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1. Introduzione

In uno studio OCSE del 20b&iene tra l'altro analizzato il tema delle econerdi scala e
della dimensione ottimale dei livelli sub-nazionaliviene preso in considerazione il caso
della Danimarca, che ha individuato in 20.000 albitea dimensione ottimale dei comuni ed
ha di conseguenza impostato la sua recente rifetemidoriale con cui ha abolito le contee,
sostituendole con 5 regioni e ridotto il numero demuni da 271 a 98, ridistribuendo le

risorse, sia quanto a finanziamenti che a entrégetéarie.

| contenuti e le opinioni espresse sono da réessclusivamente all’autore e non impegnano inraimodo
l'istituzione di appartenenza.

1 OCSE (2006), “The efficiency of sub-central spewdj Workshop proceeding®©ECD Network on fiscal
relations across levels of government.

% Nello stesso studio OCSE vengono anche analizeatiéfferenti conclusioni delle analisi sulle ecomie di

scala effettuate dalla Danimarca in occasionealellb della propria riforma e quelle sino ad alloitanute piu
attendibili (in particolare, Byrnes e Dollery, igitati) dalle quali risultava grande incertezzd'ssistenza delle
economie di scala (v. par. 26 e ss. del doc. OCSE)
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Tale situazione tuttavia non é affatto esemplifiGatiella variegata realta europea, dove, sia
pure tenendo conto delle diverse dimensioni degditiSaccanto a entitd di dimensioni
modeste vengono comunque in evidenza dati comeli qlieFrancia, Italia, Spagna e
Germania, con, rispettivamente, 36.683, 8.101, 18.#112.379 comuni. Questi Paesi,
unitamente alla Repubblica Ceca, che ne conta 6r/2¢8olgono circa 1'80% dei comuni
dell'intero territorio europeo (dati DEXIA 2068

Da anni costituisce oggetto di indagine il fenomeetia frammentazione comunale, diffuso
soprattutto tra i Paesi mediterranei, senza chaltpeisi siano individuate ipotesi risolutive;
va pero tenuto conto dell’esperienza francese dp® dliversi tentativi ha negli ultimi anni
sperimentato l'approccio della volontaria collalzoae fra enti, incentivata con risorse

finanziarie.

2. L’ esperienza francese

La Francia, nonostante la sua storica vocaziongalesta, ha preso consapevolezza
gia dagli anni 50 del secolo scorso delle disfumizaella centralizzazione e dell’esigenza di
riequilibrio del territorio éménagement du territoiy@d ha negli ultimi decenni messo mano
a una serie di riforme dellamministrazione localelte al decentramento territoriale, da
ultimo elevato al rango di principio costituzionalen la legge n. 276 del 2003, che ha tra
l'altro autorizzato le collettivita territoridlio i loro raggruppamenti a derogare, a titolo
sperimentale e a condizioni fissate per legge, diBaiplina che stabilisce I'esercizio delle
proprie competenZe
Nel 1971, nel perseguire un complessivo riordinbederme di cooperazione intercomunale
nel frattempo gia create, la legge 71-588 del pidul971 privilegia l'istituto della fusione
tra comuni, disciplinandone la creazione prioréarente obbligatoria laddove non in grado di
assicurare altrimenti il proprio sviluppo e unaretta amministrazione; i risultati non si sono
rivelati peraltro pari alle aspettative. Si integle nel frattempo che la riforma della fiscalita
locale costituisce una tra le principali condiziodel perseguimento del processo di
decentralizzazione: il trasferimento di competesiz&ccompagna al simultaneo trasferimento

delle risorse necessarie per il loro esercizio.

¥ DEXIA (2008), “Les finances publiques territorialdans I'Union européenneXlote de conjuncturalicembre
2007. Consultabile su: www.dexia-creditlocal.fr.

“ Secondo l'articolo 72 della Costituzione francdeegollettivita territoriali della Repubblica son@omuni, i
dipartimenti, le regioni, le collettivita a statyparticolare e le collettivita d’oltremare discipdite dall’articolo
74.

® Per espressa previsione dell’articolo 72, quactmroa, della Costituzione, come modificato dall@otd 5
della legge 276 del 2003.
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Con leggi del 1979 e del 1980 viene percio istitué# dotazione globale di funzionamento
(DGF) e disciplinata la fiscalita locale, consemwl@nai consigli municipali di fissare le
aliquote delle imposte locatiferite al proprio territorio. Con la legge “di decentramento” n.
82-213 del 2 marzo 1982 (c.dol' d’orientation’) viene, tra l'altro, previsto che le regioni
diventino collettivita territoriali a pieno titol@’articolo 72 della Costituzione nel testo allora
vigente non le contemplava tra le collettivita iterfali ma rinviava alla legge la possibilita
della creazione di collettivita ulteriori) e cher pegge si sarebbe determinata la ripartizione di
competenze tra comuni, dipartimenti, regioni e &tatonché la ripartizione delle risorse
pubbliche come risultanti dalla nuova disciplindlaiéiscalita locale e dei trasferimenti alle
collettivita locali; vengono, inoltre, ceduti altellettivita tributi statali.

La legge n. 92-125 del 6 febbraio 1992, relativBamiministrazione territoriale della
Repubblica, rilancia la cooperazione intercomunal&€rea la comunita di comuni e la
comunita di citta. La legge 99-586 del 12 luglid®®9c.d. leggeChevénemental nome del
Ministro dell'interno che la propose) € connotata tce obiettivi: semplificare le diverse
norme applicabili agli enti pubblici di cooperazeéomtercomunale, incentivare lo sviluppo
dell'intercomunalita nell’ambiente urbano, incoragg I'adozione della tassa professionale
unica. Essa propone una nuova architettura istinae dell’'intercomunalitad - sopprimendo i
distretti e le comunita di citta (che avevano résmscarsissimo successo); anche i sindacati
di agglomerazione nuova sono destinati a scompapee trasformazione in comunita
d’agglomerazione, e piu in generale si dovra prepea un riordino dei sindacati di comuni -
e creando una nuova categoria di enti pubbliciodiperazione intercomunale: le comunita di
agglomerazione.

Per usare le parole di uno dei pill attenti osservataliani del fenomeno d'oltralfSe
mirando ‘a potenziare in tutti i modi, ma soprattutto atteaso incentivi finanziari e fiscali,
gli enti cooperativi pubbli¢j “l'associazionismo intercomunale volontario rappnetse la
risposta francese al bisogno di efficienza di uwello di governo comunale afflitto da

frammentazione senza uguali

3. Principali forme di “ intercommunalité in Francia
Le collettivita territoriali francesi possono asiswsi per I'esercizio delle proprie competenze,

sia mediante convenzione, sia creando un organmmblico di cooperazione nelle forme e

® Giancarlo Polall finanziamento del governo comunale con risoregwate in quattro realta europee: principi,
prassi, insegnamentin La finanza locale in Italia - Rapporto 2006 @sione o collaborazione ? Le divergenti
vie europee per superare la frammentazione comurale focus sui casi svizzero e frangdselLa finanza
locale in Italia - Rapporto 2007.
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alle condizioni previste dalla legge (articolo 3111-1 delCode Général des Collectivités
Territoriales- CGCT).

La cooperazione intercomunale si fonda sulla libecdonta dei comuni di associarsi
elaborando un progetto comune di sviluppo del l@witorio in un perimetro comune
(articolo L. 5210-1 CGCT) e puo assumere diversmé delle quali la piu diffusa € quella
degli enti pubblici di cooperazione intercomunditaplissements publiques de cooperation
intercomunale- EPC). Un EPCI e un ente pubblico, dotato di persoaajjiuridica e di
autonomia finanziaria, connotato, in particolar, mtincipi di specialita ed esclusivita

Il principio generale vuole quindi che la costitue di questi enti si fondi sulla libera scelta
dei comuni stessi, che, se intendono esercitarenmesalcune loro competenze, avviano una
procedura che vede come attori, oltre ai comurmr@ssati, il rappresentante dello Stato nel
dipartimento (Prefetto) e la Commissione dipartitandella cooperazione intercomunale
(CDCI, presieduta dal Prefetto e composta da raeptanti dei comuni, dei dipartimenti,
delle regioni e degli EPCI).

Secondo l'articolo L. 5211-5 CGCT, la procedurariaio con una fase di proposta, che puo
essere di iniziativa dei comuni e sottoposta afdie ovvero di iniziativa di quest’ultimo,
nel qual caso deve ottenere il parere della CDC&h proposta consiste nel progetto di
costituzione dellEPCI, e deve contenere i datieesmli, quali, tra I'altro, il perimetro
dell’ente, la lista dei comuni interessati, le ceatgmze da esercitare, le regole di
funzionamento dell’organismo. Questa prima faseoaclude con una delibera del Prefetto —
che ha anche potere di modifica della propostza®iuni — da adottarsi entro due mesi.
Successivamente, entro tre mesi, sulla delibevardeesprimersi i consigli municipali dei
comuni interessati: per rendere agevole il ricaid® forme di cooperazione, e sufficiente che
si esprimano favorevolmente o i due terzi dei conmberessati che rappresentano almeno la
meta della popolazione oppure almeno la meta daeuocod che rappresentano non meno dei
due terzi della popolazione, con taluni requisitetiiori che specificano I'espressione del
consenso a seconda dei diversi tipi di EPCI. Seolssultazione non si conclude entro il

termine, si intende acquisita I'approvazione del&ibera. Il Prefetto conclude quindi la

"Il principio di specialita comporta che gli EPQigsano intervenire solo nell’ambito delle compegecize sono
loro state trasferite o delegate secondo le refiegate dall’art. L. 5210-4 CGCT (principio di spadita
funzionale) e all'interno del proprio perimetro ritariale (principio di specialita territoriale). dv possono
dunque intervenire né operativamente né finanzieige nell’ambito delle competenze che i comuninban
mantenuto per sé. Il principio di esclusivita inspliche solo gli EPCI possano esercitare le funzietiiambito
delle competenze loro trasferite; parallelamente,cteazione dellEPCI comporta quindi normalmerde |
cessazione immediata e totale delle funzioni deiwd nelle competenze trasferite.
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procedura mediante adozione di un decreto di castihe dellEPCI e di approvazione dello
statuto.

Gli EPCI sono amministrati da un organo delibe@tieomposto da rappresentanti eletti dai
consigli municipali dei comuni membri; i rappresant devono essere membri dei consigli
municipali stessi e sono eletti a scrutinio segeet® maggioranza assoluta (artt. L.5211-6 e
L.5211-7 CGCT). Vi é poi un organo esecutivo, costpala un Presidente e da una Giunta,
formata dal Presidente, da uno o piu Vicepresiden uno o piu ulteriori membri. L’'organo
esecutivo e eletto dall'organo deliberativo.

I comuni possono scegliere tra differenti strumenstrutture di cooperazione, riconducibili
essenzialmente a due tipologie: la cooperazionerdamunale di natura associativa,
connotata da un livello di integrazione meno inteqper quanto riguarda l'esercizio di
competenze delegate e senza regime di fiscalitariproe quella di natura federativa, con
maggior livello di integrazione e regime di fis¢alpropri&.

Si possono quindi distinguere dhtablissements publiques de cooperation intercaieun
(EPCI) senza fiscalita propria e quelli a fiscalgéopria. Piu in particolare, i primi si
identificano coiSyndicats de communésquivalenti ai consorzi di comuni noti al nostro
ordinamento), suddivisi in tre categorie principayndicats intercommunaux a vocation
unique (SIVU), syndicats intercommunaux a vocation multifB®vVOM), syndicatsmixtes
(SM)°. Gli EPCI a fiscalita propria@roupements a fiscalité propreGFP) essenzialmente si
configurano nelle&Communauté$, enti che raggruppano piti comuni secondo il ppiocii

“continuita territoriale” (in uno spazio unico enga interruzioni territoriali), dei quali Si

8 La forma associativa, essenzialmente sviluppatasinbiente rurale, consente ai comuni di gestireomune
delle attivita o dei servizi pubblici; il suo finailmmento proviene da contributi finanziari o diuratfiscale dei
comuni membri. La forma federativa, a vocazioneesslmente urbana, tende a raggruppare i comurfape
fronte alle sfide poste dallo sviluppo urbano éasa su un progetto volto allo sviluppo locale kal migliore
gestione del territorio; il suo finanziamento éknona parte assicurato dalla fiscalita diretta llbdqtaxes
foncieres, d’habitation ou professionngligrelevate direttamente dagli EPCI, connotati jgeda un regime di
fiscalita propria.

° | syndicats intercommunaux & vocation unig@VU), creati dalla legge del 22 marzo 1890, saleile
associazioni di comuni anche non limitrofi raggrapper gestire in forma associata un servizio tdi@sse
comunale; isyndicats intercommunaux a vocation multigBiVOM), estensione dell’'ambito di attivita dei
SIVU operata con I'ordinanza del 5 gennaio 1959me¢tono ai comuni di associarsi per gestire piivit, a
differenza dei SIVU; isyndicatsmixtes(SM), creati con decreto-legge del 30 ottobre 183fmodificati con
decreto 55-606 del 20 maggio 1955, costituiscore wlteriore, nuova forma di ente pubblico che pétendi
associare ai comuni altre persone giuridiche ditdipubblico, collettivita territoriali ovvero einpubblici quali
le camere di commercio e dell'industria, dell’agitara e dei mestieri.

19 per completezza si soggiunge che tra gli EPCbealita propria sono da ricomprendersi anclkgnidicats
d’agglomération nouvelléSAN), istituiti nel 1983 (legge n. 83-636 del W@lio 1983) per sostituire i sindacati
intercomunali a vocazione unica (SIVU) e multipl(OM); a partire dal 2001 molti SAN si sono trasfati
in comunita d’agglomerazione.
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rinvengono tre forme principalicommunautés urbang€U), communautés de communes
(CC), communautés d’agglomérati¢GA)*".

4. 1l finanziamento delle strutture intercomunali francesi

Come si € anticipato, diverse sono le modalitéirdinziamento a seconda che le strutture
siano di carattere associativo o di carattere dder. Le prime, quale che sia la loro forma
(syndicats intercommunaux a vocation uniqueSIVU, syndicats a vocation multiple
SIVOM, syndicatsmixted non hanno fiscalita propria, quindi non possomdhbeérare le
aliquote dei tributi locali e non hanno alcun petdr disporre agevolazioni fiscali.

Le loro risorse provengono principalmente da contiifinanziari dei comuni consorzidj ai
quali si aggiunge il contributo finanziario da pardello Statt’. Infine, gli EPCI senza
fiscalita propria possono beneficiare di altre @@ty ad esempio il gettito delle tasse,
contributi o diritti percepiti per i servizi cherfiscono (come la raccolta dei rifiuti).

Le strutture intercomunali federativecofnmunautés de communpesommunautés

d’agglomération communautés urbaingsono invece automaticamente collocate in regime

| e communautés urbang€U), istituite dalla legge n. 66-1069 del 31 dibtee 1966, raggruppano pil
comuni che debbono formare un ente con un numeabitiinti superiore a 500.000 all’atto della creaeie che
si associano per elaborare un progetto comuneildpgo urbano e di riassetto del proprio territpggercitano
obbligatoriamente funzioni in diciannove materaggruppate in sei blocchi di competenze, e talomepetenze
supplementari su decisione dei consigli municipaéi.competenze obbligatorie sono di interesse cdtamim
alcune per natura (sviluppo economico-socialeye gher funzione (strade, trasporti, rifiuti) e iBssun caso
possono essere esercitate a livello comunale. iligatorieta di tali competenze & associato ilmegfiscale a
tassa professionale unica. Le comunita urbanegioma delle loro competenze sono gli EPCI a fisaglropria
piu integrati; sono create senza limite di duratseeza possibilita per i comuni membri di ritirarke
communautés de commur{€C) sono state istituite dalla legge n. 92-1256dfebbraio 1992; per esse non sono
richieste condizioni particolari di popolazione quassiva. Il trasferimento di competenze riguaroimpgetenze
obbligatorie e almeno una tra sei blocchi opziodalcui la legge definisce I'ambito d’intervento.comuni
scelgono liberamente quali competenze trasferien@ledone I'ampiezza. L'integrazione funzionale fra
comuni membri e la comunita € di livello medio, r@ge rispetto ai sindacati di comuni e minore eisp alle
comunita di agglomerazione e urbane. In origineuaidganti territori di carattere rurale, si sonoesst
progressivamente alle aree urbane di media dimeesi®ossono determinare liberamente il loro redisoale
(fiscalita addizionale o tassa professionale unice)}communautés d’agglomératidCA), istituite dalla legge
Chevénementn. 99-586 del 12 luglio 1999, devono essere &entda un insieme di pit di 50.000 abitanti,
attorno ad uno o pit comuni di 15000 abitanti; frdgetto comunitario” deve riflettere I'elevato doa
d’integrazione della comunita; esercitano quatiazdhi di competenze obbligatorie e almeno tre opaii tra
sei possibili.

12| Comuni contribuiscono con trasferimenti finamizia fiscalita aggiuntiva. Nel primo caso i contribsono
prelevati direttamente dal bilancio di ciascun comper essere versati al raggruppamento intercdmuNal
secondo caso si stabiliscono prelievi addizionalcentribuenti a favore del loro raggruppamentercomunale
e tale imposizione addizionale costituisce quingdisupplemento alla fiscalita comunale, riscossacpEscuna
delle quattro locali imposte dirette (le due imeofsindiarie, la tassa professionale (TP), la tdssditazione) a
beneficio della struttura intercomunale. L'impordbtali addizionali varia in base ad una ripartimoprevista
nello statuto del’lEPCI.

13| sostegno finanziario dello Stato paésumere varie forme, tra le quali il fondo di cemgazione dell’lVA
(FCTVA), che rimborsa dopo due anni su una basketfria e globale il pagamento dell'IVA che i gpip
sostengono sulle spese per investimenti, e la wo@globale di equipaggiamento (DGE), che vienmsata ai
gruppi la cui popolazione ¢ inferiore a ventimitdtanti (trentacinquemila per le comunita d’oltres)a
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di fiscalita proprid®, che trova applicazione secondo due distinte nitadal) il regime a
fiscalita addizionale; b) il regime dellaxe professionnelle unig&PU).

Nel regime a fiscalitd addiziondfd’ente ha la stessa potesta impositiva di un camtissa

le aliquote e percepisce il gettito dei quattrdouti locali diretti, ma la sua fiscalita si
sovrappone a quella dei comuni, che continuan@ciégre la loro imposizione relativamente
ai quattro medesimi tributi.

Nel regime della tassa professionale unica (FPUEPCI gradualmente si sostituisce ai
comuni nella gestione e nella percezione del gettiélla taxe professionnellael suo
territorio. Il gruppo percepisce il gettito dellaxe professionnelleei comuni raggruppati,
stabilisce l'aliquota e le agevolazioni. | Comumiitavia, mantengono integralmente gli altri
tributi.

Il gettito dellataxe professionnellgiene utilizzato principalmente per finanziareH' €I, ma
la legge prevede due tipi di ridestinazione ai comuassociati: [“attribuzione di
compensazione”, per compensare finanziariamenterilbazione del gettito dellaaxe
professionnelleal’lEPCI; la “dotazione di solidarieta”, che €& &trumento di politica di
redistribuzione e di perequazione del gettito d€Ratra i comuni associati.

Nel regime della tassa professionale unica si vipeganto a creare una tendenziale
specializzazione nell'imposizione territoriale:tésse “domestiche” (tasse di abitazione, tasse
fondiarie) competono ai comuni, taxe professionnellai gruppi.

Inoltre, in entrambi i regimi, € previsto un measamo di bilanciamento per cui I'aliquota
della TP fissata annualmente e strettamente ctaraltandamento dell’aliquota degli altri tre
tributi, essendo fissati dei limiti (sia per le letlivita territoriali che per gli EPCI), alle
variazioni di aliquota, verso l'alto o verso il sas agganciati alle variazioni di aliquota degli
altri tributi.

L’altra importante fonte di finanziamento delleusture intercomunali a fiscalitd propria
consiste nei trasferimenti da parte dello Statoi tjuali il principale é la dotazione globale di
funzionamento (DGF); tra le voci in cui si ripacks la DGF vi e la dotazione

1 Applicabile anche ai vecchi tipi di EPCI, soppiesin via di trasformazione, qualistricts communautés de
ville, syndicats d’agglomération nouve(8AN).

!> Che concerne essenzialmentedemunautés de commure non hanno optato pertixe professionnelle
unique e lecommunautés urbainesistenti prima della legge del 12 luglio 1999.

6 Che si applica: di diritto, per leommunautés d’agglomératipte communautés urbainesreate dopo la
pubblicazione della legge del 12 luglio 1999 syndicats d’agglomération nouvellepzionalmente per le
communautés de commundsdiritto, dal 1° gennaio 2002, salvo contradteliberazione di almeno la meta dei
Consigli municipali dei comuni interessati, perctemmunautés urbaineseate prima della legge del 12 luglio
1999 e per leommunautés de commures oltre 500.000 abitanti.
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d’intercomunalitd, composta da una dotazione delesga una dotazione di perequazione, il
cui importo & calcolato anche sulla base di unfimefite di integrazione fiscale (CIF)
Complessivamente, il sistema costruito dal legmstatirancese ha conseguito un notevole
successo nell'allocazione dell’esercizio delle fonz al livello piu adeguato, mediante
I'incentivazione dell'intercomunalita. In particoég con gli strumenti introdotti dalla legge
Chevénemenda un lato si € incardinata I'autonomia finanzan capo alle associazioni di
comuni, consentendo a tali enti di decidere in neatgelle proprie entrate tributarie, dall’altro
Si e previsto un meccanismo competitivo che bamatita dei trasferimenti statali anche sul
coefficiente di integrazione fiscale, che aumemtaproporzione al valore della fiscalita
intercomunale, in connessione, pertanto, all’assmezdi maggiori funzioni.

Va poi evidenziata I'importanza del c.d. “interegsmmunitario”, concetto introdotto dalla
legge n. 125 del 1992 ma il cui ambito e stato sestdalla leggeChevénementche
sostanzialmente consiste nell'applicazione del gpio di sussidiarieta, creando un
discrimine tra le funzioni che si ritiene debbagsare mantenute in capo ai comuni e quelle
che per essere meglio esercitate e opportuno chemyame assunte dalle strutture
intercomunalf®,

Rispetto all'esperienza francese, tuttavia, nonosorancate voci critiche, in particolare
accentratesi sui costi dell’intercomunalita, comdfico riferimento ad un maggior carico
della fiscalita locale, sul tasso di democratici@le sue istituzioni, sull’efficacia del riparto
di competenze tra istituzioni intercomunali e coincime ne fanno parte e su un possibile
approccio opportunistico dei soggetti coinvoltiecavrebbero in primo luogo perseguito le
opportunita di incentivazione anziché una visionefticienza dell’esercizio delle funzioni
correlata agli ambiti territoriali ottimali. Tutiuesti profili di criticita sono ampiamente
analizzati neRapport Dallierpresentato al Senato francese nel 2006.

Profilo fortemente oggetto di rilievi, tra gli dltre la circostanza che complessivamente il

processo di decentralizzazione francese non ebbkartradotto in una semplificazione nella

17 «Quest'ultimo, definito dalla legge del 12 luglio 9% rappresenta il peso della fiscalita intercomlenin

rapporto alla fiscalita totale, comunale e intercomale. Esso varia da 0 a 1. Per migliorare il casénte

d’integrazione fiscale le EPCI devono sceglierectanpetenze opzionali (es. raccolta e trattamentfiatrie

depurazione delle acque), in quanto il CIF & compaklle quattro tasse dirette locali, piu la tassa canone
di raccolta e trattamento dei rifiuti urbani ed danone di depurazione. | GFP sono incentivati atiges
direttamente i servizi e le politiche e non a soxienare le azioni dei Comuni. Piu il coefficiedtelevato piu
la DGF sara elevatd, cosi Fiorillo - Pola,Forme di incentivo all’associazionism@Vorking paperSIEP n.
466/2005, p. 22.

8 La finalita dellinteresse comunitario & essenmahte di garantire, in particolare per talune cowewmee
individuate dalla legge (e ad esclusione di qupte le quali la legge impone il trasferimento tejalche il
livello di competenza comunale possa essere eserae piu idoneo, trasferendo agli EPCI le funzabwe per
costo, ampiezza o carattere strutturale, sianoataraste ad una gestione intercomunale (messaninie delle
risorse, realizzazione di economie di scala e etatione di un progetto di sviluppo del territorio).
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gestione delle competenze ma, al contrario, in stretificazione di poteri decisionali (c.d.
mille-feuille administratif francais®.

Non puo peraltro non tenersi presente la recentssioppressione deltaxe professionnelle
disposta dalla legge finanziaria 2010 francese, eh@revisto modalita compensative per i
mancati introiti degli enti locali (compresi queilitercomunali) ; tale circostanza produrra
evidentemente una rivoluzione nelle modalita dafinamento delle collettivita territoriali,
del cui impatto occorrera attendere almeno un derminimo di applicazione prima di poter
effettuare valutazioni attendibili. Infine, occordar conto di taluni disegni di legge che
recano disciplina di riforma delle collettivita tioriali pendenti presso il Parlamento, che, se
approvati, apporteranno ulteriori aggiustamentipanticolare, in direzione di una maggiore
semplificazione del sistema e di un incremento tdeso di democraticita delle istituzioni

intercomunali.

5. La situazione italiana
In Italia esistono 8101 comuni, dei quali circa 87assificabili come piccoli comuni, in
quanto aventi popolazione residente inferiore a05@bitanti (fonte Istat 2008); i piccoli
comuni rappresentano il 70% dei comuni italiann essi risiede circa 1/6 della popolazione
italiana (10,397 milioni di abitanf. Inoltre, guardando ai comuni di minore ampiezza
demografica, si puo rilevare che quelli situatiledhsce demografiche da 0 a 999 abitanti
sono circa 1960 e rappresentano circa il 24% deiema totale, mentre quelli situati nella
fascia da 1000 a 1999 sono circa 1640 e rappresemieca il 20% del totale nazionale,
ancorché la popolazione dei comuni con numero daatd inferiore a 2000 rappresenti
complessivamente solo il 6% circa del totale detlpolazione nazionale.
Come si colloca questa situazione rispetto all’arncastituzionalizzato principio di
adeguatezza che, insieme a quelli di sussidiagiet@iferenziazione, deve ispirare la corretta
allocazione delle funzioni amministrative (art. 1p8imo comma, Cost.)? | comuni che non
dispongono delle condizioni di efficienza e di editia per gestire servizi e funzioni in
maniera adeguata, possono far ricorso a formedliagpe associata dei servizi, ovvero ad un

processo di riorganizzazione sovracomunale. Seguandpercorso in parte simile a quello

91n tal senso, e con forti sottolineature dei diverofili critici, anche le riflessioni svolte d&. Poujade nel
corso del seminario Regimi e forme di finanziamento delle aree metitgoodé nel diritto comparatb

organizzato da Anci, IFEL e Cittalia a Roma il Bbifeaio 2010. Si veda inoltre la relazione goverxatil

“projet de loi de réforme des collectivités terrigdes’, atto Senato n. 60, tuttora in corso di esamegureél

Parlamento francese.

20 Dati ricavati da CITTALIA -Atlante dei piccoli comuni italian2009, cui si fa rinvio, unitamente a “IFEL —
numeri dei piccoli comunR007, per approfondimenti su dati statistici.
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francese, si era in un primo momento tentata kdatdelle fusioni obbligatorie, salvo poi
prender atto dell’attaccamento all'identita storazdturale dei singoli Comuni, e ripensare gli
strumenti associativi in un senso che consentisaemaggior flessibilitd.

Procedendo ad un sintetie@xcursusdel quadro normativo nazionale, si puo notare iche
primo esempio di esercizio associato di servizinieresse comune risale - tralasciando i
consorzi di cui alle leggi per l'unificazione amnsitnativa del Regno d’ltalia - al Testo unico
comunale e provinciale (regio decreto 3 marzo 183883), che, all'articolo 156, prevedeva
forme associative volontarie i(‘comuni hanno facolta di unirsi in consorzio (...grp
provvedere a determinati servizi od opere di comimteress® e forme obbligatorie
all'articolo 157 (‘piu comuni possono essere riuniti in consorziodirforo o con la provincia
per provvedere a determinati servizi od opere diattare obbligatorid). Per un incisivo
intervento di disciplina della materia dell’esergiassociato tra enti locali di funzioni o di
servizi pubblici, occorre perd attendere la leggé4? del 1990, che ha dedicato un apposito
capo (V) alle forme associative e di cooperae@d ha, all'art. 11, previsto che, a norma
degli artt. 117 e 133 Cost., “le Regioni possondlificare le circoscrizioni territoriali dei
Comuni sentite le popolazioni interessate nellepreviste dalla legge regionale”.

Per affrontare il problema dei “comuni polvere” legge n. 142 del 1990, all'art. 26, ha
previsto, in particolare, l'istituzione delluniondi comuni, statuendo che entro dieci anni
dalla costituzione dell’'unione dovesse proceddlaifasione, e che qualora non si pervenisse
alla fusione, l'unione sarebbe stata sciolta (con@jlala fusione si rendeva obbligatoria,
altresi, dopo 10 anni, qualora la Regione avesse&emato ed incentivato con contributi
aggiuntivi la costituzione dell'unione, mostrandwedntendimento della disciplina fosse, piu
che concepire 'unione come strumento per favdeir®rme associate di gestione di pubblici
servizi o funzioni, quello di indurre i comuni ppiccoli a fondersi per dare vita ad un ente
maggiore. La prospettiva della fusione obbligaterta ha ricevuto il gradimento degli enti
locali, che, analogamente a quanto accaduto nebrpara francese, hanno mostrato di
preferire il mantenimento della propria identitarito-culturale e optato per forme di
gestione associata di servizi e funzioni piu fledisiquali le convenzioni e i consorzi, previsti

dalla medesima legge n. 142.

2L Al concetto di flessibilita quale chiave di letudella disciplina delle forme associative contamg! testo
unico sulle autonomie locali si ispira Civitaresatiucci, nell’analizzare le forme di cooperazidre enti
locali, in Del Federico - Robotti.e associazioni fra comuni: forme organizzativeafiziamento e regime
tributario, Milano, 2008.
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Preso atto dei risultati non incoraggianti, il kgtore nazionale ha rivisto la propria
strategia, ispirandola, a partire dalle leggi at.‘®assanini” ad una maggiore gradualita, alla
volontarieta ed all'incentivazione delle formulesasiative.

In particolare, la legge n. 265 del 1999, apporanda serie di modifiche alla legge n. 142
citata, ha disposto la predisposizione di un m@ogna inteso ad individuare (compito
affidato alle Regioni) gli ambiti correlati ai lilreottimali di esercizio delle funzioni e servizi
in gestione associata sovracomunale, da concoroharsedi di concertazione con le
rappresentanze degli enti locali. La medesima ledg@ poi, tra l'altro, eliminato
I'obbligatorieta della fusione per le unioni e pstg che le Regioni provvedessera “
disciplinare, con proprie leggi (...) le forme di antivazione dell'esercizio associato delle
funzioni da parte dei comuni, con [|'eventualeeysione nel proprio bilancio di un
apposito fond§ fornendo i principi ai quali le regioni si salero dovute attenere. Nel
frattempo, con la “Bassanini 1” (legge n. 59 deP74Psi erano esplicitamente indicati i
principi di adeguatezza, sussidiarieta e differ@ribine cui attenersi nel conferimento delle
funzioni.

Questa struttura ordinamentale & sostanzialmermi#uga nel testo unico degli enti locali
(TUEL, decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 2&f)e al Capo V contempla le forme
associative, in particolare:

- le convenzioni (art. 30), che non comportanodaaita di un nuovo soggetto giuridico ma
consistono in un accordo dgénusdi quelli previsti dall’articolo 15 della legge 241 del
1990, soggetti ai principi civilistici, strumentte$sibile comunemente utilizzato dagli enti
locali;

- i consorzi (art. 31), che comportano la nascitard distinto soggetto, dotato di propria
soggettivita giuridica, assoggettato alla disciplidelle aziende specialipér la gestione
associata di uno o piu servizi e I'esercizio asatucidi funzioni (da ultimo, i consorzi di
funzioni sono stati soppressi dal comma 186 déltalo 2 della legge n. 191 del 2009);

- le unioni di comuni (art. 32) ghti locali costituiti da due o pit comuni di norroantermini,
allo scopo di esercitare congiuntamente una plt@aldi funzioni di loro competenza
concretizzano il livello piu alto di integrazioneafenti locali, hanno subito un sensibile
sviluppo dopo le modifiche normative che hanno ilato I'obbligo della fusione, riscuotono
un buon livello di gradimento, tanto da essere ggasdal numero di 16 antecedentemente al
1999 all’'attuale di 291 (dati ANCI aggiornati al gzgo 2009).

Va altresi evidenziato che l'articolo 27 del TUEGntempla le comunita montane, unioni di

comuni costituite fra comuni montani e parzialmemiantani, anche appartenenti a province
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diverse, per la valorizzazione delle zone montane per l'eizes di funzioni proprie, di
funzioni conferite e per I'esercizio associato ddilinzioni comundli

Le unioni di comuni sono state oggetto di numewsaisi, ci si € domandatguali siano le
finalita che la normativa e i comuni associati ags&no alle unioni, quali siano i vantaggi e
gli svantaggi dell’associazionismo intercomunalealizato attraverso questo strumento
istituzionale, se altri strumenti istituzionali @m0 realizzare meglio le finalita perseglite

“il risultato principale mostra che I'Unione risulta forma associativa ottimale se il numero
di Comuni associati non € né troppo elevato négoopasso e nel caso in cui l'elasticita di
sostituzione tra i servizi forniti & altd>

In particolare, si & indagato il sistema del finanento delle unioni, che appare un elemento
centrale nella valutazione degli enti locali, p@dh certezza di risorse finanziarie costituisce
requisito essenziale per le forme di associaziomienthe si € rivelato non adeguatamente
incentivante, soprattutto per quanto riguarda ticbuti erariali, che vengono sostanzialmente
confermati anno per anno e sono suscettibili dirsutbecurtazioni, come tutti i trasferimenti
per gli enti locali, in ragione delle esigenze dntenimento della spesa pubblica, senza
contare che, anche se nel migliore dei casi res@inammontare invariato, a fronte
dellaumentare del numero delle unioni la quota nBorse spettante a ciascuna
automaticamente si riduce.

Per quanto concerne le modalita di attribuzionecdetributi, nel 2004 il Consiglio di Stato,
in sede di parere sullo schema di decreto chedat®va modifiche al d.m. n. 318 del 2000
(regolamento concernente i criteri di riparto dmdi erariali destinati al finanziamento delle
procedure di fusione tra i comuni e l'eserciziooaggo di funzioni comunali), ha esortato,
tenendo conto delle modifiche recate dalla rifowparata con la legge n. 3 del 2001 al titolo
V, parte seconda, della Costituzione, e sulla bdele principio costituzionale di leale
collaborazione, a dare avvio immediato ad un tawbltavoro misto tra Stato, Regioni ed
associazioni nazionali rappresentative delle autoedocali, trattandosi diifiterventi che
risultavano sicuramente ammissibili nel precedeatatesto costituzionale, trovano con
difficolta una collocazione normativa coerente nebvo contesto segnato da un riparto di
competenze legislative e soprattutto regolamerassai piu netto e precise “dell'esercizio

di un potere di regolazione che non sembra piustat® allo Stato ma direttamente alle
Regiont.

22 Ermini e Fiorillo, Le Unioni di Comuni, tra principio di adeguatezzaesigenze di finanziamentn “La
finanza locale in Italia - Rapporto 2007”, che adtbro accurata disamina fanno frequente rinvidaillo e
Robotti (a cura di)l.'unione di comuni. Teoria economica ed esperiaierete
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| lavori del tavolo hanno condotto all’adozione diie intese in Conferenza Unificata, del
2005 e del 2006, che sostanzialmente hanno stalolie i fondi non sarebbero piu stati
erogati direttamente alle unioni, ma alle Regiohe avrebbero provveduto ad attribuirli
secondo regole proprie; tuttavia i criteri geniesal cui si basa il riparto non sono risultati
molto differenti dai criteri previsti nei decretiimisterial®>. Le preoccupazioni emerse nel
poc’anzi citato parere del Consiglio di Stato s@wbo la punta dell'iceberg del dibattito
emerso in dottrina con riferimento alla competeaziegolare le forme associative tra enti
locali dopo la riforma del titolo V della parte seda della Costituzione; il TUEL aveva
infatti visto la luce in vigenza di un diverso ardmento, nel quale I'articolo 128 della
Costituzione riservava alle leggi dello Stato Iscthlina dell'ordinamento degli enti locali.
Successivamente alla riforma costituzionale emsuipito una tesi secondo cui la riforma ha
travolto la preesistente unitarieta dell’ordinanoerdegli enti locali, producendovi una
rotturg”. Tale tesi, fatta propria dalle Regioni, va quindl senso diriservare alla Regione

il potere di individuare le regole e la tipologiale forme associative tra enti locali, ovvero i
loro tratti ordinamentali, salvaguardando al conteanl’autonomia statutaria e normativa
dellente locale per la parte concernente, rispetthente, la forma di governo e
I'organizzazione intern®>. Tuttavia, le stesse Regioni, nella persistentencaaza di
posizioni univoche e condivi€e hanno assunto un atteggiamento di prudenza, catteado
atti di disciplina dell’ordinamento delle unioni domuni ma limitandosi alladozione di
interventi di incentivazione (per cui le unionitemo sostanzialmente ancora riferimento nel
modello uniforme identificato nel TUEL) e nel diglthare I'ordinamento delle comunita
montane senza discostarsi particolarmente dalaptiisa del TUEL.

Ed a fornire un inequivocabile pronunciamento stilalarita della potesta legislativa in

materia di forme associative successivamente d#idmnta del 2001 non € intervenuta,

23 per maggiori approfondimenti sul punto si rinvigranini e Fiorillo (2007) cit..

4 |n particolare,Merloni, Il destino dell'ordinamento degli enti locali e dedlativo Testo Unico nel nuovo
Titolo V della Costituzionegn Regioni, 2002; Ferrard/incerta collocazione dell’ordinamento degli eficali

tra federalismo e municipalismo e il nodo delleZioni fondamentaliin www.federalismi.it Per una disamina
della non univoca posizione della giurisprudenzainoltre, Pajnolo strano caso della competenza legislativa
in materia di enti locali. Un percorso attraversa dgiurisprudenza costituzionala www.federalismi.it

% Regione Emilia Romagna, collan&iforme per i dirittf, Seconda relazione sullo stato di attuazione del
programma di riordino territoriale, p. 23.

%6 Sembra il caso di rammentare che l'articolo 2, w@m2, della legge n. 131 del 2003 (Disposizioni per
'adeguamento dell’'ordinamento della Repubblica &igge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3, leghe La
Loggia) conteneva una delega per provvedere, ndiito della competenza legislativa dello Statoa all
revisione delle disposizioni in materia di entidtic Al'uopo venne costituito in seno al Ministedzll'interno

un apposito Comitato di indirizzo e coordinamemonico-scientifico, che ha manifestato opinionfatifi su
varie questioni rilevanti, ivi compresa la titotaridella competenza a disciplinare le forme astueiae le
comunita montane; in ogni caso, forse anche periicato raggiungimento di posizioni univoche, lacsjica
delega e rimasta inattuata (i lavori del Comitaitncsformalizzati in una relazione consegnata glbfaio 2004

al Ministero (e consultabile all'indirizzbttp://www.federalismi.it/federalismi/document/22084035129.pdf
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peraltro, la Corte costituzionale, che, tuttaviag¢ ®ccupata piu volte delkzexata quaestio
delle comunita montane, di recente con le senten287 del 2009 e n. 27 del 2010. Come e
noto, negli ultimi anni le comunita montane sonatestspesso oggetto di riflessioni, con
particolare riguardo al dibattito sui costi deltalifica®’.

Con la sentenza 237/2009 la Corte costituzionatmciandosi su un intervento di riordino
tentato dalla legge finanziaria 2088 iprende lo scrutinio sul riparto di potesta ®aiiva tra
Stato e Regioni in ordine alla disciplina delle ecomta montane, dopo che con tre sentenze
precedenti aveva stabilito che la materia dellawata montane rientrasse nella competenza
residuale regionale (sentenze 244/2005, 456/2@¥%/£006). Cio che ai nostri fini rileva in
tale decisione € che in materia di enti montani risaltano preclusi interventi legislativi
dello Stato, purché trovino titolo di legittimaz®n nella competenza relativa
all'armonizzazione dei bilanci pubblici e del comamento della finanza pubblica ancorché,
segnatamente, siano connotati - come nel casoediesp da finalita di contenimento della
spesa pubblica.

La sentenza n. 237 sembra inoltre corroboraresiastestenuta in dottrina secondo cui dalla
tassativita dell’elencazione di cui all'art. 11fnema 2, lett. p), della Costituzione, come
ribadita dalla Corte, in particolare, in una prezge sentenza in tema di comunita montane
(la n. 244 del 2005), si puo ricavare che I'arelfadeotesta legislativa residuale delle regioni
possa essere estesa, preso atto del venir meriondatieta dell'ordinamento locale, alla

disciplina delle forme associative tra enti lo€ali

%" E salita agli onori del dibattito la circostandedalune leggi regionali hanno interpretato in méestensivo”

i parametri di riconoscimento delle comunita mopetanstituendone anche in situazioni che poco sewttivero
aver a che fare con la valorizzazione di zone mmn(fafr. S. RIZZO — G.A. STELLAComunita montane senza
montagne (ma molti sussidih Il Corriere della sera 29 aprile 2007, p. 1).

% 'articolo 2 della legge n. 244 del 2007 avevasprito (commi 17 e ss.) alle Regioni di provvedate
riordino della disciplina delle Comunita montaneganti sul proprio territorio, ai fini del conterento della
spesa pubblica, con I'obiettivo della riduzioneuina certa misura della quota del fondo ordinario coi lo
Stato concorre al finanziamento dei bilanci dellem@nita montane, fornendo, tra I'altro, gli indigatfisico-
geografici, demografici e socio-economici cui paetnare la riduzione. In caso di inadempimento, date
mediante ricognizione, si sarebbero prodotti daegtomatici effetti di riduzione del numero delleramita sulla
base di criteri fissati dalla legge medesima. Sil@wzia che in materia di soppressione di comumiténtane
sono attualmente contenute disposizioni nel diseginolegge recante “Individuazione delle funzioni
fondamentali di Province e Comuni, semplificaziatel'ordinamento regionale e degli enti locali, co@
delega al Governo in materia di trasferimento dizfani amministrative, Carta delle autonomie lacRliordino

di enti ed organismi decentrati”, approvato dal §igiio dei Ministri e pendente presso il Parlame(#cS.
2259), che all'articolo 16 fa rinvio a leggi regainche ‘possono prevedere Ilsoppressione delle comunita
montane, isolane e di arcipelago esistenti e possattribuire le funzioni gia spettanti a tali comiti nel
rispetto dei principi di sussidiarieta, differenziane e adeguatezza

29 Sj veda, in particolare, con specifico riferimeatta sentenza 244/2005, SCIULLDprdinamento degli enti
locali e la competenza legislativa regionaile Giornale di diritto amministrativo, 10/2005, 1038, e la dottrina
ivi citata.

www.federalismi.it 14



E pur vero, infatti, chel& piena riconducibilita delle comunita montaneealinioni di comuni

(e con essi alle forme associative) € impedita ritadnoscimento alle prime di una dote
funzionale piu ampia. La quale spazia dall'eseriassociato di funzioni comunali,
all'esercizio di ogni altra funzione conferita daomuni uti singuli, dalla provincia e dalla
regione, fino a contemplare ogni altro compito #itito dalla leggé*’. Ma si deve, per altro
verso, considerare che l'articolo 114 della Cosgitine, nella formulazione risultante dalla
riforma, laddove elenca tassativamente le istituzomstitutive della Repubblica consente di
sostenere cheld creazione di livelli istituzionali locali diversda quelli previsti dalla
costituzione e possibile solo a patto che ad egsa@ima una caratterizzazione meramente
associativa >,

In altre parole, se, prima della riforma, la Cagtibne non conteneva un’enumerazione
tassativa degli enti locali ed il legislatore (atate regionale) poteva, godendo di ampia
discrezionalita, configurare le comunita montafia stregua di veri e propri soggetti di
governo o di figure associative dei comuni, ora lqohe puo suscitare dubbi di
costituzionalita é la titolarita in capo ad esséudizioni proprie, mentre nulla dovrebbe ostare
a che esse (e, analogamente, le altre forme asigeriasercitino funzioni loro conferite dai
comuni, laddove ci0 equivalga alla scelta, in node principi di differenziazione ed
adeguatezza, della dimensione ottimale per I'ezierdelle funzioni stessé

La sentenza n. 27 del 2010, nel confermare chéstaptina delle comunita montane rientra
nella competenza residuale delle Regioni, ha denaltribadito che un intervento del
legislatore statale consistente nella decurtazidndrasferimenti erariali a favore delle
comunita montane trova legittimazione nella commederelativa allarmonizzazione dei
bilanci pubblici e del coordinamento della finaqméblica, a patto che - anche in ossequio al
principio di leale collaborazione - si realizzirp€'il pieno coinvolgimento delle Regioni
nella individuazione dei criteri da adottare per fl@alizzazione della riduzione del fondo da

destinare alle comunitd montane, esistendo, constiese la Regione, una connessione

% Cosi De Martin e Di FolcoJn orientamento opinabile della giurisprudenza #ogionale in materia di
comunita montan&siur. Cost., 2009, 4, 2970

%1 De Martin e Di Folco, op. cit..

320, per dirla con le parole di Merloni)dentificate le funzioni comunali, si tratta di peri Comuni in
condizione di svolgere le funzioni comunali, menireblema diverso & quello dello svolgimento allove
sovracomunale di funzioni non attribuibili ai ComwuBi qui la ricorrente confusione tra funzioni axcomunali
e funzioni sovracomunali: I'intercomunalita, ormlai dobbiamo dire con chiarezza, non ha nulla a chdere
con funzioni sovracomunali o di area vasta, l'im@munalita € il terreno della collaborazione tra i@oni per
svolgere funzioni comunali. Da questo punto diavistcaso delle Comunita montane mi sembra un caso
assolutamente esemplar@Merloni, Le funzioni sovracomunali tra Provincia e Regiomel e istituzioni del
federalismosupplemento 5/2006).
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indissolubile tra i problemi del finanziamento eproblemi della stessa esistenza ed
articolazione delle comunita montara

6. Spunti di riflessione per una possibile incentivazne all'associazionismo nel
sistema italiano

Posto che, come si é rilevato, sussistono profamddogie tra la situazione francese e quella
italiana relativamente alla estrema frammentazidee territorio nazionale, € il caso di
verificare se in occasione dell’attuazione delitio 119 della Costituzione sussistano spazi
per sperimentare modelli di incentivazione all’asapionismo che traggano frutto
dell'esperienza francese, non trascurando valutazétie tengano conto delle criticita
verificatesi.
La legge delega in materia di federalismo fiscale 42 del 2009) contiene sia talune
disposizioni che tengono conto dell’adeguatezzke dlratteristiche demografiche degli enti
locali** sia previsioni di favore verso le forme di aggmgae®™; in particolare I'articolo 12,
comma 1, lettera f) tra i principi e criteri diiet concernenti il coordinamento e I'autonomia
di entrata e di spesa degli enti locali contemalgtevisione di forme premiali per favorire
unioni e fusioni tra comuni, anche attraverso liiemento dell’autonomia impositiva o
maggiori aliquote di compartecipazione ai tributegali”. Tale disposizione € stata oggetto

di riscrittura tra I'esame preliminare e quelloidéivo dello schema di disegno di legge da

% Sentenza n. 27/2010, par. 4.4 del “Considerattritio”.

% Larticolo 11, tra i principi e criteri concernérik finanziamento delle funzioni di comuni, procia e citta
metropolitane, reca al comma 1, lettera g) MalUtazione delladeguatezza delle dimensioemdgrafiche e
territoriali degli enti locali per [I'ottimale svolgimento delle rispettive funzioni e salvagliea delle
peculiarita territoriali, con particolare riferirento alla specificita dei piccoli comuni, ovesasiandosi,
raggiungano una popolazione complessiva nogrimfe a una soglia determinata con i decretiidafivi
(...Y. Inoltre, on riferimento ai criteri concernententita e il riparto dei fondi perequativi per ghnti locali,
I'articolo 13 prevede che la definizione delle mitdadi computo della spesa corrente standardizaat@nga
sulla base di una quota uniforme per abitante etfarper tenere conto della diversita della spieseelazione
allampiezza demografica, alle caratteristicheiti@riali, con particolare riferimento alla pregendi zone
montane, alle caratteristiche demografiche, soagalproduttive dei diversi enti e che il peso @lell
caratteristiche individuali dei singoli enti nelgeterminazione del fabbisogno sia determinato tmeronto
anche della spesa relativa a servizi esternalizzadivolti in forma associata (comma 1, lettera aje la
definizione delle modalita in base alle qupér le spese relative all’esercizio delle funzidivierse da quelle
fondamentali, il fondo perequativo per i comumuello per le province e le citta metropolitasiano diretti
a ridurre le differenze tra le capacita fisct@nendo conto, per gli enti con popolazione alaffcs di una
soglia da individuare con i decreti legislativi| @#ttore della dimensione demografica in relaziomeersa alla
dimensione demografica stessa e della loro pageitipe a forme associative (lettera f).

% Lattenzione della dottrina verso forme di un rioge esercizio delle funzioni da parte degli eritlinhitate
dimensioni & costante e naturalmente trova coliooaz anche nelle riflessioni che hanno accompagnato
I'entrata in vigore della legge 42; al riguardol oerso della “tavola rotonda&ederalismo fiscale tra autonomia
e solidarieta tenutasi presso I'Universita degli studi di Biasit 30 gennaio 2009, D’'Andrea, tra i nodi di
maggior portata da sciogliere con immediatezzayailla necessita dipfecisare sin dove potra spingersi
'autonomia organizzativa degli enti territoriali imori in vista di aggregazioni funzionali rispettdl’esercizio
di funzioni proprié.
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parte del Consiglio dei Ministri e certamente ti@oato dei suggerimenti delle associazioni
rappresentative degli enti locali, dalle quali@atsalutata con grande faviire

La prima delle riflessioni che competeranno aldidore delegato sara di verificare 'ambito
di riferimento dell’autonomia impositiVacui la citata disposizione attribuisce la posibil
di incremento. Sull'autonomia tributaffedegli enti locali e sulle relative fasi storicteesul
rapporto tra l'articolo 119 e larticolo 23 dellao§lituzione, la produzione dottrinale e
amplissim&’, ed anche la giurisprudenza costituzionale, itigiare dopo il nuovo titolo V,

ha avuto modo di esprimetdi nel caso di specie, occorrera spingere l'indaginéa

% Cosi il coordinatore nazionale dei piccoli comunidelle unioni del’ANCI, Mauro Guerra, in una
dichiarazione dell’'ottobre 2008d& tempo I'Associazione ha chiesto di prevederennstiro ordinamento una
forma di incentivazione finanziaria per le Uniorii@omuni che fosse meno episodica, occasionaleeeapa
del contributo che viene definito ogni anno dallmadhziaria o dalle normative regionali. Da tempohégdmo
chiesto una leva di autonomia impositiva specificamiale per i Comuni che partecipano alle Unionctee
questa sia la forma principale di finanziamento.n@stra richiesta — ha detto - ha trovato accogieedentro
la legge delega sul federalismo fiscale che prewst® maggiore autonomia impositiva di premialitdaaore
dei Comuni che gestiscono i servizi in forma asgacattraverso le Unioni. E’ un risultato important- ha
concluso Guerra - ora si dovra lavorare per darencreta attuazione e in tempi rapidi ad una normatdz un
guadro che possa offrire certezze in piu dal pufiteista della effettiva autonomia tributaria e dinziaria a
disposizione dei Comuni

" per autonomia impositiva intendendosi ¢oncreto potere-dovere dell’ente di compierei atlti alla
realizzazione della concreta pretesa dell’entesiesla prestazione tributaria. Tale potesta pueéttare ad enti
anche differenti da quelli cui compete la potestarfnativa) tributarid, cosi come specificato da Giovanardi,
L’'autonomia tributaria degli enti territorialip. 60, nota 61 (v. anche autori ivi citati).

% Secondo la pregevole ricostruzione che nel 197®ffexto Gallo, ne F’autonomia tributaria degli enti
locali”, “I'autonomia finanziaria costituisce I'indeclinabileremessa per lo svolgimento — seppur ad un sotto
ordinato livello di governo e di scelte politichenello specifico ambito delle loro funzioni — diedjtautonomo
potere di indirizzo politico e politico-amministiad nel quale consiste la autonomia locale garantitalle
norme-principio dei richiamati artt. 5 e 128 CosBenza sufficienza di mezzi e liberta di spesa mon
concepirsi, infatti, alcuno sviluppo dell’autonomxgpolitica>> dell’ente locale né pud pensarsi dicuperare
una maggiore responsabilita del’amministrazionedte verso il corpo elettorale nella gestione delforse a
livello del proprio governo. Ma dovrebbe essere tena@ltrettanto scontato che, nel sistema delle rartte
locali tracciato dal Costituente, 'autonomia finziaria, per consentire in una qualche misura il gEguimento
di questo autonomo indirizzo senza ingerenza de#lto, non puod avere solo il ristretto significatbliberta di
impiego delle risorse messe a disposizione da#ltoshedesimo o dalle regioni senza vincolo sovriaatd di
destinazione: pur se la Costituzione sembra ricaads solo per le regioni, essa dovrebbe, con rigwaanche
agli altri enti territoriali, comprendere in sé ll&onomia tributaria, intendendo quest’ultima conapacita di
liberamente autodeterminare, nellambito dei tribyiropri ad essi attribuiti e da essi eventualmente
amministrati, parte delle entrate tributarie e dsserne titolari in funzione di un piu pieno svolgimo
dell'autonomia locale. L'autonomia tributaria si m$me in particolare nell’esercizio di un potere di
imposizione che, per suscitarla, non potra peréeessolamente nominale e di mera attuazione deligé
statale, ma dovrebbe svolgersi avendo contenuteativo e in misura tale da consentire, appuntoj agti
medesimi l'effettivo perseguimento in determinatgeme di una <«certa» politica autonoma nell’artdidel
loro territorio.” (pagg. 11-12)

% paradigmatica e quanto mai attuale I'opera di @Gé#l’autonomia tributaria degli enti locdlj cit., ma v.
anche, tra gli altri: la relazione di Uricchi&éderalismo fiscale: la cornice costituzionale enibdello delineato
dalla riforma Calderolf svolta in seno alla “tavola rotond&’ederalismo fiscale tra autonomia e solidarieta
tenutasi presso I'Universita degli studi di Bresiti80 gennaio 2009, in Diritto e pratica tributri2/2009, p.
277, e, in particolare, la dottrina ivi citata iata 5; Ferrarijnquadramento generale dei rapporti finanziari tra
lo Stato e gli enti localiin Nicotra, Pizzetti e Scozzese (a cura Hifederalismo fiscale2009; Buratti,La
fiscalita locale dopo I'approvazione della legge42/2009: possibili evoluzionin “La finanza locale in Italia -
Rapporto 2009".

“0In particolare, per una disamina della giurispnmeche ha evidenziato taluni punti chiave petusione del
nuovo articolo 119 [tra tutte v. la sentenza nd8lF2004, che ha fornito, tra le altre indicazidaiseguenti:Per
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possibilita di porre tale autonomia in capo a queglti specificamente costituiti per
'esercizio in forma associata di funzioni (e pattga allo stato, non ricompresi
nell’elencazione degli enti costitutivi offerta Haiticolo 114 della Costituzione).

Nel testo unico degli enti locali piu volte richiato (da rammentare, antecedente alla riforma
del 2001) compaiono sia disposizioni secondo @lle” unioni competono gli introiti
derivantf'! dalle tasse, dalle tariffe e dai contributi suingei ad esse affidati(articolo 32,
comma 5) che disposizioni dettagliate in materiéirdinza, propria e derivdta quali quelle
contenute nell’'articolo 149, che prevede che lagée@ssicuri agli enti locali potesta
impositiva autonoma. Ma, ancorché I'articolo 2 TEIEL medesimo espliciti cheaf fini del
presente testo unico si intendono per enti localinuni, le province, le cittd metropolitane,
le comunita montane, le comunita isolane e le urdocomuni”, per cui sembrerebbe logico
ritenere che ai fini dell’applicazione dell'intetesto unico, ivi compresa la disciplina recata
dall’articolo 149, siano da comprendere tutti giti@ppena elencati, € comunemente ritenuto
che le disposizioni dell'articolo 149 si rivolgar® comuni e province, espressamente
contemplati nelle specifiche previsioni, e, dunguen siano di per sé sufficienti a fondare
forme di specifica potesta impositfiané in capo alle unioni di comuni né ad altre puiisi
forme associative.

Se ed in quanto potrebbe risultare maggiormententneante ai fini della decisione dei

comuni di aggregarsi, sarebbe auspicabile cheuaileni (ovvero ad altre forme associative

quanto poi riguarda i tributi locali si deve aggigere che, stante la riserva di legge che copreotlitmbito

delle prestazioni patrimoniali imposte (art. 23 ldeCostituzione), e che comporta la necessita stiglinare a
livello legislativo quanto meno gli aspetti fondartadi dell'imposizione, e data I'assenza di potegislativi in

capo agli enti sub-regionali, dovra altresi essatefinito, da un lato, 'ambito (sempre necessariatae
delimitato in forza appunto della riserva di legge)cui potra esplicarsi la potesta regolamentaregtl enti

medesimi; dall’altro lato, il rapporto fra legisléane statale e legislazione regionale per quantiiené alla

disciplina di grado primario dei tributi locali: piendosi in astratto concepire situazioni di disgipl normativa
sia a tre livelli (legislativa statale, legislativ&gionale, e regolamentare locale), sia a due badilli (statale e
locale, ovvero regionale e locaf§ si rinvia ad Antonini,Dal federalismo legislativo al federalismo fiscale

Riv. dir. fin. 2004, 3, 400.

41 'utilizzo della formula ‘tompetono gli introiti derivanti’, peraltro, indurrebbe a ritenere che piti cheiaa

potesta impositiva ci si riferisca ai gettiti debtti citati.

“2«La legge assicura, altresi, agli enti locali potesmpositiva autonoma nel campo delle imposteedelise e
delle tariffe, con conseguente adeguamento dejiisllEzione tributaria vigente. A tal fine i comunle province
in forza dell'articolo 52 del decreto legislativéd Hicembre 1997, n. 446, e successive modificapiossono
disciplinare con regolamento le proprie entratecha tributarie, salvo per quanto attiene alla indivazione e
definizione delle fattispecie imponibili, dei sogg@assivi e dell'aliguota massima dei singolibtsti, nel

rispetto delle esigenze di semplificazione degémagdimenti dei contribuenti. Per quanto non regolata® si

applicano le disposizioni di legge vigehgarticolo 149, comma 3, TUEL).

3 Non pud prescindersi, sul punto, dalla tradiziendkfinizione enucleata dalla dottrina tributacisti da
Micheli in poi, che distingue tra potesta normatitibutaria e potesta amministrativa d’imposizioNé, altresi,
puo trascurarsi che gli enti locali sono sfornii gotere legislativo indispensabile, secondoitatd 23 Cost.,
per esercitare la potesta impositiva (se non ngtilche sono tradizionalmente riconosciuti unataahe siano
stati individuati i cc.dd. elementi essenziali ttéduto, e che ora sono ulteriormente specificatiadlegge n. 42
del 2009). Si veda, tra gli altri, Antonirrt. 23 Cost.,in Commentario alla Costituzione cura di Bifulco,
Celotto, Olivetti, par. 2.4.3.
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che il legislatore decidesse di preved8reompetesse la titolaritd della potesta impositiva
occorre percio verificare se sia possibile ipotiezana lettura in chiave evolutiva delle
disposizioni costituzionali, in particolare queltdormate nel 2001, che consenta tale
impostazione.

Una accurata analisi della percorribilita di tgletesi viene effettuata da Marini e Verrighi
che, pur partendo dal presupposto chk rispetto del fondamentale principio della
responsabilita politica diretta nei confronti debrpo elettorale non sembra tollerare che le
scelte in materia di politica impositiva e tariffarsiano demandate ad organi elettivi di
secondo grado, ad organi derivati come le uripnpotizzano che in base all’estrema
ampiezza della disciplina demandata allo statutibudene in base al comma 2 dell’articolo
32 del TUEL si potrebbe forse consentire un’opzioingersa rimessa all’autonomia degli
stessi enti aderenti all'unioffe Tuttavia, i citati Autori ritengono allo statpiti ragionevole

la tesi che riconosce solo agli enti locali che t@osscono I'unione un’autonomia tributaria
che si estrinseca attraverso la potesta regolamehtareputando che udna diversa
costruzione, per essere compatibile con il detetituzionale, avrebbe necessita di una
serie di disposizioni abilitative da parte del Isigitore ordinario che nel caso di specie
mancano del tutto

Quindi, in sostanza, seguendo la ricostruzione aipedai predetti Autori, una potesta
impositiva autonoma per le unioni (e per altre fermssociative), nelle forme e limiti
consentiti agli enti locali costituzionalmente videti, non parrebbe vietata ma,
semplicemente, non e ancora prevista dal legiglaiatinario, e, quindi, non sussisterebbero
particolari motivi che ostino ad un’estensione @ wenso della potesta impositiva
regolamentare, in un contesto, quale quello daliéaione dell’articolo 119, che gia deve

occuparsi di meglio definire I'autonomia tributargegli enti territoriali. E, si aggiunge,

4 Assumendo che la nuova stesura del titolo V clmationa il “numero aperto” degli enti locali seghle —
al di fuori del comune, della provincia e della&ietropolitana — la materia “enti locali” siatatger cosi dire,
decostituzionalizzata, non gia che i soli enti Ios@no quelli espressamente nominati in Costitnei(come fa
Pellegrini, richiamando Martines, Ruggeri, Salazaneamenti di diritto regionalein Le unioni di comuni
nell’allocazione delle funzioni amministratiiea Del Federico - Robotti (a cura di)e associazioni fra comuni -
Forme organizzative, finanziamento e regime tricofa

|| finanziamento delle associazioni fra comuni. @Quacostituzionale e principi generaiin Del Federico -
Robotti (a cura di)lL.e associazioni fra comuni - Forme organizzatiweariziamento e regime tributariait..
Nella medesima opera, Basilavecchia e Lovecchimbatedicato la loro attenzione al regime tributatedle
associazioni fra comuni, verificando quale siaei§ime tributario applicabile alle unioni e se adexioni
esistenti per gli enti locali possano ad esse dstsn

6 E citano in tal senso il caso dell'unione dell@lAppennino reggiano costituitasi nel 1999, cheehlve
adottato un proprio regolamento per la gestionéadaksa per lo smaltimento e la raccolta dei tritolidi
urbani.
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sarebbe tanto piu auspicabile che contestualmentddivenisse alla definizione delle
funzioni fondamentali degli enti locali ed a unicamle riordino degli enti decentréi

Ancor piu possibilista la posizione di Renzi, chennravvisa alcuna norma che vieti
esplicitamente di affidare la potesta regolamentareateria tributaria all’'unione di comuni,
ma ritiene anzi consigliabile affidare il potergotamentare all’'unione al fine di garantire un
migliore sfruttamento degli spazi di autonomia, [ltedtro, in tema di politica tariffaria e
pressione fiscale e deduce pertanto dhe uestione, dunque, sembra essere non tanto se le
Unioni possano o meno esercitare il potere nornmatiguanto capire che cosa i Comuni
vogliano veramente trasferire alle UnigHf.

In conclusione, seppur, come rileva la dottrina giagtaria, gli enti enumerati dall’articolo
114 siano dotati di autonomia ed abbiano una diveisvanza costituzionale rispetto agli
altri poi creati dal legislatore ordinaffo quali le unioni, che sono considerate enti dériva
di secondo livelld’, non sembra del tutto irrealistica I'ipotesi chdeiislatore — statale o
regionale — possa individuare o istituire tribiativamente ai quali le forme associative dei
comuni estrinsechino una qualche forma di potespositiva.

L’incremento dell’autonomia impositiva previsto Baiticolo 12, comma 1, lettera f), della
legge 42 per talune forme associative (unioni éofis espressamente individuate), potra
percio consistere nel concorrere alla disciplinatdbuto secondo gli spazi consentiti alla
potesta regolamentare, certo non maggiore di qdeldai sono dotati i comuni che ne fanno
parté’. Cio & tanto piu plausibile se si riconosce chatbnomia che spetta ai comuni possa
estrinsecarsi nella decisione di autolimitare Ifeso delle funzioni di propria competenza
devolvendone wuna quota all”ente unione”, contdsteate rinunciando ad una
corrispondente quota del proprio potere dimposieio in ossequio al principio di

adeguatezza (e in analogia al sistema vigenteand&). Se non si ritenesse percorribile tale

4" Come, peraltro, il disegno di legge delega cisaonota 27 si proporrebbe di fare.

“8 Renzi,Le problematiche fiscali: competenze e gestioneeiiizj in Del Federico — Robotti, op. ult. cit., nota
17.

49 E’ da rammentare che la riforma della parte llad€ostituzione bocciata dal referendum del 2006éva
introdotto nell'articolo 118 una disposizione (ol comma) che demandava ad una legge (bicamegale) |
previsione di misure che favorissero I'esercizidarma associata delle funzioni dei piccoli comermlei comuni
montani, attribuendo a tali forme associative éss4 autonomia riconosciuta ai Comuni.

*0 cavino (a rappresentanza delle comunita locali e le unidei comuniin Le autonomie al centra cura di
Scudiero) ritiene che si possa concludere chegislatore ordinario, negli anni dal 1990 al 200@bia
interpretato nella propria discrezionalita le disigmni costituzionali relative alle autonomie lbadisponendo
gli enti locali su due livelli differenti. Al livello primario ha collocato comuni, provincecita metropolitane,
gli enti locali necessari in quanto espressamentevipti dalla Costituzione, riconoscendo che il dor
ordinamento costituisce la forma di integrazionaurglico-amministrativa della autonomia politica dkel
comunita locali. Al livello secondario ha invecdlaoato gli altri enti (.....) il cui ordinamento nocostituisce
una forma per lintegrazione politica delle comunitocali ma uno strumento di razionalizzazione e di
semplificazione dell’azione amministrativa dei prim

*1 Cosi come delineata dall’articolo 52 del d. Igs446 del 1997.
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ipotesi, la locuzione &nche attraverso l'incremento dell’autonomia impiesi’, contenuta
nella disposizione della legge 42 ora citata, [diteeessere interpretata solamente nel senso
che lincremento riguarda la potesta impositiva d@mgoli comuni che fanno parte
dell’'unione, ma in tal senso non sembra che veaebbuperate le resistenze all'aggregazione
che, come e noto, dipendono anche dal forte sansgemtita dei piccoli comuni, che temono
di perdere spazi nei confronti delle esigenze deiuni maggiori.

Ulteriori e piu complesse valutazioni che spetteraal legislatore in sede di attuazione della
specifica delega di cui alla citata lettera f) demma 1 della legge 42 del 2009, saranno
quelle concernenti la scelta fra la migliore polti di incentivazione tra I'eventuale
incremento di autonomia impositiva e la maggioragialella compartecipazione a tributi
erariali, che dovra tener conto del ventaglio @itscfra tributi locali possibili, anche di nuova
concezione, quali potrebbero essere tributi streftde correlati ad un presupposto
ambientale, ovvero I'individuazione di tributi chessano ritenersi “tipici” delle unioti

Non puo trascurarsi di evidenziare, infine, cheiskegno di legge in materia di individuazione
delle funzioni fondamentali degli enti locali, atmente in sede di esame da parte del
Parlamento, prevede per i comuni con popolaziaredi 5000 abitanti I'esercizio di una serie
di funzioni fondamentali obbligatoriamente in forn@ssociata; occorrera attendere la
conclusione delliter di approvazione del provvedito per la formulazione definitiva di tali

disposizioni.

7. ... in particolare, ipotesi per un tributo dedicato
Come abbiamo visto, la formulazione della dispasiei di cui all’articolo 12, comma 1,
lettera f), nella sua genericita, lascia liberkegislatore delegato di decidere se sia preferibile
disporre l'incremento dell’autonomia impositiva tepo ai comuni che si associno, o
attribuire - nei limiti sopra analizzati - una foandi autonomia impositivaub forma di
potestd normativai.e., regolamentare), alle unidii consistente nella possibilita di
concorrere alla disciplina del tributo, oltre ghatesta amministrativa d'imposizione.
Addirittura, il legislatore potrebbe altresi indiviare tributi da attribuire alle unioni,
costruendo per I'occasione la loro autonomia imp@ssubforma di potesta normativad.,

regolamentare), nei noti limiti consentiti agli ieloicali dall’articolo 23 Cost. in cambio delle

®2V. al riguardo i commenti di Cerulli Irelli, De Nfén e Osculati, dedicati all'associazionismo edl agentivi
finanziari per i piccoli comuni, in Nicotra, Piztiet Scozzese (a cura di) federalismo fiscalg2009, cit..

°3 Come evidenzia Osculati, in Nicotra, Pizzetti @&®se (a cura di)l, federalismo fiscalg2009, cit., p. 274,
ritenendo peraltro I'ipotesi molto ardua, e, in bgaso, specificando che si tratterebbe di asségmazi gettiti
dei tributi.
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funzioni - da individuare espressamente - che queserciterebbero in luogo dei comuni
(similmente a come avviene in Francia).

Il legislatore delegato dovra inoltre effettuaredevute riflessioni in ordine alla scelta di
operare incisive manovre di ristrutturazione detlinamento tributario in nome del
perseguimento della razionalitd e coerenza dep8itgouti e del sistema tributario nel suo
complesso nonché della sua semplificazione, in aoro la riduzione degli adempimenti a
carico dei contribuent.

Nel contempo, non puo tralasciarsi che I'assocragmo, per poter funzionare, necessita di
certezza di risorse, come sopra evidenziato. Rertaguale che sia la modalita di
estrinsecazione dslurplusdi autonomia impositiva, dovra in ogni caso garanina minima
stabilita di gettito. Notoriamente e ritenuto ch@resupposto d'imposizione costituito dalla
proprieta immobiliare garantisca stabilita ed angha certa equita di distribuzione sull'intero
territorio nazionale; inoltre, le proprieta immaodil per definizione beneficiano dei servizi
offerti dall’ente piu prossimo, che, in coerenzd poincipio di correlazione, &€ quindi
legittimato a imporre un prelievo che finanzi sdirvizi.

In tal senso, non occorre evidenziare che una geiteipali fonti di entrata degli enti locali
era rappresentata dall'imposta locale sugli immdhil), prima che con il decreto-legge n.
93 del 2008 si introducesse I'esclusione dall'inipose per la “prima cas&”. E’ possibile
che il legislatore delegato operi westylingdell’imposizione sugli immobili, nel senso della
semplificazione, come gia auspicato sia nel Libranbo del 1994 che nella Relazione
conclusiva ACoFF. Lo stesso Libro bianco prefigarasra un possibile sdoppiamento di
aliquota del TL¥® (una fondata sul presupposto della proprietiréiaui trasferimenti), sia la
possibilita di fondare il presupposto non solo autiera proprieta ma anche sull’effettivo

utilizzo/godimento del bene immobile

> |n ossequio alla lettera c) del comma 2 dell'altic2 della legge delega; in tale occasione poeabbcaturire
nuove fattispecie impositive a livello locale, qualotrebbe essere I'accorpamento dei tributi cestdchinori in

un unico tributo (TABS - tributo sugli altri beniservizi) come suggeriva il Libro bianco “La rifoanfiscale”

del 1994 del Ministero delle finanze. Sul punta, ehche, nella suddivisione offerta nella relagi@onclusiva
ACOoFF, la voce “prelievi sull’'automobile”, p. 78.

*% Che I'unita immobiliare adibita ad abitazione pijpale del soggetto passivo debba essere esclusarda di

imposizione patrimoniale & divenuta convinzioneitma consolidata, tant'@ che nella legge n. 42 sentito il

bisogno di esplicitarla tra i principi e criteriréitivi concernenti il coordinamento e 'autonondiaentrata e di
spesa degli enti locali: articolo 12, comma 1 glettb).

*° Tributo locale immobiliare, avente come soggettivail comune.

" Come ricorda Osculati, o.u.c., p. 260. E il caseuidenziare, inoltre, che fra i tributi localiaficesi si trova
una differenziazione basata sul presupposto ttaslee fondiarie (sulle proprieta non costruite lie uroprieta
costruite) e la tassa di abitazione, dovuta dadlsgne fisiche o giuridiche che dispongono di uitéaiione, sia
di proprieta che a titolo di locazione od altroltit
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Altra ipotesi da prendere in considerazione ¢ ksjtilita di operare mediante un’addizionale
a un tributo erariaf& consentendo ai Comuni che si associano di ptagilise un’aliquota
piu elevata rispetto alle altre vigenti ovvero astucendo un addizionale a favore delle unioni.
Occorrerebbe tuttavia che cido non determini un prieeento della pressione fiscale sui
soggetti passivi, e che tale circostanza sia messvidenza nei confronti dei cittadini,
dimostrando, ad esempio, che a fronte dell'istdnei dell’addizionale a favore delle unioni
viene disposta la riduzione in misura corrispondeltdl tributo erariale.

Ma un’ipotesi innovativa di imposizione a beneficdell'associazionismo potrebbe risultare
guella della fiscalita ambientale.

In particolare, attingendo a fattispecie esisténtialune Comunitd autonome spagnglesi
potrebbe pensare all'introduzione di un tributdesigrandi superfici commerciali. Come e
noto, negli ultimi anni vi € stata una proliferazéodi centri commerciali e dei cc.dolitlet
con una distribuzione tutto sommato omogenea tisptintero territorio nazionale. Tali
strutture normalmente vengono avviate nelle zonefepiehe dei centri urbani se non
addirittura in siti extraurbani, magari raggiungibnediante percorsi autostradali, e sono
caratterizzate da estese superfici di vendita, abmente suddivise tra varie attivita
merceologiche.

Esulano dallambito di questa indagine valutaziatelle conseguenze in termini di
concorrenza con i piccoli esercizi commerciali pisienti, come quelle di carattere
sociologico sulle nuove abitudini dei consumatonie hanno modificato finanche la gestione
del proprio tempo libef8. Cid che invece rileva sono le conseguenze ansiedella
diffusione di tale nuova modalita di distribuziom:norma, I'apertura di tali centri comporta
consistenti spostamenti dell'utenza con veicoli atare, con forte incidenza di
congestionamento e di emissioni inquinanti, chesoezhé possano risultare pit 0 meno
direttamente dannose per i cittadini dei comureriegsati a seconda della vicinanza del sito
commerciale, possono ragionevolmente essere valatdto il profilo della lesivita al bene
pubblico ambiente nel suo complesso (tralasciaridsuda delle infrastrutture stradali

interessate).

*8 |potesi presa in considerazione da Osculati, 9.p.c274, che tuttavia evidenzia talune critidgittinseche
all'ipotesi stessa, di cui tener conto.

% Catalogna (legge 16/2000), Asturie (legge 15/2082)arra (legge 23/2001) e Aragona (d. l.vo 1/30T7a

le quattro fattispecie si pud rilevare qualcheeti#hza nella struttura impositiva, come evidenzadoRozas
Valdés,La tassazione ambientale in SpagmaAntonini (a cura di)Limposizione ambientale nel quadro del
nuovo federalismo fiscale

% Nel caso si volesse approfondire tale ultimo aemétrinvia, tra gli altri, a Cazzull®utlet Italia, 2007.
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Analizziamo brevemente come e stata definita dattsta di un simile tributo nella
realta spagnola. La legge 16/2000 della Comunitalar@a ha identificato il presupposto
dellimposta nell'utilizzazione di grandi superfi@on finalita commerciali, in ragione
dell'impatto che cio puo provocare al territoridl’'anbiente e al tessuto del commercio
urbano. Per utilizzazione si intende quella effetiudai grandi stabilimenti commerciali che
effettuano vendita al dettaglio, che dispongonam superficie di vendita non inferiore a
2500 metri quadri (articolo 4). L'imposta colpisda capacita economica correlata
all'instaurazione della sede su una grande superfieputando tale circostanza idonea
all'assunzione di una posizione dominante nel settoommerciale e nel contempo
suscettibile di generare esternalita negative sufitdrio e sull’ambiente (articolo 2).
L’imposta presenta sia i connotati di un tributassdopo, per via della destinazione del gettito
in parte all'adozione di misure per la modernizaaei del commercio urbano e in parte allo
sviluppo delle aree interessate dall'installazideegrandi centri (articolo 3), sia quelli di un
tributo paracommutativd che pud ricomprendere nel presupposto la necetisiGmpensare
un costo causato dal contribuente. Sembra insonmtabwto ibrido, e tuttavia, ancorché nel
preambolo della stessa legge catalana n. 16 de) 2@0ga specificato che si tratti di
un’imposta con carattere marcatamente extrafiscalen sembra cosi lontano dal
concretizzare un tributo ambientale in senso pe8pri
In ogni caso, anche qualora tale tributo assumiessembianze di un tributo ambientale in
senso funzionale, le scelte di politica fiscaletes# ad una tale forma di imposizione
potrebbero perseguire piu di un obiettivo, respbitigaando sia gli amministratori locali
nella gestione del territofid che i cittadini, orientandoli verso scelte piu qutibili con

®1 per i tributi paracommutativi, non pud prescindefagli scritti di Del Federico, tra i quali sinkia, in
particolare, d tributi paracommutativi e la teoria di Antonio Biei della tassa come onere nell'attuale dibattito
su autoritd e consensim Riv. dir. fin., 2009, 1, 69.

%2 Sj rinvia, sul punto, alle pregevoli analisi di llBa dapprima in Gallo - Marcheftil presupposti della
tassazione ambientaglen Rassegna tributarial/1999, pag. 115, indi irProfili critici della tassazione
ambientale in Rassegna tributari@/2010, pag. 303, laddove, in particolare, si enimla comeif problema che
ha sempre afflitto i fautori della nozione dipeita contributiva intesa nel senso piu pregeandi
“capacita economica qualificata” € stabilire se hita fisica che determina o pu0 determinare un dann
ambientale (o, meglio, incidere sullambiente)spa essere costituzionalmente assunta a presupplest
tributo ai sensi dell'art. 53 Cost., e cioé cofatto, atto o situazione esprimente una riaz@eeconomica
attuale e concretd. Ci sia consentito affermare che l'identificazéy da parte della legge catalana, del
presupposto dell'imposta nell'utilizzazione di gdarsuperfici con finalita commerciali, non apparella
sostanza, cosi lontana da tale obiettivo.

% Da non trascurarsi la circostanza che, oltre @ansi di funzioni gia in parte collocate a livekmmunale,
secondo le previsioni contenute nel disegno dideggrante “Individuazione delle funzioni fondamdintk
comuni, province e cittd metropolitane, semplificae dell’ordinamento regionale e degli enti localonché
delega al Governo in materia di trasferimento dazfani amministrative, Carta delle autonomie locali
razionalizzazione delle Province e degli Ufficirtiriali del Governo. Riordino di enti ed organisdecentrati”,
allesame del Parlamento, ai comuni spetteranre l'aitro, le funzioni concernenti il coordinamentelle
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'ambiente. Senza contare - per riprendere spunttagattere sociologico in precedenza
appena accennati — che gli amministratori localrgdabero decidere di utilizzare le risorse di
tale forma impositiva anche per iniziative di v&aazione dei centri urbani o di carattere
culturale, che consentano di reindirizzare le amudei cittadini di frequentare i centri
commerciali come surrogato di attivita da compieet tempo libero, rivelando, in ultima

istanza, anche valenza“pedagogica”.

attivita commerciali e dei pubblici esercizi, in etenza con la programmazione regionale, nonché la
pianificazione urbanistica, anche con riferimergb aterventi di recupero del territorio.
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