IL VALORE
DELLE AUTONOMIE

TERRITORIO POTERE
E DEMOCRALIA

Atti del Convegno di Bergamo
~6-7 giugno 2014

COLLANA DEL GRUPPO DI PISA

a cura di

BARBARA PEZZINI
SILVIO TrOILO

EDITORIALE
SCIENTIFICA

i




1l Valore delle Autonomie:
territorio, potere ¢ democrazia

a cura di
Barbara Pezzini - Silvio Troilo
Convegno annuale del “Gruppo di Pisa”

Bergamo
Dipartimento di Giurisprudenza
6-7 giugno 2014

EDITORIALE SCIENTIFICA




Proprieta letteraria riservata

Copyright © 2015 Editoriale Scientifica s.r.l.
Via San Biagio dei Librai, 39 - 80138 Napoli

www.editorialescientifica.com

ISBN 978-88-6342-772-1




SOMMARIO

PRESENTAZIONE

Barbara Pezzini - Silvio Troilo
INTRODUZIONE

{1 PRINCIPIO COSTITUZIONALE DELL’AUTONOMIA LOCALE E LE SUE REGOLE
Barbara Pezzini

RELAZIONI

[ SESSIONE

TERRITORIO E SPAZI POLITICI
Lanra Ronchetti

[STITUZIONT GLOBALI E AUTONOMIA
Luciano Patruno

SOLIDARIETA E COOPERAZIONE TRA TERRITORI
Marcello Salerno

I1 SESSIONE

POTERI REGIONALI E MUTAMENTI DEGLI ASSETTI PARTITICI
Gennaro Ferrainolo

U’ AUTONOMIA: UN PRINCIPIO DI SCARSO VALORE? LA CARTA EUROPEA
DELI’AUTONOMIA LOCALE E LE RECENTI RIFORME DEGLI ENTI LOCALI
(LEGGE “DELRIO” E D.L. 95/2012)

Carlo Padula

AGTONOMIA FINANZIARIA
Cristina Napoli

IX

33

67

99




[II SESSIONE

EMOCRAZIA E CITTADINANZA NELLE AUTONOMIE TERRITORIAL[
Stefania Ninarti

PARTECIPAZIONE E CONTROLLO. IL. RAPPORTO TRA DEMOCRAZIA

E PARTECIPAZIONE ALLA PROVA DEL LIVELLO REGIONALE E LOCALE

Marteo Carrer

[NCLUSIONE E SOLIDARIETA
Anna Gragnani

ANNOTAZIONI FINALI

IL DECLINO DEL VALORE DELLE AUTONOMIE LOCALL:
UNA TENDENZA NON SOLO ITALIANA
Silvio Troilo

INTERVENTI E COMUNICAZIONI

T DIRITTIE [ PRINCIPI TRA AGTONOMIA STATUTARLA
E CONTROLLO DELLA STATUTARIETA
Ugo Adamo

L'INCLUSIONE DELLE PERSONE CON DISABILITA:
CONSIDERAZIONI PRELIMINARI AD UNO STUDIO SUL RUOLO
DELLE AUTONOMIE NELLA TUTELA DE[ DIRITTI SOCIALI
Guseppe Arconzo

BREVI OSSERVAZIONT SUL RAPPORTO TRA DEMOCRAZIA
£ AUTONOMIE LOCALI NEL PENSIERO AZIONISTA
Elena Bind;

LA CARTA EUROPEA DELL'AUTONOMIA LOCALE GARANTISCE
L’ELEZIONE DIRETTA DEL CONSIGLIO PROVINCIALE
E DEL CONSIGLIO METROPOLITANO
Grovanni Boggero
LA COMPRESSIONE DELLE AUTONOMIE SOCIO-POLITICH
NELLA CONBINE TRA STATO-GOVERNO E MERCATI
Gaetano Bucci

SOMMARIO

169

189

209

3]
o
O

247




SOMMARIO

137

169

189

209

221

229

247

138
U
~

SOMMARIO

PROBLEMI DI LEGITTIMITA COSTITUZIONALE DEI SISTEMI ELETTORALI
REGIONALI DOPO LA SENTENZA 1 DEL 2014 DELLA CORTE COSTITUZIONALE
Stefano Catalano

UN ESEMPIO DELLA DIFFICILE (O IMPOSSIBILE?) CONVIVENZA FRA “AUTONOMIA”
E “SPECIALITA”; LA ELEZIONE INDIRETTA DEGLI ORGANI ISTITUZIONALI
DEI LIBERI CONSORZI DI COMUNI SICILIANI
Roberto Di Maria

IL FEDERALISMO DEMANTALE NEL DECRETO “DEL FARE”
Liliana Fellet:

LA GESTIONE ASSOCIATA DELL’AUTONOMIA LOCALE
TRA AUTODETERMINAZIONE E VINCOLI DI COORDINAMENTO
Flavio Guella

LE METAMORFOSI DELLA CITTADINANZA TRA CENTRO E AUTONOMLIE.
BREVI RIFLESSIONI SU CITTADINANZA LOCALE
E PARTECIPAZIONE POLITICA DEGLI IMMIGRATI
Andrea Lollo

IL VALORE DELLE AUTONOMIE LOCALI
NELLA GESTIONE DELLO SVILUPPO SOSTENIBILE
Anna Lorenzetti

LA COOPERAZIONE FUNZIONALE FRA ENTI LOCALI
NEL CONTESTO DELLA GLOCALIZZAZIONE
Giovanni Luchena

COOPERAZIONE FRA LIVELLI DI GOVERNO E INCLUSIONE SOCIALE
IN ITALIA E IN EUROPA: LIMITI E PROSPETTIVE
Pietro Masala

LE CRITICITA EVIDENZIATE DAL RENDIMENTO DELLA FORMA DI GOVERNO
DT CONSILIATURA A PRESIDENTE DIRETTAMENTE ELETTO NELLA PROSPETTIVA
DI UNA REVISIONE DELLA FORMA DI GOVERNO NAZIONALE
Fulvio Pastore

LE AUTONOMIE E I “SOGGETTI DEBOLI”:
REGIONT ED ENTI LOCALI DINANZI ALLA VIOLENZA DOMESTICA
Maria L. Quattrocch:

VOLONTARIATO ED AUTONOMIE:

{ C o 3 1NG i
UN CIRCOLO VIRTUOSO AL SERVIZIO DELL INCLUSIONE SOCIALE

Alberto Randazzo

VII

()
o
~

I~
[ee]
U

305

323

(W%}
o~




IL SISTEMA DELLE CONFERENZE NEL “REGION,—\LISMO COOPERATIVO”
ALLA LUCE DEL BICAMERALISMO IMPERFETTO

Neliana Rodean

PARTECIPAZIONE, CONTROLLO E FENOMENO DEL LOBBISMO.
IL CASO DELLA REGIONE TOSCANA
Mimma Rospi
SULLA SOGLIA TRA STATO E REGIONL LA STORIA DEL SUPERAMENTO
DEGLI OSPEDALI PSICHIATRICI GIUDIZIART
Stefano Rossi

LE CITTA METROPOLITANE NELLA RIFORMA “DELRIO™:
AUTONOMIA O NUOVO CENTRALISMO?
Paolo Zicchittu

RELAZIONI DI SINTESI

I SESSIONE
TL VALORE COSTITUZIONALE DELL’AUTONOMIA E LA SUA “DERIVA” POLITICA
Michele Dellz Morte

II SESSIONE
POTERI E LIVELLI DI GOVERNO STATALE E REGIONALE
Giovanni Tarli Barbiers

III SESSIONE
L’AUTONOMIA TERRITORIALE NELLA DIMENSIONE
DELLA DEMOCRAZIA COSTITUZIONALE ALLA LUCE DEL PRINCIPIO PERSONALISTA
Alessandro Morell;

CONCLUSIONI

IL VALORE DELLE AUTONOMIE: TERRITORIO, POTERE E DEMOCRAZIA,
CONSIDERAZIONI CONCLUSIVE

Roberio Bin

INDICE DEGLI AUTORI

SOMMARIO

371

379

389

399

411

419

441

459




AUTONOMIA FINANZIARIA"

di Cristina Napoli

Somuario: 1. Premessa. — 2. Dalla nozione di autonomia a quella di autonomia finanziaria.
_ 3, Dautonomia finanziaria nell’originaria formulazione dell’art. 119 Cost. e nell’attua-
zione legislativa. — 4. L’autonomia finanziaria nel vigente art. 119 Cost. — 4.1. La fase
della inattuazione legislativa. —~ 4.2. La legge n. 42 del 2009 e 1 successivi decreti legislativi
delegati. — 5. L’autonomia finanziaria nelle Regioni a statuto speciale. Cenni. — 6. U'auto-
nomia finanziaria in materia di servizi sociali. — 7. Autonomia finanziaria vs capacita di
creare ¢ gestire risorse (soprattutto extra-tributarie): valore o disvalore delle autonomie?”
Considerazioni conclusive.

1. Premessa

Lautonomia finanziaria degli enti territoriali ha impegnato non poco-la
dottrina costituzionalistica, la quale, nel rilevare la costante scarsa propen-
sione del legislatore alle ragioni dell’autonomia e del decentramento (anche)
sotto il profilo finanziario, non ha omesso di osservare come la (per lo pit
apparente) inversione di tendenza registratasi a partire dagli anni novanta del
secolo scorso abbia preso le mosse, non tanto da una sopravvenuta sua “con-
versione” al principio del pluralismo istituzionale territoriale, quanto, piut-
tosto, da ragioni, per cosi dire, esterne all’art. 119 Cost. ed alla sua attuazione
legislativa. In questo senso, infatti, il superamento dell’originario sistema di
ﬁnan;iamento delle autonomie territoriali, per come disciplinato nella I. 16
maggio 1970, n. 281, & derivato segnatamente dal processo di riforma della
pubblica amministrazione e dagli obblighi derivanti all’Italia dalla partecipa-
zione al processo di integrazione europea’,

Cio posto, non sottovalutando la centrale rilevanza che tali aspetti, ed in
particolare il secondo, hanno rivestito e rivestono nella materia oggetto della
Presente indagine, la periodizzazione che si intende proporre in questa sede &

Vevno[ldilr]e’ft(\mte gon_tribuio rielabora.sir}tet”icamente.la Relazione di settore presentata al Con-
VG?Sionec ssloclazmne G\ruppo‘d.l Pisa”, svoltosi a l?ergan?o {l 6 ed 1l 7 giugno 2014. La
e rinviomp eta del testo & rep_enbl‘le s.ul sito ?;veb. d.ell.Assocmuone (www.gruppodipisa.it),
G a anche per pit approfondite I,HdlelZIOH'I bibliografiche. o

cile, sulleer un a_p‘parato Vblb‘hogmhcg syuH} autonomia hnapzmrla degli enti EerrltOlI'l;l.ll in gene-
il riper}nIETLOpHCSSlOI11 tra sussidiarieta amministrativa e autonomia finanziaria, nom;he
PO[.I,AM,;:SSIO»HI del processo di integrazione comunitaria sg]lavﬁnan.za pubblica, v. C. Na-

omia finanziaria, reperibile in www.gruppodipisa.it, rispettivamente, note 1,2 e 3.




120 CRISTINA NAPO[

quella, invece, interna all’art. 119 Cost., come scandita, cioe, dalle modifiche
costituzionali intercorse. In questa misura, muovendo da una (proposta dj)
nozione di autonomia finanziaria, la ricerca si propone ["obiettivo di veri§-
care se ed in quale misura quest’ultima, in vigenza dell’originario e dell’s-
tuale testo dell’art. 119 Cost., abbia trovato e trovi riscontro nella relativy
legislazione di attuazione, anche per come interpretata dalla giurisprudenz,
costituzionale: in questa misura 'indagine mira a valutare non (sol)tanto il
guantum di autonomia finanziaria riconosciuta, ed effettivamente garantita,
agli enti territoriali, ma anche — e prima ancora ~ 'an di tali riconoscimento
ed effettiva garanzia.

2. Dalla nozione di autonomia a quella di autonomia finanziaria

E opinione unanimemente condivisa quella per cui Iintroduzione in
Costituzione del principio di cui all’art. 5 Cost. abbia espresso un evidente
segnale di rottura rispetto al passato ed in specie rispetto alla concezione
sino ad allora invalsa degli enti territoriali in termini di autarchia, la quale
comportava un forte ridimensionamento del ruolo di questi ultimi, potendo
essi perseguire finalita proprie soltanto se coincidenti con quelle statali®. Con
Iart. 5 Cost., invero, il Costituente ha posto le basi per un collegamento tra
i diversi enti territoriali che compongono la Repubblica in termini di rap-
porti tra ordinamenti caratterizzati da origini e sviluppi differenti’ ed in
senso 'essenza della nozione di antonomia & stata identificata con la capaciti
dell’ente di darsi un proprio indirizzo politico(-amministrativo) si da soddi-
sfare interessi da esso stesso ritenuti meritevoli di tutela*, pur nel rispetto del
riparto di competenze costituzionalmente stabilito con riguardo alle Region:
e del principio di legalitd con riguardo agli enti locali.

Se, pertanto, l'autodeterminazione nell’indirizzo politico(-amministra-
tivo) & 'essenza della forma di Stato come delineata dalla Carta, gli strw-

2 Sul concetro di autarchia, v. G. TREVES, Autarchia, autogoverno, autonomia, in Rev. i
dir. pubbl., 1957, 277 ss.; S. CaSSESE, voce Autarchia, in Enc, dir., 1V, 1959, 324 ss.; PA. Car0-
TOSTI, voce Autarchia, in Dig. disc. pubbl., 11, 1987, 1 ss.; F. RovERs: Monaco, voce Autarchia.
wn Enc. giur. Treccani, IV, 1988. L

* Nel suo significato contemporaneo (M.S. GIANNINI, Autonomia (Saggio sui concell 4’
autonomia), in Rev. trim. dir, pubbl., 1951, 851 ss.) per “autonomia” si intende quella (.il inds
rizzo politico ¢ presuppone U'esistenza di una Costituzione rigida che la garantisca di mo ‘:
che «la nozione puo essere utilizzata per indicare la posizione costituzionale di regioni ¢ pov"
locali quali soggetti derivati dall’ordinamento statale stesso e regolati, nell'ampiczza delle loro
sfere di attribuzioni, dalla Costituzione di questos: cosi P. Carrozza, [ rapporti centroPé”
Jeria: federalismi, regionalismi e autonomie, in P. CarRrozzA, A. D1 Groving, G.F. FeRRARL
cura di), Diritto costituzionale comparato, Roma-Bari, Laterza, 2009, 771. -

* In questo senso, T. MARTINES, Studio sull’autonomia politica delle regioni in ‘[f"ﬂ"f’ L,
Riv. trim. div. pubbl., 1956, 100 ss.; G. RoLLa, La Commissione per le guestioni regiondh "
rapporti tra Stato ¢ regioni, Milano, Giutfre, 1979, 67.
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AUTONOMIA FINANZIARIA 121

menti messi a disposizione dall’ordinamento per il relativo esercizio sono
rinvenibili, per le autonomie regionali, nelle potesta statutaria, legislativa,
amministrativa e finanziaria, allora come ora riconosciute e garantite a livello
costituzionale, e, per gli enti locali, nelle potesta statutaria, regolamentare,
amministrativa e finanziaria come riconosciute e garantite allora dal legisla-
rore ordinario, ora da quello costituzionale’.

In questo senso, dunque, Pautonomia finanziaria si misura e rileva non
tanto e non soltanto poiché in astratto essa comporta una gestione autono-
ma delle risorse finanziarie, quanto piuttosto perché in concreto decidendo,
sul versante dell’entrata, cosa, da chi, quanto e come entra e, sul versante
dell’uscita, su cosa, quanto e come si spende, I’ente territoriale attua il proprio
indirizzo politico(-amministrativo)®, nondimeno nel rispetto della riserva di
legge in materia di prestazioni (personali ¢) patrimoniali e del criterio di pro-
gressivitd cui & informato il sistema tributario, di cui rispettivamente agli artt.
23 ¢ 53, co. 2, Cost.

Ed & proprio attraverso questa lente, peraltro, che si apprezza in grande
misura la necessaria simmetria tra autonomia di entrata e autonomia di spe-
sa, posto che solo in tal modo le scelte di politica finanziaria — costituendo
aspetto niente affatto secondario nella fase della competizione elettorale e,
al contempo e conseguentemente, elemento di valutazione di fine mandato
- diventano un decisivo strumento di responsabilizzazione degli amministra-
tori (anche) regionali e locali.

3. Pautonomia finanziaria nell’originaria formulazione dell’art. 119
Cost. e nell’attuazione legislativa

Invia preliminare, pare opportuno rilevare come il Costituente, nel rico-
noscere alle (sole) Regioni una «autonomia finanziaria nelle forme e nei limiti
stabiliti da leggi della Repubblica, che la coordinano con la finanza dello Sta-
to, delle Province e dei Comuni», avesse fornito non equivoche indicazioni
cirea le tipologie di entrate finanziarie riconosciute’, nonché circa la relazio-
ne tra queste ultime e le funzioni da esercitare e/o gli scopi da perseguire, e
quindi sulla spesat.

” Sulla “differenza ontologica” tra autonomie regionali e locali, v. R. BiruLco, Art. 5, in
Brrurco, A, CeLotTo, M. OLIvETTI (a cura di), Commentario alla Costituzione, Torino,
Utet, 2006, 145 $s., cul si rinvia per ogni ulteriore riferimento bibliografico.

E P{ERANDREI, Prime osservazioni sull’antonomia finanziaria delle regioni, in Riv. dir.
ﬁﬂm;z‘ ¢ scienza finanze, 1949, 252 ss.; A. FanTOzZ1, Divitto tributario, Torino, Utet, 1991, 101,
“altribﬁ;;eml dei cpmmi 2e3 deH’art. 119 Cost.,} infatti, alle Begioni.avre:bberp dpvuto essere

youitir «tributi propri e quote di tributi erariali», nonché «contributi speciali».
Quote dintcr(inm’ ai sensi dei commi 2 ¢ 3 dell'art: 119 Cost. lb’attrib'uz.ione di tributi propri di
Spese norn, uti erariali a\{rebbe dovuto avvenire «mvre!azzone ai bzsogm delle Region: per le
arie ad adempiere le loro funzioni normali», mentre i contributi speciali avrebbero
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In primo luogo, con riguardo alle Regioni, prescindendo dalla comples-
siva contraddittorieta della normativa di attuazione rispetto al dettato cosg.
tuzionale’, ¢ ditficile affermare che 'autonomia finanziaria abbia trovato yy
Vero e proprio riconoscimento e cio sia sul versante dell’entrata che su quell
della spesa. Se, infatti, in un senso, I'interpretazione che il legislatore diatty,-
zlone, non censurato dalla giurisprudenza costituzionale, ha dato alla potesty
legislativa statale circa le forme ed i limiti dellattribuzione dei tributi propr;
ha comportato la negazione in radice di qualsiasi possibilitd per le Regioni
di realizzare una autonoma politica finanziaria’®, in altro senso (la creazione
e) la consistenza del Fondo di sviluppo'* e dei Fondi a destinazione vinco-
lata®* rispetto alle entrate tributarie regionali ed al Fondo comune ha(nno)
comportato una radicale alterazione del rapporto tra risorse finanziarie per
Pesercizio di funzioni normali e risorse per il perseguimento di scopi deter-
munati®.

In secondo luogo, con riguardo agli enti locali, Passenza di garanzia co-
stituzionale, nonché il ritardo nella attuazione dell’art. 128 Cost. hanno de-
terminato, almeno sino agli inizi degli anni novanta, una ancor pilt rilevante
compressione della loro autonomia finanziaria: in attesa della riforma della
finanza locale, infatti, quella tributaria del 1971 aveva, da un lato, eliminato
pressoché ogni forma di imposizione propria degli enti locali pur sino ad
allora riconosciuta' e, dall’altro, omesso di prevedere ’obbligatorieta del fi-
nanziamento delle funzioni agli stessi delegate /o subdelegate dalle Regioni.

dovuto essere assegnati a singole Regioni «per provvedere a scopi determinati, e particolar-
mente per valorizzare il Mezzogiorno e le isole».

? Cfr. S. BARTOLE, F. MASTRAGOSTING, L. VANDELLL, Le antonomie territoriali, Ordina-
mento delle regioni e degli enti locali, Bologna, Il Mulino, 1984, 319 ss.; L. PALADIN, Diritso
regionale, Padova, Cedam, 1992, 243 ss. Per una puntuale periodizzazione della legislazione di
attuazione dell’art. 119 Cost. sino alla fine degli anni novanta, v. S. BarToLE, F. MASTRAGOSTI-
NO, Le autonomie territoriali/1. Le Regionz, Bologna, Il Mulino, 1997, 273 ss.; L. VANDELLL
F. MASTRAGOSTINO, Le autonomie territoriali/2. [ Comuni e le Province, Bologna, 1l Mulino,
1996, 151 ss. o

' Nella misura in cui, individuando specificamente i soggetti ed i presupposti dei tribut
propri reglonali, nonché devolvendo agli uffici statali la competenza all’accertamento, alla
liquidazione ed alla riscossione dei medesimi, ha ridotto la potesta impositiva regionale alla
mera determinazione dell’ammontare del tributo, peraltro all’interno di un ventaglio percer
tuale tutt’altro che generoso (cfr. L n. 281 del 1970, art. | ss.).

" Are 91 n. 281 del 1970.

2 Are. 12 1 n. 281 del 1970. )

1 Agli inizi degli anni novanta, infatti, le risorse derivanti dai Fondi a destinazione Vm;
colata rappresentavano circa '80% del totale delle entrate regionali — quota consisten'te e
quale era assorbito dalla spesa sanitaria — mentre il complesso delle entrate ordinarie (tribut®
rie, exira-tributarie, per accensione di mutui, trasterimenti a valere sul Fondo comune, ¢ ¢
Fondo di sviluppo) non superava il 20% delle entrate regionali; cosi S. BarTOLE, F MASTRY
GOSTING, L. VANDELLS, Le autonomie territoriali, cit,, 328-329.

" Clr. r.d. 3 marzo 1934, n. 383, artr. 84 ss. pericomunie 139 ss. per le province.
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Tale assetto normativo cominciaa subire, quantomeno sul versante dell’en-
trata, qualche cambiamento agli inizi degli anni novanta del secolo scorso,
allorquando, clog, ha iniziato a farsi strada il convincimento circa 'opportu-
nita di garantire una maggiore autonomia impositiva — benché dai contenuti
formali e sostanziali non dissimili a quanto sino ad ora esposto — agli enti ter-
ritoriali in ragione, non tanto del principio di autodeterminazione degli stessi,
quanto piuttosto dell’esigenza, derivante dalla partecipazione dell'Italia alle
Comunitd europee, di sgravare sempre pitt il bilancio dello Stato della finanza
periferica. Ed in tal senso la l. 14 giugno 1990, n. 158 con riguardo alle Regio-
ni® e 1. 8 giugno 1990, n. 142 con riguardo agli enti locali'® hanno dato avvio
ad un processo di ampliamento della potestd impositiva delle autonomie ter-
ritoriali con contestuale progressiva diminuzione dei trasferimenti statali.

4, Dautonomia finanziaria nel vigente art. 119 Cost.

Con riguardo all’art. 119 Cost. come modificato dalla L. cost. 18 ottobre
2001, n. 3, e, da ultimo, dalla . cost. 20 aprile 2012, n. 1, due dati letterali
assumono una — certamente formale — rilevanza: da un lato, la previsione
espressa dalla duplice declinazione della autonomia finanziaria riconosciuta,
in termini, ciog, di entrata e di spesa' e, dall’altro lato, 'estensione della ga-
ranzia costituzionale a tutti i livelli di governo di cui all’art. 114 Cost.'®: tali

¥ Per una ricostruzione delle principali tappe successive alla L. n. 158 del 1990, v. S. Baxr-
TOLE, F. MASTRAGOSTINO, Le autonomie territoriali/l. Le Regioni, cit., 288 ss.; T. MARTINES,
A RuGGery, C. SALAZAR, Lineamenti di diritto regionale, Milano, Giuffre, 2005, 288 ss. In tale
contesto notevole rilievo ha assunto 'assoggettamento delle Regioni all’osservanza del c.d. Patto
i stabilitd interno, recante impegno a ridurre progressivamente il finanziamento in disavanzo
tra il proprio ammontare del debito ed il prodotto interno lordo; sui vincoli derivanti dal c.d.
P atto distabilita, v. L. MazziLro, Federalismo fiscale e paito di stabilita, reperibile in www.astri-
0”111728.11; C.PINELLL, Patto di stabilits interno e funzione regionale, in Giur. cost., 2004, 514 ss.
) In proposito, v. L. VANDELLI, F. MASTRAGOSTINO, Le antonomie territoriali/2. I Co-
mins e le Province, cit,, 160 ss. E soltanto con la | n. 142 del 1990, peraltro, che trova afferma-
Zione ] principio della necessaria copertura finanziaria e patrimoniale dei costi per Pesercizio
Tiee\far:lzr;uoni trzisfe'rite. Al presenti ﬁr}i, ed in particolare per quello che si dir,é, di primaria
n. 267 delaz%fgge acircostanza per cui Iart. 54 1. 142 del 1990 - poi trastuso nell’art. 149 d.Igs.
el enti Lo 1'—he Part. 2 d.PR. 31 gennaio 1996, n. 194, traititoliele categorie del,le entrate
fungion; da]l) anno previsto, oltre ;‘1He entrate trl'butar.le ed ai trasferxmenm per ’esercizio
s elegate, ulteriori e potenzialmente consistenti entrate extra-tributarie.
- Covino, Dantonomia finanziaria, in T. Groerr, M. OLiveTTi (a cura di), La Re-
9 ;. D‘i tzl\f;tonom%e. Regionﬁz’ ed enti Zogﬂli nel nuovo titolo \‘/, Toripo, Giappichelﬂi, ZQOI,
Ziongl; Sfrumen;'\R[I'A) 'A'WOﬂ_Omm ﬁnan.z;m‘m. e decerftmmento istituzionale. Principi costitu-
18 enle, lati, Torino, Giappichelli, 2013, 56 ss,
'fedemlis:‘waﬁslcﬂfrenzi tra autonomia ﬁnanziarﬁa regionale e locale, v. P. Giarpa, Le r{egole del
2001, 14641 isﬂ‘é‘éﬂgtzcolo 119: un economista di fronte alla nuova Costituzione, in Le Re-
-OLtvery o Cur-, - Franson, G,vDELLA CAB{AM;.-\, Art: 119,1in R. Birurco, A. CELOTTO,
adi), Commentario alla Costituzione, cit., 2365 ss.
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scelte linguistiche parrebbero orientate a superare definitivamente le perples.
sitd emerse in passato circa la doppia valenza operativa dell’autonomia finag.
ziaria’’, nonché a determinare una sorta di “livellamento” tra enti territorial;
che, stante la riserva di legge di cui all’art. 23 Cost., non pud escludersi possa
operare, invero, verso il basso.

Piut specificamente, poi, con riguardo all’entrata, di notevole rilievo ap-
paiono, in primo luogo, la differente terminologia utilizzata in relazione 3
tributi propri regionali e locali, che sono stabiliti ¢ applicati dagli stessi e
territoriali, benché «in armonia con la Costituzione e secondo i principi d
coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario», e, ancora, [l
creazione di un fondo perequativo senza vincoli di destinazione, il cui SCOpo
¢ con ogni evidenza quello di ridurre le eventuali disuguaglianze derivang
dall’operare combinato del riconoscimento di una (piti piena) autonomia f-
nanziaria e della diversificazione territoriale per capacita fiscale per abitante®

Con riguardo alla spesa, invece, se pare piu stringente, ed in quanto tale
difficilmente aggirabile, la relazione intercorrente tra ricorse necessarie per
esercitare le funzioni (tutte) pubbliche attribuite e quelle aggiuntive per entie
scopi determinati, le limitazioni pit sensibili sembrano piti che altro scaturire
dalle modifiche costituzionali piti recenti relative all’osservanza dei «vincol
economici e finanziart derivanti dall’ordinamento dell’Unione europea», po-
sto che quella relativa al ricorso all’indebitamento costituisce, a dire il vero,
la costituzionalizzazione di principi e regole gii ampiamente emersi a livello
legislativo?®!,

4.1. La fase della inattuazione legislativa

Lart. 119 Cost., come modificato dalla I. cost. n. 3 del 2001, &, come
noto, rimasto inattuato sino alla approvazione della 1. 5 maggio 2009, n. 42
¢, soprattutto, dei successivi decreti legislativi delegati, sicché medio tempore
Peffettiva portata normativa della disposizione & da rinvenire nella definizio-
ne della stessa operata dal Giudice costituzionale®.

Procedendo in questo senso, relativamente all’entrata, & circostanza ot
quella per cui gli elementi di maggiore novita introdotti dalla riforma de
2001 siano stati “congelati” dalla Corte costituzionale in ragione del neces:
sario e preventivo intervento del legislatore statale. Il riferimento &, con ogil
evidenza, a quellindirizzo giurisprudenziale che ha sospeso I'autonomi
impositiva degli enti territoriali sino all’esercizio da parte dello Stato della

19
2C

21

S. Cassist, Il finanziamento delle Regiont, in Rev. trim. dir. pubbl., 1963, 327 ss.
G. Fransont, G. peLLa CaNaNEa, Are. 119, cit., 2372, )
Sull’introduzione del principio del pareggio di bilancio in Costituzione, v. C. NaPO
Autonomia finanziaria, cit,, nota 31.

22 Cfr. ibidem, nota 34,
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va in materia di coordinamento della finanza pubblica®, di

a legislati
otes o) " . . .o . . .
gia regionali o locali ai sensi della normativa in vigore hanno

wl che i tr ibuti , A .
 continuato 2d essere di competenza legislativa statale®.
Relativamente alla spesa —net cul confronti, a differenza di quanto appe-

ffermata dalla Consulta 'immediata applicabilita de1 nuovi
 costituzionali® — benché nelle pronunce pili prossime all’entrata in
lla 1. cost. n. 3 del 2001 la Corte avesse escluso forme di finanzia-
di fuori delle ipotesi dell’art. 119, co. 5 Cost.”, nella giu-
le divieto apparentemente assoluto ¢ stato significa-

princip
vigore de
mento vincolato al
risprudenza successiva ta

ivamente “relativizzato”.
[n tale guisa — rinviando a quanto si dira circa 1 Fondi statali vincolati in

materia sociale — il Giudice delle leggi ha circoscritto 'operativita del divie-

10 alle materie di competenza legislativa regionale concorrente o residuale”,
purché, peraltro, il fondo non incida su materie oggetto della c.d. chiamata in
sussidiarieta da parte dello Stato ai sensi dell’art. 118, co. 1, Cost.? ovvero su
ambiti non riconducibili ad un’unica materia, dovendosi in ipotesi applicare
il criterio c.d. della prevalenza®.

Alle compressioni derivanti da tali fenomeni di trasferimenti vincolati di
risorse, si aggiungono quelle derivanti dall’estensione, operata altresi dalla

- glurisprudenza costituzionale, dei confini della potesta legislativa statale in
materia di coordinamento della finanza pubblica, definita dalla Corte «pit
 che una materia, una funzione che, a livello nazionale, e quanto alla finanza

pubblica nel suo complesso, spetta allo Stato»”. In questo ambito, infatti,
151 Corte ha rilevato, in linea di principio, che le «norme statali che fissano
limiti alla spesa delle Regioni e degli enti locali possono qualificarsi principi
fondamentali di coordinamento della finanza pubblica alla seguente duplice

 condizione: in primo luogo, che si limitino a porre obiettivi di riequilibrio

della medesima, intesi nel senso di un transitorio contenimento complessi-
vo, anche se non generale, della spesa corrente; in secondo luogo, che non
prevedano in modo esaustivo strumenti o modalita per il perseguimento dei
suddetti obiettivi»*', benché «[n]on [sia] contestabile il potere del legislato-
te statale di imporre agli enti autonomi, per ragioni di coordinamento fi-

2
V.sentt. nn. 37, 431 del 2004; 335, 397, 455 del 2005; 2, 75, 412, 413 del 2006; 451 del

: 7 2007;4102 del 2008; 123 del 2010.

e 4;/1. zemt. nn. 296, 297, 311 del 2003; 29, 37, 381, 431 del 2004; 397, 455 del 2005; 2 del
;451 del 2007.
% E){ maultis sent. n. 16 del 2004,
. Cr. sent. n. 370 del 2003.
23 Ex multis sentr. nn. 51, 77, 160 del 2005; 137 del 2007; 45, 50, 63 del 2008.
5 T-sentt. nn, 303 del 2003; 6 del 2004; 155, 31 del 2005; 168 del 2008.
, Vosentt. nn. 6 del 2004; 133, 211 del 20065 201 del 2007; 50, 63, 168 del 2008.
N Cosi sent. n. 414 del 2004,
Clr. sentt. nn. 88 del 2006; 412, 169 del 2007; 120, 289 del 2008; 297 del 2009.

05;
00
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nanziario connesse ad obiettjyi nazionall, condizionati anche dagli obbligh;
comunitari, vincoli alle politiche di bilancio, anche se questi si tradyc

. . . . . . . e . . . Onol
nevitabilmente, in limitazion; indirette all’autonomia dj spesa deg]

I enti»
4.2. La legge n. 42 del 2009 e i successivi decreti legislativi delegati

In via preliminare, non potendo soffermars; puntualmente syj principi
e sul criteri direttivi contenuti nella delega, SU cul numerosi sono stati gl;
approfondimenti dottrinali®, pare il caso soltanto di richiamare Pimposta-
zione di fondo attribujta alla finanza regionale ed a quella locale, 1spiraty
al principio del superamento del criterio dells spesa storica ed a quello dq|

finanziamento delle funzioni sulla base dej fabbisogni e dei cost standards,
In primo luogo, infatti, oltre a] fondo perequativo ed ai contribug ex art,
119, co. 5, la legge delega all’art. 7 ha distinto e entrate regionali — per [e-
sercizio delle funzioni nelle materie che la Costituzione attribujsce alla loro
competenza esclusiva e concorrente, nonché per lesercizio delle competenze
amministrative nelle materie d; competenza esclusiva statale - nelje compar-
tecipazioni al gettito dei tribug erariali, quali in particolare PIVA, ¢ nei ti-
buti, suddivisi ulteriormente \n tributi propri derivati, istituiti e regolati da
leggi statali, il cui gettito ¢ ateribuito alle Regioni, le quali, con propria legge,
Possono modificare le aliquote ¢ disporre esenzioni, detrazion; e deduzioni
nei limiti e secondo criteri fissag; dalla legislazione statale e el rispetto della
normativa comunitaria; in addizional; sulle basi imponibili dei 1vibus; erg.
riali, per i quali le Regioni, con propria legge, possono introdurre variazio-
ni percentuali delle aliquote delle addizional; ¢ possono disporre detrazioni
entro 1 limiti fissati dalla legislazione statale; in tributi propri, istituiti dalle
Regioni con proprie leggi in relazione aj presupposti non gia assoggettati ad
imposizione erariale.

Sul versante della spesa, invece, il legislatore delegante all’art. 8 ha di-
stinto le spese riconducibili al vincolo dell’articolo 117, co. 2, lett. m), Cost.
—entro le quali sono cspressamente comprese quelle per I sanita, 'assistenza
& Per quanto riguarda istruzione, le spese per lo svolgimento delle fun-
zioni amministrative attribuite alle Regioni dalle norme vigenti —, le spese
non riconducibili a tale vincolo ¢ infine, le spese Ainanziate con | contributi
speciali, i finanziament; dell'Unione europea ed i cofinanziamenti nazionali
di cui allart. 119, co. 5, Cost.

In secondo luogo, oltre ai fond; comunali ¢ provinciali istituiti nel bilan-
cio regionale ed alimentati da] fondo perequativo statale tratto dalla fiscalitd

2 + . e . . . e . . . -

** Cosi sent. n. 36 del 2004, Per |4 classificazione dei principi i materia di coordinamen

to finanziario e la relativy giurisprudenza costituzionale, v, P, CARETTI, G, Tare1 BARBIERL
Diritio regionale, Torino, Giappichellj, 2012, 333-334.

3 . . s ;
3 Chr, C. Narors Autongmia AANZiar, Cit., nota 4§,
3
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AUTH
pese relative Jlle funzioni di comuni, province e citta metro-
distinte, nell’art. 11, in quelle riconducibili alle funzioni fon-
damentali ai sensi dell’art. 117, co. 2, lett. p), Cost. come individgate dalla.
legislazione Staltal_e,.quelle relative alle altre funzionie quelle finanziate con 1
contributi speciali, i finanziamenti del’Unione europea ed 1 cofinanziamenti
nali ex art. 119 Cost.

Se queste SONO le indicgz%oni deri"\{anti _daﬂa}egge delega, \e‘da dire che g}i
spazi di Jutonomia finanziaria, come in principio intesa, non risultano signi-
ficativamente valorizzatl net successivi decreti legislativi®.

Quanto AI’autonomia di entrata, pur nella omogeneita della disciplina in
rermini di negazione della logica dello stabilive ed applicare tributi propri, &
opportuno distinguere la posizione delle Regioni da quella degli enti locali.

1l d.lgs. n. 68 del 2011, oltre a prevedere una compartecipazione al gettito

dellTVA, ha si determinato i tributi propri regionali di cul all’art. 7 della leg-
ge delega. Rinviando a quanto si dira con riferimento al finanziamento dei li-
oelli essenziali delle prestazioni di cui Allart. 117, co. 2, lett. m), il decreto ha,
da un lato, previsto che a decorrere dal 2013 fosse rideterminata con d.p.c.m.
P'addizionale regionale all'lrpe

f le cui aliquote avrebbero potuto essere mo-
dificate dalle Regioni all’interno dei precisi criteri

stabiliti dal legislatore sta-
tale’; dall’altro, ha, per cosi dire, “regionalizzato” — reso, cioe, tributi propri
regionali — alcuni det tributi il cut

gettito era gia attribuito alle Regioni sulla
base della normativa statale vigente® e ha ricond

otto alla categoria dei tributs
propri derivati gl altri tributi ad esse riconosciuti

generale, Je s
politane sono

nazio

dalla legislazione statale”.

Se & vero poi che il Capo VI (Norme finali ed abrogazion) ha previsto, all’art.
18, che «/cjon efficacia a decorrere dall’anno 2013, la legge regionale puo, con
riguardo ai presupposti non assoggettatt ad imposizione da parte dello Stato,
istituire tributi regionali e locali [... J», non pud tacersi come «207 [sia] chiaro
quali siano effettivamente le basi imponibili attualmente libere, da assogget-
tare 4 questi prelievi»** e come tale disposizione debba essere (senz’altro non
agevolmente) coordinata con I’art. 28 (Salvaguardia finanziaria), co. 2, legge
n. 42, secondo cui «/i] decreti legislativi di cui all’articolo 2 individnano mec-

34 e , . : . .
201 I df%cret1 legislativi emanati a seguito della legge n. 42 sono 1 seguenti: d.lgs. 28 maggio
0, n. 85; d.lgs. 17 settembre 2010, n. 156; d.lgs. 26 novembre 2010, n. 216; d.lgs. 14 marzo

2 4 X ;
2011, n. 23; d.lgs. 6 maggio 2011, n. 68; d.Igs. 31 maggio 2011, n. 88; d.lgs. 23 giugno 2011, n.
61. Sull’attuazione del federalismo

, o
‘1%1822 ld.lgs. 6 settembre 2011, n. 149; d.lgs. 18 aprile 2012, n.
della el, v. G, CAMPANELLI (a cura di), Quali prospettive per il federalismo fiscale? L'attuazione
cheﬁi L’zgogle1 delega tra analisi del procedimento e valutazione dei contenuti, Torino, Giappi-
B
; Cfr. art. 6,c0. 4,5 ¢ 6, e art. 6.
) Cfr. art. 8, co. 1.
. Clr. art. 9,
. dngg M. Massa, I/ “federalismo fiscale regionale” inizia a prendere forma, reperibile in
Ww.dintti regionali.org.
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canismi idonei ad assicurare che: b) [...] sia salvaguardato Pobiettivo 4; oy
produrre aumenti della pressione fiscale complessiva anche nel corso della fy,
transitoria».

Con riguardo agli enti locali, similmente, il finanziamento delle funzioy;
comunali & ricondotto, dal d.Igs. n. 23 del 201 1, oltre all’addizionale comuny.
le allimposta sul reddito delle persone fisiche, alla c.d. fiscalita immobiligr,
disciplinata minuziosamente dal legislatore delegato, all’imposta di s0ggior-
no (di cui & prevista la misura massima della stessa, nonché la destinaziope
del relativo gettito), all'imposta di scopo per la realizzazione di opere pyb.
bliche, ad un’imposta municipale propria fondata sul possesso di immobi; (&
cui il decreto individua soggetti passivi, base imponibile, casi di esclusion,
possibilita e metodi di rateizzazione), nonché ad una imposta municipale se-
condaria fondata sull’occupazione del demanio o del patrimonio indispon;-
bile comunale per la disciplina generale della quale & fatto rinvio ad un rego-
lamento, da adottare ai sensi dell’art. 17, co. 1, legge n. 400 del 1988, d’intesa
con la Conferenza Stato-citti ed autonomie locali®. Il finanziamento delle
funzioni provinciali ¢ ricondotto, dal d.lgs. n. 68 del 2001, oltre alla com-
partecipazione alllIRPEF e alla tassa automobilistica regionale, all’imposta
sulle assicurazioni contro la responsabilitd civile derivante dalla circolazione
dei veicoli a motore trasformato in tributo proprio derivato, agli altri tributi
il cui gettito & gia attribuito alle province sulla base della legislazione statale
vigente, ad un’imposta di scopo da disciplinare con regolamento da adotrare
ai senst dell’art. 17, co. 2, 1. n. 400 del 1988, d’intesa con la Conferenza St-
to-citta ed autonomie locali.

Per quanto riguarda I'autonomia di spesa, nel rinviare a quanto innanzi
esposto circa la “patente di costituzionalita” dei fondi a destinazione vin-
colata con riguardo alle materie di cui all’art. 117, co. 2, Cost.*’, importanz
tutt’altro che secondaria rivestono, da un lato, ulteriore estensione dell
potesta legislativa concorrente in materia di coordinamento della finanzi
pubblica operata della giurisprudenza costituzionale*' e, dall’altro, le mod:-
fiche costituzionali apportate dalla l.cost. n. [ del 2012. A questo proposio:
¢ opportuno rilevare come, gia nel periodo immediatamente precedente all
revisione costituzionale, il legislatore ordinario avesse previsto, 1n gener
le, che "autonomia finanziaria delle Regioni, delle citta metropolitane, delle

* Per il sistema finanziario delle citea metropolitane, v. art. 24 d.lgs. n. 68 del 2011

¥ Tra cui evidentemente rientrano quelli di cui alla letr. m2) ed alla lett. p), con ognl conse:
guenza derivante dall’espansione dei confini delle prime derivante dalla giurisprudenza cos"”
tuzionale e delle seconde derivante dalle previsionidicutal d.l. 6 lughio 2012, n. 95, convertt:
con modificaziony, tn . 7 agosto 2012, n. 135 (c.d. Spending review) prima, ¢ dalla 1. 73
2014, 0. 36 (e.d. fegge “Delrin”) poi. o

Hla giurisprudenza costituzionale in materia di coordinamento della finanza /Nd]b[laf &

. R L . N R . L. . . . v 4y hee
gl ultimi anni di pesante recessione Ananziaria ¢ cuplosa e per essa si rinvia alle Relazion 87
N . . . ' i - - . N . . oy = \ 3 e A [1
anno der Presidenti delfa Corte costituzionale, disponibili sul sito web della Corte costituzio
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comuni dovesse essere compatibile con gli impegni finanziari

Patto di stabilitd e crescita e, piti specificamente, un delicato

obbligo informativo a carico delle Regioni nei confronti del Governo nazio-
o . . . “ o . .

nale circa il rispetto di quest’ultimo da parte dell’esercizio finanziario appena

concluso® nonché un pesante meccanismo sanzionatorio in ipotesi di man-
. o
cato rispetto del medesimo™.

roVinC@ e del
assuntt cont il

5. [Jautonomia finanziaria nelle Regioni a statuto speciale. Cenni

Benché, quantomeno sotto il profilo dell’entrata, ’autonomia finanziaria
delle Regioni a statuto speciale sia stata tradizionalmente descritta come piu
“robusta” di quella riconosciuta alle autonomie regionali ordinarie non &, torse,
del tutto inesatto affermare che da un punto di vista sostanziale 1 termini della
questione si presentano in maniera non dissimile da quelli sino ad ora espostl.

Sin dallentrata in vigore degli statuti di autonomia, infatti, sotto il profilo
finanziario, gli elementi di maggiore diversificazione rispetto alla disciplina
costituzionale (poi) dettata per le Regioni di diritto comune sono stati la

 significativa “trattenuta’ sul gettito dei tributi erariali riscossi nel territorio

di tiferimento, nonché il riconoscimento (sicuramente formale) di una verae
propria potestd impositiva.

In un primo senso, con previsioni statutarie di favore piti 0 meno intense®,
& stata assicurata una compartecipazione ai tributi statali tale da coprire 11 50%
¢ per le Regioni settentrionali il 63% del totale delle entrate regionali* e, pe-

 raltro, tale regime di favore — comunque operante sul piano quantitativo e non

qualitativo ai presenti fini — & stato mitigato non poco dalla giurisprudenza co-
stituzionale che ha ammesso la possibilita per il legislatore statale di condizio-

narlo anche attraverso la soppressione delle imposte erariali “compartecipate”

nell ipotesi di riforma dell’ordinamento tributario in generale e conseguente
quantificazione delle risorse finanziarie necessarie alle Regioni medesime".

Art. 32 dlgs. n. 68 del 2011 e art. 12 d.lgs. n. 23 del 2011.

L.n. 183 del 2011,

Art. 7 dlgs. n. 149 del 2011.

fart. 75L2ft1. 85t Sardegna, Part. 49 St. Friuli Venezia Giul’ia, Part. 69 St. Trentino Alto Adige

e Rcvli)on'e province autonome di Trento e Bolz.ano) e.l art. 12 St. Yalle d’Aosta assegnano

,Rt’gionbe Siclﬂs‘tesbse una quota ﬁ?‘sa di alcuni tributl statah.. Singolare r1sulta' la posizione della
trate erarial; 1ana, p‘er 1‘fl quale | art. 36 dello Stgtuto ha d}sposto l’assegnazmpe di tutte le en-
abacch; l‘ouilalpelce.pwe)daﬂo btatc?, ad eccezione delle imposte per pFOdL'IZlOHC, monopol1o

J , lotterie. Lart. 38, poi, ha istituito un “contributo di solidarieta nazionale” per

4 realizzazione d : ) . : e
Havon, lﬁnc dilavori pubblici, rapportato annualmente al minore ammontare dei redditi
d ne

|

Lﬁ(io;]clr{\zﬁleogf Yispletto alla mcd‘ia n.azionqle. N . . . (

B proposito, v T At cglgn} a statuto ordinario tale torma'dl hmnz;amer-\tlo arrivava, al pit, al 3%.

N [ Core AARTW,ES’ A, Ruccert, C. SALAZAR, Lineamenti di diritto regu).nale, cit., 301.

PATARL[ B\m; %ostltu.zpnalc, sentt. an. 381 del 1990; 52 del 1994. In proposito P. CARETTI,
ARBIERL, Diritto regionale, cit., 353. ’
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In un secondo senso, se & vero che gli statuti speciali hanno previst, Iy
possibilita di istituire con legge regionale nuovi ed ulteriors tribut, relativi
cespiti non gia “occupati” con imposizione statale®, non puo tacersi Come -
condizionati dalla giurisprudenza costituzionale che ha ricondotto (anche)
questa potesta legislativa a quella di tipo integrativo/attuativo®, nonché dal-
la necessaria armonia con il sistema tributario dello Stato, delle province ¢
dei comuni e dalla esigenza che dalla legislazione regionale «non deriv]as-
se] turbamento ai rapporti tributari nel resto del territorio nazionale»% _ ;
legislatori regionali hanno fatto un uso modestissimo della propria potesty
impositiva, risolvendosi, peraltro, le poche eccezioni riscontrabili per lo pit
nell’istituzione di tributi si propri, ma in quanto specificamente e dettagliata-
mente disciplinati nello statuto®!.

Con I'entrata in vigore della riforma del Titolo V della Costituzione, si
rileva che, pur avendo la Corte costituzionale affermato, in linea di princi-
pio, la non applicabilita dell’art. 119 Cost. alle Regioni speciali i cui status
garantiscono una maggiore autonomia®, la medesima ha “esteso” a queste
ultime alcuni principi contenuti nella disposizione richiamata, tra i quali, ad
esempio, I'espansione della potesta legislativa in materia di coordinamento
della finanza pubblica®, in particolare con riguardo al rispetto del Patto di
stabilitd interno® ed alla conseguente legittimita dell’apposizione di vincol:
alle politiche di bilancio previo raggiungimento di appositi accordi tra Stato
e Regioni®, nonché alla competenza legislativa statale in materia di tributi
istituiti dallo Stato™®, alla non conformita a Costituzione dei fondi settoriali
nelle materie di potesta legislativa concorrente o residuale regionale?.

Infine, pare opportuno ricordare come art. 27 (Coordinamento dells

finanza delle Regioni a statuto speciale e delle province autonome) . n. 42
del 2009 avesse stabilito come le Regioni speciali ¢ le province autonome di

8 Cfr., art. 8 St. Sardegna; art. 51 St. Friuli Venezia Giulia; art. 63 St. Trentino Alto Adige;
art. 12 St. Valle d’Aosta.

# Sulla classificazione, invece, della potesta legislativa della Regione Siciliana come
concorrente, v. Corte costituzionale, sent. n. 9 del 1957. Sul sostanziale ridimensionamento
dell’autonomia finanziaria siciliana nella prassi, v. L. PaLapin, Diritto regionale, cit., 252-253.

% Corte costituzionale, sent. n. 19 del 1957.

1 F il caso dell’istituzione in Trentino Alto Adige dell’imposta sulla produzione dell’e-
nergia elettrica prima ¢ dell'imposta di soggiorno, cura ¢ turismo poi. Sul punto, v. L. Para-
DIN, Diritto regionale, cit., 249,

52 Cfr. sent. n. 102 del 2008. .

33 Sulle funzioni di controllo della Corte dei conti, v. sent. n. 267 del 2006; sulla possibi
lied per lo Stato di determinare la modifica di un tributo che comporti un minor gettito peri¢
Regioni, v. sent. n. 155 del 2006.

> Cfr, sentt. nn. 102, 190, 29 del 2008.

> V. sentt. nn. 169 del 2007; 120 del 2008.

%% Sentt. nn. 75 del 2006 e 442 del 2008.

%7 Sent. n. 118 del 2006.
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Trento € di Bolzaqo «ﬁgl ;.fz'spe[to degli smmt_i spcfcz‘affi, CONCOYYONo ﬂl conse-
guimento degli obiettivi dz perequazione e di solza?arzetctz .efi qll’eserczz;o dei
diritti e doveri da esst de‘rz'van.tz, noncbg al patto di smb;lm interno e aZZA ’as—.
colpimento degli obblighi posti c'iall’ordmamem_o comunitario, secondo criter:
o modalita stabiliti dﬂ norme _dz attuazione giez‘ rispeltivi statuli, d4 d.eﬁ.mre)
con le procedwe previste daglz statuti medeszmz[.:.] e secondo il principio del
graduale superamento del criterio della spesa storica di cui all’articolo 2, com-

58
ma 2, lettera m)» .

6. ’autonomia finanziaria in materia di servizi sociali

Delimitata nei termini generall innanzi esposti 'autonomia impositiva
di Regioni, province e comuni, infatti, ¢ da dire che 'ambito nel quale pit si
¢ registrata una consistente ingerenza dello Stato nell’autonomia di spesa &
stato proprio quello — che piui significativamente dovrebbe qualificare I'atti-
yita programmatoria ¢ amministrativa degli enti sub-statali - delle politiche
sociali”, e cid pur nel mancato protratto esercizio o, forse, proprio in ragione
del mancato protratto esercizio da parte dello Stato della potesta legislativa
concorrente nelle materie di cui all’art. 117 Cost. ad esso ricollegabili.

Sino alla riforma costituzionale del 2001, infatti, la richiamata radicale
alterazione nel rapporto tra risorse finanziarie per 'esercizio delle funzioni
normali ¢ risorse per il perseguimento di scop? determinati, con conseguente
compressione della discrezionalitd delle Regioni di impegnare liberamente le
entrate regionali nei relativi bilanci, ha riguardato principalmente il settore
in argomento: oltre al fondo sanitario nazionale® ed al fondo nazionale tra-
sporti®!, i finanziamenti assegnati alle Regioni con specifico vincolo di desti-
nazione hanno riguardato, tra gli altri, gli asili nido, gli interventi di edilizia
residenziale pubblica, i consultori familiari, gli interventi per la eliminazione
delle barriere architettoniche, la realizzazione di centri di prima accoglienza,

. * Per Pattuazione dell’art. 27 richiamato nella Regione Trentino Alto Adige v. art. 2, co.
1% 5. L n. 191 del 2009 (legge finanziaria per "anno 2010), nel Friuli Venezia Giulia v. art. 1,
¢o. 151 ss. 1. n. 220 del 2010 (legge di stabilitd 2011), in Valle d’Aosta v. art. 1, co. 160 ss. legge

a Ulstlmo cltata,
ervi SHI.TOIO delle autonomie territoriali nell’erogazione e r%ell.a'ga‘ranz.ia.dei diritti e dei
Egislamso'ua 1, v. almenp P.‘BIANCH‘I (a cura 'd1),' La garanzia dei diritti sociali nleZ. dmlpg_o tra
renions "Tfl E.Corte‘ cost’ztuzzo.mlle, Pisa, Edizioni Plus, 2006'; E}.'VVIVAL‘DI? l seilfwzzlsocmll e Ze'
tipo cor’n orino, Gmppmhgﬂ;, ZOQS; P MA.ASA'LA, La tutela det diritti sqc'ml.z negll lo'rdznazr‘rzentz di
o ?osto tra ».tmfor.mzm e dlﬁfe.renzmzzone. DeCEn'[mmento e a{zr%ttz focza%z inl talia, Ger-
Conve né’ﬂgna, Pisa, Pisa Um'verlsn:V Press, 20.14. Pitin 'gene@le, st rinvia agli atti del recente
S SCA%A éﬂ%}lale del GruppAo di Pisa ,SVOIFOS_I a Trgpam 1’.8 eil 9 giugno 2012: E. Cavasino,
gim_l.)_[)m(;m’za EQDE (?.cura dl)', I a:’rrzttz sociali dal riconoscimento alla garanzia. Il ruolo della

ok IStituitc; éoilplozl,g,%c'{. Scientifica, 2013.
H . icembre 1978, n. 833.
[stivnito con 1. 10 aprile 1981, n. 151.
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la solidarieta nazionale, attivita di promozione sociale, la protezione Clvilex
E il quadro descritto non pare mutare nei suoi contorni sostanziali [ dgy, Lok

frammentarietd dei finanziamenti & stata superata dallistituzione, gy finjre

. . - . . - e, ¢
degli anni novanta, del fondo nazionale per le politiche sociali®?, ] quale, py
ispirato al principio del cofinanziamento statale di programmi ed interyep,

realizzati da Regioni ed enti locali, di fatto ha determinato un sistema ¢ -

finanziamento «fortemente dipendente dalle risorse che lo Stato decide djgcy,.

zionalmente di destinare, in sede di approvazione dells legge finanziaria 4, -

politiche sociali mediante trasferimenti a Regioni ed enti locali»*.
E del resto, lo stretto legame tra finanziamenti statalj e competenze g,

guibus & confermato anche a livello locale dalla L n, 142 del 1990, |a qu-
le dopo aver elencato le diverse tipologie di entrate di province e comunj §
all’art. 54, co. 5 ha previsto che «/i/ trasferimentt erariali devono garantive;
servizi locali indispensabili e sono ripartiti in base a criteri obiettivi che tengs- £

no conto della popolazione, del territorio e delle condizioni socio-economiche,

nonché in base ad una perequata distribuzione delle risorse che tenga conty %

degli squilibri di fiscalita locale».

Tale compressione dell’autonomia di spesa nella materia sociale, a dire il
vero, pare niente affatto venuta meno con Pentrata in vigore della . cost, n
3 del 2001.

Nonostante le richiamate affermazioni di principio sulla non conformin

a Costituzione di forme di finanziamento con vincolo di destinazione al d ]

fuori dei confini di cui all’art. 119 Cost., nonché la successiva individuazio-

ne di significative deroghe giustificate dalla titolarita della potesta legislativa §

statale, il fondo nazionale per le politiche sociali, pur investendo ambiti di
competenza riconducibili all’art. 117, co. 4 Cost., &, come noto, sopravvissi-

to “in via transitoria” alla dichiarazione di incostituzionaliti (differita) della §

legge finanziaria per I’anno 20036,
E tuttavia, la mancata individuazione dei livelli essenziali delle prest-

zioni ex art. 117, co. 2, lett. 72) nelle materie diverse dalla sanita di cui all’art :

52 Istituiti rispettivamente con L. 6 dicembre 1971, n. 1044; 1, 27 ottobre 1971, n. 863; 1.7
luglio 1975, n. 405 e 1. 22 maggio 1978, n. 194; 1. 9 gennaio 1989, n. 13; 1. 28 febbraio 199G, ®
39; 1. 15 ottobre 1981, n. 59C; 1. 19 novembre 1987, n. 476; 1. 22 dicembre 1980, n. 874. .y

8 11 fondo statale per le politiche sociali presso la Presidenza del Consiglio dei Ministr

¢ stato introdotto dall’art. 59, co. 44, I. n. 449 del 1997, Rinominato fondo nazionale Perd‘?

politiche sociali dal d.lgs. n. 112 del 1998 & stato ricondotto alla competenza del Ministero % £

lavoro e delle politiche sociali dal d.Igs. n. 303 del 1999 ¢ successivamente confermato dalla}

; . X . T
novembre 2000, n. 328, «Legge quadro per la realizzazione del sisterna integrato di interve™ &

e servizi sociali».
¥ Cosi E. VivaLpr, £ servizi sociali e le regioni, cit., 115,

5 1 { , R
% Corte costituzionale, sent. n. 423 del 2004. A commento, v. E. VivaLpI, Hf(zﬂdjg g
zionale per le politiche sociali alla prova della Corte costituzionale, in Le Regioni, 2003, o7 i

AUTONO MIA

14 dlgs. n
panziamen
cisi fabbisc
transitorio
interminist
medesimo

7. Autc
tutte
dera:

Quantc
pure con |
dell’attuazi
tonomia fit
intende rife
entrate che
zione e I'at

A deter
no, diversi -

Anzitut
riforma del
plessita del
fortemente
le diverse f:
non quattre
di coordina

Un ruo
diffidenza
stinto azic
nale nell’at
tuazione de
5 Cost. —~SL
zione [dells
~fossero dj

K Ctr. ar
saniraria, perd
sociali, e le ol
delle ?resmzic

d Peraly
ma né dupo la
SIgnificat v ne




RISTINA NAPO(;
L

zione civilen
1ali la dOVe 1&
me, sul finype
5 il quale, pur
ed interveny
un sistema d
decide discre-

1anziaria, alle

K

ompetenze de

1990, la qua-
ace e comuni,
Mo garantire |
tivi che tenga-
o-economiche,
he tenga conto

ociale, a direll
della 1. cost.n.

1on conformitd
stinazione al di
1 individuazio-
testa legislativa
endo ambiti di
0, SOPTAVVISSH

(differita) della

ali delle presta

ita di cui all’art

ce 1971, n. 86519
18 febbraio 1990,
1980, n. 874.

msiglio del ¥
do nazionale P
za del Minister¢ ¢
sonfermato dallal®

ef 1¢

.. 0k
tegrato di interven”

i E
warot, [ fO”do "

Regioni, 2005, 64

Goist B

\UTONOMIA FINANZIARIA

n. 68 d.lgs. n. 68 del 2011% - dal che evidentemente deriva un fi-
si dire, pit libero dello Stato, non vincolato cio¢ da pre-
cist fabbisogni € costi St.cmdﬂrc‘i — ha comportato il Protrarsi di tale regime
[ransitorio sino ai giorni nostri, posto che ¢ del 21 febbraio 2014 il decreto
incerministeriale di riparto del fondo nazionale per le politiche socialt per il

medesimo anmo.

14 d.lgs.
nanziamento, per ¢o

7. Autonomia finanziaria vs capacita di creare e gestire risorse (soprat-
tutto extra-tributarie): valore o disvalore delle autonomie? Consi-

derazioni conclusive

Quanto si ¢ sinora avuto modo di osservare induce a ritenere che — sia
are con le dovute distinzioni, da effettuare sulla base dei diversi tempi
dellattuazione — € ad oggi tuttora difficile trattare di forme compiute di au-
ronomia finanziaria degli enti territoriali, almeno se con questa locuzione si

- tende riferirsi alla possibilita che gli stessi utilizzino, sia sul versante delle -

entrate che su quello delle uscite, strumenti appunto finanziari per la defini-
zione e Pattuazione del proprio indirizzo politico(-amministrativo).

A determinare simile assetto hanno contribuito, ed ancora contribuisco-
no, diversi fattori, ed in questa sede pare opportuno evidenziarne almeno tre.

Anzitutto, vengono in considerazione il ritardo nella realizzazione della
riforma della finanza pubblica e la (per certi versi conseguente) estrema com-
plessita del sistema tributario generale, principalmente dovuta dalla natura
fortemente frammentaria dei meccanismi di imposizione fiscale operanti nel-
le diverse fasi della periodizzazione proposta, da sempre spezzettati su tre, se
non quattro, livelli territoriali, e da sempre carenti delle pur opportune forme
di coordinamento tra i livelli stessi.

~ Un ruolo non secondario & stato, poi, giocato anche dalla complessiva

diffidenza nei confronti delle autonomie territoriali che spesso ha contraddi-
stinto I'azione statale anche soltanto avendo riguardo al ritardo ultraventen-
nale nell’attuazione delle Regioni ed a quello di oltre quaranta anni nell’at-
wazione dell’art. 128 Cost., € cid nonostante le indicazioni ricavabili dall’art.
5 Cost. - su tutte quella di adeguare «i principi ed i metodi della [...] legisla-
zione [della Repubblica] alle esigenze dell’antonomia e del decentramento»
- fossero di tutt’altro segno®.

6
Smitariffte?ét'l.z?’ co. 2, . n. 42 del 2909. Divlersavm.ente du livelli essg}ziali di gssisten.ze}
sociali, e’ l[;. alt) al egge n. 328 del 2000, in materia di sistema integrato di interventi € servizi
ele prost re leggi dl Settore non Consentono unavgumuale elencazione e quantificazione
prestaziony, individuando piuttosto mere aree di intervento.
1 nd dz;;atr?.,ftale atteggi;amentf) del legislatore statale pud d?rsi non abbia trovato, né pri-
: iforma del Titolo V della Parte I della Costituzione, ostacoli particolarmente

significativi oo e
tvi nella giurisprudenza costituzionale.
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Ancora, certe deficienze sistematiche sono dovute all’incoerenza nell’ap.
tuazione del Titolo V - sia per come originariamente formulato, sia per come
risultante dalla novella del 2001 - ed in particolare, al costante scollameng,
tra I'attuazione dell’art. 118 Cost. e quella dell’art. 119 Cost.®.

Il mancato riconoscimento dell’autodeterminazione sotto il profilo §.
nanziario ed il fatto che la politica finanziaria regionale e locale sia stata e, per
certi versi, sia ancora per lo piti ascrivibile alle scelte imposte a livello centrae
avrebbero dovuto determinare, in teoria e nel tempo, un assetto uniforme ne;
diversi territori. Losservazione empirica, tuttavia, restituisce dati discordang;
con simile assunzione, mostrando invece — ¢ noto — una sensibile differenz,.-
zione tra ambiti territoriali, sicché vi & da chiedersi quali siano le ragioni che
giustificano la discrepanza tra i risultati attesi e quelli effettivamente rilevab;-
li e, quindi, come questi ultimi debbano essere interpretati.

Lipotesi che appare piti convincente & quella relativa alla differente abilit
delle diverse amministrazioni nel gestire le risorse finanziarie, sia in entrata che
in uscita, cosicché il discrimine potrebbe essere rintracciato nella diversificazio-
ne tra capacitd ed incapacita di realizzare dinamiche di buona amministrazione.

Non sottovalutando I'incidenza sul profilo in esame delle profonde dif-
ferenze in termini di capacitd fiscale per abitante — oggi, peraltro, potenzial-
mente amplificate dalla c.d. territorializzazione delle compartecipazioni al
gettito dei tributi erariali di cui all’art. 119, co. 2, Cost. — che gli enti terri-
toriali sono da sempre chiamati a fronteggiare, I'interrogativo cui si ritiene
di dover rispondere & sino a che punto queste differenze, nel lungo periodo,
occasionino sperequazioni nel godimento di diritti e servizi e sino a che pun-
to, invece, le medesime risultino “cristallizzate” dal protrarsi di fattispecie di
cattiva amministrazione.

Tanto significativa quanto allarmante &, da questo punto di vista, la lettu-
ra dei bilanci comunali, dalla quale emerge il peso delle c.d. entrate extra-tri-
butarie, quali i proventi dei servizi pubblici e dei beni dell’ente, gli interess!
su anticipazioni e crediti, gli utili netti delle aziende speciali e partecipate, !
dividenti di societa®. Del resto, va anche evidenziato che, mentre le entrate
tributarie e quelle derivanti dai trasferimenti non possono che essere impie-
gate al principale scopo di assicurare organizzazione ed il funzionamento
basilari dell’ente, le entrate invece extra-tributarie possono essere utilizzat
con vincoli meno stringenti, ed & dunque proprio mediante queste scelte d
spesa che 'ente puo differenziarsi attraverso I’esercizio in concreto di u8
indirizzo politico(-amministrativo) peculiare. Tendenzialmente, incrociat”
do i dati contabili con quelli relativt alla diversificazione territoriale, si ha

)
88 Sia consentito rinviare sul punto a C. Narout, Le funzioni amministrative nel ”’[0’:/
V della Costituzione. Contributo allo studio dellart. 118, primo e secondo comma, Torin:
Giapgpichelli, 2011, 185-186.
? Art. 2, co. 3, lett. 2), n. 3, d.P.R. n. 194 del 1996.
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['impl-ession§ che la linea di demarcazione tra pr.atiche di ‘buona e di cattiv.a
Jmministrazione possa essere c.olilocat.a nel reperimento di entrate extra-tri-
butarie il cui ammontare non sia inferiore alla meta di quellq derivante dalla
somma delle entrate tr1'butar1e e delle entrate da.tra.sfempen.tl.‘ N

Se, perd, il banco di prova delle amministrazioni territoriali diviene quel-
o del reperimento e della gestione di entrate c_hg, in ultima analisi, altro non
sono che il management della vendita dlAserV1_21, allora quel che pare deter-
minarsi & una ricollocazione (se non un dissolvimento) del confine tra buona
Amministrazione pubblica ¢ buona amministrazione in generale, o, addirittu-
na gestione imprenditoriale. E tuttavia, per quanto ’entrata in vigore
della ] cost. n. 1 del 2012 possa forse suggerire una diversa lettura dei principi
Ji buon andamento di cui all’art. 97 Cost., tale ridefinizione del concetto di
amministrazione pubblica si ritiene non possa costituire efficace metro di
misurazione dell’autonomia, né dunque criterio di valutazione del suo valore
(o, in ipotesi, disvalore). :

Per invertire la rotta potrebbe allora rivelarsi forse utile preoccuparsi,
prima di attuare Iart. 119 Cost., del sistema tributario generale nell’ottica
di una sua significativa semplificazione, anzitutto attraverso Iesercizio della
potest legislativa statale di cui all’art. 117, co. 2, lett. e), Cost. e, poi, di quella
concorrente in materia di coordinamento della finanza pubblica e del siste-
ma tributario; solo cosi si potrebbe realizzare quella disciplina generale in
tema di finanza pubblica certa e stabile che I'art. 119 Cost. (non impone, ma
senz’altro) presuppone. Del resto, non pud che suscitare qualche perplessita
la circostanza per cui sia la Corte costituzionale ad indicare, inevitabilmente
a valle, quali tra le norme poste dalle leggi statali debbano qualificarsi come
principi di coordinamento, spettando piuttosto al legislatore (almeno, si in-
tende, in prima battuta) il compito di dettare le linee, possibilmente organi-
che, di attuazione della Costituzione.

Volendo, per concludere, provare ad indicare quale potrebbe essere una
soluz_lone applicativa idonea a garantire effettivamente le ragioni dell’auto-
nomia finanziaria e quelle, ad esse intimamente connesse, dell’autonomia
p.olmco—ar_nministrativa, si ritiene che lo Stato, oltre a prevedere necessa-
fl meccanismi perequativi, nonché il limite massimo della imposizione sui
singoli, ben potrebbe (esso stesso) anche individuare le basi imponibili da
assoggettare a prelievo fiscale, purché perd queste ultime risultino politica-
;ﬂente caratterizzate. In questa misura, agli enti territoriali sarebbe garantita
a pOSSl})).lhté. di modulare, pur all’interno di predeterminati margini di ma-
?;‘l’iérlltlgnposizione secondo un disegr'lo' gepuinamente quitico e dunque

nte autonomo — atiraverso Uesercizio di scelte fiscali immediatamente
Suscettibili di riverberarsi nella tutela di questo o quel ceto economico, po-
fere strutturato o int e collettivo — sulla base del quale gli inist atori
senz’sl eresse collettivo — sulla base del quale gli amministrator
-2 altro potrebbero improntare i programmi elettorali e sottoporsi poi al

giudizio di fne mandato.
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