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1. Introduzione

La presente relazione si colloca all’interno di una ricerca piu ampia sull’autonomia finanziaria
regionale in Italia e in Spagna, concentrandosi su un aspetto specifico, ossia su quella che nel titolo
si ¢ definita “specialita finanziaria”. Con tale locuzione si indica sinteticamente ’esperienza delle
Autonomie speciali in Italia e di due Comunidades Autondmas spagnole (d’ora innanzi CCAA), il
Pais Vasco e la Navarra. L’ordinamento finanziario di queste due CCAA e retto dal diritto forale,
un regime specifico derivante dalla storia di questi territori e riconosciuto dalla Costituzione. Come
emergera dall’analisi che segue si tratta di esperienze con numerosi tratti in comune sul piano strut-
turale e che costituiscono un aspetto scarsamente approfondito in chiave comparata rispetto a quello
del finanziamento delle Regioni e CCAA di diritto comune?.

L’autonomia finanziaria costituisce sicuramente un punto controverso nei rapporti fra livelli
di governo sia in Italia che in Spagna, i cui modelli costituzionali di organizzazione territoriale del
potere vengono tradizionalmente ricondotti alla categoria dello Stato regionale, della quale costitui-
scono gli esempi piu significativi. La profonda differenziazione territoriale che caratterizza entram-

* Contributo sottoposto a doppio referaggio anonimo,

YIn questo senso anche S. Parolari, A. Valdesalici, Le fonti dell’ordinamento finanziario: modelli a confronto, in F. Pa-
lermo, M. Nicolini, Federalismo fiscale in Europa. Esperienze straniere e spunti per il caso italiano, Napoli 2012, 174-
175.
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be le esperienze e i fermenti conflittuali che attraversano in particolare 1’attuale realta spagnola si
uniscono all’indefinitezza che caratterizza, sia sul piano normativo che su quello dell’elaborazione
teorica, la forma di Stato regionale come categoria “di risulta” o comunque individuata “per diffe-
renze” rispetto ad altre piu consolidate?. Ne consegue anche che ’autonomia concretamente garanti-
ta sul piano finanziario a Regioni e CCAA sia continuamente ridefinita dalle scelte compiute dal le-
gislatore statale e dalla posizione assunta, di volta in volta in senso piu 0 meno garantista, dalla giu-
risprudenza costituzionale.

Entrambi i modelli sono stati di recente destinatari di una decisa spinta centripeta generata
dalla partecipazione di Italia ¢ Spagna all’Unione Economica e Monetaria (UEM) e al Fiscal Com-
pact, con la conseguente introduzione a livello costituzionale di vincoli finanziari destinati a operare
nei confronti tanto dello Stato quanto degli enti territoriali e in generale di tutti i soggetti che com-
pongono la c.d. “finanza pubblica allargata™. In virt( della particolare posizione che le caratterizza,
sembra interessante comparare la declinazione dell’autonomia finanziaria delle Autonomie “specia-
1i” in entrambi gli ordinamenti, vagliandola sia in rapporto alla condizione delle restanti Regio-
ni/CCAA sia in relazione all’impatto sulle stesse della partecipazione degli Stati al percorso di inte-
grazione europea.

2. Specialita, foralidad e asimmetria in Italia e in Spagna: un inquadramento

Le Costituzioni di entrambi i Paesi — pienamente appartenenti al genus democratico-sociale —
non impongono dall’alto un modello istituzionale generale ¢ astratto valevole per la totalita di Stati
cosi variegati, ma danno rilievo alle «condizioni... del tutto particolarin* che caratterizzano alcuni
contesti storico-politici, al fine di realizzare un assetto istituzionale che le rispetti e, assieme, ne fa-
vorisca I’integrazione in una dimensione statuale unitaria®.

Nonostante la specialita si inserisca appieno nella tendenza di superamento del principio di
uniformita amministrativa a favore dell’individuazione di assetti istituzionali asimmetrici, che carat-

2E. D’Orlando, Il Consiglio delle Autonomie locali nel sistema regionale integrato, in Osservatorio AIC, 3, 2016, 2.

3 Sulla base degli impegni assunti da entrambi i Paesi sul piano internazionale sono stati oggetto di revisione ’art. 135
Cost. spagnola e, mediante I. cost. n. 1 del 2012, gli artt. 81, 97, 117 e 119 Cost. italiana. Sulle conseguenze di queste
modifiche la bibliografia ¢ vastissima. Per I’Italia, v. S. Mangiameli, Crisi economica e distribuzione territoriale del
potere politico, in AA.VV., Spazio costituzionale e crisi economica. Atti del XXVII Convegno annuale dell’Associazione
italiana dei costituzionalisti (Padova, 17-19 ottobre 2013), Napoli 2015, 55 ss.; M. Salerno, Autonomia finanziaria re-
gionale e vincoli europei di bilancio, Napoli 2013; G.G. Carboni, Lo Stato regionale al tempo del rigore finanziario, in
Rivista AIC, 2, 2014; G. Chiara, Equilibrio di bilancio ed evoluzione dell’ autonomia finanziaria degli enti territoriali,
in Forum di Quaderni costituzionali, 6 giugno 2018; G. Rivosecchi, Editoriale. Quel che resta dell’ autonomia finanzia-
ria degli enti territoriali, in Diritti regionali, 11, 2017, 155 ss. Per la Spagna, v. M. Medina Guerrero, El Estado
autonémico en tiempos de disciplina fiscal, in Revista Espafiola de Derecho Constitcional, 98, 2013, 109 ss.; M
Carrasco Duran, Estabilidad presupuestaria y Comunidades Auténomas, in Revista d’Estudis Autonomics i Federals,
18, 2013, 169 ss.; T. de la Quadra-Salcedo Janini, La incidencia de la reforma del articulo 135 de la Constitucion sobre
el Estado autonémico, in Informe Comunidades Autonémas 2016, Barcelona 2017, 77 ss.

4 La fortunata locuzione ¢ tratta dall’art. 1, d.lgs.lgt. n. 545 del 1945, istitutivo dell’ordinamento amministrativo della
Valle d’Aosta: si tratta di condizioni geografiche-territoriali, geopolitiche, storiche, antropologico-culturali, etnico-
linguistiche, economiche e di condizioni per lo sviluppo.

5J. Woelk, Autonomie speciali e integrazione, riforma costituzionale (e degli Statuti), in F. Palermo, S. Parolari, Il futu-
ro della specialita regionale alla luce della riforma costituzionale, Napoli 2016, 5. Secondo E. D’Orlando, Attualita e
prospettive dell autonomia speciale: teoria e prassi di un modello, nell esperienza della Regione Friuli Venezia Giulia,
in Italian Papers on Federalism, 1, 2017, par. 2: «in sede costituente... si percepisce chiaramente la diversa prospettiva
dalla quale il tema del regionalismo ordinario e quello differenziato sono stati trattati: il primo sulla base di contingenti
logiche politico-partitiche, il secondo prendendo atto e valorizzando peculiari presupposti pre-giuridici e pre-
costituzionali rinvenibili in alcune aree del paese».
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terizza ormai numerose esperienze a livello europeo®, bisogna d’altra parte sottolineare come il caso
delle speciali in Italia e dei territori forali (Pais Vasco e Navarra) in Spagna non possa essere assi-
milato alle altre forme di asimmetria alle quali si aprono i due ordinamenti’. La specialita riceve in-
fatti in entrambi gli ordinamenti un’apposita tutela gia a livello costituzionale che la sottrae in quan-
to tale alle opzioni delle contingenti maggioranze politiche o anche — a seconda dell’interpretazione
seguita — alla stessa rivedibilita da parte del potere costituito®.

In Spagna, il riconoscimento delle “nazioni storiche” costituisce uno dei principi fondamentali
della Costituzione: ’espressa citazione delle nacionalidades nell’art. 2 Cost.® implica il riconosci-
mento della natura plurinazionale dello Stato e il rispetto degli elementi caratteristici di ciascuna di
queste identita che sono comprese nella Nazione spagnola, di cui si predica 1’unita. Tali elementi,
che vengono usualmente indicati come “fatti differenziali” (hechos diferenciales) possono essere
cosi sinteticamente individuati: 1’utilizzo di una lingua diversa da quella maggioritaria (il castiglia-
no); la presenza di istituti peculiari nel diritto privato; un differente ordinamento degli enti locali; la
presenza di uno speciale regime fiscale.

Si noti come in questa prospettiva il Concierto Vasco e il Convenio Econdémico Navarro, al
pari dell’organizzazione amministrativa dei relativi territori, trascendono di gran lunga il rango di
fatti di natura organizzatoria o contabile per essere riconosciuti come elementi contraddistintivi di
una peculiare cultura istituzionale, frutto di secoli di autogoverno e in quanto tali meritevoli di pro-
tezione a livello costituzionale. In questo senso, la Disposicién adicional primera della Costituzione
spagnola afferma che: «La Costituzione garantisce e rispetta i diritti storici (derechos historicos) dei
territori dotati di diritti locali tradizionali (territorios forales). L’attuazione generale di tale regime

& 11 principio di uniformita, che originariamente caratterizzava sia il governo locale sia i tradizionali sistemi federali, ri-
sulta ormai superato persino nella sua culla originaria, la Francia. In questo Paese, le riforme hanno introdotto alcuni
elementi di differenziazione, sia a livello regionale (art. 72 Cost. francese, come riformato con riferimento a Regioni e
Dipartimenti) sia a livello locale (ll. nn. 1563 del 2010, 403 del 2013, 58 del 2014, 29 del 2015 e 991 del 2015). Sempre
a livello locale, si registrano novita in numerosi Paesi, fra i quali la Spagna (I. n. 27 del 2013), la Grecia (l. n. 3582 del
2010), il Portogallo (1. n. 75 del 2013). Anche in Italia la 1. n. 56 del 2014 ha profondamente rivisto ’assetto degli enti
locali: anche su questo punto — in virtt della competenza legislativa primaria in materia loro riconosciuta — le speciali si
sono distinte approvando leggi regionali nel solco del riordino compiuto dal legislatore statale (l.r. Friuli Venezia Giulia
n. 26 del 2014; Lr. Sicilia n. 15 del 2015; l.r. Sardegna n. 2 del 2016; Lr. Trentino-Alto Adige n. 2 del 2018;
quest’ultima approva un vero e proprio codice degli enti locali, che comprende anche numerose precedenti leggi regio-
nali, o parti di esse, di modifica dell’ordinamento enti locali).

" Ci si riferisce alla possibilita per le Regioni ordinarie di assumere ulteriori competenze ai sensi dell’art. 116, c. 3, Cost.
italiana e la differenziazione che — almeno in potenza — deriva dal principio dispositivo previsto dagli artt. 143 ss., Cost.
spagnola.

8 Nonostante I’art. 116 Cost. appaia suscettibile di revisione ai sensi dell’art. 138 Cost., parte della dottrina spinge ad un
superamento di una lettura puramente formalistica della questione, indagando le ragioni profonde della specialita come
soluzione giuridico-istituzionale, che affondano nel «equazione fra acquisizione di liberta individuale da parte dei citta-
dini e di autonomia collettiva da parte di comunita storiche dotate di una propria distinta identita culturale» (R. Toniatti,
Le vie della democrazia partecipativa per la legittimazione delle autonomie speciali, in G. Coinu, G. Demuro, F. Mola
(cur.), La specialita sarda alla prova della crisi economica e globale, Napoli 2017, 63 ss.): in questi termini,
I’autonomia speciale pud essere ritenuta una declinazione sul piano territoriale del principio autonomista (art. 5 Cost.) e,
ancor piu, del principio pluralista (art. 2 Cost.) e quindi essere ricompresa nel novero dei principi fondamentali
dell’ordinamento costituzionale non suscettibili di revisione: E. D’Orlando, I principi costituzionali e I’ordinamento
della Regione autonoma Friuli Venezia Giulia, in E. D’Orlando, L. Mezzetti (cur.), Lineamenti di diritto costituzionale
della Regione Friuli Venezia Giulia, Torino 2017, 45-47; R. Toniatti, Lo Statuto come fonte dell’autonomia e
dell’identita del Trentino, in M. Marcantoni, G. Postal, R. Toniatti (cur.), Quarant’anni di autonomia, 1, Le istituzioni e
la funzione legislativa, Milano 2011, 271 ss.; G. Silvestri, Le autonomie regionali speciali: una risorsa costituzionale
da valorizzare, in www.cortecostituzionale.it, 8 ss.

% «La Costituzione si basa sulla indissolubile unita della Nazione spagnola, patria comune e indivisibile di tutti gli spa-
gnoli, e riconosce e garantisce il diritto alla autonomia delle nazionalita e regioni che la compongono e la solidarieta fra
tutte le medesime».
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tradizionale di autonomia sara svolta, in ogni caso, nell’ambito della Costituzione e degli Statuti di
autonomia». All’interno del campo di protezione disegnato da questa disposizione rientrano quindi
anche i regimi finanziari appena richiamati.

Da un punto di vista storico, 1’origine di questi due sistemi risale al Medioevo, quando da po-
co esisteva un’amministrazione unitaria e la embrionale unita politica della Spagna si realizzava at-
traverso i fueros, regimi speciali ricosciuti a ciascun territorio'®. Man mano che crebbe il potere del
governo di Madrid e la dimensione della struttura amministrativa centrale i regimi forali andarono
scomparendo: le ragioni del mantenimento dei regimi di Paesi Baschi e Navarra risiede nel fatto che
durante la guerra di Successione — la stessa che, per le ragioni opposte, pose fine all’autonomia del-
la Catalogna — queste comunita appoggiarono i Borbone contro gli Asburgo. Nell’epoca fra la Re-
staurazione e le guerre carliste (XIX secolo) 1!, i fueros vennero superati con I’istituzione, per legge,
dei nuovi sistemi del Convenio e del Concierto, come sistemi provvisori in attesa della completa in-
tegrazione di questi territori nel sistema tributario statale!2. Si noti che mentre la Navarra si esprime
istituzionalmente in maniera unitaria, essendo una CA uniprovinciale, il Pais Vasco & una realta
complessa, nella quale la maggior parte delle competenze (fra le quali ’imposizione, la riscossione
e la gestione dei tributi) & posta in capo alle diputaciones forales: Alava, Guipuzcoa e Vizcaya. Do-
po la parziale soppressione durante il regime franchista (per le “province traditrici” di Guiptzcoa e
Vizcaya®®), durante la transizione costituzionale il sistema viene ripristinato, recepito nella gia ri-
chiamata disposizione costituzionale e diviene un sistema stabile e definitivo®*.

Per quanto riguarda il regionalismo italiano, si puo dire che esso ¢ stato “tenuto a battesimo”
proprio dal regionalismo differenziato, in quanto le Regioni ordinarie sono state istituite soltanto
negli anni >70°. Ad eccezione dello Statuto speciale per il Friuli Venezia Giulia, tutti gli altri Statuti
sono stati adottati durante la transizione costituzionale che avrebbe portato all’attuale fase repubbli-

10 E. Aja, Estado autonémico y reforma federal, cit., 342 ss.

11 La Restaurazione spagnola (1814-1833) vede il ristabilimento della monarchia assoluta dei Borbone. La guerra d'in-
dipendenza spagnola, combattuta contro il Primo Impero francese, termino nel 1814 con la vittoria degli Spagnoli (al-
leati a Inglesi e Portoghesi) e il riconoscimento da parte di Napoleone di Ferdinando VII come re di Spagna. Le guerre
carliste (la prima fra il 1833 e il 1840 e la seconda fra il 1872 e il 1876) sono le guerre civili combattute in Spagna du-
rante il XIX secolo. | carlisti, controrivoluzionari e cattolici, combattevano per il mantenimento della tradizione nella
monarchia spagnola contro il liberismo promosso dalla regina Isabella di Spagna. V. A. Giardina, G. Sabbatucci, V. Vi-
dotto, Nuovi profili storici, 2, cit., 46-48.

21| Concierto venne istituito con Real Decreto del 28 febbraio 1878, il Convenio con legge del 16 agosto 1841, la fina-
litd era quella di creare un sistema provvisorio per inserire gradualmente i Paesi Baschi nel sistema tributario spagnolo,
coerentemente con 1’abolizione del regime forale con legge del 21 luglio 1876. La esazione veniva lasciata alle province
perché ’amministrazione statale non aveva essenzialmente il controllo del territorio e quindi non era in misura di garan-
tire I’effettivita della riscossione.

13 Decreto-Ley del 23 giugno 1937.

14 La l. n. 12 del 2002 stabilisce ora espressamente, nella esposizione dei motivi, che «si conferisce al Concierto
econodmico un carattere permanente (indefinido), con ’obiettivo di inserirlo in un quadro stabile che garantisce la sua
continuita».

15 L’espressione ¢ mutuata da A. D’Atena, La specialita regionale tra deroga ed omologazione, in Rivista AIC, 1, 2016,
2, il quale mette in luce come la concessione degli Statuti speciali si scontrasse in quel momento con una cultura, sia
politica che amministrativa, nettamente centralista e sia stata sostanzialmente costretta dalla realta politica dei movi-
menti secessionisti ¢ autonomisti presenti in alcune parti del territorio nazionale. Una simile apertura alla “fattualita”
deriva anche dalla considerazione delle «peculiarita di ciascun territorio e ciascuna popolazione», che costituiscono le
ragioni giustificative della specialita, che le Regioni e Province autonome «contengono in sé, in modo oggettivo» (in
questi termini G. Silvestri, Le autonomie regionali speciali, cit.). L’autonomia diviene cosi non soltanto strumento di
conservazione di un’identita storico-culturale condivisa ma anche motore di uno «sviluppo dinamico endogeno attraver-
so l’autogoverno», nel quadro dell’ordinamento statale (R. Toniatti, Lo Statuto come fonte dell’ autonomia e
dell’identita del Trentino, cit., 273).
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canal®. Rappresenta quindi sostanzialmente uno status quo I’art. 116, c. 1, Cost. quando afferma che
«Il Friuli-Venezia Giulia, la Sardegna, la Sicilia, il Trentino-Alto Adige/Sudtirol e la Valle
d’Aosta/Vallée d’Aoste dispongono di forme e condizioni particolari di autonomia, secondo i rispet-
tivi statuti speciali adottati con legge costituzionale».

Le Regioni elencate possono essere suddivise al loro interno con un criterio geografico (che
ricalca, pero, anche differenti ragioni storico-politiche comuni alla base della specialita) in autono-
mie speciali alpine (FVG, TAA e VdA) e autonomie speciali insulari (Sicilia e Sardegna): questo
dualismo si riflette in vari aspetti, fra i quali spiccano il diverso livello di attuazione dell’autonomia
speciale e la funzione concretamente svolta dalla specialita finanziaria’.

Dall’art. 116 emerge poi la peculiarita del sistema delle fonti con riferimento alle speciali,
cioé la forma di legge costituzionale rivestita dagli Statuti'®, aspetto che — come si vedra — subisce
un’ulteriore eccezione con riferimento alla specialita finanziaria. Nella maggior parte dei casi, gia
gli Statuti originari — oltre a riconoscere la potesta impositiva delle Regioni — prevedevano diretta-
mente una compartecipazione delle stesse al gettito dei tributi statali riferibili al loro territorio®®.
Questa scelta metodologica di fondo e i livelli di compartecipazione originariamente stabiliti negli
Statuti sono dovuti a una motivazione pratica: le Regioni speciali dovevano “partire” sul piano am-
ministrativo in un contesto nel quale era di 1a da venire 1’attuazione del sistema regionale in genera-
1%, Si rendeva dunque necessario predeterminare e garantire alle Autonomie gia funzionanti le ri-
sorse necessarie per svolgere i compiti assegnatigli e lo si fece, appunto, assegnando loro le com-
partecipazioni al gettito dei tributi statali sulla base di un giudizio prognostico sul costo effettivo
delle funzioni da svolgere, parametrato al gettito storico dei tributi a livello regionale.

La genesi storica del riparto delle risorse spiega il livello molto alto di compartecipazione as-
segnato alle Regioni alle quali erano riconosciute piu competenze e il livello nettamente piu basso
attribuito ad altre?™. Il fatto che si trattasse — si badi — di funzioni nominalmente attribuite alle Re-

16 |_o Statuto della Regione siciliana venne adottato in epoca pre-costituzionale con r.d.lgs. n. 455 del 1946, poi conver-
tito in legge costituzionale con I. n. 2 del 1948; le leggi costituzionali nn. 3, 4 e 5 del 1948 recano rispettivamente gli
Statuti speciali per la Sardegna, la Valle d’Aosta e il Trentino-Alto Adige (quest’ultimo poi radicalmente modificato
con |. cost. n. 1 del 1971). Lo Statuto speciale per il Friuli-Venezia Giulia, dal momento che la questione internazionale
relativa al confine orientale e alla cittd di Trieste era ancora irrisolta all’epoca della Costituente, venne adottato solo
successivamente con |. cost. n. 1 del 1963.

111 grado di attuazione degli Statuti viene in genere parametrato attraverso un “indicatore sintetico”, che ¢ il numero
dei decreti legislativi di attuazione degli Statuti adottati fino ad oggi, in ordine decrescente: 188 per il Trentino-Alto-
Adige; 64 per la Valle d’Aosta,47 per il Friuli Venezia Giulia; 29 per la Sardegna.

18 Si ricordi che, a seguito della I. cost. n. 1 del 1999, il procedimento di revisione degli Statuti speciali presenta alcune
rilevanti peculiarita, in particolare: a) vi ¢ I’obbligo di consultare il Consiglio regionale; b) le modifiche approvate sono
in ogni caso sottratte dal referendum confermativo previsto dall’art. 138.

19 L’eccezione ¢ costituita in particolare da quello siciliano, che sostanzialmente prevede tutti i tributi come regionali,
salvo eccezioni, nonché da quello della Valle d’Aosta, la cui parte finanziaria & incentrata sui tributi regionali (art. 13
St.), sulla istituzione della zona franca (Titolo 1V, art. 14) e sugli aspetti patrimoniali, quali le concessioni per le minie-
re, le acque, i relativi canoni (artt. da 5 a 12 dello Statuto originario), demandando ad accordi successivi 1’ordinamento
finanziario complessivo.

20 Sj consideri che per attivare le regioni ordinarie si prevedeva da un lato la prima elezione dei Consigli entro un anno
(VI disp.trans.fin.), ma dall’altro occorreva adottare una serie di leggi ordinarie sulle quali non vi era consenso suffi-
ciente tra le forze politiche nel Parlamento; per le speciali, invece, gli Statuti rappresentavano gia il risultato anche di
accordi tra le parti politiche e contenevano inoltre gia tutti gli elementi ordinamentali essenziali per il concreto avvio
delle rispettive Regioni (cosi M. Carli, Diritto regionale. Le autonomie regionali, speciali e ordinarie, Torino 2018,
42).

2L L. Paladin, Commento allo statuto della Regione Friuli-Venezia Giulia, Udine 1969, sub artt. 48 e 49. Solo per fare
degli esempi tratti dagli Statuti originari, alla Sicilia era attribuita la totalita dei tributi riscossi sul territorio, salve «le
imposte di produzione e le entrate dei tabacchi e del lotto», riservate allo Stato (art. 36). Al Friuli Venezia Giulia erano
invece attribuite compartecipazioni espresse in decimi, anche piuttosto limitate con riferimento ai principali tributi
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gioni, ma che avrebbero dovuto poi essere effettivamente trasferite mediante i decreti di attuazione
degli Statuti, ha causato alcune distorsioni nel sistema. Nei casi in cui il gettito era direttamente at-
tribuito alla Regione in virtu della disposizione statutaria, mentre le funzioni previste dallo Statuto
erano trasferite soltanto in una misura minima, si determinava evidentemente un sovra-
finanziamento delle funzioni regionali, alla luce peraltro dei diversi tempi e delle diverse intensita
di definizione delle norme di attuazione statutaria per il concreto trasferimento delle funzioni, degli
apparati statali e delle relative spese.

Ancora, differente dinamica si € avuta nei casi in cui Regioni originariamente arretrate, o po-
co sopra la media nazionale, come Trentino-Alto Adige e Friuli Venezia Giulia, anche in virtu della
concreta assunzione delle competenze e dei loro effetti, hanno visto un consistente sviluppo econo-
mico con conseguente aumento del gettito, generando un correlativo aumento delle risorse a dispo-
sizione degli enti territoriali per finanziare le politiche regionali. A questa dinamica lo Stato ha rea-
gito, in particolare a partire dagli anni 90, con una serie di misure correttive e restrittive, specifica-
tamente rivolte alle autonomie speciali, disposte dalle leggi finanziarie (e analoghe riguardanti la
manovra di bilancio). Tutto cid mentre per le autonomie ordinarie le politiche incidenti
sull’evoluzione economica rimanevano soprattutto in mano allo Stato?,

A queste complesse dinamiche si unisce il fatto che — dal punto di vista delle competenze le-
gislative e amministrative — la specialita ha perso nel tempo il ruolo di esperienza “trainante” del
regionalismo, anche a causa della mancata revisione degli Statuti speciali (eccezion fatta per il
Trentino-Alto Adige), che sono quindi “invecchiati” e spesso includono materie ormai secondarie,
eccessivamente frammentarie o inattuali, mentre non individuano competenze che sarebbero invece
strategiche per lo sviluppo socio-economico dei territori e permetterebbero di leggere la specialita
regionale in chiave innovativa ed evolutiva®.

In questo contesto, é evidente come la componente finanziaria della specialita costituisca uno
dei tratti salienti della stessa come elemento di asimmetria all’interno del regionalismo italiano (al-
trimenti formalmente omogeneo) e rivesta una valenza strategica per lo sviluppo della specialita in
generale.

3. Le fonti

Il sistema delle fonti che regolano la specialita finanziaria si presenta piu articolato rispetto a
quello che regola 1’autonomia finanziaria in generale, essendo caratterizzato dalla compresenza di
fonti riconducibili al sistema generale (prima fra tutte, la Costituzione) e di fonti atipiche, segnate
dalla natura bilaterale dei rapporti fra Stato e Autonomie speciali.

(«cinque decimi dell'imposta generale sull'entrata di competenza dello Stato riscossa nel territorio della Regione; quat-
tro decimi dell'imposta di ricchezza mobile e sulle societa ed obbligazioni di competenza dello Stato riscosse nel territo-
rio della Regione nel primo esercizio finanziario regionale; cinque decimi nel secondo esercizio; sei decimi a decorrere
dal terzo esercizio», art. 49).

22 Nel caso del Friuli Venezia Giulia, sul governo dell’economia quale elemento caratterizzante la specialita della Re-
gione v. gia R. Bin, I/ ‘governo dell’economia’ nella Regione Friuli-Venezia Giulia, in G. Mor (cur.), Le Autonomie
speciali alla ricerca di un’identita, ricerca di un'identita, Udine 1988, 425 ss.

2 A. D’ATENA, La specialita regionale tra deroga ed omologazione, cit., passim; E. D’Orlando, Attualita e prospettive
dell’autonomia speciali, par. 5. Questo fenomeno vale, seppure in forma diversa, anche nei casi in cui si & verificato un
utilizzo sistematico dei decreti legislativi riguardanti le norme di attuazione statutaria per I’adeguamento “dinamico”
(praeter statutum) delle competenze regionali, in parte ricorrendo alla delega di funzioni statali con oneri a carico del
bilancio regionale, in parte utilizzando la clausola di “salvaguardia” di cui all’articolo 10 della legge costituzionale n. 3
del 2001.
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Per cominciare con il caso del Pais Vasco?*, I’art. 3 dello Statuto riconosce a ciascuno dei
Territori storici che lo compongono il diritto di conservare o ristabilire, all’interno dello stesso, la
propria organizzazione e le proprie istituzioni di autogoverno®. Al nucleo di competenze esclusive
dei Territori storici appartiene il sistema fiscale che e proprio di ciascuno di essi e che viene regola-
to mediante il sistema forale tradizionale del concierto econémico?®, che presuppone che i Territori
storici possano mantenere, stabilire e regolare, nel proprio territorio, il regime tributario®’. Dal mo-
mento che i Governi dei Territori (Juntas Generales) non hanno potere legislativo, essi intervengo-
no in materia con norme di natura amministrativa.

La finanza del Pais Vasco come CA & dunque essenzialmente derivata: non pero dallo Stato,
come usualmente avviene, ma dai Territori storici che conservano il potere impositivo. A norma
dell’art. 41 St. la CA ¢ tuttavia competente a negoziare con lo Stato la quantita di risorse che devo-
no essere trasferite dal sistema forale a quest’ultimo a titolo di copertura delle spese relative ai ser-
vizi che lo Stato eroga sul territorio della CA (il c.d. cupo — quota — vasco).

Lo Statuto prevede la formalizzazione di un accordo fra Stato e CA che viene recepito da una
legge dello Stato (ley del concierto), che puo essere approvata o respinta in blocco dal Parlamento,
senza possibilita di modifiche. Il primo Concierto econémico € stato approvato con la Ley 12/1981,
de 13 de mayo, che stabiliva un termine finale di validita dello stesso (20 anni), mentre il vigente
Concierto, approvato dalla Ley 12/2002, de 23 de mayo, non reca un termine finale e dimostra
quindi la volonta del Legislatore di introdurre un quadro potenzialmente perdurante dei rapporti fi-
nanziari tra Stato e CA%, Nonostante si tratti formalmente di un atto legislativo unilaterale del Par-
lamento nazionale, di fatto ci troviamo sostanzialmente di fronte a una fonte pattizia: I’omissione
dell’accordo in fase di approvazione del concierto (o del provvedimento di modifica dello stesso)
rende la norma costituzionalmente illegittima.

La ley del concierto stabilisce quindi prima di tutto alcune regole volte a vincolare la potesta
tributaria dei Territori: come si é anticipato, infatti, la maggior parte dei tributi (comprese, ad esem-

24 J.F. Lopez Aguilar, Lo Stato autonomico spagnolo. Stato composto asimmetrico e fatti differenziali nella Costituzione
spagnola del 1978, Padova 1999, 97 ss.; E. Aja, El Estado autondmico. Federalismo y hechos diferenciales, Madrid
2003, 169 ss. Per quanto riguarda i regimi finanziari, all’interno di un’ampia letteratura, si prenderanno qui in
considerazione: J.L. Garcia Ruiz, E. Giron Reguera, Los sistemas forales de concierto y convenio econémico como
factor diferencial en el Estado autonémico, in J.M. Lépez Guerra (cur.), Estudios de Derecho Constitucional: homenaje
al profesor D. Joaquin Garcia Morillo, 2001, 493 ss.; A. Novo Arbona, La excepcionalidad del Modelo Federal Foral
Vasco, Valencia 2010, part. 209 ss.; A. Lopez Basaguren, El concierto economico y la financiacion de la Comunidad
auténoma del Pais Vasco: entre mito y realidad, in J.M. Vidal Beltran, M.A. Garcia Herrera (cur.), El Estado
autonomico: integracion, solidaridad, diversidad, 1, Madrid 2002, 619 ss.; I. Merino Jara, El Régimen de concierto del
Pais Vasco, in A.M. Pita Grandal (cur.), La financiacién autonémica en los estatutos de autonomia, Madrid 2008, 169
SS.

% L a Ley organica 3/1979, de 18 de diciembre, riserva agli organi forali dei Territori storici un nucleo di competenze
esclusive (art. 37.2), nel quale nemmeno il Parlamento Vasco pud entrare, essendo stabilito espressamente che
quest’ultimo esercita le proprie prerogative senza pregiudizio per le tali competenze (art. 25.1).

% Artt. 37.3.f), 40 e 41 St.

27 Art. 41.2.a). La legge organica in materia di finanziamento delle CCAA recepisce a sua volta questo dato normativo:
Disposiciones adicionales primera y segunda, Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de financiacion de las
Comunidades Autonomas (LOFCA).

2 A, Lopez Basaguren, El concierto econdémico y la financiacion de la Comunidad auténoma del Pais Vasco, cit., 620-
624, sottolinea come il Decreto istitutivo del concierto (v. par. precedente) usasse 1’espressione concierto nel senso che
il sistema era volto a includere i Paesi Baschi nell’ordinamento tributario spagnolo (concierto econdmico de Espafia in-
teso come sistema economico spagnolo), lasciando tuttavia un margine di incertezza dovuto all’altro significato del
termine concierto, ossia “patto, accordo”. L’obiettivo compattamente perseguito dalle classi politiche dei Territori forali
e stato da allora duplice: quello di renderlo definitivo e quello di affermare la sua natura pattizia. Questo obiettivo si
realizza in maniera sostanzialmente integrale quindi proprio con la legge del 2002, richiamata in testo.
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pio, le imposte sui redditi) rientra nella categoria dei tributos concertados, la potesta normativa sui
quali compete agli organi forali che la esercitano conformemente a quanto stabilito dal concierto al
fine di garantire I’integrazione del sistema tributario forale in quello nazionale®. La legge stabilisce
poi le modalita di determinazione del cupo: esso viene aggiornato ogni cinque anni, mediante legge
approvata dalle Cortes Generales, previo accordo della Comision Mixta del Concierto Econdmico,
secondo i principi generali stabiliti dalla legge®’. Questa Commissione garantisce 1’intervento di tut-
ti i livelli di governo, essendo composta da un rappresentante di ciascuna Diputacién Foral (organo
rappresentativo dei tre Territori storici), da altrettanti rappresentanti del Governo basco (quindi altri
tre membri), e da un uguale numero di rappresentanti dell’ Amministrazione statale (sei, per una to-
talita di dodici componenti della Commissione). La regola dell’unanimita per il raggiungimento
dell’accordo (quorum funzionale) garantisce la posizione di tutti i soggetti rappresentati nella
Commissione®.

Il caso della Navarra e invece strutturalmente piu semplice in quanto il territorio della regione
storica corrisponde a quello della CA. L’art. 45 della Ley Organica de Reintegracion y Amejora-
miento del Fuero de Navarra (LORAFNA)?*? prevede che i rapporti finanziari fra Stato e CA siano
regolati mediante il convenio ecénomico, attualmente recato dalla Ley 28/1990, de 26 de diciembre.
Il sistema é sostanzialmente analogo a quello del concierto, per cui ci si puo limitare a mettere in
luce due differenze: in primo luogo, in questo caso il potere impositivo spetta alla CA che lo eserci-
ta mediante norme di rango legislativo; in secondo luogo, il contributo della Navarra alle spese sta-
tali, denominato aportacion, € approvato direttamente dalla Comision coordinadora con un accordo
che ha in ogni caso natura di provvedimento amministrativo®. Cio significa che — a differenza di
quanto previsto per il cupo — le Cortes sono escluse dal relativo procedimento, essendosi limitato
I’esercizio del loro potere di regolazione all’approvazione della legge sul convenio del 1990%. In
termini piu semplici, si potrebbe dire che il regime della Navarra costituisce una “versione semplifi-
cata” del sistema basco.

Tale assetto normativo viene sostanzialmente riconfermato anche dalla normativa di attuazio-
ne del principio dell’equilibrio di bilancio. La Ley Orgénica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, dettata in attuazione dell’art. 135 Cost. (come riforma-
to nel 2011 sulla base del Fiscal Compact), prevede 1’applicazione della disciplina che essa reca
soltanto conformemente a quanto disposto rispettivamente dal Convenio e dal Concierto economi-
co®.

Per concludere sul caso spagnolo, € opportuno richiamare due tratti comuni dei sistemi forali.
Prima di tutto, il principio dell’accordo — che verra approfondito nel prossimo paragrafo — e ribadito
anche dalle norme di natura primaria che attuano gli Statuti (ley del concierto e ley del convenio),
che prevedono espressamente la propria modificabilita soltanto a seguito di accordo fra le parti®.
Da un punto di vista funzionale, invece, la dottrina osserva come i sistemi siano accomunati dal

29|, Merino Jara, El Régimen de concierto del Pais Vasco, cit., 174.

30 Art. 50, ley 12/2002.

SLArt. 61, ley 12/2002.

32 ey organica 13/1982, de 10 de agosto.

3 Lart. 67, Ley 28/1990, stabilisce che la Comision Coordinadora sia composta da sei rappresentanti della CA (in que-
sto caso tutti provenienti dall’Esecutivo regionale, non essendo prevista la medesima articolazione interna del caso ba-
sco) e sei rappresentanti dell’ Amministrazione statale.

34 Art. 45, Ley 28/1990.

3 Disposicion final tercera. Haciendas forales.

3 Disposicion adicional segunda, Ley 12/2002; art. 6, Ley 28/1990.
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principio del “rischio unilaterale” (riesgo unilateral), determinato dal fatto che le risorse per coprire
la spesa pubblica territoriale derivano quasi esclusivamente dal gettito dei tributi territoriali, senza
che lo Stato intervenga a sostegno delle finanze forali in caso di necessita e senza che la quota dei
trasferimenti allo Stato ne sia influenzata®'.

Nel caso italiano, la fonte dell’autonomia speciale ¢ costituita dagli Statuti che sono adottati
con legge costituzionale®®. Come anticipato, tuttavia, la parte finanziaria degli Statuti stessi reca di
regola una disposizione che prevede la possibilita di modificare tale parte anche con legge ordina-
ria, seppure con procedura aggravata con formule che vanno da «su concorde richiesta del governo
e della Regione» a «sentita la Regione»®°. Da questa scelta discendono direttamente due importanti
conseguenze: la prima ¢ il “depotenziamento” delle norme finanziarie degli Statuti, modificabili an-
che mediante una fonte di rango inferiore; la seconda é il primo riconoscimento del principio patti-
zio nei rapporti finanziari fra Stato e Autonomie speciali. Il principio pattizio trova dungue il suo
precipuo campo di applicazione con riferimento alle Regioni ad autonomia differenziata, i cui Statu-
ti speciali stabiliscono che le norme statutarie in materia finanziaria possano essere modificate at-
traverso una legge ordinaria statale, il cui contenuto sia stato oggetto di accordo tra lo Stato e I’Ente
autonomo.

Nonostante i rapporti finanziari fra i due livelli trovino, appunto, negli Statuti una propria re-
golazione, bisogna puntualizzare come la specialita finanziaria non possa sottrarsi al rispetto dei
principi fondamentali stabiliti dalla Costituzione in materia, primo fra tutti il principio di solidarieta.

Nel quadro del federalismo fiscale, va poi richiamata la I. n. 42 del 2009 la quale, con riferi-
mento alle speciali, assume una rilevanza affatto particolare anche in ragione delle premesse ideo-
logiche (o forse, meglio, dei proclami) che sono alla base della sua adozione, cioé la finalita dichia-
rata di rendere «piti speciali le Regioni ordinarie e pil ordinarie le Regioni speciali»®°. L’art. 27,
c.1, della legge stabilisce in generale che: «Le regioni a statuto speciale e le province autonome di
Trento e di Bolzano, nel rispetto degli statuti speciali, concorrono al conseguimento degli obiettivi
di perequazione e di solidarieta ed all'esercizio dei diritti e doveri da essi derivanti, nonché al patto
di stabilita interno e all'assolvimento degli obblighi posti dall'ordinamento comunitario»; tuttavia
ci0 deve avvenire «secondo criteri e modalita stabiliti da norme di attuazione dei rispettivi statuti,
da definire con le procedure previste dagli statuti medesimi». Il richiamo alle norme di attuazione é

87].L. Garcia Ruiz, E. Girén Reguera, Los sistemas forales de concierto y convenio econémico como factor diferencial
en el Estado autondmico, cit., 11-12.

% Alla specialita finanziaria & stato dedicato un numero della Rivista Istituzioni del federalismo (1, 2012) a cura di B.
Baldi; I’autonomia finanziaria (e il suo concreto esercizio) di ciascuna Regione speciale ¢ inoltre esaminata nei saggi
contenuti in F. Palermo, S. Parolari (cur.), Il futuro della specialita regionale alla luce della riforma costituzionale, Na-
poli 2016 e in R. Toniatti, G. Guella (cur.), Il coordinamento dei meccanismi di stabilita finanziaria nelle Regioni a Sta-
tuto speciale, Napoli 2014. V. ancora, in generale, G. Rivosecchi (cur.), La finanza delle autonomie speciali tra giuri-
sprudenza costituzionale e prospettive di riforma, gennaio 2016, in www.cortecostituzionale.it; R. Bin, L autonomia
finanziaria delle regioni speciali tra vincoli europei, obbligo di solidarieta e leale cooperazione, in Forum di Quaderni
costituzionali, 8 luglio 2015; T. Cerruti, Le regioni speciali fra perequazione e coordinamento della finanza pubblica,
in Rivista AIC, 1, 2017; G. Rivosecchi, Finanza delle autonomie speciali e vincoli di sistema, in Rivista AIC, 1, 2016; F.
Guella, lunge et impera? Legittimita costituzionale del c.d. auto-coordinamento delle Regioni sul riparto delle riduzioni
di spesa, in Forum di Quaderni costituzionali, 20 gennaio 2018; nonché, con particolare riferimento all’esercizio della
potesta impositiva, G. Scanu, L autonomia tributaria delle regioni a statuto speciale e delle province autonome, Torino
2017.

3% Questo vale per quattro dei cinque Statuti vigenti: art. 63, c. 5, St. Friuli Venezia Giulia; art. 54, c. 5, St. Sardegna;
art. 50, c. 5, St. Valle d’Aosta; art. 104, ¢.1, Testo Unico delle leggi costituzionali concernenti lo Statuto speciale per il
Trentino-Alto Adige.

40 o ricorda ad esempio F. Palermo, La specialita alla prova della riforma costituzionale... e di se stessa, in F. Palermo
e S. Parolari, Il futuro della specialita regionale alla luce della riforma costituzionale, cit., 273.
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ribadito anche ai commi successivi.

L’art. 27 da quindi un riconoscimento di particolare valore al principio dell’accordo, indivi-
duando nelle norme di attuazione degli Statuti speciali — che prevedono “a monte” una negoziazione
bilaterale all’interno delle commissioni paritetiche Stato-Regione — la fonte con cui definire le mo-
dalita di partecipazione delle autonomie speciali al federalismo fiscale*. D’altro canto, lo stesso ar-
ticolo prevede numerosi obblighi di adeguamento della disciplina finanziaria ai fini del raggiungi-
mento di obiettivi finanziari nazionali, ponendo il delicato — e non risolto — problema della legitti-
mita delle disposizioni di una legge ordinaria che obblighino a emendare gli Statuti speciali (fonte
di rango costituzionale) e pretendano di incidere sul contenuto di fonti atipiche (e dotate di forza
passiva peculiare rispetto alle leggi ordinarie) come le norme di attuazione®.

Un’ulteriore tappa dell’evoluzione del contesto fattuale e normativo ¢ segnata dalla recente
crisi economico-finanziaria, dalla parallela evoluzione del quadro normativo europeo in materia di
finanza pubblica e dalla conseguente adozione della l.cost. 20 aprile 2012, n. 1 e della legge rinfor-
zata n. 243 del 2012, idonee entrambe ad incidere anche sulle autonomie speciali*®. Esse rafforzano
gli obblighi gravanti sulla gestione finanziaria e autorizzano il legislatore statale ad intervenire
sull’autonomia finanziaria regionale al fine del raggiungimento degli obiettivi di finanza pubblica.

Da quanto detto, si desume come il complesso delle fonti che regolano I’autonomia finanzia-
ria delle Regioni a Statuto speciale e delle Province autonome trascendano ormai di gran lunga
quanto previsto dai rispettivi Statuti: da un lato, infatti, vi ¢ la spinta “uniformante” dettata dai prin-
cipi costituzionali e dagli obblighi sovranazionali, dall’altro I’evoluzione concreta della specialita,
che avviene tramite fonti riconducibili al metodo bilaterale, quali le norme di attuazione degli Statu-
ti speciali e le leggi ordinarie (usualmente, disposizioni di leggi stabilita, da ultimo, leggi di bilan-
cio) adottate previo accordo fra Esecutivi statale e regionale per la parte riguardante ciascuna Auto-
nomia speciale**. In altri termini si potrebbe ormai parlare — riprendendo la celebre categoria morta-
tiana*® — di Statuto materiale, formato da un complesso di fonti di rango e natura differente, che da-
rebbe ormai corpo alla specialita finanziaria a fronte della perdita di centralita dello Statuto formale.

4. 1l principio pattizio

Dall’analisi dei testi normativi che disciplinano i rapporti fra Stato e Regioni dotate di una
speciale autonomia finanziaria nei due ordinamenti emerge come, sia a livello costituzionale che
nelle fonti primarie, il concreto svolgimento degli stessi sia demandato agli accordi fra lo Stato e le
Autonomie. Il principio pattizio contribuisce cosi a formare lo statuto costituzionale della specialita
finanziaria in entrambe le esperienze: esso si aggiunge ai principi costituzionali valevoli per
I’autonomia finanziaria in generale e, senza negarli, costituisce una forma della loro concretizzazio-

41V, par. successivo. G.C. De Martin, G. Rivosecchi, Coordinamento della finanza territoriale e autonomie speciali al-
la luce della legge n. 42 del 2009 (Commento all’art. 27), in V. Nicotra, F. Pizzetti, S. Scozzese (cur.), Il federalismo
fiscale, Roma 2009, 342 ss., dubitano della legittimita della scelta di affidare alle norme di attuazione la disciplina del
coordinamento finanziario delle speciali, in quanto nel procedimento di adozione dei relativi decreti legislativi non é
prevista la partecipazione del Parlamento, tanto pit importante vista I’indeterminatezza della norma.

42 F, Palermo, Federalismo fiscale e Regioni a statuto speciale. Vecchi nodi vengono al pettine, in Istituzioni del federa-
lismo, 1, 2012, 20-22.

43 In questo senso, Corte cost., sent. n. 88 del 2014.

4 Particolarmente critico sulla compresenza di norme di attuazione e fonti atipiche, ritenendo che la regolazione do-
vrebbe passare unicamente attraverso le prime: G. Rivosecchi, Finanza delle autonomie speciali e vincoli di sistema,
cit., 20 ss.

4 La teoria ¢ esposta nel classico volume: C. Mortati, La Costituzione in senso materiale, Milano 1998.
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ne alternativa a quella valevole per tutte le altre Regioni e CCAA“.

L’effettivita del principio nell’uno e nell’altro ordinamento presenta delle peculiarita che di-
pendono sia dall’interpretazione che dello stesso da il giudice costituzionale, che ne deve assicurare
la precettivita, sia dalla concreta capacita politico-negoziale di Regioni e CCAA di ottenerne il ri-
spetto all’interno del procedimento legislativo.

Per cominciare, il Tribunal Constitucional gia nel 1986 ha riconosciuto che il carattere patti-
zio — profondamente radicato nella storia delle finanze forali — costituisce il contenuto minimo della
garanzia istituzionale del regime forale del Pais Vasco, nella misura in cui la sua eliminazione
comporterebbe la fine di un fattore essenziale per la sopravvivenza del regime stesso®’.

Tale principio e ricavato soprattutto dallo Statuto della CA, il quale — integrando in
un’organizzazione politica superiore i tre Territori Storici che gia godevano di un regime istituzio-
nale di autogoverno — riconosce alla nuova istituzione una serie di competenze che si esercitano in
parte tramite organi comuni (come il concierto), in parte direttamente da parte dei singoli Territori.
Lo Statuto e quindi la chiave di volta del sistema in quanto allo stesso tempo espressione del diritto
all’autonomia garantito dalla Costituzione e ridefinizione “attualizzata” (si potrebbe dire: aggior-
namento) del regime forale con lo scopo di integrare i Territori storici nella nuova struttura territo-
riale spagnola®.

Ci0 detto sul piano dei principi, bisogna ora approfondire il contenuto concreto della “garan-
zia istituzionale” che la giurisprudenza riconosce al principio pattizio, posto che — secondo
I’insegnamento del medesimo Tribunal —la garanzia istituzionale in sé non assicura un contenuto
concreto 0 un ambito competenziale predeterminato e fissato una volta per tutte, ma la preservazio-
ne di un’istituzione in termini riconoscibili secondo la coscienza sociale in un dato momento, impe-
dendo che la stessa sia ridotta a un “semplice nome”*°.

La necessita di inserire il principio pattizio (o, se si vuole, forale) nel quadro dei principi co-
stituzionali giustifica quindi delle limitazioni ai diritti storici. Cosl, ad esempio, viene in considera-
zione il principio di uguaglianza — il quale non impedisce delle ragionevoli differenziazioni in un
sistema che riconosce in pari tempo il principio dell’autonomia — nella sua particolare declinazione
costituita dal principio di unita del sistema tributario, che implica 1’obbligo per i territori forali di
mantenere una pressione fiscale effettiva globale equivalente a quella esistente nel resto dello Sta-
to*. Si riconosce inoltre che gli accordi fra Stato e CCAA di diritto forale dovrebbero rispettare an-
che il principio di solidarieta interterritoriale — e si tratta di uno degli aspetti piu contestati a livello

46 Ragiona in maniera simile T. Cerruti, Le regioni speciali fra perequazione e coordinamento della finanza pubblica,
cit.,, 14, quando conclude che — nel valutare il livello di partecipazione delle speciali alla perequazione — «1’elemento
determinante non e di tipo formale o qualitativo...ma sostanziale ¢ quantitativoy.

47 STC 76/1988, de 26 de abril. Tre anni dopo, il medesimo principio € stato confermato anche per il Convenio navarro:
STC 179/1989, de 2 de noviembre.

48 STC 76/1988, FJ 5.

49 STC 32/1981, de 28 de julio. In particolare, il giudice costituzionale ha escluso che la Disposicion Adicional Primera
possa considerarsi un titolo competenziale autonomo dal quale si possano dedurre specifiche competenze, posto che la
stessa rimanda alla sua attuazione mediante gli strumenti costituzionali e gli Statuti di autonomia (STC 123/1984, de 18
de diciembre) e ha ribadito che questa attuazione implica un adattamento e una “selezione” dei diritti storici per rendere
il sistema compatibile con i principi costituzionali, che non possono comunque essere derogati (STC 76/1988).

%0 pur seguendo questo principio, la giurisprudenza del Tribunal Supremo riteneva che tale differenza dovesse essere
provata da parte di chi contestava la legittimita dei provvedimenti dei Territori, trattandosi evidentemente di una proba-
tio diabolica in quanto riferita non ad un unico tributo ma al sistema nel suo complesso e con riferimento a una pluralita
di esercizi finanziari (STS de 19 de julio de 1991). Sul punto, v. J.L. GARCIA Ruiz, E. GIRON REGUERA, Los sistemas
forales de concierto y convenio econdmico como factor diferencial en el Estado autondmico, cit., 21-22.
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dottrinale e politico — ma non vi & giurisprudenza specificamente su questo punto®L.

Ribadiscono il principio bilaterale, e quindi indirettamente il metodo negoziale, alcuni altri
importanti istituti. Da sempre, un atteggiamento ostile nei confronti delle prerogative delle CCAA
di diritto forale era stato mantenuto dalle Comunita confinanti, La Rioja e Cantabria, che piu inten-
samente ne subivano la concorrenza fiscale: esse impugnavano i provvedimenti amministrativi che
regolavano i tributi nei Territori, la cui legittimita rientrava conseguentemente nella giurisdizione
del giudice ordinario. Il Pais Vasco, che percepiva tale giurisdizione come un pericolo per la pro-
pria autonomia tributaria e finanziaria, gestita all’interno di un rapporto bilaterale con lo Stato®?, ot-
tenne 1’approvazione della Ley Organica 1/2010, la quale sottrae i tributi istituiti a livello forale alla
giurisdizione ordinaria per attribuirli direttamente a quella del Tribunal Constitucional. Questa scel-
ta — definita significativamente blindaje del Concierto autonémico — é stata giudicata legittima dallo
stesso Tribunal, il quale vede nella scelta di attribuirgli la giurisdizione uno strumento idoneo di di-
fesa dei diritti storici, secondo quanto stabilito dalla Disposicion Adicional Primera®,

Un altro strumento che attua il principio pattizio, garantendo la bilateralita anche nella fase
dell’interpretazione delle norme, ¢ la Junta Arbitral, alla cui giurisdizione sono invece affidate le
controversie fra Stato e CA relativamente all’interpretazione e applicazione del concierto e del con-
venio a casi concreti, alla spettanza del gettito di singoli tributi, al domicilio dei singoli contribuenti:
essa € infatti composta da tre esperti in materia fiscale, nominati di comune accordo dalle Ammini-
strazioni statale e autonoma>*.

Non si registra, in ogni caso, una conflittualita fra Stato centrale e CCAA di regime forale
analoga a quello presente in Italia fra Stato e Autonomie speciali: la ragione risiede probabilmente
nella capacita politica di Pais Vasco e Navarra di ottenere condizioni favorevoli in sede di negozia-
zione con lo Stato, come dimostrano anche i piti recenti accordi fra lo Stato e le due CCAA®.

5L Art.41.2.f), St. Pais Vasco, art. 1 St. Navarra. Sul punto v. A. Vega Garcia, El principio constitucional de solidaridad
interterritorial en Espafia y en Alemania: aplicacion y limites, in Revista d Estudis Autonomics i Federals, part. 226-
230.

52 Non a torto, vista la STS de 9 de diciembre 2004, con la quale il Supremo Tribunal asseri che le misure di vantaggio
previste dal sistema tributario forale costituivano un aiuto di Stato vietato dalla normativa UE, tendendo cosi a minare
alle basi il sistema del concierto.

58 STC 118/2016, de 23 de junio.

5 Art. 51 del Convenio e art. 65 del Concierto. Le decisioni della Junta sono comunque in ogni caso impugnabili di
fronte al Tribunal Supremo. J.L. Hernandez Goikoetxea, La situacion de las relaciones de caracter tributario entre el
Pais Vasco y el Estado: la concertacién de nuevos impuestos y conflictos aribitrales, in AA.Vv., ElI Concierto
Econodmico. Los retos actuales, Vitoria-Gasteiz 2015, 209 ss.

%5 Per quanto riguarda il Pais Vasco, si segnala la recente adozione della Ley del cupo per il quinquennio 2017-2021
(Ley 11/2017, de 28 de diciembre), la quale interviene dopo dieci anni dalla precedente: da questo ritardo conseguiva il
mancato aggiornamento del contributo (secondo quanto prevede la Ley del Concierto) per il periodo 2012-2016, che la
legge del 2017 stabilizza retroattivamente. Sulla base di quanto stabilito dall’accordo raggiunto dalla Comision Mixta
nella sua riunione del 19 luglio 2017 — che la legge statale si limita a recepire — il cupo viene determinato seguendo il
seguente procedimento. A base di calcolo vengono assunti gli oneri finanziari statali relativi alle funzioni non assunte
dalla CA, oneri derivanti dalla spesa globale riferita all’intero territorio statale, fra i quali sono inclusi anche quelli rela-
tivi al Fondo de Compensacion Interterritorial e agli interessi e alle quote di ammortizzazione del debito pubblico stata-
le (artt. 3 e 4). Per calcolare la parte di questo importo riferibile alla CA si applica un coefficiente, che & stato stabilito
nella misura del 6,24% (art. 7). Al risultato di questa operazione vengono poi applicati ulteriori aggiustamenti per ga-
rantire che esso corrisponda effettivamente alla spesa riferibile alla CA. In definitiva, il cupo relativo all’anno base 2017
verra rivisto annualmente secondo un criterio di aggiornamento predeterminato, legato al gettito tributario (art. 10). La
discussione parlamentare & avvenuta con procedura d’urgenza: questo ha generato le proteste della minoranza contraria
alla legge la quale, non raggiungendo il numero di 50 deputati, non aveva nemmeno la facolta di presentare ricorso
d’incostituzionalita di fronte al Tribunal constitucional. Per la Navarra, il 27 dicembre 2017 ¢ stato firmato dai Ministri
delle finanze delle due parti anche il Convenio econoémico relativo al quinquennio 2015-2019. Questo accordo — come si
desume dal quinquennio di riferimento — avrebbe dovuto essere concluso piu di due anni prima; tuttavia esso, sulla base

Rivista del Gruppo di Pisa 12 ISSN 2039-8026



Nel caso italiano — seguendo la Corte costituzionale — si puo affermare che la «procedura pat-
tizia € ormai diventata parte integrante della dimensione costituzionale dello Stato riguardo ai rap-
porti finanziari con le autonomie speciali»®. A fronte di una premessa cosi impegnativa, bisogna
pero vagliare il concreto contenuto di garanzia che la giurisprudenza connette poi a questo princi-
pio.

Prima di tutto, anche sulla base dell’art. 27, 1. n. 42 del 2009, che prevede I’applicazione della
disciplina statale alle speciali «in conformita con i rispettivi statuti e con le procedure pattizie previ-
ste per I'adozione dei decreti di attuazione degli statuti», si esclude in linea di massima la diretta ap-
plicabilita alle stesse delle norme statali: nel giudizio di costituzionalita, dunque, i ricorsi delle Re-
gioni che lamentano la lesione delle proprie competenze vengono conseguentemente dichiarati
inammissibili o infondati®’.

E tuttavia possibile che una disposizione statale preveda espressamente la propria applicazio-
ne anche alle Autonomie speciali, salva la valutazione sulla legittimita di tale scelta da parte del
giudice costituzionale®®: in questo caso, non sempre 1’omissione dell’accordo con le Regioni deter-
mina 1’illegittimita costituzionale della norma impugnata.

La giurisprudenza costituzionale ha dimostrato di ritenere ammissibile la determinazione uni-
laterale del concorso delle speciali agli obiettivi di finanza pubblica, in considerazione della neces-
sita di rispettare la tempistica imposta dal diritto dell'UE sulla presentazione dei programmi di stabi-
lita da parte degli Stati membri, affermando che in questi casi la negoziazione pud avvenire anche
solo ex post, su aggregati gia stabiliti a livello centrale®®.

Ancora, si ritiene giustificata 1’estensione alle speciali delle norme, non di dettaglio, dettate
sulla base della competenza concorrente al “coordinamento della finanza pubblica”®, specialmente
ove le stesse siano finalizzate a preservare 1’equilibrio economico-finanziario del complesso delle
amministrazioni pubbliche, in riferimento ai parametri costituzionali e ai vincoli derivanti
dall’appartenenza dell’Italia all’Unione europea, anche in considerazione del rilievo assunto dagli
stessi a sequito della I. cost. n. 1 del 2012%%. In ogni caso, ¢ fatta salva la necessita di regolare “a
valle” in via pattizia i rapporti finanziari fra le parti, eventualmente sulla base delle misure adottate
provvisoriamente in via unilaterale dallo Stato®?.

della Ley del Convenio, ha effetto retroattivo a partire dal 2015 e regola anche quindi in maniera definitiva le somme
dovute dalla CA per gli anni 2015 e 2016.

% Cosi sent. n.155 del 2015.

57V. ad esempio sentt. nn. 201 del 2010; 64, 71, 178 e 241 del 2012.

%8 Sent. n. 193 del 2012.

%9 Sent. n. 19 del 2015, sulla quale v. R. Bin, L’ autonomia finanziaria delle regioni speciali tra vincoli europei, obbligo
di solidarieta e leale cooperazione, cit. Analogamente si € argomentato sulla base della “emergenza finanziaria” che ha
giustificato «interventi settoriali, che, per quanto non oggetto di accordo (sent. 23/2014), pongano, caso per caso, obbli-
ghi finanziari a carico delle autonomie speciali» (sentt. nn. 238 e 239 del 2015).

80 Si tratta di un titolo di competenza che ha giustificato negli ultimi anni un intervento assai pervasivo dello Stato negli
spazi di competenza regionale, anche con norme assai dettagliate: sul punto, anche a livello comparato, sia consentito
rinviare a F.E. Grisostolo, Itinerari del riaccentramento territoriale in Italia e Spagna durante la crisi economico-
finanziaria. | poteri di coordinamento finanziario dello Stato, in M. Salerno, M. Ferrara (cur.), Costituzione economica
e democrazia pluralista, Milano, Quaderni della Rivista Dpce online, 2017, 93 ss.. All’interno dell’ampio dibattito dot-
trinale, per una ricostruzione completa si puo fare riferimento alle seguenti opere: M. Belletti, Corte costituzionale e
spesa pubblica. Le dinamiche del coordinamento finanziario ai tempi dell’equilibrio di bilancio, Torino 2016; M. Ber-
go, Coordinamento della finanza pubblica e autonomia territoriale. Tra armonizzazione e accountability, Napoli 2018.
61 Sent., n. 156 del 2015.

52 Nella recente sent. n. 103 del 2018, la Corte ha ribadito che — di fronte al rifiuto delle Autonomie speciali a stipulare
I’intesa volta a determinare il loro contributo rispetto al fondo sanitario — lo Stato € legittimato a stabilirlo temporanea-
mente in via unilaterale, onde poi regolare “a valle” tramite la negoziazione bilaterale il contributo di ciascuna Autono-
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Ulteriori questioni ha sollevato la tecnica adottata dal legislatore statale a partire dalla legge di
stabilita 2016, che generalizza il sistema dell’auto-coordinamento, fissando il concorso complessivo
delle speciali agli obiettivi di finanza pubblica, demandando poi agli stessi enti di individuare i sin-
goli obiettivi di riduzione della spesa, tramite accordo intra-regionale da raggiungere in sede di
Conferenza permanente. Le Regioni e le Province autonome hanno lamentato di fronte alla Corte
costituzionale la violazione dei saldi previsti dagli accordi conclusi con lo Stato, che gia predeter-
minavano la loro partecipazione al raggiungimento degli obiettivi di finanza pubblica. La complessa
questione & stata affrontata nella sent. n. 154 del 2017%, la quale differenzia le conseguenze degli
accordi intercorsi fra Stato ed Autonomie speciali a seconda del contenuto concretamente assunto
dagli stessi. Le Regioni che hanno concluso accordi riconducibili al c.d. “coordinamento dinamico”,
ossia volti a disciplinare soltanto singole misure finanziarie di coordinamento, non sono escluse dal
riparto degli ulteriori “sacrifici” finanziari previsti dalla legge di stabilita. Secondo la giurispruden-
za «non ¢, infatti, coerente con il carattere dinamico del coordinamento finanziario impedire alla le-
gislazione statale di introdurre — fermo il metodo pattizio per le Autonomie speciali — nuovi contri-
buti alla finanza pubblica, ove non espressamente esclusi dagli accordi stipulati. La volonta manife-
stata in sede negoziale non comporta una rinuncia, da parte dello Stato, al successivo esercizio della
propria potesta di coordinamento finanziario»®*. Diverso il discorso per gli accordi ascrivibili al c.d.
“coordinamento statico”, i quali definiscono ex ante i tagli alla spesa che possono essere imposti
dallo Stato all’ente territoriale sulla base dell’evoluzione del quadro finanziario, escludendo espres-
samente ulteriori contributi al risanamento dei conti pubblici®. Soltanto questi accordi appaiono in
grado di vincolare effettivamente il legislatore statale, garantendo 1’affidamento sulle risorse a di-
sposizione nel tempo sul piano quantitativo.

Bisogna in ogni caso mettere in luce come — anche laddove la Corte utilizza I'art. 27 come
norma interposta per quanto concerne il metodo negoziale — essa non giunge a ritenere I’intesa che
conclude lo stesso come un’intesa “forte”, senza la quale ¢ del tutto preclusa la possibilita di inter-
vento del legislatore statale. Al contrario, essa viene letta come un mero limite procedimentale
all’esercizio del potere pubblico, potendo lo Stato alla fine agire sempre con determinazione unila-
terale, specialmente ove si rifaccia all’esigenza di rispettare gli obiettivi finanziari posti a livello so-
vranazionale: in altri termini, si tratta di un vincolo di metodo, non di risultato®. Le eccezioni che il
principio negoziale patisce nella giurisprudenza costituzionale ne affievoliscono quindi la potenzia-
le forza contro-sistemica — di temperamento delle spinte accentratrici che attraversano

mia speciale. Con sent. n. 188 del 2016, ¢ stata dichiarata ad esempio illegittima una disposizione statale che reiterava —
sempre a prescindere dalla ricerca di un’intesa con la Regione — una previsione posta unilateralmente dallo Stato, che
precedentemente era stata “salvata” dalla sent. n. 155 del 2015.

8 Sul punto, cfr. F. Guella, lunge et impera? Legittimita costituzionale ed effetti strutturali del c.d. auto-coordinamento
delle Regioni sul riparto delle riduzioni di spesa, in Forum di Quaderni costituzionali, 20.01.2018.

84 Corte cost., sent. n. 154 del 2017, cons.dir. 4.4.2.1.

8 Si tratta, in concreto, di quelli stretti dalla Regione Trentino-Alto Adige e dalle Province autonome di Trento e Bol-
zano.

% Sentt. nn. 19 e 82 del 2015. Afferma R. Cavallo Perin, Gli obiettivi e i poteri di coordinamento della finanza pubblica
come vincolo d’unita della Repubblica italiana tra obblighi nazionali e sovranazionali (Atti del Convegno "1l sindacato
di costituzionalita sulle competenze legislative dello Stato e delle Regioni. La lezione dell’esperienza”. Palazzo della
Consulta, 15 Maggio 2015), in www.cortecostituzionale.it, § 5: «L’accordo ... ¢ indicato come modalita preferenziale,
cui la Corte ricorda che e possibile derogare con scelta unilaterale solo dopo avere seriamente e sinceramente cercato
I’accordo con le Regioni, presupposto dell’esercizio unilaterale di un potere che la Corte intende comunque indicare
come surroga di quello principale».
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I’ordinamento — che si riscontra invece in altre esperienze nel panorama comparato®’. La lettura che
ne viene data sul piano contenutistico impedisce ad esempio di assimilarlo «alla ricostruzione per-
vasiva e realmente biunivoca del principio della Bundestreue (la lealta federale) nell'ordinamento
tedesco; ma anche rispetto a quella piu attenuata funzione di divieto di eccesso o di abuso di potere,
ricondotta nel sistema austriaco al Berlcksichtigungsprinzip (principio di reciproca considerazio-
ne)»%8,

In sintesi, la giurisprudenza costituzionale conferma complessivamente la validita del princi-
pio negoziale con riferimento alla specialita finanziaria anche nel caso italiano: numerosi sono tut-
tavia i temperamenti che lo stesso subisce di fronte alle esigenze del coordinamento finanziario,
specialmente sulla base dei vincoli sovranazionali. D’altro canto, le Regioni speciali e le Province
autonome continuano a ricorrere alle intese come occasione per tutelare e anche per ampliare il pro-
prio grado di autonomia®: la lettura senza dubbio positiva che le stesse hanno del metodo negoziale
permette anche di superarne un ultimo aspetto problematico, ovvero il «carattere poco democratico»
determinato dalla «marginalizzazione delle assemblee elettive». 1l maggior peso che alla compo-
nente intergovernativa del sistema viene attribuito in questo frangente e peraltro in linea con la stes-
sa tendenza che si verifica nei rapporti tra livello statale e livello sovranazionale e difficilmente puo
porsi in dubbio la sua legittimita nei rapporti Stato-Autonomie speciali, sia perché esso & previsto da
norma di rango costituzionale, sia perché — ove correttamente declinato — rappresenta un sistema
peculiare di attuare i principi di autonomia e responsabilita a livello finanziario, in misura analoga e
per certi versi anche migliore del sistema valevole per la generalita delle Regioni™.

57 Sulle quali v. sempre F. Guella, 1l principio negoziale nei rapporti finanziari tra livelli di governo, in Le Regioni, 1,
2014, 132 ss. e 143 ss.

% E. D’Orlando, Clausola di salvaguardia e metodo negoziale: suggestioni (in controtendenza) per un nuovo statuto
costituzionale delle autonomie speciali, in F. Palermo, S. Parolari (cur.), Riforma costituzionale e Regioni. Riflessioni a
prima lettura sul nuovo Titolo V della Costituzione, Bolzano 2015, 125-126.

% Nessuna Regione ad autonomia speciale si & sottratta nel tempo alla negoziazione e alla stipula di accordi con lo Sta-
to. Non & possibile in questa sede dare un panorama completo delle scelte compiute sul piano materiale: sembra tuttavia
potersi affermare che anche su questo aspetto si sia confermata una tendenza duale fra speciali insulari e speciali alpine.
Gli accordi delle prime si concentrano precipuamente sulla quantita di risorse spettanti alla Regione a titolo di compar-
tecipazione al gettito dei tributi erariali o di perequazione (si pensi all’Intesa fra Ministro dell’Economia e delle Finanze
e Presidente della Regione autonoma della Sardegna del 24 febbraio 2015, recepito nel d.lgs. n. 114 del 2016, norma di
attuazione dello Statuto speciale, volta a regolare la c.d. “vertenza entrate” che ha a lungo contrapposto Regione e Stato
sulla quantita di risorse spettanti alla prima — sulla quale v. C. Pala, La Sardegna. Dalla “vertenza entrate” al federali-
smo fiscale?, in Istituzioni del federalismo, 1, 2012, 213 ss. — o all’Accordo fra Stato e Regione siciliana del 20 giugno
20186, recepito dapprima con legge di stabilita e poi con normativa d’attuazione, il d.lgs. n. 251 del 2016, che ha mutato
il criterio di determinazione del gettito Irpef riferibile alla Regione, dando piu “ossigeno” alle casse regionali, a fronte
dell’assunzione di alcuni impegni da parte di quest’ultima: riferimenti in Corte dei Conti, Sezioni Riunite per la Regio-
ne Siciliana in sede di controllo, Delibera n. SSRRSC/3/2017/PARI, Relazione sul rendiconto generale della Regione
Siciliana. Esercizio 2016, 1 agosto 2017, disponibile sul sito www.corteconti.it, 81 ss.). Gli accordi delle speciali alpine,
d’altro canto, mirano soprattutto a quantificare e a rendere programmabile la partecipazione delle finanze regionali alla
perequazione e al raggiungimento degli obiettivi di risanamento finanziario a livello statale: talora questi accordi hanno
comportato un ampliamento delle funzioni effettivamente esercitate da Regioni e Province autonome, ove — in luogo di
tagli lineari alle risorse — queste ultime hanno preferito farsi carico di ulteriori funzioni, assumendosi carico dei relativi
oneri finanziari (su questo meccanismo, v. G. Postal, Il controllo della spesa pubblica nelle Regioni a Statuto speciale.
Evoluzione del coordinamento finanziario e ruolo della Corte dei conti nelle Regioni speciali “alpine”, in R. Toniatti,
F. Guella (cur.), Il coordinamento dei meccanismi di stabilita finanziaria, cit., 86).

0, Parolari, Dall’ ‘autonomia dinamica’ all’‘autonomia partecipata’: I’Alto Adige/Sudtirol alla prova della riforma
costituzionale, in F. Palermo, S. Parolari, Il futuro della specialita regionale, cit., 72.

1 Vi & una migliore tutela dell’autonomia nei casi in cui gli accordi stabiliscano anche pro futuro ’evoluzione dei rap-
porti finanziari fra Stato e Regione (o Provincia autonoma) garantendo in misura decisamente piu significativa la pro-
grammabilita delle risorse disponibili; vi & una maggiore richiesta di responsabilita, ad esempio, nei casi in cui la Re-
gione si fa carico non solo della finanza propria ma anche di quella degli enti locali presenti sul proprio territorio, costi-
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5. Conclusioni

L’analisi comparata ha senza dubbio posto in luce alcuni profili comuni alle due esperienze.
In entrambi i piu rappresentativi esempi di regionalismo vi sono infatti forme di asimmetria costitu-
zionalmente garantita sul piano finanziario: ancor piu, vi sono esperienze che meritano di essere de-
finite “speciali” — generalizzando il termine italiano — in quanto non si limitano a prevedere specifi-
ci elementi di differenziazione rispetto a un modello comune ma, al contrario, presentano un pecu-
liare sistema delle fonti che regolano 1’autonomia finanziaria e anche una disciplina materiale strut-
turalmente diversa da quella della generalita delle Regioni (0 CCAA).

Da questi primi rilievi emergono gia due caratteri comuni della specialita finanziaria: (1) la
sua estensione a un numero ristretto di enti all’interno del sistema finanziario, enti la cui storia co-
stituzionale si distanzia in maniera netta rispetto a quella delle restanti Regioni’?, (2) la presenza di
un microsistema normativo peculiare e differente da quello che regola il sistema di finanziamento
ordinario.

Sulla base delle disposizioni contenute negli stessi Statuti di autonomia si puo poi aggiungere
un terzo carattere comune: (3) la natura bilaterale e pattizia dei rapporti fra Stato centrale e Auto-
nomie speciali, pur interpretata in modo piu 0 meno vincolante nei due ordinamenti. In sede di
comparazione, tuttavia, piuttosto che soffermarsi sulle specifiche differenze, puo essere interessante
mettere in luce la ratio comune che soggiace al principio pattizio, visto come forma di concretizza-
zione di tutti i principi costituzionali che reggono 1’autonomia finanziaria, compreso il principio so-
lidaristico. Non dungue un principio che si pone in conflitto con gli altri ma che permette di declina-
re i principi costituzionali comuni nella specificita ordinamentale di volta in volta in considerazio-
ne’,

La comparazione ha fatto tuttavia emergere anche alcune rilevanti differenze. In primo luogo,
Su un piano squisitamente normativo, si puod gia osservare una macroscopica differenza in punto ti-
tolarita del potere impositivo: le CCAA di regime forale (e nel caso del Pais Vasco precisamente i
Territori storici che lo compongono) sono titolari della quasi totalita dei tributi, pur dovendo eserci-
tare il potere normativo in accordo con lo Stato centrale. Su questo punto, il sistema forale si avvi-
cina quasi a un sistema di natura confederale (o proto-federale), insomma a quelle fasi iniziali del
processo federativo in cui la maggior parte dei tributi sono ancora in capo agli Stati membri, i quali
finanziavano I’attivita della Federazione. Pais Vasco e Navarra, infatti, avendo conservato intatto il
proprio sistema tributario dal periodo pre-costituzionale e soprattutto pre-unitario, non partecipano
all’esperienza delle altre CCAA e delle Regioni italiane, ivi comprese le speciali, ovvero la riparti-
zione delle risorse all’interno di un sistema tributario che nasce rigorosamente unitario, per poi pro-

tuendo un sistema integrato e facendosi garante del rispetto degli obiettivi di finanza pubblica con riguardo all’intero
sistema (& il caso della Regione Friuli Venezia Giulia e delle Province autonome di Trento e di Bolzano).

211 Tribunal Constitucional ha pit volte descritto il sistema forale come una particularidad, constitucionalmente legi-
timada, non suscettibile di un’estensione all’interno del sistema spagnolo (STC 181/1988, de 13 de octubre; 214/1989,
de 21 de diciembre).

3 Come ha sottolineato piti volte anche la giurisprudenza costituzionale italiana, il metodo bilaterale presenta indubbi
tratti di interesse e utilita pratica, tanto nel momento fisiologico (come la capacita di adattare il riparto delle risorse a
fronte dell’assunzione di nuove competenze) quanto in quello patologico (per chiarire in maniera puntuale i punti con-
troversi nei rapporti finanziari pregressi tra livelli di governo, riducendo anche il contenzioso costituzionale): C. Chiap-
pinelli, F. Picotti, | modelli delle relazioni finanziarie Stato-Autonomie speciali, in E. D’Orlando, L. Mezzetti (cur.), Li-
neamenti di diritto costituzionale della Regione Friuli Venezia Giulia, cit., 473 ss.
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gressivamente aprirsi a forme di decentramento’.

Le restanti differenze possono essere ricondotte, a parere di chi scrive, a un dato empirico ma
di assoluto rilievo: ’estensione “quantitativa” della specialita finanziaria all’interno del sistema’.
La minore estensione dell’esperienza spagnola si riflette anche sulla maggiore omogeneita della
stessa — trattandosi di Comunita economicamente solide e non bisognose di aiuto finanziario da par-
te dello Stato centrale — e sulla sua capacita di incidere unitariamente sulla rappresentanza politica a
livello nazionale. Al contrario, nel caso italiano, si registra un deciso dualismo tra le speciali alpine
e le speciali insulari: le prime utilizzano la specialita finanziaria come strumento per ampliare le
proprie competenze e per rafforzare I’affidabilita degli spazi finanziari riconosciutigli (a loro volta
basati sul gettito derivante dai tributi riferibili alla ricchezza prodotta dal proprio territorio); le se-
conde vedono la specialita soprattutto in chiave “difensiva”, mirando a salvaguardare una dotazione
finanziaria che gli é riconosciuta «non gia in quanto Regioni speciali, ma in quanto Regioni meri-
dionali economicamente svantaggiate»’®. Ne consegue una eterogeneita di fini all’interno della spe-
cialita che difficilmente permette di esprimere una linea comune.

In entrambi i casi, si puo sottolineare che un tratto essenziale della specialita finanziaria — sia
nel suo momento genetico che, costantemente, lungo la sua continua attuazione ed evoluzione — ¢ il
profondo legame con fattori extra-giuridici, che di volta in volta si possono ricercare in profili: (a)
sociali, come la profonda differenziazione sul piano storico, culturale e linguistico (in una parola,
identitario), che denota alcune parti dei territori nazionali; (b) economici e di capacita amministrati-
va, che concorrono a determinare una diversa evoluzione dei rapporti finanziari tra livelli di gover-
no, come rende evidente la strada decisamente diversa assunta dalla specialita finanziaria nelle varie
esperienze italiane; (c) politico-partitici, con riferimento alla capacita concreta della rappresentanza
politica territoriale (comprensiva degli enti territoriali e dei rappresentanti negli organi statali eletti
sul territorio) di garantire il mantenimento e lo sviluppo dell’autonomia finanziaria.

Le considerazioni che precedono possono contribuire anche a spiegare il diverso impatto dei
vincoli finanziari introdotti a livello costituzionale sulla specialita finanziaria nei due ordinamenti.
Nel caso spagnolo, I’impatto risulta complessivamente piu limitato, dal momento che la riscossione
dei tributi viene compiuta in misura pressoche totale dalle CCAA e gli accordi stabiliscono in misu-
ra preventiva la partecipazione delle stesse alla perequazione e al risanamento della finanza stata-
le’”: anche in anni recenti, il principio pattizio risulta quindi integralmente riconfermato e, per taluni
aspetti, persino rafforzato. L’ordinamento finanziario delle Regioni a Statuto speciale e delle Pro-
vince autonome in Italia — nel quale le entrate delle Autonomie sono costituite principalmente da
compartecipazioni al gettito dei tributi erariali — € stato invece profondamente inciso dalla crisi della

4 Anche per le speciali il ricorso ai tributi propri, come si & visto, dimostra una vitalita marginale rispetto al ricorso alle
compartecipazioni ai tributi statali, anche per la scarsa disponibilita di materia imponibile non assunta a presupposto da
questi ultimi. V. G. Scanu, L autonomia tributaria delle Regioni a statuto speciale e delle Province autonome, cit., 198,
il quale indica come spazi di sviluppo dell’autonomia finanziaria la fiscalita ambientale e la fiscalita di vantaggio, con
particolare riferimento alle Regioni insulari (chiarito che, tuttavia, quest’ultima richiede il reperimento di risorse alter-
native a copertura dei relativi costi).

S per dare delle cifre, circa 2,7 milioni sono i cittadini che abitano Pais Vasco e Navarra su circa 46 milioni di spagnoli
mentre su 60 milioni di italiani circa 8 risiedono nelle speciali.

6 F. Palermo, La specialita alla prova della riforma costituzionale, cit., 283.

7 Si noti che, in linea teorica, lo Statuto della Regione siciliana configurerebbe una impostazione analoga prevedendo
una finanza regionale basata prevalentemente sui tributi regionali (art. 16); di fatto pero il “centralismo” da sempre pra-
ticato in materia di legislazione tributaria regionale e le obiettive difficolta date dalla struttura del sistema tributario ge-
nerale hanno indotto ad una attuazione molto semplificata: salvo che per alcuni tributi almeno in parte riservati allo sta-
to, vi € stata infatti la devoluzione integrale (10/10) del gettito dei tributi erariali alla Regione (situazione ora parzial-
mente mutata dopo 1’ultima norma di attuazione dello Statuto regionale: d.Igs. n. 251 del 2016).
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finanza pubblica e dal mutamento del quadro normativo sovranazionale. Sebbene la giurisprudenza
ribadisca la validita del principio pattizio, numerosi sono stati gli interventi unilaterali dello Stato
giustificati con le argomentazioni appena richiamate, confermando 1’impressione di una maggiore
“debolezza” della garanzia costituzionale della specialita finanziaria in Italia rispetto alla corrispon-
dente esperienza spagnola.
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