UNIVERSITA DEGLI STUDI DI TRENTO

Scuola di Dottorato in
Studi Giuridici Comparati ed Europei

Scuola di Dottorato in Studi Giuridici Comparati ed Europei

XXIl ciclo

Tes di Dottorato

Ladisciplinagiuridica del rapporti
finanziari tra governo centrale ed enti

territoriali in Italia e nel Regno Unito

Relatore Dottorando
Prof. Roberto Toniatti Flavio Gudla

anno accademico 2008-2009



UNIVERSITA DEGLI STUDI DI TRENTO

Scuola di Dottorato in
Studi Giuridici Comparati ed Europei

candidato: Flavio Guella

La disciplina giuridica del rapporti
finanziari tra governo centrale ed

enti territoriali in Italia e nel
Regno Unito

Relatore Prof. Roberto Toniatti

Anno Accademico 2008-2009






Curriculum di Scienze pubblicistiche

XXII ciclo

Esame finale:09/04/2010

Commissione esaminatrice:

Prof. Gianluca Gardini, Universita di Ferrara
Prof.ssa Laura Montanari, Universita di Udine
Prof. Giampaolo Parodi, Universita di Pavia






Il seguente scritto costituisce il risultato dee tanni di studio svolti presso la
Scuola di dottorato in studi giuridici comparati @diropei attiva nell’ambito
del Dipartimento di scienze giuridiche dell’Univigsdegli studi di Trento, al
cui personale accademico ed amministrativo, nonah&ari compagni di
corso dei diversi cicli, rivolgo un sincero ringiamento per l'aiuto e le
numerose opportunita di confronto e crescita ditooipotuto godere nel corso

di questi anni.

* % %

Ricordo con gratitudine anche il Prof. Peter Leydandella London
Metropolitan University, il Dott. Gordon AnthonyldeQueen’s University di
Belfast e la Prof.ssa Patricia Leopold della Regduniversity per il supporto
fornitomi nello studio della parte di diritto britmico e per la cordiale
ospitalita che ho potuto apprezzare durante i pdiridi ricerca trascorsi nel

Regno Unito.

* k% %

Un particolare ringraziamento va, soprattutto, atoP. Roberto Toniatti, per
gli insegnamenti, il sostegno e l'incoraggiamentwnitimi lungo tutto il

percorso universitario.

* * %

Un caro pensiero di gratitudine, infine, € rivola miei genitori e a mia

sorella, per 'appoggio e la vicinanza che non somai mancati.



INDICE

PREFAZIONE ......coeeseveeeeeeeeeeseeeeessesssssessssssssesessessssssssessessssssssesessssssseesesseees pag. 5

CAPITOLO PRIMO

LA DISCIPLINA DEI RAPPORTI FINANZIARI TRA GOVERNO
DEL REGNO UNITO ED AMMINISTRAZIONI DEVOLUTE

1.1. Struttura differenziata del governo territtgrianel regno Unito, e
corrispondente diversita nell’evoluzione della ¢pna concernente il

fINANZIAMENTQ.......eoeeeee e pag. 7
1.2. Processo devolutivo e fonti normative relativeuo finanziamenta..... pag. 10

1.3. Trasferimenti erariali a favore delle ammiraztoni devolute e c.d.
FOrmula BarnNeth.........o.ooeeee e pag. 20

1.4. Struttura normativa della Formula Barnett @ suolo nei rapporti tra

amministrazioni devolute e Governo centrale..........ccocoooveeneniencenenenee pag. 29

1.5. Potesta tributaria delle amministrazioni dat@l...............cccceevrcvreennenn pag. 39

CAPITOLO SECONDO

LA DISCIPLINA DEI RAPPORTI FINANZIARI TRA GOVERNO
DEL REGNO UNITO E ENTI TERRITORIALI INGLESI

2.1. Evoluzione storica della disciplina dieical Government inglese........... pag. 47

2.2. Collocazione costituzionale dabcal Government nell’'ordinamento
(o[ 18] o [Tolo T o] 41 ¥=T a1 o1 {ox o TS pag. 52



2.3. Processo di affermazione storica della potagtataria dellLocal

GOVEINIMENT ...ttt sttt e e e e b e e e e e sbe e saseesbeesaneesneeenneenes pag. 55

2.4. Introduzione di un sistema di trasferimentariadi a beneficio del

(olor> 1 I CT01Y/= 1107 o | USRS pag. 61

2.5. Riforma del sistema dei trasferimenti erariedinfigurazione come
strumento di indirizzo centrale delle politiche atice introduzione di

elementi PEreqUALIVL.........cccvece et pag. 70

2.6. Dal taglio ai trasferimenti erariali, ai tetilla discrezionalita in

materia di potesta trbULANIAL..........coereririceceee e pag. 86

2.7. Interventi giurisdizionali in materia di conggsione dell’autonomia
finanziaria degli enti locali e di riduzione deiasferimenti erariali;

accezione del criterio di ragionevolezza............ccccceccerienininnienenieseens pag. 105

2.8. (segue) Giurisprudenza in materia di autondménziaria delLocal

Government e poteri di intervento ed indirizzo del Governoteale............ pag. 119

2.9. Dal conflitto in materia di tributi locali tr&entral e Local
Government, all'applicazione di criteri aziendalistici nelfgestione della

spesa pPubbliCa [0CAIR..........co i pag. 133

CAPITOLO TERZO

LA DISCIPLINA DEI RAPPORTI FINANZIARI TRA STATO E
REGIONI PRIMA DELLA RIFORMA DEL TITOLO V DELLA
COSTITUZIONE

3.1. La prima disciplina sulla finanza delle Regiamome concepita in
AsSeMbIea COSHIUBNLE. ........ccooeireeieeee e pag. 149

3.2. La prima attuazione delle disposizioni cogtnali in materia di

finanza regionale; la scelta per un modello diawstle finanza derivata



3.3. La svolta degli anni '90 in direzione di un detlo di finanza

regionale “propria”; il ritorno verso un sistemancetrette connessioni

alla capacita fiscale del territoriQ.........cccoveveeeeveereece e pag.

3.4. La prima giurisprudenza costituzionale in matai trasferimenti

erariali e garanzie dell’autonomia finanziaria cegile nei rapporti con la

funzione di coordinamento propria dello Stato.itioolo di destinazione... pag.

3.5. (segue) La prima giurisprudenza costituzionasle materia di
trasferimenti erariali e garanzie dell’autonomiaafiziaria regionale nei

rapporti con la funzione di coordinamento propredlal Stato. La tutela

dei livelli quantitativi di FiSOISE........cccvevvreeriee e pag.

3.6. Interventi statali di contenimento della spgséoblica regionale;

bilanciamento tra autonomia finanziaria regionaltumzione statale di

(oo To] (o [ aT=T g aT=] o1 (o USSR pag.

CAPITOLO QUARTO

LA DISCIPLINA DEI RAPPORTI FINANZIARI TRA STATO E
REGIONI DOPO LA RIFORMA DEL TITOLO V DELLA
COSTITUZIONE

4.1. Riforma del titolo V e nuova disciplina in rega di finanza

=T0 (o] g =[P pag.

4.2. Tetti di spesa e c.d. Patto di stabilita mbenella giurisprudenza

costituzionale successiva alla riforma del 2001..........ccccceccevceveeieceennene pag.

4.3. Finanza regionale e vincoli di destinaziondlangiurisprudenza

costituzionale successiva alla riforma del 2001..........c.cccccecvveeveececeennene pag.

4.4. Potesta tributaria regionale e coordinameelosstema finanziario

nazionale nella giurisprudenza costituzionale ssgiga alla riforma del

166

187

202

221

235

264

284

. 298



CONCLUSIONI

BIBLIOGRAFIA



PREFAZIONE

Il tema della disciplina giuridica dei rapporti materia finanziaria tra Governo
centrale ed enti territoriali all'interno degli 8taomposti viene analizzato, in una
prospettiva prevalentemente giurisprudenziale, cderimento alle esperienze

dell’ordinamento giuridico italiano e del Regno tdni

Entrambi gli ordinamenti presentano, in tale settoamna struttura di ripartizione del
territorio in enti autonomi caratterizzata da uavato grado di differenziazione, e
con collocazione ai vari livelli di governo di sadg istituzionali dotati di
disomogenei ambiti di autonomia e di potesta, affictamziaria. Di volta in volta, in
rapporto diretto con lo Stato — per quanto concérinasferimento e la gestione delle
risorse proprie — si rinvengono Regioni ed Ammimaigioni Devolute dotate di
propria potesta legislativa ovvero enti locali ¢hel rispetto del principio di legalita
o di Rule of Law) comungue dialogano direttamente con il poteréslatyo, con
conseguenti differenti attitudini nel controllo (e giurisdizionale) del riparto di

competenze, nonché di responsabilita di spesa.

E pertanto la selezione delle amministrazioni teri@ali che si rapportano
direttamente ed in modo piu problematico con élliw centrale di governo e diversa
nei due ordinamenti. Le Regioni italiane grazie glbssibilita di accesso diretto alla
Corte costituzionale rivestono infatti un ruolo poaederante nell’analisi, che fa
passare in secondo piano e diventare (relativamemtessorio akixcursus della
giurisprudenza piu significativa il ruolo degli enocali; d’altro lato, invece, le
garanzie per lalevolution nel Regno Unito sono state configurate prevaleatden
secondo gli schemi delle relazioni politiche e cstnumenti di Soft Law, con
conseguente assenza di una vera conflittualitaede gyiurisdizionale, mentre al
contrario il Local Government inglese, che si rapporta comunque direttamente e
senza mediazioni con il Governo, ha conosciuto fisacuta frizione in tema di
difesa della propria autonomia finanziaria daliath di indirizzo centrale, sfociate

anche nell'impiego degli strumenti di tutela gididonale.



Le differenze sussistenti tra i due ordinamentaogo d’altra parte la comparazione
degli stessi di particolare interesse. Non solpdatenenza alle diverse famiglie di
Civil Law e Common Law, ma piuttosto la presenza di una Costituzionedaige
garantita nell'un sistema, e un’applicazione rigaralel principio diSupremacy of
Parliament nell’altro, evidenziano la differenza di atteggeamo delle corti nella
risoluzione delle controversie attinenti la distizibne territoriale delle risorse, con
differenti modalita — anche nella pratica — quaaita garanzia dell’effettivo rispetto

dell’autonomia territoriale.

Inoltre, un sistema a diritto amministrativo avaonzeonforma diversamente la sfera
delle attribuzioni finanziarie degli enti pubbligrritoriali rispetto ad un ordinamento
in cui — specie nel corso degli ultimi anni — eafiuto frequente I'utilizzo di moduli

privatistici nella PA, anche ed a maggior ragiorslan gestione della finanza

pubblica.

Il controllo giurisdizionale svolto in materia destione dei trasferimenti erariali,
cosi come nel coordinamento di un sistema di trimaipri con il sistema finanziario
nazionale, risente di conseguenza del diverso @#esy della posizione
costituzionale degli enti territoriali nei due ardmenti, fermo comunque un comune
atteggiamento di deferenza verso gli spazi delkscrdrionalita politica, che si
esprime nel parametro di ragionevolezza come agiplicelle varie pronunce
relative alle pretese ingerenze statali nella gastidella finanza locale. E proprio
'esame della giurisprudenza — ove presente — tacste il terreno di analisi
privilegiato nella materia, I'effettiva definiziorgel confine tra legittimo esercizio di
poteri di coordinamento finanziario statali ed ibide ingerenza all'interno delle
sfere di autonomia finanziaria degli enti terrigdricostituendo infatti — piu che un
oggetto affidato alla definizione legislativa, eirgli nelle mani di uno dei due
soggetti interessati — un problema di bilanciameistlvibile sulla base di principi e
valori fondamentali, di autonomia da un lato edanlieta dall’altro, applicati di volta
in volta — in concreto — dai giudici, sulla baseida scelta costituzionale preesistente
e da attuarsi con scelte politiche ed amministeativ



CAPITOLO PRIMO

LA DISCIPLINA DEI RAPPORTI FINANZIARI TRA GOVERNO [EL REGNO
UNITO ED AMMINISTRAZIONI DEVOLUTE

1.1. Struttura differenziata del governo territdeanel regno Unito, e corrispondente

diversita nell’evoluzione della disciplina concente il finanziamento

L’ordinamento costituzionale del Regno Unito prexatha variegata tipologia di
enti territoriali sub statali, fortemente differesa quanto a naturastatusgiuridico.
Anche in questo settore del diritto, infatti, ilopedere della tradizione giuridica
britannica per riforme graduali e cumulative, pstb che attraverso ampi disegni di
razionalizzazione dell’ordinamento, ha generatassetto istituzionale multiforme,
nel quale la stessa autonomia finanziaria svolgaeado differenziato il suo ruolo di

ripartizione del potere e definizione degli equilipolitici.

Il noto rafforzamento delle autonomie territoridii Galles, Scozia ed Irlanda del
Nord, attraverso la c.ddevolution non si e infatti accompagnato ad un parallelo
processo effettivamente “regionale” rispetto ariteri dell'Inghilterra’, cosi che ai
fini dell'analisi del ruolo svolto da limiti e vimti giuridici alla discrezionalita nella
gestione della finanza degli enti territoriali iagi, quello del Regno Unito puo ben
essere ancora considerato quale Stato ad assetimémte centralista nelle politiche,
anche se non lo & pil nella strutfutafatti, cio che gliActsapprovati nel 1998 sotto

I'amministrazione Blair hanno costituito per gli temevolut®, non & in nulla

! Sebbene il processo di sviluppo di politiche déege nel Regno Unito abbia avuto il via in modo
parallelo per i tre territori periferici e le areegionali inglesi, con un’evoluzione nel senso del
decentramento (Eock H. —KEATING M., Remaking the Union: devolution and British politinghe
1990s London and Portland, 1998) che tuttavia ha cdodad esiti diversi in Inghilterra e negli altri
territori.

2 BAILEY S.H., Cross on Principles of Local Government Lawndon, 2004, 1-02; Bvies K., Local
Government Lawondon, 1983, 2.

% Enti devoluti che come noto si connotano come &afion in senso regionale o federale, proprio in
ragione della peculiare tradizione giuridica e itosionale del Regno Unito. Infatti a differenzdlde
forme di stato a struttura regionale o federalepr@asenza di un principio forte @upremacy of
Parliamentha fatto si che al momento dell'attuazione dekpsso devolutivo si ritenesse necessario
chiarire la imprescindibile possibiligro futuro— per il livello centrale di governo come rappreao

dal legislativo — di revocare gli ampi margini ditenomia devoluti alle amministrazioni periferiche.
Se la costante subordinazione giuridica determidalia potesta di intervento del Parlamento, eadall
conseguente reversibilita della devolution, connotgquindi questa esperienza sul piano giuridico, va



assimilabile al processo di (poi mancata) “regimzalzione” che parallelamente si
era tentato di rafforzare a beneficio dei territesclusi dalladevolution Se con
riguardo ai primi — e pur con le notevoli differenzhe tra le tre amministrazioni
devolute esistono — si e introdotto un livello mtedio tra Local e Central
Governmentdotato di propria legittimazione democraticaréatérso I'istituzione di
assemblee elettive) e garantito da atti devolatdtati di rilevanza “costituzional@”
una simile consistenza politica e del tutto assemil’Inghilterra non
“regionalizzata”, dove quindi gli enti locali siotrano tuttora in rapporto diretto con

la regolamentazione e I'azione del livello centidilgoverno.

La prima garanzia dell’autonomia di Scozia, Irlam#h Nord e Galles, dal punto di
vista finanziario, va quindi ravvisata non tanto una piena capacita di diritto
pubblico in materia di entrate, dato che una litaifgotesta impositiva & prevista per
la sola Scozia tramite la c.@artan tax, consistente in un potere di variazione in
aumento o in riduzione dell'imposta nazionale ®dditi, nella misura massima di
tre centesimi per ogni sterlina. Nellassenza da wera autonomia finanziaria, cio
che connota le amministrazioni devolute é invecerdéato la piena liberta di spesa,
da realizzare all'interno degli ambiti di competaradd esse riservate, ed in secondo
luogo la riconosciuta ed ampia forza politica coesérinsecata nel cristallizzare la
garanzia dei livelli dei trasferimenti dal Govermentrale. Emblematico a tale
riguardo é il regime dei “concordati”, posti in ess al di sotto dMemorandum of
Understanding, che costituiscono il mezzo ordinario di devolugodei poteri dai

Dipartimenti (connotato da un marcato carattereomede), e la c.d.Barnett

tuttavia notato che sul piano (almeno) fattualeskedrelazioni politiche significative garanzie son
apprestate dalla c.Gewel Conventignin base alla quale Westminster puo legislareeneiaterie
devolute solo se a cio richiesto daBaoottish Parliamentnella sostanza assicurandosi cosi una tutela
analoga a quella propria delle costituzioni rigileeke M. — SEAR C. — GAY O., An introduction to
devolution in the UKHouse of Commons Research paper 03/84, 14.

* JOWELL J.— OLIVER D., The Changing ConstitutiorOxford, 2007, 207, in cui — nello spirito dello
stesso volume, che vuole mettere in luce gli aspetilutivi che portano I'ordinamento britannico
Verso una costantemente maggiore “costituzionaiane” — oltre ai contributi specifici di Winetrobe
B., McCrudden C. e Hadfield B. sulla rilevanza @agtonale delladevolutionin (rispettivamente)
Scozia, Nord Irlanda e Galles, si riportano anchiferimenti bibliografici fondamentali in materdi
devolutioncome processo costituzionale.

® Sulla quale I6cotland Act 1998, Part IV, The Tax-Varying Pov@sctions 73-80.

® TRENCH A., Devolution, Law Making And the ConstitutjioB005 ed in in particolare il capitol
dedicato a “Whitehall and the process of legislatafter devolution”, 193.



Formuld, consistente in un meccanismo automatico di déteione delle
modifiche ai fondi di spesa (avente natura di atio-statutory, usato dal Governo

centrale per operare variazioni alla spesa pubbktie amministrazioni devolute.

L’analisi del regime giuridico della finanza locdle Scozia, Galles e Nord Irlanda
deve quindi tenere conto del particolare contessutbnomia. Gli enti locali inglesi
non sono invece collocati sotto la potesta regotdare di un ente politico
intermedio rispetto allo Stato, ma dipendono daretnte quanto alla loro disciplina,
oltre che per quanto riguarda i trasferimenti,@alerno centrale.

Le Regioni inglesi, per nulla assimilabili alle ammistrazioni devolute, costituiscono
il livello del Local Governmenti piu recente sviluppo, e quello per il quale si
possono prevedere le piu significative riforme. [8@i® suddivisioni storiche del
territorio inglese in “regioni” siano estremamenmisalentf, solo con ilRegional
Development Agencies Act 1988provvide all’istituzione di un livello di goveo
locale sovra municipale, superando l'impostaziondetentramento autarchico che
era stata seguita dal Governo Mayor nel 1994 copritaa istituzione delle dieci
Regioni ingles] (poi ridotte a nove con I'accorpamento Wrseysidel North West
England. Anche le Regiorif inglesi — sebbene alla creazione delle nBegional
Assemblies anche per il loro carattere non rappresentativon corrisponda
un’effettiva instaurazione di una forma di statgiomale — rivestono oggi un ruolo
nei rapporti finanziari centro-periferia e nellasene della finanza pubblica sul
territorio; ruolo che sebbene non sia definibileneodi primaria rilevanza nel sistema

giuridico attuale, e sebbene sia certamente déstinamutare anche in senso

" Su questo strumento sono numerosi i riferimené ehrranno in seguito citati nei passaggi pil
rilevanti; i tre studi ufficiali e fondamentali imateria sono ad ogni modo costituiti d&®¥ D., The
Barnett Formula House of Commons research paper 07/94GEER R., The Barnett Formula
House of Commons research paper 988y&\DsS T., The Barnett FormulaHouse of Commons
research paper 01/108.

8 A parte le origini altomedievali, gia con CromwéMAcauLAY T. B., The History of England
Harmondsworth, 1979) si ebbe una risistemazioneenmaddelle varie contee e “parrocchie” in unita
amministrative superiori; cid che é tuttavia sempmancato nell'esperienza storica inglese & il
passaggio da un regionalismo a fini organizzatiosine mero aggregato di enti locali in circoscrizion
funzionali alle attivita gestorie del Governo ceitgr ad un regionalismo rappresentativo, costitiéo
enti idonei ad esercitare competenze proprie aiteegiwun’investitura democratica.

® Un ruolo in tale vicenda venne svolto anche dattato di Mahstricht, che evidenzid ancora una
volta I'opportunita di istituirle dato che si rend®o necessarie delle unita territoriali di rifegimo
per il Comitato delle Regioni.

9 sulla questione delle Regioni inglesiaf®LARI S., Il regionalismo inglese: the dark side of
devolution Padova, 2008, e la completa bibliografia ivi et#a.



ulteriormente riduttivo con I'entrata in vigore aicune preventivate riforme, rimane
pur sempre significativo della complessita delleuttiira dei livelli di governo
territoriale presenti nel Regno Unito, e della |afiversa articolazione quanto a

strutture organizzative e scopi attribuiti.

1.2. Processo devolutivo e fonti normative relatiysuo finanziamento

Il sistema giuridico britannico, come detto, praaamel campo dei rapporti finanziari
centro-periferia, ed in particolare per quanto augla i trasferimenti erariali, una
tradizione peculiare, in particolare per quanto ceone il coordinamento della

finanza pubblica tra Regno Unito ed amministrazaewvolute.

Come noto I'ordinamento costituzionale del Regnatd&Jha conosciuto un processo
devolutivo, che pur affondando le radici nella s@rcondizione di autonomia dei
territori di Scozia, Galles ed Irlanda del Nord,losmel 1998 si e venuto a
concretizzare neglscotland Act 1998Government of Wales Act 19@8\orthern
Ireland Act 1998(nonché successivo del 2086)Tutti questi territori godevano
tradizionalmente di condizioni particolari di autonia e differenziazione, tanto che
nel caso della Scozia solo nel 1707 si giunse adumione dei due Parlamenti ed a
partire dal 1885 undcottish Officesempre piu indipendente veniva a svolgere
funzioni di governo locale, cosi come avvenivalpganda del Nord, il cui processo

devolutivo data al 1820, con il distacco dalla raa@azione irlandese (autogoverno).

Il nazionalismo scozzese poi, riacuitosi neglimitdecenni, accompagnato alle note
problematiche dell’autonomia nordirlandese, ha itogt la spinta politica
necessaria per la svolta del 1998, che si poneeaguohle reazione ad una politica
interna fortemente accentratrice, perseguita trd9¥9 e il 1997 dai Governi
conservatori, guidati da Margaret Thatcher e JolajoM Il New Labourinsediatosi
nel 1997 aveva pertanto perseguito, all’interno glelprio programma di riforme

strutturali, anche I'attuazione di un disegno datigb che coinvolgesse i tre territori

' Tra le numerose pubblicazioni in material di detion, le prime opere monografiche che hanno
svolto una riflessione su tale nuovo fenomeno dBAvIES R., Devolution, A Process not an Event
Cardiff, 1999; BGDANOR V., Devolution in the United KingdomOxford, 2001; BRROWS N.,
Devolution London, 2000.

10



periferici, accompagnato (negli intenti) da un dis® di piu complessiva
valorizzazione delle autonomie territoriali inglesiome si vedra in seguito. La
legittimazione politica di questo progetto venniaraata ulteriormente dal risultato
di una consultazione referendaria che sempre n@¥ 18de gli elettori scozzesi
esprimere il loro gradimento per l'istituzione di Barlamento scozzese nonché — in
materia di finanza locale — per la possibilitd dhearlamento locale potesse variare

I'aliquota sulle imposte dirette (nel limite di Grper centd.

La devolution ha per forza di cose finito per instae un nuovo sistema di rapporti
tra amministrazioni devolute (e loro Parlamentilceverno del Regno Unito (e
Parlamento di Westminsté?) Le materie di competenza delle Assemblee legislat
di Scozia e Irlanda del Nord sono numerose (istneiscolastica e superiore,
gestione dei fondi di ricerca, controllo dei piaregolatori, promozione del
commercio, servizi di polizia, etc.), mentre allads centrale di governo sono
riservate materie tipicamente proprie dello stagdefale quali politica estera,
gestione del sistema tributario, difesa nazion#gjslazione sullimpiego. Pur
tuttavia, i limiti allautonomia delle amministrami devolute sono ancora
consistenti. In particolare, essi sono da un priato legati alla natura devolutiva e
non federativa o regionalista del processo, chenatanil potere legislativo locale,
tant'é che gliActs votati nei Parlamenti Scozzese e Nord Irlandesgirmoano ad
essere soggetti a numerosi controlli, non coereati il rango di legislazione
primaria che dovrebbe essere loro proprio (merfeseémblea gallese in sostanza

svolge un ruolo principalmente amministrativo, gatesta normativa unicamente di

12 ScoTTISH CONSTITUTIONAL CONVENTION, Towards Scotland’s Parliament 1990in

www.almac.co.uk/business_park/sccll tax-varying power venne ipotizzato dallaScottish
Constitutional Conventiomel 1990 (convenzione questa che riuni partithoaenti della societa
civile e della Chiesa scozzese con l'intento dirper appunto — le basi politiche e giuridiche della
futura devolution), per poi venire incluso nell@cotland White Papedal Labour e sottoposto a
specifico referendum nel 1997, dove il si ha prewaton il 63.5 per cento di consensi. Su
quest’ultimo ENVER D. — MITCHELL J.— PATTIE C. — BOCHEL H., Scotland decides: the devolution
issue and the 1997 referendubondon, 2000. Per la verita va segnalato la ppnegosta fu quella di
un sistema dassigned revenugsomprendenti lincome taxe la VAT, indirizzo sulla cui opportunita
— come si vedra — si sta ad oggi discutendo nuontene

13 HAZELL R., The State and the Nations: the first year of Detiiuin the United KingdomThe
Constitution Unit, London, 2000.
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rango secondario e conferita alla stessa solo ateedi una riforma successiva al
19984,

A tale riguardo va inoltre precisato che se daato ki incontra un alto livello di
devolution nel complesso delle attribuzioni corteeral Parlamento scozzese, i cui
poteri legislativi primari su determinate materiene@ comunque estremamente
significativi (e si accompagnano ad un limitatogretdi imposizione fiscale), d’altro
lato I'osservanza di quei limiti strutturali cui atcennava & maggiore nel Gdifea
che Irlanda del Nord (dove tuttavia I'inserimentel processo di pace di nuove
garanzie costituzionali dota anche l'autonomia rimaria di una maggiore
resistenz), dato che laNational Assembly for Waleaveva mere funzioni
amministrative e consultive sulla legislazione dberiguarda, potendo legiferare
tuttora solo in caso di delegated legislation e wogue essendo assoggettata ad un
potere di vet®Becretary of State delParliament’; a tale riguardo si possono quindi
individuare diversi livelli di autonomia in funziendelle attribuzioni devolute, di
natura alternativamente legislativa o amministegtiteriormente articolati qualora

si consideri la Greater London e il regionalismglésée®,

Altrettanto importante pare tuttavia un secondoetep legato all’assetto della

distribuzione del potere finanziatio— qui esposto — che limita nel concreto la

4 Con il Government of Wales Act 20@6 stata data allassemblea una nuova strutturipdi
propriamente parlamentare, con #ssembly Governmertostituente corpo esecutvo separato,
responsabile verso il proprio Legislativo.

> Su questo GANEY P.—HALL T. - PITHOUSE T. (a cura di),New Governance, New Democracy?
Post-Devolution Wake Cardiff, 2001.

16 Sugli accordi del Venerdi Santo e sul St Andrewgsegment AGHEY A., The politics of Northern
Ireland: beyond the Belfast AgreemeRoutledge, 2005; sugli aspetti giuridiciNAHONY G. —
MORISONJ.,Here, There, and (Maybe) Here Again: The Storyasf IMaking for Post-1998 Northern
Ireland, in HAZELL R.—RAWLINGS R., Devolution, Law Making and the Constitutjidrondon, 2005,
115.

" Tanto che la legislazione approvata dall’Assemigkeifese pare collocarsi nel sistema delle fonti su
un piano certamente sottordinato rispetto aglrugsti legislativi di Westminster.

8 TorREA., Dalla Devolution classica alla regionalizzaziondldieghilterra. |.Profili costituzionali,

in Dir. pubbl. comp. eur.2003, 127.

19 Sulla problematica generale numerosi sono i douiiri RODRIGUEZPOSE A. — GILL N., On the
“Economic Dividend” of Devolutionin Regional Studie2005, n. 39/4, 406; GDWIN M. — JONES
M. — JONES R., Devolution, Constitutional Change and Economic Daweent:. Explaining and
Understanding the New Institutional Geographiegshaf British Statein Regional Studies2005, n.
39/4, 423; ©OKE P. — CLIFTON N., Visionary, Precautionary and Constrained ‘Varietied
Devolution’in The Economic Governance of the Devolved UK Teie$p438; H-ALD D. —MCLEOD
A., Revenue-raising by Devolved Administration in trent€xt of an Expenditure-based Financing
Systemin Regional and Federal Studieg003, n. 13/4, 67; $4CROFTB., The Economic Possibilities
for a Scottish Parliamenin Regional Studiesl 998, n. 32/2, 175;EIOTT R.—BELL D.—SCOTTA. —
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effettiva portata delllautonomia degli enti develbtitannici. E infatti, I'analisi dei
rapporti finanziari tra livelli di governo € un elento determinante per la
valutazione dell’'effettivo grado di autonomia delenministrazioni devolute, in
punto di capacita economica di realizzazione incoeto delle politiche per le quali
esse godono di competefizan particolare, a tale riguardo — e operando natiai
che vale per tutti i tre enti periferici — non sigpignorare come le amministrazioni di
Galles, Scozia ed Irlanda del Nord continuino aedgerein toto dai finanziamenti
provenienti dal livello centrale di governo. ld@volutiondel Regno Unito e stata
infatti costruita giuridicamente, per quanto comeer rapporti finanziari trd.ocal e
Central Governmentsecondo lo schema puro della finanza derivatay &
necessarie conseguenze in punto di effettiva ant@aspetto allo Stato centrale;
cio si rispecchia anche nella terminologia utilizzaella denominazione dei fondi,
che basa il sistema di finanziamento ddiaolutionsu di unBlock Grants Systeno
altrimenti detto su deglssigned Budgetegli enti periferici’.

Una vera autonomia finanziaria delle amministrazidevolute non si e peraltro
concretizzata in strumenti giuridici vincolanti donei — per la loro rigidita — a
garantire il rispetto delle sfere di attribuziomoprie delle amministrazioni devolute;
nondimeno il dato politico, 0 comunque, meglio,pla@ssi e I'invalso utilizzo di
alcuni strumenti che si potrebbero dire sbft law governano il sistema delle
relazioni finanziarie tra centro e amministraziomevolute in modo tale che
nell'operare concreto dei rapporti la dimensionfalgonomia finanziaria non puo
dirsi non assistita da garanzie, sebbene di natorastrettamente normativa. In
verita la disciplina minimale del processo devoloti contenuta negliActs

fondamentali ha lasciato, anche per quanto conckassetto finanziario, ampio

MA A. —ROBERTSE., Devolved Government and Public Sector Pay Reforoms@erations of Equity
and Efficiencyin Regional Studie2005, n. 39/4, 519; BGREGORP.G.— SWALES K., Economics of
Devolution/ Decentralisation in the UK: Some Qumst and Answeysn Regional Studies2005,
n.39/4, 478; HALD D. — GEAUGHAN N., The fiscal arrangements for devolutian J.MCCARTHY, D.
NEWLANDS, Governing Scotland: Problems and Prospeétshgate, 1999, 5.

2% LANG M. —OsMOND J.— RICHARDSONN., Relations with Westminster and WhitehadINations and
Regions: The Dynamics of Devolutidiiales, Quarterly Report, February 2001, 48.

2L HM TREASURY, Funding the Scottish Parliameniational Assembly for Wales and Northern
Ireland Assembly: A Statement of Funding Policy.
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spazio all'integrazione dell'ordinamento tramitengenzioni costituzionali e accordi

intergovernativi®.

Giuridicamente, rimane il fatto che trattando lalgematica dei rapporti finanziari
tra Central Governmene devolved administrationsecondo criteri di rigorosa analisi
normativa e non politologica, i principi che regutail sistema fiscale nelle materie
devolute (e quindi disciplinano i rapporti tra aene governi locali, per evitare
possibili conflitti) rimangono formalmente (e sostalmente, fermi i freni politici a

scelte non condivise) nella piena disponibilitaiseda di Westminter e Withehall.

Da un punto di vista contabffeil sistema della spesa pubblica, inoltre, contiada
essere incentrato sui fondi statali, gestiti allovecentrale secondo le ordinarie
procedure di bilancio, come regolate dalle prasdi Rarlamento britanniéd II
rapporto finanziario tra Governo centrale ed erdvaluti € quindi interamente
incentrato su trasferimenti decisi da Westminsti@avare degliofficesdevoluti, a tal
fine equiparati a veri e propri Dipartimenti, coshe le entrate di tutte le
amministrazioni (locali, analogamente a quelle di#e) sono decise dal Parlamento

di Westminster e confluiscono ndK Consolidated Fund

La Total Managed Expenditure (TMEfomprende quindi anche i fondi propri delle
amministrazioni locali dislocate sul territorio, @ finanziamento delle
amministrazioni devolute si attua tramite trasfemto erariale di dotazioni di risorse
dal centro alla periferia. La parte dei fondi diatehe viene destinata alle
amministrazioni devolute viene poi in particolaistitita in un ammontare calibrato
sulla base di programmi triennali, deRepartmental Expenditure Limit (DEled in
un Annual Managed Expenditure (AME)

Inoltre la spesa pubblica viene divisa WK Expenditure (o Non-Identifiable
Expenditure cioeé programmi nazionali o uniformi) €ountries Expenditurgo

Identifiable Expenditure | fondi delle amministrazioni devolute rientrano

2 Una ricognizione di quesi strumenti im&BONI G., La devolution nel Regno Unito: i rapporti
finanziari tra i livelli di governgin Federalismo fiscalen. 1, 2008.

23 BURNSIDER., Guide to the Scottish Budget — Subject PrpSieICe briefing 13 June 2007, 07/33
4 Erskine May’s Treatise on The Law, Privileges, Rudings and Usage of Parliamentondon,
2004.

%5 Quest'ultimo non trasferibile nel DEL e non recigigle oltre I'anno.
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ovviamente nella seconda categoria, e si concest@mell’attribuzione a Scozia,
Galles e Irlanda del Nord di determinati ammontfiaanziari, diversamente regolati
nel loro calcolo e nella disciplina del loro impega spesa. In particolare, da un lato
si colloca il c.d.non-assigned budgeil quale quanto alla propria quantificazione
non e parametrato agli incrementi automatici délenula Barnett, e quanto alla
disciplina di utilizzo impone il proprio impiego inonformita con le indicazioni
provenienti dal Governo centrale (o dallUnione &pea, qualora siano fondi
comunitari); dall’altro lato si colloca uassigned budget’allocazione delle cui
risorse € nella piena disponibilitd delle cdevolveds Entrambi questi fondi
rientrano neDEL, mentre altre risorse al di fuori di questi pragrai sono reperite o
quali proventi delle tasse locali, 0 in via ordiaadai programmi deAME. La regola

e comunque quella dell'assenza di vincolo di degiomne nell'impiego delle risorse
finanziarie, a garanzia di un livello minimo di effiva autonomia delle
amministrazioni devolute; livello minimo che comiste soffre tuttavia di eccezioni
per quanto riguarda le voci ricadenti redsigned budgefla cui individuazione
rimane nella potesta del Parlamento britannico, ghiedi in definitiva e il vero
dominus dell’'effettiva ampiezza dell’autonomia finanziareache sotto il profilo
della vincolativita a destinazioni particolari dendi trasferiti). Di norma tuttavia,
I'estrinsecarsi dei trasferimenti in fondi privi dincolo di destinazione fa si che le
amministrazioni devolute possano differenziare fgesa in quei settori in cui

possiedono competenza legislativa ed autonomia misinaitive®.

Se gia l'utilizzabilita dei fondi, e quindi 'automia nella decisione di spesa, non
gode di chiare garanzie costituzionali, ma é salaadata dalla costante articolazione
delle voci di bilancio trassignede non assigned (budgetancora meno codificata

risulta la disciplina della distribuzione dei forith le tre amministrazioni devolute.

Cio non significa tuttavia che nell'assenza di umadro normativo rigido |l
funzionamento dei rapporti finanziari tra centrgeziferia nel Regno Unito abbia

conosciuto una piena arbitrarieta nella distribneidelle risorse, anche se e vero che

% Differenziazione della spesa garantita anche \&tsm procedure parlamentari pit flessibili di
quelle di Whestminster, e che garantiscono maggipagtecipazione delle minoranze nella
destinazione delle risorse]NANCIAL ISSUESADVISORYGROUP, Report: Principles of the Scottish
Parliament’s Financial Procedure&cottish Office, 1998.
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con un ordinamento costituzionale flessibile (anaiedla materia in esame le scelte
di indirizzo istituzionale tendono a confondersincquelle della maggioranza

politica.

In verita tuttavia un tessuto normativo, seppuren riadizionale ma forse
catalogabile in quellampia e indefinita categodiafonti che e il c.d.soft law
disciplina anche la distribuzione delle risorse knghilterra ed amministrazioni
devolute, sebbene non vi sia quell'impianto giwdddi emanazione parlamentare
che invece assiste la disciplina dei rapporti ¢ddrocal Governmenfcome si vedra
in seguito). Un’ampia serie di atti generali ertlirizzo (tanto del Parlamento come
pure del Governo) cosi come anche e soprattuttovecamoni ed accordi
intergovernativi, definiscono infatti le modalita ebstituzione e gestione dei fondi
destinati ai territori periferici. Tra questi docanti vanno citati in particolar modo le
Treasury Guidancesche si configurano quindi come atibn-statutory comunque
formalmente individuabili nel sistema delle fontia anche deDevolution White
Paperg’, contenenti esclusivamente visioni e propostetipbé, e I'importante e
riassuntivo Statement of Funding Pol@®y inoltre la tipologia di atti forse pit
interessante giuridicamente & costituita dai @dncordaté’, cioé da accordi
intercorrenti tra Esecutivo centrale e devolutoquendi nel caso di specie — per
guanto concerne i rapporti finanziari — &1 Treasurye Scottish, Norten Irelane
Welsh Executivedn conformita agli atti del 1998 i “Parlamenti®&wbluti si sono
inseriti nella struttura di governo del territorlwitannico, cosi che anche nella
materia finanziaria si € venuta a creare una sigidne di competenze trdM
Treasury il quale conserva la responsabilita peimicro-management of the UK’s
economy’; ed amministrazioni devolute, che invece assumargestione delle aree
per le quali godono dirimary legislation powef8, cosi come di alcune materie in
cui la competenza legislativa rimane a Westminsigita cui amministrazione é stata

decentrata comunque ai vMinistersdei Devolved Governments

" Questi paper sono pubblicati nel’ambito del ¢Bevolution and Constitutional Change”, che &
uno deiResearch Programmédmanziati dalUK’s Economic and Social Research Coumgih il fine

di aprire nuove prospettive di riforma; il mateeial € reperibile in
http://www.devolution.ac.uk/Policy_Papers.htm.

% HM TREASURY, Funding the Scottish Parliament, National Assenfoly Wales and Northern
Ireland Assembly: Statement of Funding Policy —-obet 2007.

29 RAWLINGS R., Concordats of the constitutipin Law Quarterly Review2000, 257.

%0 Schedule 5 of the Scotland Act 1998.
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Per garantire il corretto coordinamento era quindcessaria una disciplina che
imponesse anzitutto principi di leale collaboraeoed informazione bilaterale, e
definisse poi alcune direttive di dettaglio riguamtl la gestione — per quanto qui
interessa — dei flussi finanziari. Per raggiundare fine alcunconcordatssono stati
affiancati aglistatutory arrangementgrevisti espressamente dagtitsdel 1998, che
fissavano i doveri di informazione e collaboraziin€€on questi atti — introdotti
subito dopo l'istituzione della devolution e soggebmunque a revisione triennale —
si e perseguito I'obiettivo diset out clearly the relationship between HM Treasu
and the (devolved) Executive(s) to ensure that boghaware of the requirements of
the other and that both are consequently able til their responsibilities fully’,
con un accordo collocato all'interno d#llemorandum of Understanding between
the devolved administrations and the UK Governmenta che convolgesse nello

specifico il Ministero del Tesoro del Regno Unito.

Come affermano espressamente gli stessi concoedsii,si propongono quali atti
non-statutorye not legally bindingma al contempo negli stessi documenti si dispone
che le parti contraentiHM Treasury e Scottish, Northern Irelande Welsh
Executivessi impegnano a rispettarne le decisiauree to abide by its provisions

%2 E evidente quindi che sebbene la precettivitgudisti atti non sia collegata alla
loro natura nel sistema del diritto pubblico briteoo, nondimeno nei fatti essi
vengono a svolgere una funzione vincolante traidri istituzionali assimilabile in

un certo senso a quella di un accordo di diritiwgto, venendo peraltro apprestato

anche un sistema rimediale che reintroduce elerdegturidicita nel sistenta

Ed infatti gli stessiconcordatshanno quale loro scopo quello di predisporre un
sistema stabile, seppur extragiudiziario, di rigmne delle controversie. In
particolare i rimedi sono incentrati su consultazie obblighi di cooperazione, in
una procedimentalizzazione delle controversie cberabbe minimizzare‘the

chances of disputes occurring”

% Section 96 of the Scotland Act 1998.

% PoRIER J., The functions of intergovernmental agreements: -plesblution concordats in a
comparative perspectiy@he Constitution Unit, London, 2001.

% RAWLINGS R., Concordats of the constitutipin Law Quarterly Revien2000, 257.
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Gli accordi cosi conclusi con il Tesoro prevedonmdi che in caso di insorgenza di
controversie le stesse debbano essere risolte redgueell’ordine una serie di
procedure via via piu invasive della libera diatettpolitica tra le istituzioni, ma con
I'obbligo di esaurire i tentativi di composizioneé chrattere piu politico prima di
procedere ad attivare le vie di natura (appena)paiicatamente “giuridica” (e
comunque mai giurisdizionale), e valorizzando irfirdiéva ancora la corretta

collaborazione tra le strutture amministrative ede finanziarie — centrali e locili

In particolare,n primis le controversie devono essere sottoposte ad uatitendi
conciliazione, secondo il modulo di azione vist@rsoe che costituisce canone di
comportamento fondamentale nei rapporti tra Goveertrale ed amministrazioni

devolute.

Solo nel caso in cui tale conciliazione a livello slrutture amministrative, tra
“Dipartimenti” o “Ministeri”, non abbia dato esifwositivo, si potra procedere ad una
consultation formalizzata tra ministri afferenti al’economiganto del Governo
centrale cosi come di quello devoluto, con la piptezione del Segretario di Stato

dell’ente devoluto.

Qualora ancora, anche in tale sede, non venisgpurdg un accordo politico, si
prevede la possibilita di deferire la decisiondasgbntroversia alCabinet Office

perd secondo il particolarmodus procedendiella mediaziondmediate on the
disputed matter)e quindi con una azione che si colloca ben distda quelli che

sono i moduli tipici della soluzione giurisdizioralelle controversie.

Gli schemi procedurali di risoluzione dei conflitta livelli di governo ricordano
quindi strettamente, in questa materia, quellictimlel diritto internazionale, ad

evidenziare come in definitiva sebbene manchi uagigma costituzionale rigido a

% A tale riguardo ad esempio il concordato scozzisgone chéln case of disagreement or dispute
over matters relating to the level of the Scottarliament’s Assigned Budget, the operation of the
funding Rules or other actions of either the SehtfParliament or the Treasury relating to finanoe f
the Scottish Executive, Scottish Executive Mirssteérthe Secretary of State for Scotland can pursue
the issue with Treasury Ministers. This is the radrprocedure for resolving disputes on all finaricia
issues and mirrors the arrangements between thaslirg and departments of the United Kingdom
Government. The Treasury will consider and resptmcany such representation in taking this
forward with the relevant party. Such matters césoee raised at the Joint Ministerial Committee,
which will include the relevant Ministers from thénited Kingdom Government and devolved
administrations”.
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garantire 'autonomia (anche) finanziaria di Scp4rlanda del Nord e Galles, in
definitiva lo stato delle relazioni politiche vailtwa quegli aspetti delle relazioni tra i
vari soggetti territoriali che sono tipici di siste connotati da grandissima
autonomia. Nondimeno l'assenza di un soggetto telm si ponga dall’'esterno a
valutare le rispettive spettanze nelle eventualtrversie finanziarie evidentemente
rischia di finire per privilegiare il soggetto pmtamente forte, che non
necessariamente — nelle dinamiche di partito eadie@o — sara rappresentato dallo

Stato centrale.

Il ruolo effettivo della nuov&upreme Couytche pure in prospettiva potrebbe essere
ritagliato in forza delle esplicite competenze iateria di devoluzione che gia in
precedenza tuttavia erano proprie d&ivy Counci| appare allo stato attuale
trascurabile; il modello non giurisdizionale, dittéa impiegato nella prassi di
risoluzione delle controversie e sopra descrittgui@di nei fatti esclusivo dato che i
Concordati si sono rivelati strumenti idonei, nettdre una regolazione pattizia tra i
soggetti intergovernativi interessati, tanto a ggorare il verificarsi — quanto a
garantire il icomporsi — di eventuali conflittatpoteri°.

Pertanto, con i concordati le amministrazioni cang devolute si sono impegnate in
definitiva non tanto ad una disciplina precisa entpale delle relazioni (anche)
finanziarie tra loro intercorrenti, quanto piutimstd una positivizzazione — tramite |l
riconoscimento della sua vincolativita — di un pipio di leale cooperazione, che
viene enucleato fondamentalmente nellimpegno aorigi di HM Treasury e
Scottish Executivadi conformare la condotta dei loro rapporti recgrad un
principio definito di“no surprises”, quindi con piena trasparenza ed informazione

bilateralé®, nonché sulla figura deonsultation arrangementsvvero sull'impegno

%5 WALTERS M. — CRAIG P., The courts, devolution and judicial reviein Public Law 1999, 274.

% Dal concordato scozzes&Exchange of Information: provision for the suppdf information
required by HM Treasury under section 96 of thetlaod Act 1998 is set out separately. In addition
to that information, the Scottish Executive undegtato provide HM Treasury with the following in
response to all reasonable requests:

sufficient information to enable HM Treasury tdfifuts responsibility of managing the UK’s natidna
debt;

all the information necessary to allow HM Treastoymaintain and update its Public Expenditure
Database, including that information needed to sifyscorrectly the activities and transactions loé t
Scottish Executive in the national accounts anthan UK Government's public expenditure control
system, and the information needed to prepare WifdBovernment Accounts;
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delle stesse parti di intrattenere strette e frejwensultazioni sulle politiche e sulle
spese di interesse comune, con l'istituzione di sede formalizzata nelle modalita
di un incontro a cadenza semestrale a livello dicetvi’’, nonché tramite la
partecipazione dePrincipal Finance Officer of the Scottish Executalée riunioni
tenute presso il Tesoro britannico alle quali pap@no i capi dei Dipartimenti del
Governo centrale. Un principio di leale cooperaeitna livelli di governo puo quindi
dirsi concretizzato nell’ordinamento giuridico larinico da un lato nell’accettazione
da parte dei soggetti interessati di un principgmeyale di ispirazione dell'azione
amministrativa intersoggettiva detto“dio surprises”, e dall’altro nella previsione di
sedi di raccordo, seppur non istituzionalizzatevare e proprie conferenze, ma

comunque rivestite di una certa regolarita di fanamento nella prassi.

1.3. Trasferimenti erariali a favore delle amminégioni devolute e c.d. Formula

Barnett

I quadro della disciplina dei rapporti finanziatta Central Governmente
amministrazioni devolute € inoltre arricchito daowstrumento ulteriore, che governa
guesta volta non il riparto delle competenze fimame, o |'estrinsecarsi delle
modalita procedimentali di collaborazione e cooadiento nel momento della spesa,
bensi la distribuzione delle risorse tra Inghikiegrterritori devoluti.

information necessary to allow HM Treasury to maintand update its General Expenditure
Monitoring System;

advance notice wherever practicable of any proposaebttish legislation or other policy
developments which will have an impact on HM Tredsu responsibilities, including
macroeconomic management, the management of foraigrency reserves, fiscal policy and
regulation of financial services;

sufficient information on National Non-Domestic &atas they relate to Scotland to allow HM
Treasury to produce National Non-Domestic Ratesdasts;

advice and guidance issued by the Scottish Findegartment to Scottish Departments on issues
such as accounting, public procurement, externdgiting and finance.

In return, HM Treasury undertakes to provide thet8sh Executive with the following:

advance notice wherever practicable of any UK ledisn proposed by HM Treasury or HM
Treasury’s policy developments which will have mapact on the Scottish Parliament’s tax varying
power as well as devolved areas in general as thlage to Scotland;

information relating to or affecting the level dfet Scottish Executive’s Departmental Expenditure
Limit, Assigned Budget and Annually Managed Expgearglallocations as soon as it is known, via the
Secretary of State for Scotland or directly as ampiate and consistent with the timing of Budged an
spending review announcements, in order to allavEkecutive to manage its resources properly;
HM Treasury guidance to UK Government Departmestgsh as DAO letters, and advice and
guidance on accounting, public procurement, exteaualit and finance.

3" C.d.Formal liaison meeting.
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Oltre al problema dei rapporti tra le amministrazifnanziarie e a quello del livello
di autonomia nellimpegno della spesa, infatti, rdimamento costituzionale
britannico — in punto di trasferimenti alle ammirégzioni devolute — si e dotato di
un meccanismo automatico di determinazione dellelificbe ai fondi di spesa,

conosciuto appunto come Formula Barnett.

Anche questo istituto si presenta non inseritoirarno di un atto di rango
legislativo, avendo quindi naturaon-statutory Attraverso tale formula di
distribuzione dei trasferimenti erariali il Govermentrale determina le variazioni
alla spesa pubblica delle amministrazioni devolatitraverso una quantificazione
automatica che sostituisce le negoziazioni tra @Guvecentrale e “Regioni”
autonome. Il problema é ancora una volta quindillguei qualificare I'effetto
giuridico di un simile atto, che non & immediatateetivestito di una specifica forza
formale; dall'opzione per un certo livello di virativita giuridica piuttosto che un
altro, evidentemente mutera la ricostruzione delawhe la Formula Barnett potra
giocare nella definizione in concreto degli equiliche, in punto di relazioni
finanziarie, I'ordinamento disegna tra livelli dowerno del Regno Unito. In estrema
sintesi si puo affermare che se si volesse cordrgurale meccanismo come vera e
propria “prassi amministrativo-costituzionale”, dotlo quindi lo strumento di
precettivita quantomeno sotto veste di fonte fdttmtonomia finanziaria degli enti
devoluti si arricchirebbe di una garanzia ulterjariee si concretizza nella regola per
cui ad ogni aumento di spesa deciso per i cagidtilancio stanziati a favore dei
Dipartimenti di Whitehall (e quindi in prima appsi®iazione dedicato ai programmi
di cui fruisce I'Inghilterra) corrisponde un prog@mnale aumento di spesa per gli
enti devoluti (Scozia, Galles e Irlanda del Nord).

Tale garanzia della sfera finanziaria delle amnmamsoni devolute, inoltre, si
presenta come tendenzialmente rigorosa, e quimdnpimativamente affidabile di
quanto ad esempio un principio di leale cooperazi@oggetto agli ampi ambiti di
discrezionalita che la concretizzazione nel prazesgerpretativo inducono) possa
assicurare; cio in quanto il meccanismo € basatdi suna formula matematica che
prende a parametro base, nel calcolo dell’entitha ddotazione finanziaria, la

popolazione. Alla luce di cio esso si presenta ctendenzialmente “oggettivo”, nel
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senso che non ambisce a disegnare un modello dineed assessmenia
semplicemente presumairis et de iure che l'entita dei bisogni sia legata

proporzionalmente all’entita della popolazidhe

Si puo quindi affermare che la Formula Barnettagatierizza in termini negativi per
I'essere uno strumento non discrezionale (e quindi ingenerante, all’interno della

dimensione pubblica, dinamiche negoziali) e nead-oriented

Questa della distribuzione delle risorse tra livedrritoriali diverst®, e dei
meccanismi normativi che ne governano la quantifa# nel tempo, € la questione
storicamente fondamentale nel quadro del dirittbhtico britannicd®, gli aspetti
prettamente tributari o di contabilita pubblica nemendo incontrato analoga
sensibilita nel dibattito politico, anche a causfadpacifica netta distribuzione delle
relative responsabilita (per quanto attiene i ti)hunonché in forza di un approccio
aziendalistico alle problematiche della contabititdoblica.

Nel Regno Unito la prima visione moderna di un na@ieEmo giuridicamente
fondato di trasferimenti finanziari dal centro gheriferia € fatta risalire all'idea che
ne ebbe Gladstone nellambito deléme Rule Bill 1886atto che si collocava
all'interno dellalrish Home Rule crisigdal punto di vista fiscale e finanziario anche
per cid0 che concerneva la tassa imperiale sullesdife le altre funzioni svolte
dall’'apparato amministrativo centrale, che nel qoadi una capacita fiscale
sensibilmente minore del territorio imponeva medan compensativi a favore
dell'lrlanda). 1l Government Ireland Billallepoca presentato nell&louse of
Commongermetteva ad un Governo irlandese di tratteraneeno in parte) le tasse
raccolte sul territorio dellisola, facendole canfe in un proprioConsolidated
Fund mentre dazi e accise sarebbero stati invece dbnfelle casse del Regno

Unito; quale corollario di tale dominio diretto kuproprie risorse fiscali, il Governo

% MIDWINTER A., The politics of needs assessment: the TreasurgtSgemmittee and the Barnett
Formula, in Public money & managemeh®99, 51.

% KING D., Fiscal Tiers: the economics of multi-level governmeondon, 1984,

“%In particolare in connessione con il tradizionafgroccio al problema della distribuzione delle
risorrse basato sulla spesa storica, e della ceanelscussione circa l'opportunita del suo
superamento. EALD D. —MCLEOD A., Revenue-raising by Devolved Administration in tlomi@xt of

an Expenditure-based Financing SystémRegional and Federal Studie2003, n. 13/4, 67; EALD

D., Financing UK Devolution in Practice Aberdeen Papers in Accountancy Finance and
Management, 2001.
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irlandese avrebbe goduto pure del potere di detemiil livello della tassazione, dal
quale sarebbe stato sottratto il contributo dowatmunque al Regno Unito.

A seguito della crisi del terzo Governo Gladstatm/uta proprio alle aperture verso
'autonomia del territorio d’lIrlanda, I'esigenzalalbase del modello fu tuttavia
assunta dal successivo gabinetto Unionista, ed drticplare un sistema di
determinazione dei trasferimenti ispirato a esigefperequative” venne portato a
concretizzazione dal Cancelliere dello ScacchieeerGe Goschen; quest’ultimo in
particolare elaboro una formula che introducevsfér@menti di sostegngrant aid)
dal centro alla periferia (con minor capacita cdwottiva), per lo sgravio delle
aliquote (relief of the rates). L'esigenza di questi fondi era stata evidenzsatha
base del fatto che nei territori con maggiori neitasdi investimento si riscontrava
pure la minore capacita fiscale. La Formula Goschguindi procedeva
all'attribuzione alla Scozia dell’l1 per cento (@tlirlanda del 9) di tutte le entrate
tributarie del Regno Unito, quota leggermente soperall'incidenza della capacita
contributiva della popolazione scozzese su quallaptessiva del Regno Unito, e
che quindi finiva per realizzare un trasferimenitéoddi reperiti sul territorio inglese
alle zone periferiche. La Formula Goschen determainantita dei trasferimenti in
modo fisso, sciogliendo i trasferimenti da una teatione della corrispondenza con
la popolazione o I'effettiva resa fiscale dei temi, cercando al momento della sua
prima fissazione (nel rapporto Inghilterra:Scozlaridda = 80:11:9) di trovare un
equilibrio equo tra esigenze perequative e ritamtermini di investimenti pubblici

di quanto versato all’erario dai contribuenti.

Le proposte di riforma (complessiva) del sistemér@dinziamento non si arrestarono
tuttavia con questa soluzione, ma si ebbero altegative, in particolare nellambito
della questione irlandese. Nel 1893 un aldlmme Rule Billriprendeva i contenuti
originari del progetto Gladsone, per dotare I'ldardi un’autonomia finanziaria non
legata unicamente alla gestione dei trasferimerdi direttamente alla potesta
tributaria. La House of Lordstuttavia boccio la proposta, sebbene itell’
parlamentare l'iniziale esclusione di un qualsiesntributo fiscale dal territorio

irlandese a favore del Governo centrale (salve serapcise e dazi) fosse stata

“l Su tali vicende storiche, che portarono alla Féan@Goschen, MLEAN I., Getting and spending —
Can (or should) the Barnett formula surviy@?New economyJune 2000, 76.
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sostituita comunque dalla devoluzione di un terZotuite le entrate riscosse
nellisola a favore di Londra (mentre rimaneva fermi dovere di sostegno
finanziario a carico del Governo centrale nel adiseccessiva riduzione delle entrate

irlandesi}f*.

I meccanismo della Formula Goschen continuava djuim presentarsi come
insufficiente a gestire le dinamiche dei rappamdi it centro e i territori periferici,
specie — per I'evolvere delle dinamiche economiehdemografiche — con l'inizio
del nuovo secolo. In particolare si rivelo ben prejuilibrata la distribuzione delle
risorse che sulla base di quello schema normaitifiniga per ottenere nella pratica,
essendosi determinato un crollo degli elementvaitei per il contributo scozzese al
di sotto del fattore 11. Nonostante cio, nel 19P&ancelliere Stanley Baldwin
riconobbe per ragioni drough justice”, e pur nella consapevolezza di tale mutato
quadro fattuale, l'idoneita al governo dei trasfexnti erariali della Formula
Goschen, che veniva cosi ancora confermata, camduosi ad incentrare la
disciplina dei rapporti finanziari tra territori wamente sulla questione della
guantificazione e distribuzione delle risorse, nbfpo della gestione della spesa e
della potesta tributaria venendo fin da alloragate a questione marginale nelle
dinamiche politiche che davano per scontata la gmienrispettivamente dell’organo

di governo periferico e centrale su queste queéfion

Nemmeno la soluzione della questione irlandese nouigsto quadro. Nel 1914
infatti I'Home Rule Acgntro infine in vigore, ma I'autonomia fiscale isse prevista
era ben piu limitata di quanto i progetti ottocacte avessero immaginato; al
Governo irlandese veniva infatti si attribuita @esta di aumentare entro dati limiti
alcune imposte, ma il pieno potere di determinaanadisciplina e riscuoterne
I'accertato rimaneva strettamente in capo al Gavelir_ondra. L’autonomia fiscale
irlandese inoltre era confinata in ambiti angustitee dal permanere di un sistema di

trasferimenti che coprivano parte della spesa pedldtorica, nonché le esigenze

2 Riferimenti e commenti su queste vicende HRGTIEA. —KIM SWALES J., Learning lessons for the
future of devolved finance in the United Kingdowndrits past: proposals and policies from lIrish
Home Rule to the devolution acts of 1988PR, Discussion Paper No. 14, 2007, 3 ss.

43 CANNAN E., The History of Local Rates in EnglariBiallantyne, 1912, e sui riferimenti storici citat
ancora MLEAN I., Getting and spending — Can (or should) the Barfi@tinula survive? in New
economyJune 2000, 76.
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temporanee di instaurazione del nuovo Governo (gonontributo erariale ad hoc),
il che pero si accompagnava talvolta — a valle aeqoontropartita — ad un controllo
parziale di alcune spese (quale quello estrinsesaint vincoli di destinazione, cosi

come anche nel sindacato sugli impieghi).

In tale periodo inoltre, e sempre nell’'ottica didgtizia sommaria” vista sopra (una
giustizia quindi distributiva guidata da ragioni cbnvenienza politica), lo stesso
Baldwin, come Primo Ministro, permise che la sppahblica in Scozia crescesse
oltre quanto consentito dalla formula stessa, dicahdo cio sulla base del fatto per

cui sommosse politiche non sarebbero state nei@sse del Regno Unito.

Solo negli anni ‘60 nuovi fermenti portarono a uivalutazione delle prospettive piu
autonomistiche, anche in campo fiséaldn particolare il Governo laburista di
Harold Wilson istitui, inizialmente a guida di Crihwer, unaRoyal Commission on
the Constitutionche poi sarebbe divenuta nota coafrandon Commissignessa
doveva dare risposta alle richieste di autonomiadgendenza della Scozia e del
Galles, che si andavano rianimando, definendonenwovo ruolo nell’ambito
dell'ordinamento costituzionale britannico ed iraddo le riforme costituzional
ritenute opporturf8. Fu questa commissione che, nel vagliare i diversdelli di
decentramento politico-amministrativo presenti pghorama comparato, indirizzo
I'approccio del piu recente pensiero giuridico dmmiico riguardo le autonomie
territoriali, con la presentazione di una relaziagtee respingeva recisamente la
possibilita di indipendenza o di federalismo atéimo del Regno Unito, ammettendo
invece la costituzione di assemblee scozzesi egjalette direttamente dal popolo,
secondo lo schema di quella che sarebbe divenudavialution (ovvero un assetto
giuridico che formalmente mantiene nei principi damentali la piena centralita
dello Stato, con una distribuzione dei poteri itra&t sempre revocabikd nutum

dal livello centrale di governo).

“ Prospettive che verranno poi riprese negli anocsssivi, dopo il fallimento del primo tentativi di
devolution; HALD D., Territorial Equity and Public Finances: ConceptsdatonfusionUniversity of
Strathclyde Centre for the Study of Public Poliydies in Public Policy No.75, 1980gkiD D.,
Formula-based Territorial Public Expenditure in thenited Kingdom Aberdeen Papers in
Accountancy Finance and Management, 1992.

5 HeaLD D., Financing devolution within the United Kingdom: mdy of the lessons from failyre
Centre for Research on Federal Financial Relatit®30.
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Con la pubblicazione — tra il 1969 e 1973 — di 26umi di documentaziori& la
commissione prendeva posizione tra le altre proatmime anche in materia di
disciplina dei rapporti finanziari, sottolineandonecessita di normare il sistema in
modo che fossero garantite allo stesso tempo laildizione equa dei fondi nei
diversi territori e la piena autonomia di spesangoai fondi trasferiti. Si continuava
quindi a non considerare centrale il problema diecali alla spesa, aspetto quello
dell'impiego in concreto che si riteneva prefeebfbsse nella piena responsabilita
dei territori devoluti, in questo sostanziandosiutonomia finanziaria per come li
intesa, cosi come non si affrontava il problemardeffettiva indipendenza fiscale e
tributaria, la capacita impositiva dovendo rimanseepre al Governo centrale; il
problema fondamentale era e rimaneva la distrimezidei fondi tra territori,
distribuzione che avrebbe dovuto essere incenfmattamentalmente sulla base della
spesa corrente (e quindi, poi, storica). Si propanevece — quale innovazione —
I'istituzione di unRegional Exchequer Board (RERjuale autorita amministrativa
indipendente, sul modello ddbint Exchequer Boarda cui attribuire compiti di

coordinamento tra ldevolvedsd il centro.

Tali progetti erano tuttavia destinati a rimanemattuati per molti anni, sebbene
periodicamente si ripresentassero le richiestendipendenza od autonomia che
avevano indotto all’elaborazione di questo studime diverse impostazioni di
riforma del finanziamento degli enti periferici ersero inoltre newhite papersel
1974 e '77 aventi rispettivamente ad oggetidevolution within the UK” e
“Financing the Devolved Servicestramite i quali si proponeva un diverso asseito d
organi e competenze, nonché — per quanto riguapgaifcamente gli aspetti
finanziari — un potere diretto di istituzione dibtrti legati al finanziamento di ben

determinate ed eccezionali spEse

La prassi instaurata da Goschen continuo quindinfocmare il sistema dei rapporti
finanziari con i territori periferici fino al 1978quando nella prospettiva (poi

naufragata) di una imminente devoluzione a favoe#adScozi&®, si ritenne di

6 KILBRANDON L., Report of the Royal Commission on the Constitytiomdon, 1973.

47 Scotland's Parliament, Fundamentals for a New Scotland Actreperibile in
http://www.ucl.ac.uk/spp/publications/unit-publimats/3.pd, 23 ss.

8 BIaNCHI D. G., Storia della devoluzione britannica: dalla secessiamericana ai giorni nostri
Milano, 2005.
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adottare un nuovo meccanismo normativo di determiona delle quote di fondi
spettanti al territorio scozzese (in origine pemsaime provvisorio, nell’attesa di
definire attraverso un confronto diretto con il maastituendo ente devoluto una
formula orientata ai bisogni, c.cheed oriented Nel 1978 infatti il processo
devolutivo sembrava giunto ad una svbltalato che uno specificBcotland Acera
stato approvato dal Parlamento britannico; talegdeyenne tuttavia bocciata
dall’elettorato dei territori oggetto di devoluzemmhe nel 1979 erano stati chiamati
ad esprimere la loro preferenza in un referendumfecmativo. Nelle more del
giudizio popolare, tuttavia, il sistema britannex@ sembrato effettivamente avviato
nella direzione dell’istituzione di un nuovo siseei amministrazioni devolute, che
I’ Act del 1978 non dotava di poteri fiscali propri, eeajuindi avrebbe ancora una
volta dovuto essere implementato in un rapportocainpleta dipendenza dal
Governo centrale per quanto concerneva la matamenZiaria. In tal senso lo
Scotland Act 1978recepiva fedelmente gli indirizzi dati dalla Conssione
Kilbrandon, ignorando le indicazioni dei successwiite papersaventi ad oggetto
I'opportunita dell'introduzione anche di — seppuinimi — tributi propri scozzesi, e
confermando invece un sistema di finanza derivadgato esclusivamente su
trasferimenti erariali; il rapporto della commigsgoveniva poi disatteso quanto alla
possibilita di affidare ad uno specifidmard, istituito ad hog la determinazione
dell’entita di risorse da trasferire, rimettendalirettamente la quantificazionetdM
Treasury seppur gia con l'indicazione politica di attemengll’esercizio di tale
potere discrezionale all’entita della spesa storaprio per autolimitare tale forte
potere discrezionale politico-amministrativo il ©es britannico enucledo un
importante strumentmon statutoryche sostituiva la vecchia disciplina posta da

Goschen.

La formula del 1978 sulla base della quale effetudrasferimenti agli enti devoluti
fu enucleata da Lord Joel Barnethief Secretarydel Ministero del Tesoro, e fu
applicata per la prima volta in Scozia nell’annwahziario 1979-'80. Due anni dopo

fu applicata anche al Galles ed all'lrlanda del dNokll'epoca, come accennato, la

49 Sul clima in cui era maturate la riforma in quess, effettivamente approvata ma poi non entrata in
vigore, e sugli atteggiamenti degli studiosi e leqzcupazioni connesse con riguardo alla prospettat
devolution DrLYELL T., Devolution: the end of Britain?.ondon, 1977.
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Formula non era stata intesa come una misura pemtgrma solo come un rimedio
temporaneo, nell'attesa di un meccanismo basatdisogni da concordarsi con
l'istituenda amministrazione “devoluta”; fu ancherpquesta ragione che allo
strumento analizzato non venne data veste legialaé fu invece disegnato come
una fonte disoft law manifestandosi esclusivamente come un atto otekel
Ministero del Tesoro diretto a conformare l'esercizli un proprio potere
discrezionale; non essendo dotata di base legiaJdd Formula Barnett puo quindi
al piu assurgere, all'interno del sistema delletifoa mero provvedimento di
indirizzo, o al limite — secondo le categorie aak — a circolare (normativa) che ha
dato origine nel tempo ad una vera e propria prassninistrativo-costituzionale,
dell’effettivo valore precettivo della quale si ptdttavia — alla luce della brevita
della sua applicazione e della politicita delleewvide che ne hanno fondato nei fatti il

rispetto — certamente dubitare.

Ad ogni modo tale meccanismo e risultato, pur nealkbolezza del proprio
fondamento normativo, vincente; cio perlomeno qualsi guardi ai risultati di
stabilita e semplificazione raggiunti. lratio della Formula Barnett era quella di
proteggere i livelli di spesa della Scozia ed altempo evitare lunghe negoziazioni
annuali ed una costante tensione politica legatarierca di maggiori fondi; essa
quindi — in tale ultima prospettiva — al contempivava pure a tutelare l'interesse al
contenimento dei livelli di spesa proprio dei Dipaenti centrali, dai quali all’epoca
e tuttora i territori di Scozia, Galles ed Irlandid Nord dipendono. In tal senso si €
giustamente affermatd che il meccanismo nacque in una prospettiva intra-
governativa, a sottolinearsi come il problema @datifosse quello di risolvere
guestioni di distribuzione delle risorse essenzegita attinenti ad un unico corpo
amministrativo-esecutivo, gli apparati amministratthe allepoca avevano cura
delle tre realtd territoriali periferiche non potendosi certamente — in

quell’ordinamento e in quel momento storico — propocome veri portatori di

*® TWIGGER R., The Barnett FormulaHouse of Commons research paper 98/8y&ps T., The
Barnett Formula House of Commons research paper 01/108s&\D., The Barnett FormulaHouse

of Commons research paper 07/91.

L Ovvero i treSecretaries of Stateominati con competenza per le tre amministrazpsniferiche,
cui facevano capo strutture dipartimentali che cogue erano amministrazioni centrali, incardinate
nel Governo di Whitehall. BZELL R., Three into one won't go: the future of the terrisdrsecretaries

of state The Constitution Unit, London, 2001.
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interessi distinti ed autonomi, come tali interltoudi un separato Governo centrale
nelle relazioni finanziarie tra centro e perifedi@ Regno Unito; discorso diverso e
poi la valutazione dell’effettiva idoneita di tadgumento a rispondere alle esigenze e
problematiche di un sistema di relazioni finanaaeffettivamente divenuto — con
I'attuazione della devolution — un rapporto traetsi livelli di governo; cid sempre
che si accetti il postulato per cui tevolutiondel 1998 avrebbe effettivamente
instaurato un sistema daultilevel governancée quindi di rapporti inter e non piu
intra governativi) sufficientemente evoluto da gificsare il passaggio a sistemi di
finanziamento piu garantistici dell’effettiva autonia ed indipendenza dei territori
periferici?.

1.4. Struttura normativa della Formula Barnett eoswuolo nei rapporti tra

amministrazioni devolute e Governo centrale

Da un punto di vista sostanziale, caratteristicadémentale dello strumento e
'essere basato sulla popolazione, e non sui bisdgntermini assolutamente
approssimati, ad ogni incremento nella spesa pedok#gata al bilancio applicato (ad
esempio) all'Inghilterra corrisponde un reciprocmremento per le voci di spesa
delle amministrazioni devolute, e questo incrementieterminato automaticamente
sulla base di criteri obiettivi. | fattori utilizzati per calcolare I'entitd deiunvi
trasferimenti o la riduzione dei fondi sono infate: I'entita dell’alterazione della
spesa nei programmi dei Dipartimenti del Regno &Jniad comparabilita di detti
programmi con le competenze delle amministrazioewvotute (e eventualmente
I'entita percentuale di detta compatibilita), no@cimfine la proporzione nella
popolazione dell’ente devoluto rispetto al rimameainbito nazionale. Cosi, se il
Governo centrale aumenta una voce di bilancio aréadi un Dipartimento di 100

unita, e il programma per il quale il nuovo fondasato € un programma che al 100

%2 Spunti generali e risalenti nel tempo su questeatiehe in ®RAMLICH E. M., Intergovernmental
grants: a review of the empirical literatura The political economy of fiscal federalisi®77, 14.

>3 HeALD D., Formula-based Territorial Public Expenditure in thimited KingdomAberdeen Papers
in Accountancy Finance and Management, 19924aU8 D., “Territorial Public Expenditure in the
United Kingdom’, in Public Administration Vol. 72 (1994) ppl147-175; gALD D., Financing UK
Devolution in Practice Aberdeen Papers in Accountancy Finance and Manage 2001; BLL D.,
“The Barnett Formula and Needs AssessmgeNtivember 2000.
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per cento é di competenza anche della Scoziajrdise la Scozia ha il 10 per cento
della popolazione dell'Inghilterra, allora il Reghmito dovra trasferire un fondo di
10 unita alla Scozia, se invece la competenza fomseorrente in parti eguali su quei
dati programmi I'incremento del trasferimento sékelmell’esempio fatto di sole 5
unitd. La maggiorazione annuale delle risorse digpa quindi, € un effetto
automatico della variazione della spesa nel RegmitolJ ed in particolare in

Inghilterra.

A seguito di questo trasferimento le amministrazidavolute non hanno limiti
nell'uso dei mezzi finanziari ulteriori di cui veogo a fruire, cosi che Scozia, Galles
e Irlanda del Nord possono usarli per programmieod dipartimentali diversi
rispetto a quelli a favore dei quali era avvenuadinaria allocazione nel Regno
Unito. In tal senso la Formula Barnett € un mearani di trasferimento di risorse
perfettamente rispettoso della autonomia degli tentitoriali, non producendo fondi

con vincolo di scopo.

Il punto centrale del meccanismo in questione endjuil suo basarsi sulla

popolazione, non sui bisogni, e come conseguenzeiddii suoi risultati sono

“obiettivi”; allo stesso tempo esso necessita di aomtinuo aggiornamento dei
rilevamenti demografici delle popolazioni relativei primi anni di applicazione, al
contrario, le percentuali non furono modificatesicche nel quadro di una riduzione
della popolazione scozzese il sistema venne adeedistorto; solo nel 1992 si arrivo
ad una prima revisione in considerazione del fatte il fattore popolazione era
mutato sensibilmente rispetto a 14 anni prima, le gal 1998 si procede ad un

aggiornamento annuale del fattore demografico

Non si deve quindi sopravvalutare I'effettivo rualoe questo strumento giuridico ha
giocato nel sistema delle relazioni finanziarie'irtrno del Regno Unito, il
momento politico residuale nell'applicazione dedtassa formula avendo comunque
piegato nei diversi esercizi finanziari i residuniati di indeterminatezza del
meccanismo alle esigenze delle contingenti maggearafrenando o accelerando la

convergenza dei livelli di spesa delle amministiazstatale e devolute.

> MIDWINTER A., The Barnett Formula and Scotland’s Public Expenditdleeds in TREASURY
COMMITTEE, The Barnett FormulaDecember 1997, HC 341 1997-98.
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Inoltre, la centralita della Formula Barnett netlssciplina dei rapporti finanziari
all'interno del Regno Unito va ridimensionata anelia luce del fatto che essa non
copre la quantificazione di tutte le risorse tretgealle amministrazioni devolute, ma
solo una quota delle stesse (anche se una quetanik); in tal modo,grantssono
stati comunque lasciati, quanto alla propria qud@atzione e rispetto ad una quota
significativa, nella piena — e non limitata da stanti di indirizzo preventivo —
discrezionalita dellEsecutivo centrale. Infatti Ministero del Tesoro, che ha la
responsabilita dell’allocazione della spesa pubbldivide — come si € visto sopra —
le spese delle amministrazioni devolute in due gmte, DEL (Departmental
Expenditure Limits aggiornati ogni tre anni) eAME (Annual Managed
Expenditurg>>.

Il c.d. DEL costituisce percio in sostanza un limite di sgesato alle politiche delle
amministrazioni devolute con cadenza triennale, ridigarda la maggioranza delle
voci di spesa (ma non ad esempio la sicurezzalspciae ricade sottoAME). I
DEL quindi, quando viene incrementato per le esigeinzpesa dei Dipartimenti del
Regno Unito, porta automaticamente ad un aumempopzionale anche dell’entita
dei trasferimenti fatti a favore delle amministazidevolute, che quindi — come |l
Governo centrale — potranno rivedere i propri paagmni di impegno all'interno di

nuovi e maggiori limiti di spesa, fruendo di un kxg® incremento di risorse.

Salvo per alcuni casi di diretta negoziazione,dantula Barnett &€ applicata al (quasi
intero) ammontare delle voci e programmi ricomprediDEL, e solo a questi. In tal
modo gli incrementi di spesa che nel Regno Unitadono sotto iIDEL determinano
un incremento proporzionale nei limiti di spesalelelmministrazioni devolute, e
come conseguenza un incremento delle risorse asgedal centro alla periferia.
Questo incremento dEIEL e chiamatdlock Moneytermine che pero in alcuni casi
e usato pure per indicare I'intero ammontare RIEL assieme ad una porzione del
AME). Alla luce di cio, pertanto, I'incidenza effetdvdella Formula Barnett va presa

per quella che effettivamente €, e non sopravviauta

% HM TREASURY, Funding the Scottish Parliameniational Assembly for Wales and Northern
Ireland Assembly: A Statement of Funding Policy.
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Ferma tale precisazione sulla non esaustivita @inatisi del sistema delle relazioni

finanziarie tra livelli di governo britannici basdaesclusivamente sul funzionamento
della Formula Barnett, rimane il fatto che questecoanismo conforma la parte
quantitativamente e qualitativamente piu signifiatdell'intera tematica della

disciplina dell’assetto finanziario delteevolution in tal senso la formula é divenuta
naturalmente il centro del dibattito politico rélat al finanziamento del processo
devolutivo, con posizioni politiche ed analisi tetre che alternativamente ne
sottolineano pregi e difetti, proponendo riformetaggiose talora per 'uno e talora

per I'altro livello di governo e quindi ambito téariale.

Lo strumento cosi sopra descritto presenta in&fitienti vantaggi, quali la citata
riduzione della conflittualitd nelle negoziaziongeindi in generale la riduzione dei

costi di transazione, cosi come significativi seair°.

In primo luogo, tuttavia, si deve ricordare cheoeba garantito un (se non totale,
visto l'allentamento delle maglie visto sopra, ahog tendenziale controllo della
spesa pubblica ed un’altrettanto tendenzialmentealeg determinazione dei
trasferimenti centrali tra territori, in modo tathe le amministrazioni devolute
(specialmente se amministrate da una diversa magygia partitica) sono protette da
possibili aggressioni finanziarie del Governo caletr inoltre, come detto, il
meccanismo e automatico, e in questo modo evighkire difficoltose negoziazioni,
conseguentemente permettendo un risparmio in temninosti di transazione; in
terzo luogo, esso non costituisce un rigido prognandi spesa, e pertanto rispetta
I'autonomia politica degli enti periferici che ngono vincolati dalle scelte allocative
dei Dipartimenti centrali (cio in forza della naaudei trasferimenti, che sono

trasferimenti in blocco e non per servizi).

Il principale svantaggio, d’altra parte, potreblssae dato dal fatto che questa non &
una formula basata sui bisogni, ma unicamente fdf#lazione; essa costituisce

quindi solo una approssimazione alle reali esigeinzpesa (un’analisi economica su

% Per un elenco delle critiche e dei pregi riconascLEYLAND P., Financing UK Devolution: The
Barnett Formula and the Virtue of Passive FinanciRovision? in CARBONI G., La funzione
finanziaria del Parlamento: Un confronto tra Italie Gran BretagnaTorino, 2009, 43; MLEAN I.,
Getting and spending — Can (or should) the Barfatinula survive?in New economyJune 2000,
76; MIDWINTER A., The Barnett Formula and its critics revisited: Eefete from the post-devolution
period, Scottish Affairs, No. 55, Spring 2006, 64.
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guesto punto, che valuti se i vantaggi allocatigigano I'aumento dei costi di

transazione, e peraltro estremamente difficoltofa)sostanza si ritiene che una
buona approssimazione ai bisogni finanziari deittaTt sia computabile sulla base
dell'entita della popolazione ivi residente, rifmdo di prendere in considerazione

fattori ulteriori.

Ad ogni modo, la formula non ha avuto una applicagi rigorosa, e quindi
specialmente il carattere della non politicita edtoenaticita ha risentito
negativamente della prassi applicativa. In paréimml anche a causa di cio si sono
determinati dei problemi di eccesso di spesa piiteap alcune zone del paese: la
spesa, specialmente negli anni ‘80, evase la wigdadella Formula Barnett per il
tramite di allocazione di fondi addizionali nel sor del'anno finanziario (ad
esempio, specialmente nella materia della sanka, st colloca pure fuori della
Formula), con negoziazioni riferite a spese che hanno un corrispondente in
Inghilterra, o con mutamenti esterni come l'incremoedella popolazione nei primi
14 anni, o ancora a causa di fenomeni macroecondmiguesto modo, i mutamenti
non coordinati nella pianificazione della spesacatgti con specifici e singoli atti
(es. 1982Cash Planning 1990 New Planning Total hanno accelerato I'erosione

della funzionalita del meccanismo originario.

Una critica complessiva al funzionamento delleevisiodalita di finanziamento delle
amministrazioni devolute (comprensiva anche dallivoriginari di spesa, sui quali
la Formula Barnett non incide, e della spindgest Lothian Questidf cioé del fatto
che l'assetto istituzionale venutosi a determirtirpo il 1998 vede una inaccettabile
asimmetria nel potere dei parlamentari scozzessgriimersi su materie di esclusiva
pertinenza inglese, mentre analoghe competenze state sottratte a \Westminster)
arriva quindi dalle regioni, specie piu economicateedepresse, dell’Inghilterra;
queste ultime, nella nota difficolta di avviare w#ro processo di regionalizzazione,
lamentano la netta sproporzione di trasferimertcapite rispetto (specialmente) alla
Scozia, sproporzione perpetrata nonostante |'etédeincostanza di fatto per cui esse
verserebbero in situazioni economico-sociali anfaogy peggiori rispetto ai

(confinanti) territori devoluti. Anche il funzionanto della Formula Barnett, inteso

5" BRADLEY A. W. —EWING K. D., Constitutional and administrative lawdarlow, 2007, 50.
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qui come mezzo di perpetrazione del sistema, edguiggetto di critiche in quella
pitl complessiva situazione che & stata defitglish Questioty.

Al contrario, da parte delle forze autonomistichepecie scozzesi (ad esempio lo
Scottish National Parly— si lamenta il funzionamento livellante dei fould spesa

tra territori che la Formula pud avere nel teripd. introduzione di un fattore

oggettivo come quello della popolazione ha infatevitabilmente eliminato gli

incrementi piu che proporzionali che si avevano torormula Goschen, ma ha
mantenuto il vantaggio acquisito, in termini diigntdel complesso base di fondi
trasferiti annualmente a far data al 1978. A para tale anno finanziario (e specie
dal 1998, data dalla quale si procede ad aggiorntnmennuale dei tassi), tuttavia,
gli incrementi nei trasferimenti sono stati effedinente proporzionati all'incremento
del bilancio delle amministrazioni non devolutengedo calcolati non in percentuale
sullammontare del fondo rispettivamente centraled@l’ente periferico, ma

direttamente sull'incremento effettuato (cioeé, se programma che vale 100 nel
Regno Unito viene aumentato a 110, non si applicancremento del 10 per cento
allo stesso programma scozzese, ma invece — p@siopghe ad esempio la
popolazione scozzese sia il 10 per cento di qumllaplessiva — si incrementera
semplicemente il programma scozzese di una unitghea se in ipotesi quel

programma, per quanto riguardava I'ente devoludell o 12 e non invece di 10,
e quindi calcolando l'incremento del 10 per centlasbase del fondo devoluto
avrebbe portato a una maggiorazione gielnt di 1,1 o 1,2, anziché di una sola

unita).

8 Che costituisce appunto un insieme di varie oowasii frizione tra enti locali inglesi ed
amministrazioni devolute che, a seguito del naudradglla riforma regionale inglese, spinge sul
fronte delledevolvedsrerso una riforma della distribuzione territoridlelle risorse. E evidente che il
regionalismo inglese @ROLARI S., Il regionalismo inglese: the dark side of devolatid®?adova,
2008), da questo punto di vista, costituiva un esso il cui naufragio ha ingenerato I'esigenza di
intraprendere vie alternative di riforma, in spexig piano finanziario.

¥ Su questo in particolare, e con una posizioneciafé, iI TREASURY COMMITTEE, The Barnett
Formula, 22 December 1997, HC 341 1997-98, para Bhe" Treasury agreed that one of the
properties of the formula, “all other things beimgjual”, was that it would produce convergence in
levels of funding per head. “It will depend on tiage of growth of comparable spending in England
... It also depends on relative stability of thepplation relativities within the UK. For exampld, i
Scotland’s population declines relatively that wéhd to offset the convergent effect of the Barnet
Formula”.
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La Formula Barnett & costruita in modo che la qudieazione rigorosa porti ad un
incremento nella spesa pubblica procapite idengpieo ogni territorio del Regno
Unito; cio che conta quindi non € il rispetto defldferenziazione di fondi tra i
territori, ma la eguale fruizione degli incremegpér ogni singolo cittadino. Tuttavia,
se nel tempo ogni territorio riceve lo stesso in@ato, il vantaggio storico goduto
dalle amministrazioni devolute i cui livelli finalazi erano storicamente procapite

superiori a quelli dell’'Inghilterra viene inevitdiente eroso.

Quindi il problema consiste nel fatto che attrasdesFormula Barnett 'Esecutivo si
e assicurato che ad ogni anno finanziario I'incretoelelle risorse disponibili sia
eguale a un certo numero di unita per ogni abifacei che il fatto storico che
nell'anno precedente un cittadino scozzese avesdetq in verita di un maggior
guantitativo di fondi di quello di cui in media unttadino inglese beneficiava
diviene irrilevante, e con il tempo tende ad essgrianato dalla componente non
storica dei trasferimenti che aumenta in modo eguaér tutti. In sostanza
I'incremento percentuale nella spesa procapiteedmthministrazioni devolute sara
sempre minore di quello dell'Inghilterra, non pe¥agni cittadino inglese riceva dal
1978 meno di quanto vada al cittadino scozzeselroantrario proprio perché i due
ricevono lo stesso incremento di risorse, ma cieudiruiva il cittadino inglese nella
componente storica dei fondi e inferiore taldget procapite di un residente in
Scozia, Irlanda o Gall&s

D’altra parte va considerato che tale appiattimerita realta dei fatti € stato meno
drammatico di quanto il modello matematico potrelibe pensare, dato che il
funzionamento concreto dei rapporti finanziari ce+geriferia sopra descritto, con le
guote di fondi svincolate dalla formula e l'artibso blocco delle rilevazioni di

mutamenti nei parametri demografici, hanno finiéw favorire i territori devoluff.

% A riguardo significativi sono i dati riportati imbella a pag. 24, %8 D., The Barnett Formula
House of Commons research paper 07/91, dove semzi@ che la spesa procapite in Scozia cresce
del 4 per cento ad anno, rispetto al 5 per centrdghilterra, su base dei due diversi bilancirsto

1 CarBONI G., La devolution nel Regno Unito: i rapporti finanzara i livelli di governq in
Federalismo fiscalen. 1, 2008 “In Scozia, agli inizi del 2003, sostati resi noti i primi dati sulla
spesa dopo la devolution (1997-2002). A fronte mileggero calo della popolazione, la percentuale
della spesa rispetto all’'UK é rimasta inalteratae§o perché, nonostante il c. d. schiacciamerita de
Formula Barnett ci sono stati altri finanziamentiechanno compensato la perdita potenziale di
risorse”. Inoltre, rispetto al secondo ordine dgioai che hanno limitato lo schiacciamento, si
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L’effetto del meccanismo normativo € comunque iradlg, ed avrebbe portato ad
un ben piu significativo avvicinamento dei liveltli spesa tra territori se
'ordinamento non avesse lasciato aperti i dueivigtazi di intervento alla
discrezionalita politica deHM Treasury tale effetto € dett@®@arnett squeezeed e
ovviamente criticato dalle amministrazioni devolu&equali sostengono esso venga
ad eliminare un giusto vantaggio finanziario, naagionevole in quanto (proprio
storicamente) finalizzato a compensare svantaggipetitivi come ad esempio la

maggior diffusione della popolazione sul territorio

A tale riguardo, nel conflitto tra i due interessigvidente che una posizione possa
essere fondata e sostenuta giuridicamente unicamfasendosi questione della
ragionevolezza delle differenze di dotazioni finane in base alle differenze
oggettive di competitivita territoriale (e quindi base ad un criterio di solidarieta
sociale tra territori), questione politica nellaatgiben difficilmente una corte, specie
nel Regno Unito, si verrebbe ad ingerire (ancheegelentemente una simile
prospettiva di sindacato non é del tutto destitditaalore giuridico, tanto che ad
esempio nel caso delle Germania il Tribunale agatihale ha sentenziato proprio

sul'aspetto specifico nelle decisioni 24 giugno 8,987 maggio 1992 e 11 novembre

19993).

In fine, un ulteriore punto critico dell'impiego ke formula nella disciplina dei
trasferimenti erariali nel Regno Unito & dato ddtd, come si accennava sopra, che
la struttura dello strumento non venne mutata 8éiBlquando, con la devolution,
guesto meccanismo venne a trovarsi non piu cafatonb schema costituzionale
intra-governativo, ma si riconverti nei fatti a roaoismo di allocazione inter-
governativo. L'istituzione di veri e propri entid®uti dotati di autonomia non solo
amministrativa ma anche politica, infatti, che tsi@ con le riforme deNew Labour
viste da principio, non si accompagno sul pianarfiriario ad una radicale revisione
delle modalita di finanziamento e di distribuziahale risorse, che rimasero quindi

improntate ad una logica piu vicina a quella tipi= rapporti gerarchici tra enti,

segnalano i riferimenti nel Appendix 2 dieaB D., The Barnett FormulaHouse of Commons
research paper 07/91, dove si riportano i censingetia popolazione utilizzati quale base e lageal
consistenza demografica.

62 ScHEFOLD D., Modelli di federalismo e sistema finanziario tedes®l quadro dellintegrazione
europea 28 gennaio 2000, http://www.luiss.it/semcost/@arachefold/index.html.
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piuttosto che a schemi di cooperazione tra livdlljoverno, cosi che si puo ben dire
che il problema persistente del finanziamento dspasa della devoluzione del
Regno Unito e legato al fatto che il sistema dafimamento attualmente vigente non
e il frutto delladevolution politica, ma un’eredita del precedente assetton€io

decentramento amministrativo.

In tal senso, si potrebbe anche affermare cheattisi € ad ogni modo passati da
una prassi amministrativa ad una prassi costit@émma cio non toglie che questo
mutamento fattuale avrebbe evidentemente dovutadare non solo sulla
qualificazione astratta della disciplina nel quadsd sistema delle fonti, ma anche
agire nel senso di evidenziare I'opportunita dvipegiare — ed introdurre quindi, in
via di prassi o di riforma — meccanismi procedurehe permettessero una
negoziazione tra enti devoluti e statale, datoinlferza della loro autonomia questi
si potrebbero ben presumere (almeno su questigan@zative che non involgono
l'interesse nazionale) equiordinati. Ma proprio ¢aratteristica visione della
devolution come assetto di autonomia territoriale che ndacta nella forma i
principi di centralismo e perdurante revocabilitéll’'thdipendenza accordata ai
livelli di governo periferici, ha forse determinatpoi nella definizione dei
meccanismi concreti (anche finanziari) alcune ngicche male si accordano con
quella che comunque € la sostanza della devoluzimitannica, che nei fatti

comunque assicura adeguati livelli di autonomia.

Alla luce di cio, ad oggi la maggioranza delle ppdlitiche e degli amministratori,
come peraltro lo stesso ideatore Lord Barnett (thesottolineato la provvisorieta
dell'idea)® e alcuni studio&f, concordano sulla necessita di una riforma. Shakeg
in particolare che i liberal-democratici scozzesmenissionarono un’indagine sul
punto, che portd ad un rapporto della Commissidrel$lel 2006 che effettivamente

critica il sistema vigente e sottolinea I'opportandi andare verso un sistema con

8 BARNETT J., The Barnett Formula — How a temporary expedientabee permanentin New
economyJune 2000, 69.

% Su cid fanno il punto alcuni articoli del numermmografico della rivistdNew economy, 2000,
June in cui pure si evidenziano le voci contrarie alladifica del sistema, o approcci piu prudenti che
sottilineano I'utilita pratica dell’equilibrio oraan raggiunto: MCONNEL J., Founding devolution:
why Barnett remain better then the alternatiéb; MDWINTER A., The Barnett Formula: why
replacing it would be a mistak&?2; McLEAN I., Getting and spending: can or should the Barnett
Formula survive?76.
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maggiori poteri fiscali degli enti devoluti (comerd’Isola di Man$>. La delicatezza
politica di una eventuale riforma in materia, tuida come sempre costituisce un

forte incentivo al mantenimento deltatus quo

Nondimeno, in tempi recenti il dibattito sul purdella sostenibilita di questi livelli
di spesa, piu elevati nelle amministrazioni dewdltlie non nel territorio inglese, si
rianimato, e pare che — come subito si dira — anwdleregno Unito si andra
imponendo quantomeno una nuova riflessione sulbdppita di un sistema piu
evoluto che veda alcune entrate proprie delle amstn&izioni devolute affiancarsi a
quelle da trasferimento. Infatti la tradizionalepimstazione che lega I'autonomia
finanziaria esclusivamente all’assenza di vincoliestinazione nei fondi devoluti fa
si che I'impiego delle risorse sia deciso in modonpletamente indipendente da
valutazioni di sostenibilita da un livello politiarganizzativo diverso da quello che
decide sul reperimento delle entrate, cosi cheatb fviene a cadere la giusta
correlazione tra spese ed entrate. Infatti non gglloenti devoluti possono
differenziare la spesa dei settori su cui hannop=ianza, ed i trasferimenti deEL
vincolati per questo non rientrano nafisigned budgetna possono programmare un
completo impiego delle risorse proprio in funziomen solo della giustificazione
delle maggiori entrate da trasferimento, ma anchéittb della negoziazione di
ulteriori poste attive. In questo senso la FornBdanett — rigorosamente applicata —
avrebbe potuto fare da freno a tali dinamiche, cemerge dalla analisi tecnico-
giuridica dello strumento, ma la prassi pare avieorito il perseguimento
indiscriminato di alti livelli di spesa nei terriiadevoluti, e specie in Scozia, in cui il

pitl alto livello di prestazioni sociali & oggettioforti critiche®.

® THE STEEL COMMISSION, Moving to Federalism — A New Settlement for Scdtldnarch 2006,
http://www.scotlibdems.org.uk/files/steelcommisspmif.

% Sugli effetti generali in questo senso determidagli alti livelli di spesa da trasferimentol\WE J.,
The expenditure effects of grants-in-aid programdNational Tax Journgl1968, 81; sullo specifico
della Formula nel Regno Unito, prima dedavolution HEALD D., Territorial Equity and Public
Finances: Concepts and confusjddniversity of Strathclyde Centre for the StudyRafblic Policy,
Studies in Public Policy No.75, 1980, e dopaléavolutionMIDWINTER A., The Barnett Formula and
its critics revisited: Evidence from the post-deninin period Scottish Affairs, No. 55, Spring 2006,
64.
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1.5. Potesta tributaria delle amministrazioni dawel

Passando ad un’analisi piu strettamente ordinareerta un punto di vista tecnico-
giuridico il meccanismo della Formula Barnett pggsane una struttura statuale
caratterizzata da un assetto di regionalismo oréidmo differenziato. Condizione
essenziale per potere fare applicazione di un metbdcalcolo dei trasferimenti
finanziari ad automatica determinazione € cioelguglavere un nucleo territoriale
cui si applica un regime giuridico differenziatepetto a quello del rimanente ambito
nazionale, di modo che quest'ultimo possa esser@ougsome termine di
comparazione nella quantificazione delle risorseessarie. Un assetto regionale
omogeneo, con enti dotati di competenze del tuttdcghe e che coprono I'intero
territorio nazionale, non puo trovare soluzion@raipri problemi allocativi nella c.d.

Formula Barnett.

L’assetto del Regno Unito invece, a maggior ragiarngeguito dellalevolution si

caratterizza per una marcata disomogeneita deimregjiuridici (e quindi

competenziali) riservati agli enti sub-statali. Adhi’ampia autonomia politica ed
amministrativa dei tre tradizionali territori pesrici corrisponde infatti una netta
arretratezza del processo di regionalizzazionélmgttilterra®’. La Formula Barnett
in questo contesto trova il suo ambito applicatnadurale, rinvenendo nel territorio
non autonomo — e governato quindi da Westminsuai eDipartimenti centrali del
Governo del Regno Unito — il proprio necessaricapeetro di comparazione. Gli
incrementi automatici nei trasferimenti sono posisé favore degli esecutivi di
Scozia, Galles e Irlanda del Nord proprio perchél@hi aumenti sono gia stati
decisi, per quanto di competenza del livello cdejira favore dell'Inghilterra;

analogamente la Formula sara applicabile alla Isialada del Nord per quei capitoli
di spesa che sono di competenza di Whitehall guardo all'intera Gran Bretagna,
anche qui — in questo ulteriore regime di regiamab differenziato — potendo

rinvenirsi il termine di paragone necessario.

Da questo punto di vista il Regno Unito non €& cedate I'unico ordinamento

costituzionale che presenta un assetto sub-stdifféeenziato, potendosi rinvenire

%" HADFIELD B., Devolution and the Changing Constitution: evolutiorWales and the un answered
English Questionin JOweLL J.—OLIVER D., The Changing Constitutiotoxford, 2007, 288.
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altri esempi analoghi nel quadro internazionale. \&tto tuttavia che
paradossalmente il modello sperimentato oltremapiga apparire recessivo, in
punto di regolamentazione finanziaria, rispetto aditle esperienze sul punto piu
evolute o comunque piu politicamente appetibili;particolare assetti regionali o
federali a marcata autonomia di dati e specifidi &grritoriali (nellambito della
complessiva compagine statale), vedono tali regwadiligere forme di piu forte

autonomia fiscale basate su fonti di entrata dvderone comunque tributaria.

Anche con riguardo all’ltalia I'assetto regionaleh¢ pure copre l'intero ambito

nazionale, seppure va ricordato che fino al ‘7@ra un autentico regime di gestione
integralmente centralizzata di una parte del tatated autonoma di un’altra parte)
Si caratterizza per un apparato giuridico differattg alle Regioni ordinarie si

affiancano le note Regioni a statuto speciale. éwi smodo, come si vedra meglio in
seguito, pure nell’ambito di questa nostra espedesi riscontra la predilezione — a
finanziamento delle maggiori competenze delle Ragiostatuto speciale, che nelle
Regioni ordinarie sono gestite invece direttamelaleGoverno centrale — per sistemi
di determinazione delle entrate regionali in baspuate calcolate direttamente sul
gettito tributario che rinviene la propria base anibile sul territorio regionale (o

tramite tributi propri). Tale sistema e diffusamemniconosciuto come politicamente
preferibile rispetto a quello dei trasferimentia goerché valorizza una effettiva
autonomia delle Regioni, sia per gli effetti dipessabilizzazione delle centrali di

spesa decentrate. Il finanziamento di maggioriverde competenze si attua tramite
la negoziazione di fattagb origing di maggiori quote di compartecipazione (o di
tributi propri). L’aumento degli investimenti evelalmente deciso a livello centrale,
a favore delle rimanenti Regioni e in quegli steasibiti funzionali, non incidera

sulle Regioni speciali; ne tale incremento di spesa esteso alle Regioni special
potra dirsi pregiudizievole delle stesse. Taleenuento € infatti finanziato tramite la
fiscalita generale, cui quindi in linea di massirpare le Regioni autonome

contribuiscono; ma tuttavia il loro contributo @tst appunto negoziato fin da subito
in un ammontare minore tramite le quote da trateersal territorio, e quindi in

questo contesto — di massima — gli incrementi @sapcentrali si risolvono in una
mera ridistribuzione interna delle risorse (salwwiamente una analisi economico-

fiscale caso per caso, dato che se si traggonsdese per gli aumenti da capitoli di
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cui fruivano invece anche le Regioni speciali Batirso cambia radicalmente) o in
un aumento della pressione fiscale di cui puredgiéhi a statuto speciale fruiscono

pro quota(e che provvederanno quindi le stesse ad allaare meglio ritengono).

Discorso diverso vale qualora si applichi il sistedei trasferimenti: in tale contesto
infatti I'ente devoluto contribuisce interamenteer il tramite della fiscalita generale
— al finanziamento dei programmi anche centrali, led incremento dei detti
programmi non pud quindi non ingenerare anche ameato dei trasferimenti (pena,
di fatto, il legittimare la situazione per cui riiéori delle amministrazioni devolute
contribuiscono alllaumento dei livelli di spesa dehanente territorio nazionale,
senza pero godere di analoghi incrementi, in fodnarasferimenti maggiori); €
proprio da tale idea che nasce la Formula Baroké#&,mira a garantire che il denaro
versato all’erario dai cittadini della Scozia, @Gallles, e dell’'lrlanda del Nord, ritorni
agli stessi in forma di investimenti in quota amg@oa quella di cui fruiscono i
contribuenti inglesi (ci0 proprio grazie al cons@le quale parametro la

popolazione).

Alla base del successo della Formula Barnett viuendj il riconoscimento e
I'accettazione della circostanza per cui inevitaeihte con il meccanismo dei
trasferimenti la quota di contributo dei territ@ila realizzazione dei programmi
viene a passare attraverso il contenitore indiffei@o della fiscalita generale
(effetto che viene evitato con gli altri sistempassaggio che rende necessari
meccanismi di adeguamento dei ri-trasferimenti stledte di allocazione effettuate al
livello politico centrale, in modo da garantiredgettiva parita dei punti di partenza
tra le diverse amministrazioni i cui risultati poes quindi essere poi

competitivamente comparati.

La deresponsabilizzazione insita in un sistemairtniza interamente derivata e
comunque evidente, e seppur corretto per elimiteene disfunzioni proprie del
finanziamento tramite trasferimenti erariali, qupl® essere considerata la formula
Barnett, 'assetto che governa i rapporti centrof@ea nel Regno Unito non puo
essere considerato un modello dominante ed espertaebbene nella prassi |l
particolare assetto politico e la mentalita giwwade degli amministratori britannici di
fatto lo abbiano fatto ben funzionare.
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Cio che si ottiene per il tramite della Formula it € essenzialmente il mantenere
la possibilita di un’effettiva competizione tra riewri nella gestione delle risorse,
sebbene senza I'utilizzo del mezzo tipico a talaudp solito impiegato, ovvero la
differenziabilita della pressione fiscale sui tiemi. Se infatti usualmente l'incentivo
all'efficienza di spesa € costituito dal necessadaperimento di maggiori risorse
proprie per finanziare nuovi interventi sociali deadalla medesima centrale di
spesa, che in tal modo e onerata dal fatto di apagmare la propria decisione anche
alla responsabilita di un pit gravoso livello depsione fiscaf& d'altro lato pure il
legare le variazioni dei trasferimenti a indicizpez oggettive pudo — in parte —
raggiungere uno scopo analogo, dato che consehter(@ in via teorica) di
ingenerare virtuosi fenomeni competitivi tra “Ragioe Stato, I'efficienza relativa
dei due enti venendo immediatamente sottolineatairdasistema che garantisca

I'identita delle dotazioni finanziarie.

E quindi alla luce della criticita di un sistemafiianza derivata puro che anche in
prospettiva di riforma deve essere evidenziato tpyaim termini di competenze
tributarie, gia spetta alle amministrazioni develutSi deve infatti dare atto del fatto
che la Scozia gode ai sensi della legislazione Idéva™ — e, come gia detto sopra,
sulla base del referendum del 1997 che proponelvalatjori una opzione studiata
dalla Scottish Constitutional Conventiodel 1990* — di una certa autonomia
impositiva. La c.dTartan Tax? infatti consiste in una seppur minima capacita del
Parlamento scozzese di incidere con una propriauézhoma decisione politica sui
livelli di pressione fiscale, seppur in un’entit®dsc limitata (incremento di 3
centesimi per sterlina relativamente ghlarsonal-income tgxda risultare se non
trascurabile perlomeno non in grado di mutare sdnsnte I'analisi costituzionale

del modello di rapporti centro-periferia visto sapioltre taletax varying powesi

% E su queste dinamiche, e sull'utilita di una nifiar, come si vedra si discute ad oggi anche nel
Regno Unito; KRPERJ.R.—STEWART |., Paying Our Way: Should Scotland Raise Its Own Tax&s
definitive guide to the debate on ‘fiscal autonomyd how Scotland’s government should be funded
Series: Governance No. 4, December 2003.

%9 ASHCROFTB. — CHRISTIE A. — SWALES K., Flaws and Myths in the Case for Scottish Fiscal
Autonomy Fraser of Allender Quarterly Economic Commentdune 2006, Vol 31, No. 1, 33.

Lo Scotland Act dedica al potere di variaziond'aliduota i paragrafi 73-80.

" ScoTTiIsSH  CONSTITUTIONAL CONVENTION, Towards Scotland’s  Parliament  1990in
www.almac.co.uk/business_park/scc/.

2 | 'espressione venne per la prima volta impiegatadnso dispregiativo da Michael Forsyth che
voleva sottolinearne la natura“dixtra tax on Scots alone”
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svolge nella forma dell’addizionale, e quindi peasatura non elimina il problema
dato dal fatto che con I'intero ammontare del tiabtbase” (al netto di qugdlusche

e I'addizionale) la Scozia continuerebbe a finarezla fiscalita generale con la quale
sono fatti gli incrementi di spesa per I'Inghilgrre quindi anche se il Parlamento
devoluto decidesse di usufruire di questo poter émidentemente non e incentivato
a farlo su questa base), ben difficilmente potreipicelere nel senso di aumentare
livello di spesa e pressione fiscale, con unaaaplindi tendenzialmente impopolare
a maggior ragione visto l'argomento politico sempaganzabile sulla base
dell’osservazione empirica per cui i territori anmmstrati direttamente da Whitehall
non necessitano di talsurplus di spesa; cosi come daltro lato, anche Il
finanziamento di una riduzione della pressioneafescsi presenterebbe altrettanto
politicamente problematico ove esso potrebbe esdeteo dai detrattori
dellautonomia scozzese proprio come la prova diegoesso di finanziamento
del’amministrazione devoluta, perpetrato anchenit@ la Formula Barnett, eccesso
che appunto consente all’ente devoluto di rinuecisenza difficolta a parte delle

entrate.

Pertanto ad oggi il Parlamento scozzese non hattdi &ncora esercitato tale potere
di variazione delle aliquote, ma ciononostanteidhiesta di maggiori poteri fiscali,
comprendenti una vera e propfiacal autonomyche attribuirebbe alla Scozia la
piena potesta sui tributi riscossi sul proprioiterio, diviene via via piu attuale nel
dibattito politico, tanto che anche gli esponemti Bartito Conservatore hanno talora

rilasciato dichiarazioni favorevoli a un eventusistema di autonomia tributaria.

Un interessante indirizzo di riforma e emerso daagente studio governativo, che
pare avere raccolto un certo consenso in seddcpblite presenta il pregio di non
scontentare né le istanze di maggiore autonomiazesg né le esigenze di
responsabilizzazione e contenimento della spes&aletrno centrale. In particolare,
a seguito del risultato elettorale defoottish Nationalist Party (SNRElle elezioni

in Scozia del 2007, che videro il superamento @etitp laburista, venne insediata

311 Primo Ministro Gordon Brown ha accolto positimante le proposte della commissione, come “a
new basis for the political union between Scotlartl England”, ed anche il Primo Ministro
scozzese, Alex Salmond, ne ha accettato gli esglibene sottolinenado I'opportunita che I'adozione
di cosi rilevanti modifiche passi per la via dderendum.
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dal Gabinetto Brown l&€alman commissidfy nell'intento di arginare con nuove
proposte di maggiore indipendenza il successo geizioni piu autonomiste. Sir
Kenneth Calman venne in particolare investito ramtd dello studio di un nuovo
meccanismo distributivo, non aspirandosi ad unamif generale che rimpiazzi la
Formula Barneff, quanto di un sistema che valorizzi ed incentiviimpiego di
maggiori livelli di autonomia tributaria da parteldParlamento scozzese, preso atto

della in attuazione dell@artan taxper come ad oggi congeniata.

La proposta di riforma della commissione e states@ntata ufficialmente il 15
giugno 2009 ed ha ad oggetto I'introduzione di istesna che faccia indirettamente
si che I'Esecutivo scozzese debba raccogliere are grelativamente significativa)
delle risorse finanziarie ad esso necessarie teaseitisioni dirette di determinazione
della pressione fiscale, al fine di introdurre &tente parti indicata come necessaria
fiscal responsibilityche si ritiene poter essere ancorata in modoagiiainicamente

al rapporto diretto tra decisore di spesaxpayers

Secondo questa ultima propostavdry income-tax rates powedovrebbe essere
incrementato dal 3 al 10 per cento (cioé 10 cemiegier sterlina), e tale
incrementato ambito di operativita dell’autonomimahziaria scozzese si dovrebbe
accompagnare ad una riduzione del prelievo fisoplerato dal Governo centrale
tramite Iimposta sul reddito, corrispondente a sjaenuova potesta impositiva
locale, in modo che l'utilizzo del nuovo potere ngmavi i cittadini scozzesi di un
prelievo totale necessariamente superiore a qdelloesidenti in Inghilterra, il che
sarebbe ovviamente inaccettabile e preclusivo digarncizio in concreto della nuova
potesta. Inoltre iblock grantdestinato allamministrazione da parte del Governo
devoluto verrebbe ridotto dellammontare corrispameé a tale nuovo potere di
prelievo locale e riduzione del prelievo centrdiesostanza con tale operazione si

vorrebbe passare da un sistema di finanza derpatta, in cui tutta la spesa é

" COMMISSION ON ScOTTISH DEVOLUTION, An independent review of the experience of Scottish
devolution since 199&http://www.commissiononscottishdevolution.org.ak/cui interno é riportato

il Final Report,Serving Scotland Better: Scotland and the Unitetgidom in the 21st Century.

> Anche se un simile studio & in corso a cura delffanistrazione gallese, che ha insediato a tal
scopo la Holtham Commission, http://wales.gov.d®blihome/?lang=en il primo report della
“Independent Commission on Funding and Finance\Wales”, che perd deve essere seguito nel
2010 dalla proposta di revisione del sistema cossple di finanziamento degli enti devoluti, &
disponibile nel medesimo sito.
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coperta da trasferimenti erariali, ad uno misteaununa quota delle entrate — seppur
minima — viene lasciata alla discrezionalita deli&e devoluto, che cosi dovra
necessariamente assumere una decisione riguaptesisione del prelievo fiscale sui
propri cittadini, deliberando con proprio provveeéinmio un prelievo maggiore,

minore o uguale a quello gravante sul territorglese.

Tale decisione sarebbe in particolare rimessaimagpbattuta all’Esecutivo scozzese,
il cui Finance Ministeredigerebbe ufollow-up budge{supplemento di bilancio) in
cui si disporrebbe se e in che misura colmare ot@creato dalle minori entrate da
trasferimento con un incremento della pressiorelgs fino al livello precedente la
riduzione del 10 per cento dell’aliquota, o in nmésumaggiore o0 minore. Tale
documento contabile si inserirebbe poi nei consuediccanismi editer delle
procedure di bilancio.

Oltre a tale potere di variazione delle aliquote|tre, la commissione prospetta pure
la devoluzione di una serie di tributi minori qualielli sull'estrazione di petrolio e
gas (di ovvio interesse per 'amministrazione sesez o sul traffico aereo, in modo
da assicurare che la quota finanziata caraht in aid ystem venga ridotta rispetto
all'attuale totalita del bilancio, di almeno un fiér cento che sarebbe cosi di origine

tributaria.

Se in materia di finanziamento delle funzioni prepiell’amministrazione devoluta

e quindi il sistema dei trasferimenti ad esser®@gl centrale, va tuttavia osservato
che i Parlamenti scozzese e dell'lrlanda del Nadogio di amplissime competenze
in materia diLocal Governmentmentre invece per quanto riguarda i rapporti con
'UE la materia della gestione dei contributi coritan & rimasta di competenza del
Governo centrale, dove HM Treasurydistribuisce direttamente le risorse europee
destinate alle aree che rientrano nell'obiettivo allpcandole ancora una volta
secondo la Formula Barn&ite controllandone I'impiego. Nel rapporto con eiti

locali invece si & avuta di fatto una devoluziomé cbntrollo della spesa debcal

® HM TREASURY, Funding the Scottish Parliament, National Assenfoly Wales and Northern
Ireland Assembly: Statement of Funding Policy -oDet 2007.
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Governmerit, che indirettamente affida alla potesta normativ@secutiva delle due
devolved® citate importanti tributi locali quali 'impostaugli immobili ad uso
abitativo, lanon-domestic ratesd altre ancora. Il rapporto finanziario Cantral e
Local Governmenté quindi stato spezzato nel 1989 dallintroduziodella
devolutionsui tre territori autonomi, con 'inserimento di livello intermedio che
assorbe parte della responsabilita del finanziasmentomunque la disciplina piu
significativa in materia; il sistema delle relazidmanziarie del Governo centrale
con le periferie si articola quindi da un lato inaurelazione diretta ed esclusiva
(senza intermediari) con gli enti locali inglesj per ampia parte delle competenze,
gallesi), che si svolge tramite normazione deiutiibocali e amministrazione dei
trasferimenti erariali, e dall’altra in una relazé con gli enti devoluti, svolta
esclusivamente tramitgrants in aid che poi provvedono a relazionarsi a loro volta
con il sistema finanziario locale, disciplinandahelle competenze tributarie ed

eventualmente sovvenzionandGlo

" ADAMS J.— ROBINSONP. (a cura di)Divergence and the Centre: Public Policy Differema#ithin
the UK London, 2002; ONES G. W., The Multidimensional Constitution in the United géom:
Centralisation and Decentralisatiod07.

8 Per il Galles invece di massima la disciplinaldetal Goverment continua a coincidere con quella
applicata all'lnghilterra.

" BENNETTM. —FAIRLEY J.—MCATEERM., Devolution in Scotland: the impact on local goveemin
Joseph Rowntree Foundation, York, 2002.
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CAPITOLO SECONDO

LA DISCIPLINA DEI RAPPORTI FINANZIARI TRA GOVERNO [EL REGNO
UNITO ED ENTI TERRITORIALI INGLESI

2.1. Evoluzione storica della disciplina del Lo&Gdvernment inglese

Alla luce di cio, la comprensione della disciplig@ridica dei rapporti finanziari tra
livelli di governo nel Regno Unito non puo quindincentrarsi esclusivamente sul
regime dei territori devoluti, da un lato in quargeviamente essi non coprono
I'intera superficie dello Stato, e dall’altro peécke competenze in materialdbcal
Government integrano la capacita di conformazione dell'ingin politico-

finanziario di Scozia ed Irlanda del Nord.

Ed infatti I'analisi dell’evoluzione del sistemagdlieenti locali inglese (il cui disegno
e evidentemente stato ereditato dalle amministnazievolute) sottolinea come la

leva della regolamentazione della finanza locaestta fondamentale.

L’assetto unitario della forma di stato, e la costaaffermazione del principio della
Supremacy of Parliamennel sistema di diritto pubblico, costituiscono la&c
nell’ambito del rapporto tra Governo centrale edi éocali la chiave di lettura
fondamentale per I'analisi della disciplina detamsa finanziario pubblico. La radice
dello stretto controllo esercitato dal livello ceté di governo sulla finanza locale
puo infatti essere individuata in origine nel fattoe ogni singolo potere esercitato
dalle autorita locali, sebbene elettivamente legéte, si trova giuridicamente
sprowvisto di garanzia in assenza di principi dig@a costituzionale dotati di rigidita,
ed é invece di appartenenza dell’ente locale pooersolo in quanto attribuito ad
esso da un atto del Parlamento centfaReraltro anche I'acquisto della personalita
giuridica (pubblica) da parte di un ente lo&5lehe lo rende soggetto separato e

quindi interlocutore del Governo centrale, avvigreg atto o del sovrano, con una

80 BaILEY S.H., Cross on Principles of Local Government Lawndon, 2004 1-02.

81 Tema sul quale la giurisprudenza deflause of Lordsha avuto occasione di pronunciarsi proprio
in occasione di una disputa in materia finanzialegata alla ammissibilita o meno del ricorso a
strumenti di tipo “derivato” nell'indebitamento degnti locali inglesi:Hazell v Hammersmith and
Fulham LBC, [1992] 2 A.C. 1.
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charter of incorporationoppure pitl ordinariamente con Aat of Parliamerf?, cosi
che lincorporation— che & fondamentale anche per la definizioneagetiito della
capacita finanziaria — pud essere ordyal prerogativ€® ovvero statutory ma

comunque promanante da Londra.

L’origine della divisione amministrativa dell’Ingkerra puo essere fatta risalire al
Regno di Wessex (790 d.C.), con l'introduzione elabntee(shires) rette da un
Ealdorman modulo organizzativo che poi si estese a tuttalti® regioni storiche

dell'isola.

Con la conquista normanna (1066) il sistema delfger di origine sassone perse di
rilevanza a favore di rapporti piu tipicamente faliidche tuttavia non cancellarono
la originaria suddivisione del territorio. Inoltreglla municipalita di Londra
Guglielmo il Conquistatore garantiva, con ugal charterdel 1075, 'autonomia

ed i privilegi di cui gia essa godéVa

Con la fine dell'epoca medioevale, di fatto il ersta feudale venne
progressivamente a lasciare il posto a un assetgowerno locale incentrato su
counties che progressivamente acquisirono capacita figcaieite la riscossione di

“county rate”, e rappresentativita attraverso embrionalinty councils

Con il Great Reform Act of 183 sistema di governo britannico entrava nell’'era
moderna, e di li a breve anche le riforme d&lcal Governmentavrebbero
determinato un assetto giuridico nudvoll Municipal Corporations Act 1835
riformava per primi boroughsistituiti attraversaoyal charterstabilendo I'elezione
deitown councilsad opera daiatepayersinoltre veniva per la prima volta introdotto
I'obbligo per le amministrazioni (le citta) di puldare i proprifinancial accounts
con lintroduzione quindi del primo obbligo giur@imente fondato di produzione di

82 BAILEY S.H., Cross on Principles of Local Government Lawndon, 2004 1-18.

8 TicKELL A., Creative finance and the local state: the Hammetismnd Fulham swaps affain
Political Geography Volume 17, Issue 7, September 1998; nella citetstenza sul caddazell v
Hammersmith and Fulham LBC, [1992] 2 A.Cirlparticolare il paragrafo I-27.

8 |n particolare veniva conferito a Londra uno statiiautogoverno, che comprendeva anche aspetti
fiscali disponendosi che le imposte della City bagro state versate direttamente alle casse della
Corona, senza passaggi per il sistema feudalecdhrin seguito, riconobbe analoga autonomia ad
altre grandi citta, avviando un processo che negdadegli anni porto all’approvazione di 1E8yal
chartersche fissarono il primo ordinamento giuridico diffaziato tra cittakiorough$ e campagne,
con un ordinamento degli enti locali distinto digtesma feudale.

8 Gia con tale atto si provvedeva anche all’abotigidei notrotten boroughs
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un bilancio consuntivo locale. Inoltre le ammiragioni che ancora si trovavano in
uno statusunincorporatedpotevano richiedere il riconoscimento della peaditén

giuridica.

Fu tuttavia la rivoluzione industriale a portaréaviluppo dellocal Government
quale strumento di erogazione di servizi nel quakilovelfare statgimportantissimi
furono i1 Public Health Actsdel 1848,1873 e 1875). Con il vertiginoso incretaen
delle competenze délocal Governmenta struttura tradizionale che I'ordinamento
apprestava per 'amministrazione locale divennédeapente inadeguata, cosi che
con il Local Government Act 1888 introdusse un sistema piu standardizzato di
disciplina degli enti locali, nonché di riordinorriéoriale. Vennero cosi istituite
administrative countiesu tutto il territorio ecounty boroughger i centri urbani, e

venne generalizzato il sistema deuncilselettivi.

Con il Local Government Act 189di procedeva all'introduzione di un ulteriore
livello di amministrazioni locali, dato che da uatd le esistentadministrative
counties e county boroughsvenivano divise rispettivamente irural ed urban
districts (per offrire servizi piu localizzati da un lato, razionalizzare isanitary
districts istituiti dal Public Health Act 1876 e dall’altro venivano create delbvil
parishes distinte da quelle ecclesiastiche, cui attribtateune delle competenze
delle countiesnei distretti rurali meno densamente popolatildNstessa direzione di
una ritrovata maggiore differenziazione nel sistadeie amministrazioni locali si
inseriva poi ilLondon Government Act 189€he istituiva iMetropolitan Boroughs

all'interno dell’area urbana londinese.

La riforma principale che ha dato al sistema delegoo locale britannico il suo
aspetto attuale é quella introdotta dakal Government Act of 19/2he provvide
alla cancellazione — con decorrenza dal 1 aprilgt19dell'insieme degli enti storici
che si erano venuti ad accumulare nel corso depaefadministrative districts,
statutory counties, administrative counties, coubtyoughs, municipal boroughs,

counties corporate, civil parishé$) In luogo degli enti storici venne introdotto un

% Parallele riforme del sistema degli enti localebbero anche nei territori poi soggetti a devohuti
come ad esempio conlibcal Government (Scotland) Act 19#&sando I'ordinamento che é stato
poi ereditato e solo in parte modificato dale nuagsemble legislative decentrateENBETT M. —
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sistema a due livelli uniforme su tutto il territbmazionale, con le contee poste ad
un livello superiore (e sette contee metropolitatmnpresa Londra), rette da un
county counciklettivo, ed un sottolivello amministrativo costib daimetropolitan
boroughsnelle sette contee di area metropolitana, e datratii (districts) nelle
rimanentt’, dotati di meno poteri rispetto ai loro omologklld aree densamente
abitate, i quali — per sgravare il consiglio di manda un ingente carico di mansioni —
godevano di una piu ampia condivisione di competeoan il county council
sostituendosi in toto alllamministrazione di contepartire dal 1986, data in cui Si
procedette allo scioglimento delle amministrazidelie grandi aree metropolitane ad
opera del Governo Thatcher nel quadro delle tenfimenziarie con gli enti locali a
guida laburista, e fautori di piu ampie politichespesa, vicenda che si vedra in
seguito sara al centro di ampia parte delle saadtenative piu significative nei
rapporti finanziari tra Central e Local Government Lo scioglimento delle
amministrazioni unitarie delle aree urbafi&reater”) portd alla traslazione dei
metropolitan borougmel ruolo di primi interlocutori del Governo ceai, senza
intermediazione di consigli di conf8asalvo il mantenimento di amministrazioni
autonome e separate di portata sovra distrettumlecompetenze specifiche quali
quelle di polizia e sanitarie, e dotate quindi iligria separata personalita giuridica.

Solo con ilLocal Government Act 1992 listituzione dellaLocal Government
Commission for Englandi reinizio a discutere a livello legislativo dellazionalita
del sistema come venutosi a costituire a seguiie de&ende sopra accennate, in
base al quale nelle zone meno densamente abitaigcantrava un doppio livello
nella struttura degli enti localtwo-tier system)mentre paradossalmente proprio
nelle maggiori aree urbane si era avuta una sepgadibne; si discuteva quindi circa
I'opportunita di riorganizzare 'amministrazionechde sulla base di un modello di
unitary authorities lasciando una strutturavo-tier solo in alcune contee. A tali

indirizzi venne successivamente data graduale ese® sopprimendo (o

FAIRLEY J.—MCATEERM., Devolution in Scotland: the impact on local goveamnJoseph Rowntree
Foundation, York, 2002.

87| metropolitan boroughs dovevano avere una popmiazdi 250.000 abitanti, mentre i districts di
all'incirca 40.000; la razionalizzazione del sister@ quindi evidente, ed era completata dallo
scioglimento delle c.d. civil parishes in tutteal®e non rurali, salvo alcune eccezioni concessash
particolari.

% Residuavano a titolo nominale le vecchie circasoni, come riferimento per le autorita di poliza
sanitarie, cosi che le contee metropolitane coatiano ad esistere come adremonial county
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ridimensionando territorialmente) numerose conteeraggruppavano citta di medie
dimensioni (quali Hull, Bristol e Middlesbrough)he venivano cosi scorporate in
singoli boroughcostituenti autorita unitarie idonee ad interlogudirettamente con il

livello centrale di governo. Numerose aree dellHitigrra rimanevano comunque
organizzate secondo il modello a due livelli vistpra, diversamente da quanto
accadeva in Scozia e Galles in cui il processdfalinna aveva introdotto come unica

tipologia di ente locale lenitary authorities

Con il Lieutenancies Act 1997dalla storica figura delLord Lieutenantche era
preposta ad ogni contea), si consolido il sisteinhatal Governmentvisto, che
venne riordinato e razionalizzato separando defaritente gli ambiti amministrativi
dalle tradizionali divisioni “cerimoniali” del tetorio (lieutenancies ovvero
ceremonial countigsll Lieutancies Bill 199%i proponeva quindi di non stravolgere
I'assetto introdotto dal 1974, e poi razionalizza&b corso dei primi anni ‘90 con le
varie aggregazioni e scissioni viste, e quindi pdatte in Parlamento secondibel
dei consolidation bills con proposta avanzata neldouse of Lords(dal Lord
Chancello), e contenuti normativi diretti esclusivamenteatiguire alcuni dei vari e
disarticolati testi legislativi precedenti; inoltren quantoconsolidation bil] esso
venne sottratto al dibattito in seconda e terzarnginei Comuni, e nello stesso 1997
ottenne ilroyal assentfissando cosi I'attuale e stabile struttura deggiti locali
inglesi, solo marginalmente toccata dall'incompigimcesso di regionalizzazione

dell'Inghilterra®.

8 Come noto, su progetto del Governo Laburista &t progettata l'istituzione di ottBegional
Assembliesul territorio inglese, ideate per devolvere poaie Regionsin parallel alla Devolution
vera e propria. Solo laondon Assemblgd il connessdVayor direttamente eletti costituiscono
tuttavia vera e compiuta attuazione di quell disgegdato che la scelta del rafforzamento della
struttura regionalista dell'Inghilterra € statapiesa nel referendum proposto nel 2004 peNdath-
East AssemblyTORREA., Dalla Devolution classica alla regionalizzaziondldeghilterra. I.Profili
costituzionalj in Diritto pubblico comparato ed europe@003 fasc. 1, 127. Dal 2005 si & quindi
progressivamente abbandonata, come si vedra, I'leana struttura regionale compiuta per
I'Inghilterra, orientando gli sforzi verso singleluntary mergers of local councilsNeéw Localisr).
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2.2. Collocazione costituzionale del Local Governmeell’'ordinamento giuridico

britannico

II Local Governmentnella sua struttura come sopra sommariamenteritiessi
colloca nellambito della gestione dei poteri fiz&ari pubblici del Regno Unito
come un attore di fatto fondamentale, vista I'amg@anma di servizi pubblici che
alla gestione da parte di tale livello di governoa stati affidati nel corso degli anni,
e il conseguente ruolo in materia di spesa pubblbeaun punto di vista giuridico &
importante ricordare tuttavia, come si accennabmialo del paragrafo precedente,
che quello britannico si presenta di fatto come @tato caratterizzato da forte
centralismo burocratico, accompagnato da un rigpetjoroso e classico del
principio della Supremacy of Parliamentio si ripercuote inevitabilmente nella
disciplina del rapporto tra Governo centrale ed kaali, con un assetto giuridico
che garantisce uno stretto controllo (anche) sldigsioni di finanza locale, dato che
anche i poteri fiscali deLocal Governmensi trovano ad essere giuridicamente
sprowvisto di garanzie costituzionali (rigide), ens riconosciuti all'ente locale
proprio e solo in quanto attribuiti ad esso da tio del Parlamento di Westminster.
Data tale premessa, la dottrina détfa vires gia di per se fondamentale nel quadro
del diritto pubblico inglese, assume un ruolo caetanche nella materia del diritto

finanziario, nel definire i rapporti tra livelli djoverno.

Quella dellultra vires € una situazione giuridica degli atti riconosciua via
generale datommon lawinglese, ed applicata indifferentemente ad enlibfiai e
privati, di derivazionestatutoryo meno, cosi come riconducibili (se pubblici) aun
qualunque dei tre poteri, che individua le ipotesiui I'ente agisca — genericamente
parlando — oltre i limiti dei poteri ad esso coitfeal momento dell’istituzione,
ricollegando a tale evenienza la sanzione gendalévalidita (invalidity) dell’atto
emesso in tale situazione di incompetenza (asgolutltre, tale vizio puo
estrinsecarsi tanto nel contenuto sostanziale atiel]’ che fuoriesce dagli ambiti
materiali affidati a quel soggetto, quanto nelledalda procedurali di adozione; a
tale riguardo I'esempio tipico & quello detlalegatece subdelegated legislatiomlla
guale si applica tale dottrina per offrire rimediosede giudiziaria agli individui

pregiudicati, e che puo essere impugnata tantorzafdel fatto che I'atto delegato
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contenga disposizioni eccedenti 'oggetto dellaedal(eccesso di delega), quanto per
'avere attuato la delega al di fuori dei requigtocedurali posti, come avviene
qualora un atto dsubdelegated legislatiosia adottato con contenuti conformi a
quelli fissati dal Parlamento, ma nella delega fusse espressamente previsto il
potere di subdelegare (secondo il princggdegatus non potest delegar8ulla base

di tale estensione procedurale del significatoaddbbttrina dellultra vires quindi,
I'attivita della pubblica amministrazione viene saterata illegittima non solo nelle
ipotesi di sua incompetenza, ma anche ove il combedell’atto fosse autorizzato in
sostanza dai poteri attribuiti, ma viziato da iokgita procedurali o motivazionali, o
ancora di mancato rispetto delle regole di amdtural justice che quelle stesse

disposizioni istitutive prescrivevano di rispettaid|’esercizio dei poteri propri.

Alla luce di tali principi tanto le spese impegnatagli enti locali, cosi come la
gestione delle possibili entrate, devono esseraddi@n da un lato su di un
provvedimento legislativo che attribuisca allammsirazione quella data risorsa, e
dall’altro devono essere svolte nell'esercizio 'dalpegno o della riscossione-
gestione in tesoreria secondo le modalita procéid(daly charged and accounted)
che la disciplina sui vafundsdel Local Governmenprescrivé’. E quindi la stretta
riserva al livello centrale di governo del potere disciplina del sistema dei
trasferimenti erariali e loro impiego, e del sistentei tributi locali (oltre che dei
poteri di ricorso al mercato finanziario e di gesg dei beni patrimoniali di proprieta
dell’ente locale), che garantisce il forte accanigato della potesta finanziaria nelle
mani del Parlamento e del Governo britannici; tet& applicazione della dottrina
dell'ultra viresnel campo della finanza pubblica, accompagnatéada#énza di una
potesta normativa di attuazione della disciplinatdeuti locali e (in parte almeno)
della gestione di tesoreria, permette infatti dismrvare alle fonti di diritto statali
tutte le scelte fondamentali riguardanti la didaigldei tributi locali e gli indirizzi

generali della spesa pubblica.

Se quindi il livello normativo resta saldamenteleehani di Westminster, d'altro
lato elementi di flessibilita per quanto riguardasliccessiva gestione amministrativa

sono naturalmente stati via via introdotti nellasagplina, con attribuzione di

% pavies K., Local Government Lawondon, 1983, 157 ss.
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maggiori spazi di autonomia mano a mano che la uhelle competenze e dei servizi
affidati al governo locale nel quadro dello statzigle andavano aumentando; cio
sempre tuttavia accompagnando i maggiori margindidcrezionalita delocal
Governmenta strumenti di controllo indiretto, quali tetti dpesa o obiettivi fissati
dal Governo centrale, come si vedra nell’evoluzide#a normativa riguardante il

grant in aid system

D’altro lato i margini di autonomia indicati, seppupositivamente rinvenibili nella
trama della normazione subcal Governmentsono anche stati interpretati in senso
restrittivo da parte della giurisprudenza, che npenhflitto tra i diversi livelli
territoriali di governo ha giocato un ruolo fondantede, nell’assenza di un sistema di
regole di leale cooperazione garantito da un tést@tura costituzionale rigido e al
di sopra delle possibilita di intervento direttel d&overno centrale, quale attore
interessato nella disputa. E il caso emblematidia désposizione di cui alla sezione
111 delLocal Government Act 197dve si stabilisce la regola generale in base alla
quale“a local authority shall have power to do anythighether or not involving
the expenditure, borrowing or lending of moneyha a&cquisition or disposal of any
property or rights) which is calculated to facilieg or is conducive or incidental to,

the discharge of any of their functions”

Con riguardo a tale norma va subito osservato clan@ausola generale di cui e
latrice, di carattere aperto e quindi potenzialreeitonea al recupero di ampi
margini di autonomia per il livello locale di gover, si trovasse ad essere da subito
ristretta nella sua portata dallo stesso Parlamirgoale proseguiva nella sezione
111 disponendo ché&shall not by virtue of this section raise moneyhether by
means of rates, precepts or borrowing, or lend myagecept in accordance with the
enactments relating to those matters respectiveyy”’precisava quindi da subito
come la disciplina di trasferimenti e tributi locedstasse soggetta a quel principio di
stretta legalita che si riconosce nelapremacy of Parliamene quindi come in tali
ambiti la applicazione dellaltra vires doctrinefosse da ritenersi in ogni caso
stringente. D’altra parte, nemmeno nel campo piettsimente amministrativo — di
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gestione della spesa pubblica — la portata di guddiusola di apertura e stata lasciata
espandersi nella massima portata che la sua ietagione avrebbe permesso

Il sistema della finanza locale poggia quindi sw stretto rispetto del principio di
legalita per quanto riguarda la disciplina di teaghenti erariali e dei tributi locali,
con un indiscusso monopolio del Parlamento e wy@asa osservanza della natura
intra vires dei provvedimenti attuativi eventualmente assurdialtro lato,
'amministrazione e gestione della finanza pubbliceale gode di alcuni owvi e
necessari ambiti di manovra, la cui estensioneré peggetta anche essa ad una
disciplina di matrice statale, nonché ad un’intetpzione giurisprudenziale

tendenzialmente restrittiva.

La disciplina nazionale dei tributi locdliates)e dei trasferimenti erarialgrants) e
quindi il punto di partenza fondamentale per I'&iatlei rapporti tra livelli di
governo in questa materia, sulla stessa inserermmsiun articolato sistema di

controlli degli spazi di autonomia amministratiesdiata aLocal Government

2.3. Processo di affermazione storica della potésitdutaria del Local Government

Per quanto riguarda il potere impositivo localeguendi la disciplina dei tributi
utilizzati per finanziare ilLocal Governmentstoricamente si fa riferimento alla
fondamentale figura dellmtes Le ratesinfatti sono una forma daxatiorf” — cosi
denominata per sineddoche dal provvedimento con stuifissava il livello
dell'imposizione — caratterizzata dalla propria apenenza al sistema degli enti
locali, che trova le sue origini dapprima nel diriecclesiastico inglese, e poi nel
common lawper finire positivizzata in specifistatutes Se infatti in origine leates
costituivano un eccezionale strumento con il qlalearrocchie potevano far fronte

a necessita di spesa non coperte dalle entratienpatali proprie e dalle offerte dei

L Questa interpretazione infatti costituisce proptiargomento portante del casblazell v
Hammersmith and Fulhanrelativamente al quale si affermd che nel potggrerale dell’autorita
pubblica di adottare gli atti finanziari necessatiaccessori per I'esercizio delle proprie funzioom
puo essere ricompreso cio che si propone comenatteo al modello di finanziamento disegnato dal
parlamento; in tal senso la piena liberta di eateatli spesa € di fatto limitata — anche in preseliz
clausole in bianco — a quei (residui) settori in @anca del tutto un sistema di trasferimenti o di
norme in materia di ricorso al debitdazell v Hammersmith and Fulham LBC, [1992] 2 AlLC.
2DaviEs K., Local Government Lawondon, 1983, 176.

55



fedeli tramite I'imposizione di un contributo granta sui proprietari locali assistito
dall’enforcementgarantito (anche) dalle corti civifi ben presto pure Ieivil
parishessi trovarono ad utilizzare analoghi meccanismi faee fronte alle proprie
esigenze di spesa. Si introduceva cosicoeimon lawun sistema di tributi “laici”
che le autorita locali mettevano in riscossionentta degli ordini appositamente
emanati, e che leourts riconoscevano sanzionando tramite sequestri o0 eanch
sanzioni penali (quindi in origine provvedimenti idnprisoning e non solo di

distrain come ad oggi) gli eventuali evas(difaultersj”.

Questo sistema di entrate a favore degli enti ijpchbgate da un principio di
corrispettivita rispetto a singoli e determinativéa e quindi non costituenti puntuali
chargesma vere e proprie impoStevenne poi introdotto e riconosciuto in strumenti
legislativi che si sostituirono alla prassi vistame assistita (quanto ahforcement
dal solocommon lawIn particolare I'atto fondamentale a partire gaale il sistema
delle rates venne riconosciuto dal Parlamento dstWimster e disciplinato cosi
come un momento importante di esercizio del posengano fu il c.d.Statute of
Elizabeth ovvero il Poor Relief Act 1601Gia nel secolo precedente I'impiego
costante delleatesad opera delle municipalita aveva fatto si ckendownersdelle
parishesfossero gravati del pagamento annuale di una seroabeolata su di una
porzione del valore dei propri immobili, che era paetta in modo generico al
finanziamento delle spese piu varie proprie detédacale (dalla manutenzione delle
strade, all'assistenza ai poveri); conQal Poor Lawil sistema veniva per la prima
volta istituzionalizzato, per quanto riguardava iuel provvedimento il
finanziamento dell’assistenza ai poveri, introdwtesi a favore dellparishun onere
generale gravante sui resider(tiesidents) e sugli occupanti delle proprieta
immobiliari (occupiers of property)nella misura di una data porzione del valore
della“visible estate”, da determinarsi con specifico provvedimento;tieosi inizio

ad affermare la sottoposizione a tassazione de tlgt proprietd immobiliari,

% PoLLoCK F.—MAITLAND F.W., History of English LawVol I, Book I, Cambridge, 1898, capitolo
I, sezione 7.

%R v St Mary Lambeth Churchwardens (1832)2 B & Atl &r quanto riguardadhforcementlelle
ratesecclesiastiche.

% Davies K., Local Government LawLondon, 1983,175Daymond v South West Water Authority,
[1976] AC 609, [1976] t All ER 39.
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comunque qualificate dal complesso sistemaathmon lawin materia, sia quindi

che si trattasse déal estatecome dipersonal estat&.

Il Parochial Assessments Act 183fiterveniva quindi sulla quantificazione
dell'imposta, ed in particolare sull’elemento ridggre della capacita contributive
costituito dalla proprieta fondiaria; in particaasi introduceva la disciplina puntuale
per il funzionamento e la gestione detges disponendosi che queste potessero
essere riscosse unicamente sulla base di una (@stiaate del valore annuale netto
delle proprieta fondiarie, cosi che le amminisazidovevano procedere alla
attribuzione di una rendita annua ragionevolmeistafa sulla base di dati parametri
e tenendo conto di una serie di fattori indicatildgislatore quali eventuali spese di

affitto, di riparazioni ordinarie, di assicurazioagin generale, di mantenimento.

Con il Poor Rate Exemption Act 184f) intervene a dare un assetto ancora piu
moderno all’istituto dellerates definendo e precisando questa volta non la base
imponibile ma la platea dei soggetti passivi debuto (rateable persons)il
Parlamento decideva infatti di sottrarre allimmiene locale i residenti
(inhabitants) assoggettando a imposta unicamente i titolariragiporti con la
proprieta fondiarid.

Sulla scia di tali provvedimenti altri atti con far di legge introdussero una variegata
tipologia dirates a finanziamento delle diverse funzioni dedcal Government
producendo un sistema discontinuo e dalla dis@pdituvionale. Con iRating and
Valuation Act 1925seguito dalLocal Government Act 1928i persegui quindi una
politica di semplificazione e razionalizzazione dedtema dei tributi locali come si
era via via consolidato negli atti legislativi tstivi, e si dispose pure una
ridefinizione delle aree territoriali sulle qualndividuare le basi imponibili di
pertinenza delle singole amministrazioni. Inoltemme introdotto il principio per cui
le valutazioni delle rendite fondiarie sulle quallcolare I'mporto dei tributi
dovevano essere riviste a cadenza quinquennalajtéraina rivalutazione che di
fatto tuttavia dopo il ‘34 non intervenne mai canchdenza prescritta. La delicatezza

del momento dfvaluation of property for rating purposessi fece quindi evidente,

R. v Lumsdaine (1839), A. & E., 157.
" BonD P.H., BROWN P., Rating valuation: principles and practic&lasgow, 2002, 3 s.
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e porto il legislatore ddlocal Government Act 1948 spogliare gli enti locali della
potesta di definizione delle stime del reddito fiamid, che costituiva un importante
momento di autonomia per llocal Governmentattribuendo la medesima funzione
ad uninland Revenue Departmemti fatto avocando cosi al Governo centrale questo
fondamentale momento di gestione dei tributi locdli Rating and Valuation
(Miscellaneous Provisions) Act 19p%ecisava poi ulteriormente il funzionamento di
tale Dipartimento, e le modalita di definizione ldeValutazioni periodiche della
variazione del reddito fondiario; le resistenze @il adeguamento in crescita
dell'imposizione locale bloccarono tuttavia anchesfo meccanismo centralizzato,
cosi che un nuovRating and Valuation Act 1958eguito daLocal Government Act
1966 sospendeva per un lungo periodo di tempo (find9a13) ogni modifica agli
estimatesvigenti, bloccando cosi ogni spazio di manovra glkerenti locali, che

vedevano le proprie entrate tributarie congelate.

Tale congelamento di fatto dei gettiti tributarir pleLocal Governmensi protraeva
parallelamente alle riforme dejrant in aid systemmche si vedra in seguito,
evidenziandosi gia negli anni ‘50 e ‘60 come lacifisna dei tributi locali fosse
impiegata dal Governo parallelamente ed in sinecgia le riforme del sistema dei
trasferimenti erariali per indirizzare e contener@gendo sulle entrate — la spesa

degli enti locali.

Gia nel corso degli anni ‘60, ad ogni modo, la natia in materia diates sia per il
suo carattere alluvionale sia per la nuova attereidi cui era fatta oggetto dal
Governo nel tentativo di gestire la spesa local&@psava in uno stato di necessaria
riforma e consolidazione. Con @eneral Rate Act 1963 mise mano pertanto alla
disciplina dei tributi locali, semplificandone i ceanismi normativi e gli ambiti
territoriali di riferimento. L’ampia gamma dtatutesche disciplinavano la material,
risalenti ad epoche anche pre-liberali, venne aieqgepealed)facendosi confluire

le norme — riordinate — nel nuovo testo consolidal® andava ad applicarsi — senza
distinzioni motivate dalle sole tradizioni localial’intero territorio di Inghilterra e
Galles.

Solo nel 1972, con I'mportanteocal Government Act 1942sto sopra, alla sezione
149 si introduceva un ultimo elemento di sempléioae fondamentale, che
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completava la razionalizzazione del quadro normoatielle rates Si disponeva
infatti che il Local Governmentfruisse di un unico tributo, individuato come
“general rate”, che si sostituiva — assorbendole — alle varieost® della stessa
natura preesistenti ma riferite a diversi scoput(@iai poveri etc.); in tal modo per
ogni fatto rilevatore di capacita contributiva & pgni area era riscuotibile un’unica
imposta, che gravava in tal modo in unica soluzismeproprietari o gli occupanti.
Essendo divenuto unico il tributo che doveva finarez gli enti locali, inoltre, si
impose la necessita di procedure a condivisiongektito tra le amministrazioni che
— su diversi livelli — facevano riferimento ad uredesimo territorio; in tal modo,
quindi, il Greater London Counciépartiva ad esempio il gettito dell@neral rate
con ilondon borough cosi come i varcounty councilsfacevano corparishede
distretti. Tale unificazione delleates introduceva quindi nel sistema giuridico
I'ulteriore problema dei meccanismi sulla baseglali procedere alla suddivisione
del gettito derivante da una medesima area tagiéotra le amministrazioni, di
diverso livello, che su tale ambito gravavano; sbcpdeva giundi tramite dei
“precepts” diretti alle autorita che effettuavano la riscossi (rating authority) e
che indicavano la“rate poundage” da applicarsf, la cui determinazione
evidentemente iGeneral Rate Act 196fhiva per attribuire alla discrezionalita di un
livello decisorio superiore, sempre monitorato @Gaverno centrale, con ulteriore
impoverimento dei margini di autonomia propri dekcal Governmentella delicata

materia della gestione delle entrate proprie.

L’atto del 1967 inoltre provvedeva a procedimenmtare numerosi aspetti della
gestione dellerates sia per quanto riguarda i rapporti tra i diveesiti locali
interessati, sia per quanto concerne la trasparemzao i contribuenti. In
particolare, si introduceva ai fini della separaeaei gettiti come vista sopra la
distinzione tra general expenses special expensesche dovevano essere

contabilizzate separatamente dai consigli di comteseconda che si trattasse di

% Sj & a proposito affermato che “the duty of eaating authority to comply with a valid precept is
enforceable by way of judicial review in an ordémmndamus”R v Poplar Borough Council (No 2)
[1922] t KB 95

% Ai sensi delGeneral Rate Act 1967sezione 5, venivano fissate procedure precise lgper
pubblicazione e la precedente individuazione daiuote, nonché in tema di riscossione, il tutta ¢
l'intento di garantire la trasparenza e controlighida parte dei consociati delle decisioni dexat
in materia di prelievo fiscale.
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impegni finanziari di cui beneficiava I'intero téario o soltanto una parte, e allo
stesso modo si prevedeva l'uso white equalisation schemesguali documenti
contabili sulla cui base — tramite accordo dedligng authorities— si sarebbe dovuto

disporre delle quote per la divisione debges

Peraltro, le dinamiche delle entrate tributarie delcal Government seppure
fondamentali nella definizione dei rapporti finaarzicon il livello centrale di
governo, devono essere coordinate con la discipl@drasferimenti erariali, con la
quale i residui ambiti di autonomia locale nelldimieione di aliquote e (per i
limitati ambiti in cui era ancora possibile) basgbnibile si trovano in rapporto di
reciproca dipendenza, nei fatti il sistema giudiaglese avendo funzionato nel
senso di stabilire — almeno a partire dagli ani -8 un trade-off tra I'esercizio
dell’autonomia locale in materia tributaria e ghazi di autonomia finanziaria e di

spesa garantiti dall’alto attraverso il sistemagtants in aid

Basti pensare alLocal Government Finance Act 1982on il quale si vedra il
Governo di Whitehall impose un’addizionale conalll’autonomia di spesa locale
proibendo direttamente I'imposizione dites (0 a monteprecept$ se i livelli di
spesa non avessero rispettato obiettivi e tetsafisdal’Esecutivo tenendo a
parametro proprio il sistema di calcolo dei trasfenti erariali, che spesso e stato
usato in epoca Thatcher quale strumento di presgienindirizzare I'esercizio della

residua potesta tributaria locale.

Anche le riforme delLocal Government Finance Act 198&he introdusse per la
domestic propertyl sistema tanto contestato defleol tax (community chargegosi
come la seguente introduzione deflauncil tax gravante sulle persone e non
correlata al reddito fondiari.ocal Government Finance Act 1992)riforme che
pure hanno portato ad un sistema di tributi lotadciato in gran parte ad una piu
ampia autonomia di gestione debcal Governmen{mentre lerates sono state
mantenute nella loro struttura piu ampiamente odlate dal Governo centrale solo
per la base imponibile costituita dali@n-domestic properly- si sono comunque
accompagnate a paralleli interventi di riordino gednt systemtesi a coordinare e
bilanciare I'autonomia tributaria con elementi dntrollo centrale garantiti da tale
altra tipologia di entrate locali. Nei rapporti treelli di governo & quindi la sinergia
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della disciplina sul controllo dei trasferimentide quella sul grado di autonomia
impositiva locale che determina I'effettivo gradbindipendenza finanziaria degli

enti locali, gli interventi normativi muovendosirpielamente su tali due binari.

2.4. Introduzione di un sistema di trasferimentara&li a beneficio del Local

Government

Il sistema dei trasferimenti finanziari a favorglienti locali (Grant systemjiveste

quindi un ruolo centrale nella definizione del gueadiuridico dei rapporti tréocal

e Central Governmerin Inghilterrd®. In particolare, non solo i trasferimenti erariali
costituiscono tuttora una delle piu importanti vdcentrata degli enti territoriali sub
statali, ma, inoltre, I'ordinamento giuridico — cosome venutosi a configurare
almeno a partire dal secondo Gabinetto Thatéherincentra sulla gestione di questi
flussi finanziari la prima leva di indirizzo (cealizzato) delle politiche di spesa
locali, in grado di condizionare indirettamente lancalcune dinamiche proprie

dell’autonomia impositiva.

Attraverso i trasferimenti il soggetto istituzioaatentrale distribuisce un complesso
di risorse finanziarie tra il variegato corpo delétorita locali inglesi, gia
sommariamente descritto in precedenza. Le modalitaefinizione di questa
dotazione (annuale), tanto in punto di sua quaatzibne rispetto ai diversi

beneficiari, cosi come di sua eventuale destinazianfinanziamento di specifici

10 E (va notato come si accennava in precedenza)eadiles; infatti in materia diocal
Governmentlo statuto differenziato che anche prima delevolutionha spesso caratterizzato per
ragioni storiche o di opportunita politica le amistrazioni locali di Scozia ed Irlanda del Nord non
ha mai trovato applicazione in Galles. A maggiagisae dopo ladevolution la ridotta competenza
legislativa (almeno fino al 2006), e la strettaatigenza anche politica dal Governo centrale, hanno
fatto si che i profili di differenziazione del rege giuridico delLocal Governmengallese siano
davvero minimi (ad esempio in materia di Lingua onitaria edOmbudsmahn BAILEY S.H., Cross

on Principles of Local Government Lalwondon, 2004, 3-34 e 1-02.

101 Nella politica del partito conservatore degli at@fl in materia di finanza locale — come si vedra —
sono infatti individuabili almeno tre fasi, tuttenfdamentali per I'analisi della materia dei rapport
finanziari centro-periferia. Ad un primo approcciella legislazione diretto ad intervenire (con dale
all’Esecutivo) in modo disorganico, e con provveeitt puntuali, sulle municipalita che si rivelavano
ex postquali centrali di spesa non conformi agli indirizolitici di contenimento del fabbisogno
pubblico, sono infatti seguite una fase di impiggmeralizzato del meccanismo dei tetti di spesa (e
limiti percentuali allincremento della stessa), @daltra di riduzione della capacita tributariacdde
propriamente detta. MWINTER A. — MONAGHAN C., From Rates to the Pool Takdinburgh, 1993;

sul particolare momento storicenkiNs P.,Mrs. Thatcher’s revolutionCambridge, 1988.
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servizi, rivestono evidentemente una marcata niezagolitica; nondimeno, la natura
amministrativa del processo decisionale, quantattilita complessiva del Governo
britannico nonché con riguardo agli specifici atiraverso i quali lo Scacchiere
espleta la procedura di trasferimento delle risoreade evidente il ruolo che il
diritto del Regno Unito — tanto in forma di spec#ilegislazione in materia, cosi
come di generali principi giuridici relativi allastrezionalita della PA — riveste nella
regolazione dei rapporti trhocal Governmene Whitehall anche con riguardo a

questo particolare settore dell’ordinamento.

| trasferimenti erarial{Grants in Aid)costituiscono una forma relativamente recente
di finanziamento delle funzioni degli enti locatiglesi. Solo a partire dal 1835 alle
entrate di natura tributaria delle municipalita adfiancarono delle dotazioni di
risorse, destinate a specifici servizi, provenieitéttamente dal Governo centrdfe

In questa prima fase i trasferimenti erariali asswamo un ruolo marcatamente
sinallagmatico, configurandosi come preciso coetitpo monetario pagato dalla
Corona alle amministrazioni locali, quale contrdpardi specifici servizi resi su
richiesta dello stesso Governo centrale; i semwizoggetto erano in particolare di
carattere estremamente settoriale, e di minutaariiza economica, come ad esempio
poteva essere il caso del trasporto di condanniatipoitati da una circoscrizione ad

un’altrat®,

Ben presto, tuttavia, da una logica di tipo “pristo” si passo ad un impiego piu
marcatamente pubblicistico, sfruttando le poteitaiali incentivo o perequazione
insite nello strumento dei trasferimenti. Gia nefse di prima introduzione,
peraltro, il Governo centrale — attraverso attribne di dotazioni di risorse calibrate
in modo da coprire una parte soltanto delle spesendionamento degli enti locali

relativamente a determinati servizi — perseguiva politica di cofinanziamento

192 Mentre in precedenza, come si era visto, il filmmento sireggeva in toto sulle rates, intese
all'epoca quail tribute propri degli enti locali Benso stretto, prima di perdere — in un processo d
trasformazione che si sarebbe concluso nel 19&8lerd riferibilita al Local Government tanto per
quanto concerne il momento fondamentale della eegehtazione, quanto per cid che concerne la
gestione diretta e non mediate dei relative for@bon I'avviarsi di un intervento di indirizzo
finanziario centrale via via sempre piu stringeat riduzione della liberta tributaria locale si
affiancava un inversamente proporzionale potenzidondei trasferimenti erariali. Sul quadro storico
di partenza, in cui gia si notano i primi inteniesgntrali, &NNAN E., The History of Local Rates in
England Ballantyne, 1912.

193 HART O., Hart's introduction to the Law of Local Governmesd Administration London,
1968,179 s.
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delle funzioni amministrative tesa tanto a garantin sufficiente livello qualitativo
del servizio locale, grazie alla somministrazioneridorse esterne, quanto ad
incentivare il mantenimento di opportuni livelli dipesa a carico ddlocal
GovernmentCosi, ad esempio, conGounty and Borough Police Act 18%6niva
introdotta laPolice Grant consistente in un trasferimento erariale ammadatad un
qguarto — poi elevato alla meta, corPidlice (Expenses) Act 18#4della spesa per il
personale appartenente ai corpi di polizia loc&e.parla a tale proposito di
“percentage grants; ad indicare il fatto che 'ammontare del trasfegnto veniva
quantificato sulla base della somma impiegata ttdineente ed in proprio) dalla

amministrazione locale per prestare lo specificuiz® richiesto.

Il XIX secolo ha visto quindi I'introduzione dellstrumento dei trasferimenti, sotto
specie di fondi a destinazione vincolata e ad amamendefinito, tramite il
meccanismo del cofinanziamento (senza alcun rifamim quindi, a formule basate

sui bisogni o sull'ammontare della spesa stdffga

Gia sul finire dell’ottocento, tuttavia, le profomdiforme apportate all’ordinamento
degli enti locali inglesi, in risposta alla accriesg complessita dei compiti che
'amministrazione — specialmente quella presentéestitorio — doveva fronteggiare
nella societa industriale, portarono anche ad pensamento del ruolo d&rants in
Aid. In particolare, un primo tentativo di riforma &ate quello segnato dalocal
Government Act 188% che, come accennato in precedenza, ridefini dtass
complessivo dell’ordinamento degli enti locali,itis¢ndo i Consigli di Contea
(County Councilse diCounty BoroughCon tale atto il Parlamento dell’epoca tento
di tornare ad un sistema di finanziamento dell’dotale legato piu direttamente
allimposta; in particolare vennero attribuiti alkeiove istituzioni i gettiti di alcuni

tributi aventi quale base imponibile beni immobili altri indicatori di capacita

1% 1dea questa che gia invece nasceva — in epodaniea- per gli enti (poi) devoluti; come si & wvist
sopra, infatti, al momento della decisione cirgaddi di finanziamento della prospettata autonomia
irlandese — nell'ambito dei progetti di riforma ctie prima furono avanzati da Gladstone — proprio a
garanzia dell'implementazione di un livello di amdmia non eccessivo, nell’alternativa tra
meccanismi di spesa storica gestibili a livellotcgle, ed altri con formule perequative calateasull
capacita fiscale del territorio, si scelse di agedi primi. GiRISTIE A. — KIM SWALES J., Learning
lessons for the future of devolved finance in thitead Kingdom from its past: proposals and policies
from Irish Home Rule to the devolution acts of 199BPR, Discussion Paper No. 14, 2007.

195 Approvato quindi sotto il secondo Ministero di RobGascoyne-Cecil, e quindi di ispirazione
conservatrice.
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contributiva di rilevanza locaté®, e che dovevano — nelle intenzioni del legislatere
soddisfare le necessita finanziarie in precedemgeerte da una vasta gamma di
trasferimenti vincolati relativi a singoli servizj provvedeva infatti parallelamente
alla soppressione délrant systenallora vigente, in un tentativo di razionalizzamo
che pero nella pratica non si venne a concretizzanealta, infatti, gia negli ultimi
anni del XIX secolo, e a maggior ragione all'inizdel ‘900, il Local Government
divenne frontiera per i primi sviluppi della formdi stato “sociale”, gli enti
territoriali sub statali inglesi venendo via viavéstiti di una serie di nuove funzioni,
di prestazione di servizi pubblici legati al cwelfare state quali in materia di
assistenza sociale e previdenziale, educaziongichel abitative, tutela della salute
ed altro; lo Stato assistenziale gravava i livdiligoverno piu vicini ai cittadini —
attraverso vari e disorganici interventi normatiulella prestazione di servizi sociali,
e al finanziamento di tali servizi lo stesso Statmcorreva tramite il collaudato
strumento dei trasferimenti di fondi vincolati deténati percentualmente in
compartecipazione con la quota di spesa gravantémal GovernmentE stato
tuttavia giustamente osservitoche il determinare I'entita del trasferimento aull
base della spesa impegnata dall'ente locale ngmonde necessariamente alle
effettive esigenze di finanziamento del serviziblgico, nulla potendo dire il livello
di spesa deciso a livello locale rispetto all’dffet bisogno di quella prestazione
sociale; ed infatti le aree piu povere optavano caasa della scarsita delle risorse
proprie — per livelli di spesa inferiori alle effiee necessita, e cio determinava a sua

volta e di riflesso livelli di trasferimenti eraliansufficienti.

Contro le intenzioni deLocal Government Act 188&d ogni modo, negli anni
seguenti alla sua approvazione il sistema finailacale vide nuovamente, per tale
via, un proliferare di trasferimenti specifici, seplati nella loro quantificazione da
consapevoli opzioni politiche di allocazione delisorse tra territori. Una piu
importante riforma del sistema di finanziamentaale¢ per quanto riguarda@rant

systemveniva quindi introdotta solo conlibcal Government Act 199§ il quale,

1% CANNAN E., The History of Local Rates in EnglanBallantyne, 1912, chap. VI;ERLICH J. —

HIRSTF.W., Local Government in Englandlondon, 1958 (ristampa), vol. Il, pp. 92-99.

197 HART O., Hart’s introduction to the Law of Local Governmenmtd AdministrationLondon, 1968,
180.

198 Approvato durante il secondo mandato come Primuisito del conservatore Stanley Baldwin.
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invertendo completamente l'indirizzo che in mateee stato dato dalct di
guarant’anni precedente, perseguiva un disegnidutzione dellerates ovvero delle
imposte lasciate alle casse delle amministraziocalf®® in parallelo si rendeva
pertanto necessario implementare un nuovo e pisistemte sistema di trasferimenti
erariali, che garantisse la copertura finanziaeldedspese di mantenimento dei livelli

di servizi pubblici gia gravanti sugli enti locali.

La novita — rivoluzionaria — portata dallatto deR9 consistette quindi
nell’abbandono del modello dei trasferimenti “irrgentuale”, per istituire un nuovo
sistema incentrato non piu su fondi vincolati abfiziamento di specifici servizi, ma
su di una singola dotazione finanziaria di portatedenzialmente generale, e lasciata
completamente — quanto alla gestione — nella dibpivéd dei livelli locali di
governo. Tale nuovo sistema di trasferimenti, coiuds comeblock grant veniva a
realizzare in tutta evidenza un nuovo ed importattemento tecnico-giuridico di
valorizzazione dell’autonomia locale, le scelt@editive tra servizi non venendo piu

guidate (di massima) da Whitehall, ma dai vari @Qgindi Contea.

Con l'abbandono del sistema dei trasferimenti ifmpartecipazione, nuove
problematiche si presentavano riguardo la deterziona dei singolgrant in aida
favore delle varie municipalita, e nuove prospetiil utilizzo venivano aperte — per
lo strumento in esame — a vantaggio degli indirpaditici del Governo centrale. In
particolare, la rinuncia allpercentage grantsese attuale il problema di come
determinare I'entita del trasferimento da attribuatle singole amministrazioni, non
essendo piu possibile avvalersi del riferiment@ alota di spesa gravante sulle
risorse proprie degli enti beneficiari. Iniziavastda riflessione ed il dibattito su
quale sia la “formula” piu adeguata a definirelbabzione in concreto delle risorse
tra territori, problematica che in tutta evidenaaalge non solo le opzioni di fondo
riguardo la concezione della giustizia (distribaticommutativa, sociale, etc.), ma

anche problemi di analisi economica delle consegeieche I'opzione per una

199 Come si legge nell'intestazion®n Act to amend the law relating to the adminisioa of poor
relief, registration of births, deaths, and marrigy highways, town planning and local government;
to extend the application of the Rating and Valmat{Apportionment) Act, 1928, to hereditaments in
which no persons are employed; to grant completgantial relief from rates in the case of the
hereditaments to which that Act applies; to diseoreg certain grants from the Exchequer and
provide other grants in lieu thereof; and for pugas consequential on the matters aforesaid”
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soluzione normativa piuttosto che laltra pud defieare’®. In aggiunta, lo
sciogliersi della quantificazione dei trasferimentdi livelli di spesa propria dell’'ente
locale apriva la strada all’'utilizzo dei meccanisinidefinizione degli importi, per i
vari beneficiari, in chiave di politiche territoliai sviluppo, ovvero quale incentivo
teso al condizionamento dell’esercizio dell’automiocale. In particolare, Grant
systemfino a quel momento aveva permesso di perseguiraingolo obiettivo,
quello cioe della sollecitazione alla prestazionardnuovo servizio e della garanzia
di adeguati livelli di spesa dedicati allo stesson l'introduzione di fondi generali
nuove funzioni divenivano possibili, la “politicitainsita nelle varie formule
allocative (per le quali si poteva optare) venehberata dai vincoli di una rigida

logica di cofinanziamento dei servizi.

La riforma del ‘29 perseguiva questa strada istitleeun unico e tendenzialmente
omnicomprensivo sistema di trasferimentiGiéneral Exchequer Grants systeat
quale si affidava la funzione di concorrere a tujiielle spese degli enti locali che
erano rimaste scoperte a seguito dell'implementezidella nuova politica die-
rating. Questo fondo veniva posto direttamente — qualtdogastione — sotto 'alta
autorita del Parlamento, che provvedeva annualmaiitéto formale di divisione
delle relative risorse tra le varie autotfa A tale suddivisione, peraltro, si
procedeva in realta per la prima volta attraversecaanismi normativamente
prestabiliti, quindi con regole generali ed aséraith particolare veniva enucleata una
formula fondata sull’analisi dei bisogni delle amistrazioni locali(need oriented
formula) con la quale il diritto aspirava a limitare lacliezionalita amministrativa
nella gestione dei trasferimenti, riconducendo kelte generali di politica
distributiva al momento legislativo di istituziordel fondo. Nello specifico, nel
definire la maggiore o minore spettanza per lerdwaree, la formula teneva conto
in primo luogo della consistenza demograftéa quale principale indicatore
sintomatico della necessita di servizi pubblicsi @arlava quindi a tale proposito di
“weighted population formula” Per quanto riguardava poCiounty Councilche si

10 wWiLpE J., The expenditure effects of grants-in-aid prograisNational Tax Journal1968, 81;
SALMON P.,Decentralization as an incentive schenmeOxford review of economic polic987, 310.
11| ocal Government Act 1929, chapter 17, 27 March9192art VI - Exchequer Grants and other
Financial Provisions.

112 ocal Government Act, 1929, §§ 86, 89, 91 and 4thdS Parts Il and IV; Local Government
(Financial Provisions) Act, 1937, 88 1 and 2, arsd $chd.
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componevano a loro volta di ulteriori enti localin@ori (non-county borougle
distretti urbani e rurali), la stessa legge prevadé meccanismo di suddivisione
interna della dotazione finanziaria trasferita, dbas ancora una volta (e

semplicemente) sulla popolazione residente.

Tale sistema diGeneral Exchequer Granténtroduceva quindi per la prima volta
trasferimenti generali, in quanto a destinazione wincolata oltre che aventi quali
destinatari il complesso di tuttoliocal Governmente operava le scelte allocative
sulla base di dati oggettivi, quali possono es$®reonsistenza demografica delle
aree. Alcuni trasferimenti speciali, a destinaziommcolata, sopravvivevano
comunque alla riforma, in particolare sotto formafahdi per i sevizi di polizia,

istruzione pubblica, edilizia abitativa, manutemaodelle strade, sanita, ed altri

ancora®®

Con il crescere dello stato sociale nel periodocguente ed immediatamente
successivo alla seconda guerra mondiale, anchéogonesvo sistema venne messo
in crisi dalle nuove richieste di intervento pulbli che si venivano a manifestare
altresi in termini di politiche di sviluppo terriiale. Una formula basata sulla
popolazione, quale indicatore tendenziale dei Ilnisogi rivelava a sua volta

inadeguata, cosi che conlibcal Government Act 1948 legislatore britannict*

interveniva ancora una volta a modificare il sistedei trasferimenti erariali.

Veniva in particolare introdotto lo strumento ded.c'Exchequer Equalisation

Grants”, al fine di perseguire nuove finalita perequativell’allocazione delle

risorse. Il funzionamento di questo meccanismo gueva una dotazione di risorse
aggiuntiva a favore di quelle municipalita che n@ggiungessero uno standard
economico minimo, standard che veniva fissato awogheattraverso una formula di
carattere generale e astratto, ancora basata ie palta consistenza demografica
dell’'ente locale, ma per altra parte incentratdasdifferenza dalla media nazionale
dellimponibile procapite accertato nel territoriell’amministrazione locale, cosi

13 BalLEY S. H., Cross on Principles of Local Government Ladwndon, 2004, 14-03 ss;ART O.,
Hart's introduction to the Law of Local Governmemtd AdministrationLondon, 1968, 191 ss.
114 Al'epoca del Governo Laburista Clement Attlee.
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che I'mporto del trasferimento cresceva in modeemrsamente proporzionale alla

capacita contributiva della popolazione resid€nte

Le due linee di tendenza segnate dAglisdel ‘29 e del ‘48, consistenti da un lato
nel muovere da un sistema di fondi vincolati allespazione di dati servizi ad uno di
trasferimenti generali, e dall’altro nell'introderistanze di perequazione finanziaria
tra amministrazioni locali, venivano poi entrambfforzati dalLocal Government
Act 1958 che tentava di eliminare dall’ordinamento i nuoseresidui della vecchia

concezione del trasferimento erariale.

In particolare, quanto al primo profilo si & giattdeche anche a seguito
dell'introduzione della figura dé€beneral Exchequer Grant®rdinamento degli enti
locali inglesi conosceva ancora numerose ipotegieticentage granisspecie (ma
non solo) nei settori chiave di istruzione, poli#zamanutenzione delle strade.
L’intento perseguito da Westminster nel 1958 eralqudi sfruttare ancora una volta
il collaudato meccanismo dei trasferimenti genepaii semplificare il sistema dei
servizi pubblici locali, la cui relativa spesa amesontinuato ad aumentare assieme
agli interventi dello Stato assistenziale; l'intuzébne di un altro corpo di
trasferimenti generali, denomina@eneral grantsvenne quindi a sostituire ampia
parte dei fondi annuali a destinazione vincolata emcora il sistema giuridico
conosceva all'epo¢®, nonché a ripianare alcune riduzioni delle entcte erano
state provocate dalla parallela riforma dedlemestic ratesSi affiancava cosi a
guello esistente un altro sistema di trasferimertiza vincolo di destinazione, di
modo che gli unicgrants in aidspeciali che ancora sopravvivevano erano quelli pe
i servizi di polizia, nonché per le autostrade edilizia abitativa. Particolarmente
interessante e il meccanismo di determinazionee d@tigole dotazioni finanziarie
per beneficiario, che coinvolgeva il competehtimister attraverso I'emanazione di
un general grant order di durata almeno biennal@rant period) tale atto
amministrativo generale, a carattere pianificatoriioveva essere sottoposto

all'approvazione — tramiteesolution— della Camera dei Comuni, che veniva cosi

15| ocal Government Act, 1948, §§ 2, 3 and 4.

1181 particolare, | fondi vincolati che vennero soggsi in quell'occasione eranoNlain Education
Grant, i trasferimenti relative dlational Health Service Act 1946uelli deINational Assistance Act
1948 i fondi attribuiti sulla base ddiown and Country Planning Actiel 1944 e 1947, ed infine i c.d.
Grants in respect of the Fire Service
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coinvolta nella decisione finanziaria anche a vdile ordinarie sedute di bilancio
(supply) E significativo notare che il coinvolgimento @elCamera bassa si colloca
in un sistema giuridico in cui la determinazioneawfitativa dei trasferimenti e
ancora assistita da una formula normativamentatéissna nella quale comunque il
legislatore aveva voluto lasciare aperti ampi splzliscrezionalita (evidentemente
non piu meramente tecnica) al Ministro decidentee avrebbe dovuto tenere in
considerazione — al fine di dare un contenuto ipolialla scelta allocativa — dati non
rigorosamente ponderabili, quali le prevedibili igaroni dei costi nel biennio o
anche le finalita di incentivo allo sviluppo di dgiolitiche locali; inoltre era sempre
il Ministro — con il general grant order— a precisare di volta in volta il peso
reciproco che i diversi fattori (popolazione, esiene territoriale, indicatori
macroeconomici etc.) considerati dalla formula dewe assumere, cosi da garantire
flessibilita alla gestione dei flussi finanziarifavore delle reali esigenze debcal
Governmentnel dato momento storico: in sostanza la consistetiemografica
costituiva il parametro principale cui il potere eestivo centrale doveva
commisurare lI'importo base dei trasferimenti, maiadopra di questo minimo ogni
general grant ordempoteva individuare in modo diverso altri parametn i quali
orientare il funzionamento della formula ai bisogffettivi degli enti locali, con un
grande recupero di discrezionalita (politica) rispalla quale ladouse of Commons
non poteva restare indifferente, senza riservareséaalmeno un potere di
autorizzazione finale (o meglio di verifica poldidinale del rispetto degli indirizzi

programmatici).

Ad ogni modo, sebbene basato su una formula angwamavoltaneed orientedil
General grants systegra comungue privo di precipue finalita perequatessendo
piuttosto aperto in generale allingresso dellesiderazioni politiche piu varie. Di
tali scopi perequativi ulteriori e specifici, pdral la legge del ‘58 si prese cura con
la riforma dell’esistente sistema Hixchequer Equalisation Grantd quale venne
trasformato inRate Deficiency Grantdn particolare, la natura mista della formula
originaria, che come visto teneva conto in partéadeopolazione ed in parte della

capacita contributiva procapite, venne abbandodatado un ruolo determinante
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nella definizione degli ammontari alla capaciticdie dei territori’, connotando
quindi questi fondi di un ruolo di marcato ribilammento delle risorse complessive

disponibili nei vari enti locali.

2.5. Riforma del sistema dei trasferimenti erariabnfigurazione come strumento di

indirizzo centrale delle politiche locali e introdione di elementi perequativi

La continua pressione della richiesta di nuovi glioii servizi pubblici, rispetto alla
quale le risorse disponibili perwtelfare statdocale manifestarono ben presto la loro
inadeguatezza, portd gid a meta degli anni ‘60 dulteriore ripensamento del
sistema finanziario locale, nel tentativo di medter condizione le amministrazioni

presenti sul territorio di rispondere alle semptegsigenti istanze sociali.

Se la riforma del ‘58 era venuta a maturazioneosbfprimo Governo conservatore
Mcmillan, e risentiva — nella sua aspirazione aita ed armonia dei vari centri di
interesse, e quindi anche delle istituzioni teridg all'interno dello Stato — della
visione del c.dOne Nation conservatisty, di cui il Primo Ministro era esponente,
visione organicista propria della sinistra @einservative partghe poi sara messa in
minoranza dal conservatorismo di stampo thatcheridnLocal Government Act

1966vide invece la luce sotto I'amministrazione labtaidi Harold Wilson.

L’idea fondamentale della riforma del ‘66 fu quetlacostituire un unico sistema di
trasferimenti, di maggiore consistenza, in gradsadidisfare le esigenze di spesa del
Local Governmenthe si ritenevano non piu perseguibili gravando damestic
ratepayers Si procedeva quindi alla fusione @ieneral grantse Rate deficiency
grants (oltre che dei fondi speciali per listruzione a manutenzione delle

autostrade) in un unico sistema denominBtte Support Grantad evidenziare

7 ocal Government Act 1958, § Sthe condition for the payment of a Rate-deficie@nant to a
local authority for any year shall be that the pumd of a rate of one penny in the pound for theaare
of the authority for that year is less than thenstard penny rate product for the area, and the ambou
of the grant for any year, subject to the followisection, shall be the amount which bears to the
expenditure of the authority for that year the sgmaportion as the difference between the said rate
products bears to the standard penny rate productife area for that year”

18| termine deriva da un romanzo di Benjamin Difird&Sybil”, o “Le due nazioni” in cui viene
descritta la Gran Bretagna (Lord Randolph Churg@Ho poi di Tory Democract).
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anche nel nome che lo scopo di questa nuova @dlitinon era piu tanto quello di
stimolare la prestazione di servizi pubblici, o qm solo quello di perseguire intenti
perequativi, ma in primo luogo si voleva dotarefitlanza locale di una voce di
entrata consistente che evitasse I'introduziondtdriori imposte locali, alleviando i
contribuenti da un carico fiscale frammentario &tdd lato supplendo alla riduzione
delle entrate tributarie per le amministrazionidiocTale intento declamatorio in
realta si combinava con I'utilizzabilita anche mave opposta, di incentivo indiretto
alle politiche impositive locali, del meccanismondiova introduzione; infatti, come
si vedra subito di seguito, I'impostazione delbagtianificatorio governativo era tale
per cui lo stesso poteva essere usato per defmigeiote che — nel complesso del
total necessary revenuedovevano essere coperte rispettivament@ids e grants

In tal modo il Governo centrale poteva usare inceceto il proprio potere
amministrativo (di gestione pubblica) in questaaet in chiave di indirizzo delle
decisioni delLocal Governmentcome e evidente osservando (nei fatti) la costant
riduzione della quota di spesa locale totale fim@@az con trasferimenti, con
necessario parallelo incremento delle entrate ‘pedppassate dal 54 per cento
nell’esercizio 1967/68 al 60 per cento in quelld3/F 4.

Nello specifico, il meccanismo di divisione sul ri@rio dellammontare
complessivo dei trasferimenti rimaneva di massionstésso delineato dal precedente
sistema, incentrato su wate support grant ordedi durata biennale, predisposto dal
Minister of Housing and Local Governm&ite approvato comesolution dalla
Camera dei Comuni; la novita procedurale degna dia nera costituita
dall'introduzione di un necessario previo confrontta Esecutivo centrale ed

amministrazioni locali, costituite in interlocutofistituzionalizzati” nelle proprie

119 e ragioni classicamente indicate come fondamentitico per l'istituzione di un trasferimento
erariale sono: stimolare la prestazione di un nusenvizio da parte degli enti locali; consentire un
alleggerimento del prelievo fiscale locale; comaeasaltre riduzioni di entrate conseguenti a scelte
normative dello Stato centrale; perequare la thisaione delle risorse tra autorita locali. Cogiri

0., Hart’s introduction to the Law of Local Governmeamd AdministrationLondon, 1968, 177 s.

120 pavies K., Local Government LawLondon, 1983, 171; giaART O., Hart's introduction to the
Law of Local Government and Administratiobhondon, 1968, 187, segnalava la riduzione
programmatica, ma non esplicitata nella legge, deler cento annuo del trasferimento erariale, al
fine di incentivare il reperimento di risorse attative locali.

12L|] Ministry of Housing and Local Governmearia un Dipartimento del Governo britannico istiui
nel 1950 a seguito dello scorporo delle competeniteocal Governmendal Ministero della salute
(che a sua volta le aveva assunte cadirlistry of Health Act 191@he disponeva lo scioglimento del
precedentéocal Government Boajd
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local authority associationdn particolare le consultazioni con le associazategli
enti locali erano specificamente dirette alla rinasone del quadro delle necessita
finanziarie relative ai servizi pubblici locali, aeogliendo informazioni da un lato
circa la consistenza (storica) delle entrate pegpg dall’altro circa le spese
necessarie; alla luce di queste risultanze il Miaisdoveva determinare 'ammontare
totale di risorse che il Governo centrale avrebbesso a disposizione per i
trasferimenti, in modo da coprire le esigenze faiame relative al complesso dei
servizi pubblici locali. Rispetto a tale somma giteh lo stesso Ministro doveva poi
procedere ad una serie di aggiustamenti tenend cm livelli attuali e futuri di
salari e prezzi, delle previste dinamiche nella doda dei servizi, nonché delle
eventuali scelte politiche tese a garantire forggjiantivi per uno sviluppo ulteriore
dei servizi pubblici. In secondo luogo, gia ottenat questo punto una previsione
attendibile del fabbisogno finanziario per il coegdo dei servizi pubblici locali (al
netto delle entrate proprie e corretto con le acatnprevisioni sul ciclo economico
e con scelte politiche di incentivazione ulterigonglima della definizione detate
support grant ordersi doveva scorporare 'ammontare che ancora vetégiinato
ad alcuni trasferimenti a destinazione vincolataseovati in settori tradizionali,
guali polizia, strade, edilizia abitativa, piandmone urbanistica e amministrazione
della giustizia. Infine, rispetto alla somma risnlie da tali calcoli e decisioni
politico-discrezionali, costituente I'effettivo falsogno(relevant expenditureper i
servizi pubblici locali non coperti da entrate miep daspecific grantssi poneva |l

problema fondamentale della distribuzione sul tieto.

Ai fini della definizione dei singoli trasferiment’ammontare complessivo
individuato come sopra veniva diviso in tre paigfinite rispettivamentessources

needse domestic element

Il resources elemembdividuava la parte del trasferimento erariale cbntinuava a
soddisfare le esigenze in precedenza curateratal deficiency grantessendone
beneficiari — in un disegno perequativo — solo duemti locali nei quali
'ammontare procapite medio delle imposte locatcosse fosse stato inferiore alla
media nazionale; in questi casCounty Councilsi County Boroughe i distretti
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percepivano una quota di questa parte del traséationproporzionata all’entita della
detta minor capacita contributiva media della papigine residente.

Il domestic elemeninvece, era la parte del trasferimento complessiestinata a
compensare la riduzione delle entrate locali, euksta erano quindi destinatarie
esclusive le amministrazioni beneficiarie delges In particolare tramite questa
parte del trasferimento il Ministro sarebbe venatmualmente ad incrementare la
disponibilita finanziaria del Local Government esattamente dell'importo
corrispondente alla riduzione delle imposte sulloppeta immobiliari; tale
“elemento” delRate Support Grantlivenne ad esempio rilevante in conseguenza
all'approvazione deGeneral Rate Act 1967, s 4éhe aveva portato ad una riduzione

del gettito delleates

Infine, il need elementostituiva la parte centrale del sistema di trasienti, avendo
guale importo complessivo tutto il residuo del fonthe non veniva destinato alle
viste finalita perequative o di riduzione della gsi®ne fiscale locale. Tale parte del
Rate Support Grarntorrispondeva quindi a cio che in precedenzateta 8 General
Grant, e di esso recepiva alcuni elementi della fornrmademativa di determinazione.
In particolare anche la disposizione del ‘66 ceacav lasciare ampi margini di
discrezionalita alMinister of Housing and Local Governmerdon lo scopo di
consentire quegli adattamenti dello schema normativquantificazione che fossero
necessari per modellare effettivamente sui bisbigmporto del trasferimento. Come
in precedenza, quindi, il legislatore individuawudtda un’ampia gamma di parametri
sintomatici del diverso grado di necessita di seasul territorio, quali la consistenza
demografica, la maggior o minor concentrazione apgbazione sia giovane che
anziana, la densita abitativa, I'estensione date stradale, il numero di abitanti in
etd scolar€? e altro ancora (come ad esempio il fatto che ramistrazione
gestisca un servizio di rilevanza sovra territ@riaispetto al proprio ambito); i
rapporti e pesi reciproci tra tali indicatoreed orientedall'interno della “formula”
non venivano pero rigidamente definiti dal legistat che lasciava invece al
Ministro il compito di ponderare — con ampi margilidiscrezionalita e recupero di
argomenti politici — la rilevanza da dare ai vatitdéri nella quantificazione concreta

122| ocal Government Act, 1966 Schd., Part I.
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operata colrate support grant ordersul quale come detto comunque la Camera
bassa continuava a riservarsi un potere di cootréthmite una necessaria
autorizzazione comesolution Se quindi ancora una volta la popolazione resaen
giocava un ruolo determinante nella definiziond’idgborto base minimo, tutte le
poste aggiuntive erano in definitiva lasciate afifda discrezionalita politica
dell’Esecutivo.

L’ampio potere del Governo centrale, peraltro, reinesauriva a monte con la
discrezionalitd nell'individuazione dei parametmi cfar corrispondere maggiori
trasferimenti, ma la sezione 4 debcal Government Act 196fbrmalizzava un
potere di intervent@x post In particolare, & stato notatd che mentre il sistema
delle percentage granisin forza del suo carattere marcatamente sinabdigm
permetteva a Whitehall I'esercizio di una chiargrecisa attivita di controllo, nel
senso che se un fondo attribuito per la prestazaingno specifico servizio non
veniva impegnato a tal fine o comunque non venpess bene (cosi che 'Esecutivo
aveva potuto accertare delle carenze), non vi albid che I'erogazione poteva
essere sospesa,; con trasferimenti senza vincaliestinazione, invece, la struttura
dei controlli naturalmente legata a contributi ®ssivi condizionati alla prestazione
di uno specifico servizio sponsorizzato dal Goveroentrale veniva meno.
Un’attivita di controllo (necessariamente piu geeiche non in precedenza) sui vari
servizi pubblici locali, svolta dai ministri compeetti per materia, continuava
comunque ad essere espletata in via di prasdiale grassi iLocal Government Act
1966 dava nuova rilevanza giuridica riconoscendo ilepgtdei singoli ministri di
assumere liniziativa innanzi allllouse of Commons cui spetta di decidere in
concreto — per la riduzione dei trasferimenti argadi quelle amministrazioni locali
che a suo giudizio non stessero garantendo stardigluati ectius ragionevoli)
nella prestazione dei servizi, e che, precedentwrsmilecitati a tale riguardo dallo
stesso Ministro, non si siano adeguati od abbiaoonitb giustificazioni
soddisfacenti.

Il quadro giuridico cosi descritto, come risultackal’Act del ‘66, non venne poi
scalfito significativamente dalla grande riformaglleanni 1972-74. Il Local

123 HART O., Hart's introduction to the Law of Local Governmemtd AdministrationLondon, 1968,
190 s.
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Government Act 1972infatti, pur rivoluzionando la struttura istitunale
dell'ordinamento degli enti locali inglese, e potroducendo rilevantissime novita in
altri settori della finanza locdf&, mantenne quanto giants in aidla struttura che si
era consolidata negli anni precedenti, sempliceengatiattandola al nuovo sistema
di Consigli e Distretti. La disciplina dei trasfexnti erariali veniva cosi
limitatamente emendata dalkchedule 13paragrafo 27, ddlocal Government Act

1972 e soprattutto dalla parte prima delcal Government Act 1974

La riforma piu significativa degrants systemdalla quale ha origine la fisionomia
attuale della disciplina in materia, € invece lagak conflitto traLocal e Central

Governmenthe segno gli anni ‘80.

La politica del Partito Conservatore, durante irtrandati come Primo Ministro di
Margaret Thatcher, venne fortemente improntatauita it settori dell’economia alle
idee di studiosi “liberalist*®> e “monetaristi” quali rispettivamente Friedrichnvo
Hayek?® e Milton Friedmatf’. Fino dai primissimi anni ottanta, in coerenza con
queste premesse teoriche, il Regno Unito venneatwv\sul cammino di quelle
riforme strutturali tese alla valorizzazione ddlelio mercato che avrebbero portato
'economia britannica — in declino oramai da quelafecennio — ad una nuova
stagione di crescita, incentrata fortemente swbse({terziario) privaty® nel quadro

di questo stesso indirizzo politico, anché&dlcal Governmentenne fatto oggetto di
importanti riforme, che si concentrarono appunto pwfili di regolazione del
sistema della finanza locale. Pure lo strumentdrdsierimenti erariali venne quindi

impiegato per indirizzare I'esercizio della discogmlita delle amministrazioni

124 Alle sezioni 147 e seguenti si disciplinavano ftifaari aspetti della spesa delle amministrazioni
locali, dal regime contabile alle indennita perchiche elettive, fino allimportantissimo potere d
ricorso al debito ed al mercato finanziario in gefe

125 Oltre che ovviamente anche di ispirazione, suigipolitico, liberista.

126\/oN HAYEK F., Law, Legislation and Liberty: A New Statement ef ltiberal Principles of Justice
and Political Economyvol. I-1ll, 1973-'76-'79, del quale va tuttaviatato anche il saggigvhy | Am
Not a Conservativén (dello stesso autor@he Constitution of LibertyChicago, 1960.

127 FRIEDMAN M., Manovre monetarieBologna, 1992; REDMAN M., Metodo, consumo e mongta
Bologna, 1996.

128 )| settore manifatturiero, si era rilevato, si trasse — nei vari indicatori economici rilevantdi-
oltre un terzo, ma con una parallela crescita dafyti settori, che come noto ha caratterizzato
I'economia britannica fino ad oggi. Per quanto @ne la fase storica che va dal 1980 al 1992,
WAaAPSHOTT N., Ronald Reagan and Margaret Thatcher: A Political rkfge, Sentinel, 2007;
BECKETT C., Margaret ThatcherHaus Publishing Limited, 2006;A@PBELL J., Margaret Thatcher;
Volume Two: The Iron Ladyimlico, 2003.
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territoriali sub statali verso gli obiettivi polii propri del livello centrale di governo,
nel pit ampio quadro degli interventi normativi eltr all’introduzione di forti

elementi di competitivita nell’azione della publliamministrazione (anche) locale.

Nella decisione di perseguire la riduzione dellkaugmia (anche) finanziaria del
Local Governmenturono peraltro storicamente determinanti anclygora ulteriori,

di immediata tattica politica, che si accompagnar{mafforzandole) alle premesse
teoriche del nuovo impianto economico-normativo.ifddtti, la diffidenza con cui il
Partito Conservatore dell'epoca guardava all'd@ivilegli enti locali € evidente,
pensando ad esempio alla vicenda che condusses@tiglimento nel 1986 del
Greater London Councied altri sei Consigli di Contee Metropolitane; nsolo
I'amministrazione Thatcher trovava nelle autoridadli dell’epoca delle pericolose
centrali di spesa, che rischiavano di porre in qudoi I'attuazione del disegno
complessivo di modernizzazione in senso liberigiapadese, ma inoltre — a ragione
del fatto che numerosi Consigli locali erano coltato da maggioranzé.abour —
guella stessa autonomia finanziaria si potevadrasdre in un’insidiosa macchina
elettorale nelle mani dell’'opposizione, che avrepbtito realizzare — come in effetti
accadeva — politiche di spesa pubblica fortemesdesiributive, in espressa polemica
con l'indirizzo di politica economica centrale). iNatti, 'esacerbarsi dello scontro
politico condusse numerose amministrazioni a glabarista ad un aperto conflitto
con il Governo centrale, portato alle estreme cgmseze in alcuni Consigli a guida
di quella che e stata denomindtaoony left”, dove si iniziarono a perseguire
politiche fortemente espansive della spesa in Betcompagnate da altre prese di

posizione fortemente ideologiclé

Alla considerazione politica di fondo dell’ecces&ivdella spesa pubblica locale, il
Partito Conservatore fece quindi seguire sul piaetle riforme una serie di
interventi lungo tutti gli anni ‘80, tesi in printeattuta alla riduzione dei trasferimenti
in favore delle municipalita, ed ancor piu al larblizzo in chiave di indirizzo e

controllo delle politiche locali, nonché in seconldmgo — con un approccio piu

129 JENKINS P., Mrs. Thatcher’s revolutionCambridge, 1988, 245-246.
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strutturale — alla riforma dehodus operanddel Local Governmenin punto di
prestazione dei serviZf e realizzazione delle entrate proptie

In questo quadro, il primo atto normativo fondanaéper quanto riguarda il profilo
dei grants in aid e costituito dalla parte quarta delcal Government Planning and
Land Act 1980come successivamente emendatd_dabl Government Finance Act
1982ed ulteriori interventi legislativi. L'idea centeadel nuovo impianto era basata
sull'introduzione della facolta per il Governo cex¢ di determinare indirettamente
(e tendenzialmente) attraverso il sistema deidrasenti i limiti (totali) di spesa per
le singole e specifiche autorita territoriali sutatali; la formula di riparto si
trasformava cosi da strumento diretto in primo tuagdare rilevanza alle diverse
necessita territoriali, a meccanismo premiale aisaatorio quanto al rispetto degli

indirizzi di spesa centrali.

Con lintervento legislativo del 1980 si introduss$# subito un regime transitorio —
per I'esercizio in corso — che bene evidenziadinb anche dello schema normativo
successivamente entrato in vigore. In particolategompetente Segretario di Stato
veniva dato il potere di ridurre I'importo correrdel rate support grantestinato a
singole amministrazioni locali qualora avesse aaterche luniform raté®? — come
definito per I'area territoriale di appartenehZa- aveva eccedutoilotional uniform
rate**. In altri termini, si prendeva ad indicatore sittico di una politica di spesa
eccessiva l'esercizio dellautonomia impositiva; laespesa locale, coperta dalla
general ratee da impegnare durante I'anno, come rapportata sgecifica realta

130 Con la nota politica di privatizzazioni, culminatel British Coal and British Rail (Transfer
Proposals) Act 1993 (c3ttraverso il quale venne lasciato totalmenteenmihni dei privati il sistema
ferroviario britannico.

131 Con laPoll Taxintrodotta daLocal Government Finance Act 1988le vicende successive su cui
ci si soffermera nel seguito.

132 5chedule 2lelLocal Government Act 1974d in particolare $ub-paragraph 3

133 criteri in particolare variavano per I'area doridra da un lato (per la qualeSkcretary of State
aveva maggiore discrezionalita), e tutto il rimaeetrritorio inglese (e gallese) dall'altro. A gazia
degli enti locali londinesi, comunque, i criterillaubase dei quali erano considerati gli adeguament
nella determinazione delniform raterispetto allo schema normativo base che si staridesdo
venivano esplicitati naleport adottato ai sensi della sezione 4, paragrafold, @l Government Act
1974 (reports on redeterminatign

134 Local Government, Planning and Land Act 1980, s.p#8. 2 “notional uniform rate means the
rate which, having regard to payments of the nededment of rate support grant and the prescribed
national standard rateable value per head of popatg the Secretary of State considers that each
rating authority in England and Wales would needewy in order to finance the spending needs of
the authority and of all authorities with the powerissue precepts to the authority”
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locale attraverso la sua divisione per l'aggregditain certo complesso di beni
costituenti base imponibile per le imposte locatigi da rendere il risultato un’unita
astratta comparabile), eccedeva l'importo che EssiSecretary of Stataveva
individuato (in via preventiva, con specifiogport al rate support grant ordgrquale
somma necessaria — ed appropriata — che I'amnanistre locale avrebbe dovuto
riscuotere con imposta per rispondere alle resehigenze di spesa locale, allora si
operava una riduzione del trasferimento direttargrobilanciare le maggiori entrate
tributarie di quella amministrazione. Effetto dietalisposizione era che, nei fatti, si
veniva a porre un tetto alla spesa dell’ente Iqcdbo che I'Esecutivo centrale
definiva da un lato la componente di entrata dsferanento erariale (in particolare
considerando I'ammontare dekeds elementel rate support grant e dall’altra
anche quali ulteriori risorse da reperire per medeo tributi fossero da ritenere
necessarie (ma pure sufficienti); in tal modo,sspressione fiscale locale — accertata
tramite l'uniform rate — era maggiore di quella ritenuta in astratto ssaga
(secondo il parametro costituito dabtional>®> uniform ratd, la componente del
trasferimento veniva ridotta in modo da vanificatereperimento locale delle
magagiori risorse e mantenere la spesa sotto ulolivequesto modo indirettamente

comunque individuato (in modo tendenziale) @ahtral Government

Sebbene i margini di discrezionalita lasciati dalamativa alSecretary of State
fossero molto ampi, alcune garanzie minime a faw@#e amministrazioni locali
non venivano comunque sacrificate. In primo luogome accennato, iotional
uniform rate veniva individuato in via preventiva e pubblicizzaramite la sua
inserzione nekeport da adottarsi ai sensi della sezione 3, paragrafdeBLocal
Government Act 197&eports on rate support grant ordgrdnoltre — recependo
elementari principi di correttezza e non discrirgioae nell’azione amministrativa —
il paragrafo 6 della sezione 48 daltt del 1980 esplicitamente stabiliva che qualora
il Segretario di Stato avesse proceduto in concestouna di tali riduzioni nei
confronti di una delle autorita facenti parte d€lieeater Londonrispetto alle quali
vi era un potere di “adeguamento” dello schemadfinizione delluniform rate

sommariamente descritto sopra, i principi che eruto applicando nel determinare

135 Dove con il termine “nozionale” si vuole appunio gostanza) indicare che si tratta di valore
astratto, fissato come riferimento dal Governo redet
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tale “adeguamento” avrebbero dovuto essere seguite nei casi ulteriori che si
sarebbero presentati.

A tale ultimo riguardo, va segnalato anche — cahehgo I'esame della disciplina
transitoria — che le sezioni 49 e 50, che preveuevano specifico potere di
variazione generale detsources elemer delneeds elemerfuest’ultimo solo per
la Greater Londoip oltre che debupplementary grants for transport purposses
accompagnavano — a garanzia delle amministrazigaiil— al gia visto meccanismo
della riserva in capo al legislativo di un sostafezipotere di veto, dato cheider
del Segretario di Stato non avrebbe avuto effettmrfitoché la Camera dei Comuni

non lo avesse approvato con propria risoluzione.

Per quanto visto, gia nel 1980 si veniva realizpaid tal modo un sistema di
governo accentrato dei livelli di spesa, che teadavcontenere la capacita di
sostegno finanziario di politiche sociali eteronomaspetto all'indirizzo

modernizzatore del Governo centrale.

L’introduzione di tali indiretti limiti di spesa amite il meccanismo del taglio dei
trasferimenti erariali proporzionale allaumentolleleentrate proprie veniva poi
tradotto — con I'entrata a regime della riformaaatipe dal 1981 — nei meccanismi
ordinari di funzionamento dejrant systemll sistema diRate support gran{scosi
come era stato disciplinato dagli interventi leafisi succedutisi fino al ‘74, veniva
soppresso con disposizione di abrogazione espréssasostituito da un nuovo
sistema denominato allo stesso modo ma compostwppgtio interno, da ublock
grant ed undomestic rate relief grantl nuovo sistema djrants in aid cosi come in
precedenza, investiva il Segretario di Stato dwlérico di determinare la somma
annuale disponibile per il complesso dei trasfentin@leducendo dagli stanziamenti
complessivi le varie somme necessarie per la pstewvilei fondi a destinazione
vincolata; tale quantificazione si basava sul ctinodi relevant expenditureovvero
del fabbisogno locale da coprire al di fuori date fundatteso, e nella fase istruttoria
del relativo procedimento continuava ad esseresligiamente assicurato alle
associazioni degli enti locali, nonché alle singal@ministrazioni locali il cui

coinvolgimento fosse stato ritenuto opportuno, unttd ad essere consultate

1% | ocal Government Planning and Land Act 1980, spa8, 3.
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relativamente aosts of and need for servit®s La flessibilita del meccanismo
continuava ad essere elevata, I'Esecutivo potendiowvendo considerare i piu
svariati indicatori della prevedibile evoluzionellaerichiesta e costo dei servizi,
nonché potendo esercitare ampia discrezionalitéiqgzohel parametrare aumenti o
riduzioni del fabbisogno all’'opportunita — valutatan rispetto del parametro di
ragionevolezza — dello sviluppo di alcuni servimdl**® La novita quindi risiedeva
nel legare — come era stato fatto nella disciplirensitoria — la formula di
distribuzione dellammontare complessivo ad un llovedi entrate proprie
predeterminato dal Governo centrale, cosi che aremento della spesa pubblica
rispetto ai livelli prefissati in astratto (e quinerseguito comatesal di fuori degli
indirizzi di Whitehall eventualmente dati congranty potesse essere sanzionato

tramite riduzione dei trasferimenti.

Il sistema che ne usciva, a causa della grande lessifa, peccava anche di
trasparenza; questa criticita — cosi significativguanto pregiudica il fondamentale
momento pianificatorio a livello diocal Government venne poi rilevata sotto la
stessa amministrazione Thatcher all'interno diconsultation papedel 1987, che
porto alle modifiche introdotte ddlocal Government Finance Act 1988 cosi al
delinearsi definitivo dell’assetto attuale dellasdaplina in materia (entrata

pienamente in vigore dal 1996}

Per tutti gli anni ‘80 comunque, I'assetto dghnt systen(pur in vari significativi
dettagli innovato dalocal Government Finance Act 1982cal Government Act
1985 Rate Support Grants Act 198bocal Government Finance Act 19&7vari
altri) resto incentrato — in estrema sintesi —esdlie componenti sopra viste. Quanto
al domestic rate relief grantesso semplicemente veniva diviso sulla base della
pianificata riduzione delle entrate locali, ed eeatanto assimilabile al precedente

domestic elemetf. Il block grant al contrario, presentava un percorso di

137 DaviES K., Local Government Laytondon, 1983,172.

138 | o stessd.ocal Government Planning and Land Act 1980, s.p4, 4 parla infatti esplicitamente
di una necessaria applicazione del parametro domagolezza in questa attivitd... the need for
developing those services and the extent to whiabing regard to general economic conditions, it is
reasonable to develop them”

139 BAILEY S.H., Cross on Principles of Local Government Lawndon, 2004, 14-14.

140 | e indicazioni precise sulla formula di calcolo gliesta component sono contenute lmetal
Government, Planning and Land Act 1980 (c. 65)edale 9, s. 2°The amount of the domestic rate
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determinazione completamente nuovo, disciplinatte dsezioni 56 e seguenti. La
divisione dellammontare complessivo destinato blbock grant tra le varie
amministrazioni locali veniva operata sulla baseirat formula la cui precisazione
era lasciata in gran parte alla discrezionalita Setretary of Stafeche — come
vedremo — sarebbe intervenuto a cadenza annual@ropnio atto amministrativo
generale a precisare i vari principi di calcoloetediminazione necessari. La formula,
ad ogni modo, veniva legislativamente fondata sel oldini di elementi, impiegati
secondo lo spirito che si e visto sopra: un priabofe teneva in considerazione la
spesa, sia come astratto fabbisogno della amnanistre locale avuto riguardo alle
sue funzioni(grant-related expenditurefhe cometotal expenditurg un secondo
fattore si incentrava sul profilo dell@ate incomes ovvero sulle entrate proprie
(tributarie) dell’ente locale, tenendo conto diigadori quali ilgross rateable valye
costituito dall'aggregato deateable valuegassimilabile a quello che puo essere un
valore catastale) ascritti ai beni che costituisctsase imponibile per le imposte
locali**!, 0 ancora ilgrant-related poundageche veniva normativamente definito
solo in via generale, lasciando ancora una voliardi il Segretario di Stato di
modellare la formula annualmente in modo da diveesde incentivare la riduzione

o 'aumento della spesa pubblica locale.

Le grandezze fondamentali sulle quali € calcolatdistribuzione dei trasferimenti
sono quindi costituite da umrant-related poundagee da unagrant-related
expenditure rispetto a questi il Governo centrale ha ampiagcrdizionalita
nell'individuazione dei principi e criteri per ibto preciso calcolo e determinazione,
ma la sezione 57 — ancora a garanzia dell’effetiivgparzialitd nell’azione
amministrativa — prescrive che tali principi vengatecisi dal Segretario di Stato in
un Rate Support Grant Repodito annualmente adottato a seguito di consultazion
con le associazioni degli enti locali nonché saigip alTreasury conseniche per

assumere efficacia giuridica — e costituire cos kgittimante il pagamentf any

relief grant payable to a local authority for angar shall be calculated by multiplying the aggregat
amount of the domestic rate relief grant by a/Aereh “a” is the domestic rateable value of the area
of the local authority for the year multiplied blyet amount of the reduction specified in relation to
that area in the Rate Support Grant Report, and i&'the aggregate of the amounts calculated as for
a in respect of each local authority entitled tceeze domestic rate relief in the year”

141 Questa attribuzione di valore doveva essere $aitapre dall’Esecutivo centrale con wauation
lists da adottarsi annualmente in una data fissata lcoaté support grant reported alla quale
evidentemente era connesso un margine discrezidnajfgprezzamento.
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of the relevant grants for the year deve essere approvato dalla Camera dei
Comuni conresolutiort** (come era per il precedentemente vistie support grant
order); inoltre, una volta fissati i principi di calcoldeterminazione rispettivamente
di poundagesdexpendituresssi si dovranno poi applicar®“all local authorities or

to all local authorities belonging to the appropeaclass’.

Da un punto di vista tecnico, quindi, il Governocide I'ammontare dei singoli
trasferimenti tenendo conto tanto di un importo iooaleé*® della spesa locale
(grant-related expenditurgyitenuto quale obiettivo adeguato, quanto d’aléto di
quelle che dovrebbero essere le entrate proprin dglecifica amministrazione
autonoma destinataria, determinate sempre sulka diasn fattore nozionale riferito
alla pressione fiscale localgrant-related poundage)ndividuato anch’esso come
politicamente opportuno, e moltiplicato pergitoss rateable valudcioé la base
imponibile totale) del singolo ente locale, al fireovviamente — di rendere la
grandezza ottenuta con tale ultima operazione coabpe con la relativa spesa
totale della specifica amministrazione locale @samente necessaria per la
prestazione dei suoi servizi); si & notatoquindi, che ilgrant related poundageon
rappresenta altro chéhe figure of so many pence in the pound as thae&ary of
State considers to be appropriate for arriving e tamount of income from rates
which a given local authority ought to raise in wief its probable and proper
expenditure’; e quindi per tale via uno strumento di indirizzntrale dei livelli di

spesa e imposizione loc4h.

La disposizione che da forza giuridica a tali livedstratti (nozionali), come

individuati dal Segretario di Stato, € la sezioBe dove si prescrive da un lato che
“where an authority’s total expenditure is at a &equal to or less than their grant-
related expenditure, a given decrease in their ltetgpenditure must produce the

same decrease in their grant-related poundage asldvbe produced by the same

1421 ocal Government, Planning and Land Act 1980 (9, 6560.

143 Utilizzato nel significato visto sopra, come vaoastratto fissato a riferimento generale dal
Governo centrale, sulla base di calcoli statistiei anche con un apprezzamento politico circa llilive
preferibili in considerazione dell'indirizzo finalazio auspicato.

1% DaviES K., Local Government Laytondon, 1983, 173.

145 | 'autore continua infatti sottolineando corfie a general way, the amount raised in rates is
conditioned by the amount given in grant, whichum is conditioned by the amount expected to be
raised in rates’ DAVIES K., Local Government Lay.ondon, 1983, 173.
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decrease in their total expenditure if it were ayaother level which is less than
their grant-related expenditure’e che, d'altro lato,'where an authority’s total
expenditure is at a level equal to or more thanrtigeant-related expenditure, a
given increase in their total expenditure must prel an increase in their grant-
related poundage not less than the increase thatldvbave been produced by the
same increase in their total expenditure if it wateany lower level’ Quindi, se la
spesa effettiva e inferiore a quella ritenuta ademuwda Whitehall, una riduzione
ulteriore della stessa spesa effettiva si deveutrad— nelle formule usate dal
Governo — in una riduzione proporzionale dednt-related poundageusato come
visto per fissare la quota di fabbisogno che vaedapcon entrate proprie, con la
conseguenza che la formula portera di fatto ad moremento premiale dei
trasferimenti (ed alla possibilita per lilocal Governmendi ridurre la pressione
fiscale locale, dato che il “livello obiettivo” sito a livello centrale &€ decresciuto);
al contrario, se un'amministrazione locale si tromd avere la proprigotal
expendituread un livello superiore rispetto a quello ritenwdeguato negli atti
annuali delSecretary of Stateallora ogni ulteriore incremento di spesa verra
sanzionato in senso contrario con un aumento dahpetro nozionale che individua
la pressione fiscale opportuna, cosi che aumentdémdentrate proprie tributarie
teoriche sulle quali la formula calibra il fabbismg coperto congrants la
componente dei trasferimenti erariali verra autocaatente a ridursi (sempre
tenendo presente che modi, rapporti, ed entitaallidinamiche dipendono dai
principi cui I'amministrazione centrale ha ritenutib conformarsi con il proprio

annualeRate Support Grant Rep{rt

Inoltre, la sezione 59 — come modificata Hatal Government Finance Act 1982
introduceva un nuovo potere di abbattimento desféramenti erariali nei confronti
delle amministrazioni locali, sotto forma thdjustments of distribution of block
grant”. Il Segretario di Stato poteva infatti fissare ldexxpenditure targetper il
Local Governmente successivamente ridefinire 'ammontare lweck grantssulla

base della relativa performance per i diversi leali**°.

146 MIDWINTER A. —MONAGHAN C., From Rates to the Pool TaEdinburgh, 1993, 42 ss e 61 ss.
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Tecnicamente, tale ulteriore possibilita si tradacenellinserimento (eventuale,
essendo una facolta nella discrezione Setretary of Stajeall'interno del Rate
Support Grant Reporti un moltiplicatore; talenultiplier, diverso per le diverse
amministrazioni locali sulle quali si intervenivera impiegato (normalmente) per
ridurre (ed era quindi normalmente inferiore albyi’ammontare deblock grant
gia calcolato come sopra. In altri termini il t@sento non era piu quantificato
deducendo semplicemente daliatal expenditureil prodotto di grant-related
poundagee gross rateable valyebensi tale prodotto moltiplicato per il fatto@psa

visto.

Anche in questo caso venivano apprestate comuneglle garanzie a tutela delle
autonomie locali, in particolare — come si vedraper scongiurare un uso
discriminatorio degli “aggiustamenti”. Questo peteloveva infatti essere esercitato
esclusivamente in modo conforme a principi applicaltutti gli enti locali, o a tutti
gli enti locali appartenenti ad una determinatasda e doveva in ogni caso essere
impiegato unicamente per il perseguimento di fthatipizzate, consistenti o nel
limitare la variazione dell'importo dddlock grantrispetto allanno precedente (per
garantire comunque la gestibilita dei servizi) bteaer conto di basgjross rateable
valug o, ancora, nel ridurre le disparita di capacibatcbutiva tra le aree della
Greater London A queste finalita, che configuravano in origirnle potere di
“adeguamento” come appunto un mero intervento ttovoedelle dinamiche della
formula vista sopra (che era stata pensata commeiito di intervento principale),
I’Act del 1982 affianco anche quella thaking, in the amount of block grant
payable to an authority, adjustments by referencegtidance issued by the
Secretary of State and designed to achieve anyctieduin the level of local
authority expenditure (or any restriction on incees in that level) which he thinks
necessary having regard to general economic cabti Con tale nuova
disposizione si affidava al Segretario di Stato | gpervasivo potere di porre
direttamenteexpenditure targetsli cui si era detto all'inizio, di modo che dalla
novella del 1982 I'impianto giuridico dei rappoita Local e Central Governmenn
materia di trasferimenti risultdo ulteriormente cafato a favore dell’Esecutivo.
Potendo dettare linee guida che vincolavano |'aziamministrativa degli enti locali

— pena la sanzione consistente in riduzioni ultenei trasferimenti — si proponeva
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nuovamente il problema di affiancare lo strumentwrnrativo nelle mani del
Governo centrale con garanzie a favore delle anstnaaioni territoriali, cui
provvide la nuova sottosezione 11A, disponendo gqii@unque linea guida cosi
emanata avrebbe dovuto essere basatd'psuciples applicable to all local
authorities”; si prevedeva inoltre la consultazione delle aszoani degli enti locali,
ed inoltre I'inserimento della decisione f&te Support GrarReportcomportava il

passaggio finale di tale provvedimento innanzi @éanera dei Comuni.

La Section 8elLocal Government Finance Act 198Bponeva inoltre che il potere
di fissare il moltiplicatore riduttivo dei trasferenti doveva seguire, nel caso da
ultimo introdotto delle guidances fissate dal Segretario di Stato, in modo
consequenziale e proporzionale al mancato adeguara#e linee guida fissate nel
Report e si dettavano quindi disposizioni particolarli sontenuto di successivi
supplementary reportsL’azione del Segretario di Stato in questa nu@gatesi
veniva quindi divisa in due fasi, delle quali lanpa — diretta a dettare le linee guida
consistenti inexpenditure targeisprive di effetti diretti sulla quantificazione ide
grants in aid— contenuta nell’annuakRate Support Grant Repoltta seconda invece
diventava del tutto eventuale e si esplicava in onpiu supplementary reports
adottati in base allsection 61dell’Act del 1980 (ma con alcune limitazioni al taglio
effettuabile contenute ancora neHaction 8(8)dell’Act del 1982). Solo con tali
interventi eventuali umultiplier exsezione 59(1) veniva imposto a quelle autorita le

cui performance non si fossero conformat@egetsprecedentemente fissati.

Al mancato rispetto degli obiettivi di contenimerdella spesa pubblica cosi come
fissati a livello centrale seguiva quindi, qualengane e deterrente, una forte
riduzione dei mezzi finanziari disponibili, cosetudo il block grant(come visto
indirettamente inciso dalla diversa considerazidee livelli di pressione fiscale

tenuti in conto dalla formula normativa) un’importssima voce delle entrate locali.
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2.6. Dal taglio ai trasferimenti erariali, ai tettalla discrezionalita in materia di
potesta tributaria

La fissazione dei tetti di spesa era comunque smldenziale, il mero taglio dei
trasferimenti erariali non potendo comunque impedihe le amministrazioni
autonome procedessero a ricoprire e superare rbiraenmontare delle riduzioni
attraverso un incremento piu che proporzionaleadphiessione fiscale locale. Ed
infatti alcune municipalita proseguirono comunqulan prestazione dei medesimi
livelli di servizi sociali in precedenza programimaforando cosi i limiti imposti, e
sostenendo l'impatto dell'ingente riduzione deisfesimenti tramite I'incremento
delle aliquote relative ai tributi propri. Tra ghnti locali (a guida laburista) che
proseguirono con tali politiche di spesa in apedoflitto con 'Esecutivo nazionale
vi era anche ilGreater London Councilche nel 1983 si vide quindi tagliati i
trasferimenti centrali, ed in seguito — come acesémnsopra — venne sciolto,
lasciando l'intera gestione amministrativa del iterio alla sottostante

organizzazione pasorough Councils

Il Governo Thatcher decise quindi di intervenir@wamente, a ulteriore limitazione
della autonomia (finanziaria) délbcal Governmentll Parlamento approvo cosi il
Rates Act 1984attraverso il quale — incidendosi questa voltetthmente sulla
autonomia tributaria degli enti locali, anziché sistema dei trasferimenti — si
poneva rimedio alla tendenza elusiva sopra reggsttamantenimento di alti livelli
di servizi pubblici coperti non piu da trasferimiecgntrali bensi dall'incremento del
prelievo fiscale locale (di massima concentrataaigione del sistema progressivo o
comunque del prendere a base imponibile la pr@prigimobiliare, sulla classe
media), veniva quindi vanificato dalla introduziode precisi limiti alla pressione

fiscale locale.

In particolare, sempre il Segretario di Stato ereestito del compito di fissare
annualmente con un proprio atto — ancora soggatt qolo in alcuni casi, su cui
subitoinfra) all’approvazione dellddouse of Commons un tetto massimo ratese

preceptsdelle amministrazioni locdfl’. Tale atto non era di portata generale, ma

1“7 In base aRates Act 1984, section ihfatti, “The Secretary of State may, in accordance with the
provisions of this Part of this Act, prescribe aximum for the rate made or, as the case may be, the

86



individuava le singole autorita cui era direttgsdiando in cid ancora una volta ampi
margini di discrezionalita all’Esecutivo; limite mwo I'arbitrio nella selezione dei
destinatari era comunque costituito dall'indicagdegislativa alSecretary of State
di tenere conto, sulla base delle risultanze isinat, del fatto che latotal
expendituredei destinatari doveva essere prossima non soleca€edere ijgrant-
related expenditureli quella amministrazione, ma anche — con usadgitinzione
copulativa — che la stessa fos@®xcessive having regard to general economic
conditions” inoltre, il successivo paragrafo 5 prescriveva Ehdeterminazione dei
destinatari all’interno di questi confini avvenisssguendo dei principi (uniformi per
categorie di amministrazioni territoriali) che ie@etario di Stato stesso si doveva

dare.

Sulla base di tali principi, le amministrazioni cepesa eccessiva venivano poi
individuate ed informate preventivamente affinchaiepsero ricorrere allo stesso
Segretario di Stato lamentando un’errata quangim®e o0 adducendo notizie
ulteriori; in caso di mancata contestazione o detto degli argomenti addotti, a
seguito dell’approvazione annuale deate Support Grant Repoduelle stesse
amministrazioni locali venivano notificate dell’arontare massimo di entrate
tributarie che avrebbero potuto realizzare. Tald#ote- fortemente limitativo
dell’autonomia degli enti locali — poteva assumkxepropria pervasiva efficacia
giuridica alternativamente o sulla base di un nag@ accordo trdocal e Central
Governmennhella fase di definizione dotal expendituree maximunrate or precept
come vista sopra, o in alternativa perarder del Segretario di Stato, costituente suo
proprio intervento autoritativo, ma che — a garandell'indipendenza degli enti
locali — doveva avere natura diatutory instrument® e per assumere efficacia
necessitava ancora di un’approvazione finale dé€lmera dei Comuni con

resolution

precept issued for any financial year by an auttyord which this Part of this Act applies and which
is designated by him in relation to that year irtalance with those provisions. Where an authority
is designated as aforesaid in relation to a finahgiear its powers and duties in respect of theintak
of a rate or issuing a precept for that year shalve effect subject to the provisions of this Bathis
Act”.

148 Ovvero delegated legislationil che significa una norma posta dall’Esecutiver g poteri
conferitigli dalla legislazione primaria del Parlamo, ed al fine proprio di implementare ed
amministrare quelle disposizioni e direttive dgltamary legislation BRADLEY A. W.—-EWING K. D.,
Constitutional and administrative lawiarlow, 2007, 92 e 674 ss.
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Infine, nel determinare quale fosse I'ammontare smas opportuno per garantire
comunque il funzionamento dei servizi, si teneva 8olo conto del livello della
spesa locale e dellammontare dei trasferimentiarama anche delléfinancial

reserves available to the authority”.

L’introduzione di unmaximumrate or precepta carico di un ente locale, per
svolgere la propria funzione di strumento di coltdroentralizzato, si accompagnava
a pervasivi effetti giuridici; veniva infatti samriata di invalidita(invalidity) la
fissazione dei tributi in modo che si eccedessémilte fissato, ed era dato al
Segretario di Stato il potere di intervenire nuoeate in modo diretto con wrder,
della stessa natura di quello per primo impieghtoltre, agli atti degli enti locali
adottati in violazione demaximumrate or preceptsi applica — come vedremo in
seguito — laultra vires docrine nella sua prima accezione, e gli amministratosali
responsabili possono essere direttamente sanziamgtiambito della audit

procedure

Peraltro, di tale potere a limitazione dell’autonarmmpositiva locale il Gabinetto
Thatcher fece effettivamente uso nei confronti HiaBministrazioni (delle quali 30
a guida laburista), ponendo un freno alla loro rtdbbedi determinazione
del’lammontare dei tributi. In particolare, nei caei Consigli di Lambeth® e di
Liverpool — a seguito del rifiuto degli amminiswatlocali di adeguarsi all’'indirizzo
politico centrale — si diede applicazione, sul piaganzionatorio, al meccanismo
coercitivo visto, consistente anche nel perseguimdelle persone fisiche che con la
loro deliberazione avevano portato I'ente locale @gkerare ultra vires con

irrogazione di una multa e sospensione dagli uffudblici fino a dieci anni.

Il potere del Segretario di Stato era quindi quetio verso singole amministrazioni
locali, sulle quali agiva con provvedimento indwade limitandone la possibilita di
incremento della pressione fiscale; inoltre I'ilBnministrativo seguiva due diverse

procedure a seconda che sul tetto fissato si @$ene meno il consenso

199 Sezione 4 paragrafo Rates Act 1984.

130 presidente del consiglio di Lambeth, Ted Knigled altri amministratori locali vennero
condannati ad una multa ed interdetti dai pubhiffici per un period di 10 anni in applicazioneldel
nuova normativa; BpDY M., Central-local government relations: theory and piee, in Political
Geography Quarterly1983, 1.
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dellamministrazione interessata, nel primo casonctadendosi con un
administrative direction (Rate Limitation Ordemel secondo con urrasolution of
the House of Commoana tale riguardo & stato osservafoche per come costruito
anche limpianto normativo di tale nuovo interverimitativo della autonomia
finanziaria locale rendeva difficoltosa la contegiae in sede giudiziale delle
decisioni assunte dall’Esecutivo, il che sara wattdr caratteristico dei rapporti tra
Local e Central Governmenin questa materia, come si vedra nel seguitoitirda
un lato l'acquiescenza formalmente prestata, e’aftall I'inserimento della
decisione amministrativa all'interno di un atto rfale disubordinate legislation
comportavano chegroundssulla cui base poter contestare in giudizimmdximum
rate fissato fossero limitati, con esclusione dei \pail strettamente attinenti allo

scorretto esercizio della discrezionalita in seege considerata.

Nondimeno, alcuni procedimenti pgrdicial reviewvennero avviati anche nei casi
in cui in un primo tempo le amministrazioni localievano dato il loro consenso ad
una certa limitazione delle entrate tributariepérticolare, nel casB v Secretary of
State for the Environment, ex parte Greater Londwuncil and Inner London
Education Authority??, queste due amministrazioni contestavanopiacedural
improperty consistente nellomessa preliminare indicazionepdde dell’Esecutivo
dei parametri attraverso i quali aveva fissato ti@ntare massimo del prelievo
fiscale locale, che avrebbe condotto le amminigiraznteressate a prestare la loro
acquiescenza senza una chiara e precisa conostgtezaituazione fattuale. Piu che
questo aspetto strettamente procedurale, tuttaliacentro delle contestazioni
avanzate in giudizio fini per assumere un ruolotreém la stessa ragionevolezza
della scelta — operata dal Governo centrale — ddgnenti rilevanti per determinare
la pressione fiscale ottimale nel proprio iter dedo, censura che finiva cosi per
colpire il merito della decisione amministrativagmire la mancata negoziazione con
gli enti locali integrava ai fini del sindacato gadizionale un mero vizio
procedurale. Anche quest’ultimo tuttavia non vemitenuto idoneo dal giudice

Mustill a fondare una revisione giudiziaria del wredimento impugnato; si affermo

51 | OUGHLIN M., Legality and Locality, The Role of Law in Centraldal Government Relation
Oxford, 1996, 301.

152 R v Secretary of State for the Environment, exep@iteater London Council and Inner London
Education Authority (Unreported), 3 April 1985 (Digt.).
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infatti che a questo riguardo unafairnessdella decisione amministrativa si sarebbe
potuta sostenere unicamente nel caso in cdidelousuredegli assumptiongosti
dal Segretario di Stato alla base della quantiftcez dei Maximum ratefosse
imposta dalla legge, mentreRlates Act 1984ulla disponeva a riguardo, aderendo
quindi alla teoria per cui il diritto di partecigane procedimentale ha fondamento
statutory e non sarebbe invece una garanzia propriaCdshmon law(come si

riteneva invece sulla base della piu risalenteigpuudenza).

A maggior ragione la sentenza citata respingeveefesure di irragionevolezza nel
merito, ricostruendo il rapporto tra discreziorslitmministrativo-politica e
sindacato giurisdizionale in questa materia, comedra poi in altri casi aventi ad
oggetto piu direttamente il sistema dei trasferitnerariali. A parte I'ovvia ipotesi
della possibilitd di annullamento del provvedimepigrché assuntaltra vires e
quindi — nel senso stretto della nozione, in sitwa di incompetenza (assoluta o
relativa) — al di la dei poteri conferiti dalla g(statute)oppure in carenza di una
statutory preconditiorche il legislatore aveva posto come essenziald gsarcizio

di quel potere, il giudice non nega che anche ggiiuti dellaunreasonablenesdi
fondamento non strettamente legislativo possanditaios base per un legittimo
intervento del giudiziario in questa materia. Tuta anche in tale caso, cosi come
nella serie di pronunzie che si incentreranno sydistione dei trasferimenti erariali,
si afferma il carattere estremamente restrittivglid@mbiti in cui il judicial review
del merito della decisione vertente sulla regolalamaone della finanza locale puo
essere correttamente fondato, tanto sul terrerla illebality, cosi come su quello
della procedural impropertyo irrationality (sui quali sarebbe stata piu precisa in
seguito una pronuncia della stessuse of LordS3. La Corte distrettuale
affermava da un lato la piena integrita del pot#irsindacato giurisdizionale anche
nell’ambito delle decisioni (politiche) di fissanie di aliquote massime, ma dall’altro
— nei fatti — riconosceva l'opportunita giuridica wh approccio rispettoso delle
prerogative dell’Esecutivo, con uself restraintfondato sulla particolarita della

materia. In particolare il giudice Mustill affermache, da un lato era da ritenersi

133 Nottinghamshire CC v Secretary of State for theif®nwment, conosciuto anche come City of
Bradford MBC v Secretary of State for the Environtrj@986] A.C. 240; [1986] 2 W.L.R. 1; [1986]
1 All E.R. 199; 84 L.G.R. 305; (1986) 83 L.S.G.;33985) 135 N.L.J. 1257; (1986) 130 S.J. 36.
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chiaro che in nessuna disposizione Bates Act 1984a volonta del Parlamento si
era espressa escludendo la potesta deberts di sindacare sulla base della
procedural impropertyla decisioni del Segretario di Stato, ma che alato la
irrationality era da ritenere logicamente un concetto (seppurat@snente
configurabile) estraneo a questa tipologia di dewis che pure conservano certo
natura amministrativa e discrezionale, di modoglhspazi per la pratica esperibilita
del judicial review erano limitati dalla struttura delle fattispeciesfe a stretto
contatto con la sfera della politica. Infatti lecd#oni adottate in materia dal Governo
centrale involgono“the delicate balancing of considerations which aret
susceptible of the formal reasoning appropriate aocourt”, cosi che veniva
riconosciuta nella sostanza la validita dell’argatagione difensiva del Segretatio di
Stato, pur rigettata sulla linea dei principi gdlici, affermandosi che in effetti il
potere giudiziario non poteva ignorare che sussssta danger that if this kind of
inquiry is to become widespread, there will be alrempediment to the proper
conduct of government, using the word in its widestse, with at the same time the
danger that the important and salutary role of pidl review may thereby become
discredited”, e sottolineandosi cosi una preoccupazione che esarebbe stata
centrale nella giurisprudenza in materia che pegdutte le riforme fino alla
stabilizzazione dei rapporti finanziari t@entral e Local Governmennegli anni
‘90154.

Un altro caso importante che ebbe ad oggetto d Raltes Act 1984alla sua prima
applicazione, fu ilLondon Borough of Greenwich v Secretary of Statetlie
Environmentche questa volta arrivo fino in Corte di Appellon una decisione che
confermava la precedente sentenza deirict Court inoltre inR v Secretary of
State for the Environment, ex parte London BoroofHslington una fattispecie

simile venne giudicata da altiavisional Court

134 | a sentenza si concludeva affermando‘there is no right answer to this question, nottliere a
right method by which to arrive to an answer. Weegt that the court has formal jurisdiction to
examine the reasoning of a decision maker for tirpgses of judicial review. We can envisage cases
of crass and obvious errors in the choice of agilan of a process of reasoning which ought to have
been governed by logic where the court might b@amed to intervene. But the disputes relating to
reserves are not of this kind. They are for Parkaty the Council Chamber and, ultimately, the
polling station; not for the court”
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La problematica in queste controversie originavaidarrore nel calcolo dei livelli
di spesa operato dal Segretario di Stato, che apev&ato a unmaximum rate
eccessivamente contenuto; a seguito di tali ealmune amministrazioni avevano
proceduto a chiedere una revisione proponendaapphcation for redeterminatign
mentre le due indicate sopra avevano direttamette k& vie giudiziarie. Nel primo
caso laCourt of Appeakonfermava il rifiuto di revisione giudiziaria degdtto posto
alle rates sulla base dell’argomento per cui il giudice pbbe solo sindacare la
correttezza procedurale della decisione del Segreth Stato di non rivedere le
proprie determinazioni nonostante le osservaziomguardanti errori di
quantificazione segnalati dalla parte danneggiatentre un provvedimento
giurisdizionale non si potrebbe invece direttamangerire della correttezza della
decisione tecnica assunta (dapprima) in autonoalla dtesso Governo al momento
della fissazione delmaximum ratge e quindi in sostanza I'Esecutivo aveva
correttamente proceduto a non rivedere anche i pet la municipalita di
Greenwich, dato che questultima aveva solo infonmemte avanzato le sue
lamentele nella sede amministrativa, che dovevadavimanere (nella visione che
emerge da questa impostazione) il foro primo eilpgiato per la risoluzione di tali

problematiche finanziarie.

Nel secondo caso la fattispecie concreta si pragarieggermente diversa, ma cio
non fu ritenuto dal giudice distrettuale Websteffisignte a discostarsi dalletio
gia fissata dalla Corte di Appello. In particolatedLondon Borough of Islington
aveva correttamente ed esaurientemente messo acemza del Segretario di Stato
la situazione debudget e degli errori di calcolo riscontrati, ma questin aveva
proceduto alla rettifica in autotutela (dato chenoaque anche quella municipalita si
era rifiutata di presentare la domandaetdeterminatioit la decisione della Corte
Distrettuale si concentrava quindi sulla corretéeprocedurale del comportamento
successivo del Governo e percio ancora una volta temto sulla prima
determinazione demnaximum ratell judicial review avrebbe potuto quindi essere
fondato sulla ragionevolezza procedimentale deltaosda decisione del Segretario
di Stato, che aveva proceduto a rettificare alaatianto degli errori, e non anche
qguello di Islington, che pure era nei fatti — cordenostrato nell’istruttoria
amministrativa — identico agli altri; si trattavaigdi della mancataonsiderationdi
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alcune risultanze procedurali, e della consegueragionevolezza del procedimento
di rettifica di errori tecnico-contabili (e non dghdacato sull’errore contabile in sé).
Tale argomentazione non venne tuttavia accoltacera una volta si affermo che la
sede per la risoluzione dei conflitti tecnico-fiaari tra Governo centrale e locale in
materia di tetti allerates era da rinvenirsi nelle procedure amministrativie d
determinazione e rideterminazione; il giudice istanza avanzo I'idea che (seppur
non in senso tecnico) egli fosse carente di giiriede su tale materi&, dato che

una revisione giudiziaria avrebbe concretizzatsastanza unalternative procedure

for re-negotiating the rate cap

Un importante caso originato indirettamente daplagazione delrate capingfu
quello delLiverpool City Council guidato dal 1983 da una maggioranza labdrita
non solo questa aveva ereditato dalla precedent@rastrazione liberale un passivo
di bilancio considerevole, ma per il primo eseifinanziario si era rifiutata di
incrementare la pressione fiscale, introducendooatrario anche nuove spese. |
risultato fu che il bilancio a fine anno finanz@mri983/84 risultava di cinquanta
milioni di sterline superiore a quanto stabilto ma nel consiglio non si trovo la
maggioranza per deliberare le misure necessarmgd@umento delleates di 9
centesimi, pure proposto). La dubbia legittimitaudi bilancio programmatico da
approvarsi con un passivo finale apertamente exidenin partita doppia porto alla
decisione di procedere, senza approvazione delndeio contabile, a negoziazioni
con il Governo conservatore, che infatti si conetosqualche mese dopo l'inizio
dell'anno finanziario ('11 luglio 1984) con la mhsposizione di una deroga alla
preventivatarelevant expendituteavvicinata di molto a quella che era invece la
actual expenditureL’anno seguente tuttavia, a seqguito dell’apprawaa delRates
Act 1984 il Liverpool CC si ritrovo a capeggiare la prdtesdi quelle 18
amministrazioni locali che erano state fatte oggektlla prima applicazione dei
nuovi tetti. In particolare gli esponenti laburisfla guida delle varie municipalita

tentarono di resistere alle pressioni del Governdi @egoziare nuovamente una

% In tal senso ancheduGHLIN M., Legality and Locality, The Role of Law in Centraleal
Government RelatigrOxford, 1996, 305.

1% Riferimenti anche in BLEY S.H., Cross on Principles of Local Government L.dwndon, 2004,
8-96.

37 LouGHLIN M., Legality and Locality, The Role of Law in Centraldal Government Relation
Oxford, 1996, 186.
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diversa sistemazione dei rapporti finanziari; nusseramministrazioni interessate
seguirono la strategia dnon-compliance di Liverpool, evitando qualunque
deliberazione in materia dates tale da adeguare i livelli di prelievo a quanto
prescritto dall’atto del Segretario di Stato, paaedo il blocco della prestazione dei
servizi nel caso in cui 'importo dei trasferimeetiariali non fosse stato rivisto. Il
rifiuto di disporre l'introduzione di tributi locadi un qualunque ammontare evito
nellimmediato alle amministrazioni che avevano &y questa strategia di
soccombere gludicial review sollevato dal Governo, che in caso di soccombenza
avrebbe portato ad un ordine ghiandamus cui comunque conformarsi entro un
termine (come era stato per 'amministrazione dick#ey®®, che aveva voluto
comunque introdurre con un provvedimentadées per I'importo da essa ritenuto
necessario, senza rispettare i tetti fissati). Agtu andare comunque la fermezza
assunta questa volta dal Governo Thatcher, ecthiosdi paralisi delle attivita che il
taglio dei trasferimenti accompagnato alla paralslie rates procurava, portarono
tutte le amministrazioni locali ad adottare gli gfiei provvedimenti dirates setting

I consigli cittadini di Lambeth e di Liverpool de&rarono pero solo nella seconda
meta di giugno, e cido venne ritenuto dalkudit Commissionun formale
inadempimento degli obblighi gravanti sugli stetsi.Commissione incarico quindi

I rispettivi District Auditors di avviare le opportune indagini sulla situazione
finanziaria delle due municipalita, dalle quali eseel’evidente stato di dissesto delle
casse pubbliche’, senza tuttavia utilizzare il politicamente seiisilprocedimento
di extraordinary auditprevisto dalla sezione 22 (2) dsbcal Government Finance
Act 1982— come era stato richiesto dal Segretario di Statoea I'ordinarioiter di

verifica contabilé®®,

Le conseguenti certificazioni negative dei bilamennero impugnate dai du@ity
Council ai sensi della sezione 20 (3) daical Government Finance Act 1982a

High Court respinse tuttavia entrambi i gravami, affermantée ¢ due consigli

1% R v Hackney LBC, ex parte Fleming (Div. Ct.) 5 Mai®85 Riferimenti anche in BILEY S.H.,
Cross on Principles of Local Government Lawndon, 2004, 14-25.

139 pARKINSON M., Decision Making by Liverpool City Council: settitige rate 1985-86in Aspects of
Local DemocracyVol IV, Committee of Inquiry into the conduct lafcal authority business, London,
1986.

180 Con riguardo agli aspetti deltudit procedure JONESR., Local Government audit Laviiondon,
1985; HNESR., Local Government audit Law, Supplement to Secoitied ondon, 1992.
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avevano agito illegalmente nel non approvare naiite i livelli di tassazione locale,
adeguandosi alle prescrizioni del Governo centiatipendentemente dal fatto che
lo stato di dissesto fosse da attribuire ad uegitfima riduzione dei trasferimenti ad
opera del Segretario di Stato, o ad altra c&lsiaa Corte affermo quindi che, senza
possibilita di configurare ipotesi esimenti 0 seugd singoli amministratori cui era
riconducibile quella omissione (che in realtd emnfigurabile come un’azione
positiva, sulla quale i singoli avevano votato, eeskvi stata una deliberazione
avente ad oggetto il differire la decisione sudlees erano responsabili ai sensi della
sezione 151 delocal Government Act 1972 ale sezione infatti fonda sul piano
sostanziale, con una disposizione di caratterergkmnela responsabilita contabile
degli amministratori che non abbiano adottato ioYwedimenti idonei per
I'appropriata amministrazione degli affari finanzialegittimando cosi I'adozione
delle sanzioni previste nell’'ambito delkudit procedure Inoltre, essendo stato
possibile rinvenire agli atti specifici pareri léigehe segnalavano ai decisori politici
l'illegittimita delle decisioni poi adottate, venmenfermata anche lipotesi diilful

misconductquale aggravante della posizione degli stessi.

Il procedimento prosegui pure in Corte di Appeltlgve alcuni consiglieri di
Liverpool appellarono la decisione di prime cure. dentenZ4? anche questa volta
non fu favorevole agli esponenti laburisti, che bsste furono in grado di far
riconoscere il vizio procedimentale di uno dei colitcontabili sulla base dei quali
poi il provvedimento finale riscontrava delle respabilita amministrative personali,
dato che quel controllo aveva avuto luogo senzaeaslato modo in precedenza —
agli interessati — di esperire umaial hearing Nondimeno, i giudici di appello
conclusero che le audizioni innanziHagh Court avevano sanato tale vizio, e che
impregiudicate rimanevano quindi le dichiarazioni rdsponsabilita in capo ai
consiglieri. Innanzi allddouse of Lordsinfine, la stessa correttezza della procedura

seguita dalDistrict Auditor — anche in punto di audizioni personali dei préisun

161 Smith v Skinner e Gladden v McMahon [1986] 26 RSR 4
182 loyd v McMahon [1987] 2 WLR 821.
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responsabil’® — vennein toto fatta salva, cosi che Law Lords statuirono
definitivamente per la piena responsabilita degiiranistratori locaff®*

Il tentativo di non conformarsi (indirettamente nite non-compliance alle
prescrizioni del Governo centrale quanto ai livelli pressione fiscale locale si
infranse quindi di fronte alla fermezza dell'Esawnited all'implementazione delle
misure sanzionatorie viste sopra, dirette anchéra@arsingoli esponenti politici che
vennero interdetti dai pubblici uffici. Inoltre udltimo tentativo di affrontare
polemicamente i tagli alla spesa che la riduzioelegdant in aid accompagnata ai
tetti alle rates imponeva, sostanziantesi in un avviso di esulrerii tdipendenti
dell’lamministrazione locale, per 31.000 unita itate, venne dichiarato illegittimo,
in quanto fondato unicamente non su ragioni di amstrazione del servizio (il caso
arrivato innanzi alle corti aveva avuto ad oggéttgarticolare alcuni insegnanti, e
quindi non si riscontravano i necessari motivirgdtiti le esigenze educative), ma
solo “because the Council was not prepared to departenfithe unlawful course it

had embarked upon when it made its decision to makenlawful rate™®°.

Il sistema che risulta dall'accumularsi delle daeersoluzioni normative viste
conforma profondamente I'ordinamento degli entialoinglesi, ed in particolare si
ripercuote — dandole contenuto — sul concetto doreamia (finanziaria) e sulla
dinamica dei rapporti tréocal e Central Governmentl profili problematici della

disciplina si concentrano quindi sul concreto siointo della discrezionalita del
potere esecutivo centrale nel limitare — attravdosstrumento dei trasferimenti —
I'autonomia finanziaria delle amministrazioni logalovendosi verificare quale sia
I'effettiva estensione di tali poteri discrezionalilinterno del diritto pubblico

inglese.

Il problema giuridico affrontato prima dal Parlartemella propria attivita di
drafting e dalle corti nella successiva interpretazioneutdi quello connesso a
quale sia la concezione della discrezionalita draege ritenere preferibile governi

183 WHITE F.— HOLLINGSWORTHK., Audit, Accountability and Governme®xford, 1999, 162 ss.

1841 loyd v McMahon [1987] 2 WLR 873.

185 | ouGHLIN M., Legality and Locality, The Role of Law in Centraldal Government Relation
Oxford, 1996, 195.

96



questa materf&®, ed in particolare quale livello di limitazioniwéncoli giuridici il
diritto possa porre rispetto al libero perseguirneegli interessi pubblici; si tratta
cioe di verificare quanto la normativa sulla gastialella finanza locale sia costituita
da disposizioni meramente attributive e distribeitdi potere (che fondano solo un
controllo sull’esercizioultra vires in senso stretto dello stesso potere, come
incompetenza quindi), e quanto invece si conforniuma visione piu rigorosamente
intesa dellaRule of Law in cui gia il Parlamento fissa all’Esecutivo ltimé vincoli
sostanziali alla gestione della finanza localedaaabili poi quindi anche in termini

di legittimita sostanziale e ragionevolezza (pearga la disciplina possa fornire dei
parametri rispetto ai quali valutart&)

Con una prima pronunzia giurisdizionale, nel c&w Secretary of State for the
Environment Ex p Brent LB€, viene dato un inquadramento delle problematiche d
diritto connesse a riduzioni arbitrarie dei tragfemti. Gia in sede di prima
applicazione della nuova disciplina, permissivdedetiuzioni mirate a svantaggio di
singole amministrazioni, un certo numero di entalo aveva presentato alla fine
dell’'anno finanziario 1979/80 un bilancio eccedeinlieniti prescritti. Con I'entrata
in vigore del nuovo regime di trasferimenti moltiglesti Consigli riportarono in
ordine i conti, ma per alcune autorita locali g¢mnhe impossibile adeguarsi ai livelli
di spesa indicati prima cheHill diventasse legge; gia in data anteriore, peraltro,
Secretary of Stataveva manifestato l'intenzione di dare immediatacezione al
nuovo disegno normativo, sfruttando a pieno angheteri che la fase transitoria lo
facoltizzava ad esercitare. Prima dell’emanaziaidRdte Support Grant (Principles
for Multipliers) Order 1980 attraverso il quale venivano operate le riduzioni
I'associazione delle autorita locali richiese fobmante un incontro al Segretario di

186 Ovviamente, per quanto riguarda I'approccio segdétlle Corti a differenza del Parlamento, senza
alcuna ingerenza nel merito, ma mantenendo sempratteggiamento deferente e rispettoso del
margine di apprezzamento politico; all'interno diegti confini tuttavia, le nozioni di sindacatolaul
ragionevolezza dell'esercizio del potere discregiensono molteplici anche nel Regno Unito;
LEYLAND P.—ANTHONY G., Textbook on Administrative LaWxford, 2009, 237 ss.

187 Alcuni articoli che toccano il problema della raggvolezza e discrezionalita amministrativa anche
per il tema specifico della finanza localeOWt G., Towards the Nutcracker Principle: Reconsidering
the objections to proportionalifyPublic Law 2000, Spr, 92; &GLISH R., Wrongfooting the Lord
Chancellor: Access to justice in the High Cowbdern Law Review1998, 61(2), 245; IKG J., The
justiciability of resource allocationModern Law Review2007, 70(2), 197-224; & C. T.,
Parliament, the Executive and the cou@ambridge Law Journafl986, 45(2), 169.

188 R v Secretary of State for the Environment Ex mBr8C [1982] Q.B. 593; [1982] 2 W.L.R. 693;
[1983] 3 All E.R. 321; 80 L.G.R. 357; (1982) 126.9.18.
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Stato, che pero declinava l'invito — non essendoutte in questa fase alle
consultazioni — ed operava direttamente ai serl& dezioni 48 e 50 le riduzioni dei
trasferimenti a carico di sei autorita che nonrsine conformate agli obiettivi di

riduzione della spesa.

Le amministrazioni colpite agirono quindi in giudizrichiedendo un ordine di
certiorari per annullare la decisione del Segretario di S&igomentando le ragioni
per il judicial reviewda un lato sulla base del fatto cherdler sotteso al taglio dei
trasferimenti doveva essere ritenuttra vires e quindi inefficace, e dall’altro che il
rifiuto di ascoltare gli argomenti dell'associazéodegli enti locali prima di esercitare
I poteri discrezionali riconosciutigli viziava laedisione successiva dell’Esecutivo
centrale, provocando una situazione feitering discretionnonché configurando

I'agire del potere esecutivo in termini‘treach of the rules of natural justice”

La Divisional Courtinvestita della questione statui per I'infondateziella prima
guestione, ma venne ad annullare il provvedimept@&Gdcretary of Stateulla base

del secondo ordine di argomenti.

In particolare, per quanto riguarda il profilo pilevante ai fini della definizione dei
contenuti del potere discrezionale nei rapportiafimari tra centro e periferia
allinterno dello Stato, la sentenza citata si tania sostenere che il potere
amministrativo e stato correttamente esercitati abtto dellesections 49 (4 50
(2) del Local Government Planning and Land Act of 1980 contenuto
provvedimentale specificava i principi sulla basei dquali determinare i
moltiplicatori necessari per operare le riduzioei trasferimenti erariali a danno
delle local authoritiesche non si erano adeguate agli indicati obiettiviiduzione
della spesa, e tali contenuti di per sé ricadeymuificamente all'interno dei confini
delineati dalla legge, non essendo stato provatagiudizio alcun profilo di
irragionevolezza dell’atto, che non poteva quirgleze ritenuto del giudice — ai fini

di unjudicial review—"“capricious in its effect’.

Se da un punto di vista contenutistico, quindi,soigprecedente offre solo un primo
inquadramento della problematica relativa alla raatlei rapporti tr&Central e Local

Governmentin ambito finanziario, d’altro lato la qualita ciigzionale di tale
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rapporto viene valorizzata sotto il profilo procealg™®®. La Divisional Courtstatui
infatti che il Segretario di Stato, pur avendo tegoente ascoltato gli enti locali
interessati prima di esercitare i propri po&xisezioni 49 e 50, aveva male operato
nel rifiutare anche la successiva udienza richiestfiassociazione delle autorita
locali. Infatti, anche in seguito alla fissazionei g@rincipi generali cui informarsi,
nell'applicazione con atti concreti della gia degmlicy, egli continuava ad essere
soggetto“to a duty not to fetter his discretion and to af@irly towards those
authorities likely to be affected by a reductiortheir rate support grant’sulla base
di tali obblighi generali discendenti dall’ordiname giuridicd’® quindi, il
Segretario di Stato avrebbe dovuto considetaryy new representations made to
him between the date the Act received the RoyatnAsand the date when he

exercised his discretion”

Tale censura evidentemente non si riferisce aietwii sostanziali degli ambiti di
discrezionalita con i quali ilCentral Governmentpuo limitare l'autonomia
finanziaria locale, ma d’altro canto non si pu@dieppure si incentri esclusivamente
sui profili “procedurali” della discrezionalita. Ne fattispecie concreta, la condotta
del Segretario di Stato aveva infatti integrato remto gli estremi della figura
conosciuta dal diritto amministrativo inglese coBweach of Natural Justiceche
costituisce un tipicoground per il judicial review sotto specie diprocedural
impropriety, ma l'azione amministrativa aveva anche realizzatdipotesi di
Fettering Discretion costituente invece — ai fini d@lidicial review— un caso di

illegality.

La prima figura ricorre in quanto @ommon lawriconosce I'esistenza di una regola
di “giustizia naturale” che richiede il rispettoidgenerici canoni della correttezza

(fairness)nel decision making procesH# concetto difairnesse evidentemente vago,

189 Appunto in considerazione della natura istituzleraintergovernativa dei rapporti, si valorizzano
attraverso le procedure amministrative degli olibligolitici di leale collaborazione, che gia nei
memorandum of under standing conclusi con le anstmadioni devolute si era visto avevano assunto
(o0 meglio assumeranno) un ruolo centrale.

170 Intesi come corpus di regole, in gran parte djiog giurisprudenziale, che conformano I'azione
della pubblica amministrazione sul piano del pdksiteview on procedural groundsrRBDLEY A. W.
—EwING K. D., Constitutional and administrative lawlarlow, 2007, 742 ss.
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e anche ldivisional Courtrichiama diversi precedehft in cui si evidenzia come il
caso concreto (e quindi la giurisprudenza formatamndizioni i contenuti di questo
parametro di giudizio; ma ad ogni modo, tra leipticie astratte che dase law
inglese riconosce, accanto ad unke against biased unduty to give reasonwi é
sicuramente ilright to a fair hearing’®> Con riguardo a tale ultima figura
'ordinamento inglese distingue le ipotesi in cui diritto di intervento nel
procedimento puo essere ritenuto illegittimamemieriBcato, a seconda si tratti di
casi in cui si abbia a che fare camecision which takes away some existing right or
position (che noi potremmo qualificare come interesse afpoy un application
case(interesse pretensivo), o infine dei edpectation casgswhich differ from the
application cases only in that the applicant hasneolegitimate expectation from
what has already happened that his application w#él granted’, e costituiscono
quindi degli interessi pretensivi in situazionidai la discrezionalitd amministrativa é
gia stata limitata da fatti precedenti la decisjangale puo essere I'adozione di una
policy). La Divisional Court peraltro, non qualificaub specidi tale ultima figura
l'interesse delle sei amministrazioni ricorrentmplicitamente non considerando
quindi I'order annuale che aveva fissato i criteri di determioiaeidei trasferimenti
ed il provvedimento successivo di riduzione pessilggole amministrazioni come
un’unica vicenda complessa (che porti alla deteamione della spettanza per i vari
enti locali); al contrario ritiene che il dirittd &rasferimento — anche se in concreto
non ancora effettuato — fosse gia sorto con laafisme dei principi generali di
riparto, e che quindi il provvedimento successivD ridluzione per le sei
amministrazioni si contrapponesse senz’altro alguele definiremmo un interesse
oppositivo (cid perché Multipliers Order”® divenne efficace il 15 gennaio 1980, e
solo il 26 gennaio successivo il Segretario di Gtpbté decidere il taglio dei
trasferimenti). Intervenendo dopo il perfezionamenk! diritto al trasferimento
erariale, come determinato in via generale, I'uttiatto del Segretario di Stato era
configurabile comédecision which takes away some existing right osigon”,

rispetto alla quale I&€hancery Divisionaveva gia affermato chhe right to be

"1 Reg. v. Gaming Board for Great Britain, Ex partenBin and Khaida[1970] 2 Q.B. 417; Ridge v.
Baldwin[1964] A.C. 40; Mclnnes v. Onslow-Fane[1978W.L.R. 1520; nonché il successivo Lloyd v
McMahon [1987] AC 625.

172 CrAIG P., Administrative LawlLondon, 2008, 12-007 ss.

73 Rate Support Grant (Increase) (No. 2) Order 1980.
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heard was plainly apt”. Il diritto ad unfair hearingera quindi ritenuto assoluto ed
inviolabile nel caso di specie, proprio perché huell trasferimento erariale é
considerato un vero e proprigght in capo alle amministrazioni autonome, e |l
giudice decise quindi che il rifiuto di ricevereagsociazione degli enti locali che
intendeva addurre nuovi argomenti contrari al taglei trasferimenti costituisse —
senza necessita di ulteriori indaginprecedural improprietysotto specie ddreach

of Natural Justice

Accanto a questo vizio (endo-procedimentale) didleisione deBecretary of State
la sentenza in esame evidenzia un ulteriore prdiilioragionevolezza propriamente
detto. Nel rifiuto di ricevere la delegazione dedleministrazioni locali, il giudice
procedente leggeva infatti la volonta dell’Esecutilt vincolare — in modo assoluto —
I'esercizio in concreto della propria discreziot@lilegandolo ad una decisione
amministrativa generale in precedenza assuntai@anflo di considerar@mew
representationpotenzialmente idonee a distinguere il caso coodatalle fattispecie
astratte per le quali la politica generale di ridne della spesa locale — come gia
indirizzata con l'atto debecretary of State era stata pensata.

Si ritiene infatti che la Pubblica amministrazioesi nell’esercizio della propria
discrezionalita qualora, tramite I'adozione di upalicy o la conclusione di un
contratto, la stessa si precluda la possibilitacdnsiderare il merito dei casi
particolari che le si possono presentatd_a dottrina c.d. dell&ettering Discretion

si presenta allora come estremamente rilevantequnatiro della disciplina sopra
descritta, dove strutturalmente la legge lascidlangestione dei flussi finanziari,
ampi margini di discrezionalita al Governo centrgieevedendo pero in corso
d’anno l'approvazione di atti diretti ad indirizeaquella stessa discrezionalita.
Nell'ipotesi dei trasferimenti, 'adozione da padel Segretario di Stato di principi
generali necessari (anche) per determinare il @m@anento concreto della formula
legislativamente fissata, e a maggior ragione Pamite di soglie sotto il regime della
disciplina transitoria, si risolve nella fissaziasieunapolicy diretta a definire confini

piu precisi all’'esercizio finale del potere disdiemle del Governo centrale. |l

preciso valore giuridico di questo generediicy e rules, decise dallo stesso potere

174 opinion di Sir Robert Megarry, iMcInnes v. Onslow-Fane[1978] 1 W.L.R. 1520.
17® CRAIG P., Administrative LawLondon, 2008, 16-012.
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amministrativo per vincolare se stesso, € statoetbggdi varie pronunzie

giurisprudenziali, ed € oramai consolidato anchiammttrina inglese.

Se nei casi in cui il potere discrezionale é acatarall’amministrazione non da una
legge ma direttamente d@lommon lawla giurisprudenza non ha infatti fornito
indirizzi univoci e privi di eccezioni (irElias'’® essendosi anzi esplicitamente
affermato che non é possibile applicare analogicéen@l Common lawquesta
dottrina pensata per le ipotesi in @alicy o rule sono formulate peihe exercise of
statutory discretionary powgrd'altro lato, quanto all’applicazione della frgudi
fettering of discretiomelle ipotesi in cui sia un atto del Parlamentaragkstire la
PA del suo tipico potere di scelta, non vi € dublliocuno che la giurisprudenza
britannica sia chiara e consolidata. La regola gdaeé quella per cui nessuna
pubblica amministrazione puo adottare atti gendpallicy o rule, appunto) che le
permettano di disporre automaticamente di un caswreto — relativamente alla
decisione in ordine alla quale umstatutele accorda potere discrezionale — senza

considerazione del merito della singola vicénta

Alla luce di cid e fondamentale definire quale posssere l'efficacia degli atti
generali nel diritto amministrativo inglese, pemgwendere cosi come funzioni in
concreto il sistema di gestione dei trasferimerdriali, che proprio su questo genere
di decisioni amministrative in gran parte si fontladozione di tali atti generali di
indirizzo, infatti, non & ovviamente vietata da spaedottrina, ma la loro possibile
efficacia giuridica ne é solo limitata, in ragiodella definizione della natura che di
“policy” & data dalla giurisprudenZd la questione fondamentale & infatti quale
peso sia da accordare — nelle singole decisionireten — ad una precedentemente
statuita politica amministrativa generale e talesopalipendera appunto dalla
maggiore 0 minore cogenza della stessa, e quintla daisura del potere
discrezionale che la PA detiene anche con riguallddimitazione stessa del proprio

potere discrezionale. Su questo punto si riscoatrare indirizzi interpretativi nella

17°R. (on the application of Elias) v Secretary oft&tar Defence [2006] 1 W.L.R. 3213.

17 CrRAIG P., Administrative LawlLondon, 2008, 16-013.

178 E la giurisprudenza ha avuto occasione di proruscisu questo aspetto specific in particular
modo con riguardo al problema delle cldgitimate expectatignLEYLAND P. — ANTHONY G.,
Textbook on Administrative Laxford, 2009, 355.

102



giurisprudenza britanni¢&, I'uno pitl propenso a configurarepeliciesadottate dai
public bodiescome ipotesi vicine allo schema della norma gioadrera e propria, e
l'altro indirizzato invece a ridurle ad elemento daalutarsi all’interno del
procedimento decisionale amministrativo. Per quéstio indirizzo piu restrittivo
(espresso nel casBtringer®) I'atto di indirizzo generale adottato in precedenza
dalla stessa pubblica amministrazione altro noredessere — in sede di decisione
sull’'adozione del provvedimento finale — che unogldeelementi presi in
considerazione all'interno dell’istruttoria, nonnegolando la PA piu di qualunque

altra risultanza di diritto o di fatto relativa@akingola fattispecie concreta.

Stando invece ad altre ricostruzioni fornite dake law®', unapolicy diventa una
vera e propria norma di condotta per I'azione anshiativa successiva, con il limite
pero che la PA deve essere sempre aperta a moelifada precedente atto generale
qualora dall’analisi delle particolarita dei casincreti successivi se ne presentasse
I'opportunita, il precedente atto di indirizzo @eltliscrezionalita non potendo mai
determinare un automatico risultato per le singeesioni concrete (il quale sarebbe
altrimenti stato fissato dalla stessa legge ché pokere discrezionale aveva invece
attribuito). Quest’'ultimo approccio pare per laiteepreponderante, ed e pure quello
accolto nella decisione dellistrict Court da cui si era partiti. Anche nella materia
dei trasferimenti erariali le decisioni di caragt@enerale con le quali si fissano tetti
di spesa, misure quantitative di riferimento edi glarametri non devono essere
applicate in modo cosi rigido da portare al rigettelle richieste di singole
amministrazioni locali senza nemmeno raccogliere ajgomenti che quelle
amministrazioni volevano addurre, cosi che si erafato che I'unico dovere che
davvero il Segretario di Stato aveva nell’applici@rpolicy gia definita era quello di
“not shut its ears to an application’L’ente locale € cosi da ritenersi sempre titolato
ad esporre le proprie ragioni quanto all'opport@mi modificare le linee di politica
amministrativa in precedenza adottate, ovvero di applicarle al proprio caso
concreto; d’altro lato, tuttavia, sebbene il Gowewentrale sulla base dei principi

esposti sia tenuto a raccogliere e consideraredlithrgomenti propostigli, esso e

79 CrAIG P., Administrative LawlLondon, 2008, 16-014.

180 Stringer v Minister for Housing and Local Governmfr970] 1 W.L.R. 1281.

181R. v Port of London Authority Ex p. Kynoch Ltd [#91 K.B. 176; British Oxygen Co Ltd v Board
of Trade [1971] A.C. 610.
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poi — adempiuto tale onere procedimentale — corapiente libero di considerare
come non necessaria e non opportuna la modifida gebpriepoliciesin punto di

trasferimenti erariali (ma, evidentemente, il maaca a monte — di raccogliere gli
argomenti che gli interessati volevano addurreittoste, gia di per sé, vizio endo-

procedimental&?).

Ammettere tuttavia che la dottrina daktering of discretionsi risolva a livello di
procedimento in un obbligo di considerare tutt@ileve evidenze che sono portate
nei casi concreti a sostegno dell’'opportunita dinmmtamento di indirizzo o di una
deroga temporanea si riverbera necessariamente aoth natura sostanziale della
policy, come atto amministrativo, e condiziona lo svageel potere discrezionale.
Cio infatti significa che un atto amministrativo iddirizzo non & vincolante per la
PA, la quale potra discostarsene — a differenzpdnto avviene qualora ci si trovi di
fronte ad una norma giuridica vera e propria — @@alvenga convinta, dagli
argomenti (ad esempio) dell’ente locale, che qupldicy va cambiata o non

applicata nel caso di specie.

Tra I'altro, osservando in chiave rimediale il qumathe si € sopra delineato, va
notato che tale risvolto sostanziale della situaeidifattering discretiornon & — in
via astratta — privo di tutele nel sistema giumdanglosassone. Lgolicies e rules
adottate dalla pubblica amministrazione possonattinfempre essere sindacate e
assoggettate a controllo giurisdizionale; in pattce, il sindacato avente ad oggetto
il contenuto sostanziale di upalicy'®®, seppur di portata limitata, non & unicamente
teso a verificare il non perseguimento tramite djuedirizzi generali di unmproper
purpose ma anche che vi sia stata un’adeguata consideeazei fatti, pure questo
genere di atti dgdublic bodiesdovendo essere basatorsievant consideration®”

A tale livello ulteriore non si rinvengono precetiaaventi ad oggetto trasferimenti

182 Come & accaduto nel caso analizzéttmwever, his decision to reduce the grant was aotalid
exercise of his discretion because having acquiletics under the Act he had a duty not to fetter hi
discretion and to act fairly to those authoritiékely to be affected and he was in breach of those
duties by refusing to meet the applicants’ représstires to see whether they had any new suggestions
to make about the policy he had formulated bef@artade his decision. Accordingly, his decision
would be quashed.” R v Secretary of State for theil@nment Ex p Brent LBC, Divisional Court, 21
October 1981; [1982] Q.B. 593; [1982] 2 W.L.R. 693983] 3 All E.R. 321; 80 L.G.R. 357; (1982)
126 S.J. 118; Times, October 29, 1981.

'8 CraiG P., Administrative Law London, 2008, 16-015; W¢E H. W. R — FORSYTH C. F.,
Administrative LawOxford, 2000.

184R. v Secretary of State for the Home Department. Bfenables [1998] A.C. 407.
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erariali, ma in materia ad esempio di pianificagianmbanistica le corti di giustizia
inglesi si sono spinte ad assoggettare a revisgudiziaria decisioni basate su
policies non fattualmente fondate, con dacisumche evidentemente straborda nel

parametro dell'irragionevolezza propriamente d&to

2.7. Interventi giurisdizionali in materia di congssione dell’autonomia finanziaria
degli enti locali e di riduzione dei trasferimermrariali; accezione del criterio di

ragionevolezza

Considerando tale ultimo passaggio, e lI'ovvio lweli ingerenza giudiziaria che
sarebbe insito nel ripercorreretdr dell’esercizio del potere discrezionale sotteso
alle decisioni sul taglio dei trasferimenti erariad@ evidente l'importanza della
concezione di ragionevolezza che viene applicdtamabteria, e con cio si ritorna
quindi al primo ordine di censure che si era visteere gia stato proposto in questo

primissimo caso.

Negli anni seguenti, peraltro, altre amministrazionali contestarono in giudizio la
legittimita delle decisioni con cui il Governo Thher continuava a ridurre i
trasferimenti e fissare tetti di spesa sempre pitenuti, argomentando la richiesta
di judicial reviewancora sulla base della natui&ra vires— in senso ampio — degli
atti adottati. Nel 1985 lalouse of Lordsbbe cosi I'occasione di pronunziarsi sulla
guestione, chiarendo — assieme alla natura delltanth discrezionalita lasciato al
Segretario di Stato (e connesso, possibile, sitdatiaragionevolezza) — la qualita
del rapporto traCentral e Local Governmenin materia di finanza e trasferimenti

erarialit®.

18| casi piul significativi a riguardo sono costituda British Oxigen Co Ltd v Board of Trade [1971]
A.C. 610; R v London Borough of Lambeth ex partoush[1993] C.0.D. 302; Cumings Vv
Birkenhead Corporation [1972] 1 Ch 12; Sagnata Istveents Ltd v Noewich Corporation [1971] 2
Q.B. 616.

% Sy cio, per la valenza attuale del casaiLBr S.H., Cross on Principles of Local Government
Law, London, 2004, 14-25.
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Nel caso Nottinghamshire CC v Secretary of State for the ienment®’ le
amministrazioni locali ricorrenti erano state p&mdte dalle decisioni assunte dal
Segretario di Stato neRate Support Grant Reportcosi come regolarmente
approvato dalla Camera dei Comuni per I'esercimmariziario 1985/86. In quel
provvedimento I'Esecutivo centrale aveva — tratital- fatto uso della facolta che la
sezione 59 delLocal Government, Planning and Land Act 198@li attribuiva,
ponendo le premesse per un successivo esercizio pdidre di apportare
aggiustamenti allammontare dei trasferimenti tt@mil'introduzione di un
moltiplicatore. Tale moltiplicatore, come si erastai sopra, basava la propria
applicazione sulle (e fornivadhforcementlle) linee guida approvate — ai sensi del
paragrafo 6 della sezione 59 — conRieport linee guida attraverso le quali il
Segretario di Stato poneva dei pre€esxpenditure targets for all local authorities
for the coming year’che non dovevano essere ecceduti dalle amminmtiaz
destinatari¢at risk of suffering a reduction in the amount yheill receive by way of

grant from central government fund&®.

Proprio taleguidanceveniva impugnata da € dei dieci enti locali piti duramente
colpiti, fondando la richiesta dudicial review su due ordini di argomenti. In
particolare, il Segretario di Stato aveva fissatdinee guida per I'esercizio 1985/86
allo stesso livello degrant-related expenditure 1984/8%aumentato di un fattore di
adeguamento allinflazione, ma disponendone [I'ajdiione unicamente alle
amministrazioni locali il cui bilancio 1984/85 agesevidenziato una spesa non
superiore agrant-related expenditur&984/85 Non veniva quindi richiesta, a quegli
enti locali che nell'anno precedente avevano rigpeti tetti preventivati come
opportuni dal Governo, una ulteriore riduzione gesa; al contrario, per quegli enti
locali il cui ultimo bilancio evidenziava una speséettiva superiore a quella

nozionale calcolata dall'Esecutivo, le linee guigeer I'esercizio corrente

187 Nottinghamshire CC v Secretary of State for theifBnwment, conosciuto anche come City of
Bradford MBC v Secretary of State for the Environtrj@986] A.C. 240; [1986] 2 W.L.R. 1; [1986]

1 All E.R. 199; 84 L.G.R. 305; (1986) 83 L.S.G.;33985) 135 N.L.J. 1257; (1986) 130 S.J. 36.

18 Cosi come era stato emendato del successival Government Finance Act 1982.

189 Come affermato nelbipiniondi Lord Bridge of Harwich.

1901 Derbyshire County Council avrebbe infatti poiunciato all’appello.

191 Cioé — come si era visto sopra“‘the notional expenditure that it would need to undf all
authorities provided the same standard of servidth the same degree of efficiency at a level
consistent with the Government’s aggregate spengliaugs for Local Government”.
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riproponevano ld'guidance 1984/85] con la quale il Segretario di Stato aveva
perseguito (come facoltizzato a cio dalla sezio@ una politica di contenimento
della spesa piu pervasiva di cio che sarebbe staguendo lagrant-related

expenditure

Le nuove linee guida per “l'aggiustamento dellatribsizione delblock grant
venivano quindi differenziate a seconda che le raatoavessero un bilancio
eccedente o0 meno Ilagrant-related expenditure e proprio questa diretta
considerazione data al parametro “storico” peredéihziare gliexpenditure targets
delle amministrazioni locali — nonché, gia di pér Bunfairly low leveldegli stessi

obiettivi di spes&?— venivano contestati in giudizio.

Sotto un primo profilo, si lamentava la mancanzaatiformita delle linee guida con
quanto stabilito dallaubsection 11&° della sezione 59, dove si statuiva (ribadendo
peraltro alcuni riferimenti gia presenti nel tegicecedente) chéany guidance
issued for the purposes of subsection (6)(cc) alstvdl be framed by reference to
principles applicable to all local authorities’aver assunto I'aderenza dell’'ultimo
bilancio allagrant-related expenditura criterio per differenziare i nuovi obiettivi
per le diverse amministrazioni locali costituirepbafatti, una violazione del
principio di non discriminazione tra enti localheccome si e visto sopra era stato tra
le preoccupazioni del legislatore britannico nekedinare il potere dadjustments of
distribution of block grant” exsezione 59, lgrant-related expenditureostituendo
peraltro un parametro rilevante per il diverso fttedla ripartizione dei trasferimenti
(costituendo un elemento della formula normativataisa tale scopo). Inoltre, nel
caso in cui il giudice adito avesse avuto a riterere leguidancefossero conformi
alla lettera delLocal Government, Planning and Land Act 198@ndimeno le
amministrazioni ricorrenti ritenevano di potere argentare [lillegittimita
dell'esercizio del potere discrezionale da parteSgyretario di Stato sulla base del
fatto che le modalita in concreto della propriaoagi avevano offest principle of

public law in that the burden which the guidancepases on some authorities,

192 | ricorrenti lamentavano tra l'altro clfan excess over GRE, however small, could resuthair
1985-86 guidance being several million pounds lothan it would otherwise have been, although no
warning had been given that budgeting to exceed G&Hd have that effect”

193 |ntrodotto dalLocal Government Finance Act 1982 (c. 32, SIF §1s1B(2)(10)(11).
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including Nottingham and Bradford, is so dispropangately disadvantageous when
compared with its effect upon others that it iseaversely unreasonable exercise of
the power conferred by the statute upon the SegrefaState”

In primo grado nessuno dei due argomenti vennelta¢db giudice monocratico
investito del caso ritenendo del tutto infondatadbrso. In appello, al contrario, le
censure avanzate — ed in particolare la prima watomo accoglimento, con
conseguente annullamento della decisione conteraifRate Support Grant Report
che aveva portato all'applicazione del moltiplicataduttivo ai trasferimenti erariali

di cui erano beneficiarie le due ricorrenti.

| giudici della Court of Appeal con opinioni concorrenti, evidenziavano come
certamente nel determinare i moltiplicatori da aygpsi alle diverse autorita locali,
intervenendo cosupplementary repori’Esecutivo avesse il potere di discriminare
tra gli enti locali sulla base della conformitalddbro scelte finanziarie rispetto agli
indirizzi centrali, come emanati sulla base delkxiglina vista; se questo e tuttavia
il disegno legislativo che emerge dalla piana fatielLocal Government Land and
Planning Act 198@osi come dalla logica stessa dell'impianto ledigb vista sopra,
nondimeno la sezione 8(6) délocal Government Finance Act 1982ltre a
novellare I'atto precedente) precisava tthe powers conferred by the said section
59 ... shall not be exercised for the purpose smetifn subsection (6)(cc) of that
subsection except in accordance with principles b® applied to all local
authorities”. L'interpretazione che della disciplina complessidava la Corte di
Appello era quindi quella per cui i principi rilevta contenuti nelle note linee guida
vengono specificati in anticipo dal Segretario tht§, in un momento antecedente
alla determinazione dei moltiplicatori per le amisirazioni che non si adeguano
alle guidance in tal modo ogni rischio di discriminazione vdybe scongiurato,
I'interpretazione sistematica della novella del 29&cendo ritenere che i principi cui
le autonomie locali si devono conformare sono fiss#o pro futurg i moltiplicatori
riduttivi dei trasferimenti potendo venire introtiotsolo con provvedimento

successivo.

In tal senso il giudice Lawton affermava ctg&ubsection (11A) is concerned with

guidance in the future”e che quindi il Segretario di Stato non avrebbéutpo
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introdurre modifiche ai trasferimenti tramite mplicatori inferiori a uno“on the
basis of the past spending records of local auties’i. Quindi, per i giudici di
appello ancorare le linee guida a parametri es@nsénte futuri era 'unico modo
per dotare di senso la novella, diretta com’eraramgtire 'assenza di discriminazioni
tra enti locali; solo rivolgendosi al futuro, infiatuna “linea guida” puo essere detta
davvero di portata generale ed astratta, e norcende@etta a destinatari in concreto

individuabili (perdendo cosi quel contenuto sostezipico della normdj*

La sentenza d’'appello che aveva quindi dichiaratondn conformita delle linee
guida contenute neAnnex Ddel Reportal paragrafo 11A veniva successivamente
impugnata daBecretary of State laHouse of Lordsveniva cosi a pronunciarsi su
entrambi i punti controversi, risolvendo all'unaitiénla questione nel senso della

legittimita dell'atto.

L’'opinione di Lord Bridge si concentrava particot@nte sull'interpretazione
dell’'espression€applicable to all local authorities’ ribaltando la parte centrale
delle argomentazioni dei giudici d’appello. Queagtimi avevano posto al centro
della loro decisione la suddivisione in due fadi'elercizio del potere previsto dalla
sezione 59, con un primo momento diretto a poneeliguida non discriminatorie (in
quanto dirette a tutte le amministrazioni locad un secondo di intervento
concretamente sanzionatorio tramite la definizidinenoltiplicatori (differenziati)
per i vari enti locali che non si erano confornadie linee guida. Da questa struttura
si deduceva, quale conseguenza necessaria, cheaamgta da prendere in
considerazione nelle linee guida dovessero esseri al futuro e non al passato,
per non porre a base della decisione di riduziagidrdsferimenti erariali elementi
indirettamente discriminatori. Tale ricostruzionégene rigettata daiLords che
aderiscono all'opinione di Lord Bridge. Quest’ulonperaltro, nella suapinion era
costretto a riconoscere la persuasivita della smhgzdata dalla Corte di Appello e la

debolezza letterale dell'interpretazione alterreatsostenuta; nonostante cio, egli

19| giudice Slade affermava tra l'altro cliErovided that it is linked to the future conduct the

respective authorities’ affairs and not to theirgbaonduct, a set of principles specified in a Rate
Support Grant Report in relation to expendituredgrice and hold back of block grant can properly
be said to be “applicable to all local authoritieseven though these principles may or will in the
subsequent event have different effects on ditferethorities” (2'° Judgment, in [1985] RVR 165,
129 SJ 870, The Times 4 October 1985)
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muoveva dal rilevare alcune conseguenze non abdeggargomento molto insolito
per il giudice diCommon la#’®) contrarie a quelle che erano state le intenziehi

legislatoré®® per proporre quindi una soluzione alternativa.

In particolare, non poter tenere in considerazioheelli storici della spesa delle
diverse autonomie locali nel decidere una ulteriadezione deRate Support Grant
exsezione 59 limiterebbe fortemente I'impiego di sfoestrumento per quegli scopi
politici che erano stati pensati dal Parlamentap dzhe “it would only permit
guidance to be issued requiring an overall reduttior restricting the overall
increase of local government expenditure acrossbthead by a given percentage”
Questa soluzione, quindi, si risolverebbe in urgj@izio per le amministrazioni che
presentano conti in regola, che dovrebbero essmrermainate dall’Esecutivo nel
rinnovato sforzo di riduzione della spesa attravedslle guidance assolutamente
omogenee. Essa infatti impone che le linee guidasino su unélat reductionod
un omogenedimited increasenella spesa esistente, senza (potremmo aggiungere)
considerare la diversita delle situazioni di paztene risolvendosi quindi — se
guardata da quest’altra prospettiva — in una digoazione indiretta a danno degli
enti con bilanci in regola (la cui situazione nootrpbbe essere differenziata in
ragione dell'interpretazione data all'incisapplicable to all local authorities);
tutto cido d'altra parte equivarrebbe a fissare‘new notional expenditure level for
all” , che e proprio cio che la sezione 58djustments of distribution of block grant

— era diretta ad evitare tramite adeguamenti plintua

Il canone dell'interpretazione letterale € comunguerescindibile anche per Lord
Bridge'®’, che cerca quindi di fondare su di un’opzione eveutica alternativa della
disposizione in oggetto il potere d&ecretary of Statedi porre linee guida
differenziate. In particolare la disposizione deflaitosezione 11A veniva riletta

195 HARRY WILLMER J., Statutory Doubts and Legislative Intentidn Columbia Law RevieW940,
957.

1% Ccome afferma il giudice, infattithis approach, if it is correct, involves two caguences which
are, to my mind, very startling in the contextro$tlegislation and in the light of its evident pose”

(3" Judgement, pag. 351 ss [1986] A.C.; ovvero [1986V.L.R. 1; [1986] 1 All E.R. 199; 84 L.G.R.
305; (1986) 83 L.S.G. 359; (1985) 135 N.L.J. 128B86) 130 S.J. 36; Financial Times, December
13, 1985)

197 Ed ancora, infatti, sempre argomentando in modictosul nesso tra interpretazione letterale e
voluntas legislatoris “I recognise that, if the statutory language leadsescapably to these
consequences, they must be accepted”

110



anche alla luce del significato attribuito alla sanespressionéprinciples to be
applied to all local authorities’usata in altre parti del medesirAot e del connesso
Local Government Finance Act 1982 In tutti questi casi, in cui perd il legislatore
impiegava‘be applied to” invece di“applicable to”, il contesto normativo rendeva
chiaro che non vi era la rigida necessita che amatri fissati fossero applicabili a
tutte le amministrazioni locali, ma solo che i potdel Segretario di Stato fossero
esercitati‘in accordance with principles of general applicati’, e quindi non sulla
base di decisionfad hoc” prese “caso per caso”. La liévedifferenza letterale
dell’'espressione impiegata neBabsection 11Apur riconosciuta dal giudice e pur
segnhando grammaticalmente un piu alto grado dotmita richiesta, non fu ritenuta
idonea a differenziare il significato che sistertatiente quell’inciso apportava in
termini di precetto di non discriminazione rispedt@uanto visto in altre parti della
disciplina sui trasferimenti erariali. Tra I'altla section 61(5)mpiegava lo stesso
“applicable to” in un contesto — quello d8upplementary reportsecessari proprio,
tra l'altro, per fissare i moltiplicatori riduttivi in cui era evidente che la disciplina
analizzata poteva (e anzi doveva) in concreto idngcare tra gli enti locali, cosi che

I'argomento letterale era da ritenersi destituitoredibilitd*.

Alla luce di cio, quindi, non vi era ragione peteriere che i principi contenuti nelle
linee guida non fossero da intendere come applicabiutte le amministrazioni

locali anche nel mero senso della loro potenziafecita di applicazione universale,
essendo sufficiente che i parametri fissati fosgadividuati su basi generali e
astratte, senza decisioni discriminatorie basalecaso concreto. In tal senso

deponeva — infine — anche haens legislatorisrichiamata in modo esplicito come

198 Section 8(6) of the Act of 1982; Section 56(68k éection 57(1) dell’act del 1980.

199 4 pelieve with others of your Lordships, that weene back among the medieval schoolmen
debating nice theological differences about anglelscing on the head of a pin. | should be extremely
reluctant to accept that the draftsman of the llegiisn by so small a difference of language intehde
to achieve so fundamental a difference in legigéagffect with consequences which, as | have ajread
pointed out, seem to me out of accord with thermehand underlying purpose of the two Acts™ (3
Judgement, pag. 351 ss [1986] A.C.; ovvero [1988Y2.R. 1; [1986] 1 All E.R. 199; 84 L.G.R. 305;
(1986) 83 L.S.G. 359; (1985) 135 N.L.J. 1257; ()9880 S.J. 36; Financial Times, December 13,
1985)

20 «n this context | see no way to avoid the conausthat the draftsman is using the phrases “in
accordance with principles to be applied to alldabauthorities” and “in accordance with principles
applicable to all local authorities” as completeipterchangeable” (8 Judgement, pag. 351 ss
[1986] A.C.; ovvero [1986] 2 W.L.R. 1; [1986] 1 AH.R. 199; 84 L.G.R. 305; (1986) 83 L.S.G. 359;
(1985) 135 N.L.J. 1257; (1986) 130 S.J. 36; Finah€imes, December 13, 1985)
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argomento di chiusufd. Il primo Rate Support Grant Report 1982-88a stato
predisposto infatti dallo stesso Segretario didGtdie contemporaneamente aveva
promosso ilmoney Billche sarebbe diventatoAlt del 1982; tale provvedimento
conteneva disposizioni assimilabili a quelle impaign le linee guida facendo
riferimento a parametri economici passati, e cio ritenuto vera e propria

“ contemporanea expositod the draftsman’s purpose”

Con cio viene riconosciuta la possibilita di disginare gli enti locali sulla base della
loro situazione finanziaria corrente, e non soloimiderne I'autonomia fissando
obiettivi pro futurg idea che peraltro era alla base delle riforme @abinetto

Thatcher. Accanto a questa problematica, residugoiére la questione relativa a
guale estensione sostanziale potesse avere lemtrvdel Governo centrale; i
ricorrenti contestavano infatti anche la ragionegmh della misura adottata,

riferendosi al consolidato orientamento in matdrigudicial review

Pur nell’'ipotesi si fosse ammesso chgledancedossero state conformi alla lettera
del Local Government Planning and Land Act 1980ndimeno si sarebbe potuto
affermare che l'entita dell’onere finanziario cheegte finivano per imporre su
alcune sole delle amministrazioni locali era atisproportionatee disadvantageous
rispetto alla regola, da risolversi in un esercimiagionevole del potere di indirizzo
finanziario. Sorgeva quindi la questione se vi éoga limite generale e sindacabile
giudizialmente (anche in questa materia) oltre ulalg l'esercizio del potere
discrezionale — pur proprio dellamministrazionéosse da ritenere abusivo, in forza
di un giudizio sostanziale ed esterno condotto rs@@oil parametro della

ragionevolezza.

201 «The point is a novel one and must, therefore, beednined by resort to principle. There is no
guestion here of looking at travaux préparatoir€be reality is that the Rate Support Grant Report
for 1982-83, which contained the relevant guidarscel secured the approval of the House of
Commons, was submitted to the House by the Segret&tate whose department was concurrently
promoting the money Bill which became the Act &219s there any principle which requires us to
put on blinkers and ignore this reality? | knowrmne. If we can regard the reality, then it seems t
me that, to the extent that the meaning of promsigiven retrospective force is open to doubt, the
nature of the guidance by reference to which thmeeisions will operate, having been set out in a
report submitted to and approved by the House ahfons before the enactment of the statute, is
available as a contemporanea expositio of the draétn's purpose.” (3 Judgement, pag. 264 ss
[1986] A.C.; ovvero [1986] 2 W.L.R. 1; [1986] 1 AH.R. 199; 84 L.G.R. 305; (1986) 83 L.S.G. 359;
(1985) 135 N.L.J. 1257; (1986) 130 S.J. 36; FinahTimes, December 13, 1985).
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A partire dal casoAssociated Provincial Picture Houses v Wednesbury
Corporatiorf® il diritto inglese conosceva quale ipotesi (euvaimente)
legittimante il controllo giudiziario anche uno mtiard di ragionevolezza che le
pubbliche amministrazioni devono osservare neli@z® dei propri poteri
discrezionali; in quel primo caso era stata coresd un privato licenza per
I'esercizio di una sala cinematografica, ma il medimento condizionava tale
autorizzazione alla non ammissione domenicale dedrindegli anni quindici, scelta
della PA che poteva sembrare priva di sostegnmmai. | giudici a partire da
guesta prima fattispecie vennero ad enuclearermdali obiter un test di verifica
del corretto esercizio della discrezionalita, antereto in via teorica — ed in termini
molto restrittivi — che un’idea di ragionevolezzaaopcostituire terreno per jlidicial
review La nota problematicita, rispetto al principiosdiparazione dei poteri, di un
sindacato giurisdizionale sull’esercizio in conoretdella discrezionalita
amministrativa veniva contenuta attraverso unande@ine minimalista dei confini
all'interno dei quali tale verifica della coerendelle scelte amministrative rispetto ai
fini poteva essere esercitata dal giudice; alle dictale preoccupazione, nei vari casi
in cui si e fatta applicazione dellednesbury unreasonablendsgiudici hanno
ribadito come l'intervento delle corti sia da rieee ammissibile su tale terreno
solamente ove la decisione amministrativa sia absorme'in its defiance of logic
or accepted moral standards, that no sensible pembo had applied his mind to
the question to be decided could have arrived "#it Che cio si risolva in una
formula tautologica, solo in apparenza limitatidl’dzione del giudiziario in quanto
priva di un vero riferimento logico determinato ieldneo a fungere da parametro
esterno di raffronto, € evidente; nondimeno rigpettquesto genere di clausole
generali, che costituiscono spesso il cuore deli@amento giuridico, é
fondamentale verificare quale sia la posizioneadgilirisprudenza, alla quale ne é di
fatto rimessa in gran parte la definizione dei eonti. A tale riguardo le corti inglesi

si sono sempre dimostrate estremamente rispettetle grerogative che |l

292 Associated Provincial Picture Houses v Wednesbump@ration [1948] 1 KB 223su questo caso
fondamentale BRRIE G. J., The Advantages of the Declaratory Judgment in Adstnative Law
Modern Law Review1955, 138; RYLOR G. D. S., Judicial Review of Improper Purposes and
Irrelevant Consideration€Cambridge Law Journall976, 35, 272.

293 Opinion di Lord Diplock, inCouncil of Civil Service Unions v Minister for tavil Service [1985]
AC 374.
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Parlamento o iCommon lawriservano alla pubblica amministrazione, e nei vasi

in cui la Wednesbury unreasonablenesgebbe potuto trovare applicazione hanno
mantenuto un atteggiamento fortemente improntdto @lidenza. Nondimeno, nel
corso degli anni, margini via via piu ampi di sindeo sono stati ritagliati anche
rispetto a talgrounddi judicial review con uno sviluppo del significato sostanziale
dell'irragionevolezza affiancato da una valorizoaa del concetto dabuse of
power®* inoltre, nei settori afferenti i diritti fondamti, il test di ragionevolezza
ha visto un proprio progressivo rafforzamento rigpeall’applicazione nelle altre
ipotesi, e ci0 specie a partire dall'adozione Helman Rights Act 199&he ha
indotto — per adeguarsi alle richieste di tuteldlad€orte di Strasburgo — al
riconoscimento di un minor grado dielf-restraint nello scrutinio relativo ad

infrazioni di Convention right€”.

Per quanto attiene l'analizzatgrant systemnei rapporti finanziari tra&Central e
Local Governmenla House of Lordsi attenne alla piu restrittiva accezione del test
di ragionevolezza, argomentando tale opzione asch& base dell’intervento diretto
della Camera dei Comuni nella decisione fiff&leLord Scarman, nella propria
opinion riconosceva che il diritto in questa materia rsi sviluppato oltre i limiti
inizialmente fissati da Lord Greene nel 1948, ih@etto di abuso di potere avendo
dotato il giudiziario di nuove possibilitd di sircddo del potere discrezionale, cosi
che launreasonableness in the Wednesbury sensieluceva ad una soltanto delle
possibilita dijudicial review Nondimeno, il fatto che Lord Bridge of Harwich,
avesse dimostrato come le linee guida erano confatla lettera della legge
escludeva la possibilita di una revisione dellaislene amministrativa in sede
giudiziaria basata su di un argomento che valosgeail mistake of lawin
misconstruing the limits imposed by statutevero sulla presenza di upeocedural
irregularity. In tal modo il rispetto della lettera della leggene usato quale primo

argomento per limitare le possibilita di intervemtei giudici in questa materia, la

204 CRAIG P., Administrative LawLondon, 2008,19-003.

295 BRADLEY A. W. —EWING K. D., Constitutional and administrative lawiarlow, 2007, 737.

2%4The submission raises an important question athélimits of judicial review. We are in the field
of public financial administration and we are beiagked to review the exercise by the Secretary of
State of an administrative discretion which inebiyarequires a political judgment on his part and
which cannot lead to action by him against a lomathority unless that action is first approved hg t
House of Commons” [1986] A.C. 247
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copertura offerta da unetatute inducendo una “presunzione di ragionevolezza”
dellazione amministrativa superabile dalla pamepugnate esclusivamente sulla

base della prova del carattere del tutto abnormasidtati conseguiti grazie a quella

legge.

La scelta di attenersi all’originario elevato likedi self-restraintviene legata alla
particolarita della materia, dato clithe present case raises in acute form the
constitutional problem of the separation of powdsstween Parliament, the
Executive, and the courts’In particolare i giudici sottolineano come lastagione
dei livelli della spesa pubblica sia una materigeimente connotata in senso politico,
da riservarsi‘for Parliament, and, within Parliament, especialfgr the House of
Commons! Il ruolo delle Corti in tale ambito va mantenutggorosamente
allinterno della funzione interpretativa che edgropria(interpretative role) In tal
senso quindi Lord Scarman ritiene che la valutazicsulla ragionevolezza
dell'esercizio del potere discrezionale sia da itasc alla sfera di valutazione
politica, e non tecnico-interpretativa, dato che wensura del potere giudiziario é
possibile solo nel caso in cui la pubblica ammmigbne agisca sulla base di una
errata interpretazione della norma che quel paikrattribuisce, ed invecét is not
open to the courts to intervene unless the ministed the House must have
misconstrued the statute or the minister has —-utatluntly — deceived the House”
In sostanza, secondo questa ricostruzione la guestlel ruolo del giudice verrebbe
ricondotta unicamente nei confini del sindacatalisun’eventuale naturaltra vires

in senso stretto dell'azione amministrativa: sok caso in cui fosse stato male
interpretato dalla PA Icstatutory instrumentche attribuisce il potere (e quindi
I'attivita dell’Esecutivo si fosse espletata fudell’ambito legislativamente previsto)
potrebbe esservi censura giurisdizionale dell’eseralel potere stesso, in quanto
sarebbe l'interpretazione della legge — quale ampibprio e riservato in ultima
istanza effettivamente alle corti — a ricostruiréattivita della pubblica
amministrazione in termini di incompetenza. Al canb il giudice dovrebbe
astenersi da valutazioni fondate su limiti di natgostanziale, solo in via indiretta
desumibili dalla normativa, che vincolerebbero itee del Segretario di Stato solo
in quanto ricostruiti ermeneuticamente con l'aosilli parametri esterni alla

disposizione propriamente detta, secondo lo schagtia ragionevolezza (e quindi
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con un sindacato di quella che pud essere defimtanaturaultra vires in senso
ampio del provvedimento). L’approvazione della deme ministeriale da parte
della Camera dei Comuni, nel caso in cui non vivsazione della lettera della
legge attributiva del potere, escluderebbe la pdgaiper il giudiziario di dichiarare
unreasonablal contenuto sostanziale del provvedimento, peribécostituisce'a
guestion of policy for the minister and the Commaiméess there has been bad faith
or misconduct by the ministerL’intervento di un ramo del Parlamento non eselud
quindi in radice la assoggettabilitgualicial reviewdell'atto, dato che in questo caso
i Comuni non agiscono legislativamente behgihin the limits set by a statute”
nondimeno la particolarita della materia, ed ilgipeo ruolo del potere politico in
essa presente, portano i giudici a ritenere di dasgtare in massimo grado
I'ingerenza nell’esercizio della discrezionalitajudela della separazione dei poteri,
concludendo cosi che le linee guida dettate nel cascreto non sono sindacabili in
guanto non si concretano in un esercizio abnorrheatere di indirizzo finanziario.
In questo senso ldHouse of Lordsritiene che anche se la tendenza della
giurisprudenza poteva essere nel senso di ricordprenprofili di unfairness
all'interno dell’ambito rilevante per ijudicial review nondimeno — specie nella
materia in esame, e visto che il momento politicovalutazione della correttezza
sostanziale della decisione era gia assorbito datenvento diretto della Camera
bassa — una corretta interpretazione del ruol@aolgre giudiziario doveva essere nel

senso di limitare il sindacato ai casi di manifesdoiso del potere.

Questa concezione del ruolo del potere giudiziarspetto alla discrezionalita
amministrativa € stata peraltro criticata, anche lge implicazioni di carattere
generale che porta con sé. Particolare attenzivaeaameritato I'affermazione di
Lord Templeman secondo cyudicial review is not just a move in an intermitab
chess tournament®’, che denotava I'attitudine del giudice a sottraitrgotere

giudiziario dalla partita che si stava giocando@Gaverno centrale ed enti locali; il

giudice non dovrebbe rivestire, secondo questavehifn lettura, nessun ruolo nella

27 Da questa parte della sentenza alcuna della mtha tratto spunti pit generali in temguticial
review talora anche in modo critico per I'eccessiva dmfea del giudiziario verso le prerogative
della Camera dei Comuniek S., Understanding judicial review as a game of chds®.R. 1986,
102(Oct), 493; HusworTH C.M.G., Parliamentary approval and unreasonablenefsL. 1986,
Autumn, 374.
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definizione dei rapporti tr&€entral e Local Governmentignorando il fatto che gia
guesta affermazione si risolve in una presa dizpmse a favore del Segretario di
Statg®

Il sindacato di ragionevolezza e limitato ai casiménifesta mala fede, improprieta
dei motivi o assurdita della decisione, cio in cag dell’intervenuta approvazione
della Camera dei Comuni; sarebbe infdtonstitutionally inappropriate” per i
giudici ingerirsi — in un qualunque maggior gradista la tipica riserva della materia
alla Soveregnity of Parliament- nel giudizio politico, proprio non solo
dellEsecutivo ma pure deCommons Per la verita, la necessita di cautela
nell'impiego dell’argomento della ragionevolezzd nlicial reviewnon costituiva
ovviamente una novita, la delicatezza della defime del confine corrente tra
legittimita della decisione amministrativa e ambidiiscrezionale insindacabile
essendo cruciale anche al di fuori della materia di@anza pubblica. Gli argomenti
della House of Lordstravalicano tuttavia tali confini, e riducono ilndacato
giudiziario ad un ruolo del tutto teorico, rimettiengli equilibri traLocal e Central
Governmeninteramente alle dinamiche politiche anziché Rilde of Law

La questione si riduce infatti al verificare selaakegolamentazione della finanza
locale si possa parlare furidification” — come e avvenuto nella dottrina inglese
proprio a seguito delle vicende vi§te— o se invece la normativa che disciplina il
sistema dei trasferimenti erariali sai da leggeossne mera legislazione organizzativa
di potere, che lascia nelle mani dellEsecutivatira gestione, con un mandato in
bianco del Parlamento (che anzi si riserva diicatié attraverso i Comuni); mandato
in bianco che esclude (non dando ad esso appigiimdie) un sindacato basato

sull'idea di Rule of Law(che vedrebbe invece il ruolo della norma non thto

%8 |n particolare un passo fondamentale di Lord Temain“l hope that in future local authorities
will bite on the bullet and not seek to persuade ¢burts to absolve them from compliance with the
Secretary of State’s guidance. If for any particuéy or for any group of cities guidance is sebt
low, having regard to their peculiar needs, themspasion should be offered not to the judges, who
are not qualified to listen, but to the departmethte minister, all members of Parliament and
ultimately to the electorate[1986] A.C. 267, € indicativo dell'atteggiamentoedtremo rispetto per
le prerogative del Parlamento, criticabile nellasuma in cui il confinare la questione nel circuito
politico porta al soccombere (quanto meno nell'irdrat) della posizione piu debole (in quell caso
del Local Governmentsenza una verifica effettiva non tanto ovviamed& merito ma della
compatibilita con le alter norme dell'ordinamentarglico second i canoni della ragionevolezza.

299 | oUGHLIN M., Legality and Locality, The Role of Law in Centraldal Government Relation
Oxford, 1996.
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all'attribuzione del potere al Segretario di Statg esteso anche alla limitazione e
regolamentazione dell’esercizio di quel potere)assenza di un ruolo forte delle
corti di giustizia nella verifica dell’applicaziongi schemi e formule normativi, il
segnalato passaggio dallo strumentario delle peagaello delle regole di diritto non
puo che essere incompleto, dato che il livello datdi governo — con l'avvallo
della propria maggioranza nella Camera bassa -inc@mebbe ad essere arbitro
dell'applicazione della regola da esso stesso ptadper disciplinare i propri
rapporti con gli enti locali, e verrebbe quindi mejuell’assoggettamento del potere

al diritto che connota IRule of Lawanche negli stessi rapporti tra pubblici poteri.

Cio che in effetti Lord Scarman realizza e il paurex serie di condizioni al ricorrere
delle quali iljudicial review— e con esso un qualunque ruolo del giudiziari® —
escluso; il rispetto della lettera della normailatttiva del potere amministrativo,
accompagnato dalla buona fedecfius assenza di prova di mala fede) del Ministro,
e dalla approvazione della Camera dei Comuni (feeymessendo sufficiente anche
qui 'assenza di prova di un eventuale vizio detiéonta parlamentare), e sufficiente

ad escludere 'ammissibilita del sindacato giudashialé™®.

Il concetto diconstitutional proprietyviene posto da questa pronunzia al centro
dell’argomentazione, quale elemento idoneo a diffeiare lo schema qui applicato
da quello di Wednesbury. L’affermazione secondailccase lawprecedente, avente
ad oggetto il parametro della ragionevolezZzaias not concerned with the
constitutional limits to the exercise of judicialoywer in our parliamentary
democracy”’sembra tuttavia errata; & stato infatti osseriragenso critico che unica
differenza rispetto al caso Wednesbury era cheetasmbne contestata fosse di un
ente locale anziché del Governo centrale, e — #afia— che non si riscontrasse un
passaggio (di approvazione) daause of Common€io evidentemente — dato che
come ricordato la Camera dei Comuni non si trovagide nella propria funzione
legislativa — non influisce sulla natura del ragppe quindi sulla definizione del
confine tra discrezionalita politicdefficiency and policy) che é lasciata al
Parlamento, e legittimit@awfulness) che ricade sotto il giudizio delle corti; le Stes
problematiche diconstitutional proprietyche si presentano nella materia della

20| ee S., Understanding judicial review as a game of chés®.R. 1986, 102(Oct), 493.
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finanza pubblica si ritrovavano quindi anche nesicprecedenti, in cui si era
precisato il ruolo dellaeasonablenessel rapporto tra giurisdizione e decisione
politica. La questione diventa quindi quella dibdliee se 'intervenuta approvazione
del Parlamento sia idonea a sostituirsi ad unatazlne di ragionevolezza che
normalmente €& propria del potere giudiziario, edehdone quindi I'intervento, o se
invece sia da ritenersi che il ruolo delle comianga impregiudicato. A tale riguardo
si & ancora affermatt’ che nel sistema costituzionale britannico Hause of
Commonspud ben essere considerata soggetto idoneo a rmiansi “upon the
political irrationality of ministers’, ma cosa diversa € il giudizio riguardante la

“legal irrationality” .

L’intervento della Camera bassa in questa matenaetbbe quindi essere qualificato
quale un mero voto diretto a ribadire pmlitical accountability della scelta
governativa, senza confondersi con |'ambito di fieai della ragionevolezza
giuridica proprio delle corti. L’'opportunita di ursamile qualificazione risulterebbe
evidente sulla base di un parallelismo con la gis@a delladelegated legislationn
cui lo statutory instrumené assoggettato ad unasolution procedurg¢che puo poi
essere configurata o0 come necessario atto posiivoecepimento da parte
dell'organo legislativo, ovvero anche solamente egpossibilita di intervento dei

Comuni con una procedura del tipo del silenzio rEsEse

2.8. (segue) Guiurisprudenza in materia di autorsonfinanziaria del Local

Government e poteri di intervento ed indirizzo @elverno centrale

Come é stato osservato, I'esito di questo genemomiroversie venne condizionato
anche dalla struttura della norma contenuta nelléepVI, in quanto non concepita
con riguardoin primis alla giustiziabilita, ma come disposizione atttiba di
poteré®. Gli ampi margini di discrezionalitd mal si cofigilano con un’opzione di
adjudicative resolutiordelle controversie; I'atto del 1980 era infattspidsizione di

organizzazione, che prevedeva una struttura norendii massima tesa unicamente

21 HiMswoRTHC.M.G., Parliamentary approval and unreasonablend®4.. 1986, Autumn, 377.
212 | OUGHLIN M., Legality and Locality, The Role of Law in Centraldal Government Relation
Oxford, 1996, 273.
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alla traduzione giuridica (tramite competenze eitijmdi meccanismi tecnico-
economict*® attuando un equilibrio che tra contenimento diflerta allocativa del

decisore politico e flessibilita nelle scelte eamnche prediligeva questa seconda.

Nonostante questo, a cavallo della meta degli &@oniu proprio la via rimediale che
passava per le corti di giustizia ad essere peaataie municipalita che si trovavano
In netta contrapposizione politica con il Goverrangervatore. Nell'assenza di un
dialogo politico tra centro e periferia, che comnfiasse i rapporti istituzionali a
caratteri di correttezza e cooperazione, la vialigiaria fu impiegata quale sede
alternativa di emersione delle tensioni@antral e Local governmentanche — come
si disse criticamente — nel tentativo di mantenaig livelli di attenzione
dell’'opinione pubblica su queste questfohi Una serie di procedimenti vennero
quindi aperti, richiedendo la revisione giudizidievarie decisioni del Segretario di
Stato che avevano via via colpito gli interessafimiari di singole amministrazioni
locali. Se, in particolare, la prima e piu (giudadimente) importante pronunzia sopra
vista aveva avuto ad oggetto lo strumento costituiagli obiettivi (targets) di
contenimento della spesa fissati dal SegretariStdio, statuendo in una direzione
che pareva avrebbe precluso ulteriori sviluppi,dimeno altri procedimenti avviati
negli anni attorno a quella decisione si incentmargul diverso problema dei tetti

(caps) cosi come connessi anche al gia visto utilizzadltiplicatori riduttivi.

Uno dei primi casi in questo ambito fu quello deltibtto londinese di Hackney, nel
quale pero l'azione del Segretario di Stato erabenbasata anche su di target
Questa amministrazione, ritenuta all'epoca tra lguebn minor capacita fiscale,
aveva evitato nella prima meta degli anni ‘80 raliliaiduzioni delle risorse
servendosi di alcuni accorgimenti contabili in matiocondizionare artificiosamente
I'esito della formula sulla cui base venivano cédtio trasferimenti. In particolare,

da ultimo nell'esercizio 1983/84, una disponibilia bilancio ammontante a 10

213 Sulla macchinosita e tecnicita della normativanemerosi report e studi di riforma poi non attuat
ma che criticavano tale aspetto della normativaiarcon i riferimenti bibliografici) BILEY S.H.,
Cross on Principles of Local Government Lawndon, 2004, 14-01.

214 A tale proposito: NDWINTER A. — MONAGHAN C., From Rates to the Pool TakEdinburgh, 1993,
35 ss e 93 ss; inoltredUGHLIN M., Legality and Locality, The Role of Law in Centraleal
Government Relatign Oxford, 1996, 280 dove si riporta I'opinione dealonsulente di
un’amministrazione locale che segnala le strateggdiori — anche con ricorsi giurisdizionali — per
mantenere la linea politica di contrasto alle scattuttive di spesa del Governo centrale.
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milioni di sterline venne impiegata per contenéretemento delleatesper I'anno
seguente, riducendo cosi I'elemento sulla cui bageva calcolata come visto la
total expenditureai fini dei trasferimenti erariali. Nell'esercizguccessivo tuttavia,
quale conseguenza indiretta di questi risultatgrijjet venne fissato dal Segretario di
Stato a 79 milioni di sterline, livello troppo basper la capacita finanziaria della
municipalita che non poteva piu avvalersi dell’aipate dellanno precedente.
L’imposizione fiscale locale era stata mantenutdi@osamente bassa, impiegando
risorse che dovevano essere destinate ad altri dimjuesto aveva permesso di
usufruire per quell’anno dei meccanismi premiali €a informato ilgrant system

al contempo, tuttavia, gli obiettivi di contenimendella spesa si erano adeguati,
attraverso la componente dei tetti di spesa, eilcogosizionamento delle aliquote al
livello necessario per soddisfare il fabbisognalec- necessario dato che il bilancio
ordinario non poteva piu finanziare quello scoriszdle ai residenti — sarebbe ora
stato colpito dal versante sanzionatorio (legato sfondamento del nuoveap) di
quello stesso meccanismo di cui I'anno precedentddssa Hackney si era giovata.
Con una spesa effettiva superiore di 20 miliorstdrline rispetto a quanto fissato dal
Governo centrale, il risultato della formula di c@b avrebbe penalizzato la
municipalita per circa 15-19 milioni, in dotaziodetrasferimento erariale, rispetto
all'esercizio precedente; era stato cosi calcotdte sarebbe stato necessario, a
ripiano di tali minori risorse, incrementarerktesdi un importo compreso tra il 40
ed il 60 per cento, ben oltre quanto era stataidazione di pressione fiscale

dell’anno passato.

I London Borough of Hackney contestava quindi aes$o la decisione
amministrativa del Segretario di Stato chiedendadicial reviewdelle linee guida
annuali nella parte in cui fissavano questo nuobettivo di spesa. Ldivisional
Court respingeva pero la richiesta, approfondendo olterénte le questioni legate
all’esercizio della discrezionalita gia emerse sopr Come nel caso Brent, veniva
vagliato il problema della applicabilittrga omnesdei principi ex sezione 59; a
differenza della prima controversia pero, la quesiveniva posta nei termini del
doversi decidere quale livello di precisione doeessavere quei principi per poter

essere davvero considerati di applicabilita geeemlnon lasciare invece spazio per

215R v Secretary of State for the Environment, exepaeckney LBC (1984) 148 LGR 691 (Div. Ct.).
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un adeguamento eccessivo di caso in caso. A quigtardo il giudice Forbes

affermo che il termine principi, quanto al gradopdécisione e dettaglio di questi,
dovesse essere interpretato in una accezione ttreafricome una serie di

proposizioni idonee ad indicare, al ricorrere deilevanti circostanze, l'indirizzo

politico e la filosofia di fondo nelle scelte alkiove. In tal senso il potere giudiziario
non sarebbe titolato a rilevare una illegittimi@r pa sola ragione della natura non
precisa dei principi posti, che rende gli stessscsttibili di applicazioni non

esattamente uniformi per tutti gli enti locali,gludice potendo solo verificare il

rigoroso rispetto della legge, come correttamenterpretata, e non I'opportunita
della stessa o della sua interpretazione.

La contestazione principale verteva ad ogni modonserito della decisione del
Segretario di Stato. In particolare, la parte meote fondava la propria richiesta di
judicial review sulla connessione esistente tra funzioni e sewifidati all'ente
locale, e finanziamento degli stessi. Le linee guiél Governo centrale, in questa
prospettiva, sarebbero da ritenersi legittime sel@®m nel caso in cui
'amministrazione destinataria potesse essere adaydi conformarvisi senza venir
meno a proprstatutory dutiesin particolare veniva avanzata l'idea di una iicip
illegittimita dell’'azione del Segretario di StatelFipotesi in cui la propria decisione
amministrativa determinasse l'impossibilita per gfiti locali di ottemperare alle
proprie funzioni, tentando di introdurre per talea wn implicito principio di
finanziamento integrale delle competenze decentrAtehe a questo riguardo,
tuttavia, la sentenza del giudice Forbes negavaossibilita di unjudicial review
argomentando sulla base della natura del sistemdindnza, misto e non
esclusivamente derivato, degli enti locali inglésiparticolare si puo sostenere che il
livello totale della spesa € dato dalla somma datieate proprie e dei trasferimenti
erariali, cosi che la riduzione di questi ultimi n@scluderebbe comunque la
possibilita che le competenze attribuite possarseresin altro modo ottemperate
tramite un incremento della componente di risorsavednte dallerates Questo
punto dell'argomentazione dell®ivisional Court veniva inoltre legato alla
qualificazione della censura proposta, e quindi gliestione delllambito dei poteri
degli organi giudiziari di ingerirsi in materia diecisioni amministrative; in

particolare, date lestatutory responsibilitiesdell’ente locale quale parametro
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giuridico presupposto, il giudizio sulla loro “adpinilita” con i livelli di dotazioni
finanziarie dati non sarebbe da considerare unastigne di “pure fact”,
sottoponibile all'attenzione del giudf@@ la materia esulando nelle decisioni di
policy e quindi — a dire del giudice di prime cure — meérito insindacabile

dell'azione amministrativa.

Quest'ultimo punto veniva tuttavia ribaltato in sedi gravame, dove |€ourt of
Appealdiversamente argomentando accoglieva la richidspadicial reviewa suo
tempo avanzafd’. In particolare si riteneva di dovere interpretiugotere di dettare
linee guida in materia finanziaria come limitatdren confini di quanto compatibile
con gli obblighi di prestazione dei servizi gravasille amministrazioni locali, cio
proprio in ragione del carattere generale di qugatdances dovendo esplicarsi in
indirizzi amministrativi di uniforme applicazionetetti di spesa devono mantenersi
all'interno di quanto la legge prescrive alla geaiex degli enti locali, senza
possibilita di contrariamente argomentare sullaebdisuna astratta possibilita di
incrementi sproporzionati delfatesad opera di singole amministrazioni. Infatti non
e possibile da un lato affermare che comunquet @ spesa pud essere superato
mediante entrate proprie da destinare al finanzmondei livelli di servizi imposti
dalla legge (come peraltro non sempre vero, datBailes Act 1984 e poi al
contempo ammettere che tali spese eccedenti pogsaie sanzionate dal Governo
tramite meccanismi di riduzione della componente toesferimenti; il livello di
spesa necessario per 'adempimento delle respditgadiitribuite dal Parlamento
agli enti locali deve essere non superiore a quaiil Governo indica come tetto,
in caso contrario finendosi per sanzionare (sepour inibire) il perseguimento di

azioni amministrative imposte dalla legge.

Questo argomento venne utilizzato anche in altretrogersie. Nel caso West
Yorkshire Police Authori§?® la parte attrice non era I'ente locale ma diregate

una joint authority indipendente, costituita a seguito della soppoessi dei

218 | OUGHLIN M., Legality and Locality, The Role of Law in Centraldal Government Relation
Oxford, 1996, 279the exercise was essentialy evacuative and thezedamatter of policy with which
the courts could not interfere; the court was siynpbt equipe to evaluate the mass of evidence ...
which it would be necessary to assemble in ordéesbthe validity of such policy judgement”.

27 R v Secretary of State for the Environment, exepieckney LBC (1986) 84 LGR 32 (CA).

218 R v Secretary of State for the Environment, ex @stWorkshire Police Authority (unreported) 1
July 1986 (Div. Ct.).
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metropolitan city counciavvenuta nel 1986 a seguito delle tensioni cdgaverno
centrale, come accennato sopra. L’autorita in dggeta quella cui erano state
attribuite le funzioni di polizia in precedenza pre dell’ente superiore e poi non
suddivise tra le varie amministrazioni inferioria lfissazione dei livelli di spesa
totale per questa tipologia di amministrazioni &emtemente legata in modo ancora
piu stretto con lo specifico servizio prestato,odahe il rapporto tra fondi e
prestazione e diretto ed evidente; il competditene Secretaryanche in questa
circostanza venne ad operare riduzioni nei tetladgpesa preventivata che erano
ritenute eccessive ed ingiuste dall’'amministrazjociee cosi agi in giudizio per
contestare anche qui lieport che aveva fissato il nuovo obiettivo per I'esarxiz
1986/87. La linea difensiva era ancora una voltate al concetto di livello del
servizio ed alla necessita che quel livello di fae®ne legislativamente imposto
venisse finanziato dal Governo, pena di fatto laolazione ad opera
dellamministrazione centrale della norma che ingau@ndi garantire il dato servizio
a vantaggio dei cittadini, e quindi in conclusiolze violazione del principio di

legalita.

In questo specifico caso tuttavia distinguishingnelle prerogative giuridicamente
riservate al ruolo deHome Secretaryispetto al Segretario di Stato portava ad un
esito diverso della controversia, cosi che il giediistrettuale McCowan rigettava in
guesto procedimento la richiestajddicial review In particolare, in punto di fatto
venne si accertato che non vi erano inadempimestiuazioni di prestazione del
servizio al di sotto degli standard (che andassarmzionate con la riduzione dei
finanziamenti), né d'altra parte veniva negato theiduzione dei fondi trasferiti
avrebbe comportato I'impossibilita di manteneréviéllo di efficienza richiesto dai
medesimi standaff* se tale situazione di fatto avrebbe dovuto deiteare
l'illegittimita del provvedimento secondo il ragiamento del caso Hackney LBC,
nondimeno la considerazione di altri argomenti irittd salvd questa volta la
disposizione delreport che fissava latotal expenditureper la joint authority
interessata. La difesa avanzata dal Governo swttmla in particolare come la

fissazione del semplic&rant Related ExpenditurGRE) — affidata alHome

219 A tale riguardo era presente in atti anchafiidavit del capo della polizia, QUGHLIN M., Legality
and Locality, The Role of Law in Central-Local Gmraent RelationOxford, 1996, 306.
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Secretary— piuttosto che del complesso dei tetti di spesh ienposizione tramite
rates si risolvesse in null'altro che in una decisionditca sulla divisione delle
risorse (scarse) tra le varie amministrazioni;dl service control totalcostituente il
totale della spesa per i servizi di polizia, saeebindi legato al GRE solo perché
quest’ultimo si sostanzia nello strumento tecnioa cui viene operata la divisione
delle risorse secondo la programmazione previstee (consente appunto |l

“controllo” dei servizi).

In sostanza la Corte distingue tra una respontaliiel Segretario di Stato, con
riguardo alla definizione dei livelli di spesa, aetja invece delHome Secretary
attinente al corretto svolgimento delle funziona definizione del GRE si risolve
tecnicamente in una mera distribuzione dell’onereiservizi tra i contribuenti alla
fiscalita generale ed i cittadini chiamati a vees# rates locali; in tal senso il
giudice ritenne quindi che la richiesta dell’autdrdi polizia si sostanziasse in una
mera questione di ragionevoleZ?a sindacato che ricadeva sotto lo schema gia
delineato nel caso Nottinghamshire CC, che nonideacspazio ad un effettivo
sindacato giurisdizionale. Infatti il GRE sempliceme poneva un limite al
contributo della finanza generale tramite trasfenith e nulla impediva che fonti
alternative di entrata permettessero comunque ditenare i livelli del servizio (il

cui minimo comunque era coperto dal GRE).

In altri casi successivi a Hackney LBC lo strumeahegli obiettivi di spesa venne del
tutto abbandonato, senza che tuttavia le contrevecen le amministrazioni
(laburiste) piu ostili venissero meno. In particeldopo che nell’esercizio 1986/87 si
vennero a non stabilire piu ulteriaxpenditure targeisl petitumdelle nuove azioni
intraprese si concentrd unicamente sull’azioneaghping cosi come combinata con

I'applicazione di moltiplicatori riduttivi**.

Una vicenda interessante, che sottolinea come tames la gia intervenuta
pronunzia dellddouse of Lordgli enti territoriali continuassero a guardare akde

giurisdizionale come unica via rimediale nellassenli un sistema di relazioni tra

220BaILEY S.H., Cross on Principles of Local Government Lawndon, 2004, 14-25.
221 Riferimenti e riflessioni sullo stato dei rappotta Central e Local Governmeniancora in
MIDWINTER A. —MONAGHAN C., From Rates to the Pool Takdinburgh, 1993, 35 ss.
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governi locali e centrale dotato di garanzie pdté, fu quello che coinvolse la

municipalita di Birmingham.

In quella occasione una pronuncia di primo gradmr@vole alla amministrazione
localé® riaccese le tensioni, nella materia finanziara,i diversi livelli di governo.
La Divisional Courtaveva infatti accolto le censure avanzateRlahingham City
Council con riguardo alla fissazione di tetti e moltiptma riduttivi del
trasferimento, che avevano colpito il suo bilanger 'anno 1986/87; I'attivita del
Segretario di Stato veniva in particolare contestat quanto tecnicamente non
conforme al dettato della sezione 59, come si saréfvece dovuta correttamente
interpretare, in quanto pretendeva di applicare udazione dei trasferimenti —
usando il moltiplicatore visto sopra in luogo degjtbandonatiargets— mediante il
riferimento ad una somma base nozionale anzichéradlle entita del trasferimento
alle singole municipalita come goduto nell’esemiprecedente. Questa innovazione
nella determinazione dei tetti di spesa venne drelté dal giudice di primo grado
illegittima, in quantoultra vires infatti il disposto normativo non sembrava
legittimare questa nuova interpretazione data dgjr&ario di Stato, né essa si
risolveva in una mera diversa articolazione comgabina portava a sostanziali

variazioni nei risultati della formula distributiva

L’interpretazione letterale data dalla municipalidi Birmingham, peraltro,
imponendo di fare riferimento ai valori effettiveidtrasferimenti metteva a rischio
I'equilibrio finanziario come programmato déhitehall impedendo in aggiunta di
continuare a svolgere quell’efficace controllo adihanza locale che in precedenza
era garantito dallo strumento ausiliario degli ttibre contenuti nelleguidance |l
Governo si senti quindi insidiato dal potere giiatip nelle proprie prerogative, in
modo inaccettabile tanto piu chelLaw Lords avevano gia espresso nel caso
Nottinghamshire CC il convincimento che la matel#ia finanza pubblica fosse da
ritenersi in via generale e salvo eccezioni estr¢i@gate alla ragionevolezza nel
senso del caso Wednesbury, o addirittura ad unactezione attenuata dal ruolo
dellaCommons’ resolutional di fuori della cognizione delle varie corti giustizia.

Lo scontro politico, quindi, ravvivato da intervedt questo genere ad opera delle

2R v Secretary of the State for the Environmenpagte Birmingham City Council (15 April 1986).
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corti inferiori, si trasferi all'interno del Parlanto, ove I'Esecutivo cerco di risolvere
la questione con una netta presa di posizione atelr® legislativo. Tra il giugno e
I'ottobre del 1986 venne quindi discusso ed appmwm disegno di leggéRate
Support Grant Bill)teso a chiarire la portata dei poteri del Segietdr Stato,
emendando con efficacia retroattiva una serie gpasiizioni — del tipo di quella del
caso Birmingham CC — che limitavano gli spazi dicdezionalita nella definizione
dei singoli trasferimenti; iRate Support Grant Act 19861 particolare, eliminava
tutti i possibili appigli procedurali cui i giudicinferiori potevano rifarsi per
invalidare I'azione del Governo nel suo complesemprimendo di fatto I'obbligo di
motivazione nelRate Support Grant Repodirca le preciséconsiderations” che
avevano indotto il Segretario di Stato ad adottara riduzione dei trasferimenti, e
sostituendolo con un’interpretazione piu blandardguisito motivazionale, mutato
da dovere oggettivo in requisito soggetfip che onerava I'Esecutivo di esporre
semplicemente quelle circostanze di fatto e diritloe ritenesse essere state

“desirable of the main features of the determinatio

Si ripropone ancora una volta quindi la questiooeeanata sopra, le relazioni
finanziarie traCentral e Local Governmentisentendo di una tensione tra un sistema
giuridico basato su norme organizzative, merameistebutive di potere, ed un vero
ordinamento informato invece ai principi deRaile of law Il legislatore, in risposta
ai tentativi delle corti inferiori di dare tutelaglaenti locali valorizzando i limiti
procedurali insiti nella legislazione sui trasfeemti (dando agli stessi vincoli
procedurali, in definitiva, una valenza anche ai fiel raggiungimento di garanzie
sostanziali nella distribuzione del potere econanira centro e periferia), tendeva
ad arroccarsi in una difesa delle prerogative He#cutivo basata su di una
legislazione priva di limiti sostanziali alla diszionalita (che potessero fondare un
controllo di legalita dell'azione amministrativajspetto ai poteri attribuiti a
Whitehall.

Questo intervento, pur operato sotto gli auspiajuillaSovereignty of Parliament
che il diritto britannico ritiene preponderanteiaterno di qualunque equilibrio tra
poteri, non si riveld ad ogni modo risolutivo. Lfgmvento retroattivo del legislatore

23 | OUGHLIN M., Legality and Locality, The Role of Law in Centraldal Government Relation
Oxford, 1996, 292.
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si era risolto di fatto in una sorta di interpred&z autentica della portata del potere
discrezionale che la parte VI dell’Atto del 1988dmva al Segretario di Stato, ma
intervenendo direttamente sul testo dello stessol@sostituzione delle espressioni
che avevano lasciato spazio a interpretazioni ditivié delle facolta del Governo

centrale ad opera delle Corti inferiori; con cilmmero si fatte salve le decisioni gia
assunte dal Segretario di Stato e che stavanosperesportate innanzi ai giudici per
contestarne la ragionevolezza o la correttezza eprgale, ma nondimeno le

controversie si riaprirono su nuovi profili sfruttdo I'estrema complessita del dettato

normativo che ne risultava.

Infatti, un nuovo procedimento giurisdizionale aaemel frattempo coinvolto il
London Boroughdi Greenwich, riaprendo le ostilita ttacal e Central government
su di un punto tecnico che era gia stato affronéititepoca della prima introduzione
del sistema dei tetti di spesa. Con il nuovo ireate degli organi giudizighi’, il

Governo e il Parlamento tornarono ancora una vath occuparsi della
regolamentazione della finanza locale, nel tentatv sottrarre gli ultimi spazi di
sindacato che residuavano ove le disposizioni ntivenanon lasciavano ancora
esplicitamente nelle mani del Segretario di Statdaera gestione del calcolo dei

trasferimenti e dei tetti.

In particolare, gia nel giugno del 1986 il Parlamoedovette intervenire di nuovo
sull’Act del 1980 per eliminare una incoerenza tecnicastinea aprendo degli spazi
a nuove dispute e contestazioni. La nozione legrslali total expenditureveniva
impiegata, come visto, per determinare | trasfenitime venendo ottenuta
essenzialmente sottraendo dalidevant expenditurda sua volta costituita dalla
spesa netta meno le entrate proprie) i trasferimerdestinazione vincolata; sul
calcolo di tale grandezza tuttavia il legislatoom rera stato sufficientemente preciso,
ed era sorto quindi il dubbio circa I'inclusionenteno nella figura analizzata di
alcune entrate particolari come quelle contenuggi @using revenue accourgsgli
accounts of trading undertakingdNon veniva precisato cioe se i conti che
rimanevano al di fuori dalate fund in cui confluivano le ordinarie entrate proprie,

fossero o meno da prendersi in considerazion@ealdella definizione della spesa da

224 R v Secretary of State for the Environment, exepaondon Borough of Greenwich 17 December
1986 (Webster J).
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finanziare con trasferimento erariale. Con unaotime del 198%° il Governo
centrale aveva per la verita gia indicato agli éotali di aderire all'interpretazione
piu restrittiva, perseguendo I'obiettivo di conteeinto della spesa pubblica anche
tramite la completa evidenziazione contabile dietlg¢ entrate proprie, ed indicando
quindi alle municipalita di fornire pure i dati stondi propri speciali, al fine di
definire i trasferimenti erariali. Il cad® v Secretary of the State for the Environment,
ex parte Birmingham City Coun@leva tuttavia riacceso la sensibilita anche quest
questione, ed un parere dalforney Generalaveva suggerito un intervento
legislativo chiarificatore, dato che la letteraladdlegge — che indicava in effetti
tecnicamente solo alcuni fondi — poteva risultageieoc&?®. || caso Greenwich
sopra citato aveva avuto ad oggetto esattamentstajyminto controverso, e |l
giudice distrettuale aveva deciso di riconoscerenddura ultra vires (in senso
strettof?” del provvedimento con cui il Segretario di Stat@wa fissato derate
caps proprio perché il modo in cui era stata calcolatapesa rilevante etmlawful

alla luce dell'interpretazione letterale degli etti indicati dalla legg@®.

Ancora una volta, per evitare che questi elemantakrtezza introdotti dai giudici
di prime cure potessero insidiare la tenuta detesia della finanza locale,
ingenerando una serie di ricorsi emulativi, il Rarénto interveniva (su iniziativa del
Governo) approvando nel marzo del 1987 Aot diretto a“validate ... all past
decisions involving the use of relevant or totgdenditure and allow decisions to be

properly taken for the remainder of the presenerstipport grant systerff>.

Numerosi enti locali avevano gia, a partire daieszio 1983/84, trasferito in fondi
speciali la parte delle entrate proprie di natuwma strettamente tributaria che la legge
allora vigente non imponeva di mantenere na¢¢ fund e cio al gia visto fine di

massimizzare I'importo del trasferimento erariai@ucendo l'evidenza contabile

2% DoE Circular letter, 13 febbruary 1981.

%5 | OUGHLIN M., Legality and Locality, The Role of Law in Centraldal Government Relation
Oxford, 1996, 293.

22T CRAIG P., Administrative LawLondon, 2008, 1-008.

228 |nfatti, tra le numerosissime norme che fissavpammetric di calcolo delle formule e indicatori
cui legare le riduzioni e tetti, poste proprio alopo di garantire un piu agevole intervento déepa
del Governo centrale, erano sfuggiti alcuni eleindntalcolo — a ragione dell’estrema complessita
degli stessi — e questo era stato sfruttato dalflesal del’lamministrazione locale, come vizio
meramente procedurale, per chiedere il judicialere\del provvedimento.

29 | oUGHLIN M., Legality and Locality, The Role of Law in Centraldal Government Relation
Oxford, 1996, 293, con riferimento labcal Government Finance Act 1987.
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della propria capacita fiscale. Contro tale espudiel Segretario di Stato aveva
imposto la propria interpretazione, obbligando atabilizzare ogni tipologia di
entrata propria, pur nelllassenza di un chiaro assp normativo in tal senso. Le
critiche avanzate nel caso Greenwich avverso tedssp amministrativa, imposta
dall’'alto, avevano pero aperto nuovi spazi per estare la legittimita di tutte le
riduzioni dei fondi trasferiti operate sulla baseddti che tenessero conto anche di
risorse che potevano legittimamente essere accetaragli enti locali in fondi

speciali.

E evidente quindi 'intento del legislatore di intenire retroattivamente per fare
salvo I'assetto che la prassi instaurata a paittel 980 aveva determinato; a questo
riguardo la disposizione centrale delcal Government Finance Act 198veva ad
oggetto laretrospective validationlelle decisioni gia adottate dal Segretario didta
in aperta polemica con gli interventi dei giudiaifdriori. Governo e Parlamento
ritennero di dovere intervenire in modo risoluti@aale riguardo, con un disposto
ampio che non lasciasse in ogni caso possibiliteatérvento al potere giudiziario
nella materia della finanza locale, almeno per guaiguardava gli esercizi passati,
nella speranza poi di procedere ad una riformaidétma complessivo che evitasse
analoghi problemi anche per il futuro. Questo itdepolitico venne all’epoca
normativamente tradotto in un disposto fortememtatdtivo delle prerogative del
giudiziario, con un’implicita vigorosa riaffermazie del principio della supremazia
del Parlamento. Con la sezione 4 de&lcal Government Finance Act 19&i
disponeva infatti chéanything done by the Secretary of State beforephgsing of
this Act for the purposes of the relevant provision shall be deemed to have been
done in compliance with those provision® che cid avrebbe avuto effetto
“notwithstanding any decision of a court, whethefdre or after the passing of this
Act, purporting to have a contrary effectLa portata di questa disposizione e
evidente, ed essa non ando infatti esente dalwititttavia il sistema costituzionale
inglese confermd anche in questa occasione, caundeessiva accettazione di tale
limitazione legislativa al potere di sindacato dealdiziario, la assoluta centralita
accordata al potere legislativo, pur essendo etedeme la natura indeterminata della
clausola di salvezza vista si sostanzia in un gsfralelle funzioni di controllo della
legittimita tipiche delle corti di giustizia.
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Gia con tale atto si iniziava inoltre a riformatesistema dei rapporti finanziari tra
centro e periferia, avviando la riforma che sarebbguita 'anno seguente con il
Local Government Finance Act 1988 e cid gia con l'intento di eliminare gli spazi
di conflittualita per il futuro. A tal fine, il nu dato normativo, oltre a ridefinire le
formule sulla cui base venivano fissati i tettiialposizione fiscale local¢ex Rate
Act 1984) per quanto concerneva il punto controverso vistpra, disponeva
'obbligo per tutte le amministrazioni locali di stituire unrate fund revenue
account in questo conto separato dovevano confluire fetentrate dell’ente locale
che il Segretario di Stato, con proprio provveditoere con la piu ampia
discrezionalitad, qualificava come aventi ugaenue natureed in tal modo veniva
lasciato al Governo centrale di definire quali atér— anche extratributarie — fossero

rilevanti ai fini della determinazione della cagadinanziaria dell’ente.

L’ultimo esercizio finanziario prima dell’importamtriforma del 1988 fu tuttavia il
piu tormentato; iter di approvazione ddRate Support Grant Repogta infatti stato
connotato da continui rallentamenti e contestaziosiede giudiziaria, tanto che solo
in data 25 marzo 1987 poté essere approvato thllsse of Commonssolo sei
giorni prima dell'inizio dellanno finanziarfd. Pill di duecento municipalita
avevano voluto partecipare direttamente, anzicnaite le proprie organizzazioni di
categoria, alle consultazioni preliminari, cui leangenzaBrent aveva statuito esse
avevano in ogni caso interesse, e cio aveva ratiemttremisura i lavori preparatori
del report annuale; inoltre alcune contestazioni sulla ctereta dei calcoli e la
raccolta dei dati, accolte dal Segretario di Statwtarono il Governo centrale ad
annunciare I'imminente approvazione di una nuoggslazione in materia, e quindi
alla discussione se fosse il caso di procederermrper I'esercizio 1987/88 ancora
sulla base delle vecchie procedure. Tra il dicenil9&6 ed il gennaio 1987 divenne
tuttavia evidente che sarebbe stato impossibiendére la nuova normativa, anche
se fatta confluire nell’approvandact del 1987 visto sopra, che difatti ottenne il
royal assentsolo nel marzo 1987, lasciando un termine debtuthdeguato per le

necessarie nuove consultazioni da concludersi cqoauentro il 1 aprile (data di

230 MIDWINTER A. —MONAGHAN C., From Rates to the Pool TaEdinburgh, 1993, 63 ss.
3L LOUGHLIN M., Legality and Locality, The Role of Law in Centraldal Government Relation
Oxford, 1996, 297.
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inizio dell’anno finanziario nel Regno Unito); ile§retario di Stato decideva quindi
di agire comungque con una propftirm intention”, introducendo d’autorita le
necessarie disposizioni finanziarie per I'imminent®vo esercizio. Questo modo di
procedere ancora una volta venne attaccato daealcumicipalita con specifiche
richieste dijudicial review Alcune amministrazioni locali, tra cui @ity Councildi
Birmingham e iLondon Boroughdi Bromley e di Greenwich, avevano infatti
minacciato di agire in giudizio contro i tetti dpoessa e di prelievo fiscale a loro
imposti, e il Governo aveva apportato alcune molddi al moltiplicatore loro
applicaté®% nel caso di Greenwich tuttavia il Segretario titS aveva rifiutato di
accogliere le richieste avanzate dal’amministragitaburista, e ancora una volta la
questione era arrivata dinanzi al giudice distedtulLa parte attrice contestava la
decisione del Governo in particolare perché il nsede errore di calcolo che era
stato rilevato nel caso di Bromley (attinente ahdo per le autostrade), e che in
guell’occasione aveva portato alla rettifica dgport, non era invece stato rilevato
nel proprio caso dove la questione dell’attinenebadrete autostradale ad una data
municipalita era stata ritenuta un mero elementoiterio della formula, anziché un

principio da tenere in considerazione nella disizibne dei trasferimenti.

Nella propria sentenZ¥ il giudice Taylor accolse la richiestajddicial review con
un’argomentazione che & stata ritenuta ricalcasdladei casi Brent e Hackrfes)
rispetto ai quali la difesa del Governo era invetantitesi. || metodo matematico
usato per definire la formula di allocazione desferimenti non e infatti da
considerare un mero dettaglio tecnico, lascato gti@na discrezionalita
dellamministrazione, ma costituisce esso stess@rurtipio, ed in particolare un
“principio di secondo grado” che da veste tecnicgi acopi e fini posti dal

legislatore, che concreterebbero invece i pringipimmediatamente intesi.

232 | OUGHLIN M., Legality and Locality, The Role of Law in Centraldal Government Relation
Oxford, 1996, 298.

33 London Borough of Greenwich v Secretary of Statehi® Environment (unreported), 26 february
1987, Div. Ct.

34 LOUGHLIN M., Legality and Locality, The Role of Law in Centraldal Government Relation
Oxford, 1996, 298 s.
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235 all'alba della riforma

Lo stato dei rapporti tra Governo ed amministrazlooal
del 1988 era quindi estremamente deteriorato, diral’dato il Parlamento a
maggioranza conservatrice non riteneva di doveslvese queste problematiche
tramite I'introduzione di un sistema consensualdisliribuzione dei trasferimenti; si
percorse pertanto la via di una radicale riformlst#ema della tassazione locale, il
cui coordinamento con grant systemcome si € visto, € un punto centrale per la
gestione dei livelli di spesa locale, introducenddd’alto disposizioni finanziarie che
stravolgevano l'impostazione progressiva e peréguadella finanza locale

ripercuotendosi sui generali interessi dei resid&ht

2.9. Dal conflitto in materia di tributi locali traCentral e Local Government,

all’applicazione di criteri aziendalistici nella gdone della spesa pubblica locale

Con il Local Government Finance Act 1988juarto Governo Thatcher modificava
ancora il sistema dei trasferimenti erariali fin i qdescritto, da un lato
razionalizzandolo e semplificandone i meccanismi pomples$t’, e dall'altro

optando per una politica non distributiva nel regjidella spesa locale.

La riforma investiva, all'interno di un disegno cplessivo, tanto il sistema dei
trasferimenti, cosi come quello delle imposte Ipdatroducendoex novouna c.d.

Pool taxche si coordinava con mant systenminnovato.

Parallelamente alla riforma del sistema di tragfenti erariali entrava infatti in
vigore, in funzione complementare, una radicaleisiene delle entrate proprie
locali, sempre nel tentativo di ridurre le possi&ildi autonoma decisione di

incremento della spesa pubblica.

Come si era visto in principio, gli enti locali legi fino a tutti gli anni ‘80 godevano
di un sistema diatesgravanti la proprieta immobiliare (anche di tigsidenziale), il
cui prelievo era parametrato sul valore della rendominale rfominal rental valug
del bene. Tramite Act del 1988, con decorrenza dal ‘89-'90 (rispettivateeper

235 F) cock H., Local Government Policy and Management in Locahatrities New York, 1994, in
particolare il capitol primo, sbocal government in the British political system

23 MIDWINTER A. —MONAGHAN C., From Rates to the Pool TakEdinburgh, 1993, 67 ss.

237 BAILEY S.H., Cross on Principles of Local Government Lawndon, 2004, 14-01.
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Scozia ed Inghilterrd®), le entrate connesse atltes per quanto concerneva la base
imponibile costituita dagli immobili residenziakennero sostituite da un’imposta
denominataCommunity Chargementre il sistema preesistente continuava — di
massima e seppur radicalmente riformato — ad esggiecato alle proprieta di tipo

commerciale.

La Community Charge fortemente voluta dal gabinetto Thatcfier costituiva
un’imposta di tipo fisso, che gravava in misuraagsu ogni contribuente, e doveva
cosi incentivare — nell’'ottica del Governo conserka — politiche di contenimento
della spesa in servizi, i cui costi sarebbero graira modo eguale su tutti i

contribuenti*®.

Anche la parallela riforma dellmon domestic ratessvuotava del tutto di
discrezionalita le scelte in materia di entrateppedelLocal Governmentdato che
tali c.d.business rategengono da allora prelevate sulla base di un’aigwniforme
decisa daCentral Governmen{c.d. uniform business rajee successivamente solo
riscosse daCouncilssu cui insistono gli immobili; anche il gettitod-altra parte — e
poi raccolto e riunito a livello nazionale in unicmfondo, e ridistribuito sulla base

di una formula incentrata sul fattore popolazione.

In sostanza con questo duplice intervento si volsuperare la necessita dei
meccanismi di tetti ed obiettivi alla pressionecdile locale visti in precedenza,
accentrando completamente la gestione dei triba#li nelle mani del Governo, non
solo per quanto concerne la disciplina degli stemai anche per quanto riguarda la

relativa gestione.

Da un lato infatti, con la riforma del 1988 le ingp@ di tipo “commerciale”, gravanti
sugli immobili non residenziali, venivario toto sotratte alla disponibilita délocal

238 Mentre per I'lrlanda del Nord rimaneva in vigot@iecedente sistema di rates riferite alla rendita
degli immobile. Dal 2007 tuttavia anche nel Nor@drda si € adottato un sistema diteable value
chef a quindi riferimento al valore dellimmobilepme la Council Tax. In Scozia al contrario, la Poo
Tax venne introdotta in via sperimentale gia uncaprima del rimanente territorio del Regno Unito,
fatto che € indicato tra le cause della progressveepentina perdita di consenso del Partito
Conservatore a favore di Laburisti e partiti ingigentisti.

239 Gli studi fondamentali che precedettero l'introidue della nuova imposta furonoGonservative
Party Green Paper “Alternatives to Domestic Rate$981; ed ilGreen Papedel Departmenof the
Environment, “Paying for Local Government?986.

240 MIDWINTER A. —MONAGHAN C., From Rates to the Pool TaEdinburgh, 1993, 68.
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Government che si sarebbe occupato solo dell'attivita materidi riscossione;
d’altro lato, pur permanendo il potere locale dsézione delle aliquote per quanto
concerneva l&ommunity Chargela stessa non era pero piu legata al valore degli
immobili nella disponibilita giuridica del contribate, ma era dovuta da ogni
residente adulto, e I'ente locale non poteva iruralmmodo articolare il prelievo.
Quella disegnata ddlocal Government Finance Act 19&®stituiva infatti una
“single flat-rate, percapita, tdx cosi che qualunque politica redistributiva nel
passaggio da prelievo fiscale a prestazione deizseliveniva impossibile, e iLocal
Governmentera libero unicamente di decidere politiche dirémeento o riduzione
generalizzata della pressione fiscale e corrispatetieente dei servizi, senza margini

di manovra ulteriori.

Come noto, tuttavia, la crisi di popolarita del @mo Thatcher connessa proprio a
questa scelta impositiva non progres$iyau causa da un lato delle dimissioni del
primo Ministro nel 1990, e dall’altro della consegte pronta sostituzione deRaol
tax — tramite ilLocal Government Finance Act 199Zon una nuov&ouncil Tax*,

applicata con decorrenza dall’esercizio finanzi&g'94.

Con la Council Taxveniva ripristinato un sistema di prelievi fiscali sostanza

analogo a quello precedefite dellerates“non accentrate”, che grava sui proprietari
e fruitori di immobili residenziali (con esclusiork alcune categorie) anziché in
modo generalizzato sulla popolazione residente [forasempre con contributi a
sgravio per alcuni soggetti delf8f); il relativo prelievo, inoltre, & progressivo per

fasce di capacitd contributiva, come individuata mtal reddit6”> ma dal valore

241 gj costituirono alcunéinti Poll Tax Unions(APTUS) che invitarono allo sciopero fiscale, con
ampio seguito (con punte del 30 per cento in deétexta aree); all'epoca si segnalarono addirittura
episodi di c.dPoll Tax Riots.

242 Ed in via provvisoria era stato incrementata laTvdel 2,5 per cento al fine di trasferire le rigors
aggiuntive agli enti locali, in modo di ridurre paessione fiscale dellgool tax aumento dellimposta
sul valore aggiunto che poi rimase invariato andha volta abrogata la contestammmunity
Charge

243 Tuttoggi laCrown Estate Paving Commissisiscuote invece le rates second il sistema storico
visto in precedenza nell’area di Regent’'s Parksmea delle norme di riforma avendo mai modificato
il Crown Estate Paving Act 1851

244 Non costituiti da esenzioni, ma da contribute ess@Ex poste su richiesta.

45| Liberal Democrats avevano proposto di rimpiagzarCouncil Taxcon un’imposta sul reddito
generale di tipo locale, denominaBrottish Service Taxche tuttavia venne criticata tanto dai
Nazionalisti quanto dal Governo centrale per la difficile gestibilith. DARREN G. L. — LEES
MARSHMENTJ., Political Marketing: A Comparative Perspectjdanchester, 2005, 197.
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capitale dellimmobile. A differenza di quanto veaifatto nel preesistente sistema
delle rates quale risultante dalla veduta riforma del 1984, limitazioni alla
discrezionalita degli enti locali nellincrementatleprelievo non venivano poste
tramite un sistema di tetti, bensi pianificandavallo centrale — per il mezzo della
classificazione delle proprieta in fasce di redéitta capacita fiscale da riconnettere
ad ogni singolo immobile residenziale. Il valorarooerciale dei beni immobili (e
non piu la rendita nozionale, ovvero lindicatoriecdpacita contributiva costituito
dal reddito, come si diceva sopra) viene a fardeca automaticamente gli stessi
all'interno di diverse fasce (c.thandg, individuate con lettere che vanno dalla A
alla H*° a seconda del pregio commerciale dellimmobileyéacentuale di maggior
prelievo connessa alle fasce piu alte e cosi &ssditvello centrale, dato chelabcal
Governmente concesso di stabilire l'aliquota per gli immolmbn due occupanti
della categoria mediana D, ma tutte le altre aligsmno calcolate automaticamente
a partire da questa, sulla base di una formulasdexiivello di Governo centrale, per
evitare che come in passato le amministrazionilioclae programmaticamente
volessero perseguire politiche fortemente redistiie possano imporre prelievi
sproporzionatamente piu elevati a carico dei cbhuémti classificabili nelle fasce di

reddito immobiliare piu elevate.

Pertanto, il controllo deCentral Governmensi esplica ad oggi non piu tramite un
articolato sistema diarget e caps bensi per il mezzo di una formula che lega
assieme — in proporzioni decise a livello centralaitte le fasce di base imponibile,
la cui classificazione € anche essa fissata, inomegliale per tutti, da Whitehall.
Peraltro va notata la forte difficolta politicamgliocedere ad ingerenze a livello locale
tramite una generale modifica delle classificazidegli immobili, con rivalutazioni
che sono state recentemente tentate ma senzasicGeosi che la classificazione
delle fasce di reddito & in sostanza staBllee I'intervento di indirizzo verso
politiche pit o meno redistributive perseguito d&overno si esplica
fondamentalmente nel decidere le proporzioni deltenula che fissa i rapporti tra

246« in Galles.

47 Dal 1993 non sono pill stati aggornati i dati fe@gli immovili, ed un tentative avanzato dal
Governo per il 2007 € poi stato bloccato per sqatica.

48 Una certa conflittualita sussiste invece pende domestic rateselativamente alle quali esistono
dei c.d.Valuation tribunals ovvero appositjudicial bodiesindipendenti cui & conferito il potere di
decider sulldocal taxation valuation$atte dalla PA.
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diverse fasce di immobili (con aumenti delle alispuproporzionali, o piu 0 meno

progressivi, allaumentare del pregio dei beni).

Al di fuori di questi confini, ed a differenza dugnto avvenuto per leon domestic
ratescome riformate nel 1988, 'autonomia finanziar&l ldocal Governmensi puo
0ggi esprimere anche come autonomia impositivaul#ato tramite la riscossione
dell'imposta, affidata alle c.aollecting authority*®, ovvero icouncilsed idistricts
dall'altro mediante la fissazione dell'aliquota e84, che ogni amministrazione
locale pud determinare in modo autonomo, in pddreoprocedendo ai sensi di
legge (per garantire un’adeguata programmazionele dentrate) tramite
individuazione di unprecept(ovvero deltotal amountche con laCouncil taxeé
necessario raccogliere per finanziare le speselandio), e poi dividendolo — con
apposite formule — per il numero di immobili censibminali per categoria, in modo
da individuare l'aliquota che €& necessario impaahe proprieta dellaband D
occupate da due residenti, per far si che dallmdita governativa derivi il gettito

necessario.

Ad oggi quindi, e entro i limiti visti, la&Councli Taxcostituisce I'unica imposta
affidata alla discrezionalita delle amministrazitgali, ed il suo gettito garantisce —
a seconda delle scelte impositive, piu 0 meno imate ad elevati livelli di prelievo
fiscale, perseguite a livello locale — una quothedentrate che comunque si aggira

attorno al 25 per cento del fabisogno detal Government

| rimanenti tre quarti del fabisogno continuano esbere coperti tramite voci di
entrata (le gia vedutteuisenes ratesed ilgrant systemla cui gestione é interamente
nelle mani del Governo centrale, fatto che connotimggi I'autonomia finanziaria
degli enti territoriali inglesi come scarsamenteagéta, a livello di ordinamento

giuridico.

Anche il sistema dei trasferimenti erariali, tuttg\nell’evoluzione che ha conosciuto
dopo l'ultima riforma del 1988, ha visto l'introdone di elementi correttivi ed
integrativi, nonché di buone prassi di gestionguali — seppur non propriamente

249 | cui preceptspossono dover essere poi perd distribuiti ad aliti od agenize, detfirecepting
authoritye distinti dal soggetto che riscuote (ad esempimtee autorita di polizia, alcuni enti minori
che tuttora residuano nell’ordinamento locale brifao, etc.).

137



tramite [l'attribuzione di garanzie giuridiche — hanfinito per assicurare alle
amministrazioni locali un certo livello di autonandi fatto. Cio & stato realizzato
essenzialmente tramite limitazioni alle possibiti&l Governo centrale di incidere
discrezionalmente sulla spesa locale, i cui flsgineccanismi di finanziamento
finiscono oggi per essere affidati in gran partesistemi di valutazione di tipo
“aziendalistico”, i quali in sostanza valorizzangrofili di efficienza relativa tra
diversi enti locali pest valug nonché soprattutto la connessione tra finanzme
trasferito e livello delle prestazioni e dei serviacali da finanziare $tandard

Spending Assessmearftormula Spending Shares

A questo riguardo, per quanto concerne il sisteral thsferimenti erariali, la
riforma del 1988, come emendata anche ldadal Government and Housing Act
1989 porto all'introduzione con decorrenza dall’eseieifinanziario 1990/91 del
nuovo sistema dRevenue Support Grgnthe si sostituiva dRate Support Grant
Come in precedenza, lo scopo fondamentale deketiasfnto erariale era quello di
affiancarsi alle (nuove) entrate proprie costituig#la veduta imposta locale “piatta”
(la Pool tax che in quanto tale dotava gli enti locali di rs® esattamente
proporzionate al numero dei residenti), dando quimafimpronta correttiva e
perequatrice al sistema finanziario tramite il olcdi un need assessmeper la
singola amministrazione locale (profilo perequatigoi appunto laCommunity
Charge non poteva rispondere). L'intento di semplificar@rtp in sostanza
all'abrogazione dell'intera normativa precedentke disciplinava i vari elementi
propri della contabilita pubblica rilevanti nellarinula di calcolo e indicativi del
livello di bisogno della comunita locale; I'attoldE988 sostituiva tutta la normativa
con la semplice attribuzione del potere di detear@nalcuni parametri rilevanti al
Secretary of Staté&ramite il proprioreport annuale, come sempre approvato dalla

House of Commons

Il Revenue Support GraflRSG) si poneva quindi a fianco della nu@ammunity

Charge dellenational non-domestic ratdINDR) — cosi come ridistribuite agli enti
locali — nonché di alcuni specifici trasferimentidastinazione vincolata quali il
police grant in questo quadro esso costituiva elemento dingaaadel finanziamento

effettivo e sufficiente dei livelli di servizi pubbi preventivati. In particolare, con
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esclusione delld@ool tax il complesso di queste entrate veniva defiritrmula
Grant, in quanto comunque riconducibile ad un’attiviiatrdsferimento dal livello
centrale di governo, e veniva divisa in quattrocblo, ancora una volta a seconda

dello scopo precipuo perseguito.

Ad una quota fissa di trasferimento uguale peetidtamministrazioni e diretta al
finanziamento del livello minimo essenziale di $arpubblici, si aggiungeva un
secondo elemento, basato su dingeds assessmemfuantificato tramite una c.d.
Relative Needs FormulagRNF), bastato sul costo relativo della prestazidee
servizi, prendendo a parametro di comparazionéfierehza di spesa per prestazioni
sociali esistente tra municipalita con diversa lbg@ di popolazione ésocial
structure”. Un terzoresources elememra invece calcolato a partire dalla differente
capacita finanziaria delle varie aree, come rila\ailla base delle entrate derivanti
poi dalla nuovaCouncil Tax (e quindi dalla qualita e quantita del patrimonio
immobiliare esistente). Evidentemente questo sex@idmento si proponeva con
una formula ad andamento inversamente proporziongpetto all’indicatore di
capacita contributiva, ed espletava quindi una ifure perequativa. Infine il
Governo centrale fissava rispetto dlarmula Grantunfloor, cosi che un’eventuale
voce ulteriore dettalamping blockavrebbe potuto garantire ad ogni autorita locale
un minimogrant increasein particolare fissato il livello minimo necesgail Grant
increaseveniva fissato per i vaigouncilsdi una data classe, e versato a seconda
dell'importo raggiunto con le altre voci delRormula Grantfino a raggiungere

I'appropriatofloor.

All'interno di questo meccanismo, formalmente nasicdiverso dal precedente (se
non per l'introduzione nel tessuto normativo diriconoscimento del meccanismo di
adeguamento del finanziamento ad un livello minimecessario per la prestazione
dei servizi), si inseriva un elemento centrale tiedeva a sottrarre all’arbitrio
politico la determinazione dei livelli di fabisogrimanziario da cui in definitiva il
calcolo di tutte le voci di entrata dipendeva. Titemuno Standard Spending
AssessmerfBSA) si fissava la misura del fabisogno di spe&ativa, che era il punto
di partenza per la distribuzione delvenue support graniRSG), e che ha assolto
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alla funzione di governare tutte le quattro pamilla formula viste sopra fino
all'esercizio finanziario 2002/03.

Lo Standard Spending Assessmeoih costitiva per nulla lavision” del Governo su
quali fossero i fabbisogni di spesa del complessgii éénti locali, ed in cio stava la
differenza rispetto ad una mera investitura di potdiscrezionale di scelta degli
elementi significativi della formula a favore deéddetario di Stafd® Piuttosto,
centrale diventava la connessione della dotazim@aziaria con la prestazione di un
livello standard di servizi, e quindi piu che nefjastione della spesa il momento
amministrativo di espressione della discrezionadaética si esprimeva — e questa e
la novita fondamentale, che ha portato all’abbadtito del contenzioso tentral e

Local Government nella individuazione di un ottimastandard level of servic&.

Peraltro loStandard Spending Assessm&rdccompagnava sempre, quale elemento
di calcolo dei trasferimenti, all’entita dellacal taxable capacitycome desunta dal
livello di entrate legato alla nuoWRool tax e poi ad indicatori connessi al nuovo
sistema tributario. Gli elementi che venivano presiconsiderazione partivano
ancora dai fondamentali indicatori demografici, remmici e sociali, ma sempre con

il fine di riflettere i relativi “costs of providing comparable services between

different areas”

La centralita del servizio pubblico da prestare cadtolo deltotal SSAé provata
anche dal fatto che il calcolo veniva operato mangonenti dividendo Istandard
spending assessmemglle varie categorie di servizi prestati dall@tt pubblica.
Cosi, quando qualcuna delle prestazioni afferehtsempio Igprimary o secondary
education i servizi di polizia o antincendio, etc. non fess presenti tra i compiti
della singola autorita la relativa voce avrebbevdto gia nello SSA l'indicazione

della quota precisa, la quale non avrebbe costitndicatore del fabbisogno.

Lo SSA fu rinpiazzato nell’esercizio finanziario®304 da un meccanismo del tutto

analogo conosciuto contrmula Spending SharéESS); cio che va notato € come

20 B OWERDEW R. — FRANCIS B. — LUCAS S., The Standard Spending Assessment as a measure of
spending needs in nonmetropolitan distrigtsEnvironment and Planning: Government and Pqlicy
1994, vol. 12, 1.

%1 &ENIOR M. L., , The English Standard Spending Assessment systenassessment of the
methodologyin Environment and Planning: Government and Pqlit994, 12, 23.
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ad un approccio di questo genere, sia prima débama del 2003 che a maggior
ragione con il consolidamento successivo, sia cdereicollegare un obbligo
“politico” per il Governo centrale — come espressiadella dimensione pubblica
complessiva — di garantire che nuove funzioni &igedi cui e onerato ilLocal
Governmentdebbano essere coperti da un corrispondente eduaeguovo
trasferimento di risorse, obbligazioteto sensupolitica che ha acquistato via via

dignita di concetto giuridico sotto la denominazaahiNew Burdens Doctrine

Infine, dal 2006-07 il complesso delle innovaziahgrant in aid systernvisto sopra
e stato riordinato in una nuova procedura ddtiar-block” grant calculation che

recepiscen toto lo spirito della riforma post 1988 qui descrited, semplicemente
esplicita — anche nella propria denominazione -qlettro componenti del
meccanismo distributivo delle risofse

Di fianco a questo sistema ordinario di trasferitherariali, inoltre, si sono andati
sviluppando — nel quadro della deprocedimentalibr&zed “aziendalizzazione” del
rapporto tra Central e Local Government— alcuni ulteriori strumenti di
ridistribuzione delle risorse finanziarie tra liketerritoriali, tesi da un lato a
stemperare il principio di legalita in questa matere dall'altro ad assicurare

maggiore flessibilita ed efficienza nell'azione amistrativa.

Il Local Government Act 200&lle sezioni da 31 a 33, ha infatti introdottcaun
generale possibilita per ogmMinister — previo Treasury consent- di disporre
l'istituzione di specificiExpenditure grantper la copertura di spese di qualunque
tipologia o destinazione, ed a favore di deternginglassi o categori® di local
authorities(non quindi a beneficio di singoli interventi firaari).

Questo nuovo e stabile potere di istituzione dsfee)amenti erariali contribuisce a
segnare — assieme ai profili di “aziendalizzaziorkslla gestione dei rapport
finanziari tra centro e periferia — la generale pogssione tanto degli spazi propri

del principio di legalita, quanto della giurisdinaizzazione dei conflitti in questa

%23y questa evoluzione AREY S.H., Cross on Principles of Local Government Lawndon, 2004,
14-14.

233 Categorie ad esempio costituite da quelle auttritali che adempiono a date performancebest
value system.
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materia; compressione della dimensione giuridica@ore di quella tecnico
“ragionieristica” che I'evoluzione successiva agfini ‘80 ha conosciuto proprio ai
fini di ricondurre il rapporto “politico” tra livéli di governo all’interno di una

dimensione fisiologica, in quanto temperata dati’'dsuna discrezionalita tecnica.

Con riguardo a talExpenditure gransi € sostenuto che tale innovazione potra in
gran parte eliminare la necessita di future isittoiz in via legislativa, di specifici e
nuovi trasferiment?*. Cid da un lato garantirebbe maggiore flessibii#la gestione
della finanza locale, ed inoltre attribuisce cestate al Governo centrale uno
strumento alternativo di amministrazione di fonda gpggi devoluti alLocal
Governmentcome ad esempio puo accadere per il finanziand@itservizi locali di
quellelocal authoritiesche siano entrate a far pare Beblic Service Agreemenhts
stipulabili con il Governo.

Esiste inoltre un c.dArea Based GranfABG), che costituisce trasferimento erariale
a destinazione — in astratto (per quanto riguaedzoksibilita di impiego da parte del
Governo) — generale, ed addizionale a quelli viftiora, ma allocato
discrezionalmente da parte dé€entral Governmented a favore dellelocal
authoritiesquale entrata destinata in modo vincolato al fomento di specifici e
meritori progetti (individuati anche all'internoided. local area agreement targets
L’impiego di questi fondi di scopo istituibili sallbase delle esigenze contingenti, e
fondati spesso su piani strategici e obiettivi gele(i targets appena sopra
menzionati) che sono frutto di intese ed accomwilitrelli di governo, si estrinseca
quindi in un’ulteriore conferma dell’adozione di delli caratterizzati da un
approccio molto piu negoziato nella distribuzioagitoriale delle risorse di quanto

avveniva nel sistema previgente.

Ad ogni modo, emerge da questa ricognizione dealligxione dell’ordinamento in
materia di rapporti finanziari tr@entral e Local Governmenkindicazione di come,
accanto ad un nuovo atteggiamento politico di manantagonismo seguito alla

svolta politica dei primi anni ‘90, nonché ad uremgeguente maggiore remissivita

%4 ocal Government Act 2003 — Explanatory Notes,
http://www.opsi.gov.uk/acts/acts2003/en/ukpgaen 32026 _en.pdf.

5 |ntrodotti dal 1998 e sistematizzati r@mprehensive Spending Review 2003R 2007) con 30
nuovi PSAs che individuano le prioita del Govereo pprossimi esercizi finanziari.
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degli enti territoriali, si € peraltro rivelato oisitivo delle forti tensioni tra livello
centrale e locale di governo, nella gestione d@llanza pubblica, anche il nuovo
approccio degli strumenti giuridici, che stemperanall'interno di valutazioni piu
tecniche, piu orientate ai servizi, e piu connotatesenso favorevole all’intesa
istituzionale — le naturali propensioni al condlitira interessi connesse all’'esercizio

della discrezionalita politica.

Questi nuovi strumenti normativi infatti, come wstconnettono sempre piu la
decisione sulla dotazione quantitativa e la digizibne delle risorse sul territorio non
ad una gestione discrezionateut court da parte del Governo, bensi alla
procedimentalizzazione della stessa tramite itinfento ad una connessione diretta
dei trasferimenti (in un sistema che rimane appuntmni caso fortemente derivato)
ai livelli dei servizi pubblici finanziati, la cuialutazione é affidata ad organismi e
parametri di giudizio di tipo tecnico; a cid congegquindi la valorizzazione, nella
decisione di quali soggetti istituzionali presesui territorio premiare nella divisione
delle risorse finanziarie, di un approccio sempie g@ziendale, che considera
primario interesse da perseguire — tramite dedisdiscrezionali relative alla
distribuzione delle risorse di tipo premiale — @mpetitivita delle amministrazioni

locali e I'efficienza ed efficacia nella prestazodei servizi.

Ed infatti ad inizio anni ‘90 il contenzioso relai alla gestione dejrant in aid
systenvenne a ridursi drasticamente, e puo essere a gitop@ordata da ultimo la
sentenza dell®ueen’s Bench Divisiodel 31 luglio 1990, nel cad® v Secretary of

State for the Environment Ex p AvonTT

In quella fattispecie 'amministrazione locale dvgk si era vista calcolare la quota
del propriosupport grantriferibile ai servizi di polizia sulla base di urgiandard
Spending Assessmenthe valorizzava il fattore “popolazione” piu di ejlo
connesso al “volume del traffico su strada”, cheete era usato per la suddivisione
delle spese per il personale di polizia con il Gglies Cittadino del Somerset,
assieme al quale il relativo servizio era — in magpunto congiunto — prestato. In

guesta maniera, il meccanismo di calcolo @efenue support granutilizzando lo

%R v Secretary of State for the Environment Ex mA®8, Queen's Bench Division, 31 July 1990,
89 L.G.R. 498; [1991] C.0O.D. 137; Times, August P¥90; Independent, October 29, 1990.
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SSA, shilanciava a sfavore dell’amministraziond’Aebn il costo per la prestazione
in oggetto, dato che il fattore popolazione incalevel suo caso meno di quello
rilevabile in base ai volumi di traffico. In quelaso I'ente locale agi quindi
direttamente per ijudicial review del report del Secretary of Statecontestando la

legittimita dell’'utilizzo di SSA non “corretto” pesvitare effetti ingiusti.

La Queen’s Bench Divisiongetto la domanda, sostenendo che il nuovo mesgani
di Standard Spending Assessmemi® solo non induceva $ecretary of Statad
adottare “perverse decisions’ ma anzi valorizzando gli elementi tecnici di
connessione tra mezzi finanziari ed esigenze eféettli prestazione dei servizi
pubblici garantisce proprio la correttezza e opputh delle scelte distributive
perseguite. Inoltre 'amministrazione di Avon avebpotuto e dovuto chiedere al
Secretary of State for the Home Departmdintnodificare eventualmente lo schema
di distribuzione della spesa di polizi§ o in particolare di rivedere il preesistente ed
oramai datato — alla luce della nuova disciplinaceordo di suddivisione dei costi

con il Somerset CC.

La disciplina della gestione dei flussi finanzi&na centro e periferia viene quindi
sempre piu affidata a valutazioni tecniche circapasa standard necessaria per il
finanziamento dei servizi locali, da prestarsi igkllo qualitativo e quantitativo
deciso a livello centrale. La decisione politicamdamentale viene quindi spostata
dall'indirizzo (centralizzato) nella gestione delpesa, tramite tetti &arget di
contenimento finanziario, alla determinazione (ci#zata) dei servizi e prestazioni
da ritenersi — quantitativamente e qualitativamentepportuni, e del susseguente
costo individuato sempre ad un livello standaratoltrollo e l'indirizzo della spesa
e quindi stato traslato a monte, nel momento diistmte delle politiche di
prestazione e nella valutazione dei relativi edospmi costi; politiche che sono in
sostanza definite — nelle loro linee generali — @alverno centrale tramite lo
strumento indiretto della definizione dei livelltagdard di prestazione e di
finanziamento, che conformano cosi il sistema dasférimenti su di una base
marcatamente improntata al fabbisogno oggettivoziche a valutazioni
individualizzate (per “realta territoriali” o digo “storico”) circa la spesa necessaria.

7 police Act 1964 s.21.
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In questo quadro, essenziale diviene la valutaza®ie qualita dei servizi prestati,
ed in particolare la valutazione comparativa e cetitiga dei livelli delle prestazioni
che — con la medesima dotazione di denaro pubbl®ono garantiti dai diversi enti

territoriali.

E proprio sulla valutazione dei servizi pubblicipie in dettaglio sul giudizio circa
I'impiego efficiente ed efficace delle risorse date degli enti locali, si & incentrata
I'evoluzione piu recente del sistema britannicoradpporto traCentral e Local
Government Dopo la fase “giurisdizionale” analizzata, infati € assistito come
detto ad una drastica riduzione del contenziosquamto mutata e la prospettiva dei
meccanismi apprestati. Il nuovo sistema affidattntavalutazioni tecnico-aziendali
I'indirizzo della spesa locale, fermo I'ampio ruali@l Governo centrale come gia
riconosciuto dalle corti; in tal modo le occasidnirizione sono ridotte, non essendo
piu affidato ad una decisione prettamente poligcanonte il funzionamento dei
meccanismi distributivii, ma inserendosi all'interndegli stessi momenti di
valorizzazione della competitivita e della compé&ae dei risultati, in termini di

efficienza, tra le varie amministrazioni locali.

Emblematico a questo riguardo & il sistema c.dBadit Valu€®, il quale & venuto a
sostituire quello diCompulsory Competitive Tenderfly Quest'ultimo era stato
introdotto sempre negli anni ‘80 nel quadro deltditiga di contenimento “diretto”

della spesa pubblica vista in precedenza, ed @rarggntato alla valorizzazione (in
termini assoluti) della competitivita nelle ammingzioni locali, nel quadro della
generale privatizzazione della pubblica amministrae®®. Questo sistema tuttavia
era stato attuato in modo dogmatico, come un obldigavorire I'opzione di spesa

meno costosa, senza valutazione di altri paranepremiava quindi in modo cieco

28 BAILEY S.H., Cross on Principles of Local Government Lawndon, 2004, 7-01 ss.

29 PAINTER J., Compulsory competitive tendering in Local Governméne first round Public
Administration Volume 69 Issue 2, 191.

%0 Con la nota politica di privatizzazioni, culminatel British Coal and British Rail (Transfer
Proposals) Act 1993 (c3ttraverso il quale venne lasciato totalmenteenmibni dei privati il sistema
ferroviario britannico.
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il contenimento dei costi per servizi pubblici, saruna parallela e sufficientemente

approfondita valutazione circa la quaifta

Le criticita di un simile approccio portarono quimel contesto del nuovo sistema di
trasferimenti conformato all&tandard Spending Assessmeigto sopra, ad una
generale critica e conseguente proposta di rifod@ameccanismi di valutazione
dell’efficienza nella prestazione dei servizi pubbé livello di Local Government
Sul finire degli anni ‘90, quindi, si propd8éla sostituzione delle vecchie prassi e
direttive di spesa per gli enti locali, con un na®istema che imponesse un generale
dovere di assicurare ai consociati — a livelloafvii pubblici locali — un livello di
prestazioni‘economic, efficient and effectivelnoltre si inizio a prospettare I'idea di
affidare ad organi tecnici la valutazione circa daalitd delle prestazioni cosi
disciplinate, da attuarsi attraverso i meccanismiauadit e di misurazione delle

performance (cosi da controllare non piu soltamtosti, ma anche la qualita).

Veniva sulla base di tali premesse introdotto ibvmu sistema diBest Valué™,
costituente una@Government’s policyfissata quindi dal Governo centrale) circa il
controllo dei livelli dei servizi pubblici localiche ben si colloca nel quadro del
nuovo approccio di SSA. La disciplina di tale nuostoumento dipolicy veniva
percio tradotta in termirgtatutory inserendola ndlocal Government Act 199@d

entrando in vigore — con forza quindi vincolantéal’aprile 2000.

Il nuovo concetto dBest Valueviene quindi ad incidere solo indirettamente sulla
disciplina della spesa, facendosi mezzo per letesadil indirizzo centrale delle
prestazioni dei servizi locali, in direzione di éehinati livelli di qualita. Infatti il
riferimento al costo monetario, e quindi allimpeeglelle risorse in funzione di
immediata ripercussione sul livello dei trasferimesi stempera ora in un approccio

pitl collaborativo e di indirizzo tecnit¥: le autorita locali cui si applica llocal

%61 BIVAND R. — SzyMANSKI S., Modelling the spatial impact of the introduction @bmpulsory
Competitive Tenderingin Regional Science and Urban Economi¢slume 30, Issue 2, March 2000,
203.

%2 Modernising Local Government — Improving local $mes through best value (DETR,
Department of the Environment, Transport and the giftes, 1998)
http://www.local.odpm.gov.uk/bv/improvbv/improvbdp

263 BALL A. — BROADBEND J — MOORE C., Best Value and the Control of Local Government:
Challenges and Contraddictioni® Public Money & Managemenfpril-June, 2002, 9.

264 Nell'ottica del controllo di gestione, non a casfidato allaAudit Commission
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Government Act 19989evono infatti concludere degli accordi programongber
assicurare — in prospettiva — I'adozione di pdhigiai impiego delle risorse dirette ad
una graduale e continua implementazione di miglimelli nei servizi pubblici
locali, valutata a livello centrale sulla base dei. BVPIs Best Value Performance
Indicatorg. Questi indicatori, fissati legislativamente,rdgerivano in origine a 90
parametri sintomatici dell’efficienza, economicitéd efficacia dell’azione
amministrativa, ma sono stati integrati a partiaé H aprile 2008 nel c.dNational
Indicator Set(NIS)**® che li accorpa ad altri indicatori della perfomna economica

(Performance Assessment FrameweiRAFf°®.

Le spese relative alla necessaria programmazionequdisti accordi e alla
pianificazione delle azioni per implementare un taote miglioramento degli
indicatori, inoltre, cosi come quelle per concaralla prestazione (sperimentale) di
livelli di servizi considerati di eccellenza, sorftmanziate con un apposito
trasferimento erariale, detRest value grantintrodotto con ilLocal Government Act
2003,con il quale si é quindi materialmente investitdlenpolitiche di introduzione
della competitivita nella PA.

L'impiego di questi accordi e dei relativi indicatan ogni caso, € anche funzionale
alla successiva attivita di controllo da parte aéudit CommissionLe eventuali
performance negative — cioé non conformi agli iathcé come pattuiti — vengono
infatti rilevate e poi rese pubbliche all’intern@lkiannuale Comprehensive Area
AssessmeniCAA), redatto appunto nel corso dell’attivita rdvisione contabile. Il
Segretario di Stato, su questa base, potra poisaddé azioni conseguenti che riterra
opportune, vincolando {Councillocale ad adottare le misure necessarie 0 — I3éi ca
piu gravi — sottraendo I'esercizio delle funzionibbliche prestate al di sotto degli
standard preventivati all’esercizio diretto da patel’amministrazione local'.

Gli elementi di “leale collaborazione” risultanoigdi in un certo senso potenziati in

esito alla evoluzione normativa descritta, fernmeamendo lo stretto controllo che gl

25 Government’'s Comprehensive Spending Review.2007

%8 Tutti questi indicatori coprono diverse prospedtied in particolareStrategic Objectives; Service
Delivery Outcomes; Quality; Fair access

%7 MARTIN S., Implementing 'Best Value': Local Public ServiceFiansition Public Administration
Volume 78, Issue 1, 209.
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strumenti giuridici tuttora (e forse piu che in pa®) consentono al Governo centrale
con riguardo alle decisioni finanziarie delle amistirazioni locali. Ad ogni modo,
I'aver diretto istituzionalmente tali funzioni doordinamento ed indirizzo centrale
all'implementazione di livelli di prestazione anaé al mero contenimento della
spesa pare avere attuato un ribaltamento di pribspehe certamente ha contribuito
alla riduzione della conflittualita nella distridome e gestione delle risorse tra
diversi livelli territoriali, con I'applicazione dgi strumenti normativi denforcement
dell'indirizzo centrale in funzione servente ridpetad un obiettivo politico
comunqgue condiviso quale quello della efficienzae#fttacia nella spesa pubblica,
in quanto connessa alla costante implementazioriveldii di prestazione via via

maggiori.
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CAPITOLO TERZO

LA DISCIPLINA DEI RAPPORTI FINANZIARI TRA STATO E REGIONI
PRIMA DELLA RIFORMA DEL TITOLO V DELLA COSTITUZIONE

3.1. La prima disciplina sulla finanza delle Regiocome concepita in Assemblea

costituente

Il sistema italiano di autonomia finanziaria reg@tme locale si presenta oggi, come
noto, in procinto di essere profondamente riformatconseguenza ed attuazione del

mutamento del parametro costituzionale di riferitoen

Per quanto concerne le Regioni a statuto ordinddoinfatti il testo originario
dell'articolo 119 della Costituzione a conformare $celte politiche di primo
trasferimento dei poteri (anche) finanziari in cale Regioni nel corso degli anni
'70; cosi come poi fu il medesimo testo costitualen- diversamente valorizzato — a
dare copertura alle riforme del sistema dei fondiee tributi “regionali” via via
susseguitesi fino a tutti gli anni '90, che hanoaferito alla disciplina italiana delle

relazioni finanziarie centro-periferia I'aspettouzie.

Diverso fondamento ebbe — ovviamente — I'implemzeotse dell'autonomia
finanziaria delle Regioni a regime differenziatey pe quali gli stessi statuti speciali
predispongono la disciplina superprimaria che daitsupermise l'istituzione di
modelli (differenziati) di capacita finanziaria, totogicamente indispensabili al
funzionamento fin dallimmediato dopoguerra di diilegnti regionalf®® assetti

normativi di matrice statutaria che, a tutt‘ogggemti, si pongono come corpi

%8 Come noto il modello di finanziamento delle sirgy®egioni speciali & contenuto negli articoli dei
relativi Statuti, che provvedono di massima tranaitigibuzione di quote di gettito di tributi statal
con un sistema quindi che valorizza la capacitéafes del territorio. Una approfondita rassegna, in
prospettiva critica, in EREA G., Regionalismi del passato e federalismo futuro: cassegna
I'esperienza delle autonomie specjailn Le Regioni 2009 fasc. 3-4, 453; inoltreABBRINI A. —
PIERSANTEF. — SAPORITOG. — SCARPELLI S.— STEFANI M. L. —VADALA E., La finanza delle regioni a
statuto speciale e delle province autonpmé=conomia pubblica2008 fasc. 5/6, 43.
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normativi da coordinare — nel disegnare il sisteganerale della finanza degli enti
territoriali — con I'attuazione del testo novellatellarticolo 119°°.

Il progetto di riforma del sistema dell’autonomiaanziaria degli enti territoriali,
come definito nella legge 5 maggio 2009, n. 42ddiega al Governo in materia di
federalismo fiscale, in attuazione dell’articolo91l#lella Costituzione”, verrebbe
quindi a sostituire un assetto di rapporti finanzia Stato e Regioni che si & andato
consolidando nel tempo e sulla base di un diversm tcostituzionale di copertura, in
guesta materia, dell’autonomia degli enti terrabri

L’originario articolo 119 si collocava nel quadr@ldpiu generale compromesso
raggiunto in Assemblea costituente circa la nati@laneointrodotto assetto regionale
dello Stato, costituendone assieme alle competatiagforma di governo, alle tutele
ed ai controlli, un elemento centrale nella defone del livello di autonomia

politica, ed anzi la vera e propria “pietra angelatel’autonomia regionafé”.

La norma costituzionale fin dal '48 prospettavangiuil’istituzione di enti regionali
dotati di propria “autonomia finanziaria” (119, d. seppure poi la definizione del
livello effettivo e concreto di tale autonomia fesfasciata agli interventi del
legislatore statale, che nella propria discrezitdgbolitica avrebbe da un lato
definito “forme” e “limiti” dell’estrinsecazione diquella autonomia finanziaria
regionale e dall'altro fissato le modalita di caoaaimento “con la finanza dello
Stato, delle Province e dei Comufi Il concetto di autonomia finanziaria veniva
quindi da subito introdotto nel quadro normativaitBrimento, le relazioni tra Stato
e Regioni anche in questo particolare ambito veoemqaindi conformate da un
principio autonomistico (art. 5); principio la cportata sarebbe stata definita, negli

anni seguenti listituzione in concreto degli erggionali, da un lato tramite quegli

29 Ed infatti la giurisprudenza costituzionale nefiniee la portata dell’articolo 119 ha di vola in
volta precisato pure I'estensione che quei prinaggumevano nel particolare rapporto con le Regioni
a statuto speciale, definendone i punti di contatali differenziazione rispetto all'autonomia
finanziaria “ordinaria”. Oggi il riferimento per @ato concerne le prospettive di coordinamento kton i
sistema di c.d. federalismo fiscale si rinviend'adicolo 27 della legge delega 5 maggio 2009 2.
che tra gli altri contenuti dispone per la partazipne delle autonomie speciali alla perequazione
finanziaria; ad oggi solo la Regione TAA (e le tieda Province) hanno dato attuazione tramite intesa
poi recepita nella Legge finanziaria 2010, condalg si € modificato lo statuto di autonomia, aisse
dell'articolo 104 dello stesso.
?’0F |a nota espressione diddTATI C., Istituzioni di diritto pubblicg Il, Padova, 1976, 906.
"1 CocozzaV., Autonomia finanziaria regionale e coordinameriapoli, 1979.
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interventi statali conformativi e di coordinamento dette potesta finanziarie, e
dall'altro mediante I'enucleazione da parte deilarigprudenza costituzionale di un
sistema di principi giuridici tesi a razionalizzatanto I'esercizio regionale
dell’autonomia finanziaria cosi come le forme eimili alla stessa fissati dal

Parlamento.

Il concetto di autonomia finanziaria quindi, nedige varie sfaccettature e contenuti,
si pone al centro della disciplina costituzionaé ihpporti Stato-Regioni in questa
materia, i diversi profili — sia in punto di engathe di spese — venendo poi lasciati
alla successiva definizione in sede di attuazioegislativa, nonché allattivita

interpretativa della Corte.

Peraltro, al tema specifico del reperimento dekerse finanziarie necessarie alle
amministrazioni regionali la stessa Costituzionestava particolare attenzione gia
nel testo originario del titolo V, tramite una disizione non puramente attributiva di
potere e ordinatoria. Gia gli articoli 119, colW-e 120, co. I, definivano in parte gli
ambiti all'interno dei quali si poteva svolgerer&ccolta delle entrate destinate agli
enti regionali e che in particolare avrebbero pouerivare dai beni patrimoniali e
demaniali della Regione stessa, da “tributi propriton espressa esclusione della
potesta di istituire dazi di importazione, espddae o transito sul territorio
regionale — ovvero da “quote” di partecipazione tabtiti erariali”’, nonché da
contributi speciali destinabili unicamente al pegrgemento di scopi determinati
tramite attribuzione non alla generalita delle amistiazioni bensi a singole

Regionf’?.

La portata concreta della potesta tributaria cdatafedle Regioni ordinarie va tuttavia
precisata alla luce dell'inciso che il secondo canmtilizza nel legare il potere di
entrata a quello di spesa. | tributi propri e letgudi compartecipazione venivano
infatti attribuiti “in relazione ai bisogni delledgioni”’ e “per le spese necessarie ad
adempiere le loro funzioni normali”, legandosi casiplicitamente i livelli di

autonomia di entrata a limiti enucleabili — o datg@alel livello centrale di governo

"2 syl quadro della disciplina originaria del 11%, tmolti, MARTINES T. — RUGGERIA. — SALAZAR
C., Diritto regionale Milano, 2002, 265 ss; EHRTOLISSI M., L’autonomia finanziaria regionale:
Lineamenti costituzionalRPadova, 1983.
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nell'implementazione dell’autonomia finanziariaadii al | comma, ovvero a valle da
parte della Corte costituzionale nel controllo Buelli di entrate regionali fissati
dalla disciplina nazionale o regionale in materia partire dai due concetti aperti e a
contenuto vago di “fabbisogno” e “funzioni normali€oncetti questi ultimi che
certamente sono passibili di interpretazioni pitneno estensive, cui corrispondera
una maggiore o minore discrezionalita nella fissagidi elevati livelli di entrate
regionali, ma che in ogni caso — anche se fattietiggdi un’esegesi blanda e
rispettosa di scelte politiche pro autonomisticheergono a limitare inevitabilmente
il potere regionale di reperimento delle risorsesiCche, se il dettato costituzionale
con l'espressione “autonomia finanziaria” era pafeente compatibile con una
piena potesta di spesa, d'altro lato le precisazibrcui sopra in punto di tributi
hanno fatto sostenere che la carta fondamentaliesg “solo una certa autonomia

sul versante delle entrafé®

Le nozioni di autonomia finanziaria, coordinamerdelle finanze pubbliche,

relazione tra entrate da un lato e bisogni e funaiormali delle Regioni dall’altro,

sono quindi centrali nel dettato costituzionale. lao portata e contenuto,
successivamente concretizzata nella disciplinaa@tia, in particolare a partire dal
1970 con [listituzione delle Regioni ordinarie, pgia essere scorta nei lavori
preparatori, che portarono I'’Assemblea costituexfepprovazione del testo sopra
descritto.

Ed infatti, tra le forze politiche che partecipasoralla stesura della Carta
costituzionale il dibattito sullistituzione dei aui enti regionali fu come noto
acceso, ed anche la questione del loro finanziaamassunse di conseguenza una
portata fondamentale. In particolare, gli esiti dle mediazione politica tra
regionalisti e centralisti — per quanto concerratitolo 119’ — non sono stati
ritenuti completamente soddisfacéfi in ragione degli spazi di indeterminatezza

lasciati circa la concreta modalita di funzionanosedei rapporti finanziari tra il

213 CARETTI P.— TARLI BARBIERI G., Diritto regionale, Torino, 2007, 250.
"4 Al momento della discussione in Aula, I'articold3ldel Progetto di Costituzione.
2’5 GIANNINI M.S., Il decentramento amministrativo nel quadro dell'mamento regionaleAtti del
Il Convegno di studi giuridici sulla Regione, Mila, 1962.
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centro e la periferia della Repubbfia Nondimeno il risultato contenuto nel testo
definitivo ha salvaguardato I'autonomia anche fimana dei neo istituiti enti, nel
corso delle votazioni quella pur ampia parte détleze politiche che volevano
mantenere nell'indeterminatezza i meccanismi darione delle risorse non avendo
avuto il sopravvento. Lo stesso Nitti con un propemendamento aveva infatti
proposto di risolvere la questione — estremameiitattdta — su quale fosse |l
modello di finanziamento preferibile, semplicemeditgoonendo una riserva di legge
ordinaria a riguardo, prescrivendo che “con la &dglla Repubblica sara stabilito il
regime tributario delle Regioni, delle Provincee @omuni”; con un disposto che,
sebbene posticipasse la definizione concreta dgiee finanziario regionale, gia
tuttavia prendeva posizione per un modello di fesanegionale su base tributaria,
mentre ampia parte dellAssemblea voleva semplicgenenantenere la questione
dei “mezzi” regionali fuori dalla Costituzione, pedurre cosi I'autonomia delle

istituende amministrazioni territoriali.

Il testo finale dell’articolo 119 contiene invecell@ indicazioni, seppur non precise,
almeno tendenziali circa il modello di finanza m@wle. Ed infatti 'on. Ruini riusci

nel corso dei lavori ad imporre la scelta politdiagarantire I'autonomia regionale
anche con un espresso riferimento alla autonomanfiaria nel testo della
Costituzione, nonché a spingere la maggioranzarddeare ad optare pure per un

criterio di massima che connotasse il sistema firzio regional&’”.

Il dibattito fu in effetti estremamente acceso, cpesull'opzione di fondo se si
dovesse ammettere 0 meno una differenziazione tarradinanziaria tra Regioni, o
se il regime che si sarebbe introdotto avrebbe wogarantire uniformita di mezzi a
tutti i territori; su questo evidentemente le pasiz meridionaliste si scontrarono
vivacemente in Aula con altre opzioni, e il ristitache ne usci fu — oltre al
riferimento esplicito agli interventi straordinaai favore del Mezzogiorno — un
disposto del secondo comma, in cui si doveva daleé modello di finanziamento,

che fino alla votazione finale desto dubbi tra iivaembri per la sua equivocita nel

2% Basti pensare, per un paragone, alla estremaméntéettagliata disciplina del finanziamento dei
Lander presente nella Costituzione Federale della GemndfissATI A. — TAMARINDO W. E., I
federalismo fiscale in Germaniin Rivista di diritto finanziario e scienza delle fimeg 2000, n. 4,
557.

2" DE MITA E., Le basi costituzionali del federalismo fiscaléilano, 2009, 5 s.
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riferirsi a bisogni e funzioni normali senza pracese ci0 comportasse una garanzia
per le Regioni (e per le Regioni svantaggiate irtigalare) di una dotazione di
risorse di una certa consistenza (ed, in aggiudifierenziata da Regione a
Regionej’®. Linterpretazione che della disposizione dette Pitesidente della
Commissione per la Costituzione, on. Rtfihifaceva leva sul riconoscimento che la
formulazione adottata ammettesse una differenziazio questa materia tra i diversi
ent?®. In particolare Ruini collocava il contenuto pretis® del secondo comma nel
problema del riparto delle quote dei tributi deBtato che vengono attribuite alle
Regioni, perché provvedano alle loro funzioni ndimai affermava che la
disposizione come formulata sottintendesse cheuti@ e Regioni non spetta la
stessa quota” di risorse, dato che essa “vienerdegiata e graduata a seconda che i
tributi propri bastino piu 0 meno alladempimentélle funzioni definite normali.
Sempre nel corso dei lavori si precisava come dafrminazione non fosse da
intendersi quale “una graduazione che si disculia yer volta”, ma invece il riparto
delle risorse regionali andava attuato con un nrésp®@ automaticd’, “in base a
criteri stabiliti una volta tanto per legge”, sedonuna formula di calcolo cioé che
individuasse precisi criteri di riferimento in modk limitare la discrezionalita del
legislatore (e la cui base sarebbe stata comungstguita da elementi connessi al

concetto di funzioni normali).

Quanto poi a cosa si dovesse intendere per “bisoBnini nel rispondere ai dubbi
sollevati in sede di discussione finale affermamatdlogicamente che si tratterebbe
dei “bisogni cui si provvede con le funzioni noritiale sollecitato sul punto,
precisava che “sono attribuiti alla Regione triprbpri o quote di tributi erariali; tali
guote saranno determinate e graduate per provvealkErespese necessarie”, in
conclusione affermando che tale formulazione ergila chiara che si potesse

desiderare. E evidente tuttavia che la disposizi@mme votata anche grazie alla sua

2’8 | 'emendamento al secondo comma dell'articolo Ik®ko dalla maggioranza della Commissione
dei Diciotto, con il quale si introducevano queerimenti a “bisogni” e “funzioni” poi divenuti
oggetto di interpretazione da parte della Cortéittasonale, era stato per la verita inteso a cotise
una determinata differenziazione tra Regione e é&tegin ordine ai tributi propri ed alle quote di
tributi erariali.
219 Gli interventi citati sono reperibili in www.lediture.camera.it; o in www.nascitacostituzione.it.
280 Sy questo punto alcuni membri della Costituenfeessero dubbi di opportunita durante i lavori,
preoccupati da un esito finale di “caos” fiscaldirabrno della Repubblica, e convinti che “lo Stat
(debba) poter contare sopra tributi uniformi riglaalle Regioni” (on. Laconi).
%81 Intervento svolto dall'On. Cartia, reperibile coglealtri nei siti citati.
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elasticita e infatti, come si vedra, le diversegiluéita di attuazione lasciate da un
testo cosi vago porteranno al susseguirsi di redirfinanza regionale radicalmente
diversi dal 1970 al 2000, ove infatti, nella sceltaconcreto tra i sopra esposti
strumenti di dotazione finanziaria — ferma la cotaresidualita della prima fonte
ricordata dalla parte prima del comma secondo e gbcontrata una evoluzione
costante dal modello del trasferimento a quellodiedtto collegamento all’entrata
tributaria; inoltre, sempre il carattere vago deteci del II comma ha portato ad una
copiosa giurisprudenza costituzionale tesa a mexita portata delle nozioni di
autonomia finanziaria, coordinamento della finanmzblica e — soprattutto —
finanziamento dei bisogni legati alle funzioni n@amcon uno sforzo ermeneutico
fondamentale per precisare [leffettivo livello dalitonomia dei nuovi enti

regionalf®

3.2. La prima attuazione delle disposizioni cogibnali in materia di finanza

regionale; la scelta per un modello di sostanzialenza derivata

Le disposizioni costituzionali viste sopra venivaportate a prima attuazione
all'inizio degli anni '70, con l'istituzione dell®egioni ordinarié®®. Con la legge 16
maggio 1970, n. 281, contenente “provvedimentirfmari per I'attuazione delle
Regioni a statuto ordinario” allo Stato veniva gssgo un ruolo centrale in tema di
finanza regionale, con un’interpretazione dei teing principi dell’articolo 119
estremamente restrittiva dell’ambito dell’autonomfamanziaria regionale. In
particolare, il sistema veniva disegnato sulla e strumento gia analizzato dei
trasferimenti erariali, chiamando il livello ced&ali governo a coprire il fabbisogno

degli enti territoriali attraverso fondi speciali.

%2 DI MARIA R., Corte Costituzionale ed autonomia finanziaria regite. Una ricostruzione
sistematica ed esegetiddalermo, 2008, 47 ss.
83 Sulla nuova disciplina, nella sua prima attuazi®ReVATO A., L’ ordinamento finanziario delle
regioni a statuto normalen Nuova rassegna di legislazione, dottrina e giungfenza 1973 fasc. 8,
877; AccarDO F., La finanza delle regioniin Bancarig 1975 fasc. 2, 173; ®&ciLl R., Finanza
pubblica e autonomie regionali e locailh Nuova rassegna di legislazione, dottrina e giungfgnza
1972 fasc. 13, 989. Nonché, circa i problemi amstiativi e contabili connessi all'istituziomx novo
degli organi regionali ALEGRETTI U., Il bilancio della regione e degli enti localin Rivista
Amministrativa della Repubblica Italiand974, fasc. 9; KeLLI C., Il diritto contabile regionalein
La finanza pubblical970 fasc. 1-2, 37.
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Questa radicale scelta di fondo, di (pressochdefotsclusione delle neo istituite
Regioni dalla potesta tributaria, si legava allarapp@la riforma del sistema
tributaric® dei primi anni ‘70, con la quale si procedeva adeatrare nelle mani
dello Stato il potere impositivo, riformando ancheome si vedra in seguito — |l

sistema della finanza locafd

Il dettato costituzionale, che non faceva riferitneth modello di finanza derivata,
veniva cosi compresso entro ambiti ancora piu andusjuelli che dal dibattito in
Assemblea costituente ci si sarebbe potuti aspetlasistema delineato dalla legge
281, di passaggio necessario delle risorse daiaerin cui sono prodotte al centro,
per solo successivamente essere ri-devolute aflifep@ (troncandone i legami di
appartenenza), determinava inevitabilmente — costaté poi ampiamente rilevato —
una posizione di maggior forza delle istanze céstrehe nell’ambito della forma di

Stato ed una deresponsabilizzazione del decisgiena&®.

Eludendo quello che era il dettato letterale d€ldata costituzionale si introduceva
di fatto un sistema incentrato primis sulla distribuzione di contributi statali, al di
fuori di una qualsiasi giustificazione in termini @untualita ed eccezionalita
dell'intervento come il 119, co. IV, sembrava riethere. L'opzione per il sistema dei
trasferimenti erariali veniva quindi perseguitadalfuori della copertura offerta dal
testo costituzionafé’, relegandosi invece le tipologie di entrate esme®nte

previste nella Carta ad un ruolo di marginalita ca@hplesso del sistema finanziario
regionale. Né I'autonomia impositiva propriamenétta, né la compartecipazione al
gettito di tributi erariali ebbero infatti un ruogignificativo nella disciplina di prima

attuazione dell'ordinamento regionale ordinariopgamendosi come prioritario

284 CoLLEVECCHIOM., Il punto di vista delle Regioni: da una sempliceis®ne a una riforma
organica in Una finanza nuova per le regiqrii989, 48.
85 MARONGIU G., Storia dei tributi degli enti locali (1861-2000padova, 2001, 290 ss.
2% £ il noto tema della scissione tra potere e resphilitd di spesa: Oates W. E., An essay on fiscal
federalism, Journal of economic literature, 1992 Gordon R. H., An optimal taxation approach
to fiscal federalism, The Quarterly Journal of Ewmmics, 1983, vol. 98(4), 567; Super D. A,
Rethinking Fiscal Federalism, Harvard Law RevieW02, vol. 118, 8; Oates W. E., Toward a
second-generation theory of fiscal federalism, riaéonal Tax and Public Finance, 2005, vol. 12,
349; Rodden J., The dilemma of fiscal federalisman®s and fiscal performance around the world,
American Journal of Political Science, 2002, v@(3), 670.
87 Sj sottolinea la difficile coerenza di un sistedidinanza derivata con il dettato costituzionahe c
parla invece di tributi propri e quote di tributiagiali; cosi anche spesso nella dottrina, ad esemp
STRUS|, Percorsi di sviluppo dell'autonomia finanziaria iegale: principi e applicazioniin Le
istituzioni del federalismal999, 535.
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piuttosto il trasferimento in parallelo delle fuami precedentemente statali assieme
alle relative risors&®

E evidente che la scelta di spostare il sistenbatairio nazionale, oggetto di riforma
proprio in quegli anAf®, verso un maggiore accentramento e la consegopaiene
per un modello regionale piu prossimo a quellomariza derivata di quanto potesse
essere legittimato dalla stessa esegesi letterlletedto dell’articolo 119 erano
coerenti con le preoccupazioni politiche legateistiiuzione dei nuovi enti
territoriali e quindi tendeva alla conservazionaudiequilibrio favorevole allo Stato

centrale nel neo istituito ordinamento regionale.

In tale prospettiva alle amministrazioni regionarticolo 1 (e 2-5), della legge 16
maggio 1970, n. 281 attribuiva quali tributi promolamente I'imposta sulle
concessioni statali dei beni del demanio e delpatrio indisponibile, la tassa sulle
concessioni regionali, quella di circolazione, nohauella per I'occupazione di
spazi e aree pubbliche, con una potesta direttadgsu tributi caratterizzati da un
gettito limitato, certamente inadeguato al finaneato delle funzioni trasferite.
Quanto alla compartecipazione a tributi erarialigltco canto, propriamente
qualificabile come tale era — nel disegno dellagée@81 — unicamente l'iniziale
attribuzione del gettito delle imposte erariali satldito dominicale e agrario dei
terreni, nonché sul reddito dei fabbricati; attalmne integrale che — con I'entrata in
vigore dei provvedimenti di attuazione della rif@arributaria che come si e gia
ricordato si andava in quella legislatura perfeamio — sarebbe stata sostituita da
una quota in compartecipazione sull'imposta stag@eerale sul reddito, quota (di
IRPEF) che sarebbe stata comunque quantificataddontale che l'importo non

fosse inferiore al prelievo dell'ultimo anno di dippzione delle imposte fondiarie.

D’altro lato, invece, una parte significativa dedletrate previste dalla legge del’70
finiva — come accennato — per non essere ricondieiclla diretta derivazione

tributaria come prospettata in Costituzione, inmehdo in tal modo

28 capaccioLl E., Le funzioni della regione in relazione ai probledsll’ entrata e della spesan
L’Amministrazione italianal974 fasc. 2, 198.
89| c.d. decreti Stammati furono emblematici debmdenza accentratrice di quella fase storica,
sottraendo gli ampi spazi di potesta tributariacdi gli enti locali in precedenza godevano, ed
introducendo un sistema di finanziamento di ConauRirovince in gran parte focalizzato sul criterio
della spesa storica.
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nell'ordinamento un modello di rapporto finanziar@mn il Governo centrale
caratterizzato dal passaggio necessario dellesesegionali per un fondo nazionale,
secondo lo schema del trasferimento erariale. ggdedisponeva infatti che alle
Regioni fossero “altresi attribuite quote del dettdi tributi erariali mediante la
costituzione di apposito fondo comune”, con scelia spostava in tal modo parte
significativa delle entrate regionali da un modadiofinanza autonoma ad uno di

finanza derivata.

Il passaggio dei gettiti per un contenitore indiéigziato gestito a livello di governo
statalé®’, e poi suddiviso sulla base di criteri slegatilalatapacita fiscale dei
territori, introduceva infatti nel quadro normativen primo momento di forte
compressione dell’effettiva autonomia finanziargle amministrazioni territorial, il

momento politicamente centrale della suddivision@igribuzione delle entrate
venendo ancorato non alla attribuzione diretta Rigioni di gettiti propri, bensi al
calcolo di trasferimenti sulla base di una formfiésata con decisione politica del

legislatore nazionale.

La legge di prima istituzione, infatti, non dispgaesolo, ai sensi dell'art. 9,
l'istituzione nello stato di previsione della spedal Ministero del bilancio e della
programmazione economica di un “fondo per il finanento dei programmi
regionali di sviluppo”, ma accanto a questo si poawa anche, secondo l'art. 8, la
creazione di un fondo ulteriore, espressamentdtalieepermettere alle Regioni una

(indiretta) “partecipazione al gettito di impostareali”.

Le risorse del primo dei fondi citati erano desnad essere poi assegnate a singole
amministrazioni regionali sulla base di una decisi@iscrezionale dell’esecutivo
nazionale, ed in particolare del Comitato interstieniale per la programmazione
economica (CIPE) che avrebbe individuato i crithrriparto da farsi poi confluire
nel Programma economico nazionale (il quale a slta\era adottato a cadenza
quinquennale con legge nazionale di approvazioreposyramma, atto cui era

lasciata la fissazione dellammontare complessieb fdndo, poi diviso in quote

29 Al pagamento delle somme spettanti alle Regidhilinistero del tesoro provvede bimestralmente
con mandati diretti intestati a ciascuna Regionetal senso dispone l'art. 9. Va notata appunto la
natura non meramente contabile del trasferimeatepimme passando per un fondo poi suddiviso con
criteri e formule non corrispondenti alla titolaridel gettito per i vari territori.
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annuali dalla legge di bilancio); questo fondo [decarattere speciale dei suoi
interventi, i quali ai sensi della medesima leggeacretizzavano per di piu in
trasferimenti adottati “con particolare riguardolealesigenze di sviluppo del
Mezzogiorno”, evidentemente rappresentava una ttarapplicazione dell’art. 119,

co. 111%%%,

L’ammontare del secondo fondo (c.d. fondo comugerele) non era invece legato
ad una scelta politica contenuta nel Programma @umo nazionale, ma veniva
commisurato al gettito annuale di alcuni tribud,ia particolare in una quota del 15
per cento dellimposta di fabbricazione sugli oliinerali, del 25 per cento
dell'imposta erariale sul consumo dei tabacchiee7b per cento delle imposte di
fabbricazione sugli spiriti (e relativi diritti emali), sulla birra, sullo zucchero, e sui
gas combustibiff?

La quantificazione complessiva di questo fondo euandi legata al parametro
oggettivo dato dal gettito di ben determinati ttiteinon ad una scelta discrezionale
del Governo centrale, gia cosi introducendosi apporti finanziari centro periferia
un primo momento di garanzia dei livelli di autonandegli enti territoriali. A
differenza di quanto accade con un sistema di cdexppazioni propriamente
strutturato, tuttavia, la suddivisione sul terribodi tale complesso di risorse non
avveniva sulla base della riferibilita dei singgkttiti o basi imponibili all’ambito
regionale di appartenenza, ma la formula di sudotivie era fissata dal legislatore in
modo da seguire nell’attribuzione delle risorse amaro fine perequativo che
recideva il legame del gettito compartecipato cdoteifiritorio. In altri termini, il
passaggio per un fondo indifferenziato gestitoTazdoro a livello centrale riportava
la disciplina della suddivisione delle risorse aelfliscrezionalita politica del

legislatore nazionale.

21 Fermo restando che ai contributi speciali la le@fd dedicava specificamente l'art. 12,
identificandoli correttamente con interveatl hoceduna tantum
292 Le quote suindicate sono commisurate allammoniweplessivo dei versamenti in conto
competenza e residui, relativi al territorio déRegioni a statuto ordinario ed affluiti alle seZidin
tesoreria provinciale dello Stato nel penultimo @finanziario antecedente a quello di devoluzione,
nonché al netto dei rimborsi per qualsiasi caufettahti nel medesimo anno. Venivano riservati allo
Stato i proventi derivanti da maggiorazioni di atide o altre modificazioni dei tributi.
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Le quote del gettito dei tributi sopra indicati wemo infatti suddivise con decreto
del Ministro per il tesoro (di concerto con il Mstio per le finanze) per i sei decimi
in proporzione diretta alla popolazione residenteiascuna Regione, per un decimo
in proporzione diretta alla superficie di ciasciregione, e per i rimanenti tre decimi
sulla base di indicatori ritenuti dal legislatoigngficativi a fini perequativi, ed in
particolare il tasso di emigrazione al di fuori defritorio regionale, il grado di
disoccupazione, nonché il carico procapite dellosta sul reddito dei residenti (e
quindi la capacita fiscale degli stessi, attuanda perequazione che la medesima
legge definiva “in ragione inversamente proporziera reddito medio procapite di
ciascuna Regione”).

In tal modo veniva introdotto, in tutta evidenza, sistema di (prevalente) finanza
derivata, che tuttavia la Corte costituzionale fealvo valorizzando gli elementi di
formale correlazione al sistema tributario del rdetai calcolo dei trasferimenti
erariali, il quale tuttavia nella sostanza eludivkettato costituzionale nella parte in
cui si optava — come visto — per entrate regiodiatipo (0 comunque derivazione)

9 che il metodo di

prevalentemente tributaria. La Consulta ritennetaw
determinazione delle risorse da devolvere al focdmune, fissato dall’articolo 8
della legge n. 281 del 1970 (in base al qualesigue di anno in anno ad opera della
legge finanziaria, commisurando 'ammontare deldfostesso all’entita fissata per
'anno precedente tendenzialmente maggiorata di importo pari al tasso
programmato di inflazione) non sarebbe stato “dlbeente disancorato del tutto
dallammontare del gettito annuale riferibile atieote di tributi erariali indicate
dalla legge” e per tale motivo quindi non potevaees dichiarato incostituzionale,
dato che comunque integrava una delle varie pdissilii attuazione dell’articolo
119, co. II, che il legislatore nell'esercizio @elpropria discrezionalita politica
poteva seguire interpretando il testo costituzienanche se evidentemente tale
scelta ermeneutica ed attuativa era forse traudgpitane dall’opzione centrale che

lindirizzo dell’articolo 119 voleva dare al legigbre®*

293 Ad esempio in Corte costituzionale, sentenza 8&m1993, n. 128.

29 Dj riforma della finanza regionale ad ogni modantio a parlare da subito, avviando il processo
evolutivo che si descrive di seguitoRBNCASI A., Finanza regionale: linee per una riforman
Democrazia e dirittp1973 fasc. 4, 257.
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Tale scelta del Giudice delle leggi e legata alrpretazione di quei due concetti
aperti e a contenuto vago di “fabbisogno” e “fumzinormali” visti in precedenza,
rispetto ai quali si opto per I'esegesi meno estendell’autonomia regionale, cui
corrisponde il riconoscimento della maggiore ampaedella discrezionalita politica
nella fissazione dei livelli delle entrate regiandh parte dello Statdrade-off fra
discrezionalitd statale e tutela dellautonomiaioegle che sara evidente nella
successiva analisi della giurisprudenza costiti@®rsu vincoli di destinazione e

riduzione quantitativa dei trasferimenti erariali.

Ad ogni modo, non fu lo spostamento verso un sigtetin finanza mista,
caratterizzato da un ruolo significativo della camente di trasferimenti erariali, il
punto di criticita di questo primo intervento notiwa; ma al contrario il punto
problematico fondamentale fu costituito dall'ingciénza del livello di risorse
attribuito ai neo istituiti enti regionali per l'egizio delle funzioni trasferite con i
contestuali decretiirf primis in materia di spesa sanitaria e per il sistema dei

trasporti).

Il gettito assicurato dai tributi propri era infadsiguo se comparato alle necessita di
spesa regionali e d’altra parte anche il sistemiat@sferimenti dallo Stato —
indipendentemente da quanto tale modello compriend&ffettiva autonomia
finanziaria regionale — non copriva le effettivagesze di spesa, cosi che era il
costante sottofinanziamento delle nuove amminigtnaza costituire la principale
insidia per la neonata autonomia regionale. Lartipaza finanziaria regionale, nel
sistema dei rapporti con lo Stato centrale, eraerdehata quindi anche dalla
susseguente indispensabile presenza di leggi redzdirspesa settoriale — necessarie
per coprire le urgenze di impegno finanziario — ldg@ava gli spazi di manovra degli
enti regionali alle determinazioni annuali del b dello Stato.

Va inoltre notato che se i trasferimenti derivatdi due fondi sopra visti erano stati
disciplinati in modo da garantire un’effettiva ambonia almeno per quanto
concerneva l'assenza di vincolo di destinazionenatima non riscontrandosi fino
agli anni ‘80 contestazioni circa la pervasiva megea del Governo nazionale nelle
scelte di impiego concreto del fondo per il finamento dei programmi regionali di

sviluppo e del fondo comune regionale, d'altro latna quota ulteriore del
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fabbisogno regionale veniva soddisfatta con intativéiscrezionali del Governo, il
guale destinava specifiche risorse alla copertalie dpese di competenza regionale.

In particolare I'esecutivo nazionale gestiva — #all’istituzione delle Regioni a
statuto ordinario e mediante inserimento delle peogscelte circa i livelli di
finanziamento, di frequente sottostimati, nellagedinanziaria annuale — alcuni
trasferimenti vincolati ulteriori, in particolareestinati all’attuazione degli interventi
in agricoltura; al finanziamento dell'ingente disazo nel settore dei trasporti
pubblici locali, (fondo nazionale trasporti); atlapertura della spesa sanitaria (fondo
sanitario nazionale di parte corrente, per il gsalaceva fin da allora riferimento ai
livelli della relativa spesa storica); nonché dtliazione dei singoli programmi di

livello regionale promossi dall’Unione Europea.

Inoltre, un problema ulteriore che le neo istituaenministrazioni regionali si
trovarono ad affrontare nei loro primi anni di fummzamento con riguardo alle
problematiche finanziarie fu la mancata previsidineneccanismi di adeguamento
del sistema dei trasferimenti erariali agli altidlili di inflazione, e quindi alle reali
esigenze di finanziamento, tanto che a far datd9@b il fondo comune regionale
aveva subito un incremento del 36 per cento, maite dei prezzi al consumo era

parallelamente aumentato del 64 per c&nto

Gia nel corso degli anni '70 si rese quindi evidelat necessita di riforme correttive
del sistema di prima introduzione, tese a garantim&ggiori risorse agli enti
regionali, che peraltro a partire dai decreti d& e del ‘77 venivano investiti di

nuove competenze e funzioffi

Un primo segnale in questa direzione si ebbe cdrPiR. 29 settembre 1973, n. 599,
con cui veniva istituita I'imposta locale sui retidILOR), e rispetto alla quale

veniva individuata una quota di gettito (da fissdra I'uno e il due per cento

2% GIARDA P, Il vincolo delle entrate nella formazione dei biamegionali in Il bilancio

delle regioni come strumento di goveri®89, 49.

2% AMBROSANIO M. F. — GIARDA P., Il finanziamento delle spese delle regioni e degiii locali:
I'evoluzione legislativa dal 1977 al 197t Rivista internazionale di scienze socjdd79 fasc. 4,
477.
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dellimponibile) da assicurare alle Regioni tramité meccanismo della
compartecipaziorfé'.

Peraltro tale prima risposta veniva presto vartificeon I'approvazione della piu
generale riforma tributaria del decreto legge 23ulibre 1977, n. 936, all’interno
delle cui misure urgenti era possibile rinvenirectan la sospensione (in via
temporanea) dei trasferimenti regionali derivaatigkttito ILOR, che restavano cosi
nella disponibilitd del bilancio generale dellotStalrale scelta sarebbe poi stata resa
stabile nel 1986, quando la legge finanziaria dilianno sanci in modo definitivo la
pertinenza al bilancio statale dell'intero gettitdOR. Questa imposta reale (che
rimaneva ancora significativa nel finanziamentolidegti locali) veniva peraltro del

tutto abolita di Ii a breve, nel 1993.

L’anno precedente la sottrazione di tale voce dragm alle Regioni, la legge 10
maggio 1976, n. 356, aveva tuttavia gia supplitovpisoriamente al problema della
costante erosione del potere reale di spesa deljgRi, agganciando I'importo del
fondo di cui all'art. 8 della legge 281 alle vai@z di gettito di alcuni ulteriori
tributi erariali, che cosi arricchivano il complesslelle risorse destinate alle
Regionf®

In particolare, la disciplina introduceva un regidiefondi regionali derogatorio (e
quindi temporaneo) per gli esercizi finanziari filal981.

Per quanto riguardava il fondo per il finanziamene programmi regionali di
sviluppo, l'articolo 2 della legge lo riquantificavn una quota fissa (di 315 miliardi
di lire) ed in una quota variabile, consistentd’imekemento percentuale della quota
fissa in modo corrispondente alla variazione debptto interno lord®”®, nonché di
un’ulteriore somma discrezionalmente fissata dalllo centrale di governo con la

legge annuale di bilancio.

Il fondo comune di cui all'art. 8 della legge d&D’ veniva invece arricchito di una

quota ulteriore parametrata — esclusivamente ineatmn facendosi salvo in ogni

297 BUsceMAA., | tributi propri delle regionj in Stato e regionel979 fasc. 6, 113.
2% CARBONE G. (a cura di)Finanza regionale ancora “derivata” e “concessain Le Regioni 1976
fasc. 5-6, 946.
299 Nella sua componente “prezzi”.
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caso I'ammontare registrato nel 1976 come trastartm minimo garantito — al
“complesso delle entrate tributarie dello Statopetto dei proventi dei dazi e diritti
doganali, delle entrate fiscali dei monopoli, dgtd, delle lotterie e dei canoni radio
TV".

Tale maggiorazione consisteva quindi non tantona compartecipazione ulteriore,
ma in un incremento percentuale del fondo regionadénariamente calcolato sulla
base dei tributi di cui allart. 8 della legge 2@ffettuato negli stessi termini
dell'incremento del gettito complessivo delle etdrastatali sopra individuate;
incremento “risultante dalle previsioni di entrdtl bilancio dello Stato di ogni anno
finanziario rispetto a quelle dell’anno finanziarl®76, sulla base dei progetti di
bilancio presentati al Parlamento”. Si garantivaecche 'ammontare dei fondi
trasferiti alle Regioni (e legati come visto a getimerceologici particolari, come
petroli, gas, tabacchi e spiriti) aumentasse (ardimse) non solo dell’incremento (o
decremento) che questi comparti subivano, ma faseerato anche alla crescita
annuale dell’economia registrata dalle entrateutabe (da reddito individuale e di

impresa, fondamentalmente) di competenza statale.

Si aumentavano inoltnena tantumi trasferimenti per I'esercizio in corso (con pete
di impegnarli contabilmente in modo anticipato)i dissava quale regola di riparto
degli importi ulteriori confluiti ai fondi per i &sferimenti regionali quella del
riferimento alle quote di trasferimenti dellannd®7b, maggiorate in modo
proporzionale agli incrementi del fondo.

Il significativo incremento delle entrate regionatie 'ancorare la dinamica dei fondi
trasferiti al complesso dei tributi statali avevetetminato, emancipando le finanze
regionali dal riferimento allandamento del mercdi®ingoli settori merceologici, si

esauriva tuttavia nel 1981 con la scadenza dell@plina derogatoria.

Le entrate destinate al finanziamento delle funzregionali si ritrovavano cosi in
una situazione di strutturale inadeguatezza, carsemguente nuova espansione del

potere d’intervento puntuale dello Stato centraleisergere della preesistente
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situazione di incertezza e insoddisfazione nellenamstrazioni regionaff’. La

mancanza di certezza nella normativa sul finanzneegionale, non basato su
voci di entrata ordinarie esclusive e sufficiengermetteva al Governo di
comprimere di fatto 'autonomia delle amministragioegionali tramite la gestione
(pienamente discrezionale) dei finanziamenti cotfer attraverso trasferimenti

(“speciali”) — con le scelte contabili nazionali.

In tale contesto normativo, i trasferimenti statannero a costituire il 97 per cento
delle entrate regionali, concretizzandosi per di piamite fondi che non solo
venivano istituiti in parte in modo svincolato da tferimento a parametri tributari
(come erano invece quelli visti sopra), ma che spes trovavano anche ad essere
vincolati a destinazioni specifiche. Cosi, il casd emblematico era quello del fondo
sanitario nazionale, il quale copriva quasi il & pento delle complessive entrate
regionali, e che per I'appunto vincolava il propmopiego allo svolgimento delle

funzioni regionali attinenti alla salif&

Lo Stato, con le scelte normative fatte nei prime ddecenni di istituzione delle
Regioni ordinarie, aveva quindi puntato al mantemito del controllo sull’attivita
delle Regioni, per il tramite della compressioniedpossibili differenze tra di esse
che una maggiore disponibilita di fondi, una poditib di differenziazione nel
reperimento delle entrate tramite attribuzioni digsta dirette in materia, o una
significativa autonomia nella gestione dei fluseahziari (anche trasferiti) avrebbe
potuto ingeneraré?.

39 varie proposte di riforma della finanza regionsiesusseguono in questi anni. In particolare dalle
Regioni provenivano richieste di riforma con préxie di pil ampi strumenti tributari, di una
garanzia della dinamica quantitativa, e di maggiotonomia della spesa. In materia va segnalato
ONIDA V., Commento al “Rapporto per la riforma della finanmgionale”, in Le Regioni 1982 fasc.

3, 306.

301 ARACHI - ZANARDI, |l federalismo fiscale regionale: opportunita e iimin La finanza pubblica
italiana, 2000, 157; RACHI - ZANARDI, La riforma del finanziamento delle regioni italiargroblemi

e propostein Economia pubblica2000, 5.

%02 BUGLIONE E., La riforma della finanza regionale negli anni ‘90n’operazione di facciata?n
L’Amministrazione italiang2002 fasc. 1, 22.
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3.3. La svolta degli anni '90 in direzione di un detio di finanza regionale
“propria”; il ritorno verso un sistema con stretteonnessioni alla capacita fiscale

del territorio

Solo nel corso degli anni '90, con il crescereirtiérno della Repubblica Italiana di
una nuova sensibilita regionalista e “federalistaia serie di riforme venne ad
intaccare I'impronta di marcata predilezione pesistema dei trasferimenti proprio
dell'ordinamento come fino ad allora svilupp&to introducendo nella disciplina
delle entrate regionali scelte normative a favoneha delle alternative vie di

reperimento dei necessari mezzi finanziari.

Con la legge 14 giugno 1990, n. 158, si delegavaoNerno all’emanazione di un
decreto legislativo di primo riordino e riforma tardell’autonomia impositiva delle
Regioni quanto in materia di rapporti finanziaa to Stato e le Regioni; delega cui
faceva seguito l'attuazione da parte del Governo decreto legislativo n. 398 del

medesimo anno.

Il citato intervento normativo in verita non innamaa profondamente in punto di
autonomia impositiva regionale, seppur alcune ®owienivano introdotte; con
qguesta prima riforma in verita si procedeva ad teliminare riordino del sistema
della finanza derivata allora vigente riconducetalg@roblematica frammentazione

dei fondi erariali vista sopra ai due “principastituiti gia nel 1970.

Con questa riforma, quindi, si fecero semplicemeot&luire i diversi finanziamenti
erariali — che erano stati via via discrezionalreantrodotti dal Governo centrale a
ripianare le insufficienze delle risorse trasfenitevia ordinaria sulla base della legge
218 — nei due fondi separati originari, dedicaspattivamente alla spesa di parte
corrente (il fondo comune per le Regioni) ed agiveistimenti (fondo per |l
finanziamento dei programmi regionali di sviluppDa una parte quindi, I'art. 1 lett.
b) disponeva che i “trasferimenti dallo Stato perestimenti” fossero “accorpati in
un fondo per il finanziamento dei programmi regiodasviluppo”, mentre dall’altra
'art. 2 provvedeva, nell'espressa attesa di wdterdisposizioni di riforma della

finanza regionale che gia allora si attendevarmagandurre tutti i “finanziamenti di

303 BerTOLISSIM., La finanza regionale “derivata” ha i suoi anni edimostra in Le Regioni 1990
fasc. 6, 1750.
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parte corrente previsti da leggi statali per inéatyv rientranti nelle materie di
competenza regionale” all'interno del fondo comutheiordino dei fondi sarebbe
inoltre avvenuto con decreto del Presidente delsi@tio dei Ministri, ma sentita la
Conferenza permanente per i rapporti tra lo StatRegioni e le Province autonome
di Trento e di Bolzano, ad evidenziare la nuoveerdtione per il tema del
finanziamento regionale nel quadro della definieziaella complessiva ed effettiva

autonomia regionale.

L’intervento di riordino consisteva quindi nel feonfluire nel fondo comune e nel
fondo per i programmi regionali di sviluppo I'ingie di tutti i trasferimenti erariali
destinati alle Regioni, ripartendoli razionalmene due recipienti visti a seconda
che si trattasse rispettivamente di interventi aitg corrente o in conto capitale.
Rimanevano peraltro ancora separati i due imporfantdi (nazionali e vincolati)
destinati ai trasporti e al servizio sanitario, lsmie venisse introdotta gia la

possibilita di una loro futura incorporazione atérno di quello comune.

Il fondo dedicato alle spese di investimento, cometal modo incrementato,
diventava il fondamentale mezzo di direzione céatrdelle politiche regionali
tramite impiego della leva finanziaria. Da un labofatti, le risorse tramite esso
messe a disposizione delle Regioni per gli impieghiconto capitale erano si
aumentate, ad una prima parte fissa (che sarefnasta quantificata nel’ammontare
assegnato nell’'esercizio 1990), affiancandosi oi@quota variabile determinata con
la legge finanziaria su base triennale, comprernd@gli stanziamenti annuali previsti
dalle leggi di settore vigenti (come individuatsentita la Conferenza delle Regioni
— da un decreto del Presidente del Consiglio deiiditi, su proposta del Ministro
del bilancio e della programmazione economicapdcerto con i Ministri del tesoro
e per gl affari regionali ed i problemi istituziai). D’altro lato, tuttavia, tali
maggiori mezzi affidati alle autonomie regionalngnevano condizionati a vincoli
di impiego che cosi ripiegavano l'indipendenzaealelnministrazioni destinatarie su
di un rapporto centro periferia sempre fortemetmiéasciato a favore del soggetto
erogatore del trasferimento.

In particolare tali maggiori importi — che eranoirgli composti da quelli che in
precedenza costituivano trasferimenti specialicd&fato — continuavano ad essere
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ripartiti “nell’ambito di comparti funzionali indiduati con decreto del Presidente
del Consiglio dei Ministri, su proposta del Minwstrdel bilancio e della
programmazione economica, di concerto con il Minigter gli affari regionali ed i
problemi istituzionali”, a garanzia dell’autonontigionale e dell'indipendenza delle
relative decisioni di spesa aggiungendosi l'unicgg@a garanzia del sentire la
Conferenza delle Regioni. Inoltre, i programmi cggili da finanziare con tale quota
di trasferimenti si dovevano conformare ad unaesei indici e standard che
venivano predisposti dal CIPE, “su proposta del iMio del bilancio e della
programmazione economica, di concerto con il Minigter gli affari regionali ed i

problemi istituzionali”, ancora una volta semplicante “sentita la Conferenza”.

Il controllo che il sistema di finanza regionaleidato garantiva al Governo centrale
rispetto all'impiego delle risorse e la capacitarite tale modalita di finanziamento

di condizionare le politiche portate avanti sutiterio rimanevano quindi elevati.

D’altro lato, questa prima riforma introduceva, gel 1990, alcune novita in tema di
autonomia tributaria, che poi a partire dal 1992eblero conosciuto ulteriori

sviluppi®,

Si disponeva che, accanto ai trasferimenti stataltinuavano a costituire entrate
regionali tanto il ricorso (per quanto ammessoinatcato del credito e i contributi
speciali, cosi come alcuni tributi propri, nonchég di compartecipazione a tributi
erariali, i cui gettiti sarebbero stati accorpaicle essi “in un fondo comune che
assicuri il finanziamento delle spese necessariea@d@mpiere tutte le funzioni

normali compresi i servizi di rilevanza nazionale”.

La legge 158 a tale ultimo riguardo non si limitaatta ricognizione dei tributi (e
delle compartecipazioni) gia vigenti — che cometaletpportavano un contributo
minimo al reperimento delle risorse regiof&li- ma procedeva all'istituzione di
nuovi tributi propri, e segnatamente lI'imposta oegile facoltativa sulla benzina
erogata dagli impianti di distribuzione situati seitritorio regionale (entro un limite
massimo di 30 lire al litro); al potenziamento deggistenti, come nel caso della

%04 ERRENTINOR., Il federalismo fiscale in Italia: genesi, prospetidi attuazione ed esigenze di

tutela, Napoli, 2009, 145 ss.

%95 Nell'ordine del 3 per cento del fabbisogno, coaloupreponderante della tassa di circolazione.
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tassa automobilistica e della tassa di concessmgienale; nonché all'introduzione
di addizionali sul gettito di tributi erariali, gudaddizionale regionale sull'imposta
di consumo sul gas metano (ARISGAM, tra le 10 &0elire per metro cubo di
erogazione), e I'addizionale regionale all'impostariale di trascrizione, iscrizione e
annotazione nei pubblici registri automobilistiGARIET, tra il 20 e I'B0 per cento
del tributo statale), rispetto alle quali si dewttdvia segnalare una scarsa
propensione allimpiego da parte delle amministagi disincentivate

dall'impopolarita dello strumento “addizionale”.

L’ordinamento si incamminava con tali riforme versm assetto di maggiore
garanzia per l'autonomia regionale, anche nel nietholamentale — per aversi un
rapporto paritario con il Governo centrale — deligela di livelli effettivamente
adeguati di capacita di spesa delle amministraziegionali. Peraltro, il rispetto
dellautonomia finanziaria regionale veniva persegunon solo tramite |l
potenziamento delle potesta tributarie propriamelatite e la razionalizzazione del
sistema dei trasferimenti, ma anche in forza di onava presa di coscienza del
legame esistente tra funzioni attribuite e risgosdbliche; la problematica delle
competenze inizia cioe a trovare via via un piuefaaggancio con quella della
finanza, tanto che il Parlamento con la riforma’@6lintroduce il principio in forza
del quale nel caso in cui un provvedimento statahlaporti I'attribuzione di funzioni
ulteriori 0 piu ampie in capo alle amministraziorggionali, con conseguente
aggravio degli oneri di gestione incombenti su divelllo di governo, € necessario

che I'atto statale indichi “le risorse occorrergr pa loro adeguata copertura”.

Nel solco di tale nuovo spirito regionalista, dueanprimi anni ‘90 si susseguirono
ulteriori interventi riformatof®®, questa volta specificamente diretti al potenziatme
delle entrate tributarie delle Regioni. Tale evadue fu avviata in primo luogo dalla
legge delega 23 ottobre 1992, n. 421, ed in segimtplementata da vari
provvedimenti collegati alle finanziarie, che diltaoin volta ampliavano la
percentuale delle entrate regionali (e degli esttiitoriali in generale) derivanti da

tributi propri e compartecipazioni; istituivano rmgoentrate tributarie collocate fuori

%% Un primo intervento, sebbene settoriale , fu taisti dalla legge 11 febbraio 1992, n. 157 che
autorizzava le Regioni ad istituire una tassa dicessione regionale per l'esercizio venatorio,
sebbene il gettito fosse vincolato allo svolgimeditéunzioni in materia.
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dello schema della legge delega 421, come nel cdla compartecipazione
regionale alla tassa di iscrizione universitartae(geniva gravata di specifico vincolo
di destinazione); nonché incidevano infine anchief@oudi da trasferimento, come
nel caso della legge finanziaria del 1993 che dispa I'assorbimento del fondo
nazionale trasporti nel fondo comune regionaleglbladegge finanziaria del 1994,
che apportava una riduzione secca dei due fondi tpasferimenti di spesa corrente
e in conto capitale rispettivamente del 10 e depébcento, proprio per adeguare il
livello di entrate di finanza regionale derivatéaaluova maggiore importanza delle
entrate tributarie (che sostituivano quindi unatguma il 10 e il 15 per cento dei
trasferimenti erariali). 1l sistema dei fondi statgestiti dal livello centrale di

governo, veniva cOSi progressivamente svuotato afitralita per il tramite

dell'individuazione di vie alternative di dotaziofiranziaria.

Il contributo principale al nuovo potenziamentolagdotesta fiscale regionale venne
tuttavia dall’attuazione della legge delega del 2,98 primis tramite il decreto
legislativo 30 dicembre 1992, n. 504 che — traalili interventi nel sistema generale
della finanza degli enti territoridff — conferiva I'intero ammontare della tassa
automobilistica, della sovratassa diesel e deflaa@peciale per i veicoli alimentati a
gas, ai bilanci regionali. Inoltre, scelta normatpiu importante, le Regioni venivano
investite del potere di variazione — entro il liendel 10 per cento su base annua —
delle rispettive aliquote, concretizzandosi quihditribuzione di queste risorse in

una vera implementazione dell’autonomia di decisionmateria finanziaria.

Parallelamente, il decreto legislativo 30 dicemi®82, n. 502, sempre di attuazione
della legge 421, attribuiva alle finanze regionatontributi sanitari dei cittadini

fiscalmente domiciliati sui rispettivi territorio.

Sebbene i contributi sanitari fossero vincolatiaeropria destinazione, I'autonomia
finanziaria regionale trasse beneficio anche datquienovazione, che si traduceva
comunque in un ulteriore arricchimento del poteredefinizione della pressione
fiscale gravante sul territorio regionale. Nonogdrattribuzione di tali contributi si
fosse accompagnata ad una contestuale diminuzieh&iwldo sanitario nazionale

dedicato ai trasferimenti alle Regioni, la sceléh Governo centrale di riconoscere

%97 Decreto che tra le altre cose conterra l'istitngialel'lmposta Comunale sugli Immobili.
170



anche qui alle Regioni un potere di variazioneeadallquote nella misura del 6 per
cento si traduceva in un ulteriore momento di enpazione delle scelte regionali
riguardanti i livelli di spesa pubblica, da quetlee era in precedenza un rapporto di
stretta dipendenza dallo Stato (circa la definigiaiei livelli di spesa pubblica che
conseguentemente condizionavano le scelte di pgrsegto di politiche pubbliche);
cid a maggior ragione in quanto la potesta di zawize delle aliquote era legata da
un lato alla decisione politica regionale di foenirvelli di assistenza maggiori di
quelli previsti dagli standard nazionali, e, ddtfa alla presenza di disavanzi di
bilancio nel settore della sanita regionale, casbquale scattava un obbligo di
incremento della pressione fiscale regionale. Quiésta ipotesi, si nota, evidenzia
l'altra faccia di queste scelte di “valorizzazionelell'autonomia finanziaria
regionale, dirette non solo ad implementare unagag indipendenza dei livelli di
governo, ma pure e soprattutto ad indurre una resmlizzazione nel momento

della spesa.

Con tale maturazione del quadro normativo per quaguardava i tributi propri e le
compartecipazioni regionaif, Iimpianto dei fondi statali dedicati ai trasferenti
erariali venne logicamente a costituire oggettopeanti scelte riformatritt®. In
particolare, a seguito dei vari tagli alle dotazidei due fondi ordinari viste sopra si
arrivo con la legge 28 dicembre 1995, n. 549 altelta finale della loro
soppressione; I'art. 3 disponeva infatti la cessazidei finanziamenti provenienti
dal Fondo comune e dal Fondo per i programmi regiodi sviluppo, con
conseguente trasferimento alle Regioni della gestdiretta di un’ampia quota delle

risorsé*’.

Tuttavia il sistema dei trasferimenti non venne,viamente, a scomparire
dall’ordinamento costituzionale italiano. Infatig inevitabili esigenze di copertura
della spesa di singole amministrazioni regionah dsorse ulteriori rispetto a quelle

di stretta derivazione tributaria (propria o da gamecipazione) — a ripianamento

%98 BERTOLISSIM., La riforma finanziaria in Le Regioni 1994 fasc. 3, 697.
39 E va segnalato che & in questo periodo che sichanportanti prese di posizione per un sistema
finanziario regionale piu evoluto, tra le quali faenota della Fondazione Giovanni AgneBiRoSIO
G.—PoLA G.—BONDONIOD., Una proposta di federalismo fiscal€orino, , 1994.
310 BosI P. — TABELLINI G., Il Finanziamento di regioni ed enti localin Economia pubblical1996
fasc. 2, 59.
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degli squilibri inter-territoriali di capacita caitiutiva, che determinano
linsufficienza del gettito dei tributi addizionalirispetto alle esigenze di
compensazione delle riduzioni dei trasferimenti evalano comunque essere
soddisfatte anche nel nuovo ordinamento della fimamegionale (non piu in parte
preponderante derivata) per il tramite di un forg#stito con scopo perequativo.
L’ancorare piu saldamente l'autonomia (finanzianapionale ad entrate di tipo
tributario ingenerava infatti I'esigenza che lo t8ta nel quadro dei suoi rapporti
finanziari con le Regioni — giocasse un nuovo rudlichiaratamente e piu
marcatamente perequativo delle diverse capacitalifiesistenti tra i territori,

reimpiegando lo strumento dei trasferimenti eraii@lmodo piu trasparentemente
finalizzato alla garanzia, per i territori con miaoccapacita contributiva procapite,
dell’attribuzione di unquantumdi risorse adeguato alla copertura finanziaridedel
funzioni e dei livelli di servizi da garantirsi ressariamente a tutti i cittadini della
Repubblica su di un piano di parita, anche in fatehnecessario rispetto di un —
seppur latamente inteso — principio di eguagliaclza cosi veniva a conformare

anche il sistema dei rapporti finanziari centrafees.

Con la legge 549 si provvedeva quindi — oltre aflarma di alcune voci di entrata
che porto all'introduzione del vigente tributo sigée per il deposito in discarica dei
rifiuti solidi, nonché della tassa per il dirittdia studic™ — all'attribuzione alle
Regioni di una nuova compartecipazione al gettiédi’atcisa sulla benzina per
autotrazione (350 lire per litro), garantendo @feministrazioni una rilevantissima
nuova voce di entrata; tali nuove risorse regiopadprie permettevano al contempo
al medesimo provvedimento legislativo di procedstabolizione dei fondi comuni,
per i programmi regionali di sviluppo, e per glitarventi in agricoltura ed i
trasporti'> In considerazione del fatto che la compartecmazisull’accisa indicata

non garantiva comunque per tutte le Regioni la daope delle spese in precedenza di

311 50n0 la c.d. ARIET, sostituita con l'istituzioneuwh tributo speciale per il deposito in discarite
rifiuti solidi, applicato con aliquote differenzeatin base al tipo di rifiuti, e la compartecipazon
regionale alla tassa di iscrizione universitar@stisuita dalla tassa per il diritto allo studi@riabile
da 120.000 a 200.000 lire, versata annualmentda daglenti universitari. Su tali nuove imposte si
appuntarono le critiche da parte delle amministrgiziegionali; ci0 in particolare perché da un ldto
tributo “ecologico” € vincolato per il 28% (a fawodelle Province, e degli interventi per la minore
produzione di rifiuti), e dall'altro il gettito die tassa per il diritto allo studio & invece viratol
all'erogazione di borse di studio, prestiti d’oneekaltri servizi allo studio.
%12 Resta pero il vincolo per il 1996 di una destipaei di risorse al trasporto pubblico locale di
ammontare pari allanno precedente.
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pertinenza dei fondi abrogati, vista la diversit@mlievo sui carburanti che i diversi
gradi di sviluppo economico del paese determinav&mao aree territoriali, Ssi

introduceva un sistema di finanziamento delle Ragion minor prelievo fiscale in

detto settore tramite listituzione di un fondo @gwativo con il quale garantire
ancora l'attribuzione di risorse adeguatexco. Il art. 119 — tramite trasferimenti
erariali; trasferimenti che tuttavia in tale nuosistema non erano piu diretti alla
generalita delle Regioni, bensi a favore di quafteninistrazioni che manifestavano

una effettiva necessita perequativa

Anche il sistema introdotto dalla legge 28 dicemb®&95, n. 549 veniva in breve
tempo riformato, in particolare dalla legge 23 dibee 1996, n. 662 e successivo
decreto legislativo 15 dicembre 1997, n. 446 illguaon solo istituiva I'imposta
regionale sulle attivita produttive (IRAP), ma wduceva un nuovo modello di
perequazione sopprimendo il sistema dei fondi impletato sotto il vigore della
legge 549, e sostituendolo — a partire dal 1 genri&i99 — con il fondo di

compensazione interregionale.

Pure il sistema dei tributi viene profondamenteowvato e razionalizzato, con
l'istituzione di due nuove entrate tributarie ches@stituiscono a vari tributi minori
contestualmente abrogati, ed in particolare allostp locale sui redditi (ILOR); ai
contributi sanitari; al'imposta sul patrimonio reettlelle imprese; alla tassa di
concessione governativa per l'attribuzione del manmdi partita IVA; a parte dei
contributi previdenziali contro la tubercolosi; abntributo per l'assistenza di
malattia ai pensionati; nonché all'imposta comunage I'esercizio di imprese e di
arti e professioni (ICIAP), alla tassa di concessiccomunale e alla tassa per
I'occupazione di spazi ed aree pubbliche (TOSABgst ultimi di stretta pertinenza
locale.

%13 per una valutazione delle evoluzioni positive tedlle riforme attuate fino al 1995, e dei pufiti
criticita ancora all'epoca aperti, UBLIONE E., Autonomia, controllo e trasparenza della finanza
regionale: situazione attuale e prospettive Rivista trimestrale di scienza dell’amministrazipne
1995 fasc. 4, 59.
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Le risorse perdute con l'abolizione di tali preliexenivano recuperate tramite
listituzione di una sovrimposta regionale sull'lRP** fissata nella misura dello 0,5
per cento dal legislatore, ma discrezionalmenteementabile di un ulteriore mezzo
punto percentuale con decisione delle singole Regiestinatarie, nonché con il

gettito della nuova imposta regionale sulle agiyitoduttive (IRAP3'.

Con detta imposta si colpiva il reddito d’'impresagwotto al lordo dei costi per |l
personale e degli oneri e dei proventi di natunarfziaria, cioé il c.d. “valore della
produzione netto” realizzato dai vari soggetti pasgche possono essere
imprenditori sia commerciali che agricoli, cosi @nenti non commerciali e
pubbliche amministrazioni, con l'unica particolariche la base imponibile segue
metodi di determinazione differenti a seconda deldura del soggetto passivo
d’'imposta), esponendo cosi tale nuovo prelievo \ergecritiche di opportunita e
legittimita; in particolare, colpendo il reddito anpresa lordo (e quindi il valore
prodotto netto), I'IRAP da un lato puo in concretover essere versata anche da
imprese che nella realtd si trovano in una situszidi perdita di esercizio, e
dall’altra — in ragione del fatto che il valoremloduzione e indifferente al costo del
personale — colpisce in particolare la redditivdglle imprese ad alta intensita di

manodopera.

Il gettito di tale nuova entrata regionale era k@t applicando al valore aggiunto
netto derivante dall’attivita delle imprese svottal territorio della Regione (che
costituisce quindi la base imponibile di tale ttiaurendendolo I'unico tributo

d’'impresa proporzionale al fatturato e non alleitli esercizio), I'aliquota del 4,25%
prevista dall'art. 16 del decreto legislativo (riido nel 2008 al 3.90%), ovvero
un'aliquota differenziata dell’8,50% gravante le Amistrazioni pubbliche. Inoltre,

a partire dal 2001 le aliquote IRAP possono ess@erezionalmente aumentate
dalle amministrazioni regionali — anche in manigifferenziata per diversi settori —

di un punto percentuale, garantendosi cosi unailpliss di elevare o ridurre

314 Qualificabile come sovraimposta in quanto viengliapta, al netto degli oneri deducibili, alla base

imponile ai fini IRPEF.

315 CalAFFA A. — MARE M., L'lrap: la natura e la struttura del tributoin Istituzioni del federalismo

1999 fasc. 3-4, 561; 4&L0 F., Ratio e struttura dell'lrapin Rassegna tributarial998, n. 3, 627.
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I'aliquota ordinaria che attribuisce un qualche viugpazio di autonomia finanziaria

alle Regioni®®.

L’istituzione di tali nuove voci di entrata di nagutributaria non si risolveva tuttavia
in un effettivo incremento dell’autonomia finanzéadelle Regioni; il loro sostituirsi
ai contributi sanitari, gia rispetto ai quali le gReni esercitavano ampi poteri
discrezionali, non faceva infatti venire meno iinpipale elemento di svalutazione
della capacita decisionale regionale, dato cheefanaddizionale e il 90 per cento
delllRAP3! rimanevano vincolati — come le entrate paratritheteui si sostituivano

— al finanziamento della spesa sanitaria (sendbm veniva cosi ad essere finanziato
in ampia quota tramite un tributo la cui plateasdggetti passivi non é costituita da
utenti dello stess$o).

Il nuovo sistema, quindi, aspirava ad una meraratizzazione del complesso delle
entrate tributarie degli enti territoriali, senzaeke di nuova valorizzazione o
implementazione dell'autonomia (finanziaria) regits da questo punto di vista
I'istituzione dellIRAP si presentava come una rif@ — in termini di regionalismo —
“neutra”, che evitava di seguire la strada delkimazione radicaf&® attribuendo agli
enti regionali un’effettiva potesta di disciplineel® proprie entrate tributarie,

nell'ottica dell'istituzione di un vero “tributo pprio”?°. Inoltre la nuova imposta

%1% |INTERDONATO M., Il potere regionale di maggiorazione dell'aliquotitap nell’'ambiguo
susseguirsi di reiterate sospensioni e sanafdniéa Finanza locale2008 fasc. 6, 11.
317 La quota residua & ulteriormente erosa in quan®éun onere di devolvere allo Stato le spese di
gestione del tributo, nonché in ragione dell'istitne da un lato di un trasferimento Regioni-Stato
diretto a compensare la perdita di gettito statatgato all’abolizione della vecchia imposta sul
patrimonio netto delle imprese, il cui presuppogiecedentemente di pertinenza statale) era stato
assorbito nellIRAP, e dall'altro di analogo trasfeento verso gli enti locali a ripianare le ergrat
perdute con I'abolizione dei tributi sopra indicati
318 Corte costituzionale, sentenza 10 maggio 200156, dove si afferma che la circostanza che i
contributi per il servizio sanitario nazionale fastati soppressi a decorrere dalla data di entnata
vigore del decreto legislativo n. 446 del 1997he it servizio sanitario sia finanziato anche datitp
dell'lRAP, certamente non esclude che l'impostaavadquadrata nella fiscalita generale, e che
nessuna identificazione sia percio richiesta tsoggetti passivi dellimposta ed i beneficiari dei
servizi pubblici al cui finanziamento il gettito & parte, destinato. “Non &, pertanto, fondatay co
riferimento all'art. 3 Cost., la questione di ldigitita costituzionale degli artt. 3 e 36 del decret
legislativo 15 dicembre 1997, n. 446, sollevato prdsupposto che tale norma porrebbe a carico
solamente di alcune categorie di contribuentiniffiziamento del Servizio sanitario nazionale”.
%19 BUGLIONE E., La riforma della finanza regionale negli anni ‘90n’operazione di facciata?n
L’Amministrazione italiang2002 fasc. 1, 22.
320 Numerose sono le sentenze della Corte costitugiartee escludono la natura di tributo proprio
dellIRAP, e per le quali si rinvia al successivaragrafo 4 del capitolo IV, “Potesta tributaria
regionale e coordinamento del sistema finanziadaionale nella giurisprudenza costituzionale
successiva alla riforma del 2001”; il problema éncaque ancora aperto, in attesa dell’eventuale
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diveniva in breve tempo oggetto di pesanti critjotiediversa natura, che ne hanno
nel tempo modificato il gettito effettivo, sebbettifatto la maggior parte dei ricorsi
in sede giurisdizionale tesi a contestaretoto o in parte il prelievo siano stati
respinti, e che mantengono comunque da anni tate @b entrata sotto continua

tensione e minaccia di riforma.

Delle varie contestazioni portate innanzi ai giuditunica che ha comportato
un’effettiva diminuzione del gettito IRAP e stataefja diretta a contestare la
legittimita del prelievo in capo ai soggetti economprivi di un’autonoma

organizzazione di tipo imprenditoriale. Sebben€date costituzionale avesse infatti
respinto varie censure portate alla sua attenzimla sentenza 156 del 2001, la
stessa pronunzia aveva aperto alcuni spazi diatyper i contribuenti, che le
Commissioni Tributarie — confermate anche in Cassaz— hanno, come si vedra, in

seguito sfruttato.

La Consulta, con la sentenza citata salvava infatiittimandone le scelte di fondo,
la natura del prelievo IRAP, affermando che — dagnardo al parametro dell’articolo
53 Cost. — la capacita contributiva pudo essere rdasmon solo dal reddito
(individuale) ma bensi da qualunque altro indicescrézionalmente scelto dal
legislatore, purché tale indice sia rivelatore + |@evia mediata del presupposto
d'imposta e della base imponibile — di effettivectiezz¥. In tal senso, quindi, la
scelta del legislatore delegante di indicare illéva aggiunto prodotto dalle attivita
autonomamente organizzate” quale nuovo indice placiga contributiva ai fini del
tributo istituendo, ulteriore e distinto rispettogaelli utilizzati per le imposte gia
vigenti, non presenterebbe profili di illegittimitéostituzionale, non potendosi
giudicare quale scelta irragionevole alla luceadehbinato disposto degli articoli 3 e
53 della Cost.

attuazione legislativa anche di questo punto déf@lo 119. D MARIA R., Ripensare la natura di
tributo proprio delle Regioni?in www.forumcostituzionale.it.
%21 Repl M., IRAP: presupposto d'imposta e capacita contributiia Bollettino tributario
d’'informazionj 1999 fasc. 1, 23.
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Il gettito IRAP veniva inoltre protetto nella sugegrita anche dal rifiuto della Corte
di pronunciarsi su numerose questioni secondatievate, delle quali si dichiarava

I'inammissibilita®?2

In particolare, la questione concernente 'indeldilith IRAP ai fini delle imposte
Sui redditi, sollevata con richiesta di pronunzigitiva rispetto all’art. 1 del decreto
legislativo 15 dicembre 1997, n. 446, da dichiarnauostituzionale nella parte in cui
non prevede tale possibilita a vantaggio del cbuante (ed evidentemente a
detrimento dell’erario), veniva dichiarata inamnbge in quanto nei giudizia
quibusil petitumaveva ad oggetto esclusivamente il diritto al wnslo di un acconto
IRAP gia versato, e quindi non vi era alcun inteeegei ricorrenti nel caso concreto

vista la non attualita della liquidazione dellagtsa imposta sul reddito.

L’'inammissibilita per difetto di rilevanza della gstione salvava anche il disposto
del Ill comma dell’art. 45, che affidava ad un atoministrativo, anziché alla fonte
primaria, la determinazione dell’acconto di impost& in quanto i ricorrenti non
avevano alcun interesse al meccanismo di determmazer il futuro ed in ogni
caso una qualsiasi pronunzia del Giudice delle ileggn avrebbe portato a
restituzione di acconti gia versato e che comursguebbero stati dovuti a fine anno

fiscale.

La parte piu interessante della decisione — chepecaletto, ha fondato una
interpretazione riduttiva del gettito complessivdguardava invece l'art. 3, co. 144,
lettera b), delle legge delega 23 dicembre 1996;62. Con tale disposizione Il
Parlamento aveva scelto di assoggettare al pagandefiiRAP anche i lavoratori
autonomi, fondando cosi il potere impositivo vetab soggetti successivamente
implementato dall'atto del Governo. Con riguardopatametro dell’art. 76 Cost.,
veniva quindi dichiarata infondata la questiondedittimita costituzionale sollevata
a tale riguardo; la Consulta aggiungeva tuttawara considerazioni che avrebbero
meglio precisato la portata del prelievo IRAP caoguardo al lavoro autonomo,

permettendone un parziale esonero. La Corte pairtiadti dal chiaro assunto che

22 5y molti aspetti di costituzionalita, prospettiche prima delle relative pronunzie della Corte,
LupIR., L'lrap tra giustificazioni costituzionali e probldénapplicativi, in Rassegna tributarial997,
1393.
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'IRAP sia un’imposta diretta a colpire non i retidpersonali o d’impresa), ma il
valore aggiunto prodotto da ben determinate adtivéd in particolare dalle “attivita
autonomamente organizzate”. L'insieme di tutteudeggioni di costituzionalita degli
artt. 2, 3, 4, 8 e 11 del decreto legislativo n6,4drticoli che nel loro complessi
equiparano — a fini IRAP — i redditi di impresa ety di lavoro autonomo, sono di
conseguenza infondate, per il medesimo rilievo lah€orte da agli artt. 3, 35 e 53
Cost., come visti in principio intesi a legittimdeescelta di colpire non il reddito ma
tale diverso presupposto e base imponibile; inoitreiferimento all’autonoma
organizzazione rende evidente l'insussistenza diqumalsiasi censura in termini di
ingiustificata disparita di trattamento, che pura stata prospettata con riguardo ai

lavoratori subordinati non assoggettati all'imposta

La Corte costituzionale a tale riguardo si spingavgiudicare non irragionevole la
presunzione assunta dal legislatore con riguarda mdancanza del requisito
dell’autonoma organizzazione nelle diverse ipotie$avoro autonomo occasionale o
non abituale, implicita nella scelta di assoggettad IRAP i soli soggetti che
svolgono attivita di lavoro autonomo per professioabituale, ancorché non

esclusiva.

Si legittimava cosi l'interpretazione che aspiraad escludere dal pagamento
dellimposta quei lavoratori autonomi che fosseraivip di un’autonoma
organizzazione, e che sarebbe poi stata seguika \walie Commissioni tributarie,
con l'avallo della Cassazioffé La giurisprudenza in materia ha oramai fissato i
principi per cui, per godere dell'esonero IRAP kegalla mancanza di autonoma
propria organizzazione, da un lato si deve risewatun livello minimo di beni
strumentali e dall'altro vi deve essere totale msaedell'ulteriore fattore di
produzione costituito dal lavoro dipendente. Questarpretazione € stata infine
accolta pure dall’Agenzia delle entrate con propgifaolaré®* con abbandono del
contenzioso pendente per i casi in cui il contritiaeavesse dedotto sin dall’istanza

di rimborso la propria mancanza di organizzazionel& elemento fondante la

33 Tra le numerose pronunzie, Cassazione civile,tsemtaria, sentenza 5 novembre 2004, n. 21203.
324 ngenzia delle entrate, Circolare interpretativéE4éel 2008.
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richiesta (esclusi artigiani e — almeno in un prirempd® — agenti di commercio e
promotori finanziari, per i quali I'’Agenzia ritien@®rganizzazione essere elemento

connaturale lattivita imprenditoriale).

Oltre a tale vicenda, che ha inciso — seppur inuraisninima — sul livello delle
entrate regionali, altre riforme o modifiche pré&ohanno intaccato il regime
dellIRAP. Tra le molte, anche la gia vista queséalel rimborso dell'imposta, che
in verita concerne il sistema delle entrate propdate statali. Infatti 'lRAP nacque
come tributo indeducibile dalle imposte sui reddMicune sentenze di Commissioni
tributarie avevano sollevato questione di legittamcostituzionale con riguardo
all'art. 1 del decreto legislativo n. 446, dato dirededucibilita di tale prelievo dal
reddito rilevante a fini IRPEF si sarebbe tradattaina violazione del principio di
capacita contributiva. Con decreto legge 29 nover2B08, n. 185, successivamente
convertito dalla legge 28 gennaio 2009, n. 2, iv&ao interveniva tuttavia ad
introdurre — retroattivamente — la deducibilitaleamposte sul reddito di una quota
pari al 10% dellIRAP (nel caso in cui vi siano tiadi lavoro od oneri finanziari
indeducibili).

Infine, pure la Corte di giustizia dell’'Unione Epen € stata chiamata a decidere in
materia di compatibilita con il diritto comunitareh tale voce di entrata regionale. In
particolare, si controverteva sulla natura di talauto, ed in particolare se costituisse
0 meno in via surrettizia un duplicato dellimpostal valore aggiunto, come
sostenuto all’epoca nelle sue conclusioni dall'aato generale Stix-Hackl. Secondo
i sostenitori dell'illegittimita del'lRAP, tale tbuto sarebbe ricaduto nel campo di
applicazione dell'art. 33, n. 1, della sesta dwattdel Consiglio 17 maggio 1977,
77/388/CEE, che vietava altri tributi nazionali chbbiano le caratteristiche di
un’imposta sulla cifra d'affatf® cid in particolare viste le caratteristiche a tal
riguardo rilevanti del’'lRAP, che sarebbero datd’éssere riscossa a carico di tutte

le persone fisiche e giuridiche che esercitanoualiitente un’attivita diretta alla

3% Secondo la Corte & infatti irrilevante il fattoectali attivita ai fini delle imposte sul reddit@so
qualificate come redditi d'impresa, ben potendstiesse essere svolte anche senza organizzazione.
Sentenze Cassazione civile, sez. tributaria, 260209, nn. 12108, 12109, 12110 e 12111.
25 pyrché per un campione rappresentativo di impreseggettate ad entrambe le imposte il rapporto
tra gli importi pagati a titolo d'IVA e gli importpagati a titolo del’imposta in questione risulti
sostanzialmente costante.
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produzione o allo scambio di beni o alla prestaziah servizi; dal colpire la
differenza tra i ricavi e i costi dell’attivita tsabile; dall’essere applicata ad ogni fase
del processo di produzione o di distribuzione atreigponda ad una cessione di beni
o servizi effettuata da un soggetto passivo; €iagorre, in ciascuna di tali fasi, un
onere che € globalmente proporzionale al prezzquale i beni o i servizi sono

ceduti.

La Grande Sezione della Corte di Giustizia, cortesera del 3 ottobre 2088, ha
dichiarato la compatibilita dellIRAP con il dirdt comunitario, dato che essa si
distingue dall’'lva in ragione di caratteristichevianti ulteriori, ed in particolare per
quella (macroscopica) di non essere proporzionafgezzo dei beni o dei servizi
forniti, cosi che a parere dei giudici di Lussengouta struttura del tributo fissata
dalla disciplina istitutiva non & diretta a porrecarico del consumatore finale il
prelievo effettivo, come avviene invece per le istecsul valore aggiunto. In ragione
di cio essa non puo essere assimilata ad un’impogiia cifra d’affari ai sensi della
sesta direttiva del Consiglio, che deve quindi ess&erpretata nel senso che non

osta al mantenimento del prelievo IRAP.

Se quelle viste sopra costituiscono le principaltiahe rivolte allIRAP dalla
prospettiva del singolo contribuente — ed infaiti® state portate all'attenzione delle
istanze giurisdizionali con i vari ricorsi visti alcune criticita si riscontrano anche
nella prospettiva piu specificamente pubblicistieh rapporti finanziari tra livelli di
governo, ed oltre a determinare alcune successoelp riforme, gia nello stesso
provvedimento istitutivo dellIRAP imposero I'ingerento di meccanismi correttivi

da implementarsi parallelamente al nuovo tributo.

In particolare, la criticita fondamentale per quacdncerneva i rapporti finanziari tra
Regioni e tra queste e lo Stato era data dallanagat disomogeneita nella
distribuzione della base imponibile a fini IRAP ecimpose l'istituzione contestuale
di un importante sistema di trasferimenti perequa&tiche rende criticabile la scelta

di legare proprio a questo peculiare presuppostdindnziamento — in parte

%27 Corte di Giustizia delle Comunita europee (GrasSessione), 3 ottobre 2006, C-475/03, Banca
popolare di Cremona Soc. coop. ar.l.
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preponderante — una spesa non connessa ai livedNildppo produttivo come e
quella sanitarix®.

Il sistema dei trasferimenti veniva quindi riorgezato — come accennato sopra —
non solo sulla direttrice Stato-Regioni, ma ancbe destinazione di risorse ai
Comuni e alle Province, rispetto alle quali unatgquiel'IRAP veniva a ripianare la
perdita di entrata corrispondente al gettito désuti locali soppressi, nonché di
un'altra quota allo Stato per compensare analogalitpe Cosi, al tradizionale
sistema di trasferimenti diretti a scopo perequatime veniva affiancato uno
ulteriore diretto alla compensazione delle minonirate causate dalla riforma,
alimentato con le eccedenze annuali derivanti ahffarenza tra il gettito del'lRAP
non vincolato alla sanita e 'ammontare delle qudgeriversare allo Stato e ai
Comuni e delle spettanze a titolo di fondo peragaatutte risorse che confluivano
in un “fondo di compensazione interregionale” swddi tra le Regioni che
presentavano una perdita di entrata legata al gbvgettito determinato dai vecchi
tributi e dal’'lRAP. Con tale fondo di compensazoimterregionale, quindi, non si
aspirava allistituzione di un piu efficiente siste perequativo, ma semplicemente si
apportavano correttivi nella distribuzione dellsorise regionali, secondo uno schema
di divisione delle medesime risorse che non segtowaule legate ai bisogni dei
territori ma semplicemente — facendo riferimentpralesistente sistema di imposte e
contributi, e alla relativa distribuzione dei getsul territorio — voleva garantire
I'invarianza delle assegnazioni complessive, syliali si operava poi il meccanismo
previsto dal precedente fondo perequativo istitgitonel ‘95. Il criterio che di fatto
si introduceva, era pertanto quello del riferimealla spesa storica, quale parametro

di calcolo dei vari trasferimenti interregionalira diversi livelli di governo.

Ulteriori riforme continuavano a susseguirsi negini successivi, incidendo in modo
disorganico sulla capacita finanziaria regionale, mon modificando nella sostanza

la disciplina che fissava i livelli di effettiva emnomia nei rapporti tra centro e

328 per quanto concerne gli sviluppi pitl recenti, esjriala fin d’ora che a seguito della riforma del
titolo V il tema piu dibattuto in materia di IRAPdivenuto quello circa la sua natura di tributoio
regionale o meno; disputa in cui la Consulta hatatto— come si vedra — una soluzione favorevole
allo Stato centrale (ferme le particolarita deloca&ELICATO G., L'lrap nella finanziaria per il 2008:
nasce il tertium genus tra tributi propri e improptelle regionj in La Finanza locale2008 fasc. 9,
31).
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Regioni. Con la legge finanziaria 1996 veniva adngsio incrementata I'aliquota
dellimposta regionale facoltativa sulla benzina peitotrazione, garantendo cosi
fondi aggiuntivi alle amministrazioni regionali cheesentavano ancora una costante
necessita di risorse ulteriori. D’altro lato, twieg nel 1998 la riforma della tassa
automobilistica regionale (con suo conseguente meggapporto alle casse
regionali) si accompagno ad una riduzione dellacdanpartecipazione regionale
all'accisa sulla benzina, di importo cosi elevate de amministrazioni regionali

lamentarono una perdita significativa di risorse.

L’assetto, che ad oggi rimane attuale (in atteskatteazione della riforma avviata
con la legge delega 5 maggio 2009, n. 42, che dberémplementare il riformato
art. 119 Cost.), vede il quadro delle entrate mneglioregolato dalla legge 13 maggio
1999, n. 133, recante “disposizioni in materia drgguazione, razionalizzazione e

federalismo fiscalé®®®, e costituente collegato alla legge finanziariaip2000**°.

Con tale significativa riforma, che in un certo sermia anticipava alcune delle piu
importanti linee direttive in materia finanziarialld legge costituzionale 18 ottobre
2001, n. 3 di poco successiva, si prevedeva l'alopie dei trasferimenti erariali a
favore delle Regioni a statuto ordinario (ad esolus di quelli destinati a finanziare
interventi nel settore delle calamita naturali eqdelli a specifica destinazione per i
quali sussista un rilevante interesse nazionala)sestituzione dei detti trasferimenti
— nonché di quelli connessi al conferimento di fanzalle Regioni di cui al capo

primo della legge 15 marzo 1997, n. 59 — mediamteaumento delle entrate di
derivazione tributaria (aumento dell’aliquota dimqmartecipazione dell’addizionale
regionale all'IRPEF, con una parallela riduziondedaliquote erariali in modo tale

da mantenere il gettito complessivo dell'IRPEF tei@to; aumento dell’aliquota

della compartecipazione all'accisa sulla benzinatroe dati limiti quantitativi;

329 Cosa sia poi da intendersi per “federalismo fista una questione che come noto apre
collegamenti a moltissime problematiche; si citama i molti GOvANARDI A. — TosI L.,
“Federalismo (dir. trib.)”, in CASSESES. (a cura di)Dizionario di diritto pubblicg v. 3, Milano,
2006, 2474; BORDIGNON M., Il federalismo fiscaleapbli, 2003; UBERATI P., Il federalismo
fiscale — aspetti teorici e praticMilano, 1999; ma in modo particolare, in ragiatedl'incidenza che
la pubblicazione a meta anni '90 di un lavoro sul. dederalismo fiscale poté averelARDA P.,
Regioni e federalismo fiscalBologna, 1995.
330 GiarRDA P., Il federalismo fiscale in attuazione della leggelB83/1999: aspetti tecnici, ragioni e
problemi aperti in Economia pubblica 2000, n. 5, XXX, 5; $Rusl, Percorsi di sviluppo
dell'autonomia finanziaria regionale: principi e plicazioni in Le istituzioni del federalismd. 999,
535.
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istituzione di una compartecipazione all'lVA). Siepede inoltre I'istituzione di un
fondo perequativo nazionale (finanziato di massimatingendo alla

compartecipazione all'lVA di cui sopra).

Tale disegno di riforma veniva attuato con il dézidegislativo 18 febbraio 2000, n.
56, che introduceva un sistema di finanziamentte d@tgioni a statuto ordinario del

tutto nuovo, che entrava poi in vigore per 'anmahziario 2001.

In particolare, il radicale abbandono del modekdlaifinanza regionale derivata

era implementato tramite l'attribuzione di alcunewe compartecipazioni regionali
al gettito di tributi erariali, a compensazione sieppressi trasferimenti centrali, ed in
particolare di quellampia quota costituita dal donsanitario nazionale di parte

corrente.

Centrale in questo sistema & la nuova compartdoipazegionale al gettito IV&?
inizialmente fissata nel 25,7% e successivamemtalzata al 38,55% una volta
appurata l'insufficienza delle risorse raccdifesi aumentava inoltre di uno 0,4 per
cento I'addizionale regionale IRPEF, e di 8 lire [iteo la quota regionale sull’accisa
sulla benzina. In particolare l'aliquota di compgaipazione IVA attribuita alle
singole amministrazioni regionali veniva fissata ammontare sufficiente da
ripianare la differenza tra le risorse in precedergerivanti dal sistema di
trasferimenti erariali soppresso e le nuove enteggate all'addizionale IRPEF e alla
maggior quota di accise, tenendo quindi conto im@rapplicazione del criterio della
spesa storica. Con la riforma a regime, a partaglicanni 2012-2013, si sarebbe

dovuto avere un riparto non piu basato sulla spaséca, ma un sistema perequativo

%1 Che comunque non si sostanziava in una radicasi@ue al modello dei tributi propri, il quale
non €& per nulla considerato dal legislatore del 919%evoluzione in senso regionalista
dell'ordinamento rimane ad ogni modo radicale, aoa riforma che da un’assenza di autonomia in
senso proprio va nella direzione — se non del federalismo fiscale — perlomeno di un livello
significativo di connessione tra capacita fiscaderitoriale e spesa. D¥WATI N., L’autonomia
finanziaria delle Regioni: dalla negazione al fediismo fiscalein Diritto e pratica tributaria 1999
fasc. 1, pt. 1, 3.
332 | a quale introduce quindi un importante ancoragigile entrate alle potenzialita economiche del
territorio tramite il riferimento di questa impossh livello dei consumi locale. La dinamica delle
risorse nel suo complesso € quindi legata allouppid del reddito locale ed al’landamento
dell’economia, cosi che le amministrazioni hannodiretto interesse ad implementare politiche di
sviluppo efficienti ed efficaci, oltre a poter geoedepoi di quadro delle risorse piu stabile e
programmabile.
33 E comunque tramite una ricontrattazione periodica.
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oggettiva>* basato su aumenti e diminuzioni della quota di ganecipazione IVA
per le Regioni che ottenessero dalle aliquote stahdettiti procapite inferiori o

superiori al gettito procapite medio.

Soppresso il sistema dei trasferimenti generalinantiene comunque un sistema di
finanza derivata con fini perequafi¥l, incentrato su nuovi fondi orizzontali che
attuano un travaso di risorse tra Regioni sulleebdisun principio di solidarieta

interterritoriale.

Tale sistema di perequazione orizzontale — in duiegti regionali ricevono la

compartecipazione IVA (come ripartita quindi in &as consumi sul territorio) e in
base ad una formula perequativa beneficiano deoitribuiscono ai) trasferimenti —
era teso a rendere trasparenti i flussi di risangercorrenti tra Regioni, e quindi
all'instaurazione in via di fatto di un controlloolgico sui livelli di spesa delle

amministrazioni beneficiarie; nei fatti tuttaviadampartecipazione al gettito IVA &
gia perequata, con una prassi che vanifica il terizzontale del meccanismo.
L’erario infatti non attribuisce I'lVA secondo i osumi effettivamente rilevati sul
territorio delle singole Regioni, lasciando poi ealivarie amministrazioni la

devoluzione delle somme eccedenti calcolate neliendila perequativa, ma e lo
Stato stesso a decurtare dalla compartecipazion® IB/ somma in eccesso,
trasferendola direttamente al bilancio delle Regiorstato di necessita. Il sistema

orizzontale, che poteva rendere evidenti i trasfenti tra le Regioni, & quindi

334 ARACHI - ZANARDI, |l federalismo fiscale regionale: opportunita e iimin La finanza pubblica
italiana, 2000, 157; RACHI - ZANARDI, La riforma del finanziamento delle regioni italiargroblemi

e propostein Economia pubblica2000, 5. Problema significativo segnalato dalidtrtha sarebbe
quello legato al caso in cui la spesa sanitariacegse piu dell'lVA; in tal caso la soluzione pbiye
essere quella di negoziare aliquote maggiori di pamtecipazione oltre alla perequazione, con
rideterminazione annuale delle stesse.

%35 Come noto per perequazione si intende la suddivésin maniera piti “equa” o “giusta” di risorse
ed oneri, nonché l'effetto di tale azione, cosi éhevidente nei riferimenti all’equita o alle varie
nozioni di giustizia la problematicita di fissarmaunozione operativa precisa (come ad esempio
potrebbe essere la riconduzione dei territori aé warita di punti di partenza, ovvero una
perequazione delle basi imponibili, o altro)s#RATI P., Autonomia tributaria e perequazione — un
confronto internazionaleCNR - Istituto si studi sulle regioni, Milano, 99.
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temperato dal funzionamento concreto basato sui fomthunque gestiti a livello
statale, secondo gli schemi gia visti della pereipre verticalg®.

Il principio di solidarieta “regionale” che goversale idea di perequazione veniva
poi comunque limitato — in ragione di tale ancoiaggla compartecipazione IVA —

all'interno di un tetto dato dalla capacita fiscéderitoriale ed in particolare dalla

guota dellimposta sul valore aggiunto propria aeRegione “trasferente”, che
costituisce il limite massimo di cessione orizzéeta.

Fermo tale confine, la quantificazione dei trasfemti € fissata nella differenza tra
ripartizione dei consumi regionali rilevanti ai ifilvA e gettito della medesima

imposta ripartito — come visto sopra — 0 in bada spesa storica, 0 secondo lo
schema entrato in vigore con la riforma a reginasalo tra I'altro su di una specifica

formula perequativa.

La formula in questione € composta da quattro visevanti ai fini del calcolo del
trasferimento ed in particolare da una somma iddiaia in modo fisso secondo un
valore procapite, che da quindi rilievo al fattgrepolazione; dall’indicatore dalle
dimensioni geografiche, con un fattore che da aihea alla maggiore distribuzione
della popolazione sul territorio, allampiezza elle acaratteristiche di questo,
valorizzando in tal modo quelle situazioni di sttia presenza di una spesa
procapite “standardizzata” (extrasanitaria) superalla media nazionale; dal valore
indicativo della capacita fiscale propria del tiemio regionale; ed infine, dal rilevato
fabbisogno sanitario procapite, che viene sta#istente fissato come superiore 0

inferiore alla media nazionale sulla base di wadigatori.

La formula partiva quindi dal dato popolazione, perreggere poi 'ammontare
delle risorse disponibili sulla base delle varietrate tributarie (IRAP e
compartecipazioni IRPEF e IVA) a seconda dellavai@one di situazioni di
fabbisogno superiore alla media, rilevato per faterritoriali, di capacita fiscale, e

sanitari; il trasferimento perequativo copriva tenzialmente queste differenze

33 Su questo ancora il gia citatdRACHI - ZANARDI, |l federalismo fiscale regionale: opportunita e
limiti, in La finanza pubblica italiana2000, 157; RACHI - ZANARDI, La riforma del finanziamento
delle regioni italiane: problemi e propost& Economia pubblica2000, 5.
337 LiBERATI P., Compartecipazione o trasferimento perequativoidlo dell’lVA nel nuovo sistema
di finanziamento regionalén Rivista di diritto finanziario e scienza delle fimeg 2000, 589.
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territoriali attraverso la propria quantificaziorsellla base di un coefficiente di
correzione corrispondente al 70 per cento del nomggbbisogno legato al fattore
territoriale, al 90 per cento dell'indicatore deftanor capacita fiscafé® e con una

perequazione totale — corrispondente al 100 pdpcerispetto a quello che fosse un

maggior fabbisogno in ambito sanitario.

Con la scelta della riforma del 1999-2000 di passda un sistema di finanza
derivata fectius mista) ad uno piu rispettoso dell’'effettiva awdona regionale,
attraverso la sostituzione dei trasferimenti eliagalella perequazione verticale con
compartecipazioni ulteriori e trasferimenti intgi@nali, si e proceduto
all'eliminazione di un importante elemento di coegsione dell'indipendenza
finanziaria delle amministrazioni regionali; in peolare per quanto concerne le
risorse derivanti dall'IRAP e dall'addizionale regale all'lRPEF, lo storico vincolo
di destinazione alla copertura della spesa saaitastato rimosso — sotto condizione
della garanzia di livelli di prestazione sanitact@nunque adeguati ad uno standard
qualitativo fissato a livello nazionale e monitaraton apposite procedure interne
(fissate perd dalla Regione) — con decorrenza atailb finanziario 2003°. La
eguale quantita e qualita delle prestazioni diséssza sanitaria sul territorio
nazionale non e quindi piu garantita dalla formplesenza di un vincolo di
destinazione ricadente su di gnantumdi risorse ritenuto adeguato dal pianificatore
a livello centrale, ma ogni singola Regione é taraugarantire standard sostanziali di
servizio, potendoli (di norma) coprire anche coa spesa inferiore a quella ritenuta
mediamente necessaria dall’esecutivo nazionalenedrecedenza uniformemente
fissata con una quota capitaria; 'eventuale rispar— qualora non pregiudichi i
livelli delle prestazioni — potra quindi esserecliamente destinato dalla Regione ad
altre finalitd e programmi di spesa, con impieginduanche in diversi capitoli di
bilancio. E evidente quindi la nuova concezione a®itrollo sulla spesa pubblica
che la riforma ha voluto implementare, con un pgg®ada quote e tetti di spesa
verso un sistema analogo nelle idee di fondo aliqdel“standard spending

%8 Cio costituisce un incentivo, grazie alla parziglerequazione (90%) delle capacita fiscali,
all'ampliamento delle basi imponibili dei tributiqpri, sia attraverso le politiche di sviluppo reugali

sia per mezzo dell'attivita di accertamento.

339 Nel regime transitorio per il 2001-2003 ogni Rewgiodeve impegnare per I'erogazione delle
prestazioni sanitarie una spesa corrente deteraninaelazione alla quota capitaria fissata dahpia
sanitario nazionale.
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assessmentd “best value”, piu rispettosi dell’autonomia regionale di quaptieva
essere il precedente sistema di trasferimenti aeolo di destinazione.

Alla luce dell’evoluziond® sopra descritta appare conclamata la tendenza,
inizialmente ricordata, alla recessivita nell’or@nento costituzionale italiano dei
moduli del trasferimento di risorse dallo Stat@adre delle Regioni. Il trasferimento

— come operazione economica che consiste nel pagameenza alcuna
contropartita, da parte di un soggetto a beneficion altro (qui entrambi di natura
pubblica) — & stato di massima sostituito gia proeda riforma costituzionale del
2001 da quote di partecipazione a tributi erariali, in prospettiva da tributi
autonomi, con lintento di incentivare lo sforzedale e la responsabilizzazione di
spesa per il tramite, essenzialmente, della pdsailda parte delle Regioni di
appropriarsi di entrate derivanti da fonti tribugar

Nei trent’anni intercorsi tra l'istituzione delleeBioni ordinarie e la riforma del

1999-2000, la disciplina del sistema della finaregionale ha quindi conosciuto una
netta evoluzione nel senso della maggiore valozione e garanzia dell’autonomia
degli enti territoriali nell’ambito delle relazioni in materia di entrata e di spesa —
con lo Stato centrale. La riforma del titolo V @elostituzione si veniva ad inserire
quindi in un quadro normativo gia in costante mugato, non solo avallando

I'esistente tendenza, ma fondando e legittimandanehe nelle sue disposizioni

finanziarie — nuovi sviluppi e maggiori ambiti ditanomia regionale.

3.4. La prima giurisprudenza costituzionale in mnztedi trasferimenti erariali e
garanzie dell'autonomia finanziaria regionale neapporti con la funzione di

coordinamento propria dello Stato. Il vincolo disti@azione

E da tale evoluzione normativa e dalle controvessite in punto di sua applicazione
che la Corte costituzionale ha estrapolato i testlienti della propria giurisprudenza
in materia di autonomia finanziaria regionale e rdommento della finanza

pubblica, fissando principi e garanzie del sistetiea rapporti finanziari centro

%0 SERRENTINOR., Il federalismo fiscale in Italia: genesi, prospetidi attuazione ed esigenze di
tutela, Napoli, 2009, 164 ss.
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periferia nel nostro ordinamerifd Centrale in questo sistema & la relazione che si
viene a creare tra il principio di autonomia (ancfieanziaria regionale, e le
esigenze di coordinamento ed indirizzo, connesseratetto di interesse nazionale;
alla diversa articolazione di tali due péficonseguono diverse soluzioni operative in
tema di fondi a destinazione vincolata, tutela lde2lli quantitativi delle risorse

disponibili, ed apponibilita di tetti od obiettigila spesa regionale.

Su queste direttrici infatti, anche prima dellaomiha del titolo V della Costituzione
uno specifico statuto dell'autonomia finanziariaggiomale si era andato via via
delineando, con I'apprestarsi da parte del Giudel&e leggi di alcune tutele a favore
delle amministrazioni regionali valide anche in sistema di finanza derivata (0

comunque prevalentemente derivata).

La giurisprudenza in materia di trasferimenti extarconserva da tale punto di vista
una sua specifica attualitd, nella misura in cuinell’evidenziare le prime
problematiche che la disciplina dei rapporti finanizintra-statali aveva determinato
— gia si ispirava a precise visioni dei concettirgiici di “autonomia finanziaria” e
“coordinamento della finanza pubbli¢d® In particolare dalla risalente
giurisprudenza in materia di trasferimenti veriicsil enuclea per la prima volta il
principio del “parallelismo” tra la competenza dgolamentazione e gestione di dati
settori amministrativi e la conseguente relativepamsabilita finanziaria, nonché il
fondamentale principio — a corollario del primo i-cdrrelazione fra i compiti delle
amministrazioni regionali ed i mezzi finanziari garvi fronte, principio questo che
come si vedra, dalla sua origine pretoria, € gtaiaostituzionalizzato nell’art. 119,

IV co. (ove si dispone a favore delle Regioni urblgn statale di “ finanziare

integralmente le funzioni pubbliche loro attribtijté”.

%1 Tra i primi studi in materia, ed incentrato su sfae prospettiva, Gcozza V., Autonomia
finanziaria regionale e coordinamentNapoli, 1979.
312 MazzaroLLI L. A., L’ interesse nazionale contro la finanza regionale Giurisprudenza
costituzionale1991 fasc. 2, 1197.
313 BusCEMA A., L’ assetto attuale del rapporto Stato Regioni neadro del coordinamento della
finanza pubblicain Amministrazione e contabilita dello Stato e degitilubblici 1985 fasc. 4, 51.
%44 Principio che appunto gia il legislatore degli af80 aveva introdotto, sebbene come si vedra
nell’esposizione della giurisprudenza seguentesi icacui la natura la natura politicamente setesibi
delle fattispecie non ha ostacolato un intervemtoiteéla attiva da parte della Corte costituzionaie
sono molti, ed infatti le interpretazioni del pastm costituzionale favorevoli al livello centratée
governo sono prevalenti.
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E evidente quindi che le controversie sorte sttdidegli anni '80 e nel corso degli
anni '90 in materia di riduzione arbitraria deigfi@imenti, specie se determinanti
gravi alterazioni del rapporto tra bisogni regioramezzi finanziari per farvi fronte
(e conseguente grave alterazione delle funzionimabr delle amministrazioni
regionali), ha avuto un ruolo centrale nel fissaréisionomia attuale delle garanzie
giuridiche in materia. D’altra parte gia in taleséastorica si presentava la questione
del coordinamento della finanza pubblica come é@#se da bilanciarsi con quello
della autonomia finanziaria regionale, che portai@noscimento dell’assenza nel
nostro ordinamento di garanzie giuridiche — in terquantitativi — sull’assetto delle
entrate a favore delle Regioni; da accompagnarsiavia con una certa
considerazione, di origine giurisprudenziale, pesdervanza di un principio di
affidamento in caso di riduzione dei trasferimemériali (fermo il bilanciamento con

le complessive esigenze di finanza pubblica).

Il tema in questione € peraltro legato a quella,agializzato in sede dkcursussulla
normativa storica, della estensione da riconoscai eventuali vincoli di
destinazione su fondi regionali (trasferiti, 0 m&io Un primo ordine di tutele
rispetto allimputazione arbitraria (in quanto) saradeguata copertura in capo alle
Regioni di competenze di spesa ulteriori vennettinfagato dalla giurisprudenza
costituzionale proprio alla presenza nell’ordinatoedi un generale principio di
trasferimento delle risorse senza vincolo di degione.

Questo principio tendenziale, che la Corte anco@a il proprio intervento alla
fonte costituzionale, era peraltro stato oggett [li riconoscimento legislativo, ove
I'art. 21 della legge 19 maggio 1976, n. 335 avenevisto che le somme assegnate a
qualsiasi titolo dallo Stato confluissero nei bdarregionali senza vincoli a
specifiche destinazioni. Detto principio poteva iawwente essere derogato dalla
equiordinata fonte legislativa successiva nel tempa individuava comunque un

tendenziale principio di rispetto per la sferauticdomia regionale.

35| tema conserva quindi centrale rilevanza tuttedha riguardo si rinvia al paragrafo 3 del cdpito
IV, dove si tratta di “Finanza regionale e vincdiidestinazione nella giurisprudenza costituzionale
successiva alla riforma del 2001”.
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L’assenza di vincolo di destinazione non signifiggoi comunque completa liberta
delle Regioni nellimpiego delle risorse, vincoli ¥ario genere essendo stati posti
dal legislatore statale e, come si vedra, riconsdalla Corte costituzionale. Ad
esempio, anche il blocco delle assunzioni di pexsonsubordinando le nuove
assunzioni al rispetto di appositi atti governativiindirizzo e coordinament®, &
stato visto fin dai primi anni di istituzione delRegioni ordinarie come un atto
potenzialmente lesivo dell’autonomia regioriatetuttavia, tale attivita statale di
indirizzo e coordinamento & stata considerata teithalmente legittintd®, non
estrinsecandosi in un mero blocco delle assunzmaiinvece nell’individuazione di
limiti entro i quali contenere la spesa delle Ragiderivante da nuove assunzioni,
superabile solo in presenza di valutazioni di ipdissabilita da compiersi ad opera di

organi regionali.

Ad ogni modo, il collegamento esistente tra assafizaincolo di destinazione e
tutela in termini quantitativi del livello di risee trasferite veniva costruito dalla
Corte costituzionale con riguardo a quei fondi c¢l@ erano legati dalle leggi
istitutive al finanziamento di determinate funziolm particolare, questa tipologia di
trasferimenti erariali — come ovviamente pure $onse proprie, che all'epoca, come
visto in precedenza, costituivano tuttavia una gugaantitativamente di minore
importanza — si pongono nell'interpretazione dellonsulta come “risorsa
autonomamente utilizzabile dalle Regioni”, attrtbualle stesse per I'assolvimento
del complesso delle “funzioni normali” loro propri@uesta caratterizzazione diviene
successivamente fondamentale nell'interpretazicgila dCorte, che dall'assenza di
vincolo a specifica destinazione desume una libdigponibilita in capo
allamministrazione regionale nella gestione dedtesse risorse, ma rispetto alle
funzioni proprie ed ordinarie; il legame tra funzidnormali” o “proprie” e fondi
regionali trasferiti senza vincoli si tradurrebbéec in un’esigenza di tutela
dell’'effettivo riparto delle attribuzioni tra Statee Regioni, indirettamente
menomabile tramite la definizione a livello cengrali cosa debba o meno essere

finanziato con i fondi regionali a destinazione gate.

%6 Art. 19, commi 3 e 4, della legge 27 dicembre 198330.
347 CALIANDRO S., Il blocco delle assunzioni tra coordinamento ddllzanza pubblica e autonomia
degli enti territoriali, in Rivista italiana di diritto del lavorp2005 fasc. 4, pt. 2, 787.
%8 Corte costituzionale, sentenza 30 ottobre 198248.
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In sostanza, lo Stato non puo addossare speséouijteli interesse nazionale, a
carico di fondi destinati — in ragione della pr@pemancipazione da specifiche
destinazioni — all'implementazione dell’autonomiegionale nel momento della
gestione finanziaria delle proprie funzioni normdlassenza di un vincolo di
destinazione posto con legge assoggetta invecktiviefondi al finanziamento —
integrale ed esclusivo — del complesso delle coemzet regionali per le quali le
leggi di trasferimento delle funzioni non hannovs® distinti e specifici mezzi di
finanziamento, e solo di queste. Qualora al coiotdar Stato voglia porre a carico
delle Regioni spese ulteriori, connesse a funzeshinteressi che eccedono quanto
costituzionalmente previsto, sara necessaria hgioee di una apposita copertura
finanziaria, da individuarsi in un trasferimentdeuniore o in altra voce di entrata,
mentre i fondi senza vincolo di destinazione deveseere integralmente lasciati

nella loro gestione alla autonomia regionale.

Pertanto, una serie di parametri costituzionaligesmmm fondamentalmente fatti
oggetto di interpretazione logica e sistematicar p#ribuire al quantum di
autonomia finanziaria contenuto nel principio déna disponibilita dei fondi privi di
vincolo di destinazione valenza superprimaria. lost€costituzionale nella sentenza
30 ottobre 1984, n. 245 procedeva infatti, ad eseng dichiarare lillegittimita
costituzionale dell’art. 7, comma XllI, della leg@@é dicembre 1983, n. 730; con tale
provvedimento il Parlamento aveva imposto che aexdapa dei disavanzi delle
aziende di trasporto pubblico locale, che nel diseglel sistema finanziario
regionale avrebbero dovuto essere ripianati camtributi regionali di esercizig®,

si procedesse a prelievi dal fondo comiherevisto dall'art. 8 della legge 16
maggio 1970, n. 281.

La disposizione censurata non si rivelava illegigtinella parte in cui rideterminava
I'importo del fondo nazionale per i trasporti, astieazione vincolata, e per il quale
la legge quadro 10 aprile 1981, n. 151 disponeVardiriferimento invece al criterio

della spesa storica. La riduzione, infatti, noreiaéniva su somme gia determinate

ed assegnate con trasferimento alle Regioni, iirmhece avrebbe si leso I'autonomia

%9 Art. 5 della legge 10 aprile 1981, n. 151.
%0 O dalle corrispondenti entrate di parte corremteviste dai rispettivi ordinamenti, quanto alle
Regioni a statuto speciale ed alle Province aut@om
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regionale rispetto a risorse gia proprie delle gsi@gamministrazioni, oltre ad un
conseguente principio di legittimo affidametifo Lo Stato sarebbe infatti libero di
modificare, con la propria legislazione, I'entitai crasferimenti e le relative formule
di calcolo, parlando a proposito la Consulta —'as$lenza di una espressa tutela
costituzionale dei livelli quantitativi dei trasfierenti erariali — di mera ed eventuale
censura politica. Cio che invece veniva a toccangtdnomia finanziaria regionale
era l'ingerirsi dello Stato nell'impiego dei fondi destinazione generale delle

Regioni.

In questo senso l'art. 7 censurato presentava amdamentale differenza strutturale
rispetto all’art. 25, comma 3, della medesima leggedicembre 1983 n. 730. Sulla
base di quest'ultimo, le Regioni potevano introduprestazioni di assistenza
sanitaria aggiuntive rispetto ai livelli essenzigler i quali disponevano di
competenza propria; in tal caso, il finanziamen&dadspesa aggiuntiva sarebbe
dovuto avvenire con prelievo dalla quota del fosdaitario nazionale. Non solo si
trattava quindi di operazioni comunque compiuteindirno di un fondo a
destinazione specifica, ma inoltre — seconda earstita fondamentale — si
disponeva in capo alle amministrazioni regionak @iacolta di assicurare il servizio
ulteriore rispetto alle sopra vedute “funzioni natify e non I'obbligo di imputare al
proprio bilancio una voce passiva di gia (e quindcessariamente) sussistérfte
Inoltre, la lesione dell'autonomia finanziaria regale, che sarebbe potuta
indirettamente derivare — vista l'insufficienza ldefjuota del fondo sanitario — dal
necessario ricorso alle entrate di parte correcd®@ Conseguente superamento del
primo profilo di distinzione dal caso dell'art. isto sopra), non aveva potuto
assumere rilevanza nel caso di specie visto iktdifdi impugnazione delle norme

sull’entita del fondo sanitario stesso, ma rispeaitta quale comunque centrale

%1 parametro invocato era peraltro I'articolo & mma 4, Cost. in relazione agli stanziamenti gia
effettuati con leggi regionali.
%2 |n ordine ai vincoli connessi allesposizione aiite delle risorse trasferite va citata la sersenz
24 ottobre 1985, n. 245 nella quale la Corte harafato che l'art. 25, comma 3, della legge 27
dicembre 1983, n. 730 — secondo il quale le ReégidProvince autonome che assicurino prestazioni
sanitarie aggiuntive rispetto a quelle generaliohevtenerne una contabilita separata — costituisce
solo la specificazione di un principio di contafailipubblica, che vuole distinte le spese per
'adempimento delle funzioni normali della Regiopé altre spese ulteriori, ed € inoltre giustificata
dall'interesse dello Stato a vedere evidenziatdl@ymarte della spesa sanitaria che grava sui mezzi
finanziari destinati al servizio sanitario nazianagler assicurare i livelli delle prestazioni saéta
comungue garantiti a tutti i cittadini quale livelninimo uniforme sul territorio nazionale.
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sarebbe stata la questione della sussistenza o dienoa tutela dell’autonomia

finanziaria regionale in termini quantitativi.

Il riferimento alle specifiche destinazioni dei thnrispetto a competenze o funzioni
eccedenti quelle “normali” attribuite dalla legglane nazionale, permetteva quindi
alla Corte costituzionale di invocare accanto aapeetri degli articoli 117 e 119
Costituzione che si vedranno in seguito esserdanwdti sempre per le ulteriori
questioni, pure il disposto dell’art. 81, commacie garantiva cosi una protezione

ulteriore alle amministrazione regionale nei casamducibili a questa tipologia.

La necessaria copertura finanziaria delle leggsmsa si risolve infatti in un
argomento ulteriore a favore della garanzia deibaamia regionale rispetto ai fondi
privi di destinazione vincolata, che solo le Regipossono utilizzare a copertura di
proprie scelte di bilancio, e che invece vengortratti in toto — una volta trasferiti
— alla potesta statale; potesta statale la quabeiGipertanto avvalere, nel garantire
copertura a oneri ulteriori attribuiti alle Regipanicamente di risorse aggiuntive o
di spostamenti di destinazione all'interno di fosdi quali — in ragione del vincolo

di destinazione — ha conservato un potere proprio.

Cosi, se da un lato i fondi regionali a destinagiogenerale comportano la
sottrazione delle relative risorse alla disponiéitiel Parlamento in punto di mezzi di
copertura finanziaria, d’altro lato I'assenza dicolo di destinazione si traduce per
le leggi regionali in una generale fruibilita deHlelative somme a copertura delle

leggi di spesa nelle materie di competenza propria.

In tal senso, la legge regionale che preveda lerto@ della spesa sanitaria
deliberata dal Consiglio mediante prelievo dai fogeherali della Regione, anziché
alle assegnazioni statali specifiche, potra essemsiderata senz’altro legittima. E il
caso ad esempio della scelta, discrezionale, f&ti@ amministrazioni regionali di
imputare ai fondi globali anziché al fondo sandgaregionale una spesa che in piena
autonomia si e scelto di dilazionare nel corsaa@ianni. La Corte costituzionale con
sentenza 12 luglio 1995, n. 347 sulla base dctaisiderazioni aveva infatti rigettato

la questione di legittimita costituzionale dellagde della Regione Campania, 2

%3 D’AURIA G., Questioni sulla copertura finanziaria delle leggigionali in Il Foro italiano, 2009
fasc. 3, pt. 1, 591.
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dicembre 1994 (di riapprovazione degli stanziamedeliia legge regionale 13 giugno
1994, n. 18%* che disponeva la copertura della detta spesa mtediaputazione sui
fondi globali della Regione, ovvero su quei forelgionali che svolgono la funzione
propria dei fondi speciali negativi a livello sti@gquel meccanismo cioe, previsto
dall’art. 11 bis della legge 5 agosto 1978, n. 46&e modificato dalla legge 23
agosto 1988, n. 362 che consente di prevederefoneii speciali della legge
finanziaria, accantonamenti di segno negativo imigwondenza di accantonamenti
di segno positivo diretti a coprire leggi di spesaitinere, solo nel caso in cui i
corrispondenti provvedimenti legislativi, recantinori spese o maggiori entrate,

siano presentati alle Camet®)

La disposizione regionale non faceva quindi rifenmo per la copertura della spesa
(farmaceutica) alla specifica voce di entrata (forshnitario nazionale) all’'uopo
apprestata dallo Stato per quella tipologia di ggpi. Il prelievo dai fondi globali,
anche se la legge 19 maggio 1976, n. 335, alll&tprevede che le relative risorse
debbano finanziare i provvedimenti legislativi cle perfezioneranno dopo
I'approvazione del bilancio annuale, € comunquédtie nel caso di specie, dato
che anche se la spesa era prevista gia prima dpj@ovazione del bilancio,
costituisce legittimo esercizio della discreziot@lpolitica del Consiglio scegliere
che lo specifico fabbisogno sia coperto attravensasuccessivo prelievo da fondo
diverso da quello approntato dallo Stato, in taldmdegittimamente prevedendo
nell'esercizio della propria autonomia un diverswpiego di mezzi finanziari che
comunque erano destinati a confluire nella progisponibilita (le risorse destinate

venendo comunque impiegate secondo il fine lorcammoe dallo Stato e rimanendo

%4 Che aveva ad oggetto la definizione dei rappanti ka societa Italsiel per la lettura automatica
delle prestazioni farmaceutiche a tutto il 31 otéob994.
%5 Corte costituzionale, sentenza 11 dicembre 196958 in cui, affrontando una questione di
copertura delle spese sotto il profilo dell'utilizddi una quota parte di un fondo globale per i
successivi pagamenti di un provvedimento legistativ spesa non incluso in origine nell’elenco
allegato alla legge di bilancio regionale, la Cdrteanche affermato che (trovando I'onere previsto
dalla legge approvata capienza nel fondo globa®nale) € da ritenere rispettato I'obbligo imposto
al legislatore dall’art. 81, quarto comma, dellsstitazione. Non € infatti possibile attribuire eiio in
senso contrario all'omessa indicazione del prouwedito legislativo in questione nell’elenco allegato
alla legge di bilancio regionale, relativo ai predimenti di cui al detto fondo speciale, e questo
perché I'elenco medesimo si riferisce ad una situez legislativa non ancora definita e non puod
avere, nel momento in cui & stato compilato, chevalore indicativo, ancora suscettibile di
integrazioni e non vincolato in senso assoluto.
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nella liberta di gestione finanziaria regionalendpiegare i fondi privi di vincolo nel
modo ritenuto piu appropriato).

L’afflusso al bilancio regionale di mezzi del fondsanitario nazionale aventi
specifica destinazione non importa una generale poessione della liberta
finanziaria regionale rispetto a quella materimamendo la gestione dgliantumdi

risorse non vincolato nella piena disponibilitdl'deiministrazione regionale, anche
per quanto concerne le competenze finanziate cadifeincolati. In tal modo

I'equilibrio di bilancio di cui all'art. 81, commdV, non pu0 essere considerato
menomato da una legge regionale di spesa che rspordja per la specifica

correlazione tra entrate ed uscite aventi medeBimabta (sanitaria).

La disciplina della contabilita pubblica in matedacopertura finanziaria prevede
infatti il fondamentale principio di assegnaziorebgle delle entrate alle spese, cosi
che é il complesso di tutte le voci di entrata oegie — vincolate o meno a specifica
destinazione — che concorre ad offrire al Consigéigionale i mezzi per fornire
copertura finanziaria alle leggi di spesa; la pnesedi un vincolo di destinazione
limitera quindi la discrezionalita del legislataegionale unicamente nella direzione
della non impiegabilita a copertura della data fone di un ammontare di risorse
inferiore a quello vincolato, ma lascera libergyéstione del complesso delle risorse
non vincolate anche rispetto alle competenze pegukdi esiste un trasferimento

erarialead hoc

Il tema del vincolo di destinazione assumeva quimgia rilevanza centrale nella
definizione degli ambiti di autonomia regionalea gnel contesto della vecchia
formulazione del titolo V della Costituzione.

L’articolo 25, co. Il della gia veduta legge 27 eticbre 1983, n. 730, ad esempio,
imponeva un vincolo di destinazione a carico dB&gioni a statuto speciale sulle
somme prelevate dalla quota del fondo comune pdorfatura di prestazioni di

assistenza sanitaria aggiuntive; tale norma nontaéa sconsiderata idonea a
menomare l'autonomia di spesa di dette amminigirazin quanto semplicemente
consente un immediato utilizzo delle risorse traite dalle Regioni autonome senza

passaggio dal fondo sanitario nazionale. E quiadidstinazione comune anche alle
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Regioni a statuto ordinario che giustifica taleiteralla liberta di spesa nell’utilizzo
di quei particolari fondi, non potendo consideradsscriminatoria la disciplina

specifica per le Regioni a statuto speciile

Anche la sentenza 18 dicembre 1985, n. 356 interaenprecisare che il vincolo di
destinazione puo ben essere posto pure a cariRkioni e Province autonome, e
non solo di quelle ordinarie, anche se per le piliongtato cosi agendo procedeva a
limitare I'esercizio di una competenza primaria.l Maso di specie tale intervento
limitativo dell’autonomia regionale dotata di masai estensiord’ veniva
giustificato sulla base del parametro comunitarigtti un vincolo di destinazione in
materie di competenza regionale primaria impostolatge statale emanata in
adempimento di una direttiva CEE gode della copartornita dall’articolo 11 della

Costituzione, ed & quindi legittird.

Argomentando a contrario, pare quindi evidentelah@orte costituzionale ritenesse
lesivo I'impiego di vincoli di destinazione nell’dito dei fondi destinati a copertura
di interventi di competenza legislativa regionatemaria, al di fuori di specifiche

giustificazioni quale una norma comunitaria chefidesse necessatri.

Pertanto, gia prima della riforma del titolo V sindava delineando una
giurisprudenza in sostanza garantista verso iletispdell'indiretta lesione delle
competenze legislative primarie delle Regioni égbca solo) speciali; indiretta
lesione che si puo perpetrare attraverso vincotiaditinazione che, indirizzando le
risorse verso ben determinati impieghi, di fattmitano la liberta di decisione

regionale circa le politiche di spesa da seguirgrapri ambiti di competenza.

Ed infatti la Corte costituzionale in altre fattgpe concrete, ove non ravvisava
argomenti giustificativi di rango superiore (quélbliritto comunitario), interveniva a

tutela dell’autonomia regionale avverso vincoli déstinazione pregiudizievoli

%% Corte costituzionale, sentenza 24 ottobre 1985248 non & pertinente il richiamo alle leggi
provinciali di contabilita, che escludono vincolidkstinazione, stante I'opposta esigenza di evitar
distrazione di risorse destinate alla sanita pghblicon pregiudizio del principio (proprio della
riforma sanitaria) dell’eguaglianza dei cittadiei wonfronti del SSN.
%7 || problema diventa oggi di generale portata vistanatura esclusiva di numerose competenze;
anche su questo si rinvia al successivo paragradel apitolo 4 “Finanza regionale e vincoli di
destinazione nella giurisprudenza costituzionateasssiva alla riforma del 2001”.
%8 5y tale base & stata dichiarata non fondata Istiqne di legittimita costituzionale dell’art. 1€5.
I, della legge n. 194 del 1984, che intervenivanateria di agricoltura.
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dell'esercizio di competenze primarie. Ad esempim ¢a sentenza 18 dicembre
1985, n. 357 la Corte dichiarava costituzionalmalgittimo nei confronti delle
Province autonome di Trento e di Bolzano, per @stdr con I'art. 119 Costituzione,
l'art. 17 della legge 1 agosto 1981, n. 423 in balsquale “Le Regioni a statuto
ordinario e speciale e le Province autonome di toren di Bolzano, sentite le
organizzazioni professionali, sindacali e coopeeathaggiormente rappresentative a
livello regionale, nonché le associazioni e le anaei produttori di cui alla legge 20
ottobre 1978, n. 674 e legge 27 luglio 1967, n. ,6pdssono apportare
alloccorrenza, secondo propri programmi d’inteteeneventuali variazioni alla
devoluzione delle somme loro assegnate, nellamidéite destinazioni di cui alla
presente legge”; disposizione che evidentementigidendo il procedimento
necessario per destinare a diverso fine quelle sgniimitava la liberta di spesa
provinciale. In particolare, si colpiva in tal motlomateria agricoltura, esorbitando
dall’ambito dei poteri statali di “indirizzo e cabnamento” che residuavano in capo
al Parlamento e che al limite avrebbero consertisecondo l'interpretazione della
Consulta — che la legge statale imponesse di zdile gli stanziamenti “secondo le
finalita generali di detta legge, ma non specifieate in relazione a singole

destinazioni prefigurate dalla legge stessa”.

Va notato che, tuttavia, in questa prima fase gtexct alla riforma del titolo V, la
giurisprudenza costituzionale sul punto fu caretreta dal riconoscimento di
numerosi spazi di manovra a favore del Parlamestie, consentivano — fermo |l
principio dell'estensione dell’autonomia regiongbeimaria) anche alla destinazione

delle risorse — di far salve talune tipologie didovincolatf™®.

La legge quadro per il turismf8, ad esempio, venne fatta salva da censura di
incostituzionalita anche nella parte in cui prewadeche il Comitato di
coordinamento appositamente costituito procedestefiaire lo speciale regime di
impiego dei fondi statali in materia, che cosi vanob assoggettati a vincoli di

destinazione (e vincolo di utilizzazione entro errhine prescritto) anche per le

%9 SERRENTINOR., Il federalismo fiscale in Italia: genesi, prospetidi attuazione ed esigenze di
tutela, Napoli, 2009, 141 ss.
%0 | egge 17 maggio 1983, n. 217 “Legge quadro pemi$mo e interventi per il potenziamento e la
qualificazione dell'offerta turistica”.
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Regioni che godevano in quella materia di competelegislativa primaria. La
sentenza 1 luglio 1986, n. 195 argomentava intdté la funzione di indirizzo e
coordinamento statale veduta sopra — residuale @ashpntervento statale nella
gestione dei fondi — & costituzionalmente fondateeee attuata dalla legge ordinaria
dello Stato, la quale legittimamente si dirige 'eskrcizio di tale funzione nei
confronti di tutte le Regioni, anche a statuto sgdecll legislatore statale, tuttavia,
nel fissare la normativa con cui coordinare edrimgare le funzioni regionali, deve
attenersi a requisiti di rispetto dell’'autonomigiomale essenziali affinché l'indirizzo
e coordinamento costituisca legittimo titolo di eéngnza degli organi centrali
all'interno delle competenze primarie garantite€aaionomia specialell limite
all'interno del quale la funzione di indirizzo e ardinamento e ammessa
dallordinamento era stato fissato nel caso pretieden termini chiaramente
incompatibili con la presenza di vincoli di destirime puntuali sulle risorse; tale
interpretazione veniva tuttavia attenuata nellasiaécie in esame, in cui la Consulta
considerava la particolarita della disciplina iciotta, e riteneva comunque
salvaguardato adeguatamentegilantumdi autonomia indispensabile anche con
riguardo alla materia turismo, costituente compederprimaria regionale. In
particolare la legge quadro sul turismo non avrelbé&to il principio di legalita
costituzionale, menomando la competenza primageomnale, in quanto I'esercizio
della funzione di indirizzo e coordinamento nonnéepiu condotto in modo
esclusivo dallo Stato, ma e bensi affidato ad umitato di coordinamento paritetico,
con la partecipazione di delegati delle Giunteaedli; in tal modo, I'apposizione di
vincoli di destinazione su fondi operata da quesiggetto differenziato non puo
essere ritenuta lesiva dell’autonomia regionale anm ne concreta un’estensione, in
quanto se da un lato I'introduzione di vincoli sfiecsembra limitare la potesta di
spesa oltre la soglia della mera funzione di iadoi e coordinamento, dall’altro
tuttavia nella definizione di quegli stessi vinchlnno concorso le stesse Regioni,
che in tal modo sono di fatto coinvolte anche eskrcizio di un potere di indirizzo e

coordinamento dal quale sarebbero altrimenti dé estrane®™.

%1 |noltre, parte dei fondi erano legati ad un inéeo finanziario straordinario dello Stato (c.d.
contributi speciali), ex art. 119 co. Il nel tegidginario, e come tali sicuramente legittimi aacte
trasferiti con pervasivi vincoli di destinazione.
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Anche la sentenza 25 febbraio 1987, n. 64 facel sma disposizione statale
avente ad oggetto listituzione di un vincolo distieazione, in ragione della
peculiarita del settore sanitario in cui era po&d.infatti la Consulta ritenne ['art.
17, commi |, lett.a), Il e Il lett. c) della leggg2 dicembre 1984, n. 887 che
imponeva un vincolo di destinazione sulla spesdar@an non lesivo dell’autonomia
speciale delle Province autonome in quanto si p@r@@mungue in armonia con il
sistema generale del servizio sanitario naziorsdepndo la legge istitutiva n. 833
del 1978, art. 53, comma decimo, lett. ¢). Sempiieate la legge statale interveniva
in supplenza dellassente Piano sanitario naziopaéwisto dalla legge del '78,
individuando in sua vece le necessarie linee drdibamento; pertanto, le risorse
erogate in vista della destinazione alla prestazidal servizio sanitario devono
essere ulteriormente vincolate all’'utilizzo seconmogrammi d’'impiego formulati
dalle Regioni, i quali perd debbono tener contdeddestinazioni legittimamente
stabilite come prioritarie dalla legge impugriatache puo ulteriormente vincolare
nella propria funzione di coordinamento ed indioZampiego delle risorse sanitarie.
Cio indipendentemente dalla natura speciale o nadefiautonomia regionale, visto
il particolare interesse nazionale esistente ridpida prestazione di servizi sanitari
uniformi a favore di tutti i cittadifif

In altre pronunzie tuttavia si continuava a ribadirprincipio fondamentale in base
al quale pure l'apposizione di vincoli di destimam puo risultare lesiva
dell’autonomia regionale, e quindi essere costnaimente illegittima. Cosi ad
esempio nella sentenza 26 novembre 1987, n. 5&diimeniva accolta la questione
sollevata con riguardo all’art. 2, co. Il, dellagée 6 marzo 1987 n. 65, il quale

effettuava stanziamenti in conto capitale per latrtzione di impianti sportivi, in

%2 E dalle ulteriori direttive del Ministro della s&ne successive verifiche dei programmi.
33 Nella sentenza 1 luglio 1987, n. 243 la Corteihdlmente ritenuto I'insussistenza della violazione
dell'autonomia finanziaria delle Regioni, ed inti@lare si € chiarito che I'art. 126, terzo comdes
d.P.R. n. 616 del 1977, il quale fa divieto ditistie, nel bilancio statale, capitoli di spesa fioalita
inerenti alle funzioni trasferite, non & di perisweditivo di un azione del Governo centrale cle si
diretta alla tutela dell'interesse nazionale. Sesgo anche&CARLI M., La finanza regionale dopo il
d.p.r. 616 e le nuove norme di contabilita dellatstin Le Regioni 1979 fasc. 1, 39. Nel caso
specifico, cio che ha reso legittimi gli stanziatném bilancio (fatti in apposito capitolo delloagb di
previsione del Ministero dell'Interno relativamerstesomme destinate all’erogazione di contributi ad
enti ed associazioni operanti per il recupero dssitodipendenti) € stato da un lato il fatto ahe i
realtd la materia non andava qualificata come @rdafalle Regioni, e dall’altro il non essere ctat
intaccato il finanziamento delle stesse Regioni.
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guanto il parametro dell’art. 119 Costituzione wvanviolato in ragione del fatto che
simili erogazioni rientravano nelle sfere di congmeta regionale.

La giurisprudenza ha continuato comunque ad osgjllaegli anni precedenti alla
riforma del titolo V, riconoscendo via via ulteria@lementi e fattispecie particolari
che potessero giustificare I'apposizione di patéidovincoli di destinazione. Nella
sentenza 26 ottobre 1989, n. 505 la Corte ha tiveche il trasferimento di fondi con
vincolo di destinazion®* & costituzionalmente legittimo, da un lato, in mpoail
vincolo nel caso concreto derivava da una preegesteonfigurazione delle entrate
regionali che comunque, in particolare attraveesedppressa e sostituita imposta di
soggiorno, prevedeva una specifica destinazioneied’@mmontare di risorse; e,
dall'altro, in ragione della natura provvisoria déhcolo stess”. Temporanea
necessita, e preesistenza di una voce di entrat&igtolata, legittimano quindi la
perpetrazione della compressione dell’autonomiaiorede tramite vincoli di

destinazione.

L’articolo 119 — ed il concetto di autonomia fingarza regionale in esso incorporato
— vengono comunque interpretati come disposizioapddnte un ambito di
discrezionalita politica ed amministrativa proprigelle Regioni e connesso
all'utilizzo delle risorse loro assegnate, e maneonorma di copertura per vincoli
statali imposti sullimpiego in concreto, che passaostituire solo eccezione — in
vario modo giustificabile sulla base del testo itostonale (come visto sopra) — alla
normale completa disponibilita della gestione firiaria regionale nelle materia di
rispettiva competenza. Tale rapporto di regola ecesone € stato chiaramente
affermato dalla Corte costituzionale nella sentebZagiugno 1995, n. 277 in cui
peraltro non sono state ritenute “vere” leggi ddsp— assoggettabili quindi tra I'altro
agli obblighi di coperturaex articolo 81 — quelle che dispongono semplicemente
circa la destinazione di risorse rientranti in ondo regional®®. Nell’'ambito di un

trasferimento di competenze le Regioni sono quiimire di ridestinare i fondi

34 Decreto legge 2 marzo 1989, n. 66 convertito, roodificazioni, nella legge 24 aprile 1989, n. 144
(disposizioni in materia di autonomia impositivaytienti locali e finanza locale).
%5 |n particolare, la necessita di provvedere alrfmamento di enti abilitati allo svolgimento di
attivita turistiche, anche se tale vincolo era coque in via di soppressione nel termine di due.anni
36 Art. 21 della legge 19 maggio 1976, n. 335 in balsquale tutte le somme assegnate a qualsiasi
titolo dallo Stato alla Regione confluiscono, sabtedune eccezioni, nel bilancio regionale senza
vincolo a specifiche destinazioni.
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trasferiti per la copertura delle nuove funziom farte) alla prestazione di diversi
servizi, senza che sia possibile considerare tadeisne discrezionale di
riallocazione delle risorse in contrasto né conmtitalo 81, in quanto la allocazione
interna al bilancio regionale e decisione di irmid politico finanziario che nulla a
che fare con la necessaria copertura richiestalepégggi che istituiscono nuove
spese, né con l'articolo 119, in quanto esso tutlonomia finanziaria regionale e
gli eventuali interessi nazionali che possono tegare una limitazione della libera
disponibilita dei mezzi propri degli enti territahi, che devono essere invece — se

sussistenti — dedotti da altre e diverse disposiziostituzionafi®’.

Altra sentenza rilevante e poi la n. 138 del 199% si analizzera in seguito, nella
guale é stata considerata costituzionalmente ca&fda devoluzione obbligatoria a
Comuni e Province, da parte della Regione, di wraagdel gettito IRAP, in quanto
diretta a compensare le perdite di entrate detaetemirdalla riforma vista in
precedenza per quegli efifi Nella sostanza si potrebbe dire che in questo cas
I'obbligo imposto dallo Stato di destinare alle amistrazioni locali una data quota
di risorse IRAP é solo formalmente tale, dovendstiEsso essere contestualizzato
nell’ambito della complessiva riforma. Infatti lagge statale non impone in tale
maniera una destinazione particolare ad entratesgche da considerare anche nella
sostanza proprie delle Regioni, ma presuppone a@emdre una quota del gettito
IRAP non sia di spettanza regionale, venendo aiteabbn compensazione a Comuni

e Province fin dall'istituzione del nuovo tributo.

La riforma del sistema tributario operata dallagle@62, tramite istituzione di nuovi
tributi e contestuale abolizione di tributi preésigi e di gran parte del sistema dei
trasferimenti erariali, mirava infatti a mantenecmunque inalterata la distribuzione
delle risorse tra livelli di governo, aspirando gdicemente all'inserimento di un
nuovo e piu efficiente sistema di raccolta dellerae. A tal fine si disponeva che

doveva essere assicurata I'assenza di “oneri atpgiyer il bilancio dello Stato” e

%7 Altre pronunzie significative sono, Corte costiamale, sentenza 5 luglio 1988, n. 829; sentenza
22 novembre 1988, n. 1044.
%8 Soppressione delle tasse di concessione comundkel’Bnposta comunale per I'esercizio di
imprese, arti e professioni, operata dallo stess®@, al comma |, in conformita al criterio dilega
di cui all'art. 3, comma 144, lett. ), della leg2@ dicembre 1996, n. 662.
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869 cosi come —

di “effetti finanziari netti negativi per le Regibe gli enti locali
nella fase transitoria — la disciplina di attuas@vrebbe dovuto evitare “carenze e
sovrapposizioni nei flussi finanziari dello Stawelle Regioni e degli altri enti
locali”*"°. Nell'introdurre I'obbligo di devolvere una quadell'lRAP agli enti locali,

il legislatore statale aveva quindi correttamenser@tato la propria potesta in
materia di sistema finanziario e diritto tributari@ garanzia di una dotazione
adeguata di mezzi per Comuni e Province essendm Isfgittimamente perseguita
nella forma di un vincolo di destinazione su rigarsgionali. Il fine di compensare |l
venir meno di altre fonti di alimentazione delladnza locale giustifica quindi tale
disposizione, in quanto tale scelta puo esserdegaia alla piu generale potesta in
materia di sistema tributario nazionale propridal&tato, diversamente da quanto
avveniva nel caso precedentemente analizzato, taleuelemento giustificativo non

era presente.

A seguito della riforma del titolo V, I'apponibiitdi un vincolo di destinazione a
determinati fondi ha mantenuto il suo caratterebjgmatico e la giurisprudenza in
materia ha conosciuto nuove e pitl chiare evoluzionine si vedra in seguitd.
L’approccio fondamentale segnato da queste priroaymce era tuttavia gia chiaro
nellintento di tutelare la piena disponibilita belrisorse regionali come una
precondizione ed un aspetto coessenziale delfpibete pieno esercizio delle
competenze proprie (ed in massimo grado primaggipnali.

3.5. (segue) La prima giurisprudenza costituzionadlemateria di trasferimenti
erariali e garanzie dell’autonomia finanziaria remiale nei rapporti con la funzione

di coordinamento propria dello Stato. La tutela teelli quantitativi di risorse

Al di fuori della problematica delle ripercussiamei vincoli di destinazione sulla
portata dell’autonomia regionale, altra questiomadbmentale in materia di

trasferimenti erariali € la accennata presenza amomdi eventuali garanzie

%9 Art. 3, comma 151, della legge 23 dicembre 199662.
370 Art. 3, comma 147, lett. a), della legge 23 diceer096, n. 662.
371 Corte costituzionale, sentenza 19 marzo 20070%; dentenza 20 marzo 2006, n. 118; sentenza 8
giugno 2005, n. 231; sentenza 13 gennaio 2005];nséntenza 12 gennaio 2005, n. 31; sentenza 16
dicembre 2004, n. 423.
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quantitative a favore delle amministrazioni regignda rinvenirsi nell’ordinamento

costituzionald’

Nel testo costituzionale, come analizzato in preozd, € evidente l'assenza di
un’autonomia finanziaria regionale definibile imrteni quantitativi, esplicitamente e
puntualmente fissata da norme sostanziali o proeédil che tuttavia non lascia
logicamente residuare solo una piena discreziénd#t legislatore statale in merito
all'entita delle risorse che debbano essere ti¢sfalle amministrazioni regionali, il
disposto del secondo comma dell’articolo 119 pobeesisere interpretato in senso
restrittivo dei margini del potere discrezionalatale, con un’esegesi che per oggetto

e conseguenze si presenta politicamente moltolsknsi

Ed infatti la giurisprudenza costituzionale sul {wué intervenuta con estrema cautela
e con salvezza degli interventi statali di ridusatelle risorse disponibili a favore
delle Regioni, sebbene in concreto la parte madielée relative pronunce evidenzi
comunque lintento di non sacrificare incondizi@amagente gli interessi e 'autonomia

regionale pure rispetto ad una valutazione delfjadéezza delle risorse.

Diversamente riproposta e ricostruita nel corsolidagni, la questione se sia
costituzionalmente censurabile la grave alterazaeieapporto tra bisogni regionali
e mezzi finanziari per farvi fronte ha rappresemtaha ragione di impugnazione
sostanziale che costantemente si é venuta affidocan variegati vizi tecnico
procedurali ed ha dato occasione alla Corte casbibale di sviluppare una
giurisprudenza in materia di trasferimenti erarialalla quale emerge la
configurazione tuttora valida della portata dellsctezionalita politica dello Stato in
materia di gestione dei rapporti finanziari cofRiggioni.

La lettura data al disposto dell'art. 119, fin dafirime sentenze in materia, fu nel
senso di sottolineare lo spazio di libera scelfalatgslatore statale piuttosto che le
esigenze di finanziamento delle Regioni. Ed inféti Corte, ad esempio, nella

sentenza 7 ottobre 1983, n. 307 evidenziava, ceiatare infondata la questione di

372 || tema & da sempre particolarmente sensibilpaticolare con riguardo alle riduzioni della spesa
sanitaria regionale, ed alla loro legittimitaHi@RrI S., La Corte torna sulla riduzione del fondo
sanitario nazionalgin Le Regioni 1994 fasc. 4, 1174;100NE G., Spesa sanitaria ed autonomia
regionale. Sulla legittimita di misure statali wol@alla razionalizzazione della spesa sanitaria
Sanita pubblica e privat2005 fasc. 2, 67.
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legittimita sollevata rispetto all’art. 119, che m@rma impugnata (che disponeva
'assegnazione alle Regioni di somme sostitutivejgborto pari alla quota a loro
spettante rispetto al gettito reale ILOR dell'anmecedent&® con variazioni in
percentuale di anno in anno di cui si lamentavaatieguatezza) non poteva essere
ritenuta incostituzionale in quanto non vi € norah@una che imponga al legislatore

statale la devoluzione di determinate risorse.

La Consulta gia affermava tuttavia — seppure cortehto di far salva la scelta
statale — che I'ordinamento costituzionale pacifieate attribuisce al Parlamento la
potesta di modifica dell’entita delle assegnazigidi fatte a favore delle Regioni,
(ma) “nel rispetto della corrispondenza fra bisognmezzi per farvi fronte onde

consentire alle Regioni il normale svolgimento eédiro funzioni®”

Il parametro delle funzioni normali, quindi, comdste in principio nella
disposizione del secondo comma dell’articolo 118n nveniva ignorato dalla
Consulta, che tuttavia ne offriva una collocazigistematica scarsamente utile alle
amministrazioni regionali, nella misura in cui lealwtazioni relative alla
guantificazione dei “bisogni delle Regioni per |gese necessarie ad adempiere le
loro funzioni normali” erano ricondotte ad un cottgedi discrezionalita propria
delle istituzioni statali di natura politica, naii@mbiti di ragionevolezza la Corte si

dimostrava ben restia ad addentrarsi.

Se quindi gia il dispositivo delle prime pronunce tema evidenziava la
preoccupazione di salvaguardare il potere di commto della spesa regionale
proprio dello Stato, salvando nei casi concretidazioni e il blocco dei meccanismi
automatici di incremento dei trasferimenti eraridlialtro lato in forma diobiter o

comunque nel complesso della motivazione emergaaaricostruzione del sistema
costituzionale di rapporto finanziario Stato-Regiohe comunque teneva conto di
concetti quali la corrispondenza tra mezzi e funizida finanziare e l'idoneita dei

mezzi rispetto al normale svolgimento delle funzi@gionali.

373 Artt. 28, comma |, e 29 del decreto legge 22 dimeni982 n. 786 e 28, ultimo comma, del decreto
legge 28 febbraio 1983 n. 55.
374 Con la sentenza 16 dicembre 1991, n. 476 la Qutgosto in evidenza la diversa rilevanza,
nell’ambito delle manovre di contenimento, dellesp destinate allo sviluppo e delle spese dirétte a
normale funzionamento regionale (si veda anchesseat7 ottobre 1993, n. 307).
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La Corte quindi non ha interpretato il secondo c@meome una garanzia
quantitativa dei livelli di finanziamento, ma comea disposizione di richiamo ad un
generico parametro di ragionevolezza nei rappaatifinzioni regionali normali e

relativo finanziamento; ragionevole correlazionee cioveva comunque essere

lasciata al prudente ma politico apprezzamente dagtituzioni statali.

Una serie di argomenti ulteriori si aggiungono @tiassenza di una garanzia
costituzionale “esplicita” dei livelli “quantitati di finanziamento, nel fondare la
potesta di riduzione dei trasferimenti erarialisGmel caso del decreto legge n. 415
del 1989 — con il quale si operava un taglio dehliérate delle Regioni (e Province)
ad autonomia speciale — , la Corte costituzionateokneava la natura da un lato
provvisoria e dall’altro “parziale” della misuraywero faceva salva da censura di
incostituzionalita il provvedimento d’'urgenza inamio da un lato non menomava
stabilmente I'assetto finanziario regionale e ddtlb determina una alterazione “non
grave” nel bilanciamento tra bisogni e mezzi finarizregionali, cosi che non
sarebbe stato compromesso il “normale espletamedéde funzioni regionali
(sentenza 12 luglio 1990, n. 381).

Il riferimento alle “funzioni normali” diventera gudi centrale nelle pronunzie in
materia di riduzione dei trasferimenti, il poteneiivello dell’ingerenza della Corte
nelle scelte del Parlamento dipendendo proprioand#finizione di “normalita”
adottata. Come gia accennato, I'analisi della gpridenza evidenzia comunque una
costante deferenza dei giudici delle leggi versestptipologia di scelte (finanziarie)
in cui non a torto si ritiene consti un’ampia quadela discrezionalita politica del

legislatoré”.

Emblematico a tale riguardo e il caso delle prestazanitarie, materia nella quale
la Corte costituzionale ha avuto occasione di pmarassi in numerosissime
occasioni. Nella sentenza 11 giugno 1993, n. 385¢sempio, veniva rigettata la
questione di legittimita costituzionale dell’art3,lcomma |, decreto legislativo n.

502 del 1992, nella parte in cui poneva a caridle d®egioni i costi relativi non solo

375 Nella quale come noto il giudice delle leggi nam pngerirsi, come ricordato anche dall’articolo rt
28, legge 11 marzo 1953, n. 87, ai sensi del dllatentrollo di legittimita della Corte costituziale
su una legge o un atto avente forza di legge eschghi valutazione di natura politica e ogni
sindacato sull'uso del potere discrezionale ddaRemnto”.
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all'erogazione di livelli di assistenza superiomaelli uniformi sul piano nazionale,
ma anche connessi all'adozione di modelli orgarnizizdiversi da quelli assunti per
la determinazione del parametro capitffiai finanziamento in sede nazionale. In
questo caso la normalita delle funzioni & statadjuindividuata nei livelli minimi
uniformi; con una scelta che in cid non solo legadbrmalita delle funzioni ad un
concetto di “indispensabilitda” delle stesse, ma dheltre affida comunque la
determinazione in concreto ad una scelta discraiodello Stato, che fissa esso
stesso i livelli uniformi nazionali da considerdhsecessari”. L'opportunita sul piano
pratico di un simile approccio € evidente ed infl@tConsulta sottolineava come il
legislatore avesse bene agito nellintento di adlare I'aumento della spesa
pubblica ma al contempo di incentivare — tramiteriferimento a modelli
organizzativi cui legare i trasferimenti — l'erogaze dei servizi di assistenza
secondo parametri di efficienza e uniformita teridle. In tal modo, tuttavia, lo
Stato non solo é investito del potere discreziodafessare quale livello di spesa sia
giustamente correlato ai bisogni, ma pure dellandgbne di quali siano le funzioni
da ritenersi normali ed alle quali quindi legaresfzesa da finanziarsi in maniera
adeguata; il che é dire che lo Stato non solo deadere (in modo ragionevole)
guale sia 'ammontare delle risorse necessario,pora quali siano i bisogni da
finanziarsi in modo ragionevole, svuotando cogiaitice la garanzia — gia minimale

— che I'applicazione del parametro di ragionevodegateva garantire.

La normalita delle funzioni veniva riletta quindinidbamente per giustificare
I'intervento del legislatore, che puo cosi procededucendo i trasferimenti ma mai
intaccando ilguantumdi risorse necessario per adempiere le funziommab,
ovvero essenziali secondo quanto fissato dallosstésgislatore (fissazione dei
bisogni anche essa assoggettata al controllo diomagolezza della Corte
costituzionale, il cui sindacato in tal modo tuitavegredisce logicamente da un
applicazione diretta al passaggio bisogni riscaisgyella della definizione del livello
di bisogni}’".

378 | riferimento al singolo consociato & infatti ciderato irrinunciabile per poter valutare

effettivamente la (eventuale) differenza di livetlelle prestazioni tra territori, anche in termdhi

risorse attribuite pro capite.

377 1| problema che si rileva in questo ambito & omwmte determinato dal fatto che I'ampia

discrezionalita che inevitabilmente & connessaestaLtipologia di scelte, e di fatto affidata acente
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E peraltro evidente che nel motivare in tal modontm incostituzionalita della
riduzione del finanziamento, si iniziava a legitiira — argomentando a contrario — la
lettura sistematica del dettato costituzionaleadgliale emergerebbe la presenza di
vincoli al potere statale di incidere sulle risoregionali, qualora tale intervento
statale avvenisse in modo da menomare la capadfseda regionale (essenziale per

I'esercizio delle funzioni normali) in maniera siale non transitoria.

Il problema si riduce tuttavia a quale livello dindacato giurisdizionale sia
ammissibile nel valutare la ragionevolezza delleigieni legislative che incidono

sulla quantificazione dei trasferimenti.

Sul punto non vi € una presa di posizione esplicita il livello di self restraint
seguito dalla Corte costituzionale emerge dallatinel giurisprudenza, che e
particolarmente abbondante nelle materie sensdslla sanita e dei trasporti,
connotate dalla presenza di fondi vincolati che semtono un piu immediato
riferimento tra bisogni e risor¥&€ Anche la presenza di un vincolo di destinazione
non muta tuttavia lo schema di valutazione delfiaevolezza della correlazione
tra fondi e bisogni finanziari legati alle funziombrmali, che semplicemente e di piu
iImmediata descrizione nelle censure sollevate; isoloa teorica la Corte ha talvolta
evidenziato che l'incidere con tagli su finanziamnesettoriali o destinati allo
sviluppo costituisce scelta potenzialmente piuvkesiell’autonomia territoriale di
guanto sia la riduzione di fondi generici, in quatd riduzione di un fondo relativo
alla copertura di spese regionali correnti, in qoaalcune di queste saranno di
necessita suscettibili di graduazione in relazialhe® somme disponibili, non genera
il rischio di paralisi o di serio intralcio all’'elggamento delle funzioni regionali

normalf’®.

Ad ogni modo, la posizione fondamentale assuntatte le pronunzie rimane quella

enucleata per i fondi a destinazione generale, abiiheaso della citata sentenza 25

che si pone come antagonista nel senso di latometatiessi potenzialmente in conflitto con quelli
delle autonomie territoriali; a questo riguardgtasenza di una Camera delle Regioni cui affidare |
decisioni e responsabilita in materia, bilanciardsi I'istanza statale, potrebbe essere una soleizio
soddisfacente.
38 |n materia di trasporti si segnalano le segueetitanze della Corte costituzionale, sentenza 7
ottobre 1983, n. 307; sentenza 12 luglio 199081; 8entenza 7 luglio 1994, n. 317.
379 Corte costituzionale, sentenza 25 marzo 199328 1
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marzo 1993, n. 128 avente ad oggetto il fondo camper le Regioni a statuto
ordinario®®. In quel caso era stata ridotta ad opera delllartcomma 1, del decreto
legge n. 333 del 1992 l'originaria dotazione finianza prevista per I'anno in corso.
Non si trattava tuttavia di decurtazione di risogie trasferite alle Regiofit, ma la
riduzione dei trasferimenti rientrava invece atiéimo di una manovra complessiva
diretta a fronteggiare una situazione di emergemediante taglio generalizzato della
spesa pubblica futura per tutti gli enti territéiriégsi procedeva quindi sul fondo
principale destinato alla copertura delle speseeatire non di finanziamento di
specifici interventi in conto capitale; cio eratavia legittimo e ragionevole sulla
base dei principi fissati in precedenza, dato alre pellambito delle spese ordinarie
la discrezionalita legislativa poteva individuarei anargini di modulazione delle
prestazioni che consentissero un taglio delle sesa tale scelta era nella piena
liberta decisoria del Parlamento, che tra l'altrend aveva agito pure lasciando
guell’opportuno margine di autonomia, necessatm ahministrazioni regionali, nel
non definire nel dettaglio quali spese correnti padmere (ma lasciando cio alla

decisione dei singoli Consigli e Giunte).

Correlazione tra bisogni e risorse regionali, erieibne di quali fossero le funzioni
regionali da considerare normali, sono quindi sckelsciate entrambe al Parlamento,
la cui discrezionalita politica ben difficilmenteip essere fatta oggetto di sindacato
giurisdizionale sulla base della ragionevolezzanseca, semmai residuando profili
di censura ove l'incidere su spese ben definitpexifiche o su capitoli di spesa
corrente determinati e non comprimibili determirer pal via e indirettamente la

lesione del generale principio di autonomia regena

Queste stesse questioni si ponevano pure per Iorieystatuto speciale, rispetto
alle quali la riforma del sistema tributario vidapra aveva portato nuove voci di
entrata ad affiancarsi a quelle statutariamentevigiee Nel caso della Regione
Trentino-Alto Adige I'art. 5 della legge n. 386 dE989 aveva disposto che anche le
due Province autonome partecipassero alla ripantezdei fondi speciali istituiti per

garantire livelli minimi di prestazioni in modo doime su tutto il territorio

30 Art. 8, della legge 16 maggio 1970, n. 281 vistpiecedenza.
%L Caso questo in cui invece gli equilibri nel giudizli ragionevolezza si spostano a favore
dell'autonomia finanziaria regionale, come nellgi$pecie che si espongono nel seguito.
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nazionale, secondo i criteri e le modalita ordimamente previsti per i detti fortf.
Inoltre, anche ulteriori finanziamenti previsti daverse disposizioni di legge statale,
in cui fosse prescritto il riparto o l'utilizzo avore delle altre Regioni, venivano
assegnati alle Province autonome affluendo al bitardelle stesse per essere
utilizzati con vincolo di destinazione nel medesirsettore in cui erano stati
assegnati alle Regioni a statuto ordinario; inipaldre questa disposizione e stata
considerata dalla Consulta norma rinforzata, inntuantegrativa dello statuto, e
quindi dotata di una particolare forza passivaedige a protezione delle autonomie
regionali e provinciali speciali rispetto a sceliel Parlamento posteriori nel
tempd®®,

Nonostante tale particolare posizione nel sistepike donti, anche rispetto a questi
trasferimenti erariali, attribuiti alle Regioni aabme sulla base di disposizioni di
rinvio mobile al sistema finanziario ordinario reefbarte in cui veniva apprestato a
garanzia dei livelli minimi di prestazione con fomthcolati, la Corte costituzionale
ribadiva I'impossibilita di considerare acquisitornodo stabile al bilancio regionale
— pur se di Regione speciale — un quantitativoigbrse certo e intoccabilero

futuro.

Nella sentenza 8 luglio 1992, n. 356 la questianiegittimita sollevata rispetto alla
riduzione percentuale dei finanziamenti del fondaiwrio nazionale da assegnarsi
alle Province di Trento e Bolzano venne respintajuanto la disposizione della
legge n. 386, vista sopra, prevede la partecipazibgile suddette Province alla
ripartizione dei fondi speciali destinati a gareatiivelli minimi di prestazioni
uniformi, ma non contiene tuttavia alcuna dispasiei che vincoli il legislatore
statale da un punto di vista quantitativo; pertafeama restando la natura di fonte
rinforzata attribuita alla legge di coordinamenédla riforma tributaria con lo statuto
di autonomia, rimarrebbe nella facolta del Parlamedi decidere riduzioni dei
trasferimenti, la particolare garanzia che il sistedelle fonti appresta nel sistema

della finanza regionale riferendosi esclusivameail® necessaria e non derogabile

%2 Con l'accordo ai sensi dell'art. 27 della leggdeda, ora confluito nello Statuto in forza della
legge finanziaria 2010 cui si accennava in precedele Province autonome e la Regione rinunciano
alla quota variabile ed a tutti questi trasferimeptciali, mantenendo solo i 9/10 dei tributi nitieal
territorio, come era nel disegno originario.

%3 Corte costituzionale, sentenza 8 luglio 1992 56.3
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partecipazione pure della Regione e delle Provend®nome alla suddivisione di
guella particolare voce di entrata, sempre e comentpsciata — nella sua
modulazione quantitativa rispetto a tutte le Regidaliane — nella piena
discrezionalita politica del legislatore naziondfealtri termini, la natura rinforzata
della legge attributiva dei trasferimenti si ritere esclusivamente alla non revocabile
attribuzione di una quota del fondo complessivdrdsferirsi, che pero rimane nella

disponibilita del Parlamento quanto alla definizatella sua entita.

Va inoltre notato che l'attribuzione di tali fonditeriori rispetto a quelli previsti

dallo statuto speciale costituisce scelta discred@® e non dovuta del Parlamento
nazionale, la natura di fonte rinforzata attribuatee norme che riconoscono le voci
di entrata ulteriori tutelando le amministrazioreneficiarie unicamente avverso
ripensamenti dello Stato, ma non apportando alicoitel alla discrezionalita politica

con cui le risorse sono distribuite; in cio distiegdosi dalle fonti rinforzate di altra
natura costituite dalle norme di attuazione detdiuti di autonomia, esse si in

quanto previste da fonte sovraordinata necessitatee quanto alla loro adozidfie

In tal senso la Corte costituzionale afferma caursizza che I'esclusione delle
Regioni ad autonomia speciale dalla partecipazeofendi specifici erogati a favore

delle ordinarie non lede di per sé l'autonomia fimaria e lintegrita delle

competenze delle suddette Regioni. Cio in quantonéggiore ampiezza delle
attribuzioni ad esse affidate non implica la neagascompartecipazione a tutti i
fondi settoriali previsti per le Regioni a statatalinario, la superiore estensione del
quantumdi autonomia delle Regioni speciali non traducendecessariamente in un
plus di competenze e risorse rispetto ad una baseasr@dioomunque comune a tutti

gli enti regionali.

Un caso specifico, esemplare in materia, avevaoasadt oggetto in particolare il

contributo straordinario aggiuntivo per la copeatuparziale dei disavanzi di

34 Diverse da questa tipologia di leggi rinforzatasde norme di attuazione degli statuti, che come
noto si sostanziano in decreti legislativi il cotgre di emanazione € permanentemente nelle mhni de
Governo e che necessitano di previo concerto capp®site Commissioni paritetiche; tali norme di
attuazione sono possibili anche in materia finarejae per la Regione Trentino-Alto Adige si
segnalano ad esempio: decreto legislativo 16 mh®82, n. 268, “Norme di attuazione dello statuto
speciale per il Trentino-Alto Adige in materia dindnza regionale e provinciale”; d.P.R. 28 marzo
1975, n. 473, “Norme di attuazione dello statuto lpeRegione Trentino-Alto Adige in materia di
finanza locale”.
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esercizio dei servizi di trasporto pubblico locaegato per gli anni 1987-1991;con
la sentenza 29 dicembre 1993, n. #8gi affermo che il carattere non stabile dei
trasferimenti in questione escludeva in radice oguiestione di legittimita

costituzionale della mancata attribuzione alle Beigspeciali di analoga provvista
finanziaria. | flussi ordinari di finanziamento &tke verso le Regioni rimanevano,
infatti, invariati e I'esclusione provvisofi¥ delle autonomie differenziate dal riparto
andava considerata scelta costituente ragionevdercigio del potere di

discrezionalita politica che lo Stato conserva mtenia.

Il criterio di ragionevolezza era infatti stato @oato quale principio che,
concretizzato nella specifica fattispecie, avrelmmeuto tradursi in giudizio di
incostituzionalita della differenziazione tra erggionali nella distribuzione di un
fondo specifico visto il requisito di corrispondanendenziale fra bisogni regionali e
mezzi finanziari assegnati rispetto al quale untieminziazione non motivata
costituirebbe lesione dell’autonomia di determinaeministrazioni regionali

rispetto alle altre.

L’articolo 119, co. Il veniva quindi in sostanzavatato a favore delle Regioni a
statuto speciale, per argomentare l'irragionevaediz una differenziazione a loro
pregiudizievole nella dotazione di risorse neceéssaitla copertura di funzioni

comuni agli enti regionali ordinari e speciali.

Era pero evidente che il diverso regime statutdegli enti regionali non poteva
essere considerato parametro irragionevole dirdiftaazione rispetto alla politica di
trasferimenti erariali, dato che [l'opzione seguitell'esercizio del potere
discrezionale del legislatore statale andava cersid “adeguatamente giustificata —
pur a fronte di una situazione di ‘deficit’ setwde comune a tutte le Regioni —
dall'intento di compensare il piu favorevole sistedi finanziamento di cui godono

le Regioni (e Province) ad autonomia differenziita’La valutazione complessiva

35 Non fondatezza della questione di costituzionaliiievata dalla Regione Sardegna nei confronti

dall'art. 1, commi | e Il, del decreto legge n. 488 1992, convertito con modifiche, nella legg8a.

del 1993.

386 Art. 18, comma |, decreto legge 28 dicembre 1989,15.

%87 Corte costituzionale, sentenza 9 luglio 1992,62 & Corte ha ritenuto che la riduzione — disposta

dalla legge finanziaria 1992 — degli accantonameeti il contributo di solidarieta nazionale alla

Regione siciliana é frutto di una valutazione nwagionevole del legislatore statale, in quantettié
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dei regimi finanziari € quindi considerata dallart€ccostituzionale utile parametro
di differenziazione anche in sede di scelte legigarelative al finanziamento di

singoli e ben determinati settori.

Ferma la riferibilita a tutte le Regioni italianeldotere discrezionale di riduzione
dei trasferimenti proprio del Parlamento, i linfittndenziali” (desunti dal co. Il art.
119) cui si riferivano le prime sentenze continuevad essere poi ribaditi — a
garanzia di tutte le amministrazioni regionali — clam nella successiva

giurisprudenza.

Nelle sentenze n. 123 e 128 del 1¥83i continuava ad argomentare — in senso
favorevole agli interventi statali — che l'auton@miinanziaria regionale non é
garantita nel testo e nel sistema costituzionatermini quantitativi, ma nelle stesse
motivazioni si faceva espressamente salva l'ipotasicui la legge statale di
ridefinizione del sistema finanziario regionaleatatini una “grave alterazione” del
rapporto di necessaria corrispondenza tra bisogié @domunita regionali ed oneri
finanziari indispensabili per farvi front€. Infatti si viene affermando la sussistenza
di un bilanciamento costituzionale tra, da un l&agsigenze della finanza regionale
e, dall'altro, quelle della finanza pubblica statalel suo insieme; idonee queste
ultime a legittimare I'apposizione di vincoli geaBre interventi di riduzione dei

trasferimenti, in quanto interesse normalmente prente.

D’altra parte, tuttavia, nell’equilibrio dei duet@messi costituzionalmente tutelati,
pure quello al mantenimento di un ammontare dirsscadeguato a favore delle
Regioni non potrebbe essere compresso oltre uw dientte; confine che viene
individuato nel non impedire per tal via alle amistrazioni regionali il normale

espletamento delle loro funzioni, in quanto ancheste godono di espressa tutela

I'urgenza di arginare I'espansione del deficit plidibsenza alterare — atteso il carattere aggiontiv
del contributo — la complessiva rispondenza fradpis fondamentali della Regione e mezzi finanziari
per farvi fronte. L'indicazione del contributo fievoci del fondo speciale della legge finanziaran
puo pero intendersi come sostitutiva dell’assegmaziguinquennale di esso, prevista dall’art. 3&del
Statuto siciliano, fermo restando che I'adozionke eerifiche dei dati per il relativo computo sono
demandati al discrezionale apprezzamento dell@ Stat
38 Rilevanti in materia sono anche Corte costituZiensentenza 23 ottobre 1992, n. 427; sentenza 12
luglio 1990, n. 381; sentenza 7 ottobre 1983, i. 30
%89 Corte costituzionale, sentenza 7 ottobre 19830f; sentenza 16 febbraio 1992, n. 123; sentenza
11 giugno 1993, n. 370.
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costituzionale nel riparto delle competenze (clamite gestione centralizzata e
arbitraria delle risorse necessarie verrebbe etedeente nella sostanza svuotato).

Nella fattispecie concreta la Corte costituziontdeeva inoltre notare come un
pregiudizio all’espletamento delle normali funzior@gionali non potesse essere
apportato dalla riduzione di un fondo destinata albpertura di spese correnti,
alcune di natura “non comprimibile” (cioé il cui regno costituisce atto vincolato:
salari e stipendi; affitti), altre “graduabili”; evquindi queste ultime potevano essere
discrezionalmente modulate in relazione all’entiigle risorse disponibili (nuove
forniture, opere o servizi; nuove assunziotli)La decurtazione senza ulteriori
specificazioni di un simile fondo non e pertantegittima, nella misura in cui lascia
alle amministrazioni regionali il potere di scelta,concreto, di quali voci di uscita
ridurre, essendo possibile infatti provvedere insenso su alcune delle funzioni e
servizi a cui copertura i fondi erano stanziati.rhsure di contenimento della spesa
ai nuovi livelli di disponibilita finanziaria nongstano quindi a rischi di paralisi nella
prestazione dei servizi, ovvero ad un’apprezzabigmomazione della possibilita di
adempiere alle normali funzioni regionali. Si evidia con cio anche il legame che
sussiste tra ammissibilita dei tagli ai trasferitnennatura vincolata o discrezionale
dei provvedimenti di spesa regionali, gli atti sigegno vincolati costituendo in tal
senso certamente esercizio delle funzioni nornmedladRegione e un taglio dei fondi
potendo invece avvenire legittimamente sulla paee trasferimenti dedicata al
finanziamento di quei servizi e funzioni che, imcreto, la Regione e in grado — con

ragionevole preavviso — di rimodulare sulla baseivkrse possibilita finanziarie.

Anche la natura dei provvedimenti amministrativyirgli, pud concorrere quale
indicatore utile alla definizione in concreto detlsciplina della finanza regionale,
che come detto sopra viene nelle diverse fattisppoesentate alla Corte precisata
nel bilanciamento tra le esigenze di contenimergitadspesa statale da un lato e
I'esercizio delle competenze regionali dall’altia. tal modo, la lettura combinata
dellarticolo 119 con I'81 da un lato e il 117 daltro permette alla Corte
costituzionale di fissare un primo equilibrio trangipio di coordinamento della

390 Con la sentenza 16 dicembre 1991, n. 476 la Qwtgosto in evidenza la diversa rilevanza,
nell’ambito delle manovre di contenimento, dellesp destinate allo sviluppo e delle spese dirétte a
normale funzionamento regionale (si veda anchédsacsentenza 7 ottobre 1983, n. 307).

213



finanza pubblica e principio di autonomia finan&aaegionale, definito qui — tramite
il limite dell'adeguato finanziamento delle funziotnormali” — nel suo profilo

quantitativo.

All'interno del tema della riduzione dei trasferimieerariali — e relativo (teorico)
giudizio di ragionevolezza rispetto ai parametii HE9, co. Il — la Corte ha evocato
anche il principio della tutela del legittimo affichento, quale ulteriore elemento da
considerare nella valutazione delle complessivgeazie di finanza pubblica.

Nelle fattispecie concrete la stessa Corte hayttavia finito, di norma, per negare
recisamente I'applicabilitd del detto principio lreehbito della finanza pubblica.

Con la citata sentenza 25 marzo 1993, n. 128 ermfi che la violazione delle

regole che conformano i rapporti istituzionali saggetti pubblici al criterio del

legittimo affidamento non e invocabile dalle Regiohe si siano viste applicare un
taglio nellammontare delle risorse trasferite. Gidlla base delle considerazioni
circa la ampia politicita del margine di apprezzatoe lasciato allo Stato

dall'interpretazione del comma secondo vista soghea,importano un’accezione del
parametro della ragionevolezza estremamente déderspetto alle scelte di politica
fiscale decise a livello centrale in ossequio alarmiamento dell’autonomia

(finanziaria) regionale con il superiore interesdecoordinamento della finanza
pubblica. Ed infatti nel caso concreto I'esercidal potere discrezionale fu ritenuto
corretto, in considerazione del fatto per cui Gurione della disponibilita regionali

veniva collocata all'interno di un contesto conkalgjiustificativo che evidenziava la
ragionevolezza dell'intervento sulla base delle pl@ssive esigenze della finanza
pubblica.

Se il principio del legittimo affidamento assumeesia rilevanza nell’ambito della
tutela quantitativa delle risorse regionali trasfete, diversa questione e quella della
riduzione di stanziamenti gia effettuati a favoeglilenti regionaf™. In questi casi i
medesimi principi visti sopra sono stati nel cohmreapplicati dalla Corte
costituzionale, con esito favorevole per le prewistitela regionali; la Consulta ha

infatti ritenuto che [laffidamento fatto dalle ammstrazioni regionali nella

%1 sciasclia M., Diritto delle gestioni pubbliche Milano, 2007; BRANCAsI A., L’ordinamento
contabile Torino, 2005.
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disponibilita di risorse gia erogate spostasseuildario dei vari interessi e principi

in gioco a favore dell’autonomia territoriale.

Visto il particolareiter di spesa seguito dalla pubblica amministrazioneresiderati
gli esiti che un taglio di fondi gia erogati deteman nell’attivita della pubblica
amministrazione regionale, si & ritentifoche i generali principi del procedimento
amministrativo consentono di affermare che certaengnando il legislatore statale
interviene ad esercizio finanziario gia aperto cmuzioni di fondi gia trasferiti e
legittimamente impegnati nei vari capitoli di bitam esso pone in essere
un’operazione lesiva dell’autonomia regionale, dete le modalita di intervento —
anche alla luce delle difficolta amministrative aeterminano per I'ente regionale —
si risolvono in un’interferenza nell’'esercizio dn’'attivita gestoria gia avviata e

difficilmente rimodulabile.

La Consulta nelbbiter citato affermava infatti che il tratto distintivispetto ad una
fattispecie di taglio su fondi da trasferire cotesse nel fatto che la “riduzione di
risorse disposta nel modo indicato non pud nornrehétare uno squilibrio nella sfera
di autonomia finanziaria costituzionalmente assitaralle Regioni e, quindi, nei
confronti di una corretta attivita di bilancio, dde alla possibile interferenza di

quegli interventi sui programmi di spesa gia adbéan corso di svolgimento”.

Sulla base di tali principi, con la sentenza 27bfam 1991, n. 116 si dichiard in
concreto costituzionalmente illegittimo l'art. &.d, lett. a, della legge 9 aprile 1990,
n. 87 con sentenza di accoglimento parziale nelléepn cui riduceva di un certo
importo la somma gia prevista dal precedente adel legge 8 novembre 1986 n.
752, gia in vigore.

La riduzione di spesa che l'articolo censurato cortgya non menomava in sé e per
sé le funzioni cui i relativi fondi si riferivandg Stato avendo istituito un proprio
organo speciale (affiancato da una S.p.A. pubbloca)veniva destinato un fondo
provvisto con dotazione corrispondente alle ridozied al quale si affidavano

funzioni di programmazione ed intervento aggiunttiointeresse nazionale nelle

392 Corte costituzionale, sentenza 25 marzo 1998. 1
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materie spettanti alla competenza regionale netorsetdella zootecnia’.

Nondimeno, la riduzione indicata ledeva l'autonomégionale per il fatto di
utilizzare risorse gia destinate alla prestaziomeseatvizi nel medesimo settore
agricolo, per i quali gli enti regionali gia stawasvolgendo la relativa attivita

amministrativa.

Il taglio in corso di esercizio di fondi € pertanliegittimo in quanto da un lato gia

stanziati dallo Stato a favore delle Regioni ed aggiunta stanziati per |l

finanziamento di interventi regionali connessi anpetenze che comunque sono
rimaste invariate, l'intervento dell’organo statagwvolgendosi necessariamente
rispetto a prestazioni aggiuntive, caratterizzate idteresse nazionale, pena
illegittimita dell’istituzione del medesimo in ramie del riparto di competenax

articolo 117 della Costituzione.

La riduzione dei trasferimenti pud quindi svolgelegittimamente unicamente al
ricorrere di una delle due circostanze alternatige: o che lo Stato intervenga
prima dell’attribuzione dei fondi con [linizio dédsercizio finanziario, cosi
esercitando legittimamente la propria potesta dordioamento finanziario
(difficilmente sindacabilesub speciali ragionevolezza, e sulla base del parametro
visto del co. Il dell’art. 119) e non pregiudicankinteresse al corretto ed efficiente
iter amministrativo-contabile regiond!& o che alla riduzione delle risorse in corso
di esercizio si accompagni una riduzione delleispandenti competenze regionali
(cosa che ben difficilmente pud avvenire, lo Stadtendo impegnare spese proprie
anche in quei settori, ma solo a patto che l'irdate sia caratterizzato come

aggiuntivo).

La riduzione di risorse al di fuori di tale schermamporta invece una lesione
dell’autonomia finanziaria regionale, come e dand@rsi costituzionalmente garantita
nella ricostruzione ermeneutica dell’articolo 11®el( combinato disposto con i
principi di riparto delle competenze e di tuteld’ddidamento) operata dalla Corte

costituzionale.

%93 Corte costituzionale, sentenza 30 ottobre 198248.
%9 Stante la sua possibile incidenza su programniitdivento e di spesa gia adottati e in corso di
svolgimento; €RULLI IRELLI V., Corso di diritto amministrativoTorino, 2001, 690 ss.
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Tramite la giurisprudenza esaminata si venne quanfissare — sotto il vigore del
titolo V come originariamente formulato in Assenbbostituente — I'interpretazione
di alcuni principi giuridici fondamentali nel rappo tra Stato e Regioni ed in
particolare quelli di autonomia finanziaria regiarapporto tra competenze e
funzioni normali da finanziare e coordinamento aefinanza pubblic®”. Tali
principi continuavano ad essere ribaditi fino aifarma del titolo V, a partire dalla
quale — non perdendo attualitd — vengono a ca#tittna base per interpretazioni e
ricostruzioni ulteriori del regime finanziario regiale. Negli anni immediatamente
precedenti la legge costituzionale 18 ottobre 20013, in particolare, la casistica
sulla finanza regionale e i tagli dei trasferimeasrtiriali (e piu in generale alle risorse
disponibili) si incentro da un lato sui temi detlempensazioni resesi necessarie con
I'introduzione dellIRAP e dall’altro sul finanziaemto del trasferimento delle

funzioni attuato con le c.d. leggi Bassanini.

Con riguardo al primo tema, la sentenza 14 ap®@91 n. 138 nel ricostruire il
sistema dei trasferimenti e bilanciamenti a comaeiosie dei gettiti dei vari tributi
sopra descritti concludeva affermando che effattimate, sebbene la stessa
disciplina analizzata affermasse di seguire unaicdogdi rigida e precisa
compensaziorié’, I'esistenza di alcuni meccanismi di salvaguaxté riequilibrio
del gettito perduto dai tributi statali e I'asserdiaaltrettanto efficaci strumenti a
presidiare la perdita di entrate regionali, comgeat specie in fase transitoria una
diminuzione di entrate regionali. Non si prevedaufgtti, nella fattispecie concreta
alcuna forma di compensazione a favore della Regi@iciliana, mentre
parallelamente forme di salvaguardia erano posév@are dello Stato per la perdita
del gettito di tributi ad esso solo prima spettamibltre si accompagnava il calcolo
delle c.d. “eccedenze” annuali del gettito dell'lRAalla destinazione delle stesse

all'integrazione del Fondo sanitario nazionalefirm di coprire nuovi trasferimenti

%% DE MITA E., Le basi costituzionali del federalismo fisgaMilano, 2009, 23 ss; DMARIA R.,
Corte Costituzionale ed autonomia finanziaria rawite. Una ricostruzione sistematica ed esegetica
Palermo, 2008, 55 ss.

3% Questioni di legittimita costituzionale sollevaten ricorso della Regione siciliana, in riferimento
agli artt. 36 dello Statuto speciale, e relativacame di attuazione nei confronti delle disposizion
degli artt. 36, 41 e 42 del decreto legislativodicembre 1997.

397 prescrivendo all'articolo 43, co. II, che si dosesmantenere I'equilibrio finanziario anche nei
rapporti fra Stato e autonomie speciali, bilanc@ogdni gettito perduto con abolizione di tributinco
altre voci di entrata.
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di funzioni a favore delle Regioni e cosi pero iostanza riponendole nella

disponibilita del bilancio statale.

La Corte, facendo salva la disciplina che riformandcomplesso delle entrate si era
tradotta in una riduzione delle risorse regionatin naccompagnata da alcuna
modifica delle competenze, affermava che il sisteirfananziamento regionale “non
€ mai stato interamente e organicamente coordowtal riparto delle funzioni, cosi
da far corrispondere, come sarebbe necessari@izsdali funzioni e relativi oneri
finanziari da un lato, e disponibilita di risorse, termini di potesta impositiva
(correlata alla capacita fiscale della collettiviégionale), o di devoluzione di gettito
tributario, o di altri meccanismi di finanziamentdall'altro”. Si torna cosi ad
affermare che né la Costituzione — nel comma l11d€l — né gli Statuti speciali di
autonomia, apprestano un’effettiva garanzia quatité degli interessi finanziari
regionali (la quale dovrebbe essere correlata adrigida correlazione competenze-
mezzi), cosi che una riduzione delle risorse noma smai censurabile di
incostituzionalita a meno che non si risolva in um@nomazione della capacita di

spesa tale da compromettere lo svolgimento detiziémi normali.

Nel caso dei trasferimenti di funzioni connessa ddlgge di delega n. 59 del 1997 e
successivi decreti attuativi, poi, i medesimi pigmchanno segnato a monte il

processo di attribuzione delle risorse finanziageessarie.

Nella sentenza 6 giugno 2001, n. #86il principio della corrispondenza tra gli
oneri connessi allo svolgimento delle funzioniibtiite ed i mezzi finanziari per
farvi fronte, cosi come ricostruito nell'interpretane vista sopra, ha fatto concludere
alla Corte che nessuna lesione dell'autonomia fizia delle Regioni possa
discendere dai criteri di quantificazione di bemisarse finanziarie da attribuire alle
Regioni ed agli enti locali per I'esercizio dellenzioni e dei compiti agli stessi
conferiti, come adottati nel decreto legislativo rBarzo 1998, n. 112 tendendo gli

stessi a realizzare la corrispondenza di ammorttalle risorse trasferite a quelle

38 E dichiarata infondata la questione di legittimitstituzionale dell’art. 7, comma Ill, del decreto
legislativo 31 marzo 1998, n. 112, sollevata dBksione Veneto in riferimento all'art. 119 Cost.
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impiegate dallo Stato per I'esercizio delle medesiitnzioni e compiti prima del

conferimentd®.

In altri casi ancora, gia nel corso del 2001, lat€aostituzionale ha richiamato i
concetti di adeguatezza e funzioni normali, comiéarsentenza 8 ottobre 2001, n.
337" dove si lamentava la riduzione delle complesslisponibilitd finanziarie

regionali — a causa di minori rimesse statali endiggiori fondi in eccedenza da
riversare allo Stato — introdotta dalla disposieiolegislativa censurata, senza
allegare tuttavia le necessarie evidenze non dedle riduzione di risorse ma pure
del fatto che per effetto della pretesa riduziome fondi la Regione si sarebbe
trovata in possesso di una dotazione non piu ce@ngruuanto non sufficiente per
I'espletamento delle funzioni normali. Il necessasquilibrio incompatibile con le

esigenze di spesa regionale sarebbe invece estdilagossibilita di accompagnare

al taglio delle entrate dei risparmi di spesa.

Sempre nel corso del 2001, prima dell'entrata goxe della riforma del titolo V,
nella sentenza n. 4%% la Corte dovette analizzare un altro caso di &ttir
riduzione dei fondi regionali, con sottrazioneidbrse in precedenza assegnate per il
finanziamento di funzioni che rimanevano comunqueaaco dell’ente regionale
anche a seguito della diminuzione dei mezzi rala@on la norma impugnata si
costituiva un fondo ad hoc al fine di fronteggiareergenze derivanti da calamita, di
livello regionale, il cui verificarsi in un’area rté@oriale piuttosto che un’altra é
imprevedibilea priori. Tale fondo veniva alimentato tanto da trasferitnerariali,
quanto da conferimenti regionali operati con taglioaltre risorse in precedenza
trasferite dallo Stato per altri scopi; di esso peneficiavano quelle Regioni che
fossero colpite dagli eventi calamitosi, secondsdbema proprio di un fondo di
solidarieta interregionale (arricchito da aiutipibvenienza statale), che si risolve

3991 che costituiva criterio fondamentale individoatalla legge delega: art. 3, comma 1, lett. bladel

c.d. Legge Bassanini I.
400 E stata dichiarata inammissibile la questioneegittimita costituzionale sollevata con ricorsolael
Regione Lombardia nei confronti degli articoli ®&, commi | e 1l, della legge 23 dicembre 1998, n.
448.
401 E stata dichiarata infondata la questione di fiegjith costituzionale dell’art. 138, commi XVI e
XVII della legge 23 dicembre 2000, n. 388, sollevdalle Regioni Piemonte ed Emilia-Romagna in
riferimento agli artt. 118 e 119 Cost.
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necessariamente in un trasferimento di risorse rda Regione all’altra sulla base

appunto — al ricorrere degli eventi eccezionalidat — di un criterio solidaristi¢6®

Per quanto qui interessa, la veduta modalita dieadtazione del fondo si risolveva
in una riduzione dei trasferimenti a favore dellegi®ni, che contribuivano con una
parte del proprio budget in precedenza destinajaeaifici servizi propri. Anche in
questo caso, tuttavia, la Corte costituzionalerdawva che “nel regime di finanza
‘derivata’ che ancora in parte caratterizza(vaRkgioni, la semplice circostanza
della riduzione, disposta con legge statale, dg#ponibilita finanziarie messe dallo
Stato a disposizione delle Regioni non € di perssficiente ad integrare una
violazione dell’autonomia finanziaria regionale sttuzionalmente garantita, se non
sia tale da comportare uno squilibrio incompatiboa le esigenze complessive della
spesa regionale”. Per di piu, le risorse cosi atbétrad alcune specifiche funzioni
regionali restavano comunque nella disponibilithedstesse, semplicemente in altro
modo e per altre finalita redistribuite; ed inoltten veniva intaccato quel nucleo
fondamentale di dotazione finanziaria individuatdlal Consulta nelle risorse a suo
tempo trasferite a seguito e in corrispondenzacdeferimento di nuove funzioni in

materia di protezione civif&®

Con la giurisprudenza sopra analizzata si defimvgnindi portata ed intensita dei
principi costituzionali di autonomia finanziaria gienale, coordinamento della
finanza pubblica e correlazione tra funzioni e nieezancetti tutti che conservano
validita anche a seguito della riforma del titolo délla Costituzion®* che ha

arricchito il tema di nuovi risvolti.

402 Tale meccanismo redistributivo fu introdotto civaimente con legge ordinaria, e di conseguenza
una questione centrale potrebbe quindi essere aquidl valutare se il Parlamento abbia cosi
correttamente ed allinterno dei propri poteri agiper il perseguimento del “coordinamento
finanziario”; tuttavia, il contributo regionale fdndo non era propriamente necessario, ma cosituiv
una mera condizione per il trasferimento dellerascaggiuntive da parte dello Stato. L'aleatoriita
funzionamento, poi, rappresenta a giudizio dellat&€mero elemento di valutazione nell’ottica di un
giudizio di opportunita politica.
403 D.p.C.m. 12 settembre 2000, recante “Individuazidai beni e delle risorse finanziarie, umane,
strumentali e organizzative da trasferire alle Bege agli enti locali per I'esercizio delle funmice
dei compiti amministrativi di cui all’'art. 108 ddkcreto legislativo 31 marzo 1998, n. 112, in mater
di protezione civile”.
494 Ad esempio, tra le sentenze di seguito analizzagda 20 gennaio 2004, n. 36 la Corte
costituzionale, dopo la riforma del Titolo V, h#enuto che in ordine alla riduzione dei trasferithen
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Il limite posto alla potesta di coordinamento fimemio propria dello Stato e

consistente nell’assicurare alle amministraziongioeali la corrispondenza fra

“bisogni” legati alle funzioni normali e “mezzi @mziari” per farvi fronte, viene

connesso dalla Corte costituzionale ad una valu@zcomparativa delle esigenze
generali, nella quale, sulla base del parametia daegjionevolezza, ben difficiimente
le scelte legislative possono essere censurateGdadice delle leggi, se non

qualificate negativamente dall'incidere su intergesticolarmente qualificati (quali

quelli connessi a voci di spesa gia impegnate oucmue legati ad altri parametri
costituzionali quali il riparto di competenegart. 117 o I'obbligo di copertura delle
leggi di spesa&xart. 81).

Nellambito di questa problematica, inoltre, pastare rilievo assumono quelle
argomentazioni della Corte costituzionale che legiéinfondatezza delle questioni

di legittimita costituzionale sollevate contro leggluttive dei fondi disponibili per

le Regioni, alla necessita di contenimento deflariza pubblica anche alla luce della
situazione “emergenziale” in cui versano i contil@é&tato, nonché dei parametri
europei di rientro imposti agli Stati membri in cadi disavanzo eccessivo; in tal
senso l'esigenza di riduzione della spesa pubbtjoale interesse protetto a livello
tanto costituzionale quanto comunitario € usato e@rgomento a sostegno della
ragionevolezza delle scelte riduttive della spesgionale, che in tal modo non
possono essere configurate come lesive dellautanategli enti sub-statali in

quanto giustificate all'interno di un giusto bilaamento di valori.

3.6. Interventi statali di contenimento della spesdblica regionale; bilanciamento

tra autonomia finanziaria regionale e funzione atatdi coordinamento

Gia dalla giurisprudenza precedente al 2001 emgugeli un’altra tendenza, che si
e posta alla base di numerose scelte normativeeargdenti e che ha sollecitato il
passaggio ad un sistema di finanziamento regiopaleresponsabilizzante come
quello (in potenza) emerso dalla riforma del titdlp e cioé la tendenza al
contenimento della spesa pubblica (anche) teraimriattraverso specifici strumenti

statali non si puo negare allo Stato la potes@odimisurare i trasferimenti a favore degli entidloc
alle effettive necessita finanziarie, ragionevolteeapprezzate.
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ed interventi non solo di taglio (come visti sopna pure di apposizione di tetti e

limiti agli impegni regionali.

Il fondamento costituzionale di tale potesta seéatdil contenimento del fabbisogno
finanziario € stato rinvenuto nel riferimento espd ex articolo 119, co. | alla
funzione di coordinamento finanziaf’d tale funzione non legittima,
nell'interpretazione della Corte costituzionalénlposizione di artificiose uniformita
di disciplina, con conseguente disconoscimentcedsdlatteristiche peculiari di ben
determinate voci della finanza regionale, ma peertettavia I'introduzione di limiti
che portino I'autonomia regionale di spesa ad eami all'interno di forme e limiti
prefissati ed in particolare stabiliti da leggilddRepubblica (sempre come disposto

dal co. I1y"°®.

Sulla base di tale interesse statale a coordinardinanza pubblica nel suo
complesso, gli interventi di contenimento dellasspeegionale vennero introdotti in
modo sistematico fin dai primi esercizi finanzidimitando in vario modo — sotto la
copertura dell'interesse nazionale al coordinamentcontenimento della spesa —

I'autonomia delle Regiofii”.

Nel rispetto di un minimo di spazio per l'indipemza@ degli enti territoriali, le

limitazioni alla possibilita di impegri®® si incentravano non sulle spese di
investimento bensi su quelle di parte correntettersesensibile in tal modo colpito
fin dalle prime esperienze normative fu in partcel quello della spesa per il

personale regionale.

405 DOMENELLA G., Programmazione, coordinamento e unita della finamzeoblica in Nuova
rassegna di legislazione, dottrina e giurisprudent@82 fasc. 17-18, 1671. Come si vede la funzione
di contenimento della spesa nasce e si collocpinehmpio tema della potesta di pianificazione ed
indirizzo governativo delle attivita degli enti tigoriali; MARMAI P., Le risorse finanziarie delle
regioni in riferimento alla programmazione pluriesde e problemi di coordinamento della finanza
locale e nazionalgin Stato e regionel978 fasc. 1-2, 72; K31 BATTAGLINI A. — SORACED., Finanza
regionale e programmazionm Democrazia e dirittp1973 fasc. 4, 75.
4% La Corte costituzionale, nella sentenza 25 felob871, n. 39 dichiara la fondatezza della
questione di legittimita costituzionale dell'ar,2co. | (e II), della legge 16 maggio 1970, n. 281
nella parte in cui detta disposizione demanda ad.BrR., su proposta del Ministro per il Tesoro, di
provvedere alla disciplina dei bilanci regionaleroordinarne il sistema delle entrate e dellesespe
con la legge 4 marzo 1964, n. 62.
407 DELLA CANANEA G., Indirizzo e controllo della finanza pubblicBologna, 1996; BCIOTTAF., Il
controllo della finanza pubblican Parlamento 1981 fasc. 9-10, 31.
408 | UPO AVAGLIANO M. V., Contenimento della spesa pubblica ed autonomiaorede in
Giurisprudenza costituziongl@983 fasc. 100-12, 2281.
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Ad esempio, l'articolo 9, co. Il della legge n.QLldel 1983 aveva disposto il blocco
delle assunzioni del personale delle USL, intermeoecosi all'interno di un’area di

competenza regionale, costituzionalmente garantita. Corte costituzionale,

nondimeno, con la sentenza 7 ottobre 1983, n*®3@jiudicava — sulla base del
parametro della ragionevolezza applicato all'ez@vctel potere di coordinamento
della finanza pubblica — essere conforme a Costitgzla disposizione impugnata;
cio in quanto — per il fatto, da un lato, di avéireitato nel tempo il vincolo (si

riferiva al solo 1983) e considerata, d’altra paFspressa possibilita di assunzioni
in deroga in caso di necessitda — la stessa disposizattuava un corretto e
ragionevole bilanciamento tra gli interessi dellmahza nazionale e quelli

dell’autonomia di spesa regionale.

Agli interventi statali nella finanza regionale wig1 precedenza e consistenti nella
riduzione di ben determinati fondi trasferiti o @oci di entrata di derivazione
tributaria se ne affiancano quindi altri — diverstendenti ad introdurre limiti alla
crescita della spesa regionale: o tramite vincdladozione di provvedimenti
onerosi, ovvero ancora con apposizione di tet8pisa, eventualmente anche nella
forma di decrementi percentualmente progressivataio in anno) dellammontare

generale delle risorse impegnabili.

L’argomento addotto a giustificazione di tale tipgia di interventi, a differenza di
guanto avviene nelle riduzioni di trasferimenti dtes a riforme strutturali o di
singoli fondi, ein primis quello dell'urgente esigenza di risanamento fiez
dello Stato. Cosi, ad esempio, gia il decreto leg@ge maggio 1993, n. 155
introduceva misure urgenti per la finanza pubbldiegtte a contenere il disavanzo
pubblico in una situazione di emergenza, che calpawnche le spese regionali.
Realizzando un intervento eccezionale e generaizzanon una mera gestione in
riduzione di singoli trasferimenti erariali, lo &ancideva comunque sull’autonomia

di spesa delle amministrazioni territorfafj cio tuttavia si inquadrava all'interno

09 Ma gia in precedenza con la sentenza 9 luglio 188250 la Corte costituzionale aveva affermato

che legittimamente il Consiglio dei Ministri puo anare, nel rispetto del principio di legalita elasul

base di una specifica disposizione legislativa, attministrativi di indirizzo e di coordinamentd, a

fine di delimitare I'incidenza di nuove assunzidnpersonale sanitario sui bilanci regionali.

“1% Non invece, come visto sopra, sulla lesione deC84t. Non sussiste infatti alcuna violazione del

principio della necessaria copertura finanziarize @ stato invece talvolta erroneamente invocato
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della manovra finanziaria complessiva, giustificdédl'interesse nazionale (e dalle
esigenze di coordinamento), cosi che la Corte toagtnale con la sentenza n. 222
del 1994 ritenne legittima la riduzione dei fonainche per la parte che ricadeva su

tributi di pertinenza regionale o locale (ILOR).

Il coordinamento della finanza pubblica fonda quiadegittimita costituzionale dei
vincoli alla spesa regionale come introdotti giamar della riforma del titolo V; cio a
condizione che la politica nazionale di tetti eudtbni percentuali generalizzate non
si venga a risolvere in un’irragionevole o discnatoria politica di tagli nei riguardi

degli enti territoriali.

Con l'articolo 6, co. I, della legge 23 dicembred49n. 724 si introducevano misure
di razionalizzazione della finanza pubblica cheaducevano, per tutte le Regioni,
un tetto massimo alla spesa triennale per benngzssanitari, fissato nella misura
della spesa storica 1993 ridotta tramite riferimeafercentuale decrescente di anno

in anno.

Le Regioni lamentavano la conseguente menomazi@tiea @ropria autonomia
“programmatoria”, tanto legislativa che amminigstrat nelle particolari materie
della sanita e della finanza regionale. Inoltrdasientava la violazione del principio
di uguaglianzaex articolo 3 della Costituzione, in ragione delleakionalita e della
incongruita rispetto al vigente sistema di pagaineasato su tariffe applicato alle
aziende sanitarie, nonché — con interessanti angbrgeiridici — per I'introduzione
di un obbligo di ripianamento dei disavanzi neceasgente da perseguire tramite un
limite generalizzato di spesa, che produrrebbe ustdicabili difficolta alla
erogazione di un servizio sanitario efficiente, @dpndo alle amministrazioni

regionali di perseguire il fine legittimamente ingp® dal coordinatore nazionale di

nella casistica che si € presentata innanzi alleeCai fini di ottenere la tutela giuridica del
mantenimento dello stesso livello di spesa stoiiictatti il taglio delle risorse (purché ovviamente
non siano gia impegnate) non determina una scapediudeterminate voci di spesa immodificabili,
ma semplicemente onera il legislativo e I'esecutivoimodulare le proprie politiche sulla base dell
minori risorse. Unico profilo di illegittimita potbbe essere quello della grave alterazione
dell’equilibrio tra bisogni e risorse, come gartmtialla Costituzione stessa.

224



ridurre la spesa attraverso diverse e piu ben matelupolitiche di taglio e
contenimento settoriale diversificatb

Proprio su tale punto, il Giudice delle leggi catéera I'argomentazione delle parti
ricorrenti, valorizzando il residuo momento di audmia ancora esistente a seguito
dell’adozione della veduta disciplina per gli emtgionali, il quale quindi permetteva
un’applicazione in concreto della norma statalepeaitsa dei canoni di
ragionevolezza e buona amministrazione. In padreglle riduzioni globali di spesa
imposte dallo Stato con riferimento all’acquistob@ini o servizi sanitari, proprio in
ragione della loro natura “globale” e quindi deferirsi con la previsione di una
somma complessiva all'intero comparto regionalenseatirebbe compensazioni
all'interno delle varie voci di spesa tra diverspologie di beni e servizi; cio
comporterebbe appunto il rispetto del livello miniwh ragionevolezza insito nel non
potersi operare tagli generalizzati potenzialmedéteteri per I'efficienza nella
prestazione dei servizi, in quanto risolventisiincoli normativi apposti all'azione
della pubblica amministrazione in assenza di uareg giustificativo con la precisa
e specifica situazione fattuale sottostante. Lesipdga di introdurre economie di
spesa senza mettere a rischio I'erogazione di izge sanitario efficiente sarebbe
invece garantita proprio dal fatto che le Regioosgpno agire in modo selettivo
allinterno di un tetto di spesa fissato in modmbgle, seppur per un settore
dettagliato come quello delle forniture sanitéfie

La Corte costituzionale, nella sentenza 21 lug8835., n. 416 ritenne quindi in gran
parte non fondate le censure avanzate dalle Regimténdosi infatti giustificare
'esercizio della potesta statale di intervento cdisciplina eccezionale (e
temporanea), alla luce del quadro emergenziala fiathnza pubblica ereditato dagli
anni 80 e primi anni '90. Gli interventi di risam&nto sono quindi legittimamente

da ripartirsi, sulla base di una ragionevole e attar applicazione dei principi di

“I1 penalizzando inoltre, in ragione della riduzionaifferenziata, proprio quelle Regioni che avevano
in precedenza attuato una politica di riduzioneatsti in tale voce di spesa.
“12 sulla valenza garantista per I'autonomia finanaiaegionale di obbiettivi di spesa fissati in modo
globale si & pronunziata la Corte costituzionaldareentenza 13 novembre 2000, n. 507 in cui si
ritenuto che stabilire obiettivi globali di conteménto del fabbisogno finanziario generato dallasape
regionale, nell’ambito e ai fini degli obiettivi gerali di finanza pubblica fissati dagli strumeaiila
programmazione finanziaria nazionale, rientra aaibito dei compiti di coordinamento della finanza
pubblica che I'art. 119 della Costituzione attridné alla legge della Repubblica.
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coordinamento finanziario tra soggetti istituzionahche tra le Regioni e lo Stato, in
guanto soggetti legati da un “vincolo di solidaaiethe la Costituzione affianca al

“principio di autonomia finanziari&*®

Tuttavia, se sulla base di tali argomentazionidgittimita e ragionevolezza del
sistema dei tetti di spesa introdotto veniva fatbva, I'estensione delle norme di
risanamento finanziario non poteva estendersi irmmmpromettere quegli spazi di
autonomia che vanno comunque preservati da intervén coordinamento
finanziario statale scorretti o irragionevoli. Tadolitiche di coordinamento non
possono infatti surrettiziamente addossare alleidRegspese decise a livello
nazionale, né trasferire I'onere di ripianamentaldiicit statali esistenti sui bilanci
regionali; il limite alle politiche di risanamentegittimate dalla funzione statale di
coordinamento finanziario € quindi legato al ripadielle responsabilita finanziarie
tra Stato e Regioni, rispetto al quale e illegittimualunque norma di risanamento
che si risolva in un travaso delle responsabilitiarfziarie esistenti. Fu quindi
dichiarato incostituzionale [I'articolo 10, co. I,elee medesime misure di
razionalizzazione della finanza pubblica, nellatgpam cui imponeva alle Regioni di
provvedere con risorse proprie al ripiano deglintwali disavanzi di gestione nel

settore sanitario anche in relazione a scelte €selw determinanti dello Stato.

L’incidere sul riparto delle responsabilita finasie esistenti violava infatti tanto
'autonomia di spesa regionale, quanto il princigigarallelismo tra competenza di
disciplina delle materie e responsabilita (ammraisto-)finanziaria nelle stesse,
rispetto alla quale lo Stato — traslando il proplisavanzo sulle Regioni — si veniva

ad emancipare senza perdere la correlata funziomeativa ed esecutiva.

In sostanza, la Costituzione non permetterebbeschddossino ai bilanci regionali
oneri di spesa derivanti da decisioni (legislabv@mministrative) non imputabili alla
Regione stessa e questo principio di correlazioaecbmpetenze e responsabilita
finanziaria costituirebbe I'estremo limite non ‘albile dalla funzione di
coordinamento nazionale. Il principio di autonorfirranziaria regionale fa si che,

nei rapporti tra Stato e Regioni, ciascuno dei sloggetti sia responsabile in modo

“13 Corte costituzionale, sentenza 26 maggio 199228; sentenza 26 luglio 1993, n. 357; sentenza
11 giugno 1993, n. 355; sentenza 25 marzo 19938y.sentenza 8 luglio 1992, n. 356.
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esclusivo dei disavanzi di gestione conseguerdi siklte operate nellambito della

propria autonomia decisoria.

Per inciso, con riferimento al limite invalicabiée tutela dell’autonomia regionale

costituito dalla necessaria correlazione tra resabifita di spesa e appartenenza
statale o regionale delle competenze legislativamoninistrative, altro modello di

attuazione delle politiche di contenimento dell&ssp regionale é stato quello di
sobbarcare al bilancio regionale determinate splesateresse nazionale, tramite
avvalimento delle strutture o del personale redmmaassenza di trasferimento della
relativo onere finanziario (e quindi della respdnkié sulla spesa a quel bene o

servizio legata).

Lo Stato non puo pertanto, ad esempio, disporreollocamento fuori ruolo di
personale regionale da applicare temporaneameess@i Ministeri o la Presidenza
del Consiglio, ovvero disporre l'utilizzazione péni di interesse nazionale di
strutture o servizi regionali, con il contestualantenimento a carico della Regione
dell'onere finanziario relativo; gli atti stataliconducibili a tale tipologia di
intervento si tradurrebbero infatti in un’indirepalitica di contenimento della spesa
regionale a garanzia della copertura di analogeemento di quella nazionale, con
aggiramento in modo surrettizio dei limiti appastiutela dell’autonomia finanziaria
degli enti territoriali relativamente al riparto lide responsabilita per le funzioni

amministrative tra Stato e Regioni.

I d.P.C.m. 2 luglio 1997 venne su queste basi idrelto costituzionalemente
illegittimo dalla sentenza 13 ottobre 1999, n. 3BPa Corte costituzionale nella
parte in cui individuava nominativamente alcuneurfey professionali all'interno
dell’'organico regionale al fine di applicarle (coollocamento fuori ruolo) ai Servizi
tecnici nazionali della Presidenza del Consiglio Meistri, non solo mantenendo
'inquadramento giuridico come personale dipende®i#ente regionale in capo a
detti lavoratori, ma pure non traslando il relatwzere finanziario. Nel conseguente
conflitto di attribuzioni sollevato dalla Regionelamentava la menomazione delle
competenze in materia di ordinamento degli uffiegionali nonché di status
giuridico ed economico del personale dipendentgastbe garantite in Costituzione

dagli articoli 117 e 118; il Governo avrebbe infafjito senza rispettare i canoni del
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principio di leale collaborazione tra Stato e Regidato che a parere della Consulta
e si legittimo che il personale regionale “posssers oggetto di provvedimenti di
collocamento fuori ruolo” presso i dipartimenti f@amli, ma solo con una
“partecipazione di volonta regionale” da esplicaramite intesa, cosi che |l
sobbarcare autoritativamente al bilancio della Begila spesa di personale fuori
ruolo per scelta unilaterale statale lede tantatéaomia finanziaria regionale quanto
il corretto e leale svolgimento delle relazionitStRegioni. E proprio in ragione di
cio che (analogamente), nel perseguire strategommiribuzione da parte degli enti
territoriali in situazione finanziaria di vantaggala perequazione nazionale, & si
possibile procedere tramite assunzione da parte &sgioni di nuove funzioni e
servizi con conseguenti obblighi di prestazionecmia ammontare della dotazione di
risorse regionale immutato, cosi sgravando lo Stitiorelativo onere in ragione
proprio dell'invarianza del bilancio regionale, mudtavia cido solo nel caso in cui tale
attribuzione di funzioni non accompagnata da trasfnto di risorse sia concordata

tra i due livelli di governo interessati.

Sempre nel corso degli anni '90 si introdusserad adterventi (diversi dai modelli
dei tetti di spesa e degli avvalimenti di risorsgionali appena visti) tesi al
contenimento della spesa regionale, al fine dirotlatne la crescita e coordinare
cosi gli sforzi degli enti territoriali con le esigze riduzione del deficit pubblico. In
particolare I'articolo 8, co. V, del decreto leg§d dicembre 1996, n. 689
collegato alla manovra di finanza pubblica per man1997, introduceva Il
monitoraggio mensile da parte del Governo circaagtiamenti dei pagamenti delle
Regioni e degli enti locali; I'esecutivo naziondleveva verificare sulla base dei dati
cosi raccolti che le spese degli enti territorialbn eccedessero (in modo
“significativo”) quelle operate nell'anno precedentome incrementate sulla base
del tasso di inflazione programmato ed adottareaiso contrario i provvedimenti

“necessari” a ricondurre i flussi di spesa neifirfdosi) “programmati”.

414 Tale articolo dispone che il Governo, nellambitella Conferenza Stato-Regioni, e d’intesa con
I’ANCI, I'Unione nazionale dei Comuni, comunita ezhti della montagna (UNCEM) e I'UPI,
“procede al monitoraggio degli andamenti dei pag#irdelle Regioni e degli enti locali, allo scopo
di verificare che essi non eccedano mensilmentemado cumulato, quelli effettuati nel 1996,
incrementati del tasso d’'inflazione programmatoal@ra dalle verifiche mensili, con riferimento alle
risultanze degli incassi e pagamenti degli entsultino scostamenti significativi, il Governo
predispone tutte le misure, anche di caratterslero, necessarie a ricondurre flussi di spesaen
limiti programmati, nel rispetto dei principi casizionali in materia di autonomie”.
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Con riguardo a tale ulteriore modello di rappot&at8-Regioni, teso a coordinare le
rispettive funzioni finanziarie nel perseguimentd wh comune indirizzo di

risanamento dei conti pubblici, la Consulta cosdatenza 14 dicembre 1998, n. 421
ribadiva che la finalita di frenare il perdurantesavanzo della spesa pubblica
giustifica I'apposizione legislativa di limiti allsspesa regionale purché — in
particolare — temporanei e globali, e purché —pigenerale — cio si estrinsecasse in
una disciplina non irragionevolmente lesiva degfb#i di autonomia regionale.

Inoltre, nel caso specifico, I'organo di giurisaime costituzionale non considero tale
ulteriore modello di monitoraggio preventivo e certato — solo eventualmente
seguito da misure coattive di contenimento — lesietla possibilitd per gli enti

territoriali di utilizzare le proprie risorse finaiarie in modo autonomo, anche con
pagamenti eccedenti quelli relativi allanno 1996psi che ogni censura di

incostituzionalita sulla ragionevolezza della podit nazionale di tetti alla spesa
doveva essere rinviata alla successiva ed everadalzgione di quelle nuove misure
“necessarie”, di natura anche legislatiVache cosi tuttavia si iniziavano gia a

prospettare.

Monitoraggio e potere di assumere misure adeguate costituiscono, in questa
prima fase di introduzione precedente al Patto,vintolo obbligatorio a non

spendere oltre il tetto della spesa storica a#mala e pertanto il modello di
regolamentazione introdotto dal decreto in esame pud integrare “un anomalo
strumento di controllo, eccedente i limiti entroquali, in un quadro di leale
collaborazione, ai fini del coordinamento dellaafiza regionale e provinciale con
guella nazionale, secondo i principi stabiliti irat@ria dalla Corte costituzionale,

pOSSoNo esercitarsi i poteri statali”.

Cio in quanto esso rinvia la definizione in conecretegli eventuali interventi
limitativi dell’autonomia regionale a provvedimesticcessivi, non determinati dalla

legge; legge che quindi si limita a conferire alv&mo nazionale un potere di

15 peraltro era evidentemente del tutto irrilevamteitcostanza che la legge disponesse che quelle
“misure” potessero essere anche di carattere &iyis] questa disposizione infatti non € in alcun
modo legittimante, dato che I'Esecutivo é gia &telai sensi della Costituzione dei poteri di aiizia
legislativa e decretazione di urgenza. Peraltretéssa disposizione chiarisce che ovviamente le
“misure” legislative stesse debbano essere pur eagpttate “nel rispetto dei principi costituzibna
in materia di autonomie”.
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coordinamento gia proprio dello Stato in base dtatle costituzionale e la cui

attuazione nelle varie fattispecie concrete dowseee vagliata di caso in caso dal
giudice amministrativo o dal Giudice delle leggonte sarebbe avvenuto pure in
assenza di tale atto normativo che semplicemetitazisnalizzava un sistema di

monitoraggio a monte dei singoli interventi di iaglella spesa gia prima adottabili
con decreti leggad hog come si € visto in precedenza.

Con tali interventi disorganici, e le relative pumzie giurisprudenziali, si fissavano
quindi gia prima della fine degli anni '90 i conffidi una politica di tetti o obbiettivi

di contenimento del libero esercizio della disaveaiita finanziaria regionale posti
dal livello statale di governo ed una prima intetprione della loro legittimita con

riguardo ai principi costituzionali visti.

Solo dall’esercizio finanziario 1999, come notoplablematica del coinvolgimento
degli enti territoriali nello sforzo di risanamentiella finanza pubblica assurse ad
intervento normativo sistematico e costante, cansdrimento della relativa
disciplina all'interno della manovra finanziariaraale, e la predisposizione di un

vero e proprio “Patto di stabilita interno”.

Ai fini della successiva analisi della giurisprudann materia di tetti e obiettivi di
contenimento della spesa, € quindi necessariodacersommariamente come nel
corso degli anni, ciascuno dei Paesi membri deltahld implementato internamente
il c.d. Patto di stabilit e crescita, introdott @rattato di Maastricht®, con il quale
si pongono vincoli precisi al rapporto indebitaneenetto della PA/P.I.L. (inferiore
al 3 per cento) e Debito pubblico delle AA.PP.IR.[convergente verso il 60 per
cento); anche I'ltalia quindi — seguendo i criterie regole nazionali, in accordo con
la normativa interna inerente la gestione dellaziehi finanziarie fra i vari livelli di
governo — si e trovata a dover adottare una disai@nnuale, unitaria ed organica,
tesa a garantire il rispetto di quei parametriidando cosi tuttavia (in modo appunto

unitario ed organico) sull'autonomia finanziarigtenti territoriali.

Per quanto concerne le modalita tecniche di furaitento del Patto di stabilita

interno, si puo sinteticamente ricordare che cosula introduzione I'indebitamento

418 pyzzo F., Sovranita fiscale e integrazione comunitaria (a cura di GvBINO S.), Costituzione
italiana e diritto comunitarip Milano, 2002, 179.
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netto della pubblica amministrazione, definibilen® il saldo fra entrate e spese
finali, al netto delle operazioni finanzialé viene a costituire, anche a livello
interno, il parametro principale di riferimento punto di limiti e vincoli alla

discrezionalita politica ed amministrativa dellextcali di spesa, ai fini del rispetto
dei criteri di convergenza. Tra tali centrali diesp, il controllo dell’indebitamento

netto degli enti territoriali, visto il loro concw in quota significativa alla

formazione del debito nazionale, € di centrale irtgopra. Il Patto di stabilita interno
e a tal fine costituito dallinsieme delle dispasia, contenute annualmente nelle
leggi finanziarie, con cui si definiscono gli impegssunti dagli enti decentrati e tesi
a contribuire alla realizzazione dell’'obiettivo despetto del Patto di stabilita e

crescita (europeo).

Il Patto di stabilita interrfd® nasce pertanto dall’esigenza di convergenza delle
economie degli Stati membri della ¢/ ma porta alla razionalizzazione di
strumenti di contenimento della spesa pubblicaréaatpa introdotti, come visto in
precedenza, in modo disorganico nellordinamentaliaind®’. Gli strumenti
utilizzabili per contenere e ridurre la spesa pigabsono infatti vari e dal 1999 ad
oggi I'ltalia ha formulato il proprio Patto di stiéita interno esprimendo gli obiettivi
programmatici per gli enti territoriali, ed i capondenti risultati, ogni anno in modi
differenti, alternando principalmente diverse cguafazioni di saldi finanziari a

misure sulla spesa per poi tornare agli stessi.sald

L’obiettivo del Patto e infatti la riduzione dellda tendenziale di comparto. In altri
termini, si mira a ridurre la “tendenza” degli ehdcali alla spesa. A tal fine, la

definizione delle regole del Patto di stabilita emmio avviene durante la

“I7 Operazioni finanziarie consistenti in particolarella riscossione e concessioni crediti, nelle
partecipazioni e conferimenti e nelle anticipazjaoime tutte desunte dal conto economico della, P.A.
preparato dallISTAT.
“18 DELLA CANANEA G., Patto di stabilitd e le finanze pubbliche nazionali Rivista di diritto
finanziario e scienza delle finanzeX, 4, I, 2001 , 559 ss.; @LA CANANEA G., Unione europea e
finanza pubblicain Rivista della Corte dei cont2002, n. 1, 296 ss.;HDLA CANANEA G., Autonomie
regionali e vincoli comunitariin www.federalismi.it, n. 25/2006;A2IcoTTOL., Il Patto di stabilita
interno: gli effetti dell'applicazionein BAssI M. L. (a cura di)Dai Patti di Stabilita alla Legge di
Stabilita, Padova, 2004.
“9 scaLia R., Llinfluenza dell’ordinamento  comunitario  sull'ordimento nazionale nel
perseguimento dell'obiettivo della sana gestiomauiziariga in Regioni e comunita localR007 fasc.
6, pt. 2, 15.
420 DELLA CANANEA G., Indirizzo e controllo della finanza pubblicBologna, 1996; BCIOTTAF., Il
controllo della finanza pubblican Parlamento 1981 fasc. 9-10, 31.
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predisposizione ed approvazione della manovrandinza pubblica; momento in cui
si analizzano le previsioni sul'andamento dellzafiza pubblica e si decide I'entita
delle misure correttive da porre in atto per l'arsuxcessivo e la tipologia delle
stesse. Il Patto agisce cosi in modo indirettoautbnomia finanziaria regionale e
non tanto con un’immediata rideterminazione difeamenti, compartecipazioni

etc.; in senso contrario, si individuando appuetawdenze, obiettivi e tetti, coartanti
I'indipendenza degli enti territoriali solo in modweediato in ragione di un apparato

sanzionatorio (e/o premiale) successivo alle ritéva sulleperformanceannuali.

Ferma tale caratteristica “tecnica” dello strumemiormativo, nella sostanza
'autonomia regionale e locale e sicuramente cosgaredall’adozione di questi
strumenti statali, dato che per la tutela dellar@tonomica della Repubblica il Patto
di stabilita costituisce un obiettivo di finanzabhblica che Provincie e Comuni con
popolazione superiore a 5.000 abitanti debbonobibdumente rispettare. Va poi
evidenziato come il Patto, “di competenza” e “miistioa inoltre si I'obiettivo di
contrarre la spesa complessiva, ma in particolgrer (non pregiudicare gli
investimenti) si concentra su quella corrente, famdo il pagamento della quota in
conto capitale. Pertanto, eventuali avanzi di gesti corrente possono essere
destinati a coprire spese d’investimento con cdotrattento dei pagamenti

Successivi.

by

Il “Patto di stabilita interno” é stato istituitoep la prima volta con la legge
finanziaria per il 199%". L'articolo 28 della legge n. 448 del 1998 prewejenfatti,

che le Regioni, le Province autonome, le Provin€gmuni e le comunita montane
concorressero alla realizzazione degli obiettiviimlinza pubblica assunti dall’ltalia
con l'adesione al Patto di stabilita e crescita,pegnandosi a diminuire
progressivamente il finanziamento in disavanzoedphoprie spese ed a ridurre |l
rapporto tra il proprio ammontare di debito e ibgotto interno lordo. In sostanza
questo e un mezzo per contenere I'aumento incdetivotlella spesa pubblica (che

un semplice taglio dei trasferimenti come illustrabpra — vista la possibilita di fatto

21 pzzETTI F., Patto di stabilita interna: una nuova via obbligatei rapporti tra Stato centrale e
sistema dei soggetti perifericith Le Regioni a. XXVI, n. 5, ottobre 1998, 1373;ABASSONE F. —
FRANCOD. —ZOTTERIS., Il primo anno di applicazione del Patto di stakiliinterno: una valutazione
in Economia pubblica2001 fasc. 2, 5.
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di ricorrere adeficit di bilancio — non garantisce) e rapportarla alfeeteve
possibilita di spesa.

I mezzo ordinario implementato a tal proposito '&pposizione di obiettivi di
bilancio consistenti o in tetti di spesa, o in linpercentuali allincremento della
spesa pubblica, o ancora in tamget di riduzione della spesa storica; tutto cio anche
in modo selettivo, con applicazione di differemtdicatori numerici per i diversi
settori.

Cio era in origine assistito da un meccanismo perden sanzionatorio, in caso di
inottemperanza. Dal 2005 si € introdotto ancheisterma premiante per gli enti che,
se “virtuosi”, possono incrementare la loro spesalim del triennio dell’11,5 per
cento, mentre se “non virtuosi” non possono, inyacenentarla oltre il 10 per cento,
con una conseguente differenziazione degli obiedivcontenimento dell’aumento
della spesa (deflattivo) in ragione deplerformancepassate. Per I'individuazione
della “virtuosita” o meno di un ente si fa infatifierimento ai dati storici relativi ai

pagamenti correnti medi procapite (2001-2003, iel qaso) confrontati con quelli
della classe di riferimento dell’ente, cosi comdividuati dal decreto del Ministro

dell’economia e delle finanze del 26 gennaio 2005.

Qualora I'ente non riesca a raggiungere l'obieti{sia in termini di competenza sia
di cassa) si applicano in ogni caso — in via saramria — anche limitazioni
obbligatorie riguardanti le spese per l'acquistobéni e servizi, I'assunzione di

personale e la contrazione di prestiti finanziai gli investimenti.

Il Patto del 2008 introduce poi il concetto di catgnza mista od ibrida, ossia
considera rilevanti, rispettivamente, accertamedtimpegni per la parte corrente ed
incassi e pagamenti per la parte in conto capitilecalcolo seguito tiene a

riferimento il triennio 2003-2005 procedendo alcoéd della media triennale di

cassa dai consuntivi del triennio, seguito dalladimériennale di cassa secondo la
logica della competenza mista. Gli enti che nell@2008 hanno un saldo medio
positivo, avranno I'obiettivo di rispettare il salthedio misto, mentre per gli enti che

hanno il saldo medio di cassa negativo I'obiettdiomiglioramento &€ dato dalla
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moltiplicazione del saldo medio misto miglioratokase ai coefficienti previsti dalla

finanziaria 2008.

Inoltre, il rispetto del Patto & elemento di lagiita del bilancio di previsione. Per
gli enti che non hanno rispettato il Patto di dt@biinterno per I'anno 2007, lo
scostamento fra i risultati conseguiti nel 2007iebiettivi programmatici del 2007
concorre in aggiunta all'obiettivo programmatico 080 alla definizione della
manovra complessiva di bilancio del 2008. Cio imgiagta a quanto previsto
dall'articolo 193 del TUEL che per gli enti locampone il rispetto, durante la
gestione e in occasione di variazioni di bilandel, pareggio finanziario e di rispetto
di tutti gli equilibri stabiliti in sede di previshe per la copertura delle spese correnti
e per il finanziamento degli investimenti. Alla &di cio, la novita del bilancio 2008
e stata inoltre l'introduzione di un prospetto giieo al bilancio di previsione

essenziale per dimostrare in via preventiva ileigpdegli obiettivi del Patto.

Dallanno 2010, infine, il debito dell'ente territale non potra superare la
consistenza del debito dell’ente al 31 dicembréadelo precedente, incrementata di
una percentuale stabilita con decreto dal MinistEiieconomia, limitandosi cosi la

discrezionalita delle varie amministrazioni nonosil punto di gestione della spesa

annuale, ma anche di convergenza e riduziondefiit esistent&?

422 ANCI, Bozza di Position paper settembre 2009: Il Patto Siabilita reperibile in
http://www.astrid-online.it/rassegna/18-09-2009/ANESI_ppsition-paper_-13-sett.pdf.
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CAPITOLO QUARTO

LA DISCIPLINA DEI RAPPORTI FINANZIARI TRA STATO E EEGIONI DOPO
LA RIFORMA DEL TITOLO V DELLA COSTITUZIONE

4.1. Riforma del titolo V e nuova disciplina in @@ di finanza regionale

| principi giuridici veduti fino a questo punto Begovernano i rapporti finanziari tra
Stato e Regioni non sono radicalmente alteratianielto natura dalla riforma del
titolo V della Costituzione, sebbene l'introduziodieparametri aggiuntivi — diversi
0, in taluni casi, semplicemente piu precisi — basentito un’evoluzione ulteriore

della giurisprudenza costituzionale in mat&ia

Ed infatti, la riformulazione dell’articolo 119 ofaga dalla legge costituzionale n. 3
del 2001 non si e posta in rottura con linea ewxdudella normativa ordinaria sopra
esposta, dato che appunto gia prima della novieleasdata — con adesione a modelli
via via piu garantistici dellautonomia regionale wn’attuazione al dettato
costituzionale originario che valorizzava infine efie interpretazioni piu

“regionaliste” che gia il vecchio testo permetteva.

Il nuovo testo sul quale si é sviluppata I'eseglesia Corte costituzionale ha innanzi
tutto ribadito il principio di autonomia finanziarregional&’, chiarendone tuttavia
I'attinenza tanto al lato delle “entrate” quantguello delle “uscite”. Allautonomia

di spesa, da sempre pacificamente riconosciutaesgiiregionali (sebbene con le
diverse limitazioni viste sopra), si € cosi affiatecanche una inequivoca opzione del
legislatore costituzionale per un sistema di defamie delle entrate regionali non
solo tale da attuare un’effettiva successiva autoaali spesa, ma lasciato anch’esso

in ampia parte alla sfera decisoria propria dekgiBni.

423 BARBEROM., Una panoramica sulla giurisprudenza costituziongii€, 0 meno recente, in materia
di federalismo fiscalein Federalismo fiscale2007 fasc. 2, 117.
424 sul tema specifico dell'autonomia finanziaria dofso riforma del titolo V: BRANCASI A.,
Osservazioni sullautonomia finanziariagn Le Regioni 2004 fasc. 2-3, 451; ®DGRAzIA D.,
L’autonomia finanziaria degli enti territoriali nehuovo Titolo V della Costituziona Le istituzioni
del federalismp2002, n. 2, 287;EREZR., L’autonomia finanziaria degli enti territorialin Rassegna
tributaria, 2007 fasc. 1, 78; @/INO F., L'autonomia finanziariain GROPPIT. E OLIVETTI M. (a cura
di), La Repubblica delle autonomia, Regioni ed entiliowal nuovo Titolo Y Torino, 2001, 244.
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Il nuovo articolo 119, in altri termini, nel disperche “le Regioni hanno autonomia
finanziaria di entrata e di spe&®’ configura la stessa come potere non solo di
gestione autonoma delle risorse finanziarie necespar 'esercizio delle funzioni
proprie, ma pure di fissazione e definizione detlatura e provenienza di

quel’ammontare di risoré&.

Tale autonomia di definizione del quadro delle atetrviene precisata nel secondo
comma dell'articolo 119 novellato, dove si affercize “le Regioni hanno risorse
autonome”. Tali risorse non sono quindi nella digpiita esclusiva dello Stato,
come non lo furono del tutto nemmeno nella primasefadi attuazione
dell'ordinamento regionale, dato che un limitatdagoe di incidenza sulla fissazione
delle aliquote (e su alcuni dettagli della disciplidelle quote in compartecipazione)
venne riconosciuta fin dalle prime attuazioni lé&gise; con la riforma, tuttavia,
I'autonomia tributaria regionale non si esplicava polamente nella possibilita di
disporre di “compartecipazioni al gettito di tribatariali riferibile al loro territorio”,
eventualmente solo — e per scelta esclusiva debld¢gre statale — con il
riconoscimento nella gestione di tali prelievi di limitato margine di manovra
regionale, in modo da consentire circoscritte diffeziazioni della pressione fiscale;
a Cio infatti si aggiunge anche la possibilita dibdire e applicare “tributi ed entrate
propri”, con il riconoscimento esplicito quindi din’autonomia tributaria dotata della
massima estensione (il che tuttavia non signifita la stessa non sia sottoposta a

dati e precisi limiti).

Ed infatti, per la verita, come si era visto inqedenza gia la vecchia formulazione
del testo costituzionale era stata interpretatdpteal legislatore nel darvi attuazione
(in modo evolutivo, via via maggiore), quanto dallarte costituzionale nella sua
attivita di controllo, come legata anche al profilelle entrate; sotto la vigenza del
vecchio testo i limiti apponibili a questa acceaatell’autonomia finanziaria sono
stati — come emerge dalla giurisprudenza citata egatl al principio di

“coordinamento della finanza pubbli¢d” Tale complesso di vincoli — e la

425 BRANCASI A., L'autonomia finanziaria degli enti territoriali: ne esegetiche sul nuovo art. 119

Cost in Le Regioni 2003 fasc. 1, 41.

4260 quantomeno legittima anche un’interpretazionguiesto senso.

427 GIARDA P., Le regole del federalismo fiscale nell'articolo 11 economista di fronte alla nuova

Costituziongin Le Regionia. XXIX, n. 6, dicembre 2001, 1432 ss con rigaaatic.d. coordinamento
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giurisprudenza costituzionale che li ha elevatriagipi conformatori dell’autonomia
finanziaria regionale — non & venuto meno con farma del titolo V, che al
contrario prescrive espressamente che la potebtdatria regionale si esplichi non
solo — come logicamente imposto dal principio gevmo e dall'unitarieta
dell’ordinamento giuridico — “in armonia con la @itgzione”, ma anche “secondo i
principi di coordinamento della finanza pubblicded sistema tributario”, in quanto

tali — quindi — fissati dal legislatore ordinario.

Al coordinamento finanziario “in generale”, che giama della riforma consentiva
allo Stato di vincolare I'azione delle amministi@ai regionali specie nell’ambito
dell'impiego delle risorse (e quindi della spesajaggiunge I'esplicito riferimento al
coordinamento “con il sistema tributario”, evidesrailo cosi la preoccupazione del
legislatore costituzionale a che I'esplicita attdlmne di una potesta impositiva agli
enti territoriali non si traducesse in un poterazse limiti posti nell’interesse

nazionalé®

Entrambe le funzioni di coordinamento sono ora peseérite tra le materie di potesta
legislativa concorrente e, come dispone lartictlb7, co. Ill, ultimo periodo, in

ragione di cid “spetta alle Regioni la potesta dtgiva, salvo che per la
determinazione dei principi fondamentali, riserv@itaquanto appunto concorrente)
alla legislazione dello Stato”; & peraltro evideok® una simile ripartizione di una
funzione che si connota proprio come potesta drirmb (seppure solo tendenziale)
dell’attivita di un soggetto da parte di un altronnpotra lasciare spazi alla

definizione congiunta di legislazioni in materia @ipporto Stato-Regioni, ma si

verticale; sul medesimo tema del coordinamentad#lanza pubblica: BRBEROM., Il problematico
coordinamento della finanza pubblicen Rivista di diritto finanziario e scienza delle fimee 2006
fasc. 1, pt. 1, 35; BANCASI A., Il coordinamento della finanza pubblica come patdsgislativa e
come funzione amministrativén Le Regioni 2004 fasc. 2-3, 763; BRCATI L., Il coordinamento
della finanza pubblica: la pervasivita di una fumzg in Giornale di diritto amministrativp 2005
fasc. 6, 643.
%8 Da cid emerge il carattere in un certo senso rzdto del coordinamento finanziario successivo
alla novella del titolo V; circa invece altri prbfevolutivi o la loro negazione BANCASI A, La
controversa e soltanto parziale continuita nellaurigprudenza costituzionale sul coordinamento
finanziarig, in Giurisprudenza costituziongl2007 fasc. 3, 1648.

237



dovra semmai articolare nei rapporti con i livelligoverno ulteriori, e quindi delle

relazioni finanziarie tra Stato e enti locali e Regioni ed enti locdff®.

In tal senso, il sistema tributario nazionale esit# si pone di per sé come un limite
— tanto per I'insieme dei principi che esso acagljuanto per la platea delle basi
imponibili e dei soggetti passivi che “occupa” spetto alla (altrimenti piefiX)
discrezionalita del legislatore regionale in matati istituzione di tributi proptt™
D’altro lato, lo stesso legislatore nazionale vidimaitato nella propria liberta di
disporre del sistema finanziario nazionale in mddatagonistico” rispetto alla
autonomia finanziaria regionale, il disposto ded hibvellato enucleando quello che
e stato considerato un principio di territoriali@ell'imposta, implicitamente
affermato (ma certo ed esplicito per quanto rigaaabtineno le compartecipazioni),
cosi che parte del gettito prelevato da un teratdeve essere impiegato — appunto

senza recisione di quel vincolo pertinenziale avafe della relativa comunita.

Fermo il pilastro fondamentale del riconoscimentell’a@utonomia finanziaria
regionale, il modello normativo introdotto dallorma del 2001 si muove, tuttora, a

livello di disposizioni, su quattro articolaziomirfdamentaff®’

| primi quattro commi, che si € iniziato a descrejefissano le modalita di
finanziamento ordinarie delle attivita degli erdirttoriali, conglobando oggi anche

gli interventi perequativi.

I comma V, daltro lato, ribadisce la legittimitéd opportunita di interventi
finanziari statali ad integrazione delle risorséimarie degli enti territoriali, come

risultanti dal sistema fissato nella prima partellal@icolo. Il principio di

2% GIARDA P, Le regole del federalismo fiscale nell’articolo 11 economista di fronte alla nuova
Costituzionein Le Regionja. XXIX, n. 6, dicembre 2001, 1461 ss.
430 Nellattesa di leggi statali di coordinamento itiuazione della novella del 2001; su questo, di
seguito nel paragrafo 4.4 “Potesta tributaria negie e coordinamento del sistema finanziario
nazionale nella giurisprudenza costituzionale ssgiga alla riforma del 2001".
31 GaLLO F., Il nuovo art. 119 della Costituzione e la sua atiieae in L’attuazione del Federalismo
Fiscale Bologna, 2003, 161; problema questo gia ovviamgmesente prima del 2001, ma molto
meno significativo in considerazione della natunet@amente derivata del sistema finanziario
regionale (@ALLO F., La ripartizione dell’ imposizione tributaria fra lstato, le regioni, le province e
i comunj in Stato e regionel979 fasc. 6, 101).
432 TESAUROF., Le basi costituzionali della fiscalita regionalelazale, in La finanza locale 2005
fasc. 9, 13.
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solidarietd® e l'interesse nazionale allomogeneo sviluppoitmriale permettono
quindi ancora di integrare il nuovo complesso detirate regionali con altre risorse,
le quali si aggiungono (ma non si sostituisconguanto si dira essere stato previsto
a salvaguardia dei diritti fondamentali gia nei coinprecedenti, con i quali appunto
da un lato si incorpora nel sistema finanziarioiaegle ordinario un principio di
perequaziori€* e dall'altro si pone di fatto una garanzia di fim@mento di certi
livelli di servizi. E quindi data copertura costitonale ad interventi speciali dello
Stato ulteriori, come gia in precedenza avvenivaglieomologhi contributi speciali,

da destinarsi in prevalenza al Mezzogiorno.

Con il comma VI, daltro lato, la determinazionei d®nfini della liberta di
definizione delle entrate proprie viene arriccldtd profilo del finanziamento della
spesa degli enti territoriali con ricorso al debigp riconosce in particolare una
generale capacita “propri&® di indebitamento insita nel concetto di autonomia
finanziaria regionale, ma gia limitata dallo steksgslatore costituzionale alle spese
di investimento. In tal modo, quindi, si apponelinmte alla discrezionalita gestoria
che ridefinisce gli ambiti della potesta di entraéionale in termini restrittivi,
I'autonomia finanziaria non potendo essere intesaecpiena liberta di fissazione dei

saldi di bilanci§,

Infine, anche i riferimenti al patrimonio regionat®ntinuano ad avere dignita
costituzionale, come avveniva in precedenza, e s=alpinterno del nuovo comma
VI; con la seconda parte di tale disposizione sboluce infatti — a garanzia degli
enti territoriali — una riserva di legge in matea patrimonio, esplicitamente
qualificata come relativa, dovendo concernere sbldprincipi generali” di

attribuzione dello stesso.

433 MIELE T., Il federalismo fiscale: I'attuazione dell’art. 11della Costituzione nella prospettiva del
federalismo solidalein Nuova rassegna di legislazione, dottrina e giungpgnza 2004 n. 7, 689
43 DELLA CANANEA G., Autonomie e perequazione nell'articolo 119 dellastitazione in Le
istituzioni del federalismad005 fasc. n.1, 127.
435 A riprova di cio, il medesimo comma esclude ogwinfa di garanzia statale sui prestiti assunti
dagli enti territoriali, proprio in ragione delladicale divisione soggettiva e di responsabiligitr
diversi soggetti di cui si compone la Repubblica.
43¢ GIARDA P., Le regole del federalismo fiscale nell’articolo 11 economista di fronte alla nuova
Costituziongin Le Regionia. XXIX, n. 6, dicembre 2001, 1431.
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Le novith maggiori risiedono quindi nella prima te&t, dedicata al sistema
finanziario ordinario ed in particolare nelle relat disposizioni dedicate al profilo
delle entrate. Trasversale a tutta la disciplinae sotto tale profilo € nel suo
complesso innovativa, e invece il suo attuale irsemon solo alle Regioni, ma al
complesso di tutti gli enti territoriali; come netimfatti, la riforma del titolo V ha
fatto assurgere al medesimo livello di tutela tdi#gotonomia delle Regioni, quanto
quella di Comuni, Province e Citta metropolitanent@ accennato in prefazione, ad
ogni modo, un’analisi incentrata prevalentementia sgiurisprudenza relativa al
livello regionale é gia funzionale all'individuazie dei principi portanti della
materia finanziaria, come rilevanti anche nell@dtidella comparazione con un
sistema inglese caratterizzato in ogni caso dapparto diretto degli enti locali con

il Governo centrale.

Per quanto interessa in questa sede ai fini dallatazione delle relazioni finanziarie
tra centro e periferia e disciplina delle limitazi@lla discrezionalita dei vari livelli

di governo che la giurisprudenza introduce in winpretativa, il dato fondamentale
per una ricostruzione esegetica e legato mdt®o della riforma, che aspirava ad
ampliare 'autonomia finanziaria delle Regioni gldenti locali, almeno tramite una
nuova copertura costituzionale del livello di awwoma in punto di entrate gia

raggiunta dall’evoluzione della legislazione ordiaattuativa del vecchio testo.

Ed infatti, per quanto riguarda la definizione delisorse regionali, i primi quattro
commi dell'articolo 119 individuano le voci di eata in tre tipologie fondamentali
(cui si aggiunge, come visto, I'eventuale ricorsaebito); in particolare le Regioni
si avvalgono di tributi ed entrate propri, compeiftazioni al gettito di tributi erariali
riferibili al proprio territorio, nonché di un fodperequativo da destinarsi ai territori
con minore capacita fiscale per abitante, con stesia che quindi rimane di finanza
mista. Tale impianto dell’articolo 119 non costite di conseguenza una novita
radicale per l'ordinamento giuridico, ma l'innovage si sostanzia anche nella

costituzionalizzazione dei risultati evolutivi raggti e sopra esposti, oltre che nella

3" PINELLI C., Autonomia finanziaria e distribuzione delle risors@BeRTIG.— DEMARTIN G.C., Le
Autonomie territoriali: dalla riforma amministratay alla riforma costituzionale Quaderni n. 20,
Milano, 2001, 122; @LLO F., Prime osservazioni sul nuovo art. 119 della Cogtidne,in Rassegna
tributaria, n. 2, 2002, 589.
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— non ancora attuata — potesta impositiva propeie dRegioni (la quale non potra
comunque costituire, nemmeno nel disegno delladetgiega da ultima approvata,
voce principale di finanziamento delle spese regigngia la legge 13 maggio 1999,
n. 133, cui segui il decreto legislativo 18 febbrad00, n. 56, aveva infatti segnato
nel modello di finanziamento delle Regioni italianke punto di arrivo di
un’evoluzione partita da un modello di finanza dat@a e giunta a quello di
reperimento delle risorse su base tribufdfisaccompagnato da trasferimenti con
esclusivo scopo perequativo, e cioe con un sise@masto, ma solo quale correttivo

della sperequazione provocata dalla diversa capfstale dei territori.

La scelta di un sistema di finanza regionale basattrsibuti e compartecipazioni era
quindi gia maturata nella legislazione attuativh\dEchio testo costituzionale, ma
con la novella & divenuto modello costituzionalneemécessario, in quanto scelto dal
legislatore della riforma che esplicita cosi ilevlo dato al profilo delle entrate nel

principio di autonomia finanziaria regionale.

Non viene chiarito tuttavia se I'autonomia finamiaa(e tributaria in particolare)

divenga una potesta legislativa in senso strettgj dduca alla garanzia di una
disponibilita per le Regioni di risorse proprie iganti necessariamente da
compartecipazioni o addizionali ai tributi erarialiregionali. Tale problematica é
evidentemente connessa alla nozione di tributorgrpphe rimanda alla potenziale
estensione degli interventi regolativi del prelievomissibili a livello di Consigli o

di Giunte regionali e sulla quale la Corte cosiitnale — come si vedra in seguito —

ha avuto modo di pronunziarsi in pit di un’occasion

Anche larticolo 117 della Costituzione, come sicexnava subito sopra, puo
soccorrere nella risoluzione di questa questioterpretativa. Ed infatti nello stesso
si prevede che vi sia una potesta legislativa es@ucentrale in tema di “sistema
tributario e contabile dello Stato” ed una potédstaslativa concorrente delle Regioni
in ordine al “coordinamento della finanza pubblecdel sistema tributario”, mentre,
come noto, sul complesso delle rimanenti areetdrvento la competenza legislativa

residuale spetta alla Regione, che cosi dovreblergali propria e piena potesta in

38 GIARDA P., Il federalismo fiscale in attuazione della leggel83/1999: aspetti tecnici, ragioni e
problemi apertj in Economia pubblica2000, n. 5, XXX, 5.
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tema di tributi regionali e locali (una volta postimiti degli stessi derivanti dalle

esigenze di coordinamento).

La Costituzione presupporrebbe quindi l'esistenza “due sistemi tributari

primari”**® 'uno statale e I'altro regionale.

Cio che pare certo € che tanto lo Stato quantoelgidRi godono di una propria
competenza finanziaria, cui quindi logicamente glalbe da connettersi una potesta
normativa propria in materia anche di imposizioeegompetenze amministrative e
gestorie delle entrate tributarie si legano logieata alla potesta normativa sulle
stesse, e nulla nel dettato dell’articolo 117 senfar propendere l'interprete per una
scissione della responsabilita di disciplina dallgugi amministrazione dei tributi o

delle compartecipazioff.

Per quanto concerne le compartecipazioni, viskord stretto legame con un tributo
base che rientra nel sistema tributario statakdtatnente inteso, la loro disciplina
ricondotta certamente all'esercizio della potestgislativa di coordinamento del
sistema tributario e quindi ad una potesta legiglatoncorrente tra Stato e Regioni;
e lo Stato in altri termini a dover necessariamerntenosce alle Regioni le
compartecipazioni che afferiscono ad un tributo su@prio e le Regioni
semplicemente — in un momento successivo — dovraga@ attuazione a
quell’ambito di autonomia cosi loro riconosciutispettando i principi fondamentali
fissati per quella base tributaria non loro propatiraverso una legge regionale che
definisca il regime e I'ampiezza di sfruttamentdlaleompartecipazione al gettito

del tributo erariale loro conferito.

Altra questione rilevante € poi il definire se pliesercizio della potesta tributaria
regionaleex articolo 117, co. lll debba essere sottopostadraioli di cui all’articolo
119, co. II; la potesta legislativa concorrente @jigoer sé deve essere nel dettaglio
estrinsecata in proprio dalle Regioni, “salvo (glijrche per la determinazione dei

principi fondamentali, riservata alla legislaziodello Stato”, e cid non si pone in

3% PrRUZZELLA G., Problemi e pericoli del “federalismo fiscale” indlia, in Le Regioni n. 5,
ottobre 2002, 984.
440 |n tale ultimo caso la potesta di disciplina deiposta ricadrebbe sullo Stato, che fissa I'ambito
della compartecipazione, ma poi € la Regione aiplisare il funzionamento concreto di
quest’ultima.
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contrasto con la previsione piu specifica del 11, ctrattando della potesta
finanziaria in generale (e quindi anche nel sudilprgestionale ed amministrativo),
dispone il come le Regioni “stabiliscano” ed “aphlno” (anche) i tributi propri (e

quindi a maggior ragione esercitino la potesta paojp materia di definizione delle
compartecipazioni) “secondo i principi di coordiramo della finanza pubblica e del

sistema tributario”.

La previsione del riparto della responsabilitaStato e Regioni in punto di finanza e
sua gestione secondo il modello dei principi dirdotamento sembra quindi tradursi
sul piano legislativo nello schema generale debiéegta legislativa concorrente,
sebbene i concetti di “principi fondamentali dellfaateria” e “principi di
coordinamento” non possano ovviamente essere titsourapponibiliin toto. La
specialitd della materia finanziaria ha indottopgni caso, il legislatore costituente

ad agire in tal modo.

Lo Stato, dunque, nel caso di materie oggetto dislazione concorrente puo
intervenire solo attraverso la determinazione deicipi fondamentali. Pertanto il

coordinamento del sistema tributario, non fondandas principi fondamentali,

riguarda il rapporto fra le Regioni e gli enti Iticad avviene attraverso la legge
regionale. Sebbene la nozione di principio fondaalen abbia un carattere
indeterminato che rende molto elastico il coordiaato statale, I'articolo 119 Cost.
continua a prospettare un “modello di relazionafimiarie per cosi dire aperto, come

tale soggetto alla discrezionalita del legislaitite deve concretizzarlt™.

Se queste considerazioni valgono a sottolineagéflerenziazione di rapporto con la
potesta legislativa che sussiste tra tributi prapriompartecipazione al gettito di
tributi erariali, questione diversa e quella dallatinzione tra tributi propri e altre

entrate proprie delle Regioni, alle quali purefsrisce il 119.

Nel caso dei tributi propri le Regioni esercitanmapotesta legislativa residuale ai
sensi dell’articolo 117, co. IV; tale potesta tuitanon solo si presenta come
concorrente, ma si connota pure come trasversalguanto da affiancarsi alla

funzione statale relativa al coordinamento delesist tributario. Nel caso delle

441 CovINo F., L’autonomia finanziariain GROPPIT. E OLIVETTI M. (a cura di),La Repubblica delle
autonomie, Regioni ed enti locali nel nuovo Titg|drorino, 2001, 244.
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entrate proprie, al contrario, le Regioni eserdtém potesta loro riconosciuta nelle
specifiche materie di settore, cosi che di voltadita vi potra essere competenza

esclusiva o concorrente a seconda della sferandpetenza.

Il legislatore della riforma ha quindi ridefinita itali termini la portata e la precisa
estensione delle modalita di reperimento dellersisaegionali, connettendo le voci
di entrata alle diverse responsabilita di gestierdi disciplina (primaria) statale o

regionale.

Dato questo quadro di riferimento in tema di maddalili dotazione finanziaria
regionale, solo parzialmente innovativo rispettia &gislazione attuativa vista in
precedenza, si pongono le medesime questioni so@la&zate circa la sussistenza di
una tutela dei livelli di finanziamento a favordlderegioni; in altri termini, e visti
anche i collegamenti di cui in precedenza condaigdiina delle competenze (articolo
117), si pone nuovamente il problema del rappa@ontodalita di reperimento e

consistenza delle entrate, da un lato, e funzegionali da finanziare, dall’altro.

Anche su questo punto la legge costituzionale i8bo¢ 2001, n. 3 ha innovato
rispetto al preesistente riferimento ai “bisogni” alle “spese necessarie” per
'adempimento delle “funzioni normali”, prescrivemdra l'articolo 119 che “le

risorse derivanti dalle fonti di cui ai commi prdeati consentono ai Comuni, alle
Province, alle Citta metropolitane ed alle Regidnifinanziare integralmente le

funzioni pubbliche loro attribuite”.

Strettamente connesso ed in rapporto di recipraczidnalizzazione con cio, la
nuova valorizzazione dell'assetto autonomisticdad®epubblica viene temperata
dalla perdurante garanzia di un certo standardtdia dei diritti sociali uniforme in
tutte le Regioni, garantita per il tramite di “llreessenziali delle prestazioni”. Le
funzioni pubbliche regionali non possono esseradjuabbandonate ad un modello
di finanziamento di tipo competitivo (ovvero oriz#ale), ma perdura un vincolo
costituzionale gravante sul legislatore statale fiesera I'assetto della finanza
regionale; il legislatore dovra infatti assicurameche sotto la vigenza della nuova

formulazione dell'articolo 119 I'adeguata dotaziates mezzi necessari alle Regioni
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per la prestazione dei servizi propri (considemdrmali, secondo la vecchia

formulazione).

Tale problematica, connessa all’'esigenza di fisbee#i essenziali delle prestazioni
(scolastiche, sanitarie, assistenziali, etc.), rjgee il rispetto dei principi
solidaristici accolti in Costituzione anche nell’lano istituzionale dei rapporti interni
alla “Repubblica” ed inoltre assicura il carattglebale ed uniforme — su tutto il
territorio nazionale — dei diritti di prestazioniecdi godono i consocidfl?

Perdura quindi anche nel nuovo disegno della naroséituzionale la necessita che
le risorse standard disponibili in capo alle Regisiano adeguate al fabbisogno
finanziario risultante dall’esercizio, ad un livellconsiderabile normale, delle
funzioni attribuite a ciascun ente territoriale. 3ta prescrizione costituzionale
impone al legislatore ordinario di costruire untesisa finanziario che garantisca a
ciascun ente territoriale il reperimento, mediant@pplicazione dell’aliquota
standard dei tributi e delle addizionali (nonchélaati i correttivi derivanti dai
trasferimenti perequativi), delle risorse necessaer I'erogazione a favore della
comunita locale amministrata di livelli appropridiiserviz**,

Alla luce di cio, il nuovo articolo 119 della Cdsizione, nel riconoscere alle Regioni
ed agli enti locali un’autonomia finanziaria di exta e nel fissarne il modello come
tratteggiato sopra, non vuole comunque introdurresistema di finanza regionale
competitiva e non garantita, ma impone al contrdaiccorrezione di quelli che
sarebbero i risultati distributivi di un assettabatario lasciatoin toto nella
discrezionalita dei livelli ed ambiti territoriatli riferimento. Tali correzioni alla
distribuzione territoriale della capacita fiscal®gapite, nel 119 novellato, avviene
non solo mediante gli strumenti di intervento sti@wario (e successivo) di cui al co.

V, bensi in via preventiva delineando, da un latomodello di autonomia (e quindi

42 PINELLI C., Sui “livelli essenziali delle prestazioni concertieindiritti civili e sociali” (art. 117,

co. 2, lett. m, Cost.Jn Diritto pubblico, 2002, n. 3, 881.

43 In tal senso il rapportdPrime valutazioni degli effetti finanziari di aloe interpretazioni
dell'articolo 119 della Costituzione’della Commissione di lavoro e consultazione d&&gione
Campania su “Federalismo fiscale e Mezzogiorno”cun si sottolinea come nel quadro del nuovo
articolo 119 non si possa ammettere la possibditadare copertura alle spese delle Regioni
svantaggiate connesse ai livelli essenziali dekstazioni con interventi specialkcomma V anziché
con l'ordinario fondo perequativo.
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di discrezionalitd) finanziaria regionale limitaé vincolata nel suo svolgimento
ordinario dal necessario rispetto di una solidarietizzontale, da attuarsi nelle
modalita dei trasferimenti perequativi e, dall'aljtrun’obbligazione verticale tra
livelli di governo che impone al Parlamento di disare — nell’esercizio della
propria discrezionalita legislativa — un assettdatazione delle risorse che permetta
comunque alle amministrazioni regionali di assioeirdadeguata prestazione di
quelle funzioni proprie ritenute normali ed essahzper il godimento dei diritti

sociali.

Quale sia poi in concreto il livello di servizi phllei regionali da considerarsi
appropriato, e, a monte, quale soggetto sia legitt a deliberare in proposito, puo
trovare come noto una risposta minimale nel detta@lbarticolo 117, la cui lettura
sistematica assieme al 119 si rivela quindi esanza delineare i confini del

modello di finanza regionale voluto dal legislatdela riform&**

Risulta infatti dall'articolo 117, co. Il, lett. mhe € lo Stato a disporre della potesta
legislativa esclusiva in materia di “determinaziodei livelli essenziali delle
prestazioni concernenti i diritti civili e sociadhe devono essere garantiti su tutto il
territorio nazionale”™* cosi come la lettera p) della medesima dispasizio
costituzionale prescrive che spetti ancora allaslegione esclusiva dello Stato la

disciplina delle “funzioni fondamentali di ComuRirovince e Citta metropolitane”.

Se ci0o é chiaro per quanto concerne la fissazi@ndiwklli di prestazione minimi,
altra problematica € quella dell'individuazionelddlnzioni attribuite alle istituzioni
territoriali**®, rispetto alle quali il finanziamento dovra comuacessere integrale (e

non riferito solo a quanto riguarda il livello essilef*’.

44 PINELLI C., Prime impressioni sul rapporto fra livelli minimi grestazione pubblica e finanza

delle autonomie territoriali secondo il progetto mdivisione del titolo V della Costituzioni@ Rivista

giuridica del Mezzogiorna2000 fasc. 3, 947.

4> va notato che quella prevista dalla lettera m) @ooonsiderata dalla Corte costituzionale (da

ultima, sentenza 30 novembre 2009, n. 322) comemataria in senso stretto; si tratterebbe infatti d

una competenza del legislatore statale che invésteeme di tutte le altre materie, in modo da

assicurare appunto il godimento uniforme sul teriot della Repubblica di eguali livelli nelle diser

prestazioni che costituiscono il contenuto essémgiai vari diritti.

446 BERTOLISSIM., Le risorse per I'esercizio delle funzioni ammirgsive e I'attuazione del nuovo

articolo 119 in Il Diritto della regione 2002 fasc. 2-3, 317.

47 peraltro, GRDA P., Le regole del federalismo fiscale nell’articolo 118 economista di fronte

alla nuova Costituzionen Le Regionia. XXIX, n. 6, dicembre 2001,1441 addirittura poaeva di
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E infatti al complesso di tutte le funzioni ammirggive regionali che si riferisce
I'obbligazione di copertuf4® con le voci di entrata previste nella prima parte
dell'articolo 119, e quindi tutte le spese di erigae di prestazioni amministrative e
servizi ai cittadini che siano considerabili athitiealle funzioni (non pit normali, ma
piu semplicemente) proprie delle Regioni andranimeanziate integralmente
attraverso tributi propri, compartecipazioni oppwrea correzione di questo nuovo
modello di finanza legato alla capacita fiscale teritori, e non piu derivato da

trasferimenti erariali — ricorso al fondo perequatdi

La fissazione di quali siano le funzioni propridl’éate regionale & quindi questione
preliminare essenziale alla definizione della partel co. IV dell'articolo 11Y°.
Nell'individuare le “funzioni attribuite” & quindéssenziale fare riferimento ai noti
principi stabiliti dall’articolo 118, ovvero i proipi di sussidiarieta, differenziazione
ed adeguatezza. Tali criteri guidano la distriboeidelle funzioni amministrative tra
livelli di governo,in primis in base alle caratteristiche demografiche, tertaloe
strutturali, degli enti (differenziazione, ex atlett. h), legge 15 marzo 1997, n. 59);
in secondo luogo avuto riguardo all’idoneita delielative amministrazioni a
garantire — eventualmente anche in forma assoeiatasercizio delle funzioni
(adeguatezza, ex art. 3, decreto legislativo 18stag@000, n. 267); ed in fine
valorizzando al massimo grado le possibilita diemtamento nello svolgimento
delle funzioni che i primi due criteri permettorgu¢sidiarieta, ex art. 4, legge 15

marzo 1997, n. 59).

| livelli essenzialf®® dei servizi giocano quindi un ruolo di sostanzial@ortanza in
qgueste dinamiche distributive delle responsabiitaministrative tra livelli di

governo, compensando tra loro i profili di differeazione, adeguatezza e

interpretare il finanziamento integrale come riferial complesso delle Regioni; ma questo
evidentemente garantirebbe solo il sistema delieraumie di fronte allo Stato e l'invarianza di ise
complessive, mentre non sarebbe una garanzia giegidlo ente territoriale.
448 BILARDO S., Il costo delle funzioni conferite alle Regipim Le istituzioni del federalism®001
fasc. 5, 887.
449 BERTOLISSIM., Le risorse per I'esercizio delle funzioni ammirdgive e I'attuazione del nuovo
articolo 119 in Il Diritto della regione 2002 fasc. 2-3, 317.
450 Ed in quanto tali minimi, ma solo nel senso chmedali sono individuati per scelta politica come
non derogabili. Il concetto di livelli essenziakli: prestazioni, come noto, si dovra porre al ent
pure del futuro sistema di c.d. federalismo fiscdkto che sui c.d. LEP & incentrata gran parta del
disciplina prevista dalla legge 5 maggio 2009, 2. di “delega al Governo in materia di federalismo
fiscale, in attuazione dell’articolo 119 della Gustione”.

247



sussidiarieta. Il legislatore valuta in sostanzasppetto di tali parametri nel decidere
se, in deroga ad un principio generale (enuncigotesto novellato dell’articolo
118) di attribuzione delle funzioni amministratia& Comuni, non sia opportuno
conferire ben individuate attivita amministrativeqaei livelli istituzionali sovra-
comunali che meglio potranno garantire la prestezidi livelli essenziali, ed in

modo da “assicurarne I'esercizio unitario”.

Non si procede quindi piu, a seguito della novedlh,noto riparto per materia,
secondo il previgente principio del parallelisma ¢tompetenze legislative e funzioni
amministrative; struttura in vero era gia parzialtee superata, con una prima
attuazione di “federalismo a Costituzione invaridtya dalla legge 59 del 1997

(Bassanini I).

Profilo problematico torna ad essere, ai fini detlafinizione dellambito di
interventi regionali da finanziarex co. 1V, lidentificazione del legislatore
competente a disciplinare il conferimento dellezioni in base al principio di

sussidiarieta.

La citata lettera p) dell’art. 117, co. Il offreaiprima risposta al quesito, attribuendo
al legislatore statale la definizione delle “fundidondamentali” dei Comuni, delle
Cittd metropolitane e delle Provifiéé e quindi il conferimento delle funzioni
amministrative non ricomprese tra quelle “fondarafhtlegli enti locali non potra
spettare alla legge regionale. Per tutto cio chapate al riparto Stato-Regioni,
tuttavia, cosi come per quanto concerne le funziarmgonsiderarsi non fondamentali
di Comuni e Province, la competenza legislativaedessere nuovamente suddivisa
tra Stato e Regioni, sulla base della nota ricagine ermeneutica che é stata fatta

del riparto di competenze fissato dal titolo V nitate.

L’allocazione delle funzioni amministrative, di @@guenza, spettera al legislatore
statale nelle materie di sua potesta esclusivagueallo regionale nelle materie

residuali (co Il e IV art. 117). La gestione ammtrativa dei settori nella

51 SORICELLI G., Dal decentramento al federalismo a Costituzioneaiiata: il conferimento di
funzioni e compiti nel quadro del riordino dei rapfi tra Stato, Regioni ed enti locali alla lucelde
nuovo dirittg in Le Regioni 2000 fasc. 6, 1029.

“52n tal senso un certo intervento da parte delafahto vi & stato con la c.d. Legge La Loggia: ed
in particolare nell’art. 2 della legge 5 giugno 206. 131.
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competenza esclusiva dei due livelli di governorgpajuindi ben legittimamente
essere conferita a diversi enti territoriali, manpee sulla base di una scelta
ragionevole e proporzionata rispettosa dei prindgdl’articolo 118; all’interno dei
confini della ragionevolezza, tuttavia, la deciganrca I'attribuzione delle funzioni
amministrative & propria del soggetto che godeadptitesta sulle corrispondenti
materie legislative, che nella propria discrezigaapostera i compiti di gestione, e

con essi l'interesse e la legittimazione al finanzénto integrale delle funzioni.

Per quanto concerne invece la potesta legislatieacarrente, allo Stato
competerebbe la fissazione dei soli principi fondatali, e quindi non la puntuale

suddivisione delle attribuzioni amministrative.

Si instaura quindi nelle materie di competenzaslagiva concorrente un necessario
dialogo tra legislatore nazionale e regionale nddtinizione del riparto delle relative
competenze amministrative, all'intesa tra tali dieelli di governo seguendo
l'individuazione dell’ente su cui gravera la respahilita di gestione e quindi il

finanziamento integrale ex art. 119, co IV.

Nel definire tale dialogo, o intesa, € essenziate fiferimento alla sentenza della
Corte costituzionale n. 303 del 2003 che ha rigiaéyla fisionomia del rapporto tra
funzioni e competenze nel relativo riparto dellesse tra Stato e Regidtii Dalla
lettura dell’articolo 118 che la Corte ha dato soate un modello di definizione
della spettanza delle responsabilita gestorie eoegsariamente si ripercuote anche

sulla suddivisione delle risorse ex articolo 119.

L’articolo 118 viene infatti legato a doppio filol @isposto dell’articolo 117,

affermandosi che sebbene il primo si riferisca iodm esplicito alle sole funzioni
amministrative, in realta con lo stesso si e imtt@un “meccanismo dinamico che
finisce col rendere meno rigida la stessa distitne delle competenze legislative,
la dove prevede che le funzioni amministrative,egaimente attribuite ai Comuni,
possano essere allocate ad un livello di govermersldo per assicurarne l'esercizio

unitario, sulla base dei principi di sussidiarieti#ferenziazione ed adeguatezza”.

53 Tra i numerosissimi commenti in materiap<TANTINOF., La proiezione ascendente del principio
di sussidiarieta verticaleRoma, 2008.
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In base al principio di legalita, si ritiene logwante necessario che le funzioni
amministrative da finanziare, assunte per sussatigada un certo livello di governo
territoriale piuttosto che un altro, siano orgaaieze regolate dalla legge; cio pero
“conduce logicamente ad escludere che le singolgioRe con discipline
differenziate, possano organizzare e regolare @mmzamministrative attratte a
livello nazionale e ad affermare che solo la legtgtale possa attendere a un
compito siffatto”. In altri termini, si inverte Imline delle competenze, la
sussidiarietd — quale criterio generale in ambitofuhzioni amministrative —
trascinando con sé la competenza legislativa alléivsuperiore; cio in ragione del
fatto che e logicamente necessitata almeno la @gliiazione tra la competenza
legislativa e le accessorie attribuzioni amministeg solo queste ultime potendo

essere attribuite ad un livello di governo infegior

Questa interpretazione del rapporto tra artico8 1119 si risolve nell'introduzione
di una generale clausola di flessibilita, a garmandell'unitarieta del sistema
giuridico. L’autonomia regionale € quindi in ciocséicata alle istanze unitarie,
potendo il criterio di sussidiarieta indirettameniecidere sul riparto delle
competenze anche legislative; cio in quanto laeCloat ritenuto — con un’esegesi non
testuale e fortemente teleologica — che “in assetiituzionali fortemente pervasi da
pluralismo istituzionale” siano giustificabili, a&términate condizioni, deroghe “alla
normale ripartizione di competenZ& Cid in particolare in quei casi in cui
coesistano, legate da uno stretto intreccio, attrdmi e funzioni di competenza

statale e regionale.

L’accezione statica del principio di sussidiarigtane cosi ad essere affiancata da
guesta nuova concezione “dinamica” dello stesse,lahridisegna non quale mera
ratio ispiratrice di un ordine di attribuzioni dato irogituzione, ma come elemento

di regolazione di un assetto in divenire, non aadmsato e per questo flessibile.

44 E il riferimento agli assetti costituzionali fortdaul pluralismo istituzionale fa pensare subito
all'argomentazione di questa decisione sulla basmldzioni — analoghe per il problema affrontato
piu che per la struttura — presenti nel panoranmpewato; basti pensare alla clausola di supremazia
nel sistema federale statunitenseugremacy Clause e Federal Preemgtion alla legislazione
concorrente dell’ordinamento costituzionale tedefamkurrierende Gesetzgebynd’'ATENA A.,
Poteri sostitutivi e konkurrierende Gesetzgehungvww.associazionedeicostituzionalisti.itENSON
C.,Preemptionin Virginia Law ReviewVol. 86, No. 2, 2000, 225.
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La chiara relativizzazione della rigidita costitnizale insita nella possibilita data al
legislatore statale — sulla base di tale ricostmeiinterpretativa — di rideterminare la
ripartizione delle competenze legislative a partiadla definizione delle attribuzioni
esecutive (in base al principio di sussidiarietajoeunque limitata dai principi di

ragionevolezza e proporzionalita.

Deroghe al normale riparto delle competenze sofaitirmmmesse unicamente nel
caso in cui l'interesse pubblico sottostante adlazione delle funzioni regionali da
parte dello Stato sia tale da far giudicare propo@ao e ragionevole tale
trasferimento; la Corte inoltre ritiene necessaperché la nuova allocazione delle
competenze sia costituzionalmente legittima e qupedché il legislatore statale
possa decidere sull'allocazione in sussidiarietlie dinzioni amministrative in
ambiti di competenza legislativa statale, che @u@é@nte intervenga un accordo tra
Stato e Regiofr>.

Si introduce quindi in via pretoria un potere didfinizione forte dell’allocazione
delle funzioni da finanziare tra livelli di governche pero viene temperato dal
parallelo riconoscimento - sempre e solo fondatoll'irgarpretazione
giurisprudenziale non testuale vista sopra — dedleessita di una vera e propria
intesa tra Stato e Regioni, il cui “mancato raggiorento costituisce ostacolo

insuperabile alla conclusione del procedimefitb”

Le ripercussioni sui rapporti finanziari Stato-Rmgi sono evidenti, pure |l
finanziamento della spesa venendo talora confornsattondo le modalita degli

interventi in sussidiarieta verticale.

E il caso, ad esempio, analizzato nella sentenzamdggio 2006, n. 213, in cui era
stata impugnata una disposizione statale riguaedahtfinanziamento di un

complesso estremamente eterogeneo di interventsatere della pesca, secondo
una strategia di generale e unitario rilancio eoaigo. Il finanziamento disposto ad
opera della legge del Parlamento andava ad incisilarsu ambiti di competenza
statale, sia su ambiti di competenza regionaletaVia la Corte costituzionale ha

455 CINTIOLI F., Le forme dell'intesa e il controllo sulla leale tathorazione dopo la sentenza 303 del
2003 in www.forumcostituzionale.it.
456 Corte costituzionale, sentenza 18 dicembre 2004, n
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ritenuto che la complessita dell'intervento fosak tda giustificare — appunto a
norma dell’art. 118, co. | — un’allocazione deliezioni in materia di pesca ad un
livello unitario. Alla luce di questa “chiamata sussidiarieta al livello statale”,
anche la funzione di finanziamento della spesaevfatta rientrare nella competenza
dello Stato; ferma restando la necessita, congmerh principio di leale
collaborazion®&”’, di una previa intesa con gli enti regionali (eppunto rinunciano
anche ad una quota di risorse che sarebbero sstmate a finanziare competenze
proprie, per lasciarle gestire allo Stato) in puditoipartizione dei mezzi tra le varie

tipologie di intervento.

Ad ogni modo, con la fondamentale decisione del32G0 Corte costituzionale

affianca un nuovo criterio di riparto alla competarstatale ex art. 117, comma 2,
lett. p) (che gia incide trasversalmente su conmzetdegislative regionali) ed alla

potesta regolamentare degli enti locali, relati@zo cosi la garanzia costituzionale
delle materie regionali (dato che in sostanza ttetqueste ipotesi si sottraggono
ambiti di potesta normativa alle Regioni, vuoi wer&lto, vuoi verso i livelli

inferiori)*>

Al di sopra di tutte queste limitazioni si pone pokella di portata generale, veduta in
principio, desumibile dall'art. 117, co. Il, lettn). La determinazione dei livelli
essenziali delle prestazioni concernenti i digitrili e sociali in tutto il territorio
nazionale, affidata allo Stato, costituisce inféttel contesto del riparto dato) una
limitazione generale alle competenze legislativamaninistrative regionali, rispetto
alle quali potra incidere o solo in termini quaatiti*>® o anche qualitativi, ma in
entrambi i casi condizionando la definizione in o®to delle necessita di

finanziamento garantite dal co. IV dell'articolo91

4" BOTTINO G., Alla ricerca di una “leale collaborazione” fra State Regioni in materia finanziaria
in Rivista di diritto finanziario e scienza delle fimeg 1995 fasc. 1, 7.
458 Vi & dunque un arretramento rispetto al d.P.R., @@ almeno individuava settori organici e
demandava alle Regioni la disciplina dell'organzaae delle funzioni, pur con vincoli statali; oggi
qualunque competenza risulta svuotabile, ferme &aryie apprestate dalla giurisprudenza
costituzionale.
59 A riguardo, nella prospettiva della riforma preaisialla legge delega 5 maggio 2009, n. 42 sara
essenziale verificare se ai Livelli Essenziali eétrestazioni (LEP) andra data un’attuazione medse
di disegnarli quali strumenti meramente quantitativ
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La distribuzione delle funzioni amministrative ne$to costituzionale risultante dalla
novella del 2001 presenta quindi un assetto vaeai funzione dell’attuazione
legislativa del titolo V ed e quindi in buona miauilessibile; di conseguenza la
quantificazione delle risorse necessarie per grake finanziamento delle funzioni

attribuite alle istituzioni territoriali &€ caratterata da un certo margine di incertezza.

La legge di determinazione della distribuzione @élinzioni & quindi essenziale ai
fini della quantificazione delle risorse da attriieualle istituzioni territoriali ai sensi

dellart. 119, commi I-1V; ed infatti, anche sulkease dell’esperienza delle riforme
Bassanini, e principio consolidato che ogni trasfento di competenze

amministrative tra livelli istituzionali richiedanuprovvedimento di rango primario
del soggetto conferente, il quale non solo enun@saativamente le attribuzioni
conferite, ma individua puntualmente anche le ssofumane e strumentali)
necessarie all'esercizio delle stesse. Tale primcgenerale trova conferma della
propria vigenza non solo nella giurisprudenza tasitnale relativa alle devoluzioni
di funzioni amministrative di fine anni '90, ma jgunell’art. 97 della Costituzione e
soprattutto — per quanto concerne il caso specdalta riforma del titolo V — nella

legge La Loggia.

Nelle more di tale ridistribuzione legislativa dinizioni e conseguente definizione
del quantumdi risorse necessario, ad ogni modo, l'attribueiatelle materie alla
potesta legislativa regionale non determina I'imratddisapplicazione della relativa
legislazione statale in vigore, cid fino a quandoRlegione non abbia in concreto
esercitato i propri poteri normativi, sostituende proprie norme a quelle
nazionalf®® in ragione di cio, quindi, anche per la distrilmme delle funzioni
amministrative — e per la parallela definizionegdali siano i servizi da finanziarsi
integralmente attraverso il modello di entrate wadie visto sopra — e rimasta valida
la normativa via via gradualmente introdotta edhante risorse necessarie hanno
continuato ad essere adeguate gradualmente tramae singoli provvedimenti

legislativi concernenti i trasferimenti, anche deisorse strumentali.

“%0n tal senso dispone l'articolo 1, co. II, dekaydie 5 giugno 2003, n. 131ESPERINIG., La legge
di attuazione del nuovo titolo V della CostituzipimeGiornale di diritto amministrativp2003, n. 11,
1109.
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L’assetto delle funzioni regionali di spesa nontatcsquindi radicalmente stravolto
dalla riforma del titolo V eda fortiori non sono stati stravolti i criteri giuridici

fondamentali che governano il sistema finanziaggionale.

Il principio che si era visto affermare dalla Couxestituzionale sulla base del
vecchio testo, secondo il quale il legislatore omale deve garantire che un
ammontare di risorse standard sia disponibile pearhministrazioni regionali, in
modo tale che il fabbisogno finanziario venga ctpeer quanto riguarda il livello
normale delle funzioni attribuite all’ente territaie, € quindi ribadito anche nella
nuova formulazione, che anzi esplicita quelle cteme state le scelte ermeneutiche
del Giudice delle leggi vedute in precedenza, can riferimento espresso

all'ammontare “integrale” della copertura.

Semplicemente, il dettato costituzionale € oggipdi complessa ricostruzione
dovendosi intrecciare l'esegesi di un riferimentingsieme delle “funzioni

pubbliche attribuite”, anziché — come poteva re@t poco chiaro — a quelle
“normali”, con l'articolazione che quelle funzioassumono sulla base degli articoli
117 e 118, ed al concetto di “livelli essenzialilleleprestazioni” che (dalla
connessione con tali disposizioni) assurge a pdrana quella che poteva essere

un’interpretazione riduttiva del precedente rifegirto alle funzioni “normali”.

La garanzia quantitativa di un ammontare di risadeguato al fabbisogno, cosi
come era incerta nella ricostruzione ermeneutiagatée al preesistente testo
costituzionale, allo stesso modo lo rimane con dava formulazione; la quale
semplicemente trasla il problema definitorio diagsdebba considerare funzione da
finanziare dalla nozione di normalita, alla impletazione del sistema di riparto

delle competenze legislative ed amministrative.

Peraltro, fermo il perdurante carattere apertoedelbssibilita attuative del testo
costituzionale, nemmeno la legislazione ordinarracedente era nuova ad un
indirizzo piu garantista, che si piu leggere nebnioscimento di un obbligo di piena
corrispondenza del sistema (ordinario) delle eatnagionali alla copertura del
fabbisogno; cio dato che, come si era visto in guleaza, la legge 133 del 1999

disponeva — contestualmente all’'ultima evoluziorexsg un sistema di entrate
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regionali di derivazione tributaria (e quindi, pmt@almente, a distribuzione delle
risorse non rispettosa delle esigenze di prestazéhrivelli essenziali uniformi) —
per l'introduzione di “meccanismi perequativi innzione della capacita fiscale
relativa ai principali tributi e compartecipazioaitributi erariali” e cio al fine di
consentire a tutte le Regioni lo svolgimento deflenzioni proprie nonché
I'erogazione in conformita ai livelli essenziali oglalmente ed uniformemente

riconosciuti dei relativi servizi.

In altri termini, gia le scelte attuative precedeita riforma del titolo V, avendo
introdotto un modello di finanziamento che davaevib alle capacita fiscali dei
diversi territori, aveva dovuto imporre di accompag il sistema delle
compartecipazioni a correttivi tali da “far superagli squilibri socio-economici
territoriali”; cid tramite un sistema perequativieeccorreggesse gli esiti del sistema
di finanza propria che si voleva introdurre, il uaalorizzava soltanto la capacita
fiscale dei territori. In tal senso, anche il ldgisre costituzionale della riforma
aderisce alla scelta del legislatore ordinariodige anni precedente) di configurare
quello regionale come un modello di finanza propriaon derivata, ma al contempo
di correggere gli esiti di un’applicazione rigorodai principi di distribuzione di
responsabilita e competenze — che fanno da cambatale scelta — accompagnando
la disciplina delle “entrate proprie” a principiugidici di solidarieta inter-regionale e
di garanzia statale dei livelli essenziali dellegtazioni.

Alla luce di cio, l'art. 119 pud essere visto anamne costituzionalizzazione dei
modi in cui 'autonomia degli enti territoriali devessere attuata, dal punto di vista
della fattibilita finanziaria, per salvaguardardiiiitti dei cittadini. Il principio della
sufficienza delle risorse e infatti posto in funmodel diritto del cittadino alle
prestazioni pubbliche connesse ai “diritti civili sciali” (come individuati nel
medesimo testo costituzionale, ed, in ragione tgladto della lettera m, specificati

dal legislatore nazionale).

Nel momento in cui la definizione delle entratendeaffidata in massima parte alla
capacita fiscale dei rispettivi territori, con cegsente pregiudizio per la
popolazione residente in aree svantaggiate, itlagire della riforma costituzionale

ha sentito la necessita di ribadire e chiarire t@azione universale dei diritti,
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prevalente rispetto alle particolarita dei teriitdirprincipio di uguaglianza e i doveri
di solidarieta indicati negli art. 2 e 3 della Gustione sembrano pertanto dover
essere posti alla base dell'interpretazione delaudolo V, la finanza regionale

essendo pur sempre servente rispetto all’attuazienprincipi fondamentali.

In definitiva, l'interpretazione sistematica dell@orma costituzionale sembra
imporre che il complessivo sistema fiscale regiertidbba essere strutturato in modo
che sia assicurata adeguata garanzia di uniforsnittutto il territorio nazionale ai
livelli essenziali delle prestazioni concernerdiritti civili e sociali; la definizione di
tali livelli di prestazioni e delle modalita in cilisistema delle entrate regionali dovra
assicurarlo precede l'intervento statale mediaotealif straordinari come previsti dal
comma V e deve pertanto garantire I'equilibrio tfaitti e risorse sulla base
dell'assetto delle sole entrate ordinarie vistpriecedenza.

L’esigenza fondamentale sentita dal legislatore2@@ll € quindi quella di affiancare
a un sistema che valorizzi un collegamento dirgdoentrate e capacita fiscale del
territorio regionale, una garanzia di adeguatezeh lvello di finanziamento
funzionale alla tutela di quei diritti di prestame che tramite le funzioni e
competenze regionali sono perseguiti.

In questo quadro, le compartecipazioni al gettito tdbuti erariali sono

espressamente dirette a garantire una territazadtione dell'imposta, con
conseguente scelta di legare il finanziamento daheioni alla capacita fiscale del
territorio. Cio garantisce evidentemente certezzufficienza finanziaria a quelle
sole aree territoriali in cui il gettito fiscaleqmapite abbia raggiunto livelli adeguati,
visto il livello di sviluppo economico presente laelRegione; per le altre
amministrazioni regionali, invece, € necessario thedisponibilita di risorse

derivante dalla capacita fiscale del proprio teriit sia integrata da risorse
eteronome, al fine di garantire quell'integraleafiziamento di cui in Costituzione. |
mezzi finanziari necessari allladempimento dellezioni pubbliche regionali,

essendo attribuiti ai diversi livelli di governollsubase della oggettiva delimitazione
costituita dalla percentuale di compartecipazioescludono (di massima) la

valorizzazione di criteri di riparto redistributive si rende pertanto necessaria
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I'applicazione di un principio di solidarieta chieestrinsechera nelle forme tecniche
dei trasferimenti perequatfVr.

L’introduzione del meccanismo delle compartecipazia gettito di tributi erariali
“riferibili al territorio dell’ente” e tributi propi in luogo di un sistema di finanza
derivata 0 mista avvantaggia evidentemente le Regio ricche, a discapito degli
interventi necessari nelle aree dotate di minoacap produttiva; cio in quanto il
riferimento territoriale differenzia I'entita dellentrate mentre le esigenze da
finanziare integralmente (e quindi le spese) vdissate — ai senti della Costituzione

— con criteri omogenei.

Il riferimento al gettito prodotto sul territorioon significa poi che esista un vero e
proprio diritto di ciascuna Regione a fruire int@gnente della quota di tributi in essa
riscossi e riservata a compartecipazione. Cio amtul'aliquota che sara fissata — al
limite in modo omogeneo a livello nazionale — nastr assicurare alle Regioni
economicamente piu svantaggiate la copertura bidagno finanziario previsto nel

proprio bilanci4®*

Il sistema di finanziamento degli enti territorigliesente in Costituzione, cosi come
quello della quasi totalita dei Paesi europei, @omfatti ispirato ad un modello
“competitivo”, ma si rifa invece a criteri “solidélo “cooperativi” (a tale riguardo si
parla anche di modelli orizzontali e modelli veatiy*®* il legislatore & quindi
costituzionalmente obbligato ad introdurre corvetsilla distribuzione delle risorse

derivante dalla mera applicazione di un omogenetgwo fiscale o da politiche di

51 Modalita di intervento in senso solidale sullaugitira del riparto delle risorse tra territori dai
riferimento, per I'attuazione dell'art. 119 novedaanche la legge delega 5 maggio 2009, n. 42, che
quindi non prospetta su cio soluzioni radicalmentevative, dato che lo strumento perequativo nella
correzione della distribuzione dei mezzi finanziewhnessa alla mera capacita fiscale dei territori
certamente come visto precedente, nel nostro ardingo, al 2001. 8NDONIO D., Modelli di
perequazione per il federalismo fiscale Economia Pubblical1997, fasc. 3, 41;A8BADINI A. —
STRUSIA, Nuova finanza e perequazione nel federalismo fisdelle regioni: I'esperienza del decreto
legislativo 56/2000in Economia e societa regional2005, fasc. 1, 100.
462 AULENTA M., Entrate regionali: tributi, compartecipazioni e @euazionj in La Finanza locale
2006 fasc. 11, 43.
463 ||IBERATI P., Autonomia tributaria e perequazione — un confrointernazionale CNR - Istituto si
studi sulle regioni, Milano, 1999;uR2z0 F., Regioni, autonomia finanziaria e solidarieta inlitaed
in Spagnain Diritto pubblico comparato ed europe®002 fasc. 2, 479;I&ORINI P.—BuUsILLO F., I
riequilibrio economico-sociale nel titolo V dellao€lituzione in Rivista giuridica del Mezzogiorno
2002, n. 2, 588.
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competizione finanziaria fondate su un esercizio controllato della potesta di

prelievo tributario regionafé

Le opzioni per I'applicazione pratica del princi@olidaristico al meccanismo della
compartecipazione sono almeno due. primis, l'introduzione di aliquote di
compartecipazione differenziate per Regioni ad atkew bassa capacita fiscale per
abitanté®; in tal caso & lo Stato a sobbarcarsi I'onerequetvo rinunciando ad una
parte maggiore delle entrate tributarie con rigaadterritori in cui il basso prelievo
fiscale non assicurerebbe il finanziamento integrdélle funzioni regionali che
invece sono omogenee su tutto il territorio regiefi4 In alternativa, andrebbe
introdotto un sistema di perequazione orizzontalenodo da trasferire una parte
delle risorse prelevate nelle Regioni a elevataaciép fiscale (e eccedente le
necessita di finanziamento integrale delle risoise)apo a quelle amministrazioni
regionali le cui entrate da compartecipazione namos adeguate a coprire

integralmente le esigenze finanziarie proprie.

E optando per questa seconda possibilita — di pemone orizzontale e non
verticale — che il legislatore della riforma castibnale del 2001 ha introdotto il
riferimento al “fondo perequativo senza vincoliddistinazione” (art. 119, co. lll), il
quale dovrebbe consentire alle Regioni a basseacitagfescale procapite il rispetto
del principio della sufficienza delle risorse pstgisempre nell’articolo 119 (co. V).
Cio peraltro si poneva in continuita — come gidalet con le opzioni maturate alla
fine degli anni '90, e quindi si sostanziava in urastituzionalizzazione di un
parametro ed un equilibrio istituzionale che giavia di fatto si era andato

affermando.

Veniva data con cio maggiore garanzia alla poseielle Regioni svantaggiate, che

tuttavia gia la legge 13 maggio 1999, n. 133 (&#), ed il successivo decreto

44 pca F.— STAMMATI S, La finanza delle regioni deboli nel titolo V delBostituzione italianain
Rivista economica del Mezzogiornd002, n. 1-2, 9; IBNORINI P. — BusiLLO F., Il riequilibrio
economico-sociale nel titolo V della CostituzipimeRivista giuridica del Mezzogiorn®2002, n. 2,
588; MESSINAG., Per un federalismo fiscale equo e solidale: obieti vincoli per la perequazione
regionale in Italig in Studi Economi¢i2001, n. 73, 131.
“%5 sarebbe lo stesso principio che — ex articolo &BadCostituzione — ispira il sistema progressivo
per le PF e PG private, qui applicato al reperimeigle risorse pubbliche.
% Oppure altra soluzione equa potrebbe essere ahe # competenze attribuite alle Regioni ad
essere in questi casi ridotte, con avocazione n&dlei dell’amministrazione centrale delle prestazio
di servizi il cui onere finanziario la regione némn grado di sobbarcarsi in proprio.
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legislativo 18 febbraio 2000, n. 56, avevano past@rimo piano. Ed infatti tali
disposizioni introducevano meccanismi perequativiunzione della capacita fiscale
relativa ai principali tributi e compartecipaziantributi erariali “al fine di consentire
a tutte le Regioni a statuto ordinario di svolgkreroprie funzioni e di erogare i
servizi di loro competenza a livelli essenziali ediformi su tutto il territorio
nazionale, tenendo conto delle capacita fiscaluffitsenti a far conseguire tali

condizioni e della esigenza di superare gli sqguibcio-economici territoriali”.

Nel quadro del nuovo titolo V un’altra questiona éguardo stata chiarita in modo
piu netto e preciso. Ed infatti nel nuovo testabadito che le decisioni in materia di
perequazione dei sistemi finanziari regionali enduia potesta di decidere in che
modo e in che misura si dovra operare il trasfentmalelle risorse indicato sono
affidate alla potesta legislativa esclusiva deltat& a tale proposito, va notato, la
lettera e) del secondo comma dell’art. 117 enumecaale materia riservata — la

perequazione finanziaria delle risorse pubbliclspalibili*®’.

Tuttavia, se la disciplina della perequazione érvigta in via esclusiva allo Stato, cio
non esclude che il medesimo possa conferire allgioRe 'amministrazione e
gestione contabile dei fondi perequativi, di mote sebbene la disciplina legislativa
rimane nelle mani del Parlamento, la ripartizioe#ledrisorse tra gli enti territoriali
(e locali in particolare) potra essere delegataegolamenti e provvedimenti

regionali.

La Costituzione, ad ogni modo, offre al legislatstatale (ed eventualmente alla
potesta regolamentare attuativa regionale) unrizrifgreciso riguardo il modello di
perequazione che si dovra implementare a favorke d&dgioni economicamente
svantaggiate. Neppure tale modello, peraltro, & deitto nuov8®®
costituzionalizzando ancora una volta l'indirizzolifico verso il quale gia nella

vigenza del vecchio testo si era orientato il llegise ordinario. Gia con la riforma

4" La competenza (e la vigilanza) a garantire 'onmagié delle prestazioni (regionali) su tutto il
territorio nazionale € da ritenersi affidata dallastituzione esclusivamente alla legislazione dello
Stato, in modo coerente con la lettera m), allalegia un certo senso quindi questa disposizione
ulteriore e funzionale.

%8 Oltre ai testi in materia di perequazione citatprecedenza, anch@BDIGNONM. —EMILIANI N. —
MANASSE P., Come fare la perequazione regionale in Italiad GAvAzzi F. — PENATI A. —
TABELLINI G., La Costituzione fiscaléBologna, 1998.
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del 1999-2000, infatti, la perequazione era passatan riferimento prevalente alla
spesa storica quale indicatore dei bisogni (la eyeraltro non costituiva I'unico
criterio redistributivo neppure in precedeffZa al legare il 60 per cento
dell'intervento perequativo alla capacita fiscadgionale, mediante il sistema del
coefficiente di riduzione delle differenze nei gettlei tributi “propri” visto in
precedenza.

In particolare, mentre il vecchio testo del 119 faeé riferimento ai bisogni legava
“funzioni normali” e “spese necessarie” in un vilecohe aveva indotto il legislatore
a dare attuazione al sistema perequativo in mo@ofabse assicurato a ciascuna
Regione, in ogni caso, un ammontare di risorsewsodi bisogni (come individuati
a valle delle scelte politico-amministrative), éisto novellato introduce un modello
di “perequazione della capacita fisc4l&”

In tal senso, si & sostenfftbche la filosofia di fondo nella gestione dei fluss
finanziari muta radicalmente, in quanto alla luedlalnuova formulazione i proventi
delle compartecipazioni ai tributi erariali nonaamo piu destinati alla perequazione,
affluendo ad un fondo nazionale per poi esserertiipan modo eguale, con un
metodo che vanifica quindi la derivazione tribuaadelle entrate in quanto livella in
origine le diverse capacita finanziarie dei terfi{oisolvendosi il tutto in sostanza in
un modello di finanza derivata); al contrario, dbmiferimento alla “perequazione
delle capacita fiscali”, le compartecipazioni ah#aessere — esse stesse — dirette a
scopi perequativi con loro suddivisione in basebigogni, vengono a costituire
proprio la ragione della necessita di una perequ&zsuccessiva, in considerazione
del fatto che la loro attribuzione diretta alle R®j in cui sono riscosse —
determinando una diversita di dotazione finanzigr@apite — introduce la necessita
che la perequazione a valle ripiani in parte tgliilbri (ove pregiudizievoli della

possibilita di finanziamento integrale delle funzigeduta sopra).

%% Nel veduto sistema della legge 16 maggio 197®84. gia in parte ci si riferiva alla capacita
fiscale mediante I'utilizzo — tra gli indicatori pka redistribuzione dei 3/10 del fondo — del recqp
del reddito procapite, oltre al tasso di disoccigraz e quello di emigrazione.
470 FossaTIA. (a cura di),La nascita del federalismo italiano. Attuazionelaeiforma al titolo V
della CostituzioneMilano, 2003.
4’1 GIARDA P., Le regole del federalismo fiscale nell’articolo 11 economista di fronte alla nuova
Costituziongin Le Regionia. XXIX, n. 6, dicembre 2001, 1437.
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Il fondo perequativo si pone quindi come un coiwetdelle differenze di capacita
finanziaria “autonoma” o “propria”, sopperendo ahsufficienze di quelle Regioni
che non sono in grado di autofinanziarsi in mode ta garantire la copertura

integrale delle funzioni loro attribuite.

Nulla dice invece la Costituzione sul punto crueiak la perequazione cosi intesa
dovra eliminare del tutto le differenze di entrdta Regioni, o semplicemente

ridurle.

Pare ragionevole che larticolo 119 venga a talppsito interpretato come
preclusivo di un intervento completamente liveltamtelle finanze regionali, ché
altrimenti si porrebbe in contrasto conrkio che ha indotto il legislatore della
riforma ad optare per un sistema di riparto dei znezateriali basato sulla capacita
fiscale anziché su di un sistema di finanza desiyabme si era in sostanza scelto al
momento dellistituzione delle Regioni ordinariep’altro lato, tuttavia, la
perequazione dovra certamente essere abbastanvaaiparda estendersi a ripianare
tutte quelle differenze di entrata che siano tai idhpedire alle Regioni piu
svantaggiate di finanziare integralmente le funzigmoprie (evidentemente
legandole a quei livelli di prestazione che si stanuto necessario porre come

uniformi a livello nazionale).

Tutto cio, nella sistematica del 119 novellato, msignifica poi che le Regioni con
maggiore capacita fiscale godranno di un diritthnanziare — a favore dei propri
residenti — prestazioni superiori ed eccedentilguglormali”, qualora tale facolta
sia intesa a discapito ovvero a preclusione diagaapolitica di prestazioni ulteriori
nelle altre Regioni; ed infatti, che un sims@irplus di servizi non possa essere
garantito alle Regioni che godono della perequazi@inanziaria € ovviamente
un’affermazione che se non accompagnata da premsa interventi alternativi Si
porrebbe in contrasto con elementari valori dileuttei diritti e liberta individuali,

oltre che del principio di eguaglianza.

Ed infatti, a favore (anche) delle Regioni che lfiereanno della perequazione il
modello di finanziamento di tali interventi ulterig si previsto, ma pero riservato

dalla riforma costituzionale non al modello di repento delle risorse “ordinario”

261



di cui ai primi quattro commi dell’articolo 119, fi alla figura dei contributi
speciali; contributi tramite i quali anche le Regi@ bassa capacita contributiva
procapite potranno quindi godere (ma sulla basée dmlelte politiche operate a
livello centrale) di interventi e prestazioni ecestl I'ordinaria portata delle
“funzioni pubbliche loro attribuite”, ma evidentente con interventi statali puntuali
e controllati, che limiteranno fortemente la digtvealitd delle amministrazioni
regionali beneficiarie (discrezionalita che invécamassima nel caso di prestazione di
tali livelli ulteriori di servizio finanziati tranté ricorso a risorse proprie invece che
con interventi straordinari); limitazioni di dis@ienalita gestoria che,
fondamentalmente, da un lato si potranno sostanzmrfondi con vincolo di
destinazione, ovvero, in alternativa, si concretianno in interventi diretti e gestiti

dallo Stato stesso, in prima persona.

A tale riguardo, quindi, il legislatore nel dare¢uaizione alla riforma costituzionale
non potra disegnare il modello di perequazione —epéenti ragioni di logica del
sistema complessivo — in modo che I'esito finakewsr completo livellamento delle
risorse procapite attribuite agli enti regionalg perequazione potra spingersi
unicamente fino ad integrare I'ammontare di risorSproprie” e “da
compartecipazione” di modo che il complesso detesse diventi sufficiente al
finanziamento integrale delle attribuzioni, ma heelli di prestazione delle stesse

ritenuti “normali” 0 comunque “da garantirsi suttull territorio nazionale”.

Per quanto concerne interventi eccedenti talelGvehinimo” di finanza regionale
ordinaria (co. I-1V), anche le Regioni che benefim degli interventi perequativi
potranno beneficiarne, ma nelle forme del comma Yumdi con il vincolo “di
scopo” di essere gli stessi diretti a “promuovers\iluppo economico, la coesione e
la solidarieta sociale”, ovvero “per rimuovere ggjuilibri economici e sociali” e “per
favorire I'effettivo esercizio dei diritti della pgona”; in ogni caso — tuttavia — tali
interventi straordinari dovranno appunto esser@adis “per provvedere a scopi
diversi dal normale esercizio delle loro funzionifato che a tale esigenza é gia
diretta la finanza regionale ordinaria, compostg&iduti propri, compartecipazioni e
trasferimenti perequativi, i quali pertanto norpsssono spingere a livellare verso |l

basso la capacita finanziaria delle Regioni cheogoddi unsurplus di entrate
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rispetto al finanziamento normale delle propriezioni, né ad innalzare verso l'altro
la dotazione di risorse delle Regioni svantaggi@emisura eccedente quanto
necessario per il finanziamento delle funzioni nalfmin tale ultimo caso lo Stato
potra bensi destinare “risorse aggiuntive” o eift in proprio “interventi speciali”
ma sempre a favore di ben “determinati Comuni, Py Citta metropolitane e
Regioni”, quindi con attribuzione vincolata di meazgestione in proprio degli stessi
a favore di specifici territori, con un finanzianberche per forza di cose non sara
rispettoso dell’autonomia di spesa quanto e queile deriva dalle fonti di entrata

regionale ordinarie.

In conclusione, anche a seguito della riforma iiellat VV le problematiche sulle quali

la Corte costituzionale si era — nelle modalitatevisopra — trovata a pronunziarsi
rimangono le stesse, ma i parametri di giudizitesbhse dei quali i principi e criteri

giurisprudenziali di governo dei rapporti finanzima Stato e Regioni si erano venuti
enucleando si sono arricchiti tramite precisazienichiarimenti, da un lato, e

recepimento nella fonte superprimaria di sceltatipbe gia in precedenza seguite
dal legislatore ordinario, dall’altro.

| problemi sono quindi ancora una volta quelli gaentemente esposti, rispetto ai
quali tuttavia la Consulta gode oggi di nuovi rifeenti costituzionali tramite i quali
sviluppare la propria giurispruderfZa In tal modo, tanto la questione
dell’autonomia regionale dal punto di vista dellzesa, e quindi dei “vincoli di
spesa” introdotti dallo Stato e loro legittimital neovo contesto, quanto la connessa
problematica dei fondi trasferiti o dei vincoli’'atilizzo dei medesimi secondo certe
modalita (“vincolo di destinazione”), generano atipa dal 2001 nuovi filoni di
contenzioso, e ulteriori ricostruzioni ermeneuticAequesti due profili — dei vincoli
alla spesa o alla destinazione della spesa —enaitaggiunge il problema — nuovo in
questa portata — delle entrate tributarie delleidtegin particolare per quanto

concerne la giurisprudenza in materia di tributigor.

472 MusoLINO S., | rapporti Stato-Regioni nel nuovo Titolo V: allade dell'interpretazione della
Corte costituzionaleMilano, 2007, 71; ATONINI L., La vicenda e la prospettiva dell’autonomia
finanziaria regionale: dal vecchio al nuovo art.9.Cost in Le Regioni 2003 fasc. 1, 11.
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4.2. Tetti di spesa e c.d. Patto di stabilita im@mella giurisprudenza costituzionale
successiva alla riforma del 2001

Sul tema del contenimento del fabbisogno finanajagi conseguenti limiti di spesa
posti a carico delle amministrazioni regionalieg visto che gia prima della riforma
del Titolo V il legislatore ordinario aveva provugd mediante I'introduzione di vari
strumenti — quali livelli obiettivo, tetti di spesaduzioni percentuali generalizzate
sui capitoli di bilancio o contingentamento deglriementi annuali dei trasferimenti
— i quali si erano poi consolidati, sotto la spid& vincoli comunitari, in un Patto di

stabilita interno fissato annualmente in leggerimaria.

Su queste tematiche la Corte costituzionale avesar&o una posizione rispettosa
della discrezionalita politica del legislatore ataf il cui esercizio — come supportato
dalle esigenze di finanza pubblica — non poteva pssere considerato (nelle
fattispecie concrete che si erano presentate) aoaggonevole o non proporzionale.
Con la sentenza 13 novembre 2000, n. 507 si erasathpio affermato che lo
strumento degli obiettivi globali di contenimentel dabbisogno finanziario generato
dalla spesa regionale, in quanto coerentementeitinga gli obiettivi generali di
finanza pubblica individuati con gli atti di prognanazione finanziaria nazionale (e
quindi non diretti ad imporre un sacrificio uniledée a carico degli enti territoriali),
da corretta attuazione alla funzione di coordinamelella finanza pubblica riservata

(pro parte dall’articolo 119 alla potesta legislativa statal

La validita di questo indirizzo interpretativo @tst confermata anche a seguito della
novella del 2001, per varie ipotesi di limitaziahella potesta di spesa, che spaziano
dal Patto di stabilifd® a interventi puntuali di contenimento o indirizdelle spese
regionalf’® quali possono essere, come riportato sopra:coliiper il contenimento
del fabbisogno finanziario; i vincoli alla crescdalla spesa corrente o al disavanzo;

le misure di razionalizzazione della finanza putdble il tetto massimo di spesa (o

473 BARBERO M., Patto di stabilitd interno alllesame della Corte Situzionale in Il Foro
Amministrativo C.d.$.2004 fasc. 2, 346; DIOANNA P.— GORETTI C., Patto di stabilitd interno e
attuazione dell’art.119 della Costituzione: noterifessioni in avvio della nuova Legislatyran
Federalismo fiscale2007, 53.
474 LuPO AVAGLIANO M. V., Contenimento della spesa pubblica ed autonomiaorede in
Giurisprudenza costituziongl@983 fasc. 100-12, 2281.
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anche piu precisi limiti all'assunzione di persadeni e servizi); e infine, come si

vedra, talvolta anche gli obiettivi e limiti a siolg voci di spesa.

Le tipologie di misure di razionalizzazione delilaainza pubblica sono quindi varie,
e non si riducono al solo tetto massimo di spesa loniti allincremento annuale
della spesa, ma vengono estese dalla giurisprudeogituzionale a qualunque
tipologia di vincolo diretto al contenimento delfpesa regionale. In generale
costituisce infatti norma di coordinameffto della finanza pubblica ogni
disposizione statale che ponga “limiti massimi amBrosita degli interventi
regionali”, e cosi ad esempio sono state consigleratme di coordinamento anche
quelle che, nel porre un limite al costo degli ménti (anche regionali) di
contribuzione alla produzione e agli investimemivgti, hanno fissato un ammontare
minimo della quota di contributo soggetta a rimbore la decorrenza e durata
massima di un piano di rimborso, o ancora la misuirama del tasso d’interesse da
applicare alle somme rimborsate. Si tratta infaliti “norme aventi finalita di
contenimento della spesa pubblica regionale e entdsnque, ad incidere sulla

finanza regionalé”®.

Con la sentenza 25 settembre 2003, n. 303 venoladriegittimato I'intervento del
Governo a limitazione della liberta di spesa regieranche in quelle fattispecie in
cui I'imposizione di limiti finanziari alle Regionfosse accompagnata da oneri
finanziari assunti dallo Stato. Nel caso concrét®dverno individuava dei limiti di
impegno di spesa per la progettazione e realizmazdelle opere strategiche e di
preminente interesse naziorfdlee I'assunzione degli oneri finanziari da partéode
Stato stesso, ad integrazione dei finanziamentblpzib comunitari e privati gia

i478

disponibil

47> MarAzzITA G., Il difficile equilibrio tra 'autonomia di spesa dle Regioni e il potere statale di
“coordinamento”, in Il Lavoro nelle pubbliche amministrazigri005 fasc. 6, 1116.
“7® Corte costituzionale, sentenza 13 dicembre 20041 4.
4" Individuate in apposito programma approvato da?E(legge c.d. grandi opere; legge 1 agosto
2002, n. 166).
478 Con un intervento analogo, nella ordinanza 15 mire 2004, n. 363 la Corte ha riconosciuto allo
Stato la possibilita di operare nell'ambito dellelifiche attive del lavoro, in conformita con le
prescrizioni di cui all'art. 118 della Costituzigreffermando che lo Stato stesso pud destinarb a ta
funzioni le necessarie risorse finanziarie, serfz@a @o costituisca una indebita sottrazione diedett
risorse al sistema delle autonomie.

265



In tal modo, tuttavia, alcune Regioni lamentavama gompressione della propria
liberta di spesa e di impegno delle risorse destimainfrastrutture, in quanto il

programma con il quale il CIPE indirizzava la sppahblica su determinate opere a
discapito di altre — fissando anche i tetti e dfiettivi di spesa — si risolveva nella
sottrazione di ampia parte della autonomia finareiaegionale. Con sentenza
interpretativa di rigetto, al contrario, la Corte@sttuzionale faceva salva la
disposizione impugnata ed il meccanismo di indoiziella spesa pubblica in essa
contenuto; cio in quanto la ricostruzione del conte precettivo della legge sulle
grandi opere doveva essere nel senso climanziamenti in questione avrebbero
potuto essere utilizzati per la realizzazione delgusole opere che fossero state
previamente individuate mediante intesa tra lo dStatle Regioni o Province

autonome interessate, di modo che l'interventadirizzo e limitazione della spesa
svolto dal Governo potesse trovare copertura fdke dei principi di sussidiarieta
ed adeguatezza.

Da cio si evince come la Consulta continui a legdre scelte legislative di indirizzo
e limitazione della spesa regionale, anche coléoeadi fuori dell’annuale Patto di
stabilita interno, purché connotate appunto dalesso spirito pattizio che si era
ritenuto necessario sulla base del principio dlelezollaborazion&® e con una

programmazione non discriminatoria ma che anzivadga nei necessari sacrifici

anche il livello nazionale, nel rispetto appuntbatéerio della sussidiarieta.

Ferma quindi la perdurante validita dei princips@ tempo enucleati a partire da
fattispecie concrete di singoli ed isolati tagli apposizione di tetti e vincoli
programmatici alla spesa regionale, la maggiorepdegli interventi di contenimento
della stessa dopo il 2001 & ovviamente da ricomdr®atto di stabilita interno,
rispetto al quale infatti la Corte ha avuto modopckcisare quale sia la copertura

costituzionale che ne legittima la portata limitatdell’autonomia regional&.

4 BoTTINO G., Alla ricerca di una “leale collaborazione” fra State Regioni in materia finanziaria
in Rivista di diritto finanziario e scienza delle fimeg 1995 fasc. 1, 7.
80 DELLA CANANEA G., Unione europea e finanza pubblicim Rivista della Corte dei contin.

1/2002, 296 ss.; BLLA CANANEA G., Autonomie regionali e vincoli comunitatin Federalismi.it, n.
25/2006; @ricoTTO L., Il Patto di stabilita interno: gli effetti dell'aggazione,in BASSIM. L. (a
cura di)Dai Patti di Stabilita alla Legge di StabilitdPadova, 2004; IRELLI C., Patto di stabilita
interno e finanza regionalén Giurisprudenza costituzional@004 fasc. 1, 418.
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Un’importante pronuncia a legittimazione degli menti riconducibili al Patto,
anche sotto la vigenza dei nuovi principi costiomzli e del nuovo riparto delle
competenze, e rinvenibile nella sentenza numer@l42@04. In tale decisione la
Corte costituzionale — dichiarando infondate lesgio@i di legittimita costituzionale
degli articoli 16, co. VII, 17, co. II, e 19, coellll, della legge 28 dicembre 2001, n.
448 sollevate in riferimento agli artt. 3, 5, 11417 e 118 della Costituzione —
rinveniva una copertura costituzionale attuale aorma degli interventi di
contenimento della spesa regionale adottati peeliseguimento degli obiettivi di

bilancio imposti a livello comunitario nel titolo Novellato.

Il nuovo riparto delle competenze, infatti, non pgiastificare un completo ritrarsi
della funzione statale di coordinamento della feepubblica, la quale costituisce
tuttora un valore superprimario da bilanciarsi toesigenze di autonomia regionale.
La pretesa lesione della competenza legislativiugisa della Regione in materia di
impiego regionale, determinata dal vincolo poston cdegge in capo
allamministrazione degli enti territoriali di adate i tetti e criteri nazionali in
materia di contrattazione integrativa, nonché gietiivi nazionali di riduzione del
personale, anche se sussistente non va ritenuituzmsnalmente inammissibile; cio
perché e ben possibile che lo Stato, legittimamentervenga a limitare I'autonomia
regionale nel quadro del perseguimento degli abietomunitari. Ed infatti la
Consulta affermava che quelle limitazioni all’autama di gestione dei contratti di
pubblico impiego regionale, essendo strumentalpetiv® al fine legittimo del
coordinamento della finanza pubblica, erano daners costituzionalmente
legittime. Sussiste infatti in capo allo Stato nteresse costituzionalemente protetto
a valutare la compatibilita della spesa con i vinah bilancio risultanti dagli
strumenti di programmazione annuale e pluriennaié; anche in materia di
contrattazione integrativa e livelli di occupaziamaglla pubblica amministrazione, e

anche per quanto concerne il comparto regidfiale

8l E questa & stata come noto la fonte di legittioviforte, in connessione con gli obiettivi
comunitari, che fin da prima della riforma del kitd/ ha permesso l'introduzione del meccanismo;
PizzetTi F., Patto di stabilita interna: una. nuova via obbligahei rapporti tra Stato centrale e
sistema dei soggetti perifericith Le Regioni a. XXVI, n. 5, ottobre 1998, 1373;EDLA CANANEA

G., Patto di stabilita e le finanze pubbliche nazionali Rivista di diritto finanziario e scienza delle
finanze LX, 4, |, 2001 , 559.
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La legittimita di questa tipologia di interventionnessa anche alle sue modalita
concrete di estrinsecazione, le disposizioni ingiggon introducendo — a dire della
Corte — una disciplina di dettaglio, che come tsdgebbe stata si lesiva della
competenza regionale esclusiva. Alle amministraziegionali € lasciato invece un
ampio margine di discrezionalita nell’attuazionegdigli obiettivi di contenimento,
sebbene riferiti alla specifica voce della spesa personale e contrattazione

integrativ4®?

Caso del tutto differente sarebbe al contrario Iquiel cui il legislatore nazionale

ponesse un precetto ad oggetto specifico e puntuakrico delle amministrazioni

territoriali, dato che esso si tradurrebbe in whébita invasione nel potere di auto-
organizzazione della struttura amministrativa quspecificazione dell’autonomia
regionale e degli enti locali. Solo I'indicazioné cfiteri ed obiettivi generali e

pertanto costituzionalmente legittima, mentre agmimativa che in dettaglio indichi

voci di spesa da ridurre e modalita operative cstecattraverso cui operare tale
riduzione dovra essere annullata in sede di cdatrdl costituzionalita, come

avvenuto ad esempio con la sentenza 13 dicembrg 20B90. In tale pronunzia si
censurava la disposiziotf& con la quale lo Stato disponeva un divieto di asmni

a tempo indeterminato al di sopra della preciszgrguale del 50 per cento delle
cessazioni dal servizio; tale limite non di spesa di azione amministrativa,

generalizzato e disposto non a fini sanzion&tbnina ordinari, pone infatti un

precetto puntuale in contrasto con i principi vigipra.

Il legislatore nazionale nella ipotesi dapprimaatet si sarebbe invece limitato a
fissare, in linea con gli impegni assunti nella esedomunitaria, i principi
fondamentali di contenimento della spesa, ed i eettriteri per perseguirli; tale
attivita di indirizzo — che per la verita gia inegio caso si era svolta con un vincolo

a ben determinate tipologie di intervento e sutcéigpuntuali — sarebbe comunque

482 | o stesso si puod dire per il settore sanitariojedin egual modo, se & lasciato un margine di
manovra allamministrazione regionale nel defing@enodalita di riduzione della spesa, il fatto ¢he
Regione sia comunque vincolata ad operare nelstore costituisce un limite — posto con finatita
coordinamento — del tutto legittimo. Cosi da ultiorte costituzionale, sentenza 1 aprile 20094n. 9
“83 G trattava dell'articolo 34, co. XI, della legg@ dicembre 2002, n. 289.
84| fine sanzionatorio infatti legittimerebbe I'EMvento statale che si porrebbe come non
direttamente invasivo delle spere di autonomias-rperlomeno nella forma — di indirizzo e controllo
successivo su risultati generali che I'ente teriale pud perseguire nei modi ritenuti preferibili.
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di competenza, anche nella nuova formulazioneitt#btV, del legislatore statale;
cio in quanto una disciplina non di dettaglio clasci ambiti di discrezionalita
attuativa nel perseguimento degli scopi di contemto della spesa pubblica, trova
copertura nella materia della “armonizzazione dkinisi pubblici e coordinamento
della finanza pubblica” — cui é riconducibile I'adone del Patto di stabilita interno —
e costituisce quindi competenza concorréfite

Gli interventi di contenimento dell’autonomia firaaria regionale si spingono
tuttavia al di la delle norme di indirizzo e dettiteli spesa, con — in alcuni casi —
I'introduzione nel Patto di stabilita interno pude discipline di dettaglio. Anche
questa tipologia di precetti, se collocata nel gaadklle esigenze di risanamento
della finanza pubblica coperte dal Patto di sti&béicrescita, € stata talora fatta salva
dalla Corte, nei rapporti tra Stato ed enti teridido prevalendo i valori della
responsabilita finanziaria statale su quelli deliGmomia regionale ogniqualvolta
I'intervento legislativo sia ragionevole e non tlioein modo discriminatorio ad una

riduzione unilaterale delle risorse regionali.

E questo il caso, fondamentalmente, degli inteiveamnzionatori diretti a colpire
qguegli enti territoriali che non si siano conformagli indirizzi ed ai tetti — come
detto da attuarsi a loro discrezione con discipldiadettaglio — approvati nel
precedente esercizio. In particolare nella fattgpeoncreta la Corte, sulla base di
questa ricostruzione, fa salvo il divieto per gitidocali che non abbiano rispettato
le disposizioni del Patto di stabilita interno panno precedente (2001) di assumere
a tempo indeterminato nell’esercizio successivddR2(ersonale dipendente (o di
adottare altri provvedimenti in contrasto con iloddo delle assunzioni). Tali
disposizioni, di dettaglio in quanto integranti iéiv puntuali, perseguono infatti il
fine legittimo di dare effettivita al Patto di siid interno, e dalla copertura
costituzionale dello stesso (nella competenza acoecte veduta sopra) derivano

quindi la loro legittimazione. E pertanto dal cées¢ sanzionatorio e

“%5 Sulla sentenza 18 dicembre 2003, n. 4 (deposithBgennaio 2004), nella cui relativa fattispecie
l'intervento statale avveniva in materia di compete concorrente (cosi che, per principio di leale
collaborazione serva lintesa previa, ed in ognsocda disciplina deve assumere carattere non
determinato e puntuale, requisiti tutti che co&eano il limite fondamentale alla discrezionalkial
legislatore statale), anche ABBERO M., Patto di stabilita interno allesame della Corte
Costituzionalein Il Foro Amministrativo C.d.$2004 fasc. 2, 346.
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dall'accessorieta alla disciplina del Patto chepaizioni di carattere puntuale
possono, in via di eccezione, trarre la loro lagité.

In generale, ad ogni modo, la Corte costituziomaeescluso — nella vigenza della
riforma costituzionale del 2001 — la sussistenzajuhlsivoglia violazione di un

preteso principio di autonomia di spesa regionaesymibile dall’articolo 119

novellato) in quanto il suo combinato disposto t®rcompetenze statali enunciate
nell'articolo 117 e descritte in precedenza norugkcqualsivoglia tipo di ingerenza
statale, ma talora anzi impone che il legislat@®anale proceda con apposizione di
tetti e criteri direttivi al controllo della spepabblica regionale, nell’adempimento di

un vero dovere di coordinamefitd

In tal senso si e affermato che e proprio “la &retitinenza” della disciplina del
Patto di stabilita interno “con il fine del coordimento della finanza pubblicb
speciedel contenimento della spesa corrente” a legit@ma generale tutte quelle
disposizioni tese a limitare con tetti e obiettdii spesa I'autonomia finanziaria
regionale; sulla base di tale ricostruzione, ldd&steon si sarebbe — tramite tali norme
precettive — dotato di strumenti impropriamenteneioad ingerirsi nell’esercizio
delle competenze legislative esclusive tutelate mledvo 117, ma anzi l'indiretta
limitazione della discrezionalita regionale in gliegnbiti materiali € frutto proprio
del corretto e proporzionale esercizio di un potereoordinamento che la medesima

norma attribuisce allo Stato.

Rimane fermo il fatto sopra accennato che taleldga di disciplina, per essere
legittima, deve essere apponto di coordinamentodidzzo, e non — nella normalita
delle ipotesi — di dettaglio. In capo alle ammiragtoni regionali deve residuare un
idoneo margine di discrezionalita, come e statadifo nei casi attinenti le

convenzioni per acquisto di beni e servizi o ancamalle ipotesi di

86 va notato l'interesse generale alla tutela degjuilibri di bilancio, anche in applicazione
dell'articolo 81 Costituzione, che nel concorso lendegli enti territoriali alla spesa nazionale non
pud ovviamente esentare lo Stato da un ruolo dlaviga; MELETTI C., Il patto di stabilita e gl
equilibri dei bilanci regionali: un percorso di vifica, in L’Amministrazione italiana2004 fasc. 1,
50.
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“raccomandazione” statale di procedersi ad affidameesterno dei servizi
strumentali regionali e locAft".

Anche queste tipologie di interventi devono risob¥en meri obiettivi economico-
finanziari; ed infatti le normative statali chelscltano le amministrazioni territoriali
a politiche di esternalizzazione o a politiche dguisto convenzionato sono state
interpretate in senso costituzionalmente orientaime indicazioni di principio circa
le possibili misure assumibili in materia per perges I'obiettivo — quello si
vincolante — di ridurre sotto un certo livello lpesa per servizi e beni strumentali.
Solo in tal modo le esternalizzazioni dei servizhe pure introducendo misure di
efficienza nelle pubbliche amministrazioni posscostituire adeguato strumento per
il perseguimento del legittimo fine del coordinar@ermn concreto della finanza
pubblica — godono della copertura costituzionald’aecolo 117; il carattere
meramente facoltizzante, ovvero autorizzatorio,eeessario a rendere la norma
statale “norma di principio”, e quindi a ricondunell’ambito degli interventi di
coordinamento della finanza pubblicab speciali generico strumento di riduzione
dei fabbisogni finanziari per la gestione dei sarvi

Profilo di piu significativo pregio giuridico & ieee quello della ragionevolezza
degli interventi statali di coordinamento, e quin@i limite logico posto allo Stato
nel perseguimento della propria funzione di coadiento. La valutazione della
ragionevolezza e proporzionalita del contenuto giteo tipico del Patto — ovvero
dei vincoli alla crescita della spesa corrent@re Ammontare — si risolve nell’esame
del corretto esercizio della discrezionalita poditdel Parlamento nel trovare il giusto
punto di bilanciamento anche quantitativo) trarngz&a di autonomia regionale e
esigenze di contenimento del fabbisogno finanziarilivello nazionale; controllo
che in questi termini & evidentemente precluso@dlete costituzionaf&®,

87 In questo senso, tra le altre, Corte costituzenséntenza 10 gennaio 2004, n. 17; cosi anche la
sentenza 20 gennaio 2004, n. 36.

88 Sy questo come noto, l'art. 28 legge 11 marzo 1956387, in base al quale “il controllo di
legittimita della Corte costituzionale su una leggeun atto avente forza di legge esclude ogni
valutazione di natura politica e ogni sindacatd'sst del potere discrezionale del Parlamento”.
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La legittimita della riduzione dei trasferimentastli (perequativif®, in conseguenza
dell'applicazione dei parametri del Patto di stiéiinterno, € comunque ovviamente
legatain primis alla ragionevolezza degli obiettivi e tetti di specon quest’atto
introdotti; la Corte ha infatti piu volte dichiacatl'impossibilita nel quadro
costituzionale sopra visto di negare allo Stato flatesta di commisurare i
trasferimenti a favore degli enti locali alle effe¢ necessita finanziarie”, perd solo
qualora tali necessita finanziarie (statali e deghti territoriali, nel loro

bilanciamento) siano state “ragionevolmente ap@ie?z

Con la sentenza 20 gennaio 2004, n. 36 la Cortétuzienale prendeva posizione
proprio in materia di ragionevolezza dei vincolegbolitiche di bilancio, mediante
apposizione statale di un tetto annuale alla deesitella spesa corrente degli enti
autonomi. E anche qui invocata a legittimazionelidedrvento statale, e per
rigettare la questione di costituzionalita, la flemz di coordinamento finanziario
connessa agli obiettivi anche comunitari, ma iniagg la Consulta precisa come
l'irragionevolezza di un simile intervento possacantrarsi solo in caso di
macroscopica deviazione della disciplina concredhfohe di contenimento della
spesa pubblica declamato, e come anche un’apposigioimiti — e quindi il taglio
delle risorse — totalmente svincolata della comrcrgituazione degli enti stessi,
mediante introduzione normativa di un interventoegalizzato, rientri nelle facolta
legate alla discrezionalita politica del legislaore quindi sia insindacabile dal
Giudice delle legd.

Anche nella giurisprudenza della Corte costituzientaliana si rinviene quindi un
approccio deferente verso i margini di discrezidaapolitica del Parlamento in
materia di regolazione dei rapporti finanziari oglh enti territoriali, con utilizzo

quale parametro di ragionevolezza del livello didsicato piu oggettivo possibile;
solo se lo sviamento del potere di coordinamentdidiae modi di estrinsecazione

dello stesso € manifesto — ed in particolare sicizza in una normativa di

489 gj tratta dei vecchi fondi perequativi, paraméteaiche sulle esigenze della spesa storica, il
modello del 119 a proposito come noto non essendora stato attuato in conformita alle direttive
della legge delega 5 maggio 2009, n. 42 una dellenovita piu significative sarebbe proprio
I'abbandono di ogni riferimento alla spesa storica.
49 Come pure rientra nel’ambito delle scelte noagionevoli proprie del legislatore I'aver assunto a
termine di riferimento, per commisurarvi la portde vincolo, le spese del secondo anno anteriore a
quello considerato, e non di quello immediatam@néeedente.
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dettaglio che espropria le Regioni del loro poteré&a Corte si avventura in una
dichiarazione di incostituzionalita della normativebondandola quindi nei casi
concreti mai su di un vero giudizio di irragioneszta ma su di una violazione del
riparto delle competenze per sottrazione o0 piu |peper menomazione

dell’autonomia regionafé”.

Anche la disciplina delle leggi finanziarie suceessalla prima entrata in vigore
della riforma del titolo V (del 2003 e del 2004 nhscstate fatte salve sulla base delle
medesime ricostruzioni ed argomentazioni giuridiclf&empre in materia di
contenimento della spesa per il personale, tuttiagl di indirizzo riguardanti i
dipendenti del comparto “Regioni — autonomie Idcatino stati definiti “legittimo
esercizio del potere di coordinamento della fingoabblica”, cio in quanto diretti a
fissare “in linea con gli impegni assunti dall'l@alin sede comunitaria i (soli)
principi fondamentali volti al contenimento dellpesa corrente, che rientrano nella

competenza della legislazione stat&le”

Altro aspetto problematico € dato poi dalla natappunto, “pattizia” delle misure di
coordinamento assunte in legge finanziaria al éineoinvolgere gli enti territoriali
nello sforzo di contenimento della finanza pubbhlicaattuazione della competenza
concorrente di coordinamento finanziario. Si é rafao infatti che I'esercizio di
detto potere di coordinamento della finanza pulbfion pud essere bloccato dalla
pendenza di trattative finalizzate al raggiungimedell’accordo tra Stato ed enti
territoriali, reso necessario appunto per la natigléa materia coordinamento, e per
la natura pattizia dello strumento prescelto. Lat€aostituzionale sul punto si e
pronunciata con la sentenza 15 novembre 2004, :1ai8rmando che in tali casi —
nelle more dell'accordo — lo Stato pud comunquegaiisposizioni unilaterali di
coordinamento, pena l'inaccettabile creazione dvuoto di disciplina nei rapporti
tra Stato ed enti territoriali. E tale tipologialuhiti pud inoltre essere apposta anche

a discapito delle Regioni a statuto speciale, ¢aatnia differenziata non

91 E comunque viene ritenuta ragionevole anche I'aane di riferimenti quantitativi precisi per
quanto riguarda gli obiettivi programmatici del tegiCorte costituzionale, sentenza 16 luglio 2609,
237), la ragionevolezza della scelta di un pretiigglo piuttosto che di un altro essendo lasciata
primis alla valutazione discrezionale del legislatore.
“92 Corte costituzionale, sentenza 8 luglio 2004 ,60. 2
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legittimando comunque situazioni di — seppur tramsi — disarmonia di indirizzi

finanziari all'interno della Repubblit¥.

Tale potere transitorio di fissazione dei flussi chssa pud tuttavia essere
legittimamente esercitato, oltre che nelle moreiaccordo che si sta in concreto
ricercando, pure “solo in correlazione ed al fire cbntenimento della spesa degli
enti entro i limiti oggettivi risultanti dalla legg oltre che dai documenti di
programmazione”. Cio perché oltre agli obiettivil ddocumento annuale di
programmazione economico-finanziaria, I'esecutiaraslimitato nel dettare la
disciplina transitoria a carico di alcune sole el@mministrazioni regionali (quelle,
nella fattispecie concreta, a statuto specialeheat gia concordato Patto di stabilita
interno indirizzato alle Regioni ordinarie, coskeda discrezionalita statale é limitata
anche all'interno di un massimo costituito dai wh@uantitativi alla crescita della

spesa stabiliti per le Regioni ordinarie.

Dalla concorrente responsabilita di Stato e Regimilimplementare un sistema
finanziario coordinato a livello nazionale si desunuindi, anche in ragione della
lettura che a riguardo la Corte costituzionale g®oldel principio di leale
collaborazione, la necessita di una previa inteséuiti quei casi in cui si renda
necessario per il contenimento della spesa publdicamporre limitazioni alla
discrezionalita di spesa degli enti locali; intgsavia che assieme al carattere non
determinato e puntuale delle norme cosi introdoisgituisce il vero e fondamentale
limite alla discrezionalita del legislatore statale

La legittimita delle diverse tipologie di limitazie della discrezionalita regionale di
spesa, in quanto coperta dall’articolo 117, cq.dtl in quanto non costituenti vincoli

puntali ma meri indirizzi da attuarsi in concretinaesidua potesta propria dell’ente

493 Corte costituzionale, sentenza 21 luglio 1995416; sentenza 26 luglio 1993, n. 357; sentenza 25
marzo 1993, n. 132; sentenza 19 dicembre 1977R5).skntenza 25 febbraio 1987, n. 62, precedenti
all'istituzione del Patto, e da ultimo sentenzai§lib 2008, n. 289 in cui ribadito che “con riguarad
un intervento statale che impone la riduzione detginiziamenti relativi a spese per consumi intermed
per I'anno 2006, la Corte ha qualificato la normansurata come principio fondamentale di
coordinamento della finanza pubblica, principio laggbile anche alle autonomie speciali, in
considerazione dell'obbligo generale di tutte legiRai, ivi comprese quelle a statuto speciale, di
contribuire all’azione di risanamento della finaqmeblica”.
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territoriale viene ribadita dalla sentenza 9 noven005, n. 41%* la quale pero
sviluppa ulteriormente in senso favorevole allot&téa propria ricostruzione
ermeneutica in punto di convenzioni relative a keeservizi regionali, come vista in

precedenza.

Se da un lato, infatti, il Giudice delle leggi miglre concreta applicazione ai principi
sopra enunciati tutela I'autonomia regionale dicdmao I'illegittimita costituzionale
di alcune disposizioni del Patto di stabilita imer— visto il contrasto con gli artt.
117, co. lll, e 119 della Costituzione — , dalfalfa salva una disposizione che in
sostanza impone alle amministrazioni territoriali avvalersi di convenzioni di
acquisto per beni e servizi, non introducendositpla previsione con una norma

meramente facoltizzante.

Continua comunque ad essere ritenuta incostitulohatroduzione di puntuali
vincoli che riguardino le spese per beni e semégionalf®, dato che in tal modo si
pongono limitazioni all’azione amministrativa deltite aventi ad oggetto singole e
precise voci di spesa; questi pertanto non costituio “principi fondamentali di
coordinamento della finanza pubblica”, come talpexi dall’articolo 117 almeno
nella forma della competenza concorrente, non ricksameri limiti generali al

disavanzo o alla spesa corrente.

D’altro lato tuttavia, la legge impugnata attribaialle amministrazioni pubbliche
anche la facolta di scelta, in alternativa, traNaersi di convenzioni stipulate dal
Ministero del Tesoro, per il reperimento di beni servizi propri, ovvero
I'utilizzazione di parametri qualita-prezzo altetima In sostanza si € cosi iniziato a
rendere obbligatoria la gestione della spesa pcdolikerritoriale secondo i criteri
seguiti a livello nazionale, con la mera opzionteraktiva di implementare un
sistema proprio ma comunque analogo — nella steuttalle convenzioni statali. Cio
non e stato considerato, a differenza di quant@m@wio con la sentenza 20 gennaio
2004, n. 36, una inammissibile ingerenza nell’aatoia degli enti territoriali, con

conseguente lesione dell’autonomia finanziaria pisa garantita dall’art. 119, in

494 MALIZIA L. —RoLLI R., L'autonomia finanziaria territoriale alla luce dellsentenza della Corte
costituzionale n. 417/Q%n Giustizia amministrativa2005 fasc. 6, 1256.

9% Nonché per studi e incarichi di consulenza cotiferi soggetti estranei all’amministrazione,
missioni all'estero, rappresentanza, relazioni fichb e convegni.
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guanto anche 1 “criteri qualitativo-quantitativi’elia spesa di parte corrente
rientrerebbero in un’accezione allargata della owei di “coordinamento
finanziario™®. Nei fatti, I'utilizzo di convenzioni o comunqué ctiteri statali nella
decisione degli acquisti non €& piu mera facolt@apo alle Regioni, e la Corte ha
ritenuto che anche ove tali convenzioni si tradocawel loro concreto operare
nell’apposizione di limiti massimi alla spesa rawte, per l'acquisto di beni e
servizi, un tale obbligo gode comunque della capartlata dal fatto che la relativa
disposizione statale € stata qualificata come aveatura di principio fondamentale
di coordinamento della finanza pubblica, adottattveel'’ambito della discrezionalita
propria del legislatore statale. Se cio concretawniuzione rispetto alla sentenza 20
gennaio 2004, n. 36 vista in precedenza, i critiatali per 'impegno delle spese non
costituendo piu meri indirizzi ma in sostanza veripropri vincoli generali al
disavanzo o alla spesa corrente, tuttavia va natager salvaguardare I'autonomia
e discrezionalita degli enti territoriali 'adesmrtout court alle convenzioni

d’acquisto e stata posta in termini di alternativa.

Riguardo invece al primo profilo trattato, ovverall&ncostituzionalita di
disposizioni di legge statale che pongano limiteatita di una singola voce di spesa
della Regione, la giurisprudenza anche success3i20@ € costante, ponendosi
proprio questo come il vero limite alla discreziltada statale in materia di
contenimento dell’autonomia di spesa regionale. ttiia tipologia di intervento,
infatti, non pud essere considerata conforme altecmto tipico della materia
“armonizzazione dei bilanci pubblici” e “coordinamte della finanza pubblica”,
come desumibile dall’art. 117, co. lll, vista ldatéva natura concorrente; la dove il
legislatore pone un precetto specifico e puntuald’estita della spesa la
disposizione si risolve in “un’indebita invasionelltherea riservata dall’art. 119
Cost. alle autonomie regionali e degli enti localii la legge statale puo prescrivere
criteri ed obiettivi ma non imporre nel dettaglib sfrumenti concreti da utilizzare

per raggiungerli*®”. E anche la successiva sentenza 6 marzo 200® rib&disce

9% Neppure si @ ritenuto sussistente alcun contrestole norme che attribuiscono alle Regioni la
potesta legislativa esclusiva in materia di ordieata degli uffici e degli enti dipendenti dalla
Regione e dell'ordinamento degli enti locali, pa@de attivita dirette all'acquisto di beni o sefvipn
sono riconducibili a tali materie.

97 Corte costituzionale, sentenza 12 dicembre 200549
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come sia “compressa l'autonomia regionale”, quimateria di ordinamento degli
uffici e degli enti dipendenti dalla Regione, nelso di normativa statale che
imponga limiti precisi e puntuali in luogo di menincipi; cido appunto in quanto tali
atti legislativi non sono giustificabili in termindi competenze ex articolo 117

dall’'esigenza di coordinare la spesa pubblica.

Identica dichiarazione di illegittimita costituziale & stata riservata dalla sentenza 5
marzo 2007, n. 89 ai vincoli puntuali all'acquisiammobili da parte di Regioni e di
enti local?®®, dalla sentenza 7 marzo 2007, n. 95 in tema diolirpuntuali per il
contenimento delle spese di viagfib dalla sentenza 18 aprile 2007, n. 157 con
riguardo alla obbligatoria riduzione percentualéededennita corrisposte ai titolari
degli organi politici regionali nella misura seceauniforme del 10 per cent§
nonché infine dalla sentenza 16 novembre 2009,97. iB tema di necessaria
riduzione della cilindrata delle auto di servizob &ilizzo di servizi di telefonia VolP

e posta elettronica.

Tuttavia, in alcuni casi prescrizioni puntuali diteri ed obiettivi in materia di spesa
regionale, anche se costituenti limite a singolei b spesa, sono stati considerati
costituzionalmente conformi, 0 meglio sono staggeticamente ricostruiti dalla
Corte costituzionale come meramente “apparenti’esa tipologia di interventi
infatti e stata attuata, piu precisamente, neltenéodell’apposizione di un vincolo di
destinazione, come visto in precedenza, e fatieosdh censura di costituzionalita
solo qualora vi fossero dei valori fondamentaliaé€lostituzione a dare copertura ad

una simile scelta del legislatore nazionale.

In questo senso, sebbene le Regioni avesserodettatcostruire la vicenda come
un caso di limitazione di singole voci di spesa,dansulta con la sentenza 20

novembre 2006, n. 399 ha ritenuto compresa alfinatelegli ordinari poteri statali di

498 Art. 1, co. XXIII, della legge 23 dicembre 2005,266, circa il limite all’acquisto di immobili par
ad un importo non superiore alla spesa media satste®l triennio precedente.
499 Art. 1, co. CCXVI, della legge 23 dicembre 2005266, in cui si nega il rimborso delle spese di
viaggio aereo in classi superiori a quella econamaicpersonale appartenente alle Regioni e agli ent
locali.
%% Tuttavia, da ultimo con la sentenza 4 maggio 2009,39 si & affermato che — invece — la mera
previsione di una riduzione dei componenti dei @ndi amministrazione e degli organi esecutivi di
societa ed enti pubblici (ad esempio, dei congdirbbnifica e consorzi BIM) non eccede dal caratter
di norma di principio di coordinamento della finangubblica, lasciando ampiamente alla Regione il
compito di svolgerne in concreto la portata.
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coordinamento della finanza pubblica la possibidiaimporre a tutte le autorita
pubbliche, enti territoriali compresi, un obbligo garantire ai consociati il “diritto
all'informazione ambientale”, e — cio che e rilet@r con I'esclusivo impiego a tal
fine delle risorse ordinariamente disponibili p&r €nti. In sostanza si imponeva alle
amministrazioni regionali di destinare una quotdlederoprie risorse, e proprio
quella quota (determinata in ammontare esattop phestazione di quel dato
servizio. Cio non e stato ritenuto tuttavia coraretun vincolo puntuale relativo ad
una singola voce di spesa, dal quale potrebbe aterivna lesione dell’autonomia
finanziaria regionale; al contrario, nella fattisgeconcreta é stata individuata una
prescrizione a carattere generale volta a limi@aspesa pubblica complessiva, il che
rientra nella funzione di coordinamento finanziasjgettante allo Stato per ragioni

connesse ad obiettivi nazionali.

Infine, con riguardo alla legittimita dell’applicane dello schema del Patto di
stabilita interno alle Regioni a statuto speciakecitata la sentenza 5 marzo 2007, n.
82°°L Per la veritd, come si era visto in precedenzdla scompetenza della
legislazione statale a disporre vincoli di riedwild della finanza pubblica anche a
carico delle Regioni autonome il Giudice delle legg nel 1995, con la pronunzia

numero 416, aveva statuito per la legittimita ¢cogtonale.

Anche con riguardo al Patto, il modello di rapponta Stato e Regioni a statuto
speciale incentrato sul previo accordo annuale udistp ultime con il Ministero
dell’economia e delle finanze, nel fissare il lleetlelle spese correnti e in conto
capitale nei cui limiti le amministrazioni regionalovranno mantenere le proprie
spese € del tutto ragionevole e rispettoso deltacptare autonomia differenziata di
tali enti. E nemmeno puo essere considerata irlopgthale la norma che dispone,
per il caso di mancato accordo, I'applicazione Hatto di stabilita interno delle

Regioni a statuto ordinario, cio in ragione delat@re provvisorio dell'applicazione

1 Altre pronunzie della Corte costituzionale riletiasono, sentenza 9 novembre 2005, n. 417;
sentenza 15 novembre 2004, n. 353; sentenza 28r&t@M04, n. 345; sentenza 20 gennaio 2004, n.
36; sentenza 21 luglio 1995, n. 416; sentenza A@ngi 2006, n. 267. La finanza delle Regioni a
statuto speciale & parte della c.d. “finanza puabbtillargata”, nei cui riguardi lo Stato possedeva
conserva poteri di disciplina generale e di coadianto, nell’'esercizio dei quali poteva e puo
“chiamare pure le autonomie speciali a concorréreoaseguimento degli obiettivi complessivi di
finanza pubblica, connessi anche ai vincoli europaine quelli relativi al cosiddetto Patto di stdi
interno” (sentenza 16 dicembre 2004, n. 425).
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di tale disciplina (applicata solo fino alla corgilbne dell’accordo) e dell’esigenza di
non lasciare un vuoto di disciplina nella matemh @bordinamento finanziario degli
enti territoriali e di contenimento della spesa lgida in ottemperanza ai vincoli

europei.

Si ribadisce, quindi, che proprio il carattere sigorio fa si che non vi sia
“svuotamento del principio dell’accordo”, dato cimeogni caso — si & sostenuto —
“allo Stato non potrebbe bastare far scadere rhitez per imporre definitivamente
alle Regioni a statuto speciale i limiti previstilid legge finanziaria per le Regioni
ordinarie, perché le trattative possono ben prasegiopo la scadenza del termine”,
sebbene in definitiva solo il criterio della leatellaborazione possa essere una

garanzia del corretto funzionamento di questo nreso#.

Ad ogni modo, la Corte costituzionale e chiara 'aérmare che “i parametri
statutari non attribuiscono agli enti ad autonospaciale competenze legislative che
possano essere lese dai principi fondamentali dirdidamento della finanza
pubblica attinenti alla spes& ci® semplicemente in ragione del fatto che appunt
guei principi sono considerati applicabili “anchdle aautonomie speciali, in
considerazione dell’'obbligo generale di partecipaei di tutte le Regioni, ivi
comprese guelle a statuto speciale, allazionésdnamento della finanza pubblica”.

Posizione questa ribadita anche dalla sentenz@d@ 2008.

Con la sentenza sopra citata la Corte aveva fightanto sui principi fin qui illustrati,
in un caso di limitazione alla spesa per persondtg#ta in misura secca in un tetto di
ammontare corrispondente alla spesa storica detygmecedente ridotta dell’'un per
centd® anche con riferimento a questa ipotesi si & itbadome il richiamo ai
vincoli europei costituisce elemento importantdirii di giudicare se la norma che

comprime l'autonomia finanziaria degli enti territdi sia riconducibile tra le misure

%2 Cosi la Corte costituzionale, sentenza 18 apfi&r2n. 169.
%3 Anche i limiti alla spesa per il personale possoonformarsi ai requisiti sopra analizzati; ed itifa
quella della spesa complessiva per il personalendipnte € una delle pit frequenti e rilevanti cause
del disavanzo pubblico. Anche se i tetti alla spesapersonale non riguardando la generalita degli
impegni correnti, la rilevanza strategica di quegtee ed il suo costituire comunque rilevante
aggregato di spesa, porta a ritenere che anchastipltha statale in tale settore abbia natura
integrativa di un principio fondamentale di coomtimento della finanza pubblicaAGANDRO S., ||
blocco delle assunzioni tra coordinamento dellafiza pubblica e autonomia degli enti territoriali
in Rivista italiana di diritto del lavorp2005 fasc. 4, pt. 2, 787.
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di riequilibrio della finanza pubblica, e dunque stitwisca principio di
coordinamento della finanza pubblica.

Per qualificare una disposizione quale principimmdamentale in materia di
coordinamento della finanza pubblica, non é tuetagufficiente la asserita
funzionalita dei vincoli al rispetto degli impegromunitari; anche tutti gli elementi
esposti in precedenza vanno valutati per sinddeacenformita a Costituzione del

rapporto finanziario tra Stato e Regioni che néwscse.

La legge statale deve quindi essere latrice didis@plina di principio, deve essere
giustificata da ragioni di coordinamento finanzsadonnesse ad obiettivi nazionali
(eventualmente rafforzati dagli obblighi comunitegi deve tradursi in vincoli alle
politiche di bilancio (e solo indirettamente in itazioni all’'autonomia di spesa deg|i
enti, non quindi direttamente in una conformazioded’attivita amministrativa). A
tale ultimo riguardo, oggetto privilegiato dell'arvento statale dovra essere I'entita
del disavanzo di parte corrente, oppure in alteraat ma unicamente “in via
transitoria ed in vista degli specifici obiettivi dequilibrio della finanza pubblica
perseguiti dal legislatore statale” — anche la @tasdella spesa corrente delle
Regioni.

Tutti questi requisiti concorrono a far si chetildta di coordinamento dello Stato
debba — per essere considerata legittima, ragi¢eesd‘intra vires” — estrinsecarsi
in sostanza in un “limite complessivo, che lasai anti stessi ampia liberta di

a®®* In tal senso,

allocazione delle risorse fra i diversi ambiti elettivi di spes
anche le successive sentenze 120 e 159 del 20080 haderito a questa
ricostruzione, ritenendo che siano costituzionabmexonformi, ad esempio, quelle
disposizioni nazionali vincolanti che pero lascidibere le Regioni di individuare le
misure necessarie al fine del contenimento deksaper il personale, oppure quelle
prescrizioni statali indirizzate alle Regioni cin@gongono loro di adottare normative

finalizzate ad assicurare la riduzione degli oraegli organismi politici e degli

%4 Limite “complessivo” cui & stata data qualificazéo dalla Corte costituzionale in numerose

fattispecie concrete; sentenza 6 marzo 2006, ns&8tenza 12 dicembre 2005, n. 449; sentenza 9

novembre 2005, n. 417; sentenza 20 gennaio 2036, @ da ultimo sentenza 18 aprile 2007, n. 169.
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apparati amministratiVi®, in quanto in sostanza si pongono in tal modo rice@a

degli enti territoriali solo degli obiettivi finarari globali.

Requisiti per la qualificazione della legge statene norma di coordinamento della
finanza pubblica sono quindi, da un lato, I'obiitiintrinseco e sostanziale di
riequilibrio della finanza pubblica da esse perg#egfanche nella forma del
“transitorio contenimento complessivo, sebbene gemerale, della spesa corrente”),
e, dall'altro, l'utilizzo nel perseguimento di talscopo di strumenti precettivi
adeguati in quanto ragionevoli, assunti all'interdelle competenze di indirizzo
generale proprie dello Stato, e non finalizzat albnformazione diretta dell’attivita

amministrativa regionale.

E va ricordato che in ogni caso non e di ostactladazione tramite legge statale
dei cosi descritti principi fondamentali di cooraimento della finanza pubblica la
circostanza per cui la normativa specifica all'inte della quale si vuole svolgere |l
coordinamento ricada nella potesta legislativadiede delle Regioni. Si € infatti
ritenuto che la funzione statale di coordinamergitadinanza pubblica puo incidere
in ogni settore dell'ordinamento, proprio in ragéotella sua strumentalita, ed anche
quindi in materia di organizzazione e funzionamed&tla Regione, come nelle

fattispecie in cui si & inciso sul sistema delleoaitd montan®®.

Per concludere sul punto dei limiti esterni allacdézionalita di spesa regionale, un
tema contiguo a quello fin qui analizzato — ma alitpta autonoma — € quello delle

condizioni e limiti nell’accesso degli enti terni@li al mercato dei capitali.

Anche questo settore di disciplina della finanzgiaeale e ricondotto dal Giudice
delle leggi allambito del “coordinamento della dimza pubblica”, e quindi
all'articolo 117, co. IllI; i principi fondamentalina non la disciplina di dettaglio,

% E j| legislatore nazionale si spingeva anche andafte le modalita di massima di tale azione
regionale di contenimento, in particolare preserile che i tagli si debbano fare “con particolare
riferimento alla diminuzione dellammontare dei quensi e delle indennita dei componenti degli
organi rappresentativi e del numero di questi ultmila soppressione degli enti inutili, alla fusé
delle societa partecipate e al ridimensionamentte ddrutture organizzative” (art. 61, co. XVI,
decreto legge n. 112 del 2008).
% Corte costituzionale, sentenza 16 luglio 2009287, nella quale si & ritenuta — tra le altre
disposizioni impugnate — lillegittimita costituziale di una norma statale che prevedeva casi di
soppressione automatica delle comunita montanestguemrma conteneva infatti una disciplina di
dettaglio ed autoapplicativa non riconducibile ditgura dei principi fondamentali della materia del
coordinamento della finanza pubblica.
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debbono quindi essere ricercati anche a tale riguaella normativa stataf¥.

Come ricordato in precedenza, la riforma del titMoha tuttavia introdott§®

nell’articolo 119, co. VI alcuni precisi riferimaniguardo la possibilita di ricorso al
mercato del credito da parte degli enti territeridimitando cosi anche la
discrezionalita del legislatore nazionale nel dedin criteri direttivi in materia; si
dispone infatti da un lato che le Regioni e gliieocali “possono ricorrere
all'indebitamento solo per finanziare spese di stwveento”, e dall’altro che

comunque “e esclusa ogni garanzia dello Statorgsiipi dagli stessi contratti”.

All'interno di questi confini, e cioé essenzialmenton il limite invalicabile

dellinammissibilita dell'impegno di spesa di parteorrente con ricorso
allindebitamento, la disciplina nazionale dovraneo— concordandole con gli enti
interessat™ — le linee generali necessarie per coordinare guelle misure tecniche
necessarie per “assicurare che l'accesso al medzatparte degli enti territoriali,

comprese le Regioni, avvenga con modalita idonee”.

La Corte ha individuato cosi alcuni poteri di regobne tecnica, come anche di
ordine amministrativo e rilevazione di dati, che3tato puo esercitare al fine di
svolgere il necessario controllo, diretto a “comtenil costo dell'indebitamento” e
“monitorare gli andamenti di finanza pubblica”; are una volta si € precisato
tuttavia — analogamente ai limiti all’azione stataisti sopra — che la legge deve
regolamentare il ricorso al credito degli enti iterfali senza “incidere sulle scelte

autonome degli enti quanto alla provvista o all'iego delle loro risorse”.

Di fondamentale importanza, a riguardo, € la prielare potesta di definizione delle

nozioni di indebitamento e di spesa di investimento

La norma costituzionale utilizzando tale terminaognfatti, non fa che rinviare ai

“principi della scienza economica”, i quali cosiittnno l'unico vero limite — in

7 Corte costituzionale, sentenza 18 dicembre 200376

% Gia nel previgente regime costituzionale e staituiblegislatore statale ben poteva imporre anche
alle Regioni a statuto speciale limiti all'indebitanto, in attuazione del principio unitario (art. 5
Cost.) e dei poteri di coordinamento della finapzdblica (nonché del potere di dettare norme di
riforma economico-sociale vincolanti anche nei confi della potesta legislativa primaria delle
Regioni ad autonomia differenziata; sentenza 16rdiore 2004, n. 425).

%99 | parere della Conferenza unificata sullo schetindecreto costituirebbe garanzia procedimentale
in sé sufficiente ad escludere I'eventuale assueziala parte dello Stato-Legislatore di contenuti
lesivi dell'autonomia garantita agli enti locali.
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guanto recuperabili nel sindacato della norma immi@ di giudizio di
ragionevolezza — tanto per il legislatore statalaro per quello regionale. Se da un
lato € pertanto necessaria la definizione legisasuccessiva di queste nozioni,
dall’altro le scelte discrezionali sottese ad esganno limitate tanto dal dato tecnico
rinvenibile nella scienza economico-politica e fim@ria, quanto da eventual
vincoli di carattere sovranazionale. Ed infattriteri adottati in sede comunitaria per
controllare I'osservanza degli impegni di convegeconomica sono stati assunti
dalla Corte costituzionale con la sentenza 16 dicer@004, n. 425 quale parametro
di raffronto per giudicare della ragionevolezzalalelisciplina sul ricorso al debito

da parte degli enti territoriali.

Di “indebitamento”, quindi, si € accolta la defilmme che lo identifica con “tutte le
entrate che non possono essere portate a scomgudsavanzo calcolato ai fini del
rispetto dei parametri comunitari’; mentre per Epése di investimento” ci si é
riferiti alle “erogazioni di denaro pubblico cuic@a riscontro I'acquisizione di un

nuovo corrispondente valore al patrimonio dell’ectte effettua la spesa”.

Il vincolo insito nella definizione piti 0 meno rétiva di questi due concettf deve
valere in modo uniforme per tutti gli enti, e quisdlo lo Stato puo legittimamente
provvedere a tali scelte nell'esercizio della prappotesta di coordinamento
finanziario. Inoltre, a garanzia dell’autonomia icewle, tale tipo di intervento e
ammissibile solo se svolto con legge; € stato tinfansiderato illegittimo il potere
ministeriale di modificare con decreto le tipologtk “indebitamento” e di
“investimenti” puntualmente indicate sulla baselel&lozioni generali sopra viste,
dato che cio si tradurrebbe in una restrizioneriolte della facolta per gli enti
territoriali di ricorrere all'indebitamento (il ch@ppunto pud essere operato solo dal
legislatore nell’esercizio delle proprie competedzeoordinamento finanziario).

*19 Ad esempio, la nozione accolta dal legislatoraltn¢no in parte) restrittiva, in quanto escludere
dalla nozione di spese di investimento le erogazeriavore di privati, sia pure effettuate per
favorirne gli investimenti. Ci0 é stato giudicatagionevole, dato che le stesse non concorrono ad
accrescere il patrimonio pubblico nel suo comple3sde criterio negativo era tuttavia solo uno dei
vari possibili, e la scelta discrezionale e pdiitidel legislatore non € stata quindi indifferente s
livelli di possibile ricorso al credito da parteglieenti locali.
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4.3. Finanza regionale e vincoli di destinaziondangiurisprudenza costituzionale

successiva alla riforma del 2001

Altro ordine di limiti alla discrezionalita di spggegionale, che ha conservato la
propria attualita anche a seguito della riformatdelo V, e quello dell'apponibilita
di vincoli di destinazione alle risorse regionalan una limitazione al loro impiego

insita quindi nella specifica dotazione finanziara

L’apposizione di vincoli di destinazione, come $a evisto, non era di norma
ammessa neppure sotto la vigenza dell'originariolai V, e tale indirizzo
interpretativo  garantista per l'autonomia regionale stato confermato
dall'interpretazione della Corte costituzionalegaale oggi desume dal riparto di
competenze novellato un’assoluta preclusione peregislatore statale circa
l'istituzione di fondi speciali o, comunque, cirleadestinazione in modo vincolato di
risorse finanziarie, nelle materie riservate allenpetenza esclusiva o concorrente
delle Regioni. Infatti imporre un vincolo di scopantualé? sui mezzi in dotazione
alle amministrazioni degli enti territoriali, sentasciare alle stesse un qualsiasi
spazio di manovra, contraddice il diverso ripartocdmpetenze configurato dalle

nuove disposizioni costituzionali.

In sostanza, si puo affermare che il combinatoadispdei nuovi articoli 117 e 119 é
stato interpretato nel senso che non & consentitm dinanziamento di scopo per
finalita non riconducibili a “funzioni di spettanzgatale”. Quindi I'assegnazione
delle risorse al perseguimento scopi rientrantmiaterie di competenza residuale
delle Regioni, o anche di competenza concorrentamporta [lillegittimita
costituzionale delle norme statafi

La ratio di tale divieto risiede evidentemente nel fattoe chfinanziamenti a

destinazione vincolata possono da un lato divestinementi indiretti di ingerenza

*l1 RomBoLI R., In tema di fondi a destinazione vincolata Il Foro italiano, 2008 fasc. 10, pt. 1,
2755; ANTONINI L., Dal federalismo legislativo al federalismo fiscaile Rivista di diritto finanziario
2004, 3, 400.

*2D'AURIA G, (In tema di) vincoli puntuali alle spese correntille Regioni e degli Enti localin Il
Foro italiano, 2005 fasc. 12, pt. 1, 3249.

13 DI CesARE P. A. G., Principi di coordinamento finanziario e autonomid dpesa nella
giurisprudenza costituzionaglein Tributi locali e regionalj 2007 fasc. 1, 31; MSUMECI A.,
Autonomia finanziaria, livelli di governo e finaamiento delle funzionin BETTINELLI E. — RIGANO
F.,La Riforma del Titolo V della Costituzione e larigprudenza costituzional&orino, 2004.
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dello Stato nell’esercizio delle funzioni riservailé Regioni e dall’altro determinare
una sovrapposizione degli indirizzi politici devéilo centrale di governo a quelli
decisi dalle Regioni negli ambiti materiali di pr@ competenza. In sostanza,
ammettere la possibilita di finanziamenti a dedlio@e vincolata equivarrebbe a
riconoscere allo Stato indirette potesta legistater amministrative sganciate dal
sistema costituzionale di riparto delle rispetta@mpetenze; cio quindi anche nel

caso in cui quei fondi si aggiungessero alle risanslinarie regionalt”.

In ragione di cio, nell’ambito del nuovo Titolo \elth Costituzione non & di norma
consentita allo Stato né la previsione di propmafiziamenti destinati alle sfere di
competenza delle Regidfi, né listituzione di fondi settoriali per il finaimmento

delle attivita regionali®.

Ogni intervento che si sostanzi in un’attribuziaheisorse di provenienza erariale e
destinata al perseguimento di specifiche competeepionali, sara quindi da
considerarsi su queste basi costituzionalmentggitfieo. Diversa ipotesi si

riscontrera invece dove o manchi la specificitaladelestinazione, alla Regione
essendo lasciati comunque ambiti di discrezionaktila gestione, o d’altro lato nei
casi in cui non ci sia la diretta provenienza @adfio dei fondi vincolati. E stata
infatti considerata insussistente I'ipotesi di fongdncolato nel caso in cui alcune
quote del gettito connesso a tributi statali siatate direttamente destinate ai
soggetti beneficialt”; in questo caso le quote non sono qualificabithecentrate

tributarie erariali, e pertanto non istituiscono fondo patrimoniale statale. Con la
sentenza 6 giugno 2007, n. 202, in materia di firanenti vincolati finalizzati al

sostegno del volontariato e di attivita nel setwweiale e della ricerca, si € pertanto

*1 Ovviamente, il Divieto di Fondi vincolati si apgéi anche al sistema delle autonomie differenziate.
Cosi ad esempio nella sentenza 23 giugno 2005 3ir2cui il fondo che era in questione, era stato
istituito nell'ambito di quello nazionale per leljfiche sociali, e riguardava una materia (serdgi
telefonia rivolti alle persone anziane) che riemiedl’assistenza e beneficenza pubblica, per léedaa
Provincia, ai sensi dell’art. 8, numero 25, deltatGto TAA, ha competenza legislativa esclusiva.

*1> Sullerogazione diretta di fondi in materie regitinCorte costituzionale, sentenza 7 aprile 2005,
160; sentenza 10 febbraio 2005, n. 77; sentenzat@8re 2004, n. 320; sentenza 20 gennaio 2004, n.
49,

%16 Sulla costituzione di fondi, non erogati direttartge ma comunque destinati a spcifiche e definite
attivitd settoriali delle regioni, Corte costitunade, sentenza 10 gennaio 2004, n. 16; sentenza 17
dicembre 2003, n. 370.

*" Nel caso di specie, quelli che svolgono attiviidaesociali indicati dal contribuente medesimo nel
destinare il c.d. cinque per mille della propriahi@razione dei redditi.

285



affermata la legittimita costituzionale della saettel legislatore statale proprio in
guanto non si e istituito un fondo a destinaziomeaslata, ma al contrario con la
norma ci si limita a conferire mera evidenza coit¢ablle quote del 5 per mille
incassate; cid in quanto manca un “sostanziale’sgggo delle somme nella

disponibilita dell’erario.

Al di fuori di questa ipotesi particolare, cio chierivela centrale per la definizione
dell’ammissibilita o0 meno dei vincoli di scopo é&iparto delle competenze.

Cosi, i fondi concernenti materie di competenzaluss@ statale integrano in
parallelo a quello legislativo Uegittimo intervento finanziario dello Stato, inajuo

coerenti appunto con l'assetto costituzionale dehrto delle competenze. Sono
questi ad esempio i casi degli ambiti materiafiuféla della concorrenza (lett>#)

di mercati finanziari (lett. 8J* dei rapporti dello Stato con I'Unione europedt(le
a); di ordinamento e organizzazione amministratigho Stato e degli enti pubblici
nazionali (lett. g) e di coordinamento informati\statistico e informatico dei dati
dellamministrazione statale, regionale e locagt(Irf* di previdenza sociale (lett.

0)°*% nonché di tutela del’ambiente (lett>%)

Anche all'interno delle sfere di competenza eselsi presentano tuttavia dei casi
di dubbia qualificazione, riferita alle specificheodalita con cui il finanziamento e
stato operato. Cosi ad esempio con la sentenzécéiore 2003, n. 363, avente ad
oggetto la dotazione finanziaria di Italia Lavopassi € affermato che la sua natura
di ente strumentale ne fa ricadere [lattivita neltaateria “ordinamento e
organizzazione amministrativa dello Stato e degfi pubblici nazionali”, e da cio —
in luogo dello specifico ambito materiale di atiivilella societa stes$a— deriva la
possibilita per lo Stato di destinare quelle risoadle attivita di politica attiva del
lavoro. O ancora con la sentenza 18 aprile 200I4h.é stata considerata legittima

I'istituzione di un fondo di sostegno delle famégldato che la materia in questione é

*18 Corte costituzionale, sentenza 2 maggio 200578; dentenza 24 marzo 2005, n.134; sentenza 18
dicembre 2004, n. 14.
*19 Corte costituzionale, sentenza 13 ottobre 200308.
%0 Corte costituzionale, sentenza 12 gennaio 20081.n.
*2L Corte costituzionale, sentenza 16 gennaio 2004231. sentenza 13 luglio 2004, n.287.
%22 Corte costituzionale, sentenza 18 dicembre 20042 n
% Ovvero del suo oggetto sociale, che tocca mottegéimpi di competenza.
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stata qualificata per le modalita concrete di ezagee come “previdenza sociale”
anziché “assistenza e beneficenza pubblica”, edjuicadeva nella competenza
legislativa esclusiva statale (lett. 0); e anche lkeosentenza 6 giugno 2007, n. 201,
concernente il fondo per linnovazione, la crescd#al’'occupazione, diretto a
finanziare con risorse statali i progetti indivitiudal Piano adottato nel quadro di
rilancio della Strategia di Lisbona, il quale prdgea anche interventi di
adeguamento tecnologico nel settore sanitario,aii durono tuttavia qualificati —
vista la loro collocazione in un contesto piu gafeer non quali materie regionali, in
ragione del settore, ma come materie di esclusbrapetenza statale, in ragione

della portata e della tipologia di politica implemta&ta.

Altra ipotesi in cui il vincolo di destinazione éa® legato direttamente ad una
competenza esclusiva statale e quello della semt28movembre 2005, n. 431, in
materia di finanziamento con risorse nazionali slaivizio civile. In quel caso la
particolarita era determinata dal fatto che neldforper il sistema regionale del
servizio civile, confluiva anche, in parte, il fmaamento del servizio civile
nazionale, per la parte di interventi da attuaré tegritorio regionale; tale
commistione, nel giudizio della Corte, non impliger nulla un finanziamento con
risorse statali degli interventi del servizio cévilegionale, ma al contrario si continua
a ricadere nella semplice ipotesi della competessdusiva statale, dato che le
“risorse del fondo nazionale mantengono la lorogindria caratterizzazione
finalistica”, ferma comunque la confusione e contioie materiale e contabile delle

risorse.

All’estremo opposto vi sono i fondi statali con ewo di destinazione istituiti in
ambiti materiali di competenza residuale, e quipasti nell’esclusiva disponibilita
delle amministrazioni regionali. In questi casiy jbe ragioni viste sopra, vi € una
sicura illegittimita costituzionale della relative@rmativa statale, in quanto la stessa
si appropria indirettamente di funzioni non propdeme ad esempio I'artigianaftd

o I'apprendistato e la formazione professiorf@le il trasporto locafé®, o ancora i

servizi sociafi’.

%2 Corte costituzionale, sentenza 7 aprile 200568. 1
%% Corte costituzionale, sentenza 13 gennaio 20051.n.
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Come noto, con la riforma del titolo V il criteridi riparto delle competenze
legislative tra Stato e Regioni € stato invertiomn attribuzione delle materie
residuali alle seconde; in ragione di cio lI'indivaione dei casi di ingerenza statale
tramite fondi a destinazione vincolata e operata docriterio dell’esclusione,
valutando la sussistenza di un vincolo di scopcettir verso “materie non
puntualmente individuate”. Talora quindi la Corts suoi giudizi si limita a rilevare
'assenza di una legittimazione costituzionale esga all’intervento legislativo

statalé®®,

Piu problematica e la definizione della disciplaota finanziamento nelle materie di
competenza concorrente. Anche in questi casi tattls Corte costituzionale ha
optato per la declaratoria di illegittimita dell@rmativa statale istitutiva di fondi
vincolati, cio in quanto la destinazione precisdedesorse mal si rapporterebbe con
la potesta statale di determinazione dei meri pirfondamentali della materi&.
Anche se la potesta di intervento in questi searommista tra Stato e Regioni, il
fatto che i compiti relativi siano gia definiti &¢llo costituzionale — con riserva
della normativa di dettaglio all’'ambito regionaleé-dirimente pure in punto di

destinazione dei finanziametifl

Caso diverso, infine, € quello della concorrenzendierie diverse nella disciplina di
un determinato intervento; qui infatti, si puo diresiste una vera e propria

“concorrenza di competenze” e non una individuatasiegola “competenza

%2 Corte costituzionale, sentenza 6 giugno 200528. 2
%27 Corte costituzionale, sentenza 16 gennaio 200423
%% Nella sentenza 20 marzo 2006, n. 118 l'autonoimantiaria ed amministrativa delle Regioni, &
stata ritenuta violata in quanto la legge impugfidéstina, in modo vincolato, risorse in una materi
non riservata alla competenza legislativa esclusieio Stato, ai sensi dell’art. 117, co. Il, della
Costituzione”. Inoltre le risorse che in questoocasano destinate a costituire il nuovo fondo sgeci
(per i giovani) erano tratte dalle risorse del Fom@zionale per le politiche sociali di cui all’abg,
co. 44, delle legge 27 dicembre 1997, n. 449, \aldire da un fondo nazionale a prevalente
destinazione regionale”. Analogamente, Corte aggtinale, sentenza 7 maggio 2008, n. 142.
2 Corte costituzionale, sentenza 19 marzo 20070%; 4entenza 7 aprile 2005, n.160; sentenza 28
ottobre 2004, n.320; sentenza 8 luglio 2004, n.Z&8itenza 8 luglio 2004, n. 255, in materia di
edilizia sanitaria, valorizzazione di beni cultiral ambientali e promozione e organizzazione di
attivitd culturali. Sentenza 16 dicembre 2004, 28;4sentenza 28 ottobre 2004, n. 320; sentenza 13
ottobre 2004, n. 308; sentenza 10 gennaio 2004; sdntenza n. 17 dicembre 2003, n. 370, in
materia di istruzione e tutela del lavoro. Sentetzdicembre 2004, n. 424, in materia di ordinament
sportivo. Sentenza 20 gennaio 2004, n. 49; sentebzgennaio 2004, n.16, in materia di governo del
territorio.
*%0 Esempi in materia di edilizia sanitaria e di polie sociali di inclusione degli immigrati: Corte
costituzionale, sentenza 25 febbraio 2008, n. dé&néenza 27 febbraio 2008, n. 50.
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concorrente”. In questa ipotesi non vi & convergatizinterventi (con diverso grado
di dettaglio) su di una stessa materia, ma piudtast intreccio di competenze
diverse, nelle quali tanto lo Stato come le Regimnino una potesta di disciplina
piena (entrambi di dettaglio). E il caso dei sétthrintervento che coinvolgono o
materie di competenza esclusiva statale accantatari® di competenza residuale
regionale, oppure materie di competenza esclugatale affiancate da materie di

competenza concorrente.

Talora, infatti, la disciplina legislativa di aldusettori non puo essere collocata nel
suo insieme nella sfera di un’'unica materia, ddte ¢i puo essere la necessita di
considerare molteplici posizioni non omogenee, €tRIPOSSONO essere ricomprese
in ambiti diversi sotto il profilo della competenkegislativa. In tali casi la Corte
costituzionale ha individuato un duplice ordinecditeri per risolvere i possibili
conflitti di disciplina, avvalendosi in particolare prima istanza del criterio della
prevalenza di una materia sull’altra, e — qualavanon fosse possibile — imponendo
di coordinare le diverse competenze mediante liapplone del principio di leale
collaboraziong™,

Con riguardo al primo criterio, quindi, € evidente la Corte giudichera — sulla base
delle risultanze di fatto, nonché dell'interpretam sistematica delle varie materie
previste in Costituzione — se una delle competsieéale, per rilevanza quantitativa
e qualitativa, da attirare I'esercizio delle als@tto la propria potestd; in tal caso il
fondo vincolato introdotto dallo Stato sara cogiibmalmente ammissibile in quanto
in sostanza il Parlamento — cosi agendo — da canesecuzione ad una competenza
propria, pur se inestricabilmente connessa a edingpetenze regionali 0 concorrenti

ma del tutto pertinenziali rispetto alla prima.

Diverso e invece il caso in cui I'intreccio di coatpnze sia tale che il Giudice delle
leggi non e in grado di individuarne una come piev@ sulle altre. In tal caso la
Corte costituzionale ha indicato, quale soluziorie canflitto che ne nasce,

I'applicazione rigorosa del principio della lealeollaborazione, con una

%31 Principio le cui modalita di applicazione, con essarie previe consultazioni o intese tra i diversi
soggetti, sono state precisate dalla Corte cosiitate in numerose pronunzie. Tra le molte, semtenz
8 giugno 2005, n. 231; sentenza 17 dicembre 2Q08;01 e sentenza 13 gennaio 2005, n. 50.
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procedimentalizzazione — quindi — dell’'eserciziogiointo delle competenze statali e

regionali.

Un tipico esempio € quello del finanziamento deotac.d. socialmente utili, i quali
concernono in termini generale la “tutela del lavoe le “politiche sociali”; un
simile intervento si colloca quindi in parte nefiibito della competenza esclusiva
statale, per quanto concerne la materia “previdesaeiale”, per altra parte
nellambito della “tutela e sicurezza del lavorogualificabile quindi come
competenza concorrente, ed infine involge anchefiliprai “formazione
professionale”, costituente competenza residudle Begioni. In questi ca¥f, dato
che non vi € una prevalenza di una delle tre coemzet sulle altre, solo il criterio
della leale collaborazione limita la discreziorilitel legislatore statale imponendo
'adozione di adeguati strumenti di coinvolgimendelle Regioni nel processo
decisionale, a salvaguardia delle loro competeaasi, che il contenuto precettivo
finale dell’atto formalmente statale — che goveandefinizione e criteri di impiego

del fondo vincolato — dovra essere negoziato @#0St Regioni.

In modo analogo, altra ipotesi in cui lintreccia dompetenze ha imposto
I'applicazione del principio di leale collaborazeemella fase di attuazione della
disposizione statale e di erogazione delle relais@rse, da perseguirsi nella forma
dell'intesa con la Conferenza Stato-Regioni, éastptella dei fondi di sviluppo di
determinate attivita lavorative e imprenditorialiadjficate, o di quelli per la tutela

integrata dell’ambiente e del territorio, ed akimnili®**

. Questi interventi per loro
natura concernono una pluralita di finalita di pliddbinteresse (ricerca scientifica,
promozione dell'occupazione, etc.), ma non ricoiilic ad un’omogenea
competenza istituzionale, come ad esempio nel daka ricerca scientifica che puod
avere ad oggetto contestualmente I'ambiente, naafeiimassima) di competenza

statale, ma pure la produzione di energia, mattriampetenza ripartita’.

%32 Ad esempio, in materia di lavori socialmente ufibrte costituzionale, sentenza 6 giugno 2005, n.
219.
%3 Corte costituzionale, sentenza 8 giugno 20053f; 8&ntenza 21 giugno 2006, n. 235; sentenza 6
giugno 2007, n. 201.
>3 Corte costituzionale, sentenza 23 marzo 200633. 1
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Individuati in tal modo i casi in cui I'apposiziont un vincolo di destinazione é da
ritenersi illegittima, va notato che gli effetti Ide conseguente declaratoria di
incostituzionalita della normativa istitutiva denfdi andranno a loro volta precisati e

differenziati.

In generale a questo riguardo si puo affermare cefla giurisprudenza della
Corte®, il venir meno del vincolo di destinazione a ségudi sentenza di
accoglimento determina la confluenza delle relatigerse finanziarie nel bilancio
regionale generale, senza alcuna separazione dergaiuindi in modo indistinto, di
modo che il loro impiego seguira le autonome scelitepolitica sociale della

Regione.

Nella sentenza 20 marzo 2006, n. 118 si e inféfitrrmato che dal punto di vista
contabile “la quota parte” delle risorse del fondazionale vincolato a precise
competenze regionali potranno essere reimpiegegétainente nei bilanci degli enti
territoriali “nella misura spettante” a ciascunagi®ee, e “per finalitd sociali con
discrezionale apprezzamento degli scopi da pensggeempre ad opera degli organi

regionali.

Nonostante cio, la stessa Corte costituzionalécoatruitc®® la natura dell'invalidita
dei fondi a destinazione vincolata in modo tale sr@no fatti salvi, in caso di
declaratoria di incostituzionalita, tutti gli eveati procedimenti di spesa in corso,
anche se non esauriti al momento della pronunia @ensulta. Cio evidentemente
va al di la della regola ordinaria circa l'efficactemporale delle sentenze di
accoglimento della Corte costituzionale, che cow® ®sclude la retroattivita delle
stesse solamente per i rapporti non ancora esdarniétio di tale estensione risiede
tuttavia nel fatto che I'eventuale utilizzazionegia avvenuta almeno nelle forme
dell'impegno di spesa, e quindi programmata a liivdl atto amministrativo anche
se non ancora esaurita a livello di provvedimentacestituirebbe comunque
I'espressione di una scelta di politica socialetd#db legittima, e fatta in autonomia
e nel libero esercizio del proprio potere discreale dalle Regioni stesse, seppure

nei limiti e con i vincoli delle somme loro assegmnper le suddette finalita; sicché —

%% Corte costituzionale, sentenza 16 dicembre 200423
%% Ad esempio, tra le varie, la citata sentenza t@rdbre 2003, n. 370.
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si e affermato — “non viene in rilievo un problerdasalvaguardia di effetti, in

ipotesi, gia prodottisP®”.

Nei dispositivi con cui la Corte procede a dichiarkillegittimita costituzionale dei
fondi in questione, scegliendo per un annullamesgnza condizioni della legge
istitutiva, ovvero per I'apposizione di clausolertlari quali appunto la salvezza
degli impegni gia assunti o la prescrizione di reaete la spesa relativa comunque
allinterno di alcuni macrosettori, emerge l'ul@mm ratio ispiratrice della

giurisprudenza in esame.

In particolare, le sentenze di accoglimetatot court con cui i fondi statali vengono
senz’altro dichiarati costituzionalmente illegittjinsi sono rese possibili unicamente
in quelle ipotesi in cui la caducazione delle notistgutive non determina un diretto
ed immediato pregiudizio per i diritti delle persoha Corte ha affermato in questi
casP*® che, non sussistendo ragioni di ordine costiti®npreclusive di una
dichiarazione di incostituzionalitdn toto, i fondi statali “dovranno essere
assoggettati, se del caso, ad una nuova discipégsslativa, rispettosa della
Costituzione, per essere destinati alla finanzal&3¢ cosi che in sostanza ritornera
nella disponibilita del legislatore intervenire mamente per sottrarre nuovamente e

definitivamente quelle risorse alla disponibiliggtl enti territorial?>*.

Nei casi in cui invece la destinazione vincolatdedesorse abbia determinato delle
aspettative riguardo posizioni individuali, e quingha dichiarazione di illegittimita
costituzionale si presenterebbe come potenzialmanigente su diritti ed interessi
qualificati delle persone, la Consulta ha talvatzlto di procedere con modalita
diverse, quali l'inserimento di un monito circadamunque necessaria destinazione
delle risorse liberate ad una macroarea in cuidi@rdhinata somma possa essere
posta a beneficio degli interessi delle personeaoghe prima si rivolgeva, oppure
anche alcune sentenze di accoglimento parziale,fameo salve le disposizioni
rivolte ad attribuire diritti soggettivi di presiame sulla base di quei mezzi

%3 Corte costituzionale, sentenza 16 dicembre 200423
%% Corte costituzionale, sentenza 18 dicembre 20082 fdepositata il 13 gennaio 2004); sentenza 20
gennaio 2004, n. 49.
>3 Corte costituzionale, sentenza 13 ottobre 200808; sentenza 28 ottobre 2004, n. 320; sentenza
16 dicembre 2004, n. 424; sentenza 10 gennaio 2004; sentenza 13 gennaio 2005, n. 51; sentenza
18 aprile 2007, n. 137.
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finanziari. Ad esempio, con la sentenza 16 dicen2084, n. 423 la Corte ha
scrutinato la normativa che legittimava il Ministrdel lavoro a provvedere
annualmente con decreto alla ripartizione dellorsis di un fondo vincolato,
assicurando prioritariamente l'integrale finanziamoe degli interventi che
costituiscono diritti soggettivi e destinando — poalmeno il 10 per cento di tali
risorse a sostengo delle politiche in favore dédimiglie di nuova costituzione
(politiche di incentivo all’acquisto della primasaadi abitazione e per il sostegno
della natalita); questa disposizione veniva dictercostituzionalmente illegittima
limitatamente all’attribuzione vincolata delle nise alle politiche per la famiglia, ma
facendo salvo quanto necessario per ottemperaoblaifjo di prestazione connesso
a diritti soggettivi gia sorti. D’altro lato, com Isentenza 20 marzo 2006, n. 118 la
Corte ha dato precise prescrizioni circa I'utilizke fondi “destinati” che — a seguito
di sentenza di accoglimento — risultavano di libeimpiego. Si € in particolare fatto
un monito, non riportato in dispositivo, sottolinéa come “resta fermo che la quota
parte di tale somma reintegrata (nella disponéititena degli enti territoriali) potra
essere dalle Regioni utilizzata, nella misura spédt a ciascuna di esse”, pero
precisando che tale nuovo impiego lasciato allardigonalita delle Regioni dovra
avvenire “per finalita sociali” seppure appunto Hcdiscrezionale apprezzamento
degli scopi da perseguire”. Analogamente, la semateliy dicembre 2003, n. 370
sottolineava la regola che si e evidenziata fipacipio, e di cui tutte queste ultime
pronunce costituiscono specificazione; ovvero,aaslo di specie, che la particolare
rilevanza sociale del servizio degli asili nidoedhme in quel giudizio, in quanto
servizio relativo a prestazioni che richiedono ‘thonita di erogazione in relazione ai
diritti costituzionali implicati”, comporta appuntohe “restino salvi gli eventuali

procedimenti di spesa in corso, anche se non &8auri

Se quindi da un lato I'apposizione di un vincoloddistinazione nell’ambito delle
materie residuali o concorrenti, comporta hormal@e&ome visto una dichiarazione
di illegittimita costituzionale (seppur con la peolaritd di non retroagire per i
rapporti aperti, e quindi anche se “non esauriti’gltro lato alcune eccezioni al

divieto — apposte non in via meramente transitedain ossequio al principio di
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continuitd, come avviene appunto per le spese mipegnat¥® — sono state
individuate dalla giurisprudenza della Corte cogiinale.

In primo luogo va evidenziata una situazione inlauCorte ritiene esistente non una
destinazione di spesa apposta dallo Stato, ma anaate ed originaria attinenza
delle risorse a dati capitoli di bilancio. E il cadelle somme derivanti dai proventi
delle sanzioni amministrative, le quali per dispasie statale talvolta vengono
versate nelle casse regionali per essere poi gaate alle unita previsionali di base
relativamente alle cui materie si erano consunmaiaftazioni ad opera del privato;
la Corte in questi casi afferma che la disciplirdied sanzioni amministrative non
costituisce in verita materia a sé stante, ma mvaade negli ambiti di competenza

relativamente ai quali le sanzioni stesse erarte stamminat&™.

Per quanto invece attiene alle eccezioni generdiveeto di vincolo di destinazione,
va in particolare segnalato che alcuni fondi sotati $atti salvP*? dalla Consulta
sulla base del riferimento, di volta in volta, dite ipotesi previste dall’articolo 118,
co. |, o dal 119, co. ¥ o ancora dal 117, co. II, lett>&)

Questi ultimi due casi erano gia stati illustratiprecedenza, ed hanno ad oggetto da
un lato gli interventi speciali dello Stato diredii finanziamento di ben determinate
politiche territoriali di sviluppo e riequilibrioo®nomico, e dall’altro — in termini
generici — il coordinamento della finanza pubbl@zionale, statale e regionale, in
particolare in quei settori in cui si ravvisa utr@ecio di competenze (“concorso di

competenze”) che non permette la lineare operatdgi meccanismi di riparto.

Per quanto riguarda invece il primo ordine di ecwaz fondate sul criterio della
assunzione in sussidiarieta (ascendente), seblmaie guesta tematica finisca per
costituire un problema di finanziamento incidentengaterie “trasversali” (dato che,

infatti, lo Stato altro non fa che attirare a sectanpetenza legislativa su alcuni

>4 Corte costituzionale, sentenza 7 aprile 200568. 1

>4 Cosi da ultima Corte costituzionale, sentenzaufibd 2009, n. 246.

*¥2 Corte costituzionale, sentenza 6 giugno 200528. 2

*43 Corte costituzionale, sentenza 20 gennaio 20049 @ sentenza 10 gennaio 2004, n. B6ASAR
C.,Lart. 119 Cost. tra (in)attuazione e “flessibilazione” (in margine a Corte cost.,sentt. nn. 16 e
49 del 2004)in Le Regioni2004 fasc. 4, 1026.

% Corte costituzionale, sentenza 10 febbraio 200571 e sentenza 18 dicembre 2003, n. 14
(depositata il 13 gennaio 2004).
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settori che sarebbero di spettanza regionale,lmaia fatto di essere titolare delle
relative funzioni amministrative), il parametro tagionale legittima a differenza
del caso precedente l'intervento in settori detotwgottratti e non connessi alle
funzioni legislative statali come individuate datticolo 117, appunto sulla base
della lettura del combinato disposto dello stessp Larticolo 118 veduta nella
sentenza 303 del 2003. Ovviamente, anche pertdzstne di fondi vincolati a
copertura degli interventi legislativi attratti sussidiarieta alla sfera statale sara
necessario, sulla base delle considerazioni sewipte a proposito della sentenza
303, applicare rigorosamente il principio di leatdlaborazione e perseguire quindi
la previa conclusione di una apposita intesa @St Regioni.

Su queste basi, con la sentenza 4 aprile 2005 InlalCorte costituzionale ha fatta
salva la disciplina legislativa statale che — ai @i promuovere I'acquisto, da parte
dei privati, degli strumenti necessari per accedate nuove tecnologie della
comunicazione radiotelevisiva — aveva introdotta dentributi allacquisto di
decoder digitali. Questo intervento, da un puntgislia strettamente competenziale,
si collocava a cavallo tra le materie della innawae tecnologica e dell’ordinamento
della comunicazione, nelle quali allo Stato spetibe la sola disciplina di principio.
Sulla base delle regole generali viste in pringipimattandosi di materie di
competenza concorrente, doveva quindi essere asdlgsituzione di fondi a
destinazione vincolata. Tuttavia, il Giudice deléggi, considerata I'eccezionalita
della situazione caratterizzata dal passaggio tdtmica digitale terrestre, ha
riconosciuto la ragionevolezza e proporzionalitdl'aksunzione diretta di una
funzione amministrativa da parte dello Stato, anedla forma dell’erogazione di un
contributo economico in favore degli utenti. Cigpapto sulla base del principio di
sussidiarieta sancito dall’articolo 118, co. | &evata la situazione fattuale che

consigliava un esercizio unitario della funzione.

Analogamente nella sentenza 20 giugno 2005, n.iR#shdo rotativo nazionale
finalizzato alla crescita e allo sviluppo del tdssproduttivo nazionale e stato
dichiarato costituzionalmente conforme proprio inagto il livello regionale di
governo delle politiche per lo sviluppo produttiv® stato giudicato come

strutturalmente inadeguato per il raggiungimentdetia finalita.
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Infine, anche il settore delle ricerca scientifieatecnologica con la sentenza 12
gennaio 2005, n. 31 e stato fatto oggetto di ttattnel quadro del combinato

disposto con il 118. Infatti, nel nuovo testo dell. 117 della Costituzione, pur

essendo inclusa tra le materie appartenenti altapetenza concorrente, la ricerca
scientifica “deve essere considerata non solo uatenm, ma anche un valore
costituzionalmente protetto (artt. 9 e 33 dellatamone)” e pertanto sara “in grado
di rilevare a prescindere da ambiti di competengerosamente delimitati”. Sulla

base di queste considerazioni la Corte costitulor@me nei casi precedenti, ha
legittimato un intervento “autonomo” statale — nealo normativo ma anche

finanziario — in relazione alla disciplina dell¢tiszioni di alta cultura, alle universita

ed alle accadenti&.

La forma assunta dalla pronunzia della Corte irstpueircostanze € stata quella della
sentenza interpretativa di rigetto, in quanto appuhistituzione di fondi a
destinazione vincolata nelle materie di competenpa esclusiva deve essere
interpretata secundum constitutionemel senso che, ad esempio, la stessa e
finalizzata a “finanziare esclusivamente quei ptigk ricerca in relazione ai quali &
configurabile un autonomo titolo di legittimaziodel legislatore statale”, proprio in

quanto attratto in sussidiarieta.

Se queste ultime ipotesi appena viste — dei cartirgpeciali e delle esigenze di
coordinamento della finanza nazionale (connessgaiticolare agli interventi con
chiamata in sussidiarieta al livello statale delblempetenze legislative) —
costituiscono le principali eccezioni al divieto fondi a destinazione vincolata in
materie regionali, altre argomentazioni giustificataddotte dallo Stato sono state

respinte dalla giurisprudenza costituzionale.

Non e infatti considerata valida copertura cosiitnale all’istituzione di un fondo a

destinazione vincolata il riferimento ad un genegdterio dell'interesse nazionale.

%45 Altre pronunce sono poi intervenute su questiss@mbiti materiali, ed altri connessi, sempre con
attrazione in sussidiarieta delle funzioni e igtibme di fondi a destinazione vincolata; ad esempio
Corte costituzionale, sentenza 10 marzo 2008, re 88ntenza 19 maggio 2008, n. 168.
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Esso potrebbe si essere desunto dall’articolo dd.7ll, lett. m), ma si & ritenut&
che a seguito della novella del 2001 — diversaméatguanto avveniva in passato —
I'interesse nazionale non integri piu un limite@amo alla legislazione regionale, e
quindi a fortiori non possa piu essere posto quale autonomo fondanaerun

intervento legislativo statale in materie di congpei regionaf8’.

Altro caso, piu significativo, in cui listituziondi fondi vincolati & stata considerata
comunque non giustificabile sulla base dell'ordieamo costituzionale vigente, &
quello delle risorse destinate direttamente daliatdSa soggetti privati, per fini

rientranti in materie di competenza regionale nesiel o esclusiva.

Con la sentenza 16 dicembre 2004, n. 423, ad eeemipgiudicava in materia di
contribuzioni statali alla Federazione dei maedgtilavoro d’ltalia, ente privato che
svolge attivita incidente sotto vari profili su rede e funzioni di competenza
regionale. Il legislatore statale, tuttavia, noro per tale semplice ragione dettare
specifiche disposizioni con le quali si conferisgoa tali enti privati contributi
finanziari che possono incidere su politiche pulii#iregionali. Ed infatti la Corte ha
affermato che in “numerose materie di competengemnale le politiche pubbliche
consistono appunto nella determinazione di incem@onomici ai diversi soggetti
che vi operano e nella disciplina delle modalita loeo erogazione”; quindi, alla
luce di cio, il criterio di ripartizione delle corafenze esposto in principio “vieta
comunque che in una materia di competenza legialaéigionale, in linea generale,
si prevedano interventi finanziari statali seppestthati a soggetti privati, poiché cio
equivarrebbe a riconoscere allo Stato potestal#iyis e amministrative sganciate

dal sistema costituzionale di riparto delle risipettompetenze®®

%4 | e sentenze principali sul punto, gia analizzatepiecedenza, sono Corte costituzionale 25
settembre 2003, n. 303, e 17 dicembre 2003, n. 370.

47 Corte costituzionale, sentenza 10 gennaio 20046 .n.

*#8 Analogamente anche le sentenze della Corte coistitale 28 ottobre 2004, n. 320, e 18 aprile
2007, n. 137. La concessione di mutui agevolatittliall’acquisto o alla costruzione della prinssa

di abitazione, ad opera direttamente dello Statiaéa considerata incostituzionale, in particolare
perché “la valutazione di incostituzionalita dendd a destinazione vincolata in materie regionali
infatti non cambia se la norma, come nel caso dcigp prevede prestazioni direttamente fruibili da
privati, ad esempio mediante una garanzia di ulistenza. La finalita sociale della norma impugnata
non vale a rendere ammissibile la costituzionerdfando speciale, mediante «disposizioni che non
trovano la loro fonte legittimatrice in alcuna @ethaterie di competenza esclusiva dello Stato”.
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4.4. Potesta tributaria regionale e coordinaments sistema finanziario nazionale

nella giurisprudenza costituzionale successiva aftama del 2001

La riforma del titolo V, come si era visto, incidache sulla potesta tributaria delle
amministrazioni regionali, e di conseguenza ancheilirisprudenza della Corte
costituzionale sul punto presenta significativeowerioni dopo il 2001, pur se nella

costante inattuazione legislativa del sistema taitho delineato dall’articolo 14’

Sulla base di tale disposizione, comunque, ad egigtono due tipologie di entrate
tributarie regionali: i tributi compartecipati dributi propri. Si e introdotta quindi —
ferma la precisazione dei contenuti delle due d&éni operata dalla Consulta — una
semplificazione degli strumenti impositivi cui siigp (0 si dovrebbe) ricorrere per
garantire alle Regioni un’adeguata dotazione dirsis, con inserimento nella Carta
fondamentale di un principio di preferenza versenéccanismi di tendenziale

riferimento alla capacita finanziaria dei territofi

Il primo meccanismo cui la Costituzione si rifegs@ infatti quello della
compartecipazione, la quale prevede che una quetageittito di un’imposta
amministrata da un livello di governo superiore§lato), sia devoluta a favore di un
ente di livello inferiore (le Regioni) sulla baseuh qualche criterio che tenga conto
degli aspetti locali (ad esempio il gettito risamss la base imponibile rilevata
localmente) definito dal livello di governo supe&go

| tributi propri, al contrario, sono tutti quelin¢assati direttamente dalla Regione e
non trasferiti da un livello di governo superiofieuttavia, secondo la definizione
della Corte costituzionale, come si vedra, soncsiclanati tributi propri regionali
solo quelli istituiti dalla Regione con una leggeogria, sui quali cioe l'ente
territoriale ha piena potesta di disciplina.

> Tra i numerosi commenti a questa fase transit®kiaoNINI L., La prima attuazione del nuovo art.
119 Cost. e la questione dei tributi propri delledioni in AA.VV., Scritti in memoria di Livio
Paladin Napoli, 2004; GNNI G., L'autonomia finanziaria e impositiva di Comuni, Rioce e
Regioni dopo la revisione del Titolo, \n Amministrare 2003 fasc. 3, 447; IGVANARDI A.,
L’autonomia tributaria degli enti territorialiMilano, 2005.

%50 Anche sulla (relativa) novita costituita dall'imdizo (tendenziale) di valorizzazione delle entrate
propriamente tributarie B2 FEDERICO— BASILAVECCHIA — OSCULATI, Il finanziamento delle regioni
mediante tributi propri e compartecipazioim, ZANARDI (a cura di)Per lo sviluppo. Un federalismo
fiscale responsabile e solidalBologna, 2006; ®VANARDI, L'autonomia tributaria degli enti
territoriali, Milano, 2005; [ MITA E., Le basi costituzionali del federalismo fisgaléilano, 2009.
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Nel quadro costituzionale novellato non vi e invexspressa menzione per altri
strumenti, pure in utilizzati per individuare laopvista finanziaria di spettanza
regionale, ma la cui legittimazione ben pud comencssere ricondotta ad

un’interpretazione estensiva di tributo proprio.

E cosi ad esempio per le addizionali, che costituie un particolare tipo di imposta
consistente in un’aliquota applicata allammontadeé tributo principale (statale) cui
va a sommarsi. O ancora per il caso della sovrastapahe costituisce anche essa
tributo autonomo il quale va ad aggiungersi, patta base imponibile di un’altra
imposta. Entrambi si riducono quindi ad un’aliquoth imposta applicata
all'imponibile o allammontare dellimposta ordinar e presentano pertanto il
vantaggio di applicarsi ad una base imponibile @igertat¥”’, con conseguente
sgravio per gli enti territoriali dall’attivitd coressa all’accertamento e gestione dei

presupposti e dei gettiti dei tributi.

Il sistema fiscale regionale attuale, sorto — coniséo — dal decreto legislativo 18
febbraio 2000, n. 56, accorda un peso determindteeasoci di entrata tributaria, ed

in particolare al'lRAP ed alla compartecipazioid\aA.

Riguardo allIRAP si era gia visto che tale impostatata istituita con il decreto
legislativo 15 dicembre 1997, n. 446 ed €& dovuta cdéro che esercitano
abitualmente, nel territorio della Regione, uniatd autonomamente organizzata
diretta alla produzione di beni o servizi. La notiveanazionale ha inoltre introdotto
una serie di aliquote in funzione dell’attivita estata; alle Regioni € tuttavia
conferito un potere discrezionale di ridefiniziodel prelievo tributario, cosi ad
esempio l'aliquota ordinaria, che era stata fissialiéo Stato nel 4,25 e poi ridotta al
3,9 per cento per effetto della legge finanziarB0&°% pud essere variata —

incrementandola o riducendola — entro il limitaidipunto percentud®.

%51 Uno degli esempi pitl recenti di sovrimposta netlinamento italiano & costituito dal cosiddetto
contributo per I'Europa, istituto nel 1997 comerat# straordinaria. Articolo 3, commi da 194 a 203,
legge 23 dicembre 1996, n. 662, recante “Misumazionalizzazione della finanza pubblica”.

%52 Negli ultimi anni, a riduzione di questa voce dirata per le Regioni, sono state inoltre introglott

alcune forme di abbattimento della base imponilpige le micro imprese, per l'inserimento nel

mercato del lavoro e per la ricerca sotto formaetiuzione. In particolare, con la legge finanziaria
2007 nell'ambito degli interventi noti come ridua®mdel cuneo fiscale € stata introdotta la dedezion
dall'imponibile dell'intero costo dei contributi sistenziali e previdenziali versati per i lavorator

299



Per quanto concerne la compartecipazione regicalBl€A, essa come si diceva
non realizza un reale e stretto legame tra teiwitercapacita fiscale dello stesso,
rinvenendosi nei meccanismi redistributivi ancoo#éemoli elementi di perequazione,
tendenti ad una riduzione delle variazioni dellidenza procapite dei diversi livelli
di sviluppo economico territoriale. Ed infatti larapartecipazione era stata fissata in
misura pari al 25,7 per cento del gettito compilessiell'lVA realizzato nel
penultimo anno precedente a quello consideratmettb di quanto devoluto alle
Regioni a statuto speciale e delle risorse UEeguio incrementata da DPCM del
30.09.09 al 44,72 per cento. La quota che competasauna Regione viene tuttavia
poi determinata — ogni anno entro il 30 settembrepn DPCM — sulla base della
media dei consumi finali delle famiglie rilevatilli®TAT a livello regionale negli
ultimi tre anni, e nella formula distributiva - ti@dosi appunto di
compartecipazione e non di addizionale o sovraitapessi tiene conto di parametri
riferiti alla popolazione residente, alla capadis&ale, ai fabbisogni sanitari ed alla
dimensione geografica di ciascuna Regione, e nopléemente alla riscossione o
al pagamento della stessa imposta sul territogmnale, falsando cosi il riferimento

diretto tra Regione e gettito in essa prodotto.

Oltre a tali due principali voci di entrata, alled®oni sono assegnate ad oggi tutta
un’altra serie di tributi minori, che concorrondeatopertura del fabbisogno, nonché
alla valorizzazione della effettiva capacita finianza dei territori.

In particolare, le Regioni fruiscono di un’addizade IRPEF, che ne garantisce
tuttoggi un minimo di autodeterminazione nell’idere sul sistema tributario
variando la pressione fiscale riferita al propeoritorio; elemento — quest’ultimo —
centrale per l'effettiva autonomia tributaria, clée evidentemente escluso dal
meccanismo della compartecipazione. L'art. 50 amreto legislativo 15 dicembre

1997, n. 446, istitutivo dell'addizionale regionasd'imposta sul reddito delle

dipendenti a tempo indeterminato e di una deduziing®.000 euro, rapportata ad anno, per ogni
lavoratore dipendente a tempo indeterminato impegal periodo d'imposta. D’altro lato, con la
legge finanziaria per il 2005 era gia stata st@bik possibilita per le Regioni di elevare I'alia
ordinaria dell’l per cento in caso di sfondamengtladspesa sanitaria. Tale possibilita & divenuta
obbligo nella Finanziaria 2006 ed ha comportatariento dell’aliquota ordinaria al 5,25 per cento
per I'Abruzzo, la Campania, il Lazio, il Molise a Bicilia relativamente agli anticipi del'IRAP del
2006.
°%3 Cosi dispone I'art. 16, co. lII, del decreto légfivo 15 dicembre 1997, n. 446.
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persone fisiche, ha infatti stabilito che ciascRagione, con proprio provvedimento,
ha facolta di variare l'aliquota tra lo 0,5 e I'kBrpcento. Con successivo decreto
legislativo 18 febbraio 2000, n. 56 l'aliquota del,5 e stata elevata allo 0,9 per
cento e, conseguentemente, le Regioni possonaedadquota dallo 0,9 all’'1,4 per

cento.

Altra addizionale, che concorre quindi a permettaile Regioni di incidere sul
livello del prelievo tributario operato sul proptierritorio, € quella sul gas metano. |l
tributo, istituito con decreto legislativo 21 dicera 1990, n. 398 (derivato dalla
legge 14 giugno 1990, n.158), rappresenta infataddizionale della corrispondente
imposta erariale gia esistente, che viene direttéeneiscossa, contabilizzata e

quietanzata da ciascuna Regione.

Al contrario, costituisce compartecipazione e quisula gestione della stessa la
Regione non gode di margini di autonomia, la qudtaspettanza regionale
sull’'accisa relativa ai carburanti da autotrazioha. compartecipazione all’accisa
“sulla benzina” é stata infatti attribuita alle Rag nella misura fissa di 350 lire al
litro, con 'art. 3, comma XIlI, della legge 28 dimbre 1995, n.549. Tale quota e stata
ridotta a 242 lire al litro con l'art. 17, comma XXdella legge 27 dicembre 1997,
n.449. Questa riduzione era collegata alla modiielta tassa automobilistica, il cui
incremento di gettito, secondo i calcoli del Mieist delle Finanze, avrebbe dovuto
compensare la riduzione. Con il decreto legislati®febbraio 2000, n.56, infine,

tale compartecipazione é stata elevata a 250Iliecaa partire dal 2001.

Anche sulla gestione di tributi minori, a prescireelalla loro limitata incidenza

guantitativa, le Regioni godono ad oggi di ben fatiiambiti indipendenza. Cosi ad
esempio per guanto concerne la tassa automoldlisggionale e la tassa di
circolazione regionale, dovute dai residenti irdtsi dei veicoli della Regione; o la
tassa per il diritto allo studio, istituita comessda regionale dall'art. 3, comma 20,
della legge 28 dicembre 1995, n.549 il cui gettita tutt’oggi interamente vincolato
all’erogazione delle borse di studio e dei prestitinore®* ma anche — sebbene in

minor misura — per il tributo speciale per il depmsn discarica dei rifiuti solidi, il

%54 Come disposto in materia dalla legge statale 2rdime 1991, n. 390 recante “norme sul diritto
agli studi universitari”, gia menzionata in precezz.
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cui gettito la Regione deve destinare al finanziamedi interventi a favore
dell'ambiente, della qualita urbana e della tutddh territorio (con devoluzione del

10 per cento alle Province).

E evidente che quindi, nel sistema vigente, e fdletaezione quantitativamente pitl
significativa dell’addizionale regionale IRPEF, iargini di autonomia tributaria
delle Regioni sono estremamente esigui. Talordtinfan vi & alcuna possibilita per
le amministrazioni territoriali di incidere — anchelo quantitativamente — sui livelli
di prelievo fiscale; in altri casi, al contrarionai variazione di aliquote e tariffe

ammessa, ma il gettito e gravato da precisi virgiatiestinazione.

Permane inoltre una situazione di forte squilibdeterminata dall’entita e
dall'incidenza della spesa sanitaria sul totaldedesorse impegnabili, nonché dai
deficit di bilancio regionale conseguenti a quetitaicorso alla leva fiscale locale
come strumento per ripianare questo deficit, o iperementare ulteriormente la
spesa, € stato evidentemente il freno principdlienplementazione di ulteriori e piu
adeguati livelli di autonomia tributaria regionakegli effetti virtuosi in punto di
responsabilizzazione delle amministrazioni chetefémo direttamente il prelievo
fiscale a carico dei cittadini che poi godranno sivizi, infatti, potrebbe fare da
contraltare un incremento esponenziale — almentneske periodo — della pressione
fiscale a livello regionale (con eccessi come quwdlé si sono riscontrati in materia
di accesso al mercato finanziario, rispetto al gwame si e visto e stato infatti nel
2001 introdotto addirittura un parametro costitnaie che garantisca che il ricorso

all'indebitamento avvenga esclusivamente per firezspese in conto capitale).

Alla luce di cio, le disposizioni del nuovo titod sembrerebbero legittimare una
decisa evoluzione del modello di finanziamento aegle, con superamento di tutti
quegli elementi che riducono la connessione trazme@sponibili in via ordinaria

(prima dell'intervento perequativo) e capacita diecdel territorio; la valorizzazione
del concetto di tributo proprio, e quindi I'implemtazione di un’effettiva potesta
tributaria regionale, costituiscono pertanto undledaeuove linee evolutive nel

progresso che il sistema dei rapporti tra Statcegiddi in materia di suddivisione

delle risorse materiali ha conosciuto dal 1970 ggi.o
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La giurisprudenza della Corte costituzionale, dnseguenza, anche su questa
tematica svolge un ruolo interpretativo fondamestahe conforma e conformera la
concreta implementazione del modello di autonomiutaria degli enti territoriali.
Sebbene tuttavia gia ad oggi una serie di imparfaimcipi e criteri normativi in
materia di entrate tributarie regionali siano ridoaibili all’attivita della Consulta —
che sulla base del titolo V novellato ha sviluppatoove linee esegetiche con
riguardo al concetto di tributo proprio e di autona tributaria regionale — , d’altro
lato la mancata attuazione legislativa dell’articdll9 costituisce un ostacolo allo
svolgersi di ricostruzioni ermeneutiche piu apprafite degli stessi principi
introdotti in via astratta dalla riforma del 200fn potendo il Giudice delle leggi —
anche nella propria attivita di giudizio sulla badel criterio di ragionevolezza —
sostituirsi al legislatore statale nella sceltacdigionale tra piu modelli (tutti
possibili) di autonomia tributaria regionale (inrfp@olare per quanto attiene alle
modalita di coordinamento del sistema tributariaioaale con quello regionale, le
cui regole solo il Parlamento, nell’esercizio degdtapria discrezionalita politica, puo

definire).

Ed infatti, il bilanciamento tra esigenze di finangenerale di tutte le componenti
della Repubblica da un lato, ed istanze autonochist{anche in materia finanziaria)
dall’altro, puo essere definito esclusivamente antervento legislativo dello Stato
in attuazione dell’articolo 119 Costituzione L'emanazione di una legge ordinaria
sulla potesta tributaria regionale — che si dowmattsirare come norma di indirizzo e
coordinamento — costituisce quindi il presuppostdefettibile per una piena

esplicazione degli effetti della normativa costitunale.

La Corte si € quindi trovata in questi anni sucisesala riforma del titolo V a
confrontare la propria interpretazione del parametostituzionale con una

perdurante inattuazione dell’'art. 119, e con laemizp di un sistema di tributi

% PELLEGRINI S., L'autonomia tributaria delle Regioni & condizionatialle leggi statali di
coordinamentp in Diritto e pratica tributarig 2005 fasc. 6, pt. 2, 1291. Oltre a segnalarssigue
situazione di stallo sul lato regionale, ci si mbga pure circa le possibilitd di manovra dellaegta
tributaria statale, sulla quale la Corte ricondscmassima liberta; ENNELLA N., Tributi propri delle
regioni e riforma del Titolo V della Costituzioneongelamento delle potesta legislative soltanto in
capo alle regioni?in GT - Rivista di giurisprudenza tributarj2004 fasc. 12, 1118.
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“regionali” — sopra descritto — caratterizzato da hassissimo livello di effettiva

autonomia.

Gli interventi della Consulta si sono quindi ingait sulla puntualizzazione di quale
sia la disciplina transitoria da ritenersi vigemejuesta fase di passaggio, nell’attesa
— de iure condende- che il Parlamento voglia precisare le scelte rdgonali
politiche sulla base delle quali attuare un piucim@ coordinamento tra potesta
tributaria nazionale e regionale, cosi che possssere introdotti nuovi prelievi
fiscali propri — in senso tecnico — delle Regidm. Corte si € quindi concentrata
sulla valutazione della disciplina scaturente dahbinato disposto tra nuovo titolo
V (per forza di cose riferita ai soli principi gaide quindi bisognosa di attuazione) e
il vigente sistema tributario e finanziario regienécaratterizzato da una permanenza
di modelli di finanza regionale in parte signifivat ancora derivati, e comunque da
una disciplina statale unitaria di tutti i tribuginche attribuiti a livello territoriale, che

riduce la possibilita per le Regioni di svolgerécauome scelte impositive).

Sebbene il parametro costituzionale ne riconosagi ofiaramente il potere di
istituzione, nella realta dell’attivita normativagionale non si danno ancora, se non
in limiti ristrettissimi, tributi che possano deffisi a pieno titolo “propri”. Ed infatti

la Consulta da di tributo proprio una definizioneeqsa ed estremamente attenta
all’'autonomia regionale, esigendo per la qualificag come tale di una voce di
entrata che il prelievo fiscale operato a favorbedRegioni sia “frutto di una loro
autonoma potesta impositiva”, e quindi che gli ffetributi propri “possano essere
disciplinati dalle leggi regionali o dai regolamielatcali, nel rispetto solo di principi
di coordinamento”; principi di coordinamento chétduia ad oggi — nell'attesa della
legge nazionale ricordata appena sopra — sono utel assenti dal panorama
normativo nazionale, o meglio si ritrovano incowggorall'interno del sistema di
tributi sostanzialmente statali (anche se destelldi Regioni), i quali occupano gia
ogni spazio di manovra ed intervento possibiletrgendo al potere impositivo delle

Regioni ogni e qualsiasi base imponibile o pressppdi impostZ®.

% Ed & evidente che per ragioni di tutela dei ppndi eguaglianza e di giustizia sostanziale ed
equita nel sistema tributario non & in alcun modssgbile procedere al di fuori di un quadro stathle
riferimento; BARBERO M., Progressivita del sistema tributario, uguaglianzh aitonomia impositiva
regionale in Le Regioni 2006 fasc. 4, 764. D’altro lato si sono segnagatche i pericoli per
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Per tale motivo, la Corte sottolinea come in reatia siano qualificabili come propri
“anche i tributi di cui gia oggi la legge dello &tadestina il gettito, in tutto o in
parte, agli enti autonomi”, nonostante in alcunsica siano dei limitati spazi di
autonomia per le Regioni (come ad esempio in pdntariazione delle aliquot&y’.
Riguardo a queste tipologie di imposte il legistatstatale in passato si era spinto a
dare degli stessi una qualificazione in terminirdbuto proprio regionale o locale,
proprio perché nonostante la loro istituzione ceqgk statale, destinatari del
prelievo — anche con potesta di incidere sull'antiello stesso — erano gli enti
territoriali; tuttavia, a seguito della riforma détolo V, muta la definizione
giurisprudenzialmente accolta di tributo propriossendo oggi richiesto per
ottemperare ai requisiti costituzionali di autonanfinanziaria regionale che le
entrate di natura tributaria siano non solo lascralla piena disponibilita di spesa
dellamministrazione territoriale destinataria, nmache che la medesima possa
incidere con sue scelte discrezionali nel momengtl'ethitrata (non solo con
modifiche della disciplina di tributi gia istitujtbensi con un potere autonomo di

istituzione di tributi nuovi).

Nell'attesa di un’attuazione legislativa dell’adio 119 novellat®™®, la Corte con le
sue pronunce e venuta a fissare la disciplina itcares finendo per predisporre un
sistema di principi che — nel favorire il mantenmwedellostatus quo- sacrifica le
istanze autonomistiche a beneficio della potestialst, cui € riconosciuta a copertura
la funzionalizzazione al perseguimento dell'inteeesostituzionale al coordinamento

del sistema finanziario nazionale.

La soluzione seguita & percio — anche per quantoeroe questa fase transitoria —
estremamente rispettosa della discrezionalitaipaldel legislatore, la Consulta non
addentrandosi mai in prese di posizione circa ligppilita di una precisa scelta

attuativa del 119 (tra le varie possibili), neliésta che il legislatore statale opti per

I'autonomia finanziaridout courtconnessi al conferimento della piena disponibditaa I'attuazione
dell'autonomia tributaria nelle mani del legislaprBRANCASI A., Per “congelare” la potesta
impositiva delle Regioni la Corte costituzionalettmen pericolo la loro autonomia finanziarian
Giurisprudenza Costituziongl@003 fasc. 5, 2562.
%5 Corte costituzionale, sentenza 28 ottobre 200826 sentenza 20 gennaio 2004, n. 37.
%8 BASILAVECCHIA M. — DEL FEDERICO L. — OSCULATI F., Il finanziamento delle Regioni a Statuto
ordinario mediante tributi propri e compartecipario basi teoriche ed evidenza empirica nella
difficile attuazione dell’art. 119 della Costiturig in Le Istituzioni del Federalism®@006, 669.
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quella ovvero altra modalita di coordinamento distesni tributari nazionale e
regionali. Ciononostante, anche nella vigenza detckio sistema di finanza
regionale — e quindi nell’applicare un modello ditgsta tributaria sostanzialmente
statale — lo stesso va reinterpretato alla lucdéadaisciplina costituzionale, per
guanto possibile e per guanto non legato a scedteezionali lasciate al legislatore,
rispetto alle quali — in caso di inattivitd — nessoargine di intervento é lasciato alla

Corte costituzionaf@®,

E cosi si e affermato che il Parlamento, ancheetigpalle modifiche alle
disposizioni sui tributi sostanzialmente statatrilatiiti alle Regioni, “pud e deve
agire in conformita al nuovo riparto di competenz&jsi che lo stesso non solo e
oggi tenuto a disporre di regola del trasferimed@ gettiti senza vincoli di
destinazione (o, se del caso, passando attraviefgwoi dei programmi regionali,
onerandosi cosi il livello statale di governo diauidefinizione delle procedure di
gestione del gettito dei tributi conforme almenaiteri di leale collaborazion®¥,
ma il legislatore statale & pure vincolato al rigpéel “limite discendente dal divieto
di procedere in senso inverso a quanto oggi ptescdall’art. 119 della
Costituzione, e cosi di sopprimere semplicementeza sostituirli, gli spazi di
autonomia gia riconosciuti dalle leggi statali igore alle Regioni e agli enti locali,
o di procedere a configurare un sistema finanzieomplessivo che contraddica i
principi del medesimo art. 119", con conseguergenoscimento — almeno sotto tale
profilo — della immediata precettivita dell'artiooll19 novellato, che potra quindi

costituire perlomeno una garanzia dei livelli dicawomia tributaria gia raggiunti

Nonostante cio, la posizione dello Stato — e de#iiesse al coordinamento
finanziario di cui e latore — rimane sicuramenté foitelata di quella dell’autonomia
regionale. Ed infatti nelle more dell’attuaziondla@eiforma del titolo V, per quanto
concerne la finanza regionale, non solo resta lattaadisciplina dei tributi che i
rende “propri” dello Stato, ma anche l'attualitdlaeelativa potesta tributaria non é

pregiudicata, con conseguente possibilita perrafgento di intervenire in modifica

%59 MORRONEA., Principi di coordinamento e “qualitd” della potesttributaria di regioni e enti
locali, in Giurisprudenza costituziongl2004 fasc. 1, 541.
*%0 Corte costituzionale, sentenze n. 16 e 17, degjethaio 2004.
%61 Corte costituzionale, sentenza 20 gennaio 200&7 nsentenza 8 luglio 2004, n. 241; sentenza 28
ottobre 2004, n. 320; sentenza 16 dicembre 20042 3.

306



dello stesso regime di finanza regionale vigentem® piu in armonia con il nuovo
articolo 119, purché appunto non con riforme ireziobne deteriore rispetto ai livelli
di autonomia regionale gia acquisiti. Ed infattidarte costituzionale, tra le altre
nella sentenza 28 ottobre 2004, n. 320, ha affernche “in questa situazione
transitoria € consentita I'adozione da parte d&tato di discipline parzialmente
modificative, purché evidentemente non peggioratielba situazione preesistente o
contraddittorie rispetto alle caratteristiche eggdh dell’autonomia finanziaria
regionale configurata nel nuovo Titolo V della Gagtione”. Inoltre, con la sentenza
19 maggio 2008, n. 168 si e ulteriormente precigdte gli interventi sui tributi
(ancora, in fase transitoria) propri dello Statoostituendo legittimo esercizio della
competenza legislativa esclusiva statale in matiriaistema tributario dello Stato”
tanto nel caso dell’istituzionex novocome in quello della modifica — possono essere

adottati “senza che sia necessaria alcuna prei@sarcon le Regioni”.

Sulla base di quanto detto e quindi evidente clatubhizione mediante legge
dell’articolo 119 si presenta come indispensabdeusgente al fine di concretizzare
guanto previsto nel nuovo Titolo V, da un lato matendosi procedere in assenza di
nuove norme a garanzia del coordinamento dei sidr@matari, ma d’altro lato il
mantenimento del sistema di finanza regionaleuigtitprima del 2001 ponendosi in
contraddizione con “il diverso riparto di competenzonfigurato dalle nuove

disposizioni®®2

E quindi assodato che I'attuazione dell’articol® ¥ichieda il preventivo intervento
del legislatore statale; la legge statale devettinfkettare i principi e le regole di
coordinamento della finanza pubblica e del sistdntautario, indispensabili al
funzionamento dell’ordinamento finanziario, nongratosi ammettere, in mancanza
di cio, 'emanazione di discipline autonome deliegsle Regioni o dei singoli enti

locali.

Per questa ragione la Corte con la successiva @tttenza 20 gennaio 2004, n. 37

ha escluso — in tema di riparto delle competenzszioni tra Stato e Regioni — che

*%2 Draltra parte, la Corte costituzionale, nella seat 17 dicembre 2003, n. 370, fa osservare come
sia anche da evitare che “la permanenza o add#ittistituzione di forme di finanziamento delle
Regioni e degli enti locali contraddittorie conrt:al19 della Costituzione esponga a rischi diizatt
funzionalita o addirittura di blocco di interi artitsettoriali”.
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“la materia del sistema tributario degli enti latadpetti gia oggi alla potesta

legislativa residuale delle Regioni. Si & poi psathd nella sentenza 8 luglio 2004, n.
241 che - in termini piu generali — non & ammissjbin materia tributaria,

I'esplicazione di potesta regionali autonome in ozenza della fondamentale
legislazione statale di coordinamento, e si devedjuitenere “tuttora spettante al
legislatore statale la potesta di dettare normeificative, anche nel dettaglio, della
disciplina dei tributi locali esistenti”. La Cortlea aggiunto che lintervento del
legislatore statale diretto al fine di coordindnesieme della finanza pubblica dovra
non solo fissare i principi cui i legislatori regai dovranno attenersi, ma anche
definire gli spazi e i limiti entro i quali potraspglicarsi la potesta impositiva

rispettivamente di Stato, Regioni ed enti l0t4li

Sulla base di tali premesse, in attesa dell’atarezidell’art. 119 Cost., la Corte € in
pil occasioni intervenuta, su ricorso in via prmpate dello Stato, con declaratoria di
illegittimita costituzionale di interventi legislai regionali intesi a variare tributi

erariali attribuiti alle Regioni o agli enti loc#f.

In punto di tributi propri, sui quali invece giassisterebbe la piena potesta regionale
e conseguente sottrazione degli stessi alla disaigtatale, € stato ribadito che ad
oggi non si danno ancora esempi significativi; tinfael panorama normativo
analizzato in precedenza non € possibile riscantasi di tributi che possano
definirsi a pieno titolo propri delle Regioni, re®nso che essi siano frutto di una loro
autonoma potesta impositiva. Per ottemperare afiidione di tributo proprio
incorporata nel nuovo titolo V, infatti, i tributiegionali devono poter essere
disciplinati dalle leggi regionali, unicamente neispetto dei principi di
coordinamento, ad oggi tuttavia assenti ed al énecbnsiderabili come incorporati

nel sistema di tributi sostanzialmente governatto &tatc®>.

%53 Corte costituzionale, sentenza 8 luglio 2004,41; Zentenza 16 dicembre 2004, n. 423; sentenza
28 ottobre 2004, n. 320; sentenze n. 194 e n. #03 diugno 2007; sentenza 7 marzo 2007, n. 98;
sentenza 6 giugno 2005, n. 222.
%4 GaLLO F., Il nuovo art. 119 della Costituzione e la sua atfioae in L'attuazione del Federalismo
Fiscale Bologna, 2003, 161; &L0 F., Prime osservazioni sul nuovo art. 119 della Cogtiane,in
Rassegna tributarian. 2, 2002.
°%5 FREGNIM. C., Autonomia tributaria delle regioni e riforma detdio V della Costituziondn AA.
VV. (a cura di BRRONE), Diritto tributario e Corte costituzionaleNapoli, 2006; @LLO F., Ancora in
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Quindi, anche i tributi di cui gia oggi la leggelldeStato destina il gettito, in tutto o

in parte, agli enti autonomi, e per i quali la stekegge riconosce gia spazi limitati di
autonomia agli enti quanto alla loro disciplina €he percio la stessa legislazione
definiva talora come tributi propri delle Regionel senso invalso nella applicazione
del previgente art. 119 della Costituzione — satituiti dalla legge statale e in essa
trovano la loro disciplina, salvo che per i solipeii espressamente rimessi

all’'autonomia degli enti territoriali.

Con la legge finanziaria per il 2002, sulla basejaésta potesta riconosciuta allo
Stato — nella fase transitoria — di modifica (pé@rcionin peiug del sistema tributario
previgente al 2001, é stata introdotta una distphnalitica di modifica dei tributi
assegnati a Regioni ed enti locali, come ad esetepimposte sulle insegne degli
esercizi commerciali e le addizionali IRPEF e IRPE@® considerazione
dell'interpretazione della Corte costituzionale @p® vista, molte Regioni hanno
preferito non contestare questa scelta statalents€ome disciplina transitoria in
attesa dell'attuazione del c.d. federalismo fistlePiuttosto, hanno tentato da un
lato di sfruttare la loro autonomia impositiva petrodurre nuove figure di tributi.
L’esempio emblematico e costituito dal tributo aaotto dalla Regione Sicilia con
legge finanziaria regionale per il 2002, che haugd un c.d. “tributo ambientale”
sul passaggio di metano nei gasdotti presentiisoli. Inoltre, sotto altro profilo, le
Regioni hanno avviato a loro volta dei tentativihtbdifica della disciplina dei tributi
esistenti, anziché di introduzioms novodi tributi propri; i tentativi di innovazione
con legge regionale della disciplina statale déutr ad oggi assegnati alle
amministrazioni territoriali € stata tuttavia blata dalla Corte costituzionale,
proprio sulla base della definizione rigorosa duto proprio e di potesta statale

nella fase transitoria di attuazione dell'articttd vista sopra”.

Cosi, in tema di tasse automobilistiche si € affgomche le stesse non sono
qualificabili come tributo proprio della Regione,ammientrano nella competenza

esclusiva dello Stato, e, dunque, la Regione -ildagislatore ha solo attribuito il

tema di autonomia tributaria delle regioni e degfiti locali nel nuovo titolo V della Costituzigria

Rassegna Tributarig2005, 1033.

%% BERTOLISSIM., Federalismo fiscale: una nozione giuridjda Federalismo fiscalg2007, 9.

%57 UriccHIO A., Tributi regionali propri e impropri alla luce dellaiforma del Titolo V della

Costituzione e della giurisprudenza della Corte f@ozionale in La Finanza localge2006 fasc. 6, 21.
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gettito della tassa, l'attivita di riscossione e limitato potere di variazione
dell'importo — non ha alcun potere di disporre iateria, dato che inciderebbe su
aspetti sostanziali dell'imposta sui quali ancooa ha competenza in assenza delle
norme di coordinamento. Le tasse automobilisticba possono quindi ad oggi
definirsi come *“tributo proprio della Regione” (aensi dell'art. 119, co. IlI), dal
momento che esse sono state “attribuite” alle Regima non “istituite” dalle

medesime.

Su tali basi la sentenza 22 settembre 2003, n. I[296ad esempio dichiarato
costituzionalmente illegittimo I'art. 2 della leggeella Regione Piemonte n. 20 del
2002, che dispone I'esenzione dal pagamento dedkeatautomobilistica regionale in
favore degli autoveicoli di nuova immatricolaziorsimentati a gas e degli
autoveicoli elettrici, nonché l'art. 4 della medeai legge, che proroga di un anno,
quanto al recupero delle tasse automobilisticheioper I'anno 1999, il termine di
prescrizione triennale. Analogamente la sentenzaséif®embre 2003, n. 297 ha
annullato I'art. 2, co. |, della legge Regione Vieng agosto 2002, n. 18, che dispone
il rinvio del termine del previsto per il recupedelle tasse automobilistiche
regionali, e la sentenza 2 ottobre 2003, n. 31ldichiarato costituzionalmente
illegittimo I'art. 24, co. I, della legge della B®ne Campania 26 luglio 2002, n. 15,
che modificava la decorrenza dei termini fissatiladdegislazione statale per il
recupero delle tasse automobilistiche.

Identica giurisprudenza si e affermata in materieaske sui rifiuti. La disciplina del
tributo speciale per il deposito in discarica déuti solidi, che non ottempera ai
requisiti del “tributo proprio regionale” nel sendibcui al vigente articolo 119, viene
a ricadere infatti — ai sensi dell'articolo 117,. dg lett. e) — nella competenza
esclusiva dello Stato; di conseguenza, l'eserctiétla potesta legislativa delle
Regioni, riguardo a tale tributo € ammesso solo lineiti consentiti dalla legge
statale, senza che in contrario rilevino né I'atidione del gettito alle Regioni ed
alle Province, né le potesta di determinazioni radiva di dettaglio espressamente
attribuite alla legge regionale dalla citata nostetale.

Su queste basi la sentenza 4 dicembre 2006, nha@tichiarato costituzionalmente

illegittima la disciplina regionale in materia; divoquanto mentre la norma nazionale
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prevede, nellambito della regolamentazione geeed#l tributo speciale per |l
deposito in discarica dei rifiuti solidi, la med®asi sanzione amministrativa — seppur
in misura variabile (dal 200 al 400 per cento d#buto) — sia per I'omessa
registrazione sia per linfedele registrazione @edperazioni di conferimento in
discarica, la norma regionale censurata stabilnxgede, per gli stessi illeciti, un
diverso trattamento sanzionatorio. Alla luce deit@ncata qualificazione come
tributo proprio ai sensi dell'articolo 119 novetiaied essendo quindi di competenza
dello Stato anche la disciplina sanzionatoria dButo, veniva dichiarato sussistente
il denunciato contrasto fra la norma regionale gemta e I'evocata norma statale
interpostd®® Allo stesso modo, la sentenza 17 dicembre 200848 ha dichiarato
l'illegittimita costituzionale della normativa siigina che individuava un soggetto
passivo della TARSU diverso da quello indicato alaisciplina istitutiva statale;
anche in questo caso, considerata la natura ditdrilerariale istituito con legge
emanata nell’ambito di competenza esclusiva exaaill7, co. I, lett. e), la
modifica regionale del soggetto passivo — avversgnza che lo Stato avesse
attribuito alla legge regionale tale potere — fahs la relativa disciplina regionale sia
stata adottata al di fuori dei poteri propri delte, in particolare violando il

transitorio riparto delle competenze in materia.

by

Particolarmente significativa e stata I'esclusiotedla natura di tributo proprio
rispetto all'lRAP. Anche in questo caso, tuttavistituzione dell'lRAP con legge
statale e l'espressa attribuzione alle Regioniauti ordinario, destinatarie del
tributo, di competenze di carattere solo attuatiegadono palese che I'imposta stessa
non puo considerarsi “tributo proprio” della Reggomel senso in cui oggi tale
espressione e adoperata dall’art. 119, co. lludlg & appunto relativo ai soli tributi
istituiti dalle Regioni con propria legge, nel @ dei principi di coordinamento

con il sistema tributario. La disciplina sostareidell'imposta rientra quindi nella

°% |In senso analogo, sentenza 4 dicembre 2006, n.idldii & stato ritenuto costituzionalmente
illegittimo l'art. 14 della legge della Regione Ns# 10 ottobre 2005, n. 34, nella parte in cui
determina I'ammontare del tributo speciale peejpakito in discarica dei rifiuti solidi con decarza
dal 1 gennaio 2006. Altra sentenza rilevante éalalfela pronunzia del 4 dicembre 2006, n. 413, in
cui é stata dichiarata I'incostituzionalita delt'ab della legge della Regione Toscana 27 dicembre
2005, n. 70, nella parte in cui determina 'ammaomtdel tributo speciale per il deposito in discaric
dei rifiuti solidi con decorrenza dal 1 gennaio @08nziché dal 1 gennaio 2007.
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esclusiva competenza dello Stato, non essendméssiuto proprio della Regione
né oggetto di legislazione concorrente.

In base a cio, la sentenza 16 dicembre 2004, nhd3lichiarato che non é fondata la
questione di legittimita costituzionale dell’artiodl9 della legge 27 dicembre 2002,
n. 289, censurato, in riferimento agli articoli 1117, co. lll, 118 e 119 della
Costituzione, in quanto prevede, per I'anno 20@Rjne proroghe di agevolazioni
fiscali relative alllRAP inerenti allagricolturd®. La disciplina sostanziale
dell'imposta, ivi compresa la potesta di dettaremm modificative (anche nel
dettaglio) di quella statale previgente al 200lentia ancora nell’attesa
dell'attuazione dellarticolo 119 nella competendello Stato, e deve quindi
escludersi che ogni intervento sul tributo, che gorhi un minor gettito per le
Regioni, debba essere accompagnato da misure ceatpen per la finanza
regionale, non essendo consentita “un’atomisticansicerazione di isolate
disposizioni modificative del tributo, senza vahaetanel suo complesso la manovra

fiscale entro la quale esse trovano collocazione”.

Solo la dimostrazione, a tale riguardo, che I'mégto normativo compiuto sulle
aliquote dell'lRAP abbia dato luogo ad una complessnsufficienza dei mezzi
finanziari a disposizione della Regione per 'ademgnto dei propri compiti, puo
legittimare una dichiarazione di incostituzionglitulla base del riferimento alla
tutela dei livelli quantitativi di dotazione finaiazia regionale vista in precedenza
(articolo 119, co. IV). In senso conforme ancheenéemente, con la sentenza 8
luglio 2009, n. 218° & stata dichiarata costituzionalmente illegittiraa in
riferimento all’articolo 117, co. I, lett. e ) Zalticolo 2 della legge della Regione
Piemonte 23 maggio 2008, n. 12, che disponeva temaadi determinazione della
base imponibile per il calcolo dell'lRAP, escludendcontributi regionali erogati

nell’ambito del piano casa regionale.

Analogamente, la sentenza 8 luglio 2004, n. 24¥aedfermato che nulla osta a che

lo Stato deleghi il Governo ad adottare uno o areti legislativi per la graduale

*9VaRrANI E., Stato,Regioni ed emergenza: prime considerazioni sull’a4t della legge 27 dicembre
2002, n. 289 (legge Finanziaria 200®) Il diritto dell’economig 2003 fasc. 1, 43.
0 DI MARIA R., Ripensare la natura di tributo propri delle Regioni?, in
www.forumcostituzionale.it.
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eliminazione dell'lRAP, individuandone i criteri rditivi e disciplinandone
I'attuazione. Unico requisito, sempre diretto aspreare i livelli quantitativi di
finanziamento, e che sia garantita una compensaaziefia progressiva riduzione

dell'IRAP con trasferimenti e compartecipazionattio tipo .

Infine, anche in materia di sovracanoni per la pmiohe di energia idroelettrica la
Corte costituzionale con la sentenza 8 luglio 2004261 ha dichiarato non fondata
la questione di legittimita costituzionale, sollevan riferimento all’articolo 117, co.
Il e IV, della Costituzione, dell’articolo 31, c&X, della legge 27 dicembre 2002, n.
289, che modifica le basi di calcolo dei sovracanfissando nuovi importi. La
disposizione impugnata, concernente la discipliefladfissazione delle basi di
calcolo dei sovracanoni per le concessioni di @ioni di acqua, non attiene infatti
alla materia “produzione di energia” (art. 117, ¢) e neppure ad ambiti di
legislazione residuale (art. 117, co. V). Essi ssanvece qualificabili come
prestazioni patrimoniali imposte, ed attengono duialla materia del sistema
finanziario e tributario degli enti locali (art. 91 co. Il). La norma regionale
interviene quindi su una materia gia interamengwlega dalla legge dello Stato, la
cui competenza, fino all'attuazione dell’art. 116lld Costituzione, resta ferma. Il
legislatore, in sede di attuazione, dovra coordéinansieme della finanza pubblica.
A tal fine, dovra non solo fissare i principi cuilégislatori regionali dovranno
attenersi, ma anche determinare le grandi lineéindefo sistema tributario, e
definire gli spazi e i limiti entro i quali potrasglicarsi la potesta impositiva,

rispettivamente, di Stato, Regioni ed enti locali.

Poste tali premesse, gli spazi per l'individuaziodie un margine di manovra
regionale prima dell'attuazione con legge nazionddé#'articolo 119 sembrano
piuttosto esigui; cio in particolare in consideoa® del fatto che i presupposti per

"1 Altra pronunzia significativa in materia di IRAPI& sentenza 22 settembre 2003, n. 296, che
dichiara costituzionalmente illegittimo I'art. 1 Idelegge della Regione Piemonte n. 20 del 2002, il
quale disponeva I'esonero dellAgenzia per lo swointo dei giochi olimpici dal versamento
dell'imposta regionale sulle attivita produttivék@P).
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nuovi prelievi fiscali e le relative basi imponislono quasi interamente occupati dal

sistema tributario nazionalé.

In assenza di norme di coordinamento che solo HaRento pud, nella sua
discrezionalita politica, emanare, a favore deislegpre regionale residuano margini
di intervento unicamente negli ambiti e settori deindi relativamente a quei
presupposti e basi imponibili) in cui nessuna fiet@nza con i tributi statali puo

essere configurata.

E il caso emblematico della tassa sulla raccoltdadeifo, e della rinuncia alla stessa
operata dalla Regione Veneto. A tale riguardo fdeseza 22 settembre 2003, n. 297
aveva fatta salva la legge regionale n. 18 del 2@02mettendo la legittimita

costituzionale di interventi regionali nella didaia di tale tributo settoriale.

Esso integrava la figura della tassa di concessoien poteva esserne riconosciuta
la natura di tributo proprio della Regione, essestda istituita dall’articolo 12, co.
I, della legge regionale 28 giugno 1988, n. 30 ¢igna della raccolta, coltivazione
e commercializzazione dei tartufi), in base all@i#zazione contenuta nell’art. 17
della legge 16 dicembre 1985, n. 752 (Normativadgquan materia di raccolta,
coltivazione e commercio dei tartufi freschi o cemvati destinati al consumo).
Nell’'esercizio della propria competenza legislatizdRegione — visti gli elevati costi
di gestione amministrativa dell’accertamento eptelievo se rapportati all’esiguita

delle relative entrate — aveva poi abolito il ttibstesso.

In questo caso, la Corte si e spinta ad una vatutaz— sulla quale si e visto di
norma € molto restia — dell’'uso della discrezidaatiolitica da parte del legislatore
(regionale), tuttavia al fine di farne salva laiomgvolezza. Ed infatti la Consulta
giudicava non manifestamente irragionevole che égiéhe rinunciasse a quella

determinata voce di entrata, in quanto cio erasiegjomentato in maniera logica e

"2 MEsSsINA G., Attualita e prospettive del decentramento fiscaleltialia: quanto spazio per
I'autonomia impositiva delle Regionith Economia italiana 2006 fasc. n.3, 625; MTINI R., La
potesta normativa degli enti territoriali in mataeritributaria nella giurisprudenza della Corte
costituzionale nelle more dell'attuazione del nuditwlo V della Costituzionein La Finanza locale
2004 fasc. 5, 25.
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plausibile sulla base del fatto che la gestionepdelievo era divenuta per la stessa

amministrazione regionale economicamente svantaggio

Oltre alla ragionevolezza intrinseca dell’azionéldgislatore regionale, € inoltre piu
significativo un secondo passaggio conseguentesrotesclusione della violazione
di un asserito principio generale del sistema taba all’ irrinunciabilita al credito

tributario. Quello in oggetto infatti non € un wib statale, qualificabile come
meramente attribuito nel suo gettito alle finanegionali, e cosi sottratto alla
disponibilita di queste ultime; esso al contrambegra vero tributo proprio della

regione, affidato di conseguenza alla piena poteisidtaria della stes3%.

Altro caso emblematico & quello del c.d. tubatiéliano®”®, ovvero del tributo
latamente ambientale introdotto con legge regionageguito della sopra ricordata
finanziaria 2002, e che aveva posto a carico deprnetari di gasdotti ricadenti
all'interno territorio siciliano un onere fiscaleayante non sulla struttura ma sulla

metratura di gas effettivamente vettoriato.

Tale imposta — introdotta dall’ articolo 6 dellay¢e della Regione Sicilia 26 marzo
2002, n. 2 — era certamente qualificabile comeutaldi scopo, in quanto il gettito
prodotto era destinato al finanziamento di “invesinti” diretti alla salvaguardia,
alla tutela e al miglioramento della qualita detilsiente, ed inoltre costituiva un
chiaro esempio di tributo proprio regionale; cionrmer il fatto che la disciplina era
lasciata con iniziativa di una legge quadro staailepiena disponibilita al Consiglio
regionale — come nel caso dellimposta veneta appmfata — ma, in senso piu
radicale, perché lo stesso tributo era stato isiitautonomamente e per iniziativa
esclusiva della Regione.

" E la norma nemmeno era censurabile sotto il grafiél principio di eguaglianza (art. 3), non
potendo considerarsi omogenee le situazioni deitriboenti che avevano spontaneamente
riconosciuto I'esistenza dell'obbligo tributario jimecedenza vigente, e quelle di coloro che inVece
avevano contestato in giudizio prima dell'abrogaeidlella relativa disciplina.
> Ed inoltre, il reale significato della norma reggde non era quello di una generalizzata rinuncia a
crediti gia maturati, dovendo, invece, ritenergiitato alla cessazione, di un contenzioso, in atto
potenziale, relativo ad un tributo ormai soppressiyi restando gli effetti non solo dei pagamerai
eseguiti, ma anche di eventuali accertamenti ditrelafinitivi in quanto non opposti.
5 CiaARLO P., La tassa sul tubo: ovvero del federalismo impazzitoLe Regioni n. 4/2002;
ANTONINI L., La Corte assegna I'lRAP alla competenza esclustedake. Intanto il federalismo
fiscale rimane al palo mentre decolla il “tubatic@iciliano, in Le Regioni2004 fasc. 1, 238.
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Con tale intervento si perseguiva quindi un temtatli attuazione unilaterale, da
parte della singola Regione, di parte del dispdsionuovo articolo 119, rischiando
tuttavia di generare un sistema di federalismoafesdisorganico e non coordinato.
L’introduzione di questa imposta era pertanto estéi@ente problematica, anche alla
luce della giurisprudenza costituzionale sopra nilésc ed infatti fu proprio una
Regione a statuto specidi2ad assumere per prima liniziativa, avvalendosi de

poteri differenziati attribuiti alla stessa dalpegtivo Statuto.

Su questo tributo proprio, tuttavia, non si € vanatformare una chiara presa di
posizione giurisprudenziale che ne contestassdeonasse la legittimita dal punto
di vista specifico della compatibilitd con Il'artico 119, nella particolare fase
transitoria connotata dall’assenza di norme naiatiscoordinamento dei sistemi
tributari. Infatti la normativa regionale preserdgasltri e piu evidenti profili di

incostituzionalita, e di incompatibilita con il dio comunitario, che resero piu
agevole per i soggetti interessati ad evitare guaslievo fiscale seguire diverse vie

argomentative.

E cosi gia la sezione Il del Tar Lombardia, adé#ladSnam Rete Gas per ottenere
dall’Autorita per l'energia elettrica e il gas utleguamento delle tariffe di trasporto
che tenesse conto dell’'onere fiscale aggiuntivegvavdato occasione per una
dichiarazione in via incidentale dell’incompatikalicon il diritto comunitario della

disciplina regionale sicilian4'.

Anche la Corte costituzionale venne poi investagfladquestione, ma il parametro di
cui si lamentava la violazione non fu costituitattadall’articolo 119, bensi dal piu
pertinente e meno politicamente problematico —an@éfinizione dei rapporti Stato
Regioni (speciali) — articolo 120. Infatti, l'istitione di un tributo ambientale dovuto
per ogni metro cubo di gas trasportato attravezsmhdotte siciliane si risolveva di

fatto nell'istituzione di un dazio tra Regioni, #&sptamente vietato dalla

*"® FicaRI, Prime note sull’autonomia tributaria delle regioaistatuto specialén Rass. Trih. 2001,
1284.
> TAR Lombardia, Milano, sentenza 24 gennaio 2003130. Anche le Commissioni tributarie
provinciale e regionale di Palermo procedettero gmbiaccogliere le richieste di rimborso di Snam
Rete Gas nei confronti della Regione Sicilia.
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Costituzione. Sul merito della questione inoltreGQansulta non aveva modo di

pronunziarsi, per “cessazione della materia detezatere per ragioni formafi®®,

Infine, con la sentenza del 21 giugno 2007 nellasaaC-173/05, la Corte di
Giustizia delle Comunita europee ha definitivamemtenosciuto I'incompatibilita
con il diritto comunitario della c.d. tassa sul aubCio appunto in quanto si
determinava un effetto equivalente a quello di ami@ doganale, il tributo regionale
colpendo una merce solo in ragione del suo passaggun determinato territorio e
con conseguente lesione della relativa libertd dicomzione’® inoltre,
I'introduzione di questa misura ad effetto equinédenon poteva certamente essere
ammessa in deroga fondandola sull'attuazione deicipi sanciti dai Trattati in
materia di ambiente, in particolare del principiopdecauzione, che non legittima

una misura fiscale unilaterale.

L'illegittimita della norma siciliana non venne aqdi minimamente valutata dalle
corti nazionali per quanto concerne la potestatduzione di tributi propri nella fase
di inattuazione dell’articolo 119, ma fu sulla baks diritto comunitario che questa
iniziativa fiscale dovette essere ritirata, nonospkerché si violava uno specifico
accordo commerciale concluso tra Unione EuropeaepubBblica di Algeria, ma
anche in ragione di un indiretto pregiudizio apatortcomunque anche al commercio
intracomunitario, in quanto il gas algerino tassptr iniziativa del legislatore

siciliano era importato in Italia ed esportato ®sstvamente in altri Stati membri.

E stato invece in materia di c.d. tassa sul lusgmdotta dalla Regione Sardegna,
che la Corte costituzionale ha potuto svolgereagionamento organico in tema di
disciplina dei tributi propri nelle more dell’atziane del nuovo articolo 119, con
speciale riferimento alla distinzione della sitwawa per Regioni ordinarie e a statuto

specialé®,

>8 Corte costituzionale, sentenza 24 novembre 200@h
°" Rilevanti a questo fine erano gli articoli 23, 5133 del Trattato Ce, anche in rapporto con la
violazione dell'articolo 9 dell’Accordo di coopeiame tra la Comunita economica europea € la
Repubblica democratica popolare di Algeria.
%80 LENnzu R, Il potere normativo delle Regioni in materia tribmia. L’esperienza della Regione
Sardegnain La Finanza localg2007 fasc. 2, 59 (prima parte) e fasc. 3, 9 (s@a@arte); EARI V.
(a cura di)L’'autonomia tributaria delle Regioni e degli endichli tra Corte costituzionale e disegno
di legge delegaMilano, 2009.
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Con la sentenza 102 del 2008, infatti, la Constlitatervenuta sul tema della finanza
regionale, con particolare riguardo alle impugnaisposizioni della Regione
Sardegna relative alla tassazione di alcuni presstppivelatori di elevata capacita
contributiva, e di permanenza del contribuente teuitorio regionale per ragioni
connesse ad attivita di tipo turistico. In partavel la Regione autonoma aveva
istituito, con gli artt. 2, 3 e 4 della legge ragade n. 4 del 2006, tre nuove imposte
gravanti rispettivamente sulle plusvalenze dei falalti adibiti a seconde case siti
entro i tre chilometri dalla battigia marina e degti ad uso abitativo, sulle seconde
case destinate ad uso turistico e site ancora adligtanza inferiore ai tre chilometri
dalla linea di battigia marina, non adibiti ad abibne principale da parte del
proprietario avente domicilio fiscale fuori dal riegrio regionalé®, e su gli
aeromobili ed unita da diporto, applicabile — nelipdo dal 1 giugno al 30 settembre
— alla persona o alla societa aventi domiciliodlecfuori dal territorio regionale che
assumono l'esercizio dell'aeromobile o dellunitéaa dliportd®’ tale regime
impositivo era stato fatto poi oggetto di modifiatiedettaglio, con I'articolo 3, co. |,

Il e Il della legge regionale n. 2 del 2007, aefidi evitare alcune possibili censure.
Si era infine introdotta una imposta di soggiorn@uplicazione comunale, prevista
dall'articolo 5 della stessa legge regionale neR2d07.

Con tali strumenti, come accennato, la Regioneatentli dare forma ad una propria
politica di sviluppo territoriale sostenibile, celpdo con I'imposizione fiscale attivita
sintomatiche dello sfruttamento ambientale connessosettore turistico; in

particolare, la Regione esercitava cosi la progunomia speciale per il tramite di
poteri impositivi, istituendo nuovi tributi in assa di una specifica legge statale in
materia. Si evidenzia quindi come quella tributasia una potesta chiaramente
strumentale rispetto alle altre competenze e fumztonferite dagli articoli 117 e

118, che si puo inserire — in modo servente —nadino delle piu generali politiche
regionali, sottolineando cosi I'opportunita di stgmeento di una visione del tema
della finanza regionale come mera questione dindefine delle entrate, per

8L FicaRl, Sulla legittimita dell'imposta regionale sarda sieconde case ad uso turisficoFisco,
2007, 4970.
°82 Che in base alla legge della Regione Sardegnalsarstata dovuta per ogni singolo scalo negli
aerodromi, ed invece in unica soluzione — annualenerper lo scalo nei porti, il che potrebbe anche
far ricostruire in modo diverso la natura dei duiguti.
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valorizzare l'incidenza di indirizzo che il potedd prelievo fiscale gioca nelle

modalita di esercizio delle competenze proprie.

La Presidenza del Consiglio dei Ministri ricorreia via principale avverso tali
disposizioni, allegando violazioni dei principi thgionevolezza, proporzionalita e
capacita contributiva, nonché soprattutto questio@renti all'infrazione della
normativa comunitaria e — appunto — del ripart@nmb di competenze tra Stato e
Regionf®. Su tali due ultime questioni la Corte costituzienha avuto in questa
occasione l'opportunita di affermare principi di seama rilevanza, sollevando
inoltre per la prima volta una questione pregiweialla Corte di Giustizia delle
Comunita europé&* e, soprattutto, precisando quali siano i parancki presiedono
al riparto delle competenze legislative tributanelle Regioni ordinarie e nella

Regione Sardegna.

Per quanto riguarda in particolare il diverso regiapprestato dal titolo V della
Costituzione e dallo Statuto speciale di autonondéa,Consulta rileva come
'osservanza dei “principi fondamentali di coordimento del sistema tributario”
(obbligo derivante dal combinato disposto del sdoonomma, lett. e), del terzo
comma — competenza legislativa concorrente nelleenmaadel coordinamento del
sistema tributario — e del quarto comma — potexjeslativa esclusiva nella materia
tributaria non espressamente riservata alla legmie dello Stato — dell’'art. 117,
nonché dell’'art. 119, secondo comma) sia si omagen@er la sua funzione di
coordinamento — all'obbligo di “armonia con i pripicdel sistema tributario dello
Stato” previsto dall’art. 8, lett. i), dello Statudella Regione Sardegna, ma al
contempo come le due discipline si differenzinotesat profilo quantitativo e

qualitativo relativamente all’ambito di autonomastiato alle scelte impositive.

In particolare — nell'interpretazione che la Cartistituzionale ha dato del sintagma
“armonia con i principi del sistema tributario defbtato” — la Regione Sardegna e
tenuta esclusivamente, nell'istituire i tributi prg a svolgere scelte coerenti con il

sistema fiscale statale, conformandosi agli elenessenziali e alle scelte politiche

%8 DEL FEDERICO, Tassazione sul turismo: le iniziative della regioSardegna tra principi
costituzionali e vincoli comunitarin Riv. Dir. Del turismg 2006, 290.
%4 DaNI M., Tracking judicial dialogue: the scope for prelimmparulings from the Italian
Constitutional courtin Jean Monnet working paper2008, JIMWP n. 10/08.
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di fondo dei singoli istituti tributari presenti laello nazionale; al contrario, i
“principi fondamentali di coordinamento del sistertndutario” realizzerebbero —
nella visione della Corte — un coordinamento inssestretto, cosi da presupporre la
necessita di una apposita legge statale che stabilio schema generale della
fiscalita regionale, solo all'interno del quale potrebbe svolgere l'autonomia

impositiva.

Alla luce di cio diviene irrilevante verificare sk imposte censurate siano
riconducibili alla materia del turismo (rispettdaalquale lo Statuto di autonomia
prevede espressamente un potere impositivo propeoghé comunqgue la Regione e
legittimata ad esercitare la propria competenzaslitia di istituzione di tributi

propri anche in assenza di una legge statale gendiraoordinamento, ed anche in
settori gia presidiati da tributi statali, con dlg limite del rispetto dell’armonia con i

principi del sistema tributario dello Stato. Pog#&édi intervento in concorrenza con
il sistema tributario nazionale che invece é esclinsradice — sulla base di quel

combinato disposto sopra indicato — per le reggostiatuto ordinario.

Nel caso specifico, la Corte costituzionale giudica rispettata tale armonia con i
principi del sistema tributario nazionale in due geattro tributi, e specificamente
nei casi dellimposta sulle plusvalenze dei fabdii@dibiti a seconde case ed in

quella sulle seconde case ad uso turistico.

Per quanto concerne la prima imposta, essa riguamdatipologia di reddito gia
soggetta a prelievo in forza della legislaziongad¢a(in particolare, articolo 67 del
d.P.R. n. 917 del 1986), fatto che non costitudiceer se — nel caso della Regione
autonoma — ipotesi di illegittimita costituzionalkuttavia il tributo statale e quello
previsto dall’articolo 2 della legge regionale nddl 2006 sono ispirati a diverse
opzioni politiche di fondo, e cio si traduce in udsarmonia rispetto ai principi
fondamentali che dovrebbero invece essere comunipdrticolare, le imposte
riguardano entrambe l'incremento di valore realiazall’atto della cessione a titolo
oneroso di un immobile, ma I'imposta regionale ka @ggetto anche le plusvalenze
ultraquinquennali, contraddicendosi cosi la scaed#tblegislatore statale di sottoporre
a tassazione le sole plusvalenze derivanti daa@ssifettuate entro il quinquennio

(per le quali soltanto opera una valutazione legplea di speculativita).
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L'imposta statale rispetterebbe quindi il principgenerale di tassare il “reddito

diverso” costituito dalla plusvalenza, in considgoae delle caratteristiche oggettive
dell'operazione speculativa di acquisto, mentrdiposizione regionale persegue —
quale indirizzo di politica fiscale — la tassaziaheualunque plusvalenza, anche non
speculativa, e considera quindi un concetto di“catidito-entrata” (che prescinde da

limiti temporali presuntivi)®>.

Anche l'imposta regionale sulle seconde case adtwisstico viene giudicata non
rispettosa dei principi del sistema tributario deBtato. In particolare, I'elemento
determinante nell'individuazione del soggetto passé normativamente definito
come “possesso”, da non intendersi pero in senslistico, ma come titolarita di
enumerate situazioni giuridiche soggettive sul falalbo, che in sostanza
prescindono dall’effettivo o potenziale uso tudstidel fabbricato (coincidendo
invece con la figura dei tributi di tipo patrimoldae immobiliare, come e I'ICl).
Quindi, a discapito della denominazione di “impastgionale sulle seconde case ad
uso turistico”, il tributo non presenterebbe unitéi/a ratio impositiva turistica ed

ambientale.

Nel ragionamento della Corte costituzionale, consaga di cid & che tale (solo
declamatayatio turistico-ambientale non puo sorreggere e gigsiié le esclusioni
soggettive dall'imposta — a favore delle persone @omicilio fiscale in Regione —
previste dalla norma censurata, cosi che tali s&eiu vengono a risolversi in
illegittime discriminazioni, prima ancora che inaudisarmonia rispetto ai principi

del sistema tributario statafé

Nel caso dell'imposta regionale su aeromobili edauda diporto, invece, non vi &
disomogeneita rispetto ai principi fondamentali diliitto tributario nazionale, e

neppure si profila il problema se essa si risotvauma duplicazione d’'imposta, sia
perché i diritti aeroportuali previsti dalla legge 324 del 1976, non costituiscono
tributi (ma corrispettivi civilistici di alcuni sgizi aeroportuali), sia perché il tributo

%% DEL FEDERICO L., | tributi sardi sul turismo dichiarati incostituzimli, in La Finanza Localg
2008, n. 3, 21.
%8 Discriminazioni ancora pill stridenti se si poneagfronto il caso dei soggetti aventi domicilio
fiscale in Italia, ma non in Sardegna, con quedoabggetti aventi residenza anagrafica all’estera,
domicilio fiscale in Sardegna a ragione del fatte évi producono la maggior parte del loro reddito
“italiano”.
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e dovuto dal soggetto passivo per il solo fattocadere effettuato uno scalo nel
territorio sardo (e quindi I'imposta regionale pmesle dall'obbligo a carico del
soggetto passivo di corrispondere i compensi d@erti servizi utilizzati nello scalo
dell’aeromobile, cosi che il presupposto dell’imjosegionale € diverso dal fatto
costitutivo dell’obbligo di corrispondere i dirittaeroportuali); infine, come si
accennava, per la Regione Sardegna non sussidtercdieamento un divieto di

istituire tributi propri relativi a identici presppsti di tributi stataff”.

La Corte costituzionale d’altro lato, esclusa pngharmente anche la lesione degli
articolo 3 e 53 della Costituzione, a ragione @lof che il carattere regressivo di
questo singolo tributo non ne inficia la legittienfdato che i criteri di progressivita
debbono informare il sistema tributario nel suo ptasso e non i singoli tributi), non
esclude invece la potenziale violazione mediat8adiétolo 117, co. |, per contrasto
con le norme di diritto comunitario relative alibdra prestazione dei servizi e al
divieto di aiuti di Stato (artt. 49 e 87 TCE).

Nello specifico, la questione diviene rilevante I'mtesi in cui ad esercire
I'aeromobile o la nave sia un'impresa comunitatiato che I'assoggettamento delle
imprese a prelievo fiscale nel solo caso in cui iano domicilio fiscale in
Sardegna puo creare una discriminazione rispefioeasoggetti economici che, pur
svolgendo la medesima attivita, non sono tenupiagiamento del tributo per il solo

fatto di essere fiscalmente domiciliati nella Regio

Si determinerebbe infatti un aggravio selettivoato dei servizi resi dalle imprese
non residenti, in via di principio non ammesso diatto comunitario. La Corte di
Giustizia delle Comunita europee sostf@fehe qualora le misure nazionali rendano
le prestazioni transfrontaliere piu onerose di fa&eni nazionali similari, esse
realizzano una illegittima restrizione alla libgreestazione dei servizi; inoltre, tale

agevolazione selettiva — producendo un vantaggmna@uico concorrenziale —

87 \VENTURA M., La Regione Sardegna e la sua finanza: un riconcsaim da parte della Corte
costituzionalein Le Regioni 1992 fasc. 2, 402;IGVANARDI A., Riflessioni critiche sulla ripartizione
delle competenze legislative in materia tributatiia Stato e Regioni alla luce della sentenza della
Corte costituzionale sui tributi propri della Reg® Sardegnain Rassegna tributaria2008, v. 51, n.
5, 1424.
%% |n particolare nelle sentenze 11 gennaio 20076@@5, Commissione c. Repubblica ellenica; 6
febbraio 2003, C-92/01, Stylianakis; 26 giugno 200470/99, Commissione c. Portogallo.
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potrebbe concretare una ipotesi di aiuto di Sta¢sp pure non ammesso dal diritto
comunitaric®. La peculiarita del caso in esame & tuttavia kegat un lato al fatto
che il vantaggio competitivo non deriva dalla casiene di un’agevolazione fiscale,
ma indirettamente dal minor costo (fiscale) cui ilmprese residenti sono
assoggettate, e dall’altro al carattere regionaladanisura (e quindi alla necessita di
compensare, attraverso la tassazione delle imgiesEmente non domiciliate in
Sardegna, i maggiori costi sostenuti dalle impligselomiciliate, in ragione delle
peculiarita geografiche ed economiche legate ahtmae insulare della Regione,
argomento che la stessa Corte costituzionale pitaspidevandone pero al contempo
la problematicita). A tale riguardo, particolardlitét riveste la giurisprudenza della
Corte di Giustizia delle Comunita europee, relatiiacasi delle Azzorré® e dei
Territorios Histéricos e Comunita autonoma del Paese BaScaattinente alla
fiscalita regionale di vantaggio nonché ai rappatie essa intrattiene con la
disciplina comunitaria degli aiuti di Stato.

L’'art. 87, n. 1, del Trattato CE deve infatti egsanterpretato nel senso che, per
valutare il carattere selettivo di una misura, ®Ené conto dell'autonomia

istituzionale, procedurale ed economica di cui aligp I'autorita che adotta tale

misura. Di regola infatti in un dato ordinamentaseontrabile la presenza di aiuti di
stato se un provvedimento € tale da favorire detert® imprese o produzioni

rispetto ad altre analoghe. Tuttavia, nel valutguesta selettivita, il contesto

territoriale di riferimento non necessariamente «ellp dello Stato, ma nelle

pronunzie indicate la Corte di Giustizia delle Caoité europee ha affermato che per
la normativa fiscale di un ente regionale (purclifétévamente autonomd) il

contesto di riferimento e dato esclusivamente dabyio territorio.

*% |n particolare per quanto era come noto dispostiarticolo 87 del Trattato CE (oggi articolo 107

del Trattato sul funzionamento dellUE).

% Corte di Giustizia delle Comunita europee, 6 seltie 2006, C-88/03, Repubblica del Portogallo

c. Commissione; BRBERO M., Per attuare una vera fiscalita regionale di vantaggserve il

federalismo fiscale (nota a margine di Corte di §izia delle Comunita Europee, sentenza nella

causa C-88/03, Portogallo vs Commissigne).e Regioni2007 fasc. 2, 377.

*%! Corte di Giustizia delle Comunita europee, 1lesefire 2008, C-428/06 e C-434/06, UGT-RIOJA,

Comunidad Auténoma de La Rioja e Comunidad Autéraen@astilla y Ledn.

%92 ya notato che non ostano allautonomia proceduealentuali limiti costituiti dal rispetto di

principi costituzionali quali, come nel caso spdgnguello della solidarieta e dell'armonizzazione

fiscale. L'autonomia procedurale infatti non va utata tenendo conto dellampiezza della

competenza dell’ente locale, quanto della postibiier lo stesso “di adottare una decisione in
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Quale esito di tale situazione, la Corte ammettgerla prima volta — la propria
legittimazione a sollevare questione pregiudizalesensi dell'art. 234 del Trattato
CE. Infatti, nonostante la peculiare posizionerdano di garanzia costituzionale che
la Consulta riveste nell’ordinamento interno, dsganondimeno — per I'ordinamento
comunitario — natura di “giurisdizione nazionale”+ cio che si rivela decisivo — di
unica istanza nel caso dei giudizi di legittimitastituzionale promossi in via
principale, dove nessun altro giudice ha avuto iecedenza la possibilita di

sollevare la questione pregiudiziale interpretativa

Il rinvio alla Corte di Giustizia delle Comunita repee veniva quindi svolto con
I'ordinanza n. 103 del 2008, ma il Giudice Lussengbese si € infine pronunciato
nel senso dell'incompatibilita con il diritto comitario dei tributi propri istituiti dalla
Regione Sardegna.

In tema di selettivita della normativa tributariarda, la Corte di Giustizia delle
Comunita europee ha riconosciuto che in linea dncgio e perfettamente
configurabile la presenza di un tributo regiondlguale — nonostante questa sua
natura — non si ponga comungue in concreto conweimimatorio dal punto di vista
geografico, poiché, conformemente ai precedentissojpati, I'ambito di riferimento
all'interno del quale valutare il carattere “geretadella misura diviene quello
dell’ente “infrastatale”, purché questo goda di autbnomia (istituzionale,

procedurale ed economridd sufficiente.

Nel caso di una misura adottata non dal legislat@&ionale, ma da un’autorita
infrastatale, tale misura non é selettiva (ai seedliarticolo 87, n. 1, Trattato CE)

per il semplice fatto di concede vantaggi soltamtia parte del territorio nazionale
nella quale la misura si applica; in aggiunta aeimfatti necessario che — tenuto

conto della caratteristiche dellimposta regionalde imprese aventi il domicilio

maniera indipendente, cioé senza possibilita dintervento diretto del governo centrale in merito a
suo contenuto”.
%3 ’ente regionale deve possedere infatti — sullsebdi questa giurisprudenza — un proprio statuto,
politico e amministrativo, indipendente da quel doverno centrale (autonomia istituzionale); deve
avere la capacita di adottare normative proprieaeme il governo centrale possa incidere sul suo
relativo contenuto (autonomia procedurale); edninfle conseguenze finanziarie di una eventuale
riduzione delle aliquote nazionali per le impretsbgite sul territorio regionale non possono esser
compensate da contributi o sovvenzioni provenielafio Stato stesso, ma deve essere la stessa
regione deliberante a farsene carico (autonomiaauoa -finanziaria).
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fiscale fuori dal territorio regionale non siano @oncreto, rispetto all’ambito

giuridico di riferimento, in una situazione fattea giuridica paragonabile a quella
delle imprese stabilite sullo stesso territdtfoLa territorialita della misura deve cioé
trovare una giustificazione logico-razionale neilazione fattuale su cui la politica

fiscale viene ad intervenire.

Nel caso in esame, tutte le persone fisiche edjalme che fruiscono dei servizi di
scalo in Sardegna si trovavano invece in una sinazggettivamente paragonabile,
e quindi nell’interpretazione della Corte di Giasi la misura non poteva essere
considerata generale, poiché essa non si applecavisi gli esercenti di aeromobili e

di imbarcazioni da diporto facenti scalo in Sardegn

L’intervento legislativo della Regione Sardegnagsesta base e per diverso profilo,
integrava anche restrizione alla libera prestazieieservizi, ed un provvedimento
fiscale nazionale che ostacoli I'esercizio di télerta pud certamente costituire

misura vietata anche nel caso emani da un entstatsdé®,

Il tributo proprio regionale introduce infatti unosto supplementare — per le
operazioni di scalo degli aeromobili e delle imlaaioni — a carico degli operatori
aventi il domicilio fiscale fuori dal territorio ggonale e stabiliti in altri Stati membri,
e crea cosi un vantaggio per talune categorie gdrase stabilite all'interno di tale

territorio.

Sebbene a livello declamatorio la Regione aveasdificato questo prelievo fiscale
sulla base di una politica di tutela ambientaléderaiando che i residenti e i non
residenti non si troverebbero in una situazioneettggamente paragonabile quanto
alla contribuzione al mantenimento del territorioakka fruizione del medesimo
(contribuzione e fruizione territoriale essenddasisiate a favore dei non residenti),
tuttavia la Corte di Giustizia ha ritenuto che rsmho la misura in questione non e in

concreto idonea a garantire il conseguimento dalpo perseguito, andando invece

%% Corte di Giustizia delle Comunita europee, sergeBimovembre 2001, causa C-143/8@ria-
Wien Pipeline e Wietersdorfer & Peggauer Zementeierk
%% Corte di Giustizia delle Comunita europee, 8 seltie 2005, cause riunite C-544/03 e C-545/03,
Mobistar e Belgacom Mobile25 luglio 1991, causa C-353/89, Commissione/P&=ssi; 13
dicembre 2007, causa C-250/Qénited Pan-Europe Communications Belgium.glaaprile 2008 ,
causa C-212/06, Governo della Comunita francesevei@o vallone.
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oltre quanto e necessario per il suo raggiungimdato che comunque non vi € un
vincolo di destinazione ambientale del gettito @edjuindi insussistente anche la
giustificazione fondata sulla esigenza di coeraeasistema tributario), ma inoltre
si riscontra nelllargomento giustificativo basatallls tutela dellambiente
un’intrinseca irragionevolezza — rilevabile allacdu del sistema tributario
complessivo — in quanto anche gli aerei e le imdmaoni locali contribuiscono ad
incrementare il tasso di inquinamento, e dal momehe le imposte regionali pagate
dai residenti non sono destinate a allo scopo tlipemsare tale incidenza sul valore
ambientale, ma servono a finanziare I'insieme dadiieni regionali, non vi e alcuna

ragionevolezza o proporzionalita nella discrimioaz cosi introdotta.

Le disposizioni regionali che accordano alle impressidenti il non assoggettamento
all'imposta costituiscono pertanto rinuncia dellagione al gettito fiscale che essa
avrebbe potuto riscuotere, con corrispondentebattione di un vantaggio tributario
di natura selettiva che si configura come “una maigli aiuto di Stato a favore delle

imprese stabilite in Sardegna”, in quanto tale mpatibile con il diritto comunitario.

Pertanto, anche queste disposizioni regionali, leoquali pure — come visto — in
modo costituzionalmente legittimo in punto di rijgadelle competenze si era data
attuazione (sulla base della disciplina statutapeciale) ad una nuova tipologia di
politiche regionali fondate anche su di una effattpotesta tributaria propria (in
assenza di norme di coordinamento che solo le Regidinarie sono vincolate ad
attendere), si sono infine rivelate illegittimetsadiverso profil3®. Si sottolinea cosi
la particolare problematicita non solo della deiione, ma anche della
determinazione in concreto degli spazi da accord#iesfigura del tributo proprio, la
cui legittima introduzione nel sistema fiscale acdalata non solo al pieno rispetto
del complesso intreccio del riparto delle competealze scaturisce dal combinato

disposto degli articolo 117, 118 e 119, ma purasgletto — a livello costituzionale

%% Costituendo cio ulteriore riprova della rilevarfomdamentale che il diritto comunitario & andato
assumendo in tutte le aree dell'ordinamento; pemntpconcerne la potesta tributaria regionale sara
quindi fondamentale dare attuazione a nuovi prelpevia un’'adeguata considerazione del dato
normativo sovranazionale.EPRILLO G., Nuovi modelli di governance e criteri di ripartizie
territoriale del potere impositivo nel rispetto deincoli comunitarj in Diritto e pratica tributaria
2007 fasc. 4, pt. 1, 703.
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cosi come comunitario — del fondamentale princigionon discriminazione (in

materia fiscale), come variamente declinabile.

E quindi il quadro normativo comunitario torna andzionare il regime finanziario
degli enti territoriali statali, confermando l'oppanita di collocare anche la
questione dei rapporti tra Stato e Regioni in teindistribuzione e gestione delle
risorse all'interno di un quadro diultilevel governanceiu ampio. La rilevanza del
diritto comunitario non si esaurisce peraltro ralér dato occasione e fondamento —
qgquanto meno in termini di legittimazione politica all’organica politica di
contenimento della spesa territoriale confluitaanstrumento del Patto di stabilita
interno, né nei vincoli — da ultimo visti — all’alabilita di un sistema tributario
territorialmente differenziato, ma involge pureltariore tema della finanza derivata,
e quindi dei trasferimenti, nella misura in cui e@moto 'UE si preoccupa
direttamente di sviluppare degli interventi di tidatamente “perequative”

attraverso i c.d. Fondi strutturali.

Anche tale tema ulteriore, ampio e rilevante quagtelli fin qui analizzati,
contribuisce quindi a delineare ktatus finanziario regionale ed il sistema dei
rapporti centro periferia; cido nella misura e gradaui i poteri di gestione di questi
trasferimenti sono trattenuti dai vari Paesi membhricapo al livello statale di
governo. Se per il Regno Unito si era visto che tdlall conserva — attraverso una
pianificazione particolareggiata — un forte accamgnto nella gestione dei fondi
comunitari anche nei riguardi dei territori soggattievolution nel caso italiano al
contrario il livello di coinvolgimento delle Regibnell’lamministrazione di queste
risorse € molto piu elevato. Infatti, se da un ldjeroblema della distribuzione dei
fondi strutturali tra gli enti territoriali &€ gidghdenzialmente) incanalato dai criteri
stabiliti a livello comunitario attraverso l'artilgzione dei piani di sviluppo in c.d.
Obiettivi (dall’'uno al tre), gia questo limitanda tiscrezionalita statale, d’altro lato,
per quanto concerne la gestione “minuta” delle regp essa e affidata alle

amministrazioni regionali, che procedono con gramagonomid™® Accanto al

%97 E questo genere di interventi & evidentementecaib nell'ambito della c.d. “politica di coesione

economica e sociale dei paesi e delle regioni”, ealincompetenza comunitaria ex art. 158 Trattato

CE (oggi art. 174 del Trattato sul funzionamenttydE).

%% Ampia autonomia che talora ha comportato purepteblemi, nella misura in cui le strutture

amministrative di talune regioni si sono trovateemdere inadeguate, e comunque impreparate, alla
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Programma Operativo Nazionale (PON), fissato dalgBwm e approvato dalla
Commissione, alle Regioni € infatti lasciata laimiefone dei Programmi Operativi
Regionali (POR), rispetto ai quali gli enti territdi devono rapportarsi direttamente

con il livello comunitaric®.

Per quanto fin qui esposto, € dunque evidente eh#ohomia finanziaria delle
Regioni italiane, pur trovandosi ad oggi in un maioedi forti cambiamenti e
riforme, si colloca all'interno di un quadro di eifmento — tanto costituzionale
guanto comunitario — gia ben delineato (anchejgdndise di una lunga evoluzione
delle ricostruzioni interpretative, e che ne limia indirizza gli sviluppi. Ed infatti
I'evoluzione dell’ordinamento giuridico precedentame esposta fornisce i contenuti
di alcune categorie — quali quelle di autonomiaafimaria, coordinamento,
perequazione, regimi fiscali territorialmente diéfeziati, tributi propri, etc. — che si
pongono inevitabilmente alla base di qualsiasi wuagsetto di c.d. federalismo
fiscale, in quanto si tratta di categorie fondatenmativamente in fonti sovraordinate,
il cui rango € posto proprio a garanzia dell’autore finanziaria regionale, da un
lato, e delle egualmente meritevoli esigenze stdtalazionalizzazione, controllo e

coordinamento della spesa, dall’altro.

gestione dell'afflusso di queste risorse aggiuntik®ncapacita di spendere, legata proprio alle
carenze strutturali e di progettualita che forde sdivello nazionale sarebbero state reperihilguei
casi, ha comportato significativi problemi di cmsidui passivi, con perdita di risorse che erano
destinate allo sviluppo proprio di quelle aree Eakse piu economicamente depresse. Sulla difficile
progettazione (anche) negoziata dei programmi diugvo, Cami G. M., Il ruolo della
Programmazione Negoziata nel quadro del processode&ientramento amministrativo e in
riferimento alle politiche di programmazione denéb strutturali del’Unione europeain Rivista
giuridica del Mezzogiorna2001, vol. 1-2, 11.
> FLoRIO M., La valutazione degli investimenti pubblici. | préigei sviluppo nell'Unione Europea e
nell'esperienza internazionale, Vol. I. PrincipiMetodi di Analisj Milano, 2007; EORIO M., La
valutazione degli investimenti pubblici. | progetti sviluppo nell'Unione Europea e nell'esperienza
internazionale. Vol. Il. Settori di applicazionetdio di casiMilano, 2006
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CONCLUSIONI

Il tema dei vincoli posti da norme e principi gilidi alla discrezionalita di Stato e
Regioni negli atti ed attivita in cui si esplicantoro rapporti di tipo finanziario si
presenta in termini ampi e variegati, abbracciatelto i modelli di autonomia
tributaria — e le svariate limitazioni frappostej@esta (da ultimo, come si diceva,
anche di derivazione comunitaria) — , quanto quaii trasferimenti erariali; con
I'aggiunta — trasversale sulle due tipologie fondatali di entrata — delle norme in
materia di spesa, come connotate dalle esigenz@rienidi coordinamento ed

indirizzo finanziario.

Ad un profilo “locale” o “territoriale” della proleimatica dei vincoli di diritto alla
discrezionalita politica ed amministrativa nellaidene di entrata e spesa degli enti,
incentrata sul come gli interessi nazionali e V@@ del governo centrale riducano
gli spazi di manovra delle amministrazioni ternédiy si affianca un profilo
“statuale”, dovendosi osservare la medesima questmre dalla prospettiva delle
possibilita di azione del livello centrale di gower(nonché delle corrispondenti
garanzie per quello territoriale), e quindi del eirispetto dell’autonomia — ovvero
lo spazio di discrezionalita (politica ed ammirasitya) riconosciuto agli enti minori

— limiti la possibilita di interventi d’indirizzo eoordinamento dall’alto.

All'interno di questo quadro, i due modelli chessno analizzati (proprio ed anche —
come detto in prefazione — per trarre spunti didl® opposte caratteristiche di
fondo) segnano comunque un’evoluzione comune. TaatdRegno Unito, infatti,
come in lItalia, lo sviluppo della normativa a rigla € stato caratterizzato dalle
medesime esigenze di contenimento della spesa (din® comunitaria o
riconducibili a scelta politica interna), che hantantribuito a segnare connotati e
tratti comuni di disciplina i quali — sovrappostieaprofonde differenze di sistema —
tratteggiano comunque un filo conduttore che legfatuti, pur diversi, in una
medesima direzione finalistica; nel tentativo dispondere alla medesima
problematica, costituita dalla definizione dei @#jvi spazi di autonomia ed

intervento propri del livello centrale e locale gbverno, e nel comune intento di
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perseguire armonizzazione e contenimento dellaaspebblica, gli ordinamenti
britannico ed italiano ricorrono ad analoghe sauoizsostanziali, pur se fondate su
diverse categorie concettuali. Su tali basi, siosotate comuni tendenze allo
spostamento da un riferimento prevalente alla spsica verso la valorizzazione di
indicatori di efficienza ed efficacia della spesasi come da un sistema di finanza
derivata verso la maggiore valorizzazione dellaacdp fiscale territoriale nel

finanziamento del relativo livello di governo.

Infatti, i vari periodi in cui i rapporti centro-géeria si sono articolati in modi via via
diversi, con una maggiore valorizzazione dell’aotoie o della responsabilita di
spesa, si alternano in entrambi gli ordinamentinaago un’evoluzione della

normativa improntata alla ricerca di strumenti seagiu efficienti di gestione.

Nel Regno Unito, in particolare, da un lato momestorico fondamentale per |l
Local Government stato quello di inizio anni '80, in cui a segudi una scelta
politica (interna) si avvio per la prima volta uarie tentativo di contenimento e
razionalizzazione della spesa, seguito ad inizia &9 dall'avviarsi di un cammino
diretto alla riconduzione degli obiettivi meramemmonomico-finanziari all'interno
di un indirizzo politico centrale che tenesse cantmodo globale della prestazione
dei servizi pubblici, con un’amministrazione periattivi di efficienza che
coinvolgesse in modo positivo i livelli inferiorii dgoverno; d’altro lato per la
devolution una evoluzione in termini di normativ@sjtiva non si & ancora verificata,
la svolta del 1998 non essendo stata accompagaat@al coerente evoluzione dal
sistema di finanza derivata legato alla formula ng#r (quale strumento di
perpetuazione del meccanismo distributivo basdta spesa storica) in direzione di
un sistema di finanza propria 0 quantomeno misienéé per gli enti locali, specie
dopo il '92), direzione di riforma che tuttavia &ualmente oggetto di dibattito

politico.

In Italia la fissazione di alcune scansioni tempoc@anvenzionali per scandire

I'articolarsi del quadro normativo preposto allaaiplina della finanza regionale e
dei suoi rapporti con il Governo centrale puo aliesso modo seguire i due percorsi
tematici del contenimento della spesa territor@ddeun lato, e del binomio finanza

derivata o finanza propria dall’altro. Ad una priratiuazione dell’articolo 119 di
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tipo fortemente centralista nel corso degli anrl,’8ono seguite infatti costanti e
continue riforme che negli ultimi anni '90 hannonogciuto il piu significativo
momento di svolta, realizzato contestualmente geifdonti citati grazie da un lato
al passaggio ad un sistema di finanza propria (glimenista, in ragione degli
interventi perequativi, e comunque non realizzatalo strumento dei tributi propri)
con lattuazione della legge delega 13 maggio 1989, 133, e dallaltro
all'istituzionalizzazione e razionalizzazione darivmeccanismi di contenimento ed
indirizzo della spesa territoriali in un unico Raii stabilita interno. A questa
riforma a costituzione invariata € seguito un ctidamento del nuovo indirizzo
nella modifica del titolo V approvata nel 2001, otmme noto & ora in attesa di

attuazione per quanto concerne il c.d. federaliisuale.

Alla luce di cio, la scelta della comparazioneltoadinamento italiano e quello del
Regno Unito si e rivelata interessante proprio anetlisura in cui le profonde
differenze dei due sistemi permettono di appreztaratio (comune) delle scelte
connesse a soluzioni giurisprudenziali e strumeatmativi pur cosi tecnicamente
diversi; le ragioni e le esigenze pratiche di uffeciente ed efficace gestione della
spesa (e realizzazione delle entrate) ha infattdonato, come visto, le diverse
categorie e le scelte giuridico-organizzative de? drdinamenti, portando — anche se

in momenti temporali diversi — alla valorizzaziahale medesime tendenze.

Le differenze tra i due ordinamenti si confermartattavia — profonde, e la diversita
di approccio del sistema giuridico italiano nei tonti del ruolo di “contenimento”
del potere pubblico proprio del diritto costituzade, rispetto alla visione dpublic-
private dividepropria di quello del Regno Unito, si ripercuatennateria di finanza
territoriale. Quelle comuni tendenze ed esigenzen@miche trovano quindi una
diversa sensibilitd, ed una graduazione dei candpnti valori ed interessi non
perfettamente coincidente, cosi che al momento addibro emersione
nell'ordinamento la risposta all’eventuale richesli tutele giurisdizionali connessa

alla loro realizzazione ha trovato risposte tecaielpolitiche differenti.

La natura del rapporto sussistente tra governtralened enti territoriali non puo

non essere infatti diversa in un ordinamento cmeléola propria struttura regionale

sulla garanzia insita nella rigidita costituzionaerelativo apparato di controllo,
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rispetto ad un sistema improntato (in termini quassolutizzanti) al principio di
sovereignty of Parliamenthe non lascia spazio alla autonoma legittimazidella
posizione degli enti territoriali se non nelle sfexomunque riconosciute alla loro
capacita di diritto privato. L'impossibilita di @oadurre il ruolo delLocal
Governmentad una norma fondamentale di carattere non fléssiinporta
inevitabilmente un basso livello di tutela giuridiper le autonomie, la cui capacita
finanziaria — tanto di entrata come di spesa — qamdi di massima garantita nei
termini in cui una posizione privatistica potrel#ssere tutelata davanti alle istanze
giurisdizionali, affidandosi ad esempio alle categalel legittimo affidamento o di

non discriminazione.

La capacita di stare di fronte al livello centrdiegoverno nella qualita di soggetto
istituzionale costituzionalemente necessario, @djun una posizione assistita dalle
garanzie giurisdizionali proprie dei rapporti chewlgono all'interno della forma di
stato, si ripercuote inevitabilmente anche sullliveli autonomia ammesso nella
gestione degli aspetti finanziari dellamminist@ze; d’altro lato tale livello di
indipendenza e soprattutto la corrispondente gaanaerso ingerenze nella stessa
non sono possibili in un sistema in cui sussisterapporto servente di stretta
dipendenza tra livelli di governo, che finisce tdta per configurare gli enti locali
inglesi come articolazioni territoriali di un’'unita sfera di governo, differenziati da
guesta solo in ragione della loro propria perst@maljiuridica, ma non nel
riconoscimento di un’originaria (e necessaria) capae competenza istituzionale

loro propria.

Va tuttavia segnalato che, ferma tale radicalesthfiziazione di fondo intercorrente
tra I'approccio assunto — con riguardo alla posieidegli enti territoriali — da un lato
da parte di uno stato accentratore per quanto coacke politiche (ed ancora
fortemente unitario nella struttura costituzionalenarchica), e dall’altro da parte di
uno stato regionale (approccio che si ripercuotdharsulla garanzia dell’autonomia
nella gestione della spesa e delle entrate degdii tenritoriali), i profili di
convergenza di cui si accennava sono comungque dkgrata; cio in quanto, pur
nella differenziazione di istituti applicati, sirpeene ad analoghe soluzioni pratiche

nella definizione del confine tra funzione di caoamento finanziario attribuita al
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governo centrale ed indebita ingerenza nella slemutonomia di spesa e prelievo

fiscale propria delle autonomie territoriali.

Ed infatti, la prospettiva dell'ordinamento britacm va arricchita non solo con i
recenti sviluppi riconducibili alla c.dlevolution che hanno aggiunto al panorama
istituzionale ulteriori garanzie di natura giuridiper l'indipendenza territoriale, ma
pure ad ancor piu efficienti strumenti di naturalitma posti a tutela
dell'indipendenza finanziaria locale, che nel siseistituzionale del Regno Unito si
rivelano centrali nel concreto svolgersi dei rapp@anche) finanziari tra diversi
livelli di governo. Il veduto ampio ricorso a stranti di soft lawper ladevolution
nonché la diffusa negoziazione di fatto delle denisdel livello centrale di governo
in materia di finanza territoriale ed il processarthrcata “aziendalizzazione” delle
gestioni pubbliche proprie délocal Governmen{che valorizza nella distribuzione
delle risorse criteri sempre piu privatistici ed gegiivamente legati alle
performances), portano ad un recupero nei fatingpia parte della discrezionalita di
spesa locale che il sistema inglese ha sacrifisakiano giuridico in ossequio alla

sovranita del Parlamento.

D’altro lato, sempre in quella prospettiva di comgenza delle soluzioni (seppur a
partire da diversi istituti e strumenti normatiwg segnalato che in Italia la garanzia
costituzionale dell’autonomia (anche) finanziariellel Regioni e stata sovente
reinterpretata in termini riduttivi, come ad esempiella prima opzione attuativa
della Carta che introdusse un sistema di finanzaldmentalmente derivata, od
ancora nell'approccio spesso (nei fatti) deferargeso scelte del governo centrale
assunto dalla Corte costituzionale, la quale —ispegma del 2001 — ha in molte
occasioni relegato nella forma delfiter le affermazioni circa i limiti alla potesta di
coordinamento finanziario propria dello Stato, &'dggi riconosce — in parte —
l'indispensabilita di un intervento preliminare dioordinamento statale per

I'esplicarsi dell’autonomia finanziaria regionale.

La riprova di questa convergenza di soluzioni sustdi puo essere quindi rinvenuta

anche nelle prospettive di riforma.
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Ed infatti, come noto, la legge delega 5 maggio9200 42 prospetta I'introduzione
nell’ordinamento italiano di un nuovo ed organicsiesma di finanza regionale, che —
seppur senza muovere radicalmente nella direzietia dalorizzazione della figura
dei tributi propri — innova profondamente la filéisodi fondo circa le modalita di

definizione della distribuzione delle risorse allo territoriale.

In particolare, nel quadro dell’approccio in preeeri seguito nell’analisi del profilo
giurisprudenziale della materia finanziaria, paface interesse riveste — in
prospettiva — la scelta di affidare ampia parteedstelte discrezionali circa la
distribuzione delle risorse sul territorio al nuosmncetto di “livelli essenziali delle
prestazioni” (LEP). Nell'attesa dell’attuazione catecreto delegato di questo
modello, e soprattutto in assenza delle interpretagiurisprudenziali che sopra lo
stesso si svolgeranno, una prima prospettiva eratieaepotrebbe gia leggere nel
riferimento ai “costi standard” un potenziale dasfre rispetto alle posizioni delle
Regioni. La valutazione del “finanziamento integfadelle funzioni previsto in

Costituzione viene ricondotta nelle mani del ligatentrale di governo, che definisce
in prima battuta che cosa vada e che cosa non faaiaziato del complessivo
fabbisogno regionale, con una limitata possibilit& intervento della garanzia
giurisdizionale nel valutare la ragionevolezza divell” e “standard” cosi

individuati a livello politico.

| criteri ispiratori della legge delega sono pewaljuelli, da un lato, della maggiore
autonomia di entrata e di spesa ma, dall’altrohamguelli di responsabilizzazione,
razionalizzazione della spesa e solidarieta. Fandiare queste due tendenze — da
sempre presenti, come visto, nei modelli di finanegionale — gli strumenti
operativi che verranno implementati sono proprigidandursi, in estrema sintesi, ad

un passaggio dai critdato sensudi spesa storica, al riferimento a costi standard.

In attesa dei decreti attuativi, si puo gia affernehe al centro di tale nuovo sistema
di distribuzione delle risorse — per quanto coneeitnfinanziamento di funzioni
legate alle competenze esclusive di cui all'aricbl7, co. Il, lett. m) e p), quali
riverberate in materia di sanita, istruzione, fonzifondamentali degli enti locali,
etc. — il nuovo modello di federalismo fiscale aia carico di una copertura integrale
delle relative spese regionali, ma nella misura eppunto sara definita in
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riferimento a “livelli essenziali delle prestazignila cui quantificazione verra
affidata ad organi politici e tecnici. In tal modsara comunque lo Stato a fissare il
fabbisogno finanziario regionale, anche con rigoaa settori in cui poi si
impegnera ad attuare un sistema di copertura mitegtella spesa. Il meccanismo
dovrebbe essere alimentato tramite tributi propgionali, quota dell’addizionale
IRPEF e compartecipazione all'lVA; in particolale aliquote e quote di queste voci
di entrata verrebbero fissate dallo Stato in mad® ¢he il gettito — nella regione c.d.
“modello” assunta a riferimento — sia adeguato @arfziare integralmente i
(precedentemente individuati) livelli essenzialilleleprestazioni, e per tutte le
Regioni il cui gettito si collocasse al di sotto gliello della “regione modello”
seguirebbe un intervento del fondo perequativo daldinanziare integralmente la

guota mancante per il raggiungimento dei LEP.

Per quanto riguarda, invece, le competenze nonsgsgel il finanziamento dovrebbe
avvenire con perequazione della capacita fiscale portera ad un livellamento solo
tendenziale della disponibilita di risorse procepihantenendo una copertura delle
funzioni differenziata in ragione del gettito regabe dell’addizionale IRPEF (con
una convergenza verso l'alto apportata tramiteamid perequativo alimentato con

una quota dell'IVA).

Questo sembra risolversi quindi in un tentativaisibluzione — in una sede tecnica
ovvero politica — del problema della fissazioneqgdiale sia il livello “normale”,
ovvero “essenziale” dei servizi (prima e dopo lavela del 2001) da finanziarsi
integralmente; la soluzione dei LEP puo tradursa seconda dell’attuazione in
concreto — in un tentativo da parte dello Statoridppropriazione della piena
dimensione politica, ovvero di preventiva esclusiodel controllo della sede
giurisdizionale, rispetto alle scelte di distribozé delle risorse tra livelli di governo
e territori; in modo del tutto analogo a quantoe&wvo negli anni '90 per iLocal
Governmentin Inghilterra, tramitestandard spending assessmentbest value

system

D’altro lato, nel Regno Unito le istanze politictevalorizzazione di una maggiore
autonomia territoriale tanto nella gestione deflass, quanto nella definizione delle

entrate, non mancano. Da un lato, I'esperienzaonadjsta inglese si avvia a
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“conclusione”, con la prossima abolizione déflegional Assembliesna d’altro lato
pil ampi poteri e compiti — anche di coordinamenédl’utilizzo dei fondi per lo
sviluppo economico territoriale — dovrebbero passaelle mani dellLocal
Government e non solo delle rinnovat®egional Development Agencief
fallimento dei referendum per l'istituzione di asd®ee elettive — salvo il caso della
Greater London Authority — ha infatti bloccato @8l00 l'attribuzione di maggiori
funzioni e compiti, anche di gestione dei fondil{eda delega per quelli strutturali
comunitari), ed ha mantenuto uno stretto legamdigindenza con i dipartimenti

finanziatori a livello di governo centrale.

Per tale ragione, nel 2007 uiiaeasury Revievgotto il nuovo gabinetto Brown ha
raccomandato I'attribuzione di maggiori poteri aletorita locali, da affiancare alla
soppressione dell®Regional Assemblies ad una riduzione delle funzioni delle
relative Agenzie di Sviluppo Regionali, a partiral 2010. Le competenze e le
risorse in precedenza amministrate dalle Assenmelgienali dovrebbero passare in
parte direttamente agli esecutivi delle Agenzie,regarte a rafforzare il ruolo di

intervento nello sviluppo economico degli ordinanti locali, i quali si dovranno

coordinare in nuovi ed istituzionalizzatcal Authority Leaders’ Boards

Piu significativo poi, nella tendenza verso un ouali maggiore autonomia
finanziaria ed economica degli enti territorialijl ¢rogetto di riforma della potesta
tributaria scozzese, allo studio defl@lman commissigrche — come si era visto —
prospetta I'introduzione di un meccanismo di aduhaie all'imposta sul reddito da
affidarsi allo Scottish Parliament e che permetterebbe all’ente devoluto di
modificare — con propria scelta politica — la press fiscale sul proprio territorio;
senza optare per un modello con tributi proprindyima valorizzando comunque

una capacita impositiva sostanziale ddiaolved administratian

A tale riguardo, nemmeno in ltalia le prospettiedialegge delega sono nel senso di

una significativa implementazione di entrate regloderivanti da tributi — in senso

tecnico — propri. La delega infatti in sostanzalese la possibilita di un ampio

ricorso all'istituzione di tributi regionali datche non disponendo nulla a riguardo

(ferma l'impossibilita gia veduta per i Consigliigtituire con propria legge prelievi

Su presupposti gia occupati dalle imposte statadila perdurante assenza di norme
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di coordinamento che suddividano la competenzae sbisi imponibili, limita

fortemente il ricorso alla leva fiscale per il fmamento delle politiche regionali in
una misura eccedente quanto configurato dal ldgrelatatale (con il suo disegno di
federalismo fiscale, incentrato su costi standargheeequazione della capacita

fiscale).

Anche l'implementazione dei livelli essenziali d@elprestazioni, in ltalia, e le
proposte di istituzione di addizionali a finanziarteedella devolution scozzese, nel
Regno Unito, evidenziano quindi una certa convezgasirca le soluzioni di fondo,
con un generale abbandono dei criteri della spes&a e del ricorso a veri tributi
propri, entrambi modelli che — pare — mal si cadanib con le esigenze di

razionalizzazione della spesa pubblica.

Ferma tale osservazione, le differenze negli istigiuridici analizzati portano
comunque a divergenze significative dell’approcclee Stato ed enti territoriali
tengono nei reciproci rapporti finanziari; in padiare con una propensione, da un
lato, per le tutele giurisdizionali delle posiziodi autonomia e, dall’altro, per
meccanismi politici 0 “aziendalistici” (specie dogh anni '80) di coordinamento

finanziario tra le istanze centrali e periferiche.

Il riconoscimento costituzionale dell’autonomia @ @luralismo istituzionale come
valori meritevoli di tutela porta infatti, in sirdie ad una maggiore valutazione — in
sede di controversia — della posizione degli ertitoriali, nel bilanciamento con le
esigenze nazionali di coordinamento della finan#abfica; d’altro lato, il ricostruire

il modello di rapporto tra livelli di governo su dn principio diRule of law(come
talora la giurisprudenza di primo grado aveva faitb corso del “conflitto” degli
anni '80) o su di un principio di legalita, anzické di un modello diSoft law
caratterizzato da forte politicita dei rapportirfo® € tipico dellalevolutior), non puo
non riflettersi anche nelle tipologie di tutela eggiabili. Solo nel primo caso le corti
possono infatti fruire di norme effettivamente liative della discrezionalita politica
0 amministrativa, sulla base delle quali fondaren{e in alcuni casi si € visto in
entrambi gli ordinamenti) un proprio giudizio cirtalegittimita della distribuzione
territoriale delle risorse perseguita con gli attpugnati; nel caso della contrapposta
opzione per prassi meramente organizzative, alraoof il giudizio si limita per
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forza di cose alla valutazione dell’avvenuto rispeatelle procedure (come si € visto
tanto nel caso degli strumenti conciliativi o arditche assistono la formula Barnett,
quanto nella giurisprudenza deHmuse of Lordsn tema di tetti di spesa e limiti alle

rates.

Da un punto di vista strettamente comparativo, lonfi comuni su cui la
giurisprudenza analizzata nei due ordinamenti psgere raccolta attengono al
rapporto sussistente tra trasferimenti erariali ectrate proprie, alla tutela
quantitativa dei livelli di finanziamento dei sevpubblici territoriali (integrale o a
livelli discrezionalmente fissati, tenuto conto deitti sociali sottostanti, con sistemi
a maggiore o minore impronta di giustizia distribato perequativa), al rapporto tra
meccanismi di decisione circa la distribuzioneiteriale delle risorse e competenze
degli enti (ltra viresin senso stretto e criteri di riparto), alla rag@olezza e limiti
alla discrezionalita nella riduzione o apposizioin¢etti alle spese (e nella decisione
su quali spese ridurre), nonché infine alla applmae del generale principio di non
discriminazione al tema degli atti amministratieingrali con i quali si definiscono i

criteri di distribuzione delle entrate e contenitoetelle spese.

Tutti questi profili possono essere impiegati,ialérno del sistema complessivo di
disciplina della finanza territoriale, per garamtuna maggiore tutela o alle esigenze
di coordinamento ed indirizzo finanziario del liketentrale di governo, ovvero alle
posizioni di autonomia di entrata e di spesa degiii territoriali minori. Nel
bilanciamento tra questi interessi, le corti tamoltalia come nel Regno Unito
considerano i profili di ragionevolezza, non disuniazione, sufficienza e
perequazione delle risorse — anche in rapport@gatto delle competenze — , quali
istituti generali applicati nei rispettivi ordinamté essi vengono tuttavia piegati alle
diverse esigenze di tutela — e livelli di ingerenammessi — connessi alla
collocazione istituzionale degli attori via via neolti, come individuati all'interno di
un sistema costituzionale che puo essere accendi&atoluto o regionale. Il livello di
self restraint del giudice, nell'individuare come discriminatqriarragionevole,
ineguale o sperequato l'intervento di indirizzoo®m@inamento centrale — e pertanto
nel riempire di contenuti quegli istituti generdii diritto pubblico riconducibili ai

principi di eguaglianza e ragionevolezza — si éndurivelato piu esiguo quanto piu
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la collocazione costituzionale dell’'ente territdgiane garantisce la sfera di

autonomia.
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