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Avvertenza

La presente pubblicazione costituisce un primo@ggimento, legislativo
e documentale, al Dossier n. 1 (settembre/ottoPd€B sul Federalismo
Fiscale. Considerata l'attualita in progress dethateria il Dossier
potrebbe avere ulteriori aggiornamenti.



Dossier destinato alle esigenze di documentazionetdrna per lattivita degli
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L’Assemblea Legislativa delle Marche declina ogni esponsabilita per la loro
eventuale utilizzazione o riproduzione per fini nonconsentiti dalla legge. |
contenuti originali possono essere riprodotti, nelrispetto della legge, a
condizione che sia citata la fonte.



art. 119

(articolo cosi sostituito dalla legge costituzionale3 del
2001)

I Comuni, le Province, le Citta metropolitane e legi®ni hanno
autonomia finanziaria di entrata e di spesa.

I Comuni, le Province, le Citta metropolitane e kegioni hanno risorse
autonome. Stabiliscono e applicano tributi ed éatpaopri, in armonia
con la Costituzione e secondo i principi di cooatitento della finanza
pubblica e del sistema tributario. Dispongono dinpartecipazioni al
gettito di tributi erariali riferibile al loro teitorio.

La legge dello Stato istituisce un fondo perequatisenza vincoli di
destinazione, per i territori con minore capaciadie per abitante.

Le risorse derivanti dalle fonti di cui ai commiepedenti consentono ai
Comuni, alle Province, alle Citta metropolitane de aRegioni di
finanziare integralmente le funzioni pubbliche lattribuite.

Per promuovere lo sviluppo economico, la coesiona solidarieta
sociale, per rimuovere gli squilibri economici ecisdi, per favorire
I'effettivo esercizio dei diritti della persona,per provvedere a scopi
diversi dal normale esercizio delle loro funzidoiStato destina risorse
aggiuntive ed effettua interventi speciali in fazodi determinati
Comuni, Province, Citta metropolitane e Regioni.

I Comuni, le Province, le Citta metropolitane e legi®ni hanno un
proprio patrimonio, attribuito secondo i principéergerali determinati
dalla legge dello Stato. Possono ricorrere all'bitdenento solo per
finanziare spese di investimento. E esclusa ogrirgaa dello Stato sui
prestiti dagli stessi contratti
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ONOREVOLI SENATORI. —

1. La questione del federalismo fiscale

Il tema del federalismo fiscale rappresenta,
per diversi aspetti, una pagina «bianca» della
nostra storia repubblicana che attende ancora
di essere scritta in modo da attuarne compiu-
tamente presupposti e potenzialita.

Da tempo la Corte costituzionale ha sotto-
lineato, in numerose occasioni, 1’urgenza di
concretizzare 1’attuazione legislativa dell’ar-
ticolo 119 della Costituzione. La sentenza
n. 370 del 23 dicembre 2003 gia affermava:
«appare evidente che I’attuazione dell’arti-
colo 119 della Costituzione sia urgente al
fine di concretizzare davvero quanto previsto
nel nuovo Titolo V della Costituzione, poi-
ché altrimenti si verrebbe a contraddire il di-
verso riparto di competenze configurato dalle
nuove disposizioni».

Tuttavia, nonostante queste autorevoli in-
dicazioni, nel dibattito pubblico fino a non
molto tempo addietro e in alcuni casi ancora
oggi, il tema del federalismo fiscale ¢ stato
trattato in modo strumentale, prospettando
I’esplosione della spesa pubblica, I’aumento
della pressione fiscale, la frattura del Paese.
L’opinione pubblica veniva condotta in una
sorta di Torre di Babele delle piu svariate
— € spesso incompetenti — opinioni senza
mai dare atto del reale problema del nostro
Paese, dove il federalismo ¢ una grande in-
compiuta, innanzitutto proprio per mancanza
del federalismo fiscale. Di questa dramma-
tica incompiutezza sta ora maturando la con-
sapevolezza, nell’evidenza che & proprio la
mancanza di federalismo fiscale a deprimere
la competitivita del sistema — sottraendo ri-
sorse agli impieghi produttivi e sociali — a ri-
schiare di spaccare il Paese, a determinare,
per mancanza di una adeguata responsabiliz-

zazione e accountability, 1’aumento incon-
trollato della spesa pubblica.

Senza federalismo fiscale, infatti, lo Stato
non si ridimensiona, nonostante abbia ceduto
forti competenze legislative e amministra-
tive, e le regioni e gli enti locali non si re-
sponsabilizzano nell’esercizio delle nuove
competenze ricevute con la «legge Bassa-
nini» (1998) prima e con la riforma costitu-
zionale di cui alla legge costituzionale 18 ot-
tobre 2001, n. 3, poi.

Infatti, perpetrare un modello di sostan-
ziale «finanza derivata» in un Paese che
con la riforma costituzionale del 2001 ha de-
centrato forti competenze legislative, crea
problematiche confusioni, dissocia la respon-
sabilita impositiva da quella di spesa, genera
una situazione istituzionale che rende ingo-
vernabili i conti pubblici. In altre parole, fa-
vorisce la duplicazione di strutture, 1’ineffi-
cienza e la deresponsabilizzazione.

Lo dimostrano numerosi dati della spesa
pubblica degli ultimi anni sia sul fronte sta-
tale sia su quello regionale.

Un sistema di finanza derivata, con ripiani
a pie’ di lista alle amministrazioni ineffi-
cienti o con criteri basati sulla spesa storica,
finisce per premiare chi piu ha creato disa-
vanzi, favorisce quelle politiche demagogi-
che che creano disavanzi destinati prima o
poi ad essere coperti dalle imposte a carico
di tutti gli italiani. Un sistema di finanza de-
rivata finisce, cioe, per consacrare il princi-
pio per cui chi ha piu speso in passato puo
continuare a farlo, mentre chi ha speso
meno — perché ¢ stato piu efficiente — deve
continuare a spendere di meno.

Senza rovesciare questa dinamica e senza
reali incentivi all’efficienza non si potranno
creare sufficienti motivazioni per una razio-
nalizzazione della spesa pubblica. L’espe-
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rienza della sanita ¢ molto significativa al ri-
guardo: i costi per 1’erario sono quasi rad-
doppiati in dieci anni passando dai 55,1 mi-
liardi di euro del 1998 ai 101,4 miliardi di
euro del 2008; e questo nonostante le misure
di contenimento previste nelle leggi finanzia-
rie di quegli anni.

Rispetto a questa situazione, ¢ significa-
tivo che una recente indagine, dedicata alle
riforme istituzionali, abbia messo in luce
che il 60,8 per cento degli intervistati, a li-
vello nazionale, ritiene il federalismo fiscale
una riforma in grado di consentire una mag-
gior efficienza e trasparenza del prelievo fi-
scale e/o minori sprechi a livello regionale
o locale. E un dato significativo che mette
in evidenza come, nella generalita dell’opi-
nione pubblica, nonostante la complessita
dell’argomento e la retorica che spesso ha in-
quinato il dibattito, si stia acquisendo consa-
pevolezza che il federalismo fiscale costitui-
sce una riforma indispensabile per combat-
tere l'inefficienza e aggiornare alcuni ele-
menti del «patto fiscale», in conformita ad
una piu moderna declinazione del principio
no taxation without representation. Come af-
fermava Einaudi, infatti, «il cittadino vuole
sapere perché paga le imposte».

Senza la riforma del federalismo fiscale,
invece, nel sistema istituzionale risultante
dalla citata riforma costituzionale del 2001
non si riescono ad attivare in modo adeguato
i necessari meccanismi di responsabilizza-
zione verso gli elettori locali e non si potra
quindi favorire la trasparenza delle decisioni
di spesa e la loro imputabilita. In assenza di
queste condizioni, la spesa pubblica in Italia
non potra essere contenuta in modo efficace
e senza gravi distorsioni.

Non puo sottacersi che dalla riforma costi-
tuzionale del 2001 non sono mancati mo-
menti di approfondimento e di studio delle
possibilita di attuazione del federalismo fi-
scale. Negli anni tra il 2003 e il 2006 c’¢e
stato I'imponente lavoro dell’Alta commis-
sione di studio per la definizione dei mecca-
nismi strutturali del federalismo fiscale; nella

XV legislatura si sono avviati gruppi di la-
voro e si ¢ arrivati alla definizione di un di-
segno di legge di attuazione del citato arti-
colo 119; la Conferenza permanente per i
rapporti tra lo Stato, le regioni e le province
autonome di Trento e di Bolzano ha appro-
vato un importante documento sui principi
applicativi del medesimo articolo 119, cosi
come da parte delle associazioni degli enti
locali sono stati elaborati rilevanti contributi.
La stessa giurisprudenza costituzionale, in
questi anni, ha definito con chiarezza i con-
tenuti specifici dell’articolo 119 della Costi-
tuzione sia riguardo all’autonomia impositiva
sia a quella di spesa.

Tutti questi contributi sono considerati
come un patrimonio importante da questo di-
segno di legge, che li porta a sintesi e apre
una nuova fase politico-istituzionale diretta
a dare avvio agli elementi costitutivi di un
nuovo patto fiscale, dove la responsabilita
nel reperimento delle risorse e 1’autonomia
di spesa si saldano in modo virtuoso. In
base a questo principio, i criteri di conver-
genza economico-finanziaria richiesti dall’U-
nione europea diventano le condizioni entro
cui le classi politiche espresse dai territori
possono far valere 1 propri talenti e le pro-
prie vocazioni.

2. Le linee complessive del disegno di legge

Premesse tali brevi considerazioni e pas-
sando ora piu compiutamente al contenuto
del disegno di legge, che ¢ il frutto di un
percorso ampiamente condiviso con tutti i li-
velli di governo interessati, risulta evidente,
fin dal titolo, che esso ha ad oggetto speci-
fico I’attuazione dell’articolo 119 della Co-
stituzione, ferma restando la vigente disci-
plina relativa all’attuazione dell’articolo
118, con riguardo al trasferimento di fun-
zioni amministrative.

Nelle sue linee complessive, il disegno di
legge di delega contiene una serie di principi
e criteri direttivi di carattere generale rivolti
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ad informare lo sviluppo dell’intero sistema
di federalismo fiscale. Si tratta di principi
di coordinamento e di soluzioni in tema di
perequazione che hanno ottenuto un’ampia
e comune condivisione all’interno delle ela-
borazioni in precedenza richiamate.

In questo modo, il disegno di legge defini-
sce 1 lineamenti di un quadro diretto a per-
mettere l’esercizio concreto dell’autonomia
tributaria, prevedendo che le regioni, ma
solo nelle materie non assoggettate a imposi-
zione da parte dello Stato, possano istituire
tributi regionali e determinare le materie e
gli ambiti nei quali possa essere esercitata
I’autonomia tributaria degli enti locali.

Viene fissato quindi il quadro istituzionale
dei rapporti finanziari tra i vari livelli di go-
verno, stabilendosi in particolare 1’avvio di
un percorso graduale, caratterizzato da una
fase transitoria e progressiva, che restituisca
razionalita alla distribuzione delle risorse,
rendendola coerente con il costo standard
delle prestazioni erogate. Affinché le poten-
zialita positive del federalismo — positive
per la partecipazione democratica e per il
controllo dei cittadini, per la concorrenza
emulativa tra comunita e governi locali —
possano dare frutti, occorre superare per tutti
i livelli istituzionali il criterio della spesa
storica, che va a sostanziale vantaggio degli
enti meno efficienti e favorisce la derespon-
sabilzzazione. La spesa storica, infatti, ri-
flette sia 1 fabbisogni reali (quelli standard)
riferiti al mix di beni e servizi offerti dalle
regioni e dagli altri enti locali, sia vere e
proprie inefficienze. Mentre il primo fattore
ha una valenza economica e sociale signifi-
cativa, I’altro rappresenta un fattore negativo
che non merita riconoscimento. Si tratta al-
lora di costruire parametri di spesa standard
sulla base di obiettivi che tengano conto dei
relativi costi di soddisfacimento, in un con-
fronto equilibrato e perequato delle esigenze
delle diverse aree del Paese. Nell’assetto de-
finitivo, quindi, 1 fabbisogni di spesa non do-
vranno semplicemente coincidere con la
spesa storica, come di fatto avviene oggi.

In questo contesto prende corpo I’'importante
disegno di perequazione, diretto a coniugare
I’inderogabile principio costituzionale di so-
lidarieta con I’altrettanto significativo princi-
pio costituzionale di buona amministrazione.

Viene garantito un adeguato livello di fles-
sibilita fiscale nello sviluppo del disegno
complessivo, attraverso la previsione di un
paniere di tributi propri e compartecipazioni,
specificato nei vari elementi costitutivi, la
cul composizione sia rappresentata in misura
rilevante da tributi manovrabili, in un quadro
dove viene pero ribadita, a giusta garanzia
del cittadino, la necessita della semplifica-
zione, della riduzione degli adempimenti a
carico dei contribuenti, 1’efficienza nella am-
ministrazione dei tributi, la razionalita e coe-
renza dei singoli tributi e del sistema nel suo
complesso.

Attraverso questa impostazione si ottiene
sia il risultato di un’ordinata responsabilizza-
zione finanziaria delle regioni e degli enti lo-
cali sia la possibilita di sviluppare, a livello
regionale e locale, politiche economiche an-
che attraverso la leva fiscale.

Regioni ed enti locali vengono cosi messi
nelle condizioni di attuare una piena valoriz-
zazione delle risorse presenti sui territori, ad
esempio anche attraverso speciali esenzioni,
deduzioni e agevolazioni. Si tratta di un’ot-
tica di applicazione della sussidiarieta fiscale
che permette ai territori di incentivare le loro
vocazioni e 1 loro punti di forza, offrendo
una possibilita di intervento mirata che non
sarebbe egualmente possibile con misure
adottate dal livello centrale in modo uni-
forme sul territorio nazionale.

Tra gli altri principi che vengono ad infor-
mare 1l disegno complessivo, va messo in
evidenza, in particolare, quello della territo-
rialita — specificamente previsto nell’articolo
119 della Costituzione — nell’attribuzione dei
gettiti, in modo da responsabilizzare — salvo
I’effetto della perequazione — le politiche ter-
ritoriali nel favorire dinamiche di sviluppo. E
garantita una riduzione della imposizione fi-
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scale statale, in modo adeguato alla mag-
giore autonomia di regioni ed enti locali.

Ulteriore elemento di novita ¢ ’istituzione
della Conferenza permanente per il coordina-
mento della finanza pubblica, di seguito de-
nominata «Conferenza», istituita nell’ambito
della Conferenza unificata e disciplinata dai
decreti legislativi in modo, tra 1’altro, da
concorrere alla definizione degli obiettivi di
finanza pubblica per comparto e delle proce-
dure per accertare eventuali scostamenti da-
gli obiettivi di finanza pubblica, da promuo-
vere l’attivazione degli interventi necessari
per il rispetto di tali obiettivi, da verificarne
I’attuazione. La Conferenza sara chiamata
anche a monitorare il corretto utilizzo del
fondo perequativo secondo principi di effica-
cia ed efficienza.

Il ruolo della Conferenza assume signifi-
cato alla luce di alcune brevi considerazioni.
Non si dimentichi, infatti, che la Costitu-
zione italiana prevede, si, il principio di
uguaglianza di trattamento dei cittadini ri-
guardo a certi servizi rilevanti per il godi-
mento dei diritti civili e sociali, ma sancisce
anche il principio della buona amministra-
zione. E quindi necessario contemperare il
principio di eguaglianza con quello della
sana amministrazione anche quando si voglia
ridisegnare 1’assetto finanziario delle regioni
per adeguarlo alla riforma costituzionale del
2001. Da questo punto di vista, una semplice
forma di monitoraggio multilaterale puo fare
leva sul contrasto di interessi fra le regioni
che finanziano il fondo perequativo e le re-
gioni che ricevono i contributi perequativi,
in quanto le prime hanno interesse, se non
a limitare i trasferimenti perequativi, quanto
meno a sollecitare un impiego produttivo
dei fondi da parte delle regioni riceventi. In
tal caso, infatti, attraverso il processo di svi-
luppo che si realizza, tutte le regioni condivi-
derebbero i benefici della crescita. Si tratta
di un processo che si ¢ verificato con stupe-
facente rapidita in ambito europeo, dove
Paesi in ritardo di sviluppo, come I’Irlanda
e la Spagna, hanno conosciuto tassi di cre-

scita molto sostenuti grazie ai finanziamenti
comunitari, tanto da raggiungere e in qualche
caso superare il reddito medio europeo. E la
dimostrazione che gli aiuti finanziari diretti
alle aree svantaggiate, se correttamente uti-
lizzati, possono essere estremamente efficaci.
Non ¢ quello che sinora & accaduto in Italia:
¢ evidente quindi che bisogna introdurre
qualche forma di monitoraggio sul modo in
cui le risorse sono impiegate, potenziare gli
incentivi all’efficienza e sanzionare i casi
di cattiva amministrazione.

Peraltro, va precisato che spesso, nell’am-
bito degli ordinamenti a struttura federale, il
coordinamento della finanza pubblica non si
esaurisce nella definizione, da parte dello
Stato, di principi chiari e condivisi, ma ¢
spesso integrato proprio dalla previsione di
idonee sedi istituzionali, che garantiscono ef-
ficaci procedure di confronto e di monitorag-
gio sugli strumenti e sugli obiettivi della po-
litica finanziaria.

La previsione di tali sedi istituzionali ri-
sulta, peraltro, decisiva allorché si tratta di
garantire I’ordinata transizione da un sistema
finanziario, come quello italiano, caratteriz-
zato dalla permanenza di una finanza regio-
nale e locale ancora in non piccola parte de-
rivata, ad un nuovo sistema strutturato in
chiave di maggiore autonomia.

L’analisi comparata delle diverse soluzioni
organizzative che in tema di coordinamento
della finanza pubblica sono state sviluppate
da realta istituzionali per molti aspetti assi-
milabili a quella italiana, puo fornire, a que-
sto riguardo, un termine di paragone senz’al-
tro opportuno. Ad esempio, in Spagna, un
ruolo rilevante ¢ svolto dal Consiglio di po-
litica fiscale e finanziaria istituito dall’arti-
colo 3 della Legge organica sul finanzia-
mento delle comunita autonome (LOFCA).
Nel federalismo tedesco il Consiglio di pia-
nificazione finanziaria (Finanzplanungsrat)
¢ disciplinato dall’articolo 51 della Legge te-
desca sui principi di bilancio (Haushalt-
sgrundsatzegesetz) che ne descrive la compo-
sizione e le competenze quale organo di
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coordinamento delle finanze della Federa-
zione, dei Ldnder, dei comuni e delle Unioni
di comuni. Il Finanzplanungsrat svolge rile-
vanti funzioni consultive in rapporto alla de-
finizione delle politiche di bilancio dei di-
versi livelli di governo, analizzando I’inci-
denza dei vari fattori socio-economici sugli
equilibri della finanza pubblica. In partico-
lare mira a garantire il puntuale rispetto dei
vincoli posti dall’articolo 104 del Trattato
sull’Unione europea e dal Patto europeo di
stabilita e crescita, contribuendo alla defini-
zione del Programma di stabilita, formulando
raccomandazioni sulla gestione delle politi-
che di spesa e monitorando gli andamenti
dei conti pubblici. Le determinazioni del Fi-
nanzplanungsrat sono formalmente prive
d’efficacia vincolante, ma esercitano una no-
tevole influenza sui contenuti dei dibattiti
parlamentari e sono tenute in grande consi-
derazione dalle istituzioni comunitarie e dai
mercati finanziari. L’elevatissimo conten-
zi0so costituzionale e i forti attriti tra Stato,
regioni e enti locali che in modo ricorrente
negli ultimi anni si sono sviluppati in Italia
in occasione della manovra finanziaria, nel
confronto con I’esperienza spagnola e tede-
sca sembrerebbero dimostrare come, anche
nel nostro Paese e soprattutto nell’attuale
fase di transizione (e nelle more della istitu-
zione di un futuro Senato federale), possa ri-
tenersi fondamentale 1’introduzione di un or-
gano di questo tipo.

Tornando al disegno di legge, si evidenzia
che esso risulta chiarificatore anche nella de-
finizione dei tributi regionali che declinano
in modo organico i principi gia enunciati
della flessibilita, della manovrabilita e della
territorialita relativi dell’autonomia imposi-
tiva regionale. In particolare si utilizza la no-
zione di tributo proprio (tributo istituito dalla
legge regionale) cosi come ¢ stata definita
dalla Corte costituzionale, mentre si fa riferi-
mento ai tributi propri derivati per indicare
quelli istituiti dalla legge statale e il cui get-
tito ¢ assegnato alle regioni. In armonia con
il dettato costituzionale, il sistema di finan-

ziamento delle regioni individua nei tributi
regionali e nelle compartecipazioni ai tributi
erariali la fonte primaria di finanziamento
delle funzioni ad essi attribuite. Ai tributi
propri ¢ affidato il compito di garantire la
manovrabilita dei bilanci, 1’adattamento dei
livelli dell’intervento pubblico alle situazioni
locali e la responsabilita delle amministra-
zioni locali. Le compartecipazioni, dal loro
canto, garantiranno la stabilita, anche in
senso dinamico, del volume delle risorse fi-
nanziarie.

Il disegno del sistema di finanziamento ri-
sponde, quindi, alle esigenze della stabilita e
dell’autonomia. Nel contempo, viene garan-
tito un sistema di trasferimenti perequativi
capace di assicurare il finanziamento inte-
grale (calcolato in base al costo standard)
dei livelli essenziali delle prestazioni che
concernono istruzione, sanita, assistenza,
cui ¢ assimilato il trasporto pubblico locale,
e le funzioni fondamentali degli enti locali,
secondo quanto previsto, rispettivamente,
dalle lettere m) e p) del secondo comma del-
I’articolo 117 della Costituzione. Ed ¢ pro-
prio da questo punto di vista che il disegno
di legge entra nel merito della selezione
delle competenze e quindi dei comparti di
spesa. Questi vengono distinti, ai fini della
definizione delle regole di finanziamento,
tra spese riconducibili ai livelli essenziali
delle prestazioni (ai sensi della lettera m)
del secondo comma dell’articolo 117 della
Costituzione), spese relative al trasporto pub-
blico locale e altre spese. Per la sanita, 1’as-
sistenza e l'istruzione — che peraltro costitui-
scono il comparto di spesa decentrata decisa-
mente piu rilevante e per il quale sono parti-
colarmente forti le esigenze di equita e di
uniformita — ¢ possibile calcolare i fabbiso-
gni stessi in relazione alla nozione di costo
standard. Per le altre competenze, il concetto
di fabbisogno standard ¢ sostanzialmente
inapplicabile e quindi sconsigliato, anche
perché, per esse, non esistono le preoccupa-
zioni di ordine politico e sociale che possono
suggerire la scelta della perequazione inte-
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grale. Rispetto ad esse ¢ quindi attuata una
perequazione alla capacita fiscale, tale da as-
sicurare che le dotazioni di risorse non va-
rino in modo eccessivo da territorio a territo-
rio e quindi compatibile con una maggiore
differenziazione territoriale nella composi-
zione della spesa pubblica locale. Per le fun-
zioni regionali autonome, che non sono cioe
rappresentative di irrinunciabili esigenze di
equita e di cittadinanza, ¢ quindi prefigurato
un sistema di finanziamento in cui il ruolo
perequativo dello Stato risulta meno perva-
sivo: si tratta di ridurre ma non di annullare
le differenze territoriali nelle dotazioni fiscali
misurate sui tributi dedicati al finanziamento
di tali interventi.

Riguardo, poi, alla spesa per il trasporto
pubblico locale, nella determinazione del-
I’ammontare del finanziamento, si tiene
conto della fornitura di un livello adeguato
del servizio su tutto il territorio nazionale,
nonché dei costi standard.

In altre parole, si garantisce il finanzia-
mento integrale (sulla base di costi standard)
delle prestazioni essenziali concernenti i di-
ritti civili e sociali (sanita, istruzione e assi-
stenza) e un adeguato finanziamento del tra-
sporto pubblico locale sulla base degli speci-
fici criteri indicati. Il finanziamento avviene
attraverso il gettito dell’IRAP, in attesa che
questa imposta venga sostituita con altri tri-
buti propri regionali da individuare in una
fase successiva, attraverso altri tributi regio-
nali che i1 decreti legislativi dovranno indivi-
duare, in base al principio di correlazione, la
riserva di aliquota sull’imposta sui redditi
delle persone fisiche o 1’addizionale regio-
nale all’imposta sui redditi delle persone fisi-
che e attraverso la compartecipazione regio-
nale all’'IVA, nonché con quote del fondo pe-
requativo, in modo tale da garantire nelle
predette condizioni il finanziamento integrale
in ciascuna regione. La parte residua delle
spese viene, invece, finanziata con il gettito
dei tributi regionali e con la perequazione,
attuata in modo trasparente sulla capacita fi-
scale. Viene infine disposta la soppressione

dei trasferimenti statali diretti al finanzia-
mento delle spese enunciate.

In questo modo le funzioni individuate
dalla lettera m) del secondo comma del ci-
tato articolo 117 (sanita, assistenza e istru-
zione) e su cul allo Stato spetta la defini-
zione dei «livelli essenziali delle prestazioni»
vengono a trovare una adeguata «protezione»
anche sul lato finanziario, attribuendo stru-
menti finanziari sufficienti ad offrire 1 «li-
velli essenziali» (calcolati a costo standard)
in condizioni di uniformita su tutto il territo-
rio nazionale. Per le residue funzioni, 1’uni-
formita nei livelli o nelle caratteristiche del-
I’offerta dei servizi sul territorio non solo
non € necessaria, ma puo essere perfino con-
troproducente rispetto all’esigenza di diffe-
renziare le politiche per tenere conto di inte-
ressi specifici locali: per questo terzo tipo di
funzioni sono quindi ammissibili sistemi di
finanziamento e di perequazione meno per-
vasivi.

Si precisa ancora che, in conformita al
dettato costituzionale, le quote del fondo pe-
requativo non sono soggette a vincolo di de-
stinazione e vengono previste adeguate co-
perture per 1’assegnazione di nuove funzioni
amministrative.

Viene da ultimo stabilito sul tema il prin-
cipio per cui la perequazione delle differenze
delle capacita fiscali sia applicata in modo
tale da ridurre le differenze tra i vari terri-
tori, ma senza alterare 1’ordine delle gradua-
torie. Si tratta di un principio in atto in altri
ordinamenti regionali e federali che riprende
ad esempio il principio sancito dalla Corte
costituzionale tedesca nella sentenza dell’11
novembre 1999 (BVerfGE 101, 158), all’ori-
gine della riforma del federalismo fiscale in
Germania.

Un’altra questione da mettere in evidenza
e trattata dal disegno di legge riguarda I’as-
setto della finanza delle province e dei co-
muni, e in particolare il ruolo di coordina-
mento svolto dallo Stato e dalle regioni (ai
quali, secondo la Costituzione, ¢ affidata in
materia una competenza legislativa concor-
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rente). La scelta operata nel presente disegno
di legge di delega ¢ quella di configurare un
assetto della finanza locale in cui viene attri-
buito un ruolo significativo anche alle re-
gioni nel delineare schemi concreti di coordi-
namento della finanza degli enti locali, nel
rispetto — per quanto riguarda la perequa-
zione — dei criteri generali e delle importanti
garanzie comunque fissate nel disegno di
legge di delega. In particolare, si ¢ inteso in-
dividuare un adeguato punto di equilibrio tra
regioni ed enti locali, in sede di attuazione
della perequazione statale all’interno di
ogni territorio regionale secondo il metodo
dell’intesa con gli enti locali: le regioni po-
tranno ridefinire la spesa e le entrate standar-
dizzate degli enti locali secondo i criteri di
riparto fissati dal legislatore statale riferiti
al proprio territorio. In caso di ritardo o di
mancata distribuzione dei fondi da parte
della regione, lo Stato potra esercitare il po-
tere sostitutivo nei suoi confronti.

Analogamente a quanto indicato per le re-
gioni, viene poi proposta una classificazione
delle spese degli enti locali che distingue tra
spese riconducibili alle funzioni fondamen-
tali, ai sensi dell’articolo 117, secondo
comma, lettera p), della Costituzione; spese
relative alle altre funzioni; spese finanziate
con i contributi speciali, con i finanziamenti
dell’Unione europea e con i cofinanziamenti
nazionali.

Con riferimento alle fonti di finanzia-
mento degli enti locali, spettera allo Stato in-
dividuare i tributi propri dei comuni e delle
province; a definirne i presupposti, soggetti
passivi e basi imponibili; a stabilirne le ali-
quote di riferimento valide per tutto il terri-
torio nazionale.

Viene delineato, in conformita con il qua-
dro costituzionale, il sistema della finanza
locale, attraverso la previsione di un paniere,
rispettivamente dei comuni e delle province,
costituito oltre che dalle compartecipazioni,
da tributi propri (risultanti dall’attribuzione
di tributi o parti di tributi gia erariali, nonché
dalla sostituzione o trasformazione di tributi

gia esistenti) e da addizionali, con garanzia
di un’adeguata flessibilita.

Viene poi prevista la facolta di istituzione
di un tributo comunale e di uno provinciale
che occorra per particolari scopi; accanto
ad esso vengono contemplate forme premiali
dirette a favorire le unioni e le fusioni tra co-
muni, replicando cosi una soluzione che ha
avuto un notevole successo in altri ordina-
menti, come quello francese, nel favorire
I’associazionismo e le funzioni tra comuni
di minori dimensioni.

Alle regioni, nell’ambito dei loro poteri le-
gislativi in materia tributaria, si riconosce la
potesta di istituire nuovi tributi comunali e
provinciali nel proprio territorio, specifi-
cando gli ambiti di autonomia riconosciuti
agli enti locali, sempre senza insistere su
basi imponibili gia coperte dall’imposizione
statale.

Il finanziamento per gli enti locali delle
funzioni fondamentali e dei livelli essenziali
delle prestazioni da esse implicate avviene in
base al fabbisogno standard.

L’autonomia degli enti locali si realizzera
anche, nei limiti fissati dalle leggi, attraverso
il potere di modificare le aliquote dei tributi
loro attribuiti, nonché di introdurre agevola-
zioni. Agli enti locali, inoltre, si riconosce,
nel rispetto delle normative di settore, una
piena autonomia nella fissazione delle tariffe
per prestazioni o servizi offerti anche su ri-
chiesta di singoli cittadini.

Da ultimo, il disegno di legge disciplina il
coordinamento tra i diversi livelli di governo
prevedendo che i decreti legislativi introdu-
cano alcune soluzioni innovative come
quella di rendere evidente 1’ordine della gra-
duatoria delle capacita fiscali o quella in
base a cui le regioni, al fine del raggiungi-
mento degli obiettivi sui saldi di finanza
pubblica, possano adattare, previa concerta-
zione con le autonomie presenti sul proprio
territorio, le regole e 1 vincoli posti dal legi-
slatore nazionale, differenziando le regole di
evoluzione dei flussi finanziari dei singoli
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enti locali in relazione alla diversita delle si-
tuazioni finanziarie.

Al fine di evitare misure che spesso hanno
comportato un’indistinta compressione del-
I’autonomia di spesa per tutti gli enti a pre-
scindere dalla qualita della gestione, viene
inoltre previsto, a favore degli enti piu vir-
tuosi, un sistema premiante ed un meccani-
smo di tipo sanzionatorio per gli enti meno
virtuosi, con differenziati meccanismi san-
zionatori nei confronti degli organi di go-
verno € amministrativi nel caso di mancato
rispetto degli equilibri e degli obiettivi eco-
nomico-finanziari assegnati alla regione e
agli enti locali.

3. L’articolato del disegno di legge

Fatte queste premesse introduttive, volte a
delineare la ratio complessiva del disegno di
legge, e passando ad illustrarne 1 contenuti
piu in dettaglio, esso si compone di ventidue
articoli, suddivisi in dieci Capi.

Il Capo I, «Contenuti e regole di coordina-
mento finanziario», comprende i primi quat-
tro articoli. Piu analiticamente:

— larticolo 1 circoscrive I’ambito del-
I’intervento normativo specificando che la fi-
nalita del provvedimento nel suo complesso
¢ quella di dare attuazione all’articolo 119
della Costituzione. Vengono indicati, altresi,
i principi di cui si deve tenere conto nel per-
seguimento dell’obiettivo: tra questi si evi-
denziano quelli dell’autonomia di entrata e
di spesa di regioni ed enti locali e quello
di solidarieta e coesione sociale al fine di so-
stituire gradualmente, per tutti i livelli di go-
verno, il criterio della spesa storica;

— I’articolo 2 indica I’oggetto e le fina-
lita del provvedimento, prevedendo che il
Governo adotti, entro ventiquattro mesi dalla
data di entrata in vigore della legge, uno o
piu decreti legislativi aventi ad oggetto 1’at-
tuazione dell’articolo 119 della Costituzione.
Tali decreti assicureranno I’autonomia finan-
ziaria di comuni, province, citta metropoli-

tane e regioni, attraverso la definizione dei
principi di coordinamento della finanza pub-
blica e la definizione della perequazione.
L’articolo individua i principi e i criteri di-
rettivi di carattere generale per 1’esercizio
della delega, cui vanno poi ad aggiungersi
gli specifici principi e criteri direttivi indicati
nei singoli articoli successivi con riguardo ai
diversi profili di attuazione del medesimo ar-
ticolo 119. Tra i principi ed i criteri direttivi
di carattere generale cui i suddetti decreti de-
vono informarsi, si ricordano in particolare:
quello della autonomia finanziaria di tutti i
livelli di governo, in relazione alle rispettive
competenze, secondo il principio di territo-
rialita e nel rispetto dei principi di sussidia-
rieta, differenziazione ed adeguatezza; quello
del superamento graduale, per tutti 1 livelli
istituzionali, del criterio della spesa storica;
quello della tendenziale correlazione tra pre-
lievo fiscale e beneficio connesso alle fun-
zioni esercitate sul territorio in modo da fa-
vorire la corrispondenza tra responsabilita fi-
nanziaria ed amministrativa; quello della
continenza e della responsabilita nell’imposi-
zione di tributi; quello della premialita dei
comportamenti virtuosi a cui fa da contral-
tare un meccanismo sanzionatorio per enti
che non rispettino gli equilibri economici e
finanziari o non assicurino i livelli essenziali
delle prestazioni o I’esercizio delle funzioni
fondamentali; quello dell’esclusione di inter-
venti sulle basi imponibili e sulle aliquote
che non siano del proprio livello di governo,
con la contestuale previsione di un meccani-
smo di compensazione ove tali interventi
siano statali e riguardino 1 tributi degli enti
locali e quelli propri derivati (cio¢ istituiti
e regolati da leggi dello Stato ma il cui get-
tito sia attribuito alle regioni) e le aliquote ri-
servate alle regioni ma insistenti su basi im-
ponibili dei tributi erariali; quello della pre-
visione di una adeguata flessibilita fiscale,
articolata su piu tributi con una base imponi-
bile stabile e distribuita in modo tendenzial-
mente uniforme sul territorio nazionale;
quello della semplificazione del sistema tri-
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butario e della trasparenza ed efficienza delle
decisioni di entrata e di spesa; quello della
riduzione della imposizione fiscale statale
in misura adeguata alla piut ampia autonomia
di entrata di regioni ed enti locali; quello di
territorialita dell’imposta; quello di certezza
delle risorse e della stabilita tendenziale del
quadro di finanziamento. Al comma 3 del-
I’articolo, si prevede che i decreti legislativi
sono adottati su proposta del Ministro dell’e-
conomia e delle finanze, del Ministro per le
riforme per il federalismo, del Ministro per
la semplificazione normativa, del Ministro
per i rapporti con le regioni e del Ministro
per le politiche europee, di concerto con il
Ministro dell’interno, con il Ministro per la
pubblica amministrazione e 1’innovazione e
con gli altri Ministri volta a volta competenti
nelle materie interessate dai decreti; gli
schemi di decreto, previa intesa in sede di
Conferenza unificata, sono trasmessi alle
Commissioni competenti presso i due rami
del Parlamento perché su di essi venga
espresso il parere. Entro i successivi due
anni potranno essere adottati decreti corret-
tivi. La norma prevede, inoltre, che il Go-
verno, nella predisposizione dei decreti legi-
slativi, assicuri piena collaborazione con le
regioni e gli enti locali, anche al fine di con-
dividere la definizione dei livelli essenziali
di assistenza e dei livelli essenziali delle pre-
stazioni e la determinazione dei fabbisogni
standard;

I’articolo 3 prevede I’istituzione
presso il Ministero dell’economia e finanze,
ai fini della raccolta e della elaborazione de-
gli elementi conoscitivi per 1’attuazione del
federalismo fiscale, di una Commissione pa-
ritetica per 1’attuazione del federalismo fi-
scale composta da un numero uguale di rap-
presentanti tecnici per ciascun livello di go-
verno. L’organismo cessa la propria attivita
e viene contestualmente sciolto alla data di
entrata in vigore dell’ultimo decreto legisla-
tivo adottato ai sensi dell’articolo 2, comma
3, della legge;

— T’articolo 4 prevede che, in forza del
decreti legislativi di cui all’articolo 2, si isti-
tuisca, nell’ambito della Conferenza unifi-
cata, la Conferenza permanente per il coordi-
namento della finanza pubblica: come gia ri-
cordato, questa viene a ricoprire il ruolo di
organismo stabile di coordinamento della fi-
nanza pubblica di cui fanno parte i rappre-
sentanti dei diversi livelli istituzionali. La se-
conda parte dell’articolo indica i principi ed i
criteri direttivi che ne disciplinano il funzio-
namento e la composizione; in particolare, la
Conferenza concorre alla definizione degli
obiettivi di finanza pubblica per comparto
anche in relazione ai livelli di pressione fi-
scale e di indebitamento; concorre alla defi-
nizione delle procedure per accertare even-
tuali scostamenti dagli obiettivi di finanza
pubblica; promuove 1’attivazione degli even-
tuali interventi necessari per il rispetto di tali
obiettivi; verifica la loro attuazione ed effica-
cia; avanza proposte per la determinazione
degli indici di virtuosita e dei relativi incen-
tivi; vigila sull’applicazione dei meccanismi
di premialita, sul rispetto dei meccanismi
sanzionatori e sul loro funzionamento; pro-
pone criteri per il corretto utilizzo del fondo
perequativo secondo principi di efficacia, ef-
ficienza e trasparenza e ne verifica 1’applica-
zione; assicura la verifica del funzionamento
del nuovo ordinamento finanziario di co-
muni, province, citta metropolitane e regioni;
assicura la verifica delle relazioni finanziarie
tra i livelli diversi di governo proponendo
eventuali modifiche o adeguamenti del si-
stema; verifica la congruita dei dati e delle
basi informative finanziarie e tributarie, for-
nite dalle amministrazioni territoriali.

Il Capo II, «Rapporti finanziari Stato —
Regioni», comprende i1 successivi quattro ar-
ticoli (dall’articolo 5 all’articolo 8). Nel det-
taglio:

— T’articolo 5 detta i principi ed i criteri
direttivi relativi ai tributi delle regioni e alle
compartecipazioni al gettito dei tributi era-
riali. La disposizione prevede che le regioni
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dispongono di tributi e di compartecipazioni
al gettito dei tributi erariali che consentono
di finanziare le spese derivanti dall’esercizio
delle funzioni inerenti le materie di compe-
tenza legislativa regionale; prevede tre cate-
gorie di tributi regionali e attribuisce alle re-
gioni stesse il potere di modifica delle ali-
quote nei limiti massimi di incremento stabi-
liti dalla legislazione statale purché riman-
gano salvi gli elementi strutturali dei tributi
stessi e la coerenza con il principio di sem-
plificazione; specifica il principio di territo-
rialita nell’attribuzione alle regioni del get-
tito dei tributi regionali istituiti con legge
dello Stato; infine precisa che i tributi regio-
nali derivati e le compartecipazioni al gettito
dei tributi erariali sono senza vincolo di de-
stinazione;

— I’articolo 6 individua i principi e i cri-
teri direttivi cui devono uniformarsi i decreti
legislativi per la determinazione delle moda-
lita di esercizio delle competenze legislative
e sui mezzi di finanziamento. A tal fine, le
spese connesse a materie di competenza legi-
slativa regionale vengono classificate in:
spese riconducibili al vincolo della lettera
m) del secondo comma dell’articolo 117
della Costituzione (livelli essenziali delle
prestazioni), tra le quali rientrano quelle per
la sanita, I’assistenza e 1’istruzione ed a cui
¢ assimilato il trasporto pubblico locale;
spese non rientranti nelle prime; spese finan-
ziate con 1 contributi speciali, con i finanzia-
menti dell’Unione europea e con i cofinan-
ziamenti nazionali previsti dal successivo ar-
ticolo 14 della stessa legge. La norma pre-
vede, tra I’altro, che per le spese relative ai
livelli essenziali delle prestazioni concernenti
1 diritti civili e sociali che devono essere ga-
rantiti su tutto il territorio nazionale, e per
quelle non direttamente ad esse riconducibili,
vengano soppressi i trasferimenti statali di-
retti al loro finanziamento. Sono poi indivi-
duate le diverse modalita con cui dovranno
essere finanziate le spese riconducibili ai li-
velli essenziali delle prestazioni (tributi re-
gionali, riserva di aliquota sull’imposta sul

reddito delle persone fisiche, addizionale re-
gionale all’imposta sul reddito delle persone
fisiche, compartecipazione regionale all’IVA
e fondo perequativo) e le spese a tali livelli
non riconducibili (tributi propri e quote di
fondo perequativo); le aliquote dei tributi e
delle compartecipazioni destinati al finanzia-
mento delle spese per 1 livelli essenziali sa-
ranno determinate al livello minimo suffi-
ciente ad assicurare il pieno finanziamento
del fabbisogno corrispondente ai livelli es-
senziali delle prestazioni a costo standard
in almeno una regione; al finanziamento
dei livelli essenziali delle prestazioni nelle
regioni ove il gettito tributario ¢ insufficiente
concorreranno le quote del fondo perequa-
tivo;

— T’articolo 7 detta i principi ed i criteri
direttivi cui devono informarsi i decreti legi-
slativi per la determinazione dell’entita e del
riparto del fondo perequativo statale a favore
delle regioni con minore capacita fiscale per
abitante. Tra tali principi si prevede che la
perequazione debba essere applicata in
modo tale da ridurre adeguatamente le diffe-
renze tra i territori con diverse capacita fi-
scali per abitante, senza alterarne tuttavia
I’ordine e senza impedirne la modifica nel
tempo. Il fondo perequativo sara alimentato
da una compartecipazione al gettito del-
I’IVA, per le spese riconducibili ai livelli es-
senziali, e da una quota del gettito derivante
dall’aliquota media di equilibrio dell’addizio-
nale regionale all’IRPEF per le altre spese.
Per le spese riconducibili ai livelli essenziali,
il fondo perequativo assicurera la copertura
integrale a costo standard. Per le altre spese,
il fondo dovra ridurre le differenze regionali
di gettito per abitante rispetto al gettito me-
dio nazionale, tenendo conto del fattore de-
mografico, in funzione inversa rispetto alla
dimensione demografica stessa; si prevede,
inoltre, che, per la regione con riguardo
alla quale ¢ stato determinato il livello mi-
nimo sufficiente delle aliquote dei tributi
per il finanziamento dei livelli essenziali, ¢
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garantita la copertura del differenziale tra
dati previsionali e gettito effettivo dei tributi;

— T’articolo 8 individua i principi ed i
criteri direttivi cui devono informarsi i de-
creti legislativi con riguardo al finanzia-
mento delle funzioni trasferite alle regioni:
cancellazione dei relativi stanziamenti di
spesa nel bilancio dello Stato; riduzione delle
aliquote dei tributi erariali e corrispondente
aumento dei tributi propri derivati e delle ali-
quote sui tributi erariali in caso di spese per
funzioni riferite ai livelli essenziali; aumento
del gettito derivante dall’aliquota media del-
I’addizionale regionale IRPEF per le altre
spese; aumento dell’aliquota della comparte-
cipazione regionale al gettito dell’IVA che
va ad alimentare il fondo perequativo, ov-
vero della compartecipazione all’IRPEF; de-
finizione delle modalita con le quali si effet-
tua la verifica periodica della congruita dei
tributi presi a riferimento per la copertura
dei fabbisogni standard.

Il Capo III ¢ dedicato alla «Finanza degli
enti locali». Esso si compone di tre articoli
(9, 10 ed 11). Piu specificatamente:

— I’articolo 9 detta i principi ed i criteri
direttivi cui devono ispirarsi i decreti legisla-
tivi di cui all’articolo 2, in materia di finan-
ziamento delle funzioni di comuni, province
e citta metropolitane. Vengono distinte le
spese in: spese riconducibili al finanziamento
delle funzioni fondamentali, spese relative ad
altre funzioni, spese finanziate con i contri-
buti speciali, con i finanziamenti dell’Unione
europea e con 1 cofinanziamenti nazionali
previsti all’articolo 14 della stessa legge de-
lega. Si prevede, tra 1’altro, la definizione
delle modalita per cui il finanziamento delle
funzioni fondamentali e dei livelli essenziali
delle prestazioni eventualmente da esse im-
plicate avviene in modo da garantire il finan-
ziamento integrale in base al fabbisogno
standard ed ¢ assicurato dai tributi propri,
dalle compartecipazioni al gettito di tributi
erariali e regionali, da addizionali a tali tri-
buti e dal fondo perequativo; si prevede

che siano definite le modalita per cui le
spese riconducibili a funzioni diverse da
quelle fondamentali sono finanziate con il
gettito dei tributi propri e con il fondo pere-
quativo basato sulla capacita fiscale; si pre-
vede, ancora, la soppressione dei trasferi-
menti statali diretti al finanziamento delle
spese riconducibili alle funzioni fondamen-
tali ai sensi dell’articolo 117, secondo
comma, lettera p), della Costituzione e delle
spese relative ad altre funzioni, ad eccezione
degli stanziamenti destinati ai fondi perequa-
tivi per gli enti locali e, da ultimo, si prevede
che il gettito delle compartecipazioni sia
senza vincolo di destinazione;

— I’articolo 10 detta i principi ed i cri-
teri direttivi cui devono ispirarsi i decreti le-
gislativi con riguardo al coordinamento e al-
I’autonomia tributaria degli enti locali. Si
prevede che la legge statale individui i tributi
propri dei comuni e delle province, anche in
sostituzione o trasformazione di tributi gia
esistenti e anche attraverso [ attribuzione
agli stessi comuni e province di tributi o
parti di tributi gia erariali; si prevede che
siano definite le modalita secondo cui le
spese dei comuni, relative alle funzioni fon-
damentali, sono finanziate dal gettito deri-
vante dalla compartecipazione e dall’addizio-
nale all’imposta sui redditi delle persone fisi-
che, dai tributi propri disciplinati dalla legge
statale e dal fondo perequativo; si prevede
che siano definite le modalita secondo cui
le spese delle province, relative alle funzioni
fondamentali, sono finanziate dal gettito de-
rivante dalla compartecipazione all’imposta
sui redditi delle persone fisiche, dai tributi
propri disciplinati dalla legge statale e dal
fondo perequativo; la norma prevede ancora,
al fine di valorizzare I’autonomia impositiva
dei comuni e delle province, che sia discipli-
nato un tributo proprio comunale ed uno pro-
vinciale in grado di poter attribuire all’ente
la facolta di applicarlo in riferimento a parti-
colari scopi; per quanto riguarda specifica-
mente il comune, il tributo potra essere fina-
lizzato anche alla realizzazione di opere pub-
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bliche o al finanziamento degli oneri deri-
vanti da eventi particolari quali i flussi turi-
stici e la mobilita urbana; si prevede poi
che siano disciplinate forme premiali per fa-
vorire unioni € fusioni tra comuni anche at-
traverso I’incremento dell’autonomia imposi-
tiva. Alle regioni, nell’ambito dei propri po-
teri legislativi in materia tributaria, ¢ data la
possibilita d istituire nuovi tributi comunali e
provinciali e delle citta metropolitane, speci-
ficando gli ambiti di autonomia riconosciuti
agli enti locali;

— I’articolo 11 detta i principi ed i cri-
teri direttivi cui devono ispirarsi i decreti le-
gislativi con riguardo all’entita e al riparto
dei fondi perequativi per gli enti locali. Si
prevede tra I’altro: I’istituzione di due fondi
in ogni regione, uno a favore dei comuni
ed uno a favore delle province, alimentati
da un fondo perequativo dello Stato con indi-
cazione separata degli stanziamenti per le di-
verse tipologie di enti, a titolo di concorso
per il finanziamento delle funzioni da loro
gia svolte; si stabilisce che la dimensione
del fondo ¢ determinata, per ciascun livello
di governo, in misura uguale alla differenza
fra i trasferimenti statali soppressi, diretti al
finanziamento delle spese riconducibili alle
funzioni svolte, destinati al finanziamento
delle spese di comuni e province (escludendo
i contributi derivanti da interventi speciali), e
le entrate spettanti ai comuni e alle province
ai sensi dell’articolo 10, tenendo conto di
quanto previsto nel disegno di legge circa
il superamento graduale del criterio della
spesa storica; si specifica che si definiranno
le modalita per il periodico aggiornamento
dell’entita dei fondi e del relativo finanzia-
mento; la definizione di criteri per il riparto
delle risorse tra 1 singoli enti di ogni regione,
con possibilita, per la regione stessa, di effet-
tuare, in base a criteri definiti mediante ac-
cordo in Conferenza unificata e previa intesa
con gli enti locali, proprie valutazioni della
spesa corrente standardizzata, sulla base dei
criteri dettati dai decreti legislativi di attua-
zione della delega e delle entrate standardiz-

zate e di effettuare stime autonome di fabbi-
sogni di infrastrutture. In caso di mancato
trasferimento delle risorse agli enti locali, il
disegno di legge prevede un potere sostitu-
tivo dello Stato da esercitare ai sensi dell’ar-
ticolo 120, comma secondo, della Costitu-
zione.

Il Capo 1V, «Finanziamento delle citta me-
tropolitane e di Roma capitale», si compone
degli articoli 12 e 13:

— T’articolo 12 ¢ dedicato alla disciplina
del finanziamento delle citta metropolitane,
che viene assicurato anche attraverso 1’attri-
buzione di specifici tributi in modo da garan-
tire una piu ampia autonomia di entrata e di
spesa in misura corrispondente alla comples-
sita delle funzioni. Le citta metropolitane go-
dono di tributi ed entrate proprie loro asse-
gnate dallo Stato e possono applicare tributi
per il finanziamento delle spese riconducibili
all’esercizio delle loro funzioni fondamen-
tali. Si prevede che, fino alla data di attua-
zione delle vigenti disposizioni sulle citta
metropolitane, ¢ assicurato il finanziamento
delle funzioni ai relativi comuni capoluogo,
in modo da garantire loro una piu ampia
autonomia di entrata e di spesa in misura
corrispondente alla complessita delle mede-
sime funzioni;

— TDarticolo 13 disciplina il finanzia-
mento e il patrimonio di Roma capitale. Si
prevede, in particolare, che con specifico de-
creto legislativo sia disciplinata 1’assegna-
zione delle risorse a Roma capitale, tenendo
conto delle specifiche esigenze di finanzia-
mento derivanti dalla copertura degli oneri
conseguenti al ruolo e previa la loro determi-
nazione specifica; sono a tal fine assicurate
specifiche quote aggiuntive di tributi erariali;
¢ prevista altresi la relativa disciplina transi-
toria, si da agganciare il finanziamento di
Roma capitale all’entrata in vigore della cor-
rispondente disciplina ordinamentale.



Atti parlamentari

— 15 -

Senato della Repubblica — N. 1117

XVI LEGISLATURA - DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

I Capo V, «Interventi speciali», com-
prende un unico articolo:

— I’articolo 14 detta, infatti, i principi ed
i criteri direttivi cui devono informarsi i de-
creti legislativi che disciplinano gli interventi
speciali di cui al quinto comma dell’articolo
119 della Costituzione, volti alla promozione
dello sviluppo economico, della coesione e
della solidarieta sociale, alla incentivazione
dell’effettivo esercizio dei diritti della per-
sona, alla realizzazione di scopi diversi dal
normale esercizio delle funzioni di comuni,
province, citta metropolitane e regioni.
Sono previste, tra 1’altro, forme di fiscalita
di sviluppo con particolare riguardo alla
creazione di nuove attivita di impresa; nel-
I’attuazione della delega occorrera tra 1’altro
tenere conto, in base a questo articolo, delle
specifiche realta territoriali, con particolare
riguardo alla realta socio-economica, al defi-
cit infrastrutturale, ai diritti della persona,
alla collocazione geografica degli enti e
alla loro prossimita al confine con altri Stati
0 con regioni a statuto speciale, ai territori
montani.

Il Capo VI, «Coordinamento dei diversi li-
velli di governo», si compone del solo arti-
colo 15: tale articolo detta i principi ed i cri-
teri direttivi cui devono informarsi i decreti
legislativi che regolano il coordinamento e
la disciplina dei diversi livelli di governo.
Tra essi: il principio della garanzia della tra-
sparenza delle diverse capacita fiscali prima
e dopo la perequazione, il rispetto degli
obiettivi del conto consuntivo per assicurare
I’osservanza del patto di stabilita, 1’introdu-
zione a favore degli enti piut 0 meno virtuosi
di un sistema rispettivamente premiale o san-
zionatorio, espressamente indicato; tra questi
ultimi ¢ ricompressa anche 1’ineleggibilita
per gli amministratori locali per i quali sia
stato dichiarato lo stato di dissesto finanzia-
rio.

Il Capo VII, «Patrimonio di regioni ed enti
locali», si compone dell’articolo 16, che
detta i principi ed i criteri direttivi cui de-

vono informarsi 1 decreti legislativi che sta-
biliscono i principi generali per 1’attribuzione
a comuni, province, citta metropolitane e re-
gioni di un proprio patrimonio, sulla base del
criterio di territorialita.

I Capo VIII contiene le norme di chiu-
sura, si compone di tre articoli ed ¢ rubricato
«Norme transitorie e finali». Nel dettaglio:

— I’articolo 17 detta i principi ed i cri-
teri direttivi cui devono informarsi i decreti
legislativi nel dettare le norme transitorie
per le regioni: il periodo transitorio dovra ga-
rantire il passaggio graduale dai valori dei
trasferimenti per regione come media del
triennio 2006-2008; con riguardo ai livelli
essenziali, deve soddisfare il requisito della
sostenibilita; con riguardo alle materie non
riconducibili ai livelli essenziali, il periodo
previsto ¢ di cinque anni, con la possibilita
per lo Stato di introdurre meccanismi corret-
tivi per le regioni con significative situazioni
di insostenibilita. E, poi, stata introdotta una
garanzia per le regioni in virtu della quale, in
sede di prima applicazione, vi sara la coper-
tura del differenziale certificato tra i dati pre-
visionali e I’effettivo gettito derivante dalle
aliquote dei tributi erariali e dalle comparte-
cipazioni determinate in modo tale da assicu-
rare che almeno in una regione sia finanziato
integralmente il fabbisogno relativo ai livelli
essenziali di cui all’articolo 117, comma se-
condo, lettera m), della Costituzione. Si pre-
vede, poi, una norma di garanzia per le re-
gioni con riguardo alle nuove entrate regio-
nali. Infatti, a fronte della cancellazione degli
stanziamenti a carico del bilancio dello
Stato, si prevede che il gettito derivante dalle
nuove entrate regionale non sia inferiore, per
il complesso delle regioni, al valore di tali
stanziamenti. Inoltre, ¢ disposta una verifica,
da concordare in sede di Conferenza Stato-
Regioni, in merito alla adeguatezza e con-
gruita delle risorse inerenti alle funzioni gia
trasferite;

— T’articolo 18 detta i principi ed i cri-
teri direttivi cui devono informarsi i decreti
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legislativi nel dettare le norme transitorie per
gli enti locali. Si sancisce il principio per cui
al finanziamento delle funzioni svolte dagli
enti locali in materie di competenza statale
o regionale provvedono Stato e regioni; il su-
peramento del criterio della spesa storica in
un arco di tempo sostenibile per le spese ri-
conducibili a funzioni fondamentali; per le
altre spese, invece, si prevede che il supera-
mento avvenga in un periodo di tempo pari a
cinque anni. Si prevede inoltre che, fino alla
data di entrata in vigore delle disposizioni
concernenti l’individuazione delle funzioni
fondamentali degli enti locali, il fabbisogno
delle funzioni di comuni e province ¢ finan-
ziato considerando in modo forfettario 1’80
per cento di esse come fondamentali ed il
20 per cento di esse come non fondamentali.
Inoltre, si dispone che, fatta salva 1’autono-
mia delle regioni con esclusione dei fondi
erogati dalle stesse regioni agli enti locali e
dei finanziamenti dell’Unione europea, il fi-
nanziamento di tutte le funzioni di comuni
e province ¢ riferito nella fase di avvio al-
I’insieme delle rispettive funzioni, come in-
dicate nei certificati a rendiconto degli enti
locali dell’ultimo anno antecedente alla data
di entrata in vigore della legge;

— I’articolo 19 detta i principi ed i cri-
teri direttivi cui devono informarsi i decreti
legislativi che disciplinano la gestione dei
tributi e delle compartecipazioni. Essi de-
vono prevedere adeguate forme di collabora-
zione delle regioni e degli enti locali con gli
organi dello Stato competenti in materia tri-
butaria e definire tra di essi le modalita ge-
stionali, operative, di ripartizione degli oneri
e degli introiti di attivita di recupero dell’e-
vasione.

Il Capo IX si compone di un solo articolo,
che ¢ I'unico riguardante le regioni a statuto
speciale e le province autonome: 1’articolo
20, infatti, concerne il coordinamento della
finanza delle regioni a statuto speciale e
delle province autonome. Prevede al riguardo
che le regioni a statuto speciale e le province

autonome di Trento e di Bolzano concorrono
al conseguimento degli obiettivi di perequa-
zione e di solidarieta ed all’esercizio dei di-
ritti e doveri da essi derivanti, nonché all’as-
solvimento degli obblighi posti dall’ordina-
mento comunitario, secondo criteri € moda-
lita stabiliti da norme di attuazione dei ri-
spettivi statuti, da definire, con le procedure
previste dagli statuti medesimi, entro il ter-
mine stabilito per 1’emanazione dei decreti
legislativi di attuazione della delega e se-
condo il principio del superamento del crite-
rio della spesa storica. Individua inoltre 1 pa-
rametri che debbono ispirare le norme di at-
tuazione degli statuti: si dovra tenere conto
della dimensione della finanza delle predette
regioni e province autonome rispetto alla fi-
nanza pubblica complessiva, delle funzioni
da esse effettivamente esercitate e dei relativi
oneri, anche in considerazione degli svan-
taggi strutturali permanenti, ove ricorrano, e
dei livelli di reddito pro capite che caratte-
rizzano 1 rispettivi territori o parte di essi, ri-
spetto a quelli corrispondentemente sostenuti
per le medesime funzioni dallo Stato, dal
complesso delle regioni e, per le regioni e
province autonome che esercitano le funzioni
in materia di finanza locale, dagli enti locali.
Le stesse norme di attuazione interverranno
sulle specifiche modalita attraverso le quali
lo Stato assicura il conseguimento degli
obiettivi costituzionali di perequazione e di
solidarieta per le regioni a statuto speciale i
cui livelli di reddito pro capite siano inferiori
alla media nazionale. Le disposizioni indi-
cate saranno attuate anche mediante I’assun-
zione di oneri derivanti dal trasferimento o
dalla delega di funzioni statali alle medesime
regioni a statuto speciale e province auto-
nome ovvero da altre misure finalizzate al
conseguimento di risparmi per il bilancio
dello Stato, nonché con altre modalita stabi-
lite dalle norme di attuazione degli statuti
speciali. Inoltre, le predette norme, per la
parte di propria competenza: disciplinano il
coordinamento tra le leggi statali in materia
di finanza pubblica e le corrispondenti leggi
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regionali e provinciali in materia, rispettiva-
mente, di finanza regionale e provinciale,
nonché di finanza locale nei casi in cui que-
sta rientri nella competenza della regione a
statuto speciale o provincia autonoma; defi-
niscono i principi fondamentali di coordina-
mento del sistema tributario con riferimento
alla potesta legislativa attribuita dai rispettivi
statuti alle regioni a statuto speciale e alle
province autonome in materia di tributi re-
gionali, provinciali e locali; a fronte dell’as-
segnazione di ulteriori nuove funzioni alle
regioni a statuto speciale e alle province
autonome, cosi come alle regioni a statuto
ordinario, le norme di attuazione e i decreti
legislativi definiscono rispettivamente le mo-
dalita di finanziamento attraverso forme di
compartecipazione a tributi erariali e alle ac-
cise.

Il Capo X, composto da due articoli, reca
misure di salvaguardia finanziaria e abroga-
zioni:

— I’articolo 21 reca disposizioni di sal-
vaguardia finanziaria, stabilendo che Ila
nuova legge deve essere compatibile con
gli impegni finanziari assunti con il patto eu-
ropeo di stabilita e crescita. I decreti legisla-

tivi dovranno inoltre individuare meccanismi
idonei ad assicurare che le maggiori risorse
disponibili a seguito della riduzione delle
spese determinino una riduzione della pres-
sione fiscale dei diversi livelli di governo e
che vi sia coerenza tra il riordino e la riallo-
cazione delle funzioni e la dotazione delle ri-
sorse umane € finanziarie. Al trasferimento
delle funzioni non potra che corrispondere
un trasferimento del personale tale da evitare
ogni duplicazione di funzioni. Infine si pre-
vede che per le spese connesse all’attuazione
delle disposizioni sulla Commissione parite-
tica e sulla Conferenza si provvede con gli
ordinari stanziamenti di bilancio;

— D’articolo 22 prevede infine che i de-
creti legislativi individuino le disposizioni
incompatibili, prevedendone 1’abrogazione.

Il presente disegno di legge ¢ collegato
alla manovra di finanza pubblica, secondo
quanto indicato dal documento di program-
mazione economico-finanziaria per gli anni
2009-2013, come approvato dalle risoluzioni
parlamentari 1’8 e il 9 luglio 2008, rispettiva-
mente alla Camera dei deputati ed al Senato
della Repubblica.
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ANaLIsI TEcNIiCcO-NoORMATIVA (ATN)

1. ASPETTI TECNICO-NORMATIVI

a) Necessita dell’intervento normativo

Il disegno di legge delega in materia di federalismo fiscale fonda la
sua necessita nell’attuazione dell’articolo 119 della Costituzione, uno degli
assi mancanti per una completa realizzazione della riforma del Titolo V
della parte seconda, prevista dalla legge costituzionale 18 ottobre 2001,
n. 3.

b) Analisi del quadro normativo

La disciplina che regola I’assetto vigente in materia per le regioni a
statuto ordinario € contenuta in via principale nel decreto legislativo 18
febbraio 2000, n. 56, che reca disposizioni in materia di federalismo fi-
scale, a norma dell’articolo 10 della legge 13 maggio 1999, n. 133. La di-
sciplina vigente per le regioni a statuto speciale e le province autonome
risulta, invece, dal coordinamento dei rispettivi ordinamenti finanziari
con le disposizioni contenute nel citato decreto legislativo, coordinamento
operato sulla base delle procedure previste dai singoli statuti speciali. Per
quanto attiene agli enti locali la normativa, assai vasta in materia, ¢ costi-
tuita da previsioni relative a specifiche imposte e quote di compartecipa-
zione, il cui gettito ¢ destinato a soddisfare il fabbisogno finanziario degli
stessi enti locali.

c) Incidenza delle norme proposte sulle leggi e i regolamenti vigenti

Il disegno di legge delega modifica radicalmente 1’assetto normativo
vigente in materia di finanza regionale e locale perché costituisce il primo
intervento legislativo di attuazione dell’articolo 119 della Costituzione.

d) Analisi delle compatibilita con ’ordinamento comunitario

Il disegno di legge delega ¢ compatibile con 1’ordinamento comuni-
tario. In particolare, ¢ volto a garantire il concorso delle regioni e degli
enti locali all’osservanza del patto di stabilita. E altresi informato a prin-
cipi di derivazione comunitaria quali la sussidiarieta e 1’addizionalita.

e) Analisi delle compatibilita con le competenze delle regioni a statuto
ordinario e a statuto speciale

Il disegno di legge delega non presenta profili di incompatibilita con
le competenze delle regioni a statuto ordinario e a statuto speciale; in par-
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ticolare con la potesta legislativa concorrente delle regioni a statuto ordi-
nario ai sensi dell’articolo 117, terzo comma, della Costituzione in materia
di «coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario». Per
quanto concerne le regioni a statuto speciale e le province autonome, il
testo demanda la disciplina della materia alle norme di attuazione degli
statuti, nel rispetto della potesta legislativa di tali enti.

f) Verifica della coerenza con le fonti legislative primarie che dispongono
il trasferimento di funzioni alle regioni e agli enti locali

11 disegno di legge delega ¢ coerente con le fonti legislative primarie
che dispongono il trasferimento delle funzioni alle regioni e agli enti lo-
cali ed ¢ compatibile con i principi di sussidiarieta, differenziazione ed
adeguatezza sanciti dall’articolo 118, primo comma, della Costituzione,
di cui garantisce la valorizzazione.

g) Verifica dell’assenza di rilegificazione e della utilizzazione delle possi-
bilita di delegificazione.

Con il testo non vengono effettuate rilegificazioni e delegificazioni.

2. ELEMENTI DI DRAFTING E LINGUAGGIO NORMATIVO

a) Individuazione delle nuove definizioni normative introdotte dal testo,
della loro necessita, della coerenza con quelle gia in uso.

Il testo non presenta nuove definizioni normative.

b) Verifica della correttezza dei riferimenti normativi contenuti nel pro-
getto, con particolare riguardo alle successive modificazioni ed inte-
grazioni subite dai medesimi.

N

E stata verificata la correttezza dei riferimenti normativi contenuti ne-
gli articoli del disegno di legge.

c) Ricorso alla tecnica della novella legislativa per introdurre modifica-
zioni ed integrazioni a disposizioni vigenti.
Il testo non novella disposizioni vigenti.

d) Individuazione di effetti abrogativi impliciti di disposizioni dell’atto
normativo e loro traduzione in norme abrogative espresse nel testo
normativo.

L’articolo 22 del disegno di legge testo rinvia ai decreti legislativi
delegati I’individuazione delle disposizioni incompatibili e la relativa
abrogazione. Il testo non presenta abrogazioni espresse.
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3. ULTERIORI ELEMENTI

a) Indicazioni delle linee prevalenti della giurisprudenza ovvero della
pendenza di giudizi di costituzionalita sul medesimo o analogo oggetto.

Si rileva la pendenza innanzi alla Corte costituzionale di alcuni ri-
corsi inerenti la materia in oggetto (si vedano per tutti i ricorsi nn. 17 e
19 del 28 febbraio e del 5 marzo 2008).

Si segnala, inoltre, che in piu occasioni la Corte costituzionale ¢ in-
tervenuta sul tema. Si evidenziano di seguito alcune pronunce concernenti
aspetti di particolare rilevanza.

In particolare, la Corte ha richiamato I’esigenza dell’attuazione del-
I’articolo 119 della Costituzione da parte del legislatore statale. Sul punto
¢ emblematica la sentenza n. 423 del 29 dicembre 2004 (della quale sono
state anticipatrici le sentenze nn. 49 del 29 gennaio, 16 del 16 gennaio, 37
del 26 gennaio e 320 del 5 novembre del 2004) nella quale si ribadisce
che il sistema di autonomia finanziaria che deriva dall’articolo 119 della
Costituzione richiede I'intervento del legislatore statale il quale, oltre a
fissare i principi, ¢ chiamato anche a determinare le grandi linee dell’in-
tero sistema tributario e a definire gli spazi e i limiti entro i quali potra
esplicarsi la potesta impositiva di Stato, regioni ed enti locali.

La Consulta si &, inoltre, piu volte espressa sulla natura dei tributi
regionali esistenti, ritenendoli, salvo limitatissime eccezioni (si veda, ad
esempio, la sentenza n. 297 del 26 settembre 2003), in mancanza di norme
di attuazione dell’articolo 119 della Costituzione, tributi «non propri» in
senso stretto (delle regioni) ma statali, in quanto istituiti con legge dello
Stato anche se attribuiti alle regioni. Si vedano sul punto le sentenze
nn. 2 del 13 gennaio, 412 e 413 del 14 dicembre 2006 e, sui singoli tri-
buti, le pronunce n. 311 del 15 ottobre 2003, nn. 29 del 23 gennaio e 431
del 29 dicembre 2004, n. 335 del 27 luglio 2005, n. 148 del 7 aprile 2006,
che considerano tutti 1 tributi istituiti con legge statale come tributi erariali
e non propri della regione.

La Corte si ¢ piu volte pronunciata anche sulla natura e sul carattere
finalistico dell’attivita legislativa di coordinamento della finanza pubblica
e del sistema tributario. Ha ritenuto (sentenze n. 376 del 30 dicembre
2003 e n. 35 del 27 gennaio 2005) che 1’azione di coordinamento centrale
debba comportare non solo la determinazione delle norme fondamentali
della materia, ma altresi i «poteri puntuali» (di natura amministrativa, di
regolazione tecnica, di rilevazione di dati e di controllo) eventualmente
necessari perché la finalita di coordinamento possa essere concretamente
realizzata.

Va peraltro considerato quanto espresso dalla Corte stessa nelle sen-
tenze n. 390 del 17 dicembre 2004 e n. 449 del 15 dicembre 2005 in me-
rito al divieto di intervenire con legge statale mediante precetti specifici e
puntuali. Secondo la Corte costituisce indebita invasione dell’autonomia
delle regioni e degli enti locali imporre nel dettaglio «strumenti concreti»
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da utilizzare per raggiungere obiettivi e definire criteri necessari ai fini del
coordinamento.

Infine, si segnala che il giudice delle leggi ¢ intervenuto — anche re-
centemente — sulla tematica oggetto del disegno di legge con specifico ri-
guardo alla disciplina da applicare alle regioni a statuto speciale e alle
province autonome (si vedano, tra le altre, da ultimo, la sentenza n.102
del 15 aprile 2008 e, con specifico riguardo alla estensione alle regioni
a statuto speciale degli ambiti di «maggiore autonomia» che il nuovo ti-
tolo V della parte II della Costituzione riconosce alle regioni a statuto or-
dinario, la sentenza n. 145 del 16 maggio 2008).

b) Verifica dell’esistenza di progetti di legge vertenti su materia analoga
all’esame del Parlamento e relativo stato dell’iter.

Risultano pendenti le seguenti proposte di legge:

Progetto di legge recante «Delega al Governo per 1’attuazione del-
I’articolo 119 della Costituzione»

C. 9 On. Umberto Bossi (LNP) ed altri
Da assegnare.

Progetto di legge recante «Delega al Governo per 1’attuazione del-
I’articolo 119 della Costituzione in materia di federalismo fiscale»

C. 748 On. Maurizio Paniz (PdL)

Assegnato alle Commissioni riunite V (Bilancio, tesoro e program-
mazione) e VI (Finanze), in sede referente, il 4 giugno 2008.

Progetto di legge recante «Delega al Governo in materia di federa-
lismo fiscale»

C. 452 On. Lorenzo Emilio Ria (PD)

Assegnato alle Commissioni riunite V (Bilancio, tesoro e program-
mazione) e VI (Finanze), in sede referente, il 5 giugno 2008.

Progetto di legge recante «Nuove norme per I’attuazione dell’arti-
colo 119 della Costituzione»

C. 692 Consiglio regionale della Lombardia

Assegnato alle Commissioni riunite V (Bilancio, tesoro e program-
mazione) e VI (Finanze), in sede referente, il 22 maggio 2008.

Progetto di legge recante «Nuove norme per I’attuazione dell’arti-
colo 119 della Costituzione»

S. 316 Consiglio regionale della Lombardia

Assegnato alle Commissioni riunite 5“ (Programmazione econo-
mica, bilancio) e 6° (Finanze e tesoro), in sede referente, il 27
maggio 2008. Nuovamente assegnato alle Commissioni riunite 1¢
(Affari Costituzionali), 5° (Bilancio) e 6* (Finanze e tesoro) in
sede referente a seguito di conflitto di competenza, il 30 luglio
2008.
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Progetto di legge recante «Disposizioni per la copertura della spesa
sanitaria e delega al Governo per I’attuazione dell’articolo 119
della Costituzione in materia di federalismo fiscale»

S. 273 Sen. Maria Fortuna Incostante (PD)

Assegnato alle Commissioni riunite 5“ (Programmazione econo-
mica, bilancio) e 6° (Finanze e tesoro), in sede referente, il 5 giu-
gno 2008.
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ANALISI DELL’IMPATTO DELLA REGOLAMENTAZIONE (AIR)

a) Ambito e necessita dell’intervento.

Il disegno di legge delega risponde alla nota esigenza di dare attua-
zione all’articolo 119 della Costituzione che dal 2001, anno in cui fu va-
rata la riforma del titolo V della parte seconda della Carta fondamentale,
non ¢ stato ancora oggetto di un intervento normativo concreto. Il provve-
dimento si rende altresi necessario per dare omogeneita al sistema nel
quale, a fronte di un effettivo ampliamento delle competenze legislative
delle regioni, realizzatosi con la riformulazione dell’articolo 117 della Co-
stituzione, non vi € una altrettanto effettiva autonomia finanziaria di re-
gioni ed enti locali, a tutt’oggi dipendenti da un modello di finanza deri-
vata che dissocia la responsabilita impositiva da quella di spesa.

Da ultimo, I’intervento normativo risponde alle sollecitazioni che da
tempo la Corte costituzionale rivolge al legislatore per concretizzare pie-
namente quanto previsto dal nuovo titolo V della parte seconda della
Costituzione.

b) Destinatari del provvedimento.

Destinatari diretti del disegno di legge sono, oltre allo Stato, le re-
gioni e gli enti locali.

c) Obiettivi e risultati attesi.

L’obiettivo principale del disegno di legge ¢ quello di rendere opera-
tiva, in concreto, 1’autonomia tributaria di regioni ed enti locali, sulla base
di quanto previsto dall’articolo 119 della Costituzione.

11 disegno di legge ¢ volto a favorire la trasparenza delle decisioni di
spesa e la loro imputabilita, costruendo un sistema nel quale si accentue-
ranno i meccanismi di responsabilizzazione degli amministratori pubblici e
quelli di controllo da parte delle popolazioni locali.

In particolare, esso ¢ volto a superare il sistema di finanza regionale e
locale ancora improntato a meccanismi di trasferimento, in cui le risorse
finanziarie di regioni ed enti locali non sono stabilite e raccolte dagli
enti che erogano i servizi ma derivano loro, in misura significativa, dallo
Stato. In questo modo tuttavia il sistema di finanza derivata non favorisce
la responsabilizzazione degli amministratori né il controllo dei cittadini.

Inoltre, 1 trasferimenti si sono spesso realizzati sulla base della spesa
storica: € mancato qualsiasi meccanismo premiante o qualsiasi incentivo
all’efficienza.
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Di conseguenza sono venuti a mancare alcuni elementi essenziali per
un armonico funzionamento del sistema secondo 1’articolo 119 della Co-
stituzione, che il progetto intende realizzare:

— la responsabilizzazione dei centri di spesa;

— la trasparenza dei meccanismi finanziari;

— 1l controllo democratico dei cittadini nei confronti degli eletti e
dei propri amministratori pubblici.
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RELAZIONE TECNICA

Le uniche norme del disegno di legge che recano disposizioni stret-
tamente suscettibili di comportare oneri a carico del bilancio dello Stato
sono gli articoli 3 e 4, relativi rispettivamente all’istituzione e alle fun-
zioni della Commissione paritetica per I’attuazione del federalismo fiscale
e della Conferenza permanente per il coordinamento della finanza pub-
blica. Inoltre, gli oneri derivanti dall’attuazione dell’articolo 3 sono a ca-
rico dei rispettivi soggetti istituzionali rappresentati nella Commissione
paritetica.

L’articolo 21, comma 3, del disegno di legge dispone comunque che
agli oneri derivanti dall’attuazione degli articoli 3 e 4 si provvede con gli
ordinari stanziamenti di bilancio. Dunque, non sono necessari ulteriori
stanziamenti per fare fronte al funzionamento della Commissione e della
Conferenza. Saranno utilizzati, ove necessario e nei limiti delle disponibi-
lita, gli stanziamenti esistenti nei capitoli di bilancio inerenti al funziona-
mento di organi collegiali
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ALLEGATO

Parere sullo schema di disegno di legge recante: “Attuazione dell'articolo 119 della
Costituzione: delega in materia di federalismo fiscale”, approvato, in via preliminare, dal
Consiglio dei Ministri nella seduta dell’'11 settembre 2008.

Parere, ai sensi defl'articolo 9, comma 2, lett. a) n. 1 del decreto legisiativo 28 agosto 1997,

n. 281.
Repertono atti n. 82, [ ¢ Jdet 2 ottobre 2008

LA CONFERENZA UNIFICATA

Nella odierna seduta del 2 ottobre 2008:

VISTO larticolo 9, comma 2, left. a), n. 1 del decreto legislativo 28 agosto 1987, n. 281 il
quale prevede che questa Conferenza esprima obbhgatonamente parere sul disegno di
legge finanziaria e sui disegni di Iegge collegati;

VISTA la nota n. 4354 DAGL/51002/10.3.77 dell11 settembre 2008 con la quale la
Presidenza del Consiglio dei Ministri, Dipartimento per gli affari giuridici e legislativi ha
trasmesso lo schema di disegno di legge recante: “Attuazione delfarticolo 119 della

- Costituzione: delega in materia di federalismo fiscale”, approvato, in via preliminare, dal
Consiglio dei Ministri nella seduta delf11 settembre 2008;

CONSIDERATO che detto provvedimento & stafo trasmesso, in data 12 settembre 2008 alle
Regioni ed agli Enti locali ai fini della discussione in sede di questa Conferenza;

CONSIDERATO che il punto & stato iscritto alfordine del giorno della seduta del 18
settembre 2008 nel corso della quale le Regioni, PANCI, 'UPI e FUNCEM hanno consegnato
distinti documenti contenenti le osservazioni e le proposte emendative in merito al
provvedimento in esame;

CONSIDERATO che lesame dell'argomento é stato rinvialo all'odierna seduta per
consentire approfondimenti sulle proposte presentate dalle Regioni € dagli Enti locali;

CONSIDERATO che, al fine di procedere al confronto sulle proposte delle Regioni e degli
Enti locali, & stata convocata una riunione a iivello tecnico il 22 settembre 2008 e, in seguito,
si sono tenuti incontri, a livello politico, nel corso dei quali sono state definite alcune
modifiche al testo in esame;

CONSIDERATO che, a seguito dei richiamati incontri, & stata predisposta una formulazione
del testo da parte degli Uffici dei Ministri delle riforme per il federalismo e per la
semplificazione normativa che recepisce talune proposte avanzate dalle Regioni e dagli Enti
lacali (All. A);
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CONSIDERATO che, nel corso dell'odierna seduta di questa Conferenza, le Regioni, 'ANCI,
I'UPI e FUNCEM hanno presentato ulteriori documenti, rispettivamente allegati sub B, C, D ed
E, contenenti osservazioni ed emendamenti al provvedimento, cosi come riformulato dagli
Uffici dei Ministri delle riforme per il federalismo e per la semplificazione normativa;

CONSIDERATO che, in particolare:

- le Regioni hanno registrato favorevolmente il contenuto del provvedimento in quanto
riprende in modo sostanziale numerosi elementi della proposta avanzata dalle Regioni
medesime nel febbraio 2007, esprimendo, quindi, un parere positivo sui principi ivi contenuti,
ma chiedendo garanzie puntuali sugli impegni che ii Governo si @ reso disponibile ad
assumere nella fase attuativa di stesura dei decreti legislativi e formulando | seguenti
emendamenti: all'articolo 2, comma 1, ail'articolo 6, all'articolo 7, comma 1, lett. e}, punto 3,
alfarticolo 10, comma 1, lett. ¢), nonché una richiesta relativa allarficolo 20 concernente le
Regioni a Statuto speciale e le Province autonome di Trento e di Bolzano;

- FANCI e I'UPI hanno apprezzato la disponibilita politica ed istituzionale del metodo di lavoro
utilizzato che ha consentito correzioni in corso d’opera migliorative del testo originario,
ribadendo la necessita di dare piena attuazione allarticolo 119 della Costituzione affinché il
guadro delle risorse e, pit in generale, della finanza pubblica abbia una definizione completa,
organica e stabile e subordinando I'espressione del parere aif'accoglimenfo dei seguenti
emendamenti: all'articolo 9, comma 1, all'articolo 10, comma 1, lett. c) & lett. d), all'articolo 11,
comma 1, lett. a) ed alarticolo 18, comma 1, lett. b), numero 2;

- 'TUNCEM ha espresso l'apprezzamento per il lavoro svolto che ha permesso di inserire nel
testo l'indicazione di una particolare attenzione alla specificita delle zone montane, ribadendo
la richiesta di individuare la Comunita montana, quale unica forma associativa obbligatoria
sovracomunale e condizionando l'espressione del parere ai seguenti emendament:
all’articolo 3, comma 1, all'articolo 4, comma 1 ed all’articolo 10, comma 1, lett. e);

CONSIDERATO che il Gaverno ha esaminato ed accolto i seguenti emendamenti:
- articolo 7, comma 1, lett. e), punto 3;

- articolo 9, comma 1;
- articolo 10, comma 1, lett. c): proposta (sia Regioni che ANCI ed UPI) da riformulare senza

il richiamo all'imposizione fiscale relativa agli autoveicoli; _
- articolo 10, comma 1, lett. d): propostia che prevede il ripristino della formulazione

approvata, in via preliminare, dal Consiglio dei Ministri;
- articolo 11, comma 1, lett. a);
- articolo 20 (introduzione di un Capo specifico per le Regioni a staiuto speciale e le Province

autonome);

CONSIDERATO, alfresi, che il Governo, per guanto riguarda gli alti emendamenti, il

Governo:
- ha rinviato al'esame della sede politica collegiale del Consiglio dei Ministri gli emendamenti

all'articolo 2, comma 1, all’articolo 3, comma 1 ed all'articolo 4, comma 1;
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- ha ritenuto non accoglibili, cosi come formulati, gli emendamenti all’articolo 6 ed al’articolo
18, comma 1, lett. b), numero 2, salvo un ulteriore confronio nel prosieguo delliter di
approvazione in sede parlamentare;

- ha ritenuto piti attinente al Codice delle autchomie I'emendamento all’articolo 10, comma 1,

lett. e);
ESPRIME PARERE

nei termini di cui in premessa, ai sensi dell’articolo 9, comma 2, lett. a), n. 1 del decreto
iegislativo 28 agosto 1997, n. 281 sul disegno di legge recante: “Attuazione dell’articolo 119
della Costituzione: delega in materia di federalismo fiscale”, approvato, in via preliminare, dal
Consiglio dei Ministri nella seduta dell11 settembre 2008, trasmesso, con nota n. 4354
DAGL/ 51002/10.3.77 delf'11 settembre 2008, dalla Presidenza del Consiglio dei Ministri,
Dipartimento per gli affari giuridici e legislativi nella formulazione predisposta dagli Uffici dei
Ministri delle riforme per il federalismo e per la semplificazione normativa (allegato A) e con
Faccoglimento degli ulteriori emendamenti, come indicato nelle premesse, contenuti nei
documenti che, allegati B, C, D ed E, al presente atto, ne costituiscono parte integrante.

I Segretario Il Presigent ]
Dott.ssa Ermenegilda Siniscalchi On.le Dott. Rgffagl¢ Fitto
. \ —

Kf‘
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DISEGNO DI LEGGE

Caro 1

CONTENUTI E REGOLE
DI COORDINAMENTO FINANZIARIO

Art. 1.

(Ambito di intervento)

1. La presente legge costituisce attuazione
dell’articolo 119 della Costituzione, assicu-
rando autonomia di entrata e di spesa di co-
muni, province, Citta metropolitane e regioni
e rispettando i principi di solidarieta e di
coesione sociale, in maniera da sostituire
gradualmente, per tutti i livelli di governo,
il criterio della spesa storica e da garantire
la loro massima responsabilizzazione e I’ef-
fettivita e la trasparenza del controllo demo-
cratico nei confronti degli eletti. A tali fini,
la presente legge reca disposizioni volte a
stabilire in via esclusiva i principi fondamen-
tali del coordinamento della finanza pubblica
e del sistema tributario, a disciplinare I’isti-
tuzione ed il funzionamento del fondo pere-
quativo per i territori con minore capacita fi-
scale per abitante nonché [’utilizzazione
delle risorse aggiuntive e 1’effettuazione de-
gli interventi speciali di cui all’articolo
119, quinto comma, della Costituzione. Di-
sciplina altresi D’attribuzione di un proprio
patrimonio a comuni, province, Citta metro-
politane e regioni ed il finanziamento di
Roma capitale.
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Art. 2.

(Oggetto e finalita)

1. Il Governo ¢ delegato ad adottare, entro
ventiquattro mesi dalla data di entrata in vi-
gore della presente legge, uno o piu decreti
legislativi aventi ad oggetto 1’attuazione del-
I’articolo 119 della Costituzione, al fine di
assicurare, attraverso la definizione dei prin-
cipi di coordinamento della finanza pubblica
e la definizione della perequazione, 1’autono-
mia finanziaria di comuni, province, Citta
metropolitane e regioni.

2. Fermi restando gli specifici principi e
criteri direttivi stabiliti dalle disposizioni di
cui agli articoli 4, 5, 6, 7, 8, 9, 10, 11, 12,
13, 14, 15, 16, 17, 18, 19, 21 e 22, i decreti
legislativi di cui al comma 1 del presente ar-
ticolo sono informati ai seguenti principi e
criteri direttivi generali:

a) autonomia e responsabilizzazione fi-
nanziaria di tutti i livelli di governo;

b) attribuzione di risorse autonome alle
regioni e agli enti locali, in relazione alle ri-
spettive competenze, secondo il principio di
territorialita e nel rispetto dei principi di sus-
sidiarieta, differenziazione ed adeguatezza di
cui all’articolo 118 della Costituzione;

c) superamento graduale, per tutti i li-
velli istituzionali, del criterio della spesa sto-
rica a favore:

1) del fabbisogno standard per il fi-
nanziamento dei livelli essenziali di cui al-
I’articolo 117, secondo comma, lettera m),
della Costituzione, e delle funzioni fonda-
mentali di cui all’articolo 117, secondo
comma, lettera p), della Costituzione;

2) della perequazione della capacita
fiscale per le altre funzioni;

d) rispetto della ripartizione delle com-
petenze legislative fra Stato e regioni in
tema di coordinamento della finanza pub-
blica e del sistema tributario;
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e) esclusione di ogni doppia imposi-
zione sul medesimo presupposto, salvo le ad-
dizionali previste dalla legge statale;

f) tendenziale correlazione tra prelievo
fiscale e beneficio connesso alle funzioni
esercitate sul territorio in modo da favorire
la corrispondenza tra responsabilita finanzia-
ria e amministrativa; continenza e responsa-
bilita nell’imposizione di tributi propri;

g) previsione che la legge regionale
possa, con riguardo ai presupposti non assog-
gettati ad imposizione da parte dello Stato:

1) istituire tributi regionali e locali;

2) determinare le variazioni delle ali-
quote o le agevolazioni che comuni, province
e Citta metropolitane possono applicare nel-
I’esercizio della propria autonomia;

h) facolta delle regioni di istituire a fa-
vore degli enti locali compartecipazioni al
gettito dei tributi e delle compartecipazioni
regionali;

i) esclusione di interventi sulle basi im-
ponibili e sulle aliquote dei tributi che non
siano del proprio livello di governo; ove i
predetti interventi siano effettuati dallo Stato
sulle basi imponibili e sulle aliquote riguar-
danti 1 tributi degli enti locali e quelli di
cui all’articolo 5, comma 1, lettera b), nu-
meri 1) e 2), essi sono possibili solo se pre-
vedono la contestuale adozione di misure per
la completa compensazione tramite modifica
di aliquota o attribuzione di altri tributi e
previa quantificazione finanziaria delle pre-
dette misure nella Conferenza di cui all’arti-
colo 4;

[) previsione di strumenti e meccanismi
di accertamento e di riscossione che assicu-
rino modalita di accreditamento diretto del
riscosso agli enti titolari del tributo;

m) definizione di modalita che assicu-
rino a ciascun soggetto titolare del tributo
I’accesso diretto alle anagrafi e a ogni altra
banca dati utile alle attivita di gestione tribu-
taria;

n) premialita dei comportamenti virtuosi
ed efficienti nell’esercizio della potesta tribu-
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taria, nella gestione finanziaria ed economica
e previsione di meccanismi sanzionatori per
gli enti che non rispettano gli equilibri eco-
nomico — finanziari o non assicurano i livelli
essenziali delle prestazioni di cui all’articolo
117, secondo comma, lettera m), della Costi-
tuzione o 1’esercizio delle funzioni fonda-
mentali di cui all’articolo 117, secondo
comma, lettera p), della Costituzione;

0) garanzia del mantenimento di un ade-
guato livello di flessibilita fiscale nella costi-
tuzione di un paniere di tributi e comparteci-
pazioni, da attribuire alle regioni e agli enti
locali, la cui composizione sia rappresentata
in misura rilevante da tributi manovrabili;

p) previsione di una adeguata flessibilita
fiscale articolata su piu tributi con una base
imponibile stabile e distribuita in modo ten-
denzialmente uniforme sul territorio nazio-
nale, tale da consentire a tutte le regioni ed
enti locali, comprese quelle a piu basso po-
tenziale fiscale, di finanziare, attivando le
proprie potenzialita, il livello di spesa non ri-
conducibile ai livelli essenziali delle presta-
zioni e alle funzioni fondamentali degli enti
locali;

q) semplificazione del sistema tributa-
rio, riduzione degli adempimenti a carico
dei contribuenti, efficienza nell’amministra-
zione dei tributi, coinvolgimento dei diversi
livelli istituzionali nell’attivita di contrasto
all’evasione e all’elusione fiscale;

r) lealta istituzionale fra tutti i livelli di
governo e concorso di tutte le amministra-
zioni pubbliche al conseguimento degli
obiettivi di finanza pubblica nazionale in
coerenza con i vincoli posti dall’Unione eu-
ropea e dai trattati internazionali;

s) trasparenza ed efficienza delle deci-
sioni di entrata e di spesa, anche attraverso
la definizione di ulteriori e specifiche fun-
zioni della Conferenza di cui all’articolo 4,
rivolta a garantire I’effettiva attuazione dei
principi di efficacia, efficienza e trasparenza
di cui al medesimo articolo 4, comma 1, let-
tera b);
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t) razionalita e coerenza dei singoli tri-
buti e del sistema tributario nel suo com-
plesso;

u) riduzione della imposizione fiscale
statale in misura adeguata alla piu ampia
autonomia di entrata di regioni ed enti locali
e corrispondente riduzione delle risorse sta-
tali umane e strumentali;

v) definizione di una disciplina dei tri-
buti locali in modo da consentire anche una
piu piena valorizzazione della sussidiarieta
orizzontale;

z) territorialita dell’imposta, neutralita
dell’imposizione, divieto di esportazione
delle imposte;

aa) tendenziale corrispondenza tra auto-
nomia impositiva e autonomia di gestione
delle proprie risorse umane e strumentali da
parte del settore pubblico; previsione di stru-
menti che consentano autonomia ai diversi
livelli di governo nella gestione della con-
trattazione collettiva;

bb) certezza delle risorse e stabilita ten-
denziale del quadro di finanziamento, in mi-
sura corrispondente alle funzioni attribuite.

3. I decreti legislativi di cui al comma 1
sono adottati su proposta del Ministro dell’e-
conomia e delle finanze, del Ministro per le
riforme per il federalismo, del Ministro per
la semplificazione normativa, del Ministro
per i rapporti con le regioni e del Ministro
per le politiche europee, di concerto con il
Ministro dell’interno, con il Ministro per la
pubblica amministrazione e 1’innovazione e
con gli altri ministri volta a volta competenti
nelle materie oggetto di tali decreti. Gli
schemi di decreto legislativo, previa intesa
da sancire in sede di Conferenza unificata
ai sensi dell’articolo 8, comma 6, della legge
5 giugno 2003, n. 131, sono trasmessi alla
Camera dei deputati e al Senato della Repub-
blica perché su di essi sia espresso il parere
delle Commissioni parlamentari competenti
entro trenta giorni dalla trasmissione. De-
corso tale termine, i decreti possono essere
comunque emanati.
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4. 11 Governo assicura, nella predisposi-
zione dei decreti legislativi di cui al comma
1, piena collaborazione con le regioni e gli
enti locali, anche al fine di condividere la
definizione dei livelli essenziali di assistenza
e dei livelli essenziali delle prestazioni e
nella determinazione dei fabbisogni stan-
dard.

5. Entro due anni dalla data di entrata in
vigore dei decreti legislativi di cui al comma
1, possono essere adottati decreti legislativi
recanti disposizioni integrative e correttive
nel rispetto dei principi e criteri direttivi pre-
visti dalla presente legge e previo espleta-
mento della procedura di cui al comma 3.

Art. 3.

(Commissione paritetica per [’attuazione
del federalismo fiscale)

1. Al fine di acquisire ed elaborare ele-
menti conoscitivi per la predisposizione dei
contenuti dei decreti legislativi di cui all’ar-
ticolo 2, con decreto del Presidente del Con-
siglio dei ministri, da adottare entro trenta
giorni dalla data di entrata in vigore della
presente legge, ¢ istituita, presso il Ministero
dell’economia e delle finanze, una Commis-
sione paritetica per 1’attuazione del federali-
smo fiscale, di seguito denominata «Com-
missione», composta da un numero eguale
di rappresentanti tecnici per ciascun livello
di governo ai sensi dell’articolo 114 della
Costituzione. Gli oneri relativi sono a carico
dei rispettivi soggetti istituzionali rappresen-
tati.

2. La Commissione ¢ sede di condivisione
delle basi informative finanziarie e tributarie
e svolge attivita consultiva per il riordino
dell’ordinamento finanziario di comuni, pro-
vince, Citta metropolitane e regioni e delle
relazioni finanziarie intergovernative. A tale
fine, le amministrazioni statali, regionali e
locali forniscono i necessari elementi infor-
mativi sui dati finanziari e tributari.
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3. La Commissione adotta, nella sua prima
seduta, da convocare entro quindici giorni
dalla data di entrata in vigore del decreto
di cui al comma 1, la tempistica e la disci-
plina procedurale dei propri lavori.

4. La Commissione cessa comunque la
propria attivita e viene sciolta alla data di en-
trata in vigore dell’ultimo decreto legislativo
adottato ai sensi dell’articolo 2, comma 3.

Art. 4.

(Conferenza permanente per il
coordinamento della finanza pubblica)

1. I decreti legislativi di cui all’articolo 2
prevedono [’istituzione, nell’ambito della
Conferenza unificata di cui all’articolo 8
del decreto legislativo 28 agosto 1997,
n. 281, e successive modificazioni, della
Conferenza permanente per il coordinamento
della finanza pubblica come organismo sta-
bile di coordinamento della finanza pubblica,
di seguito denominata «Conferenza», di cui
fanno parte i rappresentanti dei diversi livelli
istituzionali, e ne disciplinano il funziona-
mento e la composizione, secondo 1 seguenti
principi e criteri direttivi:

a) la Conferenza concorre alla defini-
zione degli obiettivi di finanza pubblica per
comparto, anche in relazione ai livelli di
pressione fiscale e di indebitamento; con-
corre alla definizione delle procedure per ac-
certare eventuali scostamenti dagli obiettivi
di finanza pubblica e promuove I’attivazione
degli eventuali interventi necessari per il ri-
spetto di tali obiettivi; verifica la loro attua-
zione ed efficacia; avanza proposte per la de-
terminazione degli indici di virtuosita e dei
relativi incentivi; vigila sull’applicazione
dei meccanismi di premialita, sul rispetto
dei meccanismi sanzionatori e sul loro fun-
zionamento;

b) la Conferenza propone criteri per il
corretto utilizzo del fondo perequativo se-
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condo principi di efficacia, efficienza e tra-
sparenza e ne verifica 1’applicazione;

c¢) la Conferenza assicura la verifica del
funzionamento del nuovo ordinamento finan-
ziario di comuni, province, Citta metropoli-
tane e regioni, ivi compresa la congruita di
cui all’articolo 8, comma 1, lettera d); assi-
cura altresi la verifica delle relazioni finan-
ziarie tra 1 livelli diversi di governo propo-
nendo eventuali modifiche o adeguamenti
del sistema;

d) la Conferenza verifica la congruita
dei dati e delle basi informative finanziarie
e tributarie, fornite dalle amministrazioni ter-
ritoriali.

Caro II

RAPPORTI FINANZIARI
STATO-REGIONI

Art. 5.

(Principi e criteri direttivi relativi ai tributi
delle regioni e alle compartecipazioni al
gettito dei tributi erariali)

1. I decreti legislativi di cui all’articolo 2
disciplinano i tributi delle regioni, in base
ai seguenti principi e criteri direttivi:

a) le regioni dispongono di tributi e di
compartecipazioni al gettito dei tributi era-
riali in grado di finanziare le spese derivanti
dall’esercizio delle funzioni nelle materie
che la Costituzione attribuisce alla loro com-
petenza residuale e concorrente;

b) per tributi delle regioni si intendono:

1) i tributi propri derivati, istituiti e
regolati da leggi statali, il cui gettito ¢ attri-
buito alle regioni;

2) le aliquote riservate alle regioni a
valere sulle basi imponibili dei tributi era-
riali;
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3) i tributi propri istituiti dalle regioni
con proprie leggi in relazione ai presupposti
non gia assoggettati ad imposizione erariale;

c) per una parte rilevante dei tributi di
cui alla lettera b), numeri 1) e 2), le regioni,
con propria legge, possono modificare le ali-
quote nei limiti massimi di incremento stabi-
liti dalla legislazione statale; possono altresi
disporre esenzioni, detrazioni, deduzioni ed
introdurre speciali agevolazioni. Sono fatti
salvi gli elementi strutturali dei tributi stessi
e la coerenza con il principio di semplifica-
zione;

d) le modalita di attribuzione alle re-
gioni del gettito dei tributi regionali istituiti
con legge dello Stato e delle compartecipa-
zioni ai tributi erariali sono definite in con-
formita al principio di territorialita. A tal
fine, le suddette modalita devono tenere
conto:

1) del luogo di consumo, per i tributi
aventi quale presupposto i consumi;

2) della localizzazione dei cespiti, per
1 tributi basati sul patrimonio;

3) del luogo di prestazione del lavoro,
per 1 tributi basati sulla produzione;

4) della residenza del percettore, per 1
tributi riferiti ai redditi delle persone fisiche;

5) delle modalita di coinvolgimento
dei diversi livelli istituzionali nell’attivita di
lotta all’evasione ed all’elusione fiscale;

e) il gettito dei tributi regionali derivati
e le compartecipazioni al gettito dei tributi
erariali sono senza vincolo di destinazione.

Art. 6.

(Principi e criteri direttivi sulle modalita di
esercizio delle competenze legislative e sui
mezzi di finanziamento)

1. Al fine di adeguare le regole di finan-
ziamento alla diversa natura delle funzioni
svolte dalle regioni, nonché al principio di
autonomia tributaria fissato dall’articolo 119
della Costituzione, i decreti legislativi di
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cui all’articolo 2 sono adottati secondo 1 se-
guenti principi e criteri direttivi:

a) classificazione delle spese connesse a
materie di competenza legislativa di cui al-
I’articolo 117, terzo e quarto comma, della
Costituzione; tali spese sono:

1) spese riconducibili al vincolo del-
I’articolo 117, secondo comma, lettera m),
della Costituzione; in esse rientrano quelle
per la sanita, I’assistenza e 1’istruzione;

2) spese non riconducibili al vincolo
di cui al numero 1);

3) spese finanziate con i contributi
speciali, con 1 finanziamenti dell’Unione eu-
ropea e con 1 cofinanziamenti nazionali di
cui all’articolo 14;

b) definizione delle modalita per cui le
spese riconducibili alla lettera a), numero
1), sono determinate nel rispetto dei costi
standard associati ai livelli essenziali delle
prestazioni fissati dalla legge statale, da ero-
garsi in condizioni di efficienza e di appro-
priatezza su tutto il territorio nazionale;

¢) definizione delle modalita per cui per
la spesa per il trasporto pubblico locale, nella
determinazione dell’ammontare del finanzia-
mento, si tiene conto della fornitura di un li-
vello adeguato del servizio su tutto il territo-
rio nazionale nonché dei costi standard;

d) definizione delle modalita per cui le
spese di cui alla lettera a), numero 1), sono
finanziate con il gettito, valutato ad aliquota
e base imponibile uniformi, di tributi regio-
nali da individuare in base al principio di
correlazione, della riserva di aliquota sul-
I’imposta sui redditi delle persone fisiche o
dell’addizionale regionale all’imposta sui
redditi delle persone fisiche e della compar-
tecipazione regionale all’IVA nonché con
quote specifiche del fondo perequativo, in
modo tale da garantire nelle predette condi-
zioni 1l finanziamento integrale in ciascuna
regione; in via transitoria, le spese di cui al
primo periodo sono finanziate anche con il
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gettito dell’IRAP fino alla data della sua so-
stituzione con altri tributi;

e) definizione delle modalita per cui le
spese di cui alla lettera a), numero 2), sono
finanziate con il gettito dei tributi propri e
con quote del fondo perequativo di cui all’ar-
ticolo 7;

f) soppressione dei trasferimenti statali
diretti al finanziamento delle spese di cui
alla lettera a), numeri 1) e 2);

g) definizione delle modalita per cui le
aliquote dei tributi e delle compartecipazioni
destinati al finanziamento delle spese di cui
alla lettera a), numero 1), sono determinate
al livello minimo sufficiente ad assicurare
il pieno finanziamento del fabbisogno corri-
spondente ai livelli essenziali delle presta-
zioni, valutati secondo quanto previsto dalla
lettera b), in almeno una regione; defini-
zione, altresi, delle modalita per cui al finan-
ziamento dei livelli essenziali delle presta-
zioni nelle regioni ove il gettito tributario ¢
insufficiente concorrono le quote del fondo
perequativo di cui all’articolo 7;

h) definizione delle modalita per cui
I’importo complessivo dei trasferimenti sta-
tali diretti al finanziamento delle spese di
cui alla lettera a), numero 2), & sostituito
dal gettito derivante dall’aliquota media di
equilibrio dell’addizionale regionale all’IR-
PEF. 1l nuovo valore dell’aliquota deve es-
sere stabilito sul livello sufficiente ad assicu-
rare al complesso delle regioni un ammon-
tare di risorse tale da pareggiare esattamente
I’importo complessivo dei trasferimenti sop-
pressi;

i) definizione delle modalita per cui agli
oneri delle funzioni amministrative eventual-
mente trasferite dallo Stato alle regioni, in
attuazione dell’articolo 118 della Costitu-
zione, si provvede con adeguate forme di co-
pertura finanziaria coerenti con i principi
della presente legge.
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Art. 7.

(Principi e criteri direttivi in ordine alla
determinazione dell’entita e del riparto del
fondo perequativo a favore delle regioni)

1. I decreti legislativi di cui all’articolo 2,
in relazione alla determinazione dell’entita e
del riparto del fondo perequativo statale a fa-
vore delle regioni, in attuazione degli articoli
117, secondo comma, lettera ¢), e 119, terzo
comma, della Costituzione, sono adottati se-
condo i seguenti principi e criteri direttivi:

a) istituzione del fondo perequativo a
favore delle regioni con minore capacita fi-
scale per abitante, alimentato dal gettito pro-
dotto da una compartecipazione al gettito
IVA assegnata per le spese di cui all’articolo
6, comma 1, lettera a), numero 1), nonché da
una quota del gettito del tributo regionale di
cui all’articolo 6, comma 1, lettera &), per le
spese di cui all’articolo 6, comma 1, lettera
a), numero 2); le quote del fondo sono asse-
gnate senza vincolo di destinazione;

b) applicazione del principio di perequa-
zione delle differenze delle capacita fiscali in
modo tale da ridurre adeguatamente le diffe-
renze tra i territori con diverse capacita fi-
scali per abitante senza alterarne 1’ordine e
senza impedirne la modifica nel tempo con-
seguente all’evoluzione del quadro econo-
mico-territoriale;

¢) definizione delle modalita per cui le
risorse del fondo devono finanziare:

1) la differenza tra il fabbisogno fi-
nanziario necessario alla copertura delle
spese di cui all’articolo 6, comma 1, lettera
a), numero 1), calcolate con le modalita di
cui alla lettera b) del medesimo comma 1
dell’articolo 6 e il gettito regionale dei tributi
ad esse dedicati, determinato con 1’esclu-
sione delle variazioni di gettito prodotte dal-
I’esercizio dell’autonomia tributaria nonché
dall’emersione della base imponibile riferi-
bile al concorso regionale nell’attivita di re-
cupero fiscale, in modo da assicurare 1’inte-
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grale copertura delle spese corrispondenti al
fabbisogno standard per i1 livelli essenziali
delle prestazioni;

2) le esigenze finanziarie derivanti
dalla lettera e) del presente articolo;

d) definizione delle modalita per cui la
determinazione delle spettanze di ciascuna
regione sul fondo perequativo tiene conto
delle capacita fiscali da perequare e dei vin-
coli risultanti dalla legislazione intervenuta
in attuazione dell’articolo 117, secondo
comma, lettera m), della Costituzione, in
modo da assicurare I’integrale copertura
delle spese al fabbisogno standard;

e) ¢ garantita la copertura del differen-
ziale certificato tra i dati previsionali e 1’ef-
fettivo gettito dei tributi alla regione con ri-
ferimento alla quale ¢ stato determinato il li-
vello minimo sufficiente delle aliquote dei
tributi ai sensi dell’articolo 6, comma 1, let-
tere d) e g), tali da assicurare I’integrale fi-
nanziamento delle spese per i livelli essen-
ziali delle prestazioni;

f) definizione delle modalita in base alle
quali per le spese di cui all’articolo 6,
comma 1, lettera a), numero 2), le quote
del fondo perequativo sono assegnate in
base ai seguenti criteri:

1) le regioni con maggiore capacita
fiscale, ossia quelle nelle quali il gettito per
abitante del tributo regionale di cui all’arti-
colo 6, comma 1, lettera ), supera il gettito
medio nazionale per abitante, non parteci-
pano alla ripartizione del fondo;

2) le regioni con minore capacita fi-
scale, ossia quelle nelle quali il gettito per
abitante del tributo regionale di cui all’arti-
colo 6, comma 1, lettera h), € inferiore al
gettito medio nazionale per abitante, parteci-
pano alla ripartizione del fondo perequativo,
alimentato da una quota del gettito prodotto
nelle altre regioni, in relazione all’obiettivo
di ridurre le differenze interregionali di get-
tito per abitante per il medesimo tributo ri-
spetto al gettito medio nazionale per abi-
tante;
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3) la ripartizione del fondo perequa-
tivo tiene conto, per le regioni con popola-
zione al di sotto di una soglia da individuare
con i decreti legislativi di cui all’articolo 2,
del fattore della dimensione demografica in
relazione inversa alla dimensione demogra-
fica stessa;

g) definizione delle modalita per cui le
quote del fondo perequativo risultanti dalla
applicazione della lettera d) sono distinta-
mente indicate nelle assegnazioni annuali.
L’indicazione non comporta vincoli di desti-
nazione.

Art. 8.

(Principi e criteri direttivi concernenti
il finanziamento delle funzioni trasferite
alle regioni)

1. I decreti legislativi di cui all’articolo 2,
con riferimento al finanziamento delle fun-
zioni trasferite alle regioni, nelle materie di
loro competenza legislativa ai sensi dell’arti-
colo 117, terzo e quarto comma, della Costi-
tuzione, sono adottati secondo i seguenti
principi e criteri direttivi:

a) cancellazione dei relativi stanzia-
menti di spesa, comprensivi dei costi del per-
sonale e di funzionamento, nel bilancio dello
Stato;

b) riduzione delle aliquote dei tributi
erariali e corrispondente aumento:

1) per le spese di cui all’articolo 6,
comma 1, lettera a), numero 1), dei tributi
di cui all’articolo 5, comma 1, lettera b), nu-
meri 1) e 2);

2) per le spese di cui all’articolo 6,
comma 1, lettera a), numero 2), del tributo
regionale di cui all’articolo 6, comma 1, let-
tera h), fatto salvo quanto previsto dall’arti-
colo 20, comma 4;

c) aumento dell’aliquota della comparte-
cipazione regionale al gettito dell’IVA desti-
nata ad alimentare il fondo perequativo a fa-
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vore delle regioni con minore capacita fi-
scale per abitante ovvero della compartecipa-
zione all’IRPEF;

d) definizione delle modalita secondo le
quali si effettua la verifica periodica della
congruita dei tributi presi a riferimento per
la copertura del fabbisogno standard di cui
all’articolo 6, comma 1, lettera g), sia in ter-
mini di gettito sia in termini di correlazione
con le funzioni svolte.

Caro III
FINANZA DEGLI ENTI LOCALI

Art. 9.

(Principi e criteri direttivi concernenti
il finanziamento delle funzioni di comuni,
province e Citta metropolitane)

1. I decreti legislativi di cui all’articolo 2,
con riguardo al finanziamento delle funzioni
di comuni, province e Citta metropolitane,
sono adottati secondo i seguenti principi e
criteri direttivi:

a) classificazione delle spese relative
alle funzioni di comuni, province e Citta me-
tropolitane, in:

1) spese riconducibili alle funzioni
fondamentali ai sensi dell’articolo 117, se-
condo comma, lettera p), della Costituzione;

2) spese relative alle altre funzioni;

3) spese finanziate con i contributi
speciali, con i finanziamenti dell’Unione eu-
ropea e con i cofinanziamenti nazionali di
cui all’articolo 14;

b) definizione delle modalita per cui il
finanziamento delle spese di cui alla lettera
a), numero 1), e dei livelli essenziali delle
prestazioni eventualmente da esse implicate
avviene in modo da garantirne il finanzia-
mento integrale in base al fabbisogno stan-
dard ed ¢ assicurato dai tributi propri, dalle
compartecipazioni al gettito di tributi erariali
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e regionali, da addizionali a tali tributi e dal
fondo perequativo;

¢) definizione delle modalita per cui le
spese di cui alla lettera a), numero 2), sono
finanziate con il gettito dei tributi propri e
con il fondo perequativo basato sulla capa-
cita fiscale;

d) definizione delle modalita per tenere
conto del trasferimento di ulteriori funzioni
ai comuni, alle province e alle Citta metro-
politane ai sensi dell’articolo 118 della Co-
stituzione, al fine di assicurare, per il com-
plesso degli enti, I'integrale finanziamento
di tali funzioni, ove non si sia provveduto
contestualmente al finanziamento ed al tra-
sferimento;

e) soppressione dei trasferimenti statali
diretti al finanziamento delle spese di cui
alla lettera a), numeri 1) e 2), ad eccezione
degli stanziamenti destinati ai fondi perequa-
tivi ai sensi dell’articolo 11;

f) il gettito delle compartecipazioni a
tributi erariali e regionali € senza vincolo
di destinazione.

Art. 10.

(Principi e criteri direttivi concernenti il
coordinamento e I’autonomia tributaria
degli enti locali)

1. I decreti legislativi di cui all’articolo 2,
con riferimento al coordinamento ed all’au-
tonomia tributaria degli enti locali, sono
adottati secondo i seguenti principi e criteri
direttivi:

a) la legge statale individua i tributi
propri dei comuni e delle province, anche
in sostituzione o trasformazione di tributi
gia esistenti e anche attraverso 1’attribuzione
agli stessi comuni e province di tributi o
parti di tributi gia erariali; ne definisce pre-
supposti, soggetti passivi e basi imponibili;
stabilisce, garantendo una adeguata flessibi-
lita, le aliquote di riferimento valide per tutto
il territorio nazionale;
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b) definizione delle modalita secondo
cui le spese dei comuni relative alle funzioni
fondamentali di cui all’articolo 9, comma 1,
lettera a), numero 1), sono finanziate dal get-
tito derivante dalla compartecipazione e dal-
I’addizionale all’imposta sul reddito delle
persone fisiche, dai tributi propri disciplinati
dalla legge statale e dal fondo perequativo;
la manovrabilita dell’addizionale all’imposta
sui redditi delle persone fisiche ¢ stabilita te-
nendo conto della dimensione demografica
dei comuni per fasce;

¢) definizione delle modalita secondo
cui le spese delle province relative alle fun-
zioni fondamentali di cui all’articolo 9,
comma 1, lettera a), numero 1), sono finan-
ziate dal gettito derivante dalla comparteci-
pazione all’IRPEF, dai tributi propri discipli-
nati dalla legge statale e dal fondo perequa-
tivo;

d) disciplina di un tributo proprio comu-
nale che, valorizzando 1’autonomia tributaria,
attribuisca all’ente la facolta di applicarlo in
riferimento a particolari scopi quali la realiz-
zazione di opere pubbliche ovvero il finan-
ziamento degli oneri derivanti da eventi par-
ticolari quali flussi turistici e mobilita ur-
bana;

e) disciplina di un tributo proprio pro-
vinciale che, valorizzando 1’autonomia tribu-
taria, attribuisca all’ente la facolta di appli-
carlo in riferimento a particolari scopi istitu-
zionali;

f) previsione di forme premiali per favo-
rire unioni e fusioni tra comuni, anche attra-
verso l’incremento dell’autonomia imposi-
tiva;

g) le regioni, nell’ambito dei propri po-
teri legislativi in materia tributaria, possono
istituire nuovi tributi dei comuni, delle pro-
vince e delle Citta metropolitane nel proprio
territorio, specificando gli ambiti di autono-
mia riconosciuti agli enti locali;

h) gli enti locali, entro 1 limiti fissati

dalle leggi, possono disporre del potere di
modificare le aliquote dei tributi loro attri-
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buiti da tali leggi e di introdurre agevola-
zioni;

i) gli enti locali, nel rispetto delle nor-
mative di settore e delle delibere delle auto-
rita di vigilanza, dispongono di piena autono-
mia nella fissazione delle tariffe per presta-
zioni o servizi offerti anche su richiesta di
singoli cittadini.

Art. 11.

(Principi e criteri direttivi concernenti
Uentita e il riparto dei fondi perequativi
per gli enti locali)

1. I decreti legislativi di cui all’articolo 2,
con riferimento all’entita e al riparto dei
fondi perequativi per gli enti locali, sono
adottati secondo i seguenti principi e criteri
direttivi:

a) istituzione nel bilancio delle regioni
di due fondi, uno a favore dei comuni, 1’altro
a favore delle province, alimentati da un
fondo perequativo dello Stato con indica-
zione separata degli stanziamenti per le di-
verse tipologie di enti, a titolo di concorso
per il finanziamento delle funzioni da loro
svolte; la dimensione del fondo & determi-
nata, per ciascun livello di governo, in mi-
sura uguale alla differenza fra i trasferimenti
statali soppressi ai sensi dell’articolo 9,
comma 1, lettera e), destinati al finanzia-
mento delle spese di comuni e province,
esclusi 1 contributi di cui all’articolo 14, e
le entrate spettanti ai comuni ed alle pro-
vince, ai sensi dell’articolo 10, tenendo conto
dei principi previsti dall’articolo 2, comma 2,
lettera ¢), numeri 1) e 2), relativamente al
superamento del criterio della spesa storica;

b) definizione delle modalita con cui
viene periodicamente aggiornata 1’entita dei
fondi di cui alla lettera a) e sono ridefinite
le relative fonti di finanziamento;

c) la ripartizione del fondo perequativo
tra i singoli enti, in relazione alla natura
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dei compiti svolti dagli stessi, avviene in
base a:

1) un indicatore di fabbisogno finan-
ziario calcolato come differenza tra il valore
standardizzato della spesa corrente al netto
degli interessi e il valore standardizzato del
gettito dei tributi ed entrate proprie di appli-
cazione generale;

2) indicatori di fabbisogno di infra-
strutture, in coerenza con la programmazione
regionale di settore, per il finanziamento
della spesa in conto capitale; tali indicatori
tengono conto dell’entita dei finanziamenti
dell’Unione europea di carattere infrastruttu-
rale ricevuti dagli enti locali e del vincolo di
addizionalita cui questi sono soggetti;

d) definizione delle modalita per cui la
spesa corrente standardizzata € computata
sulla base di una quota uniforme per abi-
tante, corretta per tenere conto della diversita
della spesa in relazione all’ampiezza demo-
grafica, alle caratteristiche territoriali, con
particolare riferimento alla presenza di zone
montane, alle caratteristiche demografiche,
sociali e produttive dei diversi enti. Il peso
delle caratteristiche individuali dei singoli
enti nella determinazione del fabbisogno ¢
determinato con tecniche statistiche, utiliz-
zando 1 dati di spesa storica dei singoli
enti, tenendo conto anche della spesa relativa
a servizi esternalizzati o svolti in forma asso-
ciata;

e) definizione delle modalita per cui le
entrate considerate ai fini della standardizza-
zione sono rappresentate dai tributi propri
valutati ad aliquota standard;

f) definizione delle modalita per cui le
regioni, sulla base di criteri stabiliti con ac-
cordi sanciti in sede di Conferenza unificata,
e previa intesa con gli enti locali, possono,
avendo come riferimento il complesso delle
risorse assegnate dallo Stato a titolo di fondo
perequativo ai comuni e alle province inclusi
nel territorio regionale, procedere a proprie
valutazioni della spesa corrente standardiz-
zata, sulla base dei criteri di cui alla lettera
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d), e delle entrate standardizzate, nonché a
stime autonome dei fabbisogni di infrastrut-
ture; in tal caso il riparto delle predette ri-
sorse ¢ effettuato sulla base dei parametri de-
finiti con le modalita di cui alla presente let-
tera;

g) 1 fondi ricevuti dalle regioni a titolo
di fondo perequativo per i comuni e per le
province del territorio sono trasferiti dalla re-
gione agli enti di competenza entro venti
giorni dal loro ricevimento. Le regioni, qua-
lora non provvedano entro tale termine alla
ridefinizione della spesa standardizzata e
delle entrate standardizzate, e di conseguenza
delle quote del fondo perequativo di compe-
tenza dei singoli enti locali secondo le moda-
lita previste dalla lettera f), applicano co-
munque i criteri di riparto del fondo stabiliti
dai decreti legislativi di cui all’articolo 2
della presente legge. La eventuale ridefini-
zione della spesa standardizzata e delle en-
trate standardizzate non puo comportare ri-
tardi nell’assegnazione delle risorse perequa-
tive agli enti locali. Nel caso in cui la re-
gione non ottemperi alle disposizioni di cui
alla presente lettera, lo Stato esercita il po-
tere sostitutivo di cui all’articolo 120, se-
condo comma, della Costituzione, in base
alle disposizioni di cui all’articolo 8 della
legge 5 giugno 2003, n. 131.

Caro IV

FINANZIAMENTO
DELLE CITTA METROPOLITANE
E DI ROMA CAPITALE

Art. 12.

(Finanziamento delle Citta metropolitane)

1. 1l finanziamento delle funzioni delle
Citta metropolitane ¢ assicurato, anche attra-
verso I’attribuzione di specifici tributi, in
modo da garantire loro una piu ampia auto-
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nomia di entrata e di spesa in misura corri-
spondente alla complessita delle medesime
funzioni. La legge statale assegna alle Citta
metropolitane tributi ed entrate proprie, an-
che diverse da quelle assegnate ai comuni,
nonché disciplina la facolta delle Citta me-
tropolitane di applicare tributi in relazione
al finanziamento delle spese riconducibili al-
I’esercizio delle loro funzioni fondamentali,
fermo restando quanto previsto dall’articolo
10, comma 1, lettera d).

2. Fino alla data di attuazione degli arti-
coli 21, 22, 23, 24, 25 e 26 del testo unico
delle leggi sull’ordinamento degli enti locali,
di cui al decreto legislativo 18 agosto 2000,
n. 267, in materia di aree metropolitane, ¢
assicurato il finanziamento delle funzioni
dei relativi comuni capoluogo, in modo da
garantire loro una piu ampia autonomia di
entrata e di spesa in misura corrispondente
alla complessita delle medesime funzioni.

Art. 13.

(Finanziamento e patrimonio
di Roma capitale)

1. Con specifico decreto legislativo, adot-
tato in base all’articolo 2, ¢ disciplinata, ai
sensi dell’articolo 114, terzo comma, e del-
I’articolo 119 della Costituzione, 1’assegna-
zione delle risorse alla citta di Roma tenendo
conto delle specifiche esigenze di finanzia-
mento derivanti dalla copertura degli oneri
conseguenti al ruolo di capitale della Repub-
blica, previa la loro determinazione speci-
fica.

2. Fermo quanto stabilito dalle disposi-
zioni della presente legge per il finanzia-
mento dei comuni, per le finalita di cui al
comma 1 sono altresi assicurate alla citta di
Roma, capitale della Repubblica, specifiche
quote aggiuntive di tributi erariali.

3. Salvo quanto previsto dall’articolo 16, il
decreto legislativo di cui al comma 1, con ri-
guardo all’attuazione dell’articolo 119, sesto
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comma, della Costituzione, stabilisce i prin-
cipi generali per I’attribuzione alla citta di
Roma, capitale della Repubblica, di un pro-
prio patrimonio, nel rispetto dei seguenti
principi e criteri direttivi specifici:

a) attribuzione alla citta di Roma di un
patrimonio commisurato alle funzioni e com-
petenze ad essa attribuite;

b) trasferimento, a titolo non oneroso, al
comune di Roma dei beni appartenenti al pa-
trimonio dello Stato non piu funzionali alle
esigenze dell’Amministrazione centrale.

4. 11 decreto legislativo di cui al comma 1
reca una disciplina transitoria in base a cui
I’attuazione delle disposizioni di cui ai
commi 1, 2 e 3 del presente articolo ha
luogo a decorrere dalla data di entrata in vi-
gore della legge recante disciplina dell’ordi-
namento di Roma capitale, ai sensi dell’arti-
colo 114, terzo comma, della Costituzione. 11
medesimo decreto legislativo assicura, in via
transitoria, 1’attribuzione di un contributo a
Roma capitale, previa deliberazione del Co-
mitato interministeriale per la programma-
zione economica, adottata nell’ambito delle
risorse disponibili.

Caro V
INTERVENTI SPECIALI

Art. 14.

(Interventi di cui al quinto comma
dell’articolo 119 della Costituzione)

1. I decreti legislativi di cui all’articolo 2,
con riferimento all’attuazione dell’articolo
119, quinto comma, della Costituzione,
sono adottati secondo i seguenti principi e
criteri direttivi:

a) definizione delle modalita in base
alle quali gli interventi finalizzati agli obiet-
tivi di cui al quinto comma dell’articolo 119
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della Costituzione sono finanziati con contri-
buti speciali dal bilancio dello Stato, con i fi-
nanziamenti dell’Unione europea e con i co-
finanziamenti nazionali;

b) confluenza dei contributi speciali dal
bilancio dello Stato, mantenendo le proprie
finalizzazioni, in appositi fondi destinati ai
comuni, alle province, alle Citta metropoli-
tane e alle regioni;

c¢) considerazione delle specifiche realta
territoriali, con particolare riguardo alla
realta socio-economica, al deficit infrastruttu-
rale, ai diritti della persona, alla collocazione
geografica degli enti, alla loro prossimita al
confine con altri Stati o con regioni a statuto
speciale, ai territori montani;

d) individuazione, in conformita con il
diritto comunitario, di forme di fiscalita di
sviluppo con particolare riguardo alla crea-
zione di nuove attivita di impresa, al fine
di promuovere lo sviluppo economico, la
coesione e la solidarieta sociale, di rimuo-
vere gli squilibri economici e sociali e di fa-
vorire D’effettivo esercizio dei diritti della
persona;

e) definizione delle modalita per cui gli
obiettivi e i criteri di utilizzazione nonché
I’entita delle risorse stanziate dallo Stato ai
sensi del presente articolo sono oggetto di in-
tesa in sede di Conferenza unificata e disci-
plinati con i provvedimenti annuali che de-
terminano la manovra finanziaria.

Caro VI

COORDINAMENTO
DEI DIVERSI LIVELLI DI GOVERNO

Art. 15.

(Coordinamento e disciplina fiscale
dei diversi livelli di governo)

1. I decreti legislativi di cui all’articolo 2,
con riguardo al coordinamento e alla disci-
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plina fiscale dei diversi livelli di governo,
sono adottati secondo i seguenti principi e
criteri direttivi:

a) garanzia della trasparenza delle di-
verse capacita fiscali e delle risorse comples-
sive per abitante prima e dopo la perequa-
zione, in modo da salvaguardare il principio
dell’ordine della graduatoria delle capacita
fiscali e la sua eventuale modifica a seguito
dell’evoluzione del quadro economico terri-
toriale;

b) rispetto degli obiettivi del conto con-
suntivo, sia in termini di competenza sia di
cassa, per il concorso all’osservanza del
patto di stabilita per ciascuna regione e cia-
scun ente locale;

c) assicurazione degli obiettivi sui saldi
di finanza pubblica da parte delle regioni che
possono adattare, previa concertazione con
gli enti locali ricadenti nel proprio territorio
regionale, le regole e i vincoli posti dal legi-
slatore nazionale, differenziando le regole di
evoluzione dei flussi finanziari dei singoli
enti in relazione alla diversita delle situazioni
finanziarie esistenti nelle diverse regioni;

d) introduzione a favore degli enti piu
virtuosi € meno virtuosi rispetto agli obiettivi
di finanza pubblica di un sistema, rispettiva-
mente premiante e sanzionatorio, che porti
per 1 primi a modificazioni della aliquota di
un tributo erariale commisurate allo scosta-
mento tra i risultati programmati e gli obiet-
tivi realizzati; per i secondi, fino alla dimo-
strazione della messa in atto di provvedi-
menti, fra 1 quali anche I’attivazione nella
misura massima dell’autonomia impositiva,
atti a raggiungere gli obiettivi, il divieto di
procedere alla copertura di posti di ruolo va-
canti nelle piante organiche e di iscrivere in
bilancio spese per attivita discrezionali, fatte
salve quelle afferenti al cofinanziamento re-
gionale o dell’ente locale per 1’attuazione
delle politiche comunitarie; previsione di
meccanismi automatici sanzionatori degli or-
gani di governo e amministrativi nel caso di
mancato rispetto degli equilibri e degli obiet-
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tivi economico-finanziari assegnati alla re-
gione e agli enti locali, con individuazione
dei casi di ineleggibilita nei confronti degli
amministratori responsabili degli enti locali
per i quali sia stato dichiarato lo stato di dis-
sesto finanziario di cui all’articolo 244 del
citato testo unico di cui al decreto legislativo
18 agosto 2000, n. 267.

Caro VII

PATRIMONIO
DI REGIONI ED ENTI LOCALI

Art. 16.

(Patrimonio di comuni, province,
Citta metropolitane e regioni)

1. I decreti legislativi di cui all’articolo 2,
con riguardo all’attuazione dell’articolo 119,
sesto comma, della Costituzione, stabiliscono
i principi generali per I’attribuzione a co-
muni, province, Citta metropolitane e regioni
di un proprio patrimonio, nel rispetto dei se-
guenti principi e criteri direttivi:

a) attribuzione a titolo non oneroso ad
ogni livello di governo di distinte tipologie
di beni, commisurate alle dimensioni territo-
riali, alle capacita finanziarie ed alle compe-
tenze e funzioni effettivamente svolte o eser-
citate dalle diverse regioni ed enti locali;

b) attribuzione dei beni immobili sulla
base del criterio di territorialita;

c) ricorso alla concertazione in sede di
Conferenza unificata, ai fini dell’ attribuzione
dei beni a comuni, province, Citta metropoli-
tane e regioni;

d) individuazione delle tipologie di beni
di rilevanza nazionale che non possono es-
sere trasferiti, ivi compresi i beni apparte-
nenti al patrimonio culturale nazionale.
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Caro VIII
NORME TRANSITORIE E FINALI

Art. 17.

(Principi e criteri direttivi concernenti
norme transitorie per le regioni)

1. I decreti legislativi di cui all’articolo 2
recano una disciplina transitoria per le re-
gioni, nel rispetto dei seguenti principi e cri-
teri direttivi:

a) i criteri di computo delle quote del
fondo perequativo di cui all’articolo 7 si ap-
plicano a regime dopo I’esaurimento di una
fase di transizione diretta a garantire il pas-
saggio graduale dai valori dei trasferimenti
rilevati nelle singole regioni come media
nel triennio 2006-2008, al netto delle risorse
erogate in via straordinaria, ai valori deter-
minati con i criteri dello stesso articolo 7;

b) T'utilizzo dei criteri definiti dall’arti-
colo 7 avviene a partire dall’effettiva deter-
minazione del contenuto finanziario dei li-
velli essenziali delle prestazioni, mediante
un processo di convergenza dalla spesa sto-
rica al fabbisogno standard in un periodo
di tempo sostenibile;

c) per le materie diverse da quelle di cui
all’articolo 117, secondo comma, lettera m),
della Costituzione, il sistema di finanzia-
mento deve divergere progressivamente dal
criterio della spesa storica a favore delle ca-
pacita fiscali in cinque anni. Nel caso in cui,
in sede di attuazione dei decreti legislativi,
emergano situazioni oggettive di significativa
e giustificata insostenibilita per alcune re-
gioni, lo Stato puo attivare a proprio carico
meccanismi correttivi di natura compensativa
di durata pari al periodo transitorio di cui
alla presente lettera;

d) garanzia per le regioni, in sede di
prima applicazione, della copertura del diffe-
renziale certificato tra i dati previsionali e
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I’effettivo gettito dei tributi di cui all’articolo
6, comma 1, lettera g);

e) garanzia che la somma del gettito
delle nuove entrate regionali di cui all’arti-
colo 8, comma 1, lettere b) e c), sia, per il
complesso delle regioni, non inferiore al va-
lore degli stanziamenti di cui al comma 1,
lettera a), del medesimo articolo 8 e che si
effettui una verifica, concordata in sede di
Conferenza permanente per i rapporti tra lo
Stato, le regioni e le province autonome di
Trento e di Bolzano, dell’adeguatezza e della
congruita delle risorse finanziarie delle fun-
zioni gia trasferite.

Art. 18.

(Principi e criteri direttivi concernenti
norme transitorie per gli enti locali)

1. In sede di prima applicazione, i decreti
legislativi di cui all’articolo 2 recano norme
transitorie per gli enti locali, secondo i se-
guenti principi e criteri direttivi:

a) nel processo di attuazione dell’arti-
colo 118 della Costituzione, al finanziamento
delle ulteriori funzioni amministrative nelle
materie di competenza legislativa dello Stato
o delle regioni, nonché agli oneri derivanti
dall’eventuale ridefinizione dei contenuti
delle funzioni svolte dagli stessi alla data
di entrata in vigore dei medesimi decreti le-
gislativi, provvedono lo Stato o le regioni,
determinando contestualmente adeguate for-
me di copertura finanziaria coerenti con i
principi della presente legge;

b) sono definite regole, tempi e moda-
lita della fase transitoria in modo da garan-
tire il superamento del criterio della spesa
storica in un periodo di tempo sostenibile,
per le spese riconducibili all’esercizio delle
funzioni fondamentali, e, per le altre spese,
in un periodo di tempo pari a cinque anni.
Fermo restando 1’avvio del passaggio dalla
spesa storica al fabbisogno standard, fino
alla data di entrata in vigore delle disposi-
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zioni concernenti 1’individuazione delle fun-
zioni fondamentali degli enti locali:

1) il fabbisogno delle funzioni di co-
muni e province ¢ finanziato considerando in
modo forfettario 1’80 per cento di esse come
fondamentali ed il 20 per cento di esse come
non fondamentali;

2) fatta salva I’autonomia delle re-
gioni e con esclusione dei fondi erogati dalle
stesse regioni agli enti locali e dei finanzia-
menti dell’Unione europea, il finanziamento
delle funzioni, fondamentali € non, di co-
muni e province ¢ riferito nella fase di avvio
all’insieme delle rispettive funzioni, cosi
come indicate nei certificati a rendiconto de-
gli enti locali, sulla base di quanto previsto
dall’articolo 2 del regolamento di cui al de-
creto del Presidente della Repubblica 31 gen-
naio 1996, n. 194, dell’ultimo anno antece-
dente alla data di entrata in vigore della pre-
sente legge.

Art. 19.

(Principi e criteri direttivi relativi alla
gestione dei tributi e delle compartecipazioni)

1. I decreti legislativi di cui all’articolo 2,
con riguardo al sistema gestionale dei tributi
e delle compartecipazioni, sono adottati se-
condo i seguenti principi e criteri direttivi:

a) previsione di adeguate forme di col-
laborazione delle regioni e degli enti locali
con il Ministero dell’economia e delle fi-
nanze e con le Agenzie regionali delle en-
trate in modo da configurare dei centri di
servizio regionali per la gestione organica
dei tributi erariali, regionali e degli enti lo-
cali;

b) definizione con apposita e specifica
convenzione fra il Ministero dell’economia
e delle finanze, le singole regioni e gli enti
locali, delle modalita gestionali, operative,
di ripartizione degli oneri, degli introiti di at-
tivita di recupero dell’evasione.
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Caro IX

OBIETTIVI DI PEREQUAZIONE E DI

SOLIDARIETA PER LE REGIONI A

STATUTO SPECIALE E PER LE PRO-

VINCE AUTONOME DI TRENTO E DI
BOLZANO

Art. 20.

(Coordinamento della finanza delle regioni a
statuto speciale e delle province autonome)

1. Le regioni a statuto speciale e le pro-
vince autonome di Trento e di Bolzano, nei
limiti consentiti dai rispettivi statuti speciali,
concorrono al conseguimento degli obiettivi
di perequazione e di solidarieta ed all’eserci-
zio dei diritti e doveri da essi derivanti, non-
ché all’assolvimento degli obblighi posti dal-
I’ordinamento comunitario, secondo criteri €
modalita stabiliti da norme di attuazione
dei rispettivi statuti, da definire, con le pro-
cedure previste dagli statuti medesimi, entro
il termine stabilito per I’emanazione dei de-
creti legislativi di cui all’articolo 2 e secondo
il principio del superamento del criterio della
spesa storica di cui all’articolo 2, comma 2,
lettera c).

2. Le norme di attuazione di cui al comma
1 tengono conto della dimensione della fi-
nanza delle predette regioni e province auto-
nome rispetto alla finanza pubblica comples-
siva, delle funzioni da esse effettivamente
esercitate e dei relativi oneri, anche in consi-
derazione degli svantaggi strutturali perma-
nenti, ove ricorrano, e dei livelli di reddito
pro capite che caratterizzano 1 rispettivi ter-
ritori o parte di essi, rispetto a quelli corri-
spondentemente sostenuti per le medesime
funzioni dallo Stato, dal complesso delle re-
gioni e, per le regioni e province autonome
che esercitano le funzioni in materia di fi-
nanza locale, dagli enti locali. Le medesime
norme di attuazione disciplinano altresi le
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specifiche modalita attraverso le quali lo
Stato assicura il conseguimento degli obiet-
tivi costituzionali di perequazione e di soli-
darieta per le regioni a statuto speciale i
cui livelli di reddito pro capite siano inferiori
alla media nazionale.

3. Le disposizioni di cui al comma 1 sono
attuate, nella misura stabilita dalle norme di
attuazione degli statuti speciali e alle condi-
zioni stabilite dalle stesse norme in applica-
zione dei criteri di cui al comma 2, anche
mediante 1’assunzione di oneri derivanti dal
trasferimento o dalla delega di funzioni sta-
tali alle medesime regioni a statuto speciale
e province autonome ovvero da altre misure
finalizzate al conseguimento di risparmi per
il bilancio dello Stato, nonché con altre mo-
dalita stabilite dalle norme di attuazione de-
gli statuti speciali. Inoltre, le predette norme,
per la parte di propria competenza:

a) disciplinano il coordinamento tra le
leggi statali in materia di finanza pubblica
e le corrispondenti leggi regionali e provin-
ciali in materia, rispettivamente, di finanza
regionale e provinciale, nonché di finanza lo-
cale nei casi in cui questa rientri nella com-
petenza della regione a statuto speciale o
provincia autonoma;

b) definiscono i principi fondamentali di
coordinamento del sistema tributario con ri-
ferimento alla potesta legislativa attribuita
dai rispettivi statuti alle regioni a statuto spe-
ciale e alle province autonome in materia di
tributi regionali, provinciali e locali.

4. A fronte dell’assegnazione di ulteriori
nuove funzioni alle regioni a statuto speciale
ed alle province autonome di Trento e di
Bolzano, cosi come alle regioni a statuto or-
dinario, rispettivamente le norme di attua-
zione e 1 decreti legislativi di cui all’articolo
2 definiranno le modalita di finanziamento
attraverso forme di compartecipazione a tri-
buti erariali e alle accise.
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Caro X

SALVAGUARDIA FINANZIARIA
ED ABROGAZIONI

Art. 21.

(Salvaguardia finanziaria)

1. L’attuazione della presente legge deve
essere compatibile con gli impegni finanziari
assunti con il patto europeo di stabilita e cre-
scita.

2. I decreti legislativi di cui all’articolo 2
individuano meccanismi idonei ad assicurare
che:

a) le maggiori risorse finanziarie rese
disponibili a seguito della riduzione delle
spese determinino una riduzione della pres-
sione fiscale dei diversi livelli di governo;

b) vi sia la coerenza tra il riordino e la
riallocazione delle funzioni e la dotazione
delle risorse umane e finanziarie, con il vin-
colo assoluto che al trasferimento delle fun-
zioni corrisponda un trasferimento del perso-
nale tale da evitare ogni duplicazione di fun-
zioni.

3. Per le spese derivanti dall’attuazione
degli articoli 3 e 4, si provvede con gli ordi-
nari stanziamenti di bilancio.

Art. 22.
(Abrogazioni)

1. I decreti legislativi di cui all’articolo 2
individuano le disposizioni incompatibili
con la presente legge, prevedendone 1’abro-
gazione.
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1. LA DISCIPLINA COSTITUZIONALE DEL "FEDERALISMO FISCALE"

La disciplina costituzionale del "federalismo fiscale" si trova principalmente,
ma non solo, nell'art. 119 della Costituzione. Altre disposizioni del testo della
Carta Fondamentale rilevano indubitabilmente nell'ambito proprio di quelle
previsioni, specialmente quelle relative al riparto di competenze di cui all'art. 117
Cost..

Nelle pagine seguenti sono riportati 1 profili essenziali dell'ampia
giurisprudenza costituzionale in materia, non prima di aver precisato che il
numero pur cospicuo di sentenze citate non esaurisce certo quello delle pronunce
pertinenti al tema, e che la sintesi che si offre non pud sostituire la ricchezza
argomentativa del loro testo integrale, cui si rinvia.

Infine, puod osservarsi incidentalmente che 1'espressione "federalismo fiscale"
non ¢ mai usata dalla Corte motu proprio, ma solo riportando altrui
prospettazioni, o testi normativi, dove essa ¢ usata.

1.1. L'art. 119 della Costituzione

Un'autorevole sintesi delle disposizioni dell'art. 119 puo essere ritenuta quella
che proviene dalla stessa Corte costituzionale (sentenza n. 423/2004):

"..in base al nuovo testo dell’articolo 119, le Regioni — come gli enti locali —
sono dotate di «autonomia finanziaria di entrata e di spesa» (primo comma) e
godono di «risorse autonomey rappresentate da tributi ed entrate propri, nonché
dispongono di compartecipazioni al gettito di tributi erariali riferibile al proprio
territorio (secondo comma). E per i territori con minore capacita fiscale per
abitante, la legge dello Stato istituisce un fondo perequativo «senza vincoli di
destinazioney (terzo comma). Nel loro complesso tali risorse devono consentire
alle Regioni ed agli altri enti locali «di finanziare integralmente le funzioni
pubbliche loro attribuitey» (quarto comma). Non di meno, al fine di promuovere
lo sviluppo economico, la coesione e la solidarieta sociale, di rimuovere gli
squilibri economici e sociali, di favorire [’effettivo esercizio dei diritti della
persona o di provvedere a scopi diversi dal normale esercizio delle loro funzioni,
lo Stato puo destinare «risorse aggiuntivey ed effettuare «interventi specialiy in
favore «di determinati Comuni, Province, Citta metropolitane e Regioniy» (quinto
commay)".

1.2. Le altre disposizioni costituzionali

Anche per tracciare il quadro delle principali norma costituzionali rilevanti in
materia di "federalismo fiscale", ma diverse dall'art. 119, puo ricorrersi alle
parole della Corte stessa (sentenza n. 102/2008):

"...il nuovo Titolo V della Parte Il della Costituzione prevede che:



a) lo Stato ha competenza legislativa esclusiva in materia di «sistema
tributario [ ...] dello Stato» (art. 117, secondo comma, lettera e, Cost.);

b) le Regioni hanno potesta legislativa esclusiva nella materia tributaria non
espressamente riservata alla legislazione dello Stato, con riguardo, beninteso, ai
presupposti d’imposta collegati al territorio di ciascuna Regione e sempre che
[’esercizio di tale facolta non si traduca in un dazio o in un ostacolo alla libera
circolazione delle persone e delle cose tra le Regioni (artt. 117, quarto comma, e
120, primo comma, Cost.);

c) .. (il gia citato art. 119, secondo comma, Cost.);

d) lo Stato e le Regioni hanno competenza legislativa concorrente nella
materia del «coordinamento [...] del sistema tributario», nella quale é riservata
alla competenza legislativa dello Stato la determinazione dei principi
fondamentali. (art. 117, terzo comma, Cost.). "

Il quadro complessivo va poi completato con le altre norme di rango
costituzionale su cui la Corte non ¢ stata chiamata, nella sentenza sopra citata, ad
esprimersi. Tra queste va ricordata la competenza legislativa esclusiva statale in
materia di «perequazione delle risorse finanziarie» (art. 117, secondo comma,
lettera e, Cost.).

Per completezza, infine, pare opportuno ricordare due interventi del giudice
costituzionale sugli articoli 81 e 53 Cost., di particolare rilievo in tema di finanza
pubblica e di fiscalita.

Per quanto concerne I’art. 81, quarto comma, della Costituzione - che prevede
I’obbligo di copertura finanziaria delle spese - la Corte (sentenza n. 213/2008) ha
ricordato come esso sia vincolante anche per le Regioni (nella specie a statuto
speciale: v. anche sentenza n. 359/2007) ribadendo, tra 1’altro, che:

» Ja copertura deve essere credibile, sufficientemente sicura, non arbitraria o
irrazionale, in equilibrato rapporto con la spesa che si intende effettuare in
esercizi futuri (sentenza n. 1/1966);

= ]a copertura ¢ aleatoria se non tiene conto che ogni anticipazione di entrate ha
un suo costo (sentenza n. 54/1983);

= J’obbligo di copertura deve essere osservato con puntualitd rigorosa nei
confronti delle spese che incidono su un esercizio in corso e deve valutarsi il
tendenziale equilibrio tra entrate ed uscite nel lungo periodo, valutando gli
oneri gia gravanti sugli esercizi futuri (sentenza n. 384/1991).

Con la sentenza n. 2/2006, introdotta in via incidentale, la Corte ha negato
che la Costituzione stabilisca una riserva esclusiva di competenza legislativa
dello Stato in tema di progressivita dei tributi. Ai sensi dell'art. 53, secondo
comma, Cost., la progressivita ¢ principio che deve informare l'intero sistema
tributario ed ¢, quindi, legittimo che anche le Regioni, nell'esercizio del loro
autonomo potere di imposizione, improntino il prelievo a criteri di progressivita
in funzione delle politiche economiche e fiscali da esse perseguite.



1.3. Il compito del legislatore in sede di attuazione

L'urgenza ed il rilievo dell’attuazione "doverosa" (sentenza n. 193/2007) - da
parte del legislatore statale - dell’art. 119 della Costituzione sono stati affermati
in piu occasioni da parte della Corte costituzionale.

Nella sentenza n. 37/2004, con la quale la Corte ha fatto - per cosi dire - il
punto della situazione in tema di federalismo fiscale (cfr. anche le sentenze n.
320/2003, n. 49/2003, n. 37/2003, n. 16/2004, n. 370/2003 e n. 423/2004), essa
ha affermato che il legislatore, in sede di attuazione, dovra coordinare 1'insieme
della finanza pubblica; a tal fine, dovra non solo fissare i principi cui i legislatori
regionali dovranno attenersi, ma anche determinare le grandi linee dell'intero
sistema tributario, e definire gli spazi e i limiti entro i quali potra esplicarsi la
potesta impositiva, rispettivamente, di Stato, Regioni ed enti locali (cfr. anche le
sentenze n. 241/2004, n. 372/2004, n. 320/2004 e n. 261/2004).

Per 1 compiti del legislatore in tema di tributi degli enti locali cfr. par. 2.4.

1.4. I principi fondamentali di coordinamento del sistema tributario

L'attuazione dell'art. 119 dovra concretizzare il limite che gli enti territoriali
incontrano nello stabilire ed applicare entrate e tributi propri e consistente nei
"principi fondamentali di coordinamento del sistema tributario" (art. 119,
secondo comma).

Nella sentenza n. 102/2008, la Corte provvede alla definizione di tali principi,
(differenziandoli da quelli risultanti da Statuto speciale - cfr. cap. 10).

I "principi fondamentali di coordinamento del sistema tributario" attengono
agli elementi informatori delle regole che presiedono i rapporti e i collegamenti
tra il sistema tributario dello Stato, quello delle Regioni a statuto ordinario e
quello degli enti locali e presuppongono una legge statale che 1i fissi
espressamente.

Essi, non diversamente in questo dai principi del sistema tributario dello Stato,
realizzano una funzione di coordinamento in senso lato tra 1 diversi sottosistemi
del complessivo sistema tributario. Con la differenza, perd, che mentre I’armonia
con 1 «principi del sistema tributario dello Stato» richiede solo che 1'Autonomia
speciale (cfr. cap. 10), nell’istituire i tributi propri, ne valuti essa stessa la
coerenza e li conformi di conseguenza, invece, 1 “principi fondamentali di
coordinamento del sistema tributario”, in quanto realizzano un coordinamento in
senso stretto, hanno per oggetto la delimitazione delle sfere di competenza
legislativa tributaria e presuppongono — salvi i pochi casi di cui si ¢ sopra detto —
I’esistenza di un’apposita legge che li stabilisca.

La Corte traccia anche un esempio di principio fondamentale di
coordinamento del sistema tributario: tale sarebbe la fissazione di un determinato
rapporto percentuale (in termini di base imponibile o di gettito) tra tributi statali e



tributi regionali o locali; oppure la ripartizione tra i diversi livelli di governo dei
presupposti di imposta.

1.5. Attuazione dell'art. 119 e sistema di finanza derivata

Se ¢ pur vero che la Corte richiede (in tema di tributi locali) il preventivo
intervento del legislatore statale per 1’emanazione di discipline autonome delle
singole Regioni o dei singoli enti locali, cid - a detta della stessa Corte (sentenza
n. 16/2004) - non vale, invece, per quanto riguarda la disciplina della spesa e il
trasferimento di risorse dal bilancio statale: in questo campo, fin d’ora lo Stato
pud e deve agire in conformita al nuovo riparto di competenze, disponendo i
trasferimenti senza vincoli di destinazione specifica, salvo che ricorrano
particolari condizioni (cfr. cap. 3, in tema di trasferimenti e cap. 6, sui profili di
spesa).

1.6. Attuazione dell'art. 119 e riparto delle competenze

Come sopra riportato, la Corte ha evidenziato come fin d'ora lo Stato possa e
debba agire in conformita al nuovo riparto di competenze e alle nuove regole. La
ragione emerge dalla lettura della sentenza n. 370/2003, dove alla Corte "appare
evidente che la attuazione dell'art. 119 Cost. sia urgente al fine di concretizzare
davvero quanto previsto nel nuovo Titolo V della Costituzione, poiché altrimenti
si verrebbe a contraddire il diverso riparto di competenze configurato dalle nuove
disposizioni; inoltre, la permanenza o addirittura la istituzione di forme di
finanziamento delle Regioni e degli enti locali contraddittorie con l'art. 119 della
Costituzione espone a rischi di cattiva funzionalitd o addirittura di blocco di
interi ambiti settoriali".

1.7. Disciplina transitoria e gradualita dell'attuazione

La finalita di una disciplina transitoria, da affrontare in sede di attuazione
legislativa, ¢ stata sottolineata dalla Corte nella sentenza n. 423/2004, che 1'ha
individuata nel consentire 1’ordinato passaggio dall’attuale sistema —
caratterizzato dalla permanenza di una finanza regionale ancora in non piccola
parte “derivata”, cio¢ dipendente dal bilancio statale, e da una disciplina statale
unitaria di tutti i tributi, con limitate possibilita delle Regioni e degli enti locali di
effettuare autonome scelte — ad un nuovo sistema (cfr. anche le sentenze n.
320/2004 e n. 37/2004).

La Corte ha anche piu volte sottolineato come la discrezionalita del legislatore
sia particolarmente ampia quando si tratti di dettare disposizioni transitorie
(sentenza n. 221/2005 e, ex plurimis, le pronunce n. 131/1988 e n. 66/1994).



Spunti, se pur marginali, di riflessione sui limiti alla gradualitda di un
intervento legislativo statale in tema di "federalismo fiscale", possono ritrovarsi
nella sentenza n. 194/2007, dove la Corte ha confermato la costituzionalita
dell'intervento statale in tema di - appunto - graduale riattivazione del sistema
della compartecipazione regionale al gettito dell’IVA, escludendo che la norma
sia lesiva dell’autonomia finanziaria delle Regioni prevista dall’art. 119 della
Costituzione, anche considerato - tra l'altro - il periodo cosi lungo e I'importo
comunque considerevole.

Nella sentenza n. 241/2004, infine, € stata ritenuta la conformita costituzionale
della graduale soppressione dell'IRAP, considerando 1'assicurazione che - sino al
completamento del processo di attuazione della riforma costituzionale - sono
garantiti anche in termini qualitativi, oltre che quantitativi, gli attuali meccanismi
di finanza regionale, nonché la prevista intesa con le Regioni per compensare la
progressiva riduzione dell'IRAP con trasferimenti e compartecipazioni e, non
ultima, la salvezza delle eventuali anticipazioni del federalismo fiscale.

1.8. Conseguenze dell'inattuazione dell'art. 119

La Corte si ¢ fino ad oggi trovata nelle condizioni di dover precisare non solo
la portata delle disposizioni di cui all'art. 119, ma anche le conseguenze derivanti
dall'attesa dell'intervento legislativo - definito "necessaria premessa" (sentenze n.
241/2004 e n. 423/2004) - di attuazione.

La '"necessita" dell'intervento statale risalta anche in ragione delle
conseguenze che la Corte ha, in ripetute occasioni, riconnesso alla "perdurante
inattuazione" dell'art. 119 Cost. (sentenze n. 222/2005, n. 194/2007, n. 193/2007
e n. 98/2007).

Una prima conseguenza di rilievo di questa condizione di inattuazione ¢ che
spetta al legislatore statale la potesta di dettare norme modificative, anche nel
dettaglio, in tema di tributi statali, gia dallo Stato regolati. Cio che appartiene alla
competenza legislativa esclusiva dello Stato, ai sensi dell’art. 117, secondo
comma, lettera ¢), Cost., puo d'altronde essere esercitato anche per il tramite di
norme di dettaglio, senza che cido implichi violazione dell’autonomia tributaria
delle Regioni (ex plurimis: sentenze n. 155/2006, n. 2/2006, n. 455/2005 e n.
397/2005). In tema di disciplina statale di "tributi erariali", si rinvia al par. 2.1.

Chiarisce la sentenza n. 37/2004 che in tema di tributi, che gia erano oggetto
di specifica disciplina in preesistenti leggi statali, il legislatore statale conserva
potere di intervento, ma "fino alla definizione delle premesse del nuovo sistema
impositivo delle Regioni e degli enti locali".

Anche la sentenza n. 381/2004 giustifica la sospensione - disposta
dall'intervento statale - del potere delle Regioni di utilizzare uno spazio di
autonomia nel prelievo tributario, riconosciuto dalla stessa legge statale, in base
alla considerazione, tra I'altro, che essa si traduce in una temporanea e



provvisoria sospensione dell'esercizio del potere regionale in attesa di un
complessivo ridisegno dell'autonomia tributaria delle Regioni, nel quadro
dell'attuazione del nuovo art. 119 Cost.

Peraltro, la sentenza n. 21/2005, attivata in via incidentale, giustifica la
differenziazione delle aliquote dell'TRAP ad opera delle Regioni, prevista dalla
legge statale, per 1 diversi obiettivi di politica economica e redistributiva che le
Regioni stesse intendano perseguire.

Dal - fino ad oggi - mancato intervento statale, emerge un'ulteriore
conseguenza di rilievo, evidenziata in particolare dalla sentenza n. 37/2004, dove
la Corte non ritiene possibile, in carenza della fondamentale legislazione di
coordinamento in materia tributaria, una piena esplicazione di potesta regionali
autonome in mancanza della fondamentale legislazione statale di coordinamento:
si tratta di un’importante deroga al consolidato principio in forza del quale la
Regione puo legiferare in materie concorrenti anche in assenza di disposizioni
statali di principio (che possono essere altrimenti desunte dalla normativa
vigente). Negli stessi termini la Corte si esprime, tra l'altro, nella sentenza n.
241/2004 e nella sentenza n. 102/2008.

Fino a quando I’indicata legge statale non sara emanata, ¢ da ritenere vietato
alle Regioni (sentenza n. 102/2008, cfr. sentenze n. 451/2007, n. 413/2006, n.
412/2006, n. 75/2006, n. 2/2006, n. 455/2005, n. 397/2005, n. 335/2005 ¢ n.
431/2004):

» istituire e disciplinare tributi propri aventi gli stessi presupposti dei tributi
dello Stato;
» legiferare sui tributi esistenti istituiti e regolati da leggi statali.

Questo limite alla potesta legislativa regionale non vale nei medesimi termini
(sentenza n. 102/2008, cfr. cap. 10) per le Autonomie speciali.

1.9. 1l divieto di reformatio in pejus

Le more dell’attuazione dell’art. 119 Cost. non impediscono, come visto, che
le Regioni possano esercitare le competenze gestorie che la Costituzione ad esse
attribuisce (sentenza n. 13/2004). La Corte afferma anche - piu volte e
chiaramente - l'esistenza di un divieto di reformatio in peius della vigente
disciplina del federalismo fiscale. Ferme restando la necessita ed anche I’urgenza
di intervenire attuando i nuovi principi costituzionali, la Corte ritiene che, nel
frattempo, un limite al legislatore statale ¢ rappresentato dal divieto di procedere
in senso inverso a quanto oggi prescritto dall’art. 119 della Costituzione, e cosi di
sopprimere semplicemente, senza sostituirli, gli spazi di autonomia gia
riconosciuti alle autonomie territoriali, o di procedere a configurare un sistema



finanziario complessivo che contraddica i principi del medesimo art. 119
(sentenze n. 423/2004, n. 320/2004, n. 241/2004 e n. 37/2004).

2. TRIBUTI ERARIALI E TRIBUTI PROPRI

L'art. 119 della Costituzione, secondo comma, chiarisce che le autonomie
territoriali stabiliscono ed applicano "tributi propri", alle condizioni ivi previste, e
dispongono della compartecipazione al gettito di "tributi erariali”, riferibili al
loro territorio.

La distinzione tra "tributi propri" (rispettivamente di Comuni, Province, Citta
metropolitane e Regioni) e "tributi erariali" ¢ fondamentale per determinare il
livello territoriale di competenza necessario per deliberare.

Prima di tracciare un excursus delle pronunce del Giudice delle leggi sul tema,
occorrera tuttavia richiamare il rilievo e l'incidenza di altre due disposizioni della
Costituzione: l'art. 117, secondo comma, lettera e), che rimette allo Stato la
competenza sul "sistema tributario dello Stato" e l'art. 117, terzo comma, che
qualifica come materia concorrente "il coordinamento della finanza pubblica e
del sistema tributario" (cui si riferisce anche il summenzionato art. 119, secondo
comma).

Il diverso livello di competenza - statale, il primo; concorrente, il secondo - ¢
di evidente rilievo per la legittimita delle disposizioni in materia: si ricorda - tra
le altre - la sentenza n. 193/2007 che riferisce al sistema tributario statale, € non
al coordinamento della finanza pubblica, la normativa statale in tema di
innalzamento automatico delle aliquote IRPEF ed IRAP in caso di mancata
adozione di misure anti-deficit sanitari.

Infine, pud essere utile ricordare quanto dalla stessa Corte ancora
recentemente ricordato (sentenza n. 168/2008 e n. 256/2007), vale a dire che, al
di 1a del nomen juris utilizzato, le caratteristiche essenziali dell’imposizione
tributaria sono «la doverosita della prestazione ed il collegamento di questa ad
una pubblica spesay.

2.1. Tributi erariali, devoluti alle Regioni

All'indomani della novella del Titolo V si sono registrati numerosi interventi
regionali volti ad intervenire soprattutto sull[RAP (la piu "regionale" delle
imposte) sulla base dell'ipotizzata propria titolarita sia del gettito dell'imposta,
che di pur limitati poteri di gestione della stessa, riconosciuti dalla sentenza n.
138/1999, precedente la novella.

L'interpretazione ¢ stata rigettata dalla Corte che, a partire dalla sentenza n.
296/2003, ha indicato 1TRAP come tributo proprio dello Stato, affermando
chiaramente che la circostanza che I’imposta sia stata istituita con legge statale e
che alle Regioni a statuto ordinario, destinatarie del tributo, siano espressamente



attribuite competenze di carattere solo attuativo, rende palese che l’imposta
stessa — nonostante la sua denominazione — non puo considerarsi «tributo proprio
della Regioney, nel senso in cui oggi tale espressione ¢ adoperata dall’art. 119,
secondo comma, della Costituzione, essendo indubbio 1l riferimento della norma
costituzionale ai soli tributi istituiti dalle Regioni con propria legge, nel rispetto
dei principi del coordinamento con il sistema tributario statale.

La disciplina sostanziale dell’imposta non ¢ dunque oggetto di legislazione
concorrente, ai sensi dell’art. 117, terzo comma, della Costituzione, ma rientra
nella esclusiva competenza dello Stato in materia di tributi erariali, secondo
quanto previsto dall’art. 117, secondo comma, lettera e).

Gli interventi della Corte sulla normativa (statale e regionale) riguardante
tributi 1l cui gettito ¢ attribuito alle autonomie territoriali e che sono legittimate -
dalla stessa normativa statale di riferimento - a modulare in parte o in tofo il
tributo in funzione delle diverse situazioni hanno dunque confermato il buon
titolo dell’intervento statale ed a censurare invece I’intervento regionale
esorbitante.

Tra le molte, si vedano le pronunce:

* n. 193/2007, n. 155/2006, n. 241/2004, n. 381/2004, n. 431/2004 e n.

296/2003 (sull’IRAP);

= n. 193/2007, n. 37/2004, n. 381/2004, n. 2/2006 e n. 148/2006
(sull’addizionale regionale IRPEF);

* n.75/2006, n. 37/2004, n. 381/2004 ¢ n. 397/2005 (sull'lCI);

* n. 451/2007, n. 455/2005, n. 296/2003, n. 297/2003 ¢ n. 311/2003 (sulla
c.d. tassa automobilistica);

* n. 24/2008, n. 397/2005 e n. 335/2005 (sul tributo per il deposito in
discarica dei rifiuti);

* n.29/2004 (sui rapporti fiscali con la Regione siciliana);

* n. 256/2007 (sulla contribuzione obbligatoria per il funzionamento
dell’Autorita per la vigilanza sui lavori pubblici, senza che incida al
riguardo la riserva in favore delle Province autonome dei nove decimi del
gettito delle entrate tributarie erariali riscosse nel territorio provinciale).

Dal punto di vista terminologico, questi tributi per i quali la legge dello Stato
destina gia in tutto o in parte il gettito agli enti territoriali, e per i quali sono
riconosciuti ai detti enti spazi limitati di autonomia quanto alla loro disciplina, si
parlava talvolta di “tributi propri” delle Regioni, sia nella legislazione che nel
senso comune invalso nell’attuazione del previgente art. 119 Cost..

Essi sono tuttavia, come detto, da considerare “tributi statali” (cfr., sentenze
n. 37/2004, cit.; e ancor prima, n. 296/2003 e n. 297/2003).

La Corte ha anche escluso che la Regione possa mai intervenire, con legge
interpretativa o innovativa su un tributo regolato da una legge statale, neppure
adducendo la violazione, da parte di detta legge statale, di norme costituzionali
(n. 451/2007).



2.2. I tributi "propri" regionali

E' la stessa Corte a definire 1 “tributi propri regionali”, nella sentenza n.
381/2004: sono tali, nel senso del nuovo art. 119, quelli stabiliti dalle Regioni
con propria legge e non (cfr. il paragrafo precedente) - anche quelli il cui gettito
sia “attribuito” alle Regioni, ma siano stati istituiti con legge statale (cfr. anche
sentenza n. 296/2003).

Come visto nel paragrafo precedente, la Corte (sentenza n. 241/2004) si
dimostra consapevole del fatto che la stessa legislazione definiva talora come
"tributi propri" delle Regioni 1 tributi di cui gia oggi la legge dello Stato destina il
gettito, in tutto o in parte, agli enti autonomi, e per i quali la stessa legge
riconosce gia spazi limitati di autonomia agli enti quanto alla loro disciplina: si
tratta di un'espressione propria del senso invalso nella applicazione del
previgente art. 119 della Costituzione.

Il novellato art. 119, tuttavia, ha modificato - come si ¢ in precedenza
esaminato - il quadro di riferimento. «Tributo proprio della Regione», nel senso
in cui oggi tale espressione ¢ adoperata dall’art. 119, secondo comma, della
Costituzione, ¢ espressione che va riferita ai soli tributi istituiti dalle Regioni con
propria legge, nel rispetto dei principi del coordinamento con il sistema tributario
statale (sentenza n. 296/2003).

Come s1 ¢ visto, non si danno ancora, “se non in limiti ristrettissimi, tributi che
possano definirsi a pieno titolo ‘propri’ delle Regioni o degli enti locali, nel
senso che essi siano frutto di una loro autonoma potesta impositiva, e quindi
possano essere disciplinati dalle leggi regionali o dai regolamenti locali, nel
rispetto solo di principi di coordinamento, oggi assenti perché ‘incorporati’, (...),
in un sistema di tributi sostanzialmente governati dallo Stato”.

Il legislatore tributario regionale incontra - dice la Corte (sentenza 102/2008 in
riferimento ai numerosi precedenti esaminati nel cap. 1.8) - il duplice limite
fissato dagli artt. 117 e 119 Cost.

Le limitate ipotesi di tributi propri aventi presupposti diversi da quelli dei
tributi statali, sono quelle per le quali la Corte ha riconosciuto sussistere il potere
delle Regioni di stabilirli, in forza del quarto comma dell’art. 117 Cost., anche in
mancanza di un’apposita legge statale di coordinamento (cfr. par. 1.8), a
condizione, perd, che essi, oltre ad essere in armonia con la Costituzione,
rispettino ugualmente 1 principi dell’ordinamento tributario (cfr. par. 1.4)
(sentenze n. 102/2008, n. 37/2004 e n. 282/2002).

L’esercizio del potere esclusivo delle Regioni di autodeterminazione del
prelievo ¢ ristretto a quelle limitate ipotesi di tributi, per la maggior parte “di
scopo” o “corrispettivi”’, aventi presupposti diversi da quelli degli esistenti tributi
statali (sentenza n. 102/2008).

Nell'ambito dei "ristrettissimi limiti" e tra le "limitate ipotesi" entro cui ¢
possibile rinvenire tributi "propri" regionali, va ricordata la tassa di concessione
per la ricerca e la raccolta dei tartufi, istituita nella Regione Veneto e



successivamente abolita in considerazione dell’esiguita dell’introito derivante in
rapporto ai costi di gestione amministrativa (sentenza n. 297/2003).

2.3. Tributi propri delle Regioni a statuto speciale

Una recentissima sentenza riguarda poi infine la questione dei tributi propri
delle Regioni a statuto speciale ed i loro limiti: nel rinviare al cap. 10 per 1 profili
piu generalmente attinenti alle Autonomie speciali, pud qui anticiparsi come la
Corte costituzionale, nella sentenza n. 102/2008, abbia rilevato come la novella
del Titolo V non preveda una forma di autonomia piu ampia di quella dello
Statuto speciale (nella specie: della Regione Sardegna) con la conseguente
applicazione dello Statuto stesso che stabilisce che le entrate della Regione sono
costituite da “imposte e tasse sul turismo e da altri tributi propri che la Regione
ha la facolta di istituire con legge in armonia con 1 principi del sistema tributario
dello Stato".

Non c'¢ quindi, come per le Regioni a statuto ordinario, un divieto di
attivazione di tributi propri, in difetto di una legislazione statale sui principi
fondamentali di coordinamento.

Solo limite per I'Autonomia speciale in questione nell’istituire “tributi propri”
¢ quella — prevista dal suo Statuto — di assicurare “I’armonia con 1 principi del
sistema tributario dello Stato” (limite che, nella specie, ¢ stato ritenuto superato).

2.4. Tributi propri degli enti locali

La Corte (con la sentenza n. 37/2004) ha ritenuto che non puo essere accolta la
tesi secondo cui la materia del “sistema tributario degli enti locali” spetterebbe
gia oggi alla potesta legislativa “residuale” delle Regioni.

In materia di tributi locali, stante la riserva di legge di cui all’art. 23 della
Costituzione, che comporta la necessita di disciplinare a livello legislativo quanto
meno gli aspetti fondamentali dell’imposizione, e data 1’assenza di poteri
legislativi in capo agli enti sub-regionali, dovra altresi essere definito ’ambito in
cui potra esplicarsi la potesta regolamentare locale, il rapporto fra legislazione
statale e legislazione regionale per quanto attiene alla disciplina di grado
primario dei tributi locali: potendosi in astratto concepire situazioni di disciplina
normativa sia a tre livelli (legislativa statale, legislativa regionale e
regolamentare locale), sia a due soli livelli (statale e locale, ovvero regionale e
locale).
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3. TRASFERIMENTI STATALI (IN PARTICOLARE: VINCOLATTI)

La nozione di "trasferimento", frequentissimamente usata in finanza pubblica,
non ¢ espressamente prevista dalla Costituzione, che non ne parla: 'art. 119 si
riferisce a "risorse autonome", "tributi ed entrate propri", "compartecipazioni”,
"fondo perequativo".

A parte - verosimilmente - 1 "tributi propri", le altre entrate potrebbero
assumere, a seconda delle modalita di impiego e quantomeno in parte, natura di
"trasferimento", inteso come forma di partita finanziaria che transita dal bilancio
dello Stato a quella dell'ente territoriale.

Quale che sia la nozione di trasferimento, la Corte ¢ comunque ben
consapevole che il novellato art. 119 testimonia l'affrancamento da un sistema di
finanza derivata, basato sui trasferimenti, cosi come lo ¢ quello vigente, costruito
sulla base del testo originale dell'art. 119.

Sin dalla sentenze n. 16/2004 e n. 17/2004 la Corte attesta che il novellato art.
119 ¢ un saldo riferimento per un modello di finanziamento della finanza
regionale incentrato sul sistema della compartecipazione a quote dei tributi statali
e non piu su trasferimenti a carico del bilancio dello Stato (come - osserva ancora
la Corte - gia nel decreto legislativo 18 febbraio 2000, n. 56). La Corte non
ritiene possibile la prosecuzione di una pratica di trasferimento diretto di risorse
dal bilancio dello Stato per scopi determinati dalla legge statale, in base a criteri
stabiliti, nell’ambito della stessa legge, dall’amministrazione dello Stato; tale
pratica ha trovato nel passato frequente impiego sulla base della premessa per cui
la finanza locale (nella specie la Corte era chiamata su un tema concernente i
Comuni), era materia rimessa alla legislazione statale e alla gestione
amministrativa del Ministero dell’interno, ma oggi (sentenza n. 16/2004) risulta
del tutto estranea al quadro costituzionale delineato dal nuovo articolo 119 della
Costituzione.

La Corte ha stabilito, con giurisprudenza che essa stessa valuta univoca e
costante (sentenza n. 105/2007), che la legittimita della destinazione di fondi a
finalita specifiche, operata da leggi dello Stato, ¢ condizionata dalla
finalizzazione dei finanziamenti ad opere o servizi di competenza statale. Al
contrario, la finalizzazione a scopi rientranti in materia di competenza residuale
delle Regioni o anche di competenza concorrente comporta la illegittimita
costituzionale delle norme statali (sentenza n. 105/2007, n. 231/2005, n.
118/2006, n. 424/2004 e n. 370/2003).

La Corte si spinge anche oltre ed ¢ ferma da tempo nell'asserire che I’art. 119
Cost. vieta al legislatore statale di prevedere, in materie di competenza legislativa
regionale residuale o concorrente, nuovi finanziamenti a destinazione vincolata,
anche a favore di soggetti privati (sentenze n. 168/2008, n. 63/2008, n. 50/2008,
n. 45/2008, n. 137/2007, n. 160/2005, n. 77/2005 e n. 51/2005).

Anche il vincolo di destinazione rispetto ad entrate costituite da erogazioni
liberali disposte direttamente in favore delle Regioni, al di fuori degli indirizzi e
dei limiti resi necessari dal coordinamento della finanza pubblica, ¢ lesiva
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dell’autonomia finanziaria delle autonomie territoriali(sentenze n. 387/2007, n.
169/2007, n. 157/2007, n. 105/2007 e n. 95/ 2007).

11 fine ¢ quello di evitare che la previsione di interventi finanziari dello Stato a
favore degli enti territoriali, vincolati nella destinazione, si risolva in uno
«strumento indiretto ma pervasivo di ingerenza» dello Stato nell’esercizio delle
funzioni degli enti territoriali. Si tratta del ben noto legame tra funzioni e risorse,
la cui insufficiente considerazione finirebbe per svuotare, attraverso
l'indisponibilita delle seconde, 1'efficace esercizio delle prime.

Sulla scorta di questi principi, ¢ stata riconosciuta I’illegittimita costituzionale
di una serie di Fondi nazionali, per lo piu istituiti dalle leggi finanziarie, che
intervenivano in ambiti riservati alla legislazione regionale anche in via
concorrente'.

La Corte ha anche enucleato, fin dalle prime sentenze sulla materia, le
condizioni alle quali sono possibili interventi finanziari dello Stato in favore
degli enti territoriali vincolati nella destinazione.

Si richiede cosi che tali interventi insistano nei seguenti ambiti:

» nell’ambito dell’attuazione di discipline dettate dalle legge statale nelle
materia di propria competenza esclusiva, come gia in precedenza riportato;

' Si segnalano, tra le altre, le seguente sentenze in materia:

n. 370/2003 (Fondo per gli asili nido); n. 16/2004 (Fondo per la riqualificazione urbana dei comuni); n.
49/2004 (Fondo per il sostegno alla progettazione delle opere pubbliche delle regioni e degli enti locali e
il Fondo per la realizzazione di infrastrutture di interesse locale); n. 308/2004, (Fondo per la costituzione
di garanzie sul rimborso di prestiti fiduciari in favore degli studenti capaci e meritevoli); n. 320/2004,
(Fondo rotativo per gli asili nido nei luoghi di lavoro); n. 423/2004, del (Fondo nazionale per le politiche
sociali), che ha censurato alcune norme concernenti la gestione di tale Fondo nella parte in cui
prevedevano vincoli di destinazione sulle relative risorse non corrispondenti a funzioni e compiti
(esclusivi) dello Stato; n. 424/2004, che censura la previsione di risorse statali vincolate per il
finanziamento degli enti di promozione sportiva e per il potenziamento dei programmi relativi allo sport
sociale, trattandosi di interventi ricadenti nell’ambito della materia (nuovamente di competenza
concorrente) “ordinamento sportivo”; n. 51/2005, in materia di finanziamento di interventi per la
“formazione professionale”, anch’essa materia oggetto di competenza ripartita ex art. 117, comma 3,
Cost.; n. 107/2005, (Fondo per il sostegno delle attivita dei distretti industriali della nautica da diporto); n.
231/2005 (Fondo speciale per I’incentivazione della partecipazione dei lavoratori nelle imprese); n.
118/2006 (Fondo per 1’accesso delle giovani coppie alla prima casa di abitazione); n. 105/2007
(destinazione vincolata da parte delle Regioni delle risorse residue derivanti dal completamento del
proprio programma di investimenti di edilizia sanitaria); n. 50/2008 (Fondo destinato all’erogazione di
contributi ai gestori di attivita commerciali per 1’eliminazione delle barriere architettoniche nei locali
aperti al pubblico; incremento dello stanziamento di bilancio del Ministero della Pubblica Istruzione per
le scuole non statali, “al fine di dare il necessario sostegno alla funzione pubblica svolta dalla scuole
paritarie nell’ambito del sistema nazionale di istruzione; “Fondo per I’inclusione sociale degli immigrati”,
finalizzato all’accoglienza degli alunni stranieri anche mediante 1’utilizzo figure professionali
madrelingua quali mediatori culturali; Fondo per le politiche della famiglia); sentenza n. 63/2008 (fondo
per il finanziamento degli interventi consentiti dagli orientamenti UE sugli aiuti di stato per il salvataggio
e la ristrutturazione delle imprese in difficolta, nella parte in cui non stabilisce 1'intesa con la Conferenza
Stato-Regioni); n. 168/2008 (fondo per gli interventi di riduzione dei costi della fornitura energetica per
finalita sociali).
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» nell'ambito di materie oggetto di “chiamata in sussidiarieta” da parte dello
Stato, ai sensi dell’art. 118, primo comma, Cost.; il che si verifica quando sia
necessario attribuire con legge funzioni amministrative a livello centrale, per
esigenze di carattere unitario, e regolare al tempo stesso 1’esercizio di tali
funzioni — nel rispetto dei principi di sussidiarieta, differenziazione ed
adeguatezza — mediante una disciplina «che sia logicamente pertinente e che
risulti limitata a quanto strettamente indispensabile a tali fini» (sentenze n.
168/2008, n. 6/2004, nonché, ex plurimis, sentenze n. 155/2005, n. 31/2005,
n. 242/2005 ¢ n. 303 del 2003);

» nell’ambito della disciplina degli interventi speciali previsti dall’articolo 119,
quinto comma della Costituzione. Su questo punto si rinvia al cap. 5.

La Corte ha ancora precisato le condizioni che realizzano un vul/nus alle
competenze regionali nella disciplina di fondi statali, affermando che tale
lesione puo solo derivare, non gia dall’enunciazione del proposito di destinare
risorse per finalita indicate in modo cosi ampio e generico, bensi (eventualmente)
dalle norme nelle quali quel proposito si concretizza, sia per entita delle risorse
sia per modalita di intervento sia, ancora, per le materie direttamente e
indirettamente implicate da tali interventi" (sentenza n. 141/2007, sul Fondo per
il sostegno delle famiglie).

Un collegamento tra il divieto di trasferimenti a destinazione vincolata e
l'incisivita "del coordinamento finanziario" (di cui si dira sub par. 6.2) emerge
dalla sentenza n. 387/2007 dove il vincolo ¢ nuovamente censurato, ma in quanto
avvenga al di fuori degli indirizzi e dei limiti resi necessari dal coordinamento
della finanza pubblica.

4. LA PEREQUAZIONE

La "perequazione" ¢ evocata due volte nel testo costituzionale.

La prima, nell'art. 117, comma primo, lett. e), Cost. che assegna allo Stato la
competenza esclusiva sulla "perequazione delle risorse finanziarie", senza per la
verita che tale ambito sia, nel contesto dell'art. 117, espressamente riferito al
sistema interterritoriale. In pieno contesto interterritoriale - quello dell'art. 119
Cost. - si trova, invece, il secondo riferimento, per il quale "la legge dello Stato
istituisce un fondo perequativo, senza vincoli di destinazione, per i territori con
minore capacita fiscale per abitante". La Corte costituzionale non risulta peraltro
essersi specificatamente soffermata sul tema, né sulla connessa nozione di
"capacita fiscale".

I riferimenti testuali, pur rilevabili, della Corte sono inquadrabili in un ambito
normativo diverso rispetto a quelli citati, vale a dire quello dell'art. 119, quinto
comma, Cost., relativo agli "interventi speciali”" (sul quale si invia al cap. 5 che
segue).
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La Corte ha infatti avuto modo (sentenza n. 45/2008) di indicare gli "interventi
speciali di perequazione in favore di Regioni ritenute dal legislatore meno
dotate", come legittimo intervento statale specifico: "perequazione" (e garanzia)
sembrano dunque, nel lessico della Corte, la caratterizzazione delle finalita
indicate espressamente (sentenze n. 16/2004 e n. 451/2006) nell'art. 119, quinto
comma Cost..

Un precedente in tema di perequazione interregionale, ex art. 119, terzo
comma, anche nel complesso rapporto tra detta finalita e spesa storica, puo
rinvenirsi in epoca precedente alla novella del Titolo V: con la sentenza n.
382/1990 la Corte ebbe a cassare la disciplina statale di ripartizione in funzione
perequativa di un fondo, riferito alla tassa automobilistica regionale, per
violazione di riserva di legge derivante dall'assenza di determinazione di criteri,
sia pur minimi, di ripartizione.

La Corte osserva che ¢ insito nel concetto stesso di perequazione, come in
quello strettamente legato di eguaglianza, che esso possa svolgersi e attuarsi
soltanto in base a parametri fungenti da fertia comparationis. Tanto piu cio vale -
aggiunge la Corte - in una situazione in pratica estremamente diversificata, con
un gettito necessariamente differenziato da Regione a Regione (nella specie, in
dipendenza del numero dei veicoli immatricolati in ciascun territorio e delle
diverse discipline regionali di imposizione della tassa automobilistica, nel "se" e
nel "quanto"). Sicché, in mancanza di precisi criteri stabiliti dal legislatore, il
rinvio a finalitd perequative non ¢ stato ritenuto minimamente idoneo a
delimitare o indirizzare il libero apprezzamento dell'autorita governativa in una
materia che la Costituzione sottopone a riserva di legge (sentenza n. 307/1983).

La censura sul vincolo di destinazione coinvolge anche le norme statali poste a
finalizzare I'impiego di una somma derivante dall'imposizione di vincoli di spesa
(su cui cfr. il successivo par. 6.1): una norma siffatta (sentenza n. 169/2007) si
risolve in una specifica prescrizione di destinazione di dette risorse € non pone un
principio fondamentale ledendo I’autonomia finanziaria garantita alle Regioni
dall’art. 119 Cost..

La sentenza n. 216/2008 ha esaminato la normativa statale di finanziamento a
favore, a determinate condizioni, di alcune Regioni gravate di deficit sanitari,
impugnata da altre Regioni, non direttamente coinvolte.

Il tema non riguarda pertanto la perequazione, ma concerne il profilo - per il
quale possono rilevarsi taluni tratti non dissimili da quello in esame - della
distribuzione di risorse solo a determinate Regioni.

La Corte ha ritenuto non ammissibile il ricorso proposto perché (in sintesi):

* l'intervento finanziario ¢ stato effettuato con oneri a carico della fiscalita
generale, sicché la eventuale caducazione di tali norme non comporterebbe —
anche per I’assenza di un fondo sanitario nazionale (ora soppresso) destinato
esclusivamente al finanziamento della spesa sanitaria — la redistribuzione di
maggiori risorse in favore di tutte le (altre) Regioni (comprese quelle
ricorrenti);
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= poiché I'autonomia finanziaria delle Regioni delineata dal novellato testo
dell’art. 119 Cost. si presenta, in larga misura, ancora in fieri, nell’attuale fase
di perdurante inattuazione della citata disposizione costituzionale, le Regioni
sono legittimate a contestare interventi dello Stato sul finanziamento della
spesa sanitaria, soltanto qualora lamentino una diretta ed effettiva incisione
dell'autonomia finanziaria;

= a prescindere dalla stessa attuazione dell’art. 119 Cost., potra pur sempre
trovare applicazione la disposizione del quinto comma di detto articolo (per il
quale si rinvia al eap 5; per i profili di rilievo della spesa sanitaria si rinvia,
invece, al par. 6.3).

Quanto poi alla nozione di "capacita fiscale" (che - ex art. 119 Cost. -
individua 1 territori destinatari dei fondi di perequazione) la Corte vi ha fatto
riferimento incidentale in talune pronunce.

Nella sentenza 138/1999 (anche sentenze n. 66/2001, n. 306/2004), su temi
relativi alla situazione tributaria della regione siciliana - la Corte ha ricordato che
la spettanza alla Regione delle entrate tributarie erariali "riscosse nell’ambito" del
territorio regionale, non va inteso nel senso che sia sempre decisivo il luogo
fisico in cui avviene 1’operazione contabile della riscossione. Esso tende infatti
ad assicurare alla Regione il gettito derivante dalla "capacita fiscale" che si
manifesta nel territorio della Regione stessa, quindi dai rapporti tributari che
hanno in tale territorio il loro radicamento, vuoi in ragione della residenza fiscale
del soggetto produttore del reddito colpito (come nelle imposte sui redditi), vuoi
in ragione della collocazione nell’ambito territoriale regionale del fatto cui si
collega il sorgere dell’obbligazione tributaria. Con riferimento alla natura
dell’IRAP, ¢ la realizzazione nel territorio regionale del valore della produzione
netta, su cui si applica 'imposta medesima, che esprime la "capacita fiscale"
riferibile alla Regione (sentenza n. 138 del 1999; cfr. altresi sentenza n. 66 del
2001).

La citata sentenza 13/1999 ha affrontato anche profili relativi ai temi della
perequazione che trovano svolgimento in altri paragrafi del presente studio (cosi,
a proposito dell’inesistenza di una garanzia quantitativa a fronte di operazioni
perequative per le Autonomi speciali cfr. cap. 10, per la possibilita di riduzione
dei finanziamenti regionali purché non complessivamente incompatibili, cfr. cap.
8).

La sentenza n. 194/2007, che riguarda la compartecipazione regionale all'VA,
e che contiene elementi che possono essere ritenuti di interesse sul tema qui in
esame, ¢ esaminata al par. 1.7.

Infine, si osserva che la portata del divieto del "vincolo di destinazione" -

sancito dall'art. 119, terzo comma, in riferimento al fondo perequativo, non
appare trattato nella giurisprudenza costituzionale in questo specifico ambito, ma
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in relazione ai "trasferimenti statali" nel loro complesso (come esaminato nel
cap. 3).

5. INTERVENTI SPECIALI E RISORSE AGGIUNTIVE

Alla materia dei trasferimento statali ¢ legata la messa a fuoco - da parte della
Corte costituzionale - delle condizioni e dei limiti degli speciali interventi e delle
risorse aggiuntive dello Stato a favore di determinati enti territoriali e per
determinare finalita, ex art. 119, quinto comma, della Costituzione.

La giurisprudenza in questione si intreccia con altri temi che trovano la loro
sede nel Titolo V novellato, non ultima la materia "trasversale" della tutela della
concorrenza (cfr. par. 5.2) la cui natura finalistica giustifica - alle condizioni e
con 1 limiti indicati dalla Consulta - I'intervento statale in materia economica.

Due sentenze della Corte si susseguono in breve tempo e fanno sistema: la
prima ¢ la sentenza n. 16/2004 che contiene un vero e proprio “vademecum” sul
tema (la sentenza cassa il Fondo per la riqualificazione urbana dei Comuni); la
seconda ¢ la n. 49 del 2004, che conferma e - in parte - circostanzia la
precedente. Altre sentenze si sono poi aggiunte nel tempo.

Si ¢ visto in precedenza che la Corte ha individuato le specifiche condizioni
per la validita di un intervento finanziario diretto dello Stato, altrimenti non
consentito in un sistema, come quello delineato dall'art. 119 Cost., che supera
quello, previgente, di finanza derivata.

Oltre alla possibilita di finanziamenti statali previsti dalla stessa legge statale
nelle materie di propria competenza, l'intervento finanziario ¢ possibile appunto
nell’ambito della disciplina degli speciali interventi finanziari in favore di
determinati enti territoriali, ai sensi del nuovo articolo 119, quinto comma;
perché cio sia il caso, la Corte richiede che gli interventi siano (sentenze n.
16/2004, n. 49/2004, n. 222/2005, n. 451/2006 e n. 105/2007):

1. esterni all’ambito di materie e funzioni la cui disciplina spetta alla legge
regionale;

2. aggiuntivi, rispetto al finanziamento integrale delle funzioni spettanti agli
enti territoriali;

3. riferibili alle finalita di perequazione e garanzia enunciate dalla norma
costituzionale (promozione dello sviluppo economico, della coesione e della
solidarieta sociale, rimozione degli squilibri economici e sociali, promozione
dell'effettivo esercizio dei diritti della persona) o a scopi diversi dal normale
esercizio delle funzioni;

4. 1ndirizzati a determinati enti territoriali o categorie di enti territoriali;

5. tali da prevedere compiti di programmazione e di ripartizione dei fondi da
parte delle Regioni all’interno del proprio territorio, nel caso in cui 1
finanziamenti riguardino ambiti di competenza, anche concorrente, delle Regioni
medesime.
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Con la pronuncia n. 105/2007 la Corte ha dichiarato 1'illegittimita del vincolo
di destinazione alle risorse residue derivanti dal programma di investimenti in
edilizia sanitaria, osservando che nella fattispecie non si tratta di un intervento
speciale in favore di determinate Regioni, al fine di correggere o attenuare
particolari squilibri e garantire un livello uniforme di servizi alla persona, ma di
una previsione di ordine generale destinata ad applicarsi anche a Regioni che
abbiano, in ipotesi, raggiunto o superato i requisiti minimi previsti dalle norme
statali.

Da ultimo la Corte ha affrontato il tema la sentenza n. 45/2008, con la quale ¢
stata ritenuta non fondata la censura relativa alla finalizzazione dei finanziamenti
alle Regioni meridionali ed insulari allo scopo di assicurare il proseguimento
dell’intervento speciale per la diffusione degli screening oncologici. La norma in
questione concretizza, infatti, secondo la Corte, un intervento speciale ai sensi
dell’art. 119, quinto comma, Cost.. In particolare, nel caso in esame, vengono in
rilievo 1l principio di solidarieta sociale e I’obiettivo di favorire 1’effettivo
esercizio dei diritti della persona, indicati, tra gli altri, dalla norma costituzionale
citata come condizioni e finalitd che giustificano interventi speciali di
perequazione in favore di Regioni ritenute dal legislatore meno dotate, per
differenti situazioni di reddito e di sviluppo, di strumenti atti a garantire
un’adeguata fruizione di servizi indispensabili alla tutela della salute.

6. PROFILI DI SPESA

6.1. L'autonomia finanziaria di spesa degli enti territoriali: il ""patto di
stabilita"

L'autonomia finanziaria degli enti territoriali sancita e protetta dall'art. 119,
primo comma, della Costituzione riguarda non solo I'entrata, ma anche la spesa.

La disciplina statale di taluni, assai rilevanti, profili di spesa degli enti
territoriali si ¢ presto confrontata in sede giurisdizionale con il dettato
costituzionale, sia in riferimento all'art. 117 Cost. sul riparto delle competenze,
sia in riferimento all'art. 119 Cost. che protegge, appunto, ["autonomia
finanziaria... di spesa".

Tuttavia, in questo ambito, non ¢ emersa una questione di "attuazione" dell'art.
119, cosi come ¢ emersa per i profili di entrata. Le disposizioni statali sono
risultate non solo immediatamente operative, ma talmente stringenti nei confronti
delle autonomie territoriali che I'alimentazione - per questa via - del contenzioso
costituzionale ¢ stato fenomeno assai rilevante.

Il terreno di confronto tra autonomie territoriali e Stato sui profili di spesa ¢

stato soprattutto il "Patto di stabilita interno", la disciplina con cui lo Stato
chiama - nelle leggi le finanziare annuali € non solo - il sistema delle territorialita
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a concorrere al rispetto degli obblighi di carattere finanziario assunti in sede

comunitaria. Poiché le Regioni, dal punto di vista quantitativo, sono coinvolte

soprattutto per i profili di spesa sanitaria, questo ambito ¢ divenuto oggetto di

una disciplina a sé (cfr. par. 5.3).

Poiché la disciplina restrittiva ha riguardato in diverse occasioni anche le
spese, ¢ non 1 saldi di bilancio, la Corte ¢ stata chiamata a valutare la
compatibilita costituzionale di questo specifico indirizzo normativo.

Al riguardo, ¢ lo stesso giudice delle leggi a definire "consolidato" (sentenza
n. 169/2007) I’orientamento per il quale il legislatore statale, con una «disciplina
di principio», puo legittimamente «imporre agli enti autonomi, per ragioni di
coordinamento finanziario connesse ad obiettivi nazionali, condizionati anche
dagli obblighi comunitari, vincoli alle politiche di bilancio, anche se questi si
traducono, inevitabilmente, in limitazioni indirette all’autonomia di spesa degli
enti» (sentenze n. 417/2005, n. 36/2004, n. 376/2003 e n. 4/2004). La
compressione della autonomia di spesa delle Regioni (sentenze n. 159/2008, n.
169/2007, n. 162/2007, n. 353/2006 e n. 36/2004) puo colpire anche le materie di
loro competenza.

Perché detti vincoli possano considerarsi rispettosi dell’autonomia delle
Regioni e degli enti locali, tuttavia, essi debbono riguardare I’entita del disavanzo
di parte corrente oppure — ma solo «in via transitoria ed in vista degli specifici
obiettivi di riequilibrio della finanza pubblica perseguiti dal legislatore statale» —
la crescita della spesa corrente degli enti autonomi. In altri termini, la legge
statale puo stabilire solo un «limite complessivo, che lascia agli enti stessi ampia
liberta di allocazione delle risorse fra i diversi ambiti e obiettivi di spesa»
(sentenze n. 88/2006, n. 449/2005, n. 417/2005 e n. 36/2004).

In sostanza, norme statali che fissano limiti alla spesa delle Regioni e degli
enti locali possono qualificarsi principi fondamentali di coordinamento della
finanza pubblica, se soddisfano i seguenti requisiti (vedi, in tal senso, le sentenze
n. 120/2008, n. 412/2007, n. 169/2007 e n. 88/2006):

» in primo luogo, si limitino a porre obiettivi di riequilibrio della finanza
pubblica, intesi anche nel senso di un transitorio contenimento complessivo,
sebbene non generale, della spesa corrente;

» in secondo luogo, non prevedano strumenti o modalita per il perseguimento
dei suddetti obiettivi.

Per la posizione delle Autonomie speciali - legittimamente incluse dalla
disciplina statale nel quadro della corresponsabilita territoriale finanziaria - si
rinvia al cap. 10.

6.2. La lettura "finalistica' del coordinamento finanziario

Gran parte della riflessione della Corte sulla compatibilita costituzionale delle
numerose (nonché piu volte modificate, anno dopo anno) disposizioni statali sul
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"patto di stabilita" ¢ riconducibile alla lettura della nozione di "coordinamento
della finanza pubblica" (con funzione regolatrice della cosiddetta “finanza
pubblica allargata”: sentenze n. 376/2003, n. 4/2004, n. 35/2005, n. 64/2005 e n.
417/2005).

D1 rilievo si presenta quindi la definizione, contenuta nella sentenza n.
414/2004, dell"'armonizzazione dei bilanci pubblici e coordinamento della
finanza pubblica". La Corte ha ritenuto che essa si configura non tanto quale
“materia” in senso proprio, quanto piuttosto come “competenza funzionale”, alla
stregua di altri ambiti di legislazione concorrente (es. ambiente), in quanto non
individua propriamente oggetti, bensi peculiari e strategiche finalita in vista delle
quali la potesta legislativa statale, trova, di volta in volta, il proprio fondamento
costituzionale, a garanzia dell'equilibrio finanziario complessivo della
Repubblica, pur salvaguardando il margine di autonomia delle diverse
componenti in cui essa si articola.

L'incidenza del "coordinamento finanziario" ¢ evidente: lo testimonia anche la
sentenza n. 120/2008, dove si rileva che il necessario concorso delle Regioni e
degli enti locali alla realizzazione degli obiettivi di finanza pubblica, adottati con
I’adesione al patto di stabilita, postula che il legislatore statale possa intervenire
(nel caso di specie: sui coefficienti di riduzione della spesa gia definiti, qualora lo
richieda il complessivo andamento del disavanzo dei conti pubblici) con il solo
limite della palese arbitrarieta e della manifesta irragionevolezza della variazione.

Tale rilevante peso del "coordinamento della finanza pubblica" ha reso
necessario circostanziare attentamente la nozione: con la sentenza n. 169/2007 ¢
stato affermato che, per qualificare la disposizione denunciata quale principio
fondamentale di coordinamento della finanza pubblica, occorre verificare la
sussistenza dei requisiti di esclusiva attinenza dell'intervento legislativo statale
all'equilibrio di finanza pubblica e in secondo luogo del rispetto dell'autonomia
degli enti territoriali.

La lettura “finalistica” del coordinamento della finanza pubblica (sentenze n.
4/2004, n. 17/2004, n. 36/2004 e n. 37/2004) da una parte, ed il riferimento agli
impegni comunitari dall’altra, hanno costituito due argini piuttosto robusti ove
far operare 1 diversi vincoli imposti, per lo piu dalle diverse leggi finanziarie
annuali, alle autonomie territoriali nell’ambito del c.d. “patto di stabilita interno”.

Su questo terreno ha inciso anche il condizionamento esercitato dagli obblighi
comunitari derivanti, in via diretta (art. 104 TCE) o mediata (alla stregua del
citato “patto”), dall’appartenenza dell’Italia all’Unione europea in materia
finanziaria: la Corte ¢ ben consapevole (sentenze n. 36/2004 e n. 417/2005) che
in siffatta materia anche un principio di coordinamento, naturalmente adottato
entro 1’ambito della discrezionalita del legislatore statale, pud costituire in
concreto anche un’ingerenza non poco penetrante nell’autonomia degli enti.

Da una parte, dunque, la Corte (sentenze n. 376/2003, n. 260/2004, n. 35/2005
e n. 417/2005) ha sottolineato il rilievo della natura e del carattere “finalistico”
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dell’azione di coordinamento (v. anche sentenza n. 36/2004), che pud comportare
la previsione a livello centrale non solo delle norme fondamentali, ma altresi di
poteri puntuali eventualmente necessari perché la finalita di coordinamento, per
sua natura eccedente le possibilita di intervento dei livelli territoriali sub-statali,
possa essere concretamente realizzata.

D’altra parte, tuttavia, il Giudice delle leggi non ha mancato di sottolineare
Iillegittimita di norme statali che non possono essere considerate principi
fondamentali in materia di coordinamento della finanza pubblica: ponendo un
precetto specifico e puntuale sull’entita della spesa, norme siffatte sono una
indebita invasione dell’area riservata dall’art. 119 Cost. alle autonomie
territoriali, alle quali la legge statale pud prescrivere criteri ed obiettivi (ad
esempio, contenimento della spesa pubblica), ma non imporre nel dettaglio gli
strumenti concreti da utilizzare per raggiungere quegli obiettivi: misure analitiche
comprimono illegittimamente 1’autonomia finanziaria, ed esorbitano dal compito
di formulare 1 soli principi fondamentali della materia (sentenze n. 159/2008, n.
169/2007, n. 157/2007, n. 121/2007, n. 36/2004, n. 390/2004, n. 417/2005 n.
449/2005, n. 88/2006 e n. 95/2007).

Il principio di leale collaborazione esercita naturalmente un'innegabile
influenza anche nel descritto ambito, come in via generale nel complesso dei
rapporti Stato-Regioni (cfr., tra le sentenze piu recenti, la n. 121/2007)

La Corte ha pure rilevato (sentenze n. 121/2007 e n. 376/2003) che il
coordinamento finanziario pud richiedere, per la sua stessa natura, anche
I’esercizio di poteri di ordine amministrativo, di regolazione tecnica, di
rilevazione di dati e di controllo.

Un collegamento tra l'incisivita "del coordinamento finanziario" ed il divieto
di trasferimenti a destinazione vincolata (di cui si ¢ detto sub par. 3) emerge
dalla sentenza n. 387/2007 dove il vincolo ¢ nuovamente censurato, ma in quanto
avvenga al di fuori degli indirizzi e dei limiti resi necessari dal coordinamento
della finanza pubblica.

6.3. La spesa sanitaria

Gia in precedenza si ¢ ricordato come il profilo di maggior rilievo del
contributo delle Regioni all'equilibrio finanziario della Repubblica, anche in
riferimento agli obblighi comunitari, si sostanzia nel controllo della spesa
sanitaria.

Il rilievo di questo segmento della finanza pubblica ¢ tale che merita una sia
pur rapida trattazione, in riferimento alla giurisprudenza piu recente.

La Corte ha piu volte affermato (sentenze n. 193/2007, n. 98/ 2007 e n.
36/2005) che I’autonomia legislativa delle Regioni nel settore della tutela della
salute puo incontrare limiti alla luce degli obiettivi della finanza pubblica e del
contenimento della spesa, confermando la norma che sancisce 1’obbligo delle
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Regioni di provvedere alla copertura degli eventuali disavanzi di gestione
accertati nel servizio sanitario a livello regionale, potendo peraltro esse a tal fine
anche introdurre, in modo cumulativo od alternativo, apposite misure di
compartecipazione alla spesa sanitaria da parte degli utenti, variazioni
dell’aliquota dell’addizionale IRPEF o altre misure fiscali previste dalla legge.

Nella stessa sentenza n. 36/2005 la Corte ha fatto emergere anche la costanza
del carattere “incentivante” del finanziamento statale ai fini del conseguimento
degli obiettivi di programmazione sanitaria e del connesso miglioramento del
livello di assistenza.

Dopo la riforma del titolo V la Corte (sentenza n. 203/2008) ha ribadito la
necessita che la spesa sanitaria sia resa compatibile con «la limitatezza delle
disponibilita finanziarie che annualmente ¢ possibile destinare, nel quadro di una
programmazione generale degli interventi di carattere assistenziale e sociale, al
settore sanitario» (sentenza n. 111/2005). L'offerta “minimale” di servizi sanitari
non pud essere tuttavia unilateralmente imposta dallo Stato, ma deve essere
concordata per alcuni aspetti con le Regioni, con la conseguenza che «sia le
prestazioni che le Regioni sono tenute a garantire in modo uniforme sul territorio
nazionale, sia il corrispondente livello di finanziamento sono oggetto di
concertazione tra lo Stato e le Regioni stesse» (sentenza n. 98/2007).

Anche per 1l rilievo che il tema ha assunto in relazione al dibattito sul d.d.l.
governativo in tema di "federalismo fiscale" vale ricordare la sentenza n.
387/2007, nella parte in cui la Corte, riaffermato il potere statale di fissare le
prestazioni cui tutti gli utenti hanno diritto nell’intero territorio nazionale,
dettando norme di principio o di dettaglio, osserva in primo luogo che la deroga
alla competenza legislativa delle Regioni, in favore di quella dello Stato, che ne
consegue, ¢ ammessa nei limiti necessari ad evitare che, in parti del territorio
nazionale, gli utenti debbano, in ipotesi, assoggettarsi ad un regime di assistenza
sanitaria inferiore, per quantita e qualita, a quello ritenuto intangibile dallo Stato
e, in secondo luogo, che alle Regioni sara sempre possibile fornire, con proprie
risorse, prestazioni aggiuntive tese a migliorare ulteriormente il livello delle
prestazioni, oltre la soglia minima uniforme prescritta dalla legge statale.

6.4. I controlli di finanza pubblica

La competenza statale in materia di coordinamento finanziario, che incide cosi
significativamente sui profili di finanza pubblica che interessano gli enti
territoriali, giustifica gli obblighi di informazione finanziaria (sentenze n.
82/2007 e n. 190/2008), finalizzata al controllo, che gravano sugli stessi enti, €
ci0 anche a tacere (sentenze n. 376/2003 e n. 35/2005), del "coordinamento
meramente informativo" che non lede, secondo il giudizio della Corte (sentenza
n. 417/2005) I'autonomia finanziaria.

La Corte ha infatti piu volte affermato la non lesivita rispetto all’autonomia
regionale degli «obblighi di trasmissione all’amministrazione centrale di dati ed
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informazioni a scopo di monitoraggio» (sentenze n. 159/2008 e n. 36/2004),
ritenendo riferibile anche alle autonomie regionali speciali la titolarita esclusiva
statale in tema di «coordinamento informativo statistico e informatico dei dati
dell’amministrazione statale, regionale e locale», di cui all’art. 117, comma
secondo, lettera r) (sentenze n. 240/2007 e n. 35/2005).

La Corte ha quindi costantemente affermato la legittimita costituzionale delle
norme che disciplinano gli obblighi di trasmissione di dati finalizzati a consentire
il funzionamento del sistema dei controlli, con funzione regolatrice della
cosiddetta “finanza pubblica allargata” (cfr. sentenze n. 376/2003, n. 4/2004, n.
35/2005 e n. 64/2005).

Norme puntuali, quali quelle relative alla disciplina degli obblighi di invio di
informazioni sulla situazione finanziaria dagli territoriali, sono giustificate dalla
finalita dell'azione di coordinamento finanziario, che per sua natura eccede le
possibilita di intervento dei livelli territoriali sub-statali (sentenza n. 417/2005 e
n. 64 del 2005).

Recentemente, la Corte, nel riaffermare (sentenza n. 179/2007) che la
previsione da parte di una legge dello Stato del controllo di finanza pubblica
rientra nella competenza propria di quest’ultimo di dettare principi nella materia
concorrente della «armonizzazione dei bilanci pubblici e coordinamento della
finanza pubblica» (art. 117, terzo comma, Cost.) ha osservato che se ¢ vero che,
al momento dell’emanazione della Costituzione, per indicare I’intera finanza
pubblica non poteva non farsi riferimento al bilancio dello Stato, ¢ altrettanto
vero che oggi tale dizione deve intendersi riferita non solo al bilancio dello Stato,
ma anche a quello di tutti gli altri enti pubblici che costituiscono, nel loro
insieme, il bilancio della finanza pubblica allargata (a proposito dell'assegnazione
del controllo alla Corte dei Conti).

7. L'AUTONOMIA FINANZIARIA DEGLI ENTI LOCALI

La sentenza n. 159/2008 pare aver affrontato un profilo finora non del tutto
edito, relativo all'autonomia finanziaria degli enti locali in rapporto alle
competenze regionali. La Corte, messa di fronte a norme con evidente attinenza
sia con ’autonomia finanziaria, sia con i profili organizzativi degli enti locali, ha
sottolineato il rilievo dei profili organizzativi, osservando che, se nel secondo
comma dell’art. 119 della Costituzione ci si riferisce anche per gli enti locali al
coordinamento della finanza pubblica, cid0 non esclude che I’esercizio delle
competenze che comportino una spesa avvenga entro le coordinate organizzative
tracciate dalla legge competente in materia. La Corte, in altre parole, ha sancito,
con riferimento alle Regioni a statuto ordinario, che spetta al legislatore statale
sia disciplinare i profili organizzativi concernenti I’ordinamento degli enti locali
(sentenza n. 377/2003), sia adottare la disciplina quadro, entro cui, in attuazione
dell’art. 119, secondo comma, della Costituzione, si esplichera 1’autonomia
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finanziaria dell’ente. Per la diversa competenza delle Autonomie speciali in
materia di enti locali e di finanza locale, il carattere analitico e molto dettagliato
delle norme statali ne comporta I’illegittimita costituzionale (stessa sentenza n.
159/2008).

Va ricordato, al riguardo, che ¢ costante la giurisprudenza della Corte nel
legittimare l'indirizzo secondo cui le Regioni possono impugnare una legge
statale lesiva della competenza degli enti locali, e cido perché la stretta
connessione, in particolare [...] in tema di finanza regionale e locale, tra le
attribuzioni regionali e quelle delle autonomie locali consente di ritenere che la
lesione delle competenze locali sia potenzialmente idonea a determinare una
vulnerazione delle competenze regionali (sentenze n. 95/2007, n. 417/2005 e n.
196/ 2004). La stessa legittimazione sussiste per quanto concerne gli enti del
servizio sanitario nazionale, data la stretta connessione sussistente tra la spesa di
tali enti e 1’equilibrio complessivo della finanza regionale (sentenze n. 120/2008,
n. 169/2007 e n. 162/2007).

I profili sull'autonomia tributaria degli enti locali sono stati esaminati nel par.
24.

8. FINANZIAMENTO INTEGRALE: L'ADEGUATEZZA DELLE RISORSE

L'art. 119 della Costituzione, come ¢ noto, sancisce - al quarto comma - che le
risorse derivanti dai tributi e dalle entrate propri, dalle compartecipazioni e dal
fondo perequativo, consentano ai Comuni, alle Province, alle Citta metropolitane
e alle Regioni di finanziare integralmente le funzioni pubbliche loro attribuite.

Nella piu volte citata sentenza n. 37/2004, la Corte chiarisce che "consentono"
vale a dire: "devono consentire" (I'integrale finanziamento).

Benché la definizione dell’ampiezza della finanza regionale, in conformita al
nuovo Titolo V, debba essere ancora effettuata, la Corte ha avuto modo (sentenza
n. 320/2004) di osservare che essa dovra necessariamente riferirsi alla effettiva
capacita delle Regioni di “finanziare integralmente le funzioni pubbliche loro
attribuite” (art. 119, quarto comma, Cost.) e che - in questa valutazione -
occorrera considerare che le funzioni attribuite alle Regioni ricomprendono pure
la possibile erogazione di contributi finanziari a soggetti privati, dal momento
che in numerose materie di competenza regionale le politiche pubbliche
consistono appunto nella determinazione di incentivi economici ai diversi
soggetti che vi operano e nella disciplina delle modalita per la loro erogazione.

Qual ¢ il limite quantitativo per acclarare "l'integrale finanziamento delle
funzioni" ? Non si tratta di un profilo su cui la Corte abbia avuto direttamente
l'occasione di esprimersi.

Nella sentenza n. 17/2004 la Corte gia evidenzia un indirizzo teso a valutare
complessivamente le risorse destinate dallo Stato alle Regioni, senza soffermarsi
sui singoli effetti di una determinata azione fiscale o di vincolo (non
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diversamente da quanto avvenuto a proposito della progressivita del sistema
tributario ex art. 53 Cost., che deve essere verificata nel suo complesso, non in
relazione a ciascuna singola evenienza normativa).

La Corte si riferisce cosi (sentenza n. 17/2004, in riferimento alle spese
regionali) alle "esigenze complessive" e, valutando (sentenza n. 29/2004) il
rapporto tra "complessivi bisogni regionali di spesa ed insieme dei mezzi
finanziari per farvi fronte", richiede che non vi sia grave alterazione tra queste
poste, a seguito dell'intervento statale.

Non solo quindi lo squilibrio finanziario, lesivo ai fini del giudizio di
costituzionalita, va valutato nel suo complesso, ma esso deve presentare il
carattere della “gravita” (sentenze n. 145/2008, n. 29/2004, n. 437/2001, n.
138/1999 e n. 222/1994).

In altre parole, la Corte ¢ attenta a che le riduzioni nella disponibilita
finanziaria delle Regioni non siano tali da comportare uno squilibrio
incompatibile con le complessive esigenze di spesa regionale e rendano
insufficienti 1 mezzi finanziari dei quali la Regione dispone per 1’adempimento
dei propri compiti (sentenza n. 256/2007 e n. 155/2006).

La Corte, come gia osservato, ¢ ben consapevole delle residue quote di finanza
“derivata” che ancora alimentano la finanza regionale, ma ritiene che la semplice
circostanza della riduzione dei trasferimenti e stanziamenti statali a seguito di
entrate proprie, nel quadro del recupero di efficienza e di mezzi finanziari
(eventualmente indotti dalla disposizione nella specie censurata), a seguito di
libere scelte affidate alle Regioni, non ¢ di per sé sufficiente ad integrare una
violazione dell’autonomia finanziaria regionale.

Va, per completezza, introdotto un profilo di carattere procedurale, ma non per
cio di rilievo sostanziale marginale: la giurisprudenza della Corte costituzionale
richiede che il ricorrente in via diretta (normalmente la Regione) dimostri
l'alterazione grave nel rapporto tra complessivi bisogni regionali e insieme dei
mezzi finanziari per farvi fronte (sentenze n. 145/2008, n. 256/2007, n. 155/2005,
n. 29/2004, n. 138 /1999 e n. 222/1994).

L'approccio attento ad un esame complessivo della situazione finanziaria delle
Regioni non ha impedito alla Corte - seppur non in molte occasioni - di cassare
una legge statale che coinvolgeva le Regioni in profili di responsabilita
finanziaria (in materia di trasporti) per contrasto con gli articoli 117 e 119 (testo
originale) nonché 81, quarto comma, Cost. (su cui cfr. par. 1.2). Si tratta d una
pronuncia risalente (sentenza 307/1983) in cui la Corte ha esaminato la norma
statale che imponeva alle Regioni di integrare il Fondo nazionale trasporti,
addossando loro un onere nuovo, obbligandole ad imputarlo ai loro bilanci,
mediante utilizzo dei "tributi propri" (l'unica alternativa essendo adeguamenti
tariffari che il legislatore statale aveva, nella specie, voluto evitare).

Imporre alle Regioni obblighi del genere - ha ritenuto la Corte - contrasta
anzitutto con il secondo comma dell'art. 119 (testo originale), a norma del quale
le regioni dispongono di "tributi propri" (oltre che di "quote di tributi erariali"),
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per fronteggiare autonomamente "le spese necessarie ad adempiere le loro
funzioni normali", in chiara contrapposizione ai "contributi speciali" previsti dal
terzo comma, in ordine ai quali lo Stato pud invece vincolare 1'esercizio della
legislazione e dell'amministrazione regionale. Se si ammettesse - considera la
Corte - che, in nome di qualsivoglia esigenza di coordinamento finanziario, lo
Stato possa ricorrere ai tributi regionali "propri", individuando nel loro gettito il
mezzo per fronteggiare spese di interesse nazionale, l'autonomia legislativa
locale verrebbe irrimediabilmente vulnerata, assieme all'autonomia finanziaria
considerata sul versante delle uscite. Per poter porre a carico delle Regioni la
spesa in questione, sarebbe dunque occorso - quanto meno - determinare
un'apposita copertura finanziaria, anziché valersi di risorse indisponibili allo
SCopo.

8.1. Le conseguenze sul sistema finanziario regionale degli interventi
statali sul fisco (ed in generale delle "manovre' statali)

L'interdipendenza del sistema finanziario territoriale rende inevitabile che gli
effetti delle manovre di finanza pubblica definite con l'intervento legislativo dello
Stato si ripercuotano anche sulle Regioni in termini di entrate, reddito, consumi.
Ci0 ¢ particolarmente evidente in un sistema di finanza prevalentemente derivata,
ma le conseguenze non sarebbero eliminate neppure con un sistema piu
consistentemente decentrato.

Si ¢ gia visto nel paragrafo precedente come la Corte guardi soprattutto al
complesso del sistema: percio, non ogni intervento che modifica un tributo e che
comporta un minor gettito per le Regioni, deve essere accompagnato da misure
compensative per la finanza regionale (sentenze n. 155/2006 e n. 431/2004).

La Corte esclude l'atomistica considerazione di isolate disposizioni
modificative del tributo, senza considerare nel suo complesso la manovra fiscale
entro la quale esse trovano collocazione, ben potendosi verificare che, per effetto
di plurime disposizioni, contenute nella stessa legge finanziaria oggetto di
impugnazione principale o in altre leggi, il gettito complessivo destinato alla
finanza regionale non subisca riduzioni.

A seguito di manovre di finanza pubblica (sentenze n. 155/2006 e n.
437/2001) possono anche determinarsi riduzioni nella disponibilita finanziaria
delle Regioni, purché esse non siano tali da comportare uno squilibrio
incompatibile con le complessive esigenze di spesa regionale e, in definitiva,
rendano insufficienti 1 mezzi finanziari dei quali la Regione stessa dispone per
I’adempimento dei propri compiti (sentenze n. 431/2004, n. 381/2004, n.
29/2004, n. 17/2004, n. 337/2001 e n. 507/2000).
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9. INDEBITAMENTO E PATRIMONIO: ART. 119, ULTIMO COMMA, COST.
9.1. Il patrimonio degli enti territoriali

Con la sentenza n. 427/2004, la Corte si ¢ soffermata sul primo periodo
dell’art. 119, sesto comma, Cost., sul patrimonio degli enti territoriali.

La posizione della Corte non differisce da quella di carattere generale
sull'attuazione dell'art. 119 preso nel suo complesso, in particolare riguardo alle
esigenze di attuazione e, quindi, alle conseguenze della finora mancata
attuazione.

Sul primo profilo, ¢ stato ribadito che spetta al legislatore statale prevedere 1
principi per la attribuzione a Regioni ed enti locali di beni demaniali o
patrimoniali dello Stato, posto che la Costituzione non detta alcuna regola in
ordine alla individuazione dei beni oggetto dell’attribuzione, né, tanto meno,
vieta allo Stato la gestione e 1’utilizzazione, medio tempore, di tali beni.

Sul secondo profilo, in attesa dell'attuazione dell'art. 119 per questa parte, lo
Stato resta - a giudizio della Corte - a tutti gli effetti nella piena proprieta e
disponibilita dei propri beni demaniali o patrimoniali (e, per lo Stato, I’Agenzia
del demanio; nella gestione degli stessi varra il solo vincolo delle leggi di
contabilita e delle altre leggi disciplinanti il patrimonio mobiliare ed immobiliare
statale). Sul merito, poi, la Corte ha sancito, in primo luogo, che il potere
dominicale dello Stato di disporre dei propri beni non incontra i limiti della
ripartizione delle competenze secondo le materie ed ha, in secondo luogo,
riaffermato, anche su questo tema, l'incidenza del principio di leale
collaborazione (sentenza n. 31/2006).

9.2. L'indebitamento degli enti territoriali

L'art. 119, sesto comma, secondo periodo, consente agli enti territoriali di
ricorrere all’indebitamento solo per finanziare spese di investimento: benché la
norma appaia tra le piu direttamente operative tra quelle contenute nell'art. 119 -
disponendo in sostanza un chiaro vincolo - la Corte ha osservato (sentenza n.
425/2004 ) che le nozioni di “indebitamento” e “spese di investimento" non
hanno un contenuto che possa determinarsi a priori, in modo assolutamente
univoco, sulla base della sola disposizione costituzionale, attraverso una
interpretazione esaustiva e vincolante per tutti della Corte, una volta per sempre.
Si tratta - precisa la Corte - di nozioni che si fondano su principi della scienza
economica, ma che non possono non dare spazio a regole di concretizzazione
connotate da una qualche discrezionalita politica. La Corte ritiene non potersi
ammettere che ogni ente faccia in proprio le scelte di concretizzazione delle
predette nozioni. Trattandosi di far valere un vincolo di carattere generale, che
deve valere in modo uniforme per tutti gli enti, solo lo Stato puo legittimamente
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provvedere a tali scelte, purché vi sia un intervento di rango legislativo, essendo
illegittima una sostanziale delegificazione.

Il sesto comma dell’art. 119 Cost. legittima anche (sentenza n. 320/2004) la
possibilita di configurare sanzioni per comportamenti confliggenti con il divieto
1vi affermato. Con la sentenza n. 179/2007, la Corte ha confermato il controllo
della Corte dei Conti, anche per assicurare il rispetto del vincolo in materia di
indebitamento posto dall'ultimo comma dell'art. 119 Cost..

La Corte non risulta essersi soffermata specificamente sul terzo periodo del
sesto comma dell'art. 119, che esclude ogni garanzia dello Stato sui prestiti
contratti dagli enti territoriali.

Nel rinviare al capitolo successivo per una trattazione piu ampia, si ricorda che
la Corte ha dichiarato che l'art. 119, sesto comma, Cost. si applica anche alle
Regioni a statuto speciale.

10. AUTONOMIE A STATUTO SPECIALE

Per quanto concerne I’applicazione dell’art. 119 Cost. nei confronti delle
Autonomie a statuto speciale, la Corte si € espressa in varie occasioni € su diversi
aspetti.

Gia la sentenza n. 425/2004, sul sesto comma dell'articolo 119 Cost (cfr. il
capitolo precedente), ha affrontato il tema del regime di autonomia finanziaria
delle Autonomie speciali. In quella sede la Corte ha, in primo luogo, premesso
che il limite all'indebitamento non introduce nuove restrizioni all'autonomia
regionale, ma enuncia espressamente un vincolo che gia nel previgente regime il
legislatore statale ben poteva imporre anche alle Regioni a statuto speciale, in
attuazione del principio unitario (art. 5 della Costituzione) e dei poteri di
coordinamento della finanza pubblica, nonché del potere di dettare norme di
riforma economico-sociale vincolanti anche nei confronti della potesta legislativa
primaria delle Regioni ad autonomia differenziata.

In secondo luogo, la Corte si ¢ mostrata ben consapevole del fatto che i vincoli
alla potesta legislativa primaria delle Regioni ad autonomia differenziata non
trovano piu applicazione, in forza della clausola di salvaguardia dell'art. 10 della
legge costituzionale n. 3 del 2001, negli ambiti nei quali le Regioni ordinarie
abbiano acquisito potesta piu ampie. Ma la Consulta non ritiene che c¢i0 accada in
ambiti, come quello dei principi di coordinamento finanziario, in cui l'autonomia
delle Regioni ordinarie incontra tuttora gli stessi o piu rigorosi limiti. La Corte
afferma quindi che la finanza delle Regioni a statuto speciale ¢ parte della
“finanza pubblica allargata” nei cui riguardi lo Stato "aveva e conserva poteri di
disciplina generale e di coordinamento, nell'esercizio dei quali poteva e puo
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chiamare pure le autonomie speciali a concorrere al conseguimento degli
obiettivi complessivi di finanza pubblica, connessi anche ai vincoli europei",
come quelli relativi al cosiddetto patto di stabilita interno (cfr. sentenza n.
36/2004).

La posizione della Corte ¢ riemersa con chiarezza nella recente sentenza n.
190/2008: il vincolo del rispetto dei principi statali di coordinamento della
finanza pubblica, connessi ad obiettivi nazionali condizionati anche dagli
obblighi comunitari, che grava sulle Regioni ad autonomia ordinaria in base
all’art. 119 della Costituzione si impone anche alle Province autonome
nell’esercizio dell’autonomia finanziaria di cui allo statuto speciale (sentenze n.
82/2007 e n. 88/ 2006): vi ¢, pertanto, sotto questo aspetto, una sostanziale
coincidenza tra limiti posti alla autonomia finanziaria delle Regioni ad autonomia
ordinaria dall’art. 119 della Costituzione e limiti posti all’autonomia finanziaria
delle Autonomie dallo statuto speciale (sentenze n. 169/2007, n. 82/2007, n.
417/2005, n. 353/2004, n. 345/2004, n. 36/2004, n. 416/1995 e n. 267/2006).
L'orientamento descritto vale anche per quanto riguarda i profili di spesa
(secondo la sentenza n. 82/2007).

Proprio la sentenza n. 82/2007, da ultimo citata, ribadisce pero che gli obblighi
imposti alla Autonomie speciali devono essere contemperati € coordinati con la
speciale autonomia in materia finanziaria di cui godono, in forza dei loro statuti.
Il metodo dell’accordo deve considerarsi quindi un’espressione della descritta
autonomia finanziaria e del contemperamento di tale principio con quello del
rispetto dei limiti alla spesa imposti dal cosiddetto “patto di stabilita” (sentenza n.
353/2004), metodo che deve essere tendenzialmente preferito ad altri, dato che la
necessita di un accordo tra lo Stato e gli enti ad autonomia speciale nasce
dall'esigenza di rispettare l'autonomia finanziaria di questi ultimi. I1 metodo
dell’accordo deve risultare tuttavia compatibile con il rispetto degli obiettivi del
patto di stabilita, della cui salvaguardia anche le Regioni speciali devono farsi
carico.

E' noto che le Autonomie a statuto speciale godono di specifici regimi
finanziari, la cui ratio (sentenza n. 381/1990) ¢ da ricondurre all'esigenza di porre
a disposizione di Regioni e Province autonome, cui la Costituzione e gli Statuti
assegnano piu ampie e significative competenze, risorse finanziarie maggiori, €
comunque piu adeguate alla piu elevata quantita e qualita delle attribuzioni loro
spettanti.

In tale ambito, va ricordata la recente sentenza n. 102/2008, con la quale la
Corte si ¢ pronunciata su una serie di imposte regionali istituite dalla Regione
Sardegna (plusvalenze delle seconde case, seconde case ad uso turistico, scalo
turistico degli aeromobili e delle unita da diporto e sulle imposte di soggiorno: le
c.d. "tasse sul lusso").

La sentenza conferma in sostanza che il vincolo all’esercizio della potesta
impositiva regionale posto dallo Statuto sardo (armonia con 1 principi del sistema
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tributario dello Stato) ¢ condizione di maggiore autonomia rispetto a quello dell’
“osservanza dei principi fondamentali di coordinamento del sistema tributario”,
previsto per le Regioni a statuto ordinario.

Secondo la Corte, infatti, il limite dell’armonia con 1 principi del sistema
tributario consente alla Regione Sardegna di valutare essa stessa la coerenza del
proprio sistema tributario rispetto a quello statale, conformando 1 propri tributi
agli elementi essenziali, allo “spirito” di quest’ultimo nel suo complesso ed alla
ratio dei singoli istituti che lo compongono. Della diversa natura dei principi
fondamentali di coordinamento del sistema tributario, che limitano 1’istituzione
di tributi da parte delle Regioni ordinarie, si ¢ detto nel par. 2.3, sui tributi
propri.

La Corte pertanto si pronuncia - nella sentenza 102/2008 - con principale
riferimento alle norme statutarie: fatta eccezione per l'imposta sugli acromobili
ed unita da diporto, la sentenza ha giudicato illegittime le norme istitutive delle
altre imposte, in quanto non in armonia con i principi del sistema tributario
statale; ha tuttavia sottoposto (ordinanza 103/2008) alcune pregiudiziali alla
Corte di Giustizia europea, nell'ipotesi che I'imposta introduca una restrizione
alla libera prestazione dei servizi nel mercato (cfr. cap. 11 che segue).

Quanto all'istituzione delle imposte regionali di soggiorno e alla facolta
accordata ai Comuni di applicarla nei confronti dei soggetti non residenti che
soggiornano nel territorio sardo nel periodo turistico, la Corte la considera, nella
sentenza in esame, legittima e non contraria a norme costituzionali.

Da segnalare infine la sentenza n. 145/2008, con la quale la Corte si ¢ espressa
nel senso che le Regioni a statuto speciale e le Province autonome debbano
concorrere alla produzione di un risparmio per il bilancio dello Stato anche
mediante l'assunzione dell'esercizio di funzioni statali, nonché sul
riconoscimento alla Regione siciliana della retrocessione di una certa quota del
gettito delle accise sui prodotti petroliferi immessi in consumo nel territorio
regionale. La riflessione della Corte al riguardo si ¢ soffermata soprattutto sui
profili dell'eventuale squilibrio finanziario (su cui si rinvia al cap. 8) ed al ruolo
delle speciali Commissioni paritetiche per l'attuazione dello Statuto speciale.

Si ricorda poi quanto gia in precedenza osservato (cfr. cap. 7) sull'indirizzo
della Corte in tema di competenza delle Autonomie speciali sugli enti locali e
sulla finanza locale: in questo ambito il carattere analitico e molto dettagliato
delle norme statali di limite all'autonomia finanziaria pud comportarne
I’illegittimita costituzionale (sentenza n. 159/2008).
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11. PROFILI DI RILIEVO COMUNITARIO

I profili di rilievo comunitario incidono profondamente sugli aspetti attuativi
dell'art. 119 Cost., anche alla luce della previsione di cui all'art. 117, primo
comma, Cost. secondo cui "la potesta legislativa ¢ esercitata dallo Stato e dalle
Regioni nel rispetto della Costituzione, nonché dei vincoli derivanti
dall’ordinamento comunitario e dagli obblighi internazionali".

11.1. La "tassa sul lusso" e gli aiuti di Stato

Nella sentenza n. 102/2008, esaminata nel capitolo precedente, la Corte
costituzionale ha espressamente richiamato 1’orientamento della giurisprudenza
comunitaria (in particolare la causa C88/03, cfr. par 11.2), in relazione al divieto
di aiuti di Stato e al principio di non discriminazione. La pronuncia del giudice
delle leggi riguarda la c.d. “tassa sul lusso”, o meglio una serie di imposte
introdotte dalla Regione Sardegna; in particolare per quanto riguarda 1’imposta
sullo scalo gravante solo sui soggetti non residenti nel territorio sardo, la Corte si
¢ posto il quesito se essa possa configurarsi come aiuto di Stato, considerato che
detto vantaggio deriva non da una concessione di agevolazione, ma
indirettamente dal minor costo sopportato dalle imprese residenti rispetto a quelle
non residenti. Considerati i profili di incertezza interpretativa, la Corte
costituzionale ha ritenuto di dover deliberare un rinvio pregiudiziale alla Corte di
Giustizia europea.

11.2. Aiuti di Stato e fiscalita di vantaggio.

Con la recentissima “Sentenza Azzorre” (6 settembre 2006 - causa C88/03), la
Corte di Giustizia delle Comunita Europee si ¢ pronunciata in tema di fiscalita di
vantaggio, che incontra un limite nel divieto di aiuti di Stato. La Corte europea
ha esaminato in questo contesto il regime fiscale disposto dalle autorita
portoghesi per la Regione autonoma delle Azzorre, che prevedeva una riduzione
delle imposte sul reddito a favore degli operatori economici locali, in
considerazione dei maggiori costi correlati alla particolare e svantaggiata
collocazione periferica ed insulare.

La caratterizzazione innovativa di tale decisione risiede in particolar modo
nella qualificazione del concetto di selettivita dell’intervento pubblico a sostegno
delle imprese: la selettivita ¢ un indice di "aiuto di Stato", pratica vietata a tutela
della concorrenza. Mentre, infatti, era precedentemente considerato selettivo ogni
aiuto che non riguardasse tutto il territorio nazionale, ma solo porzioni di esso,
con la "Sentenza Azzorre" si richiede la necessita che ricorrano altri requisiti
perché tale selettivita possa essere individuata. In particolare si deve valutare:

- l'effettivo grado di autonomia del governo locale;
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- che lo Stato non abbia partecipato al processo decisionale per il quale si ¢
arrivati alla predisposizione del regime;

- e, da ultimo, che le minori entrate per la Regione non siano compensate
con fondi statali.

Secondo la Corte di Giustizia, una misura in deroga rispetto
all’applicazione del sistema fiscale generale puo essere giustificata dalla natura e
dalla struttura generale del sistema tributario qualora lo Stato membro interessato
possa dimostrare che tale misura discende direttamente dai principi informatori o
basilari del suo sistema tributario.

In definitiva, se il regime vantaggioso sia disposto dal governo locale
nell’ambito delle competenze ad esso attribuite, tale regime non ¢ da considerare
un aiuto di Stato.

Tale orientamento ¢ stato recentemente riproposto con la sentenza dell’11
settembre 2008 della Corte di Giustizia (cause riunite C-428/06 a C-434/06), che
riguarda I’autonomia impositiva della Comunita autonoma dei Paesi baschi.

Le autonomie territoriali ("forali") basche avevano abbassato I'aliquota
d’imposta sulle societa (al 32,5%, rispetto a quella spagnola comune del 35%).
Altre Comunitda autonome avevano presentato ricorso, ritenendo le misure
"selettive" ed idonee ad avvantaggiare ingiustamente imprese di quel territorio e
perci0 incompatibili con il mercato comune.

La Corte ha ribadito che, per valutare il carattere selettivo di una misura, si
tiene conto dell’autonomia istituzionale, procedurale ed economica di cui
dispone I’autorita che adotta tale misura. Spetta al giudice nazionale verificare se
il territorio che rivendica l'autonomia disponga di una siffatta autonomia,
secondo 1 criteri indicati dalla Corte; cido che avrebbe per conseguenza che le
norme adottate nei limiti delle competenze conferite agli enti infrastatali in parola
dalla Costituzione (spagnola) e dalle altre disposizioni (del diritto spagnolo) non
hanno carattere selettivo ai sensi della nozione di aiuto di Stato.

11.3. La "tassa sul tubo" e gli aiuti di Stato

Il rilievo del profilo comunitario emerge con forza anche nella sentenza del
21 giugno 2007 (causa C-173/05), con la quale la Corte di Giustizia delle
Comunita europee ha dichiarato incompatibile con il diritto comunitario la tassa
ambientale c.d. "sul tubo” istituita dalla Regione Sicilia con la legge n. 2/2002, in
quanto in violazione delle norme che attribuiscono all’Ue la competenza
esclusiva sulla tariffazione doganale e sulla politica commerciale (oltreche
dell’accordo di cooperazione tra I’Ue e 1’Algeria), ritenendo, in sostanza, che la
tassa avesse un effetto equivalente ad un dazio illegittimo.
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La riforma del Titolo V della Parte Il della
Costituzione, introdotta con la legge costituzionale 18
ottobre 2001, n. 3, ha ridefinito i rapporti tra Stato,
regioni ed enti locali anche in materia tributaria e, piu in
generale, nel settore della finanza pubblica.

In tema di assetti finanziari pubblici, lo Stato ha
legislazione esclusiva e competenza regolamentare
in materia di sistema tributario e contabile dello
Stato e di perequazione finanziaria (art. 117, secondo
comma, lett. ), Cost.). Ai sensi dell'articolo 117, terzo
comma, Cost., rientrano invece tra le materie di
legislazione concorrente, nelle quali allo Stato spetta
esclusivamente I'enunciazione dei principi fondamentali
della materia, I’'armonizzazione dei bilanci pubblici
ed il coordinamento della finanza pubblica e del
sistema tributario.

Alle regioni ed agli enti locali & riconosciuta (art. 119
Cost.) autonomia di entrata e di spesa, che si
sostanzia nell'attribuzione di risorse autonome
derivanti da tributi ed entrate propri e da
compartecipazioni ai tributi erariali aventi ad oggetto,
precisa la disposizione costituzionale, il gettito riferibile
ai rispettivi territori. Tali risorse, integrate da un fondo
perequativo per i territori con ridotta capacita fiscale,
devono rivelarsi sufficienti a finanziare integralmente le
funzioni degli enti in questione (art. 119, quarto comma,
Cost.). Hanno invece natura aggiuntiva le risorse che
lo Stato puo destinare a regioni ed Enti locali per
favorire lo sviluppo ed il riequilibrio economico e sociale
e comunque per provvedere a scopi diversi dal normale
esercizio delle funzioni (art. 119, quinto comma, Cost.).

Il nuovo Titolo V sembra orientato, nei termini che
verranno in seguito evidenziati, verso un modello di
federalismo fiscale di tipo solidaristico e cooperativo,
piuttosto che verso un modello marcatamente
competitivo come quello statunitense, dove ciascun
livello di Governo, dallo Stato federale fino alle
amministrazioni locali, & libero di istituire tributi,
individuando basi imponibili ed aliquote, senza dover
rispettare parametri posti da fonti normative di grado
superiore. Alla luce dell’articolo 119 Cost., non deve
tuttavia ritenersi preclusa la possibilita di differenziazioni
tra i sistemi tributari locali, che potrebbero tra I'altro
determinare un certo grado di competizione fiscale.

1. Il coordinamento della finanza pubblica e del
sistema tributario

L’articolo 119, al secondo comma, stabilisce che la
potesta impositiva degli enti autonomi deve esplicarsi in
armonia con la Costituzione e con i principi di
coordinamento della finanza pubblica e del sistema
tributario posti, ai sensi dell'articolo 117, terzo comma,
Cost., dal legislatore statale. Agli enti locali € consentito

intervenire attraverso la disciplina regolamentare per
attuare o integrare il disposto di leggi statali o regionali.
L’esercizio del potere di coordinamento attraverso la
legge statale e regionale sembra poter comportare
anche lindicazione di livelli massimi della pressione
fiscale.

L'azione di coordinamento non € circoscritta alla
legislazione ma si estende allapplicazione in via
amministrativa dei tributi. L'art. 119, secondo comma,
Cost. prevede infatti che Regioni ed enti locali
“stabiliscono ed applicano tributi ed entrate propri”. Cid
sembrerebbe comportare, ad esempio, la possibilita di
introdurre forme di coordinamento anche delle fasi
dellaccertamento e della riscossione, prevedendone
l'esercizio unificato da parte di un unico soggetto con
effetti di semplificazione della gestione del sistema
tributario. Il contenzioso relativo ai tributi regionali e
locali & invece di esclusiva competenza della legge
statale ai sensi dell’articolo 117, secondo comma, lett. I),
Cost., che riserva allo Stato la materia giurisdizionale.

Mediante il coordinamento si tende ad evitare una
eccessiva frammentazione del sistema tributario ed a
favorirne, all’opposto, una definizione il pit possibile
organica ed in grado di realizzare una composizione
equilibrata del carico fiscale complessivo, evitando
un’eccessiva frammentazione e moltiplicazione dei
tributi.

Non sono poi da sottovalutare i limiti al potere
impositivo degli enti territoriali legati alla disciplina
costituzionale e, in particolare, quelli derivanti dai
vincoli comunitari e internazionali. Significative a
riguardo appaiono le censure di cui € stata fatta oggetto
la legge 26 marzo 2002, n. 2, della Regione Sicilia, che
aveva istituito un tributo regionale sul passaggio di
gasdotti attraverso il proprio territorio. Tale normativa &
stata giudicata, sia dai giudici nazionali sia in ambito
comunitario (v. TAR Lombardia, sentenza n. 130/2003;
Corte di giustizia delle Comunita europee, sentenza 21
giugno 2007, causa C-173/05), incompatibile con il
diritto comunitario, che non consente di porre restrizioni
alla libera circolazione delle merci né di adottare una
politica commerciale e tariffaria con Paesi terzi difforme
da quella comunitaria.

La Corte costituzionale ha avuto modo di chiarire
le modalita attraverso le quali deve essere esercitato il
potere statale di coordinamento. Nella sentenza n. 37
del 2004, la Consulta ha osservato come I'attuazione
del disegno costituzionale richieda “l'intervento del
legislatore statale, il quale, al fine di coordinare
I'insieme della finanza pubblica, dovra non solo fissare i
principi cui i legislatori regionali dovranno attenersi, ma
anche determinare le grandi linee dell’intero sistema
tributario, e definire gli spazi ed i limiti entro i quali
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potra esplicarsi la potesta impositiva, rispettiva-
mente, di Stato, regioni ed enti locali”. La Corte, nella
medesima sentenza (si veda anche la sentenza n. 241
del 2004), ha inoltre ritenuto che il previo intervento del
legislatore  statale costituisca un presupposto
necessario per I'esercizio della potesta impositiva da
parte degli altri livelli di governo, subordinando pertanto
all'attuazione dell'articolo 119 I'esercizio della facolta di
regioni ed enti locali di istituire autonomamente tributi e
di intervenire sulla disciplina statale dei tributi regionali
e locali. Per la Corte quindi, in deroga ad un principio
generale, alle regioni non & consentito, in caso di
inerzia dello Stato, di desumere i principi fondamentali
dalla legislazione statale vigente. In conseguenza di
cio, prosegue la Corte, si deve ritenere tuttora spettante
al legislatore statale la potesta di dettare norme
modificative, anche nel dettaglio, della disciplina dei
tributi  locali esistenti: condizione di legittimita
dellintervento, peraltro, € il divieto di procedere in
senso inverso a quanto prescritto dall’art. 119 Cost.,
sopprimendo, senza sostituirli, gli spazi di autonomia
riconosciuti dalle leggi statali, o configurando un
sistema finanziario complessivo in contraddizione con
lart. 119 (v., in particolare, le sentenze nn. 296 e 303
del 2003 e, da ultimo, la sentenza n. 451 del 2007).

Espressione dei poteri di coordinamento statale in
materia di finanza pubblica e di sistema tributario e
anche il patto di stabilita interno, strumento
strettamente connesso al patto di stabilita e crescita al
rispetto del quale [I'ltalia €& vincolata in ambito
comunitario. A giudizio della Corte costituzionale, il
patto di stabilita interno si giustifica proprio alla luce dei
vincoli comunitari alle finanze pubbliche nazionali, ma
occorre renderlo piu conforme alla nuova autonomia
finanziaria di regioni ed enti locali, eliminando gli aspetti
piu dirigistici e lesivi dell’autonomia (sentenze nn. 4 e
36 del 2004).

La Corte costituzionale ha anche precisato i limiti
che il legislatore statale e tenuto a rispettare nel dettare
i principi di coordinamento della finanza pubblica. La
Corte, in piu occasioni, ha considerato legittime, in
quanto riconducibili al principio di coordinamento della
finanza pubblica, disposizioni statali (prevalentemente
comprese in leggi finanziarie) incidenti anche in modo
penetrante sullautonomia degli enti territoriali nella
gestione della spesa (cfr., ad es., sentenze nn. 4, 17 e
36 del 2004) In alcune recenti pronunce, peraltro, (v. in
particolare la n. 417 del 2005), la Corte ha ritenuto che
il legislatore statale puo legittimamente imporre agli enti
autonomi vincoli alle politiche di bilancio solo con
“disciplina di principio” e “per ragioni di coordinamento
finanziario connesse ad obiettivi nazionali, condizionati
anche dagli obblighi comunitari”. Tali vincoli “debbono
avere ad oggetto o I'entita del disavanzo di parte
corrente o - ma solo in via transitoria ed in vista degli
specifici obiettivi di riequilibrio della finanza pubblica
perseguiti dal legislatore statale — la crescita della
spesa corrente degli enti autonomi”. Sempre secondo
la Corte, “la previsione da parte della legge statale di
limiti all'entita di una singola voce di spesa non puo
essere considerata un principio fondamentale in
materia di armonizzazione dei bilanci pubblici e
coordinamento della finanza pubblica, perché pone un

precetto specifico e puntuale sull’entita della spesa e si
risolve percid ‘in una indebita invasione, da parte della
legge statale, dellarea [...] riservata alle autonomie
regionali e degli enti locali, alle quali la legge statale
puo prescrivere criteri [...] ed obiettivi (ad esempio,
contenimento della spesa pubblica) ma non imporre nel
dettaglio gli strumenti concreti da utilizzare per
raggiungere quegli obiettivi’ (in tal senso v. tra le altre le
sentenze nn. 449 del 2005, 95 del 2007, 159 del 2008).

Il dettato costituzionale, come si & visto, sembra
equiparare, per quanto riguarda |'autonomia
finanziaria, la posizione delle regioni a quella degli enti
locali. Tuttavia, come noto, in materia tributaria opera la
riserva di legge relativa di cui allarticolo 23 Cost.,
suscettibile di essere soddisfatta solo dalla legge
statale o regionale. Inoltre, va rammentato come al
legislatore regionale spetti assicurare il coordinamento
finanziario e tributario, sulla base dei principi stabiliti
dalla legge statale. Cio premesso, si ricorda come la
Corte costituzionale, con la sentenza n. 37 del 2004,
abbia indicato tre diverse soluzioni per Ilattuazione
dellautonomia finanziaria locale: a) concorrenza di
leggi statali, regionali e di regolamenti locali; b)
concorrenza di leggi statali e di regolamenti locali; c)
concorrenza di leggi regionali e di regolamenti locali.

Spetta dunque al legislatore ordinario, in sede di
attuazione dell'articolo 119 Cost, scegliere quale via
seguire, tenendo conto che la riforma costituzionale ha
in ogni caso esteso I'ambito dell’autonomia finanziaria
degli enti locali — che gia comportava la facolta di
disciplinare con propri regolamenti i tributi locali sulla
base della disciplina generale dettata dalla legge statale
- sancendo anche nei loro confronti il principio secondo
il quale la responsabilita inerente alle entrate non deve
essere disgiunta da quella relativa alle spese.

2. Le fonti di finanziamento degli enti territoriali:
tributi propri e compartecipazioni

L'articolo 119, comma primo, Cost., afferma il
principio che “i Comuni, le Province le Citta
metropolitane e le Regioni hanno autonomia
finanziaria di entrata e di spesa”. | commi secondo e
terzo del medesimo articolo elencano le seguenti fonti
ordinarie di finanziamento degli enti autonomi:
= tributi propri;
= compartecipazioni al gettito dei tributi erariali

riferibile al territorio dell’ente;
= trasferimenti perequativi, per i territori con minore

capacita fiscale per abitante;
= entrate proprie (quelle derivanti
economiche e rendite patrimoniali).

Ai sensi del quarto comma, le risorse di cui ai commi
secondo e terzo devono consentire ai Comuni, alle
Province, alle Citta metropolitane e alle Regioni di
finanziare integralmente le funzioni pubbliche loro
attribuite. Il sistema tributario, cosi come configurato
dalla legge statale nell'esercizio dei poteri di
coordinamento, sembrerebbe quindi tenuto ad
assicurare a ciascun ente una quantita di risorse
corrispondente al costo delle funzioni ad esso conferite.

Esistono inoltre opinioni difformi in merito alla
necessita di finanziare integralmente le funzioni

da attivita
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esercitate dalle regioni ordinarie che beneficiano di
“ulteriori forme e condizioni particolari di
autonomia” ai sensi dell'articolo 116, terzo comma,
Cost. Vi ¢ infatti chi sostiene la necessita di applicare
anche in questo caso il principio dellintegrale
finanziamento e chi fa invece rilevare come - ferma
restando la necessita che lo Stato trasferisca,
unitamente alle funzioni, le relative risorse finanziarie,
umane e strumentali - tali regioni, trattandosi di un
ampliamento dell’'autonomia costituzionalmente
garantita di cui va verificata I'opportunita, dovrebbero
coprire le relative spese manovrando le entrate fiscali
derivanti dai tributi propri e dalle compartecipazioni.

L’attuazione del federalismo fiscale richiede che
siano in primo luogo esattamente individuate le funzioni
ordinarie di ciascuna categoria di enti e quantificato il
costo delle stesse.

Come ha osservato la Corte costituzionale
(sentenza n. 17 del 2004), il nuovo sistema tributario
dovra prevedere, per ogni livello di governo, un
insieme equilibrato di tributi propri, compartecipazioni
e trasferimenti di natura perequativa, nel rispetto del
principio  fondamentale  del parallelismo tra
responsabilita normativa e responsabilita finanziaria.
Questo sembra logicamente comportare che, per
guanto riguarda gli enti con maggiore capacita fiscale, i
tributi propri e la compartecipazione ai tributi erariali
devono garantire un (gettito tale da coprire
integralmente il costo delle funzioni esercitate in via
ordinaria. Per gli enti con minore capacita fiscale,
invece, tale obiettivo potra essere raggiunto solo
ricorrendo ai meccanismi di carattere perequativo. La
stima delle entrate dovra verosimilmente compiersi
assumendo come riferimento determinati tributi ed
aliquote standard, fermo restando che, nell'esercizio
della potesta impositiva, i singoli enti, nei limiti consentiti
dalla legislazione di coordinamento, potranno
individuare nuovi tributi e modificare la disciplina dei
tributi esistenti.

Secondo la Corte costituzionale (sentenza n. 296
del 2003), i tributi propri vanno identificati con quelli
istituiti e stabiliti con legge regionale, nel rispetto dei
principi di coordinamento con il sistema tributario. Sulla
base di tale assunto, la Consulta & giunta ad affermare
che la disciplina sostanziale dell’'lrap rientra tuttora nella
competenza statale esclusiva in materia di tributi erariali
(sentenza n. 296 del 2003) e che anche la tassa
automobilistica non € un tributo proprio della regione
(sentenza n. 297 del 2003). La conseguenza pratica di
tale giurisprudenza - coerente con quella gia esaminata
che ritiene precluso I'esercizio della potesta impositiva
regionale sino alladozione di una legge di
coordinamento statale - é stata la dichiarata illegittimita,
nonostante la nuova disciplina costituzionale, dei
tentativi delle regioni di modificare la disciplina dei tributi
regionali regolati da leggi statali.

Nella prassi si distinguono i tributi propri in senso
lato o derivati, istituiti dallo Stato ma la cui concreta
applicazione € rimessa a regioni ed enti locali con
facolta di variare le aliquote, prevedere detrazioni ed
agevolazioni (esempio tipico le addizionali), ed i tributi
propri in senso stretto od autonomi, rispetto ai quali
lintervento della legge statale € limitato ad attribuire

determinate basi imponibili alle regioni ed agli enti
locali, demandando la disciplina dei relativi tributi, nel
rispetto dei principi fondamentali, alle fonti di autonomia
(legge regionale e regolamenti provinciali e comunali).
Queste due tipologie di tributi vanno distinte dai tributi
erariali, istituiti e disciplinati dalla legge statale, il cui
gettito € riservato esclusivamente allo Stato per |l
finanziamento di funzioni amministrative relative a
materie di competenza esclusiva o comunque
esercitate in applicazione dei principi di sussidiarieta,
differenziazione ed adeguatezza di cui all'articolo 118,
primo comma, Cost.

In sede di attuazione dell'articolo 119 Cost., &
destinato a porsi il tema dell'individuazione dei tributi
propri nel senso individuato dalla Consulta, che rappre-
sentano uno degli elementi qualificanti dell’autonomia
finanziaria di regioni ed enti locali, come riconfigurata
dalla riforma costituzionale. Dovra, in primo luogo,
essere stabilito se consentire o precludere alla finanza
regionale e locale di fondarsi su tributi che abbiamo le
medesime basi impositive ed i medesimi soggetti
passivi di tributi erariali.

Per quanto riguarda la compartecipazione ai
tributi erariali, va ricordato come attualmente la
compartecipazione regionale al gettito di determinate
imposte sia regolato interamente dallo Stato e riguardi,
in particolare, I''VA, la quale viene, per una quota assai
significativa (negli ultimi anni in misura pari a circa il
40%), utilizzata per finanziare la spesa sanitaria.

L'articolo 119, secondo comma, dispone che la
compartecipazione ai tributi erariali riguardi la quota di
gettito riferibile al territorio delle regioni e degli enti
locali. Il criterio della territorialita dellimposta pud
essere attuato in forme diverse. Si potra, ad esempio,
fare riferimento al territorio nel quale il tributo viene
riscosso o al luogo della produzione, posto che il luogo
del versamento potrebbe non coincidere con quello in
cui il tributo incide.

3. Laperequazione finanziaria

Ai sensi dellarticolo 119, terzo comma, i
trasferimenti perequativi andranno effettuati a valere
su di un apposito fondo istituito con legge dello Stato,
privo di vincoli di destinazione e volto a sostenere i
territori con minore capacita fiscale per abitante. Il
concetto di minore capacita fiscale pud essere
definito con riferimento ad un valore medio ma anche
rispetto al livello richiesto per assicurare lintegrale
finanziamento delle funzioni degli enti territoriali. In ogni
caso, la formulazione costituzionale sembra implicare,
secondo l'opinione prevalente, che, attraverso il fondo
perequativo, i divari in termini di entrate debbano
essere ridotti, ma non necessariamente eliminati.

La previsione in esame va comungue coordinata con
larticolo 117, secondo comma, lett. m), Cost.,, che
impone allo Stato di garantire su tutto il territorio
nazionale i livelli essenziali delle prestazioni
concernenti i diritti civili e sociali. Poiché i livelli essenziali
formano oggetto di diritti soggettivi questi, una volta
definiti, devono essere uniformemente garantiti a tutti i
cittadini e vanno quindi obbligatoriamente finanziati. Tale
circostanza, secondo l'opinione prevalente, comporta
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che, attraverso il fondo perequativo, debba essere
assicurato l'integrale finanziamento dei livelli essenziali
delle prestazioni in tutti i territori. In questo modo lo Stato,
responsabile della perequazione, vede rafforzato |l
proprio ruolo di garante del soddisfacimento dei diritti
connessi ai livelli essenziali.

| livelli essenziali sono stati sino ad oggi definiti
esclusivamente in ambito sanitario e non direttamente
con legge statale, nonostante si tratti di materia oggetto
di competenza esclusiva, bensi attraverso intese tra lo
Stato e le regioni. Manca, invece, una definizione dei
livelli essenziali in ambiti quali I'assistenza sociale o
listruzione. E' generalmente condivisa ['opinione
secondo la quale le prestazioni relative ai livelli
essenziali hanno un contenuto quantitativo ed uno
qualitativo e vanno definite, anche ai fini della relativa
copertura finanziaria, tenendo conto delle specificita dei
singoli territori. Diviene in questo modo possibile
giungere a stabilire dei costi standard, che possono
tuttavia anche variare da territorio a territorio.

E’' stato osservato come la perequazione delle
risorse finanziarie non risulti una materia in senso
tradizionale e si configuri piuttosto, analogamente ad
altre competenze esclusive, nei termini di una
competenza in senso funzionale che, in virtu del suo
carattere teleologico, sembra consentire al legislatore
statale di spaziare in una serie di ambiti materiali, con
l'effetto di limitare l'esercizio della potesta legislativa
concorrente e residuale delle regioni.

La norma costituzionale non chiarisce se tale
funzione debba esercitarsi in conformita al principio
della “perequazione verticale”, secondo il quale é
rimessa allo Stato la salvaguardia dell’equilibrio tra i
diversi territori, o se possa invece attuarsi anche
attraverso il concorso delle regioni e degli enti locali
(c.d. perequazione orizzontale), rimettendo la
decisione al legislatore ordinario. Va in ogni caso
sottolineato come la perequazione delle risorse
finanziarie, ai sensi dell’art. 117, secondo comma, lett.
e), sia materia di esclusiva competenza del legislatore
statale. Ricade quindi sullo Stato la responsabilita di
assicurare la coerenza del sistema di perequazione con
il disposto costituzionale.

4. Risorse aggiuntive e indebitamento

Il quinto comma dell'articolo 119 Cost. prevede che
lo Stato destini agli enti territoriali risorse aggiuntive —
rispetto a quelle necessarie allo svolgimento delle
funzioni ordinarie — ed effettui interventi speciali al fine
di promuovere lo sviluppo economico, la coesione e la
solidarieta sociale, di rimuovere gli squilibri economici e
di favorire I'effettivo esercizio dei diritti della persona. Le
risorse di cui al comma in esame, secondo un’opinione
ampiamente condivisa, dovrebbero essere destinate al
perseguimento di finalita peculiari e diverse rispetto a

quelle proprie del fondo perequativo. La specificita di
tali risorse, oltre che nel carattere addizionale, risiede
nella loro destinazione a politiche di riequilibrio
territoriale. In particolare, le risorse aggiuntive
sembrano destinate a tradursi in fondi vincolati ed a
consentire forme di controllo statale sul relativo utilizzo,
mentre gli interventi speciali potrebbero comportare sia
forme di collaborazione che di sostituzione dello Stato
all'ente interessato.

Nelle sentenze nn. 16 e 49 del 2004, la Corte
costituzionale ha precisato che gli interventi speciali di
cui allart. 119, quinto comma, Cost., oltre a dover
essere aggiuntivi rispetto al finanziamento integrale
delle funzioni previsto dal comma precedente, sono
tenuti a riferirsi a finalita di perequazione e di garanzia
enunciate dalla norma costituzionale, o comunque a
scopi diversi dal normale esercizio delle funzioni, e
devono essere destinati a particolari comuni o0
categorie di comuni. Inoltre, quando i finanziamenti
attengano ad ambiti di competenza regionale, spettano
alle regioni compiti di programmazione e di riparto
dei fondi all'interno del proprio territorio.

Per quanto riguarda le funzioni proprie o
ordinarie, €& invece esclusa la possibilita di
finanziamento statale attraverso trasferimenti erariali o
risorse con vincolo di destinazione. La Corte ha infatti
attribuito sul punto una valenza immediatamente
precettiva all’art. 119 Cost., censurando ripetutamente i
tentativi del legislatore statale di riproporre meccanismi
di finanza derivata basati su trasferimenti di risorse a
destinazione vincolata dal centro alla periferia in
materie e funzioni la cui disciplina sia di spettanza della
legge regionale a titolo di competenza concorrente o
residuale (sul punto vi & una cospicua giurisprudenza
della Corte costituzionale, v., tra le altre, la sentenza n.
370 del 2003, nn. 16 e 49 del 2004 , n. 107 del 2005 e
n. 118 del 2006).

Le entrate da indebitamento sono previste al sesto
comma dell'articolo 119 Cost., ma sono riservate
unicamente a spese di investimento (c.d. golden rule).
In tal modo viene escluso che le collettivita locali si
trovino a dover sostenere I'onere derivante dall'indebi-
tamento degli enti territoriali volto a fronteggiare spese
correnti. Va osservato come la nozione di spese di
investimento si presti ad essere diversamente
interpretata dal legislatore ordinario. In proposito si
ricorda come la legge finanziaria per il 2004 (legge n.
350 del 2003), nello stabilire cosa si debba intendere
per investimenti ai fini della possibilita di indebitamento,
ha considerato solo gli investimenti diretti con
esclusione di quelli indiretti. Conseguentemente, le
regioni e gli enti locali possono, ad esempio, ricorrere
allindebitamento per acquistare immobili ma non per
incentivare le imprese ad investire.

La presente scheda, realizzata dai Servizi Studi dei due rami del Parlamento, € il primo di una serie di prodotti in
materia di federalismo fiscale frutto della collaborazione tra i Servizi studi e bilancio dello Stato della Camera dei

deputati e del Senato della Repubblica.
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Presentazione | Descrizione del lavoro

* Questo documento presenta i risultati di una indagine telefonica effettuata per conto di
Confcommercio su un campione della popolazione italiana sul tema del federalismo fiscale

e« Campione. Campione rappresentativo della popolazione italiana di eta superiore ai 18 anni.
Fonte utilizzata per l'estrazione delle anagrafiche telefoniche: Pagine Bianche con consenso
espresso. Tecnica utilizzata per I'estrazione delle anagrafiche: selezione con passo sistematico.
Per la costruzione del campione di anagrafiche, e successivamente per il suo trattamento in corso
d'opera sono state realizzate due liste di anagrafiche: lista “campione base” (1000), e lista
“campione di riserva” (3000). La lista di riserva e stata utilizzata per tutte le eventuali sostituzioni
delle anagrafiche della lista base cadute per “rifiuto di intervista”, o comunque per impossibilita di
procedere con la rilevazione (es. numeri errati). Numerosita campionaria: 1004 casi (1004
interviste a buon fine), 1175 cadute (54,2%). Intervallo di confidenza (Errore 3,1%).

* Metodo di contatto. Interviste telefoniche somministrate con il Sistema Cati (Computer aided
telephone interview).

» Tecnica di rilevazione . questionario strutturato concordato con il committente. Durata media
dell'intervista: dieci minuti.

* Periodo dirilevazione. 7 - 11 ottobre 2008

e Codice deontologico . La rilevazione é stata realizzata nel rispetto del Codice deontologico dei
ricercatori europei Esomar, del Codice deontologico dell’Assirm (Associazione istituti italiani di
ricerche di mercato e sondaggi di opinione), e nel pieno rispetto di quanto previsto dalla Legge
sulla Privacy n. 196/03.
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Presentazione | Descrizione del campione

Analisi per sesso
Domini di studio del campione (1004 casi)
-Sesso

-Classi di eta

-Titolo di studio

-Stato civile

-Occupazione

-Posizione nella professione

-Area geografica di residenza

I Maschio M Femmina

Analisi per classi di eta Analisi per titolo di studio
25,0 60,0

51,4
50,0
40,0
30,0

23,0
20,0
14,5
11,1
- :.
18/24 anni  25/34 anni  35/44 anni  45/54 anni  55/64 anni  Oltre i 64 0,0 T T T
anni Nessuno/elementari Medie inferiori Medie superiori Laurea/Post laurea
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Presentazione | Descrizione del campione

Analisi per stato civile

9,7

[ Coniugato

Non coniugato (vive da solo)

M Non coniugato (vive con la famiglia di origine)

Analisi per occupazione

Analisi per posizione nella professione

60,0 56,3

Liberi profess, Impiegati Commercianti,
imprendit, artigiani, liberi
dirigenti, profes senza
possidenti studio

Agricoltori

Operai, salariati
agricoli

ricerche di mercato

60,0
54,8
50,0
40,0
30,0
19,8
20,0
14,8
10,0 5,7
H =
00 ‘ ‘ ‘ .
Occupato Casalinga Pensionato Studente Disoccupato
Analisi per area geografica
34,5

M Nord ovest M Nord est Centro  Sud / Isole
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COMMERCID TURISMO BERVIZI PACFESEIONI = ML




2 | Conoscenza del federalismo

s
Format conFcom

COMMERCIOD TURISMO BERVIZI PAOFESEIONI = ML



Conoscenza | Il livello di conoscenza del federalismo da parte degli italiani

Dati in %

Lei sa cos’e il federalismo? 70,0 e

La pluralita degli italiani si & ’

dichiarata a conoscenza del c0

federalismo, tuttavia soltanto '

il 15,9% afferma di essere 40,0

completamente informato 30,0

sulla materia . La maggior 22,5

parte del campione (61,1%) 200 4579 |

afferma di saperne qualcosa 10,0 — I» —

soltanto in grandi linee ed il 00 | | 00
22,50/0 di essere a malapena Si, ne sono Si, ma solo a Si, ma non No, non ne sono
a conoscenza dell'esistenza compietemente  gandiinee | eonosco o
del fenomeno. tematica intervista)
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Conoscenza | La conoscenza di coloro che stanno guidando il cambiamento

Lei sa chi é il Ministro
competente su questo tema?
Poco piu del 50% del
campione ha dichiarato di
essere a conoscenza del
Ministro competente in
materia di federalismo.

ricerche di mercato

Dati in %

49,6
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Conoscenza | La consapevolezza dell'impatto del cambiamento

Dati in %

Lei sa quali sono le materie che, con il federalismo, vengono Se si indicare quali...? (Domanda aperta, con risposte post-
demandate alle Regioni? codificate) 1,4-1,1
19,5

30,6

21,0
26,3
[ sanita M Istruzione Prelievo fiscale
['Si HNo Altro M Sicurezza [ Turismo e ambiente

I i o ) Lei sa quante province ci sono in Italia?
Il livello di conoscenza non alto da parte degli italiani circa il

federalismo e su cio che tale fenomeno comportera per il nostro
paese si evince anche dalla scarsa conoscenza che il campione
ha dimostrato riguardo alcuni degli aspetti fondamentali sui quali
il rinnovamento in senso federalista dell'assetto dello Stato
tendera a produrre i suoi effetti.

Soltanto il 35,3% del campione si € dichiarato a conoscenza
delle materie che con il federalismo saranno demandate alle
Regioni. Materie che sono state indicate quanto meno con
incertezza da parte di tale percentuale del campione, quando gli
e stato chiesto di darne conto, sia pure in modo del tutto aperto 78,6
e spontaneo.

Colpisce la percentuale estremamente esigua di italiani a
conoscenza del numero di province esistenti nel nostro paese: msiENo
appena il 21,4%

e
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3 | Utilita per il cittadino riconosciuta al
nuovo assetto dello stato
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Utilita per il cittadino | Livello di utilita attribuito agli enti locali

Pensando ai servizi che offrono
ai cittadini, e al ruolo che hanno
attualmente nell’organizzazione
della “cosa pubblica”, quanto
ritiene utili per il cittadino i
seguenti enti locali...?

Gli enti locali ritenuti piu utili
sono ritenuti il Comune la
Regione.

Colpisce anche in questo caso la
percentuale estremamente
esigua di italiani che considera
utile la provincia.

Format
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Dati in %

100,0

90,0

81,2

80,0

70,0

60,0 -

50,0 -

40,0 -

30,0 A
20,0 -

10,0

0,0 -

Comune Regione Provincia

Illivello di utilita attribuito dagli italiani agli enti locali considerati e stato rilevato utilizzando una
scala di valori graduata da 1, minimo livello di utilita attribuito, a 5, massimo livello di utilita
attribuito.

Nel grafico sono descritte esclusivamente le rispos te somma dei valori “4” + “5”.
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Utilita per il cittadino | La priorita costituita dal federalismo

Dati in %

Lei ritiene che il federalismo 70,0
sia una priorita che serve

veramente al Paese? °00
) Molto + Abbastanza: 62,4%
50,0
I 62,4% deqli italiani _ e w00 N\
convinto che il federalismo
sia una priorita che serve 30,0 |

“molto” o “abbastanza” al
nostro paese.

20,0 -

10,0

0,0

Molto Abbastanza Poco Per nulla

e
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Utilita per il cittadino | Chi trae vantaggio dalla riforma federalista

Dati in %

Ritiene che il rinnovamento
dello Stato in senso 12,7
federalista sia un vantaggio
per...?

Il 59,5% degli italiani ritiene
che il federalismo
rappresenti un vantaggio
soltanto per alcune parti
d’ltalia, ma non per tutte.

Il 27,8% ritiene che la riforma

federa“St_a sia un Vantaggio Per il paese, senza alcuna distinzione, ovvero un bene di tutti
per tutto il paese. M Per alcune parti d'Italia, ma non per altre

Il 12,7% ritiene che il Per nessuno

federalismo non portera alcun

vantaggio per nessuno.
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Utilita per il cittadino | Chi trae vantaggio dalla riforma federalista

Dati in %

Col federalismo fiscale,
secondo lei, chi ci guadagna?

Secondo il 48,0% degli
italiani saranno in

prevalenza le Regioni a
trarre vantagqio dal

federalismo .

12,4

Il Governo M Le Province I Comuni Le Regioni

i
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4 | Aspettative dei cittadini nei confronti del
federalismo fiscale

Format conFCommercio

ricerche di mercato



Aspettative | Federalismo e pressione fiscale

Dati in %

Secondo lei il federalismo
fiscale abbassera o 12,7

aumentera le tasse? @
Secondo il 55,0% del S
campione con |l
federalismo la pressione

fiscale diminuira o al
massimo restera quella

attuale.

Secondo il 32,3% del

campione al contrario 32,3

'avvento del federalismo

provochera un aumento della Le abbassera M Le aumentera Resteranno uguali  Non so

pressione fiscale.
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Aspettative | Livello di fiducia verso gli amministratori locali delle Regioni

Dati in %

Quanta fiducia ha nella 70,0

capacita degli attuali

amministratori della Regione P T Mote + Abbactansa: 32.8%

nella quale risiede di riuscire 50,0 ’

a identificare i costi reali dei 41,6
servizi che é chiamata a 40,0

offrire ai suoi cittadini? s 28,8 )

Colpisce la bassa
percentuale di italiani 20,0 — 15,9

(32,8%) che hanno fiducia 9,7
nella capacita degli attuali [ [

amministratori della |

Regione nella quale Abbastanza Poca Per nulla Non so

risiedono di riuscire a
identificare i costi reali dei
servizi che é chiamata a
offrire ai suoi cittadini.
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Aspettative | Federalismo e qualita dei servizi pubblici al cittadino

Secondo lei, con il
federalismo migliorera la
qualita dei servizi pubblici
erogati al cittadino?

Secondo il 58,7% degli
italiani il federalismo
migliorera la qualita dei

servizi pubblici al cittadino.

ricerche di mercato

Dati in %

29,6

11,8

['Si B No

Non so
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Aspettative | Federalismo e solidarieta

Dati in %

Lei condivide I'idea che le 70,0
regioni piu deboli siano
. N . 60,0
aiutate da quelle piu forti? Molto + Abbastanza: 72.4%
50,0
Il 72,4% degli italiani won LN\
intervistati condivide
“molto” o “abbastanza” 30,0

I'idea secondo la quale le
regioni piu deboli siano
aiutate da quelle piu forti. 10,0

Molto Abbastanza Poco Per nulla
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Aspettative | Possibilita degli enti locali di gestire le proprie risorse

Lei condivide la possibilita
per gli enti locali di gestire
autonomamente le risorse del
proprio territorio?

L'87,4% deqli intervistati
condivide “molto” o
“abbastanza’ I'idea
secondo la quale gli enti
locali devono avere la
possibilita di gestire
autonomamente le risorse
del proprio territorio.

Format

Dati in %

40,0 1

30,0 A

Molto + Abbastanza: 87,4%

0,0
Molto Abbastanza Poco Per nulla
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Aspettative | La fiscalita di vantaggio a beneficio del Meridione

Condivide l'idea di introdurre
la fiscalita di vantaggio a
beneficio delle regioni del
Meridione?

Il 62,8% degli italiani
condivide I'idea di
introdurre la fiscalita di
vantaggio a beneficio delle
regioni del Meridione.

ricerche di mercato

Dati in %

29,4

W SiMNo Nonso



Aspettative | Federalismo veicolo di rinnovamento della democrazia in Italia

Quanto si dichiara d’accordo
con l'idea secondo la quale il
federalismo portera ad una
pit moderna democrazia nel
nostro paese?

11 59,8% deqli intervistati e
“molto” o “abbastanza”
d’accordo con l'idea
secondo la quale il
federalismo portera ad una
pil moderna democrazia
nel nostro paese.

Format

Dati in %

70,0

60,0

50,0

40,0

30,0

20,0

10,0 -

0,0

Molto + Abbastanza: 59,8%

Molto Abbastanza Poco Per nulla
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Aspettative | | disagi possibili che potrebbero essere causati dal federalismo

Dati in %

A suo awviso i cittadini di 70,0
alcune regioni del nostro

. 60,0
paese andranno incontro a

disagi di un qualche genere a 50,0 -
causa dell'avvento del
federalismo? 40,0 |

Il 75,2% degli intervistati
ritiene che “certamente” o
“probabilmente” i cittadini 20,0 1
di alcune regioni del nostro
paese potranno andare
incontro a un qualche 0.0
genere dl dlsagl a causa , Certamente si  Probabilmente si Certamente no Non so
dell’avvento del federalismo.

30,0 A

10,0 -
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Aspettative | La decentralizzazione delle strutture dello Stato

Dati in %

Quanto é favorevole ad uno 70,0
spostamento di una parte
delle strutture e dei

dipendenti dello Stato dal 50,0
centro alle Regioni?

60,0

Molto + Abbastanza: 66,2%

Il 66,2% degli intervistati & o0
“molto” o “abbastanza” 30,0 I
favorevole ad uno

spostamento di una parte 2001

delle strutture e dei
dipendenti dello Stato dal
centro alle Regioni. 0,0 1

10,0

Molto Abbastanza Poco Per nulla Non so
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5| Considerazioni conclusive di sintesi
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Conclusioni | Conoscenza

La pluralita degli italiani si € dichiarata a conoscenza del federalismo, tuttavia soltanto il 15,9% afferma di
essere completamente informato sulla materia. La maggior parte del campione (61,1%) afferma di saperne
gualcosa soltanto in grandi linee ed il 22,5% di essere a malapena a conoscenza dell’esistenza del
fenomeno.

In prevalenza, sia pure in termini di accentuazioni statistiche, hanno dimostrato di conoscere meglio e di piu
il federalismo gli uomini rispetto alle donne, gli individui di eta compresa tra i 35 ed i 54 anni, con particolare
riguardo a coloro che hanno tra i 45 ed i 54 anni. Colpisce la bassa conoscenza del federalismo rilevata
presso i giovani (25-34 anni) e dei giovanissimi (18-25 anni). Dal punto di vista geografico si sono dichiarati
meglio informati sul federalismo i residenti delle regioni del Nord est del nostro paese e delle regioni del
Meridione. Meno informati sono risultati i residenti nelle regioni del Nord ovest e del Centro Italia. Il minore
livello di conoscenza sul federalismo appare un tratto pit marcato presso le grandi aree metropolitane.

Poco piu del 50% del campione ha dichiarato di essere a conoscenza del Ministro competente in materia di
federalismo. Il livello di conoscenza non alto da parte degli italiani circa il federalismo e su cio che tale
fenomeno comportera per il nostro paese si evince anche dalla scarsa conoscenza che il campione ha
dimostrato riguardo alcuni degli aspetti fondamentali sui quali il rinnovamento in senso federalista
dell'assetto dello Stato tendera a produrre i suoi effetti. Soltanto il 35,3% del campione si € dichiarato a
conoscenza delle materie che con il federalismo saranno demandate alle Regioni. Materie che sono state
indicate quanto meno con incertezza da parte di tale percentuale del campione, quando gli & stato chiesto di
darne conto, sia pure in modo del tutto aperto e spontaneo. Colpisce inoltre la percentuale estremamente
esigua di italiani a conoscenza del “numero delle province” esistenti nel nostro paese: appena il 21,4%.
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Conclusioni | Utilita riconosciuta al federalismo

Pensando ai servizi che offrono ai cittadini, e al ruolo che hanno attualmente nell'organizzazione della “cosa pubblica” il
Comune ¢ stato ritenuto “molto” o “abbastanza” utile dall'81,2% degli intervistati, la Regione dal 62,0% e la Provincia dal
30,2%. E’ interessante notare come di distribuisce il dato a livello regionale. Alla Regione viene riconosciuto un alto livello di
utilita ovunque in Italia. Un alto livello di utilita alla Provincia viene riconosciuto in prevalenza dai residenti nelle regioni del
Centro e del Sud Italia. Assai basso é risultato il livello di utilitd riconosciuto alla Provincia nelle regioni del Nord lItalia. |
residenti nelle regioni del Nord ovest, del Nord est e del Centro Italia tendono ad attribuire un alto livello di utilita ai Comuni,
mentre i cittadini del Meridione tendono a riconoscere in percentuale minore rispetto alla media un alto livello di utilita ai
Comuni. Sono in prevalenza i residenti nelle gradi aree metropolitane a riconoscere un alto livello di utilita ai Comuni.

Il 62,4% degli italiani & convinto che il federalismo sia una priorita per il nostro paese. Coloro che sono convinti che il
federalismo sia una priorita per il paese sono in prevalenza coloro che hanno un’eta compresa tra i 25 ed i 54 anni. Ne sono
meno convinti gli intervistati piu avanti negli anni e i giovanissimi. Il federalismo € una priorita per il paese in particolare per
coloro che risiedono nelle regioni del Nord lItalia ed assai meno per coloro che risiedono nelle regioni del Sud Italia. Nelle
regioni del Nord ovest otto italiani ogni 10 ritengono che il federalismo sia una priorita, nelle regioni del Nord est ne sono
convinti nove italiani ogni dieci. Nelle regioni del Centro sono convinti della priorita del federalismo sei italiani ogni dieci,
mentre nelle regioni del Meridione ne sono convinti solo tre italiani ogni dieci.

I 59,5% degli italiani ritiene che il federalismo rappresenti un vantaggio soltanto per alcune parti d’ltalia, ma non per tutte. Il
27,8% ritiene che la riforma federalista sia un vantaggio per tutto il paese. Il 12,7% ritiene che il federalismo non portera alcun
vantaggio per nessuno. A ritenere che il rinnovamento dello Stato in senso federalista sia un vantaggio per tutto il paese,
senza alcuna distinzione, ovvero che il federalismo sia un bene di tutti, sono in prevalenza i residenti nelle regioni del Nord
ovest e i residenti nelle regioni del Nord est. Assai meno convinti di cid sono risultati i residenti nelle regioni del Centro e del
Sud ltalia.

A ritenere che il rinnovamento dello Stato in senso federalista sia un vantaggio soltanto per alcune parti d’ltalia, ma non per
altre, sono risultati in prevalenza i residenti nelle regioni del Centro e del Sud Italia, con una pit marcata accentuazione degli
intervistati nelle regioni del Centro Italia. A ritenere che il federalismo non sia un vantaggio per nessuno sono risultati in
prevalenza i residenti nelle regioni del Meridione. Analizzando i soggetti che trarrebbero maggiore vantaggio dal federalismo
fiscale tra il Governo, le Regioni, le Province ed i Comuni, € emerso come secondo il 48,0% degli italiani saranno in
prevalenza le Regioni a trarre vantaggio dal federalismo. Ha risposto il Governo il 24,9%, le Province il 14,7%, i Comuni il

12,4%. &
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Conclusioni | Aspettative

Il 29,8% del campione ritiene che con il federalismo fiscale le tasse saranno abbassate, il 32,3% ritiene che il federalismo
fiscale comportera un aumento della pressione fiscale, il 25,2% ritiene che le tasse rimarranno le stesse. Il 12,7% del
campione non si € espresso sul tema. In sintesi secondo il 55,0% del campione con il federalismo la pressione fiscale
diminuira o al massimo restera quella attuale, mentre secondo il 32,3% al contrario I'avvento del federalismo provochera un
aumento della pressione fiscale. Ad essere piu convinti che I'avvento del federalismo comportera un abbassamento della
pressione fiscale sono risultati in prevalenza gli italiani delle regioni del Nord Est, assai meno convinti di cid sono risultati i
residenti nelle regioni del Centro e del Sud ltalia. L'idea che con il federalismo fiscale la pressione fiscale restera quella
attuale € piu accentuata presso i residenti delle regioni del Nord ovest e presso i residenti nelle grandi aree metropolitane.

Hanno dichiarato di avere molta fiducia nella capacita degli attuali amministratori della Regione nella quale risiede di riuscire a
identificare i costi reali dei servizi che & chiamata a offrire ai suoi cittadini il 4,0% degli intervistati, abbastanza fiducia il 28,8%,
poca fiducia il 41,6% e nessuna fiducia il 15,9%. Il 9,7% del campione non si & espresso sul tema. Colpisce la bassa
percentuale di italiani (32,8%, come somma dei valori “molto” e “abbastanza”) che hanno fiducia nella capacita degli attuali
amministratori della Regione. Ad avere maggiore fiducia nelle capacita degli attuali amministratori della Regione sono in
prevalenza gli italiani residenti nelle regioni del Nord Ovest e del Nord Est. Hanno manifestato una minore fiducia in tal senso i
residenti nelle regioni del Centro ltalia e una scarsissima fiducia i residenti delle regioni del Meridione. Si mette in evidenza
come mentre nelle regioni del Nord lItalia oltre 4,5 italiani ogni dieci hanno fiducia nei propri amministratori di identificare i costi
reali dei servizi che sono chiamati a offrire ai cittadini, tale rapporto scende a 2,5 italiani ogni dieci nelle regioni del Centro
Italia, e a 1,8 italiani ogni dieci nelle regioni del Meridione.

Secondo il 58,7% degli italiani il federalismo migliorera la qualita dei servizi pubblici al cittadino, mentre secondo il 29,6% il
federalismo non comportera un miglioramento della qualitd dei servizi pubblici. L'11,8% del campione non si & espresso sul
tema in questione. Tale dato, scomposto a livello regionale, mostra come l'idea che il federalismo migliorera la qualita dei
servizi pubblici al cittadino sia condivisa, sia pure con accentuazioni diverse, in tutte le regioni del Centro Nord Italia, mentre
meno condivisa nelle regioni del Sud ltalia. A differenza tuttavia di quanto rilevato in relazione ad altre tematiche affrontate
nellambito della presente indagine, il distacco tra I'opinione dei cittadini del Meridione e quella dei cittadini delle restanti
regioni d’ltalia &€ assai meno marcata. Assai piu che su altre tematiche i cittadini delle regioni del Sud tendono a concedere
un’ampia apertura di credito al federalismo per quanto concerne il miglioramento della qualita dei servizi pubblici.
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Conclusioni | Aspettative

Il 72,4% degli italiani intervistati condivide “molto” o “abbastanza” I'idea secondo la quale le regioni piu deboli siano aiutate da
quelle piu forti. Analizzando lo stesso dato a livello territoriale, si rileva la stessa dinamica, gia rilevata precedentemente: ad
essere piu convinti dell'idea secondo la quale le regioni piu deboli debbano essere aiutate da quelle piu forti sono in
prevalenza i rispondenti delle regioni del Centro Nord ltalia, ed altrettanto convinti sono apparsi di cio i residenti nelle regioni
del Meridione. In media sette italiani ogni dieci residenti nelle regioni del Centro Nord Italia (il dato € leggermente piu alto nelle
regioni del centro Italia) condivide I'idea di solidarieta tra i territori del nostro paese. Lo stesso rapporto al Sud € pari a 6,9
italiani ogni dieci.

L'87,4% degli intervistati condivide “molto” o “abbastanza” I'idea secondo la quale gli enti locali devono avere la possibilita di
gestire autonomamente le risorse del proprio territorio.

Il 62,8% degli italiani condivide I'idea di introdurre la fiscalita di vantaggio a beneficio delle regioni del Meridione. L'idea di
introdurre la fiscalita di vantaggio a beneficio delle regioni del Meridione € leggermente meno condivisa dai residenti nelle
regioni del Nord Ovest, rispetto a quelli residenti nelle regioni del Sud Italia. Il divario tuttavia & molto meno esteso di quanto
apparentemente si potrebbe pensare. Se a livello nazionale a condividere l'idea di introdurre la fiscalita di vantaggio a
beneficio del Sud sono oltre sei italiani ogni dieci, nelle regioni del Nord Ovest sono oltre cinque italiani ogni dieci, nelle regioni
del Nord Est e del Centro Italia sono oltre sei italiani ogni dieci, e nelle regioni del Meridione sono oltre sette italiani ogni dieci.

Il 59,8% degli intervistati & “molto” o “abbastanza” d’accordo con l'idea secondo la quale il federalismo portera ad una piu
moderna democrazia nel nostro paese. L'idea secondo la quale il federalismo portera ad una pit moderna democrazia nel
nostro paese € ampiamente condivisa dai cittadini delle regioni del Centro Nord Italia, e meno condivisa dai cittadini del
Meridione.

Il 75,2% degli intervistati ha risposto che “certamente” o “probabilmente” i cittadini di alcune regioni del nostro paese potranno
andare incontro a un qualche genere di disagi. Gli intervistati che piu di altri ritengono che i cittadini di alcune regioni del
nostro paese andranno incontro a disagi di un qualche genere a causa dell'avvento del federalismo sono risultati quelli delle
regioni del Centro Italia. Non sono risultati dello stesso avviso i residenti nelle regioni del Nord Ovest e del Nord Est. | cittadini
delle regioni del Meridione hanno espresso un’opinione del tutto in linea rispetto a quella espressa dalla media del campione
nazionale.
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Premesse le valutazioni e le proposte correttisdagimulate nei precedenti incontri con il Governo
e in sede di Conferenza unificata lo scorso 18s#ite e considerate le modifiche apportate al
testo del disegno legge delega, apprezzando leordlsfita politica ed istituzionale che ha
contraddistinto il metodo e che ha consentito @iore in corso d’opera che hanno migliorato il
testo, I'’Associazione Nazionale dei Comuni italian’Unione delle Province d’ltalia osservano

quanto segue.

Si ribadisce la necessita di dare piena attuazaberticolo 119 della Costituzione, affinché il

guadro delle risorse, delle spese e piu in genatala finanza pubblica abbia una definizione
completa, organica e stabile, inserendola in urcge®o complessivo di riforma istituzionale e
costituzionale, che sia in grado di portare a domepto la lunga transizione istituzionale per dare
forza e stabilita alle Istituzioni, semplificandsistema amministrativo e valorizzando autonomia e

responsabilita delle Autonomie territoriali.

Il processo di riforma in senso federale e di deeemento di competenze deve inserirsi in un
guadro di compatibilita finanziaria per ciascunelle di governo e non deve comportare un
aggravio inaccettabile di costi, con ripercussisuli soddisfacimento dei diritti fondamentali dei
cittadini e sul raggiungimento degli obiettivi dolidarieta e di coesione sociale. A questo si

aggiunga la necessita di capire come il debito jicbberra computato nel nuovo assetto.
Il federalismo non pud essere un onore per alewm onere per altri.

In ordine al contenuto dello schema di disegno diebge delega in materia di federalismo

fiscale, I'Associazione Nazionale dei Comuni Italid e I'Unione delle Province ltaliane

sottolineano una sintonia con i principi contenuagll’art. 2 del disegno di legge e un
apprezzamento per la nuova formulazione degli@rtge 4 che introducono nell’ordinamento un
nuovo sistema di integrazione delle politiche pidhtd fra i vari livelli di governo del Paese
indicati nell'art.114 della Costituzione. Restarnqmede ancora importanti questioni che devono
necessariamente essere affrontate e la cui mansaliazione delineerebbe un assetto istituzionale
basato su un ruolo centrale delle regioni che jpereakbbe il ruolo e le funzioni dei comuni, delle
citta metropolitane e delle Province. Preoccupa siésso modo la mancanza di una definizione
delle quantita oggetto del trasferimento che lasightutto indefinito il montante delle risorse .
Sembra addirittura penalizzante la norma conteneligart.18 che esclude dal quantum oggetto di

trasferimento a regime i finanziamenti delle regmdella UE.



Pertanto ANCI E UPI subordinano la formulazione del parere all’accoglinento deqgli

emendamenti sottoindicati:

Art. 9
Al comma 1, aggiungere in fine la seguente lettera:

f) il gettito delle compartecipazioni a tributi erariali e regionali € senza vincolo di
destinazione.

Si tratta di una precisazione che da concretezzgraicipio costituzionale dell’autonomia di
entrata degli enti.

Art. 10
Al comma 1, sostituire la lettera c) con la segeent

c) definizione delle modalita secondo cui le spesgelle Province relative alle funzioni
fondamentali di cui all'articolo 9, comma 1, lettea a), numero 1), sono finanziate dal gettito
derivante dalla compartecipazione a tributi erarial, dai tributi propri disciplinati dalla legge
statale, anche attraverso la razionalizzazione dé&hposizione fiscale relativa agli autoveicoli,
e dal fondo perequativo.

Si tratta di un integrazione al testo necessaria pssegnare anche alle Province il gettito
derivante dalle compartecipazioni.

Al comma 1, lettera d), aggiungere in fine le segtieparole: “ivi compresi per i comuni quelli
relativi ai flussi turistici ed alla mobilita urban a”.

Si ripristina la precedente formulazione che apppitedettagliata e chiara.

Art. 11
Al comma 1, sostituire la lettera a) con la segeent

a) istituzione nel bilancio delle Regioni di due fdi, uno a favore dei Comuni, l'altro
a favore delle Province, alimentati da un fondo perquativo dello Stato con indicazione
separata degli stanziamenti per le diverse tipologi di enti, a titolo di concorso per il
finanziamento delle funzioni da loro svolte; la dinensione del fondo & determinata, per
ciascun livello di governo, in misura uguale alla fferenza tra i trasferimenti statali soppressi
ai sensi dell'articolo 9, comma 1, lettera e), dasati al finanziamento delle spese di comuni e
province, esclusi i contributi di cui all’articolo 14, e le entrate spettanti ai Comuni ed alle
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Province, ai sensi dell’articolo 10, tenendo contdei principi previsti dall’articolo 2, comma 2,
lettera c), numeri 1) e 2), relativamente al superaento del criterio della spesa storica,

Si tratta di una riformulazione necessaria per chi@ che la funzione della perequazione ha
carattere residuale e deve essere pari allimporésiduale derivante dalla differenza fra i

trasferimenti erariali soppressi e le entrate di all’articolo 10.

Art. 18

Al comma 1, lettera b), numero 2), sostituire legbex “e con esclusione dei fondi erogati dalle
stesse Regioni agli enti locali e dei finanziamelgil’'Unione europ€acon le seguenti: &d in
conformita al diritto comunitario”.

Si tratta di una riformulazione necessaria per gaiee la copertura delle funzioni degli enti locali
nell’avvio della fase transitoria.

L’ANCI e I'UPI, oltre agli emendamenti suindicati, intendono sottolineare al Governo e al
Parlamento altri profili di rilievo da tenere in dovuta e massima considerazione.

1. IL FINANZIAMENTO DELLE FUNZIONI DEI COMUNI, DELLE P  ROVINCE E
DELLE CITTA’ METROPOLITANE

La disciplina contenuta nell’articolo 9, sebbenbialsubito alcune correzioni migliorative di
rilievo, presenta alcuni profili critici.

a) Mancata indicazione delle funzioni fondamentali rfuaterie) a cui collegare i
finanziamenti e le relative entrate, previsioneeitey contemplata per le Regioni sia per
guanto riguarda le materie le cui spese vengoranfilate, sia in ordine alle modalita di
finanziamento. Tale precisazione rappresenterelbéatiiore di maggiore garanzia e
certezza in ordine alla quantificazione delle gemz@ finanziarie e alle relative
coperture.

b) Limitazione delle modalitd di finanziamento dellpese relative alle funzioni non
fondamentali ai soli tributi propri e perequazior®. ritiene invece necessario fare
riferimento anche alle compartecipazioni, in mo@oassicurare la possibilita che tal
funzioni possano essere finanziate liberamenteheant ossequio al principio generale
secondo cui 'autonomia di entrata si esercita @emzcolo di destinazione.



c) Necessita di prevedere la soppressione non soldralderimenti statali ma anche di
quelli regionali, ad eccezione degli stanziamenftiina perequativi. Si tratta di una
precisazione importante che chiarisce che a regiomesussisteranno forme di finanza
derivata per gli enti locali e indirizza chiarament funzionamento del sistema di
federalismo fiscale verso la previsione delle dolene di entrata costituzionalmente
stabilite.

2. LE MODALITA’ DI FINANZIAMENTO DEI COMUNI, DELLE PRO  VINCE E
DELLE CITTA" METROPOLITANE E L'AUTONOMIA TRIBUTARIA

La disposizione contenuta nell'articolo 10 indivédudiverse e articolate modalita di
finanziamento delle spese relative alle funzionimaoaoali e provinciali: tributi propri,
compartecipazioni e addizionali all'imposta suid#iddelle persone fisiche; tributi legati ad
esigenze specifiche dei singoli enti e rimessi &l@ autonomia quanto all’istituzione. Si
sottolinea nuovamente la necessita che le formmipliesiano finalizzate esclusivamente ad
incentivare le gestioni associate attraverso il @lodunico delle Unioni di comuni; rispetto alla
lettera g) si chiede il ripristino della formulammesaminata dal Consiglio dei Ministri.

3. LENTITA’ ED IL FUNZIONAMENTO DELLA PEREQUAZIONE

Si evidenzia che la disciplina dovrebbe esseregmta da alcune garanzie in ordine al
finanziamento integrale del fabbisogno standardedeinzioni fondamentali dei Comuni e delle
Province con la previsione della copertura dellfeuale differenziale certificato tra i dati
revisionali e l'effettivo gettito dei tributiSi sottolinea nuovamente la necessita di integrare
l'articolo 4 relativo alla Conferenza per il coandmento della finanza pubblica attribuendo alla
stessa in modo chiaro il compito di proporre iestiper il corretto utilizzo dei fondi perequatlei
Comuni e delle Province e di verificarne I'applicaz.

4. IL FINANZIAMENTO DELLE CITTA’ METROPOLITANE.

Si sottolinea la necessita di precisare che altéa Gietropolitane si applicano le previsioni di cu
agli articoli 9 e 10 oltre a quanto stabilito daiticolo 12.

5. COORDINAMENTO E DISCIPLINA FISCALE DEI DIVERSI L IVELLI DI GOVERNO

Si ritiene opportuna la necessita di richiedere comezione ed integrazione dell’articolo 15: la
soluzione di un Patto per Comparti con regole meipintegrate eventualmente da accordi in sede
regionale, va integrata con la previsione che ¢@leenazionali possono essere modificare a livello
regionale sulla base di criteri stabiliti nellar@erenza per il coordinamento della finanza pulablic
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individuando forme e garanzie di codecisione, femastando la previsione di meccanismi di
premialita e di utilizzo degli obiettivi positiviei'anno successivo.

6. DISPOSIZIONI TRANSITORIE PER GLI ENTI LOCALI

Si evidenzia la necessita di assicurare, ancheQomenuni, Province e Citta metropolitane, le
garanzie introdotte per le Regioni all'articolo 1in, ordine alla copertura in sede di prima
applicazione del differenziale certificato fra atdrevisionali e l'effettivo gettito dell’entrate
destinate al finanziamento delle funzioni fondaragnt

Si sottolinea inoltre 'opportunita di prevedereechno dei primi decreti leqislativi riguardi la
finanza locale e che esso venga adottato nel psemoestre del 2009 al fine di poter chiudere
definitivamente le questioni pregresse relativéGlle ai tagli ai trasferimenti.




ANCI

NOTA DI LETTURA DEL DISEGNO DI LEGGE
‘“ATTUAZIONE DELL’ARTICOLO 119 DELLA COSTITUZIONE. D ELEGA AL
GOVERNO IN MATERIA DI FEDERALISMO FISCALE”

3 ottobre 2008
Approvato in via definitiva dal Consiglio dei Mitiis acquisito parere della
Conferenza Unificata

CAPO |

Contenuti e regole di coordinamento finanziario
ART.1
(Ambito di intervento)
Tale disposizione delimita I'intervento del ddl'attuazione dell’articolo 119 della Costituzione ¢al
fine intende dettare i principi di coordinamento llale finanza pubblica e del sistema
tributario,disciplinare [listituzione e il funzionzento del fondo perequativo, l'uso delle risorse
aggiuntive, I'attribuzione del patrimonio e il fimaamento di Roma Capitale.
Individua quale obiettivo principale il superamegtaduale della spesa storica al fine di realizzare
assetto fiscale e finanziario che responsabilizingoli livelli istituzionali,nel rispetto dei prcipi di
solidarieta e coesione sociale.
ART.2
(Oggetto e finalita)
L’articolo 2 prevede che i decreti legislativi staadottati su proposta del Ministro dell’economia e
delle finanze, del Ministro per le riforme per gderalismo, del Ministro per la semplificazione
normativa, del Ministro per i rapporti con le Ragie del Ministro per le politiche europee di conce
e con il Ministro dellinterno, entro ventiquattresi dalla data di entrata in vigore della leggeyia
intesa in sede di Conferenza unificata. || Goveassicura, nella predisposizione dei decreti letiyg)a
piena collaborazione con le Regioni e gli enti Ipaanche al fine di condividere la definizione dei
livelli essenziali di assistenza, dei livelli essafi delle prestazioni e della determinazione dei
fabbisogni standard.
La disposizione elenca le finalita e alcuni prin@pcriteri direttivi generali a cui i decreti |etgativi
dovranno attenersi,in particolare si evidenziaseguenti:
a) i principi di territorialita, differenziazionedeadeguatezza(art. 118 della Costituzione), ossia
attribuzione di risorse autonome a regioni ed éotali, in relazione alle rispettive competenze e
specificita;
b) superamento della spesa storica, attraversoetarrdinazione del fabbisogno standard per il
finanziamento dei livelli essenziali di cui alladlo 117, comma ll, lettera m) e delle funzioni
fondamentali lettera p); e attraverso la perequezidelle differenze di capacita fiscale per leealtr
funzioni;
c) esclusione di doppia imposizione,ovvero basatanedesimo presupposto, eccezion fatta per le
addizionali previste da legge statale;
d) tendenziale correlazione fra prelievo fiscalebeneficio connesso alle funzioni esercitate sul
territorio, per favorire la corrispondenza fra r@sgabilita finanziaria e responsabilita amministegt
e) principio di flessibilita e di manovrabilita figle attuato attraverso la previsione di un pandére
tributi e compartecipazioni su cui gli enti possasercitare una certa autonomia e responsabilmente
adattare la base imponibile stabile e distribuitaniodo tendenzialmente uniforme su tutto il terito



nazionale al fine di finanziare, attivando le pieppotenzialita, le spese non riconducibili ai live
essenziali e alle funzioni fondamentali;

f) lautonomia impositiva delle regioni si esplioglla possibilita di istituire tributi propri regiali e
locali,per questi ultimi determinando le variaziaolelle aliquote e delle agevolazioni che gli eatidli
possono applicare; istituire a favore degli entialo compartecipazioni al gettito dei tributi e ldel
compartecipazioni regionali;

g) principio di premialita dei comportamenti virgionell'esercizio della potesta tributaria, nella
gestione finanziaria ed economica, oltre alla @iewie di meccanismi sanzionatori per il mancato
rispetto degli equilibri economico-finanziari o0 aguenti alla mancata garanzia dei livelli essdinzia
(art. 117, 2° comma, lett. m) Cost.) o connesshahcato esercizio delle funzioni fondamentali (art.
117, 2° comma, lett. p) Cost.);

h) principio di efficienza nell'accertamento e nseione fiscale attraverso strumenti che assicurino
I'accreditamento diretto del riscosso agli enwltti del tributo e I'accesso diretto alle anagnatili

alle attivita di gestione tributaria;

i) principio di corrispondenza fra autonomia imgivsi e autonomia di gestione delle risorse umane e
strumentali, oltre alla previsione di strumenti @wsentano autonomia ai diversi livelli di governo
nella gestione della contrattazione collettiva;

j) principio di certezza delle risorse e di tendale stabilita del quadro di finanziamento, sempre
coerentemente alle funzioni attribuite.

ART. 3

(Commissione paritetica per I'attuazione del fedisrao fiscale)

Viene istituita, con decreto del Presidente del Siglio deiministri, una Commissione paritetica per
I'attuazione del federalismo fiscale della qualewn@a parte i rappresentanti dei diversi livelli
istituzionali in egual misura. La Commissione égaali condivisione delle basi informative finaniar

e tributarie e per il supporto al riordino dellagdnza territoriale.

La Commissione cessa comungue la propria attivit@éeree sciolta alla data di emanazione dell’ultimo
decreto legislativo di cuiall’articolo 2, comma 3.

ART. 4

(Conferenza per il coordinamento della finanza pidab!

Viene istituita, nellambito della Conferenza Undia, la Conferenza per il coordinamento della
finanza pubblicacomposta dai rappresentanti dei diversi livellitigionali. Tale Conferenza ha il
compito di concorrere alla definizione degli ohiattdi finanza pubblica per compart@nche in
relazione ai differenti livelli di pressione fisea¢ di indebitamento, ed alla definizione dellecpdure
per accertare eventuali scostamenti dagli obiettiviinanza pubblica; di promuovere I'attivazione
degli interventi necessari per il rispetto di t@iettivi; di verificarne I'attuazione e indicareiiteri per

il corretto utilizzo del fondo perequativo. Inoltagsicura la congruita dei tributi presi a rifenweper

la copertura dei fabbisogni standard delle speg®mali e la verifica delle relazioni finanziarieafi
vari soggetti, proponendo eventuali correzioni.

La Conferenza inoltre accerta la congruita dei datelle basi informative finanziarie e tributarie,
fornite dalle amministrazioni.

CAPO Il
RAPPORTI FINANZIARI STATO- REGIONI
Art.5
(Principi e criteri direttivi relativi ai tributi celle regioni e alle compartecipazioni al gettita thébuti
erariali)

La disposizione detta i criteri per la disciplinai dributi e delle entrate delle regioni finalizeaa
finanziarie le funzioni nelle materie concorrentesiduali.



| tributi sono classificati in: tributi propri desti, in quanto disciplinati dalla legge statalél eui
gettito e attribuito alle regioni; tributi propristituiti dalle regioni in relazione ai presuppostinon
assoggettati ad imposizione erariale; aliquoteveate alle regioni su basi imponibili dei tributaeiali.

Le regioni possono modificare con propria leggealiguote nei limiti massimi di incremento stabiliti
dalla legge statale; possono disporre esenziotrazieni, deduzioni, speciali agevolazioni.

Le modalita di ripartizione dei tributi e delle cpartecipazioni assegnate avviene in conformita al
principio di territorialita, ossia i tributi dovrao tener conto ad esempio del luogo di consumo per
quelli aventi quale presupposto i consumi, dellaalizzazione dei cespiti per quelli basati sul
patrimonio, della residenza del percettore perlgutriti ai redditi dellepersone fisiche.

Il gettito dei tributi regionali derivati e le corapecipazioni al gettito dei tributi erariali sosenza
vincolo di destinazione

Art.6

(Principi e criteri direttivi sulle modalita di eseizio delle competenze legislative e sui mezzi di
finanziament)

Tale disposizione classifica le spese connessecatigetenze legislative regionali da finanziare e |
distingue in:

a) spese rientranti nel vincolo della let. m), selo comma,dell’art. 117 della Costituzione, in cui
rientrano quelle per la sanita, I'assistenza érlidone;

b) altre spese;

c) spese finanziate con i contributi speciali , cfinanziamenti dell’'Ue e con i cofinanziameniastli

di cui al quinto comma dell’art.119.

L'ammontare delle spese di cui alla lett. a) € @alo nel rispetto dei costi standard associdivalli
essenziali delle prestazioni, da erogarsi in coode di efficienza e appropriatezza. Per quanto
riguarda la spesa per il TPL nella quantificaziale finanziamento si deve far riferimento ai costi
standard e ad un livello adeguato del serviziaito il territorio nazionale.

Queste spese sono finanziate con il gettito, vedud aliquota e base imponibile uniforme, di ttibu
regionali da individuare in base al principio dirr@dazione, della riserva di aliquota sull'imposta
regionale sui redditi delle persone fisiche o deldizionale regionale allimposta sui redditi delle
persone fisiche e della compartecipazione regioakl&/A, nonché con quote specifiche del fondo
perequativo, in modo da garantire un finanziamentegrale in ciascuna Regione; in via transitoaia t
spese sono finanziate anche con il gettito dellfRA

Le aliquote dei tributi e delle compartecipaziorestinate al finanziamento di tali spese sono
determinate al livello minimo sufficiente ad assare il pieno finanziamento in una regione;

qualora il gettito sia insufficiente concorre lagupazione.

Le altre spese di cui alla lett. b) sono finanziate il gettito dei tributi propri e con quote dehdo
perequativo. In particolare tali spese sono firatezidal gettito derivante dall’aliquota media di
equilibrio dell’addizionale regionale allIRPEF, efsia tale da compensare integralmente l'importo
complessivo attualmente trasferito dallo Stato r@tgoni per queste spese.

La disposizione si conclude con la previsione dsb@pressione dei trasferimenti statali diretti al
finanziamento delle spese di cui alla lett. a)te by.

Art.7

(Principi e criteri direttivi in ordine alla determiazione dell’entita e del riparto del fondo peretjva

a favore delle Regioji

La disposizione prevede listituzione di un fondergrjuativo a favore delle regioni con minor cagacit
fiscale, alimentato dai gettiti prodotti dalla coengcipazione regionale all'lVA nonché da una quota
del gettito derivante dall’addizionale regionaldRPEF.

Le risorse del fondo devono finanziare:



1.la differenza fra il fabbisogno necessario a cede spese relative ai livelli essenziali, castelin
base ai costi standard, e il gettito regionalemlauti che le finanziano.
Alla Regione cui viene determinato il livello mininsufficiente delle aliquote dei tributi, € garsata
copertura del differenziale certificato tra i dptevisionali per il finanziamento dei livelli esgeali
delle prestazioni e I'effettivo gettito dei tributi
2. le esigenze finanziarie derivanti dalla copertdelle altre spese, determinate in base ai saguent
criteri: le regioni con maggior capacita fiscalgsia quelle in cui il gettito dell’addizionale regale
all'lRPEF supera il gettito medio nazionale pertafie non accedono al fondo; le regioni con minor
capacita fiscale, quindi con gettito inferiore, tpaipano alla ripartizione del fondo alimentatoushea
quota del gettito prodotto nelle altre regioni. riggartizione del fondo perequativo tra le Regioané
conto del fattore “dimensione demografica”, la soglia verra individuata con i decreti legislativi.
Art.8
(Principi e criteri direttivi concernenti il finanamento delle funzioni trasferite alle Regipni
La disposizione stabilisce che i decreti legislati®l trasferimento di funzioni statali alle regiorelle
materie della competenza legislativa, ai sensiatell117, terzo e quarto comma Cost., dovranno:
sopprimere i relativi stanziamenti dal bilanciotaka, ridurre le aliquote dei tributi erariali, peslere,
per le spese connesse al vincolo di cui all’arZz,ldecondo comma lett. m)- livelli essenziali delle
prestazioni civili e sociali- il corrispondente aemto dei tributi propri derivati e delle aliquote e
prevedere, per le ulteriori spese non direttameenesse ai livelli essenziali di prestazioni la
copertura attraverso il gettito derivante dall’abip media di equilibrio sull’addizionale IRPEF,
prevedere l'aumento dell’aliquota di compartecipae regionale al gettito dell'lVA e della
compartecipazione IRPEF ai fini della perequaziedénfine definire le modalita per la verifica dell
congruita dei tributi utilizzati per calcolare didbisogno standard.
CAPO llI

LA FINANZA DEGLI ENTI LOCALI
Art.9
(Principi e criteri direttivi concernenti il finanamento delle funzioni dei Comuni, Province e Citta
metropolitang
La disposizione classifica le spese relative allezfoni dei Comuni, delle Province e delle Citta
metropolitane: in spese riconducibili alle funziémhdamentali; spese relative alle altre funziepiese
finanziate con i contributi speciali, con i finaamenti dell’'Unione europea e con i cofinanziamenti
nazionali di cui all’articolo 14.
La disposizione stabilisce che le modalita peririafiziamento delle funzioni fondamentali ai sensi
dellart. 117, secondo comma, lett. p) della Cagtidne e dei livelli essenziali delle prestazioni
eventualmente da esse implicate avviene in modgadantire il finanziamento integrale in base al
fabbisogno standard ed e assicurato da tributirprolle compartecipazioni al gettito dei tributi
erariali e regionali, da addizionali a tali tribetidal fondo perequativo. Le modalita di finanziatoe
delle spese relative alle funzioni non fondamendalComuni, Province e Citta metropolitane sono
stabilite attraverso il finanziamento connesso ettitp dei tributi propri ed attraverso il fondo
perequativo basato sulla capacita fiscale.
Eventuali trasferimenti di funzioni ai sensi deitieolo 118 dovranno garantire [lintegrale
finanziamento. Il gettito delle compartecipazionitrébuti erariali e regionali € senza vincolo di
destinazione.
Art.10
(Principi e criteri direttivi concernenti il coordeimento e autonomia tributaria degli enti logali
La disposizione stabilisce che la legge statalevidda i tributi propri dei Comuni e delle Provinper
il finanziamento delle rispettive funzioni, anchre dostituzione di tributi esistenti o anche attrage
I'attribuzione di tributi o di parti di tributi er&li, definendo gli elementi essenziali del tribut



(presupposti, soggetti passivi e basi imponibilistabilisce, garantendo un’adeguata flessibiliga, |
aliguote valide su tutto il territorio nazionale.

Stabilisce inoltre, tra i criteri per 'adozionei diecreti legislativi

a) la definizione delle modalita secondo cui lesgpdei Comuni relative alle funzioni fondamentali d
cui allart. 117, secondo comma, lett. p) sono ririate dalla compartecipazione e dall'addizionale
all'imposta sui redditi delle persone fisiche, tféuti propri disciplinati dalla legge statale al dondo
perequativo; la manovrabilita delladdizionale iaiposta sui redditi delle persone fisiche & stabili
tenendo conto della dimensione demografica dei Qoper fasce;

b) la definizione delle modalita secondo cui lesgpdelle Province relative alle funzioni fondaménta
sono finanziate dal gettito derivante dalla congmapazione all'imposta sui redditi delle persone
fisiche, dai tributi propri disciplinati dalla leggstatale e dal fondo perequativo;

c) la previsione dell'individuazione di un tribupoprio dei comuni, che, valorizzando I'autonomia
tributaria, attribuisca all’ente la facolta dellaasapplicazione, in riferimento a particolari scti Es.
realizzazione di opere pubbliche, finanziamentoowkeri derivanti da eventi particolari quali flussi
turistici e mobilita urbana).

d) la previsione della disciplina di un tributo prm delle province che, valorizzando 'autonomia
tributaria, attribuisca all’ente la facolta di ajggklo in riferimento a particolari scopi istituriali;

e) la definizione di forme premiali per favorire iom e fusioni tra Comuni, anche attraverso
I'incremento dell’autonomia impositiva.

Le Regioni possono istituire tributi comunali e yirwiali e delle citta metropolitane specificando g
ambiti di autonomia degli enti locali.

Rispetto ai tributi propri previsti da leggi statal regionali gli enti locali possono modificare le
aliquote e introdurre agevolazioni, sempre entriti fissati dalle stesse leggi.

Infine possono fissare tariffe per prestazioni rvigeofferti nellambito delle normative di set@re
delle delibere delle autorita di vigilanza.

Art.11

(Principi e criteri direttivi concernenti I'entita @ riparto dei fondi perequativi per gli enti lotia

La disposizione prevede che nel bilancio delle Bagsono istituiti due fondi, uno a favore dei
Comuni, l'altro per le Province, alimentati da uonflo perequativo dello Stato con indicazione
separata degli stanziamenti per le diverse tipelaljienti, a titolo di concorso per il finanziament
delle funzioni attualmente svolte. La dimensioné fd®mdo € determinata, per ciascun livello di
governo, in misura uguale alla differenza tra isfeamenti statali soppressi per le funzioni
fondamentali e non, esclusi i contributi definialichrt. 14 e le entrate spettanti a comuni e progi
sulla base dell'art. 10, tenendo conto della detgamione dei livelli essenziali di prestazioni tive
sociali e dell’attribuzione delle funzioni fondantain relativamente al superamento del criterio alell
spesa storica.

Si prevede che la ripartizione fondo perequatiwoifsingoli enti avviene in base ad un indicatare d
fabbisogno finanziario calcolato come differenza ifr valore standardizzato della spesa corrente al
netto degli interessi e il valore standardizzatb gidtito dei tributi ed entrate proprie; indicatol
fabbisogno di infrastrutture, in coerenza con lagpammazione regionale di settore per |l
finanziamento della spesa in conto capitale.

Le entrate considerate ai fini della standardizaa&isono rappresentate dai tributi propri valiaaiti
aliquota standard e la spesa corrente e standatdisulla base di una quota uniforme per abitante,
corretta in base allampiezza demografica, allattaristiche sociali.

La disposizione stabilisce che le Regioni sullaebdisaccordi in Conferenza unificata e previa iates
con gli enti locali avendo come riferimento il coegso delle risorse assegnate dallo Stato per la
perequazione, possono correggere le valutaziota dglesa corrente standardizzata e delle entrate
standardizzate nonché provvedere a stime autonenfalibisogni di infrastrutture.



La disposizione infine prevede che i fondi ricevtdille Regioni devono essere trasferiti agli emnti d
competenza entro venti giorni dal ricevimento. &s@ di inottemperanza , lo Stato esercita il potere
sostitutivo ai sensi dell’articolo 120 della Castibne.

CAPO IV

FINANZIAMENTO DELLE CITTA’ METROPOLITANE E DI ROMA
CAPITALE

Art. 12
(Finanziamento delle citta metropolitane)
La norma prevede specifiche disposizioni per ilafiniamento delle citta metropolitane anche
attraverso l'attribuzione di specifici tributi inodo da garantire loro una piu ampia autonomia di
entrata e di spesa in misura corrispondente atli@ptessita delle loro funzioni. Inoltre la leggetata
assegna alle Citta metropolitane tributi ed enfpatprie, anche diverse da quelle assegnate ai Gipmu
nonché disciplina la facolta delle Citta metroolg di applicare tributi in relazione alle spese
riconducibili all'esercizio delle funzioni fondamiafh.
Si prevede che sino alla data di attuazione dettich 21, 22, 23, 24, 25 e 26 del TUEL in matedia
aree metropolitane, e assicurato altresi il firemznto delle funzioni dei relativi Comuni capoluogo
Art. 13
(Finanziamento e patrimonio di Roma capitale)
Con specifico decreto legislativo sono previstafimiamenti alla citta di Roma che tengano conttedel
specifiche esigenze derivanti dall'esercizio diellezioni associate al ruolo di capitale della Redpida,
previa la loro determinazione specifica. Sono sit@ssicurate alla citta di Roma specifiche quote
aggiuntive di tributi erariali.
Lo stesso decreto legislativo stabilisce inoltrmgipi generali per I'attribuzione alla citta di Ra di
un proprio patrimonio e assicura in via transitotiattribuzione di un contributo a Roma capitale,
previa deliberazione del Comitato interministerigder la programmazione economica, adottata
nell’ambito delle risorse disponibili.

CAPO V

INTERVENTI SPECIALI

Art.14
(Interventi di cui al quinto comma dell’articolo 1H&lla Costituziong
La disposizione regola le modalita e le finalitdl'oeervento statale a carattere speciale.
Si evidenzia la norma di chiusura secondo cui mfierventi attualmente finanziati con contributi a
specifica destinazione aventi carattere di gertarabino soppressi contemporaneamente alla creazione
di un fondo specifico.

CAPO VI

COORDINAMENTO DEI DIVERSI LIVELLI DI GOVERNO

Art.15
(Coordinamento e disciplina fiscale dei diverselivdi governo)
La disposizione enuncia alcuni principi generaliua dovranno attenersi i decreti. In particolare, s
evidenzia che si richiama il rispetto degli obiattiei conti consuntivi, sia in termini di competan
che di cassa e in relazione al rispetto dell’obietsui saldi di finanza pubblica, si prevede che |
regioni possano adattare le regole della leggealstaprevia concertazione con gli enti locali,
differenziando le regole di evoluzione dei flussiahziari dei singoli enti in considerazione delle
diversita regionali.
Inoltre, la previsione di un sistema premiante ezgmatorio, commisurato allo scostamento tra
risultati programmati ed obiettivi realizzati.

CAPO VII

PATRIMONIO DI REGIONI ED ENTI LOCALI



Art.16
(Patrimonio di Comuni, Province, Citta metropoliae Regioni)
Si prevede l'assegnazione a ciascun livello di gowedi distinte tipologie di beni a seconda delle
caratteristiche dell’ente; l'attribuzione di bemnhrobili sulla base del principio di territorialit@
I'individuazione di beni a rilevanza nazionale ntyasferibili, ivi compresi i beni appartenenti al
patrimonio culturale nazionale.
CAPO VI
NORME TRANSITORIE E FINALI
Art.17
(Principi e criteri direttivi concernenti norme traitorie per le Regioni
Si prevede in particolare che le modalita di finanento delle spese relative ai livelli essenziali
avverra a partire dalla effettiva quantificaziomeahziaria secondo un processo di convergenza dalla
spesa storica al fabbisogno standard in un pedoteEmpo sostenibile.
Per le altre spese il superamento della spesaatarifavore delle capacita fiscali deve avvenire in
cinque anni.
Inoltre si prevede la garanzia per le Regioni, @des di prima applicazione della copertura del
differenziale certificato tra i dati previsionalil'effettivo gettito dei tributi, oltre alla previsne della
garanzia che le nuove entrate regionali per la rtofe dei livelli essenziali, per le funzioni
fondamentali e per le funzioni concretamente svotia siano inferiori al valore degli stanziamenti
previsti per il computo delle quote del fondo peraiyo. L'adeguatezza e la congruita delle risorse
finanziarie delle funzioni gia trasferite deve e@sseoncordata in sede di Conferenza permanente per
rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Provinceoawnime di Trento e di Bolzano.
Art.18
(Principi e criteri direttivi concernenti norme traitorie per gli enti local
La disposizione si limita a dire che il superamedétia pesa storica avviene in un periodo di tempo
sostenibile. Fino all’entrata in vigore delle dismwoni concernenti ’individuazione delle funzioni
fondamentali degli enti locali, il fabbisogno delfanzioni di comuni e province e finanziato
considerando in modo forfettario I'ottanta per cedt esse come fondamentali ed il venti per cento d
esse come non fondamentali.
Il finanziamento delle funzioni, fondamentali e ndincomuni e province é riferito nella fase di ewvv
allinsieme delle rispettive funzioni, cosi comelitate nei certificati a rendiconto degli enti lbca
sulla base di quanto previsto dall’articolo 2 deti@to del Presidente della Repubblica 31 gennaio
1996, n. 194, dell’'ultimo anno antecedente alla diaentrata in vigore della presente legge.
Art.19
(Principi e criteri direttivi relativi alla gestionelei tributi e delle compartecipazigni
Si prevedono forme di collaborazione fra agenzigiorali delle entrate e regioni ed enti locali
finalizzate a configurare centri di servizi regibrer la gestione organica dei tributi erariatigionali
e locali, nonché collaborazioni fra il Ministerolileconomia e le regioni e gli enti locali per deifie le
modalita gestionali, operative, di ripartizione lkilegneri, degli introiti di attivita di recupero
dell’evasione.
CAPO IX
OBIETTIVI DI PEREQUAZIONE E DI SOLIDARIETA’ PER LE
REGIONI A STATUTO SPECIALE E PER LE PROVINCE AUTONO ME DI
TRENTO E DI BOLZANO
Art.20
(Coordinamento della finanza delle Regioni a staggeciale e delle Province autongme
La disposizione prevede in via generale il concafslbe regioni speciali al sistema di perequazione.
Rimane ferma la specificita e la competenza es@udelle norme di attuazione.



CAMERA DEI DEPUTATI - SENATO DELLA REPUBBLICA
XVI LEGISLATURA

Resoconto stenografico della Commissione parlamentare per le questioni regionali

Giovedi 23 ottobre 2008

Indagine conoscitiva sull'attuazione dell*articolo 119 della Costituzione in relazione al nuovo
assetto di competenze riconosciute alle regioni ed alle autonomie locali in materia di federalismo
fiscale

Audizione di rappresentanti della Conferenza dei presidenti delle Assemblee legislative delle
regioni e delle province autonome.

PRESIDENTE. L'ordine del giorno reca, nell'ambito dell'indagine conoscitiva sull'attuazione
dell'articolo 119 della Costituzione, in relazione al nuovo assetto di competenze riconosciute alle
regioni ed alle autonomie locali in materia di federalismo fiscale, I'audizione di rappresentanti della
Conferenza dei presidenti delle Assemblee legislative delle regioni e delle province autonome.
Ascolteremo I'onorevole Donini, coordinatrice della Conferenza dei presidenti delle Assemblee
legislative, e I'amico Carlo Alberto Tesserin, vicepresidente del consiglio regionale del Veneto, che
insieme ad altri autorevoli componenti fanno parte della delegazione per un approfondimento del
tema al centro dell'indagine della Commissione per le questioni regionali. L'odierna audizione
costituisce l'occasione per acquisire dati ed elementi informativi sulle problematiche relative
all'attuazione del Titolo V, parte seconda, della Costituzione, in materia di federalismo fiscale.
Rinnovo il saluto e ringrazio il presidente Donini per la disponibilita dimostrata, sottolineando il
ruolo fondamentale della Conferenza e il sistema delle autonomie regionali - dalle quali provengo -
per il futuro del nostro Paese.

Do la parola al presidente Donini per lo svolgimento della sua relazione.

MONICA DONINI, Coordinatrice della Conferenza dei presidenti delle Assemblee legislative delle
regioni e delle province autonome. Ringrazio la Commissione per la disponibilita manifestata nei
nostri confronti. Infatti gia qualche settimana era stata inoltrata da parte vostra la richiesta di
ascoltarci e di avere un momento comune di confronto. Noi abbiamo chiesto ed ottenuto - e ve ne
siamo grati - di attendere qualche settimana, essendo gia in corso un momento di approfondimento e
di elaborazione da parte nostra.

I 10 ottobre scorso, infatti, a Venezia, in sede di presentazione del rapporto sullo stato di attuazione
della legislazione che come Conferenza facciamo insieme alla Camera dei deputati ormai da tredici
anni, abbiamo colto l'occasione per aprire un dibattito molto franco, dialogico e intenso con i
rappresentanti della Camera e del Senato sul tema dell'attuazione dell'articolo 119.

Abbiamo avuto modo di iniziare un percorso di relazione con i due rami del Parlamento perché
siamo riusciti, con convincimento reciproco, a far ripartire il confronto anche in questa legislatura
parlamentare.

Saluto ed accolgo Giacomo Spissu, presidente del consiglio regionale della Sardegna,
vicecoordinatore della Conferenza, che € sopraggiunto in questo momento (presentero i
rappresentanti della Conferenza man mano che raggiungeranno la Commissione).

In quell'occasione, si € riunito il Comitato paritetico nato da un protocollo d'intesa sottoscritto con
Camera e Senato nella precedente legislatura, che ha una serie di obiettivi tra cui quello di creare un
luogo di riflessione comune, di confronto e di scambio con la dimensione dei diversi livelli a
potesta legislativa, parlamentari, che sono diffusi nel Paese.



Dico questo perché noi siamo disponibilissimi a continuare un rapporto di relazione e di confronto.
Siamo sempre pronti ad offrire il nostro punto di vista qualora si ritenesse utile accoglierlo, e siamo
grati ogni volta che questa disponibilita e colta.

Vi consegneremo oggi un documento costituito, piu che altro, da alcuni spunti che sono il risultato
di una discussione collettiva sull'attuazione dell'articolo 119, della quale rimangono cosi scritte le
ricognizioni. Di questo documento posso fare una sintesi didascalica parlandovene «a braccio»,
nell'intento di essere breve e di lasciare eventuali riflessioni ad un momento successivo.

Parlare di coordinamento della finanza pubblica significa chiamare in causa il ruolo dei Parlamenti,
perché coordinare la finanza pubblica vuol dire costruire le infrastrutture che sono, appunto, le
leggi; vuol dire armonizzare le leggi di bilancio e avere una certificazione certa dei dati sulle voci di
spesa, ad esempio.

In allegato al rapporto sullo stato di attuazione della legislazione abbiamo potuto verificare che, al
momento, le fonti di informazione sulla finanza pubblica sono tante e variegate. Vi consegno la
relazione per farne una copia. Lo faccio molto volentieri, perché apprezzo la volonta di guardare le
cose: vuol dire che non c'é solo un approccio di cortesia, ma anche la voglia di cogliere i contenuti.
Sul tema delle fonti di informazione sulla finanza pubblica abbiamo, nel Paese, un sistema molto
frammentato: abbiamo diversi indicatori, diversi soggetti, e manca un luogo di raccolta e di
certificazione. Da qui parte la successiva discussione, che riguardera l'attuazione del disegno di
legge delega, attualmente in discussione.

Noi rivendichiamo il ruolo dei Parlamenti; non con un approccio corporativo, sia ben chiaro, e
neanche con una metodica da sindacalisti. Riteniamo che serva un luogo istituzionale dove operare
una sorta di manutenzione permanente dell'intero sistema democratico della Repubblica.

Le nostre riflessioni sono figlie di un luogo dove lo strumento di relazione € la collegialita e dove la
sintesi da, come sempre, un tributo positivo alla complessita della situazione; perché essere la
Conferenza dei consigli e delle Assemblee legislative regionali, presiedute da persone diverse e
rappresentative dell'intero arco delle forze politiche e delle straordinarie e speciali differenziazioni
geografiche del Paese, non & un lavoro facile o banale. E un luogo dove ci si confronta molto, dove
si evita di utilizzare delle contrapposizioni e di inseguire altre finalita, dove non si rinuncia alla
ricerca di un minimo comune denominatore e di una serie di obiettivi comuni.

lo devo valorizzare questo tipo di lavoro, non per piaggeria ma perché so che € il risultato di una
fatica collettiva; ci tengo a far notare anche il valore di un risultato, che non € una banalizzazione e
che non vuole semplicemente dire alcune cose superficiali, ma che é la volonta di approfondire
alcuni contenuti di sostanza che riguardano tutti e che noi trasmettiamo al Parlamento anche
attraverso questa Commissione.

C'é una preoccupazione, per esempio: che attraverso questa modalita, con la quale si arrivera a
definire il nuovo sistema-Paese un sistema federalista, possa passare una sorta di interpretazione di
alcuni contenuti costituzionali - come, ad esempio, l'articolo 114 - nei quali non c'e¢ chiarezza di
ruolo e di funzione. A nostro avviso, il tema dell'attribuzione delle funzioni andrebbe verificato e
valutato all'interno di una discussione di carattere parlamentare o in cui il Parlamento, i consigli e le
Assemblee legislative abbiano un ruolo.

Salutiamo il presidente Guido Milana, che presiede il consiglio regionale del Lazio, ed Enzo
Lucchini, che é il vicepresidente del consiglio regionale della Lombardia. Se qualcuno vuole
intervenire per approfondire questo argomento & ovviamente invitato a farlo.

Penso alla preoccupazione che non si prefiguri una modifica ordinamentale attraverso il ruolo che si
vuole riconoscere alle citta metropolitane, al rapporto tra queste e la dimensione regionale. Non
voglio entrare nella specificita di alcuni temi, perché non e nostra intenzione parlare di un singolo
aspetto; la mia e una preoccupazione di carattere generale, e i colleghi approfondiranno
eventualmente la questione introducendo qualche esempio dettagliato.

Facendo affidamento sulla vostra disponibilita di leggere pit compiutamente la nota di riflessione
che vi consegniamo, riteniamo quindi che alcuni temi siano di interesse comune e riguardino una
prospettiva che vede ognuno di noi prestare la propria collaborazione al fine di rendere sostenibile



nel tempo, cosi come ciascuno di noi desidera, tale riforma collaborando nel dare le risposte
necessarie a far ripartire un Paese che, in questo momento, si trova in una crisi che mi limito a citare
ma non commento, perché se ne parla abbondantemente e ognuno di noi ha occasione di definirla e
connotarla.

La Bicamerale & per noi un importante luogo di riferimento, perché vorremmo recuperare
compiutamente il contenuto delle modifiche del Titolo V, il quale, a nostro avviso, va attuato nella
sua intera dimensione, non in modo frammentario e con parti a volte apparentemente anche non
coordinate tra loro.

La Bicamerale € stata pensata per creare un luogo di discussione orizzontale tra gli enti individuati
nell'articolo 114 della Costituzione; ai rappresentanti del sistema delle Regioni, ma non solo ad essi,
e noto infatti I'annoso tema della sua integrazione.

Come abbiamo ribadito anche nel nostro documento, noi continuiamo a ritenere che sia importante
definire anche questo ruolo nella sua completezza; questo non significa competere per ottenere altri
spazi, perché noi sappiamo bene qual € il ruolo dei consigli regionali - che vorremmo difendere e
valorizzare - e qual ¢ il ruolo, ad esempio, degli esecutivi.

Non voglio riportare in questa sede le discussioni che hanno caratterizzato quasi tutti i rapporti sulla
legislazione durante la VII Legislatura regionale, e questa Commissione € gia stata molto coinvolta
in gquesta discussione; tuttavia, adesso piu che mai, dal momento che si sta compiendo un ulteriore
salto attuativo del Titolo V € importante far funzionare i luoghi costituzionali che erano stati pensati
per definire questo sistema di relazione, di controllo e di discussione, e che nel nostro documento
abbiamo chiamato di «manutenzione permanente». Senza questa manutenzione, noi riteniamo che
ci sia un rischio di deficit di sistema; un rischio che potrebbe coinvolgere la democrazia, la
discussione ma anche le garanzie di controllo del funzionamento e della composizione politica, con
i tanti conflitti che rischiano di attraversare la dimensione complessiva.

Concludo la mia introduzione, forse troppo verbosa. Ho voluto segnalare specificatamente alcune
preoccupazioni sugli aspetti tecnici o di dettaglio in merito alla specificita del coordinamento della
finanza pubblica e a tutto I'indotto legislativo ad essa necessario.

Nel documento potete trovare ogni riferimento a quanto detto; peraltro, sono cose che immagino
siano note a dei legislatori, pertanto non e assolutamente necessario insistere su questi aspetti.

PRESIDENTE. Desidero porre alcune domande ai nostri ospiti.

Innanzitutto vorrei sapere se, per procedere in maniera serena all'approfondimento di questo
provvedimento, che é delicato, e che da qualche giorno ¢ stato depositato al Senato dove iniziera il
suo iter, & possibile procedere senza avere un quadro certo dei costi standard e della spesa storica
afferente i settori che sono di competenza, al di la dei cosiddetti LEP (livelli essenziali delle
prestazioni) e LEA (livelli essenziali di assistenza). Vorrei sapere dai presidenti dei consigli
regionali e delle Assemblee legislative regionali qual e la loro valutazione in questo senso.

Mi spiego meglio: vorrei capire se possiamo fare una deliberazione approvativa astratta non
acquisendo gli elementi conoscitivi, perché i dati economici e finanziari non sono ancora stati
allegati al testo del disegno di legge. Abbiamo il parere della Conferenza, ma dovremmo avere
ulteriori elementi per essere piu tranquilli dal momento che, come giustamente sottolineava la
presidente Donini, dobbiamo produrre una vera, autentica e oggettiva armonizzazione. La seconda
domanda € la seguente: e possibile approvare solo questo provvedimento, oppure procedere
contestualmente o successivamente al consolidamento delle riforme costituzionali gia fatte? Chiedo
anche una precisazione rispetto alla seguente domanda: nella relazione che ci é stata consegnata,
viene rappresentata I'esigenza di una integrazione della Commissione per le questioni regionali con
il rappresentante delle autonomie locali. Ritenete che la Commissione possa essere in grado di
interloquire - al di la della tecnicalita - nella processualita legislativa approvata e dopo aver
approvato il cosiddetto disegno di legge delega Calderoli?



GIANVITTORE VACCARI. Per noi € sicuramente importante ampliare lo spettro delle conoscenze
e dei contributi, per cui questa Commissione ha doverosamente accolto I'invito.

Dal momento che é qui presente anche il rappresentante della Sardegna, mi sia concesso di
esprimere la nostra partecipazione ampia e unanime al lutto per la catastrofe naturale che ha colpito
duramente I'isola. Ci auguriamo che le famiglie ritrovino serenita e tornino presto ad una normale
condizione di vita.

Ho ascoltato la relazione, che & chiaramente una sintesi del testo che leggero con piu calma.
Desidero soffermarmi su un aspetto. Dico la verita, in modo molto costruttivo e rispettoso: dalle
Assemblee regionali, ovvero luoghi in cui si confrontano rappresentanze sia autonome che del
sistema ordinario o dove, comunque, ci potrebbe essere una raffronto tra le Assemblee regionali
autonome, mi aspettavo uno sforzo piu forte per rivendicare un processo di attuazione di un
federalismo piu ampio, anche di tipo autonomo e legislativo, al di la della discussione gia in atto sul
federalismo fiscale.

Ogoi, la presenza in quest'aula di realta autonome testimonia che questo processo € gia in essere.
Inoltre, visto che il Parlamento compie lo sforzo di riequilibrare il sistema-Paese, mi aspettavo che,
a tal proposito, da parte delle Assemblee ci fosse un contributo di approfondimento di un tema visto
in un‘altra prospettiva, perché non possiamo pensare che il federalismo fiscale sia il traguardo del
nostro sforzo legislativo; quantomeno, non lo e per quanto riguarda il movimento che ho I'onore di
rappresentare, ossia la Lega Nord, ma sono convinto che il discorso valga anche per gli altri gruppi,
in uno sforzo comune di approfondimento.

Quindi, se non in questa seduta, mi piacerebbe che pervenisse a questa Commissione un contributo
su questo punto di vista.

Mi riallaccio al discorso della Commissione parlamentare per le questioni regionali. Su questo tema
ho gia sentito dire, da parte di altri enti locali e rappresentanze, che forse & mancato un
completamento della riforma del Titolo V quando ha voluto questa Commissione (con cui sono lieto
di partecipare perche credo fermamente in un legame forte sia con il territorio che con le
rappresentanze istituzionali).

Come diceva prima il presidente, da questo punto di vista sono convinto che potremo seguire un
comune percorso sullo sviluppo oltre al federalismo fiscale e alla successiva attuazione (perché
oltre alla legge delega dobbiamo pensare anche a tutte le specifiche attuazioni).

In merito a questo specifico punto mi aspettavo quasi una rivendicazione, un auspicio che potesse
arrivare, in breve tempo, un Senato delle regioni. Probabilmente questo aspetto sara presente nel
testo scritto e non é stato affrontato nell'intervento iniziale della presidente Donini a causa della
sintesi alla quale I'abbiamo obbligata. Con il Senato delle regioni si raggiungerebbe una vera parita
di dignita tra le varie realta territoriali, che potrebbero confrontarsi e contribuire alla modifica
sostanziale e all'ammodernamento del Paese.

GIACOMO SPISSU, Vicecoordinatore della Conferenza dei presidenti delle Assemblee legislative
delle regioni e delle province autonome. Ringrazio il presidente, i parlamentari presenti e il senatore
Vaccari per le parole di partecipazione al dramma che ieri ci ha colpiti.

La Conferenza delle Assemblee regionali arriva a questa audizione nel corso di un processo che si e
messo in moto e che deriva dalle scelte fatte dal Governo con la presentazione del provvedimento
sul federalismo fiscale.

Noi cerchiamo di restare all'interno del processo politico in atto - e di quello parlamentare che si
attivera in queste settimane - evitando di allargare il campo, nel senso che ci limitiamo alla
discussione politica in corso. Cerchiamo di capire, nell'ambito di questo confronto che attualmente
sembra essere limitato agli esecutivi, al Consiglio dei ministri e alla Conferenza delle regioni, in
quale modo le Assemblee legislative (Parlamento e Senato da una parte e Assemblee regionali
dall'altra) possano partecipare al formarsi di un provvedimento di impatto notevole sulle realta e
sugli assetti istituzionali e costituzionali del nostro Paese.

Nella passata legislatura abbiamo fornito, attraverso analoghe audizioni, I'opinione delle Assemblee



regionali circa le modifiche costituzionali che avrebbero potuto costituire - e lo faranno senz'altro
anche nella nostra discussione - una ordinata dimensione della applicazione costituzionale fino al
Senato delle Regioni, ovvero ad una rappresentanza e ad una diversificazione delle funzioni nelle
due Camere. Notiamo che nel corso dell'attuale legislatura alcuni di questi temi sono stati messi in
ombra e si procede in modo veloce relativamente ad un aspetto, che pero € evidentemente collegato
ad altri di modifica costituzionale.

Pertanto, stante anche la diversita dei consigli regionali e delle regioni, la diversita degli interessi,
persino delle funzioni delle regioni a statuto speciale e di quelle ordinarie, noi cerchiamo di
mantenere un profilo omogeneo, di trovare tra di noi le questioni unificanti.

Una delle questioni certamente unificanti e quella relativa alla sottolineatura critica dell'assenza
delle Assemblee legislative nel procedimento in atto, e forse persino del ruolo del Parlamento,
anche se escludere il ruolo del Parlamento € indubbiamente piu complesso.

Da piu parti si dice che questo testo rappresenta una sintesi alta, elevata, difficile e complessa tra il
Governo, le regioni, 'ANCI (Associazione nazionale comuni italiani), I'UPI (Unione delle province
d'ltalia), e pertanto non la si pud modificare, quindi il Parlamento faccia attenzione nel fare
modifiche. Ritengo che questa sia una dichiarazione molto forte dal punto di vista delle funzioni
democratiche in questo Paese.

Non voglio fare il parlamentare ma noto che c'e un problema; se questa é la modalita con la quale si
intende fare gli approfondimenti - anche quelli di cui parlava il presidente sugli standard minimi,
rispetto ai quali niente c'e se non un rinvio a fasi e a sedi successive nelle quali si faranno i dovuti
approfondimenti - penso che il Parlamento, su questi temi, anziché mettere la mano sul testo e
giurare fedelta - cosa che & possibile - dovrebbe fare degli approfondimenti.

Uno dei punti di criticita nell'approvazione di un processo di federalismo fiscale consiste nella
trasparenza dei conti, dei costi, dei bilanci, nel controllo legislativo successivo, e questo € infatti
uno dei punti indicati nel rapporto sulla legislazione presentato dal Presidente della Camera dei
deputati due settimane fa.

Noi facciamo rilevare che le Assemblee legislative regionali, che pure costituiscono una parte
essenziale per garantire la omogeneita delle leggi e per la trasparenza dei bilanci affinché il
federalismo proceda virtuosamente, e che pure dovranno svolgere una parte essenziale insieme agli
esecutivi, in questo iter formativo di un procedimento cosi importante non sono contemplate.

Di qui, nasce la proposta di allargare la Bicamerale per gli affari regionali nei modi e nelle forme
che si decideranno, e che non solo sono giuridicamente possibili, ma anche utili. Auspichiamo che,
cosi come avete deciso, attraverso l'unificazione della discussione nelle Commissioni ci sia la
possibilita di interloquire man mano che questa discussione procede in Parlamento, per evitare che
riguardi solo gli esecutivi.

Non abbiamo fatto nessuna riflessione specifica su cose che, nel merito, sarebbe utile approfondire
e sulle quali discuteremo certamente; non I'abbiamo fatto non per omissione o perché ci sia sul testo
una condivisione totale, ma perché riteniamo che I'apertura della discussione consenta di mettere in
luce alcune possibili contraddizioni che potrebbero bloccare un processo utile e importante per il
Paese, nel quale le diversita istituzionali e costituzionali fra le regioni sono tenute in conto; non
costituiscono una riserva indiana ma sono dei riferimenti avanzati e costituzionalmente riconosciuti
nel Paese, e possono persino costituire un punto di riferimento per le regioni a statuto ordinario.
Affrontiamo quindi questa discussione - lo dico da presidente di una Assemblea regionale a statuto
speciale - senza alcuna preoccupazione di veder toccati quelli che qualcuno chiama privilegi. In
realta non sono privilegi, ma solo modalita diverse di relazione con lo Stato, cui corrisponde anche
una responsabilita precisa: la regione Sardegna, dal prossimo anno, avra totalmente a carico del
proprio bilancio sia la sanita, sia il trasporto pubblico locale. Ci sara un'intesa con lo Stato per
quanto riguarda il regime delle entrate, ma anche una precisa assunzione di responsabilita per
quanto riguarda la gestione dei servizi essenziali come sono, appunto, la sanita e il trasporto
pubblico locale.



Concludo il mio intervento sperando di aver fornito qualche precisazione sulla posizione dei
consigli regionali e dei presidenti.

GUIDO MILANA, Presidente del consiglio regionale del Lazio. Signor presidente, anche noi
guardiamo con attenzione al processo di modifica costituzionale legato al Senato delle regioni;
pertanto, non affrontiamo oggi il tema perché non e all'ordine del giorno, ma non sottovalutiamo
assolutamente né la portata di questa riforma né la condivisione che ci dovra essere dal punto di
vista del rapporto con le Assemblee legislative.

Desidero solo fare una sottolineatura, legata proprio a questo aspetto. C'é una preoccupazione, che
ritengo non dobbiamo sottovalutare o fingere ipocritamente di non conoscere: attorno al disegno di
legge c'é un dibattito aperto dagli organi di informazione, che pud promuovere delle modificazioni.
Da un punto di vista squisitamente politico, da una parte c'e I'idea di procedere fino alla fine senza
introdurre alcuna modifica, dall'altra mi sembra che prevalga qualche spinta emendativa che rischia
di anticipare un diverso assetto istituzionale.

Mi riferisco, soprattutto, alle questioni che riguardano le aree metropolitane e ad un tema piu
preciso che non sollevo, non certamente perché presiedo I'Assemblea legislativa del Lazio ma
perché presumo che questo tema possa compromettere complessivamente le altre questioni che sto
per affrontare.

Dietro l'utilizzo del terzo comma dell'articolo 114 - quello riguardante la definizione della capitale -
credo si possa invece introdurre qualche elemento pregiudiziale attorno all'assetto delle diverse aree
metropolitane.

A noi sembra che il disposto dell'articolo 13 del disegno di legge, il quale riconosca sostanzialmente
a Roma capitale alcune funzioni per le quali vi € un «cachet» annuo definito - che non € poi molto
diverso dal passato, quando veniva fatta una legge specifica ogni anno (oggi € stato introdotto un
tema di questa natura) - assolva il disposto del comma terzo dell'articolo 114.

Poiché sui giornali & stato aperto un dibattito puntuale, se nella fase di discussione si cerca di
introdurre delimitazioni di aree e concessioni di poteri, credo che sia questo caso sia la fase di
attuazione delle altre aree metropolitane debbano vedere necessariamente protagoniste le
Assemblee legislative regionali.

Sarebbe davvero bizzarro pensare di costruire delle «regioni col buco» - le abbiamo definite cosi
con una battuta - senza un dibattito che presupponga la reale misurazione delle esigenze.
Una seconda questione mi veniva in mente mentre si discuteva: io non so - se nella definizione delle
risorse 0 nella fase attuativa dei decreti - fino a che punto si spingera la fase di applicazione del
principio di sussidiarieta attorno all'imposizione fiscale nell'ambito delle regioni; ma io sono un po'
preoccupato - lo dico con serenita - perché nei territori che noi governiamo esistono dei «nord» e
dei «sud» all'interno delle singole regioni, e, se lI'unica fonte con la quale si pensa di ripristinare la
tassazione locale e quella dei valori immobiliari, ho I'impressione che noi faremo dei danni.
Sostanzialmente, se il cespite sul quale introdurre la tassazione locale sono gli immobili, noi
abbiamo forbici incredibili fra aree urbane ed aree extraurbane.

Sollevo il problema portandovi un piccolo esempio: noi stiamo realizzando una legge sui piccoli
comuni nella nostra regione, e da un'analisi precisa il Lazio - ma credo che qualunque regione abbia
le stesse condizioni e lo stesso tipo di parametro - avendo aree molto urbanizzate e quindi con
grandi valori immobiliari e aree marginali con scarsissimi valori immobiliari, ha a suo carico a sua
volta la necessita di costruire meccanismi perequativi sul territorio, altrimenti le forbici diventano
enormi.

In questo, condivido la necessita di avere maggiori elementi in merito a cio che accade, tenendo
conto anche della tassazione locale. E stata fatta una gran bella cosa togliendo I'lCI, ma poi bisogna
vedere come verra sostituita.

ALBERTO TESSERIN, Vicepresidente del consiglio regionale del Veneto. Desidero ringraziare il
presidente Pepe per la cortesia con cui ci ha accolti e per la franchezza con cui ci ha posto le



domande, pari a quella del senatore Vaccari, che ringrazio.

Nell'incontro di oggi vorrei esprimere le nostre preoccupazioni. Noi rappresentiamo la realta di tutte
le regioni d'ltalia, che presentano condizioni diverse e una diversa visione del percorso che
dobbiamo fare insieme; anche se tutti lo considerano necessario, tale percorso presenta difficolta di
Cui non possiamo non essere CoNsci.

Noi vogliamo avviare in questa sede un percorso proficuo, che inizi oggi. Affinché questo percorso
inizi e si protragga, dobbiamo portare le istanze della globalita dei consigli regionali dell'ltalia, con
le loro diverse sfaccettature.

Non a caso in questa sede siamo rappresentati in maniera multiforme dal presidente dell'Emilia, da
una regione speciale come la Sardegna, dal Lazio con Roma citta Capitale e da due regioni del nord,
la Lombardia e il Veneto. Non abbiamo una visione univoca sul percorso che ci aspettiamo, pero la
cosa di cui siamo certi riguarda quanto chiestoci dal senatore Vaccari quando ha detto che si
aspettava piu determinazione nel percorso autonomistico. La determinazione c'¢, ed ¢ anche molto
forte, ma ci sono anche aspettative diverse rispetto al significato di maggiore autonomia.

Cerchiamo di presentarci a questa Commissione in maniera non conflittuale ma unendo le posizioni
che possono coincidere, convinti che il percorso del federalismo prosegua se questo é il minimo
comune denominatore. Se ci presentassimo con intenzioni rissose, pensando che debba vincere uno
piuttosto che un altro, probabilmente bloccheremmo il percorso.

Noi diamo per scontato che si arrivi alla Camera delle autonomie o al Senato delle regioni perché lo
consideriamo un dato ineludibile, che forse poteva essere messo in discussione qualche anno fa ma
che oggi necessita di un percorso che velocizzi la sua realizzazione.

Conosciamo le discussioni in corso nei diversi livelli istituzionali: oggi I'assemblea nazionale
dell’ANCI dira alcune cose; sapevamo che dovevano sparire le province invece sembra che non
spariscano piu; viviamo in questa condizione di incertezza e di difficolta interpretativa.

Proprio perché sussiste questa difficolta, noi non vogliamo presentarci a voi offrendovi
un‘immagine che sarebbe fuori dalla realta. Noi vogliamo fare una politica dei piccoli passi, ma non
perché siano passi di arretramento ma per fare insieme il piu velocemente possibile questo percorso.
Forse questo da la sensazione di una non spregiudicatezza nel percorrere la strada che abbiamo
davanti. Il presidente Pepe ci ha chiesto se, a nostro avviso, i livelli di conoscenza sui LED siano
possibili o0 meno. Noi ci aspettiamo che la Camera e il Senato, in riferimento agli incontri avuti
nella Conferenza Stato-regioni quando sono stati decisi con i patti di stabilita i diversi livelli
perequativi, i limiti e le penalizzazioni, possiedano un quadro e una conoscenza della situazione.
Sappiamo che non é cosi, e pensando diversamente forse ci illuderemmo.

Ma proprio percheé non & cosi, noi siamo qui per dire che forse I'esperienza, non solo quella dei
Governi ma anche quella delle Assemblee, potrebbe essere utile per affrontare con maggiore
serenita ed una conoscenza piu approfondita anche un ruolo che rimane difficile.

E stato chiesto chi potrebbe essere il rappresentate delle autonomie locali: se poniamo la domanda
alle regioni, alle province o ai comuni, ciascuno si riterra rappresentante per il proprio livello;
d'altra parte, la Costituzione stessa li individua.

Noi diciamo che, da un punto di vista democratico, noi siamo sicuramente i rappresentanti eletti in
maniera democratica; addirittura, in Veneto siamo eletti con la preferenza, quindi con la possibilita
di decidere precisamente chi siedera nei consiglieri regionali.

Pertanto, noi rappresentiamo tutta la platea della realta territoriale, avendo al nostro interno la
globalita della rappresentanza, non solo una parte. Con il ruolo che hanno oggi i governatori e le
giunte regionali é chiaro che, nella misura in cui voi ascoltate un governatore, egli rappresentera
giustamente la sua regione, ma non ci sara quella compiutezza democraticamente espressa che le
Assemblee rappresentano.

In tale contesto noi confermiamo il desiderio di partecipare con voi all'attuazione di questo
percorso, convinti che, in maniera molto modesta, possiamo essere un punto di riferimento utile
anche per la Camera e il Senato.

Siamo assemblee: gli unici livelli che hanno potesta legislativa, di diverso grado e con il rispetto



dovuto, siamo noi; e siamo anche quelli che maggiormente possono cercare di mantenere il quadro
dell'evoluzione del federalismo all'interno di un quadro democratico, compito affidabile alle
Assemblee legislative oltre che al Governo.

PRESIDENTE. Condivido questa parte finale sulla centralita delle Assemblee legislative regionali.
Le loro funzioni talvolta vengono oscurate dalla creativita dei cosiddetti governatori, i quali
ritengono di governare a prescindere dal valore strategico delle Assemblee regionali che, secondo
me, devono acquisire ancora maggiore potesta nella guida e nello sviluppo dei loro territori.

Vi ringrazio per il contributo che avete dato finora; quando entreremo nella fase di approfondimento
della legge delega sul federalismo fiscale - perché e di questo che parliamo - avremo modo di
confrontarci ancora.

Il presidente, a nome della Commissione, ha fatto istanza ai Presidenti della Camera e del Senato e,
per conoscenza, ai capigruppo, di costituire la Commissione secondo i parametri e i principi della
Costituzione italiana. Se noi non facciamo dei passi coraggiosi in avanti ma teniamo tutto oscurato
o fermo, ci renderemo anche noi responsabili indubbiamente di inadempienze.

Se fossi stato il rappresentante di una regione, avrei chiesto con forza la costituzione ad horas della
Commissione secondo i dettami della Costituzione modificata. Ritengo che sia giusto cosi.

Sono convinto che, al di la dei tempi che viviamo e delle conoscenze oggettive che dobbiamo avere
sull'argomento - perché la finanza italiana é atipica e bisogna conoscerla bene - il processo di
avviamento al federalismo vero o tout court avverra, e dovra essere effettivamente rappresentativo
delle regioni salvo discipline diverse, perché non possiamo procedere con un Parlamento e un
Senato cosi mastodontici, che talvolta non riescono a produrre cio che devono produrre.
Se vogliamo modernizzare il Paese dal punto di vista istituzionale, ritengo che il processo sia
irreversibile, che non si debba tornare indietro, ma andare avanti.

ENZO LUCCHINI, Vicepresidente del consiglio regionale della Lombardia. Signor presidente,
intervenendo per ultimo non posso far altro che confermare che la nostra presenza aveva come
presupposto quello di risultare voce univoca. Infatti, si sono sentiti pit toni e pit note che perd sono
parte di un'unica sinfonia, perché quello che é stato detto ci vede tutti d'accordo.

Mi sembra si possa dire che c'e senz'altro I'esigenza, da parte delle Assemblee legislative, di essere
parte attiva in questo processo di riforma complessiva dello Stato e, soprattutto, di applicazione
dell'opzione federalista del Titolo V.

Ricordiamo sempre che il Titolo V della Costituzione, cosi come modificato, non parla mai di
federalismo (e un termine che non cita mai); tuttavia, contiene una forte opzione federalista che ha
visto alcune regioni attivare una serie di sollecitazioni e di istanze presso il Governo e presso il
Parlamento per intraprendere la via di maggiori forme di autonomia.

Questo processo - che darebbe una risposta anche all'interrogativo e alla sollecitazione che il
senatore Vaccari ha voluto porre - si é interrotto, perché rispetto alle richieste di istanze di maggiori
forme di autonomia e sopraggiunta la considerazione secondo cui si potranno avere maggiori forme
di autonomia quando si avranno e si potranno avere maggiori risorse.

E stato detto di non «mettere il carro davanti ai buoi» - per parlare in modo pedestre - e di passare
attraverso il federalismo fiscale; questo & il tema che stiamo affrontando, con tutte le perplessita ma
anche con tutti gli entusiasmi che esso suscita.

Allo stato attuale, siamo certamente di fronte a un lavoro in evoluzione, un work in progress. Ci
interessa anche la tempistica rispetto a questo work in progress, e ci interessa capire come verranno
emanati i decreti legislativi e con che forma di partecipazione troveranno una loro definizione,
perché la Conferenza unificata é il soggetto che interloquira in via privilegiata.

Noi ribadiamo la nostra volonta di essere soggetti che contribuiscono alla scelta delle vie da
percorrere, e vorremmo anche che la tempistica e il nostro coinvolgimento arrivassero anche a
definire una situazione di maggior liberta impositiva da parte delle regioni, perché se il punto di
partenza sono la spesa storica da superare, i LEP, i LEA, i fabbisogni standard, & anche vero che poi



ci sono le opzioni di maggiori forme di autonomia che devono essere soddisfatte. La regione
Lombardia ha gia fornito una anticipazione della sua visione: sono dodici le materie che avremmo
ipotizzato come materie di competenza esclusiva per esercitare le maggiori forme di autonomia.
Alla fine non saranno dodici, ma l'istanza posta di declinare al meglio un federalismo graduato &
un'istanza che abbiamo messo sul tavolo e che abbiamo tenuto «nel tepore dell'attesa» proprio
perché siamo consapevoli che il primo passaggio e quello del federalismo fiscale. Noi non vogliamo
forzare la situazione.

Nel federalismo fiscale pero qualche perplessita rispetto ad alcune scelte e gia stata sollevata,
soprattutto dalla nostra regione. Questa forse € la questione sollevata dal collega Tesserin quando ha
detto che marciamo tutti nella stessa direzione. In termini di principi generali siamo senz'altro tutti
d'accordo, perd poi non puo che esserci qualche pit 0 meno leggera - a seconda della prospettiva -
differenza.

MONICA DONINI, Coordinatrice della Conferenza dei presidenti delle Assemblee legislative delle
regioni e delle province autonome. Concludo esplicitando tre domande nette alle quali credo che
dobbiamo concorrere a dare la risposta insieme.

Innanzitutto chiedo se € possibile che sia una Commissione tecnica, avulsa da un rapporto con il
Parlamento e le Assemblee, ad avere la responsabilita di definire i costi standard. Si tratta di una
scelta fondamentale, perché & determinante la percezione materiale del risultato, positivo o
negativo, di questa riforma.

In secondo luogo, chiedo se € possibile che anche la valutazione del monitoraggio sia affidata ad
una Commissione permanente costituita solo dagli esecutivi in seno alla Conferenza Stato-regioni,
quando il tema della valutazione del controllo é affidato dalla Costituzione al Parlamento e alle
Assemblee legislative. Sul tema della valutazione, peraltro, avremo modo di scambiare riflessioni:
nel documento da noi presentato, alcuni passaggi spiegano come il sistema dei consigli regionali sia
avanti su questo tema, e utilizzi gia le clausole valutative in moltissime leggi.

La senatrice Antezza, che fino a poco tempo fa era presidente del consiglio regionale della
Basilicata, e stata protagonista di un momento importante, ovvero la Carta di Matera: la firmammo
sul progetto relativo alla valutazione, ed € una seconda domanda aperta, alla quale desideriamo
concorrere.

Infine: siamo sicuri di aver presente la necessita complessa di tenere tutto insieme il sistema? lo I'ho
detto prima: se va attuata la Costituzione, va attuata tutta e con una modalita che non mascheri
frammentariamente (perché si utilizza il sistema della frammentazione) alcuni aspetti.
Alcune regioni, come la Lombardia e il Veneto, hanno gia attivato l'articolo 116. Qual é l'effetto di
questa realta? Abbiamo lo regioni speciali... Sono i temi qui in dibattito piu le cose suggerite molto
nettamente dal presidente Milana, quando ha fatto riferimenti piu specifici al tema. Citta
metropolitane: se il modello Roma Capitale diventera quello sul quale si costruiranno le citta
metropolitane, e corretta l'idea che le regioni diventino realta «con i buchi», rendendo difficoltosa o
impossibile I'individuazione di meccanismi anche perequativi tra territorio metropolitano e territorio
regionale?

Penso che siamo stati netti. Ripeto: non c'é risposta a queste domande, perché non é piu il tempo in
cui si calano le risposte. C'é bisogno di fare una ricerca che sia condivisa e il piu possibile
collegiale.

I consigli regionali sono disponibili a collaborare e a trovare queste risposte, anche assumendosi la
responsabilita di essere parte della soluzione (a parte i soggetti che in questa fase problematizzano,
ma per senso di responsabilita). Le due cose insieme; non si e parte di un problema, si condivide
una situazione complessa, con dei divari, e si vuole essere parte della soluzione.

PRESIDENTE. Ringrazio i rappresentanti della Conferenza dei presidenti delle Assemblee
legislative delle regioni e delle provincie autonome per il lavoro svolto e per le proposte che sono



venute da quest'audizione.
Dichiaro conclusa l'audizione.

La seduta termina alle 14,35.
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Federalismo fiscale: quando i vantaggi fiscali reginali sono aiuti di stato

Corte di Giustizia Europea 11 settembre 2008, causa n. C-428/06 e C-
434/06

La massima

Per valutare il carattere selettivo di una misura e per chiarire se possa essere
annoverata tra gli aiuti di stato, si tiene conto dell’autonomia istituzionale,
procedurale ed economico finanziaria di cui dispone l‘autorita che adotta tale
misura.

Sussiste la giurisdizione del giudice nazionale ad interpretare ed applicare i
diritto nazionale e quello comunitario per valutare se le competenze conferite
agli enti infrastatali hanno carattere selettivo ai sensi della nozione di aiuti d
Stato.

Il commento

La sentenza in esame puntualizza la disciplina europea sugli aiuti di Stato
analizzando nello specifico la cosiddetta fiscalita regionale di vantaggio.

Il caso di specie, analizzato dalla Corte di Giustizia Europea, riguarda de
provvedimenti adottati dalla Comunita dei Paesi Baschi (definiti in sentenz:
“Territorios Historicos”) che comportano una riduzione dell’aliquota d’'imposte
per le societa con sede locale, passando dal 35 %, aliquota adottata sull’interc
territorio nazionale, al 32.5%. Altri provvedimenti riguardano poi il trattamentc
fiscale agevolato per determinati tipi di investimenti non previsti dal dirittc
tributario spagnolo, cosi come riportato in sentenza. Per questi motivi il giudice
nazionale spagnolo ha rinviato la decisione ai giudici europei per valutare lc
legittimita di tali provvedimenti in relazione alla normativa europea sugli aiuti d
Stato

La Corte di Bruxelles, prima di esporre le proprie conclusioni, he
rigorosamente riportato e analizzato le norme tributarie nazionali spagnole, pel
poi passare in rassegna la disciplina comunitaria. II contesto normativo d
riferimento va fatto risalire all’art. 87 T.C.E che al primo comma afferma che
sono incompatibili con il mercato interno comunitario, nella misura in cu
incidano sugli scambi tra Stati membri, gli aiuti concessi dagli Stati, o mediante
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risorse statali o sotto qualsiasi forma che favorisca alcune imprese a discapito di
altre, minacciando il principio della libera concorrenza, tutelato dalla normativa
europea.

Il secondo comma dello stesso articolo pero, ridimensionando lo spettro
di influenza del comma precedente, elenca una serie di aiuti che sono, invece,
considerati compatibili con il mercato interno come, ad esempio, gli aiuti
destinati ad ovviare ai danni arrecati dalle calamita naturali, o gli aiuti di
carattere sociale concessi ai singoli consumatori, a condizione che siano
accordati senza discriminazioni determinate dall’origine dei prodotti.

Il terzo comma, infine, stabilisce che talune agevolazioni, considerate
illegittime, possono essere accettate qualora siano autorizzate dalla
Commissione come, ad esempio, gli aiuti destinati ad agevolare lo sviluppo di
alcune attivita o di alcune regioni economiche, sempre che non alterino le
condizioni degli scambi “in misura contraria al comune interesse”.

Il giudizio della Corte, si allinea ad un filone giurisprudenziale innovativo
e piuttosto recente, stabilitosi nella sentenza C-88/03 del 6 settembre 2006,
con il quale i giudici comunitari hanno chiarito cosa debba intendersi per
“misura regionale selettiva”. L'elemento di selettivita insito nel concetto di aiuti
di Stato riposa su un confronto tra due gruppi di imprese che si trovano nello
stesso ambito di riferimento che & quello sottoposto ad un regime di tassazione
definito “normale”. Se le riduzioni fiscali non derivano dall’applicazione dei
principi come la proporzionalita o la progressivita fiscale, favorendo imprese
ubicate in una regione specifica, non possono in alcun modo essere considerate
legittime. Tale controllo, non pud essere relativo solo alle norme statali ma
risulta necessario, anche, riguardo ai provvedimenti adottati dagli enti
infrastatali, in quanto una misura adottata da una collettivita territoriale, e non
dal potere centrale, pud comunque costituire un aiuto, qualora ne ricorrano i
presupposti.

Con la presente sentenza, dunque, la Corte ha stabilito che il contesto
territoriale di riferimento sul quale valutare la presenza di misure selettive, non
€ necessariamente quello statale, ma puo, altresi riguardare un ente
territoriale, o infrastatale, purché sia dotato di sufficiente autonomia.

Il criterio dell’'autonomia, risulta essere, quindi fondamentale, al fine di
valutare quali norme, possano essere considerate aiuti si Stato. In virtu di cio, i
giudici europei hanno specificatamente fissato i criteri che I|'ente deve
presentare per risultare autonomo rispetto allo Stato centrale:
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¢ Autonomia istituzionale: la capacita per l'ente territoriale di essere
dotato di uno statuto politico e amministrativo distinto da quello del
governo centrale.

e Autonomia procedurale: la capacita per l'ente statale di assumere
decisioni senza l'intervento diretto del governo centrale sul suo contenuto.
A tal proposito questo tipo di autonomia sussiste anche nei confronti di
procedimenti sorti dalla concertazione di piu organi istituzionali, purché la
decisione finale sia adottata dall’ente locale e non dallo Stato centrale.
Non ostano, altresi, all’autonomia procedurale i limiti costituiti dal rispetto
dei principi costituzionali di armonizzazione fiscale e di solidarieta. In
definitiva, I'obbligo per I'ente locale di rispettare l'interesse dello Stato
nell’esercizio delle proprie competenze non costituisce in linea di principio
un elemento lesivo dell’autonomia procedurale.

e Autonomia economico-finanziaria: l|e conseguenze economico-
finanziarie di una riduzione dell'aliquota d’‘imposta nazionale per le
imprese situate nella regione non possono essere compensate da
contributi o sovvenzioni provenienti da altre regioni o dal governo
centrale.

La Corte di Giustizia Europea, non €, in ogni caso, entrata nel merito
della fattispecie, ed ha rinviato la questione al giudice nazionale, dettando i
criteri che regolano I'autonomia impositiva territoriale.

In conclusione, possiamo affermare che la sentenza sara di rilevante
interesse anche per lo Stato Italiano, che da anni persegue la modificazione
costituzionale verso un assetto federale dello Stato. Dopo il primo passo
della riforma costituzionale del 2005, lo scorso 11 settembre 2008, il
Consiglio dei Ministri ha approvato un disegno di legge delega riguardo al
federalismo fiscale in attuazione dell’art. 119 della Cost. che disciplina
“l'autonomia di entrata e di spesa di Comuni, Province, Citta Metropolitane e
Regioni nel rispetto dei principi di solidarieta e di coesione sociale” che
dovra, necessariamente, tener conto, delle decisione della Corte, appena
esposte. (L.M.)

Il decisus

Sentenza 1 Le domande di pronuncia pregiudiziale vertono
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sull’interpretazione dell’art. 87, n. 1, CE.
2 Tali domande sono state presentate nell’ambito di una serie di
controversie tra, da una parte, I’'Union General de Trabajadores de La Rioja (in
prosieguo: I'«UGT-Rioja» (C-428/06), la Comunidad Auténoma de La Rioja (da
C-429/06 a C-431/06) e la Comunidad Auténoma de Castilla y Ledén (da C-
432/06 a C-434/06) e, dall'altra, le Juntas Generales del Territorio Histérico
de Vizcaya, le Diputaciones Forales de Alava, de Vizcaya e de Guipuzcoa,
che sono le autorita competenti dei territori a statuto speciale (fuero)
denominati Territorios Histéricos de Vizcaya, de Alava e de Guipuzcoa (in
prosieguo: le «autorita forales»), nonché la Camara de Comercio, Industria
y Navegacion di Bilbao e la Confederacién Empresarial Vasca (in prosieguo:

la «Confebask»), in merito a talune disposizioni tributarie adottate dalle
suddette autorita.

Il diritto nazionale
La Costituzione spagnola del 1978

3 Gliartt. 2, 31, n. 1, 137-139 e 143, n. 1, della Costituzione spagnola del
1978 (in prosieguo: la «Costituzione») sono redatti come segue:

«Articolo 2.
La Costituzione si fonda sull’indissolubile unita della nazione
spagnola, patria comune e indivisibile di tutti gli spagnoli. Essa riconosce e

garantisce il diritto all’'autonomia delle nazionalita e delle regioni che la
compongono nonché la solidarieta fra le medesime.

(-
Articolo 31.
1. Tutti contribuiscono a sostenere le spese pubbliche in funzione delle
rispettive capacita economiche mediante un sistema tributario giusto,

ispirato ai principi di uguaglianza e progressivita che, in nessun caso, puo avere
carattere espropriativo.

(..)

Titolo VIII - Dell’'organizzazione territoriale dello Stato Capitolo primo - Principi
generali Articolo 137.

Lo Stato si organizza territorialmente in comuni, province e nelle

Comunita autonome che si costituiscano. Tutti questi enti godono di
autonomia per la gestione dei rispettivi interessi.

Articolo 138.
1. Lo Stato garantisce l'effettiva attuazione del principio di
solidarieta sancito all’art. 2 della Costituzione, provvedendo

all'instaurazione di un equilibrio economico adeguato e giusto fra le diverse
parti del territorio spagnolo. Esso tiene conto in particolare delle circostanze
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connesse con la situazione delle isole.

2. Le differenze fra gli statuti delle varie Comunita autonome non potranno
in nessun caso implicare privilegi economici o sociali.

Articolo 139.

1. Tutti gli spagnoli hanno gli stessi diritti e doveri in qualunque

parte del territorio dello Stato.

2. Nessuna autorita potra adottare misure che ostacolino direttamente o

indirettamente la liberta delle persone di circolare e stabilire la loro residenza
nonché la libera circolazione dei beni in tutto il territorio spagnolo.

(...)
Capitolo III - Delle Comunita autonome
Articolo 143.
1. Nell’esercizio del diritto all’autonomia riconosciuto all’articolo 2 della
Costituzione, le province limitrofe con caratteristiche storiche, culturali ed
economiche comuni, i territori insulari e le province costituenti un ente
regionale storico potranno accedere all’autogoverno e costituirsi in Comunita
autonome conformemente alle disposizioni [del titolo VIII] e dei rispettivi
Statuti».

4 L'art. 148 della Costituzione, che descrive le materie in cui le Comunita
autonome potranno esercitare determinate competenze, recita come segue:

«1. Le Comunita autonome potranno avere competenza nelle seguenti
materie:

(...)
3. l'assetto del territorio, I'urbanistica e gli alloggi;

4. le opere pubbliche che interessano la Comunita autonoma nel suo stesso
territorio;

5. le ferrovie e le strade il cui percorso si sviluppa integralmente nel territorio
della Comunita autonoma e, nei medesimi termini, i trasporti che avvengono
con questi mezzi o via cavo;

6. i porti di rifugio, i porti e gli aeroporti turistici e, in generale, quelli che non
svolgono attivita commerciali;

7. 'agricoltura e l'allevamento, in conformita delle norme economiche
generali;

8. le montagne e le risorse forestali;
9. la gestione in materia di protezione dell'ambiente;

10. i progetti, la costruzione e lo sfruttamento degli impianti
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idraulici, dei canali e dei terreni irrigui che interessano la Comunita
autonoma, le acque minerali e termali;

11. la pesca nelle acque interne, la produzione dei frutti di mare e la
piscicoltura, la caccia e la pesca fluviale;

12. le fiere locali;
13. lo sviluppo dell'attivita economica della Comunita autonoma
nell’'ambito degli obiettivi stabiliti dalla politica economica nazionale;
14. l'artigianato;
(..)».
5 L'art. 149, n. 1, della Costituzione cosi dispone:
«1. Lo Stato gode di competenza esclusiva nelle seguenti materie:
1. la regolamentazione delle condizioni fondamentali che garantiscono

l'uguaglianza di tutti gli spagnoli nell’esercizio dei diritti e
nell’assolvimento dei doveri costituzionali;

(...)
6. la legislazione commerciale, penale e penitenziaria; la legislazione
processuale, fatte salve le speciali e necessarie disposizioni che in questa

materia derivano dalle particolarita del diritto sostanziale delle Comunita
autonome;

7. la legislazione del lavoro, fatta salva la sua attuazione da parte degli organi
delle Comunita autonome;

(...)

11. il sistema monetario: divise, cambio e convertibilita; le basi
dell’organizzazione del credito, delle banche e delle assicurazioni;

(..)

13. le basi e il coordinamento della pianificazione generale dell’attivita
economica;

14. le finanze generali e il debito dello Stato;

(..)

17. la legislazione di base ed il regime economico della previdenza sociale,
fatta salva I'esecuzione dei suoi servizi da parte delle Comunita autonome;

(..)

24. le opere pubbliche d’interesse generale o la cui realizzazione riguardi
piu di una Comunita autonoma.
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(..)».

6 Gli artt. 156-158 della Costituzione sono redatti come segue:
«Articolo 156.
1. Le Comunita autonome godranno di autonomia finanziaria per lo

sviluppo e I'adempimento delle loro competenze, in base ai principi di
coordinamento con le finanze statali e di solidarieta fra tutti gli spagnoli.

2. Le Comunita autonome potranno agire come delegati o collaboratori dello
Stato per la riscossione, la gestione e la liquidazione delle sue risorse
tributarie, in conformita delle leggi e degli statuti.

Articolo 157.

1. Le risorse delle Comunita autonome sono costituite da:

a) le imposte cedute in tutto o in parte dallo Stato, le sovraimposte su
imposte statali ed altre forme di partecipazione alle entrate dello Stato;
b) le loro proprie imposte, tasse e contributi speciali;

¢) i trasferimenti da un fondo di compensazione interterritoriale ed
altri stanziamenti a carico del bilancio dello Stato;

d) gli utili derivanti dal loro patrimonio e gli introiti di diritto privato;
e) il prodotto delle operazioni di credito.

2. Le Comunita autonome non potranno in nessun caso adottare misure

tributarie riguardo a beni situati fuori del loro territorio o che ostacolino
la libera circolazione di merci o servizi.

3. Una legge organica potra regolare l'esercizio delle competenze
finanziarie elencate al n. 1, prevedere le norme intese a risolvere i conflitti
che potrebbero sorgere e le possibili forme di collaborazione finanziaria tra
le Comunita autonome e lo Stato.

Articolo 158.

1. Nei bilanci generali dello Stato si potra stabilire uno stanziamento a favore
delle Comunita autonome in funzione dell'ampiezza dei servizi e delle attivita
statali da esse espletate, nonché della garanzia di un livello minimo nella
prestazione dei servizi pubblici fondamentali in tutto il territorio spagnolo.

2. Al fine di correggere squilibri economici interterritoriali e rendere effettivo |l
principio di solidarieta, si costituira un Fondo di compensazione destinato
a spese di investimento, le cui risorse verranno distribuite dalle Cortes
Generales [Camera dei deputati] fra le Comunita autonome e, quando ne sia
il caso, le province».

Lo Statuto di autonomia
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7 Conformemente all’art. 2, al capitolo III del titolo VIII (artt. 143-
158), nonché alla prima disposizione addizionale e alla seconda disposizione
transitoria della Costituzione, il Paese Basco costituisce una Comunita
autonoma in seno al Regno di Spagna. La Comunita autonoma del Paese Basco
e disciplinata dallo Statuto di autonomia del Paese Basco («Estatuto de
Autonomia del Pais Vasco»), approvato con legge organica delle Cortes
Generales 3/1979 del 18 dicembre 1979 (BOE n. 306 del 22 dicembre 1979, in
prosieguo: lo «Statuto di autonomia»).

8 La Comunita autonoma del Paese Basco consta di tre Territorios
Histéricos (enti amministrativi territoriali), a loro volta costituiti da Municipios
(comuni). La struttura politica e istituzionale di tale Comunita autonoma
comprende due diversi livelli, cioé quello delle istituzioni comuni all'insieme del
Paese Basco (governo autonomo e Parlamento) e quello delle istituzioni o
organi «forales» dotati di competenze limitate ai Territorios Historicos.

9 L'art. 37 dello Statuto di autonomia recita come segue:

«1. Gli organi forales dei Territorios Histéricos saranno disciplinati dal regime
giuridico proprio di ciascuno di essi.

2. Le disposizioni contenute nel presente Statuto non implicheranno alcuna
modifica della natura del regime foral specifico o delle competenze previste dai
regimi propri di ciascuno dei Territorios Historicos.

3. In ogni caso questi ultimi sono titolari della competenza esclusiva nei
rispettivi territori nelle seguenti materie:

a) l'organizzazione, la disciplina e il funzionamento delle rispettive istituzioni;
b) I'elaborazione e I'approvazione dei rispettivi bilanci;

c) la definizione delle delimitazioni territoriali di livello sovramunicipale,
ma non eccedenti i limiti della provincia;

d) il regime dei beni appartenenti alle province ed ai comuni, che rientrino
nel demanio o nel patrimonio pubblico, o che siano propri o comunali;

e) l'ordinamento delle elezioni municipali;

f) ogni altra competenza specificata nel presente Statuto o che sia ad essi
trasferita.

4. Spettera loro inoltre, nei rispettivi territori, il potere normativo ed esecutivo
nelle materie stabilite dal Parlamento basco».

10 L’art. 40 dello Statuto di autonomia prevede che, per l'adeguato esercizio
e il finanziamento delle proprie competenze, il Paese Basco «dispone di
proprie finanze autonome».

11 L’art. 41 del suddetto Statuto recita come segue:

«1. I rapporti tributari tra lo Stato ed il Paese Basco sono regolati dal sistema
foral tradizionale della concertazione economica (‘Concierto Econdmico’) o

delle convenzioni (‘*Convenios’).

2. Il contenuto della disciplina della concertazione rispettera i principi e le
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basi seguenti e si conformera ad essi:

a) Le istituzioni competenti dei Territorios Histdoricos possono
mantenere, stabilire e disciplinare sul loro territorio il regime tributario,
nel rispetto della struttura generale impositiva dello Stato, delle norme
contenute nel regime di concertazione economica in vigore in materia di
coordinamento, di armonizzazione fiscale e di cooperazione con lo Stato, e delle
norme emanate dal Parlamento basco per finalita identiche nella Comunita
autonoma. L’accordo di concertazione sara approvato per legge.

b) L'imposizione, la gestione, la liquidazione, la riscossione e il controllo di
tutte le imposte, escluse le imposizioni doganali e quelle attualmente
riscosse tramite monopoli fiscali spettano, in ciascun Territorio Histérico,
alle rispettive Diputaciones Forales, fatta salva tuttavia la cooperazione con
lo Stato e i controlli da esso effettuati.

c) Gli organi competenti dei Territorios Historicos adottano le decisioni
necessarie al fine di applicare, nel loro rispettivo territorio, le deroghe fiscali a
carattere congiunturale che lo Stato ha deciso di applicare su tutto il
territorio nazionale. La durata della loro validita corrisponde a quella prevista
per queste ultime.

d) L'apporto del Paese Basco allo Stato consiste in una quota
complessiva, composta dalle quote parziali corrispondenti a ciascuno dei suoi
Territorios Histéricos, come contributo a tutti gli oneri dello Stato non assunti
dalla Comunita autonoma.

e) Al fine di fissare le quote dovute da ciascuno dei Territorios Histdricos,
le quali costituiscono insieme la menzionata quota complessiva, viene istituita
una commissione mista, composta, da una parte, da un rappresentante di
ciascuna Diputacién Foral nonché da un corrispondente numero di
rappresentanti del governo basco e, dall’altra, da un corrispondente
numero di rappresentanti dell’'amministrazione statale. La quota cosi
determinata viene approvata per legge per il periodo stabilito dal regime di
concertazione economica, fatto salvo il suo adeguamento annuale sulla
base del procedimento parimenti previsto nel regime della concertazione.

f) Il regime della concertazione deve essere applicato tenendo conto del
principio di solidarieta, cui si fa riferimento negli artt. 138 e 156 della
Costituzione».

L’'accordo di concertazione economica

12 L'accordo di concertazione economica fra la Comunita autonoma del
Paese Basco e il Regno di Spagna ¢ stato approvato con legge 12/2002 (Ley
12/2002 por la que se aprueba el Concierto Econdmico con la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco) del 23 maggio 2002 (BOE n. 124 del 24 maggio
2002; in prosieguo: I'«accordo di concertazione economica»).

13 GIli artt. 2-4 dell’accordo di concertazione economica sono redatti come
segue:

«Articolo 2. Principi generali

Primo - Il regime tributario istituito dai Territorios Histéricos deve osservare i
seguenti principi:
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19 rispetto della solidarieta nella misura fissata dalla Costituzione e dallo
Statuto di autonomia;

20 osservanza della struttura tributaria generale dello Stato;
39 coordinamento, armonizzazione fiscale e cooperazione con lo Stato

conformemente alle disposizioni del presente accordo di concertazione
economica;

40 coordinamento, armonizzazione fiscale e cooperazione fra gli organi dei
Territorios Historicos secondo le disposizioni emanate in materia dal
Parlamento basco;

50 assoggettamento ai trattati o alle convenzioni internazionali, sottoscritti
e ratificati dalla Spagna o ai quali essa ha aderito.

Devono essere osservate in particolare le disposizioni contenute nelle
convenzioni concluse dal Regno di Spagna al fine di evitare la doppia
imposizione nonché le normative in materia di armonizzazione fiscale
dell'lUnione europea, procedendo alle restituzioni risultanti
dall’applicazione di queste convenzioni e normative.

Secondo - Le disposizioni del presente accordo di concertazione devono essere
interpretate conformemente alle regole in materia di interpretazione delle
norme tributarie contenute nel codice tributario.

Articolo 3. Armonizzazione fiscale.
In sede di elaborazione del diritto tributario i Territorios Historicos
devono:

a) adeguarsi alla terminologia e alle nozioni utilizzate nel codice tributario,
fatte salve le particolarita fissate nel presente accordo di concertazione
economica;

b) mantenere una pressione fiscale globale effettiva equivalente a quella
esistente nel resto dello Stato;

c) osservare e garantire la liberta di circolazione e di stabilimento delle
persone nonché la libera circolazione di merci, capitali e servizi su tutto il
territorio nazionale spagnolo, senza effetti discriminatori, pregiudizio alle
regole di concorrenza tra le imprese ovvero distorsioni nell’allocazione delle
risorse;

d) utilizzare la medesima classificazione per le attivita lucrative, minerarie,
industriali, commerciali, di servizi, professionali, agricole, artistiche, le attivita
di pesca e di allevamento utilizzata nel territorio comune, fatta salva
I’eventuale elaborazione di una classificazione piu dettagliata delle suddette
attivita.

Articolo 4. Principio della cooperazione
Primo - Gli organi competenti dei Territorios Histéricos sono tenuti a

trasmettere all’'amministrazione dello Stato i progetti di disposizioni
normative in materia tributaria entro un termine congruo prima della loro
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entrata in vigore.

In modo analogo, I'amministrazione dello Stato trasmette a questi organi i
propri progetti.

Secondo - Lo Stato stabilisce i meccanismi atti a consentire la
partecipazione degli organi del Paese Basco alle convenzioni internazionali che
esplicano i loro effetti sull’applicazione del presente accordo di
concertazione economica.

Terzo - Lo Stato e i Territorios Histéricos, nell’espletamento delle funzioni ad
essi spettanti nei settori della gestione, del controllo e della riscossione delle
loro imposte, si trasmettono reciprocamente, nei tempi e nelle forme
adeguati, i dati e le informazioni ritenuti necessari al miglioramento della
riscossione medesima.

In particolare entrambe le amministrazioni:

a) si trasmettono reciprocamente, attraverso i loro centri di
elaborazione dati, tutte le informazioni di cui ritengono di aver bisogno. A tal
fine vengono predisposti i mezzi tecnici necessari alla comunicazione
reciproca. Viene elaborato annualmente un piano comune e coordinato
concernente l'elaborazione dei dati fiscali;

b) i servizi di controllo preparano i piani di controllo comuni su obiettivi,
settori e procedure selettive coordinati nonché sui contribuenti che hanno
cambiato domicilio, sugli enti soggetti all’obbligo di trasparenza fiscale e le
societa assoggettate all'imposta, proporzionalmente al volume di operazioni
realizzate nell’'ambito dell'imposta sulle societa».

14 GIli artt. 48-60 dell’accordo di concertazione economica disciplinano i
rapporti finanziari fra lo Stato ed il Paese Basco. Gli artt. 48-50 di tale
accordo sono redatti come segue:

«Articolo 48. Principi generali

Per i rapporti finanziari fra lo Stato e il Paese Basco valgono i seguenti
principi:

Primo - Autonomia fiscale e finanziaria delle istituzioni del Paese Basco per
lo sviluppo e I'esecuzione delle loro competenze.

Secondo - Rispetto della solidarieta nella misura prevista dalla
Costituzione e dallo Statuto di autonomia.

Terzo - Coordinamento e cooperazione con lo Stato in materia di stabilita
di bilancio.

Quarto - Contributo del Paese Basco agli oneri dello Stato, non assunti dalla
Comunita autonoma, nella forma stabilita dal presente accordo di
concertazione economica.

Quinto - Le facolta di tutela finanziaria esercitate in qualsiasi momento
dallo Stato in materia di enti territoriali spettano agli organi competenti del
Paese Basco, senza che cio implichi un livello di autonomia degli enti
territoriali baschi inferiore a quello spettante agli enti territoriali del
sistema comune.
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Artolo 49. Nozione di quota

Il contributo finanziario del Paese Basco a favore dello Stato consta di una
quota complessiva, composta della quota dovuta da ciascuno dei
Territorios Historicos, quale contributo a tutti gli oneri dello Stato non assunti
dalla Comunita autonoma del Paese Basco.

Articolo 50. Periodicita e aggiornamento della quota

Primo - Ogni cinque anni viene fissato con legge votata dalle Cortes
Generales, previo accordo della commissione mista per la concertazione
economica, il metodo per stabilire la quota, valido per il successivo
quinquennio, sulla base dei principi generali figuranti nella presente
concertazione, nonché per |'approvazione della quota per il primo anno del
quinguennio.

Secondo - In ognuno degli anni successivi al primo, la commissione mista per la
concertazione economica aggiorna la quota applicando il metodo approvato
nella legge cui si riferisce il comma precedente.

Terzo — I principi che costituiscono il metodo, contenuto nel presente accordo
di concertazione, per la determinazione della quota possono essere modificati
nell’'ambito della legge quinquennale relativa al contributo finanziario
qualora le circostanze e |'esperienza in occasione della loro applicazione lo
rendano consigliabile».

15 L’accordo di concertazione economica prevede lintervento di due
commissioni composte in modo paritetico. A norma dell’art. 61, primo comma,
di quest’ultimo, la commissione mista € costituita, da una parte, di un
rappresentante del governo di ogni Territorio Histérico nonché di un ugual
numero di rappresentanti del governo basco e, dall’altra, di un ugual numero di
rappresentanti dell’'amministrazione dello Stato.

16 L'art. 62 dell’'accordo di concertazione economica dispone che la suddetta
commissione mista ha in particolare la funzione di pervenire ad un’intesa
sulle modifiche di tale accordo, sugli impegni di collaborazione e di
coordinamento in materia di stabilita di bilancio, nonché sul metodo per il
calcolo della quota per ciascun quinquennio e di concludere gli accordi che in
qualsiasi momento fossero necessari in materia tributaria e finanziaria

per |'‘applicazione e il corretto funzionamento delle disposizioni del
suddetto accordo di concertazione.

17 L'art. 63 dell’accordo di concertazione economica prevede Ila
costituzione della commissione per il coordinamento e la valutazione
normativa (Comisidon de Coordinacién y Evaluacién Normativa), composta di
quattro rappresentanti dell’'amministrazione dello Stato e quattro
rappresentanti della Comunita autonoma del Paese Basco. Di questi ultimi,
designati dal governo basco, tre lo sono su proposta di ognuna delle
Diputaciones Forales.

18 Tra le competenze conferite alla commissione per il coordinamento e la
valutazione normativa dall’art. 64 dell’accordo di concertazione
economica figura in primo luogo quella consistente nel valutare la
conformita della normativa tributaria con la suddetta concertazione e cio
prima della pubblicazione della normativa stessa. L'art. 64, lett. a), dello stesso
accordo dispone espressamente che, a tal fine, «quando, in occasione dello
scambio di progetti di disposizioni regolamentari previsto all’art. 4, n. 1, del
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presente accordo di concertazione economica, si formulassero osservazioni
concernenti le proposte ivi contenute, una qualsiasi tra le istituzioni ed
amministrazioni rappresentate potra sollecitare, per iscritto ed in forma
motivata, la convocazione di tale commissione. Quest’ultima si riunira entro un
termine massimo di quindici giorni a decorrere dalla domanda di
convocazione, esaminera la conformita della normativa proposta con

I'accordo di concertazione economica e si sforzera, prima della
pubblicazione delle relative disposizioni, di provvedere a che le
istituzioni e le amministrazioni pervengano ad un’intesa quanto ai possibili
disaccordi sul contenuto della normativa tributaria».

La legge del 2002 relativa alla quota per gli anni 2002-2006

19 Con legge 23 maggio 2002, n. 12, & stato approvato il metodo per la
determinazione della quota del Paese Basco per gli anni 2002-2006 (BOE n.
124, pag. 18636; in prosieguo: la «legge del 2002 relativa alla quota»).

Gli artt. 3-7 di tale legge prevedono quanto segue:
«Articolo 3. Determinazione della quota per I'anno base

La quota effettiva per I'anno base del quinquennio 2002-2006 viene
determinata mediante applicazione del coefficiente d'imputazione all'importo
complessivo degli oneri non assunti dalla Comunita autonoma e adottando le
corrispondenti rettifiche e compensazioni nella misura prevista dai seguenti
articoli.

Articolo 4. Oneri dello Stato che non sono stati assunti dalla Comunita
autonoma

Primo - Si considerano oneri dello Stato non assunti dalla Comunita
autonoma quegli oneri che corrispondono a competenze il cui esercizio non €
ancora stato effettivamente assunto da tale Comunita.

Secondo - Al fine di determinare I'ammontare totale degli oneri in
questione, viene dedotta dal totale delle spese del bilancio dello Stato la
dotazione integrale di bilancio corrispondente, a livello dello Stato, alle
competenze conferite alla Comunita autonoma, a partire dalla data di
efficacia del trasferimento fissato dai corrispondenti regi decreti.

(...)

Articolo 5. Rettifiche

Primo - Fatte salve le disposizioni contenute nei successivi art. 14 e 15, le
cifre risultanti dall'imputazione cui si riferisce l'art. 4, n. 4, subiranno le
rettifiche necessarie a perfezionare la stima delle entrate provenienti dalle
imposte dirette ascrivibili al Paese Basco e al resto del territorio nazionale,
conformemente al disposto dell’art. 55 dell’accordo di concertazione economica.

(-.)
Articolo 6. Compensazione

Primo - Dalla quota a carico di ciascun Territorio Histdrico vengono detratte
per compensazione le seguenti voci:
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a) la parte imputabile delle imposte non concertate;
b) la parte imputabile delle entrate del bilancio priva di carattere
fiscale;

c) la parte imputabile del disavanzo presentato dal bilancio generale dello
Stato.

(...
Articolo 7. Coefficiente d'imputazione

Il coefficiente d'imputazione cui si riferiscono i precedenti artt. 4 e 6,
essenzialmente determinato sulla base del reddito dei Territorios Historicos
in rapporto a quello dello Stato, € del 6,24%, per il quinquennio in vigore».

20 Ai sensi dell’allegato I della legge del 2002 relativa alla quota, che fissa la
guota provvisoria della Comunita autonoma del Paese Basco per I'anno di base
2002, I'importo che i Territorios Historicos devono versare ammonta a EUR 1
034 626 080.

Normativa tributaria in questione nelle cause principali

21 Nei procedimenti C-428/06, C-429/06 e C-434/06 i ricorsi di
annullamento proposti dinanzi al giudice nazionale vertono sulla norma foral
delle Juntas Generales de Vizcaya 23 giugno 2005, n. 7 (in prosieguo: la
«norma foral 7/2005»), il cui art. 2 modifica la norma foral 26 giugno 1996, n.
3, relativa all'imposta sulle societa. I primi due di tali ricorsi sono diretti
all’annullamento dei nn. 4, 6 e 7 del suddetto art. 2, mentre il terzo ricorso
ha per oggetto solo I'annullamento dei nn. 4 e 6 del medesimo articolo.

22 L'art. 2, n. 4, della norma foral 7/2005 modifica l'art. 29 della horma
foral 3/1996 e fissa l'aliquota dell'imposta sulle societa «in generale al
32,5%». Il giudice nazionale indica che, secondo la normativa comune dello
Stato, cioé l'art. 28, n. 1, del testo unico della legge relativa all'imposta
sulle societa, approvato con regio decreto legislativo 5 marzo 2004, n. 4,
I'aliquota normale dellimposta sulle societa e del 35%.

23 L'art. 2, n. 6, della norma foral 7/2005 modifica l'art. 37 della horma foral
3/1996 e prevede una detrazione pari al 10% dell'importo degli investimenti
nuovi in attivi fissi materiali, destinati allo sviluppo dell’attivita economica
dell'impresa. Il n. 7 dello stesso art. 2 modifica I'art. 39 della norma foral
3/1996 e prevede una detrazione pari al 10% degli importi provenienti dal
risultato del bilancio di esercizio, la quale pud essere destinata ad una «riserva
per investimenti produttivi e/o per attivita di conservazione e
miglioramento dell'ambiente o risparmio energetico». Il giudice nazionale
precisa che tali possibilita di detrazione non esistono nella legge spagnola
relativa all'imposta sulle societa.

24 Nei procedimenti C-430/06 e C-433/06 i ricorsi di annullamento
proposti dinanzi al giudice nazionale hanno per oggetto il Decreto Foral
Normativo de Urgencia Fiscal del Consejo de Diputados de Alava 24 maggio
2005, n. 2, confermato mediante accordo delle Juntas Generales de Alava del
13 giugno 2005, il cui articolo unico modifica, ai nn. 4 e 5, gli artt. 29 e 37 della
norma foral 5 luglio 1996, n. 24, relativa all'imposta sulle societa. Il
contenuto della norma impugnata nei suddetti ricorsi € lo stesso della norma di
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cui trattasi nei ricorsi all’‘origine della domanda di pronuncia pregiudiziale
nel procedimento C-434/06.

25 Nei procedimenti C-431/06 e C-432/06 i ricorsi di annullamento
proposti dinanzi al giudice nazionale hanno per oggetto il Decreto Foral della
Diputacién foral de Guipuzcoa 24 maggio 2005, n. 32, il cui articolo unico
modifica, ai nn. 3 e 4, gli artt. 29 e 37 della norma foral 4 luglio 1996, n. 7,
relativa all'imposta sulle societa. Il contenuto della norma impugnata nei
suddetti ricorsi € lo stesso della norma in questione nel ricorso all’origine
della domanda di pronuncia pregiudiziale nel procedimento C-434/06.

Cause principali e questioni pregiudiziali

26 Risulta che le disposizioni impugnate nelle cause principali sono state
adottate dalle Diputaciones Forales dopo che il Tribunal Supremo, con sentenza
resa il 9 dicembre 2004, aveva dichiarato, in merito al ricorso per cassazione n.
7893/1999, la nullita di pieno diritto di numerose disposizioni analoghe
adottate dalle stesse autorita per il motivo che tali misure, potendo costituire
aiuti di Stato, avrebbero dovuto essere notificate alla Commissione

delle Comunita europee conformemente all’art. 88, n. 3, CE. Le
convenute nelle cause principali indicano tuttavia, nelle osservazioni scritte
presentate dinanzi alla Corte, che, a causa del fatto che il Tribunal Supremo
ha statuito senza sottoporre alcuna questione pregiudiziale alla Corte e per
altre ragioni, avverso tale sentenza e stato proposto dinanzi al Tribunal
Constitucional un «recurso de amparo» (ricorso per la tutela dei diritti
fondamentali).

27 Nell’'ambito dei ricorsi di annullamento di cui alle cause principali, il giudice
nazionale si chiede se misure fiscali di portata generale, che non implicano la
concessione di un vantaggio a determinate imprese o a determinate
produzioni, debbano essere considerate «selettive» ed essere assoggettate
alla disciplina di cui agli artt. 87 CE e 88 CE per il solo motivo che
esplicano la loro influenza esclusivamente nel territorio rientrante nella
competenza di un ente infrastatale autonomo in materia tributaria.

28 Il giudice menziona al riguardo la sentenza della Corte 6 settembre 2006,
causa C-88/03, Portogallo/Commissione (Racc. pag. I-7115), relativa a misure
fiscali adottate dalla Regione autonoma delle Azzorre, e si riferisce alla tre
condizioni dell’autonomia istituzionale, procedurale ed economica, precisate
dalla Corte al punto 67 della suddetta sentenza.

29 Esaminando se il Paese Basco ed i suoi Territorios Historicos
rispondano ai tre requisiti in parola, il giudice nazionale afferma di non aver
dubbi quanto all’esistenza di un‘autonomia istituzionale.

30 Viceversa, esso si pone l'interrogativo se il procedimento formale di
elaborazione della normativa tributaria nel Paese Basco soddisfi il criterio
dell’autonomia procedurale. Certo, tale procedimento non €& soggetto
all'intervento diretto del governo centrale, ma & caratterizzato da
meccanismi di conciliazione non coercitivi, reciproci e paritetici volti a
permettere I'esame della compatibilita dei progetti, una volta noti, con
I'accordo di concertazione economica adottato dalle parti al fine di
garantire che le normative approvate da queste ultime siano conformi alle
regole pattuite tra le amministrazioni centrale e regionale, regole elevate al
rango di leggi. Peraltro, dalla prospettiva degli obiettivi perseguiti dalla
normativa tributaria autonoma e dell’eventuale obbligo, in capo
all’'amministrazione basca, di «tenere in considerazione I'interesse
nazionale nello stabilire le aliquote», I'accordo di concertazione economica
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prevede all’art. 3 taluni limiti negativi relativi alla pressione fiscale effettiva
globale, alle liberta di circolazione e di stabilimento nonché all’assenza di
effetti discriminatori. Tali limiti possono dar luogo ad un sindacato
giurisdizionale a posteriori delle disposizioni tributarie poste in vigore, inteso
a verificarne la conformita con le regole o gli orientamenti summenzionati.

31 Per quanto riguarda |'autonomia economica, il giudice nazionale solleva
la questione se il Paese Basco, pur essendo un ente fiscalmente
responsabile, disponga tuttavia di competenze sufficienti a soddisfare tale
criterio. Tale giudice indica al riguardo che il livello di competenza del Paese
Basco, benché sia molto elevato rispetto ad altre manifestazioni di autonomia
regionale in ambito europeo, € tuttavia limitato dall’esistenza di competenze
esclusive dello Stato in settori che hanno un’incidenza economica sul Paese
Basco quali, tra gli altri settori di competenza menzionati all’art. 149 della
Costituzione, il sistema monetario, le basi e il coordinamento della
pianificazione generale dell’attivita economica, il regime economico della
previdenza sociale e le opere pubbliche di interesse generale. Per tale ragione
I'esistenza di un contesto economico distinto all’interno del Paese Basco
dovrebbe essere relativizzata e concepita in funzione di determinate esigenze
fondamentali di unita del mercato o di unita dell’'ordinamento economico, le
quali costituirebbero limiti intrinseci al sistema delle Comunita autonome
spagnole, secondo la giurisprudenza del Tribunal Constitucional (v.,
seghatamente, sentenze 19 ottobre 1984, n. 96, e 25 aprile 2002, n. 96).

32 Dati tali elementi, il Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad
Autonoma del Pais Vasco ha deciso di sospendere il procedimento e di
sottoporre alla Corte la seguente questione pregiudiziale, la quale e
formulata in termini identici nei procedimenti C-428/06, C-429/06 e C-
434/06):

«Se l'art. 87, n. 1, CE debba essere interpretato nel senso che le misure
fiscali adottate dalle Juntas Generales del Territorio Historico de Vizkaja, che
modificano gli artt. 29, n. 1, lett. a), 37 e 39 della normativa relativa
all'imposta sulle societa, poiché stabiliscono un’aliquota inferiore a quella
generale della legge dello Stato spagnolo e talune detrazioni fiscali che non
esistono nell’'ordinamento giuridico tributario statale, applicabili nell'ambito
territoriale di detto ente substatale dotato di autonomia, debbano essere
considerate selettive e rientranti nell’ambito della nozione di aiuti di Stato ai
sensi di detta disposizione e debbano pertanto essere comunicate alla
Commissione ai sensi dell’art. 88, n. 3, CE.

33 Nei procedimenti riuniti da C-430/06 a C-433/06, la questione
pregiudiziale € identica a quella esposta al punto precedente, ma verte sulle
pertinenti normas forales di Alava e di Guipuzcoa.

34 Con ordinanza del presidente della Corte 30 novembre 2006, i
procedimenti da C-428/06 a C-434/06 sono stati riuniti ai fini delle fasi scritta
e orale nonché della sentenza.

Sulla ricevibilita delle domande di pronuncia pregiudiziale

Osservazioni presentate alla Corte

35 La Comunidad Autéonoma de La Rioja sostiene che le domande di

pronuncia pregiudiziale non sono ricevibili poiché la soluzione della
questione sollevata non sarebbe necessaria a permettere al giudice nazionale di
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emettere le sue decisioni. Infatti, con ordinanza 14 novembre 2005,
confermata da un’ulteriore ordinanza 17 marzo 2006, entrambe adottate
nell'ambito del procedimento incidentale di esecuzione della sentenza
pronunciata dal Tribunal Supremo il 9 dicembre 2004 (esecuzione n.
3753/96-1), il Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco avrebbe gia annullato talune delle disposizioni impugnate nelle cause
principali, cioé l'art. 29 delle varie normas forales modificate relative
all’aliquota dell'imposta sulle societa e l'art. 39 modificato dalla norma foral
3/1996, considerando che tali disposizioni erano in contrasto con la
suddetta sentenza ed erano state adottate al fine di evitarne lI'esecuzione.
Circa le due ordinanze summenzionate, esse sarebbero attualmente oggetto di
un ricorso per cassazione.

36 Con lettera 23 gennaio 2008 la Comunidad Auténoma de La Rioja ha
tuttavia dichiarato alla Corte che ritirava la domanda diretta a che le
domande di pronuncia pregiudiziale fossero dichiarate irricevibili.

37 L'UGT-Rioja sostiene anch’essa che le suddette domande non sono
ricevibili in quanto non sussisterebbe il minimo dubbio circa il fatto che le
misure fiscali di cui trattasi nelle cause principali costituiscono aiuti di Stato.
Essa si riferisce in proposito alla sentenza del Tribunal Supremo e a talune
decisioni della Commissione relative a disposizioni tributarie adottate dai
Territorios Histéricos le quali sono analoghe alle suddette misure.

38 La Confebask fa anch’essa valere che le domande di pronuncia
pregiudiziale non erano necessarie in quanto la citata sentenza
Portogallo/Commissione € molto chiara e non v’e alcun dubbio sul fatto che le
misure fiscali di cui trattasi nelle cause principali non costituiscono aiuti di
Stato.

Giudizio della Corte

39 Sia dal dettato sia dal sistema dell’art. 234 CE emerge che il
procedimento pregiudiziale presuppone la pendenza dinanzi ai giudici
nazionali di un’effettiva controversia, nell'ambito della quale essi dovranno
emettere una pronuncia che possa tener conto della sentenza
pregiudiziale della Corte (v., in questo senso, sentenze 15 giugno 1995,
cause riunite da C-422/93 a C-424/93, Zabala Erasun e a., Racc. pag. I-1567,
punto 28; 12 marzo 1998, causa C-314/96, Djabali, Racc. pag. I-1149,
punto 18, e 20 gennaio 2005, causa C-225/02, Garcia Blanco, Racc.
pag. I-523, punto 27).

40 Poiché l'esistenza di una controversia nella causa principale € un
presupposto della competenza della Corte, quest’ultima puo verificarla
d’ufficio. Ne consegue che il ritiro della domanda di dichiarazione di
irricevibilita della questione pregiudiziale, effettuato dalla Comunidad
Auténoma de La Rioja, ¢ irrilevante ai fini di tale verifica.

41 Nella fattispecie non risulta da alcuno degli elementi forniti alla Corte che,
in seguito all’annullamento di talune delle disposizioni impugnate, le
controversie di cui alle cause principali siano divenute prive di oggetto, né che
la soluzione delle domande di pronuncia pregiudiziale non sia piu necessaria al
giudice nazionale per emettere le sue decisioni nelle cause dinanzi ad esso
pendenti.

42 Quanto all’asserita chiarezza della soluzione della questione sollevata,

occorre ricordare che, quando la soluzione di una questione pregiudiziale
puo essere chiaramente dedotta dalla giurisprudenza o quando essa non da
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adito ad alcun ragionevole dubbio, da un lato, il giudice le cui decisioni non sono
impugnabili non ha I'obbligo, in talune circostanze, di sollevare una questione
pregiudiziale (v., in questo senso, sentenze 6 ottobre 1982, causa 283/81,
Cilfit e a., Racc. pag. 3415, punti 14 e 16-20) e, dall’altro, la Corte puo statuire
con ordinanza motivata conformemente all’art. 104, n. 3, del regolamento di
procedura.

43 Tuttavia tali circostanze non vietano in alcun modo al giudice nazionale
di sottoporre alla Corte una questione pregiudiziale (v., in tal senso, citata
sentenza Cilfit e a., punto 15) e non hanno per effetto di rendere la Corte
incompetente a statuire su una siffatta questione.

44 Va in ogni caso constatato che, per I'UGT-Rioja, non sussiste alcun dubbio
che le misure fiscali di cui alla causa principale costituiscono aiuti di Stato,
mentre, per la Confebask, & fuori dubbio che tali misure non costituiscono aiuti
siffatti. Tale valutazione contraddittoria delle suddette misure fiscali
rispetto alle disposizioni del Trattato CE e sufficiente a dimostrare la
necessita di risolvere le domande di pronuncia pregiudiziale.

Sulla questione pregiudiziale

45 Con la sua questione il giudice nazionale chiede in sostanza se l'art. 87,
n. 1, CE debba interpretarsi nel senso che misure fiscali come quelle di cui
trattasi nella causa principale, che sono state adottate da enti infrastatali,
devono considerarsi selettive e, pertanto, come aiuti di Stato ai sensi di tale
disposizione per il solo motivo che non si applicano all’insieme del territorio
dello Stato membro interessato.

46 Come indicato dalla Corte al punto 56 della citata sentenza
Portogallo/Commissione, per valutare la selettivita di una misura occorre
accertare se, nell'ambito di un dato regime giuridico, la suddetta misura
rappresenti un vantaggio per talune imprese rispetto ad altre che si trovino in
una situazione fattuale e giuridica analoga.

47 A tale riguardo l'ambito di riferimento non deve essere
necessariamente definito entro i limiti del territorio dello Stato membro
interessato, cosicché un provvedimento che concede un beneficio solo in una
parte del territorio nazionale non & per questa sola circostanza selettivo ai
sensi dell'art. 87, n. 1, CE (citata sentenza Portogallo/Commissione, punto
57).

48 Non si pud escludere che un ente infrastatale & dotato di uno statuto di fatto
e di diritto che lo rende sufficientemente autonomo rispetto al governo
centrale di uno Stato membro affinché, grazie alle misure adottate, sia il
suddetto ente, e non il governo centrale, a rivestire un ruolo fondamentale
nella definizione del contesto politico ed economico in cui operano le imprese
(citata sentenza Portogallo/Commissione, punto 58).

49 La Corte ha richiamato, al punto 65 della citata sentenza
Portogallo/Commissione, la situazione in cui un’autorita regionale o locale,
nell’esercizio di poteri sufficientemente autonomi rispetto al potere
centrale, stabilisce un’aliquota fiscale inferiore a quella nazionale e
applicabile unicamente alle imprese situate all'interno del territorio di sua
competenza.

50 In quest’ultima situazione, il contesto giuridico pertinente per valutare la
selettivita di una misura fiscale potrebbe limitarsi all’area geografica
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interessata dal provvedimento qualora l'ente infrastatale, segnatamente in
virtu del suo statuto e dei suoi poteri, ricopra un ruolo determinante nella
definizione del contesto politico ed economico in cui operano le imprese
presenti nel territorio di sua competenza (citata sentenza
Portogallo/Commissione, punto 66).

51 Affinché una decisione presa da un’autorita regionale o locale possa essere
considerata come adottata nell’esercizio di poteri sufficientemente autonomi, &
innanzi tutto necessario che tale autorita sia dotata, sul piano costituzionale, di
uno statuto politico e amministrativo distinto da quello del governo centrale.
Inoltre, la decisione in questione deve essere stata presa senza possibilita di
un intervento diretto da parte del governo centrale in merito al suo
contenuto. Infine, le conseguenze economiche di una riduzione dell’aliquota
d'imposta nazionale applicabile alle imprese presenti nella regione non
devono essere compensate da sovvenzioni o contributi provenienti da altre
regioni o dal governo centrale (citata sentenza Portogallo/Commissione,
punto 67). Queste tre condizioni sono comunemente qualificate come i
criteri dell’autonomia istituzionale, procedurale nonché economica e
finanziaria.

52 La Corte ha concluso, al punto 68 della citata sentenza
Portogallo/Commissione, che un‘autonomia politica e fiscale rispetto al
governo centrale che sia sufficiente sotto il profilo dell’applicazione delle
disposizioni comunitarie relative agli aiuti di Stato presuppone non soltanto
che I'ente infrastatale sia dotato della competenza ad adottare, nel rispettivo
territorio, misure di riduzione dell’aliquota d’imposta indipendentemente da
qualsiasi considerazione collegata all’azione dello Stato centrale, ma altresi
che esso si assuma le conseguenze politiche ed economiche di una tale
misura.

Sull’assenza di condizione preliminare

53 Contrariamente a quanto sostiene la Commissione, i punti 58 e 66
della citata sentenza Portogallo/Commissione non istituiscono alcuna
condizione preliminare all’applicazione dei tre criteri precisati al
punto 67 della medesima sentenza.

54 1l tenore stesso del punto 58 della suddetta sentenza non lascia alcun
margine di dubbio in proposito. La Corte vi indica infatti che non é& escluso che
un ente infrastatale sia sufficientemente autonomo rispetto al governo
centrale da svolgere esso stesso un ruolo fondamentale nella definizione
del contesto politico ed economico in cui operano le imprese.

55 In altri termini, un ente infrastatale, quando & sufficientemente
autonomo, cioé quando dispone di autonomia dal punto di vista istituzionale,
procedurale ed economico, riveste un ruolo fondamentale nella definizione del
contesto politico ed economico in cui operano le imprese. Tale ruolo
fondamentale € la conseguenza dell’autonomia e non una condizione
preliminare di quest’ultima.

56 Il punto 66 della citata sentenza Commissione/Portogallo esprime

anch’esso tale rapporto di consequenzialita, in quanto la Corte vi richiama il
caso in cui un ente infrastatale, «segnatamente in virtu del suo statuto e dei
suoi poteri», ricopre un ruolo determinante nella definizione del contesto
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politico ed economico in cui operano le imprese presenti nel territorio di
sua competenza.

57 Tale punto 66 chiarisce a sufficienza il punto 67 della medesima
sentenza, il quale descrive i criteri che una decisione deve soddisfare per poter
essere considerata come adottata nell’esercizio di poteri
sufficientemente autonomi, cioé in circostanze come quelle di cui al
suddetto punto 66.

58 Una siffatta interpretazione del principio dettato dalla Corte ai punti 54-
68 della citata sentenza Portogallo/Commissione & corroborata dall’'esame
del controllo effettuato dalla Corte nella medesima sentenza. Va rilevato in
proposito che quest’ultima ha esaminato, al punto 70 della stessa sentenza,
i criteri dell’'autonomia istituzionale e dell’autonomia procedurale e, ai punti
71-76, quello dell'autonomia economica.

59 Come ha rilevato l'avvocato generale al paragrafo 70 delle sue
conclusioni, non risulta perod in alcun modo dal controllo effettuato dalla Corte
che quest’ultima abbia esaminato se fosse soddisfatta la condizione
preliminare di cui la Commissione asserisce |'esistenza.

60 Ne consegue che le uniche condizioni che devono ricorrere affinché il
territorio rientrante nella competenza di un ente infrastatale sia il contesto
pertinente per valutare se una decisione adottata da tale ente abbia natura
selettiva sono le condizioni di autonomia istituzionale, di autonomia
procedurale nonché di autonomia economica e finanziaria quali precisate al
punto 67 della citata sentenza Portogallo/Commissione.

Sull’ente infrastatale da prendere in considerazione
Osservazioni presentate alla Corte
61 Al fine di verificare se le misure in questione nelle cause

principali siano state adottate da un ente infrastatale «sufficientemente
autonomo», occorre preliminarmente determinare quale sia I’'ente che va preso
in considerazione.

62 Infatti, se & vero che la questione pregiudiziale sollevata in ognuno dei
procedimenti riuniti da C-428/06 a C-434/06 verte sulle misure fiscali adottate
da un Territorio Histérico particolare, & opportuno rilevare che il giudice
nazionale, nel suo ragionamento inteso a chiarire i motivi per cui € necessaria la
soluzione di una questione siffatta, menziona sia la Comunita autonoma del
Paese Basco sia i Territorios Histéricos.

63 Dinanzi alla Corte, la Comunidad Auténoma de La Rioja, la Comunidad
Auténoma de Castilla y Ledn nonché la Commissione affermano che occorre
prendere in considerazione unicamente i Territorios Historicos, poiché
proprio tali enti hanno adottato le misure in discussione. Esse sottolineano in
proposito la ridotta competenza di tali enti, la loro assenza di autonomia
e, quindi, il carattere selettivo delle normasforales contestate.

64 Al pari del giudice nazionale, le autorita forales e il governo spagnolo si
riferiscono, per designare lo stesso ente infrastatale, ora ai Territorios
Histdricos, ora alla Comunita autonoma del Paese Basco, a seconda che si
riferiscano all’autorita competente in materia fiscale o in altre materie.
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Risposta della Corte

65 Come risulta dalla descrizione della normativa nazionale riprodotta nella
presente sentenza, il sistema istituzionale del Regno di Spagna é
particolarmente complesso. Peraltro, la Corte non & competente ad
interpretare il diritto nazionale. L'interpretazione dell’art. 87, n. 1, CE impone
tuttavia di determinare l'ente infrastatale da prendere in considerazione
nel valutare il carattere selettivo di una misura fiscale.

66 La Comunita autonoma del Paese Basco consta delle tre Province di
Alava, di Vizcaya e di Guipuzcoa. I confini di tali province coincidono con quelli
dei Territorios Histodricos, enti che godono di diritti di origine antica,
denominati «fueros», che permettono loro di applicare e prelevare I'imposta.
Invece altre varie competenze, segnatamente in materia economica, sono
esercitate dalla Comunita autonoma.

67 Sembra non esservi dubbio che i Territorios Histdricos, considerati in
quanto tali, non dispongano di un’autonomia sufficiente ai sensi dei criteri
enunciati ai punti67 e 68 della citata sentenza
Portogallo/Commissione. Infatti, |'esistenza di un’autonomia politica e fiscale
richiede che I'ente infrastatale assuma le conseguenze politiche e finanziarie di
una misura di riduzione dellimposta. Cid non accadrebbe nel caso in cui I’'ente
non si faccia carico della gestione di un bilancio, cioé non possieda il controllo
sia delle entrate sia delle spese. Pare che tale sia la situazione in cui versano i
Territorios Histéricos, i quali sarebbero competenti solo in materia tributaria,
mentre le altre competenze spettano alla Comunita autonoma del Paese
Basco.

68 Non risulta tuttavia indispensabile, ai fini di un esame dei criteri di
autonomia di un ente infrastatale, prendere in considerazione solo i
Territorios Historicos o, inversamente, solo la Comunita autonoma del Paese
Basco.

69 Emerge infatti dalle spiegazioni fornite alla Corte che solo per ragioni
storiche le competenze esercitate nel territorio geografico corrispondente
al tempo stesso ai Territorios Histéricos ed alla Comunita autonoma del Paese
Basco sono organizzate distinguendo la competenza in materia tributaria,
conferita ai Territorios Histéricos, dalle competenze in materia economica,
conferite alla Comunita autonoma.

70 Per evitare di pervenire a situazioni incoerenti, tale suddivisione delle
competenze impone una stretta collaborazione tra i vari enti.

71 Cosi, lo Statuto di autonomia tratta delle competenze della Comunita
autonoma del Paese Basco, ma precisa anche, all’art. 41, n. 2, i principi
fondamentali che devono essere osservati dalle autorita forales di cui si tratta
piu ampiamente nell’accordo di concertazione economica.

72 Tale accordo di concertazione economica, approvato per legge, € stato
concluso tra la Comunita autonoma del Paese Basco e lo Stato spagnolo. Esso
non disciplina pero unicamente le competenze della Comunita autonoma, ma
contiene numerose disposizioni relative ai Territorios Histéricos, che sono
competenti per numerose materie tributarie.

73 La corretta esecuzione dell’accordo di concertazione economica €

controllata da una commissione mista. A norma dell’art. 61, primo comma, del
suddetto accordo, tale commissione € costituita, da una parte, da un
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rappresentante di ciascun governo territoriale nonché dallo stesso numero di
rappresentanti del governo basco e, dall’altra, da un ugual numero di
rappresentanti dell’'amministrazione dello Stato.

74 Parimenti, la composizione della commissione di coordinamento e di
valutazione normativa attesta la stretta cooperazione tra i Territorios
Historicos e la Comunita autonoma del Paese Basco. Infatti, a norma
dell’art. 63 dell’accordo di concertazione economica, tale commissione ¢&
composta di quattro rappresentanti dell’'amministrazione dello Stato e di
guattro rappresentanti della Comunita autonoma designati dal governo basco,
e tre di questi ultimi sono nominati su proposta di ciascuna delle
Diputaciones Forales.

75 Occorre quindi riferirsi al tempo stesso ai Territorios Histéricos ed alla
Comunita autonoma del Paese Basco per determinare se I'ente
infrastatale costituito sia da questi Territorios Historicos, sia da questa
Comunita disponga di un’autonomia sufficiente per costituire il quadro di
riferimento rispetto al quale occorre valutare la selettivita di una misura
adottata da uno di tali Territorios Historicos.

Sulla pertinenza del controllo giurisdizionale

76 Prima di esaminare se nelle cause principali siano soddisfatti i tre criteri di
autonomia enunciati al punto 67 della citata sentenza
Portogallo/Commissione, occorre anche precisare a quale titolo va preso in
considerazione il controllo esercitato dai giudici nazionali. Talune delle parti
nelle cause principali che hanno presentato osservazioni fanno infatti valere che
le normas forales hanno il rango di disposizioni amministrative e sono soggette
al controllo di legittimita dei giudici amministrativi, il che avrebbe un’influenza
sull’autonomia procedurale dei Territorios Historicos. Altre parti ritengono
invece che tale controllo non sia pertinente ai fini della valutazione dei criteri
di autonomia.

77 Si deve ricordare in proposito che, nell'ambito dell’art. 234 CE, la Corte &
competente non ad applicare il diritto comunitario, ma unicamente ad
interpretarlo o a giudicarne la validita.

78 Occorre quindi non gia porsi l'interrogativo se le normas forales di cui alle
cause principali costituiscano aiuti di Stato ai sensidell’art. 87, n. 1, CE,
bensi interpretare tale disposizione al fine di verificare se disposizioni quali
le normas forales adottate dai Territorios Histéricos nei limiti delle loro
competenze possano definirsi regole di applicazione generale ai sensi della
nozione di aiuto di Stato, quale risulta da tale disposizione, o se tali norme
abbiano carattere selettivo.

79 Risulta che i limiti delle competenze dei Territorios Histdricos sono stabiliti
dalla Costituzione e da altre disposizioni, come lo Statuto di autonomia e
I'accordo di concertazione economica. A tale riguardo € necessario
prendere in considerazione le disposizioni in parola quali, come le interpretano i
giudici nazionali e come questi ultimi le fanno osservare. Infatti, pertinente al
fine di verificare |'esistenza di un‘autonomia € non gia il controllo del giudice,
ma il parametro che tale giudice utilizza quando effettua il suo controllo.

80 La funzione del controllo di legittimita € quella di far rispettare i limiti
prestabiliti delle competenze di diversi poteri, organi o enti dello Stato, ma non
di determinare tali limiti. Come il governo spagnolo ha fatto valere all’udienza,
I'esistenza di un controllo giurisdizionale e inerente all’esistenza di uno Stato
di diritto.
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81 Invero, la giurisprudenza dei giudici di uno Stato membro &
importante per conoscere i limiti delle competenze di un ente infrastatale,
proprio in quanto l'interpretazione giurisprudenziale fa parte integrante delle
norme che definiscono tali competenze. Tuttavia la decisione
giurisdizionale si limita a interpretare la norma che stabilisce i limiti delle
competenze di un ente siffatto, ma non incide, in via di principio, sull’esercizio
di queste competenze all’interno di tali limiti.

82 Ne deriva che sono le norme applicabili, quali interpretate dai giudici
nazionali, a determinare i limiti delle competenze di un ente infrastatale e
a dover essere prese in considerazione per verificare se quest’ultimo
disponga di un‘autonomia sufficiente.

83 Di conseguenza non si pud validamente concludere per l'assenza di
autonomia di un ente infrastatale per il solo motivo che sugli atti adottati da
quest’ultimo viene esercitato un controllo giurisdizionale.

Sui tre criteri di autonomia
Sul criterio dell’'autonomia istituzionale
* Osservazioni presentate alla Corte

84 Le autorita forales, la Confebask nonché il governo del Regno Unito
condividono I'analisi del giudice nazionale per quanto riguarda |‘autonomia
istituzionale. Anche il governo spagnolo ritiene che la prima condizione sia
soddisfatta.

85 La Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn sostiene che i Territorios
Historicos non dispongono di un’autonomia istituzionale completa, in quanto
devono contribuire agli oneri dello Stato spagnolo. La Comunidad Auténoma de
La Rioja ricorda che occorre distinguere le autorita forales, che hanno
adottato le misure fiscali di cui alle cause principali, dalla Comunita
autonoma del Paese Basco. Quest’ultima, come le altre Comunita autonome,
dovrebbe esercitare le competenze conferitele dallo Stato nell'ambito degli
obiettivi di politica economica nazionale o dell’'organizzazione generale
dell’economia definiti da quest’ultimo, mentre le autorita forales in parola non
disporrebbero di competenze in materia economica. Senza con cio
contestare l'esistenza di un‘autonomia istituzionale, la Commissione rileva
anch’essa le competenze ridotte di cui fruiscono le autorita forales, che
agirebbero essenzialmente come un esattore fiscale per conto di altre
amministrazioni.

* Risposta della Corte
86 Le varie tesi sono state richiamate nella misura del necessario.

Occorre tuttavia, come gia indicato al punto 75 della presente sentenza,
prendere in considerazione I’'ente infrastatale composto al tempo stesso dei
Territorios Historicos e della Comunita autonomia del Paese Basco.

87 A tale riguardo risulta dall’esame della Costituzione, dello Statuto di
autonomia e dell’accordo di concertazione economica che enti infrastatali quali i
Territorios Historicos e la Comunita autonoma del Paese Basco, in quanto
dotati di uno statuto politico e amministrativo distinto da quello del governo
centrale, soddisfano il criterio dell’autonomia istituzionale.
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Sul criterio dell’'autonomia procedurale
* Osservazioni presentate alla Corte

88 La Comunidad Auténoma de La Rioja e la Comunidad Auténoma de Castilla y
Ledn nonché la Commissione sottolineano che le autorita forales sono
limitate nell’esercizio delle loro competenze nei confronti sia dello Stato
centrale, sia della Comunita autonoma del Paese Basco e tra loro.
Conformemente al principio di collaborazione con lo Stato, esisterebbe in
proposito un controllo preliminare. La Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn
insiste sul ruolo della commissione di coordinamento e di valutazione
normativa di cui agli artt. 63 e 64 dell’accordo di concertazione economica.

89 Le suddette parti nelle cause principali fanno anche valere che le autorita
forales, sotto il controllo dei giudici amministrativi, devono osservare
numerosi principi costituzionali o di altra natura. Tali principi costituirebbero
limiti sostanziali importanti ai poteri delle dette autorita. Cio si
verificherebbe per il principio di solidarieta, sancito all’art. 138 della
Costituzione, per il principio di armonizzazione fiscale, i cui requisiti sono
enunciati all’art. 3 dell’accordo di concertazione economica, nonché per i
principi di uguaglianza, formulato segnatamente all’art. 31 della Costituzione,
e di unita del mercato.

90 Le autorita forales e la Confebask rilevano che lo Stato non interviene
nell’adozione delle normas forales. Esisterebbe un meccanismo di
comunicazione reciproca, ma quest’ultimo sarebbe solo di natura informativa.
Anche se la commissione di coordinamento e di valutazione normativa
adottasse una decisione negativa, cido non osterebbe all’entrata in vigore delle
normas forales adottate, che potrebbero essere impugnate solo dinanzi ai
giudici nazionali.

91 Il governo del Regno Unito, al pari del governo italiano, ritiene che misure di
concertazione non siano incompatibili con il riconoscimento di un‘autonomia
procedurale. A suo avviso, cio che e pertinente ¢ il fatto che I'adozione di una
misura fiscale regionale non necessiti del consenso dello Stato e che
quest’ultimo non disponga del potere di opporre il veto a tale misura o di
annullare la decisione delle autorita regionali.

92 La Confebask trae argomento da una diversita nella formulazione tra le
conclusioni dell’avvocato generale Geelhoed nella causa all’origine della citata
sentenza Portogallo/Commissione e il tenore letterale di quest’ultima per
sostenere che poco importa, all’atto della verifica del criterio
dell’autonomia procedurale, che I'autorita locale sia tenuta a prendere in
considerazione gli interessi nazionali. Invero, al paragrafo 54 delle
suddette conclusioni, e scritto che «(...) la decisione € presa da un ente
territoriale conformemente ad una procedura all'interno della quale
I'autorita centrale non ha alcun potere di intervenire direttamente rispetto alla
determinazione dell’aliquota d’'imposta e in assenza di qualsiasi obbligo
per l'ente territoriale di tenere conto degli interessi dell’autorita
centrale all’atto di determinare la detta aliquota». Invece, al punto 67 della
sentenza, la Corte non avrebbe ripreso l'ultima parte della frase
summenzionata, limitandosi ad indicare che la misura deve essere stata presa
«senza possibilita di un intervento diretto da parte del governo centrale in
merito al suo contenuto».

93 La Commissione sostiene, contrariamente alla Confebask, che il fatto di

tener conto degli interessi dello Stato € importante. Secondo tale
istituzione, la condizione di autonomia procedurale non sarebbe soddisfatta se
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I'’ente infrastatale fosse assoggettato all’‘obbligo procedurale di consultare il
governo centrale e/o all'obbligo sostanziale di prendere in considerazione le
ripercussioni delle sue decisioni in tutto il territorio, per esempio al fine di
rispettare i principi di uguaglianza, di solidarieta o di equivalenza della
pressione fiscale.

94 La Commissione si fonda in proposito sull’'ultima frase del punto 68 della
citata sentenza Portogallo/Commissione, secondo cui [|'ente infrastatale
dovrebbe essere dotato della competenza fiscale «indipendentemente
da qualsiasi considerazione collegata alla condotta dello Stato centrale»,
precisazione alla luce della quale si dovrebbe interpretare la seconda condizione
enunciata al punto 67 della medesima sentenza, cioe quella secondo cui la
decisione presa dall’autorita infrastatale deve essere stata adottata «senza
possibilita di un intervento diretto da parte del governo centrale in merito al
suo contenuto».

* Risposta della Corte

95 Come risulta dal punto 67 della citata sentenza
Portogallo/Commissione, perché si possa ritenere adottata nell’esercizio di
poteri sufficientemente autonomi, una decisione dell’autorita infrastatale deve
essere stata presa senza possibilita di un intervento diretto da parte del
governo centrale in merito al suo contenuto.

96 Una siffatta autonomia procedurale non esclude che, allo scopo di

prevenire i conflitti, venga istituito un procedimento di concertazione
sempreché la decisione finale presa in esito a tale procedimento sia
adottata dall’ente infrastatale e non dal governo centrale.

97 A tale proposito risulta dall’art. 4, n. 1, dell'accordo di
concertazione economica che le autorita forales comunicano
all'amministrazione dello Stato i progetti di normas forales in materia
tributaria e che tale amministrazione opera allo stesso modo con le dette
autorita.

98 Conformemente all’art. 64 dello stesso accordo, una commissione di
coordinamento e di valutazione normativa composta, per meta, di
rappresentanti dell’amministrazione dello Stato e, per l'altra meta, di
rappresentanti della Comunita autonoma del Paese Basco pud® esaminare
progetti di normas forales e tentare, attraverso la negoziazione, di
eliminare eventuali divergenze con la normativa tributaria applicabile nel resto
del territorio spagnolo.

99 Come giustamente rileva I'avvocato generale al paragrafo 87 delle sue
conclusioni, dall’'accordo di concertazione economica non risulta che, in
assenza di accordo in seno alla suddetta commissione, il governo centrale
potrebbe imporre I'adozione di una norma avente un determinato contenuto.

100 Occorre peraltro rilevare che la commissione di coordinamento e di
valutazione normativa pud esaminare non soltanto i progetti di
normasforales, ma anche i progetti trasmessi dall’'amministrazione dello
Stato. Tale possibilita prova a sufficienza che la suddetta commissione é&
unicamente un organo consultivo e di conciliazione, e non un meccanismo
grazie al quale il governo centrale imporrebbe la propria decisione nel caso in
cui esistesse un conflitto tra un progetto di normas forales e la normativa
tributaria dello Stato spagnolo.
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101 Quanto ai vari principi invocati dalla Comunidad Auténoma de La Rioja,
dalla Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn nonché dalla Commissione, non
risulta che essi ledano l'autonomia decisionale dei Territorios Histéricos,
ma piuttosto che ne definiscano i limiti.

102 Cosi il principio di solidarieta, definito all’art. 138 della Costituzione
ed a norma del quale «lo Stato garantisce I'effettiva attuazione del
principio di solidarieta sancito all’art. 2 della Costituzione provvedendo
all'instaurazione di un equilibrio economico adeguato e giusto fra le diverse
parti del territorio spagnolo (...)», non sembra pregiudicare |'autonomia
procedurale dei Territorios Histéricos.

103 Infatti, con I'imporre ad un ente infrastatale di prendere in
considerazione |'equilibrio economico delle diverse parti del territorio
nazionale allorché adotta una norma fiscale si definiscono i limiti delle
competenze di tale ente, anche se le nozioni utilizzate per definire i
medesimi, quale la nozione di equilibrio economico, sono eventualmente
elaborate nell’'ambito dell'interpretazione propria del controllo
giurisdizionale.

104 Tuttavia, come affermato al punto 81 della presente sentenza, il fatto
che all’atto dell’adozione di una decisione vadano osservati limiti prestabiliti
non implica, in linea di principio, che venga scalfita I'autonomia
decisionale dell’ente che adotta tale decisione.

105 Quanto al principio di armonizzazione fiscale di cui all’art. 3
dell’accordo di concertazione economica, esso impone segnatamente di
esercitare «una pressione fiscale effettiva globale equivalente a quella
esistente nel resto dello Stato» e di rispettare e garantire «la liberta di
circolazione e di stabilimento delle persone nonché la libera circolazione di
merci, capitali e servizi su tutto il territorio nazionale spagnolo, senza effetti
discriminatori, pregiudizio alle regole di concorrenza tra le imprese ovvero
distorsioni nell’allocazione delle risorse».

106 Sebbene sembri derivare da un principio siffatto che i Territorios
Histéricos non sono dotati di una competenza di grande ampiezza per quanto
riguarda la pressione fiscale globale che pu0 essere istituita dalle normas
forales, poiché quest’ultima dev’essere equivalente a quella esistente nel resto
dello Stato spagnolo, non & perd contestato che la pressione fiscale globale &
solo uno degli elementi da prendere in considerazione in occasione dell’'adozione
di una norma tributaria. I Territorios Histéricos, nei limiti in cui rispettino tale
principio, hanno quindi la facolta di adottare disposizioni tributarie diverse,
sotto molti profili, dalle disposizioni applicabili nel resto del suddetto Stato.

107 In ogni caso, come risulta dal punto 67 della citata sentenza
Portogallo/Commissione, il criterio essenziale per giudicare dell’esistenza di
un‘autonomia procedurale € non gia I'ampiezza della competenza
riconosciuta all’ente infrastatale, ma la possibilita per tale ente, in forza
della medesima competenza, di adottare una decisione in maniera
indipendente, cioé senza possibilita di un intervento diretto da parte del
governo centrale in merito al suo contenuto.

108 Ne consegue che l'obbligo, per un ente infrastatale, di prendere in
considerazione l'interesse dello Stato al fine di rispettare i limiti delle
competenze attribuite al medesimo ente non costituisce, in linea di
principio, un elemento che lede l'autonomia procedurale di quest’ultimo
allorché adotta una decisione nei limiti di tali competenze.
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109 Nelle cause principali va constatato che, come emerge dalle
disposizioni nazionali applicabili e, in particolare, dagli artt. 63 e 64
dell’accordo di concertazione economica, non risulta la possibilita di un
intervento diretto da parte del governo centrale nell’iter di adozione di una
norma foral per far rispettare principi quali il principio di solidarieta,
quello dell’'armonizzazione fiscale o altri principi come quelli invocati dalle
ricorrenti nelle cause principali.

110 Tuttavia, se € vero che la Corte &€ competente ad interpretare il diritto
comunitario, € il giudice nazionale ad essere competente a individuare il
diritto nazionale applicabile e ad interpretarlo, nonché ad applicare il diritto
comunitario alle controversie che gli sono sottoposte. Spetta quindi al giudice
del rinvio, sul fondamento degli elementi esaminati nonché di tutti gli altri
elementi che ritenga eventualmente rilevanti, verificare se il secondo criterio
di cui al punto 67 della citata sentenza Portogallo/Commissione, cioé quello
dell’autonomia procedurale, sia soddisfatto nelle cause principali.

Sul criterio dell’autonomia economica e finanziaria
* Osservazioni presentate alla Corte

111 Per quanto riguarda tale criterio, risulta dalle osservazioni presentate
alla Corte che gli autori di queste ultime si riferiscono ai punti 67 e 68 della
citata sentenza Portogallo/Commissione. La Corte vi ha dichiarato, da una
parte, che le conseguenze economiche di una riduzione dell’aliquota
dell'imposta nazionale applicabile alle imprese presenti nella regione non
devono essere compensate da contributi o sovvenzioni provenienti da altre
regioni o dal governo centrale e, dall’altra, che l'autonomia economica
sussiste solo quando I'ente infrastatale si assume le conseguenze politiche ed
economiche di una misura di riduzione delle imposte. Molte delle
osservazioni presentate alla Corte sono dedicate alla fissazione della quota e
alle conseguenze da trarne quanto all’autonomia economica e finanziaria
della Comunita autonoma del Paese Basco nonché dei Territorios Historicos.

112 La Comunidad Auténoma de La Rioja e la Comunidad Auténoma de
Castilla y Ledn fanno valere che i Territorios Histéricos non dispongono di
autonomia economica, seghatamente a causa dei diversi principi imposti dalla
Costituzione e dall’accordo di concertazione economica.

113 Viceversa le autorita forales fanno valere che il sistema fiscale dei
Territorios Histéricos € fondato sui due pilastri costituiti, da una parte,
dall’autonomia fiscale e dalla responsabilita nonché, dall’altra, dal principio di
rischio unilaterale.

114 Nell’'esaminare la motivazione delle decisioni di rinvio, la
Confebask rileva che, secondo il giudice nazionale, il criterio
dell’autonomia economica presupporrebbe una differenziazione economica tra
il territorio autonomo ed il resto dello Stato spagnolo in materia
tributaria, talché un eventuale principio di unita del mercato potrebbe
rimettere in questione I|'esistenza di un’autonomia reale. La Confebask
sottolinea tuttavia che la citata sentenza Portogallo/Commissione non esige in
alcun caso la presenza di un elemento come un <«contesto economico
distinto», realta che non sussiste neppure fra gli Stati membri della
Comunita europea, la quale costituisce un’unita economica e sociale
ampiamente integrata. L'unico elemento pertinente sarebbe quello secondo cui
I'onere fiscale inferiore applicabile in una determinata regione non
dev’essere finanziato da un trasferimento proveniente dal governo centrale, il
che implica che i rischi politici ed economici delle decisioni prese in materia
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tributaria dall’ente infrastatale siano assunti da quest’ultimo, esigenza che
viene denominata, in diritto spagnolo, «principio della responsabilita
fiscale». Cio si verificherebbe per quanto concerne i Territorios Histéricos,
poiché la responsabilita fiscale & intrinseca al regime di concertazione
economica.

115 Il governo spagnolo esamina il sistema della quota e rileva che, benché
esistano diversi flussi finanziari tra lo Stato spagnolo e la Comunita
autonoma del Paese Basco, esiste del pari un contributo netto di quest’ultima
a vantaggio del Ministero delle Finanze spagnolo, che é destinato al
finanziamento delle materie attribuite allo Stato e non al Paese Basco. Esso
insiste sul fatto che le modifiche fiscali adottate dalle competenti istituzioni dei
Territorios Historicos non alterano né i flussi finanziari tra lo Stato e il Paese
Basco né la quantificazione dei servizi forniti dallo Stato. Ne inferisce che, dal
punto di vista sia politico sia economico, i Territorios Histéricos si assumono
le conseguenze delle loro decisioni in materia tributaria.

116 Il governo italiano ritiene che il fatto che lo Stato spagnolo abbia una
competenza esclusiva in settori come il sistema monetario, le basi e |l
coordinamento della pianificazione generale dell’attivita economica, il regime
economico della previdenza sociale nonché le opere pubbliche diinteresse
generale non compromette l'esistenza di un sufficiente grado di autonomia
economica e finanziaria.

117 Il governo del Regno Unito considera che il fatto che lo Stato spagnolo
conservi un certo controllo sul contesto economico generale e l'esistenza di
una quota negli oneri assunti da tale Stato non sembrano incompatibili con il
criterio dell’autonomia economica e finanziaria, nei limiti in cui l'aliquota
dell'imposta non influisca sull'importo di tale contributo.

118 La Commissione fa valere, in primo luogo, che, quando occorre
esaminare se una misura fiscale costituisca o meno un aiuto di Stato, non si
deve tener conto dell’effetto di richiamo, cioe la creazione di imprese e quindi
I'aumento degli introiti fiscali che potrebbe essere generato da una diminuzione
delle imposte, poiché un effetto siffatto non pud essere determinato a
priori. Comunque, la natura di aiuto di Stato di una misura dev’essere
valutata caso per caso, a livello dell'impresa beneficiaria in un dato momento.
Essa rileva, in secondo luogo, che |'esame dell’'autonomia economica di un
dato territorio implica I'analisi di tutti i meccanismi di trasferimenti finanziari e
dei meccanismi di solidarieta, anche se essi non si presentano in quanto tali
(ad esempio, il meccanismo della cassa unica della previdenza sociale, la
garanzia da parte dello Stato di un servizio pubblico minimo ecc.). La
Commissione sottolinea, in terzo luogo, che, per verificare se una misura
fiscale si risolva in un aiuto di Stato, occorre prendere in considerazione non
gia gli obiettivi degli interventi statali, ma gli effetti di tale misura. Essa
ricorda in tale contesto che il fatto che un territorio sia dotato di ampie
competenze in materia tributaria e disponga del controllo dei suoi introiti
non implica necessariamente che esso goda di un ruolo fondamentale nella
definizione del contesto economico.

119 La Commissione sottolinea in proposito l'importanza del principio
costituzionale di solidarieta, che costituisce un limite all’autonomia
finanziaria dei Territorios Histdoricos e deve garantire servizi di un livello
minimo in tutto il territorio spagnolo.

120 La Commissione esamina piu particolarmente il Fondo di compensazione

interterritoriale, di cui all’art. 158, n. 2, della Costituzione. A suo avviso
I’esistenza stessa di tale Fondo indica che i Territorios Historicos non si
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assumono le conseguenze finanziarie di una decisione relativa alla
diminuzione dell’aliquota dell'imposta o all’'aumento delle detrazioni
autorizzate. Per quanto riguarda la quota, essa deduce dall’analisi del
relativo meccanismo che questa € calcolata in funzione del reddito relativo dei
Territorios Historicos rispetto a quello dello Stato e che di conseguenza
costituisce un meccanismo di solidarieta. Esisterebbero peraltro altri
trasferimenti finanziari, quali le rettifiche e le compensazioni a titolo di
imposte dirette e indirette, che costituirebbero anch’essi meccanismi di
solidarieta, in quanto talune compensazioni sarebbero calcolate in funzione
del suddetto reddito relativo.

121 Quanto alla previdenza sociale, la Commissione invoca una relazione del
Ministero del Lavoro e degli Affari sociali relativa agli anni 1999-2005. In
materia di pensioni, ad esempio, il sistema avrebbe presentato, nel 2005,
un deficit di EUR 311 milioni nella Comunita autonoma del Paese Basco. La
Commissione ne inferisce che le prestazioni della previdenza sociale sono
finanziate dalle altre Comunita autonome. Poiché il finanziamento dei deficit fa
parte delle competenze non assunte, la Comunita autonoma del Paese Basco vi
apporterebbe la sua quota. Orbene, dal momento che quest’ultimo sarebbe
calcolato sul reddito relativo di tale Comunita, il sistema istituito per ovviare
al deficit della previdenza sociale costituirebbe un meccanismo di
solidarieta.

122 Considerato il complesso degli elementi esposti, la Commissione
conclude che i Territorios Histéricos non si fanno carico di tutte le
conseguenze finanziarie delle misure di riduzione dell’aliquota dell'imposta

« di aumento delle detrazioni autorizzate. Conseguentemente la terza
condizione enunciata al punto 67 della citata sentenza
Portogallo/Commissione non sarebbe soddisfatta.

* Risposta della Corte 123 Come risulta dal punto 67 della
citata sentenza Portogallo/Commissione, uno dei presupposti affinché un
ente infrastatale goda di un‘autonomia economica e finanziaria & che le
conseguenze economiche di una riduzione dell’aliquota dell'imposta
applicabile alle imprese presenti nella regione non siano compensate da
sovvenzioni o contributi provenienti da altre regioni o dal governo centrale.

124 1 trasferimenti finanziari tra lo Stato spagnolo e la Comunita autonoma
del Paese Basco sono disciplinati dall’accordo di concertazione economica e
dalla legge del 2002 relativa alla quota. Occorre quindi esaminare in primo
luogo tali disposizioni al fine di verificare se possano avere per effetto la
compensazione, da parte dello Stato spagnolo, delle conseguenze finanziarie
di una misura fiscale adottata dalle autorita forales.

125 Il metodo di calcolo della quota & particolarmente complesso. La prima
fase di tale calcolo consisterebbe nel valutare gli importi degli oneri assunti
dallo Stato nell’insieme del Regno di Spagna riguardo alle competenze di cui
non si € fatta carico la Comunita autonoma del Paese Basco. A tale importo
verrebbe applicato un coefficiente di imputazione che deve riflettere in linea di
principio il peso relativo dell’economia basca nell'insieme del Regno di Spagna.
Infine, si procederebbe a varie rettifiche dirette a perfezionare la stima degli
introiti percepiti dai vari enti a titolo di imposte diverse.

126 Dalle osservazioni presentate alla Corte risulta che I'importo degli introiti
fiscali dei Territorios Historicos non ha alcuna influenza sulla prima fase del
calcolo, consistente esclusivamente in una valutazione di diversi oneri assunti
dallo Stato spagnolo. Quanto alle rettifiche, solo in maniera indiretta
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potrebbe influire su di esse una norma foral che istituisca un regime
tributario piu favorevole per i contribuenti rientranti nella sua sfera di
applicazione.

127 Uno dei dati essenziali per il calcolo della quota sarebbe il coefficiente
di imputazione, attualmente fissato al 6,24%. In proposito & emerso dal
dibattimento dinanzi alla Corte che tale coefficiente, determinato a partire
da dati economici, viene tuttavia fissato nel corso di negoziazioni
essenzialmente politiche tra lo Stato spagnolo e la Comunita autonoma del
Paese Basco. La decisione di ridurre l'aliquota dell'imposta non influirebbe
quindi necessariamente sull'aliquota del coefficiente in parola.

128 All'udienza la Commissione ha posto in questione [‘attuale
coefficiente di imputazione, considerando che & sottostimato e che,
pertanto, i Territorios Histéricos contribuiscono meno di quanto dovrebbero agli
oneri dello Stato. Occorre pero ricordare di nuovo che la Corte e
competente solo ad interpretare I'art. 87, n. 1, CE e non a giudicare, nelle
cause principali, se il coefficiente di imputazione calcolato in forza della legge
del 2002 relativa alla quota sia stato determinato in maniera corretta sul piano
economico o se sia sottostimato.

129 Va perd rilevato che una sottostima del suddetto coefficiente potrebbe
costituire solo un indizio dell’assenza di autonomia economica dei Territorios
Historicos. Orbene, € necessario che sussista una compensazione, cio€ un nesso
di causa ad effetto tra una misura fiscale adottata dalle autorita forales e gli
importi posti a carico dello Stato spagnolo.

130 Come €& stato esposto dinanzi alla Corte, il coefficiente di
imputazione viene fissato a partire da dati economici nel corso di
negoziazioni politiche cui partecipa lo Stato spagnolo e nell’ambito delle quali
quest’ultimo difende l'interesse nazionale nonché quello delle altre regioni del
Regno di Spagna. Spetta al giudice del rinvio stabilire se un siffatto iter di
fissazione sia volto a permettere al governo centrale di compensare il costo di
una sovvenzione o di una misura fiscale favorevole alle imprese adottata dai
Territorios Historicos.

131 Spetta parimenti a tale giudice esaminare gli effetti di questo iter e
verificare se, a causa del metodo adottato e dei dati economici presi in
considerazione, la fissazione del coefficiente di imputazione e, in maniera piu
generale, il calcolo della quota possano avere per effetto di far
compensare, da parte dello Stato spagnolo, le conseguenze di una misura
fiscale adottata dalle autorita forales.

132 Nelle sue osservazioni scritte la Commissione afferma anche che
esistono numerosi altri trasferimenti finanziari che compensano le misure
fiscali di riduzione di imposte, come quelli risultanti dall’esistenza di una cassa
unica di previdenza sociale, di un servizio pubblico minimo garantito dallo
Stato o del Fondo di compensazione interterritoriale. Sono stati inoltre
menzionati all’'udienza trasferimenti e sovvenzioni di importi considerevoli ad
enti pubblici della Comunita autonoma del Paese Basco di cui non si terrebbe
conto nel calcolo della quota.

133 In proposito, se € vero che una compensazione finanziaria puo essere
dichiarata e specifica, essa potrebbe anche essere occulta e risultare solo dal
concreto esame dei flussi finanziari esistenti tra I'ente infrastatale interessato,
lo Stato membro cui fa capo e le altre regioni di quest’ultimo.

134 Tale esame puo infatti indicare che la decisione di ridurre I'imposta
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adottata dall’ente infrastatale ha per conseguenza trasferimenti finanziari piu
ingenti a suo vantaggio, a seguito delle modalita di calcolo impiegate per
determinare gli importi da trasferire.

135 Tuttavia, come ha sostanzialmente rilevato |'avvocato generale al
paragrafo 109 delle sue conclusioni, e contrariamente a quanto sembra
sostenere la Commissione, il semplice fatto che da una valutazione
complessiva dei rapporti finanziari tra lo Stato centrale ed i suoi enti
infrastatali risulti che sussistono trasferimenti finanziari dal suddetto Stato
verso questi ultimi non puo, in quanto tale, essere sufficiente a dimostrare
che tali enti non si assumono le conseguenze economiche delle misure fiscali
da essi adottate e che, pertanto, non godono di un’autonomia finanziaria, dato
che siffatti trasferimenti possono spiegarsi con motivi che non presentano
alcun legame con le suddette misure fiscali.

136 Nelle cause principali € pacifico che le competenze dei Territorios
Historicos hanno segnatamente, quali limiti, i vari principi invocati dinanzi
alla Corte e, piu particolarmente, quello dell’armonizzazione fiscale.

137 Tenuto conto di tali limiti, occorre esaminare se norme forales adottate
dai Territorios Histdricos potrebbero comportare compensazioni occulte in
settori quali la previdenza sociale e la garanzia, da parte dello Stato spagnolo,
di un servizio pubblico minimo, o anche nel funzionamento del Fondo di
compensazione interterritoriale, come in particolare afferma la Commissione.
Occorre constatare al riguardo che quest’ultima non ha esplicitato in
maniera precisa le sue asserzioni.

138 Infine, circa l'argomento della Commissione, sottolineato
all’'udienza, secondo cui le misure fiscali controverse non si applicano a tutte
le imprese stabilite o a tutte le produzioni realizzate nei Territorios
Histéricos, e sufficiente constatare che esso non pud compromettere la
validita dell’esame precedente in quanto €& pacifico che, conformemente a
quanto dichiarato dalla Corte al punto 62 della citata sentenza
Portogallo/Commissione, le suddette misure si applicano a tutte le imprese o a
tutte le produzioni rientranti, conformemente alla regola di ripartizione della
competenza fiscale stabilita dallo Stato membro interessato e dall’ente
infrastatale in questione, nella competenza di quest’ultimo.

139 In ogni caso, non spetta alla Corte dichiarare se le normas forales
controverse nelle cause principali costituiscano aiuti di Stato ai sensi dell’art.
87, n. 1, CE. Infatti, una siffatta operazione di qualificazione implicherebbe
che la Corte proceda alla determinazione, all'interpretazione ed all’applicazione
del diritto nazionale pertinente, nonché ad un esame dei fatti, compiti che
rientrano nella competenza del giudice nazionale, mentre la Corte &
unicamente competente ad interpretare la nozione di aiuto di Stato ai sensi
della disposizione in parola, al fine di dare al suddetto giudice criteri che
gli permettano di risolvere le controversie sottopostegli.

140 Occorre quindi concludere che, sulla base degli elementi esaminati e di tutti
gli altri elementi che il giudice nazionale dovesse ritenere pertinenti, spetta
a quest’ultimo verificare se i Territorios Histéricos si assumano le conseguenze
politiche ed economiche di una misura fiscale adottata nei limiti delle
competenze ad essi conferite.

Conclusione quanto ai tre criteri esposti al punto 51 della presente sentenza

141 Per determinare se le normas forales in esame, adottate dai
Territorios Historicos, costituiscano un aiuto di Stato ai sensi dell’art.
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87, n. 1, CE occorre verificare se i Territorios Histéricos e la Comunita
autonoma del Paese Basco dispongano di un‘autonomia istituzionale,
procedurale ed economica sufficiente affinché una norma adottata da tali
autorita nei limiti delle competenze ad esse conferite sia considerata di
applicazione generale in seno a tale ente infrastatale e non abbia carattere
selettivo ai sensi della nozione di aiuto di Stato di cui all’art. 87, n. 1, CE.

142 Tale verifica puo essere effettuata solo a seguito di un controllo
preliminare che permetta di garantire che i Territorios Histéricos e la
Comunita autonoma del Paese Basco rispettano i limiti delle loro competenze
poiché le regole relative, segnatamente, ai trasferimenti finanziari sono state
elaborate in funzione di tali competenze quali sono definite.

143 La constatazione di una violazione dei limiti di tali competenze potrebbe
infatti compromettere il risultato dell’esame effettuato sul fondamento
dell’art. 87, n. 1, CE dal momento che il contesto di riferimento per valutare il
carattere selettivo della norma di applicazione generale nell’ente
infrastatale non sarebbe pilu necessariamente costituito dai Territorios
Histéricos e dalla Comunita autonoma del Paese Basco, ma potrebbe, se
del caso, essere esteso all'insieme del territorio spagnolo.

144 Dato l'insieme di tali elementi, occorre risolvere la questione sollevata
dichiarando che lI'art. 87, n. 1, CE dev’essere interpretato nel senso che, per
valutare il carattere selettivo di una misura, si tiene conto dell’'autonomia
istituzionale, procedurale ed economica di cui dispone l'autorita che adotta
tale misura. Spetta al giudice nazionale, l'unico competente ad identificare
il diritto nazionale applicabile e ad interpretarlo, nonché ad applicare il
diritto comunitario alle controversie che gli sono sottoposte, verificare se i
Territorios Histéricos e la Comunita autonoma del Paese Basco dispongano di
una siffatta autonomia, il che avrebbe per conseguenza che le norme
adottate nei limiti delle competenze conferite agli enti infrastatali in parola
dalla Costituzione e dalle altre disposizioni del diritto spagnolo non hanno
carattere selettivo ai sensi della nozione di aiuto di Stato di cui all‘art. 87, n. 1,
CE.

Sulle spese

145 Nei confronti delle parti nella causa principale il presente
procedimento costituisce un incidente sollevato dinanzi al giudice
nazionale, cui spetta quindi statuire sulle spese. Le spese sostenute da altri
soggetti per presentare osservazioni alla Corte non possono dar luogo a
rifusione.

P.Q.M. - la Corte (Terza Sezione) dichiara:

L'art. 87, n. 1, CE dev’essere interpretato nel senso che, per valutare il
carattere selettivo di una misura, si tiene conto dell’autonomia
istituzionale, procedurale ed economica di cui dispone I'autorita che adotta tale
misura. Spetta al giudice nazionale, I'unico competente ad identificare il diritto
nazionale applicabile e ad interpretarlo, nonché a applicare il diritto
comunitario alle controversie che gli sono sottoposte, verificare se i Territorios
Historicos e la Comunita autonoma del Paese Basco dispongano di una siffatta
autonomia, il che avrebbe per conseguenza che le norme adottate nei limiti
delle competenze conferite agli enti infrastatali in parola dalla Costituzione
spagnola del 1978 e dalle altre disposizioni del diritto spagnolo non hanno
carattere selettivo ai sensi della nozione di aiuto di Stato di cui all’art. 87, n.
1, CE.
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Scuola superiore dell'economia e delle finanze
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Federalismo fiscale: una simulazione degli effet§ui trasferimenti ai comuni in
base al DDL Calderoli

Sommario: 1. L'attuale sistema dei trasferimenti erariali@omuni — 2. Il nuovo
sistema dei trasferimenti erariali previsto nellazza del DDL Calderoni — 3.
Definizione e finanziamento dei servizi comunatlispensabili - 4. Quanto spendono i
Comuni e come si finanzia la spesa. Le differemaeNibrd e Sud — 5 | costi medi dei

servizi comunali indispensabili: un confronto tttoaitta campione — 6. Conclusioni.
1. L'attuale sistema dei trasferimenti erariali aiComuni

| trasferimenti erariali agli enti locali sono iraz con i provvedimenti di risanamento
del settore degli anni 1977 e 1978 e sono stdtiankzati in misura determinante dai
livelli di spesa degli anni precedenti il risanantea dalla tiplogia e quantita delle spese

ammesse al finanziamento erariale.

| provvedimenti normativi intervenuti negli anni ceessivi, sia quelli che hanno
concesso incrementi graduali, che quelli che hammposto riduzioni, non hanno

variato, in maniera sensibile, il collegamento ttasferimenti alla spesa storica degli
enti locali, con inevitabili squilibri fra le divee zone geografiche ed incomprensibili

sperequazioni tra i singoli enti.

Solo con il decreto legislativo n. 504 del 1992riwodotto un primo innovativo sistema
di riequilibrio, da attuarsi inizialmente in sedianni, fondato sulla metodologia di
parametri obiettivi, che tenessero conto della fagione, del territorio e delle
condizioni socio-economiche nonché di una pereqdétaibuzione delle risorse in
relazione agli squilibri di fiscalita locale. Tatestema era basato sulla riduzione annua
del 5% dei contributi erariali storicamente asséigmiaComuni e sulla loro successiva
ridistribuzione, utilizzando i contributi annualmerdetratti, con la citata metodologia

dei parametri obiettivi.

Questa riforma ha trovato tuttavia applicazione ipgoli anni 1994 e 1995, in quanto

successivamente sospesa in attesa dell’adozianerdiovo sistema di riequilibrio.

Il riparto dei trasferimenti con tale metodologiannha tuttavia investito la generalita



dei Comuni; infatti, la decurtazione progressiva haccava i beneficiari del contributo
minimo garantito, ovvero di una clausola di sahagia in grado di assicurare un
minimo di contributi erariali per quegli Enti chayendo il gettito dell’l.C.1. al 4 per

mille superiore all'importo dei contributi ordinagi perequativi, non avrebbero avuto

diritto ad alcun trasferimento.

Successive modifiche legislative hanno tentatontfodurre, dall’anno 1996, un nuovo
meccanismo di riequilibrio, basato questa voltai stabbisogni standardizzati”, da
attuarsi in dodici anni, al fine di creare un mdéaeli perequazione che potesse meglio
consentire il riallineamento degli enti in sottaanbne di risorse; per gli Enti per i quali
veniva evidenziata una posizione di sovradotazéhnesorse, I'adozione di tale sistema
prevedeva la riduzione dei trasferimenti erariag/la misura di un dodicesimo delle
differenze in eccesso, con conseguente redistobeziproporzionale, a decorrere

dall'anno 1996, in favore degli Enti in posizionesdttodotazione.

Ma anche questo secondo tentativo di riforma sh@renmediatamente, in quanto
venne ritenuto eccessivamente gravoso per gli ‘sotiradotati”, i quali avrebbero

dovuto sopportare sistematici tagli delle risome ltrasferite e fu quindi sospeso.

Si é arrivo cosi al terzo disegno di riforma, varabn il decreto legislativo 30 giugno
1997, n. 244, la cui entrata in vigore, pero, vepitevolte prorogata ed infine di fatto
sospesa dall’articolo 27 della legge n. 448 dell200

Il risultato finale prodotto da queste riforme ingoiute € che il sistema della finanza
locale € tuttora disciplinato, per la parte gereerdal decreto legislativo 30 dicembre
1992, n. 504 ed é imperniato sulla presenza diuenfpndi, tre dei quali per i
trasferimenti di natura corrente (“fondo ordinaritfondo consolidato” e “fondo per la
perequazione degli squilibri della fiscalita lo¢ale due per i trasferimenti in conto
capitale (“fondo nazionale ordinario per gli investnti” e “fondo nazionale speciale
per gli investimenti”); tali fondi registrano anrnomeente una riduzione del 3 per cento,

ai sensi dell'articolo 24, comma 9, della leggé48 del 2001.

Funzione principale del fondo ordinario sarebbellgudi contribuire al finanziamento
della spesa corrente per i servizi indispensabitiondizionale & d’obbligo, visto che la
guantificazione di detto fondo non € avvenuta, calrt®ion senso ci porterebbe ad
immaginare, quantificando il costo di detti servibensi partendo, nel 1994, dal
complesso delle dotazioni ordinarie e perequatideieproventi dell’addizionale sui

consumi di energia elettrica riconosciuti agli Bobicali per 'anno 1993 e riducendolo



di un importo pari al gettito, dovuto per I'anno9B9 dellimposta comunale sugli
immobili (1.C.1.), calcolato sulla base dell’aligizoal 4 per mille, al netto della perdita
del gettito derivante dalla soppressione dellINVIM

Il fondo consolidato comprende invece una serierdgazioni specifiche previste da

leggi speciali.

Il terzo fondo intende assegnare contributi aglii Eotati di basi imponibili inferiori

rispetto ai valori medi nazionali.

Il quarto, cioe il fondo nazionale ordinario per igiestimenti, ha natura di contributo
in conto capitale da utilizzare esclusivamente fgerrealizzazione di opere di

preminente interesse sociale ed economico ed dificato nella legge finanziaria.

Infine, il quinto, il fondo nazionale speciale pgli investimenti, alimentato con i
proventi della casa da gioco del Comune di Campidftalia, € destinato al
finanziamento di opere pubbliche nei territori deégiti Locali i cui organi siano sciolti

per attivita mafiosa o di quelli in gravi condiziat degrado.

Ai fondi generali si aggiungono i fondi specialipit importante dei quali & il fondo
per lo sviluppo degli investimenti, destinato ahainziamento delle rate dei mutui
stipulati anteriormente all’entrata in vigore dellaova normativa; la sua consistenza va

riducendosi a seguito della progressiva estinzdeléndebitamento precedente.

Vanno infine aggiunti i fondi individuali, stanziaton la legge finanziaria per esigenze
specifiche di singoli o pochi Comuni (come risudtdi attivita di “lobbing” di ministri e
parlamentari), piu una quota (che é oscillata nagtii) di compartecipazione al gettito
IRPEF ed i fondi per il federalismo amministrativo,applicazione dei provvedimenti
di trasferimento e delega di funzioni, emanati guge della legge 15 marzo 1997, n.

59), che fino ad oggi hanno pero trasferito ai Connigorse insignificanti.
2. Il nuovo sistema dei trasferimenti erariali prevsto nel DDL Calderoli

L'art. 2 della bozza dello schema di disegno dgkegul federalismo fiscale, presentata
dal Ministro della Semplificazione Roberto Calderel condivisa dal Consiglio dei
Ministri del 11 Settembre 2008, prevede il superamegraduale, per tutti i livelli
istituzionali, del criterio della spesa storica avdre del fabbisogno standard per il
finanziamento dei livelli essenziali di cui all'mdlo 117, secondo comma, lettera m)
della Costituzione, e delle funzioni fondamentalcdi alla lettera p), ed a favore della
perequazione della capacita fiscale per le altngi@uni.



Mentre per le Regioni la definizione delle funzidoahdamentali, delle competenze e
dei livelli essenziali delle prestazioni ha giaeadlpalle diversi anni di rodaggio, per i
Comuni si tratta di un campo tutto da esplorare.

Infatti la Costituzione e il Testo Unico degli Entdcali attribuiscono ai Comuni, in
base al principio di sussidiarieta, una competetizearattere generale: I'art. 13 del
TUEL stabilisce che ai Comuni spettarftutte le funzioni amministrative che
riguardano la popolazione ed il territorio comunal@ecipuamente nei settori organici
dei servizi alla persona e alla comunita, dell'dsseed utilizzazione del territorio e
dello sviluppo economico, salvo quanto non sia esgamente attribuito ad altri

soggetti dalla legge statale o regionale, secoreodpettive competenze”

Si tratta di una definizione assolutamente gengtazdo che i Sindaci si vedono spesso
i destinatari finali del “cerino” che sta per spemsi, dopo che altre istituzioni si sono

rimpallate tra loro le competenze [1]

Non a caso il DPEF 2009-2013 varato dal GovernduBeoni, nel capitolo dedicato al
federalismo fiscale, ha posto quale esigenza paitai‘la individuazione delle funzioni
fondamentali degli enti locali, ai sensi derticolo 117, secondo comma, lettera p),
della Costituzione” se non si stabilisceosafinanziare, non e possibile decide@me

finanziarlo.

Il disegno federalista della bozza del DDL Calderobn riguardo al finanziamento
delle funzioni dei Comuni, prevede (art. 9) I'emzioae di decreti legislativi, da

adottare secondo i seguenti principi e criterittive

a) la definizione delle modalita per cui il finaamento delle funzioni fondamentali
degli Enti locali e dei livelli essenziali dellegstazioni eventualmente da esse implicate
avviene in base al fabbisogno standard ed e aklsescurato dai tributi propri, dalle

compartecipazioni al gettito di tributi erarialregionali e dal fondo perequativo;

b) la definizione delle modalita per tenere contl trasferimento di ulteriori
funzioni ai Comuni ai sensi dell’articolo 118 dellostituzione, al fine di assicurare
l'integrale finanziamento di tali funzioni, ove n@nsia provveduto contestualmente al

finanziamento ed al trasferimento.

Le spettanze per i singoli enti saranno determjnatparticolare, in base al fabbisogno
finanziario, calcolato come differenza tra il v@a@tandardizzato della spesa corrente al
netto degli interessi ed il valore standardizzatbgettito dei tributi ed entrate proprie di



applicazione generale.

E’ previsto che la spesa corrente standardizzat@@nputata sulla base di una quota
uniforme per abitante, corretta per tenere contla diversita della spesa in relazione
all’lampiezza demografica, alle caratteristicheitietiali, con particolare riferimento alla
presenza di zone montane, alle caratteristiche dgefiche, sociali e produttive dei
diversi enti; il peso delle caratteristiche indivadi dei singoli enti nella determinazione
del fabbisogno dev’essere determinato con tecnsthgstiche, utilizzando i dati di

spesa storica dei singoli enti.

Il riferimento alla spesa corrente standardizzedaye abbiamo gia visto in precedenza,
non rappresenta una novita rispetto ai precedentativi di riordino dei trasferimenti
agli Enti Locali; a tale riguardo, va evidenziateeda bozza di DDL fa riferimento alla
spesa standard[2)er i Comuni ed ai costi standard per le RegidnifBentre nel
dibattito politico il riferimento € costantementé esclusivamente al metodo dei costi

standard[4] considerato tra i principali elementi di innovaze della riforma.

Si tratta di due metodi molto differenti tra lonmentre I'adozione dei costi standard
puo, in effetti, essere considerata una “rivolugiaulturale” ed un buon metodo per
spingere le amministrazioni locali verso una maggiefficienza, il criterio della spesa
standardizzata € intrinsecamente legato alla sgtes@a del complesso degli enti e si
presta a notevoli margini di discrezionalita politinel definire le variabili rilevanti ed il

peso assegnato a ciascuna di esse, che a loroinbltanzano in misura decisiva la

determinazione della spesa standard assegnatscarci@omune.

Una importante novita, che viceversa € messa neb@asco nella bozza del DDL (art.

11) ma su cui non vi é dibattito politico, consistella modifica ai meccanismi di

funzionamento dei fondi perequativi agli Enti lacguesti non arriveranno piu, come
avviene attualmente, dal Bilancio statale, con ypedimenti di assegnazione ed
erogazione da parte del Ministero dell’'Interno, fiesaranno i bilanci e le strutture delle
Regioni a svolgere tali attivita.

Inoltre le singole Regioni, sulla base di critedlsliti con accordi sanciti in Conferenza
unificata e previa concertazione con gli enti lgcalotranno procedere a proprie
valutazioni della spese corrente standardizzatlle entrate standardizzate e procedere
conseguentemente ad un diverso riparto delle gsassegnate dallo Stato; qualora le
Regioni non modifichino tali criteri, si applicagoelli statali.



3.Definizione e finanziamento dei servizi comunalndispensabili

Il sostegno politico all’attuale disegno di rifornfi@deralista dipende in larga misura
dalla reale possibilita che siano assicurati a t@omuni risorse sufficienti a garantire

il finanziamento dei servizi essenziali.
Ma quali sono i servizi essenziali o indispensataligarantire e quanto costano ?
Si tratta, come gia accennato nel primo paragdifquestioni tutt'altro che definite.

L’'unico riferimento che sino ad oggi ha “tipizzato’servizi locali indispensabili € il
D.M. 28 maggio 1993, adottato ai fini della quan#kione delle somme non

assoggettabili ad esecuzione forzata, nei confdmtComuni.
Il DM classifica come tali:
- i servizi connessi agli organi istituzional;
- i servizi di amministrazione generale, compréseivizio elettorale;
- i servizi connessi all'ufficio tecnico comunale;
- servizi di anagrafe e di stato civile;
- il servizio statistico;
- i servizi connessi con la giustizia;
- i servizi di polizia locale e di polizia amminiativa;
- i servizio della leva militare;

- i servizi di protezione civile, di pronto interv® e di tutela della sicurezza
pubblica;

- i servizi di istruzione primaria e secondaria;

- i servizi necroscopici e cimiteriali;

- i servizi connessi alla distribuzione dell'acqaaabile;
- i servizi di fognatura e di depurazione;

- i servizi di nettezza urbana;

- i servizi di viabilita e di illuminazione pubbbc

Si tratta di un’ elencazione sicuramente da rivededettagliare maggiormente, come

avviene per i LEA delle prestazioni sanitarie deRegioni: € evidente come, ad



esempio, non sono presenti i servizi sociali clepppesano sempre piu sui bilanci
comunali e che sarebbe impensabile considerare ‘@ggional” da garantire solo nei
limiti della capacita fiscale autonoma; tra i servininimi obbligatori, andrebbero
certamente inseriti, a titolo esemplificativo, ummero minimo di assistenti sociali per
abitante e di risorse per i sussidi economici ‘tima istanza” per le persone prive di
altre forme di sostentamento, per I'assistenza didiare e per le rette per il ricovero in
case protette per anziani non autosufficienti, lpetegrazione degli immigrati, per il

reinserimento di minori a rischio di devianza, ecc.

4. Quanto spendono i Comuni e come si finanzia Ipasa. Le differenze tra Nord e
Sud.

Quanto spendono i Comuni ?

| Comuni rappresentano listituzione di riferimenper la gran parte dei bisogni
guotidiani dei cittadini e costano circa 47 miliadil Euro I'anno_[5] una cifra che pud
apparire elevata ma che, se confrontata con i dofitnzionamento del Settore Statale,
appare relativamente contenuta: il Bilancio deltat& per dare un’ idea, nel 2006 ha
registrato una spesa corrente complessiva di @8@ miliardi di Euro, le sole

retribuzioni dei dipendenti statali sono costateacP3,5 miliardi[6]

La spesa corrente pro-capite (per cassa) registidato medio nazionale che da 1.000
euro per abitante nel 1996 ha registrato una lie@ecostante crescita, attestandosi a
quota 1.214 euro pro-capite nel 2006; analizzandati a livello disaggregato per
comparti geografici, il Sud passa da 830 euro jamte del 1996 a 1.055 euro nel 2006:
si tratta di una spesa strutturalmente infericgpaito a quella media nazionale[7]

Anche se utilizziamo un’altro criterio, quello dellcompetenza finanziaria, la
distribuzione territoriale dell'indice della spesarrente per abitante ci fornisce
indicazioni analoghe: a fronte di una spesa coerpr-capite 2006 pari a 1.214,18 euro
per abitante, tra i capoluoghi di Regione si regist valore minimo a Catanzaro
(748,35 euro), cui si contrappone il massimo di &za (1.753,62 euro); escludendo i
comuni non capoluogo di regione, la spesa corrpateabitante denuncia il minimo

assoluto in Puglia con 571,40 euro, ed il massimo/alle d’Aosta con 1.609,07

euro[8]

Si tratta di una vera sorpresa, rispetto all’opmeiocomune e largamente diffusa,



secondo cui le amministrazioni locali del Sud samato piu costose ed inefficienti di
quelli del Nord: al contrario, i numeri ci diconbeci Comuni del Sud sono mediamente

meno costosi.
Come si finanzia questa spesa ?

In base ai dati finanziari forniti dal Dipartimenper la Fiscalita Locale del Ministero
dell’Interno, ricavati direttamente dall’analisiideonsuntivi 2005 dei Comuni, risulta
un trasferimento erariale pro-capite medio nazewiall29,69 euro per abitante.

Il dato medio, pero, nasconde una notevole variasizea dai 48,61 euro per abitante
del Nord-Est ed i 67,49 euro del Nord-Ovest ai 940zuro del Sud, isole escluse; i
comuni di Sicilia e Sardegna godono del maggicsféramento erariale per abitante,
pari a 278,39 euro, mentre il Centro si attestavadori di poco inferiori alla media

nazionale (113,91 euro).

Ma come € possibile che i Comuni del Sud, pur Boglo molto piu dallo Stato,

registrino una spesa media per abitante sensibiémeferiore ?

La risposta sta tutta in due indicatori: la pressi@inanziaria e I'intervento regionale. Il
primo indica la ricchezza prelevata dai singoli comai cittadini sotto forma di
imposte (e compartecipazioni ai tributi erariagsse e tariffe per i servizi comunali; il
secondo, il sostegno che le rispettive regioni ghastenenza garantiscono ai bilanci
comunali per garantire I'esercizio delle propriaeZioni delegate agli Enti Locali.

Grazie all’analisi degli indicatori di pression@dnziaria, possiamo constatare che, a
fronte di una media nazionale di 647,27 euro apewiabitante, i Comuni piu “esosi”
sono quelli del Nord-Ovest (793,79 euro), segultreve distanza da quelli del Centro
(772,40 euro) e del Nord-Est (716,82 euro); i Conmeridionali, invece, fanno pagare

solo 449,63 euro I'anno ai propri cittadini, quellelle isole ancora meno (359,38

euro)[9]

Una notevole differenziazione territoriale la trawio anche nel sostegno delle Regioni
ai Comuni: a fronte della media nazionale di 74&W0iBo pro-capite annui, sono la Sicilia
e la Sardegna le Regioni che sostengono maggioemeptopri Comuni, con ben
205,80 euro annui per abitante; seguono a notedistanza le Regioni del Nord-Est
(111,44 euro), mentre le Regioni del Nord-Ovestd4@y) Centro (50,57 euro) e Sud

(43,25 euro) sono accomunate da valori molto aasin molto dissimili tra loro[10]

Alcune considerazioni su questi numeri:



a) nell’attuale assetto, riduzioni generalizzate tdesferimenti statali colpirebbero
paradossalmente i Comuni che spendono meno (getlBud); i municipi del Sud, per
raggiungere la capacita di spesa del Nord a pdritéasferimenti, dovrebbero quasi

raddoppiare la pressione finanziaria locale;

b) le Regioni, ad eccezione delle isole (entramlegidhi a statuto speciale),
garantiscono una quota marginale delle risorsessace per finanziare i servizi dei
Comuni, pur avendo importanti funzioni e competemzemateria (servizi sociali,

ambiente, diritto allo studio, ecc.).

5. | costi medi dei servizi comunali indispensabiliun confronto tra otto citta

campione.

| Comuni meno costosi sono quelli meridionali: \wdod se e possibile sapere quali
sono i piu efficienti.

Abbiamo gia visto come uno dei pilastri su cui ddolye reggersi la riforma federalista
dovrebbe consistere nel passaggio da una pereqedzasata sulla spesa storica ad una
che tenga conto dei cd “costi standard”; per lat&ecome detto in precedenza, c'e
contraddizione tra il principio richiamato ed ikte della norma, che rinvia invece al

meccanismo della spesa standardizzata[11]

Proviamo ad eliminare questa contraddizione, e prevalere la volonta politica:
utilizzando i costi standard, quali Comuni sarebblmmsiderati virtuosi, e quali invece

da inserire nella “black list” ?

Per realizzare una simulazione di questo tipo stat elaborati parametri di efficacia
ed efficienza utilizzando le informazioni contal®d extracontabili relative ai servizi

locali classificati attualmente quali obbligatog]1

Il campione analizzato € composto da 8 Comuni ceqmul di Regione: 3 del Nord,
Milano Torino e Venezia, 2 del Centro, Firenze doBoa, 3 del Sud, Bari Napoli e
Palermo. E’ stata volutamente tenuta fuori Romaguaspecificita di citta capitale
produce effetti sul bilancio comunale tali da renededati non comparabili rispetto a

quelli degli altri Comuni.

Sono stati elaborati e confrontati tra loro le fiomk di amministrazione generale,
polizia locale e amministrativa, istruzione prin@ae secondaria inferiore ed il servizio

di illuminazione pubblica.

| dati riguardanti le funzioni di amministrazionergerale (Tabella 1), che comprendono



in linea di massima le spese di funzionamento degjiani politici e dei servizi
tipicamente di back-office, ci dicono che & BalCbmune meno costoso (€ 194,47 per
abitante), mentre e Firenze il piu oneroso (€ 9®5p@r abitante), nonostante il
medesimo Comune risulti tra i piu efficienti nepparto tra abitanti ed addetti (636
abitanti per addetto), secondo solo a Torino (6Bitaati per addetto); rispetto a
guest'ultimo parametro, la maglia nera va a Palef88d abitanti per addetto), mentre
Bari & “fuori classifica” in quanto il dato relatival n. degli addetti & palesemente

errato.

Complessivamente, il costo medio per abitante driiz generali non € correlato
alla variabile geografica; infatti, I'ordine dal gpiparsimonioso al piu costoso é il
seguente: Bari, Torino, Milano, Bologna, Palermen¥zia, Napoli, Firenze.

Anche l'indicatore del n. di abitanti per addetsn eccezione dei due Comuni
virtuosi (Torino e Firenze), non evidenzia maradifeerenze scendendo da Nord verso
Sud.

Viceversa, utilizzando i sub-indicatori di alcureidservizi inclusi tra le funzioni
generali (servizi demografici, gestione finanziagastione entrate tributarie) i due piu
costosi risultano sempre Comuni del Centro-NordytneeNapoli per due volte € primo
ed una volta secondo quanto a servizi meno costosiBari al secondo posto per un

servizio (Tabella 2).

Riguardo le altre funzioni e servizi esaminati, déferenze territoriali sono piu
marcate, ed evidenziano esplicitamente come i gi@achuni del Sud spendono meno

dei loro omologhi del Centro-Nord (Tabella 3).

Infatti, per la Polizia Locale ai primi quattro piodella classifica dei piu virtuosi ci
sono i tre Comuni meridionali, anche se le diffeeesono piu sfumate se riferite al

numero di addetti per abitante.

L’analisi degli ultimi due servizi mette pero inidegnza quella che potrebbe essere la
“verita nascosta” di questi dati: sia per la putdliluminazione (tre nei primi quattro)
che per la pubblica istruzione (tre su tre) i Comdel Sud spendono meno di quelli del
Centro-Nord ed in particolare per l'istruzione agistra una differenza enorme, che va

da un minimo di mille a quasi tremila euro I'anrer gtudente.

Le differenze Nord-Sud, pero, nel primo caso dipegrdda un livello di capillarita
dei punti luce molto meno diffuso (n. abitanti gainto luce), nel secondo da un



numero di studenti per aula che &€ mediamente dudgppio al Sud rispetto al Centro-

Nord (se si eccettua il dato apparentemente anoth&ologna).

Pertanto le migliori performance del Sud nasconddimelli quali-quantitativi

decisamente inferiori.

Questo ci obbliga a leggere i dati con dovuta daytoprattutto se, con lo stesso
metodo, si volessero estendere queste elaborazitmito 'universo dei Comuni, in

quanto:

a) l'articolazione delle spese per categorie omegaon fornisce dati molto attendibili,
soprattutto nei piccoli Comuni, dove il problema desti congiunti e comuni é piu
grave e limputazione delle spese a uno o all'afteovizio € spesso arbitraria,

specialmente per le spese di personale[13]

b) questi costi standard, o sarebbe meglio papgarsemplicemente di costi medi, non
ci dicono molto rispetto alla qualita della spelsaasi della pubblica illuminazione e
dell'istruzione sono esemplari: in che misura itcaesinori sono attribuibili a piu

efficienza e quanto, invece, a minore output oitpuaiferiore delle prestazioni ?
La conclusioni che possiamo trarre sono due:

1) il passaggio dal metodo della spesa storicaedlaqdei costi standard puo riservare

grosse sorprese a chi da per scontata la tesud€ic&ala” e del Nord “formica”;

2) non esistono attualmente banche dati in gradordire le informazioni necessarie
all'introduzione di questo nuovo metodo, ne tantomeeé possibile ottenerle
ricostruendole a posteriori, in quanto richiedono adeguato (e unitario) sistema di

rilevazioni contabili ed extra-contabili.



Tabella 1

Totale Amministrazione Generale
COMUNE
N.abitanti
per Costo servizio per abitante
addetto
Bari 6.761 €194 47
Napoli 409 € 489,06
Palermo 381 € 380,68
Bologna 384 € 326,49
Firenze 636 € 505,09
Torino 677 € 271,15
Venezia 429 € 406,97
Milano 424 € 325,63
dati
anomali
di cui
Tabella 2
Anagrafe,
stato civile, Gestione entrate
leva, elettorale| Gestione finanziaria . ;
e tributarie
e servizio
statistico
COMUNE
Costo | idenzaop COStO Incidenza 9
Costo servizio| servizio servizio su tot
. su volume
per abitante per bilancio per entrate
abitante abitante tributarie
Bari € 20,86 € 10,87 0,84% € 15,57 2,829
Napoli €8,24 € 8,64 0,45% €114 2,469%
Palermo € 15,54 € 27,29 1,51% €1251 3,489
Bologna € 12,30 €77,76 4,21% € 25,95 2,949
Firenze € 14,30 € 92,68 4,43% € 18,41 2,749
Torino € 28,01 € 24,81 0,95% € 26,31 3,859
Venezia € 21,83 €114,4¢6 4,09% € 10,25 0,89%
Milano € 18,45 € 19,08 0,26% € 35,591 4 279




Altri servizi:

Tabella 3
Polizia Locale e Istruzione primaria e Servizio illuminazione
Amministrativa secondaria inferiore pubblica
COMUNE
N.abitanti Cos_t(_) , Spesa N. abitanti Cos_tc_)
servizio N. studenti S servizio
per per [frequentanti/N.aule unitaria per| - per punto per
addetto : T studente luce :
abitante abitante
Bari 597 € 68,50 20,24 € 763,17 13,63 € 10,66
Napoli 420 €79,12 18,41 € 799,20 16,33 € 12,84
Palermo 543 € 63,50 20,17 €1.081,00 15,30 €241
Bologna 578 € 88,46 21,92 € 2.955,95 8,63 € 15,8(
Firenze 401 € 100,37 12,34 € 3.333,63 #DIV/0! € 25,91
Torino 460 € 103,14 11,12 € 3.582,64 10,16 € 20,85
Venezia 700 €72,61 12,88 € 2.050,37 6,72 € 30,26
Milano 398 € 115,40 12,30 € 2.864,14 10,42 €9,17

6 Conclusioni

Riuscire ad assicurare, su tutto il territorio oazle, le risorse sufficienti per la

tutela dei Livelli Essenziali delle Prestazioni, ppeesenta la pre-condizione

fondamentale per ottenere un ampio consenso o$iticfederalismo fiscale.

Ma la concreta possibilita di fornire tale garangiascontra con due ostacoli, non
insormontabili ma che sicuramente renderebberooduhgercorso di revisione del
sistema di finanziamento dei Comuni: bisogna pratadilirne le funzioni fondamentali
e le prestazioni essenziali (cosa che potrebbedehe relativamente poco tempo) e poi

qual € il loro “giusto prezzo” (e qui i tempi slatigano notevolmente).
Se non vengono definiti questi due aspetti, il rusigtema non puo partire.

Inoltre, il principale problema politico a causal d@ale i procedenti tentativi di
revisione del sistema dei trasferimenti statali agki locali vanno avanti da almeno
leggi
immediatamente dopo congelati e rimasti inattugia nel fatto che qualsiasi

quindici anni, con tanto di e decreti legisfa prima approvati, ma



perequazione comporta tagli, in alcuni casi mokegnti, per i Comuni “sovradotati”;
identico problema si porrebbe anche con il passaggicosti standard, in quanto il

processo di convergenza sarebbe molto dolorosoQanuni piu “spendaccioni”.

Se a questo aggiungiamo che i tagli piu consistantibase al nostro studio,
dovrebbero colpire proprio i Comuni del Nord, laghesi potrebbe ritrovare nelle mani

un vero boomerang.

L’'unica soluzione win-win, in grado di evitare unduzione dei trasferimenti ai
Comuni del Nord, sarebbe quella di garantire balimento verso i costi standard piu
alti:. ma cio comporterebbe trasferimenti aggiuntdallo Stato verso i Comuni

(prevalentemente del Sud) con costi inferiori atkedia.

Si tratta di una soluzione che le dichiarazionitmble di maggioranza e gli atti del
Governo Berlusconi sembrano escludere: il DPEF 2P093, a questo proposito,
prevede che il federalismo fiscale non dovra preweae aumenti della spesa pubblica
ne inasprimenti dell'imposizione fiscale[14nzi, la “torta” dei trasferimenti erariali ai
Comuni, che nel 2006 valeva circa 12 miliardi dr&@5], dovrebbe registrare ulteriori

tagli[16].

La stessa bozza Calderoli, all'art. 21, contiene Uolausola di salvaguardia
finanziaria” in base alla quale le maggiori risofgs@nziarie rese disponibili a seguito
della riduzione delle spese devono determinareridnaione della pressione fiscale dei

diversi livelli di governo.

Nonostante questi problemi, apparentemente insdabiiy il Governo, viceversa,

sembra intenzionato a bruciare le tappe.
Allora c’é una scorciatoia ? Probabilmente si.

Un meccanismo che non risolve il problema, ma cineeao lo bypassa, c’e e
consiste nella cosiddetta “regionalizzazione” déiteanza locale: vediamo di cosa si

tratta.

Gli effetti dei costi standard a beneficio dei carnmeridionali potrebbero essere piu
che compensati, in valore assoluto, dall’effettdistibutivo dal Sud verso il Nord nei
bilanci delle regioni, per le quali gia oggi la fta’ dei trasferimenti vale circa 80

miliardi I'anno, quasi sette volte tanto quella&Camuni[17]

A supporto di questa ipotesi ci sono almeno dumeri:



a) la bozza del DDL Calderoli prevede gia una ‘vegilizzazione”, molto formale
ma poco sostanziale, dei trasferimenti ai Comurii. tr@tta in effetti di una
regionalizzazione un po’ strana in quanto, comeaahb gia visto, le Regioni, anche se
non intendono modificare i criteri statali di ripardei fondi ai Comuni, devono
comunque fungere da intermediari, provvedendo igarigyi fondi statali destinati alla
perequazione comunale. Non sarebbe stato piu lagiotinuare a mantenere in capo
allo Stato la gestione di questa operazione, pexal I'intervento regionale solo nei
casi in di esercizio della facolta di modificareriteri statali di riparto ? Difficile che si

tratti di un semplice refuso...;

b) la proposta di federalismo fiscale della Regidmwenbardia, fatta propria dal
programma elettorale del PDL produce, qualunquédasfaariante” prescelta, un forte
“disequilibrio verticale”, cioé un ingente trasf@ento di risorse dal bilancio dello Stato
verso quello delle regioni. Questo comporta la ssit@ di trasferire parallelamente alle
Regioni ulteriori funzioni: tutte le ipotesi in colazione includono la finanza locale tra

le nuove funzioni “devolute” [18]

In questo scenario e plausibile attendersi cheréduzione del federalismo fiscale
possa subire una notevole accelerazione utilizzahmetodo matrioska”: anziché
impantanarsi sulla finanza locale, si parte subto le maggiori risorse e le nuove
funzioni da trasferire alle Regioni, inserendo traeste anche la finanza locale;
dopodiché tocchera alle singole Regioni stabiliretrasferimenti alle proprie

amministrazioni locali.

E’ quindi del tutto evidente che la nuova, inevilabsituazione di “disequilibrio
orizzontale” (cioé quanto ciascuna Regione perdagaadagnera con il nuovo modello)
si riflettera sulla finanza dei Comuni: con la @ulizzazione integrale della finanza
locale, le “asticelle” dei costi standard si mua@rero in funzione delle disponibilita dei
bilanci regionali, con buona pace di Livelli Essatizdelle Prestazioni uniformi su tutto

il territorio nazionale.

Francesco Faustino

[1] In una nota dell’08/08/2008 'ANCI Lombardia hai@enziato coméll federalismo
fiscale per essere efficace ha bisogno di individuzhiaremente competenze e funzioni



federalismo fiscale proceda rapidamente la defomei del Codice delle Autonomie ¢
determini con chiarezza le funzioni svolte dai divédivelli istituzionali a partire dai
Comuni”.

[2] La spesa standard di ciascun Ente viene deterang@atendo dal calcolo della spesa
per abitante, che viene messa in relazione conuamero di variabili oggettive che si
puo aprioristicamente ritenere incidano sui fabipisadi spesa dei singoli enti. Una
volta stimati i coefficienti, la spesa standard ablisogno del singolo ente viene
determinata inserendo nella formula i valori chesuasono i diversi fattori. La
metodologia adottata nella stima della spesa stdrala base dello studio ministeriale
eseguito in vista dell'applicazione del decretaslatjvo 30 dicembre 1992, n. 504,
portd a determinare le spese per abitante dei cosullia base di due soli parametri
(popolazione residente e superficie), per classiatgafiche e per categorie di spesa; i
risultati venivano successivamente corretti peeterconto del livello di degrado delle
comunita locali e degli insediamenti militari.

[3] Art. 6 co. 1 lett. b)‘le spese [...] sono determinate nel rispetto deitcetandard
associati ai livelli essenziali delle prestazioisisati dalla legge statale, da erogarsi in
condizioni di efficienza e di appropriatezza”

[4] | costi standard sono costi ricavati in base ai ¢deelli di efficienza che 'Ente
dovrebbe raggiungere nellimpiego delle risorser pgscun servizio erogato, in
relazione a determinate condizioni operative.

[5] Fonte: pag. Il — 417 della “Relazione generaléassituazione economica del paese
2007” — Ministero Economia e Finandee spese correnti dei comuni diminuiscono dai
47.703 milioni del 2005 ai 46.850 milioni del 2006,8%) Appendice ES. 18).”

[6] Fonte: pag. 97 RUEF 2008 — Ministero Economiareifize. | valori sono espressi
in termini di cassa

[7] Fonte:L’ltalia secondo i Conti Pubblici Territoriali - flussi finanziari pubblici
nelle Regioni italiane- Ministero dello Sviluppo Economico - Dipartimenper le
Politiche di Sviluppo e di Coesione - Unita di ialzione degli investimenti pubblici.

[8] Fonte: pag. 420-11 dell&Relazione generale sulla situazione economicapiedse
2007" — Ministero dellEconomia e Finanze.

[9] Fonte: elaborazioni su i Certificati ai Conti Cansvi 2005 — Ministero dell’Interno

[10] Fonte: elaborazioni su i Certificati ai Conti Cansvi 2005 — Ministero
dell'Interno

[11] Si veda da ultimo la seconda e nuova version®e delhema di disegno di legge sul
federalismo fiscale illustrato il 04/09/2008 dalriitro della Semplificazione Roberto
Calderoli ad una delegazione dellANCI guidata deidaco di Firenze e Presidente
dellANCI Leonardo Domenici.

[12] Fonte: elaborazioni sui certificati ai Conti Con8ui 2006 - Ministero
dell'Interno- Direzione Centrale della Finanza Liec8i tratta di dati da prendere con le
dovute cautele, in quanto spesso gli uffici finanznon riescono a reperire tutte le



informazioni richieste, anche perché in molti dasstesse non sono aggiornate o sono
sconosciute anche dalle stesse strutture che gmstis servizi interessati; a questo va
aggiunto che le diverse modalita di gestione (gestidiretta, mediante appalto esterno
0 concessione a terzi, a societa miste 0 a sdoneteouse”) producono delle distorsioni
rilevanti su alcuni parametri, inficiando la comglaitita tra enti: ad esempio il numero
di dipendenti per abitante del servizio mensa auedqgtto sara molto piu alto per i
Comuni che adottano gestioni dirette rispetto dligoen servizi esternalizzati, ma non
e detto che il servizio sia meno efficiente; oppune servizio raccolta e smaltimento
rifiuti con la tariffa d’'igiene ambientale riscosdaettamente dal gestore apparirebbe a
“costo zero” per i cittadini, in quanto il Bilancicomunale in questo caso non
registrerebbe ne la spesa ne tantomeno i proaiftati del servizio.

Per ridurre i possibili effetti distorsivi relatidlle modalita di gestione, nelle tabelle
sono stati elaborati indicatori di efficacia edi@énza e ricavati costi standard per n. di
abitante o per n. di utente evitando di prendere cansiderazione i servizi
esternalizzabili.

[13] Fonte: Osservatorio per la Finanza e la Contabitiegli Enti Locali - Revisione
del sistema dei trasferimenti Erariali agli Enticati — Il Relazione Finale - Maggio
2002 . pag. 6

[14] DPEF 2009-2014, pag XV

[15] Fonte: Rapporto ISAE “I BILANCI DELLE REGIONI, PRONCE, COMUNI E
COMUNITA" MONTANE -TESTO REDATTO PER LA RELAZIONE 6NERALE
SULLA SITUAZIONE ECONOMICA DEL PAESE - ANNO 2006 MARZO 2007
“Nel 2006 sono stati attribuiti ai Comuni trasferemti per complessivi 11.891,81
milioni ( Tabella RP 4)

[16] DPEF 2009-2014, pag 29Gli interventi relativi alla finanza decentrata []..
prevedono risparmi per circa 9,2 miliardi nel trieio di cui un terzo nel 2009 , tram
una riduzione dei trasferimenti.”

[17] Ibidem pag 19 “Nel 2006 i trasferimenti erariadllld Stato alle Regioni, come
iscritti nel bilancio dello Stato, ammontano a 2% nilioni di euro”

[18] CIFREL - Universita Cattolica di Milano e Regiobenbria - La stima degli effetti
della proposta di legge al Parlamento n. 0040 apaodal Consiglio Regionale della
Lombardia, “Nuove norme per l'attuazione dell’anliw 119 della Costituzione” - M. F.
Ambrosanio, M. Bordignon, G. Turati
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Osservazioni e rilievi sullo schema di disegno di legge
approvato dal Consiglio det ministri I'11 settembre 2008

Il d.d.l. di delega in materia di federalismo fiscale, approvato dal Consiglio dei
Ministri I'11 settembre 2008, non contiene, per certi aspetti, criteri direttivi sufficientemente
precisi in grado di delineare le linee portati del sistema di finanziamento e, per le parti in
cui invece riesce ad essere sufficientemente preciso, definisce un modello che non
corrisponde affatto a quello costituzionale. Ed infatti, pur limitando il confronto agli
elementi essenziali del modello costituzionale e pur prescindendo dalle ulteriori
implicazioni ricavabili dalla disciplina costituzionale, bisogna constatare che il d.d.l. non
riesce a vincolare sufficientemente I'esercizio della delega e che, quanto riesce a farlo,
non fornisce garanzie quantitative a che I'esercizio della delega assicuri a ciascun ente, ed
allinsieme degli enti del medesimo livello istituzionale, risorse corrispondenti al costo delle
funzioni.

e) In primo luogo ha rilievo il tema della perequazione che va esaminato almeno sotto
due profili:

d) quello della estensione del campo della perequazione: il ddl prevede una
regolazione differenziata a seconda che si tratti delle funzioni necessarie ad
apprestare i livelli essenziali delle prestazioni [quelli stabiliti dallo Stato ai sensi
dellart 117, comma 2, lett. m)] oppure si tratti del trasporto pubblico locale e delle
restanti funzioni.

> In ordine alle prime, & previsto che alle Regioni siano riconosciuti tributi ad aliquota
e base imponibile standard ed uniformi nonché compartecipazioni all'IRPEF ed
all'lVA [art 6, comma, lett. d)] ed & precisato che l'aliquota di questi tributi e le
quote di queste compartecipazioni vanno determinate in modo che la Regione con
la maggiore capacita fiscale sia in grado di ricavarne un gettito potenziale
corrispondente al costo standard di tali funzioni [art 6, comma 1, lett. g)]; per le
restanti Regioni, quelle con minore capacita fiscale, € poi stabilita I'attribuzione a
ciascuna di esse di una quota del fondo perequativo corrispondente alla differenza
tra il costo delle funzioni in questione, da un lato, ed il gettito delle
compartecipazioni e dei tributi propri destinati a finanziarle, dall’altro [art 7, lett. c)
nb. 1 e lett. d)].

» Per quanto riguarda il trasporto pubblico locale la previsione normativa € assai
generica limitandosi ad affermare che “per il trasporto pubblico locale, nella
determinazione del’ammontare del finanziamento, si tiene conto della fornitura di
un livello adeguato del servizio su tutto il territorio nazionale nonché dei costi
standard”. Nessun criterio per definire la “adeguatezza”.

» Per il finanziamento delle altre funzioni il d.d.l. riconosce alle Regioni una
addizionale IRPEF, la cui aliquota deve essere stabilita in misura tale da fornire un
gettito su base nazionale corrispondente all'importo complessivo dei trasferimenti
attualmente disposti dallo Stato per finanziare le funzioni in questione [art 6, lett. h)];
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inoltre, a favore delle Regioni che, a causa della loro minore capacita fiscale, non
sono in grado di ricavare dall’addizionale un gettito corrispondente ai trasferimenti
attualmente ricevuti dallo Stato per tali funzioni & previsto I'apporto del fondo
perequativo, il quale non deve perd coprire bensi semplicemente ridurre le
differenze di gettito senza alterarne I'ordine [art 7 lett. b) ed €) n.2)].
Questo sistema appare per piu profili contrario al modello costituzionale:

> perché non prevede alcun riferimento ai costi e ai fabbisogni standard ma
si limita a fotografare, e aggravare, gli squilibri esistenti al momento della prima
applicazione del nuovo sistema (“importo complessivo dei trasferimenti statali
diretti al finanziamento delle spese di cui alla lettera a), numero 2, € sostituito dal
gettito derivante dallaliquota media di equilibrio dell’addizionale regionale
all’'IRPEF. Il nuovo valore dell’aliquota deve essere stabilito sul livello sufficiente ad
assicurare al complesso delle Regioni un ammontare di risorse tali da pareggiare
esattamente I'importo complessivo dei trasferimenti soppressi”), in quanto manca
qualsiasi certezza che i finanziamenti cosi erogati siano idonei per far fronte non
solo ai fabbisogni standard ma persino ai costi storici delle singole Regioni;

> perché, non indicando la delega alcun criterio circa le dimensioni della
perequazione, tutto € lasciato alla disponibilita delle risorse senza nessun
parametro che possa fornire alla Regione certezze, capacita di programmazione e,
conseguente, responsabilita;

> perché, a partire dal collegato alla finanziaria per il 1996, non esistono piu,
nel bilancio dello Stato, fondi destinati a specifiche funzioni ma fondi senza vincolo
di destinazione e una parte consistente di queste funzioni & attualmente finanziata
non dai trasferimenti statali bensi dalle entrate tributarie regionali. Bisogna ritenere
che lo stesso d.d.l. immagini che al finanziamento di queste funzioni siano destinate
risorse ulteriori al gettito dell’addizionale IRPEF. Queste risorse ulteriori
dovrebbero derivare dai tributi propri, attraverso la “previsione di una adeguata
flessibilita fiscale articolata su piu tributi”, “la cui composizione si rappresentata in
misura rilevante da tributi manovrabili” (articolo 2, commaz2, lettere o/p): in questo
modo pero, per ottenere la medesima entita di risorse, gli enti con minore capacita
fiscale sarebbero costretti ad aumentare la pressione fiscale in misura ben
maggiore di quanto dovrebbero farlo gli enti del medesimo livello istituzionale con
maggiore capacita fiscale. Si tratta di una previsione che appare, per motivi di
equita, sostanzialmente impraticabile.

> perché sono contrarie alla Costituzione sia la previsione di sistemi
differenti di finanziamento delle funzioni, rispettivamente per quelle relative ai livelli
essenziali delle prestazioni e per le funzioni restanti. L’articolo 119 non introduce
alcuna differenza tra il tipo di funzioni ed al comma 4 prevede lintegrale
finanziamento di tutte le funzioni, senza esclusione di alcuna, mediante tributi e
entrate propri, compartecipazioni e quote del fondo perequativo.
quello della titolarita delle risorse destinate alla perequazione: il ddl non scioglie, in
modo esplicito il conflitto tra la previsione costituzionale che assegna allo Stato le
competenze in tema di perequazione (articolo 117/2/e della Costituzione) e la
pretesa di una perequazione orizzontale. |l ddl prevede, infatti, l'istituzione di un
“fondo perequativo statale a favore delle Regioni” (articolo 7/1/cpv) ma quando ne
regola le modalita di finanziamento fa emergere una tendenza ad assegnare alle
Regioni nelle quali il prelievo € stato realizzato la titolarita delle risorse assegnate al
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Fondo perequativo: “istituzione del fondo perequativo a favore delle Regioni con
minore capacita fiscale per abitante, alimentato dal gettito prodotto nelle singole
Regioni da una compartecipazione al gettito IVA” (articolo 7/1/a), “le Regioni con
minore capacita fiscale ... partecipano alla ripartizione del fondo perequativo,
alimentato dal gettito prodotto nelle altre Regioni;” (articolo 7/1/e).

f) Ancor piu discutibile il sistema di finanziamento degli Enti Locali che presenta, per
un verso, caratteristiche assai simili a quello delle Regioni ma prevede anche, per
una quota rilevante delle funzioni, la conferma di un sistema di trasferimenti, a
carico del bilancio delle Regioni, estraneo al dettato costituzionale.

Il d.d.l. prevede, infatti, un sistema di ripartizione delle funzioni analogo a
quello a quello gia descritto a proposito delle funzioni regionali (articolo
8/1/a/1-2) con lo specifico inserimento tra le funzioni da finanziare
integralmente in relazione ai fabbisogni standard di quelle connesse alle
“funzioni fondamentali” (articolo 117/2/p della Costituzione). Si lascia
intendere, invece, come per le Regioni, un finanziamento parziale per le
funzioni non riconducibili ai livelli essenziali. Valgono le stesse obiezioni
formulate in materia per le modalita del finanziamento regionale, con
'aggravante che il testo di delega & reticente circa le modalita di
finanziamento delle “altre funzioni”.

La principale differenza & costituita dal fatto che I'importo complessivo dei
trasferimenti finanziari attualmente disposti dallo Stato a favore degli EE.LL, e
non direttamente fiscalizzato dallo Stato, in sede di attribuzione delle risorse
per finanziare le “funzioni fondamentali” in essere al momento della
applicazione della legge, viene riversato in due fondi perequativi [art 11, lett.
a)], 'uno destinato ai Comuni e l'altro alle Province, che ciascuna Regione
deve iscrivere nel proprio bilancio; in detto fondo sembrerebbero dover
confluire anche le risorse destinate direttamente dallo Stato alle singole
Province e a i singoli Comuni in funzione di perequazione (articolo 11/1/g). La
finanza locale verrebbe ad essere, nella sostanza, ancora largamente
condizionata da trasferimenti. |l ddl stabilisce poi i criteri che le Regioni
devono seguire nel ripartire i fondi di propria competenza tra i singoli enti e
prevede, al riguardo, un indicatore di fabbisogno finanziario (pari alla
differenza tra valore standard della spesa ed importo standard del gettito dei
tributi ed entrate propri), un indicatore di fabbisogno di infrastrutture (che
tenga conto dei finanziamenti infrastrutturali del’'UE) [art 11, lett. c)] e un
indicatore “determinato con tecniche statistiche, utilizzando i dati di spesa
storica dei singoli enti” (articolo 11/1/d). In particolare I'ultimo indicatore rischia
di consentire la perpetuazione di storici squilibri. Per la quota di fondi
perequativi direttamente destinata dallo Stato il trasferimento deve essere
effettuato dalla Regione entro 20 giorni (articolo 11/1/g).

Discutibile la scelta di assegnare risorse aggiuntive ai capoluoghi (!?) delle
costituende Citta metropolitane, in attesa della loro effettiva costituzione
(articolo 13/4). Creare, per alcuni dei Comuni che dovrebbero costituire il
nuovo livello istituzionale non & giustificato da reale esercizio di poteri
differenziati nella fase transitoria e rischia anzi di creare un forte disincentivo
alla loro creazione.

g) Non é chiaro quale destino avranno le modalita di finanziamento delle Regioni a

ASTRID — ASSOCIAZIONE PER GLI STUDI E LE RICERCHE SULLA RIFORMA DELLE ISTITUZIONI DEMOCRATICHE 49

RoMA — CORSO VITTORIO EMANUELE 11, 142 — TEL. 0039066810261 - WWW.ASTRID.EU



ASTRID

PRINCIPI DI COORDINAMENTO DELLA FINANZA PUBBLICA E ATTUAZIONE DEL FEDERALISMO FISCALE

h)

Bozza riservata — 24 settembre 2008

Statuto speciale: la disposizione che prevede “l'assunzione di oneri derivanti dal
trasferimento o dalla delega di funzioni statali alle medesime Regioni a statuto
speciale e Province autonome ovvero da altre misure finalizzate al conseguimento
di risparmi per il bilancio dello Stato” non interviene efficacemente sul regime
attuale che, in particolare, riserva alle Regioni Sicilia e Valle d’Aosta e alle Province
Autonome di Trento e Bolzano quasi il 100% dei tributi accertati sul loro territorio ed
ha il risultato paradossale che una parte delle attivita di competenza delle Pubbliche
Amministrazioni nel 1°, nel 2° e nel 4° territorio per PIL pro capite (Valle d’Aosta,
Bolzano e Trento) sono finanziate, con quote di solidarieta (nel 2006, sulla base dei
Conti pubbilici territoriali, da un massimo del 35,6% della Val d’Aosta ad un minimo
del 15,18% della Provincia di Bolzano) non di molto inferiori a quelle destinate al
complesso del Mezzogiorno, il cui PIL pro capite & inferiore al 60% di quello dei
territori citati. La norma secondo la quale in attuazione dell'articolo 119, comma 5,
possono essere previsti contributi speciali “con riferimento ai Comuni, alla loro
prossimita al confine con altri Stati o con Regioni a statuto speciale” sembra
preludere piu che ad una correzione delle storture ad una loro “estensione per
contagio”.

Non sono definiti in modo trasparente i criteri per I'assunzione delle decisioni di
equilibri complessivi della finanza pubblica che non possono non coinvolgere |l
complesso delle pubbliche amministrazioni. L'auspicio di “lealta istituzionale fra tutti
i livelli di governo e concorso di tutte le amministrazioni pubbliche al conseguimento
degli obiettivi di finanza pubblica nazionale in coerenza con i vincoli posti
dall’Unione europea e dai trattati internazionali” (articolo 2/2/r) e |'affermazione
secondo la quale “I'attuazione della presente legge deve essere compatibile con gl
impegni finanziari assunti con il patto europeo di stabilita e crescita” (articolo 21/1),
del tutto condivisibili in linea di principio, aprono a dubbi se li si leggono in rapporto
alle regole, dettate nel recente decreto legge 212/2008, per la verifica della
coerenza delle politiche di bilancio delle istituzioni substatuali con i vincoli del “Patto
di stabilita e crescita”. La procedura prevista in quel decreto (articolo 77 ter, comma
3), dopo una concessione di stile alla sperimentazione del controllo attraverso |l
rispetto dei saldi, introduce, per gli esercizi 2009-2011, una minuziosa
regolamentazione della dinamica delle entrate e delle spese dei singoli enti che
vanifica la prevista autonomia costituzionale “di entrata e di spesa”. Anche per le
Regioni speciali, dopo la concessione di stile del rinvio alle “norme di attuazione dei
rispettivi Statuti” si precisa (articolo 77 ter, comma 6) che, “in caso di mancato
accordo si applicano le disposizioni stabilite per le regioni a statuto ordinario”.
Scontato che nelle Commissioni paritetiche incaricate di scrivere le norme di
attuazione gli esperti designati dal Governo si atterranno alle istruzioni del Ministero
del’Economia € evidente che le conseguenze di una simile scelta potranno essere
efficaci nel breve periodo ma, deresponsabilizzando Regioni ed Enti Locali nella
ricerca di equilibri strutturali piu solidi, finiscono col porre, nel medio termine, in
capo allo Stato la responsabilita finale nella copertura degli squilibri.

In realta la costruzione di politiche di bilancio condivise, e idonee a realizzare
autonomia e responsabilita, richiederebbe una riforma profonda della legge
generale di Contabilita, con il passaggio dalla regole per la sola Contabilita dello
Stato (sempre meno rappresentative della complessa realta della finanza della
Pubblica Amministrazione, quella determinate per i parametri di Maastricht) a una
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disciplina della “Contabilita della Repubblica” idonea a governare un sistema
sempre piu multilivello.

Una simile disciplina centralizzata per il controllo delle compatibilita appare d'altra
parte indispensabile in assenza di regole che prevedano partecipazione e consenso
nella costruzione di obbiettivi comuni di politica economica e nella individuazione di
sanzioni per la violazione di tali obbiettivi. In particolare non sembra convincente la
disciplina prevista per sanzionare “gli enti che non rispettano gli equilibri economico
— finanziari” (articolo 2, comma 2, lettera n, articolo 4, comma, lettera a). Per poter
introdurre, infatti, misure sanzionatorie efficaci (scioglimento dei consigli,
ineleggibilita degli amministratori), in considerazione del fatto che esse dovrebbero
incidere su istituti costituzionalmente garantiti sarebbero indispensabili principi di
delega meglio definiti.

Risultano scarsamente definiti i criteri attraverso i quali si costruiranno i valori
standard che non possono riguardare solo i costi efficienti ma devono prevedere
anche 'omogeneizzazione della quantita di servizi e di dotazioni infrastrutturali (e,
conseguentemente, i fabbisogni) e la rilevazione del gettito potenziale. La
situazione attuale € fortemente squilibrata in entrambi i campi.

e Per quanto riguarda il prelievo fiscale e contributivo nel valutare la situazione
come emerge dalla serie storica elaborata dal Dipartimento delle Politiche di
Sviluppo del Ministero dello Sviluppo Economico, occorre ricordare che
I'articolo 53 della Costituzione prevede che il sistema fiscale sia improntato
a criteri di progressivita. La maggiore concentrazione della ricchezza in
alcune aree del Paese dovrebbe determinare un contributo al prelievo di tal
aree con quote crescenti in rapporto al PIL prodotto nel territorio. La
situazione attuale, lungi dal rispecchiare un simile modello, fa registrare in
aree assai sviluppate un prelievo, in rapporto al PIL prodotto nell’area,
inferiore a quello medio nazionale e, in taluni casi limite, persino inferiore a
quello medio di alcune tra le regioni meno sviluppate.

e Per quanto riguarda la spesa pro capite basta citare un dato aggregato: la
spesa pro capite era pari, nel 2006, a 12.963 € nel Centro Nord e a 10.124
nel Mezzogiorno, con rilevanti squilibri in settori delicati come la sanita, e,
persino, le infrastrutture. Se si considera che i costi unitari sono spesso, per
sprechi e inefficienze, assai maggiori al Sud rispetto al Centro-Nord si
comprende il rilievo di una estensione delle pratiche che comportano costi
piu efficienti ma, insieme, di una adeguata considerazione del livello di
servizi destinato ai diversi territori.

Appare non eludibile I'esigenza di indicare nella delega procedure idonee a
costruire a regime un sistema di indicatori standard di valori sia per quanto riguarda
il prelievo sia per quanto riguarda la spesa. Sarebbe utile anche la definizione di
modalita di transizione che, all'indomani della prima applicazione, consentano di
avviare la transizione.

Scarti di efficienza e di dotazione dei servizi cosi rilevanti creano l'esigenza di
definire tempi di transizione non brevissimi se si vogliono evitare tensioni politiche
che sarebbero rilevanti in tutte le aree del paese.

C’e, infine il tema dei tributi e, in particolare di quelli compartecipati, da utilizzare
come base della costruzione dell’autonomia di entrata. Tutti gli esercizi sin qui
compiuti hanno optato per 'uso di tributi sui consumi che hanno due caratteristiche
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positive: sono meglio distribuiti nel paese (e, conseguentemente, minimizzano le
esigenze di perequazione) ed hanno un andamento del gettito allineato a quello del
PIL. Per gli Enti Locali, in relazione alle specifiche competenze, sarebbe
indispensabile introdurre competenze in materia di tassazione degli immobili.
Utilizzare, come sembra emergere da qualche anticipazione, lI'imposta sul reddito
personale ha invece almeno due controindicazioni:

se si utilizza, in modo massiccio la tecnica dell’addizionale per disporre di un
consistente gettito bisogna individuare una addizionale molto elevata e, in tal
modo, si riprende, nella sostanza, I'ipotesi di una riserva di aliquota del 15%
presente nel progetto lombardo che é stata variamente criticata;

se si segue la strada della compartecipazione al gettito si attribuisce alle
Amministrazioni sub statuali un tributo con elasticita di gettito pari a 1,5
rispetto al PIL. Sarebbe paradossale che nel momento in cui si ipotizza una
riduzione della spesa pubblica complessiva rispetto al PIL si utilizzasse per
farvi fronte un tributo il cui gettito ha un indice di crescita superiore a quello
del PIL. Si renderebbe indispensabile un intervento annuale di correzione
della percentuale di compartecipazione ma in tal caso si avrebbe una
correzione annuale dei conti con sostanziale violazione delle prevista
autonomia di bilancio e, cosa ancor piu grave, con la conferma del “pagatore
di ultima istanza” (lo Stato) che ridurrebbe di molta la responsabilizzazione
sul prelievo e sulla spesa dei poteri locali.
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Giornata di studio sul tema «ll sistema delle Conferenze»
dedicata al personale dirigente dalla Giunta Regionale della Calabria
Catanzaro, 21 ottobre 2008

Cons. Nicola Durante
Consigliere TAR Campania-Salerno

L’ATTUAZIONE DEL FEDERALISMO, ATTRAVERSO IL SISTEMA DELLE
CONFERENZE TRA STATO ED AUTONOMIE REGIONALI E LOCALI

1. Premessa.

Il sistema delle Conferenze ha seguito un percorso evolutivo, che ha accompagnato gli
ultimi tre decenni del regionalismo italiano, sino a raggiungere il suo assetto attuale, che, pur non
assurgendo a rango costituzionale, pud egualmente considerarsi di altissimo rilievo, giuridico ed
istituzionale.

I tre decenni passati corrispondono a tre fasi, i cui contorni sono abbastanza identificabili,
storicamente e giuridicamente.

1) La Conferenza Stato-Regioni viene istituita in via amministrativa nel 1983", a circa tre

anni di distanza dalle conclusioni dell’indagine conoscitiva della Commissione parlamentare per

! D.p.c.m. 12 ottobre 1983, recante “Istituzione della Conferenza Stato-Regioni”:

Art. 1. 1l Presidente del Consiglio dei Ministri pud convocare periodicamente, anche su richiesta del Ministro degli
affari Regionali o collegialmente dei presidenti delle Regioni e delle province autonome, una Conferenza con
compiti di informazione, di consultazione, di studio e di raccordo sui problemi di interesse comune tra Stato, Regioni
e province autonome.

Art.2 La Conferenza si riunisce presso la Presidenza del Consiglio ed € presieduta dal Presidente del Consiglio dei
Ministri, con la vice presidenza del Ministro degli affari Regionali. Ad essa sono invitati a partecipare i presidenti
delle Regioni a statuto speciale ed ordinario e i presidenti delle province autonome di Trento e di Bolzano, nonché i
Ministri interessati agli argomenti iscritti all’ordine del giorno. Possono essere altresi invitati alle sedute
rappresentanti di amministrazioni centrali dello Stato e di enti pubblici. L’ordine del giorno dei lavori, stabilito dal
Presidente, su proposta del Ministro degli affari Regionali, che tiene conto anche delle richieste dei presidenti delle
Regioni e delle province autonome, viene comunicato ai Ministri interessati e ai presidenti delle Regioni e delle
province autonome stesse almeno venti giorni prima della riunione.

Art. 3. La Conferenza puo essere consultata:

a) sui criteri generali relativi all’esercizio delle funzioni statali di indirizzo e di coordinamento inerenti ai rapporti
tra lo Stato, le Regioni, le province autonome e gli enti infraRegionali, nonché sugli indirizzi generali relativi alla
elaborazione ed attuazione degli atti comunitari che riguardano le competenze Regionali; b) sulle linee generali
dell’attivita normativa che interessa direttamente le Regioni e sulla determinazione degli obiettivi di
programmazione economica nazionale e della politica finanziaria e di bilancio; c) sui criteri generali degli schemi
di legge di principio inerenti alle materie di competenza Regionale, con particolare riguardo a quelli di cui al
decreto del Presidente della Repubblica 24 luglio 1977, n. 616; d) sugli altri argomenti connessi con gli scopi
indicati nelle premesse del presente decreto per i quali il Presidente del Consiglio ritenga opportuno acquisire il
parere della Conferenza; e) su proposte di studi relativi a problemi che attengono a settori di attivita di interesse
Regionale .




le questioni Regionali, che aveva sottolineato I’esigenza di individuare una *“sede per un rapporto
permanente con gli organi centrali dello Stato e per una partecipazione delle Regioni
all’elaborazione delle linee di politica generale di tutto lo Stato-ordinamento”.

A tale scopo veniva, quindi, creata la Conferenza Stato-Regioni, come organismo
consultivo del Governo nazionale, per le materie d’interesse regionale.

PiU di due anni prima, il 16 gennaio del 1981, si & costituita a Pomezia la Conferenza delle
Regioni e delle Province autonome (inizialmente denominata “Conferenza dei Presidenti delle
Regioni e delle Province autonome”), come organismo di coordinamento politico fra i Presidenti
delle Giunte regionali e delle Province autonome.

2) La seconda fase del sistema delle Conferenze ha inizio con la legge 23 agosto 1988 n.
400, di riforma della Presidenza del Consiglio dei ministri, che, all’art. 12, istituzionalizza la
Conferenza Stato-Regioni, attribuendole nuovi ed importanti compiti; con il D.lgs.16 dicembre
1989, n. 418, in attuazione della delega di cui al comma 7 dell’art.12 della L. n. 400/1988, le
funzioni della Conferenza vengono riordinate, ampliate ed estese ai pareri su tutte le questioni
attinenti al coordinamento intersettoriale delle attivita di programmazione inerenti ai rapporti tra
lo Stato, le Regioni e le Province Autonome di Trento e di Bolzano e gli enti infra-regionali;

3) L’inizio della terza fase & facilmente riconoscibile nel processo riformistico intrapreso

dal Governo Prodi, nella 132 Legislatura. Con D.P.C.M. 2 luglio 1996, ¢ istituita la Conferenza
Stato-citta e autonomie locali. La L.15 marzo 1997 n. 59 (c.d. Bassanini/1) contiene poi la delega
ad emanare un decreto legislativo volto a definire e ampliare le attribuzioni della Conferenza;
delega tempestivamente esercitata e che da vita al D.lgs. 28 agosto 1997, n. 281, dove funzioni e
compiti della Conferenza Stato-Regioni sono ridisegnati ed & istituita la Conferenza unificata®.

2

Art. 9 L. 59/1997:
1. 1l Governo ¢ delegato ad emanare, entro cinque mesi dalla data di entrata in vigore della presente legge, un
decreto legislativo volto a definire ed ampliare le attribuzioni della Conferenza permanente per i rapporti tra lo
Stato, le Regioni e le province autonome di Trento e di Bolzano, unificandola, per le materie e i compiti di interesse
comune delle Regioni, delle province e dei comuni, con la Conferenza Stato-Citta e autonomie locali.
Nell’emanazione del decreto legislativo il Governo si atterra ai seguenti principi e criteri direttivi:
a) potenziamento dei poteri e delle funzioni della Conferenza prevedendo la partecipazione della medesima a tutti i
processi decisionali di interesse Regionale, interregionale ed infraregionale almeno a livello di attivita consultiva
obbligatoria; b) semplificazione delle procedure di raccordo tra Stato e Regioni attraverso la concentrazione in
capo alla Conferenza di tutte le attribuzioni relative ai rapporti tra Stato e Regioni anche attraverso la soppressione
di comitati, commissioni e organi omologhi all’interno delle amministrazioni pubbliche; c) specificazione delle
materie per le quali & obbligatoria I’intesa e della disciplina per i casi di dissenso; d) definizione delle forme e
modalita della partecipazione dei rappresentanti dei comuni, delle province e della comunita montane.
2. Dalla data di entrata in vigore del decreto legislativo di cui al comma 1, i pareri richiesti dalla presente legge
alla Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le province autonome di Trento e di Bolzano e
alla Conferenza Stato-Citta e autonomie locali sono espressi dalla Conferenza unificata.



Il “federalismo italiano” imbocca cosi la strada di un confronto diretto e paritario tra Stato
centrale, Regioni ed Autonomie locali.

Il successivo decreto legislativo n. 112/1998, in attuazione del c.d. sistema di “federalismo a
costituzione invariata”, vede la Conferenza Stato-Regioni e la Conferenza unificata investite di
ruoli di primissimo piano, nella elaborazione delle politiche statali e regionali di intervento, sia
nei settori oggetto di conferimento di funzioni alle Regioni ed agli Enti locali, che in quelli
riservati allo Stato.

Il riformato titolo V della Costituzione non ha conferito rango costituzionale al sistema
delle Conferenze; tuttavia, I’'impianto federalista viene confermato ed arricchito della possibilita
di integrare la Commissione parlamentare per le questioni regionali con rappresentanti di Regioni
ed enti locali (art. 11 della L. cost. n. 3 del 2001)3,

2. |l federalismo ante riforma costituzionale del 2001.

Ancor prima della riforma del titolo V della Costituzione, la legge n. 133/1999 ha delegato
il Governo ad adottare uno o piu decreti legislativi aventi per oggetto il finanziamento delle
Regioni a statuto ordinario e I’adozione di meccanismi perequativi interregionali, dettando una
articolata serie di principi e criteri direttivi.

La delega € attuata con il decreto legislativo 18 febbraio 2000, n. 56, che giunge a
completamento del processo di decentramento e conferimento di funzioni amministrative alle
Regioni ed agli Enti locali, realizzato nel corso degli anni ‘90 (vds. leggi Bassanini e decreto n.
112/1998).

Il decreto legislativo, adottato esso stesso previo parere della Conferenza Stato-Regioni e
della Conferenza Stato-Citta ed Autonomie locali, contiene una serie di previsioni di intesa e di
parere della Conferenza, in sede di fissazione di quote e di determinazione delle risorse da
trasferire.

In sintesi e schematicamente, il D.Igs. 56/2000 prevede (fra I’altro):

% Art. 11, L. cost. n. 3/2001:

1. Sino alla revisione delle norme del titolo | della parte seconda della Costituzione, i regolamenti della Camera dei
deputati e del Senato della Repubblica possono prevedere la partecipazione di rappresentanti delle Regioni, delle
Province autonome e degli enti locali alla Commissione parlamentare per le questioni Regionali.

2. Quando un progetto di legge riguardante le materie di cui al terzo comma dell’articolo 117 e all’articolo 119
della Costituzione contenga disposizioni sulle quali la Commissione parlamentare per le questioni Regionali,
integrata ai sensi del comma 1, abbia espresso parere contrario o parere favorevole condizionato all’introduzione di
modificazioni specificamente formulate, e la Commissione che ha svolto I’esame in sede referente non vi si sia
adeguata, sulle corrispondenti parti del progetto di legge I’Assemblea delibera a maggioranza assoluta dei suoi
componenti.



1) la soppressione di trasferimenti erariali in favore delle Regioni a statuto ordinario, gia
disciplinati da una serie di disposizioni normative;

2) una compartecipazione delle Regioni a statuto ordinario all’lVA;

3) I'innalzamento delle aliquote dell’addizionale Regionale IRPEF e la rideterminazione
delle aliquote erariali;

4) I’'innalzamento dell’aliquota di compartecipazione Regionale all’accisa sui carburanti;

5) I’eventuale rideterminazione delle aliquote e delle compartecipazioni, da adottarsi con
decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri, sentita la Conferenza Stato-Regioni;

6) la cessazione dei trasferimenti erariali connessi con I’attribuzione di funzioni e di compiti
alle Regioni, ai sensi del Capo | della legge 15 marzo 1997, n. 59, da sostituire con le
compartecipazioni ai tributi statali;

7) Iistituzione di un fondo perequativo nazionale, volto a consentire la realizzazione di
obiettivi di solidarieta interregionale;

8) vincoli specifici e procedure di monitoraggio della spesa sanitaria.

Il modello di finanziamento del decreto legislativo n. 56/2000 viene immaginato per un
sistema di federalismo, dove autonomia (commisurata al gettito dei tributi propri ed alla
possibilita di modificare le loro aliquote con decisione autonoma) e solidarieta (commisurata alla
previsione di un fondo perequativo) sono adeguatamente contemperate.

In sostanza, viene riconosciuto un ruolo importante alle entrate proprie (come testimoniato
dall’assegnazione alle Regioni di importanti fonti di entrata), ma si determinano i correttivi volti
ad evitare che le distanze tra Regioni — in termini di disponibilita di risorse per abitante —
divengano incolmabili.

Su un comparto di spesa di grande rilievo sociale, come la spesa sanitaria, si prevede poi di
mantenere saldo il riferimento ad indicatori oggettivi di fabbisogno, per una frazione rilevante dei
trasferimenti dal fondo perequativo.

Per come concepito e realizzato, il decreto legislativo n. 56/2000 costituisce un apprezzabile
tentativo di dare risposta alle domande tipiche del sistema fiscale federalista, con criteri obiettivi
0, quantomeno, oggettivamente misurabili:

a) quali sono le basi imponibili sulle quali si esprime la compartecipazione degli enti
federati;

b) chi decide e in base a quali criteri I’entita delle compartecipazioni;

c) quali sono i criteri di modifica delle compartecipazioni e con quale strumento normativo

€Sse possono avvenire;



d) quale raccordo deve sussistere tra la gestione dinamica delle entrate, la loro distribuzione
ai diversi livelli e la determinazione statale dei livelli essenziali di prestazioni;

€) come possono intervenire meccanismi perequativi.

Tuttavia, I’attuazione del decreto € contrassegnata da difficolta e problemi interpretativi,
oltre che, probabilmente, da qualche errore applicativo.

La maggiore criticita appare dovuta alla crescita tumultuosa della spesa sanitaria, proprio
nel periodo in cui il decreto avrebbe dovuto iniziare ad essere applicato. E’ cosi venuta a mancare
la base di partenza su cui poggiare il calcolo della compartecipazione IVVA, che avrebbe dovuto
alimentare il fondo perequativo.

Inoltre, contravvenendo alla logica fondamentale del nuovo modello di finanziamento, le
risorse Regionali, anziché essere determinate dalla crescita del gettito IVA, sono state
determinate sulla base della tradizionale procedura di negoziazione tra Stato e Regioni.

In maniera schizofrenica, infine, dapprima si & consentito alle Regioni di introdurre scale di
progressivita sull’lRPEF Regionale e di intervenire sulla struttura delle aliquote dell’lRAP, per
poi giungere, nel 2003, al blocco delle addizionali IRPEF.

3. L’attuale testo dell’art. 119 Cost. | modelli possibili di federalismo.

La riforma costituzionale del 2001 ha prodotto una normativa che, seppure apparentemente
chiara e dettagliata, ha tuttavia generato discussioni infinite sulla sua esatta interpretazione, che &
stata cosi affidata all’immancabile soluzione contenziosa, ad opera della Corte costituzionale (si
pensi all’art. 117 Cost.).

A dispetto della puntigliosita nell’attribuzione di materie, funzioni e competenze, il
novellatore costituzionale € invece rimasto ambiguo nel definire i meccanismi di finanziamento

degli enti territoriali e di perequazione tra le diverse capacita di spesa, di cui all’art. 119",

* Art. 119 Cost:

I Comuni, le Province, le Citta metropolitane e le Regioni hanno autonomia finanziaria di entrata e di spesa.

I Comuni, le Province, le Citta metropolitane e le Regioni hanno risorse autonome. Stabiliscono e applicano tributi
ed entrate propri, in armonia con la Costituzione e secondo i principi di coordinamento della finanza pubblica e del
sistema tributario. Dispongono di compartecipazioni al gettito di tributi erariali riferibile al loro territorio.

La legge dello Stato istituisce un fondo perequativo, senza vincoli di destinazione, per i territori con minore capacita
fiscale per abitante.

Le risorse derivanti dalle fonti di cui ai commi precedenti consentono ai Comuni, alle Province, alle Citta
metropolitane e alle Regioni di finanziare integralmente le funzioni pubbliche loro attribuite.

Per promuovere lo sviluppo economico, la coesione e la solidarieta sociale, per rimuovere gli squilibri economici e
sociali, per favorire I’effettivo esercizio dei diritti della persona, o per provvedere a scopi diversi dal normale
esercizio delle loro funzioni, lo Stato destina risorse aggiuntive ed effettua interventi speciali in favore di determinati
Comuni, Province, Citta metropolitane e Regioni.



La scelta su quale risposta dare alle tematiche delle forme di finanziamento e di
perequazione, per altro, non € neutra ai fini delle caratteristiche che si intendono attribuire al
modello federalista di Stato.

Infatti, come argomentato da alcuni autori (Bordignon e Cerniglia, 2004; Giarda, 2001),
I’attuale Titolo V della Costituzione contiene in nuce modelli alternativi di federalismo, inteso nel
senso tecnico di meccanismo di attribuzione di competenze e risorse ai vari livelli di governo.

Ci sono, ad esempio, elementi di federalismo fortemente “solidale”, alla tedesca; elementi
di un federalismo “a velocita variabile”, alla spagnola; elementi di un federalismo “competitivo”,
alla canadese, e cosi via.

Il significato finale del termine “federalismo” & dunque strettamente collegato agli aspetti
economici connessi all’allocazione ed al procacciamento delle risorse: & essenzialmente dalla loro

risoluzione, che deriva la prevalenza dell’uno o dell’altro schema astratto.

4. Preqi e difetti del federalismo.

Il dibattito politico sul tema del federalismo sviluppatosi nel corso degli ultimi anni e del
quale si trova eco all’interno del sistema delle Conferenze, muove, anzitutto, dalla enucleazione
delle argomentazioni, economiche e sociali, a sostegno e contro i processi di decentramento
funzionale e di autonomismo fiscale che si vanno a profilare.

Le prime (quelle a sostegno) sono essenzialmente ispirate all’applicazione del principio di
sussidiarieta e riconducibili a ragioni di efficienza.

Viene generalmente affermato che il nuovo ordine pud produrre guadagni di efficienza
allocativa, perché i governi locali, piu vicini ai cittadini, sono in grado di rispettare meglio le loro
preferenze per i beni e servizi pubblici locali, rispetto ad una soluzione centralizzata.

La maggiore vicinanza del livello di governo ai cittadini, fa si che gli amministratori
pubblici siano meglio identificati e maggiormente “controllati” e questo dovrebbe fare aumentare
il loro senso di responsabilita, soprattutto se il costo dei servizi pubblici & sopportato a livello
locale.

Differenze nelle politiche di bilancio locali (ossia diverse combinazioni di servizi pubblici

ed imposte) possono poi introdurre una qualche forma di concorrenza tra i governi locali — specie

I Comuni, le Province, le Citta metropolitane e le Regioni hanno un proprio patrimonio, attribuito secondo i principi
generali determinati dalla legge dello Stato. Possono ricorrere all’indebitamento solo per finanziare spese di
investimento. E” esclusa ogni garanzia dello Stato sui prestiti dagli stessi contratti.



in ambiti sociali dove gli individui si caratterino ormai per una crescente mobilita — e cosi
contribuire ad aumentare I’efficienza.

Il decentramento, ancora, viene rappresentato come il contesto adatto per Ila
sperimentazione, a livello locale, di politiche pubbliche tali da accrescere I’efficienza del settore
pubblico ed introdurvi elementi di progresso tecnico.

Per tutte queste ragioni, il decentramento delle funzioni e della gestione delle relative
risorse finirebbe anche per promuovere la crescita economica, tecnologica e culturale.

Dall’altra parte, sono stati tuttavia individuati numerosi potenziali svantaggi dei sistemi
decentrati.

I guadagni di efficienza possono essere ridotti od annullati, nei casi in cui la dimensione
troppo piccola del governo locale faccia emergere diseconomie di scala o ancora nei casi in cui i
benefici e i costi della spesa pubblica vadano oltre i confini territoriali dell’ente che li produce.

Non sempre e non necessariamente, i cittadini-contribuenti hanno sufficiente informazione
e capacita per indurre i governi locali ad un uso efficiente delle risorse. E non sempre i governi
locali hanno le competenze necessarie per adottare appropriate politiche di bilancio e la qualita
della burocrazia locale puo essere meno valida di quella nazionale.

La maggiore vicinanza dei governi locali alle realta locali potrebbe anche produrre decisioni
che favoriscono alcuni gruppi di interesse (c.d. lobby) o individui, lasciando da parte I’interesse
pubblico generale.

Potrebbero generarsi difficolta nel controllare le varie forme di indebitamento, in mercati
complessi e sofisticati (si pensi agli aspetti perversi registrati nel diffuso fenomeno dei prodotti
finanziari derivati).

Potrebbero, infine, verificarsi sperequazioni nell’erogazione di prestazioni che danno
sostanza ai livelli essenziali di cittadinanza e processi lenti, ma gravemente divaricanti, nella

stessa idea dei diritti alle prestazioni essenziali.

5. Autonomia tributaria ed autonomia normativa.

L’autonomia tributaria degli Enti, disciplinata dall’attuale art. 119 Cost., pone tuttavia la
questione dei suoi rapporti con il principio di legalita dei tributi (art. 23 Cost.).

La connessione sistematica tra gli artt. 23 e 119 Cost. & stata messa fuoco dalla Corte
costituzionale, sin dalla sentenza n. 37/2004: nella generale operativita della riserva di legge
posta dall’art. 23 Cost., “che copre tutto I’ambito delle prestazioni patrimoniali imposte e che
comporta la necessita di disciplinare a livello legislativo quanto meno gli aspetti fondamentali



dell’imposizione e data I’assenza di poteri legislativi in capo agli enti sub-regionali, dovra essere
definito I’ambito (sempre necessariamente delimitato in forza della riserva di legge) in cui potra
esplicarsi la potesta regolamentare degli enti medesimi; dall’altro, il rapporto tra la legislazione
statale e regionale per quanto attinente alla disciplina normativa sia a tre livelli (legislativa
statale, legislativa regionale e regolamentare locale), sia a due soli livelli (statale e regionale,
ovvero regionale e locale)”.

Dal punto di vista dell’autonomia normativa, potrebbe ipotizzarsi una soluzione “leggera”,
sostanzialmente priva di gradi di scelta nell’articolazione delle fonti di alimentazione finanziaria
della spesa gestita dall’Ente territoriale; un assetto del genere, gia sperimentato in Italia nella
prima fase di attuazione del Regionalismo, anche da parte delle stesse Regioni (soggetti dotati ab
origine di autonomia legislativa), costituirebbe pero solo una forma di decentramento della spesa.

Se invece I’autonomia deve incorporare un elevato grado di responsabilita politica, come
sembrerebbe necessario per sperimentare almeno alcuni degli ipotizzati effetti positivi del
federalismo fiscale, tale formula deve implicare una certa dose di sinallagmaticita tra scelta dei
mezzi e scelta dei fini.

Deve essere quindi presente, in capo agli organi di rappresentanza politica, una potesta di
disciplinare i profili sostanziali, procedurali ed organizzativi del rapporto tributario; una
rappresentanza politica priva di ogni autonomia normativa in materia tributaria, solo formalmente
puo essere definita autonomistica.

D’altro canto, I’incipit dell’art. 119 Cost. indica come I’autonomia finanziaria non € solo
autonomia di spesa, ma e “autonomia finanziaria di entrata e spesa”; assunto che si trova
ulteriormente rafforzato al 2° comma, dove é detto che gli enti territoriali “hanno risorse
autonome. Stabiliscono e applicano tributi ed entrate propri, in armonia con la Costituzione e
secondo principi di coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario”.

Cio nonostante — ed a riprova che, in materia di federalismo, la chiarezza del dato
normativo € spesso solo apparente —, intervenendo espressamente sul punto, la Corte
costituzionale ha piu volte precisato che premessa necessaria affinché il nuovo disegno
costituzionale dell'art. 119 Cost. possa essere attuato, “é I’intervento del legislatore statale, il
quale, al fine di coordinare I’insieme della finanza pubblica, dovra non solo fissare i principi cui i
legislatori regionali dovranno attenersi, ma anche definire gli spazi e i limiti entro i quali potra
esplicarsi la potesta impositiva, rispettivamente di Stato, Regioni ed enti locali, definendo, altresi,
una disciplina transitoria... Ne consegue che, non essendo ammissibile, in materia tributaria,

I’esplicazione di potesta regionali autonome in mancanza della fondamentale legislazione statale



di coordinamento, si deve ritenere tuttora spettante al legislatore statale la potesta di dettare
norme modificative, anche nel dettaglio, della disciplina dei tributi locali esistenti” (sentenze n.
296, 297 e 311 del 2003; n. 37 e 241 del 2004).

A cio si aggiunga che la questione dell’autonomia degli enti territoriali nel decidere i
rapporti tra fonti di entrata e spesa incontra, come quella statale, il limite aggiuntivo dell’obbligo
di copertura delle leggi (art. 81, commi 3 e 4, Cost.), sicché il principio di legalita permea la
materia in almeno quattro direzioni:

1) solo la legge puo imporre o autorizzare prestazioni tributarie;

2) la potesta legislativa regionale necessita di essere attivata da un intervento normativo
statale;

3) i proventi dell’imposizione delle Regioni e degli Enti locali sono finalizzati all’integrale
finanziamento delle funzioni pubbliche ad essi attribuite e, per il raggiungimento di tale scopo,
possono essere integrati dalle quote di compartecipazione al gettito nazionale e dalle risorse del
fondo perequativo, ma non dai finanziamenti speciali ed aggiuntivi di cui al comma 5 dell’art.
119 Cost. (sentenze n. 370 del 2003, n. 16 e n. 49 del 2004);

4) le leggi di spesa devono indicare i mezzi di copertura finanziaria, a garanzia degli
equilibri di bilancio.

Ulteriori parametri di coerenza costituzionale discendono, infine, dall’osservanza dei
principi generali di:

- razionalita e coerenza del sistema, con divieto di sovrapposizione di basi imponibili dei
tributi regionali e locali con le basi imponibili dei tributi statali;

- omogeneita, nel senso dell’unita, della finanza pubblica nel suo complesso;

- rispetto del principio di progressivita;

- semplificazione (che € I’opposto di moltiplicazione) dei sistemi tributari e degli
adempimenti dei contribuenti;

- limitazione dei trattamenti fiscali agevolativi, a garanzia della liberta di mercato;

- trasparenza delle decisioni di entrata e di spesa ed efficienza delle P.A. nell’applicazione
dei tributi.

6. | vari passaqqi per I’attuazione dell’art. 119 Cost.

6.1 L’Alta Commissione di studio per la definizione dei principi generali della finanza

pubblica e del sistema tributario.




Per I’attuazione del titolo V, la legge finanziaria per il 2003 ha disposto I’istituzione di una
Alta Commissione di studio per la definizione dei principi generali della finanza pubblica e del
sistema tributario, regolamentata con decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri del 9 aprile
2003.

La Commissione ha lavorato sulla base di un documento sui meccanismi strutturali del
federalismo fiscale, formulato da Regioni, Province, Comuni e Comunita Montane ed ispirato
all’ipotesi che “il federalismo fiscale potrebbe divenire fattore propulsivo della tanto richiesta
efficienza del settore pubblico, nonché fattore di coesione sociale, basata sullo sviluppo
economico.”

Il primo elemento inteso a rendere possibile una tale trasformazione viene individuato
nell’indicazione, esplicita nel documento menzionato, che i tributi e le compartecipazioni vadano
assegnati ai vari livelli di governo facendo ricorso al principio di correlazione tra prelievo e
beneficio connesso alle funzioni esercitate, nel segno della responsabilizzazione finanziaria. Cio
permetterebbe di visualizzare i tributi assegnati come se fossero “ricavi”, in analogia alle logiche
di fondo aziendali. Tale analogia avrebbe un doppio significato: a) le entrate fiscali sarebbero a
fronte di un servizio specifico svolto (o di un gruppo specifico di servizi); b) le modalita di
ottenimento del ricavo (ovvero la configurazione specifica dei tributi-prezzi) permetterebbero di
influenzarne il livello assoluto, in analogia alle politiche di prezzo nel campo aziendale.

Il secondo elemento della trasformazione si sostanzierebbe nel richiamo del documento ad
un “giusto equilibrio tra autonomia, efficienza e solidarieta”. Sul fronte della perequazione, viene
fornita I’indicazione di coniugare efficienza e solidarieta, gia implicita nell’affiancamento del
principio di correlazione al principio di capacitd contributiva ai fini di un’appropriata
assegnazione dei tributi e delle compartecipazioni.

Data I’espressione usata, tale collegamento non potrebbe avvenire lungo linee di ritorno
“surrettizio” al centralismo, ma nel pieno rispetto dell’autonomia, e quindi della responsabilita
finanziaria. Seguono, come corollari, la trasparenza e la flessibilita fiscale, possibilmente
all’interno un quadro di semplificazione. Tali ultimi obiettivi sono specificamente menzionati nel
citato documento. In definitiva, vengono poste tutte le premesse perché I’equita non si trasformi

in assistenza, con superamento di un passato assai negativo in materia.

6.2 La proposta di legge del Consiglio regionale della Lombardia.

10



I1 19 giugno 2007, il Consiglio regionale della Lombardia approva una proposta di legge al
Parlamento sul federalismo fiscale, votata da tutti i gruppi di centro-destra, con I’astensione dei
gruppi di centro-sinistra.

La proposta prevede di trattenere, in ambito regionale, 1’80% dell’IVA, il 15% dell’IRPEF
statale e I’intero gettito delle accise sulla benzina, dell’imposta sui tabacchi e quella sui giochi: un
“pacchetto” di risorse aggiuntive per Regione Lombardia stimabile, per quanto riguarda solo IVA
ed IRPEF, in quasi 15 miliardi di euro.

La proposta prevede, inoltre, I’autonomia impositiva degli Enti locali sui redditi fondiari e
la revisione dell’impostazione del fondo di solidarieta nazionale. Sono previsti anche un sistema
premiale per le Regioni piu virtuose ed uno sanzionatorio per le Regioni meno attente (ad
esempio il divieto di procedere alla copertura dei posti di ruolo vacanti e di iscrivere in bilancio
spese per attivita discrezionali).

6.3 Il documento della Conferenza delle Regioni e delle Provincie autonome sui principi

applicativi dell’art. 119 della Costituzione.

Con il documento della Conferenza delle Regioni e delle Provincie Autonome sui principi
applicativi dell’art. 119 della Costituzione, elaborato a Roma il 7 febbraio 2007, il sistema delle
Conferenze si “riappropria” della materia del federalismo, attraverso I’individuazione di un
contesto di principi e contenuti fondamentali per la realizzazione del nuovo sistema tributario
regionale, quali:

a) la razionalita, semplificazione e coerenza dei singoli tributi;

b) I’equilibrio tra tributi propri, compartecipazioni e addizionali su tributi erariali;

c) I’assicurazione di costante ed integrale copertura dei costi standard e dei livelli essenziali
di prestazioni;

d) la partecipazione delle Regioni e degli Enti locali nella definizione delle politiche fiscali,
nell’accertamento e contrasto dell’evasione,

e) la premialita dei comportamenti virtuosi ed efficienti;

f) il concorso di Regioni ed Enti locali nella definizione degli interventi previsti dall’art.
119, comma 5 (risorse aggiuntive ed interventi speciali);

g) la valorizzazione della sussidiarieta fiscale;

h) il principio di perequazione, applicato al fine di ridurre le differenze tra territori con
diverse capacita fiscali.
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6.4 1l parere della Conferenza delle Regioni sulla proposta preliminare di disegno di legge

delega.
Il 2 ottobre 2008, la Conferenza delle Regioni e delle Province autonome viene chiamata

ad esprimere parere sul disegno di legge delega, adottato in via preliminare dal Consiglio dei
Ministri I’11 settembre 2008.

Il parere espresso € di segno positivo, limitatamente ai principi nello stesso contenuti, in
ordine ai quali la Conferenza rileva come il provvedimento riprenda, in modo sostanziale,
numerosi elementi della proposta delle Regioni del febbraio 2007, con particolare riferimento alla
tutela dei diritti costituzionali dei cittadini.

La Conferenza precisa tuttavia che la condivisione di tali principi e condizione
indispensabile, ma non sufficiente per esprimere un parere compiuto sull’intero processo.

Occorrono infatti garanzie puntuali da parte del Governo, oltre a quelle gia recepite
attraverso emendamenti proposti dalle Regioni. Occorre, in particolae, che la fase attuativa del
provvedimento e la stesura dei decreti legislativi, con particolare riferimento alle dotazioni di
risorse, alla definizione dei LEA e dei LEP, alla determinazione dei fabbisogni standard, avvenga
attraverso un percorso condiviso da Governo, Regioni ed Autonomie locali.

Nella stessa data, lo schema di disegno di legge e esaminato dalla Conferenza unificata che,
preso atto dell’accoglimento di una serie di proposte di emendamento, adotta un parere
sostanzialmente favorevole, chiedendo I’accoglimento di ulteriori richieste di modifica, elaborate
sia dalle Regioni che dagli Enti locali.

6.5 Il disegno di legge delega.

Il disegno di legge esaminato dalla Conferenza e recante norme sull’«Attuazione
dell’articolo 119 della Costituzione - Delega al Governo in materia di federalismo fiscale», viene
approvato il successivo 3 ottobre 2008 dal Consiglio dei Ministri.

Esso conferisce delega al Governo per la stesura dei successivi decreti legislativi ed e cosi
composto:

- art. 1: attuazione dell’art. 119 Cost. mediante previsione dei principi di coordinamento
della finanza e del sistema tributario; obiettivo principale il superamento della spesa storica;

- art. 2: emanazione di decreti legislativi entro 24 mesi, secondo i principi di territorialita,
differenziazione ed adeguatezza, determinazione del costo standard dei servizi essenziali;
esclusione di doppie imposizioni; correlazione tra prelievo fiscale e beneficio connesso alle

funzioni esercitate; flessibilita e manovrabilita fiscale; autonomia impositiva delle Regioni;
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premialita; efficienza nell’accertamento e riscossione; corrispondenza tra autonomia impositiva e
gestione delle risorse umane e strumentali; certezza delle risorse e stabilitd del quadro di
finanziamento;

- art. 3: istituzione di una Commissione paritetica per I’attuazione del federalismo fiscale;

- art. 4: istituzione, nell’ambito della Conferenza unificata, di una Conferenza per il
coordinamento della finanza pubblica;

- art. 5: classificazione delle entrate regionali;

- art. 6: principi sulle modalita di esercizio della funzione legislativa regionale;

- art. 7: principi e criteri sulla determinazione del fondo perequativo;

- art. 8 principi e criteri direttivi sul finanziamento delle funzioni trasferite alle Regioni;

- art. 9: principi e criteri direttivi sul finanziamento delle funzioni degli enti locali;

- art. 10: principi e criteri direttivi sul coordinamento e I"autonomia tributaria degli enti
locali;

- art. 11: principi e criteri direttivi sui fondi perequativi per gli enti locali;

- art. 12-13: citta metropolitane e Roma capitale;

- art. 14: interventi speciali di cui al comma 5 dell’art. 119;

- art. 15: coordinamento dei diversi livelli di governo;

- art. 16: patrimonio di Regioni ed enti locali;

- artt. 17/20: norme transitorie e finali.

6.6 L’avvio del confronto parlamentare.

Una prima anticipazione del dibattito parlamentare sul disegno di legge governativo si ha
con laudizione dei rappresentanti della Conferenza delle Regioni e delle Province autonome,
effettuata dalla Commissione parlamentare per le questioni regionali, nella seduta dell’8 ottobre
2008, nell’ambito dell’indagine conoscitiva sull’attuazione dell’art. 119 della Costituzione.

Infatti, gia da tale sede e malgrado I’apparente consenso unanime dei vari soggetti
istituzionali coinvolti, emergono i principali spunti problematici.

Le prime criticita si manifestano sul passaggio, seppur graduale, dal criterio di
finanziamento delle funzioni secondo la spesa storica alla individuazione del fabbisogno standard
per il finanziamento dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali
(sanita, assistenza, scuola, etc...), inderogabili su tutto il territorio nazionale (art. 117 Cost.,

comma 2, lett. m).
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La sfida dell’efficienza si incrocia, in proposito, con quella, altrettanto importante,
dell’efficacia e della solidarieta: come appare dai lavori della Commissione, esiste I’esigenza,
sentita da varie forze politiche, di assicurare a tutti i territori la stessa dotazione di servizi. Si
propone, quindi, di utilizzare le risorse che si ricavano dalla maggiore efficienza del sistema, per
estendere I’offerta di servizi nei territori che hanno attualmente un’offerta troppo bassa,
vincolando gli amministratori di quelle Regioni a raggiungere determinati obiettivi, con la
previsione di penalizzazioni nella dotazione finanziaria, in caso di mancato raggiungimento degli
stessi (v. intervento sen. W. Vitali). Altra idea emersa, € quella di individuare i costi standard non
in assoluto, ma per fasce omogenee ma diversificate sul territorio nazionale.

Questione pure dibattuta € quella del percorso piu corretto e condiviso per arrivare
all’approvazione dei decreti legislativi attuativi, stante il timore che alcune parti della legge,
eccessivamente generiche, si prestino ad interpretazioni unilaterali da parte del Governo.

E’ stata cosi nuovamente avanzata la richiesta di una maggiore partecipazione delle Regioni
e degli Enti locali ai lavori parlamentari, anche attraverso I’istituzione di una Commissione
parlamentare per le questioni regionali, integrata con i rappresentanti di Regioni ed Enti locali,
per come previsto dall’art. 11 della L. Cost. n. 3/2001.

Inutile dire, poi, che I’altro nodo cruciale in discussione riguarda le modalita di
quantificazione e attribuzione delle risorse perequative, nonché i rapporti Stato-Regioni e tra
Regioni (perequazione verticale e orizzontale).

Infine, oggetto di dibattito & stato il pericolo di un “neocentralismo” regionale,
rappresentandosi da piu voci I’esigenza che, nel rispetto della pari dignita costituzionale, le
Regioni trattengano per sé le sole funzioni programmatorie e di controllo ad esse spettanti, cosi
realizzando un effettivo processo di conferimento verso gli enti locali, secondo il principio di
sussidiarieta.

Il nodo, qui, dal punto di vista finanziario, & I’allocazione delle risorse necessarie
all’esercizio delle “funzioni fondamentali di Comuni, Province e Citta metropolitane” (art. 117,
comma 2, lett. p e 119, comma 4, Cost.), nonché la definizione delle funzioni stesse, nel rapporto
tra legislazione statale e regionale, in materia di enti locali. Infatti, il nuovo titolo V attribuisce
alla potesta legislativa statale esclusiva, la materia attinente agli organi di governo ed alle
funzioni fondamentali degli enti locali, mentre assegna alla legislazione regionale residuale (ed

esclusiva), ogni altro aspetto del diritto degli enti locali.

7. Proposte di lavoro per le Regioni, in vista del processo federalista.
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La molteplicita di questioni ancora aperte consente ed impone, alle Regioni, di attivarsi per
proporre una propria visione di modello federale.

Sarebbe, pertanto, opportuna la predisposizione di ipotesi di lavoro sul fabbisogno standard
per il finanziamento dei livelli essenziali di prestazioni e delle funzioni fondamentali, da
contrapporre alle eventuali ipotesi governative e da discutere nella sede propria del sistema delle
Conferenze, con particolare riferimento ad ipotesi di definizione del costo standard dei servizi
sanitari, che tengano conto delle specificita territoriali, pur senza reintrodurre il principio della
spesa storica.

Inoltre, i LEA ed i LEP (tradizionalmente identificati con i settori della sanita, assistenza e
istruzione) appaiono bisognevoli di definizioni non soltanto quantitative, ma anche qualitative:
essi rischiano infatti di essere dei contenitori vuoti, o riempiti secondo esigenze non esattamente
adeguate alle Regioni meno sviluppate. In altri termini, & necessario stabilire da subito quali
siano, per le Regioni, i livelli essenziali di assistenza e di prestazioni e definire non solo standard
di costo ma anche standard di qualita essenziale.

E non sembra fuori luogo auspicare, per le Regioni piu deboli, un rafforzamento della loro
partecipazione al sistema delle Conferenze, soprattutto quanto alle propedeutiche fasi di studio ed
istruttoria dei documenti sottoposti per i pareri, mediante personale in possesso di specifica
competenza in materia fiscale e tributaria, al fine di una effettiva partecipazione al processo di
cambiamento.

Appare poi utile pensare alla predisposizione di uno studio sugli schemi di decreti legislativi,
che costituisca una sorta di alternativa alle proposte governative, con le proiezioni finanziarie del
nuovo sistema fiscale Regionale e locale.

Per quanto concerne, piu specificamente, il settore tributario, parrebbe utile il rinvigorimento
e/o la “rifondazione” degli uffici regionali competenti, mediante creazione di apposite strutture
preposte alla materia fiscale e tributaria, particolarmente attrezzate a svolgere i nuovi compiti
scaturenti dall’emanazione dei decreti legislativi in materia di federalismo fiscale, per quanto
attiene sia alle fasi di accertamento e riscossione, sia alle procedure di contrasto all’evasione ed
elusione. Le stesse strutture dovrebbero essere in grado di elaborare proposte di riforma
legislativa e regolamentare, supportare gli enti locali sub-regionali ed analizzare le aree di
evasione ed elusione fiscale nella Regione.

Infine, nell’ambito del piu generale processo di riforma e riorganizzazione dei sistemi

informativi regionali, sarebbe certamente di interesse delle singole Amministrazioni la creazione
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di un sistema telematico, d’intesa con I’ Agenzia delle entrate, idoneo a costituire valide “anagrafi

tributarie regionali”, a disposizione delle Regioni e degli Enti locali.
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amministrativo,

sulle fonti di diritto
e sull’autonomia tributaria

di Benedetto i Tucei (¥)

Lo scopo del presente studio é quello di valutare,
a poco pint di un quinguennio dalla sua entrata
in vigore, limpatto sull'ordinamento giuridico
o della legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3.
Ci si soffermera, in particolare, sul principio di
sussidiarietd, sul nuovo riparto della competen-
za legislativa tra Stato e regioni, ma anche sul
riparto delle competenze regolamentari, come
delineato dall'art. 117 Cost. Infine, si sposterd
lattenzione sughi effetti della legge citata sul
sisterna tributario, fenomeno meglio noto come

“federalismo fiscale”.

Premessa

_ La legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3, ha riscritto
il Titolo V, Parte II, della Costituzione e specificatamente gli
articoli da 114 a 133. Una modifica cosi rilevante determi-
na necessariamente una molteplicith di effetti, ridisegnando
i rapporti e, quindi, gli equilibri tra le istituzioni. Considera-
ti i limiti del presente studio, non si ha assolutamente la pre-
tesa di esaminarli tutti, ma, piuttosto, si tentera di seleziona-
re quelli ritenuti pitt significativi. Non si trascurera di tene-
re presente le pronunce in materia della Corte Costituziona-
le dal 2002 ad oggi, le quali stanno rivestendo un ruolo estre-
mamente importante nel ridefinire il nuovo quadro norma-
tivo. Esso, infatti, non solo non risulta ancora del tutto pun-
tualmente definito (vuoi per la necessita di interventi attuati-
vi vuoi per 'assenza di norme transitorie, le quali avrebbero
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consentito probabilmente un passaggio meno traumatico dal
vecchio al nuovo regime giuridico) ma, soprattutto, necessita
del fondamentale apporto dei giudici costituzionali nell'inter
pretazione delle nuove norme ed, in particolare, dell'art. 117
Cost., il quale ridetermina il riparto della funzione legislati-
va tra Stato e regioni. La necessita di compiere una selezio-
ne degli aspetti da esaminare, cercando di dare, contempora-
neamente, un quadro generale quanto pilt.completo possibi-
le, delle principali novita, ha spinto a focalizzare l'attenzione
sugli effetti della riforma del Titolo V — approssimativamen-
te — nell'ambito del diritto amministrativo, del diritto costitu-
zionale e del diritto tributario.

Effetti del nuovo Titolo V sul sistema amministrativo

Un primo importante effetto da evidenziare & la modifica
del riparto delle funzioni tra lo Stato, le regioni, le province,
le citta metropolitane ed i comuni, posti tutti sullo stesso pia-
no dall’art. 114 Cost., venendo cosi superato il modello cen-
tralista dell'organizzazione statuale verso un modello decen-
trato o federalista.

In questo modo, si & data copertura costituzionale al siste-
ma amrninistrativo delineato dalle riforme Bassanini (legge 15
marzo 1997, n. 59 e legge 15 maggio 1997, n. 127) incentra-
to sul principio di sussidiarieta: il nuovo assetto amministra-
tivo, di cui all’art. 118 Cost., ruota intorno al comune, il quale
rappresenta l'ente territoriale piti vicino al cittadino ed al qua-
le il cittadino stesso si rivolge per soddisfare i bisogni pitt im-
mediati. In questa nuova ottica di equa ordinazione delle isti-
tuzioni locali, tra di esse e rispetto allo Stato, sono scomparsi
i poteri di controllo previsti da parte del Co.re.co., organo re-
gionale, sugli atti degli enti locali ed il controllo sulle leggi re-
gionali del commissario del Governo.

In questo contesto il principio di sussidiarieta esprime una
modalita di suddivisione dell'esercizio delle funzioni ammi-
nistrative fra diversi livelli di governo (cornune, provincia, re-
gione, Stato) della cosa pubblica, di guisa che Vesercizio delle
suddette funzioni & demandato — come gia detto ~ all’ente ter-
ritoriale piit vicino al cittadino e, quindi, al comune, salvo che
‘intervento di questultimo non si debba considerare insuffi-
ciente a soddisfare i bisogni della collettivita (in primo luogo,
perché tali bisogni travalicano le esigenze legate al territorio
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comunale), nel qual caso interverranno le autoritd ammini-
strative centrali o comunque superiori.

Quello appena delineato & il e.d. principio di sussidiarie-
ta verticale.

In via incidentale, si evidenzia che si parla anche di un prin-
cipio di sussidiarieta orizzontale, il quale esprime il carattere
sussidiario dell'intervento pubblico rispetto all'iniziativa pri-
vata: tale aspetto del principio esula, tuttavia, dal tema in esa-
me.

- La dottrina ha individuato ulteriori distinzioni nell'ambi-
to-del principio di sussidiarietd: si parla, infatti, di sussidia-

* rietd rigida ed elastica; di sussidiarietd normativa ed armmini-

strativa.

.+ Ricorre una sussidiariet2 rigida laddove & 1a stessa fonte nor-
mativa introduttiva del principio in questione a stabilire tassa-
tivamente quali atti possano essere emanati da parte dell'au-
torita superiore rispetto all'ente territoriale piit vicino al citta-
dino, avente — come gia detto — competenza generale; diversa-
mente si parla di sussidiarietd elastica quando & rimesso alla
valutazione del caso concreto da parte dell’'ente di governo su-
periore se intervenire ¢ meno nel perseguire un certo obietti-
vo, rispetto all'azione dell’'ente pilt vicino al cittadino.

. Nel nostro ordinamento si & fatto riferimento sia a livello
di legislazione ordinaria, emanata “a Costituzione invariata”
(si veda la gia citata legge n. 59 del 1997 ed il decreto legisla-
“tivo 31 marzo 1998, n. 112) sia a livello di legislazione costi-
tuzionale (si veda la legge costituzionale n. 3 del 2001) ad un
modello di sussidiarieta di tipo rigido. Cid si desume dall’axt.
117, comma 2, il quale prevede le competenze legislative del-
lo Stato in materie specifiche, mentre demanda “alle regioni la

- potesta legislativa in riferimento ad ogni materia non espressa-

mente riservata alla legislazione dello Stato” (art. 117, comma
4,:Cost.) e dall’'art. 117, comma 3, il quale demnanda allo Stato
‘il'compito di fissare i principi generali ed alle regioni la pote-
sta di emanare le norme di dettaglio.
- Preme, tuttavia, sottolineare che la rigidita del principio ri-
sulta attenuata dalla constatazione che oggetto della potesta
esclusiva dello Stato non sono soltanto materie ben determi-
nate, ma in alcune ipotesi, come ad esempio “i livelli essenzia-
Ii delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali”, sembra
trattarsi piuttosto di obiettivi trasversali a pilt materie, alcu-
ne delle quali possono anche rientrare nell’ambito della com-
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petenza regionale, sulle quali verrebbe comunque ad incidere
il legislatore statale.

E chiaro che in tal caso svolge un ruolo fondamentale il
principio di leale collaborazione fra le istituzione, atteso che,
portato alle estreme conseguenze, cid potrebbe tradursi, come
gia ¢ avvenuto in passato, ad una riduzione dell’autonomia le-
gislativa regionale.

. Per quanto concerne la distinzione tra sussidiarietd norma-
tiva ed amuministrativa, la prima sintetizza il sistema costruito
dal nuovo Titolo V, in base al quale, determinate alcune mate-
rie attribuite alla legislazione esclusiva dello Stato, si deman-
dano alle regioni tutte le altre.

In relazione, invece, alla sussidiarietd amministrativa, ess
riguarda, in buona sostanza, il riparto delle funzioni ammini-
strative tra lo Stato e le regioni, riparto fissato con legge ordi-
naria dello Stato.

_ Sul punto occorre fare riferimento non solo alla pitt volte
citata legge n. 59 del 1997, ma anche al decreto legislativo n.
112 del 1998 ed alla Jegge 3 agosto 1990, n. 265 (Disposizioni
in materia di autonomia e ordinamento degli enti locali, non-
ché modifiche alla legge 8 giugno 1998, n. 142).

La sussidiarietd amministrativa si & esplicitata attraverso
un primo momento in cui con gli atti normativi suddetti lo
Stato ha riconosciuto come non pit di propria competenza le
funzioni amministrative che, anche alla luce del nuovo Titolo
V, sono trasferite alle regioni. In seconda battuta, le regioni,
con proprie leggi, hanno provveduto ad un sub-conferimento
di funzioni aghi enti minori, ai sensi dell’art. 4, comma 1, del-
la legge n. 59 del 1997.

Effetti della riforma del Titolo V sulle fonti del diritto

Un primo elemento da notare dall’'esame dell’art. 117 & che,
a differenza del testo previgente, Stato e regioni vengono men-
zlonati contestualmente e posti su un piano di parita: tanto la
legislazione statale quanto la legislazione regionale sono tenu-
ti al rispetto della Costituzione e dei vincoli comunitari e in-
ternazionali. I principio di pari trattamento mira ad esclude-
re che, al di fuori di quelli costituzionalmente previsti, la legi-
slazione statale possa introdurre vincoli ulteriori alla legisla-
zione regionale. Affermazione solo apparentemente ovvia ove
si consideri, non gia il testo della Costituzione del 1948, ma
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le interpretazioni cui si & prestato. Tuttavia, I'innovazione pill
vistosa introdotta dalla riforma costituzionale qui in esame ¢
rappresentata dall'inversione del criterio finora utilizzato per
distinguere gli ambiti della potesta legislativa assegnati, rispet-
tivamente, allo Stato e alle regioni, affermandosi che «spetta
alle regioni la potesta legislativa in riferimento ad ogni materia
non espressamente riservata alla legislazione dello Stato» (nuovo
testo dell’art. 117, comma 4). Con questo rovesciamento del-
la prospettiva adottata dal costituente nel 1947, Ja riforma da
un lato rafforza le regioni sul piano dell'autonomia legislativa,
dall’altro provvede al completamento, come gia detto, su que-
sto versante e con gli indispensabili adattamenti costituziona-
li, dell'operazione compiuta sul lato amministrativo dalla leg-
ge Bassanini n. 59 del 1997, che ha conferito alle autonomie
territoriali tutte le funzioni amministrative non espressamente
mantenute in capo allo Stato. La riforma, tuttavia, non rompe
completamente con il passato, in quanto viene mantenuta la
c.d. potesta legislativa concorrente (vale a dire, come si& visto,
quella ripartita fra Stato e regioni) nelle materie specificate dal
comma 3 del nuovo art. 117, nelle quali la determinazione dei
principi fondamentali rimane riservata alla legislazione dello
Stato, mentre alle regioni & lasciata tutta la rimanente discipli-
na. Siricava da questa impostazione, radicalmente innovativa,
che la potesta legislativa regionale non & sottoposta a nessun
altro limite, a parte quelli espressamente indicati, nei quali si
esprime e attraverso i quali viene soddisfatto, esaustivamen-
te, il valore dell'unita dell'ordinamento (consacrato nell’art. 5
Cost.). La conseguenza & che alla potesta legislativa regiona-
le non si potra imporre, in nessuna altra forma e con nessun

altro strumento, il rispetto delle esigenze unitarie. In partico- -

lare, non potranno pil essere fatti valere nei suoi confronti li-
miti come quello delle norme fondamentali delle leggi stata-
li di riforma economico-sociale e quello dei principi generali
dellordinamento giuridico, i quali, appunto, nel sistema pre-
cedente erano posti a presidio delle esigenze unitarie. Per la
stessa ragione, & da ritenere che a seguito della riforma siano
stati elitninati anche ilimiti di merito (in particolare l'interesse
nazionale), dei quali — oltretutto — non & rimasta alcuna trac-
cia nemmeno nella disposizione relativa ai controlli sulle leg-
gi regionali (cfr. il nuovo testo dell’art. 127 Cost.). Si tratta di
un rilevante progresso per l'autonomia regionale, specie se si
tiene presente che linteresse nazionale, come si & sottolineato
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in precedenza, & stato spesso utilizzato dalla Corte Costituzio-
nale come presupposto giustificativo di leggi statali limitative
della competenza regionale, finendo per circoscriverla pesan-
temente. Infine, la stessa conclusione vale per il potere stata-
le di indirizzo e coordinamento, fin dall'origine concepito — in
stretto collegamento con I'interesse nazionale — come strumen-
to di tutela di interessi unitari non frazionabili.

Lart. 117 Cost., tuttavia, non ha soltanto fortemente inciso
sul riparto della competenza legislativa tra Stato e regioni, ma
anche sul riparto delle competenze regolamentari. .

Alriguardo, l'art. 117, comma 6, Cost. ha limnitato 'ambito di
esercizio del potere regolamentare governativo, relativamente
alle sole materie di competenza esclusiva dello Stato, mentre
nelle materie soggette alla competenza concorrente o residuale
delle regioni tale potesta & esercitabile solo dalle regioni.

Si & in questo modo inteso dare effettivita al decentramen-
to affermato in via di principio, ponendo fine a quei fenome-
ni verificatisi sotto la vigenza della normativa del Titolo V an-
te legge n. 3 del 2001, in forza dei quali I'autorith statale, at-
traverso fonti secondarie o anche atti amministrativi, qualifi-
cati come atti di indirizzo e coordinamento, finiva per erode-
re fortemente i margini di autonomia legislativa regionale, che
pur astrattamente era gia riconosciuta dalla Costituzione a ta-
li enti territoriali.

Se tendenzialmente, quindi, 'autonomia legislativa regio-
nale dovrebbe essere limitata esclusivamente da leggi stata-
li, deve, d’altro canto tenersi presente, che regolamenti statali
emanati in materie di competenza esclusiva dello Stato che in
qualche modo interferiscano con materie di competenza con-
corrente o residuale, potrebbero, in realty, venire a limitare
I'attivita legislativa regionale.

In argomento, vanno tenute presente alcune pronunce del-
la Corte Costituzionale, che, se accuratamente esaminate, non
avallano ~ come ipotizzato da parte di una sia pur autorevo-
le m%oﬁﬂwm —uno scardinamento del nuovo riparto costituzio-
nale.

8i deduce l'avallo suddetto, in particolare, dalla sentenza
10-26 luglio 2002, n. 407, che a sua volta richiama la sentenza
19-26 giugno 2002, n. 282, la quale ha affermato che “non tut-
ti gli ambiti materiali specificati nel secondo comma dell’art.
117 possono, in quanto tali, configurarsi come ‘materie’ in sen-
so stretto, poiché, in alcuni casi, si tratta pilt esattamente di
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competenze del legislatore statale idonee ad investire una plu-
ralita di materie (cfr. sentenza n. 282 del 2002)”. Tuttavia, la
stessa Corte Costituzionale con le sentenze 12-20 luglio 1995,
n.:333 e 23 ottobre-7 novembre 1995, n. 482 e, quindi, prima
della riforma del 2001, aveva gia affermato che era precluso ai
regolamenti governativi adottati in delegificazione disciplina-
re materie di competenza regionale. Tale orientamento & stato
ribadito con la sentenza 23 settembre-1° ottobre 2003, n. 302,
nel senso che lo strumento della delegificazione non pud ope-
rare in presenza di fonti che non siano tra loro in rapporto di
gerarchia: I'esame congiunto dei principi stabiliti nelle citate
sentenze sembrano, pertanto, rassicurare I'infondatezza della
tesi prospettata in dottrina circa un avallo della Corte Costi-
tuzionale ad una interpretazione del nuovo art. 117 sbilancia-
ta a favore dello Stato. Laver ribadito i limiti che i regolamen-
ti governativi statali incontrano, alla Iuce dell’art. 117, com-
ma 6, Cost., conferma come il regolamento non debba in al-
cun modo incidere sull’autonomia regionale, salvo puntualiz-
zare che, a monte, da parte dei soggetti istituzionali, occorre
avere sempre ben presente il principio di leale collaborazione,
soprattutto, in questa prima fase di attuazione del nuovo Tito-
lo V della Costituzione. .
+1'8i & posto il problema della possibilita dell'intervento da
parte dello Stato con lo strumento del regolamento governati-
vo nelle materie di competenza regionale in adempimento di
un obbligo di recepimento di direttive comunitarie disatteso
da.parte delle regioni.
i, Sul problema si & pronunciata l'adunanza mgmﬂﬂo del Con-
siglio di Stato (parere n. 2 del 2002), la quale ha risposto po-
sitivamente al quesito, definendo i limiti dell'esercizio di tale
potesta sostitutiva. A
Premesso che il fondamento del potere sostitutivo trova una
previsione espressa nell’art. 117, comma 5, Cost., si precisa che
le norme introdotte dallo Stato in via sostitutiva, in ottempe-
ranza-ad un obbligo comunitario, devono: 1) necessariamen-
te riguardare I'ambito territoriale delle regioni inadempienti;
2).essere “cedevoli, divengano cioé inapplicabili, Q&&QS mm re-
gioni o le province esercitino il potere loro proprio di attuazione
della direttiva, nel territorio di tali regioni o province”; 3) con-
tenere espressamente la clausola di cedevolezza; 4) se emana-
te anteriormente al verificarsi dell'inadempimento regionale,
avranno effetto soltanto dalla scadenza dell’'obbligo cormumni-
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tario di attuazione della direttiva nei confronti delle sole re-
gioni inadempienti.

Tuttavia, a garanzia, evidentemente, che sussista una effetti-
vanecessita, 'intervento sostitutive dello Stato puo essere eser-
citato soltanto una volta sentita la Conferenza Stato-regioni.

In giurisprudenza si sono posti alcuni problemi di compati-
bilita dell'esercizio del potere regolamentare con le norme in-
trodotte dalla legge costituzionale n. 3 del 2001.

I giudici costituzionali, infatti, si sono trovati di fronte al
problema della permanenza in vigore o meno di norme rego-
lamentari statali emanate anteriormente all'entrata in vigo-
re del nuovo Titolo V della Costituzione. In particolare, con la
sentenza 10-23 luglio 2002, n. 376, la Corte Costituzionale ha
stabilito che, per il principio di continuit, restano in vigore le
norme preesistenti, emanate in conformita al passato quadro
costituzionale fino a quando non vengano sostituite da nuove
norine dettate dall'autorita dotata di competenza nel nuovo si-
stema. Ove venissero poste in essere nuove manifestazioni di
potesta regolamentare statale in materie ora attribuite alle re-
gioni, ovviamente queste ultime potrebbero esperire gli stru-
menti processuali previsti dall'ordinamento per censurare I'il-
legittimita dell'esercizio del potere regolamentare statale.

E stato sottoposto in piit di una occasione al vaglio dell'adu-
nanza generale de] Consiglio di Stato il problema del permane-
re del potere regolamentare statale autorizzato ma non ancora
esercitato, sotto il profilo della possibilita o meno di emanare
nuovi regolamenti statali e sotto il profilo di modificare regola-
menti gia varati, ove riguardino materie attribuite alle regioni
nel nuovo assetto determinato dal nuove Titolo V della Costi-
tuzione. Al riguardo, l'orientamento del Consiglio di Stato, in
sede consultiva, & stato in senso negativo. Si & partiti dal pre-
supposto, infatti, che il nuovo art. 117 Cost. & norma imme-
diatamente precettiva sulla competenza, che in via immediata
fa venire meno l'esercizio del potere regolamentare dello Sta-
to, anche se la legge che tale potere ha previsto sia anteriore
al nuovo testo costituzionale (Cons. Stato, ad. gen., 17 ottobre
2002, n. 5). In buona sostanza, quindi, non solo lo Stato non
pud emanare nuovi regolamenti, ma non pud neppure modifi-
care i regolamenti governativi gia in vigore, salvo ovviamente
I'intervento normativo delle regioni. Non & mancato chi in dot-
trina ha ritenuto contraddittorie le soluzioni prospéttate dal-
la Corte Costituzionale e Consiglio di Stato. Tuttavia, tale in-
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compatibilitd appare infondata. La contraddittorietd scompa-
re ove si consideri che il problema del legittimo esercizio del
potere regolamentare da parte dello Stato & stato esaminato
da. due angolature temporali esattamente speculari: la Corte
Costituzionale ha preso in esame norme regolamenti preesi-
stenti alla riforme del 2001, il Consiglio di Stato normne rego-
lamentari da emanare in base ad una competenza ormai non
pit1 esistente. Uassenza di norme transitorie nella legge costi-
tuzionale n. 3 del 2001 fa correttamente ritenere che le dispo-
sizioni nuove del Titolo V siano immediatamente applicabili,
di guisa che la soluzione al quesito posto al Consiglio di Stato
nion poteva che essere quella sopra esposta.

I federalismo fiscale ¢ autonomia tributaria regionale.
Situazione anteriore alla legge cost. n. 3 del 2001

"“La riforma tributaria dellinizio degli anni ‘70 ha previsto
" un sistema fortemente accentrato, nel quale il finanziamen-
" to.degli enti locali era connotato principalmente da trasferi-
- menti da parte dello Stato. Tale sistema & rimasto in piedi fi-
~ no all'inizio degli anni *90, quando & stata introdotta: 1) Tci
(destinata totalmente al comune) in sostituzione dellTlor sugli
immobili; 2) I'Iciap; 3) sono stati devoluti alle regioni i con-
ibuti sanitari; 4) & stata data la possibilita di introdurre ad-
dizionali fiscali su alcuni consumi energetici come Felettri-
citd e la benzina; 5) & stata prevista lattribuzione alle regio-
ni di una parte delle entrate derivanti dalla tassazione degli
autoveicoli. Nella seconda meta degli anni '90 & stata intro-
dotta I'Irap, la quale ha sostituito preesistenti entrate fiscali
{contributi sanitari, Iciap, ecc.) e una addizionale sullTrpef.
"B 'stata, altresi, prevista la compartecipazione allTrpef (sia a
livello regionale sia a livello comunale) e allTva (a livello so-
lo regionale).
In via incidentale, giova fare alcune puntualizzazioni circa
la natura di alcuni tributi.

' Con particolare riguardo allTrap (e poi vedremo anche le
tasse automobilistiche), la dottrina aveva parlato di “tributo
proprio regionale”, ai sensi del comma 3 dell’art. 119 Cost.,
come modificato dalla legge costituzionale n. 3 del 2001. In-
vece, la Corte Costituzionale (sent. n. 296 del 2003) ha stabi-
lito che “la circostanza che l'imposta sia stata istituita con leg-
ge statale e che alle regioni a statuto ordinario, destinatarie del
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tributo, siano espressamente attribuite competenze di caratte-
re solo attuativo, rende palese che l'imposta stessa — nonostante
la sua denominazione — non pud considerarsi «tributo proprio
della regione», nel senso in cui oggi tale espressione é adopera-
ta dall’art. 119, secondo comma, della Costituzione, essendo in-
dubbio il riferimento della norma costituzionale ai soli tributi
istituiti dalle regioni con propria legge, nel rispetto dei principi
del coordinamento con il sistema tributario statale. Ne discende
che, allo stato, la disciplina sostanziale dell'imposta non é dive-
nuta — come la stessa Avvocatura sembra ervoneamente ritere-
re — oggetto di legislazione concorrente, ai sensi dell’'art. 117, ter-
zo comma, della Costituzione, ma rientra tuttora nella esclusi-
va competenza dello Stato in materia di tributi erariali, secondo
guanto previsto dall'art. 117, secondo comma, lett. e)”; analoga
posizione & stata espressa rispetto alle tasse automobilistiche
(sentenza, 22-26 settembre 2003, n. 296 ¢ sentenza, 2-15 otto-
bre 2003, n. 311).

Questa fase di impulso alla finanza locale (regionale e co-
munale), a costituzione invariata, ha trovato il sue culmine
nel decreto legislativo 18 febbraio 2000, n. 56, il quale inten-
deva sostituire il meccanismo dei trasferimenti statali vinco-
lati nella destinazione con il meccanismo della compartecipa-
zione, al quale si & gia fatto cenno (compartecipazione allTva’
addizionale Irpef, compartecipazione all'accisa sulle benzi-
ne). Tale decreto legislativo intendeva, altresi, potenziare I'au-
tonomia tributaria degli enti territoriali in modo da garantire
la certezza delle disponibilita finanziarie e 'adeguatezza delle
stesse rispetto alle spese.

In realta, tali intenti non hanno trovato particolare riscon-
tro nella realtd, non solo sotto il profilo della determinazione
dei fabbisogni, specie nel settore sanitario, ma anche per i ri-
tardi con cui lo Stato ha erogato i finanziamenti destinati al-
le regioni.

Per quanto concerne il meccanismo perequativo, & stato
previsto un fondo alimentato dalla compartecipazione all'Tva
e gestito dallo Stato.

Il nuovo Titolo V ed il federalismo fiscale

Rispetto al quadro appena delineato, occorre soffermarsi ad
esaminare le novita introdotte dalla legge costituzionale n. 3
del 2001. La configurazione del federalismo fiscale dopo le mo-
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difiche normative suddette passa, in prime luogo, attraverso la
disamina della nuova formulazione dell'art. 119 Cost.
.Quest'ultimo contiene un diverso riferirnento all’autonomia
ibutaria delle regioni, considerato che, prima della legge co-
tituzionale n. 3 del 2001, tale articolo recava l'inciso “alle re-
oni sono attribuiti”, mentre nella versione vigente si preve-
de/leregioni stabiliscono”: sembrerebbe, pertanto, potersi de-
sumere che a favore delle regioni stesse & riconosciuta la pos-
ibilita'di introdurre, indipendentemente da una legge statale
stitutiva, nuovi tributi. Tale assunto risulta rafforzato ove si
nsideri Vart. 117, comma 2, lett. e), Cost., il quale riserva al-
legislazione esclusiva statale la materia “sistema tributario
contabile dello Stato” e il commma 3 del medesimo art. 117, il
uale attribuisce alla competenza concorrente la materia “ar-
monizzazione dei bilanci pubblici e coordinamento della finan-
yubblica e del sistema tributario”. Si evince dal combina-
disposto delle suddette norme che la competenza esclusiva
llo'Stato riguarda il sistema tributario dello Stato stesso ed
cipi fondamentali del coordinamento del sistema tribu-
ario. Unitamente alla disposizione di cui al comma 4 dell’art.

“in base alla quale “spetta alle regioni la potesté legislativa
i1 riferimento ad ogni materia non espressamente riservata alla
egislazione dello Stato”, sembra rafforzata la tesi sopra enun-
ciata'e:ciod che & riconosciuta alle regioni la possibilita di isti-
tuire nuovi tributi. In buona sostanza, la riforma del 2001 di-
'segna un sistema tributario a cerchi concentrici, ognuno dei
» quali-individua un livello di governo, rispetto al quale lo Stato
svolge un ruolo di coordinamento.
© .- Tuttavia, tale iter argomentativo non autorizza a ritenere
che tutti gli entiJocali possano introdurre nuovi tributi, sebbe-
neil comma 2 dell’art. 119 Cost., pone tutti sullo stesso piano:
“i.comuni, le province, le citta metropolitane e le regioni hanno
risorse autonome”: infatti, soltanto i soggetti titolari di pote-
" sta'legislativa hanno lidoneita ad introdurre nell’'ordinamen-
to giuridico norme impositive. Ne deriva che la legittimazio-
ne ad esercitare un autonomo potere di istituire tributi va ri-
cavata — come gia detto — dall’art. 117, comma 2, lett. e} e dal
comma 4 del medesimo articolo.

In conclusione, il finanziamento delle autonomie territoria~
li, una volta che il sistema sara a regime, avverra:

— attraverso tributi istituiti con legge statale;
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- attraverso I'esercizio della potest legislativa regionale, te-

nuto conto dei principi del coordinamento statale.

5i & detto che questo sard il sistema una volta a regime. Il
punto, infatti, & che ora sjamo in una fase ~ se cosi i pud di-
re — ibrida, che necessita ancora di un completamento a livel-
lo normativo. La stessa Corte Costituzionale infatti, ha fatto
presente (sentenza, 17-23 dicembre 2003, n. 370) 'urgenza del
completamento del sistema (“appare evidente che la attuazio-
ne dell'art. 119 Cost. sia urgente al fine di concretizzare davve-
ro guanto previsto nel nuovo Titolo V della Costituzione, poiché
altrivienti si verrebbe a contraddire il diverso riparto di compe-
tenze configurato dalle nuove disposizioni”), nonché la necessi-
13 (sent. n. 37 del 2004) di una disciplina transitoria che con-
senta un equilibrato passaggio dal vecchio al nuovo sistema
(“una disciplina transitoria che consenta l'ordinato passaggio
dall'attuale sistema, caratterizzato dalla permanenza di una fi-
nanza regionale e locale ancora in non piccola parte derivara’,
cioé dipendente dal bilancio statale, e da una disciplina statale
unitaria di tutti i tributi, con limitate possibilité riconosciute a
regioni ed enti locali di effettuare autonome scelte, ad un nuo-
vo sisterna”).

Importanti cambiamenti si sono avuti, infine, sotto il profilo
del meccanismo perequativo. La versione abrogata faceva ri-
ferimento al criterio dei “bisogni” (“alle Regiomni sono attribu-
iti tributi propri e quote di chﬁ erariali in relazione ai biso-
gni delle Regiond per le spese necessarie all’'esercizio delle lo-
ro funzioni normali”), laddove oggi si ha riguardo alla “capa-
cita fiscale” (“la legge dello Stato istituisce un fondo perequati-
vo, senza vincoli di destinazione, per i tervitori con minore capa-
cita fiscale per abitante”. Sotto la vigenza del precedente siste-
ma la legge n. 281 del 1970 aveva previsto che le quote dei tri-
buti erariali affluissero a un fondo nazionale che veniva ripar-
tito per 6/10 in base alla popolazione, per 3/10 in base al tas-
so di disoccupazione, per 1/10 in base alla superficie. 11 d.lgs.
0. 56 del 2000 ha da ultimo disposto una formula di perequa-
zione che assegna un peso pari al 60% alla perequazione del-
le capacita fiscali e un peso del 40% all'indicatore dei bisogni
sanitari, con attuazione tramite la compartecipazione allTva,
che alimenta il fondo perequativo. Il nuovo testo costituzio-
nale, invece, fa esclusivamente riferimento alle differenze di
capacita fiscale.

-
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Meritano una certa attenzione i commi 4 e 5 dell’art. 119,
Cost., concernenti il rapporto tra risorse e funzioni.

*. Dalla lettura combinata delle citate disposizioni si evince
che “l'esercizio normale” delle funzioni & finanziato comn. i tri-
buti propri, le compartecipazioni al gettito dei tributi eraria-
li e le quote del fondo perequativo, le quali — come gia detto -
sono senza vincolo di destinazione. Su di un diverso piano si
pongono gli obiettivi di cui al comma 5 dell'art. 119 Cost., fi-
nanziati attraverso risorse aggiuntive e interventi speciali.

- 1l modello introdotto dalla legge costituzionale di riforma
a& Titolo V demanda a una legge statale la determinazione dei
principi fondamentali e a una legge regionale il coordinamen-
to del sistema tributario della Repubblica, di guisa che venga
fatta una adeguata ponderazione delle esigenze territoriali lo-
cali. In buona sostanza, I'attivitd di coordinamento del sistema
tributario va completata da parte delle regioni, tenendo conto
dei bisogni degli enti locali.

- Ad oggi la legge statale che determini i suddetti principi rion
&stata ancora emanata. Al fine di giungere a sottoporre al Par-
Jamento un disegno di legge al riguardo, l'art. 3, comma 1, lett.
b}, della legge 27 dicembre 2002, n. 289 (legge finanziaria per
il 2003) ha istituito I'Alta Commissione per la definizione dei
meccanismi strutturali del federalismo fiscale, organismo sop-
presso dall’art. 1, comma 477, della legge 27 dicembre 2006, 1.
296 (legge finanziaria per il 2007) e sostituito dalla Cominis-
sione tecnica per la finanza pubblica.

T’Alta Commissione, nell'intento di fornire un primo sup-
porto per definire i principi fondamentali di cui sopra, ha pre-
liminarmente osservato che essi dovrebbero esprimere e, quin-
di, garantire le esigenze riconducibili “al rispetto dei valori di
ordine costituzionale inerenti alla &moﬁ.ﬁm tributaria ed ai
soggetti istituzionali coinvolti, agli impegni finanziari di ran-
go internazionale e sovranazionale, alla sana e corretta gestio-
ne delle finanze pubbliche, alla tutela del contribuente, ovve-
ro, pill in generale, alla predisposizione di meccanismi atti ad
assicurare I'omogeneo atteggiarsi dell'intero sistema tributa-
rio rispetto alla distribuzione delle risorse ed allo svolgersi dei
processi economici nel Paese”. Tali principi moﬁmddmﬂo altre-
si, essere sufficientemente elastici “affinché, nella determina-
zione dei molteplici contenuti del sistema tributario nei suoi
distinti livelli ordinamentali, si possano adottare le scelte di
natura impositiva di volta in volta coerenti con l'indirizzo po-
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litico perseguito”. Tanto premesso, i principi di cui si discute
dovrebbero ~ ad avviso dell’Alta Commissione — essere rivolti
a garantire: a) una definizione dell’asserto di competerze, lad-
dove il processo di attuazione della Costituzione coinvolge lu di-
screzionalita dei legislatori statale e regionali, capace di garan-
tire lequilibrio economico e finanziario complessivo del Paese
e la sostenibilita dellg finanza pubblica; b) la correlazione tra
prelievo fiscale e beneficio connesso alle funzioni esercitate; c)
il principio di responsabilita (implicito invero in quello di cor
relazione); d) la trasparenza e lefficienza delle decisioni di en-
trata e di spesa; e) il concorso di tuite le pubbliche amministra-
zioni alla realizzazione degli obiettivi di finanza pubblica posti
dalla disciplina comunitaria in materia di condizioni di bilan-
cio degli Stati mewmbri, mediante la progressiva riduzione del fi-
nanziamento delle spese in disavanzo e dell ‘ammontare del pro-
prio debito, in conformita alle previsioni del Patto di stabilitd in-
terno; f) ladozione, da parte di tutti i livelli di governo, di siste-
mi contabili uniformi che consentano di rilevare con sufficien-
te grado di affidabilita gli andamenti generali della finanza pub-
blica; g) il potere di regiond, citta metropolitane, province e co-
wmuni d'indebitarsi soltanto per spese d investimento; b) la livmi-
tazione dei trasferimenti di risorse a destinazione vincolata; i)
la limitazione dei trattamenti fiscali agevolativi; 3) la sufficien-
za delle risorse finanziarie ai fni dell’esercizio delle competen-
ze attribuite a regioni ed enti locali: k) I'obbligo per le regioni di
garantive l'autonomia e l'equilibrio finanziario degli enti locali,
nell'esercizio delle proprie competenze legislative; 1) la razionali-
14 e la coerenza dei singoli tributi e del sisterna nel suo comples-
s0; la semplificazione del sisterna tributario e degli adempimen-
ti a carico dei contribuenti; m) la continenza e lg responsabilita
nell'imposizione di tributi propri; n) lomogeneita dei tributi re-
gionali e locali; o) l'omogeneita tra loro dei tributi che le diver-
se regioni potranno distintamente disciplinare nello svolgimento
della loro potesta legislativa; p) limpegno di turti i tivell; di go-
Verno aq rispettare il principio di sussidigrietd fiscale; q) il divie-
to di doppia imposizione sulla medesima fattispecie imponibile;
1) la lealtd istituzionale fra tutti i Lvelli di governo; s) i principi
di tervitorialita, neutralits dell'tmposizione e divieto di esporta-
zione delle imposte.
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Comporre il Puzzle

Il progetto federalista
per rilanciare il Paese

Viareggio, 7 e 8 ottobre 2008

Relazione introduttiva di
Oriano Giovandli
Presidente nazionale L egautonomie

Buon giorno a tutti e grazie di essere qui, gradiesindaco di Viareggio che ci ospita con la
consueta cordialita e auguri di buon lavoro pesula recente elezione, alla Provincia di Luccaae all
Regione Toscana. Grazie al vicepresidente del 8emsah. Vannino Chiti, che interverra domani
mattina.

Un grande grazie a Legautonomie Toscana e al ssidante Barducci per il prezioso lavoro che
hanno fatto per la riuscita di questo evento ego@nto fanno per le autonomie toscane; e parimenti
grazie a tutta la piccola grande squadra di Legeunie nazionale, e al direttore Loreto Del
Cimmuto.

Grazie davvero al ministro Calderoli, grazie all'd?aolo Fontanelli responsabile degli enti locali
per il PD, al sindaco di Ancona Fabio Sturani guche in rappresentanza del presidente nazionale
dellANCI Leonardo Domenici, grazie al sottosegrigtaDavico che concludera la sessione
pomeridiana dedicata alla Carta delle Autonomiell@ senatrice Mariangela Bastico ministro
ombra del PD, grazie ai rappresentanti dellUPI re aameratesco grazie ad Enrico Borghi
presidente del’lUNCEM, con il quale abbiamo comate un viaggio importante della cui serieta e
lungimiranza speriamo si rendano conto anche igeas delle altre associazioni delle autonomie.
Grazie ai componenti dell'ufficio di presidenzalgéigautonomie e a tutti gli altri relatori e amial,
presidente di Ancrel, al presidente di Andigel,caum PA che ci seguono con affetto, e noi loro.

E ancora grazie a tutti i giornalisti per la latbenzione.

Grazie a tutti quelli che ho dimenticato di citarejuelli che avrebbero voluto essere qui ma non
hanno potuto. Grazie a tutti quelli che con il Ite@oro fanno del sistema delle autonomie locali e
delle regioni una parte seria, vitale, dinamicguksto nostro paese. Di tutti loro I'ltalia ha gian
bisogno.

E’ un momento molto delicato e difficile per tuitsistema delle regioni e delle autonomie locali.
Gli amministratori toccano quotidianamente con miumgalessere che stanno vivendo le persone,
le famiglie, le imprese.

Avvertono allarmati il degrado anche civile chepuatato il Presidente della Repubblica e il Papa a
lanciare l'allarme intolleranza e lo stesso Presieledella Camera ad evocare il pericolo di un
ritorno del razzismo.



Allarme al quale aggiungiamo il nostro unitameriténgpegno al quale chiamiamo tutti i sindaci, i
consigli comunali, i presidenti e i consigli progiali, ad una forte azione di contrasto verso quest
fenomeni.

Basta giocare con il fuoco!

Basta strumentalizzazioni sugli immigrati!

Basta ad azioni che fomentano I'odio o la giustfaiala te!

Basta trasformare le nostre citta, i nostri congmaindi e piccoli in luoghi dove si giocano partite
politiche dissennate, fondate sulla paura delbadtel diverso da noi!

Gli amministratori sentono le difficolta delle fagtie alle prese con salari, stipendi e pensioni del
tutto insufficienti e conseguentemente il crescdiraina domanda di protezione, di servizi, di
assistenza, per quella insicurezza che é diveotetgpagna di vita per tanti, troppi. E fanno i conti
con I'amarezza di sapere di non poter corrispondegeiella domanda come vorrebbero e come
saprebbero fare.

Vedono con i loro occhi gli effetti di una situam@di stagnazione economica unita ad una ripresa
dell'inflazione; nel numero di lavoratori in casséegrazione o in mobilita, nel numero di piccole
aziende in affanno e che esposte finanziariamextigsano il colpo degli alti tassi d’'interesse, aell
crisi finanziaria internazionale, del costo delbegia, delle tariffe. Quante piccole “Alitalia” si
verificano nei nostri territori senza che cio coistjul’attenzione dei media, senza che vi siano
strumenti per sostenere lI'impresa, tutelare i lataor!

Per questo gli amministratori locali sono stan@tanchi che si continui da parte del Governo
centrale e del Parlamento a scaricare su di lompigraddizioni invece di essere considerati una
forza fondamentale su cui far leva per affrontardifficolta del paese.

Stanchi che sulla loro pelle si facciano spot pugithli come il taglio dell'ICI sulla prima casamo

il bel risultato di dover dire no a chi ha un bisogla soddisfare e vedere magari uno come me, un
deputato, o il proprietario di un super attico cehtro di Roma, esentato dal dare al proprio comune
l'unico contributo economico che era chiamato a&daper il quale riceveva molto di piu di quello
che pagava.

O di vedere sbhandierata, come una grande aziomakglla “social card” salvo poi registrare che |l
fondo unico per le politiche sociali viene tagliaio300 milioni di euro; e sono soldi che servono
per assistere portatori di handicap, fare assiatdomiciliare, asili nido ecc.

Stanchi di vedersi fatti bersaglio della campagoa costi della politica come se per le sole
responsabilita personali un sindaco non si guadagnéindennita che percepisce rispetto ad un
consigliere regionale, a un parlamentare.

Stanchi di dover prendere atto che si discutedeside sulla loro pelle spesso da parte di persone
che non conoscono la realta, che pensano chesaposistemare le

situazioni difficili con provvedimenti che fanndfetimento a numeri, a medie astratte, come se
fosse la stessa cosa spendere 100 e dare 90 ini sdifwfanzia, agli anziani o spendere 100 ealar
10 in servizi, senza distinguere cio che va tagldd cio che va incentivato, quello che incide sui
privilegi da quello che finisce per colpire la viai cittadini.

Stanchi cioe di quel muro sempre piu alto di incomoabilita che c'e fra i diversi livelli
istituzionali per il quale si & creato un mondddati amministratori, dirigenti, dipendenti, espert
innovatori, ricercatori, che si sforzano di ragiandi politiche locali, di welfare locale, di svipo
locale, di distretti, di competitivita dei territpdi piattaforme territoriali, di rapporto fra warsita e
sviluppo, di turismo, di casa, di sicurezza, dirganizzazione dei servizi, di innovazione
tecnologica, di unioni fra comuni, di formazionectkazione d'imprese.

Un mondo cioé dove assieme a tanti limiti e difattiche gravi ci sono potenzialita, creativita,
impegno quotidiano. E c’e un altro mondo che s’mada campagna sui fannulloni, il blocco delle
assunzioni, o la crociata contro le comunita moata quella a corrente alternata contro le
province, un segretario comunale ogni 20000 abitaobsi via.

Una incomunicabilita sulle priorita, sulle straegsulle modalita di portarle avanti.



Una incomunicabilita fra classi dirigenti deposiadi responsabilita istituzionali, primarie per il
futuro dell’ltalia, che stiamo pagando caro e dhaese non si puo piu permettere.

Sono convinto che questa situazione pesi moltoesalguel senso di confusione, di incertezza che
la gente avverte perfettamente proprio mentre é@edlsogno di percepire un impegno comune, un
convergenza di indirizzi e azioni, un giuoco di adra insomma. E non e per nulla un caso che la
reazione sia quella che chiamiamo troppo sbrigatente antipolitica, ma che sarebbe meglio
chiamare fuga da questa politica.

La causa principale di questa situazione sta iprogesso di riforma costituzionale e istituzionale
interrotto: non siamo piu da anni il Paese formaltmecentralista (ministeri e municipi), che
nonostante I'art. 5 della Costituzione eravamo praelle riforme degli anni '90 e della riforma del
Titolo V della seconda parte della Costituzione; man siamo ancora nemmeno il Paese
istituzionalmente disegnato dalla Costituzionernfata. |l Paese della equiordinazione fra i diversi
livelli istituzionali, dove l'accento dal singolonge dovrebbe passare al sistema, dove dalle
competenze gestite a caduta dall’alto verso il dassdovrebbe passare all'integrazione delle
funzioni e delle politiche.

Il processo si € bloccato e siamo dentro ad unazine dissociata: un centralismo di fatto cui non
corrisponde piu, diciamo cosi, un centralismo ditdi ovvero un sistema che fa perno sul sistema
delle regioni e delle autonomie cui pero manca viaceapitolo sulle risorse e cui mancano sedi
efficaci di concertazione nazionale.

Anche chi si interroga sulla crisi del Parlamensubo strapotere dell’esecutivo dovrebbe riflegter
di piu su questo punto.

E’ sotto gli occhi di tutti non é bastata la dreatriduzione del numero dei gruppi parlamentari per
ridare centralita al Parlamento.

La funzione legislativa si &€ spostata verso I'Earepverso le Regioni. Il Parlamento cio nonostante
e rimasto identico nella sua composizione e nalle modalitd operative e non ha alcun vero
raccordo con il sistema delle regioni e delle aatoie. Cosi ha buon giuoco I'esecutivo nel
portare avanti le azioni di governo nazionale dosolo controllo dei cordoni della borsa che
legittima con quel simulacro di concertazione clpesso sono le conferenze Stato/Regioni o
Unificata.

E’ quella che mi permetto di chiamare da qualch&pte “ dittatura della Ragioneria Generale dello
Stato”. Una situazione tra il politico e il tecnatico del tutto anomala che unisce Parlamento
nazionale e sistema delle regioni e delle auton@aien comune destino di marginalita.

La prova piu emblematica di questa situazione ta géamanovra di luglio fatta per decreto, che ha
svuotato la sessione di bilancio e quindi il poteded Parlamento e contemporaneamente ha
annichilito le velleita di incidere sulle scelte garte di comuni, province e regioni. La vicenda
della sanita, il sostanziale annullamento del pelte le regioni avevano costruito con il governo
precedente, la prospettiva di un ammanco di 7 rdilidi euro per la sanita pubblica nel prossimo
triennio e forse I'aspetto piu macroscopico di tpuehe voglio dire.

Avevamo salutato positivamente i propositi annuincgal apertura di questa legislatura: una
legislatura costituente, si disse, che non buttaiseortiche il lavoro svolto nei due anni precetile
ma riprendendo quell'importante tessitura di dialogessa in atto dal ministro Chiti e poi dall'on
Violante, che puntasse a riprendere il percorswmiatore per portarlo a conclusione.

Questi fatti concreti smentiscono pesantemenedtre e altrui aspettative.

Noi continuiamo a credere che cio sia necessahn®,quiella volonta costituente sia da riprendere,
che bisogna fare ognuno la sua parte perché ciéengave che si misurino i fatti e le scelte rispetto
ai passi avanti da fare in questo percorso.

Anzi guardando alla crisi economica e sociale dl@m® attraversando e temendone I'acutizzarsi
riteniamo che c’e un motivo di ulteriore urgenza pentare su questo spirito costituente.

In questo contesto va da sé che per noi il 3 adtsborso é stata una buona giornata e ancor di piu
lo sara il giorno in cui il Parlamento, ci augunia con una amplissima maggioranza, licenziera il
disegno di legge per I'attuazione dell’art. 119a@€lostituzione messo in pista appunto il 3 ottobre



dal Governo dopo un lungo confronto con le regiomiomuni, le province sfociato in un parere
favorevole della Conferenza Unificata.

Nel merito diremo, e come sentirete le critiche moancheranno, lo sforzo emendativo sara
notevole e noi daremo il nostro contributo, pengrdcesso riformatore si rimette in moto e con esso
dovranno riprendere vigore altri aspetti che cormw allo stesso quadro d’'insieme: la Carta delle
Autonomie che necessariamente dovra essere apariovaiarallelo con il federalismo fiscale; la
riforma del bicameralismo, la riduzione del numedeo parlamentari, la nascita del Senato federale,
la revisione parziale dell'art.117 della Costitugariportando alcune politiche sotto la legislagion
esclusiva dello Stato, la riforma delle Conferenze.

Vogliamo che siano date importanti come lo furoneel che segnarono il “federalismo a
Costituzione invariata” delle cosidette “leggi Basini’; come bello fu il 7 ottobre del 2001
guando il referendum confermo la riforma del Titdalella seconda parte della Costituzione o il
giorno in cui nel 2006 un altro referendum boc@o“riforma della riforma”, la cosidetta
“devolution”.

Sono anni e anni, decisamente troppi anni, daltarBerale D’Alema e ancor prima che con un
atteggiamento autenticamente riformista noi di lLégaomie, certo non da soli, cerchiamo di dare
un nostro contributo, passo passo, proprio comeattasse di comporre un puzzle, affinché si
costruisca una riforma vera del modo di essereadedstra Repubblica; senza farci condizionare
dalla tattica politica, dalle situazioni contingewlialla demagogia dei facili entusiasmi e dallarpa
costruite ad arte da chi, a sinistra come a destrggrita quella riforma I’ha solo assecondata per
tattica politica per stare a favore di vento ma harmai smesso di lavorare per tornare al vecchio
centralismo, tornare indietro.

Abbiamo guardato in faccia le proposte per quelh® erano, analizzandole con un criterio
coerente: completare la riforma, uscire dal guadkre al Paese un sistema istituzionale, di
articolazione delle funzioni e dei poteri coerentpirato ai valori dell’unitd nazionale, della
solidarieta, dell'autonomia, della responsabildalla prossimita ai cittadini, ai territori, aglit@ri
sociali e imprenditoriali.

Fu giusto, non abbiamo mai fatto professione ditipganto per questo, approvare la riforma del
Titolo V perché era il frutto condiviso di un lawofatto assieme, maggioranza e opposizione, con il
consenso dei comuni, delle province e delle regi@arebbe stato un delitto buttare tutto alle
ortiche nella logica strumentale delle diatribeifpartiti.

Fu giusto battersi contro la “riforma della rifortn@on perché in parte i contenuti non fossero
condivisibili, anzi si vedra che nei prossimi mesdcuni di essi verranno ripresi io credo
unitariamente dal Parlamento, ma perché ci all@awano, come poi effettivamente avvenne fra
2001 e 2006 (cinque lunghi anni buttati al venwglla priorita di attuare il Titolo V della
Costituzione cosi com’e, rifuggendo da quella lagrefasta che condiziona la politica di questo
Paese per la quale bisogna sempre ricominciadattapo e una volta fatta una riforma invece di
attuarla si comincia subito a discutere su comebcanta.

Ed e stato giusto lo scorso anno quando gia siveeciie la maggioranza di Governo aveva il fiato
grosso chiedere una stabilita della legislaturasaa per approvare una nuova legge elettorale ma
per concludere liter del disegno di legge deleghfederalismo fiscale e sulla nuova carta delle
autonomie che il Governo Prodi aveva predispostm pNerché, sia chiaro, ci sentivamo paghi e
tranquilli sui contenuti di quei provvedimenti marphé il sistema delle regioni e delle autonomie
non poteva sopportare un‘altra legislatura a vuamn,un centralismo che legge finanziaria su legge
finanziaria da sette anni si e rifatto sotto eratbespazi di autonomia, smontando cioe nei fatti
guello che a parole si continuava ad asserire cwuessita per il paese: fare il federalismo, attuar
la Costituzione.

Cosi si spiega anche la durezza con la quale abb@mtrastato, purtroppo quasi in splendida
solitudine, la scelta di manomettere I'ICl, opeoswd avviata, dal Governo Prodi e completata in
sfregio ad ogni rispetto degli spazi di autonomilautaria dei comuni e di equita sociale da questo
Governo con in piu I'aggravante del blocco delldiaibnali Irpef.



Non era e non € solo una questione di soldi.

Lo capiva anche un bambino che toccando quell’ingesviolava uno dei pochi capi saldi su cui
si fondava il principio di autonomia tributaria pgeomuni e, sui principi, I'abbiamo detto e saijtt

e delicato calare la guardia perché si sa comemsircia ma non si sa come si finisce.

Oggi molti che sottovalutarono, o non ebbero ilaggio di opporsi a quella scelta del 2007,
riconoscono in tutta la sua gravita il varco ché aperto nei conti dei comuni, nella loro autoreomi
di organizzazione delle risorse, nella disponidiéffettiva delle risorse stesse, e sono li a riece
cercando di far rientrare nel tubetto il dentifviche e stato fatto irresponsabilmente uscire.

Non é per niente un bello spettacolo vedere i coroastretti a rincorrere il Governo affinché gli
riconosca fondi che erano loro per poter chiuddéy&anci consuntivi.

E parliamo di federalismo!

Allora un’ avvertenza chiara:

Il Governo stia attento, se pensa di far calardibhttito sul federalismo fiscale come fosse un
tappeto capace di occultare la realta pesantissiroai si trovano ad operare i comuni, le province
e le regioni, si sbaglia di grosso.

La scorsa settimana 450 sindaci del Veneto sorg adeoma per dire che loro non ci stanno, che
mancano i soldi dell'lCl e non ci sono proposterative serie e immediate, che il patto di sttbili
non gli consente di fare investimenti, che ritergam insulto, che in questo clima si trovino
cinquecentomilioni di euro per Roma e centoquaraitiani per rabberciare la situazione del
Comune di Catania.

Non e difficile prevedere che senza una svoltaatwhzione sulle questioni concrete poste dal
sistema delle autonomie locali iniziative di quehgre si moltiplicheranno e si salderanno con la
protesta sociale, che altri aspetti della manogemmemica che il Governo ha messo in moto; penso
ai salari, alle pensioni e alla scuola.

Altro che clima costituente se il Governo non safearico delle giuste aspettative del sistemadell
regioni e delle autonomie, lo stesso dibattito fedleralismo fiscale passera del tutto in secondo
piano e non permetteremo che si risolva in unaapnegyiro, o0 se si vuole in una bandierina da
agitare per le prossime elezioni amministrativespoi scivolare nel nulla.

Quei 24 mesi per esercitare la delega sono un’dtirmgiustificata. || PD nel suo documento
parla di 4 mesi, le regioni - se non erro - di 1&sire sono gia tanti.

Il Governo dia subito la sua disponibilita a cogege quella scadenza temporale, perché a pensar
male si fa peccato, ma spesso ci si azzecca e 84smeo proprio il tempo necessario ad andare
oltre le elezioni amministrative del 2009 e le oeygili del 2010.

Seconda avvertenza al Governo.

Noi vogliamo arrivare vivi all’appuntamento confélderalismo fiscale, e le cose cosi davvero non
vanno.

Il sistema delle regioni e delle autonomie locainrpud assolutamente permettersi che la sessione
di bilancio si riduca in quel nulla che ¢é la ledigenziaria varata dal Governo.

» Chiediamo certezza sulla restituzione del mancattitg ICI frutto della scelta di esonerare
I'abitazione principale dal pagamento. Si trattauda richiesta che il Governo sa essere gia
al ribasso e comunque non equa nei confronti dauco. Infatti la semplice restituzione del
mancato gettito sconta il fatto che I'ICI, pur @eBua rigidita, aveva una dinamica che
portava il gettito stesso ad aumentare di annonmoadi circa il 3%. Risorse che non
entreranno piu. Inoltre il Governo sa che la suataadi fatto ha favorito i comuni che
avevano un’ aliquota alta sulla abitazione prin@paspetto a quelli che (anche lo scorso
anno furono molti), preferirono agire sulla addimate IRPEF ritenendola piu equa e
lasciarono invariata o abbassarono l'aliquota saltigazione principale.

» Chiediamo il rispetto del patto assunto con i condat Governo Prodi, relativamente alla
compensazione del minor gettito ICI, effettivameatzertato relativo al riclassamento



degli immobili rurali, a fronte del quale il GoverrProdi aveva effettuato un taglio di 690
milioni di euro.

» Chiediamo il rispetto dellimpegno assunto dal GoeeProdi con i comuni, relativamente
all’'accertamento degli effettivi risparmi fatti de@muni in seguito ai cosi detti tagli ai costi
della politica che furono irrealisticamente quaaéti in circa 300 milioni di euro, a fronte
di una stima Anci di appena 4 milioni di euro.

» Chiediamo che sia il Governo centrale a farsi cadel minor gettito per i comuni dovuto
alla esenzione ICI per gli immobili legati alla pguione da parte delle cooperative agricole.
Scelta fatta con legge nazionale.

* Chiediamo lo sblocco dell’'addizionale IRPEF

* Chiediamo che venga reintegrato il fondo per letigbke sociali dei 300 milioni tagliati per
finanziare la social card.

» Chiediamo che venga ritoccato il patto di stabitigx facilitare gli investimenti da parte di
guei comuni e di quelle province che in virtu ditwose azioni di bilancio sono in grado di
sostenerli. E’ davvero assurdo che in un Paeseoetdcamente fermo si impedisca di
investire a chi si & messo in condizione di farlo.

» Chiediamo che il Governo, assieme al rigore nefrooi di quelle regioni che hanno i conti
della sanita fuori controllo, persegua seriameatdderca di un accordo sul finanziamento
della sanita pubblica per il prossimo triennio. Nancetteremo mai un progressivo
smantellamento della sanita pubblica portato avaontiil metodo dello strangolamento. Se
il Governo ha un’altra idea della sanita nel nosteese lo dica chiaramente, si esponga, Si
prenda le proprie responsabilita. E questo valdemer la scuola. Per quanto ci riguarda
chiamiamo i comuni, in particolare quelli piccoli gquelli montani, ad una forte
mobilitazione contro il taglio di 87 mila insegna 40 mila dipendenti ATA. Non
difendiamo la scuola cosi com’@ ma non possiamonmamo pensare che la riforma della
scuola si faccia con i tagli quando il mondo intspinge ad innovare e a investire sulla
formazione. | comuni approvino ordini del giorna (adg tipo € pubblicato sul nostro sito),
convochino assemblee, stiano dentro alla mobibtazin parte gia attivata.

» Chiediamo che venga istituita una unita di monggra e di intervento per quei comuni
finiti dentro al vortice della crisi finanziaria.uQsi, onestamente, ci sarebbe un bel da fare
per il ministro Brunetta se volesse andare a veldepeofessionalita con cui si sono gestiti
certi rapporti con le banche, altro che ridurrepdrmesso per il genitore, pubblico
dipendente, che deve assistere il figlio disabile!

Ma soprattutto chiediamo un coinvolgimento del esisd delle regioni e delle autonomie alla
definizione di un pacchetto di provvedimenti urgepér rimettere in moto il Paese, la sua
economia, per dare respiro al potere d’acquistie damiglie. Il Paese deve sentire che tutti illive
istituzionali, tutte le classi dirigenti politichemprenditoriali, sindacali sono unitariamente
impegnate nel creare le condizioni per la ripresa,uscire prima possibile dalla stagnazione.

E veniamo al disegno di legge delega per l'attuzzidell’art. 119 della Costituzione: il federalismo
fiscale.

1) Il ministro Calderoli sa bene che il percors@mpena cominciato e non sara facile portarlo
avanti. Come sanno bene le regioni, i comuni, vipce che il federalismo fiscale non € una
scampagnata nel paese del bengodi. Da anni ustaceswessione: il federalismo fiscale non € la
moltiplicazione dei pani e dei pesci.

Passare dalla spesa storica ai costi standarajrégfiivelli essenziali delle prestazioni nellansta,
nell'assistenza, nell'istruzione comportera periogeg e autonomie il passare da un’ azione
rivendicativa ad una azione che guarda dentrosgésa, alla sua qualita, all'organizzazione dei
servizi; definire la capacita fiscale significhengsurarsi davvero con le differenze profonde che si
sono consolidate in questo Paese e che uno Stati@lista non solo non é riuscito a colmare ma
anzi con le sue politiche, per lo piu assistenzidi finito per accentuare e tocchera al federalism



dell'autonomia, della responsabilita e della saligta ricucire, cimentandosi con una idea di unita
nazionale non meno forte del passato e certamefieeintenzioni piu efficace.

Ma il ministro Calderoli conosce bene anche ledmspolitiche che gli possono venire non solo
dallo schieramento che si oppone al suo governdatia stessa maggioranza di cui egli fa parte.
Allora accetti un consiglio. Non si affidi solo allforza dei numeri o al confronto con le
rappresentanze delle autonomie, per altro indisisles

Punti con decisione sulla centralita del Parlameotmsenta a tutti quelli che davvero vogliono
contribuire a fare questo passo, e io credo sianodggioranza, di poterlo fare a prescindere dal
gruppo parlamentare cui appartengono.

Creiamo le condizioni per una unita dei federalistParlamento, noi ci stiamo!

In questo senso non bastano le soluzioni indiveluael disegno di legge delega che
sostanzialmente rimanda tutto all'ordinario ruoleede commissioni parlamentari svolgono sui
disegni di legge delega, e rimanda il merito ad se@e di concertazione del Governo con comuni,
province e regioni.

Secondo noi, secondo Legautonomie, il federalisnszalle deve essere costruito con la
partecipazione attiva del Parlamento e questo pu@nire ad esempio assegnando un ruolo
esplicito alla Commissione Bicamerale per le QoastRegionali, integrata con i rappresentanti
delle regioni e delle autonomie locali, senza nubgliere alle competenze ordinarie delle
Commissioni Bilancio e Finanze de Camera e Senato.

Se si vuole portare a casa un buon risultato ilaR@nto deve avere un ruolo centrale, li si deve
maturare il confronto come del resto € sempre aweedi fronte a grandi riforme anche nel
passato. E lo stesso Parlamento deve avere urecdinebncertazione con le rappresentanze delle
regioni e delle autonomie non delegando questmraicddolo Governo.

Tutto il processo si rafforzera in virtu di questzlta.

2) Non si puo discutere seriamente di federalissaafe se non si chiariscono i limiti delle funzion
fondamentali assegnate ad ogni livello istituzien&thsomma assieme al disegno di legge delega di
attuazione dell’art. 119 della Costituzione il Rankento e le rappresentanze di regioni e autonomie
devono essere messe in grado di discutere i cantdella nuova Carta delle Autonomie che deve
prendere il posto del Testo Unico degli Enti Loegdprovato prima della riforma del Titolo V della
Costituzione. Di questo atto ad oggi non vi e timomentre nella scorsa legislatura correttaménte i
Governo Prodi aveva presentato contemporaneamedte idisegni di legge delega. Il Partito
Democratico ha predisposto una sua posizione sarehe le questioni. Il Governo latita, speriamo
che oggi pomeriggio il sottosegretario Davico padisa qualcosa di preciso.

Sulla Carta delle Autonomie si gioca una partita da poco. Essa ha a che fare con la titolarita ai
comuni di tutte le funzioni amministrative, quindon I'applicazione di un reale principio di
sussidiarieta, il che comporta di conseguenza ughome definizione del ruolo delle province nelle
politiche di area vasta e deve spingere ad una maaterializzazione del nuovo ruolo delle regioni
che appunto devono abbandonare ogni velleita gedéoa vantaggio della loro funzione di
legislazione e di programmazione.

Senza un perimetro ben definito in relazione aillezioni € impossibile allocare le fonti di
finanziamento delle stesse cioé fare una buonaldpgttuazione dell’art. 119 della Costituzione.
Con la Carta delle Autonomie oltre al principio slissidiarieta dovranno essere anche meglio
definiti i contorni dell’attuazione dei principi differenziazione e adeguatezza. In sostanza sadov
fare in modo che una funzione si esaurisca nelldivstituzionale in cui verra incardinata e che i
titolari di quella funzione siano adeguati a géstir

Questo comporta in particolare da parte dei conlurompere ogni indugio sull’ obbligatorieta
della aggregazione per esercitare effettivameiwtenal funzioni loro attribuite.

Mi rendo conto che si tratta in linea di princigioun passaggio delicato. Per quanto ci riguarda gi
nell'esprimerci sul disegno di legge delega prestendal Governo Prodi demmo il nostro assenso a
guesta scelta.



Superare la frammentazione gestionale non significaegare le identita dei singoli comuni che
non dimentichiamolo sono in stragrande maggiorahzia sotto dei 5000 abitanti.

Fu questa convinzione a spingerci a prendere posznetta e dura contro I'abolizione pura e
semplice delle comunita montane che sono una f@meesistente di aggregazione obbligatoria dei
comuni.

Non aveva e non ha senso dire una cosa relatigaath alla frammentazione gestionale e poi
chiedere di abolire le comunita montane.

Il risultato e stato positivo, tante regioni hanlegiferato, si € messo in moto un processo di
evoluzione delle comunita montane le quali oggi feaendo la loro specificita possono approdare
alla condivisione che fra il comune e la provinciadeve essere una sola forma di aggregazione
possibile.

A maggior ragione € oggi, ministro Calderoli, agguche con la scelta del taglio del 30% del fondo
ordinario loro destinato le si condanni praticameeintite al dissesto. Una scelta sciagurata che ci
auguriamo di correggere nel dibattito sulla finanz per il 2009, come speriamo si tornino ad
incentivare significativamente le Unioni dei Comaia da parte dello Stato che delle regioni.
Questo si chiama ragionare in una’ottica di sistamsaire dall’egoismo rappresentativo di spezzoni
del sistema per considerarlo e promuoverlo neligsieme.

3) Non potremo mai dare il nostro assenso ad wydsdi legge delega di attuazione dell’art. 119
della Costituzione che non contenga un chiaro egléto riferimento ai tributi propri assegnati ai
comuni, alle province e alle regioni. Il federalsifilscale non puo essere risolto semplicemente con
una compartecipazione dei diversi livelli istituzad ai grandi tributi nazionali, alle imposte di
scopo e ai fondi perequativi.

Il federalismo deve essere certezza delle fongintiiata, autonomia e responsabilita degli organi di
governo locale nell’attivarle e modularle.

La semplice compartecipazione ai grandi tributiioaali € deresponsabilizzante, inneschera di
nuovo un meccanismo puramente rivendicativo delreomie verso lo Stato centrale, tutto il
contrario di quanto noi chiediamo.

Lo so che I'idea del ministro Calderoli, come enema dalla seconda bozza da lui elaborata, era
diversa e che egli ha dovuto cedere alle preoconipazd’immagine del suo Presidente del
Consiglio ma tant’e.

Il nostro parere € che ai comuni va attribuito tbuto proprio afferente agli immobili. Non lo si
vuole chiamare ICI lo si chiami paperino, ma ubuto del genere € equo in un Paese dove si
tassano e tanto solo i redditi da lavoro; & coereon la funzione di governo del territorio che sta
storicamente in capo ai comuni; e conseguente sadta che chiediamo venga confermata di
attribuire ai comuni la gestione del catasto.

Rivendichiamo che da un decennio Legautonomie ehidte le diverse imposizioni sulla casa
vengano semplificate in una imposta a vantaggiocdeiuni, forse € giunto il tempo di attuare
guesta nostra intuizione tanto cara a Enrico Gaalan

Alle province va attribuito un tributo proprio afémte allimposizione su quanto concerne la
mobilita.

Alle regioni va riconosciuto il tributo proprio cheggi si chiama IRAP e che noi non riteniamo
debba essere smantellato.

4) Non abbiamo gran che da obiettare sulle moddiititivazione e gestione dei fondi perequativi.
Quello che ci preme e che venga eliminata ogni guitai residua contenuta nel testo che si tratta di
perequazione verticale, cioe di una funzione etsgecdallo Stato. E’ la Costituzione che lo dice.
Siamo invece d’accordo che si preveda ad eccezibaeper le citta metropolitane una funzione
delle regioni nella gestione della perequazionesavar comuni. Riteniamo che questo serva a
delineare quel nuovo ruolo delle regioni in rappalie province e ai comuni che noi auspichiamo.
E’ un aiuto cioé, dal nostro punto di vista, alidie$i di sistemi istituzionali regionali piu coesi
Ovviamente siamo consapevoli che é proprio sultaqueazione che si giochera la partita piu seria
e delicata.



Siamo ovviamente interessati affinché la perequezidei livelli essenziali delle prestazioni non
siano I'anticamera di una riduzione delle prestaizganitarie, sociali e formative nel nostro Paese.
Anzi proprio guardando le differenze che emergewdaita lettura di certi dati pubblicati dal Sole
24 Ore lunedi scorso, riteniamo che il concettlivdili essenziali delle prestazioni vada ampliato
diritto alla mobilita e all’accesso ad alcuni sengulturali fondamentali.

Tutt'altro che una idea di welfare minimo. Una mittdafiscale che aiuti a riorientare il vecchio
welfare state verso un welfare di comunita; questoUn welfare dove la presa in carico del
portatore di bisogno sia chiara e soddisfatta conamplesso di servizi e trasferimenti monetari piu
equilibrato nella direzione dei servizi. Un welfade comunita capace di attivare percorsi di
sussidiarieta orizzontale e di dare sempre pitidign volontariato.

Infine, su questo punto, siamo interessati ad eraquazione che non si limiti a registrare e a
colmare le differenze ma spinga su alcuni servideaziali le realta piu arretrate a recuperare
terreno. Una specie di percorso di convergenzansulello dell’ Agenda di Lisbona. Insomma, se
con la perequazione puntiamo a colmare il divarisedvizi per l'infanzia fra Sud e Nord, questo
percorso deve essere monitorabile, verificabileoe pud accadere che con le risorse con le quali
puntiamo ad avere piu asili nido si assumano piestali.

E’ fuor di dubbio che per noi che lavoriamo pefeitleralismo, e per il federalismo fiscale la vera
battaglia si gioca al Sud, € li che dobbiamo viecerssieme alle classi dirigenti del Sud che
vogliono reagire, vogliono cambiare. Tutto il camio del lasciare quelle realta al loro destind, de
farci prendere da una sorta di rassegnazione, yiemagari accettiamo di tassarci ma alla fine
limportante & che non rompano troppo le scatohe, a noi parti ricche del paese ci lascino fare,
lavorare e arricchirci in pace.

Come ho gia detto dal federalismo fiscale non gettsamo piu risorse. Il nostro € un Paese
altamente indebitato e che da anni produce ricéhexk un ritmo pari alla meta della media
europea. La ricchezza se non si produce non sialivi

Dal federalismo fiscale ci aspettiamo un quadreeatiezza grazie al quale classi dirigenti locali
responsabili e autonome possano, in modo trasgareninvolgendo gli attori sociali e i cittadini,
tornare a fare programmazione. Sugli amministrdémali si sentono dire tante cose. Si sente dire
che hanno perso lo slancio della prima generaziemesindaci eletti direttamente, hanno perso la
voglia di innovare di essere motori del cambiamento

Sui comuni, sulle province e sulle regioni si satite che hanno fallito alla prova dei nuovi sistem
di organizzazione della pubblica amministrazioneleg servizi, dei nuovi sistemi di controllo
interno, delle nuove forme di pianificazione deHwiluppo sociale ed economico. Cosi sono
diventati facile bersaglio di ogni accusa.

Ma perché non si ha I'onesta di riconoscere che@@l in poi 'autonomia finanziaria dei comuni
e calata invece di crescere, che hanno dovutoifapati con tutti i provvedimenti estemporanei
varati di anno in anno con le leggi finanziarieg dfanno subito il blocco delle assunzioni, gli stop
and go sulle addizionali, fino alla manomission®#'l€4; hanno dovuto arrangiarsi per stare dentro
a cervellotici patti di stabilita interni ogni annitcoccati.

Perché non si riconosce che non € stato dato idewakare con il vento riformatore in poppa, che
non é stato dato loro un quadro di certezze sumgslirare davvero le loro capacita per poi essere
valutati e giudicati.

Ecco perché e fondamentale arrivare alla approwazitel disegno di legge delega sul federalismo
fiscale e ridurre i tempi di emanazione dei deatetegati.

Il quadro di maggiori certezze che ne dovra scayrer il lavoro degli amministratori locali sata i
punto di svolta su cui poggiare il rilancio dellanovazione nell’organizzazione degli enti, il
coraggio di affrontare strade nuove di aggregazioaecomuni, di sperimentare nuove forme di
gestione dei servizi. E allora si potremo ragiomhrgistemi di controllo piu efficaci, di valutazie
effettiva delle performance dei singoli enti.



Con il federalismo fiscale dovremo rimettere in moguella catena virtuosa fatta di
programmazione, Governo, valutazione, rendicontezienza la quale il governo locale perde la
sua originalita, e in definitiva anche il suo famrinei confronti dei cittadini.

La prossima primavera la maggioranza degli oltr®08@omuni andra al voto, assieme alla
maggioranza delle oltre 100 province.

Non sara un appuntamento ordinario. | riflettomeguntati da anni sul sistema delle regioni e
delle autonomie locali come volano per il cambiatoeatel sistema paese.

Le difficolta dette hanno di molto appannato qugstafilo e abbassato le aspettative della gente
sempre piu propensa ad abbandonare il senso diteppaza ad una comunita a vantaggio del
ritrarsi nel proprio particolare, nel proprio eguois.

Non é certo questo che serve al Paese.

Ecco allora che I'occasione del riavvio delle nifer dovra essere utile anche per rilanciare il
sistema, per farlo tornare ad essere motore di ieen@mto, realtd capace di accendere la
partecipazione consapevole, la cittadinanza asiévera della quale questo paese deperisce.

Non serve fare professioni di credo o attaccalaisgeranza.

Noi vogliamo lavorare perché questo accada, pescleéeino le condizioni perché questo accada.
Perché un sindaco possa spendere il proprio tenfigie gatti trasparenti con i propri cittadini sull
risorse necessarie per fare le cose che si comiwidper combattere la poverta crescente, per
dimostrare che il denaro che i cittadini gli affibaviene utilizzato bene, per rendere conto alla
cittadinanza per dare alla cittadinanza tutti gneenti per sentirsi tale.

E’ cosi che si combatte I'antipolitica, € cosi gha tornare a dare fiducia nelle istituzioni e
rinnovare I'ltalia.

Al lavoro quindi, facciamo del lavoro sul federatis fiscale e sulla carta delle autonomie che
durera quanto meno dei mesi una grande occasiombditito nazionale, riuniamo i consigli
comunali e provinciali, teniamo aperto il dialogache attraverso I'ausilio delle nuove tecnologie
con tutti quelli che hanno qualcosa da dire, daystige, mobilitiamo le competenze evitando pero
di farne un mero esercizio di tecnica fiscale maguande momento politico e di democrazia
capace di toccare le coscienze.

E’ una grande prova anche per le associazioni.b8ardavvero sciocco che ognuno vivesse per
proprio conto questo appuntamento e non fosse éngaesta I'occasione per saldare i rapporti fra
Anci, Upi, Uncem, Legautonomie, per vivere insiequesta sfida e chissa mai che non sia proprio
guesta I'opportunita per dare vita concreta ad Qoafederazione delle autonomie che la realta si
premura di sollecitarci come sempre piu necessaria.



ANCI
RELAZIONE LEONARDO DOMENICI
XXV ASSEMBLEA NAZIONALE ANCI
TRIESTE 22 OTTOBRE 2008

Un grazie al Presidente Napolitano per la vicina@z@er la calorosa amicizia verso il
mondo dei Comuni, egli che incarna l'istituzione ghu di tutte € depositaria del valore
dellunita della Repubblica e che rappresenta ihgypale punto di riferimento
unificante per ciascuno di noi, che siamo tanti ieerdi, pero assolutamente e
immodificabilmente eguali ed uniti nell'identitaglnvalore essenziale che esprimiamo e
custodiamo, immutabile nel tempo e nello spazio.

Il Comune e l'architrave fra cittadini ed istitumip invariabilmente, il comune e chi lo
rappresenta, e l'istituzione che il cittadino seatse piu vicina, con cui dialoga, di cui
avverte costantemente la presenza, a cui i cittasiolgono spesso quelle domande,
rispetto alle quali Noi non siamo in grado di dama risposta, perché non ne abbiamo |
mezzi o perché riguardano altri ambiti di compe#enza storia millenaria dei nostri
comuni e un tesoro inestimabile che chi li govedie®e saper usare con coscienza e
rettitudine e con la consapevolezza di rappreserftanattone su cui si poggia l'intera

struttura istituzionale del Paese.

Siamo l'unico legame con un passato lontano, clm$tre piazze, i1 nostri monumenti,
la nostra cultura testimonia. Siamo i tasselli chmpongono la trama unitaria del Paese,
non dimentichiamolo e non

instilliamo l'idea che si possano combattere bégadjsuniti, I'uno senza l'altro, 'uno
contro l'altro.

Siamo orgogliosi della nostra storia ed esigianspeito: siamo noi piu degli altri che
sentiamo la fatica dellamministrare, del viverd nentatto quotidiano con i bisogni
reali delle persone; e noi piu degli altri che @ivio I'esperienza unica, esaltante di
misurare nel concreto la potenza e il significagdlednostre decisioni per la gente, il
privilegio di creare, quasi manualmente, qualcasguiardare con gli occhi, da toccare
con mano. E un privilegio poter lavorare per maedife in meglio la vita delle nostre
famiglie, dei nostri figli; per allineare la qualitdella vita delle nostre citta ai nuovi
bisogni, alle nuove paure. Ognuno di noi quandsdém il mandato puo voltarsi indietro
e guardare “le cose” che ha fatto. Perché a diffexedegli altri livelli politici fare il
sindaco significa fare cose, significa entrare iegti occhi e la vita delle persone che



vivono le citta ed i comuni e cercare di capireiqggmto di vista, ogni aspettativa che
sia compatibile con la convivenza comune.
Ed & un impegno che non sempre ci viene riconascArnzi, troppo spesso i comuni
sono al centro di campagne mediatiche volte a emgmtarli come dissipatori delle
finanze pubbliche, come spreconi ed e anche pestguehe il forte sostegno del
Presidente della Repubblica ci € cosi caro.

Voglio rivolgere a Lui un ringraziamento particagver aver denunciato e denunciare il
dramma assurdo delle morti sul lavoro.

E’ un bollettino di guerra: una guerra che non s&app di combattere e che non
sappiamo combattere come dovremmo. Ogni giornonostro Paese ci sono 2500
incidenti sul lavoro, muoiono 3 persone e 27 rinmgg permanentemente invalide
[ultimi dati INAIL del 2007 del giugno 2008: 900railinfortuni, circa 1.200 morti -nel

2006 1.340 circa quindi in calo del 10%; siamoiabgra della media Ue 15 di 2,3 con
un indice nazionale di 2,6 decessi per 100 milaipati].

Un bollettino di guerra che ascoltiamo spesso concaranza da un resoconto
“burocratico” dei mezzi di comunicazione, che ddlrero fare di piu e meglio per
tenere desta e vigile I'opinione pubblica e la e&sza civile di ciascuno di noi.

“E’ un mio assillo” ha ripetutamente ammesso il Caello Stato ed e una battaglia che
sta conducendo insieme a pochi, fornendo il sostggn importante, sostegno e
impegno che ha avuto un risultato con la legge 2& poi con il decreto legislativo
n.81 dell’aprile 2008 che credo sia uno dei prouweti normativi piu significativi del
precedente Governo e di questo voglio dargli atto.

Sulla capacita di reagire e di reprimere fenomesuedi come le morti sul lavoro si
misura la civilta di un Paese e la forza dell@¢ugioni tutte. Ed € un fenomeno che porta
in sé i segni dell'ingiustizia e delle diseguaghanche il nostro tempo non riesce a
cancellare: I'intreccio fra tale fenomeno e il lavdrregolare é strettissimo e, come
dimostrano i dati, lavora in condizioni insicure bla bisogno e chi ha paura che questo
bisogno diventi non piu colmabile e disperante.

| Comuni non hanno competenze dirette nella matéeida sicurezza nei luoghi di
lavoro, solo indirettamente in quanto stazioni dpd ad es. verificano la regolarita
dei lavoratori impiegati.

Voglio pero che oggi questa Assemblea si unisd&edidente Napolitano e che questo
suo assillo diventi I'assillo dei Comuni italianiche questo riesca a suscitare un moto
d’'indignazione nella societa civile, affinche vigili piu su sé stessa, su chi delinque,
richiamando il mondo dell'impresa e del lavoro eltjatica della responsabilita che
0ggi viene tanto invocata per altre ragioni. E duesta lotta diventi una lotta per la
legalita e contro il lavoro irregolare e sommerd®e la crisi di oggi potra rendere ancora



piu esteso. La crisi globale. Effetti sul’economéale. Maggiore domanda di sostegno
sociale.

L'attuale crisi finanziaria cambiera il mondo, siodificheranno le abitudini, i
comportamenti, le scelte di tanti. E’ una svoltaage, pari a quella dell’11l settembre
del 2001. Come allora il crollo delle Twin Towers ltambiato improvvisamente
categorie fondamentali del vivere e agire con gliri,a facendo irrompere
prepotentemente nelle nostre societa l'insicurez4a paura; oggi, in questo ottobre
2008, sempre li, 'immagine dei dipendenti o d@ anagers che escono mestamente
ed attoniti dalle sedi degli ex colossi finanziarida il senso del materializzarsi di
un’altra paura. Con I'11 settembre di sette anniufa equilibrio si € infranto,
definitivamente forse. Oggi sappiamo che qualcostera negli equilibri internazionali,
nei rapporti fra gli Stati, nel processo di svilopglobale del sistema economico e
finanziario, nelle forme e modalitd di accumulazaotella ricchezza e sappiamo che
gualcosa e gia mutato nel rapporto fra Stato e abere che sono indispensabili nuove
regole e un nuovo equilibrio fra regolazione putdk liberta dei privati.

Forse le nostre societa hanno vissuto al di sopita groprie possibilita. Nonostante la
famiglia italiana tradizionalmente abbia un’elevptapensione al risparmio, altri fattori
gia critici — crescita zero, elevato livello di pseone fiscale, bassi salari e un sistema di
welfare costoso ed inadeguato- acuiranno lo stamoatessere sociale e di complessivo
impoverimento.

| contraccolpi si sentiranno anche da noi. E calpiio soprattutto quella fascia sociale,
sempre piu ampia in verita, che ha vissuto diffdcenl rischio della poverta e
rateizzando bisogni, desideri e superfluo, offéoiv cost. Nonostante siano molto
recenti, rispetto al sistema americano, fenomenei gdociali oltre che economici, come
il credito al consumo si sono diffusi in modo espariale in pochi anni: dal 2001 al
2006 il credito al consumo e cresciuto del 85%vammdo a 94 miliardi e I'indebitamento
complessivo delle famiglie ammonta a circa 490ardli. E la crisi tocca soprattutto chi
e sono tanti con stipendi fissi medio-bassi, opefairiusciva ad avere di piu grazie ai
mutui facili e altri strumenti di incentivazioneld®mnsumo, certamente molto meno chi
gia vive al di sotto della soglia della sussistenza

Nessuno vuole usare toni allarmisti. Anzi fermeezeealismo. Ma noi sappiamo, € Ci
riguarda tutti Comuni piccoli medi grandi, quantergepiamo con la sensibilita di un
sismografo le oscillazioni nella societa, che giang& a redistribuire il benessere:
sappiamo che i salari dei lavoratori italiani s@hali sotto della media dei paesi europei
[dati Ocse dicono tra 2001 e 2006 le retribuzi@masscivolate dal 19 al 23 posto], che
oltre 2 milioni e mezzo di famiglie sono ufficialme povere pari a 7 milioni e mezzo di
individui e che I'8 per cento vive poco sopra laglso della poverta e rischia di

oltrepassarla. Questa somma del 12% circa di ki i stato di poverta con I'8% di chi



e un po meno povero dice che il 20% degli italiane di sussistenza, di precarieta, vive
grazie agli aiuti sociali.

Se non siamo allarmati, siamo molto preoccupathEetia crisi ci spinge a ritenere che
precarieta, bisogno e poverta aumenteranno. |l isagho di welfare crescera:
aumentera la popolazione anziana 12 milioni diatalhanno piu di 65 anni -I'ltalia e
seconda solo al Giappone per numero di anzianijrageranno a diminuire i bambini -
con l'attuale ritmo demografico, nel 2050 I'ltalea destinata a perdere 5 milioni di
abitanti, il calo piu consistente in Europa, se sboonsiderano gli immigrati, residenti
stranieri hanno raggiunto quota 3,4milioni. Qudsdoe avra ripercussioni dirette sulla
spesa sociale e la sua distribuzione: oggi la spesgrotezione sociale (assistenza
sociale + previdenza + sanita) in Italia nel sumplesso é stata, nel 2007, di 366.878
milioni di euro, pari al 23,9% del PIL (+3,9%). Ispesa per I'assistenza sociale incide
sul PIL per I'1,9%; quella previdenziale per il 8% quella della Sanita per il 6,2%.
Domani 'aumento del numero degli anziani, accormaégy da una costante flessione
del numero dei giovani occupati, ancora accentgdrgquilibri fra contribuzione e
previdenza e se a questo si aggiunge che [linvaop@mto generale

domanda di assistenza e di sanita lo scenario sepipmetto sara I'ltalia un paese per
vecchi, parafrasando i fratelli Coen. Un conflifta generazioni aperto da tempo e che
riguarda l'accaparramento dei beni fondamentaliadeita: lavoro, ricchezza, salute,
ambiente: | figli guardano con rassegnazione i ipaelia preoccupazione che la loro
vita potra essere peggiore, i padri guardano casiaan figli quasi impotenti nel
migliorare il loro avvenire. Questo con una spesaate poco efficace (nell’Europa a 15
I'ltalia, dopo la Grecia, € il paese in cui i trgimenti sociali hanno minor impatto nel
ridurre la povertd) ed un impressionante divarib tewitorio. una spesa pro-capite
media di 98 euro I'anno che si traduce nel NordifEsina spesa media di 146 Euro e nel
Sud di 40 Euro.

Questa analisi per grandi linee ci preoccupa padomente, perché noi stiamo i, in
mezzo.

Ci preoccupa perché il disagio sociale crescergrabccupa perché nonostante cio, le
risorse assegnate decrescono con tagli impressiatann anno all’altro; ci preoccupa
perché oltre ad interventi necessari e rapidi @eamgire i risparmiatori e il capitale
bancario, non abbiamo sentito con la medesima rdetazione porre la necessita di
affrontare I'altra dimensione del problema, alagto rilevante per fronteggiare la crisi:
attivare politiche di sostegno alla domanda chdaaitabcome principali destinatari le
fasce piu deboli. Interventi obbligati sia per mss di carattere strutturale che per
I'attuale situazione di emergenza. E’ necessaraagerenza nelle azioni di governo, a
tutti i livelli istituzionali. E' necessario impaate dei programmi ed affiancare alle
promesse misure una tantum ( “bonus bebé”, “sowdaid) una definizione



pluriennale delle risorse da investire nel welfereale che consenta di poter fissare
obiettivi realistici in termini di servizi per i ttadini, perché un welfare di sviluppo e
possibile: la Spagna, per il Piano nazionale suila autosufficienza ha programmato
una crescita progressiva delle risorse dal 200204k, il “Piano nidi” lanciato in
Germania dalla Cancelliera Merkel ha fissato uray@ammazione delle risorse 2007-
2013.

E’ necessario che questa Assemblea ponga con &r&overno, al Parlamento, alle
forze politiche I'esigenza di destinare risorseiragegno a sostegno della domanda, a
sostegno delle famiglie e dei cittadini piu deb@uai a ridurre il fondo per le politiche
sociali (come ci e stato annunciato in incontri dddoverno per 274 milioni di euro nel
2008). Serve una inversione di tendenza. Servesimgesulle persone, sulle famiglie e
sulle imprese. Eliminare questi fondi nell'annocorso € sbagliato e dannoso e mettera
in crisi la capacita dei Comuni di mantenere illivai servizio programmati.

Credo che sia giusto che gquesto appello venga daregponsabilmente indicando
alcune possibili soluzioni concrete e lo faremgureste giornate.

Nuove regole. Flessibilizzazione del Patto. Il citmito dei Comuni. Le partite
finanziarie aperte. ICI.

Come ripete il Ministro Tremonti € un problema egole, di adeguamento delle regole,
e un problema di assunzione di responsabilita, é@nablema di riaffermazione del

primato della politica. E io credo che a questotpugia un problema di regole a tutti |
livelli, ed € un problema di impegno per tutte $étuzioni. Ed e un problema che va
spiegato ed assunto responsabilmente.

In questo contesto voglio porre un interrogativeme possono i Comuni contribuire a
stimolare fattori anticiclici contro una fase dicessione, credo conclamata? Nessuno
deve fraintendermi e sono chiaro e netto: i Conmam chiedono di allentare i cordoni
della borsa, non chiedono il ritorno ad una finaaltegra. | Comuni sanno di poter dare
un contributo insieme agli altri, perché lo Statmmpuo fare tutto da solo. E’ necessario
concordare con Parlamento e Governo e con tutitifezioni territoriali una risposta
complessiva alla crisi, che deve prevedere un rathieo di tutta la sfera pubblica.

Ed é per questo che cosi come si € deciso in sadpea di rendere meno rigido |l
vincolo del 3%, come hanno gia fatto Germania enéiea anche a livello italiano e
giusto chiedere al Governo una flessibilizzazionea modulazione intelligente e
ragionevole delle regole del patto di stabilita.

Per questo motivo da questa Assemblea parte leestehdi un incontro immediato con
il Governo - cosi come abbiamo chiesto un incoetrn i Gruppi Parlamentari - per



poter illustrare lo stato di profonda crisi in @rsano i comuni e per poter condividere
nuove misure da adottare per farvi fronte.

Se e come e un problema di regole, allora non gussipermetterci, il sistema Paese
non puo permettersi di rinunciare all'apporto dégliestimenti dei Comuni che, come |
dati confermano e nonostante la tendenziale flessitella spesa in infrastrutture per il
Comparto pubblico, rimangono i maggiori investitofi81% della spesa per
investimenti fissi lordi delle amministrazioni puighe nel periodo 2000/2006, e stata
sostenuta dalle Amministrazioni locali. | Comurppaesentano la maggior quota, con il
52,1% della spesa e sono dunque i soggetti prihaplia spesa per investimenti; lo
Stato 19,4%, Regioni 26,6%, Province 2. Ci0 e aute@m presenza di un andamento
complessivo sostanzialmente stazionario della spesavestimenti in rapporto al PIL,
frutto di una stasi in termini assoluti della spdsfle amministrazioni centrali e di una
crescita marginale di quelle locali. Contrazioneoitta dal contenimento dei saldi della
Pubblica Amministrazione, scaricatosi immediatamestlla spesa per investimenti
meno rigida di quella corrente] .

Per questo la manovra estiva va rivista alla lueéadcrisi economica internazionale e
delle nuove esigenze del Paese. Come ha dettmistvth Maroni la manovra di luglio €
stata pensata in un’altra epoca.

| Comuni vivono una situazione drammatica e parsales Abbiamo comuni con fondi
in cassa che non possono spenderli ed abbiamawmuali continuano ad abbattersi
tagli e penalizzazioni. Il peso sui saldi dei Comdella manovra per il 2009 é eccessivo,
tenendo conto del contributo che essi hanno gia idaguesti anni. Chiediamo quindi
che nellesame dei provvedimenti di bilancio in smralla Camera e in sede di
conversione del decreto legge 154 siano appoti@ie&correzioni importanti.

La drammaticita della situazione finanziaria dein@mi € causata anche dalle troppe
partite finanziarie aperte dal precedente e datqugsverno ed in parte tamponate dagli
stanziamenti previsti dal decreto 154 e dall’assasnto di bilancio.

Abbiamo sopportato negli ultimi anni ripetute ritwd dei trasferimenti erariali
derivanti da previsioni errate in ordine ad aumenti gettito (ICI

rurale) o da tagli conseguenti a presunti rispdaoahi costi della politica).

Sull'IClI rurale rispetto ai tagli ai trasferimerdisposti dal decreto Visco-Bersani per il
2007 609 milioni, per il 2008 783 milioni e per2D09 818 milioni abbiamo avuto entro
il 2008 511 milioni dal provvedimento di assestatoedi bilancio. A questi tagli si
aggiunge la decurtazione di 250 milioni per i austcdella politica.

A gueste partite aperte si sono sommano la ridezitah Fondo ordinario di 200 milioni
disposto dalla manovra estiva del Governo Berluscoltre al taglio per ora solo



annunciato di un terzo, pari a 274 milioni, al Foeer le politiche sociali ed ora le forti
riduzioni previste con il d.d.l. n.1713, la manowiabilancio allesame, ai capitoli di
bilancio di alcuni Ministeri riguardanti Fondi ce&anziano risorse in materie riguardanti
direttamente le competenze comunali, si pensicaltessiderevoli decurtazioni operate su
numerosi Fondi [es: Fondo Politiche Giovanili d&b18In a 79.759 quasi dimezzato;
Fondo Unico per lo spettacolo da 440 a 378 in@tstata azzerata la terza annualita del
Fondo per le attivita culturali e di spettacolo (8 di euro); "Fondo per il passaggio al
digitale" - 40 milioni di euro per ciascuno degtira 2007, 2008 e 2009, confermato il
Fondo per il 2009, ma ridotto a 30.899.000 eurditiBloe abitative si riducono i fondi
destinati al sostegno delle famiglie in affittoasbo reddito mentre gli affitti dal 2000 al
2008 sono aumentati di oltre I'80%, lo stanziamedgoassato dai 311 milioni di Euro
(Finanziaria 2000) a 110 milioni di Euro (previssoper il 2011)].

Questa complessa situazione sta producendo e papduoltre, oggettive difficolta di
ordine contabile e ampi scostamenti fra le prewisfonanziarie indicate nei bilanci e
guanto dovra essere indicato nei consuntivi, eth@per questo vi € I'assoluta necessita

di adottare correzioni alle misure stabilite ndiégge n.133/08 in tema di Patto di
Stabilita per i Comuni, che consentano anche dileggzare la situazione contabile.

Poi possiamo aggiungere altri crediti che i Comuantano dallo Stato a causa di
disposizioni anacronistiche come quelli riguardahgpagamento delle spese per gli
uffici giudiziari. Rimborsi che arrivano con grandeardo che ammontano a circa 400
milioni di fabbisogno annuale, con crediti arrivéagii Comuni pari a 600 milioni.

In questo quadro finanziario gia precario e mutila e aggiunto l'intervento sull’lClI
prima casa. Voglio ribadire con chiarezza che mava&mo contrari al provvedimento
del precedente Governo cosi come a questo.

Voglio ricordare che abbiamo inutilmente tentatosgiegare che era una decisione
sommamente sbagliata: il legittimo obiettivo diutick la pressione fiscale poteva essere
piu utilmente e facilmente conseguito agendo gidlite.

Non abbiamo convinto né gli uni né gli altri; itedlini veramente bisognosi non se ne
sono accorti perché godevano gia di agevolazioneszheri previsti dal Comune o
perché non hanno una casa e vivono in affitto etgodi non se ne sono accorti perché
non ne avevano bisogno.

Scelta sbagliata che ha aperto il valzer delleecidr cui non intendo prender parte. Su
guesto voglio dire una parola altrettanto chiaen:cbpertura stabilita dal Governo

(2.600) a luglio integrata adesso (260 milioni) e} thtto incongrua per assicurare la
compensazione integrale del minor gettito, che @al@gsere calcolata sulla base delle
certificazioni prodotte dai Comuni entro aprile 200



Non do altre cifre, noi i nostri conti li abbiamatti, ma aspettiamo i conti dei Comuni e
quel totale sara cio che I’ANCI chiedera al Govepeo tener fede allimpegno assunto

per legge.

Non faremo sconti. Il Presidente del Consigliopiima persona, il 2 ottobre, firmando
un documento con noi, ha assunto I'impegno di manié ad aprile le cifre per capire se
I fondi posti a copertura del minor gettito ICl aamno sufficienti. Questo € un fatto
politico al quale noi diamo un significato istitamiale prioritario.

Oggi la legge ha stanziato 2.860 milioni sappiaim® won bastano. Voglio solo dire che

guanto risultera ad aprile, alla fine di questeenda che abbiamo subito e contrastato
dovra essere compensato integralmente ai Comuni cse promesso durante la

campagna elettorale, cosi come scritto nel DPEBeptato a giugno dal Governo, cosi

come insieme abbiamo condiviso con il PresidentéuBeoni.

SCUOLA E SICUREZZA

Non ci hanno convinto e non ci convincono, ancopidi per la crisi odierna, alcune
linee strategiche del governo, talune per il metaitte per il merito.

Partiamo dalla scuola. Ne abbiamo gia parlato alidiog Veneto al’Assemblea dei
piccoli comuni con oltre 450 sindaci presenti naggi@rni di lavori, abbiamo in tutte le
sedi istituzionali manifestato grande preoccupagjaitreché su alcuni profili di merito,
sui tempi e sui modi, sino alla sospensione detlaf€enza unificata di giovedi scorso
per 'imbarazzante assenza di una risposta da gart&overno.

Il messaggio che voglio dare € semplice: vanncetiafe le competenze costituzionali e
legislative, va rispettata I'autonomia degli erdrritoriali nel decidere come e dove

razionalizzare ed accorpare, perché ho la sensazitve non vi sia un’adeguata
valutazione del rapporto costi/benefici, polso a@elituazione che noi possiamo avere.
Siamo certi che alla fine costi meno- perché queiiana della scuola almeno sin qui

significa solo questo 8 miliardi in meno nei progisanni e tanta confusione e protesta-
mantenere un istituto che allestire il trasportolastico magari verso una scuola a
distanza di molti chilometri? L’'unica cosa certalee i Comuni dovranno pagare € i

cittadini giustamente lo pretenderanno.

Non possiamo accettarlo e non possiamo farlo aeduprattutto per questo metodo che
sembra sempre piu diffondersi: un Governo che tticki, lo fai come dico io e nei
tempi — il 30 novembre- che dico io e se non loal&co tutto e ti sostituisco. Tutto
qguesto con una norma inserita in un decreto ledge ik Parlamento (il senato in
commissione) sta iniziando ora ad esaminare e chgam potrebbe anche non
approvare ovvero modificare entro quel terminedstail quale arriva il commissario
ad acta. Non aggiungo altro sui principi di eguawga, il diritto allo studio. Siamo in
presenza di un caso classico e direi empirico ahet@essita di trovare un bilanciamento



fra bene sociale e interesse individuale, contraizmpne in cui si misura da sempre |l
ruolo della societa e della politica. Come deveeawme questo bilanciamento a spese di
chi? Siamo in presenza di diritti sociali e cidhe possono entrare in crisi in un epoca
come la nostra di risorse scarse. Si pensi al degaanbientale € un risultato aggregato
che nessuno di noi preso singolarmente vorrebbe,chsa tutti, distratti da cio,
contribuiamo a determinare. Per riconciliare i t@wndell’antinomia, occorre che vi
siano fra gli individui una morale comune, reci@ditiucia, legami culturali profondi e
un sistema di valori, regole condivise. Poi chieipteta la politica e ne ha la
responsabilita fissera il proprio equilibrio, mdl'aenbito e nel rispetto di quei vincoli.
Speriamo di non smarrire la bussola nelle inteneperi

Questa delle scuola e la cartina di tornasole ardecma come nelle scelte e nei
provvedimenti di questo Governo si muovano duecliparallele e divergenti: da un lato
si vuole il federalismo, mentre nei provvedimentachministrazione si torna a politiche
fortemente centraliste.

Mi limito a citare in termini positivi il lavoro o in questi mesi con il Ministro Maroni
sulla sicurezza. Un lavoro costruttivo, che ha ego#o le iniziative avviate dal
Governo precedente e che ha dato ascolto e rappzsta a molte delle questioni poste
dai sindaci, di ogni colore politico. | sindaci sono limitati a porre al Paese,
all’opinione pubblica, alle forze politiche, al Gawo un problema, anche indicando
sommessamente debolezze o disattenzioni di chianka hesponsabilita primaria. I
problema di come garantire la legalita, di comeagare la vivibilita e il decoro delle
citta, in una societa che cambia e che per margepetinata ha bisogno di definire
regole

nuove di convivenza civile di fronte alla cresaiafenomeni di degrado ed illegalita,
rispetto ai quali il ricorso a strumenti amminisitreassicura maggiore efficacia general-
preventiva di fronte a condotte che violano la legarbana.

Lo voglio dire in modo chiaro: non vogliamo né abhb mai voluto i sindaci sceriffi.
Non vogliamo sostituirci a nessuno. Ciascuno falecieua parte. La sicurezza e un tema
complesso che va gestito con strumenti e con unaezone diversa dal passato. Ogni
istituzione deve lavorare secondo le proprie coempet, in uno spirito di leale
collaborazione. Tenendo conto che al centro deltdra azione di amministrazione deve
esserci sempre il pieno rispetto della dignitaadprsona umana.

Abbiamo avuto risposte importanti e rapide (andafzzig al lavoro di alcuni sindaci vedi
gruppo Parma): sull’'ampliamento dei poteri dei aridn materia di sicurezza e degrado
urbano, sull’emergenza nomadi in alcune grandacgtll'inasprimento delle pene per
alcuni reati di particolare allarme sociale cheuaiglano la vita delle comunita, sul
perfezionamento del raccordo fra polizia municipalaltre forze di polizia. Risposte



rapide ed importanti che vanno attuate con un tagerio, come quello che i Comuni
stanno facendo, e con un raccordo costante corstdinoi prefetture e forze dell’'ordine.

Previsioni che vanno sostenute con un impegno Ziaao e che offrono una cornice di
legittimita alle ordinanze dei sindaci esplose 2@07 che hanno posto un problema e
imposto una soluzione, soluzione che potrebbe medangere da argine per evitare
iniziative ben piu discutibili e pericolose e deridi intolleranza e conflittualita sociale

ben piu gravi. Certo I'impegno deve o dovrebbe resserale: degrado ed illegalita
allignano frequentemente nella poverta e nel disagi € per questo che € altrettanto
importante garantire risorse all’'inclusione e imgagone sociale.

Ora e il momento di far fare il suo corso al temghofermarsi, adempiendo ciascuno ai
propri compiti nel rispetto delle sfere di competzulegli altri poteri.

Sulla sicurezza siamo riusciti a trovare soluzidonee a far uscire I'operato dei sindaci
da atti di natura emergenziale e di supplenza achuaitere stabile di governo della vita
urbana.

Sono queste le riforme che si sforzano di fornokizoni durature e stabili e che si
collocano in quella linea di responsabilizzazioe#dlistituzioni locali che apprezziamo.

Sembriamo vivere in un perenne stato di necessitapspensione delle regole e dei
poteri ordinari. Non e un bene: non e un bene gestlabbassa la soglia delle garanzie,
si legittima come regola la deroga alla norma,egadipera il patrimonio di competenze
che dovrebbe subentrare dopo la fase straordinagiaergenziale, non si costruisce un
futuro su basi solide. Nessuno contesta che inirmoa#i procedure straordinarie sono
utili anzi necessarie, ma io credo vada modifi¢dataline dei fattori: non piu un Paese

di emergenze che sospende la normalita, ma un Remsle che sa affrontare le

emergenze.

Oggi puo apparire un discorso antistorico, ma ievaedo che solo fissando ora questo
obiettivo si potra utilizzare guesta fase per darsi

regole nuove che consentano di traghettare il Pd@kemergenza sociale, istituzionale
economica.

Un tema attuale mi consente di fare un esempicantdz In materia di ambiente e
indispensabile fare ricorso a piani strutturaliudtigo periodo. Non si puo fare ricorso
alla politica delle emergenze ed agire in baseaaistraordinari di dubbia efficacia. |
Comuni, le grandi citta sono pronti a dare il leamtributo in modo chiaro e costruttivo.
Un punto deve essere fermo: non vogliamo rimanehgasciati fra coloro che non
vogliono intervenire con politiche strutturali eupknnali e le iniziative a pelle di



leopardo delle Procure che imputano agli ammirtistralocali responsabilita che
sembrano figlie piu di valutazioni politiche cheadjgettive responsabilita penali.

LE RIFORME: FEDERALISMO FISCALE, FEDERALISMO ISTITEAONALE,
REVISIONE COSTITUZIONALE.

Dalla riforma del titolo V del 2001 ad oggi si soooncluse due legislature, una a
scadenza naturale, l'altra no. | tentativi di dateiazione alla riforma si sono conclusi
con esito infruttuoso e con un discreto dispendi@reergie, di risorse di tempo, di
fiducia.

Sono stati compiuti errori la cui responsabilita mssere distribuita equamente fra vari
livelli e soggetti.

Nella legislatura 2001-06 si e avviato un percaostuoso, complicato di attuazione con
la legge La Loggia del 2003 che alla fine ha portatl esaltare piu i fattori di

contrapposizione che di costruzione. Il Governoésconcentrato sulla piu ampia
revisione costituzionale, mettendo in discussiane la riforma della riforma parti della

revisione del 2001. Cio non ha certamente giov#ocastruzione di un terreno fertile
di dialogo.

Nei suoi due anni di legislatura il Governo Prodidwviato un processo di attuazione
con la presentazione del testo sul federalismailiese con la Carta delle autonomie che
pero non ci convincevano, entrambi i testi preseata molte ombre e poche luci. Sono
stati anni in cui sono prevalsi di piu i fattoridlvaricazione e di conflittualita che quelli
di collaborazione. E’'mancata una visione d’insie®@)o mancati un ruolo e una guida
del legislatore statale, capace di interpretararsi fcarico di un punto di equilibrio
accettabile fra le diverse spinte in gioco. Un coonmesso utile a dare coerenza e
compattezza a un sistema plurisoggettivo e mudlily ma che soprattutto convincesse
sufficientemente tutti i diversi soggetti in giodel vantaggio complessivo per l'intero
sistema di operare in modo coerente, coordinaterestrutturato. E’ come se si fosse
dato il via ad una competizione fra i diversi livédrritoriali di governo, una gara dove
il premio sarebbe quello di riuscire a portare sacgualcosa a scapito dell’altro.
Atmosfera che ha contribuito a logorare la qualédie relazioni interistituzionali e la
valenza delle sedi di concertazione.

E' poi mancata la capacita delle forze politichbe an queste legislature si sono
alternate, ora come maggioranza ora come opposizidinfar prevalere uno spirito

costruttivo ed e prevalsa una sorta di pregiudizaal azzerare il lavoro fatto da chi ha
preceduto, come effetto sommamente perverso detigola, invece salutare,

dell’alternanza.



Sulle riforme in senso federale dello Stato € panoata una discussione franca su
necessita, opportunita, corretti equilibri nellicaiazione e distribuzione del potere fra
Stato, Regioni, Comuni, Province In molti casi aohd assistito ad una spinta alla
ricentralizzazione dei processi decisionali e nonosstate compiute quelle scelte che
potevano aiutare ed assecondare il dialogo fratg @ sperimentare la trasformazione
della nostra forma di Stato.

Si pensi all'inattuazione della disposizione (drtdisp trans l.cost. n.3/01) che prevede
la presenza in Parlamento, nella Commissione bicmeer le questioni regionali, dei
rappresentanti delle autonomie territoriali. lievMo che avrebbe avuto e che avrebbe
anche adesso non solo per dar voce a chi govdaratori, ma anche per stimolare |l
processo di attuazione e per organizzare lo stessm rapporto piu equilibrato fra
Governo, Parlamento e Autonomie. La cd.bicameralimagrata € stata osteggiata in
modo bipartisan da tutti gli schieramenti politidalla miopia dei gruppi parlamentari o
peggio di singoli, e lasciatemelo dire da queksflo corporativo che viene a noi spesso
addebitato.

Eppure basterebbe una votazione congiunta deiatuedel Parlamento sulla modifica
dei regolamenti parlamentari per compiere quesss@an avanti. Ed € un problema di
volonta e rivolgo un appello, credo di poterlo fameche a nome degli altri livelli
istituzionali, a tutte le formazioni politiche pgovare un accordo, se ritenete Comuni,
Regioni e Province possono offrire un contributoareto, anche di proposta. Sarebbe
un primo esempio della stagione riformatrice cheise di volere e sarebbe un luogo
indispensabile, trasparente e pienamente rappegsent dello  spirito

del 114, per confrontarsi anche sull’'esame e stilBaione del federalismo fiscale ed
istituzionale.

Voglio essere chiaro anche su questo: non ci saianessun federalismo se non si
trovera il coraggio di definire regole che consantdi decidere insieme il contenuto di
alcune scelte. Bisogna avere il coraggio di ricaros che un sistema federale senza una
sede di rappresentanza degli interessi territaalatentro sarebbe una pessima finzione e
non funzionerebbe.

La crisi del Parlamento & certamente la crisi pttadda una legge elettorale scandalosa,
e la crisi originata dai difetti del bicameralismaritario e perfetto e da regolamenti
parlamentari non adeguati, ma e anche la crisleggslativo a causa del rafforzamento
degli esecutivi e dell’evoluzione della forma datet Ed e per questo che e necessario
ridurre il numero dei parlamentari, semplificarsigtema della doppia lettura, adeguare
la rappresentanza ragionando se sia piu utile eoansla camera che interviene solo in
alcuni casi sull'iter legis e che svolge prevalemate funzioni di garanzia e controllo,
un monocameralismo affiancato da un senato detlenamie ove dovrebbero sedere i



rappresentanti degli esecutivi, come oggi la camfea, con poteri consultivi forti e di
garanzia.

Voglio essere chiaro su un punto. Queste riforrmeos® per dare un contributo serio e
duraturo, che consenta di superare la crisi isthae italiana, non possono essere
I'appannaggio di una singola forza politica, disingolo Ministro. Se é giusto che vi sia

una guida forte e autorevole che tenga le filadiglbgo, non rendiamo un servizio al

Paese se anche questa volta non riusciamo ad dscua orto chiuso per pochi eletti.

Ed e per questo che l'invocazione al dialogo effigente. Il problema & concordare la

forma del dialogo, quella forma che consenta dtirdisere chiaramente due piani,

guello del governo quotidiano del Paese e dellazsmhe dei problemi che impegnano

la definizione e l'attuazione dell'indirizzo polib e quello della delineazione di un

terreno comune e neutrale di obiettivi riformateuicui lavorare insieme. Temi che non
impegnano la connotazione “ideologica” e le ragaimppartenenza, ma che riguardano
guelle regole del gioco che possono consentireisdivere le tre crisi: del sistema

politico, delle istituzioni e dello Stato, di sista. Ed € un richiamo che faccio al senso
di responsabilita dei partiti di maggioranza e plpasizione: basta discutere di riforme
I'un contro I'altro armati, voltiamo pagina, scrieeuna pagina nuova nella storia degli
ultimi quindici anni di questo Paese.

Il federalismo e la proposta di una nuova formaSthto, proprio per questo non é
pensabile che sia affrontato non chiarendo alatarrogativi di fondo.

Dove bisogna fissare un punto solido di stabilizzae del sistema istituzionale rispetto
ai rapporti tra i diversi livelli territoriali di gverno in cui si articola la nostra
Repubblica? Come dare stabilita, coerenza, capdcizoordinamento e di governo
complessivo a una Repubblica che, come recita ldd della nostra Costituzione si
articola su almeno quattro diversi livelli di gomer Questo, mi pare, debba essere oggi
il compito vero e la sfida ineludibile che ci tramo di fronte

Quale e il “costo” che e giusto pagare? Quale @ulldrio istituzionale utile per il
sistema Paese? Verso quale direzione bisognadarege il sistema istituzionale? E poi
per noi Comuni va risolta una questione generatandnte sulla collocazione del
baricentro politico ed istituzionale che riguarda dutonomie locali. Voglio essere
chiaro: federalismo, autonomia e responsabilita possono significare onori per
qualcuno ed oneri per altri.

Il federalismo e tale se consentira di responsaaitie tutti 1 livelli di governo.
Contrastiamo e contrasteremo qualsiasi tentativeodtituire ad un centralismo venti
centralismi, di costruire un federalismo sulla capposizione Regioni- Comuni.

Noi crediamo che esista una soluzione equilibrdtaceettabile per tutti, purche tutti i
livelli di governo si riconoscano nel ruolo chedastituzione loro assegna.



Lo Stato nell'esercizio della sua funzione unifieadeve saper ridefinire i propri confini,
deve saper coordinare e sostituire solo ecceziarabngli altri poteri. Alle Regioni
lanciamo una sfida: facciano un passo in avankaegjislazione, nella programmazione
e nella verifica e contestualmente abbandonino datigne ed amministrazione.
Esercitino le loro competenze attraverso i comleigitta metropolitane le province.
Mettano le istituzioni locali dentro il loro schenesganizzativo e non considerino i
livelli di governo del territorio antagonisti o sphti pedine da manovrare.

Esiste una via mediana fra i fautori del regiomatise i fautori del localismo.
L’ANCI la propone da tempo con responsabilita esseselle istituzioni.

E’ possibile anzi necessario far attecchire un stmeoriginario che sia da un lato
aderente ad un evoluzione del sistema in sensontiate e federale e dall’altro sia
rispettoso della storia italiana, dell’eredita deibstra tradizione nazionale caratterizzata
essenzialmente da un rapporto fecondo fra Statmneu@i.

FEDERALISMO FISCALE

Sul primo punto, sul tasso federalista o auton@mgipure su una certa dissonanza e
contradditorieta delle scelte di questo Governaseatitemi di aggiungere qualche altra
considerazione e constatazione.

Il confronto sul federalismo fiscale ha risentitelld decisione sull'lCl e la nostra
preoccupazione principale deve essere vigilarepr@ssimi mesi sugli interventi sulla
finanza comunale, perché non accetteremo di aerisemati al traguardo, né ci faremo
distrarre dai miraggi del federalismo, mentre lamitributo tendenzialmente federale
viene menomato e sostituito non da nuova autonomsagda trasferimenti erariali che
allo stesso tempo vengono costantemente tagliati.

Quindi il problema vero € come i Comuni arriveramatia vigilia del federalismo fiscale
e quale sara il monte risorse di partenza, da deramie nella redistribuzione delle
entrate.

E siate certi che con questo assillo 'ANCI ha eapato al confronto avvenuto nelle
settimane passate.

Devo dare atto al Governo, il Ministro Fitto e iarficolare al ministro Calderoli dello
spirito di collaborazione e dialogo che ha consendi apportare alcune correzioni
importanti per i Comuni.

Il primo testo presentatoci era del tutto carergdanparte riguardante gli enti locali,
oltreché del tutto irricevibile in altre parti, cena disciplina sulla perequazione.



Molto € cambiato. Ed il testo ora risulta suffidiemente accettabile, considerato che si
tratta di una delega che contiene principi e ariter

La parte sulla governance € innovativa ed apprdezabn la previsione prima della
Commissione paritetica, poi con listituzione detmnferenza per il coordinamento
della finanza pubblica. I principi indicati sonattiucondivisibili nella loro intrinseca

genericita e soprattutto meritevole di apprezzaméntentralita posta all’obiettivo del
graduale superamento della spesa storica.

Le forme di entrata individuate per finanziare [@esa comunale sono ampiamente
diversificate: compartecipazioni a tributi erarialregionali, addizionali, tributi propri e
poi i finanziamenti perequativi. A questi si aggiono i cd. tributi di scopo oltre a
forme di autonomia piu ampia per le Citta metrdpole. Sulla natura dei tributi propri il
problema e stato rinviato ai decreti legislativerrho restando il principio della
possibilita di prevedere nuovi tributi in sostitoize di quelli esistenti.

Su guesto voglio aggiungere una considerazionglibattito estivo sull’'lCl. Come ho
gia detto ho considerato errata la manovra sulldGa mia opinione rimane tale. Pero
I’ANCI non ha mai proposto di reintrodurre I'lCulla prima casa sic et simpliciter, ha
solo posto un problema piu generale: 1. I'esigehzacardinare I'autonomia impositiva
dei Comuni su uno o piu tributi autonomi strettateegorrelati con le funzioni
tradizionalmente svolte dai Comuni; 2. L'esigenzalare ordine alla finanza locale e
comunale; 3. I'esigenza di rivedere l'intera tagsa immobiliare nella prospettiva del
decentramento tributario, anche con l'obiettivongiovare il mercato immobiliare, reso
asfittico da una cronica carenza di offerta e dsi fiscali antiquati che scoraggiano
vendite acquisiti e locazioni e afflitto da unarmioa emergenza abitativa; 4. I'esigenza
di allineare I'ltalia agli altri Paesi europei e meuropei, ove un’imposizione sugli
immobili € sempre presente ed anzi € mediamentelpuata, rappresentando una delle
principali fonti di entrata locale, tesa a rimarcdimfluenza sul valore degli immobili
delle politiche comunali sui servizi urbani; 5. digenza di risolvere alcuni effetti
distorsivi prodotti dall’eliminazione dell'ICI sl prima casa: rigidita della base
imponibile, elusione ed evasione fiscale.

La nostra idea era e rimane una revisione compieskgi tributi sugli immobili proprio
nella prospettiva del superamento dellICl e nonudia sua restaurazione, anche
differenziando il grado di autonomia fra i Comuniaigdi medi/associati e quelli di
minor dimensione.

Ma abbiamo sempre considerato questo obiettivo agmagoorzione limitata e una parte
del complesso di entrare fiscali dei comuni, cheode appunto comporre quel paniere
di cui parla il disegno di legge del Governo. Albbaa sostenuto e continueremo a
sostenere — insieme con i sindaci del Veneto dasstq proposta ha avuto maggiore
enfasi - la necessita che questo aumento dell’ant@ impositiva sia affiancato alla



proposta di mantenere sul territorio una parterddtiito prodotto. In altri termini la
compartecipazione allIRPEF e le addizionali cos$itono la seconda gamba sulla
guale deve poggiare il sistema finanziario dei coimun mix di entrate che provengono
dal patrimonio immobiliare e dai redditi prodottil 10stro territorio ci consentira di
raggiungere quell’obiettivo di stabilita, contirigéd autonomia nelle entrate necessario
per poter esercitare le nostre funzioni.

Appunto le funzioni: ma quali? Il testo ha alcunenehticanze, la piu significativa
riguarda appunto la mancata indicazione delle timzZiondamentali (o0 materie) a cui
collegare la spesa da finanziare e le modalita con farlo, previsione invece
contemplata per le Regioni sia per quanto rigudedanaterie le cui spese vengono
finanziate, sia in ordine alle modalita di finamaento. Tale assenza nella parte a regime
del testo, nonostante alcune importanti garanzlka riase transitoria sulla copertura
della spesa risultante dai consuntivi, ci preocco@mcando certezze in ordine alla
guantificazione delle grandezze finanziarie e ialative coperture.

Per quanto riguarda il finanziamento e il funzioeano della perequazione, la profonda
correzione apportata al testo rende residualelbrdella perequazione, determinandolo
guale differenza fra il totale dei trasferimentmali oggi assegnati ai Comuni e il totale
delle entrate che verranno assegnate agli stesgjime. Nella scrittura della norma va
pero fatto un passo in avanti attribuendo alleamigi fondi perequativi solo quando sul
territorio, d’intesa con i comuni, saranno modifica parametri nazionali. In caso
contrario pensiamo che i fondi perequativi debbamdare direttamente ai Comuni.

La linea sulla quale ci siamo confrontati con ilv@mo e sulla quale avvieremo Il
dibattito in Parlamento sara quella della valorzzaae dellautonomia e della
responsabilita: questo binomio, a nostro giudigibessenza del federalismo.

Anche per questo siamo sostenitori del federalisordrattuale. Il disegno di legge sul
federalismo fiscale si limita a fare un accenndnaflortanza di garantire autonomia
nella gestione della spesa per il personale. Csetgiusto che nel pacchetto di riforme
e anzi nel disegno di legge cd. Brunetta all'esdeieSenato si rifletta sulla necessita di
rivedere il procedimento di contrattazione, respbilzzare i singoli enti nella fase di
contrattazione dando loro vera autonomia, anchel'asnita del comparto enti locali
dall’Aran, con l'obiettivo di poter programmare $pesa ed utilizzare le risorse per
produttivita e per premiare il merito.

Sul federalismo il quadro generale € questo. lblawero deve ancora essere avviato e
durera, dopo l'approvazione del Parlamento almeme dnni, e come ho detto
riguardera la condivisione delle grandezze finaizia dei dati e la distribuzione fra gl
enti. (Sara un lavoro difficile ed e facile compaterio se si tiene presente che il punto di
partenza € questo: la spesa complessiva e in gastgmartita 50 e 50 fra stato e
autonomie territoriali, mentre il controllo sulleteate € ripartito 18% alle autonomie



territoriali e 82% allo Stato, tutto questo concairl40 miliardi di spesa fra 60 per
pensioni e 80 per interessi). Nel frattempo abbiamesto che entro il primo semestre
del 2009 venga adottato il primo decreto legistaiiv modo anticipare la riforma della
finanza comunale al fine di poter chiudere defiaithente le questioni pregresse relative
all'ICl e ai tagli ai trasferimenti.

Su un punto voglio dire chiaramente non cederemcen@voglio dire a tutti Governo,
maggioranza, opposizioni: i Comuni non accetteramumve ma vecchie subordinazioni,
vogliono essere autonomi e responsabili di fromtprapri cittadini. Vogliamo avere i
mezzi per stabilire autonomamente i nostri finifricdenti € meglio spiegare
onestamente ai cittadini le nostre ragioni e assaseelte coraggiose.

Il nostro giudizio sul federalismo fiscale e e rimeaun via libera parziale e preliminare,
cosi come abbiamo affermato in Conferenza unifjata tiene conto dei miglioramenti
al testo, che tiene conto delle criticita e cheratiptto tiene conto o ha tenuto conto
dellassenza della proposta sul federalismo fiscalgsia sull’individuazione delle
funzioni fondamentali dei Comuni e sul riassettty@@ministrazione.

Verso quale federalismo istituzionale stiamo andand

La nostra proposta, la proposta dell’Associaziowbiara da tempo ed e riassumibile in
guesti principi: forte innovazione istituzionaley#éa all’applicazione di un principio di
razionalizzazione e di ordine per eliminare sovosmoni e duplicazioni di competenze
e di enti. Quindi regioni e Stato si impegnino altgke apparati amministrativi e di
gestione a livello periferico devolvendo le relatifunzioni ai Comuni, e i Comuni si
impegnano a loro volta a mettere ordine al lor@rimb, e con il sostegno delle altre
istituzioni a puntare sulla valorizzazione dellestgmi associate, delle unioni di comuni
per i comuni di piccole dimensioni. Su questo apra parentesi: laddove scelte
irrazionali del legislatore lo consentano. Ci saleo casi in cui il rimedio e peggiore del
male e voi un caso lo conoscete. Mi riferisco altama della finanziaria 2008 che
obbliga i comuni a partecipare ad una sola forns@@ativa, cosi una a caso. Ma non
avevamo detto che bisognava puntare sulle uniomecmodello associativo unico per
eliminare altre enti e semplificare? Siamo davamjuel caso classico che dimostra che
il problema non e decidere ma assumere le decigimsie, anche poche ma quelle
giuste.

Vogliamo semplificare I'assetto istituzionale edramistrativo complessivo e vogliamo
innovare e mettere ordine anche dentro il complessodo dei Comuni.

Vogliamo valorizzare il ruolo e il peso istituzidaalei Comuni, differenziando funzioni,
poteri, assetti organizzativi, risorse. Vogliamocldere al massimo lidea che la
diversita degli 8102 ¢ la loro forza e non la Idebolezza.

Quindi va individuato un complesso di funzioni fameentali ampio ed organico,
sebbene anche differenziato fra le classi demadrafe un complesso di funzioni che i
Comuni piccoli devono obbligatoriamente gestiréoirma associata attraverso le Unioni
di comuni, dicendo una parola chiara sul superaonginénti come le comunita montane.



Vanno istituite le Citta metropolitane, valutandasc per caso le singole situazioni
territoriali, ma accelerando e assegnando al govdetie grandi citta poteri e strumenti
ampi, penetranti, competenze nuove e uno statucam&enta realmente di governare
situazioni complesse in modo totale su materietesirehe per il futuro delle

Citta. Lo dico chiaramente se fare la citta metlidgroa significa attribuirle i soli
compiti della provincia, forse non ne vale la pena.

AMMINISTRATORI E PARTITI.

Vorrei che in queste giorni si parlasse anche easigto di noi, del nostro lavoro, di
come ci autorappresentiamo, del rapporto che alib@on i cittadini e del nostro ruolo
nel sistema politico e nella vita dei partiti.

Parliamo della difficolta per chi sta in perifemaa in mezzo alla gente di avere un
raccordo e un riferimento nei partiti di appartergen

A causa di una nefasta legge per l'elezione delaR&nto questo scollamento si e
ulteriormente accentuato: con l'indebolimento detlasse politica nazionale si e
accresciuto il senso di estraniamento fra cittadmieletti cosi scaricando sugli altri
livelli istituzionali domande inevase.

lo credo che in questa fase —speriamo- di ricosinezdel paese bisogna partire dagli
amministratori locali per dar vita ad una nuovastadirigente. Per costruire formazioni
politiche forti e che ambiscono a governare nopwsd prescindere dalle migliaia di
sindaci ed amministratori. Un Paese si governaegchzie ai partiti che rimangono la
forma principale di organizzazione della partecipae democratica. Partiti che pero
devono essere in grado di interpretare i bisoghadgente, di mantenere un rapporto
costante con la societa tutta. Ed io credo chefaemuesto la nostra funzione é
insostituibile.

Effettivamente nella storia politica del nostro $&agi sono tante anomalie: con certezza
credo di poter dire che vi & stato mai un presiletel consiglio che sia stato in
precedenza sindaco. E’ un anomalia se pensiamesagame la Francia.

E’ vero che in un fase particolare dell'ultimo qdicennio sindaci importanti hanno
assunto incarichi ministeriali ma quella fase sesaurita rapidamente. E’ vero che
Rutelli e Veltroni hanno avuto la candidatura anisg anche per la visibilita e la veste
diversa assunta da sindaco, quasi un lavacro gatrnite dalla politica nazionale che ha
consentito di ritornare al primo posto nella olfaa, ma avevano gia una lunga storia
politica alle spalle.

Voglio dire dobbiamo contare di piu nei procesgiisienali dei nostri partiti e contare e
far contare la nostra esperienza che e un valgiestg per chi governa a tutti i livelli.
L’esperienza ha dimostrato che i cambiamenti eh@vazioni politiche ed istituzionali
nel nostro Paese sono avvenute grazie alla capbaligaamministrazioni locali di fare
da apripista. Si pensi alla legge 81/93 che haop@ise all'ingovernabilita e che
rappresenta un esperienza vincente che semmairkgttaonel senso di eliminare quei
vincoli, io credo alla prova dei fatti inutili, caml doppio mandato.



ANCI

Concludo questa mia relazione con una riflessiofiASICI. Questa di Trieste € la mia
ultima assemblea da Presidente. Ho passato quastii8a contatto con tanti sindaci e
tanti amministratori. Ho incontrato tante storiedb, ho partecipato a tanti eventi
nazionali, regionali e ad iniziative politiche edituzionali. lo penso che questa sia una
grande associazione. lo penso che 'ANCI i 107 ahniita non li dimostri. Che sia
ancora vitale ed abbia molta voglia di fare.

Il dibattito interno €& stato sempre molto vivace mmai fuori dalle righe. Le
contrapposizioni sulle decisioni hanno sempre t@wvana sintesi alta che non ha
mortificato i risultati. A me a volte é stato ringwerato di non aver mai abbandonato
una linea politica ferma e determinata ma che noraiesfociata nella rissa istituzionale
0 nel cercare lo scontro a qualsiasi costo pepp#ie un’intervista o un titolo. Mi fa
piacere sottolineare che queste critiche mi soontgisia da esponenti e amministratori
del centro destra o del centro sinistra a secorelangbmenti storici che stavamo
attraversando.

lo penso che il congresso del prossimo anno saxdsione per fare un bilancio
completo; pero sin da ora si puo dire che dopdeei@i amministrative del 2007 e del
2008 I'ANCI ha gia mutato la propria organizzaziorieostituendo un ufficio di
presidenza al quale partecipano i sindaci di tuttoschieramento politico senza
eccezioni, attribuendo nuove deleghe e coinvolgenayi ed autorevoli amministratori.
Voglio ringraziare per il loro impegno i sindaci Milano, di Torino, di Roma, di
Padova, di Ancona, di Forli, di Novara, di CoserdiaPotenza, di Reggio Calabria.
Voglio salutare Sergio Cofferati che ha fatto utn&alscelta. Voglio ringraziare
soprattutto i tanti sindaci e amministratori diqmt comuni, i giovani amministratori
della consulta Anci giovane che ogni giorno si isgono in ANCI, nelle tante
commissioni, nelle tante riunioni che a Roma cometusto il territorio nazionale si
tengono per approfondire temi e questioni. E urodavsilenzioso, che non va sui
giornali, che non trova spazio nei dibattiti telvi ma che rappresenta la vera forza di
guesta Associazione. Il mix di rappresentanza fcaghi comuni e grandi citta € |l
nostro vero valore aggiunto. Siamo piu di 7000 sbe rappresentano quasi il 90% dei
comuni e oltre il 97% della popolazione. Di ognlare politico, di ogni grandezza di
ogni parte d’ltalia. Questo valore va difeso vapando il ruolo e le potenzialita delle
autonomie regionali dell’Associazione. L’autonorgida rappresentativita sono i valori
che dobbiamo preservare e difendere.

lo penso che su questa linea si potra continudagaaare insieme anche dal prossimo
congresso che ci aspetta nel 2009. Arriviamoci aithpettendo avanti a tutto il nostro
obiettivo: tutelare e valorizzare la storia dei cminitaliani che € poi la storia del nostro
Paese che nel 2011 compira 150 dalla sua unificazio

Buon lavoro.
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