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STATO DIEMERGENZA E FINANZA PUBBLICA: TRA AUTONOMIA
TRIBUTARIA DELLE REGIONI E COMPETENZE STATALI

di Caterina Verrigni

SOMMARIO: 1. Premessa. — 2. 1l servizio di protezione civile e il principio di sussidiarietd. - 3,
L'autonomia tributaria delle Regioni e la "deludente” attuazione del federalismo fiscale. — 4. La
correlazione tra entrate e funzioni regionali e Ia violazione del principio solidaristico. - 5. Con-
clusioni.

1. Premessa

In presenza di calamitd naturali, catastrofi o altri eventi che, per intensita di
estensione, debbono essere fronteggiati con mezzi e poteri straordinari si dichia-
ra lo stato di emergenza.

Gli eventi calamitosi, naturali o causati dall'uomo, sono divisi in tre diverse
categorie (art. 2, L. 24 febbraio 1992, n. 225) %, e solo quelli che richiedono inter-
venti immediati, con mezzi e poteri straordinari? consentono di deliberare Io
“stato di emergenza”?. A seguito della dichiarazione si attivano l'organizzazione
dei soccorsi e le misure amministrative e finanziarie.

! Nel sisterna della Protezione Civile la nozione di “evento calamitoso” ricomprende sia gli
eventi naturali, sia quelli causati dallattivita dell'uomo, per cui, in genere, tutte le disposizioni che
presuppongono la definizione giuridica di “evento calamitoso” sono applicabili anche ai disastri
ambientali.

*In particolare, per far fronte agli eventi di cui all'art. 2, Tett. ¢}, L. n. 225/1992, & previsto un
eccezionale potere di ordinanza, anche derogatorio (c.d. extra ordinem) rispetto alle disposizioni
vigenti, purché rispettoso dei principi generali dell'ordinamento giuridico.

*Llart. 2, lett. ¢), L. n. 225/1992 riguarda eventi che per intensiti ed estensione non possono
essere fronteggiati con mezzi ordinari, Secondo la Direttiva del Presidente del Consiglio dei Mi-
nistri 26 ottobre 2012 (in G.U. 5 febbraio 2013, n. 3) lo stato di emergenza & configurabile lad-
dove «una determinata situazione richieda I'adozione di misure che trascendono le capacita ope-
rative e finanziarie degli enti competenti in via ordinaria»; tale valutazione deve aver riguardo al-

I'urgenza dell'intervento rispetto alla sabvagnardia della vita, dei beni, degli insediamenti e del-
Tambiente.
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Come ¢ noto il settore della protezione civile rientra nella legislazione con-
corrente ex art. 117, comma 3, Cost,, tuttavia di fronte a situarzioni di emergenza,
normalmente si assiste ad una centralizzazione delle funzioni che si riverbera,
conseguentemente, sul profilo finanziario. Infatti gli interventi di sostegno ai ter-
ritori colpiti da calamita riguardano soprattutto i tributi statali con incidenza di-
retta sulla fiscalitd generale”.

A tal proposito, una decisione della Corte costituzionale’, dichiarando
l'llegittimita costituzionale dell’art. 2, comma 2-quater, D.L. 29 dicembre 2010, n.
225 (recante “Proroga di termini previsti da disposizioni legislative e di interventi
urgenti in materia tributaria e di sostegno alle imprese e alle famiglie”), conv. in
legge, dall’art. 1, comma 1, L. 26 febbraio 2011, n. 10, ha riaffermato tale principio.

La disposizione impugnata, inserita in sede di conversione del decreto-legge
citato, introduceva all’art. 5 della legge istitutiva del Servizio nazionale della pro-
tezione civile (L. n. 225/1992) due commi (il 5-quater ed il S-quinguies).

Tali norme disciplinano il regime finanziario delle spese relative agli eventi di
maggiore gravitd, da affrontare con mezzi e poteri straordinari®. In particolare, le
Regioni, nel caso di gravi calamita, avrebbero potuto accedere alle risorse finan-
ziarie del Fondo nazionale di protezione civile solo dopo aver deliberato aumenti
dei tributi propri oltre alla possibilita di elevare la misura dell’accisa sui carburan-
ti «fino ad un massimo di cinque centesimi per litro, ulterjori rispetto alla misura
massima consentitas.

La disposizione operava, percio, un sostanziale capovolgimento del regime fi-
nanziario delle spese derivanti da gravi calamita, ponendole essenzialmente in
capo alle stesse Regioni colpite.

*E anche vero «che la situazione di sofferenza economica in cui versano le imprese allocate
nei territori devastati da eventi catastrofici s'¢ rivelata una occasione mancata per sperimentare,
da parte delle regioni, misure di fiscalita di sviluppo idonee a promuovere la ripresa e contribuire,
in aggiunta agli interventi statali, a rinvigorire il tessuto economico e sociale di quelle zones, cosi
G. Scanu, Il riparto degli interventi di finanza pubblica fra Stato, regioni ed enti locali nei casi di ca-
lamita naturali, in questo volume, p. 86. A cid si pud aggiungere che il disegno di legge costitu-
zionale AS/1429 di siforma del Titolo V della Costituzione, sembra andare proprio verso la riaf-
fermazione del modello centralizzato con abbandono dei principi di stampo federalista.

3 Si tratta della sentenza 16 febbraio 2012, n. 22, in Innovazione e diritte, 2012, p- 150 ss,, con no-
ta di R. ALpaNO, Decreti "milleproroghe: omogeneita fra decreto legge ¢ legge di conversione, limiti di di-
screzionalita del legislatore ed interpretazione evolutiva dell'art. 119, Cost; v. anche P. Carruccio, R.
FINOCCHI GHERSL, Rapporti finanziari Stato/Regioni in materia di protezione civile: decretazione
d'urgenza e conversione in legge, in Giornale dir. amm., 2012, pp. 406-407; TucciarpLLL Corfe costifu-
zionale e federalismo fiscale: appunti sulla sentenza n, 22/2012, in Forumcostituzionale.it.

®Per un inquadramento generale delle misure di finanza pubblica utilizzate per far fronte ai
disastri ambientali e alle calamitk naturali, si rinvia, anche per i profili comparatistici a: AAVV,
Tax Implications of Environmental Disasters and Pollution, a cura di M. Basilavecchia, L. del Fede-
rico, P. Mastellone, The Netherlands, 2015.
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Lo Stato, infatti, pur mantenendo intatte le proprie competenze decisionali in
materia di protezione civile, avrebbe coperto solo i costi eccedenti”.

2. Il servizio di protezione civile e il principio di sussidiarietd

Con la riforma del Titolo V della Costituzione, la disciplina del servizio di prote-
zione civile rientra tra le materie di potesta legislativa concorrente, con la conseguen-
7a che T'esercizio da parte dello Stato di poteri normativi, che esulino dalla mera de-
terminazione dei principi fondamentali della materia, possono trovare fondamento
costituzionale solo in forza della c.d. “chiamata in sussidiarietd” (e che tale esercizio
dovrebbe comunque essere informato al principio di leale collaborazione ) ®.

Ad ogni modo, la Corte fonda ['accoglimento della questione essenzialmente
su due parametri costituzionali, vale a dire 'art. 77, comma 2, Cost,, e I'art. 119,
commi 1, 4 ¢ 5, Cost.,, posto che la disciplina impugnata elude il necessario colle-
gamento tra le entrate delle regioni e le funzioni stesse, poiché lo Stato, pur avo-
cando a sé la materia della protezione civile, trasla i costi alle regioni, penalizzan-
do ulteriormente le popolazioni colpite dal disastro®.

Con riferimento all'art. 77, comma 2, Cost., la motivazione della Corte suscita
molto interesse anche in riferimento alla sua pregressa giurisprudenza.

Come ¢ noto, lo strumento del decreto legge diventa spesso una corsia prefe-
renziale per inserire provvedimenti dalle tipologie variegate. Mentre, infatti, fino

‘a qualche anno fa I'uso dei decreti-legge era ritenuto un «legittimo esercizio dei
‘, poteri legislativi che la Costituzione affida alla competenza statale, ivi compresa
anche la determinazione dei principi fondamentali nelle materie di cui all’art.
117, 3 co., Cost.» **, dalla decisione, si evince che il decreto legge & ritenuto uno

"Per un dettagliato esame dei modelli solidaristici di intervento finanziario in presenza di
eventi disastrosi e di calamitd naturali, cfr. A. Uriccruo, I disastro ambientale di Taranto. Gli in-
terventi finanziaria e fiscali per fronteggiare il grave inquinamento, in questo volume p. 313.

® Sul principio di sussidiarietd, sviluppato nel senso che la “chiamata in sussidiariety” consente
di portare alla competenza legislativa statale anche materie che la Costituzione assegna alla com-
petenza regionale, in forza di una sorta di parallelismo con le funzioni amministrative, fra le tante
decisioni cfr. Corte cost,, sent. 26 gennaio 2011, n. 33, con commento di A. STErPA, Un parere
“artificiale”: prime viflessioni sulla sentenza della Corte costituzionale 26 gennaio 2011, n. 33, in
www federalismiit, 23 marzo 2011 e di A. Danesy, La Corfe alle prese con una nuova declinazione del
principio di leale collaborazione: la collaborazione “irrituale”, ibidemn, 1 marzo 2011,

? Come precisa C. TUCCIARELLL, Corte costituzionale e federalismo fiscale: appunti sulla sentenza
#n. 22/2012, cit,, «lassenza di funzioni amministrative regionali da finanziare ¢ parsa davvero troppo
(anche) alla Corte: non si possono imporre trasferimenti dalla regione allo Statos.

“In tal senso v. Corte cost,, sent. 13 gennaio 2004, 1. 6, con nota di F. BlLaNCIa, La riforma
del Titolo V della Costituzione e la “perdurante assenza di una trasformazione delle istituzioni parla-
mentari’, in Giur. cost., 2004, p, 137,
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strumento improprio ai fini dellesercizio delle competenze legislative (concor-
renti) dello Stato, divenendo il suo stesso impiego un chiaro indice sintomatico
di una lesione delle attribuzioni regionali.

E proprio contro questa prassi la Corte si & opposta, spiegando e ribadendo
che «i cosiddetti mille proroghe che, con cadenza ormai annuale, vengono con-
vertiti in legge dalle Camere, sebbene attengano ad ambiti materiali diversi ed
eterogenei, devono obbedire alla ratio unitaria di intervenire con urgenza sulla
scadenza di termini il cui decorso sarebbe dannoso per interessi ritenuti rilevanti
dal Governo e dal Parlamento». Mentre le disposizioni in esame «regolano i
rapporti finanziari tra Stato e regioni in materia di protezione civile non con rife-
rimento ad uno o pit specifici eventi calamitosi, o in relazione a situazioni gia esi-
stenti e bisognose di urgente intervento normativo, ma in via generale e ordina-
mentale per tutti i casi futuri di possibili eventi calamitosi>». Ragione per cui sono
del tutto estranee alla materia e alle finalitd del decreto e percid costituzional-
mente illegittime, per violazione dell'art. 77, comma 2, Cost. ',

Secondo la Corte, infatti, «I'approvazione di una nuova disciplina a regime,
attraverso la corsia accelerata della legge di conversione, pregiudicherebbe la
possibilitad per le Regioni di rappresentare le proprie esigenze nel procedimento
1egislativo >,

L’ambito materiale di incidenza delle norme impugnate, quindi, non & pit
rappresentato solo dal merito della disciplina di principio posta dallo Stato, ma
assume anche una valenza procedurale, per la quale I'utilizzo di un determinato
tipo di fonte statale costituisce gia di per se una lesione delle competenze regio-
nali.

E opportuno precisare che in questa sede ci si limitera ad approfondire il pro-
filo che riguarda la conformita di alcune norme in materia di protezione civile

" Riguardo la violazione dell'art. 77 Cost,, la giurisprudenza costituzionale & costante nel ri-
conoscere che le Regioni possono impugnare un decreto-legge per motivi attinenti alla pretesa
violazione della citata disposizione ove adducano che da tale violazione derivi una compressione
defle loro competenze costituzionali (cfr. Corte cost,, sent. 18 giugno 2008, n. 216, in Giur. cost,
2008, p. 2447). Con riferimento al caso di specie, la Corte — condividendo I'individuazione, ope-
rata dalla parte ricorrente, dell'ambito materiale di incidenza delle norme impugnate - considera
la violazione denunciata idonea a determinare una lesione delle attribuzioni costituzionali delle
regioni. Tra i tanti commenti, si segnalano: M. FRANCAVIGLIA, Decretazione d'urgenza ¢ rispetto del
riparto delle competenze legislative tra Stato e Regioni nei giudizi di legittimita costituzionale in via
principale. Cronaca della sentenza della Corte Costituzionale n. 22 del 2012, in Rivista Ass. if. costitu-
zionalisti, n. 2/2012, il quale ritiene che la sentenza in esame, da un lato conferma un orientamen-
to della Corte ormiai in via di consolidamento, e dall'altro compie un ulteriore passo in avanti; E.
Rossy, I fine meritevole giustifica Vutilizzo elastico dei mezzi: la Corte ¢ la vidondanza”, in Giur.
cost,, 2012, p. 298 ss.; R. DICKMANN, La Corte sanziona la “evidente estraneita” di disposizioni di un
decreto-legge inserife con la legge di conversione. Error in procedendo o vizio di ragionevolezzal, in
wwiw federalismi.it, 7 marzo 2012,
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conTart. 119 Cost., senza soffermarsi ulteriormente sul profilo riguardante la de-
cretazione d'urgenza.

Rispetto al parametro dell’art. 119 Cost., non sorgono particolari dubbi in or-
dine alla ricostruzione operata dalla Corte. Infatti, il contrasto della normativa
impugnata con l'art. 119 Cost., appare evidente sotto tre specifici profili: in rela-
zione al primo comma di tale parametro, la normativa censurata lede i principi di
autonomia sia di entrata, sia di spesa, posto che le Regioni, da un lato debbono
deliberare degli aumenti fiscali per accedere ad un servizio di competenza statale,
e dall'altro sono costrette ad utilizzare «le proprie entrate a favore di organismi
statali, per I'esercizio di compiti istituzionali di questi ultimi»; in relazione al
comma 4 dell’art. 119, Cost,, la disciplina impugnata spezza il necessario legame
tra «le entrate delle Regioni e le funzioni delle stesse, poiché lo Stato, pur tratte-
nendo per sé la materia della protezione civile, ne accolla i costi alle Regioni stes-
sex; infine risulta violata la stessa ratio del comma 5 dell’art. 119 Cost., nella mi-
sura in cui si impone alle Regioni, colpite da calamita, di destinare risorse aggiun-
tive per il funzionamento di organi ed attivita statali, anziché prevedere risorse
aggiuntive per determinate regioni «per provvedere a scopi diversi dal normale
esercizio delle loro funzjoni» (quali sono quelli derivanti dalla necessita di fron-
teggiare gli effetti sulle popolazioni e sul territorio di eventi calamitosi improvvisi
ed imprevedibili ).

Viene, inoltre, osservato come gli aumenti tributari previsti dalla normativa
censurata, per quanto la legge ne permetta sospensione e differimento, sono pur
sempre obbligatori per la regione e vincolanti per i contribuenti. Di conseguencza,
gli aumenti, se applicati, «finirebbero per gravare, pro quota, anche le popolazioni
colpite dalla catastrofe, le quali dalle istituzioni riceverebbero in tal modo una ri-
sposta non coerente con il dovere di solidarieta di cui all’art. 2, Cost.». Anzi, le re-
gioni colpite dall’evento calamitoso subirebbero una penalizzazione ulteriore.

Infine, tra le sfere di autonomia costituzionalmente spettanti alle regioni, &
violata anche quella statutaria: le norme statali pretendono di attribuire diretta-
mente al Presidente della regione il potere di disporre gli aumenti delle imposte.
Pertanto, [a previsione contenuta nel comma 5-quater, si pone in contrasto con
I'art. 23 Cost., in quanto viola la riserva di legge in materia tributaria, e con l'art.
123 Cost,, poiché lede I'autonomia statutaria regionale nellindividuare con
norma statale I'organo della regione titolare di determinate funzioni.

3. L'autonomia tributaria delle Regioni e la “deludente” attuazione del federa-
lismo fiscale. |

Per cid che concerne ['aspetto del federalismo fiscale, per la prima volta la
Corte dichiara l'illegittimita costituzionale di una disposizione di legge, invocan-
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do direttamente la violazione del principio dell'autonomia di entrata, la norma
censurata violerebbe 'autonomia di entrata e di spesa delle regioni colpite da
eventi catastrofici, imponendo alle stesse, da un lato, di deliberare aumenti fiscali
per accedere al Fondo nazionale della protezione civile, pur in presenza di un ac-
centramento statale del servizio e, dall’altro, di utilizzare le proprie entrate a favo-
re di organismi statali come il Servizio nazionale della protezione civile.

In precedenza, invece, i gindici costituzionali avevano rilevato la violazione
dell’autonomia di spesa in presenza di una legge dello Stato che fosse intervenuta
con trasferimenti di risorse con vincolo di destinazione su materie di competenza
legislativa regionale: in tale contesto, il vincolo di destinazione, comprime I'eser-
cizio delle funzioni e dunque 'autonomia di spesa da parte delle regioni '

Allo stato attuale lautonomia tributaria degli enti territoriali non risulta anco-
ra ben delineata a causa della mancata attuazione dell’art. 119 Cost. € le previsio-
ni della legge delega (L. 5 maggio 2009, n. 42), ormai scaduta, disattese o recepi-
te parzialmente ", Tale situazione determina la presenza di meccanismi di trasfe-

2 Corte cost, sent. 23 dicembre 2003, n. 370, in Riv. Corte conti 2003, p. 204, secondo cui,
l'art. 119, comma 4, Cost., prevedendo che le funzioni pubbliche regionali e locali debbano essere
integralmente finanziate con i proventi delle entrate proprie e con la compartecipazione al gettito
dei tributi erariali riferibili al territorio dell’ente interessato, lo Stato, al fine di finanziare le so-
praindicate funzioni, pud erogare solo fondi senza vincoli specifici di destinazione, in particolare
tramite il fondo perequativo di eui all'art. 119, comma 3, Cost.; Corte cost,, sent. 16 gennaio
2004, n.16 con nota di C.E. GALLO, Le risorse aggiuntive ¢ gli inferventi speciali dello Stato in favore
di comuni alla luce del nuovo art. 119 Cost,, in Foro amm., 2004, §, p. 69, in senso analogo, Corte
cost., sent. 29 gennaio 2004, n. 49, con nota di M. BARSERO, Tipizzazione delle entrate di regioni ed
enti locali e modalite di finanziamento delle funzioni amministrative: la posizione della Corte costitu-
zionale (nota alle sentenze n. 16 e n. 49 del 2004.), in Federalismi.it, n. 4/2004; Corte cost., sent. §
novernbre 2004, n. 320, in Giur. cost,, 2004, p. 3738; Corte cost, sent. 29 dicembre 2004, n. 423,
in Giur. it.,, 2000, II, p. 233; Corte cost, sent. 28 gennaio 2005, n. 51, in Dir. rel. ind,, 2005, p. 281,
con nota di 8. SCAGLIARINL La formazione professionale tra Stato e regioni: alcuni importanti chia-
rimenti; Corte cost., sent. 18 febbraio 2003, n. 77, in Giur. cost,, 2005, p. 1; Corte cost,, sent. 18
marzo 2005, n. 107, in Dir. ¢ giust,, 2005, p. 107; Corte cost., sent, 21 aprile 2005, n. 160, in Foro
amm., 2008, p. 2078, con nota di R. MORZENTI PELLEGRINL, I confini dell'intervento statale rispetto
all'autonomia finanziaria di regioni ed enti locali; Corte cost,, sent. 24 marzo 2006, n. 118, in Giur.
cost,, 2006, p. 2; Corte cost,, sent. 23 marzo 2007, n. 10§, in Fore it,, 2008, I, c. 706; Corte cost,,
sent. 4 marzo 2008, n. 45, in Fore amnt., 2008, p. 699; Corte cost,, sent. 7 marzo 2008, n. 50, in
Foro it,, 2008, 1, c. 1369.

B Sul tema del federalismo fiscale, in generale e senza pretesa di completezza, v.: M.C. FRE-
Gy, Riforma del Titolo V della Costituzione ¢ federalismo fiscale, in Rass. trib., 2005, p. 683 ss.; F.
GALLO, Ancora in tema di autonomia tributaria delle Regioni e degli enti locali nel nuovo Titolo V del-
la Costituzione, in Rass, trib., 2005, p. 1033; ID., I capisaldi del federalismo fiscale, in Dir. prat. trib.,
2009, 1, p. 218 ss.; L. DEL FEDERICO, Il rapporto tra principi del sistema tributario statale e principi
fondamentali di coordinamento, in AAVV,, L'autonomia tributaria delle regioni ¢ degli enti locali tra
Corte costituzionale (sentenza n. 102/2008 e ordinanza n. 103/2008) e disegno di legge delega, 2 cu-
ra di Ficari, Milano, 2009, p. 1 ss.; F. AMatuccy, I nuovo sistema fiscale degli enti locali, Torino,
2010; A.E. La Scava, L attuazione del c.d. "federalismo fiscale” nei rapporti Stato-Regioni, in AAVV,,
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rimento e di finanza derivata che si affiancano ai tributi propri ed alle comparte-
cipazioni.

Invero 'autonomia finanziaria di entrata e di spesa, che il comma 1 dell’art.
119 Cost., riconosce alle regioni e agli enti locali, dovrebbe rappresentare la pre-
condizione per la vera autonomia, politica ed amministrativa, di tali enti, tale da
consentire loro I'esercizio delle funzioni di cui sono titolari, disponendo delle re-
lative entrate e portandone le conseguenti responsabilita.

La connessione tra I'autonomia politico-amministrativa e quella finanziaria &
ben colta dal legislatore del 2009, che si preoccupa di correlare le relative risorse,
da un lato, all’esercizio delle funzioni fondamentali e, dall’altro, ai livelli essenziali
delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che, come indica la Costitu-
zione, «devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale» (art. 117, comma
2, lett. m) . Pili precisamente, la misura del finanziamento della spesa pubblica
regionale e locale ¢ determinata in ragione del fabbisogno standard in maniera
tale da garantire il finanziamento integrale delle funzioni in ciascuna Regione a
statuto ordinario %,

Il criterio del finanziamento in ragione della spesa storica & sostituito anche in
riferimento alle prestazioni diverse da quelle indicate dall’art. 117, comma 2, lett.
m), Cost. In tale caso, il criterio individuato dall'art. 2, comma 2, lett. m), della
legge delega ¢ quello della perequazione della capacita fiscale, ovvero della ridu-
zione delle differenze del gettito tributario pro-capite fra le differenti Regioni .

EBederalismo fiscale e autonomia degli enti territoriali, a cura di A.E. La Scala, Torino, 2010, pp. 125-
183; A. GIOVANARDY, Il riparto delle competenze tributarie tra giurisprudenza costituzionale ¢ legge
delega in materia di federalismo fiscale, in Riv. dir. trib,, 2010, L, p. 33; M. LoGozzo, I federalismo
fiscale: prospettive della legge n. 42/2009 ¢ autonomia finanziaria degli enti locali, in Boll, trib,, 2011,
p- 820 ss; A. UriccHIO, Il federalismo della crisi o la crisi del federalismo? Dalla legge delega
42/2009 ai decreti aftuativi e alla manovra Salva Italia, Bari, 2012.

'Secondo F. SORRENTINO, Coordinamento e principi costituzionali, in Rass. trib., 2010, p. 1568
ss., il collegamento tra 'autonomia finanziaria e quella politico-amministrativa determina una plura-
lita di sfere ordinamentali che non possono, pena Ia rottura dell'unita e dell'indivisibilita della re-
pubblica, non esigere un momento unitario di coordinamento, necessario, sul fronte delle entrate,
per non esporre i contribuenti a trattamenti discriminatori o di privilegio, e, sul fronte delle spese,
per assicurare ai cittadini gli essenziali livelli delle prestazioni inerenti ai diritti civilt e sociali.

** Al finanziamento dei livelli essenziali delle prestazioni nelle regioni ove il gettito tributario &
insufficiente concorrono le quote del fondo perequativo. In questo modo si ridurranno gli spazi
per introdurre deduzioni e detrazioni o per operare con flessibilita sulle addizienal, atteso che le
aliquote dei tributi propri derivati, delle addizionali o delle compartecipazioni non saranno suffi-
cienti per le regioni per finanziare i livelli essenziali delle prestazioni che devono essere garantiti
in modo uniforme su tutto il territorio nazionale. Per alcuni rilievi critici sul tema v.; A. GIOvVaA-
NARDYL La fiscalita delle Regioni a statuto ordinario nell'attuazione del federalismo fiscale, in Rass.
trib., 2010, pp. 1628-1629.

*L'utilizzo del criterio della perequazione delle capacita fiscali potrebbe condurre al finanzia-
mento solo parziale della spesa pubblica regionale e locale, con ¢id contravvenendo l'art. 119, com-
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Rispetto a tali funzioni, gli obiettivi di finanza pubblica nazionale non sono
realizzati come nel caso del finanziamento dei livelli essenziali delle prestazioni e
delle funzioni fondamentali al fabbisogno standard, con la riduzione della spesa
pubblica (e, a seguito di questa, dei “trasferimenti statali”}, bensi attraverso Ia ri-
duzione diretta di tali “trasferimenti” alle autonomie locali .

Per cid che concerne il profilo del finanziamento delle funzioni statali con ri-
cadute sulle Regioni, la decisione dei giudici costituzionali (Corte cost. n.
22/2012) appare particolarmente interessante perché esprime una solidita inter-
pretativa che riafferma I'orientamento gia espresso in altre occasioni. Come gia
detto, Ia Corte costituzionale giunge a dichiarare I'illegittimita delle disposizioni
sul finanziamento delle funzioni di protezione civile esercitate dallo Stato in pre-
senza di eventi calamitosi, le quali obbligano le regioni a deliberare gli aumenti
fiscali al fine di poter accedere al Fondo nazionale della protezione civile. In tal
modo si vincolavano le regioni ad attingere dalle proprie risorse finanziarie e, in
caso di insufficienza dei fondi, di manovrare in aumento le addizionali e le ali-
quote dei tributi erariali nella misura massima consentita oltre alla possibilita di
aumentare I'accisa regionale sulla benzina fino a cinque centesimi oltre il tetto
previsto. In definitiva, alle Regioni sarebbe stato consentito accedere al Fondo
pazionale di protezione civile solo qualora tali interventi fossero insufficienti ad
arginare 'emergenza.

La materia della protezione civile rientra fra quelle di legislazione concorrente
ex art. 117, comma 3, Cost., per le quali lo Stato non potrebbe essere titolare di
funzioni amuministrative, se non in ragione della sussidiarieta secondo il conseli-
dato orientamento della giurisprudenza costituzionale '*.

ma 4, Cost,, che richiede il finanziamento integrale delle funzioni attribuite alle autonomie locali,

senza distinzione rignardo al tipo di funzione o spesa. Sul punto v. le osservazioni di A. CARINCI, Os-
servazioni al disegno di legge n, 1117 sul federalismo fiscale, in federalismi.it, 19 novembre 2008.

17 Sul federalismo regionale v.: M. BASILAVECCHIA, La fiscalité di sostegno nella prospettiva fede-
ralista, in Corr. trib,, 2009, p. 983; Ip., Fisco delle regioni e vincoli costituzionali, ibidem, 2011, p.
1929 ss., per il quale i maggiori margini di autenomia, che potranno porre {e Regioni in grado di
esprimere una politica fiscale, sono tutti concentrati sull'addizionale all TRPEF, che diventa la ri-
sorsa trainante della finanza regionale, assorbendo il peso in precedenza sostenuto dalla compar-
tecipazione regionale all'accisa sulla benzina (artt. 6 e 8, comma 4, D.Lgs. n. 68/201 1}; A TrEVL
san1, Con il federalismo al via il riordino della fiscalits delle vegioni a statuto ordinarie, ibidem, 2011,
p- 2026 ss.; G. B1zIoLL, L'autonomia finanziaria e tributaria regionale, Torino, 2012, p. 151 ss.

18y, per tutte Corte cost,, sent. 1 ottobre 2003, n. 303, in Giur. cost, 2003, 5, secondo cui
«l'art. 117 cost. non pud essere inteso in senso preclusivo della possibilita di dettare norme statali
suppletive in materia di competenza concorrente, in quanto ¢id svaluterebbe la portata precettiva
dell’art. 118 comma 1, che consente l'attrazione allo Stato, per sussidiarietd e adeguatezza, delle
funzioni amministrative e delle correlative funzioni legislative; ne consegue che la teroporanea
compressione della competenza legislativa regionale, derivante dalla adozione di norme statali
cedevoli, deve ritenersi non irragionevole, finalizzata com’¢ ad assicurare 'immediato svolgimen-
to delle funzioni anministrative che o Stato ha attratto per soddisfare esigenze unitarie e che non
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Peraltro, si assiste nell’ambito della protezione civile ad un persistente accen-
tramento statale del servizio, se non altro con riferimento agli eventi che “debba-
no essere fronteggiati con mezzi e poteri straordinari” — art. 2, comma 1, L. n.
225/1992.

Per tali eventi, infatti, le funzioni amministrative sono da sempre attribuite al-
lo Stato, come risulta anche dall’art. 107, D:Lgs. 31 marzo 1998, n. 112, che elen-
ca una serie di funzioni di “rilievo nazionale” in materia di protezione civile che
rientrano fra i compiti statali. Pertanto, in virtu del principio della sussidiarieta
molte funzioni sono attratte nella competenza statale, quale eccezione all’art. 117
e 118 Cost., sull'attribuzione delle funzioni amministrative %,

Fino all’entrata in vigore delle disposizioni impugnate, le spese straordinarie
gravavano sul Fondo nazionale della protezione civile secondo ex art. 19, L. n.
225/1992. In sede di conversione del decreto milleproroghe, il Legislatore ha in-
vece accollato alle regioni gli oneri economici, pur mantenendo allo Stato la tito-
larita di dette funzioni®.

Le funzioni di protezione civile in presenza di calamita naturali sono esercita-
te essenzialmente dallo Stato. La copertura finanziaria relativa alle spese straor-
dinarie derivanti dall'emergenza viene assicurata da appositi capitoli di spesa ri-
servati al Fondo per la protezione civile istituito con l'art. 2, D.L. 10 luglio 1982,
n. 428, conv. in L. 12 agosto 1982, n. 547.

Tale sistema delineato dall’art. 19, L. n. 225/1992, & stato modificato in modo
irrazionale dal legislatore, che ha inteso mantenere in capo allo Stato la titolarita
delle funzioni ma trasferire sulle regioni, almeno parte degli oneri finanziari che
dovevano trovare la loro copertura finanziaria mediate 'aumento dei tributi di
competenza regionale. Tale vincolo imposto alle Regioni determinava una alte-
razione dell’autonomia di entrata sancita dall’art. 119 Cost., creando, altresi una
sorta di trasferimento invertito dalle regioni allo Stato, tra capacita e responsabi-

possono essere esposte al rischio della ineffettivity, essendo comunque Uefficacia della legge su-
bordinata alla condizione che tra lo Stato, le regioni e le province autonome interessate sia stata
raggiunta 'intesa ...,

'*La compatibilita del “diritto dell'emergenza” con i principi costituzionali & sempre al limite,
a causa del carattere fortemente derogatorio del medesimo. Secondo l'impostazione consolidata
Ia tollerabilita delle deroghe & legata essenzialmente a questi presupposti: alla eccezionalita degli
eventi, alla impossibilita di affrontarli con gli strumenti ordinari, alfa temporaneita delle misure.
Per ulteriori approfondimenti v.: . SaLvia, Il diritte amministrativo e l'emergenza derivante da cau-
se e fattori interni all amministrazione, in Dir. amm., 2005, p. 763 ss.; F. De LEonarDis, Coordina-
mento e sussidiarietd per Uamministrazione dell'emergenza, in Foro amm., 2008, p. 3118,

*Su tali profili cfr. R. ALFANO, Decreti “milleproroghe”: omogeneita fra decreto legge e legge di
conversione, limiti alla discrezionalitd del legislatore ed interpretazione evolutiva dell’art. 119 Cost.,
cit,, la quale precisa come «il vincolo per le Regioni di aumentare i tributi nega in radice l'auto-
nomia di entrata: lo Stato dispone in ordine alla spesa e all’esercizio delle funzioni e vincola le
regioni ad intervenire per il reperimento delle risorses.
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litd di spesa, da una parte, e capacita e responsabilita di entrata, dall’altra. Infatti,
secondo tale meccanismo lo Stato dispone in ordine alla spesa e all'esercizio delle
funzioni, sia pure sotto il vincolo dellemergenza, e vincola le Regioni ad interve-
nire per il reperimento delle risorse.

La Corte costituzionale, durante I'attuazione dell’art. 119, Cost., & pit volte
intervenuta su profili che rignardavano I'esercizio delle funzioni degli enti territo-
riali ed il loro finanziamento mediante trasferimenti statali vincolati. La Corte
aveva, infatti, riconosciuto in diverse occasioni il divieto per lo Stato di prevedere
vincoli di destinazione per le risorse che dovevano finanziare le spese delle regio-
ni e degli enti locali relative a materie ricadenti nella competenza legislativa re-
gionale®.

Con la sentenza n. 22/2012; i giudici costituzionali pongono un argine alla
possibilitd di “sconfinamento” statale rispetto all'autonomia di entrata ricono-
sciuta alle Regioni dalla stessa carta costituzionale.

I profilo della lesione dell'autonomia di spesa riconosciuta alle Regioni si col-
loca, invece, su un piano di continuita rispetto ai precedenti orientamenti giuri-
sprudenziali.

In concreto risulta difficile anche identificare le entrate come “proprie”, in as-
senza di qualsivoglia discrezionalitd da parte della singola Regione ed in presenza
di un vincolo di destinazione per il finanziamento delle spese statali. L’auto-
matismo tra evento emergenziale e maggiori entrate regionali nega ogni possibile
forma di autonomia, per non parlare, poi dell’'assenza di funzioni amministrative
regionali da finanziare. Pertanto, secondo il consolidato orientamento della giu-
risprudenza costituzionale non si possono imporre trasferimenti dalla Regione
allo Stato.

E opportuno segnalare che il D.L. 15 maggio 2012, n. 59, convertito in legge,
con modificazioni, dall’art. 1, comma 1, L. 12 luglio 2012, n. 100%, ha profon-
damente riformato ['organizzazione e il funzionamento della protezione civile
anche sul versante finanziario, infatti, il nuovo art. 5, comma 5-guinguies, L. n.
225/1992, precisa le dotazioni del Fondo nazionale di protezione civile e le fonti
di entrata. La norma, anzitutto, chiarisce che si potra far ricorso al Fondo solo
dopo la dichiarazione dello stato di emergenza da parte del Consiglio dei Mini-
stri ¢ che il fondo deve essere finanziato annualmente. Le risorse vengono asse-
gnate alle amministrazioni interessate con le ordinanze del capo del Dipartimen-
to della protezione civile, di concerto con il Ministero dell’economia e delle fi-

*18j rinvia alle sentenze della Corte costituzionale citate in nota 4.

2 8ylla riforma della protezione civile cfr.: A. FIoriTTO, La riforma della protezione civile, in
Giorn. dir, amm., 2012, p. 1059 ss., secondo cui il D.L. n. 59/2012, corregge le profonde anomalie
che avevano caratterizzato la protezione civile, rendendola vn modello alternativo di amministra-
zione, straordinaria, a fronte dell'incapaciti delle amministrazioni di operare nell'ordinarie.
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nanze. Altra possibile fonte di finanziamento per le situazioni di emergenza & il
Fondo di riserva per le spese impreviste del Ministero dell’'Economia; in tal caso,
perd, viene stabilito un meccanismo per il suo reintegro attraverso la riduzione
delle voci di spesa rimodulabili, in modo da “garantire la neutralitd in termini di
indebitamento netto delle pubbliche amministrazioni”. Inoltre, il Fondo di riser-
va potra essere reintegrato mediante 'aumento, per un massimo di cinque cente-
simi al litro, dell’aliquota dell’accisa erariale sui carburanti.

Anche alle regioni & consentito 'aumento dell’accisa regionale sui carburanti,
di ulteriori cinque centesimi per litro rispetto al massimo consentito, dopo la di-
chiarazione dello stato di emergenza. A seguito dell'ultimo intervento della Corte
costituzionale tale norma é rimasta, ma come mera possibilita, essendo stato rivi-
sto il meccanismo precedentemente introdotto dalla L. n. 225/1992 (art. §, 5-
quinquies co., primo periodo).

L'art. 1-bis, D.L. n. $9/2012, aggiunto in sede di conversione, prevede che le
regioni debbano elaborare ed approvare un piano di protezione civile (peraltro
gia precedentemente previsto) che potra prevedere anche listituzione di un fon-
do regionale, iscritto in bilancio, per far fronte agli interventi, previsti dai piani,
nelle prime fasi dell’emergenza.

Sul versante delle spese e degli interventi di natura finanziaria viene sostan-
zialmente confermato l'impianto precedente che, viene, peré meglio precisato.
Cosl, ¢ previsto che sia possibile disporre, con le ordinanze, la sospensione delle
rate dei mutui in caso di gravi difficolta per il tessuto economico-sociale dei terri-
tori colpiti dall'emergenza, ai soggetti titolari di mutui relativi ad immobili resi
inagibili dagli eventi calamitosi®.

% pa rilevante novita era stata introdotta dall’art. 2, D.L. n. 59/2012, il quale prevedeva un
sistemna di coperture assicurative su base volontaria contro i rischi di danni derivanti da calamita
paturali; tale norma & stata, perd stralciata in sede di conversione. Secondo A. FIORITTO, La ri-
forma della protezione civile, cit,, 1065, la mancata conversione dell'art. 2 puo essere considerata
un’occasione mancata in quanto la via della copertura assicurativa dei rischi sembra inevitabile.
Lo stato italiano ha finora adottato un sistemna solidaristico che prevede la totale copertura pub-
blica dei danni agli edifici privati; considerata, perd, la frequenza e la consistenza dei danni pro-
vocati da eventi di varia natura (non solo terremoti, ma alluvioni, frane, incendi e altre catastrofi)
il costo degli interventi sta diventando insostenibile anche in rapporto alla riduzione della com-
plessiva capacita di spesa dello stato. La copertura assicurativa non ¢, peraltro, una novita poiché
& stata adottata da altri stati con modalita diverse ma con il comune obiettivo di garantire le pro-
prietd private da danni causati da eventi imprevedibili, aumentando il livello di resistenza degli
edifici e riducendo la spesa pubblica. Su tali profili v. A. FIORITTO, M. SIMONCINI, If and When.
Towards Standard-based Regulation in the Reduction of Catastrofic Risks, in AAVV., Governing Di-
sasters. The Challenges of Emergency Risk Regulation, London, 2011, pp. 115-136; D. PORRIN, Una
RC-casa contro le calamitd, in www.lavoce.info, 6 giugno 2012, secondo cui con la copertura assicu-
rativa si poteva superare Iimpronta assistenzialistica del sistema vigente, caratterizzato da risar-

cimenti esclusivamente da parte dello stato, pressoché illimitati e finanziati con imposte straordi-
narie. ’
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4. La correlazione tra entrate e funzioni regionali e la violazione del principio
solidaristico

In relazione all'art. 119, comma 4, Cost., secondo cui le risorse derivanti da
tributi ed entrate proprie, da compartecipazioni al gettito di tributi erariali riferi-
bili al territorio degli enti ed al fondo perequativo, debbono consentire alle Re-
gioni, cosi come agli enti locali, di finanziare integralmente le funzioni pubbliche
loro attribuite, la giurisprudenza costituzionale sembra, estendere, la portata let-
terale del comma 4 dell’art. 119 Cost., creando una corrispondenza biunivoca tra
l'insieme delle entrate e I'insieme delle spese da finanziare: I'insieme delle risorse
deve finanziare integralmente tutte le funzioni pubbliche attribuite alle regioni;
ma, al tempo stesso, il complesso delle funzioni pubbliche attribuite deve essere
finanziato da tutte le risorse regionali. Non & consentita, in altri termini, alcuna
distrazione delle risorse delle regioni allo Stato, nemmeno nel caso in cui lo stato
assuma funzioni in virtt della sussidiarieta.

Anzi, lobbligo di aumento inciderebbe in modo irragionevole sulla Regione
che ha subito 'evento calamitoso, con la conseguenza che le popolazioni colpite
dal disastro subirebbero una ulteriore penalizzazione, pur in presenza della so-
spensione o del differimento degli adempimenti fiscali che normalmente vengo-
no concessi ai residenti nelle zone colpite da calamita naturali.

In realta se gli adempimenti ed i versamenti sono sospesi o differiti, le obbli-
gazioni cui si riferiscono restano valide e vincolanti, proprio come gli eventuali
aumenti fiscali che, scaduti i termini di sospensione o di differimento, finirebbero
per gravare, pro quota, anche sulle popolazioni colpite dalla calamita.

Tali modalita operative sarebbero, inoltre, incoerenti sia con il dovere di soli-
darieta di cui all'art. 2 Cost., sia con il principio di capacita contributiva.

Per cio che concerne l'art. 119, comma §, secondo la giurisprudenza costitu-
zionale, o Stato «per promuovere lo sviluppo economico, la coesione e la solida-
rietd sociale, per rimuovere gli squilibri economici e sociali, per favorire {'effettivo
esercizio dei diritti della persona, o per provvedere a scopi diversi dal normale
esercizio delle loro funzioni... » pud destinare risorse aggiuntive ed effettuare in-
terventi speciali in favore di determinati Comuni, Province, Citta metropolitane
e Regioni?,

Le norme censurate dalla sentenza n. 22/ 2012, contraddicono la ratio dell’art.
119, comma 3, Cost., poiché, anziché prevedere risorse aggiuntive per determi-
nate Regioni “per provvedere a scopi diversi dal normale esercizio delle loro fun-
zioni” (quali sono quelli derivanti dalla necessita di fronteggiare gli effetti sulle
popolazioni e sul territorio di eventi improvvisi ed imprevedibili), al contrario,

**In tal senso la sentenza n. 22/2012, cit.
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impongono alle stesse Regioni di destinare risorse aggiuntive per il funzionamen-
to di organi ed attivita statali.

Orbene, la giurisprudenza costituzionale ha sicaramente tracciato il solco per
Telaborazione di una casistica delle ipotesi rientranti nel genere “scopi diversi dal
normale esercizio delle funzioni”, che giustificano la destinazione da parte dello
Stato di risorse aggiuntive e U'effettuazione di interventi speciali in favore degli
enti territoriali, giungendo alla conclusione che gli interventi sulla popolazione e
sul territorio interessati da eventi calamitosi imprevedibili, rientrino negli “scopi
diversi dal normale esercizio delle funzioni”; conseguentemnente si impone allo
Stato di prevedere risorse aggiuntive da destinare al finanziamento di organi ed
attivita di stretta competenza statale senza traslare sulle regioni U'onere finanzia-
rio delle attivita legate all'emergenza.

S. Conclusioni

Alla luce delle suesposte considerazioni si evince come la riserva di funzioni e
gli interventi finanziari per far fronte all' emergenza in presenza di catastrofi natu-
rali comportano che I'onere finanziario incida sulla fiscalitd generale, in assenza
di misure agevolative da parte delle Regioni; competono dungque, allo Stato gli
interventi “compensativi”, volti alla copertura del danno subito dalla popolazione
e dalle attiviti economiche situati nella zona del disastro ™.

Tale principio & emerso anche dalla decisione della Corte cost., sent. m
22/2012, il cui nucleo centrale ha riguardato la violazione dell’art. 119 Cost,, sot-

to il profilo del legame necessario tra le entrate delle Regioni e le funzioni delle

stesse, poiché lo Stato, pur attraendo a sé le funzioni in materia di protezione ci-
vile, faceva gravare gli oneri finanziari sulle Regioni. Lo Stato non puo disporre
risorse aggiuntive, trasferendo sulla regione che ha subito la calamitd naturale le
spese per gli interventi urgenti in materia di protezione civile, mediante I'aumen-
to dei tributi propri delle regioni. Si tratta di modalita operative incompatibili ri-

25T} interventi non entrano in contrasto con il divieto degli aiuti di Stato, considerata laloro
compatibiliti da parte dell’art. 107, par. 2, lett. b), TEUE, ove si riconosce 'ammissibilith di un
indennizzo correlato all’entita dei danni materiali provocati daghi eventi calamnitosi. Per la Corte
di Giustizia, va valutato il nesso di causalita tra danni lamentati e I'evento calamitoso, cosi da
escludere una sovra compensazione che possa falsare la concorrenza, ponendo l'impresa benefi-
ciaria in una posizione di vantaggio competitivo sul mercato interno (CGUE 25 giugno 2008,
causa C-268/06). Su tali profili si rinvia a: F. FicHERs, Calamitd naturali ¢ aiuti di Stato: il caso
dell' Abruzze, in Riv. trim. dir. trib, 2012, p. 301 ss.; P. COPPOLA, 1l fisco come leva ed acceleratore
delle politiche di sviluppo, Padova, 2012, pp. 71-110; C.M. LoPEZ ESPADAFOR, Los beneficios fiscales
en el marco de las ayudas publicas en los casos de catdstrofes naturales, in Quincena fiscal, 2013, p. 37
ss.; oltre ai riferimenti bibliografici di questo volume.
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spetto alle funzioni amministrative connesse alla protezione civile che rientrano
nella competenza statale.

In virth di tali principi la Corte ha richiamato sia il primo, sia il comma §
dell'art. 119 Cost., nel senso che la previsione delle risorse aggiuntive deve in
ogni caso garantire il principio enucleato nel comma 1 relativo all’autonomia fi-
nanziaria di entrata e di spesa delle Regioni.

Dalle affermazioni che conducono alla illegittimita costituzionale delle norme
che disciplinavano il regime finanziario delle spese in presenza di calamita natu-
rali emerge, quindi, il tentativo di trovare una sorta di equilibrio tra il sistema di
autonomia finanziaria degli enti territoriali delineato nel comma 1 dell’art. 119
Cost. e la ratio del comma 5 dell’art. 119 Cost. Infatti, le norme censurate anzi-
ché prevedere risorse aggiuntive per determinate regioni al fine di fronteggiare gli
effetti finanziari sulle popolazioni e sul territorio colpiti da eventi calamitosi, al
contrario, imponevano alle stesse regioni di destinare risorse aggiuntive per il
funzionamento di organi e funzioni statali.

Tale meccanismo determinava, altres}, la violazione del principio di solidarie-
td, in quanto l'aumento della pressione fiscale pesava irragionevolmente sulla
Regione che subiva I'evento calamitoso, con la conseguenza che le popolazioni
colpite dal disastro avrebbero dovuto sopportare una penalizzazione ulteriore,
incoerente con il dovere di solidariet e di uguaglianza di cui agli artt. 2 e 3 Cost.

I ragionamento dei giudici costituzionali ¢ anche in linea con gli orientamenti
europei che da tempo sollecitano il legislatore fiscale a conformare il proprio
operato al principio di uguaglianza tributaria, ribadendo il rispetto dei valori di
solidarieta e di parita di trattamento sui cui ¢ incentrato il principio di giustizia
fiscale %,

*8u tali profili si rinvia a: P. MARCHESSOU, Le conseguenze fiscali del Trattato di Lisbona, in
Rass. trib., 2010, p. $95; F. MOSCHETTY, I principi di giustizia fiscale della Costituzione italiana, per
“Tordinamento giuridico in cammino” dell Unione europea, in Riv. dir. trib., 2010, p. 427.




