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Il Federalismo Fiscale - “Schede tecniche” e “Paeathiave”

PREFAZIONE

Con questo Quaderno SVIMEZ n. 21I'Associazione per lo
sviluppo dell'industria nel Mezzogiorno si propomg offrire un
ulteriore contributo conoscitivo ed operativo alaova fase nel corso
della quale — in applicazione dellagge delegan. 42 del 5 maggio
2009 — si prospetta lintroduzione in Italia di umuovo regime di
finanza pubblica, con implicazioni gestionali eiche rilevanti.

Si é inteso, da un lato, fare il massimo di chiaegattraverso
un tentativo di rigorosa definizione di termini chesai spesso sono
stati utilizzati, nel dibattito corrente, in modmproprio; d’altro lato,
ci si e proposto di porre in evidenza — in apposBehede — le
guestioni del federalismo fiscale cioé i temi su cui il dibattito potra
concentrarsi, in ordine alla non agevole determinag dei futuri
contenuti dei decreti delegati.

Tutto cio nell’ottica prevalente del Mezzogiornociee per
contrastare il rischio che ampie fasce della popaae italiana siano
discriminate in ragione della loro residenza in I@g
economicamente meno sviluppate di un Paese ecocaomite
“dualistd. Resta tuttavia chiaro che I'approccio seguitol nesto —
“Schede tecniche” e “Parole-chiave” — concerne a&si I'ltalia nel
suo complesso: le questioni della finanza implicahnmascondono
problemi di tenuta del sistema civile che, specdi’aituale stato
dell'ltalia, sarebbe pericoloso sottovalutare.

Ringrazio tutti gli esperti che con noi collaborada anni su
guesti delicati problemi, ed esprimo ad essi latigudine della
SVIMEZ per i contributi che — largamente coordinatavolta dal
prof. Federico Pica e da suoi colleghi dell’UnivigésFederico Il di
Napoli — essi hanno assicurato a soluzioni che @einlbbro impegno
avrebbero potuto mettere in discussione l'unitaitpial stessa dello
Stato-Nazione che I'ltalia €, e che per tutti ghliani € essenziale
possa rimanere tale.

La SVIMEZ sara comunque grata per ogni notaziotigcaro
per ogni segnalazione di opportune integrazioni.

Nino Novacco Presidente SVIMEZ
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Il Federalismo Fiscale - “Schede tecniche” e “Paeathiave”

[. INTRODUZIONE

1. Una “riforma” che qui viene indicata con la locuxe “legge
delega”

La legge “di delega al Governo in materia di fetenao
fiscale, in attuazione dell’art. 119 della Costitue” € stata approvata
in via definitiva dal Parlamento ed é pubblicathesGazzetta ufficiale
n. 103 del 6 maggio 2009. Si tratta di una strattdi grande
complessita e sul piano concettuale assai impagnafi sono norme
di specificazione le cui implicazioni, con riferime anche alle zone
d’ltalia a minore ricchezza, la SVIMEZ ha in piticasioni indicatb
Vale tuttavia ora la pena di discutere gencipi che la legge afferma,
sui quali con ogni probabilita andra a misurarnsnpianto futuro della
nostra democrazia.

E giusto dire, da subito, che le norme della lege,in
particolare i principi e criteri direttivi enunciategli art. 1 e 2 di essa,
disegnano una Repubblica unitaria, in cui le preminresponsabilita
dello Stato centrale sono affermate con ogni chieln tal modo, il
tentativo di ridurre [I'ltalia ad una associazione thopoli”
(confederativismo tribale) & stato respinto con rbsoiccesso. Cio
vale, tuttavia, al livello di principi: nell'attuaane concreta delle
norme, questo giudizio potrebbe essere ampiamapvolto. Resta
il punto che l'unita d’ltalia sul piano economiccseciale e principio

L Cfr. Gruppo di lavoro della SVIMEZ in materia dideralismo fiscalell disegno di legge
delega in materia di federalismo fiscale e le Regiel Mezzogiorno“Quaderno SVIMEZ
n.12", Roma, dicembre 2007; resoconto stenografabaudizione della SVIMEZ svoltasi il
10 novembre 2008 presso le Commissioni riunite Slehato | (affari costituzionali), V
(bilancio) e VI (finanza e tesoro) nell'ambito dieilagine conoscitiva sui disegni di legge di
attuazione dell’articolo 119 della Costituzione imteria di federalismo fiscale; Gruppo di
lavoro della SVIMEZ in materia di federalismociide Il disegno di legge per I'attuazione
del “federalismo fiscale” allesame delle Camere e prospettive delle Regioni deboli
dell'ltalia, Documento per l'audizione della SVIMEZ davanteaommissioni V (bilancio)
e VI (finanza) della Camera dei Deputati svoltatilfebbraio del 2009 Mezzogiorno tra
federalismo fiscale e politica di sviluppo e coesiQuaderno SVIMEZ n. 18" , Roma,
aprile 2009.
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Quaderno SVIMEZ n. 21

fortemente condiviso dalle forze politiche e chiaemte affermato
nella legge delega, il che lascia comunque spagroupa efficace
difesa. Al riguardo, i punti che, con riferimentd @incipi, sono
sembrati di maggiore rilievo sono esposti nei patghe seguono.

2. L'unitarieta del sistema finanziario

Si é svolto, nella generale inconsapevolezza, wontso tra
impostazioni alternative concernenti I'assetto,egime, del sistema
finanziario d’ltalia. Questo scontro in particolaxencerne due diverse
letture dell’art. 53, comma 2, della nostra Cogiitne. Si legge, in
esso, che “il sistema tributario e informato aecritli progressivita”.

Risulta da tale norma che linsieme dei tributi léggii nel
nostro Paese, dallo Stato e dagli altri Enti tenali, devecostituire
un sistema coerente, per mezzo del quale le finafiticate ad
apertura del testo -costituzionalePrifcipi fondamenta)i sono
perseguite.

A questo fine, si ha ogni cura nelle norme cosittali di
stabilire il criterio del coordinamento finanziagrim ordine al quale
spettano allo Stato le preminenti responsabilitayia di massima
realizzate attraverso norme di principio (veditl'akl7, comma 3, e
l'art. 119, comma 2, della Costituzione). E deltduevidente, nel
contesto, il forte nesso tra I'art. 53, citato;atl 3 della Costituzione
(uguaglianzali fatto).

Nel testo della legge delega, quale era stata spf@odal
Senato, risultava chiaramente winusall’impianto dell’art. 53 della
Costituzione. Nell'art. 7, comma 1, lettecy del disegno di legge,
con riferimento all'ipotesi di riserva di aliquatancernente I'IRE, era
scritto che erano “fatti salvi gli elementi strutii “ del singolo
tributo; poiché I'IRE é lo strumento dal quale dipenderagressivita
complessiva del sisteméindicazione dell’art. 7 era evidentemente
insufficiente; cido tanto piu in quanto nell’art. @mma 2, letterd),
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Il Federalismo Fiscale - “Schede tecniche” e “Paeathiave”

era usata I'espressione limitativa “coerenza qomnicipi di cui all’art.
53 della Costituzione”.

Nel testo definitivamente approvato viene esclusa,
opportunamente, la riserva di aliquota; scomparertapto,
I'indicazione dell’art. 7; in corrispondenza detta2, lettera) citata,
compare il principio “della salvaguardia dell’oltied di non alterare
il criterio della progressivitalel sistema tributarice del rispetto del
principio della capacita contributiva ai fini debrecorso alle spese
pubbliche”. Questa proposizione comporta la piecee@azione del
nostro impianto costituzionale, e cioé del pringiphe, in Italia, vi
un solosistema tributarica cui presiede, complessivamente, il criterio
della progressivita.

3. La piena responsabilita dello Stato in materia getequazione”

La norma di riferimento e l'art. 117, comma 2, déeéte), in cui
e attribuita allo Stato lalegislazione esclusivain materia di
perequazione delle risorse finanziarie. Vale ilomigscimento al
principio di cui allart. 9, comma 1, delleegge delegain cui e
specificato il punto che il riparto del fondo pewatjvo statale deve
avere carattereverticale e cioe deve assicurarsi, come peraltro e
scritto nell'art. 119, comma 3, della Costituzionleprimato della
legge dello Stato.

La norma piu significativa, a questo riguardo,auith consiste
nell'art. 2, comma 1, della legge delega, in caiffedato al Governo,
in sede di decreti delegati, la “definizione dglerequazione”. Poiché
le parole hanno un loro oggettivo significato, tdla al di la delle
intenzioni di chi le ha proposte, va sottolineada forza che I'oggetto
della disposizione non é laleterminazione della misura della
perequazionecome poteva attendersi, bensi proprio ed espiahte
la definizione del concetto di perequazione, det @h Italia vi €
effettivo ed evidente bisogno.

11
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4. Il principio della sostenibilita finanziaria dellaforma per gli Enti
a minore capacita fiscale

Anche a questo riguardo risultano, nel testo difeninente
approvato, significative ed importanti novita. ltal19, comma 4,
della Costituzione reca il precetto che segueriflerse derivanti dalle
fonti di cui ai commi precedenti consentono ai Camalle Province,
alle Citta metropolitane e alle Regioni di finangiantegralmente le
funzioni pubbliche loro attribuite”. Le risorse iquestione sono
indicate nei commi 2 e 3 dell'articolo: tributi eehtrate propri;
compartecipazioni ai tributi erariali; fondo peratjuo.

In ordine a questo precetto si sono manifestatgli a@ni, a
partire dal 2001, le seguenti difficolta di lettura

a) si era sostenuto che la norma fosse direttataredeper lo
Stato un vincolo riferito alla quantita complessida risorse da
attribuire al finanziamento delle “funzioni publig’, ma che non
potesse riferirsi alle spettanze di ciascun singoknte,
individualmente considerato; questa interpretazierstata per molti
anni prevalente; essa € oggi, nella LD Calderdlia @ase del
meccanismo di finanziamento delle funzioni extra PLEnon
corrispondenti, cioe, ai livelli essenziali delleegtazioni, LEP, ai
quali e fatto riferimento nell'art. 117, comma 2ttéram), della
Costituzione);

b) si era sostenuto che il principio del finanziatoeintegrale
valesse solo per le funzioni LEP, per le quali tat® ha 'obbligo di
stabilire i livelli di prestazioni che devono essgarantiti su tutto il
territorio nazionale (cfr. lart. 117, comma 2, té&ga m), della
Costituzione);

C) si e ritenuto, in terzo luogo, che il comma 4l'ae. 119
della Costituzione stabilisse soltanto un vincalbithncio per gli Enti
territoriali; dato ad un qualsiasi livello I'impartdel loro fabbisogno,
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il sistema di entrate e piu specificamente i tiikaurebbero dovuto
avere un grado di elasticita sufficiente ad asai®uil pareggio.

Per ciascuna delle tre ipotesi di lettura, sopdécete potevano
recarsi chiari elementi di natura testuale chesf@lono non plausibili
ed infondate. Sembrava, infatti, ben strano cheaf@rmasse la
congruenza dellimporto complessivo del fabbisognoche, nello
stesso tempo, i singoli addendi di cui esso ermdw non fossero
considerati significativi; in secondo luogo, undudea complessiva dei
commi 4 e 5 dell’art. 119 della Costituzione corelg in ordine al
punto b) indicato, a conclusioni univoche (in ordine ablfésogno
normalela sufficienza dei mezzi e assicurata dalle eatdatcui ai
commi 2 e 3 dell'art. 119; per “scopi diversi dalrmale esercizio
delle loro funzioni” lo Stato, se del caso, avrelgzevveduto con
risorse aggiuntive); la terza osservazione avrebbhiesto una
forzatura del testo costituzionale, dato che netroa 2 dell’art. 119
sono indicati “tributi ed entrate propri”, e ciaéuti propri ed entrate
proprie, dove I'espressione tributi propri — nehtasto € considerato
anche il punto che l'impianto é riferito non all@es Regioni, ma agli
Enti territoriali — ha il significato tecnico diributi propri derivati”, la
cui misura Standard e determinata con legge dello Stato e che
costituiscono, dunque, nella relazione di cui sittér, grandezza
esogena.

Nel testo della legge delega Calderoli si é elit@anagni

ragione di perplessita. Si legge in esso, allarcomma 2, lettera),
il principio che “le risorse derivanti dai tribwgidalle entratgropri di
Regioni ed Enti locali, dalle compartecipazionigattito dei tributi
erariali e dal fondo perequativo consentono di rfmare
integralmente ihormale esercizidlelle funzioni attribuite”.

13
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5. Le risorse aggiuntive del comma 5 dell’art. 119 @& ostituzione

Sulla stessa linea della corretta interpretaziomd teésto
costituzionale e della rigorosa affermazione defpeeminenti
responsabilita dello Stato risultano, nel testoladéégge delega
definitivamente approvato, numerosissimi altri edetn per lo piu
introdotti dalla Camera.

Ci si limita qui a ricordarne uno, che sembra diemole
importanza e significato. Il problema concerne pligazione del
comma 5 dell’art. 119. E’ in esso previsto, a favdr Enti territoriali
determinati, I'intervento dello Stato, fra l'altrgger promuovere lo
sviluppo economico e per rimuovere gli squilibroeomici e sociali.
A questi fini lo Stato effettua interventi speciai destina risorse
aggiuntive. In sede SVIMEZ, si €& sostenuto, in tuesni che
'aggiuntivita implica una corretta determinaziondi quanto
ordinariamente spetti e che interventi concernenti lo sviluppo
richiedano uno spazio pluriennale di programmazione

Sul piano dei principi questa impostazione e piestam
accolta nelldegge delegaAd apertura del testo, all’'art. 1, comma 1, e
indicato tra gli obbiettivi della legge quello didisciplinare
I'utilizzazione di risorseaggiuntivee |'effettuazione deglinterventi
speciali di cui allart. 119, quinto comma, della Costitze
perseguendo lo sviluppo delle aree sottoutiliznatéa prospettiva del
superamento del dualismo economico del Paese’tr&hltilmente
precisato (dalla Camera), all'art. 16, comma 1lladelgge delega, che
“lazione per la rimozione degli squilibri strutalr di natura
economica e sociale a sostegno delle aree soitaatd si attua
attraverso interventi speciali organizzati in piamganici finanziati
con risorse pluriennali, vincolati nella destinamb,
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6. Conclusioni

Cio che la legge delega prospetta per I'ltalia a disciplina
diversa delle grandezze finanziarie, i cui contesomo per larga parte
da decifrare. Sul piano dei principi, tuttaviasiazione e ben chiara:
I'ltalia resta una Repubblica in cui le respong&biconcernenti le
scelte pubbliche sono articolate sul territorio, nmwiano comunque
al ruolo forte dello Stato, cui tocca garantire] deppio ruolo di
“assicuratore di ultima istanza” e di “garante dtina istanza”, le
regole dell’equita nei confronti dei cittadini e democraticita nei
modi di determinazione delle scelte. Tutto ci0 neale oggi
abbastanza, ma potra valere in futuro, se i cottehella legge
saranno implementati in modo corretto.
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[I. IL CONTENUTO DI QUESTO “Quaderno SVIMEZ”

Con la legge delega 42/2009, e stata prodotta wase b
ideologica a partire dalla quale un nuovo assetb sistema di
decentramento istituzionale [Scheda 1], in Itghia0 essere costruito.
Le questioni sostanziali concernono il “federalisfiszale” [Scheda
2], cioé i modi un cui le risorse pubbliche sonwiladite agli Enti che
compongono il sistema istituzionale nel nostro Baeshe l'art. 114
della Costituzione indica (Comuni; Province; RegiorCitta
metropolitane, Stato). Data la complessita del ygdimento [Scheda
3], potra essere difficile e laborioso definire aratteri del nuovo
regime che, in applicazione dell’art. 119 della t@osgione, si € inteso
introdurre. In questo Quaderno, saranno approferaeddune questioni
concernenti detti caratteri, esaminandole da unigotare punto di
vista, che e quello dei cittadini che risiedono Melzzogiorno d’ltalia
[Scheda 4].

Le questioni del federalismo fiscale attengono aalietto
istituzionale d’ltalia: si tratta di dare concrea&tuazione al riparto
delle competenze legislative che e stabilito nell’'all7 della
Costituzione [Scheda 5]. | modi in cui questo ripag interpretato
nella legge delega segneranno, sull'intero teidtatItalia, e cioé
anche per le Regioni a statuto speciale [Scheda fpporti tra
cittadini e governo [Scheda 7] in una prospettaragorale non breve.
E rilevante, al riguardo, il valore dellautonomia della sua
specificazione di ordine finanziario, quali rismtadall’art. 5 [Scheda
8] e dell’art. 119 [Scheda 9] della Costituzione.

In questo quadro, € pertinente il tema della saktka [Scheda
10], che e dovuta allpersonein condizioni di bisogno. Per effetto
delle scelte fiscali operate con la legge delegehg¢8a 11], le
questioni della solidarieta sono strettamente cssmecon quelle
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delluguaglianza nel trattamento dei cittadini [8da 12] e della
sostenibilita finanziaria dei servizi pubblici clseno prodotti dagli
Enti territoriali [Scheda 13], alla cui fruizionecittadini hanno titolo.
E centrale, in questo contesto, la questione gellaquazione [Scheda
14], intesa come insieme di meccanismi destinati agdicurare
'uguaglianza di trattamento. Al riguardo, valgole specificazioni
contenute nella Costituzione della Repubblica [8aHE5].

Questi temi rilevano in via generale; essi possEssere riferiti
a qualsivoglia territorio d’ltalia. Ad esempio, caiferimento alle
forme speciali d’autonomia previste nell’art. 11élld Costituzione
[Scheda 16], si € avuto ogni cura nel fare salgrincipi di equita
stabiliti nell’art. 119. Questi principi in parti@e concernono gli Enti
territoriali del Mezzogiorno. Per il caso del Megiwrno, infatti, non
vi e soltanto, oggettivamente, una minore dotaziaherisorse
disponibili per la produzione di servizi pubblicichli, ma rischiano
per di piu di avvitarsi circoli viziosi di sottosuppo [Scheda 17].

Il minore reddito delle collettivita locali produagn minore
gettito dei tributi, in misura tanto maggiore inagio i tributi
medesimi risultino progressivi rispetto al reddjecheda 18]; puo
seguirne anche 'applicazione di aliquote piu eleyfino al paradosso
del “pagare di piu per avere di meno” [Scheda L8]yari nei livelli
di spesa comportano divari ancora piu gravi neli&ione dei servizi,
per effetto della “legge Wildavsky” [Scheda 20].

Vanno valutatati, al riguardo, i nessi tra I'asseitierno della
finanza degli Enti [Scheda 21] e gli interventi clae Costituzione
prevede, volti a “promuovere lo sviluppo economieogoesione e la
solidarieta sociale ed a rimuovere gli squilibroeemici e sociali”,
interventi che consistono nell'impegno dello Stataestinareisorse
aggiuntivee ad effettuarénterventi specialiin favore di determinati
Comuni, Province, Citta metropolitane e Regioni¢hi8da 22]. Questi
interventi andrebbero definiti, con formule delaiglei matching
grants all'interno di ordinate politiche di sviluppo dieterminati
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territori, tenendo conto delle suscettivita ecordrai che questi
territori oggettivamente mostrino [Scheda 23]. Essino, per
disposizione costituzionale, aggiuntivi rispettogaanto serva ad
assicurare ai cittadini congrue condizioni di Baheda 24].
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[ll. SCHEDE TECNICHE

Scheda 1. Federalismo e autonomia degli Enti teratiali

1.1. L’espressione “federalismo” non compare nabbatra
Costituzione; essa sarebbe stata introdotta cam B del d.d.l
costituzionale (pubblicato if5.U. n.269 del novembre 2005) che
aveva ad oggetto la c.ddévolutiori, poi non approvata con |l
referendum confermativo del 25 e 26 giugno 200&spfessione
“federalismo fiscale”, invece, € indicata nel titalella legge delega,
nonché nelle rubriche degli art. 3 eE6sa compare, altresi, nell’art. 3,
comma 5, letterd); nell'art. 4, comma 1, nell’art. 5, comma 1, ledte
h), della legge delega.

La questione sostanziale che, rispetto al termiegetalismo”,
si pone e quella della titolarita delle scelte didhie concernenti un
Paese considerato nel suo complesso. Una defieiplausibile, tra le
tante che sono state suggerite € quella che paesiFederali questa
titolaritd spettianchead un luogo in cui sono rappresentati non i
singoli cittadini che ad essi appartengono, malkettivita in cui esso
consista. Diviene dirimente, rispetto alla imposiag anzidetta,
I'esistenza ed il ruolo, nel nostro ordinamentotitozionale, di una
Camera delle Regioni, cosi come e per il Senatdi &ati Uniti, o
per il Bunderst della Repubblica federale tedesca.

Nell'assetto oggi vigente rilevano i contenuti @@o indicati
nei paragrafi che seguono.

Parole chiave federalismo; federalismo fiscale; Camera delle
Regioni.

21
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1.2. Il principio dellautonomia delle collettivitardinate in
Ente territoriale & contenuto nell'art. 5 della tnasCostituzione e
viene specificato, con riferimento alle problemia¢gic di ordine
finanziario, nell'art. 119, comma 1, di essa.

L’'art. 114 della Costituzione attribuisce pari dign alle
componenti della Repubblica (Comuni, Province,&ittetropolitane,
Stato). Cio vale anche se, naturalmente, il “pestdtivo di ciascuna
componente rinvia alle diverse competenze ad esseosciute negli
art. 117 e 118 del testo costituzionale.

Va rilevata la necessita di una attenta letturapdelcipio di
sussidiarieta, quale essa risulta dagli art. 118Gdella Costituzione.
Vale per gli economisti il “teorema di Oates”. senau certa
competenza amministrativa, a norma dell’art. 11adgostituzione,
e attribuita al livello di governo amministrativa dna piu ridotta
popolazione (Comune), il che comporta wuna maggiore
differenziaziong cio accresce il benessere, in quanto consente di
tenere conto delle diverse preferenze dei cittadionché del diverso
reddito e del diverso costo dei servizi. Vi e, ¢io@ vantaggio nei
sistemi in cui le scelte pubbliche sono piu ampiat@edecentrate,
vantaggio che concerneefficacia dell’azione pubblica. Occorre
distinguere tra il criterio della differenziazionegn riferimento al
quale va costruito in via ordinaria il riparto a@eltompetenze tra i
diversi livelli di governo, ed il principio dell'aagoverno, che attiene
al diritto dei cittadini di realizzare le loro pegénze attraverso I'Ente
pubblico (o anche privato) che considerino appedpriNel mentre la
differenziazione concerne il riparto delle competencosi come la
Repubblica, con leggi costituzionali o con legglinarie, lo definisca
(o lo abbia in realta definito), vi e il problemaidimiti nei quali il
diritto di autogoverno dei cittadini, attraversoi gknti che i
rappresentino, possa essere, eventualmente in iviacckzione,
azionato. Cio vale a tutti i livelli e vale ancmaturalmente, al livello
nazionale.

22



Il Federalismo Fiscale - “Schede tecniche” e “Paeathiave”

Per altro verso, limita il livello di differenziaane, nello stesso
art. 118 della Costituzione, il criterio della adatpzza: le funzioni
amministrative vanno conferite all’Ente di minoengo (al Comune),
sempre chéa dimensione di esso risulti appropriata.

Parole chiave differenziazione; autogoverno; adeguatezza.

1.3. Attengono alla definizione dell’autonomia deBhti
territoriali i due criteri gia indicati sub | e td@aro complementari,
della differenziazione e della adeguatezza. Siagpone ad essi il
principio dell’autogoverno delle collettivita, quale vienpp#cato
attraverso interventi ultra vires e quale dovrebbe essere
specificatamente regolato (da leggi della Repubhlic

Tutto cido vale in via ordinaria. Vi €, in ogni casbdovere
dello Stato di esercitare il suo ruolo di “assitora di ultima istanza”,
o di “garante di ultima istanza”. E pertinenteriglardo, I'art. 5 (ex
art. 3 b) del Trattato CEE, in cui é scritto

«La Comunita agisce nei limiti delle competenze kheono
conferite e degli obiettivi che le sono assegneltipmesente trattato.

«Nei settori che non sono di sua esclusiva compatda
Comunita intervienesecondo il principio di sussidiarietapltanto se
e nella misura in cui gli obiettivi dell'azione prsta non possono
essere sufficientemente realizzati dagli Stati nmen& possono
dunque, a motivo delle dimensioni o degli effetgll@zione in
questionegssere realizzati megla livello comunitario».

Se il principio di sussidiarieta, per come e caoareente
dettato in sede CEE, viene riferito, sulla basehardelle indicazioni
dellart. 118, comma 1, della Costituzione, alleesfioni della
Repubblica d’'ltalia, si giunge alle conclusioni deguono:

— esistono le funzioni attribuite in via esclusaio Stato; in
ordine ad essaon € in via di principio preclusbintervento di altri
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livelli di governo, ove essi ne abbiano ragione;

— per le funzioni(per tutte le funzioninon attribuite in via
esclusiva allo Stato l'intervento della comunitzioaale, quale nello
Stato medesimo € rappresentata, potra (dovra)eesselto «soltanto
se e nella misura in cui gli obiettivi dell'aziopeevista (quali lo Stato
li configura) non possono esseagficientementeealizzati» dagli altri
livelli di governo. Questo potere dello Stato nastduisce limite alle
competenze attribuite agli altri Enti e dovrebbeeray appunto,
funzione «sussidiaria». Cio puo porre problemiabrdinamento, che
dovranno essere risolti nella sede appropriata.

Parole chiave sussidiarieta.

1.4. Sul piano dei principi non dice altra cosa&r o
specifico cui esso e riferito, I'art. 118, commalilla Costituzione, in
cui é scritto:

«Le funzioni amministrative sono attribuite ai Camgalvo
che, per assicurarne l'esercizio unitario, sianantarite a Province,
Citta metropolitane, Regioni e Stato, sulla base pdencipi di
sussidiarieta, differenziazione ed adeguatezza».

Una volta che sia stato definito in termini di diftnziazione e
di adeguatezza un certo assetto delle funziong mabrdine ad esso |l
principio di sussidiarieta. Nella Costituzione dellRepubblica
rinviano in via diretta al principio di sussidiad@edue norme. Rileva
anzitutto, I'art. 120, comma 2, in cui & stabilibe il “Governo puo
sostituirsi a organi delle Regioni, delle Citta roeblitane, delle
Province e del Comuni nel caso di mancato rispttimorme e trattati
internazionali o della normativa comunitaria oppdreericolo grave
per I'incolumita e la sicurezza pubblica, ovverangdo lo richiedono
la tutela dell’'unita giuridica o dell’'unita econaraie in particolare la
tutela dei livelli essenziali delle prestazioni cementi i diritti civili e
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sociali, prescindendo dai confini territoriali dgoverni locali. La

legge definisce le procedure attegarantire che i poteri sostitutivi
siano esercitati nel rispetto del principio di sdissieta e del principio

di leale collaborazione”.

Costituisce applicazione del principio di sussidia, in
secondo luogo, il disposto dell’art. 117, commale2tera m), che
stabilisce la competenza esclusiva dello Stato mdine alla
“determinazione dei livelli essenziali delle presbmi concernenti i
diritti civili e sociali che devono essere garargi tutto il territorio
nazionale”. Si tratta di applicazione del principttello “Stato
assicuratore di ultima istanza”, cui abbiamo gtéofaenno.

Ha, a ben vedere, analogo significato la competediza
carattere generale attribuita allo Stato dell’dad9, comma 5, della
Costituzione, in cui si legge che “per promuovereviluppo econo-
mico, la coesione e la solidarieta sociale, peuawnere glisquilibri
economicie sociali, per favorire I'effettivo esercizio derritti della
personap per provvedere a scopi diversi dal normale eseocdglle
loro funzionij lo Statodestina risorse aggiuntive ed effettua interventi
speciali in favore di determinati Comuni, Province, Citta
metropolitane e Regioni”. Si tratta, in via di grjpio, di un generale
spending powedello Stato, ma anche degli altri livelli di govern
che e, ad esempio, un elemento importante delnsasteederale
canadese.

Si é finora insistito, nel dibattito corrente, sudiritto
all'autogoverno delle minori comunita territorial(sul piano
finanziario, all’autonoma determinazione dei livelél loro bilancio).
Non si €, tuttavia, sottolineato abbastanza chanatogo diritto spetta
alla comunita nazionale ordinata nello Stato itediache ha anch’essa
titolo ad auto-governarsi. In questo potere € caspril diritto di
destinare risorse, se cittadini, attraverso i meccanismi della
rappresentanza politica, lo decidono, nelle dimgziche appaiano
appropriate, e cioe di fare valere in concreto ring@pio di
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sussidiarieta, inteso nel senso piu proprio.

Parole chiave sussidiarieta; funzioni LEP.

1.5. L’insieme dei poteri, cosi come essi sono gliad
dalla Costituzione ed anche dalkmge delegaimpedisce di definire
come “federale” il regime che sara introdotto ali#.

Sul piano concettuale il sistema finanziario détle@pubblica
resta unitario, in primo luogo per il forte richiandell’art. 53 della
Costituzione contenuto nella legge 42/2009: nell’'&; comma 2,
letteraf), e stabilito che , nell’esercizio della delegaGdverno dovra
assicurare “la salvaguardia dell’'obbiettivo di redterare il criterio di
progressivita del sistema tributario e il rispettel principio della
capacita contributiva ai fini del concorso alle sppubbliche”. Questa
norma conferma che, come é scritto nell’art. 53ad€bstituzione, vi
e in Italia un solo sistema tributario, che é naluo complesso
informato ai criteri della progressivita e dellgaaita contributiva.

Si conferma, in secondo luogo, la competenza asealuello
Stato in materia di perequazione delle risorsentrexie (art. 117,
comma 2, lettera), della Costituzione; art. 9, comma 1, della legge
delega); addirittura, al comma 1 dell’art. 2 delkgge e stabilito
'impegno dello Stato, in sede di decreti delegatidefinire la
perequazione, e cioé a dar conto dei nessi tra 47, comma 2,
letterac), citato, e l'art. 119, comma 3, della Costituzioihe terzo
luogo €& importante I'impegno dello Stato a consentomunque la
sostenibilita finanziaria del sistema, che e affsomattraverso una
sorta di interpretazione autentica dellart. 11&mma 4, della
Costituzione.

Nell'art. 2, comma 2, lettera), dellalegge delegasi afferma
'impegno del Governo, in sede di decreti delegatidefinire un
sistema tale che “le risorse derivanti da tribwti entrate propri di
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Regioni ed Enti locali, dalle compartecipazioni gdttito di tributi
erariali e dal fondo perequativo consentono di rfmare
integralmente ilnormale esercizio delle funzioni pubbliche attribuite
agli Enti medesimi”.

In questo testo la Camera ha apportato una imgertan
correzione a quanto il Senato aveva indicato. B\ della Camera
dei Deputati si &€ cioé chiarito che finanzianoaiblbisogno, oltre agli
altri mezzi, i “tributi propri”, cioe i tributi atibuiti come propri dallo
Stato agli Enti territoriali (secondo linterpreieze della Corte
costituzionale, i “tributi propri derivati”), il dugettito va posto a
fronte del fabbisogno. Cio corrisponde, peraltriiteoche al senso
generale dellimpianto di cui ai commi 2, 3 e 4ldel. 119 della
Costituzione, alla specificazione di esso, quatergenuta negli art. 7,
8 e 9 della legge delega.

Parole chiave progressivita; perequazione.
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Scheda 2. Il federalismo fiscale

2.1. Cio che fin dal principio si e preteso di mdere per
“federalismo fiscale” e il diritto delle collettita territoriali a
considerare come propri (e cioe come appartendsticallettivita
medesime) i danari corrisposti dai cittadini, alttdi imposta, dultti i
livelli di governo. Cio comporta I'affermazione chjganto sia erogato
dallo Stato, a fini di perequazione, alle collatévpiu povere, in realta
origini dalla maggiore ricchezza prodotta dalleealtollettivita (tesi
del “trasferimento implicito”).

E stato chiarito in questi anni, soprattutto péeted degli studi
della SVIMEZ, che questa impostazione non puo essecettata. Le
imposte pagate dai cittadini allo Stato, in cormhzidi uguaglianza e
sulla base delle regole dell’'art. 3 e dell’art. 88lla Costituzione,
“appartengono”, in realta, ai cittadini medesimguali hanno uguale
titolo ai conseguenti servizi che lo Stato direttae o indirettamente
eroghi.

La tesi del “trasferimento implicito” e della “sdérieta verso i
territori meno dotati di risorse” confonde tra dwefili: la solidarieta
verso i cittadini non abbienti, che e finanziata td&i i cittadini
abbienti, dovunque vivano, a parita di ricchezzedigtribuzione
personale del reddito); maggiore prelievo posto a carico utia
collettivita, tale da produrre per i cittadini chd essa appartengono
una maggiore pressione fiscale (un piu elevatoadppra prelievo e
ricchezza), che sia trasferito per ragioni di gyila ad un singolo
territorio (art. 119, comma 5, della Costituzione)per fare fronte a
specifiche particolari evenienze (redistribuzionerritoriale del
reddito).

Nel caso della redistribuzione territoriale, taluo@lettivita
hanno uno specifico, aggiuntivo beneficio, cuiaiffonte attraverso
una maggiore pressione fiscale applicata suglii. altm prima
approssimazione, corrisponde al caso della redlistione territoriale
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I'insieme degli interventi con cui lo Stato (e cioei tutti), per ragioni

di solidarietg definisce e finanzia gli interventi di soccorsoeall
popolazioni terremotate d’Abruzzo. Si potrebbeaivitt osservare che
nel “patto” in cui la Costituzione della Repubblicansiste vi e

'impegno da parte di tutti a fare fronte alle egeze che si
verifichino in talune parti del territorio (prindgp dello Stato

“assicuratore di ultima istanza”). Se gli eventi dii si tratta,

considerati nel loro insieme, sono per larga apgumoszione equi
probabili, a priori le probabilita di ciascuno dssere beneficiario
dell'intervento o di pagarne il costo sono le méaes sicché anche in
questa ipotesi la tesi della redistribuzione teridie pud essere
fuorviante.

Invece, nel caso della perequazione, il beneficn oonsiste
in una particolare condizione di favore assicurath una parte,
territorialmente definita, della collettivita nan@e. Invece, si tratta di
assicurare non altro che un medesimo trattamemtoterimini di
imposte pagate dallo Stato e di servizi che essnfiia, secondo le
regole dell’art. 119 della Costituzione.

Parole chiave territorialita; trasferimento implicito; solid&ta.

2.2. Latraduzione del “federalismo fiscale”, per coasso
era stato all'inizio inteso (ad esempio, nella kegdi attuazione
dellart. 119 della Costituzione approvata dal Gglis regionale
della Lombardia), consiste nel “principio di teoriglita”, cioé nel
criterio che le imposte riscosse sul territorio gagengano” al
territorio. Il riferimento al “principio di territoalitd”, nella legge
delega, & contenuto anzitutto nell’art. 2, commé&ferae), in cui &
scritto che tra i criteri da applicare in sede dcreti delegati debba
esservi quello della “attribuzione dsorse autonomai Comuni, alle
Province, alle Citta metropolitane e alle Regiomirelazione alle
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rispettive competenze, secondiincipio di territorialita”. Allorché

il principio in oggetto e applicato ai tributi pnopn senso stretto —
quelli, cioe, che non finanziano cio che rientra cesto standardiel
livello normale dei servizi resi dagli Enti in relane alle funzioni
pubbliche loro attribuite —, il principio in oggeteé del tutto corretto.
Il punto e quello che in tanto un Ente territorilke titolo a decidere
della dimensione della spesa, in quanto esso siafatarico degli
oneri che da questa scelta deriviqoirfcipio di responsabilita Un
tributo non rispettoso del principio di territoital (di responsabilita)
comporta che gli oneri delle scelte di cui si tragtano trasferiti su
altre collettivita, il che non e soltanto ingiusina € altresi contrario a
qualsivoglia criterio di efficienza: se il costo mgmale per la
collettivita che decide la spesa € zero, percha esslla condizione
di “esportarne” 'ammontare su altre collettivita,scelte conseguenti
per la collettivita nazionale nel suo complessalt@o, gravemente
sbagliate.

Il secondo riferimento consiste nello stesso artcddnma 2,
alla letterahh). In esso viene indicato il principio deltderibilita al
territorio delle compartecipazioni al gettito debutti erariali: si tratta,
anche in questo caso, di opportuna correzione @dimera al testo
trasmesso dal Senato, in cui invece era indicatm evidente
fraintendimento del testo costituzionale, il prjioi della territorialita
delle compartecipazioni. Rilevano due aspetti. Arin, la riferibilita
al territorio di un tributo, come I'*Alta Commisgie di Studio per la
definizione dei meccanismi strutturali del fedesalo fiscale”aveva
puntualmente rilevato, pone il problema dell'incida, cioé dei
soggetti che effettivamente ne subiscono I'oneaerdnfusione tra
percussione, incidenza e riscossione che, speame riferimento
all'lVA, caratterizza ancora ldegge delegarichiedera, in sede di
decreti delegati, la maggiore attenzione. Non aiatariguardo
I'indicazione e le specificazioni contenute neli’at, comma 1, lettera
d), in cui torna la confusione tra territorialitaigeribilita al territorio,
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con riferimento alla compartecipazione, che semdbrauperata
nell’'art. 2, comma 2, letteitah).

Tutte queste difficolta trovano il culmine nell'a@, comma 1,
lettera h), della legge delega, in cui viene attribuita see#attivi
riguardi una addizionale IRPEF, riferita alle spesgtra-LEP,
destinata a produrre nelle Regioni ricche risorspesori al
fabbisogno ed, in quelle povere, risorse inferiad esst La
questione concerne anche la problematica del fapedequativo, che
sara discussa in Scheda 14. Essa si poneva neggi $¢rmini anche
nella proposta di legge delega presentata dal trorfadoa Schioppa
nella scorsa legislatura.

Parole chiave territorialita; riferibilita al territorio; prigipio di
responsabilita.

2 Vedi al riguardo, Gruppo di lavoro SVIMEZ in matgedi federalismo fiscalél
disegno di legge delega in materia di federalisincafe e le Regioni del
MezzogiornpQuaderno SVIMEZ n.12, Roma, dicembre 2007, Cag. V.
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Scheda 3. La struttura della legge delega Calderath. 42/2009

La legge delega in materia di federalismo fiscelattuazione
dell'at.119 della Costituzione (legge 5 maggio 20022) consta di
29 articoli, che possono ordinarsi nel modo cheiseg

3.1. A ben vedere, sia drt. 1 che lart. 2 della legge
concernono i principi e ne sono specificazione. ti@osce, ad
esempio, principio nellart. 1, comma 2, il punttecla legge
disciplina anche l'applicazione dell'art. 119 dellostituzione alle
Regioni a statuto speciale ed alle Province autenainTrento e
Bolzano.

Nei due articoli si leggono all'incirca 47 princig criteri
direttivi, il che rendera ardua, in sede di decredlegati , la
determinazione ddrade-off Vi € questione in quanto, trattandosi di
una legge delega, il Parlamento é tenuto a detarmsufficienti
principi e criteri (cfr. I'art. 76 della Costituzi@) ed in quanto,
essendo oggetto della legge, tra l'altro, mateviagresa nell’art. 117,
comma 3, della Costituzione (competenza correrntelparlamento
deve limitarsi a stabilire non altro cheprincipi fondamentalidi
riferimento, ai fini dell'esercizio di un poteregislativo proprio delle
Regioni.

Parole chiave principi e criteri direttivi (art. 76 della Catstzione);
principi fondamentali (art. 117, comma 3, della
Costituzione).

3.2. Gli articoli dall’art. 3 all’art. 6 disciplinano la “struttura
di governo’del federalismo. Riguardo ad essa epdato di vista del
Mezzogiorno rileva la capacita dellimpianto di iassare una
considerazione unitaria dello sviluppo della paretrata d’ltalia. Sul
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piano dei principi, € importante, al riguardo, f&afazione del ruolo
dello Stato, come soggetto che ha l'impegno di gagnare le
attivita di sostegno delle aree sottosviluppatdrdaerso interventi
speciali organizzati in piani organici finanziatircrisorse pluriennali,
vincolati nella destinazione” (cfr. I'art. 16, conam, letterad) della
legge).

La SVIMEZ, nel documento in data 11 febbraio 200§ppsto
alla Camera dei Deputati, ha fatto rilevare che pahto e) del
medesimo art. 16 viene indicato quale criterio ttre che “la
definizione delle modalita per cui gliobiettivi e i criteri di
utilizzazione dellerisorse stanziate dallo Stato ai sensi pi@sente
articolo sonaggetto di intesén sede diConferenza unificata”.

La SVIMEZ ha ritenuto che la decisione sull'entitélle
risorse da destinare agfiterventi previsti dal comma quinto debba
essere presa ipienaautonomia dello Stat@l quale norpuo essere
negato il potere di decidere liberamente sdistinazione dellsue
proprie risorse per interventi che sono di sampetenza e di valutare
'ammontare di esse chetiene congruo per tali interventi. Percio,
I'ipotesi di una “intesa” con le Regioni in matedhe appartiene alla
competenza esclusiva dello Stato appare peregrina.

La SVIMEZ ha altresi avanzato osservazioni in cedad un
altro elemento, nell'organigramma di governo deldei@lismo
proposto nella legge. Si tratta della “Conferenean@anente per il
coordinamento della finanza pubblica” la cui istine e prevista
nell'art. 5 della legge. E ad essa affidato il compito di foe
criteri per il corretto utilizzo del fondo pereqivat secondo principi di
efficienza e trasparenza e di verificarne I'apgioae” (comma 1,
lettera b), dell” articolo 5). Attraverso un complicato giro dnvii
(dallart. 10, comma 1, letterd), all’'art. 8, comma 1, letterg) e poi
all’ art. 5, comma 1, letterd) viene giustamente indicata la necessita
di uno specifico approfondimento, che concerne dagaita del
gettito che e assunto a riferimento nella determore, per
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differenza, della parte del fabbisogno riferitoligelli essenziali dei
servizi che dovra essere coperta dal fondo pereguat

Se la questione e posta sul piano sostanziale,aggsae del
tutto chiara. Si pensa che, nella “Conferenza peemie”, le
valutazioni dei rappresentanti degli Enti del Cesitiord possano
avere un particolare peso, il che é plausibile reetio, in termini di
quota della popolazione rappresentata; si ritieratre, che le risorse
pagate allo Stato, in particolare per quanto core€lVA e I'IRE, da
tutti i cittadini della Repubblica in relazione alla aapa contributiva
di ciascuno di essi (e, forse, in ragione proguessispetto alla loro
ricchezza) in realta “spettino” alle collettivit@égionali di cui essi
fanno parte e che non abbia peso, pertanto, I'egs@ne che, in tal
modo, ciascuno paga le imposte a seconda dellgpsismnale si-
tuazione e riceve servizi parametrati alla ricclaedella collettivita di
cui fa parte.

A partire da questi assunti si giunge alla conolosidi un
controllo, in termini di efficienza, efficacia easparenza, da parte
delle Regioni forti, sull'uso delle risorse di caii fondo perequativo.
In questo controllo consiste il significato ultindella “Conferenza
permanente”. Cio é peraltro esplicito ndRalazioneche accompagna
il disegno di legge delega, in cui si legge quasgue:

«La Conferenza sara chiamata a monitorare il dorret
utilizzo del fondo perequativo secondo principiediicacia
ed efficienza. Non si dimentichi che la Costituaataliana
prevede si il principio di uguaglianza di trattateerdei
cittadini riguardo a certi servizi rilevanti pergbdimento dei
diritti civili e sociali, ma sancisce anche il pripio della
buona amministrazione. E quindi necessario contesnpel
principio di eguaglianza con quello della sana
amministrazione anche quando si voglia ridisegtiassetto
finanziario delle Regioni per adeguarlo alla rifarm
costituzionale del 2001. Da questo punto di visiaa

semplice forma di monitoraggio multilaterale puoefédeva
sul contrasto di interessi fra le Regioni che firiano il
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fondo perequativo e le Regioni che ricevono i dbnotr

perequativi, in quanto le prime hanno interessence a
limitare i trasferimenti perequativi, quanto mensadlecitare
un impiego produttivo dei fondi da parte delle Regi
riceventi. In tal caso, infatti, attraverso il pesso di sviluppo
che si realizza, tutte le Regioni condividerebbiebznefici

della crescitax.

Il punto non &, naturalmente, quello di negarep@punita di
una maggiore (migliore) informazione e di un maggicontrollo.
Sarebbe tuttavia appropriato che questo contradesd riferito a
responsabilita che lo Stato reca in via escludivipotesi prospettata
ha percio interesse ove sia piu adeguatamenteitdefitssa, cioe, ha
senso solo se il monitoraggio di cui si trattafério a competenze
che lo Stato esercita in via esclusiva: queste emono, ad esempio,
le risorse conferita tutti gli Enti ed a ciascuno di esaivalere sul
sistema tributario dello Stato (nel senso ampidcatd dalla Corte
costituzionale) e concernono altresi l'effettivgggaingimento delle
finalita della perequazione delle risorse finarnieiache costituisce
materia di competenza esclusiva dello Stato aiisgel$ari. 117,
comma 2, lettera), della Costituzione della Repubblica. La norma
avrebbe dovuto essere modificata, nel senso dedexe, al puntb),
criteri di monitoraggio, secondo principi di eficiza e trasparenza,
dei modi di utilizzo delle risorse che comunque vermano dal
bilancio dello Stato e, al punt), la verifica dell’efficacia dell'azione
di perequazione delle risorse finanziarie che ltd&ha I'impegno di
condurre.

Parole chiave organi di governo del federalismo; politiche |di
sviluppo delle aree arretrate; contributi perecrat
principio di territorialita; uguaglianze  di
trattamenti; tributi propri derivati.
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3.3. Tra le questioni concernenti i tributi attitballe Regioni,
quali risultano dalkrt. 7 della legge, rileva la strana locuzione della
letteraa). E detto in essa che “le Regioni dispongono diiutiie di
compartecipazioni al gettito dei tributi erariadigrado di finanziare le
spese derivanti dall’esercizio delle funzioni nehleaterie che la
Costituzione attribuisce alla loro competenza esetue concorrente,
nonché le spese relative a materie di competerctases statale, in
relazione alle quali le Regioni esercitano compateamministrative”.

Puo osservarsi, anzitutto, che dal punto di vistdalitonomia
consentita agli Enti le compartecipazioni andreblassimilate non ai
tributi, ma ai trasferimenti; si tratta , infattli somme erogate dallo
Stato alle Regioni la cui misura dipende dal gettiferibile al
territorio di esse. In secondo luogo, l'idea chgadittito dei tributi, sia
pure tendenzialmente, possa corrispondere al cdsio servizi
comporta che il livello che la Repubblica considempropriato di
questi ultimi coincida con il gettito delle impostpiale che esso sia
(detto F il fabbisogno della Regione i-esima gi Tributi, F e definito
sulla base di {J; oppure, occorrera che il “paniere”di imposte
attribuito alle Regioni sia tale da risultare comilgbe con il
fabbisogno che si vuole finanziare. Tutto ci0 in UPaese
profondamente e drammaticamente dualistico, irottte '80% della
spesa delle Regioni € riferito a servizi corrispemtd ai LEP di cui
all'art. 117, comma 2, lettere), della Costituzione, € veramente
stravagante, come pressoché tutti ormai riconoscono

Parole chiave compartecipazioni; tributi propri; contributi
perequativi; funzioni LEP.

3.4. L'art. 10 e lart. 11 recano la sostanza ultima del
provvedimento, che consiste in una radicale rifordea criteri di
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finanziamento dei servizi pubblici, al livello regiale (e locale).

Rileva alla distinzione tra funzioni riferite, o maiferite, ai
LEP. Per le prime, il criterio di determinaziondlelentrate € quello
del fabbisogno (stimato con riferimento eosti standaryf per le
seconde, vale il criterio della capacita fiscaleagerta la questione
della perequazione, che andra anzitutto, come Hetta2, comma 1,
della legge delega definita e poi determinata nel suo concreto
(adeguato) importo.

Si tratta di problematica complessa, su cui la SEAV a
partire (per i tempi piu recenti) dal Quaderno 12 @tato, si € molto
impegnata.

In questa sede, ci limitiamo a proporre due questio

Anzitutto, il meccanismo adottato per le funzioni extra LEP
prevede che sia considerato dato I'impegno finaiziello Stato che
e ora in atto, quale esso risulta dall'importo ttasferimenti erogati
alle Regioni per le materie di cui si tratta. A igardi importo
complessivo, in luogo dei contributi perequativindcsono soppressi
con la norma in oggetto) viene attribuita una addiale IRE, il che
comporta una redistribuzione a favore degli Enti picchi ed a
sfavore di quelli piu poveri. Gli effetti di questoeccanismo sono
solo in parte compensati dal fondo perequativo.

Vi era tuttavia un particolare problema, riferittearisorse di
cui alla legge 549/1995. Esse costituiscono oggr, Ip Regioni a
minore capacita fiscale, una parte rilevante derfziamenti a fronte
delle spese extra LEP. E per il passato accaduotgqusegue. Nel
1995, viene quantizzato il fabbisogno per una seliefunzioni
attribuite alla competenza delle Regioni a stattdinario (cfr. le
Tabelle B e C allegate alla legge anzidetta); atéai esse lo Stato
stabiliva, a favore delle Regioni a statuto ordmauno specifico
meccanismo di finanziamento. Questo meccanismo istensella
devoluziong come tributo proprio, dell’accisa sulla benzinawdla
benzina senza piombo. Viene altresi stabilita latitt@ione di un
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fondo perequativo (cfr. l'art. 3, comma 2, dellagde) per la
corresponsione, a favore delle Regioni, di un irtgpgpari alla
differenza tra la stima del fabbisogre che anche in questo caso é
determinata sulla base dei trasferimenti soppresse il gettito,
ovviamente assai diverso da Regione a Regionetribati di cui si
tratta.

Se ora si volessero rifare tutti i conti, occorbdre riesaminare
la situazione nel suo complesso, tenendo conémidiambi gli importi
oggettivamente rilevanttributi devoluti e compensazione a fronte del
minor gettito.

La soluzione adottata nella legge delega e stata,
opportunamente, piu radicale: nella letteyadell’art. 8, comma 1, e
fatto salvo dalla norma generale che prevede lgrespione dei
trasferimenti 'importo risultante dal “fondo pereiivo di cui all'art.
3, commi 2 e 3, della legge 28 dicembre 1995, 8”53 tratta, per le
Regioni del Mezzogiorno, di un risultato importantbe va valutato
con soddisfazione.

Si pone,in secondo luogola questione del finanziamento dei
trasporti. Essi sono presentati , nella legge delegme urtertium
genustra funzioni LEP e funzioni extra LEP. Per incismstituisce
motivo d’imbarazzo il fatto che di tutto cio (LEExtra LEP, trasporti
pubblici locali) non vi siaalcuna traccia nellart. 119 della
Costituzione.

Il punto, per quanto concerne i servizi di traspquubblico
locale, appare sul piano concettuale semplice. Reaersi che la
mobilita sul territorio costituisca diritto del @tdino che, ad un certo
essenziale livello ed in condizioni predeterminateye essere a lui
garantito a norma dellart. 117, comma 2, lettemad della
Costituzione; oppure, non si ritiene sussistalivello essenziale
sicché valga il livello normale delle attivita puiche svolte dagli Enti
territoriali di cui ai commi 4 e 5 dell’art. 119 ltke Costituzione. Nel
primo caso, si applica la normativa dei LEP; na&loselo, quella dei
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servizi extra LEP.

La soluzione recata nellegge delegae complicata e non
congruente. Si comincia con lo stabilire (cfr.i.&8, comma 1, sub))
che dovra tenersi in conto (qualsiasi cosa, nelidakia dei giuristi,
questa espressione indichi) della fornitura di ivello adeguato del
servizio; nell’art. 9, comma 1, lettefg € invece stabilito che per le
spese in conto capitale deve tenersi conto deigagghostandard“di
cui é assicurata I'integrale copertura” (disciplibBP) e che per le
spese correnti “le risorse sono assegnate in maoaoridurre
adeguatamente le differenze tra i territori conedse capacita fiscali
per abitante”(disciplina non LEP). E curioso ilvio ai costi standard
delle prestazioni, in una situazione in cui allee diomponenti della
funzione dei costi (costi fissi; costi variabili) gpplica una diversa
disciplina.

Infine, nell’art. 10, viene definito un percorso operatia
partire dalla cancellazione degli stanziamentibikincio dello Stato,
per le funzioni che saranno trasferite alle Reg@ansensi dell’art.
117, comma 3 (materie di competenza regionale cosue) e
comma 4 (materia di competenza regionale non coewia). Data
'impostazione proposta dalla Scheda 1 (competayezeerale dello
Stato comunque ineliminabile, nellimpianto vigentalella
Costituzione italiana) € agevole prevedere cheefapione ipotizzata
risultera ben piu complicata di quanto possa aeneirsi.

Parole chiave criterio del fabbisogno; criterio della capaditrale;
funzioni LEP; funzioni extra-LEP; contribuf
perequativi; fondo ex legge 549/1995; traspprti
pubblici; materie di competenza regionale
concorrente (art. 117, c. 3, Cost.); materie| di
competenze regionale non concorrente (art. 114, |c.
Cost.).
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3.5.l’art. 11, I'art. 12, I'art. 13, e l'art. 15 hanno ad oggetto
la finanza degli Enti locali (Comuni e Province) delle Citta
metropolitane. L'impianto di base (cfr. I'art. 1kl legge delega
corrisponde a quello stabilito per le Regioni: gtidgue tra spese
riconducibili alle funzioni fondamentali degli Entiunzioni che lo
Stato ha competenza esclusiva a disciplinarel{aft. 117, comma 2,
letterap), della Costituzione) e spese che a dette funzioni siano
riconducibili; le prime sono finanziate a fabbisogrsecondo una
logica analoga a quella applicata, per le RegianiLEP; per le
seconde valgono i criteri applicati alle funziomitra LEP. Anche a
questo riguardo va osservato che nell’art. 119dedstituzione, che e
quello pertinente, non vi e alcuna traccia delkstidzione anzidetta;
che parte sostanziale delle funzioni degli Entialoén realta ha a
riferimento materie che spettano alla competenzgisliiva
concorrente (art. 117, comma 3) o addirittura alanpetenza non
concorrente delle Regioni, sicché rischia ancora wolta di
verificarsi il paradosso in forza del quale la cetemza normativa
spetta ad un livello di governo, mentre un altrotedmina Il
fabbisogno; che sussiste, in realta non risoltprablema dell’art. 118
della Costituzione (geometria variabile, nella ibtizione di
competenze amministrative agli Enti locali).

L’art. 13 regola la materia dei tributi. Valgono modo piu
stringente le avvertenze proposte nella Scheda urdlato, I'art. 23
della Costituzione richiede che la legge deterngti elementi
fondamentali del tributo, il che comporta che neflelega siano
individuati gli elementi (art. 76 della Costituzenche risulteranno
specificati nei decreti delegati; dall’altro latoresce in tal modo |l
rischio che il tributo di cui si tratta ricada aiterno della classe dei
“tributi propri derivati”, con le conseguenze che questi anni
abbiamo ben conosciuto.

Questi problemi per il caso degli Enti locali (i ajunon
dispongono di potere legislativo) sono in particelavidenti. Sembra,
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in via generale, che i “principi e i criteri direit dettati nell’ art. 2
della legge delega non possano costituire “prinfipdamentali” utili
rispetto alla materia “coordinamento del sistembutario” che la
Costituzione attribuisce alla competenza (sia maomcorrente) delle
Regioni (cfr. I'art. 117, comma 3). Puo dirsi, itvel che essi hon sono
sufficientemente specifici perché sia soddisfdtionicolo dell’art. 76
della Costituzione: si richiede in esso che la gkelal Governo della
funzione legislativa possa avvenire soltanto shiae di “principi e
criteri direttivi” specificamente definiti dal Parhento.

Per I'insieme dei contenuti tributari 'impressioocemplessiva
che si ricava dal testo € quella che esso dicepstanza, “fate quello
che bisogna fare, come meglio vi riesce”. Le qoestdi legittimita
costituzionale che, a valle di tutto cio, si pobveto porre sono
evidentemente numerose e serie.

Cio vale in modo del tutto evidente per le norme di
specificazione stabilite nell’art. 12 della leggdlorché alla letteran),
comma 1, dell’'articolo si dice: “la legge statataividua i tributi
propri dei Comuni e delle Province; ne definiscespipposti, soggetti
passivi e basi imponibili; stabilisce le aliquoterderimento valide
per tutto il territorio nazionale”, cio definisce duturo per la finanza
dei Comuni tutto legato ai “tributi propri derivgticioé ancora alle
decisioni che lo Stato, in materia, decidera diuasse. Vale
altrettanto per la letterd) dello stesso comma, in cui € affermato che
con i decreti legislativi occorréettare la “disciplina di un tributo
proprio comunale che, valorizzando I'autonomiautésia, attribuisca
all’Ente la facolta di stabilirli ed applicarli inferimento a particolari
scopi quali la realizzazione di opere pubbliche eava finanziare
oneri derivati da eventi particolari quali flussiristici e mobilita
urbana”.

Ora non vi e chi non veda (anzi, purtroppo, vi b ce la
legge dello Stato “detta la disciplina”, ecc., iilbuto, ipso facto,
diviene “tributo proprio derivato”. Non vi € chi noveda (vale,
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peraltro, quanto gia detto) che la norma in oggetto integra, a
ragione della sua genericita, né le condizioni’all 117, comma 3
(principi fondamentali), né quelle dell'art. 76 I@elCostituzione
(principi e criteri direttivi).

La questione sostanziale e la seguente. L’attegjiene dei tri-
buti propri derivati, che vanno posti a fronte —tamente con com-
partecipazioni e fondo perequativo, ove occorraeHabbisogno, se-
condo la regola del comma 4 dell’ art. 119 dellsst@ozione € nel
complesso appropriato. Ad esso, comunque, possopartarsi cor-
rezioni, come si e fatto (in maniera che riteniagbagliata nel merito)
nelle leggi finanziarie annuali.

E del tutto aperta e problematica la questione tdblto
proprio in senso stretto (che puo ben essere udiiadale, o un
“paniere” di addizionali). Spetta allo Stato nora giisciplinare il
tributo, come si dice non appropriatamente nell’ art. 12tgjt ma
indicare elementi essenziadilternativi tra loro, concernenti 'oggetto
di esso e la sua misura (massima). Per oggettaeside la ricchezza
alla quale il tributo, in termini economici (cioa]i effettivita
dell'onere), si commisura: cosi I'oggetto dell'lVApme sanno i non
analfabeti finanziari, € il consumo; l'oggetto d&AP & la somma
delle grandezze che, sul lato della domanda, ostdno il PIN
(ancora consumi, piu investimenti, piu esportazienisul lato della
domanda, valore dei beni importati da altre regidtRAP €& una
imposta che si esporta —). Gli oggetti “naturaliélld imposte
comunali sono la ricchezza immobiliare (sul latd'dso di essa); il
reddito dei residenti (come € oggi in via di fatie)entrate lorde delle
imprese commerciali, o i valori — ad esempio, ilova dei cespiti
destinati al commercio — che ne costituiscono egioee. Su questa
base, potrebbe oggettivamente ricavarsi alcunchgudpertinente ed
utile, nella materia in oggetto.

Ancora nell’art. 12, al comma 1, lettetp e introdotta una
importante innovazione. E stabilito in essa cheawdtrso i decreti
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delegati dovra costruirsi un sistema tale che #ggk stataleon
possaimporre vincoli alle politiche di bilancio deglini locali per cio
che concerne la spesa in conto capitale limitatéenagli importi resi
disponibili dalla Regione d’appartenenza dellEfdeale o da altri
Enti locali della medesima Regione”.

L’ipotesi cui puo pensarsi € quella che una legggonale —
sulla base di regole quantitative stabilite daltat§ che impongono,
sul territorio regionale, un limite massimo all’glsitamento ammesso
— ripartisca, con riferimento ad una idonea trattathe coinvolga il
Consiglio delle autonomie locali, quale esso e igtewnell’art. 123,
comma 4, della Costituzione, I'indebitamento cotiseragli Enti, in
modo da tenere conto delle effettive necessitaritéf alle erogazioni
di somme in conto capitale, di ciascun Ente. Sareblitato in tal
modo il fenomeno deltvershooting alcuni Enti superano I'importo
ammissibile dell'indebitamento in conto capitalea |larga
maggioranza degli Enti, tuttavia, limita le speesemisura tale che
I'indebitamento risulta considerevolmente al ditsodel limite
prefissato; la “virtu” di questi ultimi ampiamentempensa, al livello
regionale, i “vizi” dei primi. L’ipotesi che la nora suggerisce e
quella che la Regione, con legge, ridisegni i vingteriti agli Enti, in
una logica digolden rule eventualmente attraverso compensazioni
pluriennali. Il vincolo stabilito dallo Stato nedinbito della manovra
annuale di contenimento della spesa pubblica dafinisede UE resta
fermo; continua ad applicarsi un vincolo riferit@iascun Ente che ne
assicura il concorso alla manovra.

Poiché la materia di cui si tratta appartiene abbapetenza
legislativa (concorrente) delle Regioni; poichprincipi fondamentali
di cui all'art. 117, comma 3, della Costituzionensoposti dalla
disciplina sostanziale riferita al “patto” di sthiai interno, nonché dal
comma 1, letter&), dell’'art. 12, in esame, potrebbe non esservi oggi
ostacolo, anche se i decreti delegati non sonorarepprovati, per
leggi regionali riferite alla materia, su cui loagt avrebbe comunque

43



Quaderno SVIMEZ n. 21

modo di pronunciarsi.

Anche per quanto concerne i meccanismi della pezqoe la
soluzione decisa con l'art. 13 della legge delegan@&oga a quella
adottata per le Regioni: per I'esercizio delle fonz fondamentali le
erogazioni dei fondi perequativi coprono la diffeza tra fabbisogno
standarded entrate standardizzate; per le altre funzibrdriterio e
quello di ridurre (adeguatamente?) le differenaddrcapacita fiscali.

Si e trovato un qualche compromesso tra il prircipibase al
quale la materia del finanziamento degli Enti lgcakl senso piu
volte indicato in questo scritto, ampiamente pedialla competenza
regionale ed al ruolo che, con riferimento ai megai di cui si
tratta, va attribuito allo Stato. Il criterio e djoeche spetta allo Stato
determinare I'importo che va attribuito ad ognigato Ente, ma che
la Regione possa’sulla base di criteri stabilitisede di Conferenza
unificata e previantesacon gli Enti locali” (cfr. I'art. 13, letterg) del
comma 1) modificare il criterio di riparto. Si tratdi compromesso
difficilmente difendibile per le materie spettardlla competenza
regionale e, sul piano operativo, esposto in modmleate alle
difficolta che I'obbligo di una “intesa” con gli Hninteressati
comporta.

Nell'art. 15 delle legge delega, i criteri stabifiegli art. 11, 12
e 13 sono applicati al finanziamento delle Cittatroymlitane, con
I'avvertenza che sia assicurata ad esse “una ppiaaautonomia di
entrata e di spesa”, eventualmente attraversailtatione di altre
imposte, diverse da quelle attribuite ai Comuni.

In realta, la materia é tutta da impostare, agad@ una lettura
appropriata dell’art. 118 della Costituzione.

Parole chiave funzioni fondamentali degli Enti locali; funzionon
fondamentali degli Enti locali; materie di competan
regionale; tributi degli Enti locali; tributi propf
derivati; IRAP; IVA; “patto” di stabilita interno
perequazione; Citta metropolitane.
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3.6. L’art. 14 della legge delega € norma di principio. Ci si
limita in essa a stabilire che la legge con curgaio essere attribuite,
a norma dell'art. 116 della Costituzione, formeoadizioni particolari
di autonomia ad una o piu Regioni dovra assegntee Regioni
medesime “adeguate risorse finanziarie”. L’articolb} ripete
(utiimente) avvertenze contenute nell’art. 119 al€bstituzione, cosi
come sono declinate nella legge delega.

Parole chiave federalismo a “geometria variabile” (art. 116/[lae
Costituzione).

3.7. L'art. 16 e lart. 22 hanno ad oggetto “interventi
speciali”. Il primo dei due articoli ha, per il Mezgiorno, il maggiore
interesse; esso e riferito all'applicazione del oman5 dell’art. 119
della Costituzione, che affida allo Stato il coropiti destinareisorse
aggiuntive ed effettuareinterventi specialia favore di determinati
Comuni, Province, Cittd metropolitane e Regioni fahe di
“promuovere lo sviluppo economico, la coesione estdidarieta
sociale, rimuovere gli squilibri economici e sogiévorire I'effettivo
esercizio dei diritti della persona, provvederesapi diversidal
normale esercizio delle loro funzioni”.

Se si raffronta il testo dell’art. 16 della legggdeya con quello
dell'art. 119, comma 5, della Costituzione si rdee due differenze:
non e piu fatto riferimento agli scopi diversi dadrmale esercizio,
norma attraverso la quale, utilmente, veniva attttballo Stato un
generale spending power,assai bene disegnato, nelle materie
comunque affidate alla competenza degli Enti @niati, sempre che
ve ne fosse ragione e sempre che l'interverdn avesse carattere
sostitutivorispetto al livello normale delle funzioni affigaggli Enti
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medesimi; in secondo luogo, nella legge delegaistredotta I'utile
specificazione che gli interventi di cui all’artl9, comma 5, hanno
come funzione primaria la “rimozione degli squilitstrutturali a
sostegno delle aree sottoutilizzate”.

Rispetto a questa problematica, la SVIMEZ ha pds®punti:
quello dellaggiuntivitadegli interventi, peraltro imposta dalla norma
costituzionale, che comporta che sia definito e psssibile un livello
normale delle prestazioni rispetto al quale 'agginita possa essere
misurata; quello della collocazione degli interveat!'interno di
quadro programmatico di natura pluriennale. Vi élthe questione,
cui e gia fatto cenno in questo scritto, in questmlesima Scheda, nel
par. 3.2, riferita alla necessita di unéesg per gli interventi di cui si
tratta, in sede di Conferenza unificata.

L’art. 22 della legge delega ha ad oggetto la‘pérequazione
infrastrutturale”. Si pongono, con riguardo all’a@2, due diverse
questioni che qui di seguito sono discusse.

Nel primo comma dell’articolo € previsto che, ilsali prima
applicazione della legge, lo Stato, attraversonisteri competenti, si
impegni a predisporre “unacognizionedegli interventi infrastruttu-
rali, sulla base delle norme vigenti, da ricondunegl’ambito degli
interventi dicui all'articolo 119, quinto comma, della Costitoze,
riguardanti le strutture sanitarie, assistenziaicelastiche, nonché la
retestradale, autostradale o ferroviariayédée fognaria, la retelrica,
elettrica e ditrasporto e distribuzione del gas, le struttpogtuali ed
aeroportuali”.

Sono indicati,con riferimento alla ricognizionei “criteri
direttivi” che seguono:

a) estensione dellsuperfici territoriali;

d) densita della popolazione e deldensita delle unita
produttive;

e) considerazione dei particolari requisiti delle eomli
montagna;
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f) carenze della dotazione infrastrutturale esist@mteiascun
territorio;

e) specificita insulare con definizione di parametggettivi
relativi alla misurazione degli effetti conseguerai divario di
sviluppo economico derivante dall’insularita, ancben riguardo
all'entita delle risorse per gli interventi speciil cui all'articolo 119,
quinto comma, della Costituzione”.

Naturalmente, il punto che vi sia una ricogniziapmpare di
per sé ragionevole, anche se vi sarebbero ragissai aserie di
approfondimento, altresi, in ordine soprattuttee afjuestioni delle
persone in condizioni di bisogno. Vi sono, tuttavi@aoblemi di
carattere logico che attengono a due profili.

L’input di capitale,anzituttq concerne servizi in ordine ai
quali le Regioni hanno specifica competenza. Quiegtot €, percio,
finanziatoin via ordinaria attraverso la stima sia pure indiretta dei
costi riferiti alle funzioni extra LEP, il che awne ampiamente per le
Regioni piu ricche per effetto del peculiare mecsao previsto
nellart. 8, comma 1, letterd, della legge. Cio vale, in qualche
limitata misura, anche per le Regioni a minore capafiscale,
attraverso l'aliquota IRPEF sostitutiva dei trasfeenti soppressi ed
attraverso il fondo perequativo (cfr., rispettivartee I'art. 8, lettera
h), citato, e I'art. 9, comma 1, lettegy sub 2).

Vale, in secondo luogo un punto che, nella materia, €
sistematico: se si stabilisce un solo criteriolastlase di esso puo
costruirsi almeno una valutazione di natura oréinAd esempio, se il
criterio € la progressivita del tributo , I'aliq@oapplicata ai “poveri”
dovra essere minore, rispetto a quella posta accdegi piu ricchi. Gia
se i criteri sono due, la faccenda si complica. fPatbarsi, ad esempio,
della progressivita e della “natura” del reddit@avf@ratori; non
lavoratori): fissato il criterio, il peso che strdiuisce a ciascuna delle
due variabili pud produrre una molteplicita numessna di
soluzioni tra loro alternative, tra le quali 'eséigo viene posto dalla
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delega nelle condizioni di scegliere. Allorché, eonel caso dell’art.
22, sono indicatii diversi criteri che abbiamo elencato, la delega
attribuita nella materia in oggetto appare in gegitiva di un criterio
direttivo chiaramente indicato.

Il. Il secondo problema concerne il comma 2 deil’'a@. Da
esso risulta la volonta del legislatore di porreimfierventi ipotizzati
nell’art. 22 a carico delle risorse di cui al comBdell’art. 119 della
Costituzione. In questo comma e stabilito I'impegiello Stato a
destinare risorse aggiuntive e ad effettuare ietainspeciali in favore
di determinatiEnti territoriali. Questi interventi hanno la fiita di
“promuovere lo sviluppo economico, la coesione esddidarieta
sociale, rimuovere gli squilibri economici e sogiévorire 'effettivo
esercizio dei diritti delle persone”. Gli intervedi cui si tratta sono
disciplinati , come si € mostrato, all’art. 16 ddikgge delega.

Si noti che il testo costituzionale previgente avevevisto, in
corrispondenza all’'art. 119 citato, interventi spkcdestinati allo
sviluppo del Mezzogiorno. Nell'art. 119, ora sastid per effetto
della riforma costituzionale del 2001, si leggev#atti, che "per
provvedere a scopi determinati, e particolarmerge valorizzare |l
Mezzogiorno e le Isole, lo Stato assegna [eé teadt@ssegnare] per
leggea singole Regiontontributi speciali”

Benché il comma 5, citato, indichi una gamma pistaadi
finalita, rispetto al testo previgente, il puntontrale appare ancora
quello dello sviluppo. La questione vera, per iesaconsiderato nel
suo complesso, € quella di una amplissima partssh in cui poverta
e disoccupazione appaiono, per chi resta a risieden destino non
rimediabile. Nell’art. 16 della legge delega, siargp con qualche
contraddizione, € indicato come criterio (del tutemionevole) di
perseguimento delle finalita dell’art. 119, comma rtel senso
indicato, quello dellaprogrammazione pluriennaleCome cio si
concili con gli interventi dell’art. 22, che appa@disegnati a pioggia
e riferiti a tutto il territorio nazionale, & orassai difficile
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comprendere. |l fatto stesso che si avverta ilgnsodi dire nell’art. 1,
comma 2 della legge delega, che I'art. 22 si ap@licchealle Regioni

a statuto speciale concorre a rendere confusooibl@ma, in cui

insistono, sovrapponendosi, le norme speciali dsetgiuti, riferite

anche agli interventi di solidarieta dello Statajlieart. 22 e 27 della
legge delega.

In questo contesto, la soluzione piu logica appam@vquella
della soppressione pura e semplice dell’art. 22, duale complica
senza risolvere alcun problema.

Questa soppressione sarebbe peraltro conformeiradigo
della economicita. Nessuno dei contenuti recatiadabrma sarebbe
stato precluso, ove essa fosse stata soppressajeacw/ece che la
norma medesima aggiunga confusione in relazioneiea pfoblemi
centrali rispetto all'impianto della legge delegagllo della stima dei
costi standarce quello degli interventi ex comma 5 dell’art.119.

Parole chiave interventi a sostegno delle aree sottoutilizzgtet.
119, comma 5, della Costituzione).

3.8. Concernono aspetti relativi alla  procedure
d’'implementazione dei principi nella legge deletiaag. 17, I'art. 18
e lart. 25.

In particolare rileva, nell’art. 17, la norma dii@al comma 1,
letterac), che costituisce specificazione del principiotatet all’art.
12, comma 1, letterd (vedi quanto precede, nel par. 3.7): nell’art. 17
si ribadisce che “le Regioni possono adattare, ipregncertazione
con gli enti locali ricadenti sul proprio territorregionale, le regole e |
vincoli posti dal legislatore nazionale [sui satfilifinanza pubblica],
differenziando le regole di evoluzione dei flussiahziari dei singoli
Enti in relazione alle diversita delle situaziomanziarie esistenti
nelle diverse Regioni”.
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Si ribadisce qui che questa norma costituisce mimcCin
materia che é affidata alla competenza (concoryetgée Regioni.
Puo dunque pensarsi che essa possa essere dirgdapplicata.

L’art. 18 e l'art. 25 concernono la gestione. Appare utile
I'idea di un “patto di convergenza’ concernenteticesprestazioni
relativi ai LEP, anche se si tratta, nella totaleertezza riferita alle
questioni concrete, di una ipotesi sulla quale oeca lavorare
seriamente. Altrettanto utile potra essere un roosgfgio riferito alle
forme di gestione dei tributi, nella direzione, icata nell’art. 25, per
una dimensione “adeguata”, nel senso in cui questeessione viene
proposta nell’art. 118, comma 1, della Costituzi¢efe. la Scheda I,
sub I).

Parole chiave “patto” di stabilita interno; funzioni LEP.

3.9. L'art. 19 afferma il principio della attribuzione a titolo
non oneroso di beni patrimoniali agli enti ternédirsecondo il criterio
della territorialita, salva l'individuazione di tjogie di beni a
rilevanza nazionale (compresi i beni apparteneitipatrimonio
culturale nazionale) che non potranno essere titiste partita & del
tutto aperta ed é in particolare complessa per tquaancerne il
demanio marittimo.

Parole chiave beni patrimoniali; demanio marittimo.

3.10. Norme transitorie, riferite a Regioni, Enti locaGitta
metropolitane e Roma capitale, sono dettate arell20, nell'art. 21,
nell'art. 23 e nellart. 24 della legge delegal primi due articoli
concernono effettivamente il periodo transitoriosecondi in realta
hanno ad oggetto, rispettivamente, i modi di costiine delle Citta
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metropolitane e del’Ente Roma capitale.

Il criterio generale e quello di stabilire un peigo di
aggiustamento alquanto breve (5 anni), in una zibne, tuttavia, in
cui il terminea quoe incerto. La materia € di grande difficolta e sul
piano politico di difficile impostazione; in ultimanalisi, la questione
e quella della sostenibilita finanziaria e politab@ nuovo impianto di
norme dettato dalla legge delega e dei rimedi examiente possibili,
ove risultasse chiaro che esso non puo andareraeeg

Rispetto alla complessita dell'impianto di cui satta, sono
sembrate in particolar modo significative le norche seguono:

a) all'art. 21, comma 1, lettere): nella norma € indicata
'esigenza di una particolare considerazione,”nelocpsso di
determinazione del fabbisogrstandard dell’'esigenza di riequilibrio
delle risorse in favore degli Enti locali sottodotan termini di
trasferimenti erariali; non € ben chiaro in che modo l'operazione
indicata abbia nesso con la determinazione deligagho; vale, in
secondo luogo, il punto che merita considerazidBete sottodotato
di risorse, e non quello “sottodotato di trasfenmiie per questa via,
si apre uno spazio di prevaricazione, del tipo dellp piu volte
sperimentato, nel caso dei Comuni, in questi anni;

b) allart. 21, comma 1, lettera), sub 1, e indicata come
soluzione transitoria quella che “il fabbisogno lelefunzioni di
Comuni e Province é finanziato considerando I'80 pento delle
spese come fondamentali ed il 20 per cento di e€ssBe non
fondamentali”; in tal modo, si riproducen aeternum l'assunto,
sistematico nella finanza comunale e provinciageoado il quale i
piu ricchi hanno maggiori bisogni (di caviale eciempagne) rispetto
ai piu poveri;

c) l'art. 23 concerne le Citta metropolitane; edserebbero
formarsi, nelle aree indicate nell’articolo, su posta degli Enti
territoriali; a chi abbia presente la storia delceat@gramento
istituzionale in Italia ed il destino delle normelld legge 142/1990 in
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cui erano disciplinate le Aree metropolitane, liggi che anche questa
volta non se ne faccia (per ragionevoli motivindnte appare la piu
probabile.

Parole chiave norme transitorie; Citta metropolitane; Romaitzde;
sostenibilita  finanziaria; fabbisogno standard
funzioni fondamentali degli Enti locali; funzionbn
fondamentali degli Enti locali.

3.11.L’art. 27 ha ad oggetto la finanza delle Regioni a statuto

speciale e delle Province autonome di Trento e &8wlz Ad esso é
dedicata, in questo Dizionario, specifica scheda cheda 6). Ci
limitiamo qui a segnalare un evidente paradosgop@uamo che sia
in qualche modo chiaro che, data la specialitaadalanza degli Enti
di cui si tratta, va attribuito ad una Regioneaigb speciale o ad una
Provincia autonoma un certo ammontare X di risocbe, si ritiene
congruo; I'idea che su questo ammontare debbareyeefisanziati i
fabbisogni di altri territori, “per ragioni di sdlarieta”, appare
singolare. Due sono le ipotesi; o si ritiene chesdenme attribuite
possano essere maggiori del ragionevole; oppureil cladbisogno
ipotizzato possa essere compresso. Questo puntealid, € una spia
delle difficolta dell'impianto concernente la pevagione e riferito
alle funzioni extra LEP, che sono state gestite g@mde intelligenza
nel testo, ed in particolare alla Camera, ma nengnente rimosse.

Parole chiave Regioni a statuto speciale; Province autonomge d
Trento e Bolzano; principio di solidarietg;
perequazione; funzioni extra LEP.
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3.12. Gli articoli di chiusura concernono la salvaguardia
finanziaria art. 28) e le abrogazioni di normert. 29). Rileva nel
primo dei due articoli I'impegno, in sede di decrigtgislativi, di
determinare periodicamente il limite massimo dplessione fiscale.
Come sul piano concettuale questo impegno si dasaril il principio
della autonomia finanziaria di entrata e di spesglicenti territoriali
sara da verificare in concreto.

Parole chiave autonomia finanziaria d’'entrata.
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Scheda 41l problema delle “differenze”

4.1. Vi e piena consapevolezza,in Italia, € del fatte,ch
intrinsecamente, una maggiore autonomia degli l&oéli accentui le
"differenze" nel trattamento finanziario dei cititsid Questa idea € del
tutto corretta: 'autonomia comporta il potere eelicomunita
territoriali di fare corrispondere il livello dellprestazioni pubbliche
locali alle proprie preferenze. Se la ricchezzalededollettivita
territoriali € diversa, ne derivano significativéifferenze”.

Anche se il fine ultimo di un sistema di decentratne
istituzionale e quello di permettere a ciascuna wata la fruizione
dei mix voluti in termini di quantita e qualita sevizi pubblici locali,
il che comporta il formarsi delle “differenze”, dewttavia osservarsi,
che gquesta operazione non é gratuita. Essa préthmmveniente di
un diverso trattamento di soggetti residenti inghiadiversi, ma sotto
ogni altro riguardo uguali: le medesime aliquoteducono nelle zone
ricche un maggiore gettito, e cioé un elevato lovelei servizi; nelle
zone povere il gettito e per necessita minorerdsiuo fiscale” che
resta a carico dei cittadini € minore nelle prinine melle seconde.
Ciascuno paga le imposte a seconda della sua péesocchezza, ma
riceve servizi in funzione del reddito dei suoiimidi casa.

L'entita delle "differenze" e la loro accettabiliévile dipende
dalle scelte fiscali che siano state operate e gislema dei
trasferimenti per mezzo dei quali gli effetti diegte scelte siano
perequati. Evidentemente, il sistema delle autoromoncorre a
determinare lo scarto tra le condizioni di vita diggadini che vivono
nelle diverse zone del territorio, le prospettivieirtserimento nel
lavoro che essi hanno di fronte, il loro trattanoefigcale.

Parole chiave autonomia; autonomia tributaria; differenze, deasi
fiscale; perequazione.
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4.2. Le considerazioni fin qui proposte inducono a paa
forza, in ltalia, sia in via generale che con rifegnto specifico alla
riforma del Titolo V, il problema della perequazéorE attraverso i
meccanismi della perequazione che, in tutti i Ra@sntende superare
guella che appare la contraddizione decisiva rispatl un assetto
credibile, sul piano civile, di qualsivoglia sistandi decentramento.
Da un lato, il decentramento ed, ancora di pitassetto federale, ove
esso davvero comporti un maggiore decentramentosye natura
produce diseguaglianze nel trattamento finanziate cittadini;
dall'altro lato, queste diseguaglianze non sonaidenate pienamente
accettabili. Se la diversa dotazione di serviZtirii territoriali diversi
e semplicemente prodotta dallo "scarto" tra ricehpoveri, allora
occorre tenere conto degli elementi che seguono:

a) Le diversita possono dipendere dal fatto chepatiendo |l
povero di un ammontare di servizi locali in quald®nso di questa
espressione congruo, il ricco ha la possibilita ddistinare alla
produzione di essi maggiori risorse. In tal cas®,"tlifferenze”
dipendono dal diritto dei componenti della comuribaale a piu
elevato reddito di destinare la loro ricchezzanagubblici, diritto che
attiene, come é stato suggerito, alla ragione skresdelle autonomie
locali.

b) Puo darsi, invece, che al "povero" non sianodsponibili
ammontari di servizi in qualche senso di questaessjone congrui.
Le “differenze” sono inaccettabili allorché essacuoiferite a servizi
che la Repubblica avrebbe l'impegno di attribuir@ascuno e che lo
stesso "povero”, in proporzione al suo reddito,coore a pagare. In
tal caso, il fatto che questi servizi, per ragitecniche (maggiore
efficacia economica del decentramento riferita afledalita con cui
essi sono forniti, nel senso di Oates), o per ragstoriche, siano
attribuiti alla competenza di Enti decentrati divgmmo non nega la
responsabilita in ordine ad essi della Repubblica vale, in
particolare modo, ove dalla mancata fruizione di dsrivino ostacoli
che, limitando di fatto la libertd e l'uguaglianziei cittadini,
impediscano il pieno sviluppo della persona umaad. (3 della
Costituzione). Vi e, in questo caso, un doppio tthfenon soltanto
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viene violato il principio di uguaglianza (sostaale), ma al "povero”
e negato alcunché che egli ha, in effetti, secoladsua capacita
contributiva concorso a pagare.

c) Il terzo elemento di cui occorrerebbe teneret@@onsiste
nel fatto che. le "differenze" possono essere getate, 0 posSsSONo
essere accresciute, da scelte non avvertite costerfa materia
imponibile attribuita dall'ordinamento agli Entiriéoriali. Se tributi
per loro natura erariali sono attribuiti a minavielli di governo, cio
determina scompensi nella distribuzione del gestiticterritorio da cui
possono derivare "differenze" non giustificate, @n rgiustificabili,
sulla base del principio affermato sub a).

Un grave difetto dell'impianto dellagge deleganon € il fatto
che esso consenta ai piu ricchi di realizzare I® Ipreferenze
attraverso un autonomo sforzo fiscale, cioe attsvdaumento dei
tributi propri: appare anzi che questo potere, gfégtto delle scelte
tributarie adottata, non sia sufficientemente géi@n

La questione concerne le collettivita piu poveie:ahe accade
nel disegno di legge € che lo Stato valuti peratinsEnte (sulla base
dei trasferimenti storici) il fabbisogno che essputa “normale”, con
riferimento ai commi 4 e 5 dell'art. 119 della Gogtione, per poi
coprirne l'ammontare solo parzialmente per gli Emveri ed in
misura superiore al sufficiente per gli Enti ricchi

Non é affatto perseguito, in secondo luogo, unttice della
maggior importanza: quello di consentire a cittadirEnti territoriali
diversi, i quali scontino una medesima pressioseafe, un ritorno, in
termini di servizi fruiti, almeno comparabile. Cigontraddice
gravemente quello che e affermato come il finegypiale della legge,
che e valorizzare I'autonomia degli Enti territbria

Parole chiave differenze; efficacia; uguaglianza; autonoria
tributaria; fabbisogno “normale”.
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Scheda 5. Il riparto delle competenze legislative

5.1. Tra i principi dettati nelirt. 2, comma 2, della legge
delega, alla letteran), vi € il “rispetto della ripartizione delle
competenze legislative fra Stato e Regioni in telineoordinamento
della finanza pubblica e del sistema tributario”inEqualche modo
peculiare il fatto che in una legge (delega) siemas I'esigenza di
stabilire che una norma costituzionale va rispattatio rischia di
significare che le norme non richiamate meritanmare riguardo.
Inoltre, la materia cui € fatto riferimento € detd problematica.

Il “modello” proposto nell’art. 117 della Costituzie sembra a
prima vista chiaro: alcune competenze, specificaemenumerate nel
comma 2 dell’articolo, sono attribuite allo Stal®,competenze di cui
al comma 3 hanno natura concorrente: esse spedigmdregioni
“salvo che per le determinazione dei principi faméatali, riservata
alla legislazione dello Stato”. Il comma 4 delliadlo stabilisce che
“spetta alle Regioni la potesta legislativa in nifeento ad ogni
materia non espressamente riservata alla legisiaziello Stato”. La
materia rinvia ai principi di autodeterminazioneliesussidiarieta, di
cui e detto nella Scheda I; tutti gli Enti, e tra ebsi lo Stato,
costituiscono tramite attraverso il quale i cittadsono posti nelle
condizioni di realizzare le loro preferenze; cideveempre che I'Ente
di maggiore livello sia posto, ove cio sia necassarelle condizioni
di realizzare in modo piu appropriato le finalitai d'intervento si
riferisce (principio di sussidiarieta). Non e dacpaonto il rilievo che
nel comma 4 dell'articolo la competenza delle Regioon sia
definita come esclusiva

Naturalmente, ['effettiva ricognizione di ogni pdsk
specificazione risultera dai modi in cui la riforrdal Titolo V della
Costituzione, art. 119 compreso, sara implementataoncreto e dal
ruolo che, rispetto ad essa sara giocato dallaeGmstituzionale. E
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importante dire, comunque, che il principio di algterminazione ha
stretto nesso con la finanza: ciascuno ha, in v@idcipio, il diritto

di destinarele proprie risorsea quelle destinazioni di spesa che
preferisce. Tutto ci0 comporta che vi sia un mezsgdficiente a
realizzare questa finalita, mezzo che consiste,deswemente,
nell'autonomia finanziaria, correttamente defin{dr. il paragrafo
11.3).

Una apertura importante, a questo riguardo, € @bk risulta
dal principio stabilito nella letteriab) dell’art. 2, comma 2, della legge
delega. In questa lettera e indicata tra i prin@pcriteri direttivi
generali cuidebbonoinformarsi i decreti legislativi "la previsione di
una adeguata flessibilita fiscale tale da consemtitutte le Regioni ed
Enti locali, compresi quelli a piu basso potenzidiscale, di
finanziare, attivando le proprie potenzialita, iitello di spesanon
riconducibile ai LEP. Questa proposizione apre la questione,
generale ed importantalel premio allo sforzo fiscale, nel senso che
gia la Commissione Vitaletti aveva utiimente indaceSi tenga conto
del fatto che tra le spese extra LEP € compregarta di spese riferite
a funzioni LEP in ordine alle quali gli Enti riteago appropriato un
maggiore livello, rispetto al livello essenzialeerPquesta via puo
aprirsi, con riferimento alle funzioni di cui altta 117, comma 2,
letteram), la questione del rapporto tra spesa per LEP,aspes i
livelli normali, spesa effettiva.

Parole chiave competenze legislative delle Regioni; principio|d
autodeterminazione; sussidiarietd; autonomia
finanziaria; principio di responsabilita.
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Scheda 6Le Regioni a statuto speciale

6.1.La riforma del Titolo V della Costituzione, introi® dalla
legge costituzionale 3/2001, conferendo un nuoveetss alla
distribuzione di funzioni tra lo Stato, le Regi@le Autonomie locali
ed intervenendo, altresi, radicalmente sui critkrideterminazione
delle risorse finanziarie disponibili, aveva lasoiatrasparire un
affievolimento della "specialita” delle Regioni &tsito speciale. Cio
vale anche se era confermata all'art. 116 del tesstituzionale la
persistenza delle condizioni che determinarono stitenti a
concedere a queste Regioni forme rafforzate dineunbda.

Va rilevato, tuttavia, che la legge costituzionateidetta, nel
registrare una crescente consapevolezza dellefishegpeculiarita di
talune tra le Regioni a statuto ordinario, ha m®yiper queste ultime,
all'art. 116, comma 3, "ulteriori forme e condizigoarticolari di
autonomia” (cfr. Scheda 16). All'art. 10 della m®d& legge si era
affermato che, sino alladeguamento dei rispettstatuti, le
disposizioni in essa contenute si applicano antedRa&gioni a statuto
speciale, per le parti in cui si prevedono formawtonomia piu ampie
rispetto a quelle gia attribuite.

Oggi la legge delega introduce, sin dai primi aitjc
disposizioni indicate rispettivamente come normécdiordinamento
finanziario” nonché di "riordino della finanza diefnti territoriali”,
non escludendo in via di principio (e salve le ndte specificazioni
proposte) dalla relativa applicazione le Regiomstatuto speciale. In
tal modo la legge delega assorbe nelle nuove e less® logiche
della riforma del Titolo V l'attuale condizione dueste Regioni.
Questo risultato € raggiunto anche per quanto coace contenuti
specificamente finanziari.

Parole chiaveautonomia finanziaria; Regioni a statuto speciale.
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6.2.Quale possa essere la sorte della "specialitag &agioni
a statuto speciale, nonostante quanto e affermatarh 10, comma
3, della legge costituzionale citata, si compreodepiutamente dal
testo dell'art. 27 della legge delega.

Questo testo intende porsi, per espressa affermaziella sua
rubrica, quale norma di "coordinamento della firmadelle Regioni a
statuto speciale e delle Province autonome". E&tsiffcoordinamento
si intende realizzare chiamando tutte le Regiosiaduto speciale a
concorrere, oltre che agli "obblighi posti dallim@mnento
comunitario”, anche "agli obiettivi di perequazioee solidarieta”
(obiettivi che I'art. 117 della Costituzione attribce alla competenza
esclusiva dello Stato) ed ai "diritti e doveri dasiederivanti”.

Se si ha riguardo alla eterogeneita delle competenazlel
sistema di finanziamento delle diverse Regioni @usb speciale
nonché al carattere costituzionale dei rispettiailgi (come era stato
del resto evidenziato dal documento elaborato dapfo di lavoro
Giarda che, opportunamente, affermava di volereptganeamente
escludere le Regioni a statuto speciale dalla azmamione con le
Regioni a statuto ordinario), risulta difficile cpnendere il significato
della norma. Vi e sul piano logico una difficolta idtendere un
sistema in cui a taluni Enti viene erogato un vaudi risorse in
qualche senso di questa espressione congruo,ntesii che parte di
queste risorse siano devolute al finanziamentdtliEnti.

Sul piano strettamente tecnico € evidente che Pattdella
legge delega si pone come una norma in biancouidaon risultano
chiaramente i modi di attuazione del "federalismscdle” che
vengano ipotizzati.

Per altro verso, come gia si € osservato, la swssigione di
collocare la normativa di cui si tratta in un disegdi legge "in
materia di federalismo fiscale" — la cui finalithchiarata in premessa,
e quella dell'attuazione dell'art. 119 della Cagittne — implica
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l'opinione che le questioni della finanza delle Beg a statuto
speciale e quelle della finanza delle Regioni daustaordinario si
collochino in un medesimo complessivo impianto.

La mancata specificazione di norme, in una leggegae
appare tanto piu singolare in quanto le soluziomiccete che possono
intuirsi nel disposto dell'art. 27 qui esaminato@groblematiche.
Sembra che, da un lato, siano tenute ferme le danz le risorse,
quali le une e le altre sono definite negli stagyieciali di Regioni e
Province Autonome e, dall'altro lato, siano impastovi e maggiori
oneri, derivanti dal "concorso agli obiettivi di rpguazione e
solidarieta". E come se si ritenesse che quest®/ggpssano essere
esse stesse tassate ai fini del conseguimentoiektivbattribuiti in
via esclusiva allo Stato, quali essi risultano 'dell 117, comma 2,
letteree) edm) della Costituzione.

Le norme di attuazione che, a questo ultimo rigogrotranno
essere stabilite dovranno tener conto, come if@ida27, comma 2, "
delle funzioni effettivamente esercitate e dei trelaoneri”. Questa
proposizione, ove si consideri il testo (costruiton riferimento a
"funzioni”) nel suo complesso, pud essere intedaseaso che si
intende distinguere , anche nel caso delle Regimtatuto speciale e
Province autonome, tra le spese indicate nei dueti2 del comma 1
dell'art. 8 della legge delega (LEP; extra LEP)ltta parte, se le
risorse delle Regioni in questione sono date, s® siati i costi
(standard, solo un impianto di tale tipo, peraltro coerengpetto alla
delega considerata nel suo complesso, pud consediireperire
risorse da destinare, come lart. 27 prevede, &gfiettivi di
perequazione e di solidarieta".

Parole chiave perequazione; principio di solidarieta; funziduitP;
funzioni extra LEP.
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Scheda 7. Responsabilita e responsabilizzazione léemassime di
Draghi)

7.1. Nella legge delega e dato il massimo risalto ahqipio
della responsabilizzazione nei confronti deglitel€uesto principio e
indicato, con qualche difficolta sintattica, neit'al, comma 1, della
legge delegaed e richiamato, altresi, nell’art. 2, comma 2Zelaa),
della legge: si indica in detto comma [I'obbiettivaella
responsabilizzaziondénanziaria di tutti i livelli di governo, che é
indicato come il primo criterio direttivo generad quale la legge
dovrebbe essere informata.

Percio, uno sforzo volto a comprendere il conterditquesto
precetto potrebbe essere importante. L'espressiomica che
qualcuno, sul piano finanziario, deve risultaresfrensabile”. L’art. 1
citato aiuta a comprendere, allorché si affermaesso che la
responsabilizzazionpotrebbe essere prodotta tffettivita e dalla
trasparenzalel controllodemocratico nei confronti degli eletti.

Naturalmente, considerati i contenuti della legge,
responsabilizzazioneon e quella che risulta da un sistema contabile,
o un sistema di controlli, opportunamente defirtitilo stesso sistema
della finanza che si vuole introdurre che costiteli§ mezzo volto a
rendere trasparente il nesso di responsabilitéadethinistratore verso
coloro che lo hanno eletto. Cio vale in quantoltisthiaro il punto
che gli effetti finanziari della scelta dellEnteicadono sulla
collettivita amministrata. Sia pure confusamentesténsore della
norma fa riferimento a cio che in teoria della fira locale é
denominato “principio di responsabilita”.

>

Parole chiave principio di responsabilita; responsabilizzazp
effettivita; trasparenza.
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7.2 Vale la pena di fare riferimento, con riferimentd a
principio enunciato, alle proposizioni proposte Galvernatore della
Banca d’ltalia, Draghi, nelle su@onsiderazioni finalidel 31 maggio
2008. Esse contengono quattro “massime” conceriieetieralismo,
che hanno avuto notevole influenza. Ha rilevanea,|@ questioni del
principio di responsabilita, la quarta delle massiohe letteralmente
riporto:

V. Cardine di una sana autonomia fiscale é leetsh
corrispondenza tra esborsi e tassazione: ognere aggiuntivo
dovrebbe idealmente trovare finanziamento a cadeocittadini cui
I'amministrazione risponde.

Va osservato che, nell’enunciare il quarto dei palncati, il
Governatore sfugge ad una pericolosa trappola., Egatti, non
afferma che sia in sé una buona cosa il fatto @hiethezza attribuita
agli Enti territoriali derivi dal reddito prodotidei cittadini di cui essi
amministrano gli interessi. Secondo questa opiniaiifusamente
sostenuta, la finanza derivata € di per se un ldisxaQuest'opinione
dovrebbe valerea rigori, non soltanto per i trasferimenti erariali, ma
per tutti i cespiti in cui non si manifesti in concreto ltanomia (il
potere fiscale) dellEnte,cioe sia per le compap&zoni, sia per le
devoluzioni di gettito, sia per quanto concernavelli base delle
aliquote dei “tributi propri derivati” il cui get € attribuito all'Ente.

In ultima analisi, la responsabilizzazione vieneega come |l
principio in base al qualdutte le entrate e le spese dellEnte
territoriale sono decise dal governo di esso, gidahfinanza di esso
nel suo complesso sia oggetto del “contratto” tedt@i ed eletti. Se
questo principio valesse, occorrerebbe al liveliociscun Ente
territoriale piena autonomia: su tutta la finanzerivhta (tributi
devoluti; tributi propri derivati; fondo perequat)v graverebbe,
almeno in via tendenziale, un giudizio di disvaloréarrebbe
pienamente la valutazione che uno studioso imptatan finanza
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pubblica qualche decennio fa aveva formulato: vigepubblici locali
sono come il cappotto; se hai i danari, li finars&;no, ne fai a meno.

Parole chiave principio di responsabilita; tributi erariali;
compartecipazioni; devoluzioni; tributi propri
derivati.

7.3. Alcuni approfondimenti concernenti il ruolo defiaanza
derivata appaiono comunque in questa sede oppotflupunto di
partenza e il comma 4 dell’art. 119 della Costitnz:: la Repubblica
(e non necessariamente lo Stato) ha attribuito Bgti territoriali
alcune funzioni pubbliche; ci0 comporta che i clite abbiano
comunque titolo a fruire talune prestazioni, svoété un livello
guantitativo e qualitativo che possa consideradgigaato, e che di
queste attivita deve darsi carico il sistema degti decentrati.

In secondo luogo, e ben chiaro che le entrate @aegli Enti
locali sono stabilite con legge dello Stato o ddlegioni. Questo
risultato si ottiene, in modo piu 0 meno rigoroaqartire dall’'art. 23
Cost.; esso, comunque, risulta in via di fatto, @féetto di operazioni
di sottrazione della materia imponibile prima &attita agli Enti locali
(si pensi alla soppressione — del tutto indiscratane brutale —
delle autonomie tributarie operata con la rifornggldanni 1973 e
1974; si pensi all'abolizione dellINVIM, dellICIR, dell’'ICI prima
casa), o per effetto di quelle che, sostanzialmeaieo devoluzioni di
gettito: le compartecipazioni IRE; I'abolizione H&IOR erariale
sugli immobili, contestuale all'istituzione dell'IC I'imposta sul
patrimonio netto delle imprese e I'lLOR applicatacarico di esse,
abolite all’atto della istituzione dell’ IRAP.

La comunita nazionale, quale e rappresentata d#rRento
della Repubblica, stabilisce — per motivi del tuthgionevoli intesi a
tutelare le stesse comunita locali — con mezziigjcir idonei il
livello dei servizi “attribuiti” agli Enti locali,servizi di cui ritiene
debba essere assicurata la copertura del fabbidognwiario, e nel
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contempo stabilisce le entrate proprie sulle geaBi possono fare
conto, fra l'altro trasferendo ad essi sue propsgerse tributarie. E’
del tutto evidente che la medesima comunita debls €arico dell’
eventuale scarto che sussista , per taluni Endi, queste due
grandezze, cioé della parte del fabbisogno cheenmperta da risorse
proprie. In tutto il mondo, d’altra parte, la pripale ragione dei
trasferimenti erariali consiste nella asimmetre distribuzione delle
risorse e distribuzione delle funzioni: le une ealee, in un Paese
ordinato, seguono loro propriagioni; la perfetta coincidenza tra le
due grandezze e puramente casuale.

Vi é, al riguardo, un punto del tutto essenziake anche si
assuma che lo Stato italiano (il Parlamento de#pu®blica) sia cosi
bravo da disegnare un sistema di entrate deglil&ecaii e di funzioni
ad essi attribuite del tutto equilibrato e cioeetalla definire
perfettamente (eventualmente al livello zero) sfeamenti necessari
per ciascun Ente locale ai fini della coperturafdebisogno, cido non
risolve in via definitiva il problema. In una siziane in cui
I'elasticita delle entrate locali rispetto al rewdi(o al livello dei
prezzi) € modesta ed in cui la dinamica delle spesgli Enti
territoriali ne incorpora variazioni in via relativaccentuate, dovra
essere, almeno in via di principio (di ragionevabgz il sistema dei
trasferimenti erariali ad assicurare, nel tempo, c@pertura del
fabbisogno di spesdi ciascun singolo Ente. Poiché e lo Stato (la
Repubblica) ad avere stabilito la tipologia deligrate affidate agli
Enti, lo Stato deve darsi carico (non puo, sul piaivile, non darsi
carico) degli effetti che da queste scelte conseguQuesto ovvio
criterio diviene, rispetto al problema di definine modo congruo
I'importo complessivo e i meccanismi di riparto deasferimenti,
piuttosto un vincolo che un obiettivo.

Parole chiave INVIM, ICIAP, ICI prima casa, compartecipazioni
IRE, ILOR, IRAP; contributi perequativi.
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7.4. In una condizione quale € quella oggi in atto, imau
condizione in cui, ciog, lo Stato intende minimizzagli oneri
finanziari di cui deve darsi carico per assicurkecopertura del
fabbisogno di spesa di ciascun Ente, il problengauelo della stima
appropriata di fabbisogni e risorse proprie. Sgrablema e quello di
minimizzare I'impegno finanziario dello Stato, hacp senso porre un
vincolo esterno, che determini in riferimento a iabii
macroeconomiche (il “tasso programmato di inflagiyri'importo, o
il tasso di variazione, del monte-trasferimenti.gBergani dello Stato
sono nelle condizioni di stimare il fabbisogno ak®so medesimo
possa definire come “ammesso” e di avere conteztle disorse
proprie degli Enti, dovra essere lo Stato a deteana 'importo di
ciascun singolo trasferimento ed a recarne la sdoraaa carico del
bilancio statale. Se vi € una vera autonomia, epssa al di la del
punto individuato

Questa impostazione ha un forte limite che conceine
contenuto effettivo dell’espressione “fabbisognBér quanto si e fin
qui proposto, questa espressione € impiegata nsbs# «importo di
spesa al di sotto del quale non si pu0 scendergasehe ne
conseguano gravi conseguenze sul piano ammimgiréad esempio,
spirale del disavanzo), o sociale (ad esempiolldivetollerabilmente
basso dei servizi locali), o economico (ad esemgistruzioni di
ricchezza causate da mancata manutenzione, ozaitiea di opere)».
Tuttavia, anche se su questa nozione si concoolisqno esservi
difficolta nel costruire un sistema che la traducatto e, soprattutto,
nell’adeguatamente gestirlo. In secondo luogo, iVipgoblema di una
esatta determinazione (di una determinazione ragmmente esatta),
al livello nazionale, delle entrate proprie degttiE

Parole chiave fabbisogno.
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7.5. Occorre, per i motivi anzidetti, evitare ogni presibne
ideologica (ogni petizione di principio) e sforzamsel concreto, di
rendere compatibile un sistema in cui i trasferithabbiano il peso
necessario con iprincipio di responsabilizzazionecioé con un
meccanismo in cui i cittadini abbiano effettiva temza degli oneri
che, per effetto delle scelte di coloro che li r@&gentano, essi sono
costretti a sopportare. Aiuta in questo senso lartgumassima di
Draghi; ogni onere aggiuntivodeve, in via di principio, trovare
finanziamento a carico dei cittadini cui 'ammiméione risponde.
Peraltro, I'impianto delldegge delegacorrisponde a questo criterio;
finanziato alcosto standardjuanto lo Stato ritenga vada assicurato ai
cittadini (LEP), consentito un qualche minore rigleaai servizi extra
LEP, per lespese aggiuntivelovra farsi ricorso alla capacita fiscale
degli Enti.

Il problema dellaresponsabilizzazionelegli amministratori
vale, pertanto, per gli oneri aggiuntivi. Per latpaestante della spesa
I'importo, sia sul lato dei finanziamenti che sidmo delle erogazioni,
rinvia alle responsabilita dello Stato. Vi e, natarente, il problema
delle responsabilita concernenti la gestione, chigavia non e
specificamente pertinente rispetto al principiculisi tratta.

Va tuttavia considerato che il precetto dell’'artddlla legge
delega qui enunciato, concerne i contenuti della delégmpegno e,
dunque, quello di consentire un sistema fondato puicipio di
responsabilizzazione. Valgono, al riguardo, alameiccanismi logici
che dovranno essere tenuti in evidenza nell’'eserdella delega.

Il punto di partenza é il teorema di Oates, il enunciato puo
essere proposto nel modo che segue .

Con riferimento ad una attivita gia attribuita alettare
pubblico e nell'assunto che ove essa sia gestitegdeerno centrale
le prestazioni fruite dai cittadini non varino sallbase di parametri
spazialmente definiti, il livello di benessere detiollettivita cresce
sempre che, nel rispetto del principio di resporilgah sia consentito
agli Enti locali di decidere sulla entita dei sezviche é fornita a
ciascuna comunita locale e sul riparto dei relataisti.
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La questione qui discussa € specificata nell’artcddnma 2,
lettera 2,della legge delegédivieto di esportabilita dell'imposta). Per
questa via, il principio della responsabilizzazigputrebbe trovare una
concreta ed utile applicazione. Il teorema vale wemche la
differenziazione, su base territoriale, degli ammontari del seovidi
cui si tratta sia sul piano tecnico possibile e gheffetti distributivi
di essa siano considerati accettabili; sempre @wosti amministrativi
del decentramento risultino congrui; sempre chsistzo differenze
nei "costi", nel costi di produzione del servizioei redditi,
territorialmente rilevanti. Essa vale salvi i limiie ragioni di perdita
di benessere) che di per sé una maggiore autorcomiporta.

Il teorema non vale, cioé, nell’ipotesi in cui lancunita locale
decida l'entita delle sue spese caricando i rélativeri su altre
comunita. Ne segue la proposizione che & denomiipatacipio di
responsabilita™:

Gli individui che compongono una comunita ordinateEnte
locale in tanto hanno titolo a stabilire, attravers meccanismi della
rappresentanza politica, lo specifico mix di serpabblici locali che
dovrebbe essere reso ad essi disponibile, in quaidoo disposti a
farsi carico degli oneri che la produzione dei servmedesimi
comporta.

Il punto €, dunque, quello che i cittadini (i compati di una
comunita ordinata in Ente locale) hanno il diriicfare 'uso che essi
ritengono del lorodanaro, sempre che del loro danaro si tratti. Un
ordinamento giuridico che non s@ompatibile con ilprincipio di
responsabilitinon & conforme alle regole dell’autonomia. E quest
punto specificatamente sottolineato nella quartasinza di Draghi.

Parole chiave principio di responsabilita; responsabilizzazp
divieto di portabilita dellimposta; differenziazie;
teorema di Oates.

>
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Scheda 8. L’autonomia degli Enti territoriali nell’art. 5 della
Costituzione della Repubblica

8.1. Tra i principi fondamentaliche aprono la Costituzione,
all'art. 5, e scritto che:

“La Repubblica, una e indivisibile, riconosce e rpumve le
autonomie locali”.

In tal modo, il diritto allautogoverno delle comitan locali
(cfr. la Scheda9 ) viene posto travalori fondanti della nostra
convivenza civile. Ci0 comporta, che in una ide@lezione del
benessere sociale, che possa essere espressalpnathesegue:

B =B (x) coni=1,........ , N

tra gli enne valori da cui dipende il benesserdaaBcempresa
la variabile %, che esprime il potere riconosciuto alle colletdivocali
(ma non per necessita da esse esercitattijfdrenziarele loro scelte,
rispetto alle altre collettivitd. La questione endue posta ad un
livello diverso, rispetto al teorema di Oates: t@nomia “vale” non
perché la differenziazione sia di per sé una bumsa (in quanto
accresce l'efficacia delle scelte pubbliche), ma gmanto possa
costituire espressione della liberta dei cittadaiiquali deve essere
consentito di destinare i loro propri denari a duegsi che,
liberamente, essi ritengano appropriati. Naturabeeliberta implica
potere, il quale potra essere, oppure potra noar@sssercitato. In
buona sostanza, se il riferimento e all’art. 5 alellostituzione, la
misura appropriata del decentramento istituziomaleemplicemente
quella che i cittadini, in un certo Paese e in eriacmomento storico,
considerano “giusta”.

Parole chiave autogoverno; autonomia finanziaria; differenznaa.
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8.2. Poiché l'autonomia e di per se una buona cs,come
la Costituzione riconosce, la derivata (parzialB)/6x; € comunque
positiva, il che significa che un maggiore livelih x; accresce il
benessere.

Cosi, potrebbe dirsi che l'abolizione dell'lCl pramcasa,
riducendo l'autonomia degli Enti, riducgomunqueil benessere. I
significato operativo di questa proposizione nowedessere, tuttavia,
sopravvalutato. Il punto e quello che l'autonomianné un bene
gratuito. Cio comporta che, a fronte dei vantadgi,termini di
democrazia sostanziale, prodotti da una maggiotenamia, vanno
posti i “costi” che essa produce, costi che coosist nella
compromissione di altri valori, parimenti rilevanti

Occorre dire, altresi, che il principio dettatoliael. 5 della
Costituzione vale, sul piano dell’efficienza e tejlita, sempre che
valga, il principio di responsabilita (cfr. la Scl@e7). Esso non vale,
cioe, nell'ipotesi in cui la comunita locale decitlantita delle sue
spese caricando i relativi oneri su altri soggetie ad essa non
appartengano. Vi €, infatti, nella finanza degltiEarritoriali la forte
tentazione di applicare tributi a carico di soggette di essa non
fanno parte (“tassare i cinesi”). Cio e possibibm strumenti fiscali
come I'ICI, che tassa i proprietari di immobili aepcindere dalla
appartenenza di essi alla comunita locale, oppomged’IRAP, che e
traslata, a valle del processo di produzione eiblistione, per una
qualche parte a carico di soggetti, acquirentiaiildi consumo o di
investimento, che appartengono ad altre comunita.

Parole chiave autonomia finanziaria; ICl prima casa; princigio
responsabilita.
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8.3.Va fatto cenno, infine, con riferimento all'art.domma 1,
della Costituzione, ad una specifica difficoltaelso e scritto che “La
Repubblicaiconoscee promuove le autonomie”.

Potrebbe pensarsi che, i due verbi che essa cergiggongano
su piani diversi: la Repubblica tutela tutte lecsaimie, in quanto esse
costituiscono modalita di esplicazione della libaralonta degli
individui. Essa, tuttavia, specificamente ed in mogdarticolare
riconoscee tutela quelle autonomie che concretamente esigarhe
sono appunto il tramite attraverso il quale le coitay ordinate in Enti
locali, e cioé in Comuni e Province, trovano esaim®e. Cio, fra
I'altro, implica che, sul piano dei “Principi fonefentali”, che sono,
come si é osservato, il luogo della Costituzionegoele I'art. 5 € det-
tato, la questione della autonomia degli Enti agitidsi ponga in
modo diverso rispetto a quella della autonomiaedRekgioni (a statuto
ordinario). L’autonomia di queste ultime non puo sere
“riconosciuta”, visto che esse, allorché la Cogittne e scritta,
concretamente non esistono.

Parole chiave autonomia degli Enti locali; autonomia delle Rewi

8.4.Nell'art. 2, comma 1, della legge 142/1990, oggoaghata,
si stabiliva che le comunita, e non gli Enti localono autonomi: si
affermava, in sostanza, il ruolo strumentale detbaomia degli Enti
rispetto al “valore” di riferimento, che consistellrautonomia dei cit-
tadini in essi ordinati. Occorrerebbe sapere diskme, in ogni
concreta questione, tra i due profili.

Ad esempio, I'autonomia regolamentare degli Ehpptere ad
essi riconosciuto, cioé, di stabilire regole per Idro proprio
funzionamento (cfr. I'art. 5, della legge 142/1 9Bért. 2, del d.Igs. n.
77/1 995; I'art. 7 del TUEL), non significa che fite ha piena potesta
di scegliere tra contenuti alternativi, ma che elsad’obbligo ed il
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potere di individuare e perseguire quelle soluziahe meglio
corrispondano ai bisogni della comunita amminigfrdiisogni che
'Ente medesimo ha la “missione” di interpretarsaeldisfare e che
dovrebbero essere chiaramente espressi negliiStatut

La sottolineatura di questo passaggio, che noncendéenuta
nelle norme costituzionali di riferimento, costgcé un punto di forza
della legge n. 142/1990 e poi del Testo unico. bhpacita di
disegnare effettivamente e far valere in concretcaanismi che
traducano in atto il principio che le comunita, enrgli Enti, sono
autonomi costituirebbe una dimostrazione efficaglgpdogresso civile
del popolo italiano.

Parole chiave autonomia finanziaria; autonomia regolamentare

8.5. Per valutare pienamente il contenuto dell’'art. Slade
Costituzione, quale é specificato nellart. 119,mooa 1, della
Costituzione, € utile porre queste norme a raffroon l'art. 128
Cost., ora abrogato. In esso era scritto:

«| Comuni e le Province sono autonomi nell'ambitei d
principi stabiliti dalle leggi dello Stato, che ndeterminano le
funzioni».

Giova, sottolineare un punto che ha particolarievdl. Per
guanto concerne gli Enti locali, il potere riconiogo ad essi, cioe, di
regolare gli interessi che hanno I'onere di amntiarg, trova nel testo
previgente dell’art. 128 un limite non nelle legigllo Stato, ma nei
“principi” in esse contenuti; il punto che un ordmento giuridico
effettivamente rispettoso delle autonomie debbatdisi a dettare
norme di principio, piuttosto che stabilire spegiftomportamenti e
divenuto, d’altra parte, via via piu chiaro in quiegtimi anni.

Cosi nell'art. 1, della legge 142/1990, era scridioa presente
legge detta principi dell’ordinamento dei Comuni e delle Province»;
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in modo analogo, nellart. 1, d.Igs. n. 77/1995,e cktabiliva
“lordinamento finanziario e contabile degli Entocali”, poteva
leggersi che: «L’ordinamento stabilisce per le Rro®, i Comuni, le
comunita montane, le citta metropolitane e le unidinComuni i

principi contabili che si applicano alle attivita di prograazione
finanziaria, di previsione, di gestione, di renditazione, di
investimento e di revisione, nonché alla disciplidal dissesto»;
nellart. 1 del TUEL e scritto, in modo in realtaurmsamente
ambiguo, «Il presente testo unico contiene i ppneile disposizioni
in materia di ordinamento degli Enti locali».

Nellimpianto dell’art. 128 della Costituzione, ogbrogato,
non bastava che un comportamento di un Ente locale
corrispondesse a quanto stabilito in una normaedge; questo
comportamento era illegittimo solo se esso conicada i principi
della legge in questione.

Parole chiave autonomia degli Enti locali.
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Scheda 9. L’autonomia finanziaria di entrata e di pesa

9.1.L'autonomia finanziaria delle comunita territoriabnsiste
nel concreto potere di cui i cittadini dispongonoddstinare le loro
proprie risorse al finanziamento dei servizi pudtibliocali, delle
attivita, cioe, che sono svolte dallEnte territdei al quale essi
appartengano e fruite, nei loro effetti, dai ciithenedesimi. Va detto,
incidentalmente ma con forza, dato lo stato attuddé dibattito
politico in ltalia, che un uguale diritto all‘automia finanziaria va
riconosciuto ai cittadini in quanto componenti delRepubblica
d’Italia.

Un punto di partenza utile puo consistere nell’esgione (in
realta, definitoria) che viene qui di seguito prsiao

Yi=P+S+1L
peri=1, ..., ...,n

In essa, il redditdr; del soggetta esimo é ripartito tra risorse
disponibili a fini privatiP; imposte applicate dalltatoS ed imposte
prelevate dagli Enti locali; Si tratta in realta, non di una funzione,
ma di unadentitache definisce? :

Pi=Yi-S-Li

Dato esogenament¥, i valori di § e di L; definiscono la
guantita di risorse che resta disponibile pergnivati.

Rispetto allo schema proposto, sono agevoli alcigfi@izioni.
Anzitutto, un sistema si dice democratico se gli ammontapioSsono
assumersi corrispondenti, sulla base di regole itmgbnali accettate
in modo (quasi) unanime, alla volonta dei cittadini secondo luogo,
un sistema si dice rispettoso del principio del etgamento
istituzionale se altrettanto puo dirsi degli amment.;.

Si noti che se si decidesse di ridurre sostanziaine
'ammontare dei tributi erariali]) le somme relative rientrerebbero
nelle disponibilita dei privati, i quali potrebberattraverso uno
schema logico che in economia si denomina “effeltareddito”,
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destinarle in una qualche parte al finanziamentatiiWita pubbliche
locali.

Parole chiave autonomia finanziaria; autonomia tributaria. |

9.2. Se si pone a raffronto il nuovo testo dell’art. 1&¢@mma
1, della Costituzione, con il testo previgente ak&iconsiderazioni
emergono in modo evidente. Nel testo ora abrogats&itto:

«Le Regioni hanno autonomia finanziaria nelle foreeei
limiti stabiliti da leggi della Repubblica, che taordinano con la
finanza dello Stato, delle Province e dei Comuni».

Dopo la riforma del Titolo V risulta il testo chegue:

«l Comuni, le Province, le Citta metropolitane eRegioni
hanno autonomia finanziaria di entrata e di spesa».

Sul piano formale il riconoscimento dell’autononajgpare piu
pieno: vi e, tuttavia, nel seguito dell’articolm @omma 2) il principio
del coordinamento, che fra I'altro risulta dall’attl7, comma 3, della
Costituzione; vi sono, altresi, i vincoli che dameo (che potranno
derivare) dall'art. 117, comma 2, leth e dallart. 120, della
Costituzione.

Per quanto concerne l'art. 119, comma 1, ora vegemna
rilevato, infine, che la specificazione “autonorfiranziariadi entrata
e di spesa’mon e pleonastica, come potrebbe ritenersi. Esspaxa,
infatti, che vi sia garanzia costituzionale, subrmm dei principi,
dellautonomia nella scelta del mix di servizi, osh@ nella scelta
degli strumenti di finanziamento, ma che siano wescda detta
garanzia i saldi, in ordine ai quali leggi dellat®t possono disporre.
L’espressione “di entrata e di spesa” appare, tinfahitativa rispetto
al principio dell’autonomia e la limitazione di csiitratta non puo che
essere riferita ai saldi di bilancio; va nel conpenrilevato che la
specificazione “finanziaria” appare limitativa, petto agli oggetti
“autonomia di entrata”; “autonomia di spesa”.

Parole chiave autonomia finanziaria.
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Scheda 10. La solidarieta

10.1.Nel comma 1 dell'art. 1 delleegge delegasi afferma
che “la presente legge costituisce attuazione aiel’119 della
Costituzione .... rispettando i principi dolidarieta e di coesione
socialé.

Nell'art. 2, della Costituzione, si legge “La Repiiba ....
richiede I'adempimento dei doveri inderogabilisdilidarietapolitica,
economica e sociale”. Rileva altresi il contenuigbabmma 5 dell’art.
119 della Costituzione, in cui € scritto che lot&tha I'impegno di
destinare risorse aggiuntive ed effettusterventi specialin favore
di determinati Enti territoriali per promuovere ldcoesione e la
solidarieta sociale”.

Naturalmente, si puo discutere sulla posizione ’'atgettivo
“sociale”. Il problema si pone proprio perché gaepbsizione, nel
comma 1 del D.L Calderoli e nel testo costituziena} diversa. E
possibile I'interpretazione che segue: € obbiettiebdisegno di legge
la solidarietatra i territori. Vi €, altresi, un problema di coesione
sociale, cioe disolidarieta in senso stretto, dovuta all'uomo, cui
occorre in ogni caso garantire , su tutto il terid nazionale, i livelli
essenziali delle prestazioni (LEP) concernentrittdcivili e sociali. |l
rispetto di questa garanzia, intorno alla qualéatid legge delega e
costruita, & condizione dcoesione socialetra i cittadini della
Repubblica, o per dire meglio e secondo lo spidé&di’art. 2 della
Costituzione, tra gli uomini di cui la Repubblicaedesima, che e
costituita da Comuni, Province, Citta metropolitaRegioni e Stato
(cfr. I'art. 114, Cost.), ha responsabilita.

Parole chiave principio di solidarieta.
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10.2. La tendenza che e stata in atto in questi anni,psre
quanto concerne la finanza dei Comuni comporta eggieramento
relativo delle collettivita locali piu povere, atipa le linee del
provvedimento oggi proposto e puo essere vista conge sorta di
interpretazione (impropria) dell'art. 119 della @ogione. La
difficoltd € concettuale. Essa deriva dall'equivadoe nel nostro
Paese, a partire dagli anni '90, ha profondameijiginato il dibattito
politico e, purtroppo, gli approfondimenti e le sfieazioni al livello
tecnico e scientifico.

L’attuale dibattito ed i contenuti specifici delleagge delega
(specie per quanto concerne la questione dellparasza; cfr. par.
3.2) ampiamente dipendono da un vizio logico, € dalla confusione
tra i due concetti di equita finanziaria (uguagtiane solidarieta.

In base all'art. 2 della nostra Costituzione salidarieta e
dovuta alle persone (€ dovuta al’'uomo, cui la Réghica riconosce e
garantisce i diritti inviolabili, come e appuntaigto nell’art. 2). Per la
nozione di uguaglianza il riferimento é all’'artd8lla Costituzione e,
piu specificamente, al secondo comma di esso: nastab
'uguaglianza formale, in quanto la Repubblica hacampito “di
rimuovere gli ostacoli di ordine economico e saeiethe, limitandali
fatto la liberta e l'uguaglianza dei cittadini, impediso il pieno
sviluppo della persona umana”. Nella Costituzioneoatenuta una
nozione di uguaglianza evidentemente piu avanigp&tto a quanto
il nostro sistema politico sia in grado di compreral.

Sulla base di queste norme agevolmente si giungge al
conclusioni che seguono:

|. solidarieta ed eguaglianzaon concernono i territori, le
comunita, o le zone, ma persongi cittadini e le altre persone);

Il. F'uguaglianza, intesa come trattamento appm tprnente
definito come equo, o giusto, € dovuthuti;

lll. la solidarieta e dovuta ad alcuni e piu praorente a quelli
che siano, per un qualsivoglia motivo, in condizidirbisogno;
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IV. non giova,sul piano concettuale, etico, politicporre le
questioni della solidarieta prima di avere stabilit modo chiaro chi
abbia titolo a che cosa.

La distinzione tra solidarieta ed uguaglianza tesuh modo
chiaro dall'art. 119 della Costituzione. | commi2g 4 dell’articolo
citato definisconole responsabilita dello Statan ordine alla
costruzione di un sistema diretto ad assicuramepeertura finanziaria
del fabbisogno standar¢cioé riferito alla normalita dei servizi
prestati ai cittadini; allanormalita dei relativi costi; allanormalita
delle risorse proprie disponibili) degli Enti delistema delle
autonomie territoriali.

Il principio che queste norme stabiliscono € quello che
I'insieme delle risorsenormalmente disponibilia ciascun Ente
territoriale debba risultare, per la generalit®sii (e cioe salvi i casi
particolari, in riferimento ai quali puo anche vald disposto dell’art.
120, comma 2, della Costituzione), sufficiente asbki@urare la
copertura integrale déhbbisogno normaleOve cio non avvenga, ne
seguirebbero violazioni esplicite di regole dquita; taluni Enti
applicheranno, in tal caso, al fine di finanziarkvelli normali dei
servizi, aliquote di imposta superiori a quelle mal, oppure, ove
essi applichino una pressione fiscale normale,if@mno ai cittadini
un livello di servizi inferiore a quello normaleotPa anche succedere
che, in prossimita dei vincoli al’'aumento delleposte e se sussistano
rigidita verso il basso dei livelli di spesa (cosme gli uni e le altre in
effetti sussistono), la violazione , da parte déSlkato, della regola
costituzionale di cui al comma 4 art. 119 della tf@zione comporti
per numerosi Enti situazioni esplicite di disavasgatturalé.

3 Si ricorda qui che per “standard” non s'intemdediq ma tale da corrispondere ad un
parametro definito (da chi ne abbia titolo) comprapriato.

* Per quanto concerne gli Enti locali, sono defisttutturalmente deficitarii gli Enti che
presentino gravi ed incontrovertibili condizioni suilibrio finanziario (cfr. il TUEL, art.
242). La nozione ha rilevanza del tutto generale.
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Peruguaglianzasi intende, nei commi da 2 a 4 dell’art. 119
della Costituzione, il principio che a tutti i @tini debba essere
assicurato, a fronte del livelstandarddella pressione fiscale che lo
Stato ha I'impegno di definire (livellstandardche corrisponde alla
“capacita fiscale” dei territori indicata nel comr@alell’art. 119 della
Costituzione),il medesimo livellp ritenuto adeguato (normale), dei
servizi: in tal modo, all'uguale sacrificio fiscaleorrisponde |l
medesimo beneficio. Ldifferenze(cfr. la scheda 4) sono effetto
naturale dell’esercizio della autonomia finanziadiegli Enti, al di
sopra del livello normale.

Alla solidarietd invece, e fatto riferimento, opportunamente ed
in modo distinto, nell’art. 119, comma 5, della Gogione, laddove é
tra I'altro scritto che spetta allo Stato la resgatilita di “promuovere
la coesione e laolidarietasociale, rimuovere gli squilibri economici
e sociali, favorire l'effettivo esercizio dedliritti della persona
provvedere a scopi diversi dabrmale eserciziaelle funzioni” degli
Enti territoriali.

Parole chiave uguaglianza; principio di solidarieta.

10.3. A ben vedere, una questione di solidarieta verso le
persone — e non soltanto una questione di uguagliarsi pone anche
con riferimento al finanziamento dei servizi ddgfti territoriali.

In uno studio recentgesi & tentato di mostrare, con riferimento
specifico alla questione delkolidarietd, il significato di quanto fin
qui descritto. Si tratta di un esempio aritmeti¢de @ proposto nel
modo che segue.

Si considerino due collettivita territoriali, a érgo reddito. La
prima di esse € la collettivita A. Essa &€ compdstdre famiglie, due

5 Cfr. F. PicaUna prima analisi del disegno di legge delega Cedtiesul federalismo
fiscalg in “Rivista economica del Mezzogiorno”, trimese&alella SVIMEZ, n.3-4 2008.
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delle quali hanno un reddito di 120.000 euro peamoase l'altra un
reddito 60.000 euro. Anche la collettivita B e casfa da tre
famiglie: la prima di esse ha un reddito di 120.80€o; la seconda, di
60.000 euro; la terza non ha alcun reddito. LodSkatnisce un certo
servizio, finanziandolo con un imposta pari al 10ébreddito. Le tre
famiglie ricche pagheranno un’imposta pari a 12.80 ciascuna; le
famiglie mediamente abbienti 6.000 euro; la faraigtiovera non
paghera alcuna somma. Se il costo del servizio &afl0 euro per
abitante ed il servizio & assicurato a tutti nstiesssa misura, risulta la
situazione che & mostrata nella Tab. 1.

Tab. 1. Conto del residuo fiscale in uno Stato unitario (migliaia di euro)

Collettivita A (a) Collettivita B (b)

Imposte Beneficio= Residuo Imposte Beneficio= Residuo

Voci Reddito  (10%) costo fiscale  Reddito (10%) costo fiscale

del del
servizio (c) servizio (c)

a b [ d=b-c a b [ d=b-c

Famiglie ricche 120 12 8 4 120 12 8 4
120 12 8 4

Famiglie medie 60 6 8 -2 60 6 8 -2
Famiglie povere 0 0 8 -8
Totale 300 30 24 6 180 18 24 -6

(a) Composta da 2 famiglie ricche e 1 media.
(b) Composta da 1 famiglia ricca, 1 media e 1 povera.
(c) Il beneficio (costo del servizio) & dato dal rapporto tra il prelievo complessivo dello Stato unitario

e il numero delle famiglie (3(o" b°):6).

Fonte: Elaborazioni SVIMEZ.

Una lettura “federalistica” (all'italiana manierdglla faccenda
porra in evidenza il “trasferimento implicito”: leomunita A paga
imposte per 30.000 euro e riceve benefici per 24800 (residuo
fiscale = 6.000); essa, cioe, trasferisce ricchealla comunita B
(residuo fiscale = - 6.000). Vi &, percio, violazéodi regole di equita.

Va tuttavia osservato che se si considerano nordue
comunita, ma le sei famiglie, la situazione detxrih Tab. 2 non
comportaalcunaviolazione di regole di equita. Ricchi e pover|ld
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due collettivita sono trattati nello stesso modoire famiglie ricche

pagano, quale che sia la collettivita cui appadeong le stesse
imposte (12.000 euro ciascuna); ricevono lo stdmsweficio (8.000

euro); mostrano lo stesso residuo fiscale (4.000)gagualmente vale
per le famiglie mediamente ambienti; varrebbe lal@sena cosa per
quelle povere, in uno schema in cui, un po’ congpdo, esse siano
presenti in entrambe le collettivita. L'equitd @antale e percio
pienamente rispettata: a parita di reddito, il desi fiscale é,

dovunque, il medesimo.

Nell'esercizio considerato, la (stravagante) regidd’'uguale
residuo fiscale tra le comunita, combinata a quelil'equita
orizzontale, sarebbe soddisfatta soltanto con bist@ di capitazione:
ciascuno paga 8.000 euro (indipendentemente ddlitogde riceve
benefici per 8.000 euro. Una soluzione di tal fatba e praticabile in
Italia se non smontando i principi fondamentalilaldkepubblica, a
partire dalla regola in base alla quale vi & u Sistema fiscale {*
sistema fiscale”,recita I'art. 53, comma 2, dellastuzione) che deve
essere, con implicito riferimento all’art. 3, comma, della
Costituzione, basato sul criterio della progresaivi

L'errore  commesso nell'interpretazione della tadoell
(nell'interpretazione dei fatti, quali essi risultaper il caso italiano e
quali sono mostrati nell’'esempio di Tab. 1) coresisél punto che si
confonde tra redistribuzione personale della rizebe(che, in ultima
analisi, ha a riferimento I'art. 2 della Costituzé e cioe la solidarieta
dovuta ai piu poveri) e redistribuzione territogial Cio che
effettivamente avviene nello schema mostrato ectie si verifica
nella realta dell'ltalia ed in quella di qualsivi@ghltro paese non retto
dalle regole finanziarie del colonialismo inglesegdalche secolo fa,
e che le famiglie ricchejovunquevivano, finanziano quelle povere
(per le prime, residuo fiscale = 12.000 euro; peelle mediamente
ambienti, residuo fiscale = - 4.000 euro; per qu@bvere, residuo
fiscale = - 8.000 euro).

Parole chiave principio di solidarieta; uguaglianza; impostd su
reddito.

81



Quaderno SVIMEZ n. 21

Scheda 11. Le scelte fiscali nella legge delega

11.1. Allorché il sistema di decentramento istituzionaie,
Italia, sia andato a regime, potranno distinguersiesso, strumenti
tributari la cui funzione € sostanzialmente diverddimposta
costituisce il mezzo con cui la collettivita teoriale realizza le sue
preferenze, uguagliando al margine l'utilita attitb alla fruizione
privata delle risorse, o alla destinazione di esservizi offerti dagli
Enti territoriali (cfr. il par. 9.1); I'imposta lade e il tramite per la
realizzazione, da parte della Repubblica, di uniam finanziario
coerente, basato sui principi dell'uguaglianza dadsostenibilita
finanziaria.

La legge delega definisce in modo puntuale le dhedifa ed
opportunamente le tiene distinte; resta tuttavjauitto che, mentre le
soluzioni proposte per la seconda di esse, oveeapossono non
condividersi, costituiscono un insieme compiuto,erente ed
ampiamente motivato di proposizioni, in ordine ablo dei tributi
come strumenti di autonomia delle collettivita itemnali 'assetto con
un regime risulta assai piu difficile da discernere

Questi due diversi contenuti sono discussi rispatiiente nei
par.11.2 e 11.3.

Parole chiave autonomia finanziaria; uguaglianza; sostenibilita
finanziaria.

11.2. Imposte ed autonomia delle collettivita terrali.

La norma piu significativa, € quella dettata nétéerabb) del
comma 2 dell’art. 2 della legge delega. E stabilitessa che i decreti
delegati dovranno assicurare ‘tgranzia del mantenimento di un
adeguato livello di flessibilita fiscale nella dtstione di insiemi di
tributi e compartecipazioni, da attribuire arieiogg e agli enti locali,
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la cui composizione sia rappresentata in misuevaitte da tributi
manovrabili, con determinazione, per ciascun lovélil governo, di un
adeguato grado di autonomia di entrata, derivaat@ldtributi”.

Non dice altra cosa, a ben vedere, la succesditeadec), in
cui si richiede “la previsione di una adeguata dileiita fiscale
articolata su piu tributi con una base imponibtibse e distribuita in
modo tendenzialmente uniforme sul territorio naalen tale da
consentire a tutte le regioni ed enti locali, coasgrquelle a piu basso
potenziale fiscale, di finanziare, attivando le pre potenzialita, il
livello di spesa non riconducibile ai livelli esgéali delle prestazioni
e alle funzioni fondamentali degli enti locali”.

Le due norme definiscono l'obbiettivo, a fronte dplale
occorrerebbe porre i mezzi necessari per conseguid questione
non puo risolversi con scelte fiscali, piu o0 mersulate che siano.
Occorrerebbe porre a fronte di esse, il che e alotpe modo implicito
nella formulazione di ordine generale di cui atl'at17, comma 2,
letterae), della Costituzione, contributi perequativi (imse stretto)
corrispondenti all'ipotesi proposta nella Scheda.

Parole chiave autonomia finanziaria; funzioni extra LEP, calotti
perequativi.

BN

11.3. La difficolta e quella che non é affatto chiarollee
norme di specificazione contenute ndigge delegaguali possano
essere i mezzi che assicurino, o possono assicurze effettiva
autonomia e cioe una adeguata “flessibilita fiscdle indicazioni (di
ordine generale) risultanti dalla legge sono lauseat:

— all'art. 2, comma 2, letterp), € indicata la tendenziale
correlazionetra prelievo fiscale e beneficio connesso alleziomi
esercitate sul territorio”; si tratta di indicazeogia formulate dall’Alta
Commissione, di cui dovrebbero individuarsi (necréé delegati?) i
contenuti specifici; potrebbe darsi, in modo analoghe il rinvio al
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principio dellacontinenza nella medesima lettera, abbia a che fare
con il principio di responsabilita, nel senso iradcin Scheda 7,

— non ha contenuto prescrittivo I'indicazione di alliart. 2,
comma 2, letter#): non é chiaro, con riferimento all’art. 118, comma
4, della Costituzione e (sussidiarieta orizzontdlg)esso tra le forme
dell’autonomia tributaria e la necessita di “faveril’autonoma
iniziativa dei cittadini singolo ed associati, per svolgimento di
attivita di interesse generale” che la norma caatinale afferma;

— appaiono generiche le indicazioni contenute n#ll'a,
comma 2, lettera), ove si afferma la necessita di assicurare “la
razionalita e coerenza dei singoli tributi e dedtexina tributario nel
suo complesso; la semplificazione dei sistema taiio, la riduzione
degli adempimenti a carico dei contribuenti; lasparenza del
prelievo, I'efficienza nellamministrazione dei Hiti; il rispetto dei
principi sanciti dallo statuto dei diritti del coiftuente di cui alla
legge 27 luglio 2000, n.2127;

— appare restrittiva oltre il segno l'indicazionecdi all’art. 2,
letterao), che fra l'altro mostra le incertezze riferiteaatozione di
presupposto, delle quali sara detto, in questadschau oltre; nella
lettera 0) si legge il principio della “esclusione di ogni pjoa
imposizione sul medesimo presupposto, salvo lezamdhli previste
dalla legge statale o regionale;

— e comunque utile [laffermazione del principio di
territorialita per i tributi regionali e locali, diui alla letterahh) del
comma 2 dell’art. 2; nel contesto, questo princip#significato del
tutto analogo a quello del principio di respondg&hilesaminato nella
Scheda 7.

Nel complesso, le indicazioni formulate non conseat di
comprendere in quale modo il nuovo sistema delteremmie possa
configurarsi, il che comporta qualche difficolté@ncriferimento anche
alle regole stabilite nell’art. 76 della Costituzéen

Parole chiave autonomia tributaria; principio di correlazione;
principio di continenza; sussidiarieta orizzontale;
presupposto d’'imposta.
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11.4. 1l ruolo delle imposte, come strumento che assicura
finanziamento dei servizi, € invece del tutto ohiaellimpianto della
legge delega. Come gia si e indicato, si distinguessa tra funzioni
LEP ed extra LEP. Per le prime, la compartecipazibm copre il
divario tra fabbisogno e risorse disponibili, pema sola” Regione
(art. 8, comma 1, letterg); la “sola Regione” & presumibilmente la
Regione a piu elevata capacita fiscale); la stgsm&entuale di
compartecipazione e attribuita alle altre Regioni,ciascuna delle
quali le risorse del fondo perequativo consentonatefrale
finanziamento del “fabbisogno ammesso” (valutatmsti standarl
Invece per le spese extra LEP vale il meccanisfeata all’aliquota
media di equilibrio (cfr. la Scheda, sub) di undiamnale IRE.

Nel Quaderno SVIMEZ n. 12 llI*disegno di legge delega in
materia difederalismo fiscale e le Regioni del Mezzogiornodn
riferimento al testo Padoa Schioppa, si era qealifi come sciagurata
la scelta delllRE come strumento fondamentale su lasare il
sistema delle autonomie tributarie degli Enti teriali. Ora nelle
legge delegauesta scelta vale per le funzioni extra LEP;|petesse
funzioni LEP (cfr. l'art. 8, comma 1, letterd); presumibilmente,
quale misura sanzionatoria, a carico degli Entilédeollettivita?)
meno virtuosi (cfr. l'art. 2, comma 2, lettera pgr il finanziamento
delle spese concernenti le funzioni fondamentali @emuni (il
prelievo assume la forma di compartecipazione:l@rt. 12, comma
1, letterab) della legge delegp per il finanziamento delle Citta
metropolitane (cfr. I'art. 15, comma 1). L'IRE cigisce, inoltre, il
piu plausibile mezzo, attraverso variazioni deitjabta delle
addizionali, che consenta agli Enti autonomia disga (di bilancio).

Per i due strumenti fondamentali su cui il sisteshaegge,
compartecipazione IVA e addizionale — compartecégez IRE, ci
sono specifiche difficolta, di cui e detto nei doenti che seguono.
Merita menzione, tuttavia, sul piano generale,dama di cui all’art.
28, comma 2, letterd), della legge delega: attraverso i decreti
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delegati dovranno essere previsti meccanismi iddaéiche “siano
garantita la determinazione periodica del limite sai@o della
pressione fiscale, nonché del suo riparto fra iev livelli di
governo”. Come questo precetto sia compatibile pahcipio
dell’autogoverno delle collettivita locali sara aismteressante capire.

Parole chiave sostenibilita finanziaria; funzioni LEP; funzioextra
LEP; imposta sul reddito; pressione fiscale:
compartecipazione IRE.

11.5. Con riferimento all'lva appare del tutto oppoo
indicare gli elementi che consentono di definiferiomeni sulla base
dei quali il gettito dovrebbe essere ripartito, caympartecipazioni,
tra gli Enti.

- Si intende pefattispecie tributariala circostanza in forza
della quale un soggetto e tenuto a pagare al fiseccerta somma; nel
caso dell'lVA, questa circostanza é riferita alkendita di beni o alla
prestazione di servizi da parte di un soggetto edexciti I'attivita di
cui si tratta in modo abituale.

- Si intende pempercussiond’obbligo giuridico in forza del
quale un soggetto é tenuto a corrispondere, atilimposta, una
certa somma,; nel caso dell’IVA, l'istituto dellavaisa comporta che il
soggetto percosso sia il compratore del bene,b@nleficiario della
prestazione.

- Si intende peoggetto dellimpostda grandezza economica
con riferimento alla quale I'imposta & dovuta; caso dell'IVA e ben
noto che questa grandezza, attraverso il meccanikaie detrazione
di imposta da imposta su l'istituto della rivalsdl consumo.

- Si intende pebase imponibilda grandezza cui I'imposta si
commisura. Per I'IVA e per ciascuna fase di prodoei e
commercializzazione delle merci, questa grandezzasdituita dai
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ricavi dell'impresa, al netto dell'lVA medesima atllordo degli altri
costi; dallimposta ottenuta applicando a detta ebasponibile
l'aliquota pertinente e sottratta I'lVA pagata datpresa allorché
essa acquisti materie prime ausiliarie, semilavorddteni di
investimento da altre imprese parimenti soggettt/ad

- Si intende peincidenzala decurtazione di ricchezza che, a
seguito di meccanismi di percussione e traslaziprozlotti dalla
applicazione del tributo, un soggetto subisca.

E ora ben chiaro, per il caso dell'IVA, che il sagdterio che
assicuri la compatibilita del prelievo col prin@pdi responsabilita
(cfr. la Scheda 7) €& quello che collega il ripadtyincidenza
dell'imposta. Su questa base (peraltro implicith disposto dellart.
119, comma 2, della Costituzione, attraverso ilteao della
riferibilita al territorio), nel decreto legislativo 56/2000mputazione
dell'lVA alle Regioni si basava sui consumi ver#ic(dall'ISTAT) in
ciascun territorio.

Parole chiave compartecipazioni; riferibilitd al territorio;
compartecipazione IVA; percussione; rivalsa;
incidenza.

11.6 La SVIMEZ ha, fin dal principio (cfr. il “Quaderno
SVIMEZ n. 127, p. 92), considerato del tutto sciesga la scelta che
ampiamente privilegia I'lRPEF (I'IRE?) come la salaposta sulla
quale il sistema delle autonomie tributarie delefatismo € in realta
costruito. Da questa scelta risulta, tra l'altropunto che siano in
realta rese oscure le ragioni delluguaglianza wellg della
solidarieta.

Mediamente (cfr. la tabella allegata, presentatia &/IMEZ
allAudizione alla Camera dell'l1l febbraio 200914) la quota dei
contribuenti IRE sul totale della popolazione e @é% nel Centro-
Nord e del 60% nel Mezzogiorno: cio significa chellan prima
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ripartizione territoriale il peso dei non contrilodie € nettamente
inferiore, rispetto alla seconda; man mano chefadéralismo” si
rafforza, le ragioni della solidarieta verso i radsbienti sempre di piu
divengono questione riferita alle singole collatévterritoriali e non,
piuttosto, problema di cui il Paese nel suo congae® cioe tutti i
cittadini abbienti, con un onere corrispondente &iro ricchezza)
deve darsi carico.

Si pensi, al riguardo, che come risulta dalla stesbella il
reddito imponibile per contribuente e, nel Mezzogw pari all’'81,0
rispetto al valore medio nazionale (che, fra I@ltcoincide con il
valore medio risultante per il Nord- Est). Cio sfga, ove si
considerino i fenomeni della progressivita per dguolue e detrazione,
che i contribuenti sono oggi trattati, in Itali modo ampiamente
similare. Invece, una ampia devoluzione di questspite agli Enti
territoriali, non corretta da una perequazione adty rafforza in
Italia I'insieme di meccanismi in forza dei quaiascuno paga le
imposte a seconda della sua personale ricchezzaiceva servizi la
cui misura dipende dalla poverta dei suoi vicincasa.

Questi meccanismi sarebbero stati rafforzati in onedtremo
se I'operazione volta ad appropriare “prezzi” dsrexll'IRE ai singoli
livelli di governo territoriale fosse stata condofino a compimento.
Ci riferiamo all'ipotesi delle “aliquote riservatdle Regioni a valere
sulle basi imponibili dei tributi erariali”, e cida buona sostanza sulla
base imponibile dell'IRE.

Ad esempio, l'aliquota piu alta oggi applicata (%3 per i
redditi superiori a 75.000 euro) sarebbe rientnalgpotere impositivo
delle Regioni: per tutti i redditi fino all'importanzidetto si applica la
scala di aliquote stabilita dallo Stato; per laaspérte di reddito al di
sopra di 75.000 euro sarebbe stato attribuito Régioni, come era
scritto nella letterac) del comma 1 dello stesso art. 7, il potere di
modificare I'aliquota (nel limite massimo di incrento che la legge
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statale stabilisce), nonché di disporre esenziatetrazioni e
deduzioni.

Tab.2. Analisi del prelievo IRE per zona geografitano d’'imposta 2005

Reddito .

. L . L Reddito Imposta lorda Imposta . .

Ripartizioni PIL pro imponibile . L Contribuenti
territoriali canite or imponibile per lorda per bitanti
errtorial P p per abitante  contribuente abitante Su abitant

contribuente

@ B @ B @ O @ O (CYI(Y) (%)

Centro-Nord 28,6 117,7 17,4 106,7 10,3 121,2 4,7 106,8 218712 74,4
- Nord-Ovest 29,4 121,0 18,1 111,0 11,0129,4 4,9 1114 13@4 74,3
- Nord-Est 28,3 116,5 16,3 1000 9,8 1153 43 97,7 2,6a113, 75,8
27,8 1144 17,1 1049 10,0 1176 4,6 1045 2,60113, 74,0

- Centro
Mezzogiorno 16,5 67,9 13,2 81,0 52 61,2 35 795 1,3 56,5 0 60,
- Sud 16,3 67,1 13,1 80,4 51 60,0 34 773 1,3 56,5 60,1
- Isole 16,8 69,1 13,6 83,4 53 62,4 36 818 1,4 60,9 59,9

Italia 24,3 100,0 16,3 100,0 8,5 100,0 4,4 100,0 2,3 100,0 4 69,

(a) Migliaia di Euro
(b) Italia = 100
Fonte: Elaborazioni SVIMEZ.

L’ipotesi proposta, in cui € attribuita alle Regitialiquota piu
elevata applicata ai maggiori redditi, &€ quella €uelativamente piu
agevole pensare, dato che sarebbero oggetto dieqseslte solo i
redditi piu elevati, cui corrisponde un numero tigemente ridotto di
contribuenti. Se si pensa, invece, ad una soluzicome quella
proposta dalla Regione Lombardia, l'aliquota ris¢ave la minore (le
minori?) tra quelle applicate, sicché sono soggettiessa la totalita
dei contribuenti.

Tutto cio poteva impattare sulla progressivita wgluto, ma
impattava altresi sullprogressivita del sistema tributario considerato
nel suocomplesso

Con riferimento all'addizionale, nel caso dell'IREa peraltro
rilievo il punto che carattere precipuo dell’addizale, per quanto
concerne la platea detontribuentj e la proporzionalita del tributo
rispetto alla base imponibile, quale che sia ikl del reddito;
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percio, I'addizionale non modifica, ancora connifeento alla platea
dei contribuenti, la progressivita dell'lRE; la nwa che limita al solo
caso dell'addizionale la compatibilita rispettopaincipio del divieto
delle doppie imposizioni ha percio perfettamentesee Si riportano,
in Tab. 2, alcuni dati, i quali mostrano che seiferiamo all’insieme
dei cittadini (cioé all'IRE come strumento di firaamento degli Enti
territoriali) anche Il'addizionale produce la ned@sgi importanti
trasferimenti perequativi.

Parole chiave principio di solidarieta; perequazione; progretai
IRE; addizionale IRE
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Scheda 12. L’'uguaglianza di trattamento

12.1 Possono porre questioni di equita, nelle leggegdele
norme che seguono:

A) Allart. 8, comma 1, letteray), e scritto che, per quanto
concerne la copertura del fabbisogno riferito aPl.Ee aliquote dei
tributi e delle compartecipazioni “sono determinakdivello minimo
assoluto sufficiente ad assicurare il pieno fimamznto della spesa in
una sola Regione”.

Se, dopo avere ordinato le Regioni in senso deenésc
rispetto alla capacita fiscale, cosi come essafiaitdeper le entrate
“dedicate” al finanziamento dei LEP, le aliquotg@mo, ad esempio,
per la terza di esse i LEP, e evidente che le nméesliquote
producono, per le prime due, un sopragettito rispatfabbisogno.

B) L'art. 8, comma 1, letter&), concerne il finanziamento
delle spese diverse da quelle riferite ai LEP —o@ ¢utte le spese
regionali, escluse sanita, assistenza, istruziongagporti (cfr. lo
stesso art. 8, comma 3) —, quali queste speseperdinenti rispetto ai
LEP, risultano dalle funzioni attribuite alle Regioex art. 117,
comma 3 e 4, della Costituzione. In detto articélstabilito che
"limporto complessivo dei trasferimenti statali reliti al
finanziamento delle spese € sostituito dal gettiderivante
dall'aliquota media di equilibrio dell’addizionategionale al'lRPEF.
Il nuovo valore dell'aliquota deve essere determainaul livello
sufficiente ad assicuramd complesso delle Regionn ammontare di
risorse tali da pareggiare esattamente I'importonmessivo dei
trasferimenti soppressi”.

Parole chiave equita orizzontale; funzioni LEP; funzioni exit&P;
capacita fiscale; equita verticale.
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12.2.1 passaggi logici che sono impliciti nel meccanisdio
finanziamento delle funzioni extra LEP, quale tiguhell’art. 8,
comma 1, letterl), sono quelli che seguono:

a) l'attuale distribuzione dei trasferimenti tiem®nto del
fabbisogno “storico”; per implicito questa valutaze viene
considerata adeguata, nella legge delega, “peronhptesso delle
Regioni”;

b) la distribuzione delle somme cloeStatocorrisponde, a cui
tutti i cittadini concorrono in condizioni di uguanza (in quelle
condizioni che sono definite dall’art. 53 della G@mzione, in termini
di equita orizzontale e verticale), incorpora vahibni del fabbisogno
che lo Stato ha competenza esclusiva a stabiireventualmente
modificare, come risulta dall'art. 117, comma 8ttdrae) della
Costituzione; queste indicazioni non sono contestatlla Relazione
del Governo in sede di presentazione del disegndegije), ma
semplicemente travolte, sulla base dellassunto ¢henorma
costituzionale vigente sarebbe riferita alla “cajgafiscale”, e non dal
fabbisogno degli Enti, assunto che si basa su at&pretazione
erronea e contraddittoria dell’art.119, commi 3, eldlla Costituzione
(cfr. il par. 14.5);

c) poiché [lattuale distribuzione dei trasferimentia a
riferimento valutazioni perequative (questa espoe® € intesa in
senso proprio), le somme corrisposte agli Enti son@rsamente
correlate alla ricchezza delle diverse collettivééitoriali; di cio si e
tenuto conto nelléegge delegacon riferimento agli effetti della legge
549/1995;

d) sostituire il criterio indicato sulz) con quello della
“capacita fiscale”, per come esso € inteso dallrida prevalente,
equivale ad una operazione di redistribuzioneraNascia, dai poveri
ai ricchi, come é mostrato ampiamente nel Quaderd@.

Parole chiave finanziamento delle funzioni LEP; finanziamentdld
funzioni extra LEP; capacita fiscale; trasferimenti
statali.
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12.3. L'impostazione proposta rinvia alla nozione di égui
orizzontale: a parita d'imposta individualmente giag nel caso sub A
di par. 12.1 i cittadini delle zone ricche (dellenge due Regioni)
fruiranno di un maggiore livello di servizi prodotiial “sopragettito”;
nel caso B, supponendo che le aliquote dei trilauparita di reddito,
siano le medesime, nelle Regioni a maggiore capdidtale potra
ottenersi un ritorno piu favorevole. Tutto ci0 peésere mostrato
facendo ricorso alla nozione wisiduofiscale Che e definito come la
differenza tra imposte pagate (T) e ritorno in teindi servizi fruiti
(B):

RFE=T-B

A parita di reddito, su tutto il territorio nazidede imposte di
cui si tratta, quali léegge delegde definisce, sono le medesime; varia
Bi, nel senso anzidetto, e quindi varia, in modo daealiscriminare a
sfavore dei cittadini i quali vivono nelle Regiomiminore capacita
fiscale, il residuo fiscale.

Occorre tener conto, in ogni caso, del fatto cheyed sé, il
concetto di equita e esclusivo.

Cio vale, anche in campo finanziario ed anche nelecifico
settore della finanza degli Enti territoriali.

In via generale, le valutazioni di equita (ad esempuelle
attraverso le quali un giudice decide la durat@ enbdalita di una
pena detentiva) hanno due dimensioni. Si intende ¢guita
orizzontalela regola secondo la quale due soggetti che siatle n
stesse condizioni vanno trattati nello stesso m@aai, a due prove di
esame che siano considerate tra di loro equivalentattribuito lo
stesso voto. Per quanto concerne il criterio dgliié orizzontale,
'elemento di indeterminazione (di valutazione pssionale del
docente) consiste nell’insieme di dati di cui ocedienere conto per
stabilire che due prove sono equivalenti. Ad esem@iopinabile se
ed in quale direzione e misura elementi relativa adituazione
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personale dello studente (eta; frequenza ai cecsi) vadano tenuti in
conto.

Per equita verticalesi intende, invece, il principio che due
soggetti in condizione diversa vadano trattati inodm
appropriatamentediverso. In questo caso, oltre al momento di
indeterminazione riferito all'insieme di elementiaii tenere, o non
tenere, conto, vi € un ulteriore momento di valatag professionale
(di indeterminazione logica): esso concerne il grai diversita di
trattamento che viene considerato appropriato.

Parole chiave residuo fiscale; equita orizzontale; equita vaie.

12.4. 1l tema dell’equita orizzontale e rilevante rispetilla
problematica che qui si discute. Puo sosteneffsittinche in assenza
di interventi correttivi dello Stato una maggiorg@omia finanziaria
provochi in via sistematica differenze di trattaneedi soggetti in
condizioni uguali.

Si consideri il caso piu semplice. Due Comuni carstessa
popolazione finanziano i loro servizi attraversapplicazione di una
stessa imposta, che colpisce il reddito con unasataliquota o,
comunque, il cui gettito mostra, rispetto al reddlb stesso rapporto
di proporzionalita. Supponiamo che, nelle due tii¢éa locali, il
reddito pro capite sia, rispettivamente, pari al@ ed a 20 mila euro
e che l'aliquota sia del 10%. | cittadini, qualeecia la collettivita cui
appartengono, pagheranno, a parita di reddito, guale tributo
all’Ente locale: un cittadino povero, il cui reduisia pari a5 mila
euro, dovunque risieda paghera a titolo di imptmstale 500 euro; un
cittadino ricco, il cui reddito sia pari a 50 miaro, paghera 5 mila
euro. Accade semplicemente che nella collettivitaar (a maggiore
reddito medio) i cittadini ricchi siano relativantenpiu numerosi,
rispetto alla collettivita povera.
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| due Enti locali preleveranno complessivament@adta di
aliquote e di popolazione, somme diverse: nell’Hotale in cui la
capacita fiscale € maggiore il prelievo pro cagitdi 2.000 euro; in
quello a minore capacita fiscale, di 1.000 eurdivillo dei servizi
locali forniti ai cittadini sara piu elevato nel o, rispetto al
secondo. Percio, a parita di reddito e di imposigapa, i cittadini che
risiedono nellEnte povero riceveranno un peggitegtamento, ri-
spetto a quello di cui beneficiano i cittadini defite ricco.

L’esempio proposto pud essere generalizzato, rinde le
ipotesi limitative che, per semplicita di esposigpabbiamo adottato:
quella che il numero di abitanti sia lo stesso dieersi Enti locali e
quello che l'aliquota adottata dai diversi Enti kastessa. Ne risulta,
in ogni caso, un teorema che puo essere denomieatema di
Buchanan:

Se le entrate degli Enti territoriali hanno per par
significativa natura tributaria e se le imposte &ippate sui cittadini
dipendono nel loro importo positivamente dal reddgono in atto nel
sistema meccanismi che implicano la violazioneesistica del
postulato dell’equita orizzontale.

Parole chiave teorema di Buchanan.

12.5.Un corollario del teorema di Buchanan é quello shel
principio di equita viene considerato indefettibile Stato dovra
organizzare meccanismi di correzione che compengindiverso
importo del prelievo pro capite ottenuto nelle zpogere.

Vi e stata al livello internazionale una discussidmportante
che ha avuto ad oggetto I'analisi che si sta gospettando. In questa
discussione e stato, fra I'altro, rilevato cheantb la discriminazione
in oggetto si verifica, in quanto i soggetti chgorio nella collettivita
povera si rassegnino a subirla. Essi possono tiintietsferire la loro
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residenza nelle zone ricche e porre fine in tal onodlla
discriminazione di cui sono oggetto.

In realta, la questione proposta € complessa: meogni
soggetto che si trasferisca in una zona a magegdutito consegue, in
termini finanziari un guadagno. Gli effetti del gfarimento sulla
situazione relativa della zona di partenza e dvarpossono tuttavia
essere diversi. Se si trasferisce un soggettoivahaénte ricco,
peggiora la situazione della zona povera, mentgdiona quella della
zona ricca. L'opposto accade se si trasferisce wggedto
relativamente povero. Una situazione limite, che sierificata. nel
caso italiano, € quella che si trasferisca un sbgge cui reddito
(attuale e/o potenziale) € maggiore rispetto alguektdio della zona
di partenza, ma € minore rispetto a quello dell@azdi arrivo: in tal
caso, la situazione di entrambe le zone peggiora.

Cio che in ogni caso non puo assumersi € che dabastino |
meccanismi delle emigrazioni interne per risolvemeche nel settore
relativamente circoscritto della finanza degli Enérritoriali, i
problemi del divario tra le disponibilita medie riorse nelle diverse
zone di un Paese. Questa osservazione e particoitgnvera per il
caso italiano, ove la mobilita delle popolazionil garritorio e
relativamente bassa e in particolare bassa peaslkdaf piu debole di
popolazione.

Parole chiave teorema di Buchanan; migrazioni interne.

12.6. Nel dibattito aperto dal contributo di Bucharha avuto
rilievo una seconda osservazione: se i problemadésuguaglianza
dei trattamenti finanziari sono risolti, come Bucha suggerisce,
attraverso trasferimenti statali, ci0 pud ridurréncentivo dei
discriminati a trasferirsi nelle zone ricche. Se goeste zone la
produttivita del lavoro € piu elevata, il trasfeento delle popolazioni
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accresce il reddito della collettivita consideraiel suo complesso.
Percio, un intervento statale di tipo perequatidoige lo sviluppo: le
finalita dell'equita e dell’efficienza risultanopsi, ancora una volta
tra loro in contrasto.

In realta, si tratta, per qualche verso, di unastjoee di mero
fatto. Puo darsi che la differenza tra i redditd papite dipenda da
divari nella produttivita delle risorse che le naigioni interne possono
correggere. Puo darsi anche, tuttavia, che i readitli siano diversi
mentre la produttivita delle risorse e, almeno afgme, la stessa: cio
puo dipendere dalla distribuzione sul territoria gatrimoni (dalla
proprieta del capitale produttivo). Se quest'ultimaicostanza si
verifica, le migrazioni interne che la discriminaze finanziaria qui
discussa contribuisce a determinare non correggom® cattiva
allocazione delle risorse sul territorio, ma riseto di produrla.

Parole chiave efficienza; perequazione.

12.7. Il peso del fenomeno che e stato evidenziato dal
Buchanan non va sopravvalutato. In ultima analisiquestione puo
porsi nei termini che seguono: uno stesso redditonetario,
conseguito in zone diverse del Paese, puo aveterimini reali un
valore diverso se i servizi locali al cui “acquistma parte di questo
reddito & destinato hanno “prezzi” diversi. |l sista fiscale dello
Stato, che tratta nello stesso modo redditi ugaaermini monetari,
ma diversi in termini reali, € in realtd iniquo, quanto tratta in
maniera uguale soggetti in condizione diversa. Erohche, per
guesta via, si giunge a chiedere che il redditogii Regione, o0 zona,
o individuo, sia misurato in termini reali, pondedalo attraverso un
indice dei prezzi “appropriato”, ponendo in evidanzosi, se ce ne
fosse bisogno, il contenuto empirico della noziode “equita
tributaria”.
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Il riconoscimento che la nozione di “equita finaarm” e
appunto una nozione empirica conduce ad affermhecessa reca
implicita una molteplicita di incongruenze, che noastituiscono
evidentemente violazione di alcun “principio”, wsthe di “principi”
suscettibili di essere violati non ce n’é alcuna.dorrezione di queste
incongruenze non puo, percio, essere richiesta sdla base della
salvaguardia del principio, ma va, in via generdigjostrata oppor-
tuna sul piano politico ed economico.

Resta naturalmente valida la questione politica pine essere
implicita in scarti assai gravi nella misura dewvsa forniti ai cittadini
in zone diverse nel Paese, quale che sia la causajuesti scarti
determina. Questa questione concerne l'equita amizte; essa va,
tuttavia, risolta non in riferimento ad un prin@piastratto di
uguaglianza, ma valutando nel merito le questibiei specificamente
si pongono e definendo, in riferimento ad esseinggirventi correttivi
appropriati.

Parole chiave equita finanziaria.
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Scheda 13. La questione della sostenibilita finaraiia della
riforma

13.1. Nel testo oggi vigente della legge delegadana forse
piu rilevante, sul piano dei principi, € quellatd& all’art. 2, comma
2, letterae), cosi come corretta dalla Camera. E stabilito sagsome
criterio direttivo al quale i decreti legislativiodranno essere
informati, che “le risorse derivanti dai tributidalle entratgropri di
Regioni ed Enti locali, dalle compartecipazioni gdttito di tributi
erariali e dal fondo perequativo consentono di rfmare
integralmente il normale esercizio delle funzioubpliche attribuite”.

Questa norma costituisce trasposizione finalmeoteetta dei
contenuti dell’art. 119, comma 4, della Costitudom questo comma
e scritto: “le risorse derivanti dalle entrate di ai commi precedenti
consentono [agli Enti territoriali] di finanziarentegralmente le
funzioni pubbliche loro attribuite”. Le risorse iodte nel comma 4
consistono (cfr. i commi 2e 3) nei “tributi ed eat&propri” e nelle
compartecipazioni al gettito di tributi erariaiferibile al territorio”,
nel “fondo perequativo per i territori a minore aapa fiscale per
abitante”.

Questa norma era tradotta nel disegno di leggegdelarima
della correzione apportata dalla Camera, con lgpgsi@aione che
segue:

“le risorse derivanti dai tributi e dalle entrgeprie di regioni
ed enti locali, dalle compartecipazioni al getiitei tributi erariali e
dal fondo perequativo consentono di finanziare graknente |l
normaleesercizio delle funzioni pubbliche attribuite”.

Si trattava (e si tratta) di una norma importarite, cui
costituisce elemento decisivo, sul piano del chiarito, il fatto che si
faccia riferimento alnormale esercizio delle funzioni. Va, tuttavia,
rilevato che vi era significativa differenza tratéisto costituzionale e
quello proposto dal Senato alla Camera.
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Il primo va letto nel senso che sono indidatbuti propri ed
entrate proprie: i tributi propri nel contesto demmi 2, 3 e 4 dell’art.
119, non sono altra cosa, come la Corte costitaiona chiarito, che
i tributi propri derivati, che definiscono (concorrono a definire), ai
fini del comma 3, lecapacita fiscalege cioe I'entratsstandarddedgli
Enti. | tributi cui poteva riferirsi il disegno tkgge delega, prima delle
correzione, sono, inveckitti i tributi.

Poteva trattarsi di semplice svista, che é statmucmue
opportuno correggere. Valeva tuttavia la pena, augésione, usare
una formulazione piu esplicita, che rimuovesse agoertezza (e
possibile manipolazione). Poteva scriversi, ad @seriespressione
che segue, che la SVIMEZ aveva proposto:

“L’entrata standardche e prodotta da tributi ed entrate propri,
le compartecipazioni e, per gli Enti a minore cégaftscale, il fondo
perequativo di cui al comma 3 dell'art. 119 dellas@uzione
consentono di finanziare integralmente il normatereizio delle
funzioni attribuite”.

Nel testo cosi ipotizzato era fatto riferimento @anpetenze
esclusive dello Stato, che poteva regolare le d@aanh modo
appropriato. Poteva essere altresi utile aggiungiéest. 8, comma 1,
letterai) quanto segue; “ove occorra, risorse erariali émggli Enti a
minore capacita fiscale ai sensi dell’'art. 117, own2, letteree), e
119, comma 3, della Costituzione consentono ad disShanziare
integralmente, come e stabilito nell’art. 2, com@aletterae), il
fabbisogno normale”.

A noi appare, in ogni caso, utile il riferimento fabbisogno
normale. Sono prese in conto, in tal modo, le domistdel
finanziamento delle differenze, per le funzionieaéinti ai LEP, tra
livello normale e livello essenziale delle prestazi nonché quelle
delle spese extra LEP. Si tratta di questioni disetampiamente nel
Quaderno 12 SVIMEZ, gia citato.

100



Il Federalismo Fiscale - “Schede tecniche” e “Paeathiave”

Il criterio della sufficienza delle risorse, corferimento a
ciascuna Regione ed a ciascun Ente locale, conddivedlo normale
del fabbisogno, che puo essere diverso, anche pEPj dal livello
essenziale. Cio vale nello stesso modo, naturabneetr le funzioni
extra LEP. Percio, la norma di cui all'art. 9, comf letterad), della
legge delega va ora letta nel senso che il prioaiglla adeguatezza
della perequazione comporta una valutazione palitiQuesta
valutazione non puo che partire da un punto di minche consenta
comunque, con riferimento al livello base dellegadite dei tributi
propri (capacita fiscale) ed a valutazioni riferilecosto normale dei
servizi, la tenuta dei bilanci degli Enti, sia agg@re che a minore
capacita fiscale.

Parole chiave sostenibilita finanziaria; tributi propri derival
funzioni LEP; funzioni extra LEP; capacita fiscale.
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Scheda 14. La perequazione

14.1. In tutti gli Stati, unitari o federali, vi sono cwibuti
perequativi tra i diversi livelli di governo, peare fronte agli squilibri
tra responsabilita di spesa e fonti di entratautdaomia degli enti
territoriali assume, infatti scarso significato oegsi hon dispongano
delle risorse fiscali necessarie per consentgaal effettivo esercizio.

Sebbene i contributi perequativi avvengano trardievelli di
governo, l'equita assume significato solo riguaadyi individui. |
contributi perequativi non sono mere elargiziong nsorse necessarie
sia per assicurare che i cittadini non siano penafi per il fatto di
vivere in territori a bassa capacita fiscale, sa @iminare diversita
nella pressione fiscale che altrimenti incoraggleeeb migrazioni non
economiche di capitali e lavoro.

Parole chiave contributi perequativi; autonomia finanziaria;
uguaglianza.

14.2. All'art. 2, letterac), punto 2, della legge delega per le
funzioni extra LEP e stabilito il criterio dellperequazione della
capacita fiscale Vi & al riguardo, una (sia pure minima) difficolt
L'art. 117, comma 2, lettenam), nonché lo stesso articolo, alla lettera
p), hanno ad oggetto, per quanto concerne i LEP Jenmzionima i
livelli; altrettanto, deve pensarsi. Con riferimento allenziani
fondamentali degli Enti locali; gli uni e gli altsono finanziati col
criterio del fabbisogno. Invece la medesima leftatgunto 2, ha ad
oggetto il finanziamento dellaltre funzioni. Possono esservi,
evidentemente, spese riferitefanzioni corrispondenti ai LEP, che
tuttavia non corrispondano ai LEP, poiché conceonprestazioni
(riferite alle funzioni medesime) non ritenute ecgpondenti ai livelli
essenziali, o perché i costi sostenuti risultingesiori a quelli
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standard In un sistema di “entrate dedicate” (ai LEP; dllazioni
extra LEP), non é chiaro come i costi di cui stitorgpossano essere
finanziati allorché e evidente che in qualche ma@bbano essere
coperti. Certo, bastava dire che per le spese aoisgondenti ai LEP
si sarebbe sequito il criterio della capacita fisc&€io non é stato fatto
per mera disavvertenza.

Parole chiave capacita fiscale; perequazione; funzioni LEP zfani
extra LEP.

14.3. Per le funzioni extra LEP vale iprincipio della
perequazione dell@zapacitafiscale Esso viene applicato nel modo
che segue (cfr. l'art. 8, comma 1, lettdrp della legge delegp
limporto complessivo dei contributi dello Stato retti al
finanziamento delle spese € sostituito dal gettilerivante
dall’aliuota media di equilibrio dell'addizionategionale all'IRE. Il
nuovo valore dell’'aliquota deve essere stabilitblisello sufficiente
ad assicuraral complesso delle Regionh ammontare di risorse tali
da pareggiare esattamente I'importo complessivo tsferimenti
soppressi. Vanno tenuti in conto, al riguardo, &sepvazioni che
seguono:

a) lattuale distribuzione dei contributi tiene ¢ondel
fabbisogno “storico” non coperto dalle entrate pimlelle Regioni;
per implicito questa valutazione viene considedaguata, “per il
complesso delle Regioni”, ma non per ciascuna dse,es
individualmente considerata,

b) la distribuzione tra la Regioni delle somme théeStato
corrisponde, somme cui tutti i cittadini concorroimocondizioni di
uguaglianza (in quelle condizioni che sono defisita base dellart.
53 della Costituzione, in termini di equita oriztale e verticale),
incorpora oggi, per ciascuna Regione, valutazi@hifabbisogno che
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lo Stato ha competenza esclusiva a stabilire eehtaalmente
modificare, come risulta dall’art. 117, comma 2itdrae) della
Costituzione; queste indicazioni non sono contestatlla relazione
al disegno di legge), ma semplicemente travoltella siase
dell’'assunto che la norma costituzionale vigenteldze riferita alla
“capacita fiscale”, e non al fabbisogno degli EaSsunto che si basa
Su una interpretazione erronea e contraddittailéad. 119, commi 3
e 4, della Costituzione;

c) poiché Tlattuale distribuzione dei contributi corpora
valutazioni perequative (questa espressione eantesenso proprio),
le somme corrisposte agli Enti sono oggi inversamenrrelate alla
ricchezza delle diverse collettivita territorialgome la SVIMEZ piu
volte ha mostrato in questi anni, sostituire itesro indicato sub c)
con quello della “capacita fiscale”, per come egsinteso dalla
dottrina prevalente e quale € descritto sub d),ivatpi ad una
operazione di redistribuzione alla rovescia, daigpoai ricchi;

d) l'importo attuale dei contributi, rapportato a@ettito
dellIRE per il complesso delle Regioni, definisaaa percentuale
medig questa percentuale e piu elevata rispetto a ajuele
risulterebbe dal rapporto, perascunaRegione riccatra parte del
fabbisogno coperta dai trasferimenti e gettitotdblto, in quanto nel
rapporto complessivopesano da un lato i maggiori trasferimenti
(anche perequativi) per le Regioni povere e, daiba il minore
gettito dell'IRE; nella sostanza, la situazionéiogno delle Regioni
povere produce una maggiore percentuale IRE pellegtieche e,
percio, un maggiore livello di risorse; per le Regipovere, invece, la
percentuale risultante dai valori medi € minor@eito a quella che
naturalmente spetterebbe rispetto ai valori cheepse si riscontrano,
in quanto questa percentuale incorpora il maggietéto delle zone
ricche; come i lavori della SVIMEZ hanno dimostraso ha cioe un
doppio danno per le zone deboli d’ltalia, per é¢ffetella soppressione
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dei trasferimenti e della redistribuzione del gettRE. Al primo dei
due danni é stato (parzialmente) posto rimedio {gbar. 3.4).

Parole chiave funzioni extra LEP; addizionale IRE; perequazione

14.4.1 passaggi logici sulla base dei quali é lett@riterio
della capacitefiscalesono i seguenti:

a) si afferma che la Costituzione prescriva unesist di
finanziamento degli Enti tale che I'importo delisarse corrisponda
alla capacita fiscale; questa idea viene desuritaatama 3 dell’art.
119 della Costituzione, in cui e scritto che lot&tstanzia un fondo
perequativo, destinato agli Enti a minore capd@stzale; € veramente
paradossale il punto che proprio la norma in cuscétto che le
differenze di capacita fiscale vanno corrette siasg@ a base per
stabilire che le collettivita con minore capacitaho minori diritti;

b) I'espressione “minore capacita” viene letta cdiaello di
entrata tributaria pro capite inferiore a quellodioed’ltalia;

c) si riconosce che la “minore capacita” richiedananque
una correzione; questa correzione non puo, tuttasie essere
parziale e cioe non tale da risultare incompatibde il criterio della
capacita fiscale;

d) si prende atto del fatto che il criterio, casierpretato, e
indeterminato nel suo effettivo contenuto; esso Ipasta, anzitutto, a
stabilire le risorse spettanti allEnte a maggioapacita; la soluzione
adottata si basa sullimporto complessivo dei &asfenti erogati
dallo Stato;

e) il criterio della capacita fiscale risulta a#frénsufficiente a
stabilire 'ammontare delle risorse da attribuirgli &nti a minore
capacita, quali esse siano determinate anche pettoefdella
perequazione ex art. 119, comma 3, della Costihgzila tesi che esse
debbano essere determinate sulla base della dsltandegli Enti
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piu ricchi a sobbarcarsi oneri in basepahcipio di solidarietanon

puo essere, affermata oltre il segno, a ragionéa drla evidente
insostenibilita, sul piano costituzionale e sul npiacivile; resta
I'espressione indeterminata dell’art. 7, commaetietab) della legge
delega, in cui e stabilito che la perequazione deBhdurre

adeguatamente le differenze tra i territori a di@erapacita fiscale”; la
valutazione della adeguatezza non € proposta dalldéeore, che in
riferimento ad essa non stabilisce alcun criferina & affidata al
Governo;

f) il criterio della capacita fiscale, cosi coms@g interpretato
nella LD Calderoli, conduce ad un ulteriore paradgssi € indotti,
sulla base del criterio dell'appropriazione (del&ritorialita), ad
attribuire — in un sistema che, sul piano ideologico, rinviame
quello posto in atto con il Igs. 56/2000, alla pprazione orizzontale
—alle Regioni ricche maggiori risorse rispetto allguehe sarebbero
comunque “adeguate”, affinché risulti un margide attribuire, a
titolo di perequazione, alle Regioni povere.

Parole chiave contributi perequativi; principio di territorigdi; d.lgs.
56/2000; perequazione orizzontale.

14.5.Negli anni la SVIMEZ ha sostenuto che l'interprétae
prevalente, su cui si basa ancheldgge delegaavrebbe prodotto
conseguenze aberranti. Se, tuttavia, questa ietappone fosse la
sola possibile, ed essa giocoforza ci si dovrebtenere. Invece, e
possibile altra, piu persuasiva interpretazione.

La questione di fondo, nell’art. 119 della Costitune, consiste
nella interpretazione della locuzione *“territori rainore capacita

® Non & evidentemente un criterio riferito alla digree indicata in testo la specificazione,
contenuta nell’art.7 stesso, in base alla quapetaquazione non debba impedire la modifica,
nel tempo, dell’'ordine predetto” conseguente atilazione del quadro economico-
territoriale”.
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fiscale”. Come e ben chiaro (come é stato chiaralél principio), in
questa locuzione la parola chiave e “minore” (c#@padiscale).
L’espressione“minore”comporta, evidentemente, urrmie di
comparazione. Il riferimento al valore medio dettig® — ossia alla
media dei gettiti della classe di Enti considerataon & né soluzione
necessaria, né soluzione plausibile, ove si vajutigravi danni — in
termini di “differenze” non giustificate tra cittad ai quali lo Stato
chiede, per mezzo di imposte erariali o di “triquiopri derivati”, a
parita di reddito, un uguale sacrificio fiscale -hec questa
interpretazione comporta. Essa conduce, per di piurisultati
indeterminati (e sul piano logico non determindabiiome si €
mostrato in par. 14.4. Puo accettarsi il punto leheedistribuzione
delle risorse tra i territori (e cioé, a rigoreldgica, soltanto quanto
finanzi gli interventi ex comma 5 dell’art. 119 @elostituzione) sia
questione politica, come afferma Draghi nella seea massima.
Sembra tuttavia problematico il punto che la questidebba essere
risolta non dal Parlamento, ma dal Governo, in rassedi criteri
direttivi.

In realta, nel contesto dell’art. 119, lanihore capacita
fiscale” riferita ai territori per i quali deve agiil fondo perequativo
significa non altro che “minore rispetto a quanémebbe necessario
per assicurare la copertura del fabbisogno” pesccia singolo Ente.
Questa interpretazione, oltre che dal complessignifgato dei tre
commi dell’art. 119 di cui qui si discute, risuttalla “storia” del terzo
comma dell’articolo anzidetto: nell’art. 10, comraletterad) della
legge n. 133/1999 (e cioe la norma di delega chedigrodotto il
d.lgs. 56/2000), che e coevo rispetto al testoudiqui si discute, €
fatto riferimento a capacita fiscatisufficientia far conseguirelivvelli
essenziali ed uniformi”su tutto il territorio nazionale, di servizi
sanitari; il disegno di legge che introduce pepriana volta il comma
3 riferisce la minore capacita alla insufficienza de@zzi rispetto al
fabbisogno di spesa.

Parole chiave capacita fiscale.
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14.6 A distanza di sette anni, tocca di riconoscere,questa
intellettuale, che la ricostruzione di Giarda emapetto alle attuali
escogitazioni, ben pill avanzatMi riferisco al percorso logico che
Giarda cosi descrive:

«- data l'aliquotastandarddelle entrate proprie (tributarie ed
extratributarie), c’@ un’aliquota di compartecipaz al gettito dei
tributi erariali che garantisce la copertura delpese della Regione
piu ricca per I'esercizio normale delle funzionr e materie attribuite
alla competenza regionale;

- tutte le Regioni diverse dalla Regione piu rie@aanno spese
superiori alla somma delle entrate proprie e dellgtrate da
compartecipazione;

- lo Stato istituisce un fondo perequativo diredtdinanziare
quelle Regioni, diverse dalla Regione piu riccag ¢tanno minore
capacita fiscale per abitante (presumibilmente spielle che hanno
una capacita fiscale minore del valore medio, iopprzione alla
distanza dai valori medi)».

Naturalmente, il punto di divergenza, con il tedit@iarda € il
non sequiturfinale: si stabilisce il fabbisogno; si determinantita
delle risorse che la comunita nazionale, attraversm
compartecipazione, assegna agli Enti, nonché quidle entrate
proprie; a questo punto, non si copre il divarionje € nei territori
della finanza locale, a partire dal D. Igs 504/1,998mpreso un testo
in riferimento al quale Piero Giarda ha il meritowha ben chiara
impostazione concettuale, il d.I. 41/1995), maosisente, invece, agli
altri soggetti pubblici una qualche copertura delistanza tra le
entrate medie e le entrate loro proprie. Ne sednectatte le «altre»
Regioni o non coprono il fabbisogno per I'esercinormale delle
funzioni, in violazione del comma 4 dell’art. 118lld Costituzione,

" Cfr. P. Giarda, Le regole del federalismo fisca#'art. 119: un economista di fronte alla
nuova Costituzione, “Le Regioni”, dicembre 2001. Ait., p.20.
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oppure debbono porre in atto un maggior sforzoafesal fine di
coprirlo, con tutte le conseguenze del caso, cosaptalteriore
ritardo nello sviluppo delle zone piu deboli.

In ogni caso, ove si escluda la conclusione, ilcpeo
mostrato e quello giusto. Date le entrate propm¢emninate con
riferimento all'aliquotastandard la compartecipazione assicura nelle
zone forti d’'ltalia la copertura delle spese pesércizio normale delle
funzioni; nelle zone deboli la differenza rispetb fabbisogno é
coperta da trasferimenti, che sono a fronte dellnore capacita
fiscale degli Enti, la quale impedisce che i mezastituiti da entrate
proprie e compartecipazioni risultino bastevoli.

Si tratta non di altro che di una equazione di prigrado.
Detto F il fabbisogno, E le entrate proprie e Cdenpartecipazioni, il
livello dei trasferimenti T risulta, come é ovvatiraverso la relazione
che segue:

F=E+C+T->T=F-E-C

Percio se entrate proprie e compartecipazioni tesol
bastevoli rispetto al fabbisogno(F=E+C), il trasfeanto perequativo
e uguale a zero. Le risorse derivanti dalle fonticdi ai commi
precedenti, dice il comma 4 dell’'art. 119, conseantdfinanziamento
integrale delle funzioni attribuite a ciascun Erabiliti, seguendo
ancora i suggerimenti di Giarda, E e C, la dimamsidel fabbisogno
determina univocamente T.

Né vale l'osservazione prospettata da Giarda: ae. 1119,
comma 4, del nuovo testo costituzionale viene pmegato nel modo
che qui si prospetta e cioé se a ciascun Enteiéuests la copertura
del fabbisogno, allora il risultato implicitamerd¢teso (che €, nella
sostanza, quello di un accrescimento delle «difftege, e cioe, per
aggiungere malizia a malizia, di witeriore arretramento dei territori
piu deboli d’ltalia) non e raggiunto; poiché il ulsato della
interpretazione che a me sembra ben chiara noniez@\vci si deve
orientare verso altra soluzione, per quanto paragessa possa essere.
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Valgono, comunque, le osservazioni concernenti digferenze”
proposte in Scheda 4.

Peraltro, acontrariis, il punto che il comma 4 dell’'art. 119
Cost. abbia a riferimento una valutazione da pdeiéo Stato di un
fabbisogno «ammesso» al quale si intende concorreselta con
evidenza dai contenuti, del tutto pregevoli e bemarg, del comma 5
del testo costituzionale. Sono in esso previstersesaggiuntivein
favore degli Enti territoriali per «provvedere aopt diversi dal
normale esercizio delle funzionitbcomma 4 propone, nella sostanza,
la formula che abbiamo prospettato: le risorse eotmo di
finanziare integralmente le funzioni pubbliche ibtiite agli Enti; nel
comma 5 si legge che per quamn concerne ilnormale esercizio
delle funzioni soccorrono, secondo le valutaziogliad Stato (e cioe
della comunitda nazionale, quale e politicamente resga dal
Parlamento), interventi specifici.

Questo testo, evidentemente, dice quello che ia ess ogni
chiarezza é scritto: il comma 4, secondo le comakieni proposte e
seguendo il «percorso Giarda» (finale escluso)cassi percio, la
copertura delfabbisogno normale(definito secondostandard di
normale efficienza: cfr. ancora il testo di Giardé@rito al normale
esercizio.

Il punto di chiusura di questo percorso € il digiedi
indebitamento,comunque mascheratqer il finanziamento delle
spese correnti. Questo divieto, appropriato netlaasione attuale e
nel nuovo contesto inevitabile, ha senso solo sesad sia possibile
attenersi, se cioe il fabbisogno finanziario dégjiti sia effettivamente
coperto.

Parole chiave “percorso Giarda”; fabbisogno; contributo
perequativo; divieto di indebitamento
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Scheda 15. Uguaglianza e perequazione

15.1. A prima vista, la questione dei nessi tra uguaghage
perequazione potrebbe sembrare semplice: ove egdt che le
discriminazioni nel trattamento finanziario deitadini basate sulla
residenza di essi, quali sono mostrate in par.12@&) siano
accettabili, occorrera introdurre meccanismi chempensino le
differenze. Nel sistema definito dall'art.119 deQastituzione, questi
meccanismi consistono nel fondo perequativo: lausega dei tre
commi (2, 3 e 4) dell'articolo e I'enunciato delnama 2 inducano,
infatti, ad escludere che la perequazione possa &wego per mezzo
di una differenziazione delle compartecipazioni.

Vi sono, tuttavia, rispetto alle impostazioni irale, due
difficolta, che qui di seguito si indicano

A. Non ¢ in via generale possibile, 0 comunque oppo, un
meccanismo di trasferimenti che si limiti ad eragar ciascun Ente
territoriale la differenza tra un certo valore “pguato” della spesa
(dei servizi) e le sue entrate. Questo criteriodeenonveniente agli
Enti piu poveri ridurre, con artifici di varia na#y le loro entrate
fiscali e tariffarie, compensando il minore prebesosi ottenuto con
maggiori trasferimenti erariali. Per questo motinej Paesi in cui si
fa ricorso a meccanismi perequativi cio che vienmgensata € la
minore entrata parita di sforzo fiscale sostenut@ll’Ente, dove per
sforzo fiscale, si intende, in buona sostanzaiyvdllb delle aliquote
fiscali deciso dall’Ente locale medesimo.

B. In secondo luogo, I'operazione di “perequaziomesl caso
italiano, ed in particolare, ma non soltanto, nata dei Comuni
italiani, ha a riferimento una ben precisa situagi@he, piu 0 meno
giustificatamente, si assume sia in atto. In redlsenso vero di molte
delle questioni che sono prospettate € quello oh8tato ritiene di
dovere perequare il suo proprio comportamentoeggendo iniquita
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che nel tempo si sono consolidate. Naturalmentesolazione piu
semplice dovrebbe essere quella di definire contyalita il
comportamento che si ritiene adeguato, e poi atiotiaa difficolta e
quella che la funzione fondamentale dei trasferiimr&mel nostro Pa-
ese, quella di assicurare la copertura del fabhsatj spesa degli
Enti. Se é consolidata una distribuzione dellerssahe si considera
iniqua, occorre prima introdurre mezzi alternatili copertura del
fabbisogno (un grado elevato di autonomia triba)agi poi correggere
il sistema dei trasferimenti.

Il tentativo perseguito in ltalia e stato, inveper molti anni
quello di puntare senzaltro alla “giusta” distrtione dei
trasferimenti. In tal modo, la “perequazione” vide#a dal lato dei
fabbisogni. Una volta che la “giusta” distribuziogedefinita, essa e
posta in atto per aggiustamenti successivi, dilogl tempo. Cio,
naturalmente, consente margini agli Enti per remetrcon gradualita
nel “nuovi” limiti finanziari, o per porre a profd con oculatezza le
nuove risorse. L’efficacia della manovra e tuttalggata al grado in
cui le spese degli Enti “sopra-media” possono sff@inente variare
al variare delle risorse, oppure possono avere awwduzione, nel
tempo, significativamente diversa rispetto agliégndi variazione dei
prezzi. puo, cioe, succedere che anche lievi coioina dei
trasferimenti mettano in crisi I'equilibrio del biicio, scontrandosi
con un sistema di spese rigido, che per di piujavamn modo
accentuato rispetto alla variazione media dei prezz

Parole chiave perequazione; fondo perequativo; uguaglianza,
compartecipazioni; sforzo fiscale.

15.2 L'impostazione proposta nel par.15.1 sconta una

difficolta di fondo, che concerne la possibilitadésumere dal mero
dato della spesa pro capite una situazione di gparsone nella
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distribuzione delle risorse attribuite ad Enti dsieNon & persuasivo
il punto che, se si constata che due Enti teratgria parita di
pressione tributaria, fruiscono di un diverso amtamndi risorse pro
capite, ci0 vada senz'altro definito sperequazioeg percio,
“perequato” attraverso appositi schemi di trasfento.

Il supporre che ogni scarto tra I'importo della Speorrente
pro capite di un certo Ente e I'importo medio dedfese della classe
demografica di cui esso fa parte costituisca unkzione al principio
dell’equita orizzontale implica il supporre chefabbisogno di spesa
dipenda da una sola variabile, la popolazione. Apm@ ammetta che
puo risultare rilevante un’altra qualsivoglia véila il quadro
drasticamente cambia.

Supponiamo, infatti, che abbiano rilievo caratteome la
qualita di capoluogo di un Ente locale, o la sueaztone turistica (il
che, fra I'altro, € del tutto plausibile) e cheegte circostanze siano
state , nella “storia” passata di finanza locaggute in conto nella
determinazione dei trasferimenti. In un sistema acep di
“perequazioni” perfette riferite alla spesa proitajpe scarse vestigia
di rilevanza che I'uno e l'altro carattere ancomaltalia sussistono
sarebbero cancellate del tutto, con buona paca delhgiori esigenze
(del maggior fabbisogno di spesa) che gli Enti ajgmenti ai due
gruppi citati indiscutibilmente hanno.

Parole chiave nozione di equita; differenziali di spesa.

15.3.Vigente la legge delega, le questioni della pereigpume
andranno considerate con riferimento alle norme ichessa sono
dettate. Hanno il maggiore rilievo due disposiziaiiart. 2, comma
1, si richiede “la definizione della perequazionallp stesso articolo,
comma 2, letterab), si stabilisce il principio che, a partire dai giéis
tributari attribuiti agli Enti territoriali, sia adssi assicurato un grado
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adeguato dautonomia di entratamediante un adeguata flessibilita
fiscale.

Al fine di fornire materiale in qualche modo utifger la
“definizione della perequazione”, occorre avereachil obbiettivo
che viene perseguito. Per chi semplicemente ritaaigail sistema
delle autonomie sia il mezzo attraverso il qualgtiadini possono
liberamente disporre dei propri denari, divieneaassportante la
ricerca di mezzi che consentano di coniugare neldangiu
appropriato il principio dell’autodeterminazione ncajuello della
“uguaglianza sostanziale”, quale esso € stabikibamt. 3, comma 2,
Cost. Ne seguono due profili.

Anzitutto, occorre stabilire una soglia al di ldlaequale la
discriminazione dei cittadini non sia consentitaue§a soglia é
definita con riferimento a livellstandarddi tributi (di aliquota; di
detrazioni; di modalita di gestione) in modo taleeca parita di
ricchezza, su tutto il territorio nazionale sia semtito, come ora
stabilisce l'art. 119, comma 4, della Costituziomaj Comuni, alle
Province, alle Citta metropolitane e alle Regioni fthanziare
integralmente le funzioni pubbliche loro attribwite Questa
proposizione comporta due diverse determinaziomatte dello Stato
(della comunita nazionale in esso ordinata): oecandividuare le
“funzioni pubbliche attribuite” e stabilirne il lello; occorre, in
secondo luogo, anche per le ragioni indicate nel$al, stabilire una
tariffa standard(un ammontarestandarddi tributi ed entrate propri)
da porre a fronte delle spese per le “funzioni pichb attribuite”, in
modo da poter individuare 'ammontare del concatstba comunita
nazionale, attraverso compartecipazioni e trastammalla copertura
di queste spese.

In secondo luogo, non basta assicurare la copedeir@osti
per le “funzioni attribuite” perché sia raggiuntaau“ragionevole”
uguaglianza nel trattamento finanziario dei citt@dAccade infatti,
che il “peso” di un punto aggiuntivo di aliquotarivaon il variare
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della ricchezza della comunita di cui si trattardi®e mentre l'aliquota
standardassicura il livello base delle “funzioni pubblichéribuite”,

il trattamento finanziario effettivo, al di sopra detta aliquota,
dipende in modo marcato dalla ricchezza. Anche rdfenmento ad
un livello dello “sforzo fiscale” (aliquota applizg detrazioni
consentite; modalita di accertamento delle baspimigli) superiore a
quello minimo, vi € dunque l'esigenza di assicurafe ad un
trattamento fiscale uguale dei cittadini da parteCdmuni diversi
corrisponda un livello dei servizi “ampiamente dare”.

Tutto cio, in ogni caso, attiene all'uguaglianza tnattamento
finanziario dei cittadini e cioé all’art. 3 delleo§lituzione. Vi é altresi
un problema di solidarieta,: esso concerne il reopioa i cittadini piu
ricchi, che pagano maggiori imposte rispetto awigerfruiti, e i
cittadini poveri, per i quali si verifica il casopposto. Questo
problema si pone per gli stessi cittadini ricche danno parte di co-
munita povere. Non vi €, naturalmente, né vi piseesun problema
di solidarieta riferito ai territori, o alle comuai I'uguaglianza e la
solidarieta concernono il trattamento finanziare dittadini, come é
peraltro ben chiaro negli artt. 2 e 3 della Cosgtdne.

Parole chiave perequazione; flessibilita fiscale; autonomiauiirata;
autodeterminazione; uguaglianza; sforzo fiscale;
solidarieta.

15.4 | due temi delle copertura del fabbisogno (sosiktb
finanziaria) e della perequazione (appropriatamedédinita) si
trovano in un documento approvato nel 1999 dal igbasd’Europa
dell’'Unione europea.

Nel primo di questi due punti del documento anzalétscritto
che «il Comitato dei Ministri raccomanda al Govedegli Stati
membri garantire alle autorita locali un sisteméirtinziamento della
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spesa che sia basato sul criterio dkeerisorse devono essere
commisurate ai bisogni».

Vi e, in secondo luogo, il problema di consentira u
trattamento per quanto possibile uguale (“ampiamenmilare”, si
dice nel documento che ho menzionato) a cittadinicai sono
applicate imposte nella medesima misura.

Il meccanismo del fondo perequativo, quale lo cava dalla
Costituzione (art. 119, commi 3 e 4), e basato, e@ne fin qui
mostrato, sul fabbisogno. Esso di per sé non assehe contribuenti
che appartengano a comunita locali diverse e chisno un onere
fiscale equivalente non ricevano in contraccamipidivello di servizi
drammaticamente diverso. Sono appagati, sulla be#iéart. 119,
comma 3, bisogni riferiti al livello “ammesso” dbbisogno; non si
tiene conto, invece, del diritto a maggiori pregtaz di quelle
comunita in cui illivello delle aliquoteapplicato(lo sforzo fiscale) sia
maggiore.

A questo riguardo, nelllambito degli studi dell’@sgatorio
per la finanza e la contabilita locale del Ministetell’'Interno e poi
nell’Alta Commissione é stata formulata una propagte deve essere
0ggi tenuta nel massimo conto.

Per valutarne i significati, si consideri 'esempbe segue.
Esso e riferito alla sola ICI: I'ammontare del femsnento
perequativo di cui il Comuniebeneficia sia dett®;, t 'aliquota base
(4%0); t, laliquota effettivamente applicatd; la base imponibile
dellEnte; B la base imponibile media del sistema. Se, “gaianti
servizi corrispondenti alle funzioni pubbliche #itite all’Ente, si
pone il problema di ridurre le “differenze”, in teini di prestazioni
fruite da cittadini a cui e chiesto un equivalesfigrzo fiscale, cio puo
comportare (nell’ipotesi piu semplice che qui siogmne) un
trasferimento perequativ@, cosi definito:

Pi=(ti-t)(B-B
dove cormB si indica il valore ritenuto appropriato (ad esempi

116



Il Federalismo Fiscale - “Schede tecniche” e “Paeathiave”

il valore medio) della base imponibilstandard pertinente. Il
meccanismo e applicato soloBe B;.

Parole chiave sostenibilita finanziaria; perequazione; sforszdle;
Alta Commissione.

15.5 | caratteri del meccanismo suggerito nel par. 3640 i
seguenti:

A) Esso opera solo se e nella misura in cui I'Hotale ritenga
di richiedere ai suoi cittadini una maggiore cdmazione, riferita al
finanziamento di quella parte delle attivita defite che lo Stato
ritiene non debba essere finanziata attraversodcamesmi dell’art.
119, commi 2, 3 e 4, della Costituzionge ¢).

E nella liberta degli Enti non applicare le magpaiquote di
cui si tratta (dell’addizionale IRE; dell'ICI pefdiguote superiori al
4%0). Ove ci0 accada, tuttavia, e difficile direecla collettivita
nazionale non sia tenuta ad un qualche concorsdrdgione” del
contributo €&, infatti, quella che I'autonomia tribtia, in una qualche
misura che lo Stato ha la responsabilita di stahile di per sé un
“valore”. E percio importante che la realizzaziat&uesto valore sia
assicurata nei diversi contesti, sicché Enti locdle “impongano
aliquote similari” siano nelle condizioni di “fom& una gamma ed un
livello di servizi ampiamente similari”, come €& appriatamente
scritto nel documento dell’Unione europea citatbpae 15.4.

Tutto cio, naturalmente, ha senso se e nella misucai gli
Enti applichino i loro tributi sui cittadini: nonah infatti, alcun senso
che lo Stato concorra ad uno “sforzo fiscale” suste dagli Enti a
spese di altri soggetti (cfr., perpitincipio di responsabilitala Scheda
7).

B) Il meccanismo opera se e nella misura in cuibése
imponibile di cui 'Ente puo disporre e inferioré lavello ritenuto
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appropriato (al livello medio, o normale, o comuacu quel livello
che la norma stabilisca). L’ANCI ha giustamenteutédto, nella sede
dell’Osservatorio, strumenti di mero incentivo atiorzo fiscale: non
si tratta di indurre gli Enti ad applicare maggiatiquote, ma di
perequare i risultati ottenuti, consentendo unrmitosufficiente agli
Enti meno dotati di risorse (per I'ipotesi, cid> B;),nel caso in cui
essi siano indotti a farlaCio va nella direzione di porre I'autonomia
degli Enti locali come un valore che la Repubblitaliana ha
'impegno (costituzionale) di realizzare e non, péoemente, come
uno strumento che ha il solo significato di attitbuai cittadini sui
quali si applicano le stesse imposte un trattamimamziario diverso,
che dipende non dal loro concorso o dai loro bisogma dalla
ricchezza, o poverta, dei loro vicini di casa.

E utile rilevare, in ogni caso, che il meccanisnesatitto si
pone comeggiuntivo,rispetto alla finalita della sufficienza dei mezzi
rispetto all'impegno, costituzionalmente affermado,consentire agli
Enti di finanziare integralmente le funzioni pulchie ad essi
attribuite, garantendone il normale esercizio. Laseb di questo
strumento di effettiva perequazione consiste mell’al7, comma 2,
lett. e), della Costituzione, in cui é attribuita allo Statompetenza
esclusiva in materia di perequazione delle risbremziarie.

Parole chiave sostenibilita finanziaria; principio di respongi;
perequazione; fondo perequativo; Alta Commissigne.
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Scheda 16. L’art. 116, comma 3 della Costituzione

16.1 L’art. 116, comma 3, della Costituzione é riferdte Re-
gioni a statuto ordinario e prevede che possaneressd esse at-
tribuite «ulteriori forme e condizioni particoladi autonomia», in
modo aggiuntivo rispetto a quelle indicate nell’ati7, comma 3
(materie di legislazione concorrente) e comma 4i(@dtfra materia
non compresa nei commi 2 e 3 del medesimo articblel’art. 116,
comma 3, e fatto riferimento, tra i possibili camié in ordine ai quali
sono consentite le «forme particolari di autonomialle medesime
materie di cui allart. 117, comma, 8onché, per quanto concerne
lart. 117, comma 2, alle materie concernenti lairigdizione,
limitatamente alla organizzazione della giustiziapdce, le norme
generali sullistruzione, la tutela dell’ambientigll’'ecosistema e dei
beni culturali. Le ultime materie menzionate (igtame ed ambiente)
sono, in realta, al confine tra il comma 2 (compe#eesclusiva dello
Stato) e il comma& (competenza concorrente), il che lascia aperti
profili concernenti I'effettivo e legittimo ambitdi applicazione della
norma di deroga di cui all’art. 116, comma 3.

A questa problematica e fatto riferimento all’dd. dellalegge
delega in cui ci si limita a stabilire la contestualiia I'attribuzione
delle forme particolari di autonomia e I""assegmaa delle necessarie
risorse finanziarie, in conformita all'l19 della €ibuzione e ai
principi” della medesimé&gge delega

Parole chiave forme particolari di autonomia; competenze ledige
delle Regioni
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16.2. Nella valutazione di qualsivoglia proposta di
implementazione della normativa di cui all'art. 61Tomma 3della
Costituzione il punto di partenza non pud che essguello
dell’autogoverno.Le collettivita territoriali e, nel caso di specie,
collettivita regionali, hanno il diritto di orgarsare la gestione dei
servizi pubblici di cui abbiano competenza nel mole esse conside-
rino il piu vantaggioso. Da questo principio derigaello della
autonomiafinanziaria: le medesime collettivita hanno il twoi di
disporre delle loro proprie risorse (sempre cheesse si tratti:
principio di responsabilita)n modo tale che da esse si ottenga il mix
di servizi che i cittadini ritengano appropriato.

Tutto cio vale in via generale ed ancora in viaeggale é
opportuno ricordare i limiti del principio di autogerno.

Il primo limiteé quello dell’art. 117, comma 2, letterg: que-
sta norma attribuisce allo Stato la competenzauss@ in materia di
determinazione dei livelli essenziali delle presiaz concernenti i
diritti civili e sociali che devono essere garanst tutto il territorio
nazionale. Meccanismi attuativi eventualmente riferiti all'ari16,
comma 3, qui esaminato, che per implicito o petigsp neghino i
diritti delle persone non potrebbero essere adcstihpiano giuridico
e sul piano civile. Naturalmente, € ben chiaro ¢hemancata
definizione, da parte dello Stato, dei livelli esxiali delle prestazioni
costituisce un ostacolo serio, rispetto alle qoestjui esaminate.

Il secondo limiteche risulta implicito, nel senso in realta com-
plicato che si tentera di chiarire nel par. 16.3juello stabilito nel
comma 3 dell'art. 117. La competenza delle Reguahe sempre che
non si tratti deiprincipi fondamentaliche nelle diverse materie lo
Stato abbia stabilito. Anche a questo riguardatardi e le inadem-
pienze fin qui verificati costituiscono un obietiiestacolo.

Il terzo limitee la finanza. In questa come in altre faccende
vale l'avvertenza che ormai da gran tempo il pRaero Giarda aveva
proposto. La finanza viene trattata come le sakndirun esercito: va
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avanti la cavalleria (I'intuizione politica); segue fanteria (la
specificazione normativa); al terzo posto si cdaldartiglieria (la
fattibilita amministrativa). Le salmerie sono indep salvo poi a
verificare I'insufficienza delle risorse rispettglieobiettivi.

Parole chiave autogoverno; autonomia finanziaria, funzioni LEP.

16.3. Vi e una questione finanziaria, di cui sicdiera nel pa-
ragrafo conclusivo di questo scritto. Vi e, altregha questione
concettuale. Si tratta di «ulteriori forme e conmaliz particolari di
autonomia» che, tra I'altro, sono riferite alle sraé di cui al comma 3
dell’art. 117 della Costituzione. Come si e dettel comma 3 sono
indicate le materie di legislazione concorrenteStato e Regioni: in
ordine ad esse la competenza legislativa spewaRalgioni, «salvo
che per la determinazione dei principi fondamentiie e riservata
alla legislazione dello Stato».

Si puo ipotizzare il modello che segue. Anzituttma certa
materia € inquadrata tra quelle di competenza coente tra Stato e
Regioni, risolvendo le questioni concettuali chd, ragguardo,
eventualmente si pongano; in secondo luogo, ris@etiuesta materia
sono stabilitiprincipi fondamentali,ai sensi dell’art. 117 citato; in
terzo luogo, viene definito uno spazio, che coesish un
affievolimento dei principi fondamentali, in ordine al quale sia
ipotizzabile I'attribuzione di «condizioni parti@i di autonomia»; in
guarto luogo, sono determinati gli effetti finanziehe siano prodotti
dall’eventuale utilizzo, da parte della Regionepmeente, di questo
ulteriore spazio di autodeterminazione.

La difficolta concettuale & quella che deve traitai principi
fondamentaliSe la deroga, per le materie ex art. 117, comnoiz|®
Costituzione, non concerne principi fondamentalieslsa non vi é
affatto bisogno, dato cheper tutte le Regioni,gli spazi di
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determinazione in questione sono gia compresi ped Ipoteri.
Occorrera valutare, pertanto,rigionedi questi principi, per poterne
ipotizzare I'affievolimento. Questagionedovra essere tale che essa
offra margini per una minore o diversa valutaziatee un altro
soggetto, piu vicino alla realta di cui si tratla Regione), sia in
condizioni di formulare.

Pertanto, le condizioni in cui puo ipotizzarsi fdigazione
della norma ex art. 116, comma 3, sono assai siningDeve trattarsi
di materia in esso compresa (art. 117, terzo coneas;di deroga —
giudici di pace; norme generali sull'istruzionetetia dell’ambiente,
dell’ecosistema e dei beni culturali — alla competeesclusiva dello
Stato, ex art. 117, comma 2, casi che sono indiegto stesso art.
116); deve sussistere un vincolo («principi fondatak»); questo
vincolo deve potersi rimuovere attraverso scelte th Regione,
presumibilmente, sia meglio in grado di valutare.

Cio che dovrebbe essere a tutti ben chiaro, nalfgigto della
norma qui discussa, € che fdasponsabilita politicadelle funzioni
conferite alle Regioni attraverso I'applicaziondl’deg. 116, comma
3, della Costituzione resta allo Stato, che haiege di attribuirle ma
a cui non puo negarsi il potere di revocare qusstite, ove ve ne sia
ragione, attraverso una procedura che sara opmorfumda ora, di
specificatamente costruire.

Parole chiave riparto delle competenze legislative.

16.4. L'impostazione fin qui proposta pud essere di@iut
nella valutazione delle ipotesi di applicazione’del 116, comma 3,
della Costituzione, quali sono state prospettatdla d&kegione
Lombardia e quali risultano dal pregevole appuntaliderto Zanardi,
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«ll federalismo differenziato nell'art. 116 dellao§lituzione$. Piu

specificamente, mi riferisco alle competenze ineamatdi rapporti

internazionali, ambiente, istruzione. Si trattanthiterie strettamente
contigue ad altre, in ordine alle quali I'art. 1tdmma 2, stabilisce la
competenza esclusiva dello Stato: cosi, la matambiente» rinvia
allart. 117, comma 2, letterss), della Costituzione («tutela
dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni culturale nello stesso
tempo, al comma 3 del medesimo articolo («valodixee dei beni

ambientali»); la materia «istruzione» € ricompresd comma 2,

letteran) della Costituzione («norme generali sullistruziehe nel

comma 3 («istruzione»); la materia «rapporti indranali» €

ricompresa nei due articoli, sia pure con divengecsicazioni. Per
queste materie, ai fini della «deroga», occorre emdere se ci Si
trova nel comma 2, o nel comma 3 dell’art. 117: préino caso, le
«ulteriori forme e condizioni particolari di autan@» andranno
ritagliate all'interno delle materie indicate conprovvedimento di

attribuzione che lart. 116, comma 3, prevede; setondo, la
questione si pone in termini di deroghe concernengrincipi

fondamentali, che andranno anzitutto definiti e @ottoposti a
verifica, come si € tentato di prospettare nel pér2. La questione e
ancora piu seria per lipotesi dei rapporti interioaali: questa
materia non e compresa, infatti, tra quelle di auiprma dell’art. 116,
comma 3, sia consentita la deroga. Per coloro stiaguratamente
(per nostra sciagura, trattandosi di «pensiero gheewe») ritengono
che le «materie» possano essere gestite in modeoami attri-

buendole a specifiche competenze, il rilievo prepa®vrebbe essere
preclusivo; al piu, potrebbe seguirsi la via delelega di potesta
regolamentari dallo Stato alle Regioni, ai senliade 117, comma 6,
della Costituzione. Chi pensa invece (pensieromeahidebole) che
federalismo significhi interconnessione, e non sepane tra le

& Confronta c.f.r. Econompublicaww.econpubblica.unibocconi.ishort note n° 4,
ottobre 2006.
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competenze € portato a chiedersi se non vi sia hella materia
«rapporti internazionali» che risulti pertinentspetto ad altre materie
di cui allart. 117, comma 3, o di cui allo stessomma 2, con
riferimento a quanto in esso & «derogabile». Pearstguvia pud
articolarsi un percorso, concernente i «principidamentali» (si pensi
alle materie, a competenza concorrente, dellagéceatei porti e degli
aeroporti, dell'energia), in ordine al quale ab®&nso riconoscere un
ruolo, in termini di potesta normativa ad esselatita, alle Regioni, e
conseguentemente i poteri di deroga dai principké&tfievolimento»
di essi).

Vanno sottolineati, al riguardo, due punti. In poifuogo, la
deroga di cui qui si discute concerne i poteri eljislazione e re-
golamentazione ma non, in via di principio, la gest dei servizi, per
la quale valgono i criteri di adeguatezza e diffierazione (ed
eventualmente di sussidiarieta) che sono dettditarie118, commi 1
e 4 della Costituzione; in secondo luogo, l'opesaei di specifi-
cazione, all'interno delle materie di cui ai comene 3 dell’art. 117,
che si rende comunque necessaria concerngotesta legislativa.
Sempre che non vi sia questione concernente saoludiverse di
regolamentazione, per legge, di «materie», in quapbteri normativi
siano gia attribuiti, ex art. 117, commi 3 e 4.eaRegioni e non
sussistano vincoli riferiti a «principi fondamenmtdérogabili», non vi
e luogo all'applicazione dell’art. 116, comma 3.nthea utile, al
riguardo, affermare che i vincoli che derivasseatValt. 117, comma
2, letteram) (livelli essenziali delle prestazioni), sono nonadgbili,
in quanto riferiti a principi fondamentali della &duzione (gli artt. 2
e 3 della Carta Costituzionale) e che, pertantalsitoglia tentativo,
diretto o indiretto, che appaia volto a ridurne dagenza rischia
fatalmente di non avere I'esito voluto.

Parole chiave competenze legislative regionali.
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16.5.Giustamente, nell’art. 116, comma 3, della Cositinz &
scritto che le ulteriori forme e condizioni parii&@o di autonomia deb-
bono essere definite «nel rispetto gdancipi di cui all'art. 119». Cio
significa che ove questi principi non siano chiagate enunciati e
pacificamente (pil 0 meno pacificamente: vale ola wickselliana
dell'unanimita relativa) accolti, non si puo seremte discutere di
applicazione dell’art. 116.

L’'art. 119 stabilisce, dal punto di vista dei «dovdello
Stato», le condizionminimedi tenuta del sistema delle autonomie.
Queste condizioni consistono, per la generalitalidegti, nella
sufficienza delle risorse rispetto al livelstandard o normale, del
fabbisogno. Le risorse di cui lo Stato deve termrt@ sono indicate
con chiarezza nell'articolo. Esse consistono ioutiiied entrate propri,
compartecipazioni, fondo perequativo per gli entnmore capacita
fiscale, per quegli enti, cioe, in cui le risorgspwbnibili, cosi come lo
Stato le determina, non consentono il «finanziaméntegrale delle
funzioni pubbliche ad essi attribuiti» (art. 11@muma 4, della Co-
stituzione).

Se vi € una corretta interpretazione ed applicazotei commi
2, 3 e 4 dell'art. 119 della Costituzione, I'eseicidella facolta di cui
al comma 3 dell'art. 116 non pone problemi. Una iBeg (e non
necessariamente una Regione a maggiore capacidejisitiene che
I'esercizio di un piu ampio margine di autonomiaalg il predetto
articolo puo consentirlo, pud essere, sul pianol'affietacia o
dell’efficienza, per la collettivita di cui si ttat di maggior vantaggio.
Cio non modifican alcun modde risorse cui lo stesso Ente ha titolo,
quali esse sono determinate per effetto dell’a&®, tommi da 2 a 4:
queste risorse dipendono dai livelitandard di costi ed entrate,
definite, come dovrebbe essere ovvio, prescindegidoni e le altre,
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dalle specifiche modalita di organizzazione delvizes che sono
prodotte dall'opzione ex art. 116, comma 3.

Una soluzione diversa potrebbe verificarsi ove &dlgpotesi
della «appropriazione». L’'opinione che appare dexta € quella che
il gettito di tributi come I'IRPEF spetti, in realt alle comunita
territoriali in cui il reddito viene prodotto, ptasto che ai cittadini
che, in riferimento ad esso, sulla base del priocgella capacita
contributiva, «sono tenuti a concorrere alle spgadebliche» (art. 53
della Costituzione), comprese fra di esse, natugate) le spese dello
Stato. Su questa base, si e indotti a richiederadatituzione» delle
maggiori somme corrisposte alle collettivita temiali medesime.
Accade, tuttavia, che questo gettito, a parita rditdamento tra
contribuenti che fruiscono, nelle diverse zone thfritorio, del
medesimo reddito, vari al variare del gettito medidtia collettivita, in
modo, fra I'altro, piu che proporzionale rispetith @sso (al maggior
reddito individuale corrisponde una maggiore aligllo

La tesi della «appropriazione» (della «restituzigngotrebbe
essere utilizzata, ai fini dell’art. 116 della Gastione nel modo che
segue: ad esempio potrebbe sostenersi che la Ldrakabia titolo,
per il finanziamento della sanita, ad una sommaécpari alla quota
delle riscossioni IVA sul territorio corrispondente quella che é
definita dal rapporto, al livello nazionale, tragarto della spesa cui
corrisponde I''VA «dedicata» e totale dell'lVA; gardella somma
che dovrebbe essere attribuita alla Lombardia, epbe essere
devoluta ad altre Regioni, per ragioni di «pereguaz»; in sede di
applicazione dell’art. 116, comma 3. la Lombardiaiappropria di
quanto le «spetta», lo utilizza conservandone lstingzione alla
funzione di cui si tratta, secondo i criteri e ianche I'art. 116 rechi;
quanto avanzi sara reso disponibile per le Regiamo fortunate.

Il significato di una soluzione di questo tipo B,buona so-
stanza, una secessione, per un gruppo di materie pieno limitate,
di talune Regioni dal contesto nazionale, attraveik rifiuto
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(implicito) del principio dell’'uguale trattamentaeid«cittadini», cosi
come questo uguale trattamento e definito nelldl9 della
Costituzione (commi 2, 3 e 4).

Non vi e alcun dubbio, tuttavia, che l'ipotesi gretata (per
pura malizia) non corrisponda al significato effettdell’art. 116,
comma 3; se essa fosse tentata, sarebbe impensabiléa Corte
costituzionale la giudichi compatibile con il digpoe della nostra
Costituzione, supposto anche che il Parlamento plaroai ed il
Presidente della Repubblica non rilevi il suo entdevizio.

Parole chiave “appropriazione”; perequazione.

16.6. 1l principio che ciascuno debba allo Stato i tribsdlla
base del suo reddito ed abbia titolo a fruire dvige pubblici de-
terminati con riferimento a valutazioni economiehsociali pertinenti
contrasta senza rimedio con il postulato dell’eglaaza territoriale
tra entitd della spesa ed entita del prelievotteiale riscosso. Nel
saggio Contributo alla teoria del riparto delle spese plibbe,
Maffeo Pantaleoni scriveva:

“Coloro che attualmente (1901-1902) agitano la dicese di
Nord e Sud, tra le varie tesi che sostengono, hamuhe questa, che
lo Stato dovrebbe spendere in ogni Regione d’ltalieettanto quanto
egli ad essa toglie a titolo d'imposta. Questa &salvolta formulata
in modo esplicito nel conto che essi fanno delutvbche lo Stato
impone a ogni Regione (o Provincia), e del danane spende per
servizi pubblici disimpegnati in quella stessa cem. Essi, accusano
lo Stato di ingiusto trattamento delle Regioni (@Wnce) alle quali
egli toglie piu di quello che renda mediante spésia direttamente
nelle Regioni stesse. Il loro argomento e paraltigis per molti
rispetti, dei quali uno qui ci concerne. Dando alési la forma di un
caso estremo, ogni singolo cittadino dovrebbe esigie lo Stato
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renda direttamente a lui e in casa sua un servizigui il costo sia
precisamente uguale alla somma delle imposte paggteittadino».
Nella decisione di ciascuna spesa pubblica «e irtplil giudizio che
un servizio pubblico sia di interesse generale, lehgpesa cagionata
alla produzione di questo servizio pubblico vad#afda, cioe in
quella localita e in quel tempo dove ed in cui laaitilita riesce
massima, cioe dove ed in cui il servizio riesce getfetto. Quindi é
determinato da ragioni tecniche il luogo e il temponon possono
queste condizioni porsi in modo indipendente seazaullare il
postulato del massimo. Se una spesa pubblica, gihiadata
d’interesse generale, viene fatta in una localitéafAziché in un’altra
B, € implicito nel giudizio che essa sia di intseegenerale e che in A
riesce tecnicamente piu perfetta, che sia altrétiam vantaggio della
localita B, quanto a vantaggio di quello della Idita A, che essa
s’abbia da fare in A, e non gia in B. Puo darsi -a& sara ben raro il
caso — che condizione di perfezione tecnica sidisgeminazione
uguale della spesa su tutto il territorio. Quandi® dosse, sarebbe
giustificata una protesta contro I'accumulazione &) anziché la
ripartizione tra A e B. Ma allora € anche superflpoovvedere ad
essa con imposte. Ciascuno si paghi da sé la sfadtime voluta. Lo
Stato non vi ha nulla da vedere. Quindi i casi dese che siano
d’interesse generale sono proprio quelli nei qualragioni tecniche,
cioé la condizione di ottenere un massimo risultatm una data
spesa, impongono un determinato luogo e un detatmitempo. In
breve, e cadere in una iperdeterminazione del @nolal dire: la spesa
s’ha da fare in modo da conseguire il massimo teffledmpatibile con
il suo ammontare e aggiungervi: ma s’ha da fare quaon la, in
questo tempo e non in quel tempo, anzi, s’ha daifamodo che resti
disseminata ovunque in proporzione ai contributirsead e
disseminata nel tempo pure in proporzione delle chpo di
versamento.”
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Percio, la pretesa che ciascuno paghi allo Statmpeste in
proporzione al suo proprio reddito e riceva senagtbiliti con
riferimento alla ricchezza, o alla poverta, deiisuwini di casa,
mostra un grado di inconsapevolezza e povertadacniel dibattito
riferito al federalismo fiscale in Italia, che coagta con la tradizione
scientifica del pensiero finanziario in Italia.

L’autonomia e esperimento liberamente tentato. egiéhi del
Mezzogiorno, pertanto, non hanno ragione di oppalttapplicazione
dell'art. 116, comma 3, un rifiuto pregiudizialea lquestione €& quella
della correttezza sostanziale delle condizioni un l@sperimento si
svolge.

Parole chiave perequazione; appropriazione; trasferimento iopli
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Scheda 17. 1l circolo vizioso del sottosviluppo. t.lgs. 56/2000

17.1 Vi e una regola generale, che mostra molto spesso |
ragione vera degli istituti del sistema economi8a. un altro piano,
questa regola é scritta addirittura nel Vangelddrco), ove si legge
che “a chi ha sara dato; a chi non ha sara toltbeaquello che ha”. Il
povero € destinato, percio, a permanere nella swaria, in una
situazione sempre peggiore; il ricco ha e vedeipenescere la sua
prosperita (anche se difficilmente passera perdaacdi un ago).

L’esempio piu banale puo risultare nel modo cheusege
indichiamo con Y il reddito di un soggetto; cera percentuale del
reddito destinato al risparmio; con S il risparrmeedesimo; con | la
parte del risparmio destinata ad accumulazione;icdbmendimento
percentuale riferito alla grandezza I; con R ildiemento lucranti, €
agevole costruire il seguente schema

S=sY,

| =aS

R =il

Y= f(R)

Se il reddito € piu elevats € piu elevato ed e, a doppia
ragione, piu elevato S; risultera, anche attraversenaggiore valore
di a, un maggiore livello degli investimenti, che praduoo rendimenti
I piu elevati; la ricchezza cosi ottenuta, in viaetla ed indiretta,
produce un maggiore valore del reddito. In tal mddicco diviene
sempre piu ricco, mentre al povero e tolto (comloki di i negativi
che si e avuto modo di sperimentare) anche qub#da.

Parole chiave il circolo vizioso del sottosviluppo.
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17.2. 1 meccanismi della poverta operano anche nel settor
della finanza degli Enti territoriali. Il sottosupppo comporta, infatti,
tra l'altro, una minore (e, sul piano qualitatiymeggiore) dotazione
dei servizi pubblici locali nelle zone in cui essoverifica. Poiché
questi servizi, in modo diretto o indiretto, inBabno sulla efficienza
del sistema produttivo, ne viene fuori una sortecidtolo vizioso:
sottosviluppo— bassi (e scadenti) livelli dei servizi pubbliccédi —
minore efficienza del sistema produttive ulteriore sottosviluppo.
Ad esso, come € usuale, si contrappone un “circottuoso”
sviluppo— livelli elevati e qualitativamente apprezzabidi gervizi
locali — maggiore efficienza dei sistema produttivo ulteriore
sviluppo.

Accade, inoltre, che gli stessi meccanismi chet&ddSdisegna
per il finanziamento degli Enti territoriali espt&@mente disegnino
situazioni di handicap per le zone povere. Cio & accaduto in
particolare modo per il decreto 56/2000, che hardehato, alla
vigilia della riforma costituzionale del 2001 e @eérin una logica di
“federalismo fiscale”, i modi del concorso dello atét al
finanziamento delle funzioni delle Regioni a statatdinario ed in via
prevalente al finanziamento dell’assistenza saaitéirpunto centrale
di esso consiste nel riparto di una compartecipezIA da attribuire
alle Regioni a statuto ordinario. Nel par. 17.3ysesposte le finalita
che il disposto dell'art. 7, comma 2, d.Igs. n.Z8®0 e, prima di esso,
la legge delega da cui esso promaadtribuivano ai meccanismi di
finanziamento che lo stesso decreto legislativmleegNel par. 17.4
sono descritti i meccanismi dal decreto; nel pu@tsono indicate
alcune prime osservazioni relative all’effettivogrsficato nella
formula di riparto. Nel punto D sono tratte le clmstoni dell’analisi,
in particolare riferite ai rapporti tra legge dedegydecreto delegato.

Parole chiave Il circolo vizioso del sottosviluppo; il d. Igs\.
56/2000.
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17.3.Le finalita della disciplina qui esaminata sono renate
nellart. 7, comma 2, del decreto legislativo. Isse € stabilito
I'impegno dello Stato, che d’altra parte corrisperad contenuti della
delega di cui all’art. 10, comma 1, 1. n. 133/1988,consentire a
tutte le Regioni a Statuto ordinario di svolgerepi®prie funzioni, di
erogare i servizi di loro competenza a livelli esdali ed uniformisu
tutto il territorio nazionale, e per tenere contell@ capacita fiscali
insufficienti a far conseguire tali condizioni e lidesigenza di
superare gli squilibri socio-economici territoriali

A ben vedere, l'obiettivo che é indicato in questa&ma é
quello che i servizi di competenza regionale signestatia livelli
essenziali ed uniformg del tutto chiaro, infatti, che la capacita figcal
rilevain quantorisulti “insufficiente a far conseguire tali conatimi”.
Questa specificazione aiuta anche a fare (ultgrriarezza in ordine
al significato del terzo comma dell'art. 119 Cosinche in questa
ultima disposizione e detto che i trasferimenticsattribuiti agli Enti
“a minore capacita fiscale”; anche in questo casbre” significa
insufficiente rispetto al fabbisogno che é prodatéd finanziamento
delle funzioni pubbliche attribuite agli Enti teéamiali (cfr. il comma 4
dello stesso art. 119).

Se ora si tenta di intendere in che cosa consiskeettivo
indicato nell’art. 7, comma 2, d.lgs. n. 56/2000i si sofferma sulla
espressione “livelli essenziali ed uniformi”, si, rrealta, una doppia
indicazione:

- l'aggettivo “essenziale”, evidentemente, ha ugn#icato
diverso da “indispensabile” (cfr., ad esempio, tI'd€242 del Testo
unico delle leggi sull’'ordinamento degli Enti locdi cui al d.lgs. n.
267/2000) o da “primario” (cfr. I'art. 25 del dh. 66/1989); si noti
che I'espressione “essenziale” ritorna nell’art,1d@mma 2, lettm),
della Costituzione, ove é attribuita alla competenzaslegiva dello
Stato la determinazione dei «livelli essenziali leleprestazioni
concernenti i diritti civili e sociali che devongsere garantiti su tutto
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il territorio nazionale»; la sola plausibile integazione di “livello
essenziale” rinvia alla nozione di efficacia: laneénsione adeguata
delle prestazioni cui occorre fare riferimento &lépminima percheé
possa dirsi che il servizio e effettivamente priesta

- laggettivo “uniforme” non comporta, evidentemente,
'uguaglianza delle prestazioni; I'obiettivo e, goe, quello di un
accesso ragionevolmente uguale dei cittadini alle prestazio
medesime; esse possono essere nel concreto diwasgre che
queste differenze rinviino a caratteri precipui aii domanda il
servizio, e cioé, ad esempio, alle sue personaldizeoni di salute, o
alla sua disponibilita a pagare una qualche pateakto del servizio;
la specificazione “uniformi su tutto il territorinazionale”, che la
norma contiene, nega la legittimita di un diversattatmento del
cittadino, a seconda della Regione in cui eglicsid a vivere.

Vi e, per di piu, lindicazione che mediante [Iinapito
finanziario in questione - che é riferito, in via mhincipio, a tutti i
servizi regionali, e non alla sola assistenza ggait si sia in qualche
misura fatto fronte alla “esigenza di superare gjuilibri socio-
economici territoriali”.

Cio che e nella sostanza accaduto e che, dopo aguest
enunciazione, contenuta fra I'altro in modo idemtnella legge delega
e nella sostanza disattesa nel decreto delegatthobdstivo
dell’'uniformita non si sia tenuto conto nel decreto legislativoe ch
dell'esigenza di superare gli squilibmon si trovi in esso alcuna
traccia, fosse pure per quanto concerne lo specdille dotazioni
fisse destinate all’attivita sanitaria; che deléx@essita di assicurare in
ogni casoi livelli essenziali,che dovrebbe costituirger i cittadini,
una salvaguardia minima irrinunciabile, non ciigi cura attraverso la
definizione di meccanismi che, almeno sul pianoariiario,
garantiscanospecie nelle zone piu deboli, le risorse necessarseil
piano delle prestaziongssicurinoil raggiungimento deglstandard
che, nel senso indicato, si ritengano essenziali.
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Naturalmente, se la compatibilita del decreto cbhrolgettivi
che, attraverso di esso, si dichiarava di volemsgmiire € del tutto
precaria da sua stessa legittimita, tenuto conto del testtbadlegge
delega da cui promana, assai discutibila, insostenibilita di esso
rispetto all’ attuale impianto costituzionale e p#jpecificamente
rispetto all’enunciato dell’art. 119, comma 4, dellostituzione, e
plateale.

Ci si limita, nei punti che seguono, alla questiodella
sufficienza dei mezzi finanziari rispetto al faligeo di spesa,
comunque definito, delle Regioni. Il tema é postoia generale; le
conclusioni cui si giunge valgono ove si assumdeaimento, per la
valutazione del fabbisogno, il livello essenzialellel prestazioni
sanitarie; esse, nel contesto attuale della Casiite (cfr.1’ art. 119,
comma 4) andrebbero riferite alle funzioni pubbdicattribuite agli
Enti territoriali (Regioni, Province, Comuni, Cittdetropolitane).

Parole chiave d.lgs. n. 56/2000; uguaglianza; funzioni LEP.

17.4 La “formula” che definisce nel concreto i contenuti
dellimpianto €& dettata nell’Allegato A del d.lgs. 5 6/2000: si
considerano, piu specificamente - per un certo amhm@ non é
indicato qui di seguito, eliminando in tal modo piee t della
“formula” - i primi tre addendi di essa, trascuranthddendo che é
riferito alle funzioni legate al territorio e alpparato amministrativo,
che non é pertinente, rispetto alla dimostrazio@gsta. Si suppone,
per semplicita, che sia applicata una sola impd3teeste assunzioni
sono adottate per semplificare la lettura del testse potrebbero
essere rimosse, ritornando cosi pienamente allantfla”, senza che
la conclusione raggiunta si modifichi.
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La “formula” riportata nel decreto €, la seguente:

(p_ mn; I-niﬁt{x—xi) .ni{si—sj

n R i

dove:

— il termine ¢; indica laquotadel fondoR - che a sua
volta indica la quota dell'IVA attribuita dallo Staalle Regioni - che
e assegnata alla Regione i-esima; il tern@@MP, che si impieghera
in prosieguo, indica lgparte del fondo attribuita alla medesima
Regione;

— il termine n; indica la popolazione residente nella
Regionei-esima; il terminen il totale delle popolazioni delle Regioni
cui é riferito il riparto (le Regioni a statuto amerio);

— il termine B e il c.d. “coefficiente di solidarieta”, che
nel decreto assume il valore di 0,9;

— il terminet indica l'aliquota standardcon riferimento
alla quale il gettito dei tributi regionali vienalcolato;

— I termini x e X indicano, rispettivamente, la base
imponibile potenziale pro capite media delle Regienla base
imponibile potenziale pro capite della Regioresima;

— iterminis edsindicano, rispettivamente, il fabbisogno
sanitario pro capite della Regionesima e il fabbisogno finanziario
pro capite medio delle Regioni.

La prima operazione qui suggerita per rendereligigle la
“formula” consiste nel moltiplicare entrambi i |aki essa peR. Viene
in tal modo determinato I'ammontare della compapi@Etone
spettante alla Regione i-esiifgOMR).

Poiché:

?._&;
R
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T.;
COMP; = ¢,R = Ri—l—niﬁit(x— x;) +n;(s; —s)

Il valore pro capite della compartecipazione siieot,
evidentemente, dividenddOMP, pern;. Otteniamo in tal modo:

COMP; R

+,8t(x — Iﬁ) + (Si_ S)

L'elemento base, nel meccanismo di riparto della
compartecipazione IVA adottato con l'Allegato temmial d.lgs. n.
56/2000, fatti tutti i conti che sono necessaringgdere di immediata
leggibilita la formula che e in esso proposta, @iassemplicemente
nell'importo pro capitey, determinato al livello nazionale, della quota
dell'lVA da ripartire.L’elemento basegercio, € pari a:
alVA

n

A questo importo sono aggiunti piu fattori di caigne, che
possono assumere valori positivi 0 negativi. La matoria, sulle
Regioni, dei valori corrispondenti ai fattori diroezione € uguale a
zero. Tra di essi i principali e quelli pertinenspetto alla questione
qui proposta sono i due che seguono.

|. Fattore di correzione riferito alla diversa capagifiscale
delle Regioni.

Il primo fattore di correzione da aggiungere (drsote) dag €
pari, ancora in pro capite, a:

€, = ﬁt(x - x-z'j
Se X supera X, questo fattore di correzione assume lameva
negativo; I'opposto accade se x &€ maggiore;di x

nj n

o =
=

Il. Fattore di correzione riferito al diverso fabbisamn
A partire da elaborazioni condotte al livello namte, in

ordine alle quali, tra I'altro, vi & stata grandeadissione, € definito il
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valore pro capite del fabbisogno finanziario medib sistemas ed il
fabbisogno sanitario pro capite della Regione iires. Sulla base di
essi si determina il secondo fattore di correziartes € pari, in pro
capite, a:

C>=8;,—§
Se il fabbisogno della Regione i-esima supera quakdios,
viene corrispondentemente accresciuto I'importo ladel

“compartecipazione” attribuito ad essa; l'oppostocamle se il
fabbisogno & minore rispetto a quello medio.

Parole chiave capacita fiscale; d.lgs. n. 56/2000;compartecqrez
IVA.

17.5 L’applicazione della formula consente di calcolare
“trasferimento sotto forma di compartecipazione”er(p usare
I'espressione che €& contenuta, con appropriataairarell’art. 29,
comma 11, lettb, della legge finanziaria 2003) erogato alla Regiene
esima:

COMP,
s

i

Se a guesto importo si aggiunge 'ammontare praeaelle
imposte proprie della Regione che sono poste ddrdel fabbisogno,
valutate all’aliquotastandard si ottiene I'importo pro capite delle
risorse disponibili alla Regioneesima:

COMP,

n;

=g+c,+c,=g+pt{x—x;)+5s,—5

+ tx;

T i

i

Il punto centrale della dimostrazione e il seguen@er
'aggregato delle Regioni, lo Stato finanzia quastmecessario per
coprire la parte del fabbisogno cui non si puo fewate con le entrate
proprie, applicate all’aliquotstandardt. Ne segue che:

137



Quaderno SVIMEZ n. 21

g=5—1tx
Possiamo ora calcolare, raccogliendo insieme queste
considerazioni, le risorse disponibili alla Regiaresima,r;. Esse
saranno pari a:
COMP,

n

'}’";_!.

+itx;,=s—tx+ ftx—ftx; +s5,— s+ tx; =
i
=tx(f—1)+tx,(1—p)+s,

Il divario A tra risorse e fabbisogr{io — s) sara pari a:

n—s;=A=t(1-pB)x—x)

Siat sia la differenza (1) sono entrambi positivi. Accade
percio che se la base imponibile pro capite nedlgiéhe in questione
X, € maggiore rispetto al valore medipil valore di A € positivo,
sicché le risorse superano il fabbisogno; se, imyvstcverifica che la
base imponibile pro capite della Regione sia ioferirispetto al
valore medio nazionale vi é strutturalmenteun livello delle risorse
inferiore al fabbisogno.

Parole chiave d.lgs. n. 56/2000; uguaglianza; coefficiente | di
solidarieta.

17.6 E’ ora evidente che il d.lgs. n. 56/2000, in viatewe
della legge delega da cui promana,

1. non consente a tutte le Regioni «di svolgereprigprie
funzioni, di erogare i servizi di loro competenadivelli essenziali»;

2. non tiene alcun conto dell’obiettivo, affermatella legge
delega, di superare gli squilibri socio-economecritoriali;

3. produce, sul territorio, livelli di servizi daitto difformi, in
quanto:

a) dalle differenze nella capacita fiscale deriyaimo modo
sistematico, differenze nellammontare delle risodssponibili in via
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ordinaria, come e mostrato nel par. 17.5;

b) non vi &, nel decreto, un adeguato monitoragdgoito al
livello delle prestazioni effettivamente rese disibdi sul territorio;

C) non e impiegato alcun mezzo che riduca le “ciffiee” che
sono prodotte dalla diversa “potenza fiscale” dBl&gioni, cioe dalla
diversa capacita degli strumenti fiscali attribu#td esse (IRAP,
addizionale IRPEF) di produrre maggiore gettitoe @ano applicate
aliquote superiori a quelgandard

d) non si tiene conto dei livelli strutturalmentaatsi delle
risorse fisse complessive impiegate per la procezatelle prestazioni
sanitarie.

Percio, la regola evangelica proposta nel par. 1&.1
pienamente confermata.

Parole chiave fabbisogno; funzioni corrispondenti ai LEP; equit
circolo vizioso del sottosviluppo; capacita fiscale
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Scheda 18. La progressivita delle imposte degli Brierritoriali e i
problemi del “patto”di stabilita interno

18.1.In un sistema in cui 'autonomia degli Enti territdi
abbia un ruolo occorre distinguere in modo paréinokente attento tra
le tre principali funzioni delle imposte. Come etmoi tributi
costituiscono  strumento  di  politiche di  stabilizioee
macroeconomica; di politiche distributive; di pmlite “fiscali”, cioe
volte ad ottenere per mezzo di esse un gettito,destinare al
finanziamento dei servizi. Puo per altro versoiditse le imposte
medesime producono difficolta in ordine a tuttre itproblemi cui si
e fatto riferimento: la scelta dei tributi attribual sistema delle
autonomie territoriali puo risultare inappropriatatermini di effetti
macroeconomici, di distribuzione del prelievo traantribuenti, di
tenuta dei bilanci degli Enti.

La questione cruciale, rispetto ai tre problemi eidbiamo
indicato, € quella della progressivita e cioé di uglazione che, per lo
specifico della materia di cui si tratta, puo essdefinita in due
diversi modi: puo trattarsi conto della variaziodel prelievo, al
variare del redditodel contribuentetenuto a pagarlo; ha rilievo,
altresi, la variazione del gettigul territorio al variare dei parametri
(ancora, puo trattarsi del reddito ma anche, pitegdmente, della
vocazione economica dell’Ente) che definiscanooladzione di Enti
diversi.

Parole chiave autonomia tributaria; progressivita delle imggst
locali.

18.2. L'Ente territoriale, istituzionalmente, ha la fuome di
realizzare gli interessi di una determinata colié, piu circoscritta
rispetto a quella nazionale. La forza dei meccandm concernono
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questi interessi prevale, pertanto, giustamentegusunto sarebbe sul
piano nazionale appropriato: spetta pertanto alltatoS in
adempimento rispetto agli accordi stabiliti con fdibnhe europea,
assumere le preminenti responsabilita in ordinea gtlolitica
anticongiunturale. Cio non e del tutto chiaro ratife corrisponde ad
esperienze che, a partire dal 1998, sono diveptassi ricorrente.

Il punto di partenza € dunque quello di una netasdi
controllo esterno da parte dello Stato, sulle geamd finanziarie
relative agli Enti territoriali, per ragioni antiegiunturali.

Valgono , infatti, le proposizioni che seguono:

A) Le entrate di cui gli Enti territoriali hanno tdolarita sono,
in via diretta o indiretta, funzione del redditgpure, al crescere del
reddito crescono le entrate dello Stato e crescheala disponibilita
di esso ad accrescere i trasferimenti agli Entitterali.

B) Le spese degli Enti variano nella stessa direzim cui
variano le entrate. Se le entrate correnti crescooio solo crescono le
spese correnti, ma crescono anche le risorse sliEcue ritiene di
poter far conto, nel futuro, per affrontare gli dndi ammortamento
dei maggiori debiti che decida di contrarre. Cioodace un
incremento aggiuntivo delle spese di investimento.

C) L'impatto sulla domanda aggregata di maggioessplocali
e piu forte rispetto a quello (di segno oppostodvpcato dalle
imposte locali.

D) Puo esservi un effetto diretto, a partire daldito, sul
livello delle spese locali. Variazioni positive delldito possono, cioe,
comportare una piu elevata domanda di beni prifadi esempio,
automobili) complementari rispetto a beni prodottagli Enti
territoriali, oppure in via diretta possono acce¥ecla domanda di
servizi che questi Enti offrono gratuitamente. Wietto analogo si ha
se i beni e servizi la cui domanda cresce perteffditincrementi del
reddito sono finanziati con tariffe inferiori alkgpesa media sostenuta
dagli Enti per la produzione di essi.
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| fenomeni descritti comportano che, in situaziode
inflazione, crescano le entrate locali e crescanisura maggiore, la
spesa (corrente e d’investimento) degli Enti locklibilancio degli
Enti territoriali si muove cosi nella direzioneuth maggior disavanzo
(spese locali correnti e in conto capitale - esttatali correnti > O),
il che accresce ulteriormente le pressioni inflatiche (cfr. il par.
5.9, sub B).

Invece, in situazione di deflazione le spese |lagialiducono in
misura maggiore rispetto alle entrate: infattiyidursi delle entrate
correnti  scoraggia gli  Enti dallintraprendere  pragmi
d’investimento, il che porta il bilancio degli Emdicali nella direzione
dellavanzo. Questi movimenti accrescono la tendeaila riduzione
della domanda aggregata ed in tal modo aggravatefiazione.

Tutto cio significa che,strutturalmente, i compaor&nti delle
finanza degli Enti territoriali sonpro-ciclici, fenomeno questo che é
stato denominato “perversita congiunturale”. Vi ergid spazio e
ragione per politiche dello Stato volte a correggemeccanismi di
cui si tratta. Queste politiche hanno, in Italiamne luogo istituzionale
le norme del “patto di stabilita interno”.

Parole chiave perversita congiunturale degli Enti territoriali.
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18.3. L’intensita degli effetti proposti nel par. 18.2pdnde
dalla elasticita dell'imposta rispetto al redditpuanto maggiore € la
variazione percentuale del gettito che é effettardi certa variazione
del reddito, tanto di piu variano le entrate e [gese dell’Ente
territoriale in una direzione che, in uno schemgido Keynesiano,
risulta pro — ciclico. Il caso piu evidente € qaetli una imposta
progressiva sul reddito: al crescere del redditccdetribuente cresce
la base imponibile dell'imposta e cresce altrealiquota ad essa
applicata; I'opposto accade allorché il redditadice.

Questo argomento concorre ad un giudizio nel suptesso
negativo, concernente I'impiego di imposte sul regd quale
ampiamente risulta nelliegge delega (cfr. la Scheda 11), per il
finanziamento degli Enti territoriali. Dato un iegne di cespitnel suo
compless@rogressivoche costituisca il sistema tributario, nel senso
in cui esso é definito nell’'art. 53 della Costituze, in questo insieme
cespiti come I'imposta personale sui redditi “spett’ naturalmente
allo Stato, mentre e buona cosa che prelievi tenidiEnente
regressivi siano attribuiti agli Enti territoriali.

Costituisce, ad esempio, un eccellente tributoléolzaTARSU
(c.d. “tassa” per la rimozione dei rifiuti solidrhani), che consiste in
una imposta (se si vuole, in un contributo, il ¢l piano tecnico é
qualificazione piu appropriata) sull’uso degli imbia in prima
approssimazione, al variare del reddito la baseomigile del tributo
(la superficie dellimmobile) resta costante, si&chelasticita al
reddito di esso é prossima a zero.

Paradossalmente, una buona imposta locale e I'i@apss
giochi — pronostici: si tratta di un (infame) imp@sulla speranza, che
puo avere addirittura elasticita negativa rispatteeddito e che in tal
modo puo costituire un eccellente strumento angoriurale,
sempre che, naturalmente, il relativo gettito, comveva proposto
I’Alta Commissione, sia attribuito agli Enti tewiiali.
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Parole chiave perversita congiunturale; elasticita al redditei |d
tributi; progressivita dell’imposta; imposta peratm
sul reddito; imposta sui giochi pronostici; TARSU.

18.4 In un sistema basato sull’autonomia di entrataideafi
territoriali che sia costruito con piena consapexph, gli Enti
medesimi dispongono di una pluralita di cespitraattrso i quali i
cittadini, che costituiscono il sistema economicaciwle che I'Ente
territoriale concorre ad amministrare, sono chiapet giustaragione
a concorrere ai costi che la produzione dei serpigdblici locali
comporta. | rischi piu gravi, al riguardo, concearooviolazioni al
principio di responsabilita (cfr. la Scheda 7): mji@apiu circoscritto e
il numero dei soggetti tenuti a pagare una certposta, rispetto al
numero totale dei residenti, tanto piu forte érabpbilita che le scelte
tributarie dell’Ente penalizzino questi soggettyamtaggio della parte
restante della popolazione. Una imposta progressivaeddito pone
il maggior peso a carico di un numero ridotto dntcibuenti; da
questo punto di vista una addizionale, per suaraata in prima
approssimazione proporzionale, risulta ampiamerakepbile.

Vi & peraltro il rischio che gli Enti si dimostriqmoco oculati,
che cioé non tengano conto del fatto che le impdsteui si tratta
possono essere eluse col semplice mezzo di premeel residenza
tenendo conto delle implicazioni fiscali di questzelta: si tratta di
comportamenti cui piu agevolmente possano ricorrierecchi,
piuttosto che i poveri.

Per questi motivi, le scelte concernenti la strattdel sistema
tributario degli Enti territoriali dovrebbero essedefinite tenendo
conto di ogni possibile implicazione. Tra gli elartiedel sistema
imposte nella sostanza progressive (tali, ciog, itipeelievo cresca
pil che proporzionalmente rispetto al reddito) samaiminabili: si
consideri al riguardo che anche tributi nominalreeptoporzionali
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come l'addizionale IPE, per il gioco dei minimi iombili, delle
deduzioni e delle detrazioni risultano nella sostaprogressive; nello
stesso modo un tributo come l'ICI applicata allerirfge case”,
nominalmente proporzionale, per parte cospicuadeala dei redditi
risultava in modo accentuato progressiva.

Parole chiave progressivita dellimposta; imposta personalé |ne
reddito; ICI; addizionale IRE.

18.5.Una imposta puo applicarsi in somma fissa (ad esemp
tot euro per ogni metro quadrato di superficie detdirzapubblicita
commerciale) e tuttavia risultare progressiva tigpal reddito delle
collettivita chiamate ad applicarla: accade, ciclee al crescere del
reddito la base imponibile su cui 'imposta si apglcresce in misura
piu che proporzionale. La questione si pone al®rdhtributo e
considerato dal punto di vista della sua efficdisaale, cioé della
capacita di esso, nei diversi contesti, di prodadeguato gettito. Si e
gia fatto cenno al caso dell'lRE (cfr. il par. 1t.6elle diverse regioni
d’ltalia, a parita di reddito (di base imponibild)contribuente paga,
in via di principio la medesima imposta; la distizibne delle basi
imponibili tra le regioni, tenuto conto del fatthecoperano deduzioni
e detrazioni (questione delle incapienze), mostrarattamento nel
complesso plausibile dei contribuenti. Accade tugahe la quota dei
contribuenti sul totale della popolazione sia detline del 75% nel
Centro-Nord, e del 60% nel Mezzogiorno, anche piéette di
situazioni gravi di disoccupazione e di povertee sbno peraltro ben
note.

Va presa in conto, percio, la progressivita rispett redditi
medi regionali (0 comunque riferiti alle diverse llettivita
territoriali), che e in via di massima diversapgto alla progressivita
dellimposta nei confronti del reddito (della rietza) del
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contribuente. Se sul territorio I'imposta e fortertee progressiva nel
senso anzidetto, si verificano due fenomeni:

- anzitutto si verificano violazioni cospicue deingipio della
equita orizzontale, visto che il contribuente pégaibuto sulla base
del suo reddito personale ma ne riceve un ritamégrmini di servizi
fruiti, che dipende dal reddito medio della colieta in cui si trova a
vivere; ne segue la necessita di meccanismi petiggpai incisivi;

- in secondo luogo, il ritorno dell’Ente, in termidi gettito,
che dovra essere posto a fronte di un maggioresfiscale (aliquote
piu elevate, o accertamenti piu puntuali) € basste rzone povere,
sicché il costo politico di una politica fiscalecisiva puo risultare
esorbitante.

In tal modo, non vi é soltanto un problema di mengettito
che l'imposta produca, ma altresi una questionéiairso livello di
autonomia consentita alle diverse collettivita. &/pertanto ragione,
con riferimento alle scelte concernenti I'attribbrzé dei cespiti ai
diversi livelli di governo (cfr. il par. 18.3), diservare ampiamente
I'applicazione di imposte dirette allo Stato, dftrendo agli Enti
territoriali quei tributi indiretti che comportinaun andamento
regressivo del gettito rispetto al reddito delleredse collettivita
territoriali.

Parole chiave progressivita dellimposta, imposta sul reddito;
imposta (tassa) sulla pubblicita commerciale.
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Scheda 19. La questione delle aliquote dei tributdegli Enti
territorial

19.1. Se si prendono a base i dati di Tab. 2, nel pa®, ki
rischia di affermare - come piu volte e stato affato - che la
pressione fiscale del Centro-Nord e piu elevata,qoanto concerne
I'imposta sul reddito delle persone fisiche, rispet quella che risulta
nel Mezzogiorno d’ltalia: mediamente, il carico cliée per ogni
cittadino della prima circoscrizione € di 4.600 ceumentre nel
Mezzogiorno esso e pari a 3.500 euro.

Il punto € quello che I'IRE e una imposta erariapplicata
con la stessa aliquota su tutto il territorio d&kpubblica: a parita di
reddito, almeno in prima approssimazione, un ditiadneridionale
paga quanto paga un cittadino del Centro - Norde \fi problema
dell' evasione. E tuttavia ben chiaro che le cosioi al riguardo
pertinenti sono ben piu problematiche rispetto ango potesse
pensarsi qualche decennio fa. La gara a chi éadogdi evaderén
maggiore misuranon vede, purtroppo, il Paese diviso tra vincitere
vinti.

La difficolta & quella mostrata ancora nel par61lna quota
considerevole degli abitanti del Mezzogiorno norggd’IRE in
quanto non dispone di un reddito sufficiente afplagazione del
tributo; questa quota €, nel Mezzogiorno, del 46%ntre nel Centro-
Nord e dell’ordine del 25%. L'onere relativo si 8ca sui soggetti a
reddito piu elevato, i quali scontano, nel CentardN come nel
Mezzogiorno, una elevata pressione fiscale. Laoregidi cio € la
solidarieta dovuta ai soggetti privi di reddito iedssoccupati, agli
anziani oggi non tutelati o non sufficientementetelati, ai
giovanissimi, agli studenti. Tutto ci0 € a caricai doggetti abbienti,
dovunque essi vivano.

Parole chiave IRE; pressione fiscale; solidarieta.
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19.2 Il punto di difficolta, in buona sostanza, consisgla
precisa valutazione di un termine tecnico, che @lguli “pressione
fiscale”. Con questo termine si fa riferimento ajleotadel reddito di
un soggetto, o di una collettivita, che per effeltain tributo , o di un
insieme di tributi, & sottratta ad essa. Perci@ioreare di mera
sottrazione di risorse, come € ipotizzato nel parl, senza connettere
il dato di cui si tratta con grandezze come il rado il beneficio,
nella nozione di residuo fiscale) ha scarso se¥0. rinvia alla
nozione di equita orizzontale: solo se il redditd enedesimo (se i
soggetti sono in condizioni uguali) e possibile reBp una
valutazione, sul piano dell'uguaglianza di trattamoee di un tributo, o
di un sistema tributario.

Questa considerazione vale a maggiore ragione asb c
italiano, e con riferimento all’'lRE: vi & da undatl vincolo dell’art.
53, comma 2, della Costituzione, che stabiliscerihcipio della
progressivita dei tributi e, dall’altro lato, I'isme dei problemi, anche
tributari, che dipendono dalla struttura dualistickel sistema
economico. Allorché, nel par. 11.4, si e valutatannodo assai
negativo la scelta di fare dipendere dall'lRE ilstesma di
decentramento finanziario che si vuole introdume ltalia, cio é
avvenuto proprio tenendo conto dei due aspettiticitdRE e,
(appropriatamente) progressiva; il sistema economialiano e
fortemente dualistico.

Parole chiave progressivita; IRE; pressione tributaria.

19.3 La questione delle aliquote, nel sistema di deaeménto
istituzionale vigente in Italia, ha un secondo eifwy, che concerne |l
potere attribuito in via prevalente ai Comuni dpkgare le imposte
(nello specifico e piu precisamente, le tasse) donzione di
regolazione di grandezze che si ritengono rilevanti termini
ambientali: tributi come la tassa sulla pubblici@, la tassa di
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occupazione di spazi ed aree pubbliche, o anctes$a di parcheggio
non possono essere valutati in termini di meroitgetsenza tenere
conto del fatto che il fine precipuo di essi e lacgplina dell’'uso

dell’ambiente urbano. Pur non trattandosi di impodi scopo e
tuttavia vero che considerarle semplicemente comezzm di

finanziamento della spesa € sul piano concettiagligto.

Parole chiave tasse; tassa sulla pubblicita; tassa di occopazdi
spazi ed aree pubbliche; tassa di parcheggio.

19.4.Nel contesto che fin qui abbiamo proposto, la geaad
critica e l'aliquota di un tributo: in prima appsisazione - e cioé
trascurando deduzioni, detrazioni, esenzioni, giotk diversita di
aliquote applicate alle diverse fattispecie -, gSeirglica, con
riferimento ad una imposta sul reddito, cbi prelievo subito da un
soggetto, cora l'aliquota, con Y il reddito del soggetto, con & |
pressione fiscale da lui subita, sara:

T=ayY
p T_Y_
_Y_G'Y_a

Cio vuol dire che, ancora in prima approssimazidaepressione
fiscale € bene espressa dall’'aliquota che vienécapg su di un certo
oggetto (su una base imponibile). Percid, ancora pifima
approssimazione, se in due diversi Enti territongne applicata la
medesima aliquota per un certo tributo, la pressimstale applicata
sull’'uno e sull'altro di essi & la medesima.

Parole chiave pressione fiscale; IRE; equita orizzontale.
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Scheda 20. La legge di Wildavsky

20.1. La situazione di debolezza delle zone poeegeella di
forza delle zone ricche sono in via generale magggpetto a quanto
potrebbe desumersi dai soli dati di spesa. Opefaitii nella materia,
una "legge" (una regolarita statistica), che metitome di "legge di
Wildavsky", cioe il nome di colui che I'ha rilevata

Se una comunita territoriale € piu povera, nonaatd essa ha
minori risorse, ma gestisce in modo peggiore leomds di cui
comunque dispone

Cio accade in quanto la qualita della gestione sa efessa
costosa, cioé richiede l'applicazione di risorsecdi la comunita
povera non dispone, o di cui dispone in misura n@no

| meccanismi di cui si tratta, considerati nel la@amplesso,
influiscono non soltanto sull'assetto della stmattuproduttiva,
risolvendosi in aggravi di costi per le imprese dperano in zone
sottosviluppate, ma anche sulla "qualita della"witee € consentita ai
cittadini che in queste zone vivono. L'impatto chwedi essa hanno
servizi come l'assistenza, la nettezza urbana,agfjuedotti, o la
gestione delle scuole pubbliche & del tutto evieleDel pari evidente
e lincidenza sulla struttura del sistema prodatiiv servizi come la
viabilita e i trasporti, gli interventi per il tumo, le abitazioni e, in via
generale, gli interventi in campo economico.

Parole chiave legge di Wildavsky; efficienza.

20.2.11 "circolo vizioso del sottosviluppo" nella finaadocale
e legato a due meccanismi. Accade nella maggide i casi che il
sistema fiscale degli Enti locali sia finanziatératerso imposte che
colpiscono il reddito, o grandezze la cui entitdirettamente correlata
al reddito. In tal caso, nelle zone povere si haminore gettito e
percidO un minore — peggiore - livello dei servizBpia" di un
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fenomeno di tale genere che non sia corretto davienti statali € un
ammontare della spesa pro capite, a parita dialgai condizione, piu
basso nelle zone povere, rispetto alle zone rideh®aese.

Questi fenomeni indicati sono evidenti nel cashaite, ove le
due principali imposte locali (ICI ed addizionaRFAEF) risultano in
via di fatto addirittura progressive rispetto alldeo. Vi e per di piu,
un secondo meccanismo che passa attraverso unopeggo delle
risorse finanziarie, nello zone sottosviluppatepeito all'obiettivo
della produzione dei servizi pubblici locali. Nedso italiano, nelle
zone in questione si sono sviluppate pressioniiaksd per
I'assunzione di personale nel settore pubblicosgiomi che lo Stato
ha, per il passato, deliberatamente incanalato ifezione delle
amministrazioni locali, con provvedimenti ammingivi e legislativi.
Strutturalmente, gli Enti locali sono i meno idoreiresistere a
pressioni di questo tipo o, almeno, ad utilizzanlenodo costruttivo.
Ne segue il rigonfiamento delle spese degli Enti a&tthe un
peggioramento nella quantita e qualita dei servizi.

Si fa qui riferimento, fra l'altro, al finanziamentcon leggi
dello Stato, dei c.d. "lavoratori socialmente Utiattraverso il quale
sono stati inseriti all'interno delle risorse disfmli alla "azienda-
Comune" forze di lavoro in condizione precaria ecfedipendenti
dai partiti politici, al livello nazionale e localé meccanismi con cui
questi soggetti sono prescelti e gradualmenteetsiati’ hanno per |l
passato negato la trasparenza e la sostanzialetteama che un
concorso pubblico dovrebbe assicurare.

Un volume spesso abnorme delle spese di persoakdezone
sottosviluppate corrisponde a volumi anormalmemtesbdelle spese
di investimento, che permangono a livelli inadegpat decenni, col
risultato di produrre rapporti capitale per addektd tutto stravaganti,
e comungue non in linea con i caratteri del pragydscnologico che
anche nel settore degli Enti locali si e verificatoquesti anni. Per il
caso italiano si verificano al livello degli Entdali (cfr. il Rapporto
SVIMEZ 2009 sull’'economia d&lezzogiornd due fenomeni: in pro
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capite, la spesa € minore nel Mezzogiorno rispat©entro-Nord; in
percentuale rispetto alla spesa corrente, e peaicquanto rileva ai
fini delle combinazioni produttive, la spesa di gmrale €, invece
maggiore nel Mezzogiorno rispetto al Centro-Nord.

Parole chiave ICI; Addizionale Irpef; progressivita; lavoratari
socialmente utili; efficienza; spese di personale.

20.3 | due meccanismi indicati nel par. 20.2 richiedoab,
livello di intervento statale, due diversi tipiabrrezione. Se la minore
ricchezza di certe zone comporta un minore getlitie imposte
locali che in esse & possibile riscuotere, debbamwodursi
meccanismi di trasferimento statale che “adeguatéai@mpensino
guesto fenomeno. Essi sono oggi prescritti nell’at®, comma 3,
della Costituzione, che reca il precetto che segue:

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

Strumenti che abbiano questa funzione vanno tattavi
organizzati in modo da non distruggere l'incentillo "sforzo fiscale"
nelle zone povere: un meccanismo "perequativo" e@heduca
I'erogazione di maggiori somme nelle zone in cuiderse locali sono
piu basse comporta che quanto minori sono le entpbprie
dell'Ente, tanto maggiore € il trasferimento peetiyo. Per questa
via, un Ente locale che operi in una zona relateat® povera e dia
peso rilevante, come e, d'altra parte, doverosh,imgressi anche
direttamente finanziari dei suoi cittadini, avrangenienza a non
applicare affatto i tributi che abbia titolo adgesie, compensandone |l
mancato gettito con maggiori trasferimenti erarid’ quanto é
accaduto in Italia negli anni a partire dal 1978t §uesto motivo, un
"meccanismo perequativo” corretto dovrebbe essetieolato in
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modo da premiare lo sforzo fiscale degli Enti, ecarticolare degli
Enti che operano in realta territoriali piu povere.

Se vale, invece, il secondo meccanismo (oppuréa nakura
in cui esso vale), l'obiettivo diviene quello dekquilibrio nella
struttura degliinputs attraverso il cui uso gli Enti locali delle zone
deboli producono servizi. Questo obiettivo non ma&mplicemente
raggiungersi attraverso una maggiore erogaziomsalise statali agli
Enti delle zone povere: le maggiori somme, infaitiradurrebbero in
modo piu 0 meno immediato in maggiori assunzionpelisonale, il
che ulteriormente aggraverebbe il divario tecnalogra le zone forti
e le zone deboli del Paese. Sono, invece, necessasure che
incidano sulla qualita della spesa nelle zone swititgppate del Paese
ed anche misure che valorizzino la volonta deaditii di contribuire
ai costi dei servizi locali garantendo ad essiambio di tale sforzo un
ammontare adeguato di servizi.

Parole chiave sostenibilita finanziaria; sforzo fiscale; panagione;
efficienza.

20.4.Come e noto, e come ampiamente abbiamo rappresentat
(cfr. la Scheda 3) la risposta che la legge detd{ra alle questioni
dell'efficienza e quella deicosti standard.Questa indicazione é
contenuta, tra l'altro, nel comma 2, lettefg dei. art. 2 del
provvedimento, in cui € prevista la "determinazialet costo e del
fabbisogno standard quale costo e fabbisogno che, valorizzando
I'efficienza e l'efficacia, costituisce lindicatorrispetto al quale
comparare l'azione pubblica".

Con riferimento alla norma citata, si puo tentareahnzare
alcune valutazioni circa il grado di plausibilitalieé proposizioni che
essa contiene. In ogni caso, la grandezza di curasia non é
"obiettiva”, ma rinvia alle valutazioni di colordhe abbiano titolo a
formularla, ovvero di quei particolari operatori @iali il soggetto
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interessato alla valutazione dei cosstakeholder riconosca una
specifica competenza tecnica ed uno specifico roellmgovernance
del sistema cui la determinazione desgindarde riferita.

Parole chiave efficienza; efficaciacosti standard

20.5. L'approccio all'analisi decosti standardassume una
configurazione diversa, a seconda dei contestiiiegsa e svolta.

Nei "sistemi aziendali" e con riferimento ai singaltputdella
produzione o a tutta la produzione aziendale otter{(approccio
"microeconomico-aziendalistico"), I'analisi deosti standardha un
valore significativo nell'esercizio della funziordel controllo di
efficienza. Il costo standardidentifica, infatti, un parametro di
riferimento che, proprio nel suo modo di esserermenato e per gli
scopi per i quali nasce, identifica una misura eooga posta a base
delle comparazioni dellgperformanceaziendali nel tempo e nello
spazio Yyariance analysis In altri termini, esso identifica un
parametro di riferimento a cui si dovrebbe avvioinda gestione
economica del sistema aziendale a custendardsi riferisce. E’ da
rilevare altresi che qualsiasi determinazione absto standard e
riferita alla condizione tecnico-produttiva specafidell'ente/azienda
in cui I'analisi viene svolta. Tali condizioni pas® essere misurate
ove esse siano adeguatamente rilevate nei sistematali e quindi
informatici della governanceche ha l'obbligo di soddisfare gli
stakeholder

Finalita diverse sono raggiunte quando si esamingho
andamenti e le determinazioni dei costi nelle imaiagonoscitive
riferite alle funzioni di costo delle macro aree omeemiche
dell’economia nazionale (approccio "macroeconomjatdve si pone
attenzione all'utilizzo delle risorse finanziarielld Stato e/o di altri
Enti pubblici territoriali ed istituzionali. Si tt, in tal caso, di un
parametro che risulta da una funzione dei costie cia elaborazioni
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tecniche frutto di una valutazione specifica, effeta per misurare e
realizzare effettivamente una maggiore efficieneflangestione dei
servizi.

Tuttavia, nell'impianto complessivo della leggeeda e nel
dibattito in corso e stata completamente trascueatguestione della
economicita. E’ bene precisare, invece, che cio ab@a non € la
minimizzazione, in un momento determinato e coerinfiento ad una
quantita data, dell'importo del costo, ma la sobiktia dell'intero
sistema nel medio periodo, cioe appunto la questiatella
economicita delle gestioni.

Parole chiave costi standardefficienza; economicita.
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Scheda 21. Le grandezze della finanza dei Comuni

21.1. La situazione della finanza dei Comuni € gdara, per
qguanto concerne lo stato del sistema delle automdaenritoriali, in
Italia. Anche nel Rapporto SVIMEZ 2009 sull’economia del
Mezzogiorng e dedicata una parte all’analisi dei dati finanzdi cui
si tratta: I'analisi ha ad oggetto i comuni appaetdi a Regioni a
statuto ordinario e si basa su dati del Ministesdl’@conomia,
concernenti movimenti di cassa.

Risultano evidenti i divari : le entrate correntogapite dei
Comuni del Mezzogiorno, al 2008, sono piu basseupeimporto di
circa il 17% rispetto a quelle del Centro-Nord; fatb della spesa
corrente, il divario e relativamente minore (-14. %)ronte di cio vi €
uno sforzo fiscale assai elevato nel Mezzogiornon: duesta
circoscrizione le entrate tributarie crescono, ipperiodo 1991-2008,
in euro a valore costante, del 123% (per il Ceitood, +49,7%). Al
2008, le entrate tributarie dei Comuni del Mezzagiocoprono il
44,3% delle spese correnti (nel 1991, il 6,3%)ati @orrispondenti,
per il Centro-Nord, sono rispettivamente 52,4% &®%.

Si avvertono in modo marcato segni di debolezzkanehuta
dei bilanci; vi € una caduta assai forte degli stweenti, che
compromette l'accumulazione dei beni capitale. Nasulta una
azione efficace dei trasferimenti erariali, chaida “adeguatamente” i
divari; 'andamento delle aliquote ICI confermar&gola secondo la
quale, nel Mezzogiorno, “si paga di piu per avenmeno”.

Parole chiave differenze.
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Scheda 22. Il comma 5 dell’art. 119 della Costituane

22.1. Nell'art. 1 comma 1 dellagge delega stabilito che la
legge medesima, nel disciplinare “l'utilizzazioneelld risorse
aggiuntive e I'effettuazione degli interventi sgdcdi cui all’art. 119,
quinto comma, della Costituzionefovra perseguire I'obbiettivo
dello sviluppo delle aree sottoutilizzate nella gpettiva del
superamento del dualismo economico del Paese

Per come & costruito il periotdpili precisamente, per la
ragione che tra le parole "Costituzione" e "persego" non e
apposta una virgola), a fronte dell'obbiettivo ogado sono poste le
risorse aggiuntive e gli interventi speciali delimja comma: in tal
modo non e stabilito il principio che sia l'impiantomplessivo delle
norme di attuazione dell'art. 119 della Costitugi@endovere risultare
compatibile rispetto al fine del superamento deado tra aree ricche
ed aree sottoutilizzate d'ltalia, ma si indica oe/ela necessita di piu
specifici interventi.

Vi sono alcune questioni di merito che la SVIMEZ ha
ultimamente posto nelle audizioni al Senato e @dmera dei deputati
(cfr. piu specificamente, al riguardo, le Sched&Qle 12) ; vi e altresi
un insieme complicato di problemi di natura concat, che
concernono il ruolo dei meccanismi di finanziamewmtel livello
normale dei servizi rispetto alle prospettive dillgypo dei territori
sottoutilizzati.

Parole chiave dualismo; politiche di sviluppo nelle aree
sottosviluppate.

! Si tratta della proposizione che segue: “ la preséegge reca disposizioni volte a stabilire
in via esclusiva i principi fondamentali del coordinento della finanza pubblica e del
sistema tributario, a disciplinare l'istituzione kdunzionamento del fondo perequativo per i
territori con minore capacita fiscale per abitamtenché [I'utilizzazione delle risorse
aggiuntive e l'effettuazione degli interventi spdcidi cui allart. 119 comma 5, della
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22.2.La minore ricchezza pone questioni di uguale tnadiato
dei cittadini che, a parita di imposta pagata (o réiddito
individualmente disponibile), fruiscono di un miedivello di servizi
pubblici, nel senso ampiamente discusso in Schgda 1

La difficolta & quella che i divari producono unfettfo
cumulativo.

Rispetto a questa problematica le norme costitadiomngenti
definiscono due diversi percorsi. Il primo di eskgfinisce livelli
minimi, al di sotto dei quali la sperequazione ardadei cittadini che
vivono nelle collettivita a minore reddito non dewperare: si tratta
della garanzia riferita ai livelli minimi delle p&@zioni di cui all'art.
117, comma 2, letterm), della Costituzione, nonché della garanzia
concernente il finanziamento dei livelli normalii gervizi di cui al
comma 4 dell'art. 1 19, della Costituzione; virglire, I'indicazione
di ordine generale contenuta nell'art. 117, commade@era e), della
Costituzione, che attribuisce alla competenza es@udello Stato la
materia "perequazione delle risorse finanziarie".

| contenuti di cui si tratta attengono alla distdibne e alla
allocazione tra i servizi del reddito attuale déiadini. In uno schema
logico di ordine del tutto generale si ipotizza dhedistribuzione
personale e funzionale del reddito siano accetsaticio non fosse,
sarebbe piu appropriato redistribuire il reddit@ore dei lavoratori e
dei piu poveri, ad esempio, piuttosto che spectiieate correggere,
sul lato degli Enti territoriali, gli effetti di umdistribuzione del reddito
che si ritenga inappropriata.

Vale, tuttavia, il punto gia indicato: la finanzzcéle di per sé
produce violazioni delle regole di equita nel watento dei cittadini,
che vanno corrette, come indicano le norme cosbimadi citate, nei
loro effetti, garantendo alcuni livelli di minimag¢n meno di).

Costituzione perseguendo lo sviluppo delle areeostilizzate nella prospettiva del
superamento del dualismo economico del Paese”
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Sul piano della teoria economica I'impostazionecsusi basa
I'art. 119 della Costituzione appare appropriatacide se si riconosce
il ruolo che la fruizione dei servizi puo svolgeyer lo sviluppo delle
collettivita piu povere, una mera redistribuziorst éddito a favore di
esse risulta rispetto al fine indicato non effiteenEssa produrra un
maggiore consumo privato, attraverso piu basseaiqgdelle imposte
locali, e un maggiore consumo pubblico, risolvenda®lo
marginalmente nell'accrescimento di quella tipaogii servizi
pubblici locali che si considera funzionale rispeitio sviluppo.

Parole chiave perequazione; equita; efficienza; funzioni LEP.

22.3.Vi ¢é il secondo percorso cui € fatto riferimento2.2 e
che l'articolo 1 della legge delega (per la posieiaella virgola)
predilige. Per le finalita di sviluppo sono appiiafirl'utilizzazione di
risorse aggiuntive e l'effettuazione di intervespieciali, secondo |l
disposto dell'art. 119, comma 5, della Costituzione

La questione €&, in primo luogo, quella debggiuntivita
dell'intervento, come lo stesso art. 1, comma lladegge indica:
I'obbiettivo di uno sviluppo economico equilibratel Paese e ragione
di interventi finanziariaggiuntivi rispetto a quanto necessiti per
finanziare integralmente le funzioni pubbliche ibtiite agli Enti
territoriali. 1 passaggi dell'analisi ai fini delttuazione di detta norma
sono quelli che seguono.

Vanno individuate le attivita ordinariamente affielagli Enti
territoriali, il cui finanziamento integrale, a moa dell'art. 119,
comma 4, della Costituzione, deve essere assicuoata tributi e le
entrate propri, le compartecipazioni ai tributireath ed eventualmente
i trasferimenti perequativi. Queste attivita conmuteno, per le
materie attribuite a detti Enti, le prestazioni cementi i diritti civili e
sociali che devono essere garantiti su tutto Hittero nazionale, di
cui all'art. 117, camma 2, lettena), della Costituzione. Il fabbisogno
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finanziario riferito alle funzioni ordinariamentdtrébuite agli Enti
anzidetti e che dovra essere coperto dalle entrditeate nell'art. 119
della Costituzione € in via di principio superiqren minore di) a
quanto occorre perché siano resi disponibili dadihi, come impone
l'art. 117, comma 2, lettenm), i livelli essenziali delle prestazioni
concernenti i diritti civili e sociali. Se ci0o ndasse ne risulterebbe un
vincolo di destinazione: le prestazioni anzidetinasobbligatorie per
gli Enti, al punto che la Costituzione prevede uspecifico
meccanismo di sussidiarieta (cfr. l'art. 120, com®)a Poiché la
Costituzione medesima vieta (cfr. I'art. 119, conByahe il fondo
perequativo destinato a consentire agli Enti a neircapacita fiscale
la copertura del fabbisogno prodotto dalle funzipabbliche ad essi
attribuite abbia vincolo di destinazione, se lense fossero attribuite
in misura strettamente uguale a quella necessapi@aurre i livelli
essenziali delle prestazioni, il che risulterebhecontrasto con Il
divieto anzidetto.

Una volta che siano state stabilite le risorse desgonibili in
via ordinaria, possono essere definiti gli obietSpecifici perseguiti
per mezzo delle risorse aggiuntive e degli intetivepeciali di cui al
comma 5. Se queste risorse fossero impiegate firaiiziamento dei
livelli essenziali delle prestazioni che sono r@i€rno delle funzioni
pubbliche attribuite agli Enti territoriali, comaltino ha proposto, cio
non soltanto sarebbe in plateale contrasto coonilenuto della norma
in oggetto (con quanto in essa oggettivamente ggele ma si
risolverebbe in una operazione ben strana: pafte desorse di cui al
comma 3 dell'art. 119 della Costituzione, necessadi assicurare agli
Enti la copertura del fabbisogno riferito alle fiord ad essi attribuite,
sarebbe «battezzato» intervento speciale ai sehsiothma 5 al solo
fine di aggirare il divieto di vincolo di destinanie disposto dal
comma 3.

Se non si accettasse l'idea (esplicitamente cotatenalla
norma) che i meccanismi di cui al comma 5 dell’Bt® sono a fronte
di attivita aggiuntive e specialiche sono svolte anche (ma non
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soltanto) per mezzo del sistema degli Enti tenatgrsi giungerebbe
al risultato paradossale che tutte (la maggiorepattlle attivita degli
Enti finiscano con l'essere finanziate in via ogdia con le risorse di
cui al comma 5.

Questa impostazione richiede che lo Stato, nelnuefii
meccanismi di cui al comma 5 dell'art. 119 dellsi@ozione, formuli
specifici e congruenti programmi di intervento. igssssono avere ad
oggetto anche le funzioni ordinariamente affidajk Bnti territoriali
purché si traducano in maggiori livelli (rispettogaelli riferiti al
"normale esercizio delle funzioni") delle prestamiohe, allo scopo di
ridurre gli squilibri economici e sociali oppurergavorire I'effettivo
esercizio dei diritti delle persone, lo Stato rigedebbano essere
assicurati. Deve trattarsi, come la norma costiale stabilisce, di
interventi speciali a favore d@inti determinati non e detto affatto nel
testo costituzionale che debba trattarsi di Entmi@more capacita
fiscale; se fosse in atto un credibile programmalpeserimento sul
territorio degli immigrati provenienti da altre zoml'ltalia o da altri
Paesi, potrebbe pensarsi che risorse ex commadnweaal finanziare
alcuni tra i Comuni piu ricchi d'ltalia (ad esempidano; Bologna).

A monte dell'attivazione degli interventi in oggetdeve
esservi un programma, cioe la definizione e la tjmzazione di
obiettivi e costi. Percio, gli interventi di cuie@dmma 5 producono per
loro natura meccanismi finanziari del tipo dei e¢dmiti condizionati
(in via di principio, matching grants nel mentre quelli di cui al
comma 3 del medesimo art. 119 richiedono, comeolaa detta,
contributi non condizionati.

Parole chiave Funzioni LEP; fabbisogno normale; princig
dell'aggiuntivita; interventi speciali.

(0]
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Scheda 23. La questione denatching grants

23.1. E regola generale, nellimpianto delkgyge delegail
punto che i trasferimenti erogati dallo Stato dgfiti territoriali non
rechino vincolo di destinazione. Questa regola &atée in modo
esplicito nellalegge delegaer le funzioni LEP nell’art. 9, comma 1,
letteraa), e con riferimento alle funzioni extra LEP nelkttérah)
dello stesso comma. Il precetto € stabilito, n€ltstituzione, all’art.
119, comma 3.

Sul piano concettuale, la questione é intrigarteohtenuto
del comma 3 dell’art. 119 della Costituzione vauvato, infatti, in
modo sistematico. Le somme erogate sul fondo pategua ciascun
Ente consentono di “finanziare integralmente lezfoni pubbliche ad
essi attribuite”, l'attribuzione di queste sommeve@l@avvenire attra-
verso modalita che non comportino vincolo di destione. Chiunque
dovrebbe essere in grado di comprendere questéofunnella loro
qualita e nei livelli quantitativi, anche riferiél costo che si assume
esse debbano comportaseno altra cosaispetto ai «livelli essenziali
delle prestazioni concernenti i diritti civili e dali che devono essere
garantiti su tutto il territorio nazionale».

Se i finanziamenti derivanti dal fondo perequatdamvessero
essere limitati alla sola misura necessaria ahfireanento dei livelli
essenziali delle prestazioni, ne risulterebbe,ttinfper implicito, un
vincolo di destinazione. Accade che lart. 120, own 2, della
Costituzione, preveda addirittura un ruolo sussidialel governo
«quando lo richiedono la tutela dell'unita giurigice dell’'unita
economica e in particolare la tutela dei livellisesziali delle
prestazioni concernenti i diritti civili e socialprescindendo dai
confini territoriali dei governi locali». Si notincidentalmente, che la
specificazione “prescindendo ...”, di per sé incoengibile (lo Stato
comunque opera in territori che si trovano dentroonfini di un
Comune, di una Provincia, di una Regione), sigaifibe I'autonomia
costituzionalmente garantita agli Enti territoridova un limite nel
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caso in cui il comportamento finanziario dell’'Enégla il diritto dei

cittadini di beneficiare dei livelli essenziali teeprestazioni (principio
di sussidiarieta). In tal caso e addirittura il @mo, in forza di norma
dettata in via diretta dalla Costituzione, ad av#do ad interventi

riferiti a funzioni dei Comuni.

Se il contesto dell’art. 119 fosse riferito ai dolelli essenziali
delle prestazioni le somme corrisposte, sul fonel@guativo, a quegli
Enti i quali, per la minore capacita fiscale deoleittadini, non sono
nelle condizioni di garantirli con le loro proprisorse, i trasferimenti
perequativi recherebbero un ben chiaro vincolo dstidazione,
riferito a quel diritto alle prestazioni essenzialhe la norma
costituzionale riconosce ai cittadini medesimi.drRerperché non vi
sia vincolo di destinazione occorre che le risaremplessivamente
disponibili risultino bastevoli non per i soli seavessenziali, ma per
le funzioni pubbliche attribuite agli Enti territali che debbono
essere integralmente finanziate. Cio e confermaagltro, in modo
implicito dall’art. 119, comma 5, dell@ostituzione, ove é detto che
«per provvedere a scopi diversi dabrmale eserciziodelle loro
funzioni, lo Stato destina risorse aggiuntive etetaia interventi
speciali»: il normale esercizio delle funzioni dite ai Comuni €
assicurato dalle risorse di cui ai commi 2 e 3'aell 119 Cost.; il
“normale esercizio” comprende la prestazione deiliiessenziali dei
servizi, ma non coincide in via di principio corsagse cio non fosse,
ne risulterebbe un vincolo di destinazione); I'entilei trasferimenti,
concorrendo con le altre risorse, deve essere stidune bastevole; in
cio, fra l'altro, consiste la funzione perequativpiale € intesa, in
prima approssimazione, dall’art. 119, comma 3,ad€lbstituzione.

Parole chiave vincolo di destinazione; funzioni LEP.

23.2. Per tutte le funzioni, definito il fabbisogno ammes
(fabbisogno standard linsieme delle risorse, che eventualmente
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comprende quanto derivi dal fondo perequativo, deseltare
bastevole, sicché valga il punto, affermato ndll’'at19 della
Costituzione e ribadito nella letteeg del comma 2 dell’art. 2 della
legge delegache “le risorse derivanti dai tributi e dalle rate propri
di Regioni ed Enti locali, dalle compartecipaziahigettito di tributi
erariali e dal fondo perequativo consentono di rfmare
integralmente il normale esercizio delle funzionbpliche attribuite
agli Enti”. In tutto cio, salva la questione deneoli stabiliti in forza
dall'art. 117, comma 2, lettera), della Costituzione (LEP), non vi &
margine per trasferimenti del tipo danatching grants per
trasferimenti vincolati la cui misura dipenda dalthsponibilita
dellEnte di concorrere con sue proprie risorse apese di cui Si
tratta. Con riferimento ad essi, la tipologia gateere quella dei
contributi condizionati Sembra utile avvertire che i casi di contributo
condizionato che, dal punto di vista dell’efficianz dell’equita,
hanno il maggior rilievo sono sostanzialmente digeun lato, quello
in cui I'entita del contributo dipende dall’entitielle risorse proprie
che I'Ente locale destina ad una certa attivitdl’ado quello in cui
I'entita di esso dipende dallo “sforzo fiscale” ssito dall’Ente.

Nelluno e nell'altro caso le somme erogate daltd&rdi
maggior grado sono determinate dallEnte benefmjadipendono,
cioe, da parametri il cui livello é effetto di seeldi quest’ultimo. II
primo dei due casi € il piu noto: 'Ente di magggrado fissa “per
quota” la sua partecipazione al costo di una catt@ita, quanto
maggiore € il livello al quale essa viene svolamtd maggiore e
I'importo del contributo: poiché, tuttavia, queston copre il 100% di
detto costo, col crescere del contributo crescamhe le spese che
restano a carico delle risorse proprie locali.

Un caso limite e appunto quello in cui il concosdle spese e
fissato nella percentuale del 100%: in questo chiSote locale nel
determinare il livello dell'attivita in questioneetérmina, senza alcun
costo per i suoi cittadini, il livello delle somnohe saranno ad esso
trasferite. Come e evidente, si tratta di uno sémitm particolarmente
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incongruo sia rispetto agli interessi che I'Entegatore, in ultima
analisi, e tenuto a tutelare, sia rispetto allgstanteresse della difesa
delle autonomie locali, correttamente inteso.

Il secondo caso e quello in cui le somme eroggberaiono
dalle decisioni fiscali dellEnte beneficiario. Inf che attraverso
guesto strumento si perseguono sono da un lattogiehcentivare il
ricorso dell’Ente locale ai suoi propri cespitibitari e dall’altro
quello di compensare carenze di materia impondjike si verifichino
nelle zone povere. Questo meccanismo potrebbe avenmportante
ruolo nel nostro sistema finanziario, come € maostnal par. 9.12.

Parole chiave contributo condizionato; sforzo fiscalejatching
grants
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Scheda 24. Finanza locale e benessere

24.1. Sul piano teorico, le questioni del decentramento
istituzionale rinviano ad un ramo della scienzaneooica denominato
“economia del benessere”. Al riguardo, la teoradizionale assume
I'esistenza di un soggetto onnipotente, che uglidzpotere di cui
dispone al fine di realizzare ed accrescere l'egse collettivo (&
quindi "benevolente"). Questo soggetto, tuttavian @ in grado di
conoscere esattamente le preferenze di tutti dlvidui, perché vive
in un mondo imperfetto in cui prevale I'incertezgeodotta da una
distribuzione asimmetrica delle informazioni. Imejtin un’economia
globale come quella attuale, la condizione preveledh quella di
un’estrema incertezza, determinata da un'imperfditdribuzione
delle informazioni e dalla connessa difficolta dorgg in essere
adeguate politiche di stabilizzaziéne

Per tali motivi, il “dittatore” deve necessariamenicorrere ad
altri soggetti, od enti, che invece godono di untaggio informativo
e che quindi sono maggiormente in grado, rispettoi,adi adattare
I'offerta di servizi alle preferenze dei singoldimidui. E cosi che, non
potendo soddisfare direttamente tali preferenzk,imgiega gli Enti
territoriali, o piu in generale gli Enti subcentrahonché i cc.dd.
“corpi intermedi” (in una prospettiva di sussidetd orizzontale),
come uno strumento per massimizzare il benessdige a#lettivita.
La sua impossibilita di operare direttamente digendfatti, dalla
presenza di asimmetrie informative, e quindi dalpossibilita di
utilizzare tributi e trasferimenti in somma fissassia gli strumenti

2 Cfr. J. E. Stiglitz,Equilibrium in Product Markets with Imperfect Infoation, American
Economic Review, 69 (2), May 1979: pp. 339-345; [Che economic Role of the State
Oxford, Basil Blackwell, 1989, trad. itl ruolo economico dello Statdl Mulino, Bologna,
1992 ; ID.,In un mondo imperfetto. Mercato e democrazia nell'éella globalizzazionea
cura di Laura Pennacchi, Donzelli Editore, Romap120ID., Globalization and Its
DiscontentsW.W. Norton & Company, New York, 2002, trad.lith globalizzazione e i suoi
oppositori, Einaudi, Torino, 2002; R. Arnott, B. Greenwald, R.nKar, B. Nalebuff, (a cura
di), Economics for an Imperfect World. Essays in Honbdaseph E. StiglitzMIT Press,
Cambridge, Mass., 2003.
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necessari per il raggiungimento di condizioni diiggrio di first best
- per ottenere la distribuzione desiderata del fseré.

Ove anche si assuma perfetta informazione, puo strarsi
(teorema di Oatés che la scelta di produrre e/o erogare servizi
maniera decentrata arreca vantaggi in termini diebsere all’intera
collettivita. Piu precisamente, Oates ha fornitaa wgiustificazione
dell'esistenza di diversi livelli di governo attergo un semplice
modello che spiega come, in presenza di determicwidizioni, sia
sempre preferibile una soluzione decentrata, ovuerarticolazione
dell'offerta dei beni e servizi pubblici, rispetad una soluzione
uniforme, poiché essa consente di massimizzare efaita dei
consumatori, e quindi di realizzare un uso pitcedfite delle risorse.

Il suddetto modello parte, tuttavia, da alcuneagotestrittive,
che potrebbero dar luogo a risultati meno chiamalgra venissero
rimosse. Ne ricordiamo alcune:

1) le preferenze all'interno di ciascun Ente terdle sono
assunte come omogenee; si ipotizza, cioe, che dienenze degli
individui appartenenti ad una stessa comunita sip@dettamente
identiche;

2) si ipotizza l'esistenza di una figura mitica,ngrotente e
allo stesso tempo altruista, che pensa per tgitpeesoccupa sempre di
realizzare il benessere della collettivita; il aitire/pianificatore non
ha dunque altri interessi se non quelli della cotauche amministra;
il problema e che tale ipotesi appare in contrastm quella
tradizionalmente sostenuta in letteratura, secomaoquale gli
individui tendono a perseguire esclusivamente ipprinteressi; e
noto, inoltre, che nessun governo e del tutto arteite o pienamente
altruista; recenti studi si propongono, pertantoj tbstare

% Se non & possibile intervenire con imposte o dilksnp sumper redistribuire il reddito, il
problema disecond bestonsistera nel trovare il valore dei trasferimehig realizza itrade-
off ottimale tra efficienza allocativa ed equita rétsitiva.

4 W.E. OatesFiscal federalismHarcourt Brace Jovanovich, New York, 1972; IDn the
Welfare Gains from Fiscal Decentralizatioournal of Public Finance and Public Choice”,
2-3, 1997, pp. 83-92.
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empiricamente la validita del suddetto teoremandoanon vi sia una
perfetta corrispondenza tra gli obiettivi dei goweenti e quelli dei
cittadini e quando operano meccanismi di decismrikettiva di tipo

democratico;

3) si presuppone che la popolazione complessiwandiStato
sia ripartita tra due Enti locali e che ad entramibienti sia offerto
uno stesso bene pubblico locale;

4) si ipotizza che nella soluzione centralizzatebéne sia
fornito in misura uguale alle due comunita; si pbtre immaginare,
tuttavia, che il governo centrale sia in grado iffiecenziare I'offerta
del bene pubblico locale; in tal caso, la soluzicrentralizzata
potrebbe anche consentire (se i costi informatiecassari per
realizzare un’offerta centrale differenziata nolssstono o risultano
poco significativi) di raggiungere lo stesso lieeltli benessere di
quella decentrata;

® Tale questione & approfondita, per esempio, ireaente lavoro di Mazzaferro e Zanardi (C.
Mazzaferro, A. ZanardKleterogeneity in individual preferences for putdipenditure: what
suggestions for the assignment of competencidget&lt)? mimeo, 2004; ID.Centralisation
versus Decentralisation of Public Policies: Does theterogeneity of Individual Preferences
Matter?, “Fiscal Studies”, vol. 29, 1, marzo 2008, pp. Z&-in cui si assume che per
entrambi i livelli di governo presi in esame (namte e sovranazionale) operi un meccanismo
di decisione collettiva ispirato al teorema dedittdre mediano (per quanto riguarda i limiti di
validita di quest'ultimo teorema, vedasi S. Villaili teorema dell’elettore medianadn F.
Pica, Teoria dell'intervento pubblicoGiappichelli, Torino, 2007, pp. 250-254). Sulksb di
dati individuali tratti da un‘ampisurveyinternazionale (ISSP), viene quindi stimata unéese
di modelli econometrici allo scopo di rendere lefprenze espresse per i programmi spesa
pubblica rappresentative e comparabili tra différaree e differenti paesi. Le distribuzioni di
preferenze cosi corrette sono poi utilizzate pewkire il funzionamento di un sistema di
decisione sociale basato sul voto a maggioranzae@pdell'elettore mediano) sia a livello di
ciascun paese membro sia a livello di somma dipidisi, con I'obiettivo di rappresentare la
soluzione rispettivamente decentrata ed accentehtgproblema di allocazione delle
competenze. Assumendo una funzione convessa digpdidenessere a livello individuale e
mettendo a confronto gli effetti di benessere realii in corrispondenza delle due soluzioni,
il lavoro ricava un criterio di benessere per \aletquali settori di intervento pubblico
dovrebbero essere piu efficientemente attribuitlivallo di governo delllUE oppure degli
Stati nazionali. L'analisi empirica rivela che ilcumi comparti di spesa pubblica (sanita,
istruzione, sussidi per l'occupazione) l'attribngiodi responsabilita al livello di governo
sovranazionale domina (o € vicino a dominare) imiei di benessere collettivo la soluzione
decentrata, pur considerando il ruolo delle ecopatiniscala e degBpillover interregionali.

In tutte le restanti aree di intervento pubblicactentramento delle competenze in capo
all'Unione determina, invece, una perdita nettabdnessere rispetto al decentramento a
favore degli Stati membri.
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5) l'offerta del bene non provoca effetti di trabamento
(spillover effecty ossia esternalita determinate dal comportamento
degli Enti territorialf; in altri termini, si assume implicitamente che
trovi applicazione il cd. “principio di corrispondea fiscale”
elaborato nel 1969 da Olson che presuppone la perfetta
corrispondenza tra giurisdizione politica (i comnfpolitici di un Ente
territoriale) e giurisdizione economica (I'arearenta quale il bene o
servizio pubblico diffonde i propri benefici); aluustudi recenti
sembrano tuttavia dimostrare che, contrariamentpanto e stato
teorizzato da Oates, un alto gradosgillover pud produrre elevati
livelli di benessere anche nell'ipotesi di decemeato dell'offert&;

6) il modello presuppone che il costo marginaleftierta del
bene pubblico locale sia costante; e pero possible nella
produzione di molti servizi pubblici locali sianoggenti economie di
scald; in tal caso, il fenomeno della decrescenza dsii eoedi puod
costituire un forte argomento perché le attivinsi svolte alla scala
maggiore ed affidate al governo centrale oppurehgegli stessi Enti
territoriali si organizzino per “crescere di scalatilizzando le “forme
associative e di cooperazione” previste nel CapteMTitolo 1l della

® Al riguardo, in letteratura si ritiene che “la tafica deglispillover effectcostituisce un
ostacolo al principio dell'autonomia degli Enti &ic Cio vale da due diversi punti di vista.
Anzitutto, se glispilloverssono importanti, la pretesa di autonomia trovdinonite: vi sara
una serie di materie in riferimento alle quali [tEnsara soggetto a regolamentazioni, ad
interventi diretti, ad incentivazioni e disincermioni di altri livelli di governo; in secondo
luogo, occorrera riconsiderare con attenzionedeger la quale al crescere del decentramento
cresce il benessere” (F. Pitagrdinamento finanziario dei Comuni e la riformaldetolo V
della CostituzioneGiappichelli, Torino, 2003, p. 81). E probabilefaitti, che ne conseguano
perdite di benessere — derivanti dal sovradimeasi@mto, o sottodimensionamento, dei
servizi — oppure appesantimenti dei controlli cdfialta tecniche e politiche crescenti.

7 Cfr. M. Olson,The Principle of Fiscal Equivalence: the Divisioh Responsibility among
Different Levels of Governmeri “American Economic Review”, LIX, 1969, pp. 4487.

8 Cfr. Marko KéthenbiirgerRevisiting the “Decentralization Theorem”: On thelR of
Externalities CESifo Working Paper n. 2128, ottobre 2007.

® Le economie di scala possono essere definite cprake situazioni “in cui il costo medio di
produzione decresce al crescere delle dimensiagli adepianti e della produzione” (P. A.
Samuelson e W.D. Nordhausconomics McGraw Hill, New York, 1987, citazione dalla
dodicesima edizione italiana, Zanichelli, Bologh@92, p. 866) e costituiscono un fenomeno
tipico di quelle attivita che comportano ammonthreosti fissi rilevanti.
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Parte | del Testo Unico degli Enti Locali (D.Lgs6722000}° e
nell’articolo 12, comma primo, lett), della legge delega in materia di
federalismo fiscale (legge n 42 del 5 maggio 2609)

Parole chiave teorema di Oates; efficienza.

0 Tra le forme associative previste dal Testo Uniemli Enti Locali (T.U.E.L.) per la
gestione associata di servizi si annoverano le @azioni, i consorzi, le unioni di comuni, e
gli accordi di programma (artt. 30, 31, 32 e 34).

Tali forme di gestione dei servizi pubblici sono ngelmente, prioritariamente e
prevalentemente motivate come rimedio alla picadilmensione, che rende impossibile
sfruttare le predette “economie di scala”. Quetiime, tuttavia, possono non essere decisive
per giustificare la fusione tra Comuni, ma neppuge qrientare le scelte dei governi locali
verso le forme piu strutturate e pit comprensivecaiaborazione tra i medesimi, quale
I'unione. Quando € in gioco la produzione di unosbéne o di un singolo elemento di un
servizio, l'aggregazione richiede una cooperazigpecifica, da svolgere, per esempio,
tramite consorzio (al cui funzionamento si applaim quanto compatibili, le norme sulle
aziende speciali; cfr. art. 312 del T.U.E.L.) oistic per azioni (che & una veste giuridica che
puo essere assunta anche da i consorzi; cfr. B5t. domma 7-bis, del T.U.E.L.), oppure
'aggregazione puO essere realizzata sempliceméaiteaverso il mercato”, mediante
esternalizzazione.

Per ulteriori approfondimenti in proposito, si vadaR.L. Bish, 2001Local Government
AmalgamationsC.D. Howe Institute, Ottawa, The Urban Papers5Q, lvwww.cdhowe.org;
N. Hanes Empirical Studies in Local Public Finance: Spiles, Amalgamations, and
Tactical Redistribution Scandinavian Working Papers in Economics (S-WQPREc604,
Umed Economic Studies, Department of Economics, &Jideiversity, 6 marzo 2003; F.
Fiorillo, L. Robotti, a cura diL'Unione di Comuni. Teoria economica ed esperienze
concrete Franco Angeli, Milano, 2006; A. Fraschini, F. Qlti, La teoria economica
dell'associazionismo tra Enti localiWorking paper n. 71, marzo 2006, Universita del
Piemonte Orientale “Amedeo Avogadro” Alessandriggatimento di Politiche Pubbliche e
Scelte Collettive — POLIS.

1 Tale articolo detta i principi ed i criteri direftconcernenti il coordinamento e I'autonomia
di entrata e di spesa degli Enti locali e, per fleciione, stabilisce che nei futuri decreti
attuativi della legge delega dovranno essere peevferme premiali per favorire unioni e
fusioni tra comuni, anche attraverso l'incrementl’dutonomia impositiva o maggiori
aliquote di compartecipazione ai tributi erariali”.
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IV. GLOSSARIO DELLE PAROLE CHIAVE

1. Addizionale IRE: par. 11.6; 14.3; 18.4; 20.2. Nella sostanza, si
tratta di un #ibuto proprio derivato che costituisce, nell'impianto
della /legge delega 1l principale strumento di autonomia tributaria
attribuito agli Enti territoriali. Esso consiste in una aliquota

applicata alla base imponibile dell'imposta erariale sul reddito
(IRE).

2. Adeguatezza: par. 1.2. Il principio ¢ indicato nell’art. 118,
comma 1, della Costituzione. Esso concerne Iipotesi che, per
ragioni di economia di scala, o di effetti di spil/-over, la dimensione
territoriale di un certo Ente non sia ritenuta appropriata rispetto
al livello efficiente (cio¢, che minimizza i costi) di una certa

funzione pubblica ad esso attribuita.

3. Alta Commissione: par. 15.4; 15.5. La Commissione, presieduta
dal Prof. Vitaletti, ¢ cosi denominata nell’articolo 3, lettera ),
della legge 27 dicembre 2002, n. 289 (Legge finanziaria 2003). La
Commissione ha chiuso i suoi lavori nel settembre 2005,

producendo impegnative relazioni ed ampia documentazione.

4. Appropriazione: par. 16.5; 16.6. Principio in base al quale
I'importo dei tributi erariali pagati allo Stato dai contribuenti di
una certa collettivita in realta appartiene alla Regione di cui la

collettivita medesima costituisca componente.

5. Autodeterminazione: par. 15.3. Petr autodeterminazione si intende
il potere consentito dall’ordinamento ad una certa collettivita
ordinata in un Ente territoriale di decidere degli interessi dei

cittadini che I’Ente medesimo rappresenta.

6. Autogoverno: par. 1.2; 8.1; 16.2. L’autogoverno ¢ riferito ad un
sistema in cui 'autodeterminazione ha ad oggetto non soltanto le

scelte politiche del’Ente, ma altresi i modi della gestione di esso.
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10.

11.

12.

13.

14.

172

Autonomia: par. 4.1. Lautonomia, con riferimento agli Enti locali,
¢ valore affermato nei Principi fondamentali della Costituzione. Si
pone, al riguardo, questione di #rade-off rispetto agli altri valori
parimenti fondanti ed in particolare rispetto al wvalore

dell’'uguaglianza.
Autonomia degli Enti locali: par. 8.3; 8.5. Vedi: antonomia.

Autonomia delle Regioni: par. 83. Vedi: awutonomia.
L’autonomia delle Regioni ¢ definita nell’art. 117, commi 3 e 4,

della Costituzione.

Autonomia di entrata: par. 15.3. Effettivita del potere di cui
I’Ente territoriale disponga di determinare, per competenza e per
cassa, la misura delle sue entrate e attraverso di essa, le

dimensioni del suo bilancio.

Autonomia finanziaria: par. 5.1; 6.1; 8.1; 8.2; 8.4; 9.1; 9.2; 11.1;
11.2; 14.1; 16.2. Vedi: autonomia di entrata.

Autonomia regolamentare: par. 8.4. Effettivita del potere,
attribuito agli Enti territoriali dall’art. 117, comma 6, della
Costituzione, di  ordinare con regolamenti 1 modi
dell’organizzazione e dello svolgimento delle funzioni loro

attribuite.

Autonomia tributaria: par. 4.1; 4.2; 9.1; 11.3; 18.1. Effettivita del
potere disponibile agli Enti territoriali di determinare la parte
delle risorse dei contribuenti da destinare alla produzione di
servizi pubblici locali e la parte di esse che resta disponibile per
destinazioni private. Lo strumento fondamentale, al riguardo,
consiste nel potere di cui I’Ente disponga di stabilire I'aliquota dei
tributi ad esso attribuiti.

Beni patrimoniali: par. 3.9. In base all’art. 119, comma 6, della

Costituzione, gli Enti territoriali dispongono di un loro
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15.

16.

17.

18.

19.

20.

patrimonio, “attribuito secondo 1 principi generali dettati dalla legge

dello Stato”. La materia ¢ ora regolata dall’art. 19 della /gge delega.

Camera delle Regioni: par. 1.1. Si tratta di ipotesi di riforma
costituzionale avanzate da piu parti. Vi sono, tuttavia, data la
situazione economica e demografica d’Italia, questioni di
democraticita sostanziale che ancora attendono una adeguata

impostazione.

Capacita fiscale: par. 12.1; 12.2; 13; 14.2; 14.5; 17.4; 17.5; 17.6.
11 riferimento ¢ al comma 3 dell’art. 119 della Costituzione. Nel
contesto, per capacita fiscale deve intendersi il gettito che gli Enti
territoriali possono riscuotere ove siano applicati i parametti

standard det tributi propri derivati.

Circolo vizioso del sottosviluppo: par. 17.1, 17.2; 17.6. La
nozione ¢ riferita agli effetti di una situazione di poverta di un
soggetto, o di una collettivita di soggetti: si verifica un
“avvitamento”, che a partire da una situazione di poverta

produce altra, e piu grave, situazione di poverta.

Citta metropolitane: par. 3.5; 3.10. Le Citta metropolitane sono
elencate tra gli Enti territoriali negli articoli, a partire dal 114, del
Titolo V della Costituzione. La disciplina riferita alla istituzione di

esse ¢ dettata, tra le norme transitorie, nell’art. 23 della /egge delega.

Compartecipazioni: par. 3.3; 7.2; 7.3; 11.5; 15.1. Per
compartecipazion: si intende una quota del gettito riscosso da un
certo livello di governo che viene erogata ad un altro livello di
governo. Si tratta, nella sostanza, di un contributo parametrato
alla riscossione di tributo erariale realizzata in un certo territorio.
Le compartecipazioni sono specificamente previste nel comma 2
dell’art. 119 della Costituzione.

Compartecipazione IRE: par. 11.4; 7.3. Vedi: compartecipazions.
La compartecipazione IRE ¢ strumento importante, accanto

all’addizionale IRE, di finanziamento dei Comuni.
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21. Compartecipazione IVA: par. 11.5; 17.4. Vedi: compartecipazion:.

La compartecipazione IVA ¢ specificamente riferita, nell’art. 8,
comma 1, lettera d), della /legge delega, al finanziamento delle
funzioni LEP.

22.Competenze legislative delle Regioni: par. 5.1; 16.1; 16.4. Le

Regioni hanno competenza legislativa concorrente nelle materie
indicate nell’art. 117, comma 3, della Costituzione. Il comma 4
dello stesso articolo stabilisce che, per le materie diverse da quelle
indicate nei commi 2 e 3, la competenza delle Regioni ¢ non
concorrente. Vi ¢ questione in ordine ai nessi tra il principio di
autodeterminazione (anche riferito allo Stato) ed un riparto

tassativo delle competenze.

23. Contributo condizionato: par. 23.2. Per contributo condizionato si

intende una somma erogata da un Ente di maggior grado (Stato,
UE, Regioni) la cui misura dipende da un parametro controllato
dall’Ente beneficiario (importo della spesa destinata ad una certa

funzione; sforzo fiscale).

24. Contributi perequativi: par. 3.2; 3.3; 3.4; 7.3; 11.2; 14.1; 14.4;

14.6. 1 contributi perequativi hanno la finalita di assicurare, in un
sistema basato sull’autonomia finanziaria degli Enti territoriali, il

principio di equita orizzontale.

25.Costi standard: par. 20.4; 20.5. Con Pespressione costo standard si

fa riferimento ad una valutazione di un soggetto che abbia, nel
sistema, responsabilita di governance ed a cui si riconosca adeguata

competenza tecnica.

26.Criterio del fabbisogno: par. 3.4; 7.4; 14.6; 17.5; 17.6.
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L’applicazione del eterio del fabbisogno comporta che le risorse
disponibili ad un Ente territoriale risultino, nel loro complesso,
sufficienti alla copertura del fabbisogno “ammesso” di spesa.

Nella /legge delega ¢ stabilito il principio che il fabbisogno standard
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riferito alle funzioni LEP sia finanziato con entrate standard

“dedicate”.

27.Criterio della capacita fiscale: par. 3.4. 1l witerio della capacita
fiscale, per come lo si intende nella /gge delega, comporta che sia
coperta con contributi perequativi una quota “adeguata” della
differenza tra entrata media, a livello nazionale, o marginale
riferita ad un certo tributo (addizionale IRE) ed entrata standard

riferita alla Regione di cui si tratta.

28.Demanio marittimo: par. 3.9. 1l demanio marittimo ¢ parte dei
beni patrimoniali dello Stato che potranno essere attribuiti, come

¢ stabilito nell’art. 19 della /egge delega, agli Enti territoriali.

29.Devoluzioni: par. 7.2. Per devoluzione di cespite tributario si intende
la rinuncia, da parte dello Stato, ad un certo tributo, la cui
titolarita sia attribuita ad un Ente territoriale. Nella sostanza, si
tratta, almeno in prima approssimazione, di compartecipazione al
100 % del gettito.

30.Differenze: par. 4.1; 4.2; 21.1. Le “differenze” consistono in
divari nel trattamento finanziario dei cittadini dovuti al mero
fatto della loro residenza. La questione ¢ quella dei limiti al di la

dei quali questi divari non sono accettabili.

31.Differenziali di spesa: par. 15.2. Le “differenze” nella fruizione
dei servizi pubblici locali derivano, a parita di pressione fiscale, da
due cause: diversa efficienza dell’organizzazione; differenziali
nelle risorse che possono essere destinate alla produzione dei

servizi.

32.Differenziazione: par. 1.2; 7.5; 8.1. La funzione propria delle
autonomie territoriali consiste nel consentire differenze tra i
servizi fruiti, per effetto di differenze nei “gusti”, nei redditi e nei
prezzi. Vale, percio, il principio di differenziazione, che ¢

affermato nell’art. 118, comma 1, della Costituzione.

175



Quaderno SVIMEZ n. 21

33.Divieto di indebitamento: par. 14.6. 1l divieto, da cui sono

escluse le sole spese di investimento, ¢ stabilito nel comma 6
dell’art. 119 della Costituzione. Si tratta di norma che, anche in

termini di efficacia di essa, appare assai discutibile.

34.Divieto di esportabilita dell’imposta: par. 7.5. Questo divieto

risultava nell’art. 2 della legge delega, nel testo approvato dal
Senato e poi emendato dalla Camera. Il fenomeno di culi si tratta,
attraverso i meccanismi della traslazione e della rivalsa, si verifica
per il caso del'TVA, e sul piano concettuale non ha alcun senso

vietatlo.

35.D.Lgs. 56/2000: par. 14.4; 17.3; 17.4. 1l dectreto costituisce il

modello concettuale che ¢ stato posto a riferimento dell'impianto
concernente lattuazione dell’art. 119 della Costituzione. E
risultata utile la dimostrazione che, definito il fabbisogno di
Regioni ricche e Regioni povere, il meccanismo del decreto
attribuisce alle prime pit di quanto occorre ed alle seconde meno

del fabbisogno.

36.Dualismo: par. 22.1. I parametri in forza dei quali Iltalia

consiste di due diverse realta economiche e sociali sono
documentati ampiamente dalla SVIMEZ, fra Ialtro, attraverso 1
Rapporti - sull’economia del Mezzogiorno. Nel Centro Nord e nel
Mezzogiorno le condizioni di vita e le prospettive di
realizzazione personale e professionale sono diverse in modo

statisticamente (e socialmente) significativo.

37.Economicita: par. 20.5. Nella valutazione delle performance
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aziendali rilevano i caratteri dell’efficacia, dell’efficienza e
dell’economicita. Per ecomomicita si intende la capacita di una
azienda di sostenere, nel tempo, le condizioni della sua
permanenza sul mercato. Gli stessi caratteri, come ¢ noto,

valgono per gli Enti pubblici.
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38. Effettivita: par. 7.1. Si intende per effertivita il fatto che una
norma, o un comportamento, realizzi nel concreto 1l risultato

voluto.

39. Efficacia: par. 4.2; 20.4. Si dice ¢fficace quel comportamento che
raggiunge I'effetto voluto. Il vincolo di cui all’art. 117, comma 2,
lettera ), che stabilisce la garanzia della fruizione dei LEP su

tutto il territorio nazionale, pone un vincolo di efficacia.

40.Efficienza: par. 12.6; 20.1; 20.2; 20.3; 20.4; 20.5; 22.2; 24.1. Si
dice efficiente quell’elemento, nell'insieme dei comportamenti
efficaci, cui sia associato il livello minimo dei costi. Per costo si
intende non spendita di moneta, ma I'insieme di perdite di utilita
che il comportamento di cui si tratta produca (costo-opportunita). La
questione dei LEP pone problemi di efficacia e problemi di

efficienza.

41.Elasticita al reddito dei tributi: par. 18.3. L’elasticita al reddito
dei tributi ha rilevanza dal punto di vista degli effetti dei
comportamenti finanziari degli Enti locali sulla congiuntura
(questione della perversita congiunturale). L’elasticita ¢ definita
dal rapporto tra variazione percentuale del prelievo prodotta da
una variazione del reddito e variazione percentuale del reddito
medesimo. Ha rilevanza, nelle questioni della finanza degli Enti
territoriali, Ielasticita del tributo rispetto ai parametri controllati

dall’Ente (ad esempio, 'aliquota).

42.Equita: par. 15.2; 17.6; 22.2. 1l principio dell’sgnaglianza di

trattamento é stabilito nell’art. 3, comma 1, della Costituzione.

43.Equita finanziaria: par. 12.7. In prima approssimazione, U'eguita
finanziaria ¢ definita dal residuo fiscale, per le due forme

dell’equita orizzontale e dell’equita verticale.

44.Equita orizzontale: par. 12.1; 12.3; 19.4. Si intende per eguita

orizzontale 1 principio in base al quale soggetti nelle medesime

177



Quaderno SVIMEZ n. 21

condizioni ricevono un medesimo trattamento (subiscono, in

prima approssimazione, uno stesso residuo fiscale).

45.Equita verticale: par. 12.1; 12.3. Si intende per equita verticale il

principio in base al quale soggetti in condizioni diverse ricevono
un trattamento (in termini di residuo fiscale) appropriatamente

diverso.

46.Fabbisogno. Vedi: citerio del fabbisogno . Fabbisogno “normale”:

par.  3.10; 4.2; 22.3. Fabbisogno standard. Vedi: fabbisogno
“normale”. TFabbisogno ‘“normale”: la nozione statistica di
“normalita” ¢ riferita allipotesi di maggiore frequenza. Piu in
generale, e con riferimento al fabbisogno standard (al costo
standard) si intende per “normale” o “standard’ quel valore che un
organo con responsabilita di governance, cui sia riconosciuta

competenza adeguata, ritenga appropriato.

47.Federalismo: par. 1.1. Nella storia politica recente ha rilievo una

nozione di “federalismo” tale che si attribuiscono al “governo
federale” le preminenti responsabilita. Piu specificamente, e nello
spirito della riforma del Titolo V della Costituzione, per
federalismo si intende un regime basato sulle interconnessioni

delle competenze e dei poteri.

48.Federalismo a “geometria variabile” (art. 116, della

Costituzione): par. 3.6; 16.1. L’ipotesi prevista nell’art. 116 della
Costituzione ¢ quella che le funzioni attribuite alle diverse
Regioni, sulla base di idonea procedura, possano essere tra loro

diverse.

49.Federalismo fiscale: par. 1.1. Per “federalismo fiscale” si

intende, nell’attuale contesto, I'implementazione delle regole
dettate nell’art. 119 della Costituzione. Rileva, altresi, I'art. 117,

comma 2, lettera ¢).

50. Flessibilita fiscale: par. 15.3. La flessibilita fiscale risulta dalla
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capaci di produrre, sul territorio, una distribuzione delle risorse
che corrisponda alle preferenze dei cittadini (manovrabilita dei

tributi) e ragionevolmente equilibrata.

51.Fondo ex lege 549/1995: par. 3.4. 1l fondo in questione
(denominato “fondino”) assicura alle Regioni del Mezzogiorno

una rilevante parte delle risorse oggi destinate alle funzioni extra
LEP.

52.Fondo perequativo: par. 15.1; 15.5. Nell'impianto dell’art. 119
della Costituzione il “fondo perequativo”, istituito e regolato con
legge dello Stato (cfr. l'art. 117, comma 3, della Costituzione), ha
la funzione di consentire agli Enti territoriali, unitamente ai
“tributi  propri”, alle altre “entrate proprie” e alle
compartecipazioni ad imposte erariali, “di  finanziare

integralmente le funzioni pubbliche loro attribuite”.

53.Forme particolari di autonomia: vedi: federalismo a “geometria

variabile”.

54.Funzioni corrispondenti ai LEP: par. 1.4; 3.3; 3.4; 3.8; 6.2;
11.4; 12.1; 12.2; 13; 14.2; 16.2; 17.3; 17.6; 22.2.; 22.3; 23.1.
Funzioni cui corrispondono i livelli essenziali delle prestazioni
“che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale”.
Nell’art. 8

(esemplificativamente?) sanita, assistenza e, per quanto concerne

comma 3, della /Jegge delega sono indicate

b b

listruzione, le spese per lo svolgimento delle funzioni
amministrative, nella materia, delle Regioni. Vi ¢ questione per le

spese di trasporto pubblico locale.

55.Funzioni extra LEP: par. 3.4; 6.2; 11.2; 11.4; 12.1; 12.2; 13;
14.2; 14.3. Funzioni diverse dalle funzioni LEP. Vi ¢ sul piano
finanziario problema per spese concernenti livelli extra LEP,

riferite alle funzioni LEP.
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56.Funzioni fondamentali degli Enti locali: par. 3.5; 3.10. Si
tratta di funzioni che lo Stato ha competenza esclusiva a stabilire,

a norma dell’art. 117, comma 2, lettera p), della Costituzione.

57.Funzioni LEP. Vedi: funzioni corrispondenti ai L.LEP. Funzioni
diverse (altre funzioni) rispetto a quelle stabilite dallo Stato a

norma dell’art. 117, comma 2, lettera p), della Costituzione.

58.Funzioni non fondamentali degli Enti locali: par. 3.5; 3.10.
Vedi: funzioni corrispondenti ai .EP.

59.ICI: par. 18.4; 20.2. Si tratta dellimposta comunale sugli
immobili, introdotta in Italia con il D.Igs. 504/1992, per effetto
della legge delega 421/1992 (Legge Amato delle quattro deleghe).

60.ICIAP: par. 7.3. Imposta comunale sul commercio, le arti e le

professioni abrogata all’atto dell’istituzione dell’'ICI (1992).

61.ICI prima casa: par. 7.3; 8.2. Parte consistente dellimposta
comunale sugli immobili consiste nell'imposta sulla “prima casa”,
cio¢ sull’abitazione di cui il proprietario faccia direttamente uso,

come sua “prima’” residenza.

62.ILOR: par. 7.3. L'imposta locale sui redditi, che ¢ una imposta
erariale, ¢ tributo devoluto, in segmenti successivi, ai Comuni

attraverso I'ICI e alle Regioni attraverso 'IRAP.

63.Imposta personale sul reddito: par. 10.3; 11.3; 18.3; 18.4; 18.5.
Imposta erariale sul reddito delle persone fisiche (IRPEF). Vedi:
compartecipazione IRE.

64.Imposta sui giochi pronostici: par. 18.3. Lo Stato applica, con
notevole gettito, 'imposta sui “giochi a premio” (ad esempio,

lotto), in condizione di monopolio.
65. Imposta sul reddito: vedi: imposta personale sul reddito .

66.Imposta (tassa) sulla pubblicita commerciale: par. 18.5. Si

applica in Italia una imposta sulla pubblicita esterna, attribuita ai
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Comuni. Non sono colpiti da uno speciale tributo, invece, le
principali forme di pubblicita: televisiva, radiofonica, sui giornali
e riviste. ’imposta comunale sulla pubblicita (in realta, tassa) ha
in via prevalente funzione “ambientale”, di controllo, da parte
dell’Ente, dell’arredo urbano.

67.Interventi a sostegno delle aree sottosviluppate (art. 119,
comma 5, della Costituzione): par. 3.2; 3.7. L’art. 119, comma
5, della Costituzione attribuisce allo Stato, tra I'altro, 'impegno di
“promuovere lo sviluppo economico, la coesione e la solidarieta
sociale destinando risorse aggiuntive ed effettuando interventi

speciali” in favore di deferminati Enti territoriali.

68.Incidenza: par. 11.5. Per incidenza si intende la sottrazione di
moneta (di valore) prodotta da un’imposta a danno di un certo

soggetto.

69.Interventi speciali: par. 22.3. Vedi: znterventi a sostegno delle aree
sottosviluppate .

70.INVIM: par. 7.3. Si tratta dell’'imposta comunale sull’'incremento

di valore degli immobili, abrogata per effetto della istituzione
dell’ICT (1992).

71.IRAP: par. 3.5; 7.3. L’imposta regionale sulle attivita produttive
consiste in una imposta sul valore aggiunto, tipo prodotto,
applicata con la tecnica della detrazione di base da base.
L’imposta, anche in assenza dellistituto della rivalsa, ¢

ampiamente “esportabile” per traslazione.
72.IRE: par. 11.6; 19.1; 19.2; 19.4. Vedi: imposta personale sul reddito.

73.IVA: par. 3.5. L’imposta sul valore aggiunto, attraverso le
tecniche della detrazione di imposta da imposta e della rivalsa, si
applica, per percussione, sul consumatore finale; 'oggetto del

tributo ¢ il consumo. L’imposta ¢ ampiamente “esportabile”.
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74.Lavoratori socialmente utili, par. 20.2. Per molti anni, lo Stato

ha finanziato, nei bilanci degli Enti locali del Mezzogiorno, le
spese per 1 “lavoratori socialmente utili”, nella sostanza destinati

al sostegno di disoccupati “storici”.

75.Legge di Wildavsky, par. 20.1. Si tratta di una regolarita

statistica confermata da ricerche condotte da Aaron Wildavsky in
piu Paest: le collettivita piu povere dispongono di minori risorse,

di cui fanno uso in maniera meno efficiente.

76. Matching grants, par. 23.2. Questa forma di trasferimento

consiste in un contributo condizionato all’entita delle risorse che
un Ente territoriale destina ad una certa tipologia di spesa: il
contributo ¢ pari ad una quota della spesa sostenuta dall’Ente

beneficiario.

77.Materie di competenza regionale, par. 3.5. Vedi: competenze

legislative delle Regioni.

78.Materie di competenze regionale concorrente (art.117, c.3,

Cost.), par. 3.4. Si tratta delle materie elencate nell’art. 117,

comma 3, della Costituzione.

79.Materie di competenze regionale non concorrente (art.117,

c. 4, Cost.), par. 3.4. Si tratta delle “materie residuali”; e cioe
diverse da quelle elencate nei commi 2 e 3 della Costituzione, che
nel comma 4 sono attribuite alla competenza “non concorrente”

delle Regioni.

80.Migrazioni interne, par. 12.5. Movimenti demografici che per

parte consistente, in Italia, consistono nelle emigrazioni di
lavoratori dal Sud al Nord del Paese.

81.Norme transitorie, par. 3.10. La disciplina transitoria, riferita al
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peridodo in cui le disposizioni della legge delega non siano
pienamente entrate a regime, ¢ specificamente dettata, nella /egge
delega, per 1 diversi livelli di Enti territoriali. Il criterio generale ¢

quello che il periodo transitorio duri 5 anni (con riferimento
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specifico al finanziamento delle funzioni extra LEP), a partire

dalla emanazione dei decreti legislativi.

82.0rgani di governo del federalismo, par. 3.2. Il riferimento ¢
alla Commissione parlamentare per l'attuazione del federalismo fiscale, alla
Commissione tecnica paritetica per l'attuazione del federalismo fiscale, alla
Conferenza  permanente per il coordinamento della  finanza pubblica,
disciplinate, rispettivamente, negli artt. 3, 4 e 5 della /egge delega.

83.“Patto” di stabilita interno, par. 3.5; 3.8. Recano questo titolo
disposizioni annualmente emanate dallo Stato, in via generale con
le leggi finanziarie, di regolazione delle grandezze del sistema

delle autonomie territoriali.

84.“Percorso Giarda”, par. 14.6. 1l riferimento ¢ al saggio del 2001
(P. Giarda, Le regole del federalismo fiscale nell'articolo 119: un
economista di fronte alla nuova Costituzione, “Le Regioni”, n. 0,
novembre-dicembre 2001), con il quale Piero Giarda recava una

prima interpretazione delle nuove norme costituzionali.

85.Percussione, par. 11.5. Si intende per percussione il fenomeno in
forza del quale un soggetto determinato ¢ chiamato a
corrispondere allo Stato una certa somma. L’effetto puo
verificarsi per via di rivalsa, come nel caso dell'TVA: il soggetto
percosso non ¢ quello che effettivamente paga il tributo, in
quanto questi ha il diritto e Pobbligo di rivalersi sul compratore

del bene, o sul fruitore del servizio.

86.Perequazione, par. 1.5; 3.5; 4.1; 6.2; 11.6; 12.6; 14.2; 14.3; 14.4;
15.1; 15.3; 15.4; 15.5; 16.5; 16.6; 20.3; 22.2. Vedi: contributi

perequativi.

87.Perversita congiunturale degli Enti territoriali, par. 18.2; 18.3.
Fenomeno messo in particolare evidenza dagli studiosi degli Stati
Uniti, in forza del quale i comportamenti finanziari degli Enti

locali sono sistematicamente pro-ciclici.
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88.Politiche di sviluppo delle aree arretrate, par. 3.2. Vedi:

interventi a sostegno delle aree sottosviluppate.

89.Politiche di sviluppo nelle aree sottosviluppate, par. 22.1.

Vedi: interventi a sostegno delle aree sottosviluppate.

90.Pressione fiscale, par. 11.4; 19.1; 194. In prima

approssimazione, si definisce “pressione fiscale” la quota del
reddito di un soggetto che ¢ a lui sottratta da un tributo, o da un

insieme di tributi.

91.Pressione tributaria, par. 19.2. Vedi: pressione fiscale.

92.Presupposto d’imposta, par. 11.3. Per presupposto d’imposta si

intende il fatto con riferimento al quale la norma fa obbligo ad

un soggetto di corrispondere un tributo.

93.Principi e criteri direttivi (art.76 della Costituzione), pat. 3.1.

L’art. 76, comma 2, della Costituzione stabilisce che “I’esercizio
della funzione legislativa non puo essere delegato al Governo se

non con la determinazione di principi e di criteri direttivi”.

94. Principi fondamentali (art.117, comma 3, della Costituzione),

par. 3.1. Lo Stato ha il potere di determinare, in ordine alle
materie di competenza concorrente di cui al comma 3 dell’art.

117 della Costituzione, principi fondamentali.

95.Principio dell’aggiuntivita, par. 22.3. Il principio ¢ stabilito

nell’art. 119, comma 5, della Costituzione: le risorse necessatie
allo sviluppo economico e alla rimozione degli squilibri
economici e sociali sono aggiuntive “rispetto al normale esercizio

delle funzioni” degli Enti territoriali.

96.Principio di  autodeterminazione, par. 5.1. Vedi

antodeterminazione.

97.Principio di continenza, par. 11.3. Si intende per continenza il
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principio che la collettivita che esprime, attraverso 1 meccanismi

democratici, il governo dell’Ente territoriale coincida, o tenda a
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coincidere, con quella su cui gli effetti delle scelte di cui si tratta si

verificano. Vedi: principio di responsabilita.

98. Principio di correlazione, par. 11.3. Elemento importante nelle
impostazioni dell’Alta Commissione ¢ il punto che deve esservi
ragione per lattribuzione agli Enti territoriali di un certo cespite
tributario. Questa ragione ¢ individuata, nei lavori dell’Alta
Commissione, nel principio del beneficio: se una collettivita fruisce
degli effetti positivi delle scelte di un Ente territoriale, ¢ giusto che
gli oneri prodotti da queste scelte restino “correlativamente” a

Suo carico.

99. Principio di responsabilita, par. 2.2; 5.1; 7.1; 7.2; 7.5; 8.2; 15.5.
Si intende per principio di responsabilita 11 punto che in tanto una
collettivita ha titolo, attraverso 1 meccanismi della rappresentanza
politica, a decidere della dimensione delle sue spese (del suo
bilancio), in quanto, al margine, i costi relativi restino a suo

carico.

100. Principio di solidarieta, par. 6.2; 10.1; 10.2; 10.3; 11.6. L’art. 2
della Costituzione della Repubblica ¢ riferito ai diritti inviolabili
delluvomo e richiede I'adempimento dei doveri inderogabili di
Solidarieta politica, economica e sociale. Vi ¢ stata confusione, in questi
anni, tra solidarieta dovuta alle persone in condizione di bisogno

e “solidarieta verso 1 territori a minore capacita fiscale”.

101. Principio di territorialita, par. 3.2; 14.4. Si intende per
principio di territorialita I'affermazione che il prelievo tributario
operato sui componenti di una certa collettivita “spetti” alla
Regione di cui questa collettivita fa parte. Cio vale,
correttamente, per le imposte regionali; nei limiti della
“riferibilita” per le compartecipazioni; non vale per le imposte
dello Stato.

102. Progressivita, par. 1.5; 11.6; 19.2; 20.2. Vedi: progressivita
dell'imposta.
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103. Progressivita dell’imposta, par. 18.3; 18.4; 18.5. Si intende
per progressivita il punto che la guota del reddito sottratta
dallimposta ad un soggetto cresca al crescere del reddito di

questo soggetto.

104. Progressivita delle imposte locali, par. 18.1. Vedi: progressivita
dell'imposta.

105. Regioni a statuto speciale, par. 6.1. I modi dell’applicazione
della /Jegge delega alle Regioni a statuto speciale e alle Province
autonome di Trento e Bolzano sono stabiliti nell’art. 1, comma 2,

e nell’art. 27 del provvedimento.

106. Residuo fiscale, par. 4.1; 12.3. Per residuo fiscale si intende la
differenza tra 'importo dei tributi pagati da un soggetto ed il
valore economico della spesa dello Stato o dell’Ente territoriale di
cui egli beneficia. Il principio della progressivita dell'imposta di
cui all’art. 53, comma 2, della Costituzione ed il principio di
uguaglianza, sul lato della spesa pubblica, di cui all’art. 3 della
Costituzione, comportano che il residuo fiscale sia positivo per i

“ricchi” e negativo per i “poveri”.

107. Responsabilizzazione, par. 7.1; 7.5. Si intende per
responsabilizzazione il punto che i meccanismi del decentramento
istituzionale che saranno introdotti per effetto della legge delega
mostrino in modo trasparente Peffettivita del beneficio ricevuto

dai cittadini a fronte dell'imposta pagata.

108. Riferibilita al territorio, par. 2.2; 11.5. La questione concerne
Part. 119, comma 2, della Costituzione, che stabilisce il criterio
della  rnferibilita  al  territorio  ai  fini  del riparto delle
compartecipazioni erariali tra gli Enti territoriali. IL’Alta
Commissione aveva riferito, sia pure ponendo in evidenza le
obiettive difficolta, la riferibilita al fatto che la ricaduta
dell'imposta ('incidenza di essa) si verifichi a danno della

collettivita che beneficia della compartecipazione.
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109. Riparto delle competenze legislative, par. 5.1; 16.3. Vedi:
competenze legislative delle Region:.

110. Rivalsa, par. 11.5. Si tratta dell’istituto giuridico in forza del
quale un soggetto ha il dovere di corrispondere al fisco
determminate somme, ma ha altresi il diritto (addirittura, il

dovere) di rivalersene a carico di altro soggetto. L’istituto vale per
I'TVA.

111. Roma capitale, par. 3.10. Il riferimento ¢ all’art. 114, comma
3, della Costituzione. Implicazioni finanziarie sono tratte

ampiamente nella /egge delega, all’art. 24.

112. Sforzo fiscale, par. 15.1; 15.3; 15.4; 20.3; 23.2. Per sforzo fiscale
si intende il maggiore prelievo ottenuto da un Ente e parametrato
al reddito dei residenti, che derivi da maggiorazioni di aliquote, o

da una maggiore aggressivita degli accertamenti.
113. Solidarieta, par. 2.1; 15.3; 19.1. Vedi: principio di solidarieta.

114. Sostenibilita finanziaria, par. 3.10; 11.1; 11.4; 13; 15.4; 15.5;
20.3. Si intende per sostenibilita il punto che le norme della /egge
delega consentono, data entrata di ciascun Ente, il finanziamento
del livello normale dei servizi, secondo la prescrizione del comma
4 dellart. 119 della Costituzione.

115. Spese di personale, par. 20.2. Rilevano due grandezze:
I'importo della spesa di personale per abitante, che per il caso
degli Enti locali costituisce grandezza critica al fine della
valutazione del grado di efficienza nell’'uso delle risorse; la
percentuale che la spesa in oggetto rappresenta rispetto al totale
della spesa corrente. Caratterizza il sistema attuale della finanza
locale il punto che il primo importo sia, per il Mezzogiorno, in
via generale minore rispetto al Centro Nord, mentre il secondo

sia maggiore rispetto ad esso.

116. Sussidiarieta, par. 1.3; 1.4; 5.1. Ai fini del riparto delle

funzioni, in via prevalente amministrative (cfr. Part. 118, comma
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1, della Costituzione), deve tenersi conto del punto che vanno
ogni  caso consentiti al’Ente di maggior grado interventi
“sussidiari”’, nel caso in cui possa esservi pregiudizio di valori
fondamentali, come indica Tlart. 120, comma 2, della

Costituzione.

117. Sussidiarieta orizzontale, par. 11.3. Per sussidiarieta orizzontale
si intende il potere di autonoma iniziativa che, a norma dell’art.
118, comma 4, della Costituzione, deve essere consentito ai
cittadini, singoli o associati, nello svolgimento di attivita di

interesse generale.

118. TARSU, par. 18.3. La cd. “tassa” per lo smaltimento dei rifiuti
solidi urbani ¢, in realta, una imposta applicata al valore d’uso
degli immobili, che in prima approssimazione ¢ misurato dalla

superficie di essi.

119. Tassa di occupazione di spazi ed aree pubbliche, par. 19.3.
La tassa di occupazione di spazi ed aree pubbliche ¢ un tributo
attribuito ai Comuni ed alle Province. Costituisce, come
I”’imposta” sulla pubblicita esterna, mezzo di disciplina dell’uso

degli spazi urbani.
120. Tassa di parcheggio, par. 19.3. La tassa di parcheggio ¢

applicata con riferimanto all’occupazione di spazi pubblici. Essa

costituisce strumento di gestione del sistema urbano.

121. Tassa sulla pubblicita, par. 19.3. Vedi: imposta (tassa) sulla

pubblicita commerciale.

122. Tasse, par. 19.3. Si tratta di strumenti la cui finalita ¢
normalmente non fiscale (non consiste nella acquisizione di un

gettito), ma extrafiscale, riferita all’'uso di risorse pubbliche.

123. Teorema di Buchanan, par. 12.4; 12.5. 1l teorema di Buchanan
dimostra che se 1 redditi medi delle collettivita territoriali sono
diversi e se gli Enti locali si finanziano con imposte correlate ai

redditi, allora lautonomia finanziaria degli Enti territoriali
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produce in via sistematica la violazione del principio dell’equita

orizzontale.

124. Teorema di Oates, par. 7.5; 24.1. 1l #orema di Oates dimostra
che se il decentramento istituzionale consente di realizzare
differenziazioni nei mix dei servizi forniti ai cittadini nelle diverse
collettivita, differenziazioni che non sarebbero possibili in uno

Stato accentrato, allora il decentramento accresce il benessere.
125. Territorialita, par. 2.1; 2.2. Vedi: principio di territorialita.

126. Trasparenza, par. 3.2; 7.1. Per principio di trasparenza si intende
il punto che debba essere effettivamente chiaro, per ciascuna
collettivita, il rapporto di scambio tra tributi subiti dai suoi
componenti e benefici prodotti dall’attivita dell’Ente che
I'applica.

127. Trasferimenti statali, par. 12.2. I contributi, o trasferiment,
dello Stato agli Enti territoriali concorrono, ai sensi del comma 3
dell’art. 119 della Costituzione, a finanziare integralmente le
funzioni degli Enti; sono strumento di politiche di sviluppo,
come ¢ stabilito nel comma 5 dell’art. 119; possono avere
I'obiettivo di assicurare I'equita orizzontale, come ¢ mostrato in §
15.4.

128. Trasferimento implicito, par. 2.1; 16.6. Si assume, con un
inaccettabile fraintendimento, che un sistema nel quale i piu
ricchi paghino una maggiore imposta, a parita di servizi fruiti,
produca a danno delle collettivita a maggiore reddito una
sottrazione di moneta di cui si avvalgono quelle piu povere
(trasferimento impplicito).

129. Trasporti pubblici, par. 3.4. La tipologia della spesa di
trasporto ¢ costruita come alcunche di intermedio tra funzioni
LEP e funzioni non LEP.

130. Tributi degli Enti locali, par. 3.5. In via generale ed almeno

nella situazione attuale, tributi appartenenti al sistema tributario
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dello Stato, attribuiti come propri agli Enti locali: #ibuti propri

derivati, secondo I'interpretazione della Corte costituzionale.

131. Tributi erariali, par. 7.2. L’art. 117, comma 2, lettera ¢), della
Costituzione attribuisce alla competenza esclusiva dello Stato i
tributi erariali; di essi fanno parte, secondo lappropriata

ricostruzione della Corte costituzionale, i #ributi propri derivati.

132. Tributi propri, par.3.3. Si tratta dei tributi attribuiti come
propri agli Enti territoriali con legge dello stato. Vedi: #rzbuti degli
Enti locali.

133. Tributi propri derivati, par. 3.2; 3.5; 7.2; 13. Vedi: #ibuti
propri.

134. Uguaglianza, par. 4.2; 10.2; 10.3; 11.1; 14.1; 15.1; 15.3; 17.3.
Vedi: equita.

135. Uguaglianza di trattamento, par. 3.2. Vedi: eguita.

136. Vincolo di destinazione, par. 23.1. Si tratta di trasferimenti
erogati agli Enti con il vincolo che la spesa riferita alla funzione
cui il trasferimento ¢ connesso sia non minore rispetto ad un

valore prefissato (in  genere, rispetto all'importo  del

trasferimento).

190



Il Federalismo Fiscale - “Schede tecniche” e “Paeathiave”

V. INDICE GENERALE DELLE SCHEDE, DElI PARAGRAFI E
DELLE PAROLE CHIAVE

Scheda 1. Federalismo e autonomia degli Enti territoriali.
Par. 1.1.: federalismo; federalismo fiscale; camera delle Regioni.
Par. 1.2.: differenziazione; autogoverno; adeguatezza.
Par. 1.3.: sussidiarieta.
Par. 1.4.: sussidiarieta; funzioni LEP.
Par. 1.5.: progressivita; perequazione.
Scheda 2. 1l federalismo fiscale.
Par. 2.1.: territorialita; trasferimento implicito; solidarieta.

Par. 2.2.: territorialita; riferibilita al territorio; principio di

responsabilita.
Scheda 3. La struttura della legge delega Calderoli n. 42/2009.

Par. 3.1.: principi e criteri direttivi (art.76 della Costituzione); principi

fondamentali (art.117, comma 3, della Costituzione).

Par. 3.2.: organi di governo del federalismo; politiche di sviluppo delle
aree arretrate; contributi perequativi; principio  di
territorialita uguaglianza di trattamento; tributi propri

derivati; trasparenza.

Par. 3.3.: compartecipazioni; tributi propri; contributi perequativi;
funzioni LEP.

Par. 3.4.: criterio del fabbisogno; criterio della capacita fiscale;
funzioni LEP; funzioni extra LEP; contributi perequativi;
fondo ex flege 549/1995; trasporti pubblici; matetie di
competenze regionale concorrente (art.117, ¢.3, Cost.);
materie di competenze regionale non concorrente (art.117,
c. 4, Cost.).
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Par. 3.5.: funzioni fondamentali degli Enti locali; funzioni non
fondamentali degli Enti locali; materie di competenza
regionale; tributi degli Enti locali; tributi propri derivati;
IRAP; IVA; “patto” di stabilita interno; perequazione;

Citta metropolitane.

Par. 3.6.: federalismo a “geometria variabile” (art. 116, della
Costituzione).
Par. 3.7.: interventi a sostegno delle aree sottoutilizzate (art.119,
comma 5, della Costituzione).
Par. 3.8.: “patto” di stabilita interno; funzioni LEP.

Par. 3.9.: beni patrimoniali; demanio marittimo.

Par. 3.10.: norme transitorie; Citta metropolitane; Roma capitale;
sostenibilita finanziaria; fabbisogno standard, funzioni
fondamentali degli Enti locali; funzioni non fondamentali

degli Enti locali.
Scheda 4. 1l problema delle “differenze”.

Par. 4.1.: autonomia; autonomia tributaria; differenze, residuo fiscale;

perequazione.

Par. 4.2.: differenze; efficacia; uguaglianza; autonomia tributaria;

fabbisogno “normale”.
Scheda 5. 1l riparto delle competenze legislative.

Par. 5.1.: competenze legislative delle Regioni; principio di
autodeterminazione; sussidiarieta; autonomia finanziatia;

principio di responsabilita.
Scheda 6. Le Regioni a statuto speciale.
Par. 6.1.: autonomia finanziaria; Regioni a statuto speciale.

Par. 6.2.: perequazione; principio di solidarieta; funzioni LEP;

funzioni extra LEP.

Scheda 7. Responsabilita e responsabilizzazione (e le massime di
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Draghi).

Par. 7.1.: principio di responsabilita; responsabilizzazione; effettivita;

trasparenza.

Par. 7.2.: principio di responsabilita; tributi erariali; compartecipazioni;

devoluzioni; tributi propri derivati.

Par. 7.3.: INVIM, ICIAP, ICI prima casa, compartecipazioni IRE,
ILOR, IRAP; contributi perequativi.

Par. 7.4.: fabbisogno.

Par. 7.5.: principio di responsabilita; responsabilizzazione; divieto di

portabilita del’imposta; differenziazione; teorema di Oates.

Scheda 8. L’autonomia degli Enti territoriali nell’art.5 della Costituzione
della Repubblica.

Par. 8.1.: autogoverno; autonomia finanziaria; differenziazione.

Par. 8.2.: autonomia finanziaria; ICI prima casa; principio di

responsabilita.
Par. 8.3.: autonomia degli Enti locali; autonomia delle Regioni.
Par. 8.4.: autonomia finanziaria; autonomia regolamentare.
Par. 8.5.: autonomia degli Enti locali.
Scheda 9. I’autonomia finanziaria di entrata e di spesa.
Par. 9.1.: autonomia finanziaria; autonomia tributaria.
Par. 9.2.: autonomia finanziaria.
Scheda 10. La solidarieta.
Par. 10.1.: principio di solidarieta.
Par. 10.2.: uguaglianza; principio di solidarieta.
Par. 10.3.: principio di solidarieta; uguaglianza; imposta sul reddito.

Scheda 11. Le scelte fiscali nella legge delega.
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Par. 11.1.: autonomia finanziaria; uguaglianza; sostenibilita finanziaria.

Par. 11.2.: autonomia finanziaria; funzioni extra LEP, contributi

perequativi.

Par. 11.3.: autonomia tributaria; principio di correlazione; principio di
continenza; sussidiarieta orizzontale; presupposto

d’imposta.

Par. 11.4.: sostenibilita finanziaria; funzioni LEP; funzioni extra LEP;

imposta sul reddito; pressione fiscale: compartecipazione
IRE.

Par. 11.5.: compartecipazioni, riferibilita al territorio;

compartecipazione IVA; percussione; rivalsa; incidenza.

Par. 11.6.: principio di solidarieta; perequazione; progressivita; IRE;
addizionale IRE.

Scheda 12. L’uguaglianza di trattamento.

Par. 12.1.: equita orizzontale; funzioni LEP; funzioni extra LEP;

capacita fiscale; equita verticale.

Par. 12.2.: finanziamento delle funzioni LEP; finanziamento delle

funzioni extra LEP; capacita fiscale; trasferimenti statali.
Par. 12.3.: residuo fiscale; equita orizzontale; equita verticale.
Par. 12.4.: teorema di Buchanan.
Par. 12.5.: teorema di Buchanan; migrazioni interne.
Par. 12.6.: efficienza; perequazione.
Par. 12.7.: equita finanziaria.
Scheda 13. La questione della sostenibilita finanziaria della riforma:

Par. 13.1: sostenibilita finanziaria; tributi propri derivati; funzioni

LEP; funzioni extra LEP; capacita fiscale.

Scheda 14. La perequazione
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Par. 14.1.: contributi perequativi; autonomia finanziaria; uguaglianza.

Par. 14.2.: capacita fiscale; perequazione; funzioni LEP; funzioni extra
LEP.

Par. 14.3.: funzioni extra LEP; addizionale IRE; perequazione.

Par. 14.4.: contributi perequativi; principio di territorialita; d.lgs.

56/2000; perequazione otizzontale.
Par. 14.5.: capacita fiscale.

Par. 14.6.: “percorso Giarda”; fabbisogno; contributo perequativo;

divieto di indebitamento.
Scheda 15. Uguaglianza e perequazione.

Par. 15.1.: perequazione; fondo perequativo; uguaglianza,

compartecipazioni; sforzo fiscale.
Par. 15.2.: nozione di equita; differenziali di spesa.

Par. 15.3.: perequazione; flessibilita fiscale; autonomia di entrata;
autodeterminazione;  uguaglianza;  sforzo  fiscale;

solidarieta.

Par. 15.4.: sostenibilita finanziaria; perequazione; sforzo fiscale; Alta

Commissione.

Par. 15.5.: sostenibilita finanziaria; principio di responsabilita;

perequazione; fondo perequativo; Alta Commissione.
Scheda 16. L’art.116, comma 3 della Costituzione.

Par. 16.1.: forme particolari di autonomia; competenze legislative delle

Regioni.

Par. 16.2.: autogoverno; autonomia finanziaria, funzioni LEP.
Par. 16.3.: riparto delle competenze legislative.

Par. 16.4.: competenze legislative regionali.

Par. 16.5.: appropriazione; perequazione.
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Par. 16.6.: perequazione; appropriazione; trasferimento implicito.
Scheda 17. 1l citcolo vizioso del sottosviluppo. Il d.1gs. 56,/2000.

Par. 17.1.: 1l circolo vizioso del sottosviluppo.

Par. 17.2.: il circolo vizioso del sottosviluppo nella finanza locale.

Par. 17.3.: d.Igs. n. 56/2000; uguaglianza; funzioni LEP.

Par. 17.4.: capacita fiscale; d.Igs. n. 56/2000;compartecipazione IVA.

Par. 17.5.: capacita fiscale; fabbisogno.

Par. 17.6.: fabbisogno; funzioni corrispondenti ai LEP; equita; circolo

vizioso del sottosviluppo; capacita fiscale.

Scheda 18. La progressivita delle imposte degli Enti territoriali e i
problemi del “patto”di stabilita interno.

Par. 18.1.: autonomia tributaria; progressivita delle imposte locali.
Par. 18.2.: perversita congiunturale degli Enti territoriali.

Par. 18.3.: perversita congiunturale degli Enti territoriali; elasticita al
reddito dei tributi; progressivita dell'imposta; imposta
personale sul reddito; imposta sui giochi pronostici;
TARSU.

Par. 18.4.: progressivita dell'imposta; imposta personale sul reddito;
ICI; addizionale IRE.

Par. 18.5.: progressivita dell'imposta, imposta sul reddito; imposta

(tassa) sulla pubblicita commerciale.
Scheda 19. La questione delle aliquote det tributi degli Enti territoriali
Par. 19.1.: IRE; pressione fiscale; solidarieta.
Par. 19.2.: progressivita; IRE; pressione tributaria.

Par. 19.3.: tasse; tassa sulla pubblicita; tassa di occupazione di spazi ed

aree pubbliche; tassa di parcheggio.

Par. 19.4.: pressione fiscale; IRE; equita orizzontale.
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Scheda 20. La legge di Wildavsky
Par. 20.1.: legge di Wildavsky; efficienza.

Par. 20.2.: ICI; Addizionale IRPEF; progressivita; lavoratori

socialmente utili; efficienza; spese di personale.

Par. 20.3.: sostenibilita finanziaria; sforzo fiscale; perequazione;

efficienza.
Par. 20.4.: efficienza; efficacia; costi standard.
Par. 20.5.: cost; standard, efficienza; economicita.
Scheda 21. Le grandezze della finanza dei Comuni
Par. 21.1.: differenze.
Scheda 22. Il comma 5 dell’art. 119 della Costituzione
Par. 22.1.: dualismo; politiche di sviluppo nelle aree sottosviluppate.
Par. 22.2.: perequazione; equita; efficienza; funzioni LEP.

Par. 22.3.: funzioni LEP; fabbisogno “normale”; principio

dell’aggiuntivita; interventi speciali.
Scheda 23. La questione dei matching grants
Par. 23.1.: vincolo di destinazione; funzioni LEP.
Par. 23.2.: contributo condizionato; sforzo fiscale; matching grants.
Scheda 24. Finanza locale e benessere

Par. 24.1.: teorema di Oates; efficienza.

197



Finito di stampare il 15 luglio 2009 dall'Industiiailli Grafica s.r.l.
Via Roma, 202, 00010 Pomezia (Roma) — Tel. 06.9122%5206.9108363
per conto dellaviMEZ
“Associazione per lo sviluppo dell'industria nel ®giorno”
Via di Porta Pinciana 6, 00187 Roma

Tel. 06.47.850.2 fax 06.47.850.858 e—mail:svimez@svimez.it




