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Il fe deralismo 1l presente saggio rappresenta un ten-
. tativo di ricostruzione della farragi-

ﬁscale m nosa riforma in itinere e del copioso
“perdurante dibattito interdisciplinare, in un’ottica
. . ’ promozionale di competizione virtuo-
transizione™: sa tra i territori. Il percorso per l'au-
Sul nuovo assetto tonomia differenziata puo costituire
e . loccasione utile per una “fiscalita di
ﬁnanZIarIO € sviluppo” ossia per rinnovare il sistema
tributario del tributario delle Regioni alla luce delle
. specificita locali, al fine di raggiunge-
federallsmo re arjjche Sini promfzionali fj extfa—
differenziato fiscali. Alla luce dell’analisi compara-
ta, utile potrebbe esser I’importazione

Gius eppin a Lo f&l 70 in Italia del sistema spagnolo di fiscal

joint responsibility. 11 federalismo dif-
Sferenziato dovrebbe costituire un trait
d’union verso il federalismo fiscale, al
Jfine di riprenderne l'itinerario inter-
rotto, in un’ottica sistematica di col-
laborazione e coordinamento secondo
un modello cooperativo.

1. Premessa

La legge delega 5 maggio 2009, n. 42! contiene i principi ed i criteri di-
rettivi per I'attuazione del federalismo fiscale?. In attuazione di essa, con
riferimento all’articolo 119 della Costituzione, sono stati emanati nove
decreti legislativi’, orientati a determinare il nuovo assetto dei rapporti
economici e finanziari tra lo Stato e le autonomie territoriali.

' Cfr. A. MorroNE, Enti locali, Regioni e Stato nella legge delega n. 42 del 2009 sul “federa-
lismo fiscale”, in G. Caia, T.F. Giueroni, A. MorroNE (a cura di), Quale ordinamento per gli En-
ti locali? Organizzazione servizi pubblici e “federalismo fiscale”, Bologna, Bononia University
Press, 2009, pp. 159-179.

2 F. CerNIGLIA, La partita aperta del federalismo fiscale, in Agg. Soc., Studi e ricerche, 2009,
pp. 491-503.

3 La legge delega ¢ stata attuata attraverso I'emanazione dei seguenti decreti legislativi: d.Igs.
28 maggio 2010, n. 85, Attribuzione a Comuni, Province, Citta metropolitane e Regioni di un
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Il piano di attuazione della delega de qua risulta realizzato soltanto in
parte nell’ordinamento, specialmente a causa di grandi cambiamenti
subentrati nel quadro istituzionale, essenzialmente riconducibili all'ag-
gravarsi della crisi economica e finanziaria ed alla susseguente esigenza
di un’aumentata centralizzazione delle decisioni di entrata e di spesa.
Nel contesto de quo, uno tra i fattori pit avanzati della normativa sul
federalismo, ossia i c.d. fabbisogni standard® nonché le capacita fiscali,
ha acquisito rilievo quale criterio di assegnazione delle risorse agli enti
locali®.

proprio patrimonio (c.d. federalismo demaniale); d.lgs. 17 settembre 2010, n. 156, Disposizioni
recanti attuazione dell’articolo 24 della legge 5 maggio 2009, n. 42, in materia di ordinamento
transitorio di Roma Capitale; d.lgs. 26 novembre 2010, n. 216, Disposizioni in materia di deter-
minazione dei costi e dei fabbisogni standard di Comuni, Citta metropolitane e Province; d.Igs.
14 marzo 2011, n. 23, Disposizioni in materia di federalismo fiscale municipale; d.lgs. 6 maggio
2011, n. 68, Disposizioni in materia di autonomia di entrata delle Regioni a statuto ordinario e
delle Province nonché di determinazione dei costi e dei fabbisogni standard del settore sani-
tario; d.lgs. 31 maggio 2011, n. 88, Disposizioni in materia di risorse aggiuntive e di interventi
speciali per la rimozione degli squilibri economici e sociali, a norma dell’articolo 16 della legge
5 maggio 2009, n. 42; d.lgs. 23 giugno 2011, n. 118, Disposizioni in materia di armonizzazione
dei sistemi contabili e degli schemi di bilancio delle Regioni, degli Enti locali e dei loro orga-
nismi, a norma degli articoli 1 e 2 della legge 5 maggio 2009, n. 42; d.lgs. 6 settembre 2011, n.
149, meccanismi sanzionatori e premiali relativi a Regioni, Province e Comuni; d.lgs. 18 aprile
2012, n.61, Ulteriori disposizioni recanti attuazione dell’articolo 24 della legge 5 maggio 2009,
n. 42, in materia di ordinamento di Roma Capitale, poi oggetto di un provvedimento corretti-
vo, costituito dal d.Igs. 26 aprile 2013, n.51, recante modifiche al d.Igs. n. 61 del 2012. In segui-
to, & stato emanato il d.Igs. 10 agosto 2014, n. 126, con cui sono state apportate modifiche ed
integrazioni al d.lgs. 23 giugno 2011, n. 118, in materia di armonizzazione dei sistemi contabili
e degli schemi di bilancio delle Regioni, degli enti locali e dei loro organismi. In attuazione di
quanto previsto dalla legge, il piano di attuazione del federalismo fiscale ¢ esplicato nella rela-
zione semestrale sull'attuazione della legge delega, approvata dalla Commissione parlamenta-
re per lattuazione del federalismo fiscale: le relazioni pubblicate sono reperibili su https//par-
lamentol7.camera.it/163.

© G. Rwoseccr, La determinazione dei fabbisogni standard degli enti territoriali: un ele-
mento di incertezza nella via italiana al federalismo fiscale, in Federalismi.it, 8, 2011, pp. 1-31.

> S.M. Ronco, Considerazioni in merito all autonomia tributaria ed agli spazi di equita oriz-
zontale nel tempo del regionalismo differenziato, in Riv. dir. trib., 2, 2020, p. 146, evidenzia che
da circostanza che le Regioni interessate ai maggiori spazi di autonomia si siano fatte parte at-
tiva nel proporre il metodo dei costi standard per il calcolo dei fabbisogni relativi alle compe-
tenze aggiuntive pare espressione di aderenza a criteri propri del federalismo cooperativo posti
a fondamento del percorso di riforma del 2009; cio sul presupposto che proprio la determina-
zione dei costi relativi ai LEP — a valle dei quali soltanto possono individuarsi i fabbisogni stan-
dard - risponde con compiutezza ad un modello di federalismo attento ai principi di perequa-
zione, nella consapevolezza che solo cosi puo giungersi ad un’effettiva tutela delle istanze soli-
daristiche di perequazione, superando l'attuale assetto dei rapporti che favorisce un esercizio di
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2. Profilo ricostruttivo dei rapporti economico-finanziari tra lo Stato
e le autonomie territoriali

Lordine dei rapporti economico-finanziari tra lo Stato e le autonomie
territoriali di cui alla legge n. 42 del 2009 ¢ fondato sul superamento
del sistema di finanza derivata e sul conferimento di un’ampliata auto-
nomia di entrata e di spesa agli enti decentrati, nel rispetto dei principi
costituzionali di solidarieta, riequilibrio territoriale e coesione sociale®.
In particolare, nell’ambito della struttura fondamentale delle entrate di
Regioni ed enti locali, vengono stabiliti i principi regolatori dell’assegna-
zione di risorse perequative agli enti dotati di ridotte capacita di auto-
finanziamento e vengono altresi specificati gli strumenti mediante cui
assicurare il coordinamento della finanza pubblica tra i livelli di governo’.
Nella definizione dei principi fondanti il sistema di finanziamento del-
le autonomie territoriali, la legge differenzia le spese inerenti i diritti
essenziali di cittadinanza, come sanita, assistenza, istruzione e quelle
concernenti le funzioni fondamentali degli enti locali (per cui si stabili-
sce l'integrale copertura dei fabbisogni finanziari) rispetto a quelle che
vengono maggiormente finanziate con gli strumenti precipui dell’auto-
nomia tributaria, per le quali si prevede un finanziamento delle funzioni
fondato sulla differenziazione dei livelli di ricchezza dei territori ovvero
la c.d. perequazione delle capacita fiscali.

In relazione alle summenzionate funzioni riguardanti i diritti civili e
sociali, spetta allo Stato definirne i livelli essenziali delle prestazioni,
che devono essere assicurati su tutto il territorio nazionale in maniera
appropriata ed efficiente; ad essi sono connessi i fabbisogni standard,
indispensabili proprio a garantire tali prestazioni; le altre funzioni o
spese decentrate saranno invece finanziate sulla base di un modello
di perequazione delle capacita fiscali, che dovrebbe sostanzialmente

discrezionalita a livello centralizzato in base ad esigenze contingenti e giustifica situazioni ‘de-
responsabilizzanti’ grazie al mantenimento del criterio della spesa storica.

© C. Buzzaccni, Regionalismo differenziato e finanza: piit autonomia o pits risorse?, in Aa.Vv.,
Regionalismo differenziato: un percorso difficile. Atti del convegno “Regionalismo differenziato:
opportunita e criticita”, Milano, 8 ottobre 2019, Milano, 2019, pp. 43-52.

7S. PipErNO, Regionalismo asimmeltrico e relazioni tra livelli di governo: profili economici e
di finanza pubblica, in As.Nv., Regionalismo differenziato: un percorso difficile, cit., pp. 93-105.
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rappresentare un tendenziale avvicinamento delle risorse a disposizione
dei diversi territori, senza alterare 'ordine delle rispettive capacita fiscali.
E invece stabilito un trattamento differente, intermedio rispetto a quello
delle precedenti funzioni enucleate, per il trasporto pubblico locale,
nonché per gli interventi speciali ex art. 119, quinto comma, Cost.

Per quel che concerne le modalita di finanziamento delle funzioni, in
linea di principio, il normale esercizio di esse dovra essere consentito
mediante le risorse derivanti dai tributi e dalle entrate proprie di Regio-
ni ed enti locali, dalle compartecipazioni al gettito di tributi erariali e
dal fondo perequativo. La normativa in analisi contiene difatti i criteri
direttivi finalizzati ad individuare i tributi propri e le compartecipazioni
da assegnare ai diversi livelli di governo, alla luce dei principi di territo-
rialita, di sussidiarieta, differenziazione e adeguatezza ex art. 118 Cost.,
nonché le modalita di conferimento agli stessi di cespiti patrimoniali,
per definire un quadro orientato a permettere concretamente 'esercizio
dell’autonomia tributaria da parte dei governi decentrati, nonché un
adeguato livello di flessibilita fiscale.

Con riferimento al sistema tributario dello Stato, nel complesso dovra
essere salvaguardato 'obiettivo di non alterare il criterio della sua pro-
gressivita, ossequiando il principio della capacita contributiva ai fini del
concorso alle spese pubbliche ai sensi dell’art. 53 Cost.

In linea generale, nell’ambito del tentativo di riforma de qua viene pre-
visto inoltre il principio per cui I'imposizione fiscale dello Stato deve
essere ridotta in misura corrispondente alla pitt ampia autonomia di
entrata di Regioni ed enti locali®.

2.1 Gli angusti margini di autonomia impositiva regionale tra divie-
to di doppia imposizione e principio di continenza

In un’ottica di maggiore completezza dell’analisi tecnico-giuridica che
qui si conduce, pare opportuno effettuare, sia pure brevemente, qualche
considerazione ulteriore in merito agli spazi di autonomia impositiva
a livello regionale, specialmente alla luce delle indicazioni nel tempo
formulate dalla Corte costituzionale, in particolare con riferimento al

8 R. Birurco, Osservazioni sulla legge n. 42 del 2009 in materia di federalismo fiscale, in
Astrid Rassegna, 2009.
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c.d. divieto di doppia imposizione nonché al principio della continenza.
Inoltre, ai fini di un’ottimale comprensibilita del /ogos in corso, si ritiene
altresi utile un approfondimento sulle diverse tipologie di fonti di finan-
ziamento regionale di tipo prettamente tributario, nell’ambito, tra l'altro,
della distinzione tra i c.d. tributi propri, propri-derivati.

Specificamente, per quel che concerne le entrate fiscali, sussiste, come
in parte gia rilevato, un meccanismo articolato di finanziamento delle
funzioni di competenza regionale, essendo ad esse attribuita la gestione
di specifiche entrate, di natura squisitamente tributaria, racchiuse nelle
categorie dei tributi propri in senso stretto, tributi propri derivati ed
addizionali su basi imponibili di tributi erariali.

Oltre a tali fonti di finanziamento di natura puramente tributaria, vi sono
altresi ulteriori tipi di entrate quali le compartecipazioni al gettito dei
tributi erariali nonché una quota di riparto del fondo di perequazione®.
In linea con quanto gia accennato, puo ritenersi che le prerogative
conferite alle Regioni a Statuto ordinario con riferimento alla potesta
impositiva risultino deboli e limitate, in quanto, anche in relazione al
complesso dei tributi propri, gli spazi di autonomia tributaria piena sono
stati delineati soltanto in relazione ai tributi propri autonomi, in realta
di scarso rilievo applicativo anche perché istituiti e disciplinati a livello
regionale in via residuale ossia con riguardo a presupposti non sottoposti
ad imposizione da parte dello Stato ex art. 8, comma 1, d.Igs. n. 68/2011.
Invece, per quel che concerne i tributi propri derivati, i margini attribu-
iti alla politica fiscale regionale permangono delimitati in modo rigido
attraverso i confini fissati dalle norme statali. Difatti, si tratta di tributi
menzionati all'art. 8, comma 3, d.Igs. n. 68/2011, normati da legge statale,
il cui gettito ¢ poi conferito alle Regioni.

? A tal proposito, A. PersiaNt, La riforma costituzionale Renzi-Boschi e la sua incidenza sul
JSederalismo fiscale, in Dir. prat. trib., 1, 2017, p. 51 ss., rileva che «n attuazione della legge de-
lega sono stati emanati ben nove decreti legislativi di attuazione, tra cui quelli sull’autonomia
tributaria delle Regioni a Statuto ordinario (d.lgs. n. 68 del 2011) e dei Comuni (d.lgs. n. 23 del
2011). Quanto alle prime, il finanziamento delle relative spese ¢ affidato ai tributi — in partico-
lare, tributi propri in senso stretto, tributi propri ¢.d. derivati, addizionali sulle basi imponibili di
tributi erariali — alle compartecipazioni al gettito dei tributi erariali e al riparto del fondo pere-
quativo. Quanto ai secondi, si prevedono i tributi propri istituiti dallo Stato, quelli istituiti dalle
Regioni, i tributi di scopo comunali, le compartecipazioni al gettito dei tributi statali (tra cui I'l-
VA e I'IRPEF), il riparto dei fondi perequativi».
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Recenti orientamenti della giurisprudenza costituzionale' parrebbero
aprire orizzonti ai fini di una prossima rivalutazione dell’autonomia im-
positiva regionale con riferimento ad alcuni tributi rientranti tra i c.d.
tributi propri. Tuttavia, allo stato attuale, si riscontra criticamente la man-
canza di una piena attuazione del principio di connessione tra risorse
e funzioni e percio in sostanza un’inattuazione del federalismo fiscale,
essendo la parte piu consistente delle risorse finanziarie regionali costi-
tuita dall’attribuzione del gettito (id est: compartecipazione) dei tributi
erariali, fissata a livello statale in relazione al quantum di spettanza per
le Regioni ordinarie.

Pertanto, permangono ridotti margini ai fini dell'introduzione di tributi
propri autonomi da parte delle Regioni a Statuto ordinario. Cio € stato
determinato specialmente dal c.d. divieto di doppia imposizione ossia
dall’affermazione, con valore preponderante, della preminenza statale
nonché della ratio di protezione dell’'unita dell'ordinamento rispetto alla
configurazione di margini di autonomia impositiva delle Regioni ordina-
rie. Difatti, in applicazione del principio de guto, 1o Stato sostanzialmente
ha riservato a sé un ruolo preminente che in concreto ha compresso la
potesta impositiva regionale, residuando unicamente per questultima
la possibilita di istituire tributi propri regionali e locali che esulino da
presupposti gia impegnati dallo Stato centrale.

Un altro basilare criterio di coordinamento che ha contribuito a circo-
scrivere i confini di autonomia impositiva delle Regioni ¢ il principio
della continenza'' per cui qualsiasi eventuale esercizio di potesta im-
positiva regionale potrebbe esser legittimo unicamente a condizione
che i presupposti dei connessi tributi propri autonomi afferiscano alle

10Si v. la sentenza della Corte cost. 20 maggio 2019, n. 122 sul rapporto tra legislazione sta-
tale e regionale in relazione all'applicazione della tassa automobilistica. Con questa pronuncia
la Corte, oltrepassando il proprio pregresso orientamento, ha aperto un angolo visuale di inte-
resse in vista di un riconoscimento di un maggiore spazio di manovra in capo alle Regioni che
intendono perseguire un percorso di differenziazione sotto il profilo di una maggiore autono-
mia fiscale in ordine all’applicazione della tassa de qua, qualificando il tributo in questione co-
me fertium genus rispetto alle categorie dei tributi propri in senso stretto e propri derivati. Cfr.
sull'analisi de gqua A. Giovanarol, Complicate ricostruzioni per risolvere questioni microconflit-
tuali di dettaglio: il bollo auto come paradigma di un’'autonomia tributaria asfittica e, comun-
que, sempre sottrattiva, in Riv. trim. dir. trib., 2019, p. 441.

' Sul principio di continenza si veda F. Gairo, I principi del federalismo fiscale, in Dir. prat.
trib, 1, 2012, pp. 2-25, spec. p. 12 ss.
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materie oggetto stricto sensu di competenza esclusiva regionale ex art.
117, comma 4, Cost.*2

Percio, l'unico margine di discrezionalita in materia tributaria’ si con-
creta nella facolta di modulare le aliquote su specifici tributi derivati e
di innestare, in determinati casi, esenzioni e deduzioni ad hoc.

Per tale via, lo spazio impositivo conferito alle autonomie locali € estre-
mamente limitato, concretandosi soltanto nella facolta di introdurre spa-
rute fattispecie di tributi corrispettivi e di scopo, aventi ad ogni modo
presupposti diversi da quelli statali ed in ogni caso nella conditio im-
prescindibile che essi ossequino i principi dell’ordinamento tributario
inseriti nel sistema tributario in sostanza gestito a livello centrale, oltre
che, last but not least, siano in armonia con la Costituzione.

Come gia evidenziato, la compressione dei margini di autonomia impo-
sitiva delle Regioni ordinarie ¢ stata accentuata dalla congiuntura econo-
mica sfavorevole che ha colpito I'ltalia e che ha determinato I'adozione
da parte del legislatore statale di misure emergenziali che, in linea con
gli obiettivi di consolidamento dei conti pubblici, hanno di fatto svuotato
l'autonomia finanziaria di Regioni ed enti locali.

Di pari passo rispetto alle riforme estensive del vincolo del pareggio di
bilancio altresi nei confronti degli enti territoriali, I'orientamento della
giurisprudenza costituzionale rispetto all'ampiezza della competenza
statale di coordinamento finanziario, in tempi di crisi, ha avallato un in-
vasivo controllo statale in merito alle modalita di allocazione delle risorse
nonché sugli obiettivi di spesa a livello regionale. Pertanto, sono state
ritenute legittime norme statali contenenti precisi vincoli alle politiche
di bilancio delle Regioni che hanno causato un’autonomia di spesa delle
stesse in netta compressione'.

12.G. Meus, Manuale di diritto tributario, Torino, 2019, p. 150.

13 R. MiceL, Federalismo fiscale e principi europei. Spazi di autonomia, livelli di responsabi-
lita e modelli di federalismo, Milano, 2014, p. 78 ss.

4 Cfr. I'orientamento della Corte cost. di cui alla sentenza n. 64/2016, in cui la Corte ha af-
fermato che le politiche di bilancio delle Regioni sono «parte della finanza pubblica allargata e
che, pertanto, il legislatore puo, con una disciplina di principio, legittimamente imporre alle Re-
gioni e agli enti locali, per ragioni di coordinamento finanziario connesse ad obiettivi finanziari,
condizionati anche dagli obblighi comunitari, vincoli alle politiche di bilancio, anche se questi
si traducono, inevitabilmente, in limitazioni indirette all'autonomia di spesa degli enti territoriali».
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Il quadro complessivo sin qui delineato appare percio contraddittorio ri-
spetto alla concreta attuazione delle politiche federaliste in materia fiscale.

3. Aspetti tributari e di finanza pubblica del federalismo differen-
ziato

Il percorso per 'autonomia differenziata’> puo costituire 'occasione utile
per rinnovare il sistema tributario delle Regioni alla luce delle specificita
locali (ad es. l'agricoltura), al fine di raggiungere altresi fini promozionali
ed extra-fiscali, inerenti alle nuove prerogative ambientali, di tutela del
paesaggio, culturali e di sussidiarieta orizzontale'®.

Per quel che concerne le implicazioni finanziarie del federalismo dif-
ferenziato, le fonti di finanziamento delle nuove spese che le Regioni
richiedenti I'autonomia differenziata dovranno affrontare sono indicate
sinteticamente nelle bozze di intesa che fanno riferimento ad una com-
partecipazione o ad una riserva di aliquota al gettito di uno o piu tributi
erariali, maturati nel territorio regionale!”.

Sempre dall’analisi tecnico-giuridica delle bozze di intesa, si desume
che con criterio prioritario 'IRPEF ¢ ritenuto essere il tributo su cui
istituire una compartecipazione al gettito maturato nel territorio regio-
nale, nonostante a tale opzione si riconnettano rischi di un aumento dei
trasferimenti perequativi, essendo la sua distribuzione sperequata nel
territorio del nostro Paese'®.

Pare opportuno evidenziare che il dibattito sul federalismo differenziato
sia stato fondato, in linea con quanto avviene in relazione alle Regioni
a statuto speciale, sulla chance di conferire alle Regioni i gettiti fiscali
reperiti sul territorio. Nonostante cio, questa via non € stata intrapresa nel

> G. Bernasel, Lautonomia differenziata nel contesto della finanza locale, in Federalismi.
it, 18, 2019, pp. 1-21.

10 C. SCIANCALEPORE, Altivita turistiche e tutela dell ambiente nella prospettiva del Fisco, in A.
F. Uriccrno, G. Seucato (a cura di), La fiscalita del turismo, Bari, Cacucci Editore, 2020, pp. 63-
104, spec. P. 906 ss.

7.Si veda G. Tria, I processo di attuazione dell’ autonomia differenziata: osservazioni sui
profili finanziari delle bozze di Intesa tra Stato e Regioni Veneto e Lombardia, audizione presso
la Commissione parlamentare per l'attuazione del federalismo fiscale, 18 aprile 2019, in http;)/
documenti.camera.it/.

8 M. Autenta, Velleita e rattrappimenti tributari negli assetti finanziari degli enti territoria-
li, in Riv. dir. fin. e sc. fin., 1, 2017, p. 492 ss.
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disegno del sistema finanziario del regionalismo differenziato in quanto
la Corte costituzionale, con la sentenza n. 118 del 2015, ha escluso in
radice tale opzione poiché interventi di simil portata causano funditus
alterazioni permanenti degli equilibri di finanza pubblica, investendo
negativamente i legami solidaristici tra le popolazioni delle Regioni e la
Repubblica tout court; per di pitt, compromettono alcuni profili strutturali
del sistema nazionale di programmazione finanziaria indispensabili ad
assicurare l'unita giuridica ed economica dello Stato.

Non ¢ stata portata avanti neanche la proposta di diminuire progressiva-
mente, fino ad eliminare, i ¢.d. residui fiscali, ossia la differenza algebrica
tra i gettiti erariali maturati sul territorio e le spese pubbliche statali a
vantaggio dei medesimi territori, in quanto sotto il profilo finanziario sus-
sistono, sulla base del metodo e dei dati impiegati, incertezze di calcolo
mentre sotto l'aspetto giuridico si avanzano perplessita in ordine alla
legittimita costituzionale® degli stessi poiché, ai sensi dell’art. 116, terzo
comma, Cost., un aumento delle risorse finanziarie regionali potrebbe
legittimamente essere disposto soltanto in caso di un incremento delle
spese, con la finalizzazione dellimplementazione delle nuove funzioni
conferite. Infatti, alla luce del principio di equita orizzontale?!, le stesse
manifestazioni di capacita contributiva comportano una medesima ca-
pacita di sopportazione del sacrificio fiscale, indipendentemente dall’'u-
bicazione del domicilio fiscale sul territorio®.

19°G. Ferrarvoro, La Corte costituzionale in tema di referendum consultivi regionali e pro-
cesso politico: una esile linea argomentativa per un esito (in parte) prevedibile, in Federalismi.
it, 2015, 20, p. 2 ss.

2 Cfr. Corte cost., 5 aprile 2016, n. 69 in cui la Corte costituzionale afferma che il criterio
del residuo fiscale non costituisce parametro normativo riconducibile all’art. 119 Cost., ma piut-
tosto rappresenta un concetto impiegato nel tentativo, «toricamente ricorrente tra gli studio-
si della finanza pubblica», di individuare I'ottimale ripartizione territoriale delle risorse reperite
mediante 'imposizione fiscale. Per cui il concetto di residuo fiscale & stato impiegato piuttosto
quale mera dpotesi di studio» che come «parametro di correttezza legale nell’allocazione terri-
toriale delle risorse.

21 Su tali profili, si v. le chiare note di S.M. Ronco, Considerazioni in merito all’ autonomia tri-
butaria ed agli spazi di equita orizzontale nel tempo del regionalismo differenziato, cit., p. 141 ss.

# In merito a cid, M. Benvenuri, La dimensione finanziaria delle differenziazioni territoria-
1i, testo definitivo della relazione al Convegno del Gruppo di Pisa 1l regionalismo italiano alla
prova delle differenziazioni, Universita degli Studi di Trento, 18-19 settembre 2020, in La Rivi-
sta “Gruppo di Pisa”, 1, 2021, p. 125, afferma che de recenti richieste di attivazione dell’art. 116,
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Di rilievo appare, nell’ambito delle bozze di intesa, I'innesto di una
clausola per cui eventuali variazioni di gettito derivanti dall’applicazione
dell’aliquota, ipotizzata fissa, di compartecipazione oppure di aliquota
riservata, sono di competenza regionale. Tale opzione permette alle
Regioni con maggiori performance di trattenere le eventuali risorse ag-
giuntive riscosse nel proprio territorio® ed inoltre rispecchia le esigenze
di autonomia che tuttavia, giova ricordarlo, devono andare di pari passo
rispetto all’attribuzione dei profili sostanziali di responsabilita®.

Sulla base di quanto sin qui enucleato, puo sostenersi che 'autonomia
differenziata, in linea con quanto previsto nelle bozze di intesa, permette
alle Regioni maggiormente performanti (rispetto a quelle centralizzate)
sotto l'aspetto gestionale di appropriarsi della differenza tra 'ammon-
tare della compartecipazione assegnata dallo Stato, pari al fabbisogno
standard, ed il costo effettivo affrontato per 'esecuzione delle nuove
funzioni attribuite.

Tale meccanismo di finanziamento determina una diminuzione di risorse
per le altre Regioni e per tale via fa emergere ictu oculi come, in fin dei
conti, l'attuazione del federalismo differenziato gravi sulle finanze dello
Stato centrale®.

co. 3, Cost. sembrano espressive di una sorta di “federalismo amorale”, in quanto teso in prima
battuta ad appropriarsi e, dunque, a trattenere le risorse finanziarie nei territori di riferimento a
detrimento degli altri, oltre che a discapito dei principi dell’art. 119 Cost.».

# Ad ogni modo, anche se I'eventuale extra-gettito rispetto ai fabbisogni standard (o al-
la spesa storica) rimane nella disponibilita della Regione, dall’altro, allorquando il gettito risulti
inferiore, ¢ stabilita 'applicazione di un meccanismo biennale di revisione delle aliquote che,
in concreto, opera con un effetto di compensazione rispetto alle minori entrate. Cfr. funditus
su tali aspetti la posizione della Corte dei conti, sezione delle autonomie, espressa nell’ Audi-
zione della Corte dei conti su attuazione del federalismo fiscale e definizione delle intese ai sen-
si dell’articolo 116, 3° comma, della Costituzione, 17 luglio 2019, p. 17, in www.corteconti.it.

# A tal proposito, si v. le efficaci osservazioni di A.F. Uricctio, Primi passi nella direzione
dell’autonomia regionale differenziata. Profili finanziari, in Riv. della Corte dei conti, 3, 2019,
p. 10 ss.

# «Gli Accordi preliminari e le bozze di Intesa, pur caratterizzandosi per una certa generi-
cita quanto ai loro contenuti finanziari, contengono una serie di disposizioni che, per un verso,
appaiono distoniche rispetto al principio di corrispondenza tra le funzioni e le risorse e, per un
altro, rischiano di riverberarsi negativamente sulle risorse destinate alle altre Regioni». Le paro-
le racchiuse tra virgolette sono tratte dal recentissimo saggio di M. Bexvenuti, La dimensione fi-
nanziaria delle differenziazioni territoriali, cit., p. 125.
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Infine, le bozze di intese prevedono una norma contenente misure di
compensazione di interventi statali sulle basi imponibili e sulle aliquote
dei tributi regionali. Nello specifico, ¢ disposto che, fino alla determi-
nazione dei fabbisogni standard, l'intervento tributario dello Stato che
innesta ulteriori agevolazioni fiscali e, conseguentemente, diminuisce
gli imponibili nonché i gettiti oggetto di compartecipazione o di riserva
di aliquota, in primo luogo I'IRPEF, sia sottoposto a meccanismo com-
pensativo®.

4. Le richieste di autonomia tributaria regionale differenziata, spe-
cialmente in tema di agevolazioni fiscali

Limplementazione dell’autonomia fiscale € contenuta nelle bozze di
intesa che prevedono specificamente la possibilita, per le Regioni, di
legiferare sui propri tributi, anche se non viene chiarito se i tributi propri
delle Regioni richiedenti 'autonomia differenziata mutino da derivati in
autonomi?’.

Di rilievo appare la previsione che permette alle Regioni richiedenti
l'autonomia differenziata di esercitare la loro competenza legislativa ed
amministrativa per concedere incentivi, contributi, agevolazioni, sov-
venzioni e benefici, sempre in ossequio alla disciplina europea sugli
aiuti di Stato. La richiesta di una potesta legislativa esclusiva e, percio,
di quella amministrativa in materia di agevolazioni regionali concerne
anche la normativa dei «benefici derivanti dal riconoscimento di crediti
d’imposta in favore di investimenti privati sul territorio». A tal proposi-
to, le Regioni possono concedere agevolazioni fiscali, eventualmente
utilizzabili dai contribuenti in compensazione, secondo le norme del
Capo 1T del d.Igs. n. 241 del 1997, inglobando le perdite di gettito con
il proprio bilancio. A prescindere dal mancato richiamo expressis verbis,
vigono sempre i limiti derivanti dall’ordinamento comunitario, quali il
divieto di introduzione di dazi doganali o tasse ad effetto equivalente,

% Per tale via, si riaffaccia, pur senza menzione espressa, una norma centrale nel disegno
federalista che negli ultimi anni ¢ stata applicata “a singhiozzo”, ossia la disposizione ex art. 11
del d.Igs. n. 68 del 2011 che sancisce la compensazione dei minori gettiti regionali a seguito de-
¢li interventi tributari statali di riduzione della base imponibile.

# A.F. Uricctio, Complessita e criticita dell attuazione del federalismo fiscale, in A.F. UriccHio
(a cura di), Federalismo fiscale: evoluzione e prospettive, Bari, Cacucci Editore, 2013, p. 41 ss.
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di discriminazioni di altra natura nonché dalle norme costituzionali in
materia tributaria e finanziaria.

Le bozze prevedono inoltre il “riversamento diretto” alle Regioni dei
recuperi di gettito derivanti dagli istituti di fax compliance di deflazione
del contenzioso.

Per di piu, 'implementazione del federalismo differenziato dovrebbe
consentire di conferire alla Regione altresi il gettito concernente l'attivita
di recupero fiscale dell’evasione dell'TVA anche se, giova rammentarlo,
la previsione de qua, poiché gia sancita ex art. 9, comma 2, del d.Igs. n.
68 del 2011, dovrebbe in realta applicarsi per tutte le Regioni.
Nell’ambito delle bozze di intesa, non sussiste invece la richiesta da parte
delle Regioni di ulteriori margini di imposizione tributaria, — neppure
con riferimento alle materie e funzioni su cui si ¢ demandata I'auto-
nomia differenziata — che sarebbero concretamente portatori di una
maggiore autonomia nonché di responsabilita fiscale. E pur vero che il
noto orientamento restrittivo della Corte costituzionale n. 102 del 2008*
sostanzialmente non consente alle Regioni a Statuto ordinario di istituire
tributi propri, essendo i presupposti impositivi gia tutti oggetto dei tributi
statali. In realta, i principi di coordinamento sono stati delineati ad opera
della legge delega n. 42 del 2009 che ha fissato margini assai ristretti?’
di autonomia impositiva per le Regioni. Per di piu, sussiste il divieto di
doppia imposizione sul medesimo presupposto che certamente funge
da argine alle richieste di autonomia impositiva regionale.

% Nella sentenza della Corte costituzionale n. 102 del 2008 si & sostenuto che da normativa
risultante dalla riforma del Titolo V della Parte II della Costituzione (...) vieta alle Regioni a Sta-
tuto ordinario, in difetto di una legislazione statale sui principi fondamentali di coordinamento,
di disciplinare tributi gia istituiti da legge statale o di istituirne altri aventi lo stesso presupposto
dei preesistenti tributi statali», provvedendo in tal modo a sospendere I'attuazione del federali-
smo fiscale sino all’adozione di tali principi di coordinamento.

2 A tal proposito, acutamente rileva F. Gatro, Due “temi caldi” che gli studiosi di diritto tri-
butario dovrebbero approfondire: la nozione di tributo e l'autonomia tributaria degli enti ter-
ritoriali, in Astrid Rassegna, 17, 2014, p. 4 che I'autonomia tributaria regionale ex art. 119 Cost.
dipende, sostanzialmente, dalla concomitanza di «due fattori che sono di difficile, se non im-
possibile, realizzazione: da un lato, dall’emanazione di atti legislativi diretti a depotenziare il si-
stema tributario statale attraverso la rinuncia, da parte dello Stato, ad alcuni suoi tributi; dall’al-
tro, dal simmetrico potenziamento ad opera della Regione del sistema tributario regionale, con-
seguente alla parallela istituzione dei tributi rinunciati. Cio significa che, finché la congiuntu-
ra non migliorera, lo spazio riservato all'esercizio della potesta legislativa primaria della Regio-
ne con riferimento ai tributi propri sia regionali che locali restera minimo, se non inesistente».
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Ad ogni modo, nonostante i presupposti impositivi pit rilevanti siano
gia “occupati” dalla tassazione erariale, “la regionalizzazione” di alcune
materie finora di competenza esclusiva statale o concorrente potrebbe
aprire nuovi margini ai fini della valorizzazione della potesta impositiva
delle Regioni*®, sempre nel rispetto dei principi fondamentali di coor-
dinamento della finanza pubblica e del sistema tributario di cui alla L.
n. 42 del 2009. Nello specifico, Emilia-Romagna, Veneto e Lombardia
hanno richiesto la competenza legislativa esclusiva nella materia «tutela
dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni culturali», oggi unicamente di
competenza dello Stato centrale, avviando cosi I'idea dell’introduzio-
ne di nuovi tributi regionali ambientali, ossequiosi del principio della
continenza. Giova rilevare che l'auspicata ulteriore autonomia tributaria
permetterebbe alle Regioni di dotarsi di un range di manovrabilita pit
ampio di quello attualmente a disposizione nonché di orientare il proprio
sistema tributario in chiave ambientale?.

4.1 La “fiscalita di sviluppo” tra divieto di aiuti di Stato e selettivita
territoriale

In linea con quanto sin qui evidenziato, le Regioni richiedenti I'auto-
nomia differenziata possono introdurre agevolazioni fiscali sui tributi
propri derivati, sempre in ossequio al divieto di aiuti di Stato sancito
all’art. 107 TFUE. Infatti, la potesta legislativa regionale ex art. 117 Cost.

¥ Cfr. le efficaci espressioni di A.F. Uricchio, Autonomia regionale differenziata tra crite-
ri di riparto delle funzioni e perequazione finanziaria, in F. Pastore (a cura di), Il regionali-
smo differenziato, Atti del Convegno (Cassino, 5 aprile 2019), Padova, Wolters Kluwer — CE-
DAM, 2019, pp. 77-85.

31 Difatti, la Lombardia ha richiesto expressis verbis la potesta legislativa, regolamentare ed
amministrativa in materia di tributo speciale per il deposito dei rifiuti solidi in discarica e in im-
pianti di incenerimento senza recupero energetico (c.d. ecotassa regionale), con precipuo rife-
rimento alla potesta di determinazione regionale dell’ammontare del tributo e delle agevolazio-
ni fiscali. LEmilia-Romagna ha l'intento di esercitare competenze legislative ed amministrative
finalizzate alla graduazione della tassa automobilistica in funzione della potenzialita emissiva
dei mezzi. Invece, la richiesta veneta di regionalizzazione del gettito dell’accisa sul gas natura-
le rigassificato nel territorio non parrebbe spinta da finalita ambientali poiché la Regione richie-
de Tattribuzione del solo gettito e non anche la potesta di disciplina legislativa di un tributo in
ogni caso armonizzato a livello comunitario. Su tali aspetti esemplificativi, si v. le considerazio-
ni di C. SciaNcaLEPORE, 1] federalismo differenziato tra difficolta applicative e politiche regionali di
Jfiscalita di vantaggio, in Dir. prat. trib., 4, 2020, pp. 1422-1423.
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¢ sottoposta ai vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario®, che si
concretano anche nella c.d. selettivita territoriale®.

La l. delega n. 42 del 2009 prevede, nell’ambito dei principi e dei criteri
direttivi, sempre nel rispetto del diritto comunitario, forme di “fiscalita di
sviluppo”, facendo riferimento al fine di generare attivita imprenditoriali
nelle aree sottoutilizzate del Paese.

Nell’analisi tecnico-giuridica che qui si conduce, ci si intende altresi
riferire alla chance delle Regioni richiedenti 'autonomia differenziata
di avvalersi di forme di fiscalita di sviluppo e di concorrenza fiscale
per attrarre investimenti e sviluppare il tessuto socio-economico locale,
indipendentemente dalle condizioni economiche territoriali ab origine.
Posto che la selettivita territoriale comporta una riduzione del carico
fiscale unicamente alle imprese ubicate sul territorio, ci si chiede percio
se una disposizione regionale recante una fiscalita di vantaggio, che
deroghi al regime tributario generale e che trovi applicazione soltanto
in un delimitato ambito territoriale, possa costituire un aiuto di Stato.
In linea teorica, in un modello di federalismo asimmetrico, di cui al terzo
comma dell’art. 116 Cost., la Regione potrebbe istituire ulteriori agevo-
lazioni fiscali, rispetto a quelle introdotte dalla legislazione nazionale.
Tuttavia, in concreto, il vantaggio fiscale di cui beneficia I'impresa ubicata
nel territorio regionale rischia di tramutarsi in una violazione del divieto
di aiuti di Stato* per selettivita geografica. La giurisprudenza europea ha
enucleato alcuni principi generali, applicabili agli ordinamenti giuridici
degli Stati membri, finalizzati a stabilire se 'agevolazione regionale rap-
presenti un aiuto di Stato. Per tale via ermeneutica, le misure agevolatrici
fiscali introdotte dalle Regioni ad autonomia differenziata potrebbero
non ricadere nell’'ambito di applicazione della disciplina sugli aiuti di
Stato e, percio, non integrerebbero la fattispecie di selettivita territoriale
qualora risulti superato il test di autonomia coniato dalla Corte di giu-

3 F. Amaruccy, Limpatto dei principi comunitari sulla nuova fiscalita locale, in Finanza. loc.,
3, 2008, p. 11 ss.; A. Carinct, Autonomia tributaria delle Regioni e vincoli del Trattato dell’Unio-
ne europea, in Rass. trib., 2004, p. 1201 ss.

¥ C. Buccico, La selettivita territoriale e il federalismo fiscale, in M. INGrosso, G. Tesauro (a
cura di), Agevolazioni fiscali e aiuti di Stato, Napoli, Jovene, 2009, p. 211 ss.

3 G.M. CrrotLa, Le aporie del regionalismo differenziato, in Rass. trib., 2019, p. 528.
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stizia finalizzato a verificare, caso per caso, se l'ente sub-statale che ha
introdotto I'agevolazione fiscale sia sufficientemente autonomo rispetto
al Governo centrale. Allorquando in esito al fest risulti che la Regione
sia effettivamente autonoma, 'ambito territoriale in cui ponderare la
selettivita sara quello dell’ente sub-statale che ha introdotto la misura
agevolatrice, non quello nazionale centrale®.

In particolare, alla luce della giurisprudenza comunitaria che ha ideato
il c.d. three steps test, I'ente territoriale deve risultare in piena autonomia
rispetto al Governo centrale sotto I'aspetto istituzionale, procedurale,
economico-finanziario. In relazione a tale ultimo profilo, si concretano in
un vantaggio economico selettivo unicamente i trasferimenti statali verso
le Regioni che fungono da compensazione rispetto al mancato gettito
connesso all'introduzione di politiche fiscali di vantaggio.

Alla luce di quanto sin qui evidenziato, risulta opportuno applicare tale
test alle Regioni che aspirano ad un’autonomia differenziata affinché esse
possano introdurre, mediante una manovra sui propri tributi derivati, una
fiscalita di vantaggio, senza violare il divieto europeo di aiuti di Stato®.
In particolare, considerazioni perplesse si avanzano in relazione al test
di autonomia finanziaria allorquando le riduzioni di gettito derivanti
dall'introduzione di agevolazioni fiscali sui tributi propri derivati doves-

% Si v. Corte giustizia CE, 6 settembre 2006, causa C-88/03, c.d. sentenza Azzorre, Corte
giustizia CE, 11 settembre 2008, cause riunite da C-428/06 a C-434/06, UGT-Rioja; Trib. di pri-
mo grado CE, 12 dicembre 2008, cause riunite da T-211/04 a T-215/04, Government of Gibral-
tar e Regno Unito di Gran Bretagna e Irlanda del Nord e successivamente Corte giustizia UE, 15
novembre 2011, cause riunite C-106/09 P e C-107/09 P. Per le note di dottrina, si v. inter alia A.
Fantozzi, I rapporti tra ordinamento comunitario e autonomia finanziaria degli Enti territoria-
li, in Dir. prat. trib. int., 2008, p. 1048 ss.; F. Amarvccy, Il divieto di aiuti fiscali quale limite allo
sviluppo delle imprese, in Corr. trib., 2009, p. 1062 ss.; nella dottrina internazionale si v. D. Arme-
sto, The ECJ’s Judgment regarding the Tax Autonomy of the Basque Country, in European Taxa-
tion, 2009, p. 11 ss.; W. Linpsay-Poutsen, Regional Autonomy, Geographic Selectivity and Fiscal
Aid: Between “The Rock” and a Hard Place, in European Competition Law Review, 2008, p. 43 ss.

36 L. ANTONINI, M. BArBERO, Dalla CGCE un’importante apertura verso la fiscalita di vantaggio

a favore delle imprese, in Riv. dir. fin. sc. fin., 2000, 2, p. 120 ss.; M. Avienta, Gli aiuti di Stato,
in A.F. Uriccio, M. Autenta, G. Seucato (a cura di), La dimensione promozionale del fisco, Bari,
Cacucci Editore, 2015, p. 107 ss.; M. Carcacno, 1l federalismo fiscale di fronte al divieto comuni-
tario di aiuti di Stato: il criterio della selettivita nell’elaborazione della Corte di Giustizia delle
Comunita Europee, in Dir. prat. trib. int., 2008, p. 1145 ss.; D. ImyoroiNo, La fiscalita di sviluppo
nell’evoluzione dell’ autonomia tributaria delle regioni secondo la giurisprudenza comunitaria,
in Federalismo fiscale, 2, 2009, p. 211 ss.



656 ISTITUZIONI pet FEDERALISMO  3.2021

sero essere compensate da un fondo di perequazione?. Nello specifico,
il d.lgs. n. 68 del 2011, come gia evidenziato, prevede l'istituzione di
due fondi, uno concernente i LEP e l'altro in relazione alle spese c.d.
non LEP. In sintesi, il primo si alimenta mediante la compartecipazio-
ne regionale al gettito dell'TVA determinata in modo da assicurare alle
Regioni il finanziamento delle spese LEP parametrate attraverso i costi
standard. 1l fondo de quo opera dopo che ogni Regione destina a coper-
tura finanziaria delle spese pubbliche connesse ai LEP, rispettivamente,
la propria quota di compartecipazione all'TVA, 'IRAP nonché le quote
dell’addizionale regionale all'IRPEF.

Il secondo fondo, invece, ha il fine di diminuire, in misura non inferiore
al 75%, le differenze relative alle capacita fiscali regionali; nello specifico,
la norma prevede una perequazione del gettito derivante dall’applicazio-
ne dell’aliquota dell’addizionale regionale allTRPEF, come ricalcolata ex
art. 2 del d.Igs. n. 68 del 2011, affinché essa assicuri al complesso delle
Regioni di diritto comune delle entrate corrispondenti al gettito garantito
dall’aliquota di base vigente ed ai trasferimenti statali soppressi. Pertanto,
avviene un trasferimento di risorse dalle Regioni con maggiore capacita
fiscale, in cui il gettito pro-capite dell’addizionale regionale all'IRPEF ¢
superiore rispetto a quello medio nazionale pro-capite, verso quelle in cui
la capacita fiscale € minore rispetto alla media nazionale per abitante®.
Percio, con riferimento al fondo riguardante i non LEP, puo ritenersi che
la diminuzione di gettito dovuta ad una misura agevolativa fiscale regio-
nale sull’addizionale allTRPEF sarebbe compensata da un aumento dei

3 Si v. il dossier: Le entrate delle Regioni e degli enti locali, 16 novembre 2020, Camera dei
deputati - Servizio Studi, in https./www.camera.it. A tal proposito, autorevole dottrina ha avan-
zato la proposta di separare i tributi il cui gettito puo essere utilizzato con finalita di perequa-
zione e percid non manovrabili al ribasso dalle Regioni per non contravvenire al divieto di aiuti
di Stato, dai tributi di scopo orientati a finanziare le funzioni regionali su cui le Regioni potreb-
bero avvalersi di istituti sottrattivi poiché il mancato gettito si ripercuote unicamente sulle cas-
se regionali, senza alcuna copertura del fondo perequativo. Cfr. C. Sciancarerore, Ordinamento
comunitario e imposizione di scopo: i vincoli per la normazione interna, in A. Uriccrio, Impo-
sizione di scopo e federalismo fiscale, Repubblica di San Marino, 2013, pp. 171-184; A. Fantozz,
1 rapporti tra ordinamento comunitario e autonomia finanziaria degli Enti territoriali, cit., p.
1052 ss.; Ip., La sentenza della Corte di giustizia C-88/03 e il dibattito sul federalismo fiscale e
sulla fiscalita di vantaggio in Italia, in 1l Sole 24 Ore, 27 settembre 2006.

38 C. SCIANCALEPORE, 1l federalismo differenziato tra difficolta applicative e politiche regionali
di fiscalita di vantaggio, cit., p. 1428 ss.
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trasferimenti di perequazione. Cio prima facie potrebbe costituire una
violazione del divieto di aiuti di Stato, a titolo esemplificativo, concre-
tandosi in un mancato ossequio al principio di concorrenza* mediante
un illegittimo vantaggio alle imprese.

Tuttavia, dall’interpretazione letterale in combinato disposto degli artt. 2 e
15 del d.lgs. n. 68 del 2011, si evince che l'aliquota standard, su cui si fonda
il calcolo del gettito per abitante dell’addizionale regionale all'IRPEF, pre-
scinde dalle manovre fiscali sul tributo. Per cui sostanzialmente il test risulta
rispettato dalle Regioni richiedenti la differenziazione dell’autonomia. Ma,
mentre le bozze di intesa non rimandano alle disposizioni del d.lgs. n. 68
del 2011, rendendo nebulosa I'applicabilita della perequazione, lo schema
di legge-quadro™ chiarisce che le intese con cui sono conferite alle Regioni
maggiori e precipue forme e condizioni di autonomia, devono essere adot-
tate in coerenza con i sistemi perequativi previsti per il federalismo fiscale.
Con riferimento all'ipotesi di una fiscalita di vantaggio attuata mediante
lattribuzione di misure agevolatrici regionali sui tributi propri, la quasi
mancanza di essi nell’ambito del nostro Paese ridimensiona notevolmen-
te le perplessita in merito ad un eventuale loro incorrere nel divieto di
aiuti di Stato.

Per quel che concerne la perequazione infrastrutturale, le risorse ag-
giuntive e gli interventi speciali ex art. 16 della 1. delega n. 42 del 2009 e
successivo d.Igs. 31 maggio 2011, n. 88 in attuazione dell’art. 119, comma
5, Cost., giova precisare che essi non possono fungere da strumento di
compensazione della riduzione di gettito, essendo sottoposti al vincolo ai
fini del finanziamento di spese differenti rispetto a quelle indispensabili
ai fini dell’espletamento delle funzioni proprie regionali®l.

¥ Cfr. M. MezzaNotTE, Lart. 116, comma 3, Cost. tra obblighi finanziari e vincoli di conte-
nuto, in Federalismi.it, 23, 2019, p. 4 ss.

0 La bozza di legge-quadro contiene i principi per lattribuzione alle Regioni di forme e
condizioni particolari di autonomia (art. 1) e le modalita di definizione dei LEP (Livelli Essenzia-
li delle Prestazioni) e degli obiettivi di servizio (art. 2). Per note critiche sulla legittimita costitu-
zionale dello schema di legge cornice cfr. L.A. MazzaroLu, Considerazioni a prima vista di dirit-
to costituzionale sulla “bozza di legge-quadro” consegnata dal Ministro per gli Affari regionali e
le Autonomie del Governo Conte II, Francesco Boccia, ai Presidenti Zaia, Fontana e Bonaccini,
in materia di articolo 116, co. 3, Cost., in Federalismi.it, 21, 2019, p. 9 ss.

W Cfr. funditus C. SciaNcALEPORE, 1] federalismo differenziato tra difficolta applicative e poli-
tiche regionali di fiscalita di vantaggio, cit., spec. p. 1431.
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5. Profili di comparazione e spunti ricostruttivi per una “fiscalita di
sviluppo”: Uesperienza tedesca ed il modello spagnolo

Il panorama nazionale e sovranazionale del regionalismo in Europa, nella
sua complessita, nonostante sia caratterizzato da contesti sistematici e
normativi differenti tra loro, pare prestarsi ad una lettura unitaria.
Nella prospettiva attuativa del federalismo fiscale, sviluppare spunti ana-
litici comparativi potrebbe agevolare la piena attuazione dell’autonomia
finanziaria delle Regioni.

La questione dell'accentramento statale di materie ab origine di compe-
tenza della finanza locale emerge ictu oculi mediante I'angolo visuale
comparativo rispetto all’evoluzione in itinere in ordinamenti similari a
quello italiano. In particolare, la Germania e la Spagna — che peraltro
hanno optato per soluzioni differenti — costituiscono i modelli europei
pitt rappresentativi in tal senso, a cui il legislatore costituzionale italiano
si ¢ ispirato. Ambedue incarnano il modello di federalismo c.d. europeo,
non competitivo, solidaristico, contraddistinto da un sistema di tributi
binario, statale e locale, in cui i due livelli fiscali si interfacciano secondo
il c.d. modello di frantumazione delle competenze®.

Invece, la Francia® risulta ancora fortemente centralizzata ed al pit regio-
nalizzata, pur avendo avviato, attraverso una modifica costituzionale, un
revirement istituzionale, mediante l'attribuzione di competenze ulteriori
alle collettivita locali, specificamente in materia finanziaria.

Ancora, in Inghilterra, non vi € una Costituzione scritta e le regole tra le
Regioni si fondano su consuetudini consolidate ma sovente si verificano
tensioni interne per la conquista di una maggiore autonomia, special-
mente in Galles ed in Scozia, territori connotati da una forte impronta
nazionalistica™.

42 Si rinvia alle chiare note esplicative di P. Boria, I principi costituzionali dell’ ordinamento
tributario, in A. Fantozzi (a cura di), Diritto Tributario, IV, 2013, p. 61 ss., che, tecnicamente, ri-
leva che la frantumazione e la frammentazione si concretano nel fenomeno di compartecipazio-
ne nella disciplina e nel gettito di tributi che per origine ed istituzione sono statali.

¥ M. Leroy, Lautonomie financiere des collectivités territoriales, Paris, 2016, pp. 5-431.

“ C. SaccuErTo, Il federalismo fiscale tra autonomia e coordinamento: aspetti comparati, in
D. Conte (a cura di), Dal federalismo al regionalismo. Prospettive nazionali ed esperienze euro-
pee, Torino, 2020, p. 136.
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In chiave comparata, pare utile esaminare I'aspetto problematico del
meccanismo di regolazione dei rapporti tra differenti enti di governo
dei vari ordinamenti, al fine di comprendere come contemperare il fine
dell’autonomia con l'obiettivo del coordinamento in materia fiscale.

La Germania, Stato federale in senso proprio, ha avuto un percorso evolutivo
non lineare, come I'ltalia del resto. 1l sistema di finanziamento tedesco si fon-
da su alcuni principi cardine. Innanzitutto i tre livelli di governo partecipano
al gettito delle principali imposte. Le imposte sul reddito delle persone fisiche
(Einkommensteuer) sono in parte uguale di spettanza della Federazione e
dei Léinder che, ai sensi dell’art. 106 della Cost. tedesca, devono trasferire
una quota del gettito allo Stato federale ed altresi ai Comuni in relazione
alla capacita contributiva per abitante. Uimposta sul reddito delle societa
(Kérperschafisterer) viene suddivisa in parti uguali fra Federazione e Léinder.
La ripartizione dell'imposta sul valore aggiunto fra Bund e Linder ¢ fissata
con legge federale che deve essere approvata dal Bundesrat.

Il coordinamento tra centro e periferia acquisisce rilevanza mediante
un’intensa cooperazione in materia di politica tributaria: le leggi tribu-
tarie devono essere approvate anche dal Bundesrat che rappresenta gli
interessi dei Ldnder®.

Nel modello tedesco i margini di competenza normativa tributaria dei sin-
goli Léiinder sono ampi ma tuttavia si ritiene che non si possa prescindere
da una normativa federale quando la materia non possa essere discipli-
nata in modo efficace dalla disciplina legislativa dei singoli Léinder, ad
esempio qualora la normativa di un singolo Land potrebbe pregiudicare
i diritti degli altri Lénder ed anche quando sia necessario garantire una
disciplina federale uniforme. Sostanzialmente, viene riservata allo Stato
centrale la fissazione del sistema dei principi generali, mentre si assicura
ulteriore flessibilita in parte della normativa e nella determinazione delle
quote di gettito, secondo un meccanismo simile a quello italiano ex art.
117 Cost., commi 2 e 3%,

“ Similmente, si era tentato in Italia di introdurre un modello di competenza legislativa in-
diretta e di partecipazione degli interessi locali tramite la legge di riforma costituzionale appro-
vata dal Parlamento nell’aprile 2016, poi non confermata dagli elettori con il referendum del 4
dicembre 2016.

“ Lart. 117, comma 2 e 3, Cost. prevede una competenza legislativa concorrente delle Re-
gioni in materia fiscale, che deve essere rispettosa dei principi generali dello Stato. Per di pit,



660 ISTITUZIONI pet FEDERALISMO  3.2021

Di recente, in Germania sono state avanzate proposte in relazione al
divario nel tenore di vita tra le diverse Regioni del Paese — Nord meno
ricco, Sud piu ricco —, come quella di diversificare 'ammontare degli
stipendi tra impiegati pubblici del Nord e del Sud, ma altresi che le
imposte siano calcolate sulla base di scaglioni differenti tra Léinder. In
buona sostanza, si vorrebbe avviare una redistribuzione della ricchezza
anche in funzione delle aree territoriali, una sorta di modello c.d. a due
velocita, ipotizzato inizialmente nel contesto europeo fout court. Non
mancano opinioni divergenti che evidenziano il rischio di favorire le
imprese unicamente sulla base del luogo in cui esercitano lattivita ed
altresi che, riducendo le tasse nelle Regioni povere, si sottrae loro entrate
che invece non verrebbero meno per le Regioni ricche, mantenendo per
tale via le disparita territoriali, fatti salvi gli effetti correttivi dei fondi di
solidarieta.

Pare utile sottolineare come sia la stessa Costituzione tedesca all’art. 105
Grundgesetz a stabilire in maniera puntuale i criteri di ripartizione di
competenze in materia fiscale tra Bund e Linder”. Lart. 106 Grundge-
setz elenca in maniera analitica il tipo di tributi di spettanza esclusiva
del Bund e degli altri enti, differentemente dall’Italia in cui solo lo Stato
centrale ha competenza a stabilire quali presupposti, soggetti e tributi
possono divenire oggetto di normativa regionale.

Per lo Stato federale tedesco, tributi esclusivi sono i dazi, le imposte di
consumo non rientranti nella competenza di Regioni o Comuni, 'imposta
sul trasporto internazionale di merci su strada, I'imposta sulla circolazione
dei capitali, I'imposta sulle assicurazioni, le imposte sulle cambiali, le im-
poste straordinarie sul patrimonio, 'imposta complementare all'imposta
sul reddito delle persone fisiche e giuridiche. Invece, per i Linder, ai
sensi dell’'art. 106, 11, Grundgesetz, la competenza esclusiva € limitata alle
imposte sul consumo, a quelle sulle spese, all'imposta sul patrimonio,
a quella sulle successioni, all'imposta sulla circolazione di autoveicoli,
all'imposta sui trasferimenti qualora non di spettanza della Federazione,

la competenza fiscale, essendo compresa in quella concorrente, € sottoposta al limite del coor-
dinamento ai sensi dell’art. 117 Cost., comma 3.

7 F. SapoNaro, Larmonizzazione fiscale e il ruolo delle autonomie locali nel sistema pre-fe-
derale europeo, in Riv. dir. trib., 10, 2002, p. 1083 ss.
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o di essa e della Regione in comune (come a, titolo esemplificativo,
I'imposta sulla birra), all'imposta sulle case da gioco.

Sussiste una competenza concorrente su tutti gli altri tributi®.

Le imposte piu diffuse destinate ai Comuni attualmente sono I'imposta
sulle bevande, I'imposta sugli spettacoli, 'imposta sulla caccia, 'imposta
sui cani e last but not least le imposte ecologiche. Rilevante ¢ I'imposta
locale sulle attivita produttive (Gewerbesteuer), che colpisce tutti gli
esercenti dell'industria, del commercio, dell’artigianato, ma non anche i
liberi professionisti e le aziende agricole. Essa ha rappresentato fonte di
ispirazione per il modello dell'IRAP italiana, assieme alla Taxe professio-
nelle francese. Tuttavia, a differenza dell'IRAP italiana, la Gewerbesteuer
opera a livello locale, non regionale.

Anche in Germania, come in Italia, i Comuni non hanno una competenza
legislativa tributaria ai sensi dell'art. 105 della Grundgesetz. Tuttavia, deve
essere loro assicurata la possibilita di adempiere alle proprie funzioni
attraverso la concessione di sufficienti mezzi finanziari, in ossequio al prin-
cipio di autosufficienza finanziaria dei Comuni ex art. 28, II, Grundgeselz.
Ai sensi dell’art. 106, VI 2, Grundgesetz i Comuni hanno diritto di sta-
bilire le aliquote delle imposte reali, che devono poi essere approvate
dallo Stato. Anche in TItalia, i Comuni possono, entro determinati limiti
fissati dalla legge statale di coordinamento, modificare le aliquote dei
loro tributi ed introdurre agevolazioni.

Un altro aspetto comparatistico di rilievo nel modello tedesco ¢ il profilo
solidaristico, fondato su un sistema di perequazione verticale, essendo
sancito expressis verbis dalla Costituzione tedesca il c.d. principio della
reciproca assistenza e cooperazione tra tutti i livelli di governo, ossia
dell’'uniformita di condizioni tra gli enti territoriali. A tale principio si €
ispirato il legislatore costituente italiano, allorquando ha inserito l'art.
119 Cost., comma 4% e 6.

8 Cfr. funditus C. Saccuerro, Il federalismo fiscale tra autonomia e coordinamento: aspel-
ti comparati, cit., p. 143.

 La legge dello Stato istituisce un fondo perequativo, senza vincoli di destinazione, per i
territori con minore capacita fiscale per abitante».

% «Per promuovere lo sviluppo economico, la coesione e la solidarieta sociale, per rimuo-
vere gli squilibri economici e sociali, per favorire I'effettivo esercizio dei diritti della persona,
o per provvedere a scopi diversi dal normale esercizio delle loro funzioni, lo Stato destina ri-
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Nel modello tedesco il budget di ogni ente locale ¢ sottoposto al con-
trollo finanziario da parte delle Regioni che eventualmente trasferiscono
risorse ossia aiuti finanziari per investimenti di particolare rilevanza dei
Linder e dei Comuni qualora risultino indispensabili per scongiurare
una turbativa dell’equilibrio economico generale, o per riequilibrare, nel
territorio federale, dislivelli di potere economico. Si tratta di aiuti la cui
gestione ¢ molto delicata e la cui disciplina spetta al legislatore federale
o ¢ contenuta in accordi amministrativi sulla base della legge federale
di bilancio e che deve essere approvata dal Bundesrat, anche se puo
esser “mediata” dalla Camera del Bundesrat, similmente a quanto accade
in Spagna’'. Tale tipologia di aiuti € stata corrisposta in Germania per
talune funzioni ritenute essenziali quali il trasporto locale, la promozione
urbanistica e gli ospedali, similmente a quanto dovrebbe avvenire in Italia.
Nel sistema tedesco, ai sensi dell’art. 107 Grundgesetz a ciascun Land
spetta il gettito delle imposte regionali nonché il gettito della parte re-
gionale delle imposte sui redditi statali in relazione alla parte di tributo
riscossa sul territorio della Regione.

Come in Italia, anche nel modello tedesco sussiste il limite del divieto
di doppia imposizione: difatti, anche se la Carta costituzionale tedesca
riconosce il potere tributario in forma congiunta al Governo ed ai Léin-
der, vige la clausola per cui una volta che lo Stato, ossia il Bund, abbia
legiferato, viene esclusa in automatico la competenza dei Linder. Inoltre,
in applicazione del c.d. divieto di omogeneita, la competenza esclusiva
delle Regioni si deve ritenere sospesa allorquando la federazione eserciti
su materie omogenee i suoi poteri legislativi concorrenti.

Stabilire quando due tributi siano simili costituisce aspetto critico anche
in Germania. A tal proposito, la Corte costituzionale tedesca (BVerf/G)
ha introdotto una nozione sostanziale di equivalenza: prima facie la
BVerfG accerta se la fattispecie impositiva ed il modello attuativo del
tributo presentino profili analogici; di seguito, essa valuta se gli effetti

sorse aggiuntive ed effettua interventi speciali in favore di determinati Comuni, Province, Citta
metropolitane e Regioni».
> Invece, in Italia, all’art. 117, comma 2, Cost. € previsto che: do Stato ha legislazione esclu-

siva nelle seguenti materie: e) (...) armonizzazione dei bilanci pubblici, perequazione delle ri-
sorse finanziarie».
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economici prodotti dalle due discipline possano ritenersi simili o addi-
rittura coincidenti. Di fatto, pare che il Governo federale si sia avvalso
da questa sua prerogativa sostanzialmente erodendo spazio ai Linder
in relazione alla normativa tributaria di loro competenza, al fine anche
di evitare un’imposizione priva di proporzione e di coordinamento a
carico del contribuente.

Si riscontrano similitudini nel modello spagnolo col principio del ne
bis in idem e, come gia accennato, nel modello italiano col vigente
principio del divieto di doppia imposizione, anche se puo ritenersi, per
questo aspetto, che I'Ttalia vada oltre la Germania, in quanto l'art. 119,
comma 1, della Carta costituzionale italiana conferisce esplicitamente
ad ogni ente territoriale la facolta di stabilire ed applicare tributi propri.
Nel modello italiano emerge pertanto ictu oculi la voluntas legislatoris
di valorizzazione di tutte le autonomie locali.

Per quel che concerne il modello tedesco, puo ritenersi che tale posizione
restrittiva della BVerfG provochi una limitazione dell’autonomia dei Léin-
der ed anche uno squilibrio della parita decisionale in materia fiscale. Cio
pare una conferma della spinta centralista che anche nell’ordinamento
tedesco si € innestata, in linea con quanto sta accadendo, soprattutto
a causa della crisi economica e pandemica, in altri ordinamenti ispirati
al federalismo fiscale c.d. europeo. Tale inversione tedesca costituisce
purtroppo un’involuzione dell’ordinamento. Sarebbe invece quanto mai
opportuno il raggiungimento di un equilibrio e un bilanciamento ai fini
del concreto sviluppo dell’autonomia finanziaria dei Lénder.

Oltre all’esperienza tedesca, il legislatore italiano nel 2001 ha preso
spunto dal modello spagnolo. Difatti, nella Costituzione spagnola del
1978, sono state anticipate alcune opzioni in materia fiscale in un’ottica
di favor verso il decentramento, seguite poi dai primi trasferimenti di
funzioni, servizi e connessi finanziamenti alle Comunita autonome?>?.

Il modello spagnolo rappresenta 'emblema della c.d. frantumazione
delle competenze tra Stato ed enti locali. In particolare, a partire dagli

2 C. SaccHeTTO, 1l federalismo fiscale tra autonomia e coordinamento: aspetti comparati,
cit., pp. 147-148.

3 1. BELMONTE MARTIN, La modernizacion de la gestion tributaria local en Espagna. El caso de
Suma Gestion Tributaria de la Deputacioon de Alicante, INAP, 2016, pp. 11-234.
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anni 90, in Spagna sono state approvate alcune riforme fiscali fondate
sui principi del federalismo, riducendo la finanza di trasferimento ed
implementando la cessione di tributi statali, compresi i connessi poteri
di maggiore imposizione fiscale™.

La Spagna ha un sistema istituzionale quasi federale, caratterizzato da
tre livelli di governo: lo Stato, le Comunita autonome, le nazionalita e
gli enti locali Comuni e Province.

Nella Costituzione spagnola coesistono competenze ordinarie all’art. 148,
competenze libere non conferite né allo Stato né alle Comunita autonome
ai sensi dell’art. 149, nonché competenze esclusive dello Stato che ex art.
150 Cost. possono essere delegate alle Comunita autonome™.

Si tratta di un modello di federalismo asimmetrico, in cui le c.d. Regioni
forales hanno speciali poteri di autonomia anche in materia fiscale. Tale
autonomia differenziata si concreta in una diversificata attribuzione di
competenze, in un diverso metodo di finanziamento nonché in una
differente potesta impositiva.

Le Comunita autonome possiedono alcune competenze di gestione,
specificamente di liquidazione per la fase di loro competenza, di raccolta
del gettito, di verifica ispettiva e di revisione procedimentale.

Le entrate delle Comunita autonome ai sensi dell’art. 158 Cost. sono so-
stanzialmente: imposte cedute dallo Stato, addizionali su imposte statali,
compartecipazioni nelle entrate statali; imposte proprie, tasse e contributi
speciali; contributi derivanti da un fondo di compensazione interterrito-
riale ed ulteriori conferimenti a carico del bilancio dello Stato; rendite
derivanti dal loro patrimonio ed entrate di diritto privato; proventi di
operazioni di credito.

' V. Ruiz ALMENDRAL, Fiscal Federalism in Spain. The Assignment of Taxation Powers to the
Autonomous Communities, in European laxation, 11, 2002, passim.

> G. RotLa, La regionalizzazione dello Stato spagnolo. Alcune considerazioni in merito all’e-
sperienza delle Comunidades Autonomas, in Io. (a cura di), Diritti, autonomie, giustizia costi-
tuzionale. Scritti di diritto pubblico comparato, Napoli, 2015, p. 203 ss.

¢ Un regime di finanziamento speciale ¢ attribuito alle Comunita autonome di Navarra e dei
Paesi Baschi ed altresi, in virti della peculiare posizione territoriale, alle Isole Canarie, a Melilla e
Ceuta. Navarra ed i Paesi Baschi possiedono storicamente alcuni diritti ex Cost. che si riverberano
sulla loro autonomia finanziaria ed impositiva. Oggi le Comunita forali hanno potesta normativa
ed esecutiva sui tributi ma cio coincide anche con una responsabilita diretta gestionale. Cfr. C.
SaccHeTTO, Il federalismo fiscale tra autonomia e coordinamento: aspetti comparati, cit., p. 150.
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Nell’ambito delle entrate locali*” rientrano il ricavato delle imposte pro-
prie su successioni e donazioni, I'imposta di registro, le tasse su lotterie
e gioco d’azzardo.

Come in Italia accade per le Regioni, similmente, in Spagna, le Comuni-
ta autonome hanno formalmente competenza ad istituire proprie tasse
ma si tratta in concreto di un potere assai compresso, essendo la loro
autonomia piu che altro di spesa e non di entrata.

La Costituzione spagnola, nella cornice dei principi di solidarieta e suffi-
cienza, dedica poi sparute disposizioni alle norme sulle autonomie locali
agli artt. 140, 141, 142. Essa consente quindi un sistema aperto a sviluppi
potenziali differenti sull’amministrazione e le finanze locali.

Rilevante appare I'elaborazione spagnola di un modello originale di
coesistenza e coordinamento tra Stato centrale e Comunita autonome o
regionali che implementa I'autonomia tributaria, tramite la comparteci-
pazione e disciplina congiunta delle competenze in materia di imposte
statali, quali 'imposta sul reddito delle persone fisiche®, quella sul patri-
monio, 'imposta sulle successioni e donazioni nonché I'Impuesto sobre
trasmisiones patrimoniales ) actos juridicos documentados.
L'autonomia delle Comunita autonome ¢ valorizzata altresi nella facolta di
aggiungere detrazioni proprie, ad es. per circostanze personali e familiari,
per investimenti non imprenditoriali, nonché modificare gli scaglioni di
progressivita ex art. 46 LOFCA (Ley Orgdnica de Financiacion de las
Comunidades Autonomas)®.

Tale modello ha prodotto buoni risultati in quanto i governi regionali
ricevono una quota cospicua del gettito fiscale complessivo.

7 R. Sanz Gomez, Tributos proprios de las comunidades autonomas, Valencia, 2017, pp. 12-507.

% Sebbene I'IRPF Umpuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas) e le altre imposte cedu-
te rimangano formalmente di titolarita statale, la base imponibile al netto delle deduzioni ¢ gra-
vata di due aliquote: un’aliquota statale ed un’aliquota regionale approvata da ogni Comunita
autonoma. Allorquando quest’ultima non utilizzi la propria capacita normativa, si applica I'ali-
quota complementare fissata dallo Stato. Si tratta di un sistema complesso analizzato nel det-
taglio da C. Saccuerro, 11 federalismo fiscale tra autonomia e coordinamento: aspetti compara-
ti, cit., pp. 153-154.

¥S. Racong, I finanziamento delle Comunita autonome in Spagna: dalla Costituzione, alla
LOFCA, agli Statuti di autonomia riformati? Cronaca di un complesso intreccio normativo, in F.
Patermo, N. Nicount (a cura di), Federalismo fiscale in Europa: esperienze straniere e spunti per
il caso italiano, Napoli, 2012, pp. 63-94.
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Il coordinamento viene attuato ex art. 156, comma 3, Cost. spagnola
mediante la LOFCA, I'ultima in vigore dal 2009, che disciplina in dettaglio
l'esercizio delle competenze finanziarie delle Comunita autonome, delle
forme di collaborazione finanziaria e dei conflitti con lo Stato. 1l sistema
LOFCA non riguarda il rapporto tra lo Stato e le Comunita che godono
di un regime speciale di autonomia, accentuatosi in seguito alle istanze
indipendentiste di alcune Comunita autonome come la Catalogna.

Le regole del coordinamento contenute nella legge organica sono il frutto
del contemperamento e dell’equilibrio raggiunto tra le forze politiche del
Parlamento in un determinato periodo storico®. In particolare, la legge
organica n. 3/2009 ha stabilito, come principi, la garanzia di un livello
base equivalente nel finanziamento dei servizi pubblici fondamentali, a
prescindere dalla Comunita autonoma di residenza nonché la c.d. joint
responsibility ossia la corresponsabilita di entrate e spese pubbliche dello
Stato e delle Comunita autonome, nei limiti delle rispettive competenze.
Il primo principio viene attuato attraverso la creazione di fondi a finalita
differenziata, comunque orientati a ridurre le disparita tra Comunita
autonome: il Fondo di garanzia dei servizi pubblici fondamentali ha
I'obiettivo di garantire alle Comunita le stesse risorse per abitante, in
relazione ai servizi pubblici fondamentali, quali la sanita, Iistruzione;
il Fondo de suficiencia global orientato ad assicurare il finanziamento
delle Comunita con riferimento all’esercizio delle rispettive competenze.
La legge n. 22/2009 ha introdotto due nuovi fondi di convergenza eco-
nomica, implementati con risorse aggiuntive dello Stato, finalizzati a
garantire I'uguaglianza tra i cittadini ed a favorire I'equilibrio economico
e territoriale delle Comunita autonome.

Molto interessante, come spunto per I'Italia ai fini di una “fiscalita di
sviluppo”, risulta I'istituzione di ulteriori due nuovi fondi:

- il Fondo di competitivita (Fondo de competitividad), orientato a raffor-
zare 'equita e l'efficienza nel finanziamento delle necessita dei cittadini

% In realta, nella perdurante incertezza in merito agli sviluppi del processo storico avviato
con l'approvazione della Costituzione spagnola, non si € ritenuto opportuno fissare ab initio un
meccanismo rigido di finanziamento delle Comunita autonome e pertanto si & optato per l'at-
tribuzione al legislatore ordinario di un ampio spazio di manovra. Si v. su tale profilo le acute
riflessioni di F. Biaci, R. Gonzates PINeRo, Profili istituzionali del federalismo fiscale spagnolo, in
questa Rivista, 3-4, 2001, p. 834 ss.
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e ridurre le differenze nelle risorse pro capite tra le Comunita autonome,
incentivandone altresi I'autonomia e la capacita fiscale;

- il Fondo di cooperazione (Fondo de cooperacion), finalizzato ad armo-
nizzare lo sviluppo regionale, implementando la crescita della ricchezza
nonché la convergenza tra le Comunita autonome sotto il profilo red-
dituale.

Nella legge organica n. 3/2009, similmente all’evoluzione italiana in cui
vale il principio riaffermato dalla Corte costituzionale®, in relazione al
c.d. divieto di doppia imposizione, viene definito in maniera puntuale
I'ambito delle incompatibilita tra tributi locali e statali, con riferimento
al fatto imponibile gia tassato dallo Stato, su cui non potra gravare un
tributo fissato dalla Comunita autonoma.

Alla luce del quadro comparato sin qui delineato, puo ritenersi che non
sussista una formula assoluta di decentramento perfetto ma che, in virtt
dei principi essenziali autonomistici, possano reperirsi soluzioni differen-
ziate, comunque contraddistinte da una funzionalita potenziale ottimale.
Certamente, I'evoluzione o la regressione dell’autonomia finanziaria ri-
sulta condizionata dal contesto socio-politico-economico.

Con riferimento all’esperienza in atto nel modello spagnolo, in cui i
partiti nazionalisti propendono per un modello federale marcatamente
asimmetrico, puo ritenersi plausibilmente che tra gli stessi partiti che ga-
rantiscono la maggioranza nel Governo centrale si manifestera I'intentio
convergente di mantenere il modello di federalismo fiscale asimmetrico.

6. Considerazioni conclusive

Lattuazione del federalismo differenziato necessita di un contempera-
mento tra le richieste di ulteriore autonomia ex art. 5 Cost., il rispetto dei
principi di solidarieta e di uguaglianza nel territorio nazionale ai sensi
degli artt. 2 e 3 Cost. nonché I'esigenza di mantenere la sostenibilita e
I'equilibrio della finanza pubblica di cui agli artt. 81, 97 e 119 Cost®.
In seguito all’analisi tecnico-giuridica delle bozze di intesa e, sia pure per
cenni, dello schema di legge cornice, ci si sente di rilevare la sussistenza

I Corte cost., sent. 15 aprile 2018, n. 102 sulla c.d. tassa sul lusso sarda.

2 L. Bartoruccl, Limpatto del regionalismo differenziato sui conti pubblici, in Rivista del
Gruppo di Pisa - Quaderni, 2, 2020, spec. p. 577.
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di una mancanza di adeguata chiarezza sul meccanismo operativo del
fondo di perequazione®, aggravata dalla necessita di una ponderazione
della sua sostenibilita sotto I'aspetto finanziario tout court, ai fini della
chance (da valutare opportunamente) di introdurre misure fiscali di van-
taggio nell’ambito dell’attuale crisi che attanaglia le finanze pubbliche.
Chiaramente, mediante le norme in tema di perequazione infrastrutturale
si intenderebbe contemperare la necessita di differenziazione con quella
dell’'unitarieta ed omogeneita del piano delle autonomie regionali.
Criticamente, il disegno federalista della Regione Veneto ¢ risultato in-
centrato sulla quaestio della suddivisione delle risorse finanziarie. Op-
portunamente, in una prospettiva de iure condendo, sarebbe preferibile
che esso si concentrasse sui molteplici profili di valorizzazione delle
competenze e delle politiche pubbliche delle Regioni®, in linea con la
proposta avanzata dalla Regione Emilia-Romagna.

L'opzione di implementazione dell’autonomia differenziata mediante un
percorso differente rispetto a quello disegnato dalle norme sul federali-
smo fiscale tout court rischia di far saltare il delicato contemperamento
dei valori e degli interessi contrapposti, faticosamente raggiunto nella 1.
delega n. 42 del 2009%. Per di pit, il piano di attuazione del federalismo
differenziato appare orientato al trasferimento di ulteriori risorse finan-
ziarie alle Regioni essenzialmente mediante compartecipazioni a tributi

% Camera dei deputati - Servizio studi, Le risorse per i comuni: il Fondo di solidarieta co-
munale e il Fondo per l'esercizio delle funzioni fondamentali degli enti locali, 18 novembre
2020, in www.camera.it.

o A tal proposito, si v. le lungimiranti note conclusive di M. DE Donxo, P. MEssiNa, Regionc-
lismo differenziato e ordinamento locale: le richieste di Emilia-Romagna, Veneto e Lombardia.
Quale idea di autonomia regionale?, in questa Rivista, 2, 2018, pp. 471-503: «Di particolare in-
teresse diventano pertanto, anche in questa prospettiva, le riforme che mirano al riordino terri-
toriale con l'obiettivo di definire istituzioni di governo locale e pratiche di governance adegua-
te a rispondere a queste nuove sfide. In questo contesto, il regionalismo differenziato puo co-
stituire quindi uno strumento importante per aumentare la capacita competitiva dei sistemi re-
gionali, tanto pil se si configura come un’occasione per ottimizzare tanto l'efficacia delle reti di
servizi, quanto la capacita istituzionale di governo del territorio in senso strategico». Ancora: dl
tema del regionalismo differenziato potra fare emergere interessanti elementi di analisi per me-
glio comprendere, in chiave comparata, le diverse concezioni di autonomia regionale e di fe-
deralismo, ma anche di sviluppo regionale e di riforma della governance istituzionale: tutti te-
mi che potranno essere meglio trattati con un approccio interdisciplinare agli studi regionali».

% Cfr. le efficaci note di F. Gawo, Lincerto futuro del regionalismo differenziato sul piano
Sfinanziario, in Federalismi.it, 10, 2018, p. 9.
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erariali, senza I'impegno concreto di un’adeguata e reale valorizzazione
dell’autonomia tributaria e delle politiche pubbliche regionali®. Sussiste,
come gia rilevato, una dissociazione tra il profilo delle entrate e quello
delle spese, un decentramento del potere di spesa non seguito da un
decentramento di responsabilita.

In un’ottica di maggiore coerenza, invece, secondo chi scrive qui il fede-
ralismo differenziato dovrebbe costituire un trait d'union verso il fede-
ralismo fiscale, al fine di riprenderne l'itinerario interrotto®. L'attuazione
del regionalismo differenziato dovrebbe necessariamente passare, de iure
condendo, per una ripresa del processo di decentramento mediante la
determinazione di criteri di perequazione contraddistinti da uniformita®.
Lapplicazione del d.Igs. n. 68 del 2011 era stata prevista per il 1° gennaio
2021, la sua entrata in vigore ¢ stata rinviata ma le oggettive difficolta
tecnico-operative parrebbero far intravedere ulteriori rinvii. Nella ratio

% Emerge anche il rischio che il percorso di differenziazione sia avviato in una modalita
transitoria, causando possibili conflitti istituzionali ed incertezze nella dotazione delle risorse. A
titolo esemplificativo, in relazione «lle funzioni aggiuntive relative ai diritti civili e sociali che
richiedono livelli essenziali di protezione (la salute e l'istruzione) che dovrebbero essere stabi-
lite dallo Stato ex art. 117 Cost.», ci si chiede quale compatibilita possa sussistere «ra il sistema
di finanziamento differenziato e I'ancora incerto, incompleto sistema perequativo nazionale ba-
sato su fabbisogni standard e sulla capacita fiscale».

«Non ¢ sufficiente fare riferimento nell’accordo ai criteri del fabbisogno standard e alla ne-
cessita del superamento della spesa storica». E altresi indispensabile che tali questioni siano af-
frontate con una maggiore concretezza e, specialmente, siano risolte mediante «in’adeguata re-
visione del sistema previsto dalla piu volte citata legge n. 42. Il che vuol dire che il decentra-
mento asimmetrico nel nostro Paese difficilmente potra divenire una realta se non sara accom-
pagnato da un impegno parallelo indirizzato a riempire, a monte, i numerosi vuoti ancora esi-
stenti nell’ordinario, complessivo sistema di finanza decentrata». Conclude cosi il suo efficace sag-
gio F. Gauwo, Lincerto futuro del regionalismo differenziato sul piano finanziario, cit., pp. 9-10.

7 A tal proposito, L. Bartorucar, Limpatto del regionalismo differenziato sui conti pubblici,
cit., p. 578, acutamente, rileva che «arebbe auspicabile innestare il regionalismo differenziato
nell’ordinamento solo dopo aver risolto le tante questioni — dal tono anche costituzionale — an-
cora in sospeso, attuando in modo compiuto sia la riforma del Titolo V (o intervenendo anche
li, qualora lo si ritenesse necessario) sia I'art. 119 Cost., per attuare 'autonomia differenziata
all’interno di un quadro piu chiaro e stabile, che permetterebbe di valutare con maggiore sere-
nita anche il rispetto dei vincoli costituzionali ed europei sulla sostenibilita dei conti pubblici.

% dl regionalismo differenziato, se non sara adeguatamente compensato dal regionalismo

cooperativo e integrativo che intride il Titolo V, Parte II della Costituzione, rischia di indebolire,
piuttosto che rianimare, le realta regionali nel loro complesso fino ad arrivare a compromettere
l'intensita dell'unione statale e a far dimenticare che il principio autonomistico deve essere un
promotore di integrazione statale, non di separazione»: il virgolettato ¢ di F. GaLio, Lincerto fu-
turo del regionalismo differenziato sul piano finanziario, cit., pp. 8-9.
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legislatoris, il federalismo differenziato dovrebbe, in linea di principio,
fondarsi sulle norme del federalismo fiscale regionale ma l'attuazione
incompleta ed a singhiozzo di quest’ultimo, rischia di compromettere
la realizzazione (id est: concretizzazione) del sistema di finanziamento
dell'autonomia differenziata®.

Il destino dell’autonomia regionale differenziata appare attualmente in-
certo, cosi come l'esito delle tre bozze di intesa del 2019. I primi atti
del Governo Conte II sono stati meramente interlocutori. Sembra che le
predette bozze di intesa siano state accantonate in sede istituzionale in
considerazione, in prospettiva, degli aspetti disfunzionali delle relazioni
finanziarie con lo Stato.

Per di piu, sinteticamente si rammenta che nella Nota di aggiornamento
del Documento di economia e finanza del 2019 ¢ stata preannunciata,
come collegato alla legge di bilancio per il 2020, la presentazione di un
«DDL recante interventi per favorire I'autonomia differenziata ai sensi
dell’articolo 116 comma 3 della Costituzione attraverso I’eliminazione
delle diseguaglianze economiche e sociali nonché I'implementazione
delle forme di raccordo tra amministrazioni centrali e Regioni, anche al
fine della riduzione del contenzioso costituzionale». Tuttavia, alla fine del
2019 la legge di bilancio (1. n. 160/2019) per 'anno successivo € stata
naturalmente approvata, ma tali aspetti propositivi non hanno ricevuto
alcuna concretizzazione. Inoltre, neppure risulta tuttora presentata alle
Camere la c.d. bozza di legge-quadro sull’attivazione dell’art. 116, co. 3,
Cost., finalizzata a «perimetrare uno schema generale dentro cui dovranno
essere innestate le intese tra lo Stato e le Regioni»’’; mentre, come gia
rilevato nel corpus del presente lavoro di ricerca, € stata medio tempore
costituita una «Commissione con compiti di studio, supporto, consulenza
e analisi sui temi dell’autonomia differenziata»"".

9 In particolare, I'introduzione del federalismo fiscale viene rinviata al 2023, secondo quan-
to prevede una bozza del c.d. decreto legge ristori quater. Anche nella legge di bilancio 2021 ¢
disposto lo slitamento dell’autonomia tributaria da parte degli enti locali, ma al 2022.

0 F. Boccia, in AP Senato, XVIII legislatura, 1% Commissione permanente, sed. 28.11.2019,
su bit.ly/3ctTowp, in www.senato.it, p. 5.

7 Cfr. d.m. Affari regionali e autonomie, 3.12.2019, su bit.ly/25m5g2U, in bttp./www.affa-
rivegionali.gov.it, 1.
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La mancata attuale implementazione dell’art. 116, comma 3, Cost. con-
sente per ora di sopire ogni prospettata lesione dei principi dell’art. 119
Cost.”%.

L'emergenza epidemiologica’™, pandemica™, ha rinnovato le vecchie
questioni inerenti ai difetti “storici” del nostro sistema (nazionale e
regionale)”, anche sotto I'aspetto finanziario” delle differenziazioni ter-
ritoriali, specialmente con riferimento al settore sanitario’”’, per cui sa-
rebbe opportuno rimettere ordine nei rapporti Stato-Regioni, in un’ottica
sistematica’™ di collaborazione e coordinamento secondo un modello

72 M. MezzaNoOTTE, L'art. 116, comma 3, Cost. tra obblighi finanziari e vincoli di contenuto,
in Federalismi.it, 23, 2019, pp. 1-17.

7 «Di certo, se il Covid-19, nostro malgrado, “ha compiuto un’impeccabile analisi delle fun-
zioni e un’incontrovertibile analisi di impatto”, esso sembra avere lasciato sul campo una vitti-
ma illustre: il tema dell’autonomia regionale differenziata, il quale, forse a dimostrazione della
sua effettiva (in)consistenza, al di la di qualche sprazzo polemico di segno ora positivo ed ora
negativo dal dibattito pubblico & come d’incanto svanito. Cosi, il cruciale interrogativo su “cosa
sarebbe successo se il Coronavirus fosse arrivato dopo la compiuta realizzazione di un regiona-
lismo differenziato nelle forme e con le modalita prefigurate dai pit avanzati progetti che sono
circolati nei mesi scorsi” ¢ destinato a rimanere senza risposta. E, insieme ad esso, permangono
parimenti inesitati i molti rovelli, di cui si cercato di dare conto in questa relazione, cagionati da
relazioni finanziarie degli enti territoriali segnate da una complessita, se non inutile, quantome-
no ingiustificata, oltre che — si parva licet — oltremodo disallineate rispetto alla cornice costitu-
zionale di riferimento». Esprime testualmente tali considerazioni critiche e realistiche M. Benve-
NuTi, La dimensione finanziaria delle differenziazioni territoriali, cit., 245.

7 Sotto il profilo economico-finanziario, la pandemia ha dimostrato che in presenza di si-
tuazioni di emergenza sono in gioco stanziamenti che, in circostanze di eccezionalitd, non sa-
rebbero adeguatamente affrontati dalle Regioni nella “fase post-differenziazione”. Considerando
poi la fase di recessione che attende I'ltalia, sara difficile «procedere a riforme di sistema del-
le autonomie territoriali, come la storia — anche recente — ha sovente dimostrato». Si esprime in
tali termini L. Bartoruccr, Limpatto del regionalismo differenziato sui conti pubblici, cit., p. 578.

7 B. Caravita, Lltalia ai tempi del coronavirus, in Federalismi.it, 6, 2020, iv-x.

76

D. TraBucco, Gli strumenti economico-finanziari dell’'Unione Europea per fronteggiare le
conseguenze della pandemia causata dal Covid-19: un rafforzamento dell’ordo neoliberista con
ripercussioni “silenti” sulla forma di stato e sulla tenuta dell’'ordinamento comunitario. Verso
un’Europa a “due velocita’?, in Dir. Pub. Europeo online, 2, 2020, pp. 1-22.

77 Cfr. a tal proposito le acute riflessioni tecnico-giuridiche di G. Garoini, La polarizzazione
del dibattito pubblico dinanzi all’emergenza sanitaria, in questa Rivista, n.s., 2020.
7 G. Garbing, Quando gli enti territoriali “fanno sistema”. A proposito del libro di Luciano

Vandelli, Il sistema delle autonomie locali, VII ed., Bologna, il Mulino, 2018, in questa Rivista,
2, 2018, pp. 505-508.
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cooperativo’, una volta superata la congiuntura economico-finanziaria
sfavorevole.

Conclusivamente, nell’attuale osservazione della dimensione finanziaria
delle differenziazioni territoriali, permane I'impressione di avere di fron-
te una questione normativa (melius: riforma) destinata, tra un rinvio e
l'altro®, a non avere una piena attuazione, perlomeno non nei termini
e nei tempi originariamente previsti, essendo anteposte le esigenze di
centralizzazione orientate ad assicurare la disponibilita delle risorse da
parte dello Stato per affrontare le necessita contingenti attuali, ancor di
piu in piena crisi di Governo®.

Alla luce dell’analisi comparata, utile potrebbe esser I'importazione in
Italia del sistema spagnolo di fiscal joint responsibility (corresponsabi-
lidad fiscal), trattandosi di una forma di coordinamento piu flessibile e
percio adeguata rispetto alle situazioni contingenti, anche se perplessita
sorgono in relazione ad una sua concreta possibile attuazione nell’attuale
fase di grave crisi economica che impone vincoli di bilancio sia a livello
centrale che locale, dovendo I'Ttalia rispettare il principio di sufficienza

7 Siv. l'acuta analisi di F. Mancanaro, Profili problematici e prospettive del sistema delle auto-
nomie locali, in questa Rivista, n.s., 2019, pp. 61-73. Nel medesimo fascicolo, cfr. anche I'equili-
brata riflessione di M. ImmorpINO, L'autonomia regionale alla luce del regionalismo differenziato
nel pensiero di Luciano Vandelli, in questa Rivista, n.s., 2019, pp. 45-51: «...I'art. 116, 3° comma,
possa assumere quella funzione che dovrebbe essergli connaturata, ossia dare risposte flessibili
alle esigenze manifestate dalle singole Regioni, senza disgregare I'impianto unitario costituzio-
nalmente garantito e aggravare il gia esistente divario tra Nord e Sud». Nello stesso fascicolo a
ricordo del Maestro Vandelli si v. altresi il contributo scientifico di C. TusertiNi, Luciano Vandel-
li e il “sistema” delle autonomie, in questa Rivista, n.s., 2019, pp. 75-80.

8V, da ultimo decreto legge del 30 novembre 2020 n. 157, pubblicato in Gazzetta ufficiale
n. 297 del 30 novembre 2020 che prevede all’art. 16 il rinvio del federalismo fiscale. Esso € en-
trato in vigore dal 30 novembre 2020, per poi essere abrogato dalla legge del 18 dicembre 2020
n. 176 (rubricata «Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 28 ottobre 2020,
n. 137, recante ulteriori misure urgenti in materia di tutela della salute, sostegno ai lavoratori e
alle imprese, giustizia e sicurezza, connesse all'emergenza epidemiologica da COVID-19») che
all’articolo 1 sancisce che: «...) 2. Il decreto legge 9 novembre 2020, n. 149, il decreto-legge 23
novembre 2020, n. 154, e il decreto-legge 30 novembre 2020, n. 157, sono abrogati. Restano va-
lidi gli atti e i provvedimenti adottati e sono fatti salvi gli effetti prodottisi e i rapporti giuridici
sorti sulla base dei medesimi decreti legge 9 novembre 2020, n. 149, 23 novembre 2020, n. 154,
e 30 novembre 2020, n. 157>.

8 Cfr. la dichiarazione del Professor Mario Draghi al termine del colloquio con il Presidente
della Repubblica Sergio Mattarella, in Dossier Crisi di governo, in Federalismi.it, febbraio 2021.
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delle risorse per le funzioni fondamentali delegate che opera quale reale
regolatore dei rapporti tra Stato ed enti locali.

Rimane aperta la questione di stabilire con certezza se in fase di emergen-
za rappresenti una via obbligata quella di orientarsi verso il centralismo
o se invece, in virtu dei principi di sussidiarieta, prossimita, territorialita,
differenziazione ed adeguatezza, scelte ottimali, amministrative e finan-
ziarie, possano ragionevolmente essere effettuate anche dalle Regioni e
dagli enti locali virtuosi.

Certamente, sotto “'ombrello” del federalismo fiscale, fondato sui prin-
cipi costituzionali enucleati, sussistono in maniera compatibile forme
e livelli gradatamente differenti di autonomia, contemperati con altri
valori meritevoli di tutela in sede politica®?, attuati in maniera dinamica
in relazione al periodo storico di riferimento.

82 (La classe politica non si forma tuttavia se I'eletto ad amministrare le cose municipali o
provinciali o regionali non ¢ pienamente responsabile per 'opera propria. Se qualcuno ha il
potere di dare a lui ordini o di annullare il suo operato, I'eletto non & responsabile e non impa-
ra ad amministrare. Impara ad ubbidire, ad intrigare, a raccomandare, a cercare appoggi. Dove
non esiste il governo di sé stessi e delle cose proprie, in che cosa consiste la democrazia?. 1
virgolettato € di L. Eaupi, Via il Prefetto!, 1944, ora in Ib., Il buongoverno. Saggi di economia e
politica (1897-1954), a cura di E. Rossi, Laterza, Bari, 2004, pp. 51-52.
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