a riorganizzazione della governance finanziaria europea si inserisce in

un contesto segnato da grande incertezza: geopolitica, ambientale e

sociale. Le societa si polarizzano. Il teorema dell’elettore mediano non

funziona piu. Il modello neoliberista, trasformato geneticamente dalla
dimensione finanziaria, non riesce piu a redistribuire. L’algoritmo finanziario,
che senza interruzione cartolarizza ogni cosa, avendo come area di azione il
mondo, € giunto ai limiti dello sviluppo. Crisi ambientale irreversibile e disu-
guaglianze intollerabili sono ormai evidenti. Bisogna cambiare il paradigma,
assegnando la priorita necessaria agli interventi per la sostenibilita e I'equita
sociale dello sviluppo, come indicano anche gli indirizzi dell’lUnione Europea.
L’idea di un ciclo economico che assecondi la differenziazione e lo sviluppo di
bisogni collettivi vede al centro il comune, 'ambito di governo e di organizza-
zione degli interessi dove il lavoro di rete e la condivisione di obiettivi tra attori
anche molto diversi sono certamente piu possibili e praticabili.
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1. I profili finanziari dell’autonomia costituzionale del comune:
principi, strumenti, garanzie. Un itinerario giurisprudenziale

Marco Mancini

1. Premessa

Il tema relativo ai profili costituzionali dell’autonomia finanziaria dei comu-
ni', per una esauriente trattazione, richiederebbe spazi ben piti ampi di quelli
consentiti al presente scritto, per cui si & resa necessaria una preliminare, rigoro-
sa delimitazione del campo d’indagine di cui occorre dar conto immediatamente
sul piano metodologico. In considerazione della sinora parziale ed incompleta
attuazione dell’art. 119 Cost.?, al fine di operare una ricostruzione sistematica
del quadro dei principi esistenti 77z subiecta materia si ¢ scelto di concentrare
Pattenzione sugli orientamenti della Corte Costituzionale formatisi e consoli-
datisi nel corso degli oltre ventitre anni di vigenza del Titolo V novellato®. Si
procedera pertanto quasi come in una sorta di itinerario giurisprudenziale, at-
traverso rapidi flash, per lo piti limitandosi a richiamare i principi enunciati dalla
Corte e a volte rivolgendo maggiore attenzione ad alcune pronunce per cosi dire
“notevoli”. L’attenzione verra concentrata in particolare su tre profili distinti ma

1 Riguardo all’autonomia finanziaria dei comuni e, piti in generale, all’art. 119 Cost. novella-
to v., ex multis, almeno, Giarda P., Le regole del federalismo fiscale nell'art. 119: un economista
di fronte alla nuova Costituzione, in «Le Regioni», 2001, pp. 1425 ss.; Brancasi A., L'autono-
mia finanziaria degli enti territoriali: note esegetiche sul nuovo art. 119 Cost., in «Le Regioni»,
2003, pp. 41 ss.; Brancasi A., Osservazioni sull autonomia finanziaria, in «Le Regioni», 2004,
pp. 451 ss.; Della Cananea G., Autonomie e perequazione nell’art. 119 della Costituzione, in
«Le Istituzioni del Federalismo», 2005, pp. 127 ss.; Fransoni G., Della Cananea G., Arz. 119,
in Bifulco R., Celotto A., Olivetti M. (a cura di), Commentario della Costituzione, UTET,
Torino, 2006, II, pp. 2375 ss.; Brosio G., Piperno S., Governo e finanza locale. Un’introdu-
zione alla teoria e alle istituzioni del federalismo fiscale, Giappichelli, Torino, 2009; Perez
R., Autonomia finanzia degli enti locali e disciplina costituzionale, in «Rivista Giuridica del
Mezzogiorno», 2010, pp. 134 ss.; Gori L., Contributo alla lettura delle diverse “stagioni” del
federalismo fiscale, in «Le Regioni», 2021, pp. 1369 ss.

2 Ad opera della Legge delega n. 42 del 2009 e dei successivi decreti legislativi, riguardo ai
quali v. Ferrara A., Salerno G. M. (a cura di), I/ “federalismo fiscale”. Commento alla legge n.
42 del 2009, Jovene, Napoli, 2010.

3 Sulle prime decisioni e sui primi orientamenti della Corte v. Brancasi A., La finanza regiona-
le e locale nella giurisprudenza costituzionale del nuovo Titolo 'V della Costituzione, in «Diritto
pubblico», 2007, pp. 857 ss.
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strettamente connessi, relativi rispettivamente all’autonomia di entrata, all’auto-
nomia di spesa e agli strumenti di garanzia di queste forme di autonomia.

2. Dautonomia di entrata, tra inattuazione della Costituzione e
disciplina transitoria

L’autonomia di entrata dei comuni, come noto, si fonda su tre pilastri: i tri-
buti ed entrate propri; la compartecipazione al gettito dei tributi erariali riferi-
bili al loro territorio; il fondo perequativo. Il complesso di queste risorse, cd.
“ordinarie”, deve garantire I'integrale finanziamento delle funzioni attribuite, in
ossequio al principio di corrispondenza tra funzioni e risorse destinate al loro
esercizio e in modo da assicurare il buon andamento dell’attivita amministrativa
e 'erogazione dei servizi in una condizione di autosufficienza economico-finan-
ziaria.

Riguardo ai principi enucleati in materia di autonomia impositiva, la Corte
sin dalle prime pronunce ha sottolineato la necessita di procedere con estrema
rapidita all’attuazione dell’art. 119 Cost. e in particolare di garantire il passaggio
dal precedente sistema di finanza derivata, caratterizzato dalla permanenza di
una finanza regionale e locale ancora dipendente dal bilancio statale e da una
disciplina statale unitaria di tutti i tributi, al modello di finanza autonoma deli-
neato dalla Novella, rimarcando peraltro I'opportunita di una disciplina transi-
toria*, Proprio sul piano attuativo, la Corte si preoccupa anzitutto di chiarire i
limiti di intervento consentiti al legislatore statale e regionale nella fase di pas-
saggio. E cosi, da un lato, in assenza e in attesa della configurazione del nuovo
sistema impositivo, & precluso ai legislatori regionali ogni intervento riguardo
ai tributi esistenti istituiti e disciplinati dalle leggi statali, se non entro i limiti
espressamente riconosciuti dalle stesse; dall’altro, al legislatore statale ¢ consen-
tito ogni intervento modificativo relativo ai tributi locali esistenti’. Resta fermo,
medio tempore, il divieto di regresso rispetto all’acquis, per cui la legge statale

4 C. cost., 23 dicembre 2003, n. 370, riguardo alla quale v. Covino F., La Corte ricerca un
bilanciamento tra unita del sistema e autonomia finanziaria regionale, in «Giurisprudenza Ita-
lzana», 2015, pp. 13 ss.; C. cost., 26 gennaio 2004, n. 37.

5 C. cost., 26 gennaio 2004, n. 37, cit., riguardo alla quale v. Barbero M., Dalla Corte costitu-
zionale un “vademecum” per ['attuazione dell’art. 119 della Costituzione (Nota a Corte cost., n.
37/2004), in «www.federalismi.it», 4 zarzo 2004, n. 5, Morrone A., Principi di coordinamento
e “qualita” della potesta tributaria di regioni e enti locali, in «Giurisprudenza Costituzionale»,
2004, pp. 541 ss., e Bizioli G., I principi statali di coordinamento condizionano [efficacia della
potesta tributaria regionale. La Corte costituzionale aggiunge un altro elemento alla definizione
del nuovo “federalismo fiscale”, ibidem, pp. 550 ss.; C. Cost., 5 novembre 2004, n. 320, riguar-
do alla quale v. Barbero M., Federalismo fiscale: dalla Consulta una sentenza con molte con-
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non potrebbe procedere in senso inverso rispetto a quanto stabilito dall’art. 119
Cost. mediante discipline contraddittorie rispetto alle caratteristiche essenziali
dell’autonomia finanziaria regionale configurata nel nuovo Titolo V della Costi-
tuzione o peggiorative della situazione preesistente, ad esempio sopprimendo
sic et simpliciter, senza sostituirli, spazi di autonomia gia riconosciuti a favore
dei comuni dalla legislazione vigente.

Riguardo ai tributi “propri”, a buona ragione la Corte precisa che solo lato
sensu possono definirsi tali poiché in realta risultano istituiti e disciplinati da
leggi statali e regionali e non sono piuttosto il frutto dell’autonoma capacita
impositiva degli enti locali, legittimati ad intervenire soltanto in riferimento ad
aspetti circoscritti ed entro margini di autonomia determinati dalle stesse leggi®.
Assume rilievo al riguardo la vexata guaestio del rapporto tra disciplina di rango
primario statale e regionale, diretta a soddisfare la riserva di legge di cui all’art.
23 Cost., e regolamenti comunali. La Corte ipotizza la possibilita di una discipli-
na a tre livelli (legge statale, leggi regionali, regolamenti comunali) oppure a due
livelli (legge statale o regionali, regolamenti comunali)’. Quanto alla delimita-
zione dei rispettivi spazi di intervento, tradizionalmente alla normativa primaria
viene riservata la determinazione degli aspetti essenziali dell’'imposizione, quali
quelli relativi all'individuazione e definizione delle fattispecie imponibili, dei
soggetti passivi e dell’aliquota massima dei tributi, mentre viene rimessa all’au-
tonomia regolamentare comunale la disciplina relativa alla determinazione delle
aliquote, alle modalita di accertamento, liquidazione e verifica e alle sanzioni.

Altra questione di interesse di cui si ¢ pit volte occupata la Corte & quella
della necessaria corrispondenza tra funzioni attribuite agli enti territoriali e asse-
gnazione di risorse adeguate al loro esercizio. Tra i principi enunciati al riguardo
si & consolidato quello per cuil’autonomia finanziaria degli enti locali non impli-
ca una rigida garanzia quantitativa di disponibilita di risorse, il cui ammontare
complessivo puod anche subire delle diminuzioni, a condizione di non rendere
difficile o addirittura impossibile ’esercizio delle funzioni attribuite. Ne conse-
gue 'ulteriore principio per cui le leggi di bilancio, pur esprimendo decisioni di
natura politico-economica costituzionalmente rimesse alla determinazione dei
governi e delle assemblee parlamentari, non possono costituire “zone franche”
sottratte al controllo di legittimita costituzionale e sono quindi pienamente sin-
dacabili da parte della Corte®. La necessita di un’adeguata provvista finanziaria,

ferme, alcune precisazioni e qualche anticipazione (nota a Corte cost., n. 320/2004); in «www.
federalismi.it», 2 dicembre 2004, n. 23.

6 C. cost., 26 settembre 2003, n. 296; C. cost., 26 settembre 2003, n. 297.
7 Ancora una volta il richiamo ¢ a C. cost., 26 gennaio 2004, n. 37, cit.

8 C. cost., 24 luglio 2015, n. 188, riguardo alla quale v. Boggero G., Una sentenza mani-
polativa di bilancio: la Corte costituzionale “soccorre” le Province piemontesi, in «Giurispru-
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come ha sottolineato la Corte anche in una recente pronuncia’, risulta ancor
pit stringente riguardo ai comuni di piccole dimensioni assegnatari di nuove
funzioni che, in difetto, si troverebbero esposti al rischio di sottoposizione alle
procedure di dissesto. ’applicazione di questi principi ha spesso condotto a
declaratorie di illegittimita costituzionale di disposizioni che, riducendo drasti-
camente |'entita delle risorse destinate alle funzioni esercitate con continuita e
in settori di notevole rilevanza sociale, in assenza di proporzionate misure orga-
nizzative o di altro genere idonee a giustificare il ridimensionamento, determi-
navano una rilevante compressione dei servizi resi alla collettivita conseguente
al mancato finanziamento degli stessi, in violazione sia del principio di buon
andamento della PA ex art. 97 Cost. sia dell’art. 3 Cost. sotto il profilo del prin-
cipio dell’eguaglianza sostanziale. Emblematiche di questo orientamento due
pronunce sulle quali occorre soffermare maggiormente I’attenzione in ragione
delle implicazioni che ne discendono. Con la prima'®, la Corte ha dichiarato
lillegittimita costituzionale di una disposizione che prevedeva il trasferimento
di alcune funzioni provinciali non fondamentali alla regione e ai comuni senza
accompagnarvi il trasferimento agli enti subentranti delle risorse occorrenti per
il loro esercizio. La seconda, pit recente!!, riguarda una disposizione legislativa
siciliana che operava il trasferimento ai comuni competenti per territorio delle
funzioni di gestione e manutenzione delle strade ad uso pubblico e relative per-
tinenze senza provvedere contestualmente all’individuazione delle risorse, delle
fonti di finanziamento necessarie, per cui i comuni risultavano privi dell’effetti-
va possibilita di sostenere i nuovi compiti. In tal caso, infatti, vi ¢ il divieto per lo

denza Costituzionale», 2015, pp. 1461 ss., e Lubello V., Sulla residua (e confusa) autonomia
finanziaria delle Province, ivi, pp. 1693 ss.; C. cost., 29 gennaio 2016, n. 10, riguardo alla
quale v. Giangaspero P., L'incostituzionalita del bilancio piemontese per la “insufficienza” dei
trasferimenti alle Province, in «Le Regioni», 2016, pp. 555 ss.; C. cost., 16 dicembre 2016, n.
275, in ordine alla quale v. Carlassare L., Bilancio e diritti fondamentali: i limiti “invalicabili”
alla discrezionalita del legislatore, in «Giurisprudenza Costituzionale», 2016, pp. 2239 ss., e
Pallante F., Daz vincoli “di” bilancio ai vincoli “al” bilancio, ivi, pp. 2499 ss.; C. cost., 13 marzo
2019, n. 46; C. cost., 11 aprile 2019, n. 83, riguardo alla quale Boggero G., La garanzia costi-
tuzionale della connessione adeguata tra funzioni e risorse. Un “mite” tentativo di quadratura
del cerchio tra bilancio, diritti e autonomie, in «www.rivistaaic.it», 2019, n. 4, pp. 339 ss.; C.
cost., 24 aprile 2020, n. 76; C. cost., 21 luglio 2020, n. 155; C. cost., 26 novembre 2021, n. 220.
Riguardo alle ultime pronunce citate v. Conti G. L., La Repubblica come enigma finanziario
(2l principio di coordinamento fra risorse e funziont nelle sentenze della Corte costituzionale 76
e 155/2020), in «www.forumcostituzionale.it», 2021, n. 1. Piu di recente, adde C. cost., 17
aprile 2023, n. 73.

9 C. cost., 17 aprile 2023, n. 73, cit.
10 C. cost., 27 giugno 2018, n. 137.
11 C. cost., 17 aprile 2023, n. 73, cit.
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Stato di appropriarsi delle risorse inerenti alle funzioni trasferite, costringendo
in tal modo gli enti subentranti a reperire i fondi occorrenti nel proprio bilancio.
In questo modo, infatti, si violano al contempo il principio di corrispondenza
tra funzioni e risorse ex art. 119.4 Cost. che I'autonomia di spesa di tali enti,
perché la necessita di reperire le risorse occorrenti per I'esercizio delle nuove
funzioni comprime le scelte di spesa relative alle funzioni preesistenti. Spetta
in ogni caso al legislatore statale, nella riassegnazione delle risorse, ogni scelta
relativa alle modalita, ai tempi e all’entita, non essendo possibile ravvisare al
riguardo alcun automatismo'?.

Sempre riguardo al tema dell’adeguato finanziamento delle funzioni, & pos-
sibile fare soltanto un accenno alla nutrita giurisprudenza relativa ai LEP e ai
LEAP", indicativi per la Corte della soglia di spesa costituzionalmente necessaria
per 'erogazione delle prestazioni sociali fondamentali e del nucleo invalicabile
di garanzia minima per rendere effettivi tali diritti. Leffettivita dei diritti ¢ assi-
curata dall’adeguato del finanziamento e dalla conseguente corretta ed efficace
erogazione della prestazione. Il finanziamento costituisce quindi condizione ne-
cessaria ma non sufficiente per il corretto adempimento del precetto costitu-
zionale, per cui una volta normativamente identificato, il nucleo invalicabile di
garanzie minime per rendere effettivo il diritto fondamentale non puo essere
finanziariamente condizionato in termini assoluti e generali. E la garanzia dei
diritti incomprimibili ad incidere sul bilancio e non, viceversa, I’equilibrio di bi-
lancio a condizionare la doverosa erogazione delle prestazioni. La Corte anche
di recente ha ammonito che la mancata o ritardata definizione normativa dei
livelli essenziali — cui si ¢ posto per la verita di recente rimedio' — ostacola Iat-
tuazione dell’autonomia finanziaria e preclude il superamento dei divari territo-
riali nel godimento delle prestazioni inerenti i diritti sociali’. Peraltro la Corte

12 C. cost., 11 aprile 2019, n. 83, cit.; C. cost., 24 aprile 2020, n. 76, cit.

13 C. cost., 1 giugno 2018, n. 117; C. cost., 24 luglio 2019, n. 197; C. cost., 10 aprile 2020, n.
62, riguardo alla quale v. Cancilla . A., L'equilibrio di bilancio e i livelli essenziali dei diritti
sociali tra principi fondamentali e regole contabili, in «Giurisprudenza Costituzionale», 2020,
pp. 1781 ss. e, pit1 in generale, sulle ultime due pronunce, Morrone A., La “visione trascenden-
te” dei Lea e la realta del Ssn. Critica su processo e merito nelle sentt. nn. 197/2019 e 62/2020
della Corte costituzionale, in «www.cortisupremeesalute.it», 2020, n. 1; C. cost., 8 luglio 2021,
n. 142; C. cost., 26 novembre 2021, n. 220, cit.

14 Sul tema v. Casilli G., Verso la necessaria determinazione dei LEP: la Cabina di regia go-
vernativa, tra “pre-intese” e DDL “Calderoli”, in «www.italianpapersonfederalism.issirfa.cnr.
it», 2023, n. 2; Ladu M., Spadacini L., La nozione costituzionale di livello essenziale delle
prestazioni tra potestd normativa e autonomia finanziaria delle Regiont, ivi; Napolitano G. M.,
LEP, perequazione e federalismo fiscale: la Corte si astiene ma richiama il Parlamento, in «<www.
dirittifondamentali.it», 2023, n. 2, pp. 761 ss.

15 C. cost., 26 novembre 2021, n. 220, cit.
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in diverse occasioni ha tenuto a sottolineare che lo Stato, ai sensi dell’art. 120,
comma 2, Cost., ¢ il garante di ultima istanza della tenuta del sistema costitu-
zionale rispetto ad interessi essenziali quali quelli relativi ai LEP e cio giustifica
la previsione di forme di commissariamento-sostituzione nei riguardi degli enti
territoriali inadempienti nel loro perseguimento'.

Numerosi ed articolati anche gli interventi relativi alla perequazione cd. or-
dinaria di cui all’art. 119, comma 3, Cost. la cui previsione, come precisa la
Corte, ¢ ispirata ad una finalita solidaristica. La disciplina di queste forme e
strumenti perequativi & riservata in via esclusiva al legislatore statale in ragione
del titolo competenziale di cui all’art. 117, comma 2, lettera e), Cost.”7 ed ¢
improntata al principio di tipicita delle ipotesi e dei procedimenti'®. All'uopo
¢ stato costituito nel 2012 il Fondo di solidarieta comunale, riguardo al quale
la Corte ha avuto modo di intervenire in riferimento ai criteri perequativi di
ripartizione. In un primo momento, ha reputato illegittimo quello fondato sul-
la media delle spese sostenute per consumi intermedi, siccome utilizzato non
in via sussidiaria, cio¢ soltanto dopo I’eventuale esito infruttuoso di procedure
concertate, bensi in via principale, finendo in tal modo per far gravare i sacrifici
economici in misura maggiore sulle amministrazioni che erogavano pitl servizi®.
In seguito, ha invece ritenuto legittimo il criterio basato sul differenziale tra
capacita fiscali e fabbisogni standard, pur riconoscendo che la sua applicazione
produce effetti sperequativi, non determinati perd dalla disposizione impugnata
in sé e per sé considerata, bensi dal mancato adeguamento del valore catastale
degli immobili, che impedisce la rilevazione delle capacita fiscali dei comuni

16 C. cost., 23 luglio 2021, n. 168; C. cost., 14 aprile 2023, n. 71, cit.

17 V., ex pluribus, C. cost., 21 gennaio 2010, n. 16; C. cost., 21 giugno 2017, n. 143; C. cost.,
24 settembre 2021, n. 187.

18 C. cost., 6 luglio 2012, n. 176, con osservazioni di Ferrari G. F., Redistribuzione di risorse
e perequazione: il primo caso di ammissibilita di ricorso regionale, in «Giurisprudenza Costi-
tuzionale», 2012, pp. 2609 ss., Di Gesu J., La Corte respinge la “chiamata di responsabilita”
fra Regioni e la perequazione orizzontale, ivi, pp. 2615 ss., e Longo E., Le Regioni ricche non
possono finanziare le piz povere. La Corte costituzionale esclude la “chiamata in solidarietd”
prevista dallo Stato nella legge n. 148/2011, ivi, pp. 3741 ss.; C. cost., 14 aprile 2023, n. 71, cit.

19 C. cost., 6 giugno 2016, n. 129, ove si sottolinea «/ambiguitd della nozione di “consu-
mi intermedi”, nella quale possono rientrare non solo le spese di funzionamento dell'apparato
amministrativo -concetto che permetterebbe di colpire le inefficienze dell amministrazione e di
innescare virtuosi comportamenti di risparmio-, ma, altresi, le spese sostenute per I'erogazione
di servizi ai cittadini e, dunque, un criterio che si presta a far gravare i sacrifici economici in
misura maggiore sulle amministrazioni che erogano pii servizi, a prescindere dalla loro vir-
tuositd nell'impiego delle risorse finanziarie». Riguardo a questa pronuncia v. Brancasi A., I/
coordinamento della finanza pubblica al tempo della crisi, in «Giurisprudenza Costituzionale»,
2016, pp. 1541 ss.
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secondo criteri uniformi?®’. In una recente pronuncia®!, infine, la Corte, seppur
con una declaratoria di inammissibilita, ha avuto modo di occuparsi ex professo
dei rapporti tra perequazione ordinaria ex art. 119, comma 3, Cost. e perequa-
zione speciale di cui all’art. 119, comma 5, Cost., cui si accennera di qui a poco.
In particolare, ha statuito che non ¢ possibile stabilire alcuna ibridazione tra le
due forme perequative che anzi devono essere tenute ben distinte, per cui le
risorse perequative speciali devono confluire in appositi fondi specificamente
dedicati e non nel fondo perequativo ordinario storicamente e tradizionalmente
riservato ai comuni. Tra i motivi addotti a sostegno di questa conclusione, viene
richiamato in primo luogo il principio per cui le funzioni pubbliche attribuite
ai comuni devono essere integralmente finanziate con le risorse di cui ai primi
tre commi dell’art. 119 Cost., senza che possano residuare spazi di intervento
per finanziamenti statali vincolati. In secondo luogo, il principio, del quale gia si
¢ detto, di tipicita delle ipotesi e dei procedimenti perequativi; in terzo ed ulti-
mo luogo, I'effetto distorsivo che dall’ibridazione deriverebbe nei riguardi degli
strumenti di protezione dei LEP, in quanto 'unica sanzione prevista a carico dei
comuni inadempienti nell'impiego delle risorse consisterebbe nella loro restitu-
zione, in tal modo quindi non garantendo il potenziamento dell’offerta avuto di
mira ma, viceversa, lasciando prive di assistenza le persone che avrebbero potu-
to e dovuto beneficiare delle prestazioni in virtti delle risorse vincolate, ragion
per cui sarebbe stato pili opportuno prevedere forme di intervento sostitutivo
statale ex art. 120, comma 2, Cost. In una recentissima pronuncia®, infine, la
Corte ha precisato che il modello di perequazione ordinaria disegnato dal terzo
comma dell’art. 119 Cost. risulta dalla combinazione di una componente ver-
ticale, consistente in uno stanziamento di risorse da parte dello Stato, e di una
componente orizzontale consistente in una distribuzione di risorse tra i comuni,

20 C. cost., 26 novembre 2021, n. 220, cit.

21 C. cost., 14 aprile 2023, n. 71, cit., relativa alla disciplina contenuta nella L n. 178/2020
che aveva introdotto nel Fondo di solidarietd comunale due ulteriori componenti perequative
con vincolo di destinazione, finanziate con fondi statali diretti a incrementare: a) i servizi so-
ciali comunali, svolti in forma singola o associata dai Comuni delle Regioni ordinarie, ripartiti
tra i Comuni in proporzione al rispettivo coefficiente di riparto del fabbisogno standard della
componente “Servizi sociali” e in osservanza del LEP; b) il numero dei posti disponibili negli
asili nido comunali, equivalenti in termini di costo standard al servizio a tempo pieno. Per en-
trambe le componenti si prevedeva che, ove a seguito del monitoraggio delle risorse le somme
erogate risultassero non destinate ad assicurare il livello dei servizi, dovessero essere recupe-
rate a valere sul FSC attribuito ai medesimi comuni o comunque su qualsiasi assegnazione
finanziaria dovuta dal Ministero dell’Interno. In seguito ¢ stata aggiunta una quota aggiuntiva
vincolata al potenziamento del servizio di trasporto scolastico per gli studenti disabili.

22 C. cost., 19 aprile 2024, n. 63.
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diversamente dal modello di perequazione speciale di cui al quinto comma che
¢ invece interamente verticale.

Alle risorse ordinarie di cui ai primi tre commi dell’art. 119 Cost., destinate
all'integrale finanziamento delle funzioni “normali”, si affiancano le risorse ag-
giuntive e gli interventi speciali, di cui i comuni potrebbero beneficiare soltanto
in situazioni e circostanze specifiche. Sotto questo profilo la Corte, in ossequio
al tenore letterale della disposizione costituzionale, sin dalla sentenza “caposti-
pite”? e con orientamento consolidatosi in numerose pronunce successive**, ha
sottolineato come I’erogazione di queste risorse da parte dello Stato sia subor-
dinata al rigoroso rispetto dei presupposti e delle condizioni ivi enunciate. I
primis, stante il riferimento espresso al loro carattere “aggiuntivo”, deve trattarsi
di risorse ulteriori e diverse rispetto a quelle destinate al normale finanziamento
delle funzioni amministrative di spettanza dell’ente territoriale. In secondo luo-
go, stante il riferimento espresso al loro carattere “speciale”, tali interventi de-
vono essere connotati da uno specifico vincolo di destinazione a favore di alcune
particolari categorie svantaggiate e pitl precisamente debbono essere rivolti al
perseguimento delle espresse finalita perequative e garantistiche enunciate dalla
norma costituzionale e quindi alla promozione dello sviluppo economico, della
coesione e solidarieta sociale, oppure alla rimozione degli squilibri economici
e sociali o a favorire I'effettivo esercizio dei diritti della persona e comunque a
scopi diversi dal normale esercizio delle funzioni. In terzo ed ultimo luogo, le
risorse in questione devono essere indirizzate non alla generalita degli enti terri-
toriali bensi a determinati enti territoriali o categorie di enti. Spetta in ogni caso
al legislatore statale I'individuazione dello schema procedimentale piti adeguato
ad assicurare I’ottimale realizzazione degli obiettivi che si intendono perseguire
con lo stanziamento dei fondi, secondo il consueto canone della tipicita®, non-
ché la disciplina di tali forme di finanziamento ex art. 117, comma 2, lettera e),

23 C. cost., 29 gennaio 2004, n. 49, riguardo alla quale v. Morrone A., I/ regime dei trasfe-
rimenti finanziari statali. La regione come ente di governo e di coordinamento finanziario, in
«Giurisprudenza Costituzionale», 2004, pp. 652 ss.; Salazar C., L'art. 119 Cost. tra (in)attua-
zione e “flessibilizzazione” (in margine a Corte cost. 16 e 49 del 2004), in «Le Regioni», 2004,
pp. 1026 ss.

24 C. cost., 28 marzo 2012, n. 71; C. cost., 6 luglio 2012, n. 176, cit.; C. cost., 20 marzo 2013,
n. 46; Corte cost., 31 ottobre 2013, n. 254; C. cost., 14 novembre 2013, n. 273; C. cost., 8
aprile 2014, n. 79; C. cost., 24 luglio 2015, n. 189; C. cost., 24 settembre 2021, n. 187, cit.; C.
cost., 22 febbraio 2022, n. 40; C. cost., 17 maggio 2022, n. 123.

25 C. cost., 6 luglio 2012, n. 176, cit.; C. cost., 24 luglio 2015, n. 189, cit.; C. cost., 24 settem-
bre 2021, n. 187, cit.; C. cost., 17 maggio 2022, n. 123, cit.
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Cost.?®, In particolare la Corte, in riferimento al Fondo di rotazione, istituito
proprio con il precipuo scopo di tutelare peculiari esigenze e finalita di coesione
economica e sociale in attuazione dell’art. 119, comma 5, Cost.?’, ha precisato
che il legislatore statale, qualora le regioni siano rimaste inerti nell’'impiegare le
risorse messe loro a disposizione, le puo revocare riprogrammandone la destina-
zione alla luce di valutazioni di interesse strategico nazionale.

La Corte ha avuto modo di intervenire in molteplici occasioni anche in rife-
rimento all'indebitamento degli enti locali, cui & consentito accedere solo per il
finanziamento delle spese di investimento con esclusione di ogni garanzia statale
sui prestiti contratti. Si tratta della cd. “regola aurea” che, come ¢ stato ribadito
anche in due recenti decisioni®, si configura quale principio storico dell’ordina-
mento finanziario-contabile degli enti locali, conosciuto ancor prima del suo in-
serimento nel testo costituzionale e posto a presidio di molteplici interessi costi-
tuzionali quali la sana gestione finanziaria, la tutela della rappresentanza demo-
cratica e dell’equita intergenerazionale. Riguardo ai diversi, possibili strumenti
di indebitamento, ¢ sufficiente richiamare la disciplina contenuta negli artt. 202
ss. TUEL, ove si indicano espressamente i mutui (nei limiti previsti), 'emissione
di obbligazioni, il /easing finanziario, le anticipazioni di liquidita, le aperture di
credito e la stipula di contratti aventi ad oggetto strumenti finanziari derivati.
Riguardo a questi ultimi, come noto, sono stati introdotti per via legislativa dei
limiti che ne consentono la stipulazione nei soli casi consentiti dalla specifica
regolamentazione dettata dal Ministero dell’Economia, con il concorso della
Banca d’Italia e della CONSOB. La Corte ha ritenuto legittima I'introduzione
da parte del legislatore statale, nell’esercizio della sua competenza esclusiva in
materia di tutela dei mercati finanziari e di ordinamento civile (ritenuta preva-
lente rispetto ad altre), di un divieto transitorio di stipulazione sul presupposto
che tale attivita, siccome di natura altamente rischiosa in termini di oggettiva

26 C. cost., 21 gennaio 2010, n. 16, cit.; C. cost., 21 giugno 2017, n. 143, riguardo alla quale
v. Brancasi A., La Corte si pronunzia sulle misure relative alla mancata utilizzazione di risorse
finanziarie; in «Giurisprudenza Costituzionale», 2017, pp. 1359 ss.; C. cost., 24 settembre
2021, n. 187, cit.

27 Oltre che dell’art. 174 TFUE, quale strumento diretto a finanziare le politiche per lo
sviluppo della coesione economica, sociale e territoriale, in via complementare con i fondi
strutturali europeti, in base a una programmazione pluriennale parallela, come sottolineato da
C. cost., 24 settembre 2021, n. 187, cit.; C. cost., 17 maggio 2022, n. 123, cit.

28 C. cost., 14 febbraio 2019, n. 18, riguardo alla quale v., almeno, Saitta A., Dal bilancio
“quale bene pubblico” alla “responsabilita costituzionale democratica” e “intergenerazionale”, in
«Giurisprudenza Costituzionale», 2019, pp. 216 ss.; C. Cost., 28 gennaio 2020, n. 4.
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pericolosita per I'equilibrio della finanza e locale ed intrinsecamente aleatoria,
non puo essere qualificata come attivita di investimento ex art. 119.6. Cost.?.
In pit occasioni la Corte ha avuto modo di occuparsi dell’anticipazione di
liquidita®®, che costituisce una forma straordinaria di indebitamento, sub specie
di prestiti di carattere eccezionale cui ¢ possibile ricorrere per rafforzare la cas-
sa quando l’ente territoriale non ¢ in grado di onorare le obbligazioni passive
secondo la scansione fisiologica dei termini di pagamento e in particolare allor-
quando fenomeni quali la sovrastima delle entrate e I'incapacita a riscuoterle,
sommandosi nel tempo, finiscono col rendere aleatorio e tardivo I’adempimen-
to delle stesse. Alla luce dei principi desumibili dalle pronunce della Corte, si
tratta di uno strumento diretto a consentire il riallineamento nel tempo della
cassa con la competenza mediante I'immissione di risorse disponibili nella cassa
per provvedere al pagamento di debiti pregressi certi, liquidi ed esigibili risul-
tanti dal bilancio di competenza. L'utilizzazione ¢ limitata al pagamento delle
passivita pregresse unita a contestuali risparmi nei bilanci futuri, proporzionati
alle quote di debito inerenti alla restituzione della anticipazione stessa cosi da
rientrare dai disavanzi gradualmente ed in modo temporalmente e finanziaria-
mente proporzionato alla restituzione. La previsione normativa di questo stru-
mento deriva dal bilanciamento tra due valori di primario rilievo a livello di
ordinamento statale ed europeo, vale a dire 'esigenza di rispettare i vincoli di
indebitamento, da un lato, e quella di onorare i debiti contratti, soprattutto con
le imprese, dall’altro. Tali anticipazioni, comunque, risultano utilizzate in senso
conforme a Costituzione soltanto laddove impiegate a titolo di cassa, per pagare
debiti pregressi gia iscritti in bilancio con I'indicazione delle rispettive coperture
e il cui mancato pagamento dipende unicamente da sfasature temporali fra la
cassa e la competenza, per cui si tratta di un rimedio meramente contingente,
non ripetibile nel tempo e inidoneo al risanamento di bilanci strutturalmente
in perdita, di situazioni di deficit strutturale. Un impiego indebito dell’anticipa-
zione comporta, da un lato, la violazione dell’art. 119, comma 6 Cost., perché
destinazioni dell’indebitamento diverse dall’investimento depauperano inevita-
bilmente il patrimonio dell’ente pubblico che ricorre al credito; dall’altro, degli

29 C. cost., 18 febbraio 2010, n. 52.

30 C. cost., 2 luglio 2014, n. 188, riguardo alla quale v. Brancasi A., La Corte costituzionale
alle prese con le regole di contabilita pubblica: questa volta tocca alle anticipazioni di cassa, in
«Giurisprudenza Costituzionale», 2014, pp. 3092 ss.; C. cost., 23 luglio 2015, n. 181, riguar-
do alla quale v. Brancasi A., La Corte costituzionale torna sulla nozione di anticipazioni di cassa
e sulle modalita della loro contabilizzazione, in «Giurisprudenza Costituzionale», 2015, pp.
1380 ss.; C. cost., 28 gennaio 2020, n. 4, cit., riguardo alla quale v. Buzzacchi C., Anticipazioni
di liguidita ed equilibrio di bilancio: le insidie di una legislazione statale di apparente favore per
le autonomie, in «Giurisprudenza Costituzionale», 2020, pp. 35 ss.; da ultimo, C. cost., 22
dicembre 2023, n. 224.
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artt. 81 e 97 Cost., perché si crea un apparente miglioramento del risultato di
amministrazione con conseguente espansione della capacita di spesa priva di
copertura. Proprio per scongiurare tale ultimo effetto ¢ previsto I'obbligo di
sterilizzazione, per evitare che da strumenti di flessibilizzazione della cassa le
anticipazioni di liquidita si trasformino in anomali mezzi di copertura di nuove
spese o di riduzione del disavanzo di amministrazione, ad esempio mediante il
pagamento di debiti fuori bilancio. Resta fermo, comunque, che I’entita com-
plessiva delle anticipazioni non puo superare quella dei debiti inevasi e del disa-
vanzo accertato prima dell’ultima richiesta di anticipazione avanzata dall’ente.

3. Dautonomia di spesa: la persistente tendenza al controllo centra-
lizzato della finanza locale.

Riguardo al diverso profilo dell’autonomia di spesa, la Corte si ¢ anzitutto
occupata di un una questione strettamente connessa all’autonomia di entrata,
vale a dire quella dell’istituzione di fondi statali provvisti di vincolo di destina-
zione a favore dei comuni. Con orientamento costante®', il giudice costituziona-
le ritiene che il principio costituzionale di corrispondenza tra risorse e funzioni
e in particolare di integrale finanziamento di quest’ultime attraverso le tre tipo-
logie di risorse “ordinarie” non lasci residuare alcun margine di intervento per
fonti di finanziamento statale con minore grado di autonomia quali, appunto, i
fondi vincolati. Pur in presenza di un’attuazione solo parziale del modello co-
stituzionale e della conseguente persistenza di un modello di finanza in larga
misura ancora derivata, in via ordinaria e a regime gli interventi vincolati statali
sono ritenuti ammissibili solo se disposti nella disciplina di materie di compe-
tenza esclusiva statale mentre sono assolutamente preclusi nelle materie di com-
petenza concorrente o residuale regionale, anche a favore di soggetti privati,
determinandosi altrimenti il rischio di un’ingerenza e di una sovrapposizione
degli indirizzi e delle politiche centrali rispetto a quelli riconducibili all’autono-
mia di spesa degli enti sub statali che, per la maggiore vicinanza al territorio e
la correlata responsabilita politica, sono in grado di meglio garantire un’effica-
ce allocazione delle risorse. Residuano solo due specifiche ipotesi in cui anche

31 V., ex pluribus, C. cost., 23 dicembre 2003, n. 370, cit.; C. cost., 16 gennaio 2004, n. 16;
C. Cost., 29 gennaio 2004, n. 49, cit.; C. cost., 21 luglio 2004, n. 255; C. cost., 29 dicembre
2004, n. 423; C. cost., 8 giugno 2005, n. 222; C. cost., 7 marzo 2008, n. 50; C. cost., 23 maggio
2008, n. 168; C. cost., 5 aprile 2018, n. 71; C. cost., 13 aprile 2018, n. 74, riguardo alla quale
v. Rivosecchi G., La Corte torna sui trasferimenti vincolati e ripristina [ autonomia finanziaria e
la leale collaborazione, in «Giurisprudenza Costituzionale», 2018, pp. 690 ss.; C. cost., 22 feb-
braio 2022, n. 40, cit.; C. cost., 17 maggio 2022, n. 123, cit.; C. cost., 14 aprile 2023, n. 71, cit.
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negli ambiti materiali di competenza regionale risulta legittima I'istituzione di
fondi statali vincolati: la prima concerne gli interventi di cui al quinto comma
dell’art. 119; la seconda ricorre al verificarsi di esigenze unitarie di esercizio che
giustifichino I'attrazione in sussidiarieta di determinate funzioni amministrati-
ve a condizione che la legge attrattiva preveda il coinvolgimento delle regioni
nell’adozione dell’atto che regola I'erogazione del fondo, preferibilmente nella
forma dell’intesa, laddove risultino incise competenze residuali oppure, laddove
risultino incise competenze concorrenti, mediante la previsione a favore delle
regioni di compiti di programmazione e di riparto dei fondi*2.

Sempre sul versante dell’autonomia di spesa, si ¢ assistito nel corso di questi
due decenni di vigenza della riforma del Titolo V al susseguirsi di interven-
ti normativi ispirati ad una marcata tendenza al controllo centralizzato della
stessa con conseguente compressione degli spazi di autonomia dei comuni. Tali
interventi si sono resi necessari a causa delle ripetute crisi economiche-pande-
miche-belliche succedutesi senza soluzione di continuita che hanno indotto le
istituzioni euronitarie a perseguire politiche ispirate all’equilibrio di bilancio e
al contenimento della spesa. Cio ha determinato nel nostro Paese I'adozione del
Patto di stabilita interno®, rivelatosi ab initio uno strumento di forte limitazione
dell’autonomia di spesa dei comuni, impossibilitati a procedere ad una seria
programmazione in ragione dell'imprevedibilita dei vincoli e dei metodi di loro
determinazione e dell’incertezza riguardo agli obiettivi e strumenti del Patto,
alle spese comprese o escluse, ai meccanismi di monitoraggio e verifica. Per con-
seguire questi obiettivi, il legislatore statale si ¢ avvalso della competenza legisla-
tiva concorrente in materia di coordinamento della finanza pubblica, esercitata
in modo estremamente pervasivo. Mediante la determinazione dei principi fon-
damentali della materia, infatti, il legislatore statale astringe gli enti territoriali,
ivi inclusi quelli speciali, e tutti gli apparati comunque inclusi nella c.d. “finanza
pubblica allargata” a vincoli di bilancio e limitazioni di spesa, soprattutto sotto
il profilo del contenimento dei costi degli apparati amministrativi, con I’obietti-

32 In applicazione di questi principi la Corte, nelle pronunce richiamate in nota, ha dichia-
rato I'illegittimita costituzionale di numerosi fondi statali vincolati volti a finanziare funzioni
comunali relative, a titolo meramente esemplificativo, agli asili nido; alla riqualificazione ur-
bana dei comuni; al sostegno alla progettazione delle opere pubbliche degli enti locali e per la
realizzazione di infrastrutture di interesse locale; alle politiche sociali; alle politiche giovanili
e per 'accesso delle giovani coppie alla prima casa di abitazione; ai contributi alle spese
documentate per I’eliminazione di barriere architettoniche; al finanziamento di interventi di
efficienza energetica e riduzione dei costi della fornitura energetica per finalita sociali.

33 Riguardo al quale v., almeno, ex multis, Mercati L., I/ patto di stabilita interno: giurispru-
denza costituzionale, sistema sanzionatorio, responsabilita per danno erariale, in «Amministra-
re», 2015, pp. 123 ss.
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vo prioritario di presidiare, come sottolinea la Corte**, I'unita economica della
Repubblica. Tali limiti sono ritenuti legittimi dalla Corte a condizione che ri-
spettino una serie di criteri espressamente indicati®. Iz primis, tali limiti devono
riguardare il disavanzo di parte corrente oppure, ma solo in via provvisoria e
in vista del conseguimento di specifici obiettivi di finanza pubblica, la crescita
della spesa corrente®. In secondo luogo, devono essere proporzionati e ragio-
nevoli rispetto all’obiettivo perseguito®, oltreché delimitati cronologicamente,
trasmodando altrimenti in direttive strutturali, contrarie all’autonomia di cui gli

34 Da ultimo, C. cost., 4 maggio 2023, n. 84 e, in precedenza, gia C. cost., 15 maggio 2015,
n. 82; C. cost., 20 dicembre 2022, n. 255.

35 V. al riguardo, tra le prime, C. cost., 30 dicembre 2003, n. 376; C. cost., 26 gennaio 2004,
n. 36, che include tra i principi di coordinamento le norme che consentono ai comuni di
aderire alle convenzioni statali per gli acquisti e la previsione di direttive degli enti locali volte
a promuovere |'adesione alle convenzioni o ad attuare le procedure previste per gli acquisti
autonomi, rivolte agli amministratori degli enti ed aziende dipendenti, cosi come I'obbligo di
«promuovere opportune azioni dirette ad attuare ['esternalizzazione dei servizi», che si confi-
gura come generica direttiva, qualificata dal «fine di realizzare economie di spesa e migliorare
Uefficienza gestionale». Riguardo a quest’ultima pronuncia v. Pinelli C., Patto di stabilita in-
terno e finanza regionale, in «Giurisprudenza Costituzionale», 2004, pp. 514 ss.; C. cost., 14
novembre 2005, n. 417, ove si riconosce la natura di principio fondamentale della materia alla
norma che attribuisce alle amministrazioni pubbliche la facolta di scegliere fra il ricorso alle
convenzioni stipulate dal Ministero del tesoro, del bilancio e della programmazione econo-
mica e, in alternativa, I'utilizzazione dei parametri di prezzo-qualita, come limiti massimi, per
'acquisto di beni e servizi, nonché della disposizione che pone a carico delle strutture opera-
tive interne degli enti locali 'obbligo di comunicare alla Corte dei conti I'esito del controllo
di gestione, obbligo non idoneo di per sé a pregiudicare 'autonomia delle Regioni e degli
enti locali, essendo espressione di un coordinamento meramente informativo riconducibile
ai principi fondamentali di coordinamento della finanza pubblica, con funzione regolatrice
della cosiddetta “finanza pubblica allargata”, allo scopo di assicurare il rispetto del Patto
di stabilita. In aggiunta, C. cost., 3 marzo 2016, n. 43, riguardo alla quale Barbero M., La
Corte e i tetti alle consulenze: quando la “spending review” produce effetti espansivi della spesa.
Brevi considerazioni a margine di Corte cost. n. 43/2016, in «www.federalismi.it», 7 settembre
2016, n. 17, ove si afferma che il legislatore statale, per ragioni di coordinamento finanziario
connesse ad obiettivi nazionali condizionati dagli obblighi comunitari, con una disciplina di
principio pud legittimamente imporre agli enti autonomi vincoli alle politiche di bilancio,
anche se questi si traducono, inevitabilmente, in limitazioni indirette all’autonomia di spesa
degli enti. Da ultimo v. anche C. cost., 5 giugno 2023, n. 110, che ricorda come costituiscano
principi fondamentali della materia le norme del TUSP, siccome finalizzate al contenimento
delle spese delle societa a controllo pubblico, con conseguente legittimita del divieto di “soc-
corso finanziario”, volto ad impedire erogazioni finanziarie a favore di societa partecipate in
grave situazione di deficit e poste in liquidazione; C. cost., 16 giugno 2023, n. 124.

36 V. in particolare, C. cost., 3 marzo 2016, n. 43, cit.
37 C. cost., 4 luglio 2017, n. 154,
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enti territoriali sono titolari*®. In terzo ed ultimo luogo, i tagli si devono sostan-
ziare nell’indicazione di un limite complessivo di spesa, configurato in modo
tale da lasciare integra in capo agli enti territoriali la liberta di allocare le risorse
tra i diversi obiettivi di spesa e di scegliere se e in quale misura colpire le voci
di spesa indicate dal legislatore, purché ne risulti un risparmio complessivo non
inferiore a quello prescritto dalle disposizioni statali*®. Tra le molteplici misure
riconducibili ai principi di coordinamento della finanza pubblica sottoposte al
vaglio della Corte e da questa reputate legittime occorre segnalarne a titolo me-
ramente esemplificativo almeno due, in ragione delle conseguenze di carattere
sistemico che ne derivano in capo ai comuni anche sotto il profilo contabile. La
prima & quella relativa alla previsione dell’obbligo di esercizio associato delle
funzioni fondamentali, mediante unioni o convenzioni, per i comuni di picco-
le dimensioni*. La seconda, pill recente, riguarda la disciplina della Tesoreria
unica, frutto di una scelta di politica economica nazionale diretta a fronteggiare
I’emergenza economica ritenuta non lesiva dell’autonomia finanziaria degli enti

38 C. cost., 3 marzo 2016, n. 43, cit. Circa la necessaria transitorieta dei limiti all’autonomia
di spesa dei comuni v. la recentissima C. cost., 19 aprile 2024, n. 63, cit., relativamente ad un
emolumento aggiuntivo disposto a favore dei dipendenti comunali e posto a carico dei bilan-
ci comunali, giudicato legittimo siccome destinato ad operare soltanto riguardo alle tredici
mensilita del 2023.

39 C. cost., 26 gennaio 2004, n. 36, cit.; C. cost., 17 dicembre 2004, n. 390; C. cost., 15 di-
cembre 2005, n. 449; C. cost., 10 marzo 2006, n. 88; C. cost., 20 novembre 2009, n. 297; C.
cost., 10 giugno 2011, n. 182; C. cost., 4 giugno 2012, n. 139; C. cost., 19 luglio 2012, n. 193;
C. cost., 13 settembre 2012, n. 217; C. cost., 8 marzo 2013, n. 36; C. cost., 23 luglio 2013, n.
229, riguardo alla quale v. Vandelli L., Le societa pubbliche locali tra autonomia organizzativa
regionale e locale, ordinamento civile e principi di coordinamento della finanza pubblica, in
«Giurisprudenza Costituzionale», 2013, pp. 3398 ss.; C. cost., 24 luglio 2013, n. 236, ri-
guardo alla quale v. Tacoviello A., I/ coordinamento della finanza pubblica come binario per la
ricentralizzazione della legislatura e dell amministrazione in tempi di crisi, in «Giurisprudenza
Costituzionale», 2013, pp. 3524 ss.; C. cost., 24 luglio 2015, n. 189; C. cost., 5 novembre
2015, n. 218; C. cost., 24 marzo 2016, n. 65; C. cost., 16 giugno 2016, n. 141.

40 C. cost., 11 febbraio 2014, n. 22, riguardo alla quale v. Cortese ., La Corte conferma che
le ragioni del coordinamento finanziario possono fungere da legittima misura dell’ autonomia
locale, in «Le Regioni», 2014, pp. 792 ss.; C. cost., 13 marzo 2014, n. 44, riguardo alla quale
v. Falletta P., Lespansione dei principi statali di coordinamento della finanza pubblica ai po-
teri ordinamentali sugli enti locali, in «Giurisprudenza Costituzionale», 2004, pp. 1116 ss.;
C. cost., 4 marzo 2019, n. 33, riguardo alla quale v. Pizzolato F., Pagliarin C., La Corte e le
funzioni fondamentali dei Comuni: la ragionevolezza degli interventi statali di coordinamento
della finanza pubblica nell attesa di norme ordinamentali, in «Giurisprudenza Costituzionale»,
2019, pp. 636 ss.
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locali perché comunque assicura loro la piena ed effettiva disponibilita delle
risorse necessarie all’esercizio delle funzioni*!.

Pitl in generale, la Corte ¢ ripetutamente intervenuta anche per chiarire i
limiti e la portata del principio del pareggio di bilancio, introdotto nella Carta
dalla Legge Costituzionale n. 1 del 2012 ed attuato ad opera della Legge rinfor-
zata 24 dicembre 2012, n. 243, positivizzato per dare seguito ad indicazioni di
derivazioni eurounitaria®. I’applicazione concreta di tale principio ha implica-
to e determinato un coinvolgimento di tutti gli enti territoriali nell’osservanza
dei vincoli di pareggio di bilancio imposti a livello eurounitario, in una sorta
di “chiamata in solidarieta” o “chiamata in responsabilita”, risolvendosi e tra-
ducendosi in un’ulteriore e ancor piti accentuata compressione degli spazi di
autonomia di spesa dei comuni®. La Corte ha avuto modo di precisare che in
ogni caso 'equilibrio complessivo di bilancio, seppur finalizzato ad assicurare
la sostenibilita del debito nazionale, deve essere coordinato con quello delle
singole componenti aggregate con modalita tali da garantirne la sana gestione
finanziaria e non pregiudicare la loro autonomia, precludendo I'’adeguato finan-
ziamento delle funzioni assegnate*. In una sentenza manifesto® la Corte, nel
delineare la trama delle relazioni finanziarie tra enti territoriali, ha qualificato
come principio cardine quello dell’equilibrio dei conti, definito un presupposto
indefettibile della sana gestione finanziaria, del buon andamento e della pon-
derata programmazione delle politiche pubbliche. Conseguentemente, i deficit
causati da gestioni inappropriate devono essere recuperati in tempi ragionevo-
li* e nel rispetto del principio di responsabilita, in ossequio al quale ciascun

41 C. cost., 20 dicembre 2012, n. 311.

42 Al riguardo v., ex multis, almeno, Brancasi A., L'autonomia finanziaria degli enti territo-
riali di fronte ai vincoli europei ed alla riforma costituzionale sul “Pareggio di bilancio”, in «Le
Regioni», 2014, pp. 49 ss.; Giupponi T., I/ principio costituzionale dell’ equilibrio di bilancio
e la sua attuazione, in «Quaderni Costituzionali», 2014, pp. 51 ss.; Morrone A., Pareggio di
bilancio e Stato costituzionale, in «www.rivistaaic.it», 24 gennaio 2014, n. 1.

43 Sul punto v. Chiara G., Equilibrio di bilancio ed evoluzione dell’ autonomia finanziaria degli
enti localz, in «www.forumcostituzionale.it», 6 giugno 2018.

44 C. cost., 11 gennaio 2019, n. 6, riguardo alla quale v. D’Auria G., Ancora sulle manovre
statali di bilancio e sul “concorso” alla finanza pubblica richiesto alle Regioni (ordinarie e specia-
17): verso nuove regole?, in «Foro Italiano», 2019, I, cc. 730 ss.

45 C. cost., 28 gennaio 2020, n. 4, cit.

46 1l principio del tempestivo rientro dal disavanzo di amministrazione, positivizzato all’art.
42, comma 12, DLGS n. 118 del 2011, secondo cui il disavanzo deve essere coperto nell’eser-
cizio successivo all’approvazione del rendiconto e comunque non oltre il triennio successivo
di programmazione o il termine della consiliatura siccome espressivo dei canoni costituziona-
li di sana gestione finanziaria, responsabilita di mandato ed equita intergenerazionale, puo es-
sere derogato solo in presenza di situazioni di particolari difficolta finanziario-contabili. Non
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amministratore democraticamente eletto deve rispondere del proprio operato
agli amministrati. Piti volte la Corte ha sottolineato che non ¢ legittimo pro-
crastinare sine die I'avvio delle procedure di pre-dissesto nei riguardi degli enti
locali e la tendenza a perpetuare il deficit strutturale nel tempo, determinandosi
altrimenti la collisione con il principio di equita intragenerazionale e interge-
nerazionale. Al riguardo, preme sottolineare la modifica delle disposizioni del
TUEL in materia di deficit e dissesto finanziario la cui ratio ispiratrice, come
ha avuto modo di sottolineare il Consiglio di Stato®, ¢ quella di garantire un
equilibrato bilanciamento tra la necessita di ripristinare la continuita di esercizio
dell’ente locale incapace di assolvere alle funzioni e ai servizi indispensabili per
la comunita, da un lato, e la tutela dei creditori, dall’altro, nonché di operare
una netta separazione di compiti e competenze tra la gestione passata cui & im-
putabile il dissesto e quella corrente.

La trasparenza dei conti costituisce un elemento indispensabile per avvi-
cinare i cittadini all’attivita dell’ Amministrazione (perché permette di valutare
in modo obiettivo e informato lo svolgimento del mandato elettorale) e per re-
sponsabilizzare gli amministratori, per cui il rendiconto di ciascun ente deve
espressamente contenere ed indicare il risultato di amministrazione, il risultato
di gestione annuale e lo stato di indebitamento e di passivita proiettati sugli
esercizi futuri. Da cui la definizione del bilancio come bene pubblico*, funzio-
nale a sintetizzare e rendere certe le scelte dell’ente territoriale, sia in termini
di acquisizione delle entrate, sia in termini di individuazione degli interventi
attuativi delle politiche pubbliche, onere inderogabile per chi ¢ chiamato ad am-
ministrare una determinata collettivita ed a sottoporsi al giudizio finale afferente
al confronto tra il programmato ed il realizzato. Si tratta, in buona sostanza, di
un insieme di documenti finalizzati ad informare con correttezza e trasparenza il
cittadino sull’effettiva possibilita di realizzazione dei programmi e sull’effettivo

¢ permessa la perpetuazione di sanatorie e situazioni interlocutorie che disincentiverebbe il
buon andamento dei servizi e scoraggerebbero le buone pratiche di quelle amministrazioni
che si ispirano a una oculata e proficua spendita delle risorse della collettivita. Risulta fonda-
mentale la credibilita, sostenibilita e progressivita del rientro dal deficiz, perché la tendenza a
perpetuare il deficit strutturale nel tempo, attraverso continui rinvii, finirebbe per paralizzare
qualsiasi ragionevole progetto di risanamento, entrando in collisione con il principio di equita
intergenerazionale. In tal senso C. cost., 14 febbraio 2019, n. 18; C. cost., 7 dicembre 2021,
n. 235.

47 Cons. Stato, ad. pl., 12 gennaio 2022, n. 1.

48 Secondo la celebre definizione di Degni M., De Ioanna P., I/ bilancio é un bene pubblico.
Potenzialita e criticitd delle nuove regole del bilancio dello Stato, Castelvecchi, Roma, 2017.
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mantenimento degli impegni elettorali®, perché “fine ultimo del bilancio e quel-
lo di comporre interessi diversi potenzialmente confliggenti, anche attraverso scel-
te allocative finalizzate a realizzare ['effettivo esercizio dei diritti fondamentali, che
devono trovare il giusto punto di equilibrio nel rispetto dei vincoli finanziari anche
sovranazionali, oltre che del principio di equita intra e intergenerazionale”™.

4. Dassenza di adeguati strumenti di garanzia dell’autonomia finan-
ziaria comunale.

Il terzo ed ultimo profilo affrontato, seppur in modo estremamente sintetico,
¢ quello relativo all’assenza in capo ai comuni di adeguati strumenti di tutela
della loro autonomia finanziaria. Come noto, gli enti locali non possono acce-
dere direttamente alla Corte Costituzionale. L'unica concreta possibilita della
quale dispongono attualmente i comuni per tutelare le proprie attribuzioni co-
stituzionali & rappresentata dall'impugnazione indiretta, da parte della regione
di appartenenza, di una legge statale asseritamente lesiva della loro autonomia
finanziaria. Dopo alcune originarie sporadiche aperture in tal senso’?, tale possi-
bilita puo ritenersi pacificamente ammissibile, alla luce di un orientamento della
Corte ormai consolidato®. Ai fini dell’ammissibilita, viene considerata la stretta
connessione tra attribuzioni regionali e locali, soprattutto in materia di finanza

49 Al riguardo v., in particolare, C. cost., 2016, n. 184, ove si chiarisce che una disciplina
di bilancio e contabilita improntata alla chiarezza e semplificazione risulta funzionale alla
valorizzazione della democrazia rappresentativa, nell’ambito della quale deve essere assicu-
rata ai membri della collettivita la cognizione delle modalita con le quali le risorse vengono
prelevate, chieste in prestito, destinate, autorizzate in bilancio ed infine spese; C. cost., 23
giugno 2020, n. 115, riguardo alla quale v. Francaviglia M., La Corte ritorna sulla sostenibilita
intergenerazionale dei piani di riequilibrio finanziario degli enti locali, in «Giurisprudenza Co-
stituzionale», 2020, pp. 1298 ss.; C. cost., 21 dicembre 2021, n. 246; C. cost., 5 luglio 2022, n.
168; C. cost., 27 luglio 2023, n. 165.

50 Il recupero del deficit non pud essere procrastinato in modo irragionevole, per consentire
di porre una cesura con il passato e permettere ai nuovi amministratori di svolgere il loro
mandato senza gravose eredita. In tal senso C. cost., 7 dicembre 2021, n. 235, cit.

51 C. cost., 28 giugno 2004, n. 196; C. cost., 14 novembre 2005, n. 417, riguardo alla quale
v. Groppi T., La Regione é tutore (indiretto) dei Comuni, in «Diritto & Giustizia», 2005, n.
44, pp. 92 ss.

52 C. cost., 21 marzo 2007, n. 95; C. cost., 17 maggio 2007, n. 169; C. cost., 20 novembre
2009, n. 298, riguardo alla quale v. Di Cosimo G., Se le Regioni difendono gli enti locali da-
vanti alla Corte, in «Le Regioni», 2010, pp. 785 ss.; C. cost., 20 dicembre 2012, n. 311, cit.; C.
cost., 24 luglio 2013, n. 236, cit.; C. cost., 21 luglio 2016, n. 205; C. cost., 2 febbraio 2018, n.
17; C. cost., 24 luglio 2019, n. 195; C. cost., 27 maggio 2021, n. 108.
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regionale e locale, per cui la lesione delle seconde ingenera anche una contem-
poranea vulnerazione delle prime. Solitamente, come dimostrano anche alcuni
casi recenti”, la regione propone I'impugnazione su impulso del Consiglio delle
Autonomie Locali, all'interno del quale sono rappresentati e possono quindi
far valere le proprie istanze anche i comuni. La scelta della regione in ordine
alla proposizione o meno del ricorso a tutela dei comuni risulta perd 7z nuce
influenzata da considerazioni di carattere eminentemente politico riconducibili
in ultima istanza alla consonanza o, viceversa, alla dissonanza politica degli or-
gani di governo regionali rispetto al Governo nazionale, da un lato, e al sistema
complessivo degli enti locali infraregionali, dall’altro. Naturalmente, laddove
I’asserita lesione dell’autonomia finanziaria locale risulti perpetrata attraverso
provvedimenti amministrativi*®, resta impregiudicata la possibilita per i comuni
di rivolgersi al giudice amministrativo dinanzi al quale sollevare eventuali que-
stioni di legittimita costituzionale.

Al problema dell’individuazione del soggetto legittimato ad adire la Corte se
ne affianca un altro di non minore portata, relativo all’onere probatorio gravan-
te sullo stesso. Si tratta di una sorta di vera e propria probatio diabolica perché
il ricorrente ¢ chiamato a fornire rigorosa prova del pregiudizio lamentato, ad
esempio attraverso la dimostrazione che una riduzione delle risorse disponibili
renda impossibile o estremamente difficoltoso lo svolgimento delle funzioni at-
tribuite o comunque del fatto che la norma legislativa contestata produce uno
squilibrio finanziario eccessivo”. L'onere probatorio & peraltro soggetto ad una
diversa gradazione a seconda che debba essere valutato ai fini della mera am-
missibilita del ricorso, per cui risulta sufficiente una motivazione volta a chiarire
I'incidenza della misura statale sulle risorse destinate all’esercizio delle funzioni,
oppure ai fini della sua fondatezza’. Addirittura, nel caso in cui siano le regioni
a lamentare la violazione dell’art. 119 Cost. a causa dell’inadeguatezza delle ri-
sorse loro affidate, negli scritti difensivi, dice testualmente la Corte, esse devono
fare “puntuali riferimenti a dati analitici” concernenti le entrate’. Peraltro, sul

53 C. cost., 14 aprile 2023, n. 71, cit.
54 Come avvenuto nel caso che ha originato C. cost., 17 aprile 2023, n. 73, cit.

55 C. cost., 13 febbraio 2014, n. 26; C. cost., 26 maggio 2015, n. 89; C. cost., 19 novembre
2015, n. 239; C. cost., 24 marzo 2016, n. 65, cit.; C. cost., 1 giugno 2016, n. 127; C. cost., 23
giugno 2016, n. 151; C. cost., 21 luglio 2016, n. 205, cit.; C. cost., 27 giugno 2018, n. 137,
cit.; C. cost., 11 aprile 2019, n. 83, cit.; C. cost., 24 aprile 2020, n.76; C. cost., 26 novembre
2021, n. 220, cit.

56 C. cost., 27 giugno 2018, n. 137, cit.

57 C. cost., 3 dicembre 2015, n. 249; C. cost., 14 luglio 2017, n. 192; C. cost., 18 gennaio
2018, n. 5; C. cost., 11 aprile 2019, n. 83, cit.; C. cost., 21 luglio 2020, n. 155, cit. Da ultimo
v. C. cost., 19 aprile 2024, cit., ove si sottolinea come il ricorso fosse fondato su elementi
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piano del merito, le norme incidenti sull’assetto finanziario delle autonomie ter-
ritoriali non possono essere valutate singolarmente, in modo atomistico, bensi
nel contesto complessivo della manovra, che puo contenere norme aventi effetti
di segno opposto, di incremento delle risorse’®,

In conclusione, occorre constatare che I'incompleta attuazione del disegno
costituzionale, da un lato, e I'assenza di adeguati strumenti di tutela, dall’altro,
determinano una obiettiva contrazione degli spazi dell’autonomia finanziaria lo-
cale e precludono il pieno sviluppo delle virtualita espansive insite nell’art. 119
Cost. novellato. I reiterati interventi diretti a preservare o restaurare un sistema
di controllo centralizzato della finanza locale appaiono ancor piti gravi sul piano
sistematico, nella misura in cui si pongono in netta controtendenza rispetto al
chiaro disegno riformatore sviluppatosi nel corso dell’ultimo trentennio e diret-
to viceversa ad accrescere il ruolo dei comuni. Tanto sul piano dell’autonomia
politica, attraverso la previsione dell’elezione diretta dei loro organi monocratici
di vertice (che si intenderebbe prendere a modello anche per il livello statale),
quanto sul piano dell’autonomia amministrativa, attraverso |’obiettivo almeno
tendenziale della devoluzione agli stessi del maggior numero di funzioni ammi-
nistrative possibile, in ossequio al principio costituzionale di sussidiarieta verti-
cale in senso discendente.

presuntivi e ipotetici, inidonei a dimostrare il concreto impatto economico della misura tanto
sulla capacita di spesa degli enti locali quanto sui relativi limiti assunzionali.
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