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in materia di “federalismo fiscale”

di Andrea Morrone*
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1. Prologo

L'approvazione del disegno di legge recante “Afiwaz dell'articolo 119 della Costituzione — Delegja
governo in materia di federalismo fiscale” apre umeva fase nella difficile transizione comincia@n

I'approvazione della riforma costituzionale deblotV. Il “progetto Calderoli” (dal nome del Minist che,
piu di tutti, ne e stato il regista), in realtas@o l'ultimo di una serie di atti di un dibattitengo e, finora,
inconcludente. Esso segue i lavori dell’'Alta consmise di studio sul federalismo fiscale istituitla XIV

legislatura (che, pero, non si tradussero in un@ato) nonché, soprattutto, il progetto approv@bgoverno
Prodi in quella successiva (senza, pero, che iafP@nto avesse il tempo di pronunciarsi per logitento

anticipato).

Proprio quest'ultimo testo ha costituito la prirtgfonte di ispirazione del “progetto Calderoadlmeno per
guelle parti sulle quali si era manifestata undaceonvergenza tra stato, regioni e autonomie iloédle

spalle del progetto vi € pure l'iniziativa dellayi@ne Lombardia di attuazione dell'art. 119 Cd4rticolato
presentato se, da un lato, per i suoi contenuttavgginti sul piano del riparto delle risorse, hiaatato piu
critiche che consensi, dall'altro, ha avuto l'inbiebmerito di accelerare la ricerca di una solugignu
equilibrata.

2.Un progetto largamente condiviso: ma e proprio @osi

Il disegno di legge delega sul federalismo fisaalstato approvato dal Consiglio dei ministri il @obre
2008, e presentato alle camere per l'avvio deirigvarlamentari (A.S. n. 1117). Modificato piu wI{si
contano almeno quattro testi), specie in relazialhe richieste formulate da regioni e autonomiealpdl

testo ha ottenuto alla fine un consenso pressonhéime: certamente da parte di tutte le autonomnli
associazioni rappresentative, ma pure da moltirespo del maggiore partito di opposizione. Dietrgesto
largo favore vi sono ragioni plurime: non solo lengrale e diffusa opinione circa la necessita, pion
rinviabile, di attuare la principale leva dellaorina federale del 2001 ma, soprattutto, la consapexa
diffusa che si tratta solo di un piano di lavorerghé i contenuti essenziali devono essere ancatt. s

Il rinvio delle decisioni che contano ha consentitosuperare molti nodi. Le questioni che, fino wesfo
momento, hanno caratterizzato la discussione valai'attuazione del titolo V concernono: (1)téahativa
tra un modello di federalismo fiscale unico o doglin relazione ai due tipi di autonomia regior@idinaria
e speciale; (2) l'esigenza di dare risposte altdopde differenze esistenti tra regioni del Norduelle di
Centro-Sud per distribuzione di ricchezza, incidedella spesa pubblica, efficienza dell'amministrae e
dei servizi; (3) la risoluzione dell'annosa quastioelativa al rapporto tra regione e enti locali.

Decidere come costruire un sistema fiscale e fiagiozsu piu livelli non si puo senza affrontar@nhosa
guestione della perdurante attualita della spe@japecie se si riflette sul fatto che nelle égioni di confine
e nelle due isole maggiori il rapporto tra entratgpese € assolutamente sproporzionato rispedteféditive
esigenze e, soprattutto, rispetto ai risultatemmiini di servizi al cittadino.

* Ordinario di Diritto costituzionale nella Facolth Giurisprudenza deflma Mater Studiorum Universita di Bologna. E-mail:

andrea.morrone@uniba.il presente contributo € il risultato di unaegkione che si & articolata attraverso incontriirsatiali e
scritti diversi: Verso in federalismo fiscalet «Corriere giuridico», 11/2008 letempo del federalismo fiscalin «ll Mulino»,
6/2008.

Non & un caso che sono sempre di piu i comuni bieano di trasmigrare nelle regioni speciali petep
usufruire di vantaggi che ritengono di non averéeratuali condizioni. Ma, su questo tema crugidléesto
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sceglie una scorciatoia. Le regioni ad autononffemdnziata, invocando una (quantomeno dubbia)zgea
dall'applicazione dell'art. 119 Cost. hanno, dlt@ fvisto confermata la loro singolarita (art. , 288to che per
essere verranno dettati princgd ho¢ che non preludono affatto ad una considerazioitana, ma aprono a
ben piu interessanti prospettive di maggiore autdadiscale e finanziaria (anche se va detto ch#uttima
versione, si supera l'originaria, e molto contregerattribuzione a favore specialmente della Siclliquote
del gettito delle accise sugli olii minerali rafith sul territorio). Per calmierare la fuga dei eom(da regioni
certamente non “povere” come il Veneto, ma menchgcdel vicino Trentino-Alto Adige), si prevede
un'insopportabile privilegio, quale il diritto atehere risorse supplementari, per il solo fattoaleani enti si
trovano in “prossimita al confine con altri Statten regioni a statuto speciale” (art. 14, lett. c)

Il secondo e il terzo problema restano, invece,metamente irrisolti. In relazione al dualismo egtenti
locali il disegno di legge decide di non decidgreittosto, come si dira, sembra marginalizzaredlo della
regione, anziché valorizzarne la funzione (essés)zidi ente di governo del sistema regionale elé&ca
attraverso poteri di coordinamento fiscale e finama.

Quanto al tema Nord-Sud, nella ricerca di una atiod mediazione tra la domanda di mantenere rrdote

il gettito delle imposte piu rilevanti (provenieritespecie dalle regioni settentrionali) e queli@ invoca una
maggiore eguaglianza nella distribuzione dellersise, quindi, nelleiancedi sviluppo (propria delle regioni
del meridione), il testo non indica chiaramentesnesa traiettoria decisiva, almeno nel senso dedlagp
valorizzazione dell'autonomia e della responsabdégli enti territoriali.

La conferma piu evidente (oltre a quello che srdaticendo) sta nel riconoscimento — non nel disedjn
legge, ma in un decreto-legge approvattatere— di alcuni vantaggi concreti e immediati, che sciuti
concessi proprio per placare un'irresistilgilgi sacra famesCio ha reso meno amaro dire si al federalismo
fiscale. Le regioni, infatti, hanno ricevuto uniiemento consistente del fondo sanitario, pari amBibni di
euro, per la copertura dell'abolizione dei tickenigari di 10 euro sulle ricette relative a prestaz
specialistiche (art. 1, c. 5, d.l. n. 154 del 20€f8& modifica l'art. 61, c. 19, della manovra firiana stabilita
con d.l. n. 112 del 2008, convertito in legge 3 #1&dl 2008, che, invece, voleva contenerne i cdstomuni,
invece, si sono visti assicurare un parziale risggnto per il danno subito dalla decisione del gowe
Berlusconi di tagliare I'imposta comunale sugli iobti in relazione alla prima casa, mediante I'azxgne
di una quota (complessiva e da ripartire in sedmdferenza Stato-citta e autonomie locali) di &6loni di
euro “a titolo di erogazione contabile pregressat. (2, d.l. n. 154 del 2008). Un trattamento sgechanno
poi avuto Roma e Catania (rispettivamente 500+50@d@ milioni di euro: delibera Cipe del 30 setteenbr
2008 e art. 5, d.l. n. 154 del 2008), giustifigagr I'esigenza di provvedere a ripianare (almenpaire) il
dissesto finanziario causato da anni di dissenaawainistrazione (che non a caso, e legittimamdraeno
suscitato non poche critiche, tra cui quella redslgoresidente Formigoni).

L'entusiasmo e i toni vittoriosi dei principali pagonisti vanno, dunque, molto ridimensionati. Qoeo
piuttosto, collocare il progetto sul piano dellespibilita consentite da un processo politico andoreyo,
complesso e, soprattutto, incerto. La stessa @eesdili ricorrere al procedimento della delega, @&ialla
strada maestra di una legge organica, € signieati nella migliore delle ipotesi, prefigura ivéao di
un'intera legislatura. Il disegno di legge deleg@a volta approvato, lascia al governo 24 mesivpeare i
decreti legislativi di attuazione (nonostante Ilgioai avessero chiesto un tempo piu breve di sblimkesi).
L'iter di approvazione — e di correzione dei decreti ertianaa parte del governo & scandito da passaggi
molteplici e complessi (art. 2, c. 3): la proposfgetta congiuntamente al Ministro dell'economiaetied
finanze, al Ministro per le riforme e per il fedesmo, al Ministro per la semplificazione normativa
Ministro per i rapporti con le regioni e a quellerpe politiche europee; sulla proposta deve essagaisito il
“concerto” con il Ministro dell'interno e degli aliministri volta a volta competenti nelle matedggetto dei
decreti legislativi; gli schemi di decreto cosinfmiati dovranno passare per il vaglio di regior@ngi locali,
essendo previsto il raggiungimento di un'intesastedo e autonomie in sede di Conferenza unificatagi
stabilito un passaggio parlamentare meramente ferpex acquisire il parere delle competenti comioiss
di Camera e Senato, entro trenta giorni dalla tissone; infine, lI'approvazione definitiva dei detcr
legislativi da parte del consiglio dei ministri,adeso inutiimente tale ultimo termine. Le autonors@o,
peraltro, riuscite a inserire nel testo I'espli@tavisione che il governo deve assicurare, neddipposizione
dei decreti legislativi, “piena collaborazione clenregioni e gli enti locali, anche al fine di cavidere la
definizione dei livelli essenziali di assistenzdes livelli essenziali delle prestazioni e nelldidizione dei
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fabbisogni standard” (art. 2, c. 3-bis). A questiwb scopo, € anche prevista la costituzione di una
commissione paritetica in funzione di elaborazidnéati e informazioni utili (art. 3). Ma, ancoraaivolta, il
grande escluso e il parlamento. Cosi come soloimpeopria e antistorica concezione federalistagtthr a
parificare lo stato al piu piccolo dei comuni, prandurre alla volonta di marginalizzare oltre ogmsura il
ruolo del primo a tutto vantaggio delle autonondei (10 rappresentanti, infatti, allo stato ne speit2
contro gli 8 di regioni e enti locali, tanto chéeéito dubitare sulla natura veramente “paritetidall'organo).

| tempi di attuazione della delega dipenderanndarda quelli di approvazione della legge di delegez
L'importanza della materia e la funzione della kEddestinata a stabilire i principi di coordinanceiwiel
sistema nazionale delle relazioni fiscali e finana) esigerebbero una piena e ampia discussiame stdada,
guesta, che implica la possibilita, necessaria r@readi chi scrive, di una maggiore puntualizzagian
ovviamente anche di una riscrittura di molti contierdel progetto. Ma, si sa, in questi casi l'uldirparola
verra dai rapporti di forza politici. Se il goverrdovesse optare per una corsia accelerata, quale il
collegamento del disegno di legge sul federalisimcafe alla manovra finanziaria di fine anno, puadta
quindi, ad una approvazione con voto di fiduciaudlo del Parlamento verrebbe ridotto a poca cesaon
proprio svuotato. E' abbastanza ovvio, inoltre, dhpassaggio parlamentare non puo neppure riteners
surrogato dall'intervento successivo delle autoeamgionali e locali, dato che proprio il valoresdlart. 119
Cost. assegna ai principi di coordinamento finamziaon puo che implicare un coinvolgimento effeiti
dell'organo di rappresentanza e di garanzia daggressi nazionali. Il Partito democratico ha, geesto,
proposto l'istituzione di una commissione parlarasntbicamerale con funzioni redigenti, ma l'idestata
subito respinta dal Ministro Calderoli, perché foatile doppione peraltro costoso”, esistendo ganehe se
non svolge alcuna funzione in questo ambito — laragssione bicamerale per le questioni regionale (gtire

la legge cost. n. 3 del 2001 prevedeva di integrarerappresentanti di regioni e enti locali, mambn & mai
avvenuto).

3.1 dubbi di legittimita. Il testo, tra obiettivi calivisibili e difficili equilibrismi.

Contro la legge delega sono stati mossi, da pagtepal critici, alcuni rilievi diretti a contestagnla
legittimita. Due le critiche principale: la delegarebbe priva di principi e, quindi, sostanzialreentbianco;

il progetto non e di attuazione dell'art. 119 Costa in molti punti in sostanziale violazione deinpipi
contenuti in quella disposizione (vedi in proposg interventi di T. Groppi, Cerulli Irelli all'idagine
conoscitiva presso il Senato del 10 novembre 2008¢ché F. Bassanini e il gruppo di Astrid, nel doeato
dal titolo Principi di coordinamento della finanza pubblicaattuazione del federalismo fiscale: la proposta
di Astrid, in www.astrid.eu). In relazione alla prima ques&, salvo approfondire in relazione ai singoli
punti, pud osservarsi che i principi, ancorché ifficile lettura sistematica, non mancano: dalldeda e
possibile estrarre un certo disegno di quelle enarso le direttrici del modello.

Dal punto di vista costituzionale, occorre ricoelapn solo la limitatissima efficacia del contradio leggi di
delegazione (il che non esclude che la Corte castihale possa cambiare avviso), ma anche I'antoilitsi
in generale di leggi delega in materie di compederggionale (pacifica per la Corte costituzionakent. n.
259 del 1993, 303 del 2003, 205 del 2005), nontfaito che in assenza di principi il legislatorglehato e
I'interprete devono comunque fare riferimento @n@@pi vigenti. In relazione alla seconda, é suéiite dire

in questo momento che, salvo qualche soluzioneesaspsia per I'ampiezza del quadro costituziowdale
riferimento, sia per la latitudine delle soluziosituative, non pare facile ritenere il progetto palese
violazione della Costituzione. In ogni caso, particle ipotizzare, alla fine di un percorso lunge
complesso, che il primo strumento di attuazione swo dell'art. 119 Cost., ma dell'intera riforn& titolo V
(se si esclude la legge n. 131 del 2003), possareesdichiarato illegittimotout court dalla Corte
costituzionale, senza un‘attenta valutazione, priamegora che dei suoi contenuti prescrittivi, delle
conseguenze politico costituzionali che potrebb#edvare dall'annullamento di una legge approvath d
Parlamento magari con quello stesso larghissimeastso delle autonomie, che ha portato al varo utel s
progetto preliminare.

Per comprendere le strutture portanti del modelltederalismo fiscale delineato nel progetto € seago
partire dalle norme che ne esprimono la filosobanplessiva. L'obiettivo manifesto e quello di cos# il
rapporto tra risorse finanziarie (destinate airwmlaregionali e locali) e spese superando graduaieng
criterio della spesa storica (che non consentenatontrollo, imponendo solo il ripiano statale a gi lista di
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ogni maggior costo), con quello dei costi standérkde assegnerebbe alle autonomie direttamente la
responsabilita delle decisioni circa il rapporta tisorse disponibili e spesa: cfr. artt. 1, 22clett. ¢). In
guesto modo, si legge, si potranno assicurare ncipii di responsabilita, effettivita e traspareriziel
controllo democratico nei confronti degli elettRlon si tratta di una novita. Molti interpreti e tefliate
ricerca hanno sottolineato I'esigenza di regolapassaggio dall'attuale finanza decentrata di dipovato a

un sistema fiscale e finanziario autonomo e resgales proprio superando progressivamente la forza
onnivora del criterio della spesa storica. | castindard, pero, costituiscono una vera incogniba: $olo
perché il disegno di legge delega rimette ai dedelegati il compito di darvi forma, ma anche percul
valore dello “standard” si gioca l'esito del fedsrao fiscale. Piu e alto, maggiori dovranno essengsorse

(e le strutture amministrative e il personale) dogeranno fluire dal centro alle periferie, ma mmaara il
risultato in termini di politiche di bilancio autome sul versante delle entrate (innanzitutto meeitnleva
fiscale) e su quello della razionalizzazione dsflasa. Il punto centrale & soprattutto questoiliséaih costo
standard e solo una scelta formale o implica udigio anche sull'appropriatezza dei servizi?

Quello dei costi standard non e il solo obiettii#.collegato ad altre concorrenti finalita: la rdone e il
controllo della spesa pubblica; la riduzione defleessione fiscale; la semplificazione del quadro
organizzativo dell'amministrazione pubblica (arte zart. 21). Se, in relazione al primo, evidentsde
implicazioni reciproche e le connessioni con i winael patto di stabilita europeo, piu complicatara
realizzare contemporaneamente gli altri due obietticontenimento della pressione fiscale pora sé una
minore disponibilita di risorse finanziarie, researa piu limitate dalla necessaria e opportungigiane del
divieto di doppia imposizione (ancorché limitatasalo medesimo presupposto dimposta e non anthe al
medesima base imponibile: art. 2, c. 2, lett. g)céncreto, cio significhera trovare un difficileirgo di
equilibrio tra l'obiettivo di ridurre le imposte #no dei punti programmatici “vincenti” del governo
Berlusconi — e quello di assegnare alle autonomiecnedibile spazio per esercitare una piena potesta
impositiva. Su questo punto i segnali sono pocdartamti: il testo della delega limita al massinaoplotesta
impositiva di regioni e enti locali, incentrando sistema di finanziamento della spesa su trasfetime
compartecipazioni e sulla perequazione (su forgintliata essenzialmente derivate quindi).

L'obiettivo della semplificazione rappresenta ugpeavincognita, specie alla luce dell'esperienzagiente: a
partire dalle “leggi Bassanini”, passando per tovdella riforma del titolo V, tutti gli indicatosegnalano la
tendenza, finora non reversibile, alla moltiplica® delle strutture e alla lievitazione della sp&sstorica, a
tal proposito, appare la previsione che con il falilemo fiscale passino, dallo stato alle regiorigh enti
locali, anche gli uffici e il personale prepostoc@mparti interessati dalla riforma. Piuttosto, suaile
previsione, se presa sul serio, implica la risaoei dell'annoso problema della regionalizzazioneffiti e
personale: difficile in ragione delle sicure resiste, diversamente motivate, di ministeri, regmenti locali
da un lato, sindacati confederali e dipendenti fabdall'altro. Non c'e dubbio, tuttavia, che dritenimento
dei costi (complessivi e, in specie, statali) ssum& proprio su un programma di graduale, effeiti\generale
trasferimento a regioni e enti locali di risorseamma e materiali.

4. Le fonti di finanziamento del federalismo fiscaiegpeincipi dell'art. 119 Cost.

Nel quadro di questi obiettivi, il disegno di legdelega disciplina il sistema di finanziamento idgiendo

sia tra enti eterogenei (regioni e enti localiy & enti omogenei (una disciplina particolaregvigta, come
anticipato, per le regioni speciali, nonché pefulire citta metropolitane e per Roma, come capitilla
Repubblica: artt. 20, 12 e 13). Per comprendereckdte del progetto e bene ricordare quanto dice in
proposito l'art. 119 Cost., anche al fine di siabill grado di coerenza tra I'uno e l'altro. Lab$ttuzione
finanziaria” di regioni e enti locali poggia su udecisione di sistema, la legge di coordinamenimonale, e

su un triplice ordine di fonti di finanziamentatributi e le entrate proprie, le compartecipaziahgettito di
tributi erariali riferibile al loro territorio, lequote derivanti da un fondo perequativo, senzaolndi
destinazione, per i territori con minore capadsadle per abitante.

Secondo la Costituzione le risorse derivanti da ftaiti “consentono ai comuni, alle province, afigta
metropolitane e alle regioni di finanziare integrahte le funzioni pubbliche loro attribuite”. Laste
preferibile legge in questa norma un principio dngruita-sufficienza tra entrate e spese (rifeato
complesso delle spese), considerate in relazidndeale competenze che gli artt. 117 e 118 Cesegnano
a regioni e enti locali, in relazione all'esercianmmrmale” delle stesse, calcolato mediante uregatmedio o
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standard (escluse, quindi, le spese eccedentiigléra). E' importante notare, altresi, che I'et#, c. 2, lett.
m) assegna allo stato la determinazione dei livedBenziali delle prestazioni concernenti i diwiirili e
sociali (i “lep”): con la conseguenza che spettagioni e enti locali, nella misura in cui quellegtazioni si
riferiscono a materie di propria competenza, proeve alla relativa copertura. In questo modo,dddnti di
entrata costituiscono gli strumenti ordinari diaiinziamento delle autonomie; mentre costituisconazime
straordinari quelli che lo stesso art. 119 contengblquinto comma, quando parla di “risorse aggrehte
“interventi speciali” che lo stato destina (ancto& wincolo di scopo) a determinati enti e per Bpecifici
(promuovere lo sviluppo economico, la coesione solaarieta sociale, rimuovere gli squilibri ecamoi e
sociali, favorire l'effettivo esercizio dei dirittiella persona, provvedere a scopi diversi dal aterasercizio
delle loro funzioni), comunque ulteriori e distintialle risorse ordinarie (cosi esige anche la Corte
costituzionale: sentt. nn. 16 e 49 del 2004). Questema poggia sulla legge di coordinamentat. 159
Cost. parla di “principi”, mentre l'art. 117, c. &ost., configura il coordinamento come materia di
legislazione concorrente. La conseguenza € chagiprdi coordinamento devono ordinare il sisteiisaale

e finanziario nazionale, ossia il quadro di rifezmo generale dei sistemi statale, regionali eliloceediante
una decisione partecipata ma non paritaria, chei Isggazio anche alle regioni di stabilire forme di
coordinamento interne al sistema locale.

Rispetto a questo orizzonte programmatico, il disedj legge delega opera una scelta per certi viegtiva

e per altri troppo indulgente. Innanzitutto manaalsiasi riferimento al coordinamento del sisterazionale
(e fiscale e finanziario) cosi come prefiguratd'del 119 Cost. La legge delega, infatti, operseagialmente
a legislazione vigente e, per quanto concernetlaten nel quadro dell'ordinamento tributario dggtahe non
si prevede di modificare significativamente (comenabtra lo spazio ridottissimo lasciato alla paest
impositiva regionale e locale). Né vi é tracciauti raccordo tra i principi del federalismo fiscaelo
strumento ordinario di politica economica, la ledggnziaria (come, sia pure genericamente, stebili
testo del governo Prodi).

Un intervento riformista autentico, invero, richeedbbe proprio di collegare a quest'ultima legg#eleisione
sulla distribuzione delle risorse tra livelli digno: e, cio, proprio nel quadro di un disegnaididino
complessivo del processo di bilancio (della Repichhl pure da molti auspicato e piu volte discuseqgli
ultimi anni.

Quanto alle fonti di entrata il testo di legge dele- sostanzialmente in linea con quanto prevedeva
“progetto Prodi” — opera una scelta di carattergsdio. Anziché riferire le fonti di finanziament tutte le
funzioni, le ordina selettivamente in ragione deb tdi spesa. Per le regioni, in particolare, $orse vengono
distribuite a seconda che si tratti di spese radadi livelli essenziali delle prestazioni (i “I@poncernenti, in
particolare, i settori dell'assistenza, dell'isione e della sanita e, probabilmente, del trasppttbblico
locale; nonché di spese non riconducibili ai “Iépft. 6). Le spese relative ai “lep” sono finanziabn il
gettito (valutato ad aliquota e base imponibilefamni) di tributi individuati in base al principidai
correlazione tra il tributo stesso e il serviziogato e, cioe, da (1) una riserva di aliquota @addizionale
sull'lRPEF (2) dalla compartecipazione regionaléVval (3) da quote specifiche del fondo perequat{4d e,
in via transitoria, anche con il gettito derivadtl'IRAP fino alla data di sostituzione con attitbuti (art. 6,
c. 1, lett. d). Mentre per i “lep” la spesa e detigata in base ai costi standard fissati dalladegpgtale “in
condizioni di efficienza e di appropriatezza suddutk territorio nazionale” (lett. b), per il trasgo pubblico
locale “si tiene conto della fornitura di un livelhdeguato del servizio su tutto il territorio ramale nonché
dei costi standard” (lett. ¢). La norma impone,respamente per i “lep”, “il finanziamento integrate
ciascuna regione”; in ogni caso e prevista la seggione dei trasferimenti erariali in essere @rt. 1, lett.
f). Importante & che le aliquote e la compartecgrez (Quelle di cui ai punti 1 e 2) sono deterneratlivello
minimo sufficiente ad assicurare il pieno finanzésmo del fabbisogno corrispondente ai “lep” “in alm
una regione” (art. 6, c. 1, lett. g).

Si tratta di una norma molto ambigua. Il testo ioagamente riferiva il pieno finanziamento in almoetre
regioni, ma questa ipotesi € stata poi abbanddimatpuanto soluzione destinata a conferire risorseccesso
rispetto al necessario). L'ultima formulazione dinbe portare a scegliere la regione di riferimemtquella
con il migliore rapporto tra spese e entrate (derivda tributi propri e gettito Irap). Del resta horma
prevede che “nelle regioni ove il gettito tributaé insufficiente concorrono le quote del fondoeperativo”.
Ma € solo una possibilita. In ogni caso la sceipenide da molte incognite. Prima fra tutte quediativa al
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computo del fabbisogno in base ai costi standambiEquali “lep”? Solo sanita, assistenza e istoe? E il
trasporto locale? E le altre funzioni regionah?oigni caso saranno necessarie conoscenze fondalatis
sicuri e criteri uniformi, ancora tutti di la da¢mire...

Le spese diverse dai “lep” saranno finanziate z@em analogo espresso vincolo di integrale copertdal
gettito di (1) tributi propri e da (2) quote dehfio perequativo (art. 6, c. 1, lett. €), derivalati gettito di un
nuovo tributo regionale consistente nella “aliquotadia di equilibrio dell'addizionale regionale'lRPEF”
(art. 6, c. 1, lett. h), ossia una percentual€ingdbsta sul reddito tale da “pareggiare esatta@idlinporto
complessivo dei trasferimenti soppressi.

Analogo criterio e seguito per le spese degli @l (art. 9). lldiscrimene in base alla riconducibilita dei
costi alle “funzioni fondamentali” (art. 117, c. &tt. p). Per il finanziamento “integrale” in basd
“fabbisogno standard” di queste ultime (e dei “legwentualmente implicati da esse) si provvede nmégtia
(1) tributi propri (2) compartecipazioni al gettitdi tributi erariali (I'art. 10, c. 1, lett. B parldi
compartecipazione e di addizionale all'lRPEF, maaale dai comuni a seconda della dimensione
demografica) e compartecipazioni al gettito diutilbegionali (3) addizionali a tali tributi (4) gte del fondo
perequativo (art. 9 c. 1, lett. b). Per le altnezioni locali si provvede mediante (1) tributi pro2) e il fondo
perequativo basato sulla capacita fiscale. Il nd@sciogliere, in tal caso, riguarda proprio I'dgmeossia la
previa individuazione delle funzioni fondamentaliattuazione dell'art. 117, c. 2, lett. p), cheyeno finora
e rimasta sulla carta. Anche in assenza di unaelegtie autonomie (dopo il fallito tentativo di aee nella
scorsa legislatura un codice), non puo ritenersiwwtgue sufficiente 'attuale legislazione (d.lgs267 del
2000), in mancanza cioe di una decisione che splicié linea tra fondamentali e non nelle funzitwgali
(senza dimenticare che Il'art. 118 Cost. parla adchenzioni proprie”, di funzioni “attribuite” d'conferite”
con legge, anche regionale).

Tanto per le regioni, quanto per gli enti localinegime a parte viene stabilito per le spese filrd@zon le
risorse aggiuntive e gli interventi speciali di aliquinto comma dell'art. 119 Cost.: in questii@ntrano non
solo i contributi speciali a carico del bilanciolldestato, ma anche finanziamenti europei (tra ictandi
europei per lo sviluppo), e specifici cofinanziateazionali (art. 14).

Normead hog inoltre, sono dettate per il patrimonio regionalecale (art. 16).

5. Le risorse per le autonomie, tra tributi propri (@a) e perequazione (molta).

Sull'autonomia tributaria non v'e né una rivoluAdn essere né una promessa di rivoluzione. Tutisave
tramite un rassicurante rinvio all'ordinamento wige Il progetto separa il regime regionale e qukitale,
senza prevedere forme di raccordo e di coordinamegfionale della fiscalita locale. | “tributi delfegioni”
costituiscono una categoria eterogenea (priva doreascientifico, essendo meramente descrittiva).
Comprendono: (1) i tributi “derivati”, istituiti ¢o legge statale, il cui gettito € assegnato altgore (le
relative modalita di attribuzione sono definiteconformita al principio di territorialita: a secandei casi, in
base al luogo del consumo, di localizzazione dgpitieper i tributi sul

patrimonio, di prestazione del lavoro, di residgnza) le aliquote riservate alle regioni su bamponibili
erariali; (3) i tributi autenticamente propri, imanto istituiti dalle regioni su presupposti nos@gettati gia
a imposizione statale (art. 5). Molto marginalgagguindi, il potere impositivo regionale: quedlai “tributi
propri” € una categoria affidata interamente, marouvidamente (specie se raffrontata alla giuridpnza
costituzionale che esige principi di coordinamesgbsistema fiscale della Repubblica: sent. n. 720804),
alle scelte regionali, se si esclude — l'unico @pio fiscale espressamente enunciato, un po' trgogo... — il
divieto di doppia imposizione (quanto ai presuppodmposta). Uno spazio degno di rilievo &, invece
lasciato in ordine alla manovrabilita delle primeeccategorie di “tributo regionale” (non solo pemliquote,
ma anche in ordine a esenzioni, detrazioni, dedii2@gevolazioni). Invero, anche in questo caseaigini
effettivi dipenderanno dal modo in cui sara dataaaione alla clausola di salvaguardia circa glerfeenti
strutturali dei tributi stessi” (riservati allo $by, e all'esigenza di “coerenza con il principio d
semplificazione” (art. 5, c. 1, lett. c).

Anche nell'ambito della fiscalita locale si contna operare con gli strumenti tradizionali ben abtostro
ordinamento. L'art. 10 prevede (1) “tributi propodmunali e provinciali, istituti con legge statalee ne
determina presupposti, soggetti passivi, basi iniplore aliquote valide su tutto il territorio namnale, o in
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sostituzione o trasformazione dei tributi esisteatimediante attribuzione di tributi o parte dbtii gia
erariali; (2) I''mposta sugli autoveicoli, che deagsere razionalizzata per assicurare “una adegusiaomia
impositiva” alle province; (3) uno specifico trilsutli scopo comunale e provinciale, tutto da costruanche
guanto agli obiettivi (si parla genericamente di,feventi o opere particolari relativi alle lorenizioni). Qui
siamo nell'ambito di “tributi locali” disciplinaton legge statale. A questi devono essere agddintitributi
locali istituti con legge delle regioni; nonché (B)tariffe per prestazioni e servizi offerti ahiesta dei
cittadini, direttamente indicate dagli enti localsli autentici spazi dell'autonomia tributaria ltcasi
esercitano, come espressamente dice la normapteskepdi manovrare le aliquote di tutti i tributtréouiti
dalle leggi statali e regionali nonché di introguagevolazioni. Come si vede siamo alla mera fafayr
dell'esistente, con l'aggiunta di un limitatissippatere istitutivo regionale, del resto scontat@ dlice del
dibattito e della giurisprudenza costituzionaleut®isto, anche qui, salvo il divieto di doppia irsfone,
non v'é nessun coordinamento nazionale, né € prafig un ruolo della regione in funzione di govedab
sistema fiscale e finanziario locale.

Una conferma si ha pure nel modello di perequazipeequesta, in particolare, vengono dettate eegoé si

presentano per molti versi in divergenza dal maodetistituzionale, che contempla un fondo statalelgpe
perequazione ordinaria. Lo schema, invece, affiddeareti delegati la istituzione di tre fondi: #ondo

perequativo per le regioni (art. 7), due fondi pewivi per comuni e province nel bilancio regi@anéart.

11).

Il fondo regionale (art. 7) € alimentato dal gettgrodotto (1) da una compartecipazione all'lvaeligu
assegnata per le spese relative ai “lep”) e (2)daquota dell'aliquota media di equilibrio dell'amiohale
regionale all'lrpef (per le spese diverse dai “)elio significa che finanzieranno il fondo regiteaia lo
stato (con la compartecipazione all'lva), sia lgioei (con percentuali dell'addizionale all'lrpef).fondo
resta statale (in conformita alle norme costituale)y ma la perequazione € propriamente centrédizzain
guesto senso “verticale” e non “orizzontale”) iragto la distribuzione avviene a livello statale, ahdondo
partecipano direttamente anche le regioni, con equmitte da entrate proprie (per cui c'€ anche una
perequazione orizzontale indiretta). Questo mixaérisultante del braccio di ferro tra le regionisi
giustificherebbe in quella che qualcuno ha definit@ ragione di “estetica costituzionale™: le ragiohe
danno risorse pretendono che cio si veda, quedleichvono la perequazione, invece, che cio neasia.

Con riferimento alla distribuzione delle quote pprative, il testo stabilisce alcuni limitati criteinnanzitutto
la perequazione non deve livellare ma “ridurre adégmente le differenze” (non avrebbe senso altrinie
perequazione) secondo capacita fiscale per abit@hsggiunge, per la verita in maniera non chsams, che
la perequazione da un lato non deve alterare tiertta le regioni (ossia le differenze), ma dailbaheppure
“impedirne la modifica nel tempo conseguente adlexione del quadro economico territoriale” (artlétt.
b). Per il resto le quote del fondo perequativoostiversamente disciplinate a seconda che siaelioeteno
alla copertura dei costi relativi sia ai “lep”. Nel

primo caso la quota tiene conto della differenagabbisogno e entrate derivanti da tributi regiiotestinati
ai “lep”, esclude le variazioni di gettito derivamta tributi propri (effettivamente tali: che altsgnifica
I'espressione “con l'esclusione delle variaziorgettito prodotte dall'esercizio dell'autonomibutaria™? Ma
se cosi e, evidentemente, si pone un' ipoteca fgesali'esercizio della leva fiscale regionale)nctze dai
risultati conseguenti alla lotta all'evasione flecgon conseguente disincentivo in questo senBe).queste
spese € ordinata “l'integrale copertura”. La nonmmevede anche un beneficio per la regione assunta a
parametro (art. 6), mediante la garanzia dellapéctura del differenziale certificato tra i datepisionali e
I'effettivo gettito dei tributi” (art. 7, lett. dif). Per le altre spese, diverse dai “lep”, le qudel fondo
perequativo andranno solo alle regioni con min@eacita fiscale per abitante, calcolata in baserakdia
nazionale per abitante relativa all'aliquota medli@quilibrio dell'addizionale all'lrpef. E' in gsi® ambito
che, non essendovi un vincolo di integrale copartigl fabbisogno, opera pienamente la perequazimone
funzione non livellatrice. Cosi, pero, anziché peeo, il livello di spesa delle regioni sara snstalmente
livellato, se si considera che i costi di sanissistenza, trasporto pubblico locale e istruziorda-coprire
integralmente — incidono per 1'88-92% sul bilan@gionale.

Ancora piu complessa la disciplina (art. 11) deidioperequativi per comuni e province (escluse, &€om
sembra, restano le citta metropolitane). | fondicsastituti nel bilancio della regione, ma le quateno
distribuite secondo norme statali, salvo che laorggstesse non provvedano diversamente, sulla tdase
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proprie valutazioni della spesa locale. Ma cio &ipamente impossibile, perché la norma stabilgdt in
ogni caso, il trasferimento delle quote dei fondrgmuativi deve avvenire da parte delle regionice0
giorni dal ricevimento delle risorse dallo statoerfp la sostituzione del governo nei confronti
dellamministrazione inadempiente). | fondi locgdno alimentati dai fondi erariali oggi presenti biégancio
dello stato, sia per le spese correnti sia perlegudil investimento. Il riparto avviene considerandioe
indicatori: (a) il fabbisogno finanziario (calcatatome differenza tra il valore standard della ap=srente e
il gettito di tributi e entrate proprie “di appliziane generale”), (b) il fabbisogno di infrastrugu(“in
coerenza” con la programmazione regionale di sttertenendo conto dei fondi europei a cid desfinat
decreti delegati dovranno stabilire poi i criteeirpl calcolo della spesa standardizzata (la ledglega fissa
solo criteri di massima: cfr. art. 11, lett. d)del computo delle entrate (limitate ai “tributi provalutati ad
aliquota standard”).

Per rendere effettivo il principio di responsakilitelle politiche di bilancio regionale e localelisegno di
legge prevede opportune ma del tutto generichermigremiali e sanzionatorie, che possono arrivache
allineleggibilitd per gli amministratori degli erdocali, per i quali sia stato dichiarato il disse finanziario
(art. 15). L'esempio dei fondi per Catania, pea lascia ben sperare...

6. Aspettiamo Godot?

Molte scelte, quelle che piu contano, sono rinvigtenomento di scrivere i decreti delegati. Solloral
disponendo di tutte le informazioni e dei dati reseei oggi, pero, inesistenti (nel senso di datidogsi e
uniformi), si potra quantificare il costo complaessidel federalismo fiscale e distribuire, consegemmente,

le risorse. Lo schema della delega pecca, in mpoitti, di generalita e di genericita. Non mancaloora
nodi altamente problematici, che pongono una sdirisncognite sulla possibilita stessa di implemeata
guesto disegno. Il cuore della disciplina, comdovig¢ la determinazione dei costi standard e delrpetro
rispetto al quale traguardarli. Qui occorre us@he scoperto, scegliendo se riferire il livellastiard al
“costo” oppure al “fabbisogno”, I'uno, concetto @saalmente formale e neutro, I'altro, valore suatde che
esige una ben piu problematica valutazione dellesespn termini di adeguatezza del servizio o delle
prestazioni rese. Con riferimento alle spese radai livelli essenziali delle prestazioni (i “I9pil progetto si
limita a stabilire che le aliquote di tributi e cpartecipazioni destinati al loro finanziamento sian
determinati “al livello minimo sufficiente ad asgrare il pieno finanziamento del fabbisogno...Imeno una
regione” (art. 6, c. 1, lett. g). Il testo, ancarm@a volta, decide di non decidere. Ma non é unhastacile e
tutta politica: ilguantumdi risorse destinate a confluire nei bilanci regiosara differente a seconda del tipo
prescelto (lombardo, emiliano, toscano, ecc.).

Se il modello sara, come sembra dalle indicaziesudibili dal testo, la regione con il miglior rapio tra
spese pubbliche e entrate tributarie (e, quindidibardia), si avra che tutte le regioni, specelte quelle
del Sud (ad eccezione forse di Emilia-Romagna ecdras), riceveranno piu di quanto oggi dispongono
(anche se solo in parte, per cronica e diffusdiciehza, si traduce in servizi adeguati per itadino). Non
minori altri dubbi. Innanzitutto sui tempi di pagg@o dal criterio della spesa storica a quello clasti
standard. Mentre per le materie diverse dai “le@ deve avvenire in cinque anni, per i “lep”, che
comprendono i settori di spesa piu onerosi si gaoigpo genericamente di “un periodo di tempo sobie”
(art. 17, c. 1, lett. b, ¢). Un'identica previsian@isposta per le spese degli enti locali, capilanta di una
ingiustificata norma diavor che, fino all'individuazione delle funzioni fondamali, computa il fabbisogno
di comuni e province considerando forfettariamdl@®@% delle funzioni come fondamentali e il 20% non
fondamentali (art. 18).

Anche la previsione, in funzione di garanzia, citequivalenza, per il complesso delle regioni,l&raomma

del gettito delle nuove entrate regionali e glingiamenti oggi esistenti nel bilancio statale i@mpresi i
costi per personale e di funzionamento, si rivalaeconda di come verra intesa, di essere un Gifoote:
considerata come mero ossequio formale all'automoesisa € inutile; presa sul serio, rischia dalaiare il
processo di devoluzione finanziaria. E' quantomdurabio, infatti, riuscire a conciliare questa pssamne con
l'attuazione graduale del disegno. Mentre e sichuna tale condizione finisce per restringene attisura

il potere dello stato di governare la finanza pudabhazionale (garantito, non a caso, dalla gimigenza
costituzionale). Per queste e altre ragioni un igiadcomplessivo sul progetto, che pure presentanal
apprezzabili tentativi di soluzione ma anche maditdicita da correggere, deve essere sospeso. Non
aspettiamo Godot, pero, ma passiamo veramenteiati&a
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