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Prefazione

di Lorenzo Ornaghi*

Christian Wolff, intorno alla metà del Settecento, nella sua
monumentale opera Jus naturae methodo scientifico pertrac-
tatum così argomentava: «La legge di natura ci dà il diritto di
quelle cose che sono richieste per perseguire, conservare e ac-
crescere la felicità». Nella concezione giusnaturalistica di
Wolff, ciascun individuo non solo può rivendicare il diritto di
essere felice, ma piuttosto ne ha il «dovere»; proprio per tale
motivo, ognuno di noi avrebbe necessità di disporre di tutti i
beni, materiali e spirituali, utili per raggiungere la felicità e
schivare il più possibile l’infelicità. Sulla base di questo as-
sunto, Wolff passò a indicare e a classificare – in una pagina
che ancora oggi sorprende per la precisione dell’elenco e la
chiarezza delle definizioni – quei doveri-diritti su cui dappri-
ma il Polizeistaat e successivamente il Welfare State avrebbe-
ro costruito l’espansione dei cosiddetti «servizi pubblici», ol-
tre che il loro ciclo storico: per esemplificare, dal dovere-di-
ritto di abitare una casa a quello di essere sano e di trascorre-
re una vita comoda. 

Pur discendendo per gran parte, genealogicamente, dalla
ricerca del «buon ordine» e del «bene-essere» dello Stato as-
soluto, il Welfare State si è spesso trasformato – per dirla con
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Joseph Hilaire Belloc – in uno «Stato servile»: vale a dire, al
servizio dell’acquisizione da parte delle classi politiche (o del-
la pretesa di mantenimento) del consenso di larghe quote del-
la massa dei cittadini, così come in funzione e alla dipenden-
za delle crescenti aspettative o rivendicazioni dei cittadini-
elettori. La dilatazione e la burocratizzazione degli apparati
statali di welfare hanno quasi sempre finito col provocare,
com’è noto, l’accamparsi dello Stato sulla società, insieme
con la limitazione della libera iniziativa del singolo o dei
gruppi sociali. In tal modo, se il dovere-diritto alla felicità si è
trasformato nella scontata giustificazione per sempre più
scomposte e pesanti imposizioni, l’intreccio tra fiscalità e rap-
presentanza politica è andato avviluppandosi inestricabilmen-
te e ambiguamente.

È assai significativo, dunque, che le nuove e utili rifles-
sioni sulla sussidiarietà fiscale, proposte da Luca Antonini in
questo volume, prendano avvio non solo dall’esame delle an-
tiche virtù democratiche del principio no taxation without re-
presentation, ma anche dalla registrazione della crisi di un ta-
le principio. Una crisi progressiva e sempre più manifesta,
via via che ideologismi e gigantismi burocratici del Welfare
State si trovano a rallentare o deviare i processi di democra-
tizzazione.

Discutere pacatamente di sussidiarietà fiscale e approfon-
dirne i possibili strumenti operativi davvero ci colloca, come
recita il sottotitolo del volume, alla «frontiera della democra-
zia»: ossia lungo la linea di quelle trasformazioni storiche che
vedono il sistema democratico non più bisognoso di restare
per intero circoscritto nello Stato del benessere e affidato alla
sua sostenibilità, bensì desideroso e capace di dimostrarsi, in
ogni Paese, la forma essenziale e l’orizzonte credibile della li-
bertà e delle continue possibilità di crescita della società. 

Nella sua duplice dimensione verticale e orizzontale, allo-
ra, la sussidiarietà realmente costituisce – come ben sottoli-
nea Antonini già nell’Introduzione – una moderna «rivoluzio-
ne». Lo è rispetto alla questione del come governare in una

14 Sussidiarietà fiscale
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società e in uno Stato che sono, entrambi, sempre più «al
plurale». Lo è anche, in particolare, nei confronti degli indi-
spensabili rapporti di interdipendenza e coerenza (troppo
spesso trascurati, invero, negli ultimi decenni) tra governabi-
lità e rappresentatività. 

Sono ormai maturi i tempi per attingere a quella lunga,
ricca tradizione che, se ha alimentato e continua a vivificare
la Dottrina sociale della Chiesa, ha anche scandito un lungo
tragitto della storia europea. La sussidiarietà fiscale, ponendo
un argine agli sprechi e al proliferare delle rendite politiche,
è il mezzo forse più efficace per far sì che il dovere-diritto
del cittadino al welfare non suoni come una formula stantia,
sempre più retorica, talvolta irritante poiché percepita dai cit-
tadini soltanto nei suoi elementi ideologici. Anche per queste
ragioni le pagine che seguono, come vedrà il lettore, ci offro-
no un contributo concreto e importante, per poter passare dal-
le parole ai fatti, dalle idee a una genuina azione politica e
istituzionale.
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Introduzione

La «questione fiscale» è stata da sempre legata a quella della
democrazia. 

Lo dimostra il principio no taxation without representa-
tion, segno di solenni profondità storiche, al punto di consen-
tire alle colonie americane di contestare la dottrina whig sulla
rappresentanza virtuale1, ritenuta in violazione della costitu-
zione dell’Impero. 

Il Bill of Right affermava, infatti: «un’esazione di denaro
per la corona o al suo uso, senza il consenso del Parlamento,
per un tempo più lungo o in una maniera diversa da quella che
è o sarà consentita dal Parlamento, è illegale»2. 

La rivolta dei coloni americani muoveva, quindi, dall’accu-
sa alla madrepatria di aver violato diritti e libertà posseduti da
sempre per tradizione3.

È un dato che trova conferma, ad esempio, nella delibera
assunta dall’Assemblea generale della Virginia a seguito della
mozione sull’autonomia fiscale di Patrik Henry. «La tassazio-
ne del popolo decisa dal popolo stesso o da persone che il po-
polo stesso ha scelto […] rappresenta […] il carattere distinti-
vo della libertà britannica, senza la quale gli antichi ordini
non possono sussistere». 

La rivoluzione costituzionale americana ha, quindi, sullo
sfondo «antichi ordini». Fu così una rivoluzione costituziona-
le «per la libertà contro la tirannia e l’oppressione»4, condot-©
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ta in nome del principio no taxation without representation.
Oggetto del contendere, in connessione con interessi commer-
ciali sempre più divergenti, erano le tasse che la madrepatria
pretendeva di imporre ai propri cittadini delle colonie senza
che essi potessero dare il loro consenso, dal momento che non
eleggevano propri rappresentanti a Westminster5. 

Senza dubbio, come ha chiarito McIlwain, le ragioni e il
motore della rivoluzione americana furono accesi da cause più
complesse della scintilla scoccata in occasione dallo Stamp
Act del 17656. Ma ancora Edmund Burke, in un discorso ri-
volto a conciliare la controversia con le colonie americane, ri-
conosceva che «Nel nostro Paese […] fin dall’inizio le più
grandi battaglie per la libertà si sono combattute intorno a
questioni di tassazione».

Anche la rivoluzione francese è attraversata dalla questio-
ne del consenso all’imposta. Nella Francia prerivoluzionaria,
nei cahiers de doléances l’idea del consenso all’imposizione
era così comune da costituire il principale punto d’unanimità.
Per assicurarsi che la taxation with representation diventasse
in futuro una regola, la maggior parte dei cahiers chiedeva
incontri regolari a intervalli di tre, quattro o cinque anni per
votare tasse e per rivedere il budget nazionale. Sebbene la fi-
scalità rivoluzionaria nei giorni caldi del processo rivoluzio-
nario si sarebbe poi dimostrata scarsamente popolare7, si
conservò comunque sullo sfondo l’idea no taxation without
representation. In «Fouret-Ozuf», Dizionario critico della ri-
voluzione francese, sotto la voce «Imposta», si legge infatti
che il deputato «Lavie» all’Assemblea nazionale del 1971 di-
chiarò: «Abbiamo fatto la rivoluzione soltanto per essere i
padroni dell’imposta»8.

Ma cosa significa oggi essere padroni dell’imposta? 
È la domanda che attraversa questo volume, in un percor-

so che si sviluppa dimostrando come, in un mondo che è
profondamente cambiato, le tradizionali garanzie di democra-
ticità del principio no taxation without representation abbiano
perso gran parte dell’antica efficacia. 

18 Sussidiarietà fiscale
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Se «la tassazione e la rappresentanza sono inseparabilmen-
te unite: Dio le ha congiunte e nessun Parlamento britannico
le può separare»9, in realtà oggi la globalizzazione, di fatto, le
separa. E la rappresentanza fiscale rischia di ridursi a una
imaginary representation, che rievoca, ovviamente in forme
diversissime da allora, quella rappresentanza solo virtuale10

contestata dai coloni americani.
La globalizzazione, infatti, ha messo in crisi lo stesso pa-

radigma di fondo della democrazia fiscale: quello della coin-
cidenza nella medesima persona delle figure dell’elettore, del
beneficiario della spesa pubblica e del contribuente. Il cittadi-
no continua a votare nel Paese di appartenenza e a beneficia-
re in esso della spesa pubblica, «ma può anche, in numerosi
casi – come investitore finanziario o come imprenditore o co-
me lavoratore – scegliere il Paese dove pagare almeno una
parte dei tributi»11. 

Si pone quindi in discussione «per la prima volta nell’età
moderna, il no taxation without representation, il principio
che lega tassazione e rappresentanza politica»12.

Fenomeni complessi declinano la crisi dell’antico princi-
pio. Lo smalto della sua antica valenza democratica, spesso
nemmeno debitamente compreso nella sua portata originaria,
sembra oggi sbiadire sotto l’impatto della globalizzazione, del
deficit democratico d’istituzioni soprannazionali e internazio-
nali, della tendenza al rafforzamento dei poteri degli organi
esecutivi. 

Nel contesto di questa crisi, il principio di sussidiarietà fi-
scale può rappresentare una «rivoluzione» moderna: è la pars
construens di questo volume, sviluppata nel tentativo di recu-
perare, in formule nuove, alcuni elementi della valenza demo-
cratica del principio no taxation without representation. 

Il termine rivoluzione, in quest’ambito, si propone nel-
l’accezione che eredita dalla semantica astronomica ed evo-
ca il fatto di «tornare all’origine» di quella questione demo-
cratica che fu la scintilla iniziale dell’antica rivoluzione
americana.©
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La sussidiarietà fiscale, infatti, strutturando una forma al-
ternativa di concorso alle spese pubbliche (ex art. 53), si pre-
senta come un correttivo del modello tradizionale «burocrati-
co impositivo» (cfr. infra cap. quarto) teorizzato e costruito
sotto l’ombrello dello Stato nazione. In base a essa è possibi-
le rivalutare, ad esempio, all’interno di un circuito che non si
esaurisce nella democrazia rappresentativa, la potenzialità de-
mocratica della sovranità popolare, fino a enucleare una nuo-
va generazione di diritti sociali costruiti sullo schema delle li-
bertà negative ma sostenuti da un valore assiologico che ne
evidenzia il nesso con i valori sociali. 

Già in altra sede si è dimostrato come il diritto all’esen-
zione fiscale dei minimi familiari si presenti come un diritto
costituzionale sui generis, perché caratterizzato da un conte-
nuto sociale e nel contempo da una struttura analoga a quel-
la delle libertà negative: il Familienexistenzminimum elabo-
rato dalla Corte di Karlsruhe si struttura, infatti, nella prete-
sa a un’assenza (Abwehranpuch) di interferenza (fiscale) sta-
tale sui presupposti economici minimi per un’esistenza di-
gnitosa13.

Il catalogo dei diritti costituzionali riconducibili a tale
struttura, anche a seguito dell’espressa previsione in Costitu-
zione del principio di sussidiarietà orizzontale nell’art. 118,
può essere oggi ampliato14. 

Ad esempio, il diritto alla libertà di scelta riguardo alla de-
stinazione delle proprie risorse ad agenti Non Profit che svol-
gono servizi sociali meritori rivaluta, come si vedrà, una pos-
sibilità di selezione della spesa sociale efficiente strutturata su
un diretto esercizio della sovranità popolare da parte del con-
tribuente15, riducendo la mediazione del principio rappresen-
tativo tradizionale16. 

Lo stesso federalismo fiscale, attuazione della sussidiarietà
fiscale verticale, realizza una più diretta ed efficace possibilità
di controllo sullo spending power dei governanti, corrispon-
dendo alla perdita di terreno della sovranità statale sotto la
spinta glocale.

20 Sussidiarietà fiscale
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Il protagonismo fiscale dello Stato nazione, una volta spez-
zata la catena Stato-territorio-ricchezza, si presta, quindi, a es-
sere rivisitato nella ricerca di nuovi equilibri tra diritti di li-
bertà, sovranità popolare e imposizione fiscale. Quest’ultima,
infatti, non appare più legittimata come in passato sia sul pia-
no delle prestazioni sociali erogate, sia sul piano della demo-
craticità sostanziale che la sostiene. Lo Stato «controlla anco-
ra il territorio, ma la quota affluente della ricchezza non è più
sul territorio, e quindi non è più controllata dallo Stato. La
macchina fiscale funziona in modo drammaticamente decre-
scente. È sempre meno efficiente, sempre meno capace di ga-
rantire le prestazioni a chi resta sul territorio»17. 

La perdita di legittimazione del modello «burocratico im-
positivo», quindi, non consente più, come invece in passato,
di sorvolare sull’appannamento di alcuni principi di libertà
prodotto dalle concezioni «paternalistiche» in cambio di un
alto grado di protezione sociale. 

In un contesto di recessione di quel modello si riducono le
aree abitualmente rimesse alla discrezionalità del legislatore e
l’interazione Stato-società ridona oggi «immenso spazio» al-
l’attività interpretativa «nella forma di quel Subsidiarietät-
prinzip di cui parla J. Iseensse, nel riconoscimento di un forte
ruolo della società civile nella costruzione e nell’adattamento
dell’ordine giuridico costituzionale»18.

È utile, peraltro, precisare che la sussidiarietà fiscale non
potrà mai sostituire lo Stato fiscale o la democrazia rappre-
sentativa nella funzione impositiva; così come in nome della
sussidiarietà orizzontale non si potrà mai postulare la scom-
parsa dello Stato. Esistono, infatti, funzioni statali che non
possono essere devolute né alla società civile, né alle realtà
sub statali, perlomeno garantendo la stessa efficacia.

Tuttavia, il loro ruolo può essere ricalibrato, e reso anche
più moderno ed efficiente, grazie a un’opportuna applicazione
del principio di sussidiarietà.

Si delinea così una possibile strada per uno sforzo di tra-
sformazione concettuale degli istituti19, diretto ad attualizzare

Introduzione 21
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la virtù democratica del venerando principio no taxation
without representation, recuperandone, almeno in parte, i pre-
supposti e le prestazioni di democrazia sostanziale. 

Si tratta, infatti, di un’operazione opportuna sotto diversi
profili, non ultimo quello della scarsa conoscenza del princi-
pio: con un qualsiasi motore di ricerca, su internet, oggi (set-
tembre 2004) digitando il termine «sussidiarietà» si ottengono
più di 76.000 segnalazioni; digitando «sussidiarietà fiscale» se
ne ottengono solo 74. Eppure la declinazione fiscale rappre-
senta la più efficace e, per certi aspetti imprescindibile, forma
di concretizzazione dello stesso principio di sussidiarietà. 

Quello che è in gioco, in fondo, è ancora la democrazia. 

1 I coloni, che non eleggevano propri rappresentanti a Westminster, soste-
nevano infatti che le leggi del Parlamento inglese non potevano vincolare i
domini fuori della madrepatria.

2 McIlwain precisa che «nessun wigh, liberale o illiberale che fosse – e ne
esistevano di entrambe le specie – poteva respingere questa dottrina». Per cui,
come risultato di questa unanimità, la questione «prese a vertere quasi intera-
mente sull’esistenza o non esistenza, nel passato, di casi di levata di imposte
da parte del Parlamento in territori fuori dal Regno, senza prima aver ottenu-
to il consenso di questi territori, direttamente o attraverso le loro rappresen-
tanze». Così McIlwain, The American Revolution – A Constitutional Interpre-
tation, New York, tr. it. Bologna, 1964, p. 131. 

3 Pagallo, Alle fonti del diritto, Torino, 2002, p. 126.
4 Matteucci, La Rivoluzione americana: una rivoluzione costituzionale,

Bologna, 1987, pp. 7 sgg.
5 Barbera-Fusaro, Il governo delle democrazie, Bologna, 1997, p. 26. La

contesa, nella Dichiarazione dei Diritti della Virginia (1776), avrebbe con-
dotto alla proclamazione: «Tutti gli uomini, che hanno una sufficiente evi-
denza di permanente interesse comune con la comunità, o legame con essa,
hanno diritto di voto, e non possono essere tassati o privati della loro pro-
prietà per usi pubblici, senza il loro consenso, o quello dei rappresentanti co-
sì eletti, né possono essere legati da nessuna legge, alla quale essi non hanno,
similmente, acconsentito, per il bene pubblico».

6 McIlwain, The American Revolution – A Constitutional Interpretation,
cit., p. 129; cfr., inoltre, Bonazzi, La Dichiarazione di indipendenza degli
Stati Uniti d’America, Venezia, 1999, pp. 77 sgg.; nonché Matteucci, La Ri-
voluzione americana: una rivoluzione costituzionale, cit., p. 90, che eviden-
zia come per capire la rivoluzione americana occorra lasciare un po’ da par-

22 Sussidiarietà fiscale
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te i richiami d’obbligo al principio del consenso alla tassazione e ai diritti
dell’uomo.

7 Accarino, Rappresentanza, Bologna, 1999, p. 95.
8 Fouret-Ozuf, Dizionario critico della rivoluzione francese, Milano,

1988, p. 656.
9 Così dichiarò Cadman, ritenendo lo Stamp Act incostituzionale, alla Ca-

mera dei Lord nella seduta del 24 febbraio 1766. Cfr. McIlwain, The Ameri-
can Revolution – A Constitutional Interpretation, cit., p. 131. 

10 Cfr. Accarino, Rappresentanza, cit., pp. 65 sgg., dove si nota come la
rappresentanza virtuale sia sempre in predicato di diventare una imaginary
representation: «tale essa dovette apparire – persino al di là del fatto che
‘taxation without representation is tyranny’ – ai coloni americani, con la
conseguenza che il Westminster-Parliament perse lentamente la fiducia dei
cittadini americani e con essa il fondamento giuridico che gli permetteva di
poter ancora svolgere la funzione di rappresentante della totalità del popolo
inglese». 

11 Muraro, «Federalismo fiscale e sanità nella crisi dello Stato sociale», in
Franco-Zanardi (a cura di), I sistemi di Welfare tra decentramento regionale e
integrazione europea, Milano, 2003, p. 51. 

12 Tremonti, «Il futuro del fisco», in Galgano, Cassese, Tremonti, Treu,
Nazioni senza ricchezza e ricchezze senza nazione, Bologna, 1993, p. 60. 

13 Cfr. Antonini, Dovere tributario, interesse fiscale e diritti costituziona-
li, Milano, 1996, pp. 418 sgg. e p. 411, dove si rimanda a una analoga co-
struzione proposta da Lerner, Einkommensteuerrecht und Sozialhilferecht, Tu-
bingen, 1993, p. 13 e pp. 409 sgg. 

14 Cfr. la suggestione evocata da Berti: «L’unica via è quella di che ci
conduce a delineare una libertà attiva e positiva che, mentre si allontana dal-
l’arbitrio individuale, arriva a confondere la propria soglia con quella del do-
vere: dovere di fare, dovere di eguaglianza». Così Berti, Interpretazione co-
stituzionale, Padova, 1990, p. 386.

15 Cfr., a questo proposito, la suggestiva provocazione di Barbera, «Art.
2», in Commentario della Costituzione, a cura di Branca, Bologna-Roma,
1975, p. 71, dove si evidenzia che «alle domande del nostro tempo, in realtà,
non si può rispondere solo in termini di tutela di determinati interessi indivi-
duali, in termini cioè pur sempre meramente garantistici e difensivi; una ri-
sposta non può che essere data, a nostro avviso, in termini da tutelare inte-
gralmente più istituti di libertà che situazioni di libertà, più contropoteri che
libertà negative». Inoltre, si suggerisce «la trepidante ricerca di nuovi spazi di
libertà […] una sfida alla quale il costituzionalista di oggi non può certo sot-
trarsi» (ibid., p. 96). 

16 Cfr. cap. quarto, § 1.9 sgg. dove si analizzano i recenti provvedimenti
che si sviluppano in questa direzione. 

17 Tremonti, Paper presentato al convegno Riforma tributaria, enti Non
Profit ed enti ecclesiastici, Milano, Università Cattolica del S. Cuore, 29 mar-
zo 2004.

18 Berti, Interpretazione costituzionale, cit., p. 275. ©
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19 «Traversiamo in questi decenni un periodo d’accelerata trasformazione
sociale, che rimette in discussione molti dei tradizionali concetti giuridici, un
tempo considerati incrollabili, e che ce li fa apparire oggi, seppur ancora ve-
nerandi, tuttavia non più adeguati a esprimere una realtà sociale che va rapi-
damente in cerca di nuove vie». Così Calamandrei, «La funzione della giuri-
sprudenza nel tempo presente», in Studi sul processo civile, vol. IV, Padova,
1957, p. 89. La citazione è tratta da Bertolissi, Rivolta fiscale, federalismo
riforme costituzionali, Padova, 1997, p. 21, dove all’interno di un quadro de-
cisamente suggestivo si evidenzia la centralità, oggi, della questione fiscale e
la necessità di affrontarla seguendo un approccio diretto a coinvolgere gli isti-
tuti fondamentali della forma di Stato cui si riporta il «patto fiscale».
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Capitolo primo

Tassazione e rappresentanza

1. Le virtù democratiche «storiche»
del principio no taxation without representation

1.1. Premessa 

La formula no taxation without representation è stata spesso
presentata, nella letteratura giuridica, come il denominatore
comune della prima teoria giuridica liberale sulle imposte. La
previsione nelle costituzioni ottocentesche di riserve di legge
in materia tributaria è bastata, infatti, a tramandare nella storia
la convinzione di un generalizzato riconoscimento, negli ordi-
namenti di quel tempo, del principio di autoimposizione1. Una
semplificazione notevole, che ha fatto indebitamente coincide-
re gli istituti di libertà che qualificavano in termini sostanzial-
mente democratici il principio di autoimposizione con la sem-
plice previsione formale, a livello costituzionale, di un con-
senso parlamentare alle imposte2. 

Si è trattato di un equivoco storico di non poco momento,
destinato ad avallare nella modernità una retorica disposta a
risolvere troppo facilmente nelle riserve di legge la garanzia
dell’autoimposizione, prescindendo dall’effettivo grado di
rappresentanza in essa concretizzato. 

È importante, quindi, rivisitare con attenzione la vicenda
dell’antica formula, non solo per rendere giustizia a tradizioni©
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impositive che, sebbene ascrivibili allo stesso periodo, a un
esame più approfondito si dimostrano notevolmente diverse,
ma anche per affinare gli strumenti con cui, nel momento at-
tuale, è possibile verificare il grado di democraticità delle for-
mule impositive dei sistemi fiscali vigenti. 

Riconsiderare l’equivoco storico appare, infatti, funzionale
a permettere un più avvertito esame sull’impostazione moder-
na del problema del consenso alle imposte. 

1.2. Contesti e presupposti del principio di autoimposizione

Dal punto di vista storico, un’analisi che non si limiti ad as-
sumere aprioristicamente conclusioni tramandate in modo
approssimativo evidenzia come il principio di autoimposizio-
ne si strutturasse in modo ben più complesso rispetto alla
semplice previsione della riserva di legge in materia tributa-
ria. È pur vero, infatti, che la necessità del consenso parla-
mentare alle imposte si affermò – seppure con diversa inten-
sità – nella maggior parte delle costituzioni dell’Ottocento li-
berale, ma la stessa conclusione non è davvero applicabile al
principio dell’autoimposizione, che non condivise, invece, lo
stesso destino. 

Più precisamente, il concetto di autoimposizione – inclusi-
vo d’implicazioni in termini di concreta attuazione del princi-
pio di legalità in materia tributaria e di controllo parlamentare
sull’utilizzo delle risorse fiscali – sembra essere stato proprio
solo di un ambiente ideologico, quello dell’utilitarismo anglo-
sassone, che considerava l’interesse della collettività come la
semplice somma degli interessi dei membri che la compongo-
no. Forti suggestioni di metafisica statalistica3 condizionaro-
no, invece, la dottrina mitteleuropea di quello stesso periodo,
conducendo a concettualizzazioni e prassi molto diverse nei
concreti sviluppi degli ordinamenti tributari. 

Il principio di autoimposizione, infatti, giunse alla sua
strutturazione più completa solo all’interno di un contesto cul-
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turale e istituzionale fondato sull’autonomia riconosciuta alla
società civile, considerata come insieme di individui titolari di
diritti (storicamente radicati come principi base) e refrattaria a
essere impersonificata in un’entità superiore. Non è casuale
che, in relazione all’ordinamento inglese, si sia avvertita la
necessità di parlare, più che di «costituzione dello Stato», di
«costituzione della società civile»4. Il principio di autoimposi-
zione, in quest’ambito, risultava costruito sul rovesciamento
dell’ordine dei presupposti concettuali della teoria tedesca
dell’autolimitazione dello Stato5. Essendo, infatti, i diritti in-
dividuali considerati tendenzialmente come un prius rispetto
al potere di questo, l’obbligazione tributaria non poteva che
nascere come effetto di un atto di autoimposizione da parte
degli stessi titolari di quei diritti. Quest’ordine teorico dei ter-
mini della relazione libertà-autorità evidenziava la differenza
con la teoria tedesca dei diritti pubblici soggettivi, dove il
principio di legittimazione del potere impositivo si declinava
in un opposto rapporto tra l’interesse individuale e l’interesse
collettivo. Favorendo una decisa tendenza verso concezioni
etiche dello Stato, si giustificavano così alcune limitazioni al
pieno controllo parlamentare sulla legislazione in materia fi-
nanziaria o, più frequentemente, si considerava recessiva la
posizione del contribuente di fronte alla manifestazione del
potere pubblico d’imposizione, con un sostanziale affievoli-
mento del principio di legalità. In base al principio di autoim-
posizione, invece, la legge tributaria costituiva un’autolimita-
zione dell’individuo titolare dei diritti di libertà e di pro-
prietà6, piuttosto che una autolimitazione dello Stato già tito-
lare di un diritto («naturale») di imposizione7. 

I riflessi di questa differente ideologia costituzionale si di-
mostravano anche al livello della concreta organizzazione del-
le strutture impositive. Nell’ordinamento inglese, infatti, in
cui l’evoluzione del «diritto del bilancio» era avvenuta paral-
lelamente allo sviluppo delle istituzioni politiche8, il consenso
alle imposte non si riduceva a un intervento formale del Par-
lamento (come invece – e la vicenda del conflitto costitu-©
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zionale prussiano lo dimostra ampiamente9 – in altri ordina-
menti europei), ma implicava la possibilità, per la Camera dei
Comuni – il cui periodico intervento nel complessivo proces-
so decisionale finanziario era assai incisivo – di sorvegliare
l’impiego e discutere la destinazione delle somme prelevate10. 

I profili garantistici derivanti dal principio teorico dell’au-
toimposizione, inoltre, non riguardavano solo la «fase ascen-
dente» delle decisioni in materia tributaria ma si rifrangevano
anche nella «fase discendente» (quella applicativa della leg-
ge), determinando la tendenza a escludere la possibilità che
l’individuo, di fronte al potere amministrativo di imposizione,
dovesse recedere dalla sua posizione di titolare di un diritto
soggettivo11. Sotto il profilo delle garanzie giurisdizionali,
l’applicazione della legge tributaria era, infatti, considerata
soggetta al controllo dei giudici ordinari, senza riconoscimen-
to di particolari prerogative all’azione dell’amministrazione fi-
scale. Qualunque presunta violazione della legge tributaria era
quindi sottoposta al giudizio di autorità giurisdizionali indi-
pendenti, le quali, peraltro, per consolidata prassi, nei casi
dubbi avrebbero interpretato (è significativo rilevarlo) i reve-
nue statutes «in favour of the subject»12, in analogia con
quanto avveniva per i penal statutes.

In conclusione, nonostante si sia diffusa, forse per pigrizia
intellettuale, una rappresentazione semplicistica che tende a
esaurire il concetto di autoimposizione nel puro consenso par-
lamentare ai tributi, da quanto descritto emerge una realtà più
complessa ed eterogenea di quella meramente deducibile dalle
sole riserve di legge. Al di là delle indebite generalizzazioni a
volte proposte dalla dottrina, quindi, si può ritenere che il con-
cetto di «autoimposizione» nella sua espressione, per così di-
re, «pura» o completa, realizzata attraverso il ruolo attribuito
al potere legislativo e a quello giudiziario, abbia costituito una
peculiarità dell’ambiente ideologico anglosassone, dove esso
appariva come declinazione particolare del più generale prin-
cipio della «liberty and property clause»13. A quest’ultima, in-
fatti, era riconducibile non solo la previsione per cui ogni in-

28 Sussidiarietà fiscale

imp. Sussidiarietà//  23-06-2005  08:04  Pagina 28



tervento del potere pubblico incidente sulla libertà e proprietà
dei singoli dovesse avvenire solo attraverso una legge14, ma
anche l’insieme delle ulteriori garanzie evidenziate, che costi-
tuivano quindi parte integrante e necessaria del principio. 

Ben altro panorama si delineava invece in altre esperienze,
come quella tedesca, segnata, oltre che da episodi come quel-
lo – già ricordato – del conflitto costituzionale prussiano,
dalle «costruzioni dei metafisici dello Stato», pronti ad «al-
manaccare» il rapporto impositivo con grandezze come il do-
vere tributario prefigurato come «categoria a priori libera e
fondata direttamente sull’appartenenza allo Stato»15. «La sot-
tomissione di diritto pubblico» era, infatti, funzionale a in-
quadrare l’individuo «nel lato statale della personalità»16, do-
ve il rapporto organico di soggezione giustificava il ricorso a
istituti costruiti sulla teoria dell’über-legale Prämie (il pre-
mio di sovralegalità), fino a escludere o a limitare fortemen-
te il sindacato giurisdizionale sulle controversie in materia di
imposte. 

Accenti non dissimili si ritrovano nell’esperienza dell’Etat
de droit, dove la fiscalità rivoluzionaria non solo non rispar-
mierà soluzioni assai impopolari come l’imposta sulle porte e
sulle finestre17, ma giungerà anche a una declinazione delle
libertés publiques in stretta assonanza alla teoria tedesca dei
diritti pubblici soggettivi. Le ricadute sul rapporto impositivo
non saranno di poco momento: si teorizzerà, ad esempio, che
«le trésor public, c’est-à-dire l’ensemble de tous les contri-
buables, doivent passer avant le citoyen ou le contribuable
isolé, défendant un intérêt individuel»18. 

Da diversi punti di vista, non ultimo quello delle limitazio-
ni al sindacato del giudice ordinario, anche nell’Etat de droit
si registrerà quindi una riduzione formalistica del principio
dell’autoimposizione. Significativa, a questo riguardo, è la
conclusione di Trotabas: «Si les impots sont établis, a partir
du 1789, par des lois […] nous n’avons pas par autant la vé-
ritable autorisation des dépenses et des recettes réalisant l’i-
deé de budget»19. ©
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1.3. La vicenda storica italiana: dallo Statuto Albertino al fi-
scalismo 

Riguardo all’ordinamento italiano, una generica previsione
della riserva di legge per l’imposizione dei tributi era con-
templata nell’art. 30 dello Statuto Albertino, secondo cui:
«Nessun tributo può essere imposto o riscosso se non è stato
consentito dalla Camera e sanzionato dal Re». L’art. 10, inol-
tre, disponendo che ogni legge di imposizione dovesse essere
presentata in precedenza alla Camera dei deputati20, eviden-
ziava come il Senato, di nomina regia e mancante di rappre-
sentatività popolare, dovesse ritenersi inadatto a esercitare
l’iniziativa legislativa in questa materia. Non sembra impro-
prio supporre che al sistema complessivo risultante da tali
norme – definite congiuntamente all’art. 2521 le «preleggi co-
stituzionali» del diritto tributario22 – fosse sottesa una conce-
zione centrata più sulla limitazione della libertà e della pro-
prietà individuale che non su quella del diritto dello Stato a
imporre. 

Un ulteriore segnale di quest’anima dello Statuto si poteva
cogliere, inoltre, nella previsione di un doppio intervento del
legislatore in materia fiscale: sia per imporre il tributo, sia per
autorizzarne la riscossione, di modo che «una legge di riscos-
sione periodicamente» rendesse «esecutorie le leggi di impo-
sizione»23. La prima legge, quella di imposizione, era quindi
«una legge permanente di durata indefinita», mentre la secon-
da, quella di autorizzazione alla riscossione, si configurava
come una «legge-provvedimento, temporanea», funzionale a
permettere un controllo annuale del Parlamento sulle spese
operate dal Governo (che in effetti costituivano la vera «ra-
gione dell’imposta»)24.

Così declinato, l’intervento delle Camere nella materia
impositiva sembrava corrispondere a uno dei canoni della «li-
berty and property clause» della tradizione anglosassone:
quello che imponeva la necessità che ogni intervento sulla li-
bertà e proprietà dei singoli dovesse attuarsi attraverso un at-
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to consapevolmente deliberato dai rappresentanti dei cittadi-
ni. Non solo, infatti, era stabilita, a garanzia «formale» del
principio di legalità, la necessità di una legge per l’imposi-
zione dei tributi, ma, essendo prevista anche una periodica
verifica parlamentare sulla loro destinazione, si metteva a
disposizione dei rappresentanti dei cittadini un criterio di va-
lutazione idoneo a non rendere meramente formale, bensì
consapevole, il consenso esercitato in sede d’istituzione delle
imposte. 

Nella concreta evoluzione dell’ordinamento, tuttavia, la
prevalenza dell’altra crossing tradition, quella dell’ideologia
costituzionale dei diritti pubblici soggettivi, finì presto per de-
terminare un’impostazione molto diversa della dinamica im-
positiva. I sintomi di questa tendenza si manifestarono gra-
dualmente. Iniziarono a comparire nell’ordinamento tributario
alcuni istituti «ideologicamente» caratterizzati, presto sistema-
tizzati dalla dottrina elaborando presupposti teorici di alcune
categorie fondanti destinate a influenzare a lungo la nascente
scienza tributaria. 

Significativa fu, ad esempio, la vicenda del sistema di tu-
tela giurisdizionale. Sebbene strutturato intorno ai principi li-
berali della legge del 1865, in controtendenza rispetto alla
ratio complessiva della riforma in materia tributaria, mante-
neva forti limiti al sindacato del giudice ordinario, così come
lasciava sopravvivere la competenza delle commissioni tribu-
tarie. Venne inoltre introdotto il meccanismo del solve et re-
pete25, che mai avrebbe potuto trovare ingresso in un ordina-
mento che fosse stato realmente fondato sul principio del-
l’autoimposizione26. Si affermarono, infine, istituti come
l’indennità di mora, che non veniva restituita neanche se
l’imposta fosse stata successivamente riconosciuta come non
dovuta. 

L’affermarsi di questa tendenza statalista, che andava a so-
stanziale detrimento del principio di legalità veniva ulterior-
mente confermata dalla prassi dei decreti legge in materia tri-
butaria. Sebbene dal combinato disposto dell’art. 6 e dell’art.©
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30 dello Statuto Albertino si ricavasse l’inammissibilità dei
decreti legge, questi, proprio in materia fiscale si affermarono
largamente nella prassi. La dottrina, dal canto suo, legittimò i
decreti legge tributari, sostenendo che in taluni casi «per ra-
gioni di ordine pubblico, di pubblica necessità ecc., l’attività
finanziaria possa essere sciolta dal vincolo di dipendenza dal
potere legislativo»27.

È poi emblematica la vicenda della teoria della legge tribu-
taria come legge solo formale. Questa teoria venne, infatti, in-
trodotta in Italia da V.E. Orlando alla fine dell’Ottocento, ma
era nata in realtà in occasione del conflitto costituzionale
prussiano28 a giustificazione del principio monarchico. 

Una stessa impostazione animava, infine, le teorie diffuse
con il Primo trattato completo di Diritto Amministrativo ita-
liano, curato da V.E. Orlando. Con gli scritti di Vacchelli, di
Ricca Salerno, di De Francisci Gerbino, assieme alle posizio-
ni di altri autorevoli autori del tempo (come Ranelletti), si
determinò la prevalenza delle categorie concettuali proprie
dell’ideologia costituzionale tedesca dei diritti pubblici sog-
gettivi29.

Nell’ordinamento italiano di fine Ottocento e dei decenni
immediatamente successivi, quindi, quest’ideologia costitu-
zionale risultò fortemente predominante, sovrastando e sur-
classando nella prassi e nello sviluppo del sistema tributario la
diversa impostazione tratteggiata nello Statuto Albertino.

Alcuni significativi episodi confermano ulteriormente que-
sta ricostruzione storica. La Corte di Cassazione di Torino,
con una sentenza decisiva per l’epoca, già nel 1866 aveva vo-
luto fugare ogni perplessità in ordine all’interpretazione delle
leggi tributarie, rigettando l’antico canone «in dubio contra fi-
scum». Sostenne infatti l’esclusiva applicabilità del canone
«in dubio pro fisco», in quanto «le leggi finanziarie non han-
no carattere né odioso, né oppressivo […] ma rappresentano
la forza dello Stato». Il concetto della legge tributaria come
odiosa, per la quale sarebbe valso il canone odia convenit re-
stringi, doveva quindi «essere bandito dal foro»30. 
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Questa prassi e quest’ideologia costituzionale esercitaro-
no un forte condizionamento sulla dottrina successiva e in
particolare sulla nascente scuola del diritto tributario. In que-
sta sede è sufficiente ricordare che A.D. Giannini, alla fine
degli anni Trenta, ancora dibatteva se il rapporto tributario
dovesse qualificarsi come Rechtverhältnis (rapporto giuridi-
co) o Gewaltverhältnis (rapporto di potere)31. Allorio aveva
costruito il suo Diritto Processuale tributario sulla tesi della
legge tributaria come legge «d’azione» e non «di relazione»:
in assonanza quindi con la teoria orlandiana con legge tribu-
taria come legge solo formale. Aveva considerato, inoltre, il
solve et repete come «la regola di competenza» che «inse-
rendosi nella distinzione tra diritto e interesse […] costitui-
sce il completamento logico del sistema di riparto della giu-
risdizione realizzato dalla legge del 1865»32.

1 Cfr., ad esempio, Bartolini, Il principio di legalità in materia di impo-
ste, Padova, 1957, pp. 3 sgg., che sembra ritenere il concetto di autoimposi-
zione un «principio consolidato» che per una «sicura tradizione» è universal-
mente implicito in ogni sviluppo storico che, nelle varie esperienze, ha porta-
to all’affermazione delle riserve di legge in materia tributaria.

Nell’analisi che segue, invece, al concetto di autoimposizione sembra più
opportuno attribuire, anche in relazione ai suoi fondamenti teorici e filosofici,
un significato dogmatico più consistente – inclusivo del principio di legalità –
che ne evidenzi la derivazione dalla «liberty and property clause» della tradi-
zione anglosassone.

2 La prospettiva che si evoca nel testo, in termini generali, è prefigurata
efficacemente da Amato, «Libertà (dir. cost.)», in Enc. del Dir., Milano, 1974,
pp. 277 sgg., che in riferimento all’esperienza anglosassone precisa: «le li-
bertà e, in genere, i diritti dei cittadini non sono ‘deduzioni’, ma ‘induzioni’
da decisioni giudiziali. Questo le rende così più rimedi che proclamazioni ge-
nerali e le sottrae naturalmente alla ‘eluzione amministrativa’. L’eluzione am-
ministrativa è del resto preclusa dalla stessa sottoposizione dell’amministra-
zione al diritto comune, che non riconosce a essa alcun potere a priori. In
questo senso la rule of law è qualcosa di profondamente diverso dalle riserve
di legge. La legge che codifica le ‘libertà-induzioni’ e nega all’imperatività le
conseguenze privilegianti a esse connesse sul continente non è – diversamen-
te da qui – il fondamento del potere, ma la regola concreta di conflitti inter-
soggettivi e non ci sono perciò diaframmi tra di essa e il giudice, dominus
dell’interpretazione e delle soluzioni».©
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3 Cfr. Myrdal, L’elemento politico nella formazione delle dottrine dell’e-
conomia pura, tr. it. Pacini, Firenze, 1943, p. 92, dove significativamente si
precisa: «l’atomismo degli economisti utilitaristici è una dottrina sociale me-
no falsa delle costruzioni tra loro contraddittorie dei metafisici tedeschi dello
Stato, un’approssimazione più vicina a ciò che è scientificamente sostenibile
[...]. Per un utilitarista non vi sono attrattive e possibilità di fantasticare libe-
ramente sul cosiddetto Stato. Lo Stato è per lui semplicemente una somma di
individui, e non può essere né una ragione assoluta, né un organismo in sen-
so animale né un superorganismo».

4 Ehmke, Wirtschaft und Verfassung, Karlsruhe, 1961, pp. 689 sgg.; cfr.
inoltre Amato, Autorità e libertà nella disciplina della libertà personale, Mi-
lano, 1969. 

5 Sulla quale, per ulteriori approfondimenti e riferimenti, si rinvia ad Anto-
nini, Dovere tributario, interesse fiscale e diritti costituzionali, cit., pp. 14 sgg.

6 I termini concettuali dell’autoimposizione sembrano quindi discendere
dal «principio di autonomia» enunciato da Locke, Two Traties on Govern-
ment, 1690, II, tr. it. Due trattati del Governo, Torino 1960, pp. 255 sgg.

7 Cfr., sul punto, Antonini, Dovere tributario, interesse fiscale e diritti co-
stituzionali, cit., pp. 91 sgg.

8 Cfr. Rogari, Il bilancio dello Stato, Padova, 1987, pp. 90 sgg., che evi-
denzia come negli altri Paesi del continente europeo, invece, l’evoluzione del
diritto del bilancio era avvenuta «in conseguenza dell’evoluzione delle istitu-
zioni politiche» o «sulla base di principi dottrinari».

9 Si ricorda che in quella vicenda Bismarck programmò spese di riarmo
che non furono condivise dal Parlamento prussiano che rifiutò di approvare il
bilancio dello Stato. Appoggiandosi alla teoria che il bilancio era sostanzial-
mente un Verwatungsact (un atto amministrativo) la cui competenza, in quan-
to «legge solo formale», andava ascritta, in caso di conflitto, al Governo, Bi-
smarck effettuò comunque le spese di riarmo e, una volta uscito vittorioso
dalle nuove campagne militari, trovò il Parlamento disponibile a ratificare
l’intera operazione finanziaria con una Indemnitätsgesetz.

Cfr. la ricostruzione di Huber (riproposta in Wahl, «Der preussische Ver-
fassungskonflikt und das Konstitutionnelle System des Keiserrechts», in Mo-
derne deutsche Verfassungsgeschichte (1815-1914), a cura di Bockenforde,
Resenbug, 1981, p. 209), che è categorico nell’assegnare la vittoria del con-
flitto alla corona e al governo e ritiene la legge di indennità, con cui fu dato
retroattivamente un fondamento legale alle spese governative, una sanatoria
confermativa della possibilità di quel comportamento. Sulla complessa vicen-
da è interessante, inoltre, riportare anche l’osservazione di Bockenforde, Die
deutsche verfássungsgeschichliche Forschung im 19. Jahrhundert, Berlin,
1961, tr. it. Schiera, La storiografia costituzionale tedesca nel secolo decimo-
nono, Milano, 1970, p. 184: «Anche se si considera con C. Schmitt l’accogli-
mento della richiesta per l’indennità più un successo del Parlamento che un
successo di Bismark, permane la questione di fatto che in tal modo il movi-
mento liberale fu infine privato della sua forza politica». 
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10 Cfr. l’excursus storico, svolto sul punto, da Dowell, A History of Taxa-
tion and Taxes in England from the earliest times to the year 1885, vol. 11,
pp. 144 sgg., nonché Jeze, Cours de science des finances et de législation fi-
nancière française. Théorie générale du Budget, Paris, 1922, pp. 10 sgg. Cfr.,
inoltre, in termini più generali, Maitland, Constitutional History of England,
Cambridge, 1908, pp. 430 sgg.

11 Cfr., per un’analisi di tipo comparatistico, Antonini, Dovere tributario,
interesse fiscale e diritti costituzionali, cit., pp. 31 sgg.; pp. 48 sgg.; pp. 69
sgg.

12 Ribadisce questa antica tradizione Jowel, Lord Denning: the Judge and
the Law, London, 1984, p. 992, nonché Bell-Engle, Cross Statutory Interpre-
tation, London, 1987, p. 182 dove si afferma: «The presumption applicable to
revenue statutes has much in common with the presumption on penal statutes
and against interference with property rights». Cfr. anche Langan, Maxwell
on the Interpretation of Statutes, Bombay, 1980, 256.

13 Sulla storia della «liberty and property clause» e sulla sua origine che,
come si è visto, si fa risalire al pensiero politico di Locke, cfr. Rosin, Gesetz
und Verordnung nach badischem Staatsrecht, Karlsruhe, 1911, cap. II; Amato,
«Libertà (dir. cost.)», cit., p. 279. 

Cfr., invece, Weber, «Finanzverfassung im Rahmen der Staatsverfassung»,
in Veróffentlichungen der Vereinigung der deutschen Statsrechtslehrer, n. 14,
Berlino, 1956, p. 81, che evidenzia come, di fatto, al patrimonio intellettuale
della dottrina giuspubblicistica tedesca del Diciannovesimo secolo fosse
estranea l’idea che l’imposizione potesse toccare la garanzia del diritto di
proprietà.

14 Cioè attraverso un atto deliberato dai rappresentanti del popolo, al qua-
le si presupponeva che i cittadini avessero dato il loro consenso all’atto di
partecipazione alle elezioni o del quale potessero comunque controllarne, con
lo stesso procedimento elettivo, la conformità alla loro volontà attuale.

15 Così Myrdal, L’elemento politico nella formazione delle dottrine del-
l’economia pura, cit., p. 92. 

16 Gerber, Grundzuge eines Systems des deutschen Staatrechts, Dresden,
1880, pp. 207 sgg. per il quale, quindi:«Lo Stato esige una generale dedizio-
ne della persona e le singole pretese, come l’applicazione delle imposte e
l’obbligo del servizio militare, sono soltanto i casi più importanti di attuazio-
ne del suo potere […]. Dunque il dovere di pagare le tasse e di prestare il ser-
vizio militare non sono obblighi che nascono da obbligazioni individuali ma
sono soltanto manifestazioni diverse di uno stesso rapporto organico di sog-
gezione». 

17 Cfr. Dumont, I falsi miti della rivoluzione francese, Milano, 1991, pp.
98 sgg. 

18 Vivien, Etudes administratives, Paris, 1852, p. 140. 
19 Trotabas-Cottoret, Droit budgétarie et compatibilité publique, Paris,

1978, p. 31, dove si osserva come nell’anno 1792, quando si pose per la pri-
ma volta il problema del bilancio, l’Assemblée Législative si limitò a fissare
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provvisoriamente, per poi prorogarla sine die, una cifra globale delle spese. 
Per questa ricostruzione, cfr., amplius, Antonini, Dovere tributario, inte-

resse fiscale e diritti costituzionali, cit., pp. 40 sgg. 
20 «La proposizione delle leggi apparterrà al Re e a ciascuna delle due

Camere. Però ogni legge d’imposizione dei tributi o di approvazione dei bi-
lanci o dei conti dello Stato sarà presentata prima alla Camera dei Deputati».
Sulla derivazione dal diritto inglese di questa regola, si veda Raccioppi-Bru-
nelli, Commentario allo Statuto del Regno, Torino, 1909, vol. 1, p. 494.

21 «Essi» (i regnicoli) «contribuiscono indistintamente, nella proporzione
dei loro averi, ai carichi dello Stato». 

22 Tesoro, Principi di diritto tributario, Torino, 1932, p. 14.
23 Raccioppi-Brunelli, Commentario allo Statuto del Regno, cit., p. 204. 
24 Ibidem.
25 Così un giurista della portata di Geny, nel suo scritto «Le particulari-

sme du droit fiscal», del 1931, poteva giungere a dire «je serais porté a justi-
fier la pratique, qui dispense l’admistration fiscale de toute restitution des
intérêts moratoires sur les sommes indûtement perçues, dont le contribuables
aient obtenu le dégrèvement», in Geny, «Le particularisme du droit fiscal»,
Rev. dr. Civil, 1931, p. 819. 

26 Come ricordava Luigi Berliri, infatti, «il contribuente, neppure dopo
che l’esattore gli aveva venduto tutti i beni […] poteva, se il ricavo dell’ese-
cuzione non fosse stato sufficiente a coprire il debito fiscale, rivolgersi al giu-
dice per dimostrare che, in ipotesi, egli nulla doveva». Così, Berliri, «A pro-
posito del progetto di riforma del contenzioso tributario», Foro it., 1952, par-
te IV, pp. 57 sgg. 

27 Così De Francisci-Gerbino, «L’attività dell’amministrazione finanzia-
ria», in Primo trattato completo di diritto amministrativo italiano, II ed., Mi-
lano, 1920, vol. IX, parte II, pp. 41 sgg. 

28 V. retro, nota 9. 
29 Cfr. Amato, «Libertà (dir. cost.)», cit., p. 279, che osserva «in principio

vi sono sempre le ragioni dell’autorità […] e la libertà è consentita solo in
quanto dimostri di non interferire con l’area coperta da tali ragioni». 

30 Corte di Cassazione di Torino, sent. del 7.2.1866, cit. in Mantellini, Lo
Stato e il Codice Civile, Firenze, 1883, p. 234. 

31 Giannini, Il rapporto giuridico d’imposta, Milano, 1937, pp. 27 sgg. 
32 Allorio, Diritto processuale tributario, Milano, 1942, pp. 156 sgg. 
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Capitolo secondo

La crisi del principio
no taxation without

representation

1. Costituzione e «consenso alle imposte»

La rivisitazione dei luoghi comuni tramandati sul principio no
taxation without representation consente ora una rilettura pro-
spettica delle sue virtù democratiche. 

È possibile, infatti, rilevare come il retaggio della conce-
zione costituzionale dei diritti pubblici soggettivi, risultata
prevalente nel contesto mitteleuropeo, condizionerà «cultural-
mente» gli sviluppi successivi nei metodi e nelle forme della
produzione giuridica1, determinando una recessione dei pre-
supposti che costellavano l’impianto del principio di autoim-
posizione. Per il loro recupero occorrerà attendere la Costitu-
zione del 1947, dove l’impostazione del rapporto autorità-li-
bertà sottesa alla tradizione costituzionale dei diritti pubblici
soggettivi risulterà radicalmente rovesciata2.

Tuttavia, la dottrina sconterà un certo ritardo nell’avvertire
la potenzialità dei nuovi principi costituzionali. Sarà, invece,
soprattutto la Corte costituzionale a dimostrarla, inaugurando
una giurisprudenza che avrebbe non solo ripulito l’ordinamen-
to dai limiti che affievolivano sia il principio di legalità sia la
tutela giurisdizionale, ma avrebbe anche razionalizzato le li-
nee di sviluppo dell’ordinamento3.©
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Se quindi la problematica del «consenso alle imposte» sarà
presto riportata nell’ambito del principio di legalità e delle ga-
ranzie costituzionali, è importante precisare che l’evoluzione,
tuttavia, non risulterà sufficiente a ristabilire le originali virtù
democratiche del principio di autoimposizione: nel nuovo
contesto i suoi presupposti di fondo, infatti, avevano ormai su-
bito una radicale metamorfosi. 

Nell’ambiente in cui si era affermata, infatti, la ratio fon-
dante del principio di autoimposizione riposava sulla compo-
sizione dell’organo parlamentare, all’interno del quale erano
rappresentati gli stessi interessi (rectius: diritti) proprietari de-
stinati a essere incisi dalle norme impositive. In questo senso,
la portata del principio era ricollegata anche al radicarsi della
sovranità all’interno del Parlamento, dal momento che la di-
sponibilità della leva finanziaria diventava, nelle mani delle
classi in esso rappresentate, strumento di un efficace controllo
politico dell’indirizzo governativo4.

Neumann, nell’ambito della sua analisi sociologica dei
concetti giuridici, dimostra con efficacia questo dato. Grazie a
un sistema elettorale fortemente timocratico la borghesia in-
dustriale, infatti, era massicciamente rappresentata all’interno
del Parlamento:

in England [...] the expression in belief of the rule of enacted
law is the expression of the power of the bourgeoisie as well as
a confession of his weakness. The supremacy of unacted law [...]
implies, in the first place, that social changes can only be brou-
ght about by legislation and the supremacy of legislation is
emphasized because the bourgeoisie had a large share in the le-
gislative process and because laws are interferences by the state
in liberty and property. If such interferences can only be made
by law, if that law can only be enacted by parliament, if the
bourgeoisie is decisively represented in parliament, then the
doctrine of rule of law implies, that stratum in society which is
the object of such interference, inflicts those interferences on it-
self. And naturally, it has regard for its own interests5. 
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Da questo punto di vista, la diversità dell’ordine istituzionale
realizzata, rispetto a quel tempo, dall’assetto costituzionale at-
tuale non può non condizionare il significato assunto dalle ri-
serve di legge in materia tributaria. 

La diversità dei contesti emerge chiaramente assumendo
come termine di confronto lo specifico dato costituzionale ita-
liano, in particolare la riserva di legge in materia tributaria di
cui all’art. 23 Cost.

Infatti, sebbene essa mantenga una certa continuità ideale
con il principio dell’autoimposizione6, tra i fattori innovativi
destinati a incidere sulla sua interpretazione7 sembra assume-
re rilevanza decisiva la recessione a livello costituzionale dei
presupposti della «liberty and property clause». Questa clau-
sola costituiva il presupposto fondamentale intorno al quale
era costruita la densità democratica del principio dell’autoim-
posizione, per cui la caduta fuori del novero dei diritti invio-
labili degli interessi patrimoniali8 sui quali la legge impositiva
è destinata a incidere ha consentito, ad esempio, d’intendere
in termini «relativi» la riserva in oggetto9. 

Nell’evoluzione intercorsa la necessità di una base di legge
per l’imposizione di prestazioni patrimoniali10 si giustifica
adesso essenzialmente per l’esigenza che le scelte fondamen-
tali in materia di ripartizione dei vari carichi impositivi siano
assunte tramite un processo politico ampio (coinvolgente an-
che le minoranze) diretto, nel rispetto (garantito dal controllo
della Corte costituzionale) degli specifici principi costituzio-
nali, a favorire un adeguato consenso nella rilevazione dell’in-
teresse pubblico e nella ponderazione di questo con quelli pri-
vati11. Significativo, ad esempio, è quanto emerge dalla sent.
n. 134/82, dove si precisa, in relazione alla misura delle de-
trazioni dall’imposta sul reddito, che «il punto di incontro e di
contemperamento di tali esigenze» (cioè le esigenze finanzia-
rie dello Stato e quelle del contribuente) «varia a seconda del-
l’evoluzione economica, finanziaria e sociale del Paese e spet-
ta al legislatore ordinario di determinarlo, tenendo conto di
tutti i dati del problema». ©
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Se la ratio democratica della riserva, da questo punto di
vista, appare ancora connessa alla composizione dell’organo
parlamentare12, ne è tuttavia mutata radicalmente la ragione
giustificatrice. Essa è individuabile ora, anziché nella preoc-
cupazione di proteggere gli interessi patrimoniali da interfe-
renze eterogenee, nella necessità di garantire un adeguato pro-
cesso politico nel bilanciamento degli interessi privati con
quelli pubblici13.

È opportuno quindi prendere atto che in questo processo
evolutivo la virtù democratica della riserva di legge in materia
tributaria, proprio nel suo implicito collegamento al principio
di autoimposizione, ha subito una profonda metamorfosi. 

Ne consegue, come inevitabile sviluppo logico, la neces-
sità di riconsiderare la stessa idoneità del principio no taxa-
tion without representation a garantire ancora nei medesimi
termini quella sua originaria vocazione che lo legava diretta-
mente alla «sovranità popolare» (per quanto timocraticamen-
te intesa)14.

L’analisi dei concreti sviluppi della riserva di legge di cui
all’art. 23 Cost. confermano l’opportunità di quest’indagine.
L’evoluzione intercorsa ha visto, infatti, intrecciarsi in modo
vario e articolato i profili inerenti alla ratio democratica con
quelli relativi alla ratio garantista15 dell’art. 23 Cost.16

La nozione di prestazione patrimoniale imposta, infatti, è
stata interpretata in senso estensivo dalla giurisprudenza costi-
tuzionale che si è occupata dell’art. 23 Cost.17, sviluppando,
ad esempio, il criterio dell’eventuale concorso alla volontà del
privato alla costituzione dell’obbligo (sent. n. 4 del 1957) che
incide sul suo patrimonio18. L’assenza della volontà del priva-
to non è stata, quindi, ritenuta un elemento indispensabile per
determinare il carattere impositorio della prestazione, poiché
la richiesta del servizio da parte del privato, a determinate
condizioni, non ha impedito di affermare la natura di presta-
zione imposta. 

Le conseguenze di quest’impostazione estensiva non sono
state marginali. La sensibilità della Corte per la ratio garanti-
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sta ha finito per svalutare oltre misura le esigenze implicate in
quella democratica19. Il rischio, prefigurato tempo fa da Tosa-
to, si è così puntualmente attualizzato: «quanto più si tende ad
allargare l’ambito di applicazione della riserva di legge, tanto
più si è portati ad attenuare le esigenze che essa comporta»20.

Considerando l’evoluzione della giurisprudenza costituzio-
nale, si avverte come questa, da un lato, abbia ampliato note-
volmente l’ambito concettuale della nozione di prestazione
imposta ma, dall’altro, proprio a causa di questa estensione, si
sia trovata costretta – per evitare non trascurabili ripercussioni
«nel campo così delicato delle entrate degli enti pubblici»21 –
a rendere alquanto evanescente il vincolo derivante dalla riser-
va di legge. 

In altre parole, il percorso della giurisprudenza si è risolto
in un contrappasso: una volta estesa la nozione di prestazione
imposta anche a fattispecie in cui era minima l’esigenza di ga-
rantire la ratio democratica, la Corte si è trovata spesso a do-
ver accordare, con eccessiva generosità, il rispetto della suffi-
ciente determinatezza della legge base richiesta dall’art. 23
Cost. 

È significativa, a questo riguardo, la sintesi che si ritrova
nella sent. n. 236 del 1994: «il carattere relativo della riserva»
può dirsi rispettato «anche in assenza di un’espressa indica-
zione legislativa dei criteri, dei limiti e controlli sufficienti a
delimitare l’ambito di discrezionalità dell’amministrazione,
purché gli stessi siano in qualche modo desumibili (dalla
composizione o funzionamento dell’autorità competente, dalla
destinazione della prestazione, dal sistema di procedimento
che prevede la collaborazione di più organi al fine di evitare
arbitrii dell’amministrazione)». Partita con una preoccupazio-
ne garantista, la Corte ha finito così, nello sforzo di dimostra-
re la sufficiente determinatezza e quindi la legittimità22 delle
prestazioni imposte, per vanificare, attraverso la generalizza-
zione di una nozione particolarmente evanescente di riserva
relativa di legge, gran parte dell’istanza di democraticità sot-
tesa alla previsione dell’art. 23 Cost.23. ©
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La parabola discendente del glorioso istituto no taxation
without representation si dimostra, peraltro, anche in un’ulte-
riore specifica evoluzione che ha interessato l’area tutelata
dalla riserva di legge dell’art. 23 Cost.

2. Tassazione e deficit di democraticità

La riserva di legge stabilita dall’art. 23 Cost., come già ricor-
dato, è stata generalmente intesa come espressione del princi-
pio secondo cui il fondamento di tutte le cosiddette «presta-
zioni imposte» deve potersi fare risalire alla volontà manife-
stata da una fonte primaria24. 

Da questo punto di vista, si potrebbe dubitare dell’idoneità
delle norme poste da una fonte di diritto comunitario derivato
a spiegare effetti nella materia tributaria.

La Corte costituzionale, fin dalla sentenza n. 183 del
1973, ha tuttavia dichiarato non fondata – anche con riferi-
mento all’art. 23 Cost. – la questione di legittimità costitu-
zionale dell’art. 2 della legge n. 1203/57, nella parte in cui,
dando esecuzione all’art. 189 del Trattato C.E.E., «permette
l’emanazione di regolamenti contenenti imposizione di pre-
stazioni patrimoniali». Secondo la sentenza, «ciò non com-
porta deroga alla riserva di legge sancita dall’art. 23 della
Costituzione, poiché questa disposizione non è formalmente
applicabile alle norme comunitarie, emanazione di una fonte
di produzione autonoma, propria di un ordinamento distinto
da quello interno»25. 

La Corte di cassazione, sez. trib., nella sent. n. 17564 del
10 dicembre 2002, ha poi ulteriormente precisato26 che qua-
lora una decisione della Commissione europea intervenga in
una materia (nella specie, in quella delle agevolazioni tributa-
rie) che la Costituzione riserva (relativamente) alla legge, ta-
le riserva costituzionale non costituisce, comunque, ostacolo
al dispiegamento dei suoi effetti diretti nell’ordinamento ita-
liano. Secondo la Cassazione, infatti, ai fini del riconosci-
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mento di effetti diretti alle norme comunitarie poste da una
decisione negativa della Commissione in materia di aiuti di
Stato, «il giudice italiano deve individuare e valutare esclusi-
vamente alla luce dei criteri elaborati dalla Corte di Giustizia.
Le norme stesse pertanto debbono stabilire un obbligo suffi-
cientemente chiaro e preciso nei confronti degli Stati mem-
bri; siffatto obbligo deve risultare incondizionato; e le norme
medesime non debbono prevedere, o presupporre, un potere
discrezionale degli Stati membri o delle istituzioni comunita-
rie quanto alle modalità di attuazione o di esecuzione del-
l’obbligo dalle stesse posto»27. Dal riconoscimento di «effet-
ti diretti» alle norme poste dalla decisione stessa e dalla loro
prevalenza rispetto alle configgenti norme nazionali discende
la «non applicabilità […] delle norme interne e, quindi, la ri-
soluzione della rilevata antinomia in favore delle norme co-
munitarie».

La legittimazione del diritto comunitario a intervenire nel-
l’ambito coperto dalla riserva di legge dell’art. 23 della Costi-
tuzione costituisce, quindi, un ulteriore argomento che dimo-
stra il superamento delle originarie virtù democratiche impli-
cite nella formula no taxation without representation. 

Il cosiddetto «deficit democratico» comunemente addebita-
to alla costruzione istituzionale comunitaria può essere, infat-
ti, rilevato da diversi punti di vista. È un argomento noto, sul
quale vale la pena di spendere solo alcune sintetiche conside-
razioni, rifacendosi a quanto recentemente ribadito da Wei-
ler28. Il modello di governance europea rovescia infatti il rap-
porto tra Parlamento e Governo che normalmente esiste a li-
vello degli Stati membri, dove la prima istituzione non solo
esercita sulla seconda una funzione, variamente strutturata, di
controllo ma rappresenta anche una sede diretta a garantire la
trasparenza e il dibattito sulle decisioni29. A livello europeo,
invece, le istituzioni governative si ricompongono come il
principale organo legislativo, senza che il controllo dei Parla-
menti nazionali possa garantire un adeguato recupero di de-
mocraticità. I Governi degli Stati membri, infatti, svolgono©
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anche le funzioni esecutive più importanti nell’interpretazione
delle competenze comunitarie, essendo responsabili dell’at-
tuazione e dell’esecuzione delle normative e delle politiche
comunitarie. 

Da un altro punto di vista, lo spostamento delle competen-
ze a livello europeo potrebbe essere, inoltre, definito come il
rovesciamento delle virtù democratiche potenziali o attuali del
regionalismo. Quest’ultimo, infatti, è diretto a garantire quella
vicinanza tra governanti e governati che è funzionale a rende-
re maggiormente possibile il controllo degli elettori, cui, oltre
alla possibilità di far valere la responsabilità tramite il voto, è
anche consentita quella possibilità di sanzione «elettorale»,
ultima e radicale, che si esprime nella metafora del vote by
feet. A livello europeo, invece, il rapporto tra governanti e go-
vernati si struttura in termini tali da far apparire poco realisti-
ca una speranza di incidenza sulla determinazione delle poli-
tiche comunitarie attraverso il voto alle elezioni del Parlamen-
to europeo. Peraltro, anche se la governance comunitaria ri-
producesse al suo interno lo stesso assetto istituzionale degli
Stati membri, si verificherebbe comunque una diminuzione
del peso specifico del grado di controllo degli elettori. È un
inevitabile effetto dell’aumento del numero dei soggetti che
partecipano al processo decisionale, conseguente all’aggiunta
di un livello di governo, che «allontana ulteriormente la policy
da coloro in nome dei quali e per i quali si suppone che ope-
ri qualunque governo democratico»30. 

Si può quindi parlare di «elementi di democrazia» presenti
nel sistema europeo31, ma non di democrazia, con un assetto
che più direttamente ricalca il discorso repubblicano, piuttosto
che quello democratico32.

3. Il caso del diritto tributario italiano

A queste considerazioni che dimostrano la problematica evo-
luzione della ratio democratica della riserva di legge, si ag-
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giungono gli sviluppi inerenti al caso specifico del diritto tri-
butario, almeno italiano. 

In Italia, infatti, la principale massa della normativa tribu-
taria è di stretta origine governativa: dal tempo della riforma
tributaria a oggi, non solo i decreti legislativi hanno scandito
una sostanziale abdicazione della legislazione parlamentare,
ma anche il numero dei decreti legge complessivamente ema-
nati è stato paradossale33. Il fenomeno, peraltro, è stato spes-
so aggravato dall’apposizione della questione di fiducia (cui
il Governo ricorre frequentemente in materia tributaria), che
ha limitato ulteriormente le possibilità di intervento dei par-
lamentari34. 

Fattori contingenti hanno spesso concorso a sviluppare
questo assetto, le cui cause prime risalgono ai difetti dei de-
creti legislativi che furono emanati in base alla legge delega
per la riforma tributaria35: questa non solo nasceva «vec-
chia»36, in quanto era frutto degli studi del trentennio prece-
dente, ma era anche formulata per una situazione economica
che di lì a poco avrebbe subito sostanziali modificazioni, co-
stringendo il legislatore a una vera e propria corsa di insegui-
mento37.

La mancanza di razionalità del sistema tributario disegnato
dalla riforma fu dimostrata dal fatto che il termine inizialmen-
te previsto nel 31 dicembre 1972, stabilito per consentire al
Governo di emanare le norme utili a integrare e correggere i
vari decreti di riforma dopo un necessario periodo di «rodag-
gio», venne prorogato di anno in anno fino al 31 dicembre
1982, sicché praticamente ogni anno il diritto tributario è sta-
to modificato per decreto38.

Anche al testo unico del 1986 (d.p.r. n. 917), seguirono in-
cessanti correttivi attraverso atti di normazione primaria del
Governo e, anche dopo le importanti pronunce della Corte co-
stituzionale dirette a limitare l’abuso della decretazione d’ur-
genza, la tendenza non si è modificata: piuttosto ha trovato
sbocco in un maggiore ricorso all’istituto della delegazione le-
gislativa, che in materia tributaria già costituiva il metodo di©
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produzione normativa maggiormente utilizzato. Anche la re-
cente riforma, prevista nella l. n. 80 del 2003, destinata a ri-
voluzionare il sistema tributario italiano si concretizza, in ef-
fetti, in una delega legislativa. 

In materia tributaria, quindi, negli ultimi decenni si è regi-
strato un sostanziale affievolimento del ruolo del Parlamento,
la cui centralità era invece proprio una delle coordinate por-
tanti del principio no taxation without representation. 

In conclusione, l’evoluzione intercorsa non solo ha reso
evanescente il contenuto legislativo minimo imposto dalla ri-
serva di legge dell’art. 23 Cost., ma ha anche consacrato nel
decreto legge e nel decreto legislativo gli strumenti ordinari
per produrre la massima parte della normativa primaria richie-
sta dalla riserva stessa.

4. La riforma costituzionale sul Premierato
e il depotenziamento del Parlamento

A questo quadro va aggiunta anche la recente tendenza a
rafforzare ulteriormente i poteri del Governo: basti pensare, in
Italia, alla riforma costituzionale attualmente in discussione
(AS n. 2544)39.

Sulla forma di Governo, infatti, il progetto disegna un Pre-
mierato, realizzato attraverso una sorta di elezione diretta del
Primo ministro, non più definito presidente del Consiglio.
L’intenzione è di rafforzare i poteri del Primo ministro, con-
sentendo un Governo di legislatura, protetto da norme anti ri-
baltone, in modo da favorire la stabilità e l’efficienza. Il mo-
dello del 1947 sacrificava la capacità decisionale rispetto al-
l’esigenza di garantire la massima democraticità a un Paese
che usciva da un’esperienza di totalitarismo. Oggi le esigenze
sono diverse: ci troviamo a fronteggiare un’evoluzione che ri-
chiede rapidità dei processi decisionali, difficile da garantire
con circa mille parlamentari per deliberare una legge. Occor-
re un nuovo punto d’equilibrio. 
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Nello specifico, il progetto prevede che la candidatura a
Primo ministro avvenga mediante collegamento con i candi-
dati all’elezione della Camera. La disciplina è oggetto di ri-
serva di legge bicamerale, «in modo da favorire la formazione
di una maggioranza collegata al candidato alla carica di Primo
ministro». Il presidente della Repubblica nomina il Primo mi-
nistro in base all’esito delle elezioni, sostanzialmente «ratifi-
cando» la scelta popolare. A questo legame con la designazio-
ne popolare consegue il rafforzamento della figura del Pre-
mier che si estrinseca nel potere di nomina e revoca dei mini-
stri, prerogativa ora solo di quest’ultimo, e non più (la prima)
del Presidente della Repubblica, su proposta del capo del Go-
verno. Una posizione di netta «preminenza giuridica» rispetto
agli altri ministri è peraltro assegnata al Primo ministro dalla
riformulazione dell’attuale primo comma dell’art. 95 Cost.,
attraverso la modifica di alcuni termini (es. «determinazione»,
e non più «direzione», della politica generale del Governo) e
l’introduzione di nuove attribuzioni (es. la «direzione» dell’at-
tività dei ministri). Non si è più in presenza quindi di un «pri-
mus inter pares» ma si configura un vero e proprio rapporto
di sovraordinazione, che sposta da un piano collegiale a uno
monocratico il momento formativo dell’indirizzo politico. La
soluzione, che ha trovato in dottrina un consenso abbastanza
diffuso, appare coerente con l’intenzione di configurare un
Governo di legislatura consentendo a chi ne è alla guida di re-
vocare i ministri che ne contrastino l’attività. L’ulteriore
rafforzamento del Premier si dimostra poi nell’assenza della
fiducia iniziale, sostituita dall’illustrazione del programma del
Governo alle Camere entro dieci giorni dalla nomina. Alla
stregua dell’esperienza inglese è stata quindi introdotta la no-
vità dell’illustrazione del «programma di Governo». La fun-
zione di questo documento è di fondamentale importanza: es-
so, infatti, dopo la sua lettura diviene indirizzo politico dello
Stato e, come tale, vincola il Governo a darvi attuazione, co-
stituendo dunque la direttiva generale da porre a fondamento
dell’azione coordinata del Governo e della maggioranza che©
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lo sostiene. Si realizza in tal modo l’istituto della cosiddetta
«fiducia presunta» in presenza di un’investitura popolare so-
stanzialmente diretta. Si ricalca il «parlamentarismo negativo»
proprio degli ordinamenti nordeuropei e del Portogallo, dove
la mancanza di un voto iniziale sulla fiducia non implica «as-
senza» di un rapporto fiduciario tra Parlamento e Governo,
piuttosto è l’inesistenza dello stesso a dover essere dimostra-
ta, attraverso i meccanismi della mozione e della questione di
fiducia.

Il testo approvato dal Senato contiene, infine, un significa-
tivo temperamento di quello che, nel progetto originario, si
poteva definire «l’oltranzismo del tutti a casa»40, perché al-
l’altare della stabilità era troppo sacrificato il ruolo della Ca-
mera dei deputati: il rischio di una deriva verso una vera e
propria «democrazia plebiscitaria» era effettivamente alto. Si
giustificava, di fatto, una sostanziale riduzione del ruolo del
Parlamento: le vicende del rapporto di fiducia erano subordi-
nate a una rigida applicazione della regola del simul stabunt
simul cadent che, sul plausibile intento di evitare ribaltoni
che compromettessero l’indicazione degli elettori, di fatto ri-
schiava di trasformare la Camera in una «caserma» agli ordi-
ni del Primo ministro41. In dottrina questa deriva decisionisti-
ca è stata messa in luce da numerosi autori. Si è, ad esempio,
parlato di «Premierato assoluto»42 evidenziando come la
combinazione automatica sfiducia-scioglimento mettesse
«nelle mani di una sola persona un potere di ricatto senza
uscita43. Peraltro, una limitata giustificazione a questa regola
poteva essere intravista nel fatto che «nelle forme di governo
della transizione l’elezione del vertice dell’esecutivo (sinda-
co, presidente di Provincia e dal 1999 di Regione) predeter-
mina la costituzione con premio in seggi, nelle assemblee, di
una maggioranza omogenea al vertice dell’esecutivo (eletto o
‘indicato’ che sia)»44. Ma da qui a ritenere «naturale dunque
che (la Camera) ne segu(isse) le sorti» il salto logico non era
di poco momento. L’argomento secondo cui la rigidità «si
giustifica per l’esigenza di non offrire spiragli a comporta-
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menti perversi che non è agevole sradicare dalle abitudini di
classi dirigenti formatesi con essi (l’esperienza locale e re-
gionale lo dimostra ad abundantiam)»45 provava davvero
troppo e finiva per dissimulare una sostanziale negazione del
ruolo del Parlamento. Anche tra i più convinti sostenitori di
questa parte del progetto non è mancato, tuttavia, chi ha fat-
to notare come fosse eccessivamente rigido non prevedere
che in caso di sfiducia o di voto contrario su una «questione
di governo» il Primo ministro potesse scegliere se dimettersi
o sciogliere la Camera46.

Il rischio di un eccessivo svuotamento del ruolo dei parla-
mentari è stato ora ricomposto in modo decisamente più ac-
cettabile. Si prevede, infatti, che il presidente della Repubbli-
ca non emani il decreto di scioglimento richiesto dal Premier
quando la maggioranza presenta alla Camera dei deputati una
mozione nella quale si dichiara di voler continuare nell’attua-
zione del programma e si indica il nome di un nuovo Primo
ministro. Il bilanciamento tra esigenze di stabilità e di demo-
craticità, attraverso la previsione (in fondo opportuna) di nor-
me antiribaltone dirette a garantire una maggiore stabilità al-
l’esecutivo, nonché l’aderenza all’indicazione popolare del
Primo ministro e la coerenza con i premi di maggioranza,
sembra quindi aver trovato un nuovo equilibrio. Nel progetto
originario, invece, il rischio della deriva plebiscitaria appariva
troppo forte per trovare giustificazione in nome delle esigenze
della «democrazia decidente» imposte dai contesti moderni. 

La riforma segna comunque un salto notevole rispetto al
quadro attuale. La giustificazione fondata sulla «democrazia
immediata»47 si deve pertanto misurare con argomentazioni
che possono essere sviluppate ai più vari livelli48. Con reali-
smo è opportuno notare che è piuttosto la comprensibile esi-
genza della «democrazia decidente» a guidare questa evolu-
zione, che assesta il sistema rispetto alle nuove esigenze di
semplificazione dei processi decisionali.

Il rafforzamento dei poteri del Premier (di fatto limitati an-
che dallo stesso federalismo) si realizza però a discapito del©
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Parlamento, ridimensionando quindi ulteriormente anche la
capacità democratica del principio rappresentativo, inteso in
senso sostanziale. 

Anche la recente tendenza al rafforzamento degli esecutivi
conferma come divenga sempre più arduo, nei nuovi assetti
istituzionali, ascrivere al principio no taxation without repre-
sentation quella densità democratica che era inscritta nella sua
origine. 

Appare, quindi, urgente spostare l’attenzione sugli aspetti
sostanziali, cercando di recuperare quel nesso con la sovra-
nità popolare che in origine quella stessa formula era in gra-
do di garantire. Si prefigura pertanto la necessità di bilancia-
re i nuovi equilibri con istituti che consentano realmente ai
cittadini l’esercizio della loro «sovranità», recuperando de-
mocrazia sostanziale in sistemi inevitabilmente destinati a
semplificare i loro meccanismi per ritornare al passo con le
sfide dei tempi. La rete di salvataggio, in altre parole, va ri-
cercata nel ridare effettivo protagonismo alla sovranità popo-
lare (e «personale»)49. 

Rispetto all’evoluzione sin qui descritta ci si ritrova nella
questione, a suo modo e in contesti diversi, posta da Hayek:
«in queste circostanze sembra importante chiedersi che cosa
farebbero i fondatori del costituzionalismo liberale se, nel per-
seguire sempre quei medesimi obiettivi, avessero a disposizio-
ne tutta l’esperienza che nel frattempo è maturata. A me sem-
bra che i loro obiettivi siano sempre validi, ma poiché i loro
strumenti si sono rivelati inadeguati, si presenta la necessità di
inventare nuove soluzioni costituzionali»50. 

Cercare nuove vie a fronte d’istituti ancora venerandi, ma
non più incrollabili, è senza dubbio una sfida impegnativa.
Merita, tuttavia, di essere raccolta: si corre il rischio altrimen-
ti di assistere inerti a uno svuotamento in senso sostanziale
della promessa democratica. 
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5. Alla riscoperta della sovranità popolare

Alcune soluzioni costituzionali idonee a recuperare, attualiz-
zandole, le virtù democratiche del principio no taxation
without representation possono essere sviluppate a diversi li-
velli, rivalutando possibili implicazioni del principio della so-
vranità popolare, inteso nella sua più comprensiva accezione.
Senza negare la perdurante validità di antiche formule come
quella della riserva di legge e dei possibili correttivi idonei a
renderle maggiormente funzionali51, la risposta alla crisi del
grado di democrazia sostanziale sembra infatti implicare la
necessità di sviluppare una nozione ampia di «sovranità popo-
lare», che – come già evidenziavano maestri come Crisafulli,
Esposito, Paladin – non si riduce alla sola manifestazione del-
la scelta elettorale52. 

Esposito, infatti, segnalava la necessità del continuo eserci-
zio di quelle libertà (riunione, associazione ecc.) che evitano
di ridurre gli istituti rappresentativi «a una mera finzione e
permettono una qualche partecipazione indiretta e mediata del
popolo all’esercizio del potere dei propri rappresentanti»53.
Crisafulli ribadiva che la sovranità «non è attribuita al popolo
come unità indivisibile […] ma a tutti i cittadini, membri del
popolo, ciascuno dei quali ha un diritto personale di parteci-
parvi con la propria volontà e perseguendo il proprio orienta-
mento politico»54. Paladin denunciava, infine, un rischio di
«dissoluzione della democrazia» indotto «dallo stacco tra
classe politica e società civile»55.

Riproposta al termine del percorso sin qui compiuto, la
provocazione degli autorevoli maestri conforta intorno alla
possibilità di prospettare soluzioni costituzionali dirette a re-
cuperare alcune implicazioni lasciate finora latenti del princi-
pio di sovranità popolare56. È così possibile riformulare, at-
tualizzandolo, il nesso che nell’ambiente originario consentiva
di raccordare taxation e sovranità popolare, fino a strutturarlo
in modalità operative idonee a garantire nuovamente la radice©
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di quel raccordo in un contesto dove le formule consolidate
hanno perso l’antico significato57. 

Da questo punto di vista, una risposta adeguata all’evolu-
zione intercorsa richiede uno sviluppo argomentativo com-
plesso, dove, a fronte della crisi delle forme tradizionali di
rappresentanza, si possa individuare un processo di compen-
sazione attraverso sia un recupero della dimensione politica
della società civile58, sia una valorizzazione delle istanze poli-
tiche più vicine ai cittadini-elettori.

Poiché «lo Stato-soggetto si configura come strumento,
non esclusivo, mediante il quale il popolo esercita, per una
parte più o meno estesa, la sovranità di cui è e rimane titola-
re»59, nei nuovi contesti (di crisi della sovranità statale, v. in-
fra), il principio di sussidiarietà sembra presentarsi come una
implicazione della sovranità popolare idonea a colmare, alme-
no in parte, la lacuna di densità democratica cui versa l’antica
formula no taxation without representation.

La verifica dell’idoneità del principio di sussidiarietà, sia a
livello orizzontale che verticale, a riqualificare i termini costi-
tuzionali del rapporto impositivo scandirà quindi il seguito del
percorso, declinandosi nella proposta della sussidiarietà fisca-
le, da un lato, e del federalismo fiscale, dall’altro.

1 Fino, in alcuni casi, a proiettare un’ombra anche recente. Spesso, anco-
ra, si concepisce «la legislazione come strumento del dominio burocratico:
Ministero, Secit in specie, Guardia di finanza» (così Falsitta, Per un fisco ci-
vile, Milano, 1996, p. 145). Si tratta di fenomeni che si alimentano diretta-
mente in quell’origine culturale statualista che si è descritta e che hanno cau-
sato un condizionamento potente nello sviluppo dell’ordinamento. Basti pen-
sare alla «supponenza» con cui le circolari ministeriali hanno tentato di intro-
durre prassi dell’Amministrazione finanziaria in contrasto con le disposizioni
legislative e agli stessi limiti che hanno spesso distinto la legislazione tributa-
ria, che si è caratterizzata per una tecnica casistica (Cfr. De Mita, «Il diritto
tributario tra diritto comune e principi costituzionali», Jus, 1998, pp. 41 sgg.)
e dove il sacrificio delle regole di diritto comune è andato oltre, a volte, la
protezione dell’interesse fiscale costituzionalmente tutelato. Lo stesso proces-
so tributario è ancora configurato come impugnazione e annullamento di atti
di imposizione, che sono di diverso contenuto ma ai quali si finisce col dare
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rilevanza di atti costitutivi di autonomi debiti di imposta, staccati dal presup-
posto che costituisce la manifestazione della capacità contributiva. L’indivi-
duazione tassativa degli atti impugnabili preclude la possibilità di esperire
una difesa in chiave di accertamento negativo preventivo; sono ridotti i mar-
gini di tutela per la dichiarazione affetta da errore di fatto e di diritto e sicu-
ro retaggio della concezione autoritativa è la subordinazione della ripetizione
dell’indebito all’istanza di rimborso da presentare entro un termine di deca-
denza.

2 Cfr., a questo riguardo, Antonini, Dovere tributario, interesse fiscale e
diritti costituzionali, cit. 

3 Cfr. Antonini, «Vicende del diritto tributario tra inflazione e crepuscolo
della legge», Jus, 1993, p. 45 sgg., e De Mita, La legalità tributaria, Milano,
1994, che mettono in evidenza il rapporto tra gli artt. 2, 23 e 53 della Cost. 

4 Cfr. Tosato, «Prestazioni patrimoniali imposte e riserva di legge», in
Scritti in onore di Gaspare Ambrosini, III, Milano, 1970, pp. 2134 sgg.

Cfr., inoltre, in relazione a questo aspetto, Pound, The spirit of common
law, Boston, 1925, pp. 46 sgg.

5 Neumann, The Rule of Law. Political Theory and the Legal System in
Modern Society, Warwickshire, 1986 (rist. dell’ed. del 1930), p. 954.

6 In questo senso si esprime, infatti, gran parte della dottrina. Cfr., per tut-
ti, Tosato, «Prestazioni patrimoniali imposte e riserva di legge», cit., p. 2133.

7 Come quello delle implicazioni derivanti dal consolidarsi della forma di
governo parlamentare, che, peraltro, a volte ha condotto la dottrina a formu-
lare conclusioni che sembrano eccessive, come, ad esempio, Berliri, «Appun-
ti sul fondamento e sul contenuto dell’art. 23 Cost.», ora in Scritti scelti di di-
ritto tributario, Milano, 1990, p. 274, il quale ritiene che, in forza del rap-
porto fiduciario, l’autoimposizione si realizzerebbe «sempre e necessariamen-
te [...] anche se, in ipotesi, esistesse nella Costituzione una norma che riser-
vasse la materia tributaria al Governo anziché al Parlamento».

8 Cfr., in tal senso, Bognetti, «Diritti dell’uomo», in Dig. IV ed., ad vocem,
Torino, 1989, pp. 16 sgg., dove si precisa il «forte depotenziamento» com-
plessivo delle libertà economiche che «non rientrano più come invece acca-
deva in epoca liberale nel novero dei diritti fondamentali».

9 Più che al fragile argomento testuale, la possibilità di interpretare in ter-
mini relativi la riserva di legge di cui all’art. 23 Cost. sembra quindi imputa-
bile a tale evoluzione. La precarietà del criterio testuale, peraltro, è efficace-
mente evidenziata in Longo, Saggio critico sulle finalità e sull’oggetto del-
l’art. 23 Cost., Torino, 1968, pp. II sgg., dove si dimostra l’estrema disinvol-
tura con cui vennero approvate in Assemblea costituente certe variati «che al-
lora parvero pressoché irrilevanti e a cui ora invece dottrina e giurisprudenza
attribuiscono notevole importanza». Il passaggio dalla formulazione attuale,
infatti, avvenne per opera di un emendamento, che non diede luogo a dibatti-
to, dell’on. Tupini che dichiarò espressamente: «Io farei all’Assemblea una
proposta di modifica che è soltanto di forma: invece di dire ‘nessuna presta-
zione personale o patrimoniale può essere imposta se non per legge’ sarebbe
meglio dire ‘in base alla legge’». Cfr. nello stesso senso Tosato, «Prestazioni©
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patrimoniali imposte e riserva di legge», cit., p. 2122; nonché Zagrebelsky,
Diritto costituzionale, vol. 1, Il sistema delle fonti del diritto, Torino, 1988, p.
56, che sottolinea la necessità di integrare il criterio letterale con il ricorso a
ragioni storiche e sistematiche sostanziali. Il carattere di riserva relativa del-
l’art. 23 Cost è stato ribadito espressamente in più occasioni dalla giurispru-
denza costituzionale (cfr. da ultimo le sentt. nn. 111/1997 e 215/1998). La
Corte costituzionale nella sua giurisprudenza sul carattere della riserva di leg-
ge di cui all’art. 23 ha anche chiarito che essa non può essere riferita alle so-
le fonti primarie statali, perché altrimenti si escluderebbe la potestà regionale
in materia tributaria (cfr. già sent. n. 64 del 1965).

10 Cfr. Sorrentino-Balduzzi, «Riserva di legge», ad vocem, in Enc. dir.,
Milano, 1989, p. 1209, dove si osserva che sono relative quelle riserve dove
non l’intera materia è attribuita alla legge, ma lo sono solo i suoi fondamen-
ti. Cfr., inoltre, sulla possibilità di distinguere tra materia e oggetto della ri-
serva, l’articolata proposta di Tosato, «Prestazioni patrimoniali imposte e ri-
serva di legge», cit., pp. 2123 sgg., dove si sostiene che le riserve sarebbero
tutte assolute, diversificandosi invece in relazione all’estensione dell’oggetto
riservato («così l’art. 9.3 non si riferisce genericamente alla materia delle pre-
stazioni personali e patrimoniali, ma specificamente alla ‘imposizione’» che
«non copre affatto il vasto campo normativo che si riconnette alla materia –
procedimenti di accertamento, di riscossione, garanzie, privilegi [...]»).

11 Per questo motivo non appare pienamente appagante quella giurispru-
denza costituzionale che sembra, invece, avere identificato la ratio dell’art.
23 Cost. semplicemente nella «tutela della libertà e della proprietà indivi-
duale» (cfr. sent. n. 47 del 1957, e più recentemente la sent. n. 34 del 1986).
In senso critico nei confronti di questa ricostruzione proposta dalla Corte,
cfr. Fedele, «Riserva di legge», in Trattato di diritto tributario, 1, Padova,
1994, p. 169.

12 Cfr. Carlassare, «Legge (riserva di)», ad vocem, in Enc. giur., Torino,
1991; e Zagrebelsky, Le fonti del diritto, Torino, 1988, p. 54, dove si eviden-
zia la concezione della legge come atto conclusivo di un processo politico
ampio, coinvolgente le forze politiche e sociali (maggioranze e minoranze)
rappresentate in Parlamento.

13 La valenza partecipativa della riserva di legge è stata ampiamente so-
stenuta da Fois, La riserva di legge. Lineamenti storici e problemi attuali, Mi-
lano, 1963, pp. 294 sgg., evidenziando come nel regime parlamentare si sia
perduta la valenza istituzionale-garantistica della riserva di legge a favore di
quella democratico-pluralista.

14 E per quanto la nozione stessa di rappresentanza politica e poi il corre-
lato divieto di mandato imperativo potessero limitare la capacità di diretta
rappresentazione degli interessi proprietari. Cfr. in proposito, per tutti, Bob-
bio, Il futuro della democrazia, Bologna, 1995, pp. 38 sgg., nonché Zanon, Il
libero mandato parlamentare, Milano, 1997. 

15 Cfr., al riguardo, Zagrebelsky, Le fonti del diritto, cit., pp. 54 sgg.
16 Nonostante, infatti, sussista un’indubbia interconnessione tra l’esigenza

democratica e quella garantista – cfr., in tal senso, Carlassare, «Legge (riserva
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di)», cit., p. 9 –, è opportuno mantenere la distinzione e osservare che se la se-
conda è intesa come necessità di una previa norma generale al fine di consen-
tire l’esplicazione del giusto procedimento impositivo, essa appare destinata a
subire un certo ridimensionamento alla luce della considerazione della possi-
bilità di interventi concreti (cfr. sul problema, Crisafulli, «Principio di legalità
e giusto procedimento», Giur. cost., 1962, pp. 130 sgg., nonché Pinelli, «Art.
97», in La pubblica amministrazione, Commentario della Costituzione, a cura
di Branca e Pizzorusso, Bologna-Roma, 1994, pp. 63 sgg.) da parte dello stes-
so organo parlamentare (cfr. Sorrentino-Balduzzi, «Riserva di legge», cit., p.
1223; tuttavia non sembra eccessivo ritenere che, in questo caso, la ratio de-
mocratica risulterà assorbire quella garantista, intesa in questo senso). 

Viceversa, se per ratio garantista s’intende la necessità di evitare un’illi-
mitata discrezionalità degli organi amministrativi, allora – ma solo in un’otti-
ca di meno stretta connessione con quella democratica – essa potrà ritenersi
salvaguardata anche attraverso la semplice predisposizione di moduli procedi-
mentali e di controlli destinati a incidere sull’azione amministrativa.

17 In questo modo l’elaborazione giurisprudenziale si è distaccata da quel-
la dottrinale: ad esempio, nelle sentenze sullo sconto obbligatorio sui medici-
nali (sentt. nn. 70 del 1960, 92 del 1972, 144 del 1972, 201 del 1975) la giu-
risprudenza ha superato quelle impostazioni che nella categoria delle presta-
zioni coattive e obbligatorie facevano rientrare unicamente le prestazioni
aventi a oggetto un facere e riconducevano invece alle limitazioni ammini-
strative all’attività dei privati le ipotesi di imposizione a carattere negativo

18 La tendenza ad allargare la nozione di prestazione imposta risale so-
prattutto alla celebre argomentazione sulla «libertà solo formale del privato»
contenuta nella sentenza sulle tariffe telefoniche, con la quale la Corte ha ri-
tenuto opportuno estendere la garanzia di cui all’art. 23 Cost. anche a quelle
ipotesi in cui l’obbligo della prestazione patrimoniale, pur determinata in via
autoritativa, nasceva in virtù di un vincolo contrattuale. Com’è noto, in quel-
l’occasione la preoccupazione della Corte fu quella di evitare che la determi-
nazione autoritativa della tariffa di un servizio pubblico essenziale ai bisogni
della vita, riservato alla mano pubblica, potesse dare luogo ad arbitrii. Ricon-
ducendo la potestà tariffaria dell’ente sotto l’ombrello dell’art. 23 Cost., sem-
brò così alla Corte di scongiurare l’eventualità che all’utente, sebbene giuri-
dicamente libero di accettare o meno le condizioni imposte, non residuasse di
fatto la sola alternativa di rinunciare al godimento del servizio. La giurispru-
denza costituzionale successiva ha poi consolidato questo orientamento. Cfr.,
fra le altre, le sentt. nn. 236 del 1994, 180 del 1996, che superano l’imposta-
zione più favorevole alla ratio democratica che era contenuta, ad es., nelle
sent. n. 103 del 1957.

19 Cfr. Fedele, «Art. 23», in Commentario alla Costituzione, a cura di
Branca, Bologna-Roma, 1978, p. 103, dove si evidenzia come la Corte abbia
dimostrato, solo in relazione però al problema della predeterminazione legi-
slativa dell’oggetto e dei soggetti della prestazione, una certa sensibilità per la
«diversa intensità» della riserva di legge in relazione alle diverse categorie di
prestazioni patrimoniali.©
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20 Tosato, «Prestazioni patrimoniali imposte e riserva di legge», cit., p.
2117.

21 Ibidem.
22 Assai limitate, infatti, appaiono, in relazione al numero delle questioni

prospettate, le occasioni in cui la Corte è pervenuta a una declaratoria di in-
costituzionalità per violazione dell’art. 23 Cost.

23 Questo fenomeno, come si accennava in precedenza, si è verificato so-
prattutto in relazione al problema della predeterminazione legislativa della
quantificazione della prestazione. Cfr., sul punto, le esemplificazioni giuri-
sprudenziali suggerite in Fedele, «Art. 23», cit., pp. 113 sgg.

24 Cfr., ad es., Corte costituzionale, sentt. nn. 126 del 1969 e127 del 1981.
Peraltro, tale principio risulta ormai positivamente ribadito anche dalla legge
27 luglio 2000 n. 212 (Disposizioni in materia di statuto dei diritti del contri-
buente), laddove: a) nell’art. 1, comma 1, autoqualifica le disposizioni dalla
stessa poste come attuative (anche) dell’art. 23 Cost. e stabilisce che esse
«possono essere derogate o modificate solo espressamente e mai da leggi spe-
ciali»; b) prescrive che «l’adozione di norme interpretative in materia tributa-
ria può essere disposta soltanto in casi eccezionali e con legge ordinaria, qua-
lificando come tali le disposizioni di interpretazione autentica» (comma 2); c)
statuisce, nell’art. 4, che «non si può disporre con decreto-legge l’istituzione
di nuovi tributi né prevedere l’applicazione di tributi esistenti ad altre catego-
rie di soggetti». Cfr. riguardo al valore giuridico di tali previsioni Antonini,
«Intorno alle metanorme dello Statuto del contribuente. Rimpiangendo Vano-
ni», Rivista di Diritto Tributario, 2001, p. 619 sgg.

25 Nella più recente sentenza n. 383 del 1998, interpretando il contenuto
della riserva «relativa» di legge prevista dagli artt. 33 e 34 Cost., la Corte ha
precisato che in via generale la riserva di legge può ritenersi osservata anche
nel caso di discipline dettate «da norme comunitarie dalle quali derivino ob-
blighi per lo Stato». La disciplina comunitaria, perciò, può anche costituire
valido fondamento all’esercizio, da parte del potere esecutivo o dell’ammini-
strazione, della funzione di specificazione e/o integrazione di quella legislati-
va interna. Secondo la Corte, infatti: «affinché [...] il principio della riserva di
legge [...] possa dirsi rispettato, occorre che [...] il potere dell’amministrazio-
ne sia circoscritto secondo limiti e indirizzi ascrivibili al legislatore. Analoga
funzione [...] di delimitazione della discrezionalità dell’amministrazione [...]
deve essere riconosciuta alle norme comunitarie dalle quali derivino obblighi
per lo Stato».

Nella ricostruzione operata dalla Corte costituzionale il diritto comunita-
rio, connotato dalla «diretta applicabilità» (regolamenti) o dotato di «efficacia
diretta», deve essere giuridicamente trattato, nell’ordinamento giuridico italia-
no, siccome «diritto prevalente» su quello «interno» – d’ogni ordine e grado,
anche costituzionale (cosiddetta peculiare «forza attiva» delle norme di dirit-
to comunitario, che le abilita a derogare anche a norme di grado costituzio-
nale: cfr., ad es., Corte costituzionale, sent. n. 117 del 1994), anteriore o suc-
cessivo – con esso collidente, a condizione, però, a) che lo stesso disciplini
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materie attribuite dal Trattato alla competenza esclusiva degli organi della Co-
munità, b) che non risulti in contrasto con i principi fondamentali dell’ordi-
namento costituzionale italiano e non violi i diritti inalienabili della persona
umana. Pertanto nella ripartizione di attribuzioni fra Corte costituzionale e
giudici comuni per la risoluzione delle antinomie tra diritto interno e diritto
comunitario, spetta ai giudici comuni risolvere i conflitti tra norma interna e
norma comunitaria direttamente applicabile o avente effetti diretti (cfr., ex
pluribus, Corte costituzionale, sent. n. 170 del 1984 e ord. n. 238 del 2002) e
una volta affermate nel caso concreto la diretta applicabilità o l’efficacia di-
retta e la prevalenza del diritto comunitario, ne conseguono l’applicazione di
quest’ultimo e la «non applicazione» del diritto interno incompatibile (piutto-
sto che la sua «disapplicazione», in ragione della autonomia dei due ordina-
menti e, quindi, della non predicabilità di un «vizio» della norma interna alla
stregua del diritto comunitario: cfr. sent. n. 168 del 1991, cit.).

26 In particolare, la Corte di cassazione, in numerose pronunce, aveva già
ritenuto, espressamente o implicitamente, operante la combinazione dei due
principi del primato e degli effetti diretti sia relativamente alle direttive con-
notate da precise caratteristiche di contenuto, quali individuate dalla Corte di
Giustizia, limitatamente ai rapporti tra pubblici poteri e privati (efficacia ver-
ticale: cfr., tra le ultime, sentt. nn. 3693 del 1994, 3974 del 1995, 11571 del
1997, 752 del 2002), sia in relazione alle statuizioni delle sentenze interpre-
tative di norme comunitarie, pronunciate dalla Corte di Lussemburgo in via
pregiudiziale, ai sensi dell’art. 177 del Trattato (ora, art. 232), e in sede con-
tenziosa, ai sensi dell’art. 169 (ora, art. 226) (cfr. ex pluribus e, tra le ultime,
sentt. nn. 15316 del 2000 e 3841 del 2002).

Cfr. al riguardo Serranó, Profili della riserva di legge tributaria tra nor-
ma interna e norma comunitaria, Messina, 2005, p. 86 sgg.

27 Inoltre, secondo la Cassazione «il giudice italiano deve tener ferma la
regola, parimenti elaborata dalla Corte di Lussemburgo, secondo la quale
– mentre la ‘diretta applicabilità’, propria dei soli regolamenti, determina, di
norma, effetti sia nei rapporti giuridici intercorrenti tra privati e pubblici po-
teri (cosiddetti ‘effetti verticali’), sia in quelli intercorrenti tra privati (cosid-
detti ‘effetti orizzontali’) – alla ‘efficacia diretta’ conseguono soltanto, in li-
nea di massima, ‘effetti verticali’».

28 Weiler, Un’Europa cristiana, Milano, 2003, pp. 168 sgg.
29 Cfr. Bobbio, Il futuro della democrazia, cit., p. 214, che citando Gui-

zot, Histoire des origines du gouvernement réprésentatif (1821-22), per cui la
pubblicità dei dibattiti della Camera dei rappresentanti sottoponeva i poteri al-
l’obbligo di cercare la giustizia e la ragione sotto gli occhi di tutti, sottolinea
come una delle caratteristiche essenziali di un governo democratico sia quel-
lo della visibilità e della trasparenza delle decisioni. Cosa che in misura assai
limitata avviene negli «arcana dominationis» di Bruxelles, almeno nel con-
fronto rispetto a quanto avviene per le decisioni parlamentari o anche per le
scelte politiche a livello nazionale: si pensi semplicemente alla concertazione
a livello nazionale e alle determinazioni prese invece dalla Commissione o
dal Consiglio. ©
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30 Così Weiler, Un’Europa cristiana, cit., p. 170, che conclude quindi la
sua brillante sintesi rilevando: «Il potere elettorale, semplicemente, ha un pe-
so minore nell’euro-politica». Cfr., inoltre, Weiler, La costituzione dell’Euro-
pa, Bologna, 2003, pp. 511 sgg. 

31 Cfr. l’interessante analisi di Ninatti, «Quale democrazia per l’Unione
Europea? La democraticità del processo decisionale comunitario al vaglio
della corte di giustizia», Dir. Soc., 2003, spec. p. 559, in relazione specifica al
principio no taxation without representation. 

32 Così Scharpf, Governare l’Europa. Legittimità democratica ed efficacia
delle politiche, Bologna, 1999, p. 186, dove si precisa che questi elementi di
democrazia presenti nel sistema europeo «fanno parte del discorso repubbli-
cano, piuttosto che di quello democratico». 

33 Nel periodo che va dal primo gennaio 1972 al 15 maggio 1984, com-
plessivamente sono stati: presentati 609 DL, di cui convertiti con modifiche
325, senza modiche 108, pendenti 10, decaduti 153, respinti 11, assorbito 1,
stralcio i. Nello stesso periodo 105 di questi riguardavano la materia tributa-
ria, di cui convertiti con modifiche 66, senza modifiche 20, pendenti 2, deca-
duti 14 (di cui 15 ripresentati), respinti 2. Interessante è rilevare che dopo il
1984 la crescita del già alto numero dei DL riguardanti la materia tributaria ha
subito un incremento esponenziale. Il fenomeno si può constatare rilevando
come relativamente alla sola imposta sul valore aggiunto (dal 1986 al 1991
sono state aggiunte 24 nuove tasse alle circa 100 già esistenti) i DL emanati
dal 1984 al 1991 sono stati 98 dei quali 27 convertiti con emendamenti, 2
convertiti senza emendamenti e 69 mai convertiti.

34 Ad es. il DL, n. 953/82, composto da 26 articoli, venne convertito nella
legge n. 53/83 composta da un unico lunghissimo articolo che occupa 24 pa-
gine della GU, di cui è estremamente difficile definire il numero dei commi,
uno dei quali, il 7, è diviso in 71 sotto-commi.

35 La legge delega n. 825/71 aveva per oggetto una riforma generale del
sistema tributario: l’art. 1 della legge elencava quasi tutti i tributi erariali e i
principali tributi locali; lo stesso articolo menzionava, oltre alle norme tribu-
tarie sostanziali, le disposizioni relative all’accertamento, alla riscossione, al-
le sanzioni e al contenzioso; erano infine menzionati l’ordinamento e il fun-
zionamento dell’Amministrazione finanziaria, anche se questa parte della de-
lega non è mai stata attuata. La legge delega prevedeva che la riforma si sa-
rebbe dovuta sviluppare attraverso tre successivi interventi del legislatore de-
legato: a) l’emanazione dei decreti di riforma entro il 16 aprile 1972 (art. 17,
1), b) l’emanazione di disposizioni integrative e correttive fino al 31 dicem-
bre 1972 (art. 17, 11), c) l’emanazione di uno o più testi unici, concernenti le
norme emanate in attuazione della delega, entro il 31 dicembre 1974, (art. 17,
111) e attraverso i quali il Governo era autorizzato a includere «le modifiche
necessarie per il migliore coordinamento delle varie disposizioni». Sul punto
cfr. Berliri, Sulle cause di incertezza nell’individuazione e interpretazione
della norma tributaria applicabile ad una determinata fattispecie, Giur. imp.,
1984, p. 677.
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36 Uckmar, «Finanza pubblica, stato di emergenza», Riv. dir. fin. sc. fin,
1984, p. 4.

37 Secondo Berliri, Sulle cause di incertezza, cit., pp. 677 sgg., l’inade-
guatezza della riforma tributaria fu dovuta anche a una serie di cause intrin-
seche al sistema tributario previsto dalla legge di delega, così come ad altre
imputabili all’imprecisa formulazione dei decreti delegati e al loro mancato
coordinamento.

38 Sui problemi di costituzionalità implicati nella reiterazione della delega
al Governo, che ha assunto un carattere sostanzialmente permanente, cfr. Ber-
tolissi, «Il Parlamento abdica e il Governo legifera: appunti sulla disciplina
dei documenti di accompagnamento dei beni viaggianti alla luce della sen-
tenza n. 156/1985 della Corte costituzionale», Rass. trib., 1986, pp. 99 sgg.

39 Si precisa che in questa sede si fa riferimento al testo approvato in pri-
ma lettura dal Senato: al momento in cui si scrivevano queste osservazioni ta-
le era il materiale disponibile.

40 Cfr. in proposito, Antonini, Intorno ai difetti e alle virtù «riforma di
Lorenzago», Il Politico, 2004, pp. 114 sgg. 

41 Pinelli, «Intervento», in Seminario Astrid, 22 settembre 2003, in
www.astrid.it 

42 Elia, «Relazione», in Seminario Astrid, 22 settembre 2003, in
www.astrid.it, nonché Onida, Costituzione: perché difenderla, come riformar-
la, Roma, 1995, p. 66.

43 Carlassarre, «Il progetto governativo di riforma: il costituzionalismo
più che mai alla prova», in www.costituzionalismo.it, 23 ottobre 2003.

44 Fusaro, «Prime valutazioni sul Disegno di legge costituzionale concer-
nente il Senato federale della Repubblica, la composizione della Corte costi-
tuzionale, la forma di governo e modificazione degli artt. 104, 117, 127 e 138
della Costituzione», 6 settembre 2003, in http://web.unife.it/progetti/forumco-
stituzionale.

45 Ibidem.
46 Ceccanti, «Come chiudere la transizione, ovvero le riforme istituziona-

li da Babele a Pentecoste, tra Club Jean Moulin e Regina Vittoria», in
www/astrid-online.it/Il-bipolar/Ceccanti/Orvieto-4ott03.pdf.

47 È molto diversa la prospettazione delle esigenze di democrazia imme-
diata che poteva essere evidenziata da Mortati rispetto a quello che con reali-
smo può essere prefigurata oggi. 

Secondo Mortati, Art. 1, Commentario della Costituzione, a cura di Bran-
ca, Bologna, 1979, pp. 36 e 39, i Governi di coalizione avevano l’effetto di
stabilire un «regime di poliarchia» che realizzava «una forma di sovranità del
Parlamento, ma con modalità tali che, se da un lato precludono un’effettiva
partecipazione del popolo all’indirizzo politico, dall’altro incidono negativa-
mente sull’assolvimento da parte dello Stato di siffatta funzione, che, per con-
seguire il fine a esso inerente, dovrebbe svolgersi secondo linee di intima coe-
renza fra le sue parti costitutive, nonché di stabilità e di efficienza». ©
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Secondo Mortati, quindi, «proprio la constatazione degli effetti di tale si-
tuazione, dissolvitori dell’autorità dello Stato, dà ragione del fiorire di ten-
denze sempre più diffuse che si orientano verso forme di consultazione popo-
lare meglio idonee a consentire scelte in sede elettorale di indirizzi maggiori-
tari, destinate a vincolare gli organi elettivi per tutto il ciclo di vita del Parla-
mento (come per es. quelli rivolti a realizzare ‘accordi di legislatura’ oppure
a procedere alla elezione diretta del presidente del Consiglio dei ministri)».

48 Cfr. Luciani, Il voto e la democrazia, Roma, 1991, p. 76, pp. 120 sgg.,
dove si evidenzia come le virtù democratiche di tali evoluzioni possano risul-
tare in fondo costruite sull’immagine astratta di un citoyen che poco ha in co-
mune con il terreno su cui vive, pensa e vota l’homme situé.

49 L’accento è posto sul termine «effettiva», perché servirebbe a poco an-
che un modello che prevedesse la massima centralità per un Parlamento ri-
spetto al quale, tuttavia, i cittadini non hanno avuto una reale possibilità di
scelta dei candidati (di fatto imposti nei vari collegi dall’alto, dalle segreterie
dei partiti). 

Da questo punto di vista appare senz’altro rilevante la proposta di intro-
durre elezioni primarie all’interno dei partiti per garantire una maggiore par-
tecipazione democratica alla selezione dei leader politici. Cfr. sul punto Bar-
bera-Ceccanti, «Primarie per l’Ulivo (e non solo)», Italianieuropei, n. 2/2002;
Barbera-Ceccanti, «Regolamenti. Dipendono solo dalla volontà politica», Il
Riformista, 30 luglio 2004. 

50 Hayek, Legge, legislazione e libertà, Torino, 1982, tr. it. Montameri, p. 6.
51 Il primo, più immediato, potrebbe consistere nel prospettare in relazio-

ne all’art. 23 Cost. il superamento di un modulo omogeneo di riserva relativa,
applicabile a tutte le varie ipotesi di prestazioni latu sensu imposte, a favore
di una strutturazione plurifunzionale dell’istituto, in cui possa trovare ingres-
so la considerazione del carattere afflittivo o risarcitorio, commutativo o tri-
butario (ecc.) della prestazione stessa. In questo modo sarebbe la natura della
prestazione imposta a determinare una maggiore o minore rigidità nell’inter-
pretazione del vincolo della base di legge cui l’art. 23 fa riferimento. In rela-
zione a determinate ipotesi – come, ad esempio, nel caso delle cosiddette
«imposizioni di fatto» – pertanto, l’intervento di organi di carattere tecnico
potrebbe essere ritenuto sufficiente a garantire da determinazioni arbitrarie
dell’amministrazione, mentre, in altri casi (ad esempio, riguardo alle vere e
proprie imposizioni di diritto), la ponderazione dell’interesse privato con
quello pubblico, per la parte relativa alle scelte fondamentali, dovrà necessa-
riamente avvenire a livello del processo politico parlamentare. Anche in rela-
zione a queste ultime ipotesi, tuttavia, appare ipotizzabile una certa variabilità
del contenuto normativo minimo della legge, sempre in relazione del tipo di
prestazione che s’impone (ad esempio, l’esigenza di rispettare la ratio demo-
cratica si manifesta più intensamente allorché s’impongano prestazioni di ca-
rattere sanzionatorio). Cfr., sul punto, Antonini, «Art. 23», cit. 

Questa appena prospettata, tuttavia, rimane una soluzione contenuta an-
cora all’interno dell’impostazione tradizionale, che non appare però risoluti-
va della complessità del fenomeno di crisi della rappresentanza che si è pro-
spettato.
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52 Cfr. Carlassare, «La sovranità del popolo nel pluralismo della demo-
crazia liberale», in La sovranità popolare nel pensiero di Esposito, Crisafulli,
Paladin, a cura di Carlassare, Padova, 2004, p. 6, dove si evidenzia: «Questa
è l’idea base che percorre gli scritti dei tre maestri: la sovranità del popolo
non può ridursi all’espressione del voto, una volta tanto, ma significa eserci-
zio effettivo e continuo dei diritti costituzionalmente garantiti al fine di in-
fluenzare le decisioni degli organi supremi dello Stato. Il ‘popolo’ dunque
non si identifica con il ‘corpo elettorale’ (secondo l’idea, invece, di Costanti-
no Mortati) e non è assorbito dallo Stato». 

53 Esposito, La Costituzione italiana. Saggi, Padova, 1954, pp. 226-227. 
54 Crisafulli, «La sovranità popolare nella Costituzione italiana», in Studi

in memoria di V.E. Orlando, Padova, 1955, p. 439. 
55 Paladin, Diritto costituzionale, Padova, 1988, pp. 268 sgg. 
56 Cfr. Accarino, Rappresentanza, Bologna, 1999, p. 150, che nota: «l’ac-

cettazione laica della irrappresentabilità di molte istanze sociali e ideali è og-
gi condizione di funzionamento della democrazia: di benefica autocensura e
di promozione di una pluralità autentica e perciò di forme non adulterate di
competizione. La parola chiave del programma scientifico di Smend, integra-
zione, con le sue sfumature e differenziazioni interne (funzionale, statica, di-
namica, oggettiva-materiale) potrebbe essere un efficace titolo sotto il quale
rubricare l’intera vicenda concettuale della rappresentanza politica». 

57 Cfr. Luciani, «L’antisovrano e la crisi delle costituzioni», Riv. Dir. Co-
st., XXXX. 

58 Cfr. Bobbio, Il futuro della democrazia, cit., p. 50, dove si precisa:
«Con un’espressione sintetica si può dire che se di processo di democratizza-
zione oggi si può parlare, esso consiste non tanto, come spesso si dice erro-
neamente, nel passaggio dalla democrazia rappresentativa alla democrazia so-
ciale, quanto nel passaggio dalla democrazia politica in senso stretto alla de-
mocrazia sociale, ovvero nella estensione del potere ascendente, che sinora
aveva occupato esclusivamente il campo della grande società politica». 

59 Crisafulli, «La sovranità popolare nella Costituzione italiana», cit., p. 451. 
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Capitolo terzo

Democrazia e principio
di sussidiarietà

1. La formula della sussidiarietà: le origini

L’elaborazione teorica del principio di sussidiarietà, che ha
antichi ascendenti nella storia del pensiero, può essere util-
mente rievocata per rispondere al problema della crisi moder-
na delle forme tradizionali di rappresentanza.

La suggestiva immagine con cui Tocqueville ha saputo de-
scrivere le forme di «servitù regolata e tranquilla», pronte a
stabilirsi «anche all’ombra della sovranità del popolo», con-
sente di introdurre efficacemente il tema. In La democrazia in
America scrive:

Se cerco di immaginarmi il nuovo aspetto che il dispotismo potrà
avere nel mondo, vedo una folla innumerevole di uomini uguali
[...]. Al di sopra di essi si eleva un potere immenso e tutelare [...].
Lavora volentieri al loro benessere, ma vuole esserne l’unico
agente e regolatore [...]. Così ogni giorno esso rende meno neces-
sario e più raro l’uso del libero arbitrio, restringe l’azione della
volontà in più piccolo spazio, e toglie, a poco a poco a ogni citta-
dino, fino l’uso di se stesso. [...] Il sovrano estende il suo braccio
sull’intera società; ne copre la superficie con una rete di piccole
regole complicate, minuziose e uniformi, attraverso le quali anche
gli spiriti più originali e vigorosi non saprebbero come mettersi in
luce e sollevarsi sopra la folla; esso non spezza le volontà, ma le©
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infiacchisce, le piega e le dirige; raramente costringe ad agire, ma
si sforza continuamente di impedire che si agisca, non distrugge,
ma impedisce di creare, non tiranneggia direttamente, ma ostaco-
la, comprime, snerva, estingue, riducendo infine la nazione a non
essere altro che una mandria di animali timidi e industriosi della
quale il Governo è pastore. Ho sempre creduto che questa specie
di servitù regolata e tranquilla, che ho descritto, possa combinarsi
meglio di quanto si immagini con qualcuna delle forme esteriori
della libertà e che non sia impossibile che essa si stabilisca anche
all’ombra della sovranità del popolo1.

Altrettanto emblematico è quanto J.S. Mill scriveva a Tocque-
ville riconoscendo la portata di quell’intuizione. 

Mio caro Tocqueville, Voi avete compiuto una grande opera:
avete mutato il volto della filosofia politica; avete portato il di-
battito relativo alle tendenze della società moderna, alle cause di
queste tendenze e alle influenze delle forme particolari dell’ordi-
ne sociale e politico, fino a Regioni a un tempo elevate e profon-
de, dove nessuno, prima di Voi, si era avventurato; e tutte le ar-
gomentazioni o speculazioni anteriori sullo stesso argomento
non sembrano ora che giochi da ragazzo. Io credo che, tra le co-
se prodotte in quest’epoca – che pure annovera grandi avveni-
menti – nessuna possa reggere al confronto del vostro libro2.

L’intuizione di Tocqueville, sintetizzabile nel fatto che «non
basta votare per essere liberi», implicitamente evoca il princi-
pio di sussidiarietà: un’idea filosofica e politica, dal carattere
trasversale, che prescinde da quella ricerca del miglior regime
politico che, nell’alternativa tra democrazia, monarchia e ari-
stocrazia, ha visto schierarsi i filosofi da Plotino a Bodin. Es-
sa accosta il problema in maniera diversa, poiché, mettendo in
secondo piano la forma di governo, affronta primariamente la
questione di fin dove può spingersi l’autorità e in virtù di che
cosa e di quali compiti. L’impostazione ha serie ragioni: esi-
stono, infatti, democrazie più autocratiche di quanto non sem-
bri, che impediscono, ad esempio, che le iniziative sociali si
sviluppino liberamente. 
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Fin dalle sue più lontane origini, individuabili nel proble-
ma aristotelico di come «governare uomini liberi»3, lo scon-
tro tra le due contrapposte necessità (governo e libertà) veni-
va risolto chiamando in causa la questione della sovranità in-
dividuale, dimostrata nella sua coincidenza con il principio
della libertà di autonomia. Pur con tutte le differenze da quel-
la moderna, la libertà di autonomia di Aristotele, infatti, già
contemplava qualcosa di vicino alla sussidiarietà quando af-
fermava che compito del potere era di permettere la felicità
nella diversità, rimanendo però suppletivo e non creatore del-
la società4.

Solo con l’approfondimento compiuto dalla scolastica si
può però ritenere che la sussidiarietà abbia connesso la libertà
di autonomia e la giustizia sociale, mostrandone implicazioni
potenzialmente idonee a ricollegarla con la questione «pubbli-
ca» del bene comune. In questo modo il principio di sussidia-
rietà acquisiva una sua peculiare connotazione, da cui derivava
l’irriducibilità a concezioni dominate dalla dicotomia indivi-
duo-Stato, dove il desiderio di un ordine giusto poteva creare
lo Stato provvidenza o dove l’indifferenza all’ordine giusto –
se la giustizia sociale non ha legittimazione – poteva ridurre la
sussidiarietà alla non ingerenza. Tommaso d’Aquino, infatti, ri-
prese e sviluppò il principio della libertà d’autonomia all’inter-
no di un ambiente culturale – com’era quello del suo tempo –
in cui la persona non era pensabile individualisticamente, a
prescindere cioè dai legami sociali in cui nasceva e si svilup-
pava5. Si comprende così come siano conciliabili, nel pensiero
dell’Aquinate, il principio della totalità e quello della libertà di
autonomia6, fino ad affermare che il potere serve dei fini che
non definisce ma che riconosce, unificando e valorizzando gli
sforzi sociali all’interno di una visione di bene comune che è,
così, frutto di una pluralità di apporti7. 

Sarebbe stato però nella Weltanschauung di Althusius8 che
il principio avrebbe ottenuto forse la formulazione più vicina
a quella attuale, anche se all’interno di una concezione anco-
ra molto legata al pensiero medioevale, dove la formula poli-©
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tica contemplava un concetto di sovranità ben diverso da quel-
lo moderno. Nel pensiero di Althusius, infatti, la società è an-
cora quella organica medioevale piuttosto che quella indivi-
dualista di Locke e il sovrano è il popolo perché vive all’in-
terno di sfere che sono già sovrane e quasi autosufficienti,
mentre l’istanza pubblica è limitata nelle sue prerogative, ri-
sultando però onnipotente nell’ambito del ruolo che è ad essa
affidato. Il potere supremo della politica, in altre parole, è ne-
cessario non perché la società non potrebbe fare nulla senza di
esso, ma solo perché non potrebbe fare tutto9. 

Si evidenzia quindi il legame tra il principio di sussidia-
rietà e la capacità politica della società civile, radicata sulla
consapevolezza di una sovranità individuale già vivente nella
sua sfera di esercizio, prima ancora del riconoscimento o del-
l’intervento della società politica in senso stretto. 

In questo contesto il principio non poteva ancora svilup-
parsi con quella valenza anti-totalitaria che avrebbe potuto as-
sumere diversi secoli dopo, quando la sovranità politica, rife-
ribile al suo contemporaneo Bodin, incominciò ad affermarsi
come giustificazione di poteri ben più invasivi. La valenza de-
mocratica delle coordinate fondative della sussidiarietà sareb-
be stata allora efficacemente sviluppata da Tocqueville, nella
sua denuncia critica delle forme espressive della sovranità na-
zionale elaborate all’interno dell’esperienza della rivoluzione
francese, giudicate come potenziali terreni di coltura di nuovi
totalitarismi10. In La democrazia in America, infatti, scrive:

Gli americani di tutte le età, condizioni e tendenze, si associano
di continuo. Non soltanto possiedono associazioni commerciali e
industriali, di cui tutti fanno parte, ne hanno anche di mille altre
specie: religiose, morali, grandi e futili, generali e specifiche, va-
stissime e ristrette. Gli americani si associano per fare feste, fon-
dare seminari, costruire alberghi, innalzare chiese, diffondere li-
bri, inviare missionari agli antipodi; creano in questo modo
ospedali, prigioni, scuole. Dappertutto, ove alla testa di una nuo-
va istituzione vedete, in Francia, il Governo, state sicuri di vede-
re negli Stati Uniti un’associazione11.
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Alla nozione moderna di sovranità nazionale Tocqueville sem-
bra pertanto negare la legittimazione a presentarsi come l’e-
spressione esauriente e totalizzante della sovranità popolare,
dimostrando, invece, la valenza democratica delle manifesta-
zioni del pluralismo sociale e istituzionale.

Sebbene la difesa del pluralismo sociale dall’invasività del-
lo statalismo sia stata poi ribadita da notevoli autori, sarà però
nella dottrina sociale della Chiesa cattolica che il principio di
sussidiarietà sarà esplicitamente formulato12, divenendo l’uni-
co principio di filosofia sociale da questa proclamato come
«gravissimo» e «inderogabile»13. La formulazione più com-
pleta è ancora quella che si rinviene nell’Enciclica Quadrage-
simo anno14, emanata da Pio XI, in reazione alle pretese ege-
moniche del fascismo. «Siccome non è lecito togliere agli in-
dividui ciò che essi possono compiere con le forze e con l’in-
dustria propria per affidarlo alla comunità, così è ingiusto
rimettere a una maggiore e più alta società quello che dalle
minori e inferiori comunità si può fare». «Ne deriverebbe»
– continua Papa Ratti – un grave danno e uno sconvolgimen-
to del retto ordine della società [...] poiché oggetto naturale di
qualsiasi intervento della società stessa è quello di aiutare in
maniera suppletiva (subsidium afferre) le assemblee del corpo
sociale, non già distruggerle e assorbirle».

Affermata più come risposta empirica a una preoccupazio-
ne di fatto che come un principio filosofico, quella della Qua-
dragesimo anno era però una formula organizzativa che rac-
chiudeva in nuce la concezione del Magistero della Chiesa. Il
suo presupposto fondante era infatti il valore della persona,
intesa non come astratto centro di imputazione di generici ed
eterei valori, ma nella sua dimensione di capax: la persona è
capace di essere «libera» ed è quindi irriducibile a qualsiasi
assorbimento nel potere statuale15. 

Il principio di sussidiarietà traduceva quindi nella filosofia
sociale il riconoscimento della «autonomia» della persona
umana, intesa anche nella sua derivazione etimologica indi-
cante un soggetto in grado di darsi (rectius: riconoscere) le
norme del proprio agire, recuperando una dimensione di so-©
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vranità individuale che non poteva essere assorbita, ma piutto-
sto aiutata, dall’istituzione pubblica16. Da qui il ruolo sussi-
diario dello Stato, legittimato a intervenire solo in quei casi in
cui, per la natura e la dimensione dei problemi, il singolo o la
comunità a lui più immediatamente vicina non sono in grado
di autoregolarsi e gestirsi da soli17. 

Nelle poche parole della Quadragesimo anno, dal punto di
vista della teoria dello Stato, veniva così prodotta una rivolu-
zione copernicana rispetto al codice genetico dello Stato mo-
derno, perlomeno a quello la cui ascendenza teorica si colloca
nella sequenza di sviluppo del pensiero che da Hobbes arriva-
va a Rousseau e quindi a Hegel. Lo «stato di natura» di Hob-
bes e Rousseau era infatti la finzione con cui si affermava la
incapacità (rectius: anarchia) dell’uomo, degradato a (cattivo
o buon) «selvaggio» e si giustificava la sovranità statale, ov-
vero il potere dell’ente che solo era in grado di permettere la
convivenza civile18. 

È importante, peraltro, precisare che la forza del principio
di sussidiarietà di fronte alle ideologie ben più articolate stava
nella sua origine: non era nato da una riflessione «a tavolino»
ma da una lettura della realtà e dalla preoccupazione di difen-
dere un’esperienza di civiltà sociale dalle politiche egemoni-
che del fascismo. L’Enciclica mirava, infatti, a proteggere dal-
le pretese di assorbimento nello statualismo – che già erano
state proprie dello Stato liberale (cfr. infra) – tutta una tradi-
zione di privato sociale che aveva garantito all’Italia benesse-
re sociale e una certa protezione alle classi più deboli19. Assi-
stenza sociale, sanità, educazione, ma anche la grande vivacità
della piccola imprenditoria, erano stati settori in cui la «ge-
nialità creatrice dei singoli»20 e delle associazioni aveva forni-
to risposte sociali valide21 ben prima che lo Stato si preoccu-
passe di intervenire22.
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2. Sussidiarietà e democrazia: miti e paradossi
delle concezioni giuridiche moderne

Le coordinate filosofiche e sociali del principio di sussidia-
rietà dimostrano come questo, soprattutto a fronte della crisi
attuale delle forme tradizionali della rappresentanza, sia deci-
sivo per la democrazia sostanziale23.

La stessa nozione di libertà, intesa come semplice diritto
individuale, non postula necessariamente il versante della
sussidiarietà, ma quando la libertà è considerata – e non può
non essere diversamente – nella sua più ampia dimensione
sociale, la sussidiarietà ne diventa elemento essenziale e in-
defettibile24. In effetti, nessuna libertà individuale regge sen-
za la dimensione collettiva che si esprime attraverso i due di-
stinti diritti che ne caratterizzano l’esercizio: quello di riunio-
ne e quello di associazione. È quest’ultimo che crea la libertà
integrata della persona e completa necessariamente la dimen-
sione individuale, mentre il primo ne qualifica la relatio ad
alterum25.

Il nesso tra sussidiarietà, libertà e democrazia, tuttavia, ra-
ramente è stato esplorato con la dovuta attenzione dalla teoria
giuridica moderna. Spesso, anzi, nell’universo giuridico mo-
derno le costruzioni si sono sviluppate ignorando o addirittu-
ra combattendo questa relazione, soprattutto quando si muo-
vevano all’interno di concezioni di democrazia e di libertà
«ammalate» d’astrazione. I diritti, invece, sono e devono esse-
re una realtà vivente ed è solo nel riferimento all’esperienza26

che si può iniziare a comprendere la concreta portata della pa-
rola «libertà»27. Quando i diritti e la libertà non sono conside-
rati in questa dimensione esistenziale, si può facilmente veri-
ficare il paradosso di veder convivere la più enfatica procla-
mazione con la più concreta negazione dell’effettività dei di-
ritti. L’emblema di questo paradosso si dimostra nella Francia
rivoluzionaria. La celebrata Dichiarazione dei Diritti dell’Uo-
mo e del Cittadino del 1789 solennemente afferma, all’art. 1:©
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«Gli uomini nascono e rimangono liberi e uguali nei diritti»,
ma non menziona mai, in tutto il catalogo dei diritti, la libertà
di associazione, al punto che la legge Le Chapelier, due anni
dopo, poté abolire in tutta la Francia qualsiasi forma di asso-
ciazione tra i cittadini esercitanti lo stesso mestiere, in confor-
mità all’assunto rousseauiano che tra Stato e individuo non
dovessero esistere corpi intermedi28. 

Nella Francia rivoluzionaria, persino le associazioni dei
compagnones, che raggruppavano gli operai, dovettero ritirar-
si nella clandestinità e la Chiesa fu tremendamente colpita: le
congregazioni religiose furono sciolte, i loro beni sequestrati,
i religiosi uccisi29. 

Questo è il rischio sempre presente quando la libertà è
concepita astrattamente30, quando è riferita al cosiddetto «sta-
to di natura», ovvero a una finzione filosofica funzionale a ri-
durre la persona a individuo, escludendo il riferimento al-
l’homme situé (secondo la celebre definizione di Burdeau). In-
fatti, la liberté proclamata nella celebre triade rivoluzionaria
era paradossalmente una libertà senza chances: non era la li-
bertà della persona che vive, desidera, prega, opera per un fu-
turo migliore. 

All’individualità astratta si contrapponeva un’altra indivi-
dualità, una macro individualità, che era anch’essa un’astratta
finzione giuridica: quella dello Stato o della nazione. Mentre
la riduzione della persona a individuo era funzionale a giusti-
ficarne la riduzione della libertà31, l’ipostatizzazione dello
Stato o l’esaltazione della nazione era funzionale a giustifica-
re il potere32, in un processo che arrivava a concretizzarlo con
caratteri addirittura teologici. Nel suo scritto Politische Theo-
loghie, Carl Schmitt conferma questa deriva ideologica dimo-
strando come molti concetti giuridici dell’epoca fossero con-
cetti teologici secolarizzati33. Ad esempio, l’espressione giuri-
dica «onnipotenza del legislatore» evidentemente riferiva al
legislatore un attributo che prima si riferiva a Dio; analoga-
mente la volonté generale di Rousseau, per cui il popolo riu-
nito in assemblea può tutto quel che vuole, ma non può vole-
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re il male («le peuple est toujours vertueux»), traduceva in
forma secolarizzata un concetto teologico; così come l’assun-
to che lo portava a descrivere la legge come «voce celeste»
che detta a ciascun cittadino i precetti della ragione, o a par-
lare di «prodigi» della legge che permettono all’uomo di non
essere in contraddizione con se stesso34. 

Al contrario della democrazia rivoluzionaria che, postulan-
do un diretto rapporto tra l’individuo astratto e la macro indi-
vidualità statale, considerava i corpi intermedi come una tur-
bativa di questa relazione, ben altro realismo emerge nell’En-
ciclica Mater et Magistra che colloca la libertà di associazio-
ne tra i diritti fondamentali dell’uomo35. 

D’altronde ben altra concezione già caratterizzava il diritto
medioevale, sintetizzato splendidamente da Dante nel Monar-
chia: «Ius est realis et personalis hominis ad hominem pro-
portio, quae servata hominum servat societatem, et corrupta
corrumpit»36. L’entità protagonista del vecchio mondo medie-
vale e post medievale era la comunità intermedia e il diritto
viveva soprattutto come esperienza, cioè come qualcosa che la
comunità sedimentava nella sua esistenza quotidiana: era la
società che viveva se stessa, la propria storia, in tutta l’incan-
descenza e in tutto il pluralismo del sociale37. 

Mentre nel mondo medioevale il diritto viveva come rela-
zione e l’ordinamento risultava formato da una pluralità di
fonti che vivevano nel tessuto della società, secondo la con-
suetudine e la tradizione38, l’assolutismo giuridico dell’Otto-
cento, invece, rivendicò il diritto come appannaggio del pote-
re, calato dall’alto come una geometria legale39, con la prete-
sa di dar forma alla realtà. La codificazione napoleonica del
1804 significò, come rilevato da Grossi, espropriare alla so-
cietà civile la sua capacità di produrre diritto40. 
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3. Sovranità e sussidiarietà
nello Stato di diritto

Nonostante l’universo giuridico del liberalismo ottocentesco
sia spesso presentato nella sublimazione del suo ideal type, ai
termini Stato di diritto, Rechtsstaat, Rule of Law, Etat de droit
sono storicamente corrisposti, al di là di un minimo comune
denominatore di fondo41, sistemi giuridici attraversati da dif-
ferenze tutt’altro che secondarie42. 

Si è già in precedenza dimostrato come in Italia, ad esem-
pio, a diversi livelli risultò prevalente43, sulla fine dell’Otto-
cento, un liberalismo statalista, derivato dalla matrice tedesca
della cosiddetta teoria dei «diritti pubblici soggettivi». Per
questa concezione i diritti dell’individuo non erano altro che
un effetto riflesso (Reflexwirkung) di un’autolimitazione dello
Stato, inteso come persona giuridica e titolare di una sovranità
originaria44.

Proprio a conferma di un rischio attuale, non a caso, nel
Sillabo veniva condannata la proposizione: «Lo Stato come
fonte e sorgente di tutti i diritti, gode del privilegio di un di-
ritto senza limite»45. In questo contesto è facile capire come la
sussidiarietà fosse combattuta, sia teoricamente sia pratica-
mente: l’emblema di quest’ostilità può essere identificato sen-
za fatica nella legge Crispi che nazionalizzò 22.000 Opere
Pie, nate dalla carità popolare e come tali espressione plurise-
colare della sussidiarietà. 

Una sorta di confisca della sussidiarietà nel campo pubbli-
cistico caratterizzò dunque questo periodo della storia italiana,
nel quale lo Stato pretese di rivendicare a sé tutto quanto,
espresso nella società civile, potesse avere una valenza collet-
tiva sul larvato presupposto (indimostrato) che solo ciò che
era statale poteva dimostrarsi autenticamente morale e quindi
assurgere a «pubblico». Il pensiero di Padre Taparelli (gesuita
e fratello del noto uomo politico Massimo D’Azeglio)46 sta a
rivendicare, invece, proprio l’insopprimibile esigenza della
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sussidiarietà vista in antagonismo alla dottrina ottocentesca
dello Stato e incentrata sul richiamo alla creatività politica,
economica e sociale delle libertà collettive quali si erano sto-
ricamente sviluppate in relazione al pensiero cristiano47. 

Nel contesto della sovranità aperta degli ordinamenti an-
glossassoni questa impostazione del rapporto tra autorità e li-
bertà non riuscirà a prevalere: il pianeta della Common Law,
ad esempio, rimarrà fortemente legato a una concezione «og-
gettiva» dei servizi pubblici48. 

È significativo che, proprio intorno allo stesso periodo in
cui in Italia era approvata la legge Crispi sulle Opere Pie, ne-
gli Usa venisse invece approvata una delle prime leggi dirette
a garantire un sistema di esenzioni fiscali agli enti Non Profit,
riconoscendone quindi l’apporto specifico al sistema pubblico. 

Ancora oggi, inoltre, una Charity in Gran Bretagna è rico-
nosciuta con chiara tranquillità come un soggetto che svolge
un servizio pubblico, anche se soggettivamente è un ente pri-
vato e, in generale, il favor fiscale riconosciuto al sistema Non
Profit è di gran lunga maggiore di quello (irrisorio) previsto,
sino a poco tempo fa, dall’ordinamento italiano. 

4. Dalla Costituente alla concezione
«paternalistica» dei diritti sociali

Lo spazio più o meno ampio oggi riconosciuto alla relazione
tra sussidiarietà e democrazia ha quindi radici antiche. 

Quelle dell’ordinamento italiano affondano nello statali-
smo di fine Ottocento, rispetto al quale la Costituzione del
1948 cercò di segnare una decisiva evoluzione. L’Assemblea
costituente rappresentò, infatti, un episodio notevole di plura-
lismo, caratterizzato dalla singolare convergenza delle princi-
pali forze politiche (cattolica, liberale e socialista) su un testo
approvato quasi all’unanimità. Nonostante differenze ideolo-©
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giche di grande spessore si arrivò, in un clima di grande leva-
tura ideale, a quella che venne chiamata la «Costituzione di
tutti». La libertà di associazione venne riconosciuta con inten-
sità nell’art. 18, mentre l’art. 2 proclamava il riconoscimento
dei diritti inviolabili dell’uomo, «sia come singolo, sia nelle
formazioni sociali dove si svolge la sua personalità». 

Grazie a un confronto ideologico autenticamente plurale, nella
Costituzione i protagonisti del proscenio giuridico si infoltisco-
no: non più solo lo Stato e non più solo l’individuo economico,
ma altresì la persona e la comunità solidale in cui la persona si
integra; non più soltanto la libertà individuale astratta che arriva
a premiare unicamente l’abbiente, ma altresì la libertà collettiva
che fornisce al nullatenente una dignità non declamata e verbale
ma effettiva49. 

All’interno di questa pur decisiva evoluzione non mancarono,
tuttavia, ombre50, e la valorizzazione della tradizione di quel-
la Welfare Society che aveva caratterizzato lo sviluppo italiano
non avvenne con la portata che avrebbe meritato. 

Fu perlomeno singolare che la parte cattolica, in maggio-
ranza all’Assemblea costituente, non si fece carico con la do-
vuta insistenza di far inserire espressamente il principio di
sussidiarietà nella nuova Costituzione. 

Solo all’interno della prima sottocommissione vi fu un or-
dine del giorno presentato da Dossetti, ma a seguito di un rin-
vio non fu più messo in discussione51.

Eppure la Quadragesimo anno solo pochi anni prima ave-
va proclamato solennemente il principio di sussidiarietà. La
tiepidezza rispetto a questo principio trova forse spiegazione
nel particolare momento storico, di cui è figlia la Costituzione
italiana, che vedeva nello Stato l’attore eminente e necessario
delle politiche economiche e sociali: a Est Stalin varava i Pia-
ni quinquennali, a Ovest dominavano le teorie keynesiane.
Inoltre, non va trascurato nemmeno che tra i giuristi italiani
erano ancora forti le dottrine positivistiche e vi erano ancora
notevoli tracce di «Stato etico»52. 
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Sturzo si sentì, pertanto, spinto ad accusare di eccessivo
statalismo il progetto di Costituzione: il fatto è significativo
del rischio che si sarebbe corso nel successivo sviluppo del-
l’ordinamento53. Sul presupposto che la società civile fosse
impreparata a gestire il dopoguerra, si verificò infatti la sua
colonizzazione politica54 e si favorì una concezione «paterna-
listica» dei diritti sociali55, all’interno della quale la procla-
mazione dell’art. 2 sulle formazioni sociali risultò, dal punto
di vista operativo, largamente inattuata56. Nella vita concreta
della nuova Repubblica italiana i soggetti attivi del pluralismo
sociale sarebbero stati identificati e sostanzialmente esauriti
nei partiti57e nei sindacati58, destinando le altre associazioni e
il settore Non Profit a un ruolo marginale e secondario. 

A favore del Terzo settore, infatti, non venne riconosciuta
la valorizzazione civilistica e fiscale che avrebbe contribuito a
non disperdere la tradizione di Welfare Society che, dagli
ospedali alle banche, aveva costituito la linfa vitale dello svi-
luppo sociale, culturale ed economico dell’Italia. I risultati fu-
rono paradossali: solo nel 1997 è stato abrogato l’art. 17 del
Codice civile che ancora prevedeva la necessità per le asso-
ciazioni e le fondazioni dell’autorizzazione governativa (da
rendere nel termine di 300 gg. ex art. r.d. n. 1817/1984!) per
l’accettazione di donazioni e lasciti; si trattava, eppure, di una
disposizione assolutamente inattuale che risaliva al timore
della cosiddetta «manomorta» regolamentata dalle leggi Sic-
cardi nel 1850. E solo nel 198859 è stato dichiarato incostitu-
zionale, dopo cento anni di tranquillo vigore, l’art. 1 della leg-
ge Crispi sulle Opere Pie, nella parte in cui non prevedeva che
le IPAB regionali e infraregionali potessero continuare a sussi-
stere assumendo la fisionomia giuridica di istituzioni private.
Infine, è da ricordare come, negli anni Settanta, la riforma tri-
butaria, nella pretesa astratta di garantire condizioni di prelie-
vo uguali per tutti, avesse riaccentrato tutto il sistema, se-
gnando la fine del municipalismo fiscale e penalizzando ulte-
riormente le realtà precedentemente capaci di generare pub-
blica utilità anche grazie alle immunità fiscali60.
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L’esito di questo processo avrebbe avuto pesanti ripercus-
sioni, determinando una notevole arretratezza culturale della
società civile, costretta a una passività impropria e privata (o
fortemente ostacolata) in una delle sue più significative possi-
bilità di espressione. Rispetto agli altri Paesi di Europa, l’Ita-
lia oggi si colloca così agli ultimi posti nella valorizzazione di
quella risorsa rappresentata dalla capacità della società civile
di organizzare risorse per rispondere a bisogni sociali. Una re-
cente indagine del CNR dimostra che nel nostro Paese il con-
corso del settore Non Profit al prodotto interno lordo è deci-
samente inferiore alla media europea61.

5. Tra sussidiarietà orizzontale
e sussidiarietà verticale

Nel documento di programmazione economica e finanziaria
(DPEF) 2002-2006 è contenuta un’indovinata affermazione,
che legge in modo puntuale la vicenda del principio di sussi-
diarietà nel processo di riforma che sta interessando il nostro
Paese. Nel documento, infatti, si esplicita:

La devoluzione dei poteri, dallo Stato alle Regioni, non è solo il
trasferimento di poteri politici, ma anche apertura di vastissimi
settori di attività (sanità, istruzione) a operatori diversi da quelli
organizzati nella forma burocratica classica. Con la devoluzione
acquistano in specie nuove e vastissime chances d’ingresso nella
catena della produzione dei servizi alle persone tanto il mercato,
quanto il cosiddetto Terzo settore: famiglie, volontariato, mutue,
fondazioni ecc. Questi operatori porteranno nuove idee, nuove
energie, nuovi modi di soddisfare i bisogni dei cittadini. Terzo
settore è un nome nuovo, per indicare una realtà sociale che in
realtà, da secoli, contribuisce a rendere civile il nostro Paese.

Il profilo storico e la prospettiva imminente tratteggiati dal
DPEF colgono efficacemente un aspetto singolare del federali-
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zing process in atto in Italia, dove al decentramento delle fun-
zioni sembra contestualmente accompagnarsi una rivisitazio-
ne, quasi necessitata, dei tradizionali modelli amministrativi,
spinti verso una rivalutazione di quelle espressioni della citta-
dinanza attiva che trovano un’efficace sintesi nel termine Wel-
fare Society. 

La Welfare Society, come si è già precisato, ha storicamente
rappresentato una delle risorse più decisive dello sviluppo eco-
nomico, culturale e sociale del nostro Paese: tuttavia, essa è ri-
masta soffocata, per motivi essenzialmente ideologici, per un
lungo periodo che inizia a datare dall’Unità d’Italia e arriva fi-
no agli ultimi anni della «Prima Repubblica». Il processo di
centralizzazione e la sfiducia verso le realtà locali, infatti, fin
dalla loro origine sono stati contestualmente accompagnati da
una spiccata tendenza verso lo statalismo, al punto che la po-
tenzialità della Welfare Society, con le sue implicazioni di citta-
dinanza attiva, è rimasta una sorta di «bella addormentata» nel-
la programmazione dello sviluppo italiano. Nonostante le gran-
di opere e le iniziative sociali nate all’insegna del principio di
sussidiarietà continuassero a sfidare, con la loro visibilità, ogni
diversa considerazione, solo assai raramente la progettualità po-
litica italiana ha scommesso sulla risorsa della società civile. 

È emblematico, ad esempio, che in Italia si debba ancora re-
gistrare la mancanza di una disciplina civilistica dell’impresa
sociale e che la legislazione stenti a riconoscere i vantaggi, an-
che in termini di «moralizzazione» del mercato, che potrebbe
consentire il ricorso al Terzo settore in un contesto votato, se-
condo un processo più o meno guidato, verso le privatizzazioni. 

Solo a partire dagli anni Novanta si è avuto qualche segna-
le d’inversione di tendenza nell’assetto dei poteri pubblici62

(non a caso contestualmente all’avvio di un processo di rivita-
lizzazione delle autonomie locali) che ha portato, ad esempio,
alle misure di liberalizzazione variamente adottate a partire
dalla l. 142 del 1990. 

Nello stesso periodo si è poi avviato il processo di sempli-
ficazione dei procedimenti e si è giunti quindi alle cosiddette©
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privatizzazioni formali, con cui alcune strutture pubbliche ero-
gatrici di servizi sono state trasformate in enti privati63. 

Nello stesso tempo, parallelamente a quest’inversione di
rotta, si è assistito a una nuova valorizzazione delle strutture
del cosiddetto privato sociale nello svolgimento di servizi
pubblici. Si è pervenuti, in alcuni settori, all’inserimento degli
enti Non Profit nell’ambito di singole programmazioni di set-
tore (ad. es. nelle recenti l. n. 328 del 2000, di riforma del-
l’assistenza sociale, e l. n. 135 del 2001, di riforma della legi-
slazione nazionale sul turismo) e al riconoscimento giuridico
di singoli soggetti del privato sociale. 

A fronte di aperture più o meno riuscite, come quella del
poco fortunato decreto legislativo sulle Onlus64 o come quella
della legislazione sul volontariato65, significative evoluzioni si
sono potute cogliere nella tendenza a restituire al diritto pri-
vato non poche figure che in passato erano interamente disci-
plinate dal diritto pubblico. In questa direzione si colloca la
privatizzazione delle casse previdenziali (d.lgs. n. 501 del
1994); la trasformazione degli enti lirici da enti pubblici in
fondazioni di diritto privato (d.lgs. n. 376 del 1996); l’assun-
zione della qualità di persona giuridica privata da parte degli
enti conferenti le aziende bancarie (l. delega n. 461 del 1998
e successivi decreti delegati)66. 

Nel frattempo, l’istituzione della figura delle cooperative
sociali (l. n. 381 del 1991) aveva posto le premesse perché si
avviasse il tentativo di introdurre anche in Italia, sul modello
belga e di altri Paesi europei, una disciplina dell’impresa so-
ciale67 che, sebbene strutturata in forma commerciale, essen-
do dotata di capitali e producendo reddito, è vincolata alla
non distribuzione e al reinvestimento degli utili68. Solo nel
mese di aprile del 2004, tuttavia, il Consiglio dei ministri ha
approvato (è ora all’esame del Parlamento) un d.d.l. sull’im-
presa sociale che dovrebbe consentire di superare, almeno in
parte, il gap tra l’inadeguatezza della disciplina civilistica del
Libro I del Codice civile e la reale potenzialità del settore
Non Profit. 
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All’interno di questo complesso processo di sviluppo del-
l’ordinamento italiano69, dove spesso la valorizzazione delle
realtà del Terzo settore non è avvenuta con l’ampiezza che sa-
rebbe stata auspicabile70, le prime dirette ed esplicite formula-
zioni del principio di sussidiarietà, anche nella sua valenza
orizzontale, sono avvenute nell’ambito della riforma delle au-
tonomie territoriali. 

In particolare, una prima significativa affermazione del
principio si ritrova nell’art. 4 della legge 59 del 1997. Si pre-
vede, infatti, che i conferimenti di funzioni alle Regioni av-
vengano nell’osservanza, fra l’altro, «del principio di sussidia-
rietà [...] attribuendo le responsabilità politiche anche al fine
di favorire l’assolvimento di funzioni e compiti di rilevanza
sociale da parte delle famiglie, associazioni e comunità». 

Inoltre, quasi a chiudere intorno alla sussidiarietà il più
complesso percorso di riforma della pubblica amministrazione,
la l. n. 265 del 1999, sulle autonomie locali, all’art. 2, comma
5, dispone: «I Comuni e le Province sono titolari di funzioni
proprie e di quelle conferite loro con legge dello Stato e della
Regione, secondo il principio di sussidiarietà. I Comuni e le
Province svolgono le loro funzioni anche attraverso le attività
che possono essere adeguatamente esercitate dall’autonoma
iniziativa dei cittadini e delle loro formazioni sociali».

6. Il cammino costituzionale del principio
di sussidiarietà

La capacità della sussidiarietà di orientare una nuova formula
di Welfare trova una significativa conferma nell’evoluzione
che ha portato questo principio ad assurgere a livello costitu-
zionale. 

La legge costituzionale n. 3 del 2001 di riforma del Titolo
V – superando parte delle diffidenze e le incomprensioni che
avevano caratterizzato il dibattito sull’art. 56 nei lavori della©
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Bicamerale71 – ha, infatti, riformulato l’art. 118 della Costitu-
zione, prevedendo espressamente, al IV comma, il principio di
sussidiarietà orizzontale72. 

Oltremodo significativa è stata poi la considerazione che il
principio di sussidiarietà ha ottenuto all’interno del progetto
di riforma costituzionale oggi in discussione e diretto a rime-
diare alle gravi lacune della precedente riforma (come la man-
canza di un Senato federale) e contemporaneamente a intro-
durre la cosiddetta devolution e il Premierato.

La riforma costituzionale approvata in prima deliberazione
dal Senato (AC 4862) contiene, infatti, un’importante evolu-
zione a questo riguardo. Il nuovo articolo 118 prevede ora:
«Stato, Regioni, Città metropolitane, Province e Comuni rico-
noscono e favoriscono l’autonoma iniziativa dei cittadini, sin-
goli e associati, per lo svolgimento di attività di interesse ge-
nerale, sulla base del principio di sussidiarietà. Essi ricono-
scono e favoriscono altresì l’autonoma iniziativa degli enti di
autonomia funzionale per la medesima attività e sulla base
del medesimo principio». Le parti aggiunte (indicate in corsi-
vo) hanno una rilevanza costituzionale notevole. La riforma
del Titolo V aveva introdotto la sussidiarietà orizzontale; ed è
stato un passo importante, con ricadute concrete: la sussidia-
rietà, ad esempio, è stata alla base della sentenza n. 301/2003
della Consulta sulle fondazioni bancarie, valorizzate come
soggetti espressivi delle «libertà sociali».

La formulazione, tuttavia, era timida e un po’ equivoca: da-
va l’impressione che il potere pubblico valorizzasse l’autono-
ma iniziativa dei cittadini, singoli e associati, solo in virtù di
una graziosa concessione73. Nella nuova formulazione quella
«larva» di sussidiarietà diventa «farfalla» perché utilizza il
verbo «riconoscere» che la Costituzione dispone anche per i
diritti inviolabili dell’uomo, sia come singolo sia nelle forma-
zioni sociali (art. 2, Cost.). Ne deriva un deciso rafforzamento
che potrebbe essere ricco di implicazioni in molti settori del-
l’ordinamento, dove la creatività economica e sociale è anco-
ra troppo spesso bloccata da «lacci e laccioli»74.
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L’evoluzione dell’art. 118 Cost. è quindi importante perché
rende giustizia (almeno più di prima) alla tradizione italiana e
implementa quella rete di democraticità, data dal protagoni-
smo della società civile, che costituisce una risorsa indispen-
sabile in un sistema bipolare destinato, come prevede la rifor-
ma, a essere governato da un Premier rafforzato75. Il modello
costituzionale del 1947 sacrificava la capacità decisionale ri-
spetto all’esigenza di garantire la massima democraticità a un
Paese che usciva da un’esperienza di totalitarismo. Oggi le
esigenze sono diverse: ci troviamo a fronteggiare un’evoluzio-
ne che richiede rapidità dei processi decisionali, difficile da
garantire con circa mille parlamentari a deliberare una legge.
Il rafforzamento dei poteri del Premier deve però essere bi-
lanciato con istituti che consentano realmente ai cittadini l’e-
sercizio della loro «sovranità» personale, recuperando demo-
crazia sostanziale. L’emendamento sulla sussidiarietà è quindi
un passo in avanti in questa direzione. Importante, peraltro, è
anche la nuova tutela delle autonomie funzionali: con la rifor-
ma del Titolo V alcune di queste, come le Camere di Com-
mercio, erano rimaste «orfane» di protezione costituzionale. Il
decentramento dei poteri legislativi poteva quindi innescare
compressioni del loro grado d’autonomia. Si sarebbe trattato
di una deriva in contrasto con la direzione assunta dal nostro
ordinamento a partire dagli anni Novanta con il cosiddetto de-
centramento polifunzionale, quando il trasferimento delle fun-
zioni statali si è sviluppato non solo verso le autonomie terri-
toriali, ma anche verso quelle funzionali, valorizzandone pro-
gressivamente il ruolo. Risultava a rischio il sistema di «de-
mocrazia economica» espresso dalle Camere di Commercio76,
che si presta ora (in base al nuovo 118 Cost.) a essere invece
ulteriormente implementato nell’ottica di un federalismo mo-
derno, rivolto a coniugare le due facce della sussidiarietà:
quella verticale e quella orizzontale, con un guadagno in ter-
mini di libertà e di efficienza per tutto il sistema.

Nel passaggio del progetto di riforma costituzionale alla
Camera dei deputati è stato poi approvato un emendamento©
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della maggioranza, a firma di Volonté e altri, che ha introdot-
to nell’art. 118 Cost. un riferimento anche alla sussidiarietà
fiscale. Inserire questa formula nella Costituzione significa
molte cose. Ad esempio, potrebbe aprire alla possibilità, lad-
dove è tecnicamente possibile, di detrarre i Vouchers (si pen-
si al buono scuola) dalle imposte, anche regionali (ad esem-
pio, dall’addizionale Irpef), risparmiando al cittadino di do-
ver richiedere alle istituzioni quanto fin dall’inizio poteva ri-
manere nelle sue tasche (se il fisco lo avesse, appunto, con-
sentito). Soprattutto significa rovesciare una delle più retrive
derive dello statalismo che ha segnato lo sviluppo del nostro
ordinamento dall’Unità d’Italia, da quando non si è più con-
siderato adeguatamente lo straordinario apporto che la creati-
vità sociale, traducendosi in opere, ha dato in termini di ser-
vizi, di occupazione, di sviluppo al nostro Paese. È significa-
tivo che proprio negli anni in cui in Italia si approvava la leg-
ge Crispi sulle Opere Pie, negli Usa si approvava la prima
legge di detassazione per il Non Profit. 

Il fisco italiano ancora oggi, invece, prevede una detassa-
zione delle erogazioni liberali al Non Profit che è letteral-
mente ridicola rispetto a quella di Germania, Gran Bretagna,
Usa. La più forte vessazione, anche da altri punti di vista (si
pensi all’obsoleta definizione di ente non commerciale), il
settore Non Profit in Italia l’ha subita proprio a livello fisca-
le. Così come la famiglia: l’ancora troppo scarsa considera-
zione fiscale della spesa dei genitori per mantenere ed educa-
re i figli contribuisce al grave abbassamento del tasso di na-
talità nel nostro Paese. L’applicazione della sussidiarietà fi-
scale permetterebbe di cambiare registro. Anche misure poco
felici, come la recente stretta fiscale sulle fondazioni banca-
rie e quindi sul contributo di queste alla Welfare Society,
avrebbero vita difficile.
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7. Verso nuovi modelli regionali
di Welfare Mix

Uno dei principi generali che s’incontra con sempre maggiore
frequenza nella legislazione regionale successiva al Terzo de-
centramento (d.lgs. n. 112 del 1998) è quello relativo alla sus-
sidiarietà orizzontale. 

Il dato è significativo: tanto la legislazione italiana post
unitaria si è configurata in antitesi alla sussidiarietà, quanto le
prime innovazioni verso una moderna formula di Welfare So-
ciety sono state introdotte proprio a livello regionale, nel con-
testo dell’ultimo processo di decentramento77.

Si tratta di una tendenza espressiva della ricerca di un nuo-
vo equilibrio nel rapporto tra cittadini e istituzioni, diretto a
realizzare non solo la maggiore prossimità, in sé promessa dal
solo decentramento, ma anche «l’immedesimazione dei citta-
dini nell’esercizio delle funzioni pubbliche […] attraverso le
formazioni sociali in cui essi si organizzano, con correlativa
responsabilizzazione in proprio»78.

La verifica della capacità regionale di sviluppare politiche
differenziate ispirate alla valorizzazione del principio di sussi-
diarietà orizzontale può essere confermata dall’analisi di spe-
cifici settori d’intervento sociale, dove alcune Regioni hanno
maturato una capacità progettuale innovativa, calibrata in rela-
zione alla specificità e alle esigenze delle situazioni locali.

Si tratta di un dato di rilievo che si inserisce positivamente
nel quadro dei profondi mutamenti che hanno caratterizzato i
sistemi di sicurezza sociali europei negli ultimi decenni: diffi-
coltà di finanziamento fiscale, indebolimento dell’universalità
dei benefici, crisi dei legami di solidarietà79. Se da un lato, in-
fatti, «tutti i Paesi della Ue hanno fatto della Protezione So-
ciale una bandiera di progresso, che vuole fortemente caratte-
rizzare l’impostazione della società europea, rispetto all’altra
concorrente in termini di sviluppo, quella americana», dall’al-
tro, tuttavia, occorre considerare che «tutti i maggiori Paesi©
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sono sotto osservazione per il loro debito, la fertilità è bassa,
la popolazione attiva diminuisce e l’invecchiamento della po-
polazione sembra rendere esplosiva la spesa dell’assistenza
sociale e sanitaria»80. 

Di fronte a questa situazione, a livello italiano, le prime
aperture verso nuove formule di governance, espressive di un
tentativo di fusione delle capacità di garanzia del pubblico e
di efficienza del privato, caratterizzate quindi dal partenariato
sociale e dalla sussidiarietà orizzontale, si sono manifestate
innanzitutto a livello dei sistemi regionali di Welfare che an-
davano realizzandosi in forza dei maggiori poteri che, in ma-
teria, il federalizing process allocava ai livelli sub statali.

Peraltro, anche la diversa intensità con cui il principio di
sussidiarietà orizzontale è stato affermato dalle diverse Regio-
ni è da valutare positivamente. È significativo che, in linea di
massima, le affermazioni più decise si siano riscontrate là do-
ve la tradizione del cosiddetto «privato sociale» vanta una
consistenza maggiore, mentre in altre realtà regionali si sia
registrato un atteggiamento di maggiore prudenza. Nella legi-
slazione regionale si è, infatti, riflessa la complessità della so-
cietà civile italiana, caratterizzata da una differente distribu-
zione sul territorio nazionale di soggetti in grado di assumere
responsabilità sociali81.

Da questo punto di vista ha trovato riscontro la logica del-
la sussidiarietà: quella della differenziazione rispetto alle con-
dizioni sociali e alle dimensioni dei problemi. La constatazio-
ne di un’intensità differenziata nella valorizzazione della sus-
sidiarietà orizzontale denota come la «gestione» di questo
principio costituisca un compito importante innanzitutto a li-
vello regionale, dove la maggiore vicinanza ai cittadini può
consentire di valutare le concrete possibilità offerte dalla si-
tuazione locale82. 

Nell’ottica dell’uniformità sarebbe risultato, infatti, più dif-
ficile considerare le profonde differenze che attraversano la
realtà regionale italiana, sia riguardo alle condizioni economi-
che sia rispetto alle diverse strutturazione e tradizione del tes-
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suto del privato sociale, con il duplice rischio, quindi, di crea-
re situazioni d’inefficienza o al contrario di non valorizzare
potenziali risorse.

In alcune Regioni, ad esempio, si rileva una marcata ten-
denza verso un Welfare plurale dal carattere spiccatamente
promozionale. L’introduzione su larga scala di meccanismi di
cash regolato (i Vouchers), si associa, infatti, a un atteggia-
mento di forte apertura alla concorrenza tra produttori di ser-
vizi, ampliando così le possibilità di scelta da parte delle fa-
miglie, fortemente valutate come soggetto attivo83. 

Altre Regioni, invece, si caratterizzano per la tendenza a
costituire un mercato sociale, con spiccato municipalismo,
prevalenza di erogazioni di servizi, forme regolative del pri-
vato-sociale orientate al vendorism e residualità delle fami-
glie interpretate come soggetti passivi o residuali delle poli-
tiche84. 

Nello specifico dei singoli settori è significativo iniziare
da quello delle politiche dell’istruzione, dove, a seguito della
riforma del Titolo V, ormai non è solo il limitato settore del
sostegno al diritto allo studio a rientrare nella sfera d’in-
fluenza regionale. Il panorama si presenta infatti articolato,
distinguendosi anche per il ricorso a strumenti innovativi. Tra
questi merita di essere ricordato il cosiddetto «buono scuo-
la», che ha permesso un’importante evoluzione del rapporto
tra pubblico e privato nel sistema dell’istruzione. Il buono
scuola è ormai vigente in diverse Regioni quali la Lombardia,
il Veneto, l’Emilia-Romagna, la Puglia, il Friuli, il Piemonte
e la Liguria85. 

In tema di politiche a sostegno alla famiglia, i modelli re-
gionali si presentano altrettanto innovativi: in Italia raramen-
te si sono registrati, in questo campo, interventi di tipo pro-
mozionale, più spesso la famiglia è stata guardata solo come
un soggetto da assistere nei momenti di debolezza. L’ap-
proccio tradizionale, in altre parole, si è strutturato secondo
politiche lib/lab86, di tipo assistenziale, caratterizzate da in-
terventi «a dominanza del pubblico statuale e […] finalizza-©
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ti alla lotta alla povertà e all’esclusione sociale»87. A livello
regionale, invece, negli ultimi anni si sono sviluppate politi-
che familiari tese a superare una logica puramente assisten-
ziale e dirette a riconoscere il ruolo della famiglia come
«sensore privilegiato di bisogni e produttore solidale di ri-
sorse»88. 

Il tradizionale modello lib/lab è stato quindi integrato da
interventi di tipo «societario»89. Ad esempio, la legislazione
lombarda, come quella di altre Regioni90, promuove, tramite
incentivi di varia natura, l’associazionismo familiare e la crea-
tività sociale favorendo la realizzazione di forme d’autonoma
risposta ai bisogni, valorizzando «iniziative innovative», for-
me di auto-organizzazione e mutualità familiare come «nidi
famiglia», «servizi nido» presso le imprese, «banche del tem-
po» ecc.91.

Sul versante dell’assistenza sociale, inoltre, in diverse
realtà locali è in atto un processo rivolto a ricorrere, come
nuova forma di erogazione, in misura sempre maggiore ad as-
segni di cura o Vouchers92. Ad esempio, si sta diffondendo il
sistema del «buono anziano»: un’erogazione mensile a favore
degli anziani ultrasettantacinquenni non autosufficienti che già
beneficiano dell’assegno di accompagnamento, utilizzabile
per «acquistare» prestazioni assistenziali (infermieristiche,
riabilitative, medico-specialistiche e sociali di rilievo sanita-
rio) da soggetti pubblici o privati accreditati. Il buono ha per-
messo a molti degli anziani lombardi di rimanere in famiglia
senza finire in una casa di riposo o in ospedale: una soluzio-
ne, quindi, molto «umana» che ha anche consentito un forte
risparmio ai bilanci sanitari delle Regioni, dati i costi di rico-
vero in una RSA o in ospedale93.

Politiche innovative sono state sviluppate anche nel settore
della tutela della salute, dove la spinta verso il federalismo si è
intersecata con le innovazioni nell’assetto della sanità pubblica
introdotte nell’ultimo decennio (cancellazione dei trasferimenti
del Fondo sanitario nazionale, ampliamento dei tributi propri,
caduta dei vincoli di destinazione delle risorse regionali, defi-
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nizione di standard di fornitura attraverso la determinazione dei
livelli essenziali di assistenza). Si è potuto assistere, in questa
materia, a un’evoluzione complessa che ha rafforzato il ruolo
delle Regioni – cui è stata consentita una maggiore libertà d’a-
zione nel definire a livello legislativo i modelli organizzativi –
come soggetti responsabili non solo della fornitura ma anche
del finanziamento delle prestazioni sanitarie94. Pur all’interno
di un’evoluzione per alcuni aspetti problematica, si è potuta
quindi rafforzare una cultura della responsabilità degli ammini-
stratori locali che ha permesso una maggiore efficienza com-
plessiva, votata, anche, nel lungo periodo, a consentire minori
differenze nei livelli di sviluppo delle varie aree del Paese95. 

I diversi modelli regionali possono essere distinti in forza
di vari fattori, come, ad esempio, il maggiore o minore ricor-
so all’integrazione tra i servizi sanitari e quelli socio-assisten-
ziali o quello del grado di diffusione di fondi integrativi re-
gionali. L’elemento maggiormente rilevante è tuttavia quello
relativo al diverso grado di attuazione di dinamiche competiti-
ve fra strutture pubbliche e soggetti privati: più alto in quelle
Regioni che utilizzano il modello chiamato «Asl-terzo pagato-
re», dove i fornitori sono remunerati alla stregua di tariffe che
siano sia pubblici sia privati accreditati; meno pronunciato
laddove viene preferito quello della «Asl programmatore» più
impostato sul metodo della pianificazione96.

Gli esempi si potrebbero moltiplicare, ma già quanto espo-
sto è sufficiente a evidenziare una generalizzata tendenza dei
modelli regionali di Welfare a strutturarsi, sebbene con inten-
sità variabile, su una diffusa applicazione del principio di sus-
sidiarietà orizzontale.

Le ragioni di questa maggiore disposizione della sussidia-
rietà a trovare ingresso nelle politiche regionali sono diverse,
alcune legate a favorevoli contingenze politiche, altre indotte
dalla stessa necessità di riorganizzare le funzioni trasferite
dallo Stato senza replicarne le ataviche disfunzioni. 

Nell’ambito del federalizing process, infatti, la dinamica
dello sviluppo economico tende a subire un ribaltamento: da©
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top down a bottom up e implica la necessità di riconoscere, cu-
stodire, valorizzare le risorse presenti sul territorio. Non è un
caso, ad esempio, che la legge nazionale che valorizza le asso-
ciazioni di promozione sociale sia stata preceduta da diverse
legislazioni regionali (a titolo non esaustivo: l. reg. Piemonte n.
48 del 1995, l. reg. Lombardia n. 28 del 1996). All’implemen-
tazione dei poteri regionali è, infatti, corrisposta un’apertura
verso soggetti diversi da quelli strutturati nella forma burocra-
tica tradizionale, che ha poi fatto da volano a un’analoga evo-
luzione a livello della legislazione nazionale: si pensi al cosid-
detto «buono scuola statale» (previsto nella l. n. 62 del
200097), al «buono vacanze» per le famiglie povere (previsto
dalla legge quadro sul turismo), ai «titoli per l’acquisto dei ser-
vizi sociali» (introdotti dalla legge quadro sull’assistenza so-
ciale).

In sintesi, un processo di responsabilizzazione nella gestio-
ne di risorse oggettivamente limitate ha favorito l’applicazio-
ne del principio di sussidiarietà, rendendolo un percorso qua-
si inevitabile nel passaggio da una concezione del cittadino
come un «controllato» della pubblica amministrazione a quel-
la del cittadino «risorsa» della collettività regionale. 

I nuovi modelli regionali di Welfare rappresentano, quindi,
l’inizio di un processo che può consentire un’importante evo-
luzione al sistema di protezione sociale del nostro Paese.

8. La giustiziabilità del principio
di sussidiarietà

L’analisi comparata, a diversi livelli, segnala efficaci prospet-
tive per nuove formule di governance dirette a instaurare rap-
porti di cooperazione tra amministrazioni pubbliche, imprese
e settore Non Profit98.

Soprattutto, però, dal contesto internazionale sembra emer-
gere la potenzialità giuridica del principio di sussidiarietà.
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È retorica diffusa che la sussidiarietà sia prevalentemente
un principio politico, assistito, quindi, da una scarsa o nulla
giustiziabilità. Esiste, invece, un ormai variegato filone giuri-
sprudenziale relativo al principio di sussidiarietà orizzontale,
che dimostra come le risorse valutative della giurisdizione sia-
no di diversa ampiezza quando in questione sia la sussidia-
rietà orizzontale o quella verticale.

Sulla giustiziabilità della sussidiarietà verticale, infatti, no-
nostante i tentativi che a vari livelli sono stati sperimentati per
rendere maggiormente effettivo il principio, non sembrano an-
cora emerse significative pronunce. Sul versante delle espe-
rienze costituzionali nazionali, ad esempio, rimane emblema-
tica la vicenda della scarsa giustiziabilità dell’art. 72 cpv. 2
GG anche dopo che la «clausola di bisogno» (Bedurfnisklau-
sel) è stata modificata in «clausola di necessità» (Erforderli-
chkeitsklausel) ed è stato introdotto un completamento con il
cpv. 1 n. 2 dell’art. 93 GG. 

È innegabile, infatti, che quando la giurisdizione costitu-
zionale è chiamata a misurarsi con clausole come quelle della
konkurrierende Gesetzgebung, che ammettono l’intervento
della Federazione per finalità come la «tutela dell’unità giuri-
dica o economica» nell’interesse globale dello Stato, ad essa
si richiedono valutazioni di notevole complessità, che facil-
mente sconfinano nel giudizio di ordine politico.

Le difficoltà che possono insorgere a questo riguardo sono
dimostrate, sul versante italiano, dalla sent. n. 303 del 2003,
relativa alla cosiddetta legge «obiettivo» che era stata oggetto
di numerose impugnazioni regionali. 

Nella sentenza si afferma, apoditticamente, che 

limitare l’attività unificante dello Stato alle sole materie espres-
samente attribuitegli in potestà esclusiva o alla determinazione
dei principi nelle materie di potestà concorrente, come postulano
le ricorrenti, significherebbe bensì circondare le competenze le-
gislative delle Regioni di garanzie ferree, ma vorrebbe anche di-
re svalutare oltremisura istanze unitarie che pure in assetti costi-©
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tuzionali fortemente pervasi da pluralismo istituzionale giustifi-
cano, a determinate condizioni, una deroga alla normale riparti-
zione di competenze [basti pensare al riguardo alla legislazione
concorrente dell’ordinamento costituzionale tedesco (konkurrie-
rende Gesetzgebung) o alla clausola di supremazia nel sistema
federale statunitense (Supremacy Clause)]. 

L’iter argomentativo della sentenza, quindi, ha preteso di indi-
viduare nel principio di sussidiarietà verticale (art. 118, I com-
ma Cost.) «l’elemento di flessibilità» non solo idoneo a con-
sentire l’allocazione a livello statale delle funzioni ammini-
strative che richiedono un esercizio unitario, ma anche a giu-
stificare – previe «intese» con le Regioni99 – l’attrazione a li-
vello statale delle stesse funzioni legislative. Secondo la Cor-
te, infatti, l’attrazione delle competenze amministrative trasci-
nerebbe quelle legislative, perché l’allocazione delle prime a
livello centrale non potrebbe 

restare senza conseguenze sull’esercizio della funzione legislati-
va, giacché il principio di legalità, il quale impone che anche le
funzioni assunte per sussidiarietà siano organizzate e regolate
dalla legge, conduce logicamente a escludere che le singole Re-
gioni, con discipline differenziate, possano organizzare e regola-
re funzioni amministrative attratte a livello nazionale e ad affer-
mare che solo la legge statale possa attendere a un compito sif-
fatto. 

L’iter argomentativo della sentenza appare decisamente «fu-
nambolico», non solo perché trascende il testo costituzionale,
ma perché risulta poco felice nella citazione delle altre espe-
rienze federali. Il Grundgesetz, all’art. 72, infatti, prevede
espressamente la possibilità dell’intervento sussidiario dello
Stato proprio in campo legislativo100, mentre l’art. 118, I com-
ma, è schiettamente relativo alle sole funzioni amministrative
(e l’assetto delle funzioni legislative è invece ispirato, almeno
teoricamente, al regime di separazione delineato dall’art. 117
Cost.).
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La soluzione concreta, peraltro, era comprensibile riguardo
alla materia specifica delle «grandi reti di trasporto e di navi-
gazione», impropriamente regionalizzata dal legislatore costi-
tuzionale senza tenere in debito conto la dimensione degli in-
teressi coinvolti e le esigenze regolative unitarie, anche rispet-
to alla legislazione di dettaglio, implicate da questi interessi.
Le acrobazie argomentative della sentenza sembrano, quindi,
originate dalla necessità di rimediare a un oggettivo difetto
della riforma del Titolo V, piuttosto che da una convinta ope-
razione ermeneutica del disposto costituzionale dell’art. 118
Cost. Tuttavia, imboccando in tal modo la direzione della sus-
sidiarietà verticale, nel comprensibile intento di ovviare a un
difetto della riforma del Titolo V, la Corte potrebbe aver ria-
perto la porta alla possibilità di una rigenerazione della pano-
plia di espedienti con cui in passato è stata mortificata l’auto-
nomia regionale.

Quanto appena descritto in relazione ai versanti nazionali
sulla difficoltà a rendere giustiziabile il principio di sussidia-
rietà non viene smentito sul versante comunitario, dove pure
si è percorsa la strada della procedimentalizzazione attraverso
il protocollo sulla sussidiarietà allegato al Trattato di Amster-
dam. Nella giurisprudenza comunitaria, infatti, si sono potuti
registrare solo timidissimi accenni nella sentenza sulla pubbli-
cità sul fumo del 5 ottobre 2000 (causa C-376/98) e nella suc-
cessiva sent. del 10 dicembre 2002 (causa C-491/01, p.to 173
sgg.) sulla lavorazione, presentazione e vendita dei prodotti da
tabacco. Non a caso nei lavori della Convenzione, da parte del
gruppo «sussidiarietà», sono emerse proposte per rafforzare,
con ulteriori meccanismi procedimentali, l’effettività del prin-
cipio poi tradotte, nel testo approvato, nel meccanismo della
cosiddetta «allerta precoce». 

Nell’ambito valutativo della sussidiarietà verticale si evi-
denziano, quindi, profili di grande complessità che richiedono
apprezzamenti che sembrano sfuggire alle possibilità della
stretta e corretta tecnica giuridica. ©
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Nel caso della sussidiarietà orizzontale, invece, non essen-
do in gioco la distribuzione del potere tra livelli politico-isti-
tuzionali di governo, ma il rapporto di autonomia tra apparato
istituzionale pubblico e soggetti privati (o figure comunque
aventi un’ontologia giuridica diversa dal primo: si pensi al-
l’ampia gamma di figure che può andare dalle fondazioni ban-
carie alle autonomie funzionali), i meccanismi di applicazione
e verifica della sussidiarietà, attinenti più al piano dei diritti
che a quello dei rapporti politici, si semplificano fino a diven-
tare più facilmente riconducibili nell’ambito valutativo della
giurisdizione.

Il Consiglio di Stato, ad esempio, ha recentemente reso un
importante parere (sez. n. 1354/2002 dell’1 luglio 2002) su un
regolamento ministeriale riguardante le fondazioni bancarie,
appoggiando la propria motivazione anche sul principio della
sussidiarietà orizzontale (art. 118, u.co., Cost.). Nel parere è
stata affrontata la questione del «grado di compressione» che
è «possibile imprimere all’autonomia privata per la protezione
di esigenze collettive, senza che ciò si traduca in uno stravol-
gimento della sua stessa nozione e del suo nucleo essenziale,
che la Carta costituzionale ha inteso preservare soprattutto
con le modifiche introdotte agli articoli 117 e 118 Cost.». La
conclusione è stata di escludere che 

il regolamento ministeriale – valutabile alla luce del criterio di
sussidiarietà orizzontale e dei canoni di ragionevolezza e propor-
zionalità sopra richiamati; ricadente nella materia dell’ordina-
mento civile; di natura squisitamente attuativa della legge – pos-
sa apportare limitazioni ulteriori all’autonomia privata delle fon-
dazioni al di là di quelle necessarie a eseguire il dettato legisla-
tivo e a coordinarlo con il tessuto legislativo preesistente. 

Il documento, ricco anche di una precisa ricostruzione storica
sulla vicenda delle fondazioni bancarie come soggetti della
Welfare Society, è interessante perché un’analoga argomenta-
zione è stata poi ribadita, a un livello diverso, dalla Corte co-
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stituzionale. In particolare, nella già ricordata sent. n.
301/2003 la Corte costituzionale ha precisato che le fonda-
zioni bancarie rientrano nei soggetti espressivi delle «libertà
sociali», limitando quindi le possibilità di ingerenza pubblica
al riguardo101. 

Con riferimento all’esperienza comparata, inoltre, si segna-
lano dalla Germania alcune significative pronunce in tema di
servizi locali da parte delle Corti di secondo grado a livello di
Land102 che confermano come le tredici Gemeindeordnungen
tedesche, che spesso limitano le possibilità di istituire impre-
se comunali con stringenti clausole di sussidiarietà orizzonta-
le, pongano meno problemi al sindacato giurisdizionale. Co-
me è stato rilevato, infatti, rispetto alle complesse questioni
che si aprono sulla sussidiarietà verticale, in questi casi i giu-
dici più semplicemente si trovano, ad esempio, a dover stabi-
lire se la gestione pubblica di una tipografia o di un’impresa
di trasporti sia economicamente più vantaggiosa di un eserci-
zio privato103. 

Da questo punto di vista, merita inoltre di essere ricordata
la sentenza della Corte costituzionale del Land Renania-Pala-
tinato (RhPhVerGH del 28.3.2000) sul cosiddetto principio, da
poco introdotto dal Land, di «sussidiarietà rinforzata» che im-
pone ai Comuni di dimostrare che con le proprie eventuali im-
prese l’interesse pubblico può essere raggiunto non «altrettan-
to bene», ma «meglio» di quanto non siano in grado di fare i
privati. Nella sentenza, affermando che il fine perseguito dal
legislatore del Land si fonda su una oggettiva ed equa valuta-
zione dell’interesse pubblico, si è esclusa l’incostituzionalità
di una clausola di sussidiarietà che dispone: il Comune è le-
gittimato a istituire imprese commerciali «[…] quando il fine
pubblico non è o non può essere perseguito in modo altret-
tanto adeguato o economico da terzi privati». 

Una sentenza sicuramente rilevante è, infine, la decisione
della Corte Suprema degli Stati Uniti nel caso Ohio del 27
giugno 2002 sul programma scolastico di Cleveland, che è
stata equiparata, per importanza, alla storica Brown v. Board©

E
di

zi
on

i A
ng

el
o 

G
ue

ri
ni

 e
 A

ss
oc

ia
ti

Democrazia e principio di sussidiarietà 93

imp. Sussidiarietà//  23-06-2005  08:04  Pagina 93



of education (1954), relativa al divieto dei neri di frequentare
le scuole pubbliche con bianchi. Nel 1954 la Corte Suprema,
infatti, aveva dichiarato che la nazione americana non poteva
avere un sistema per i bianchi e uno per i neri. Con la recen-
te sentenza sui Vouchers la Corte ha ribadito la contrarietà a
un sistema educativo discriminatorio, in questo caso tra chi
può permettersi di scegliere la scuola per i propri figli e chi
non può avere questa facoltà. 

La sentenza s’inserisce, da un lato, nella più recente politi-
ca giurisprudenziale della Corte Suprema di difesa delle pre-
rogative statali contro il centralismo della Federazione, dal-
l’altro segna un passaggio di fondamentale importanza. Essa,
infatti, ha riconosciuto che il sistema dei Vouchers è espres-
sione della libertà di scelta e quindi non contraddice la Esta-
blishment Clause che, in base al primo emendamento della
Costituzione statunitense, vieta al Congresso di promuovere
gli istituti religiosi del Paese: «Congress shall make no law
respecting an establishment of religion, or prohibiting the free
exercise thereof». La Corte Suprema degli Usa ha riconosciu-
to che la legge dell’Ohio era completamente neutrale rispetto
alla religione, indipendentemente dal dato di fatto per cui il
98% dei destinatari del Voucher si fossero iscritti a scuole pri-
vate cattoliche. Secondo la Corte, quindi, un programma di
sovvenzioni pubbliche che dispone aiuti direttamente a favore
di un’ampia gamma di cittadini (che a loro volta poi li utiliz-
zano a favore di istituti religiosi in forza della loro scelta pri-
vata genuina e indipendente) non può essere ritenuto in con-
trapposizione con l’Establishment Clause. Il finanziamento
delle scuole religiose avviene, infatti, solo per via di scelte de-
liberate da numerosi singoli: l’incidentale vantaggio degli isti-
tuti religiosi, pertanto, è attribuibile alla scelta del singolo e
non al Governo, il cui compito termina con la concessione di
tali benefici.

È importante, infine, precisare che la preferenza per le
scuole cattoliche deriva dal fatto che sono le uniche scuole pri-
vate, in virtù delle loro basse rette, usufruibili dai ceti bassi. 
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Dagli Usa arriva quindi un’importante lezione per l’Italia,
utile riguardo alle discussioni che anche nel nostro ordina-
mento sono state sollevate sulla compatibilità dei buoni scuo-
la con una certa interpretazione dell’art. 33 della Costituzione
italiana.

1 Tocqueville, La democrazia in America, Milano, 1999, pp. 732 sgg.
2 Il passaggio è tratto da Correspondance d’Alexis de Tocqueville avec

Henry Reeve et John Stuart Mill, a cura di J.-P. Mayer, Paris, 1954, p. 305.
3 Cfr., sul punto, amplius, Gentile, Intelligenza politica e ragion di sta-

to, Milano, 1994, pp. 36 sgg. 
4 Cfr. Politica, III, 16, 1287, a 20-25; III, 14,1285; I, 2, 1252 b 10 sgg. 
5 Cfr. De Regno, I, ch. I. 
6 Cfr. Summa teologica, I, II, qu. 21, art. 4.
7 Cfr. Contra Gentiles, III, ch. 73, dove precisa che lo scopo del potere

è «quello di assicurare, accrescere o conservare la perfezione degli esseri
dei quali ha la cura». 

8 Sulla sua opera, insufficientemente valorizzata nella storia del pensie-
ro giuridico, cfr. Villey, La formation de la pensée juridique moderne, Pa-
ris, 1975. 

9 Cfr. Delsol, Il principio di sussidiarietà, tr. it. Tringali, Milano, 2003,
pp. 8 sgg. 

10 Cfr. anche Montesquieu, Esprit des lois, Parigi, 1856, VIII, che nella
sua descrizione del despota rimarca, più del fatto che questi è arbitrario e
crudele, la circostanza che è irrispettoso delle autonomie e usurpatore del-
le iniziative. 

11 Tocqueville, La democrazia in America, cit., p. 523. 
12 Grande merito, a questo proposito, va a Keller, definito da Leone XIII

come il «suo precursore», che enuncerà per la prima volta il «diritto alla
sussidiarietà» a proposito dell’istanza statale. Cfr.: «I cattolici e il Reich»,
in Kettelers Schriften, II, p. 162. 

13 Cfr. Barberini, «Appunti e riflessioni sull’applicazione del principio
di sussidiarietà nell’ordinamento della Chiesa», in Ephemerides Iuris Ca-
nonici, XXXVI, 1-2, p. 329. 

14 La Quadragesimo anno venne scritta per commemorare la Rerum
Novarum di Leone XIII che si soffermava intensamente sul rapporto tra lo
Stato, gli individui e le società minori, precisandone le priorità e le prero-
gative. In particolare conviene ricordare che l’Enciclica affermava che
l’uomo è anteriore allo Stato e ha ricevuto dalla natura il diritto di provve-
dere a se stesso. ©
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15 Cfr. Costituzione apostolica «Fidei depositum», Catechismo della
Chiesa Cattolica, Città del Vaticano, 1992, par. I, sez. I, cap. I, pp. 27 sgg.,
dove si definisce la libertà dell’uomo come la «capacità di Dio». 

16 Sul principio di autonomia, cfr. Franzese, Ordine economico e ordi-
namento giuridico. La sussidiarietà nelle istituzioni, Padova, 2004, pp. 7 e
12, dove si specifica che l’ipotesi interpretativa implicita nella sussidiarietà
«affonda le sue radici nell’essere della persona umana, nella caratteristica
del singolo di avere in sé la bussola della propria azione, di ‘essere padro-
ne di sé’, secondo la pregnante formula adoperata da Platone per esprime-
re l’attitudine dell’uomo ad autoregolarsi». Sul punto, cfr. inoltre Gentile,
Ordinamento giuridico, Padova, 2001, p. 64. 

17 Cfr. Franzese, Ordine economico e ordinamento giuridico, cit., p. 85:
«Sicché viene superato il preconcetto, veicolato dalla geometria legale, cir-
ca l’inettitudine dell’individuo a disciplinarsi, che conduce a identificare
l’ordine nelle relazioni intersoggettive con la volontà del sovrano, quale
unico modo per creare una regolarità, quella artificiale imposta dalla legge,
laddove vi sarebbe soltanto anomia». 

18 Cfr. Gentile, Intelligenza politica e ragion di stato, cit., pp. 31 sgg.;
pp. 79 sgg. spec. pp. 129 sgg. Cfr., inoltre, Fioravanti, Costituzione e po-
polo sovrano, Bologna, 1998, pp. 59 sgg. 

19 Basti pensare a quanto accadde in Piemonte sotto l’influenza di Don
Bosco che diede vita a un vivacissimo associazionismo cattolico fatto di
casse mutue, organi di collocamento, giardini estivi, biblioteche circolanti,
scuole serali ecc. Si consideri, inoltre, che dopo la pubblicazione della Re-
rum novarum (15 maggio 1891) le società operaie cattoliche passarono da
284 (nel 1891) a 784 nel 1897. È da notare che, a differenza di quelle lai-
che, quelle cattoliche mantenevano nei propri statuti aspetti assistenziali e
caritativi, prevedendo la devoluzione di parte più o meno grande delle ri-
sorse all’aiuto dei non soci o della popolazione povera «esterna» priva di
risorse. Così Tommasini, Associazionismo operaio a Firenze fra ’800 e
’900, Firenze, 1984. Nel 1885, infine, un’indagine stimò che le società di
mutuo soccorso ammontavano al numero di ben 4.896.

20 L’espressione è dell’Enciclica Mater et Magistra, dove, inoltre, si
precisa: «il mondo economico è creazione dell’iniziativa personale dei sin-
goli cittadini, operanti individualmente o variamente associati per il perse-
guimento di interessi comuni. Però in esso, per le ragioni già addotte dai
nostri predecessori, devono altresì essere presenti i poteri pubblici allo sco-
po di promuovere, nei debiti modi, lo sviluppo produttivo in funzione del
progresso sociale a beneficio di tutti i cittadini. La loro azione, che ha ca-
rattere di orientamento, di stimolo, di coordinamento, di supplenza e di in-
tegrazione deve ispirarsi al principio di sussidiarietà».

21 Cfr. Acquarone, L’Italia giolittiana, Bologna, 1981, pp. 59 sgg.:
«l’ultimo decennio dell’Ottocento vide una rigogliosa fioritura di associa-
zioni e istituzioni cattoliche nel campo economico e sociale, che rappre-
sentò una svolta ben marcata rispetto alla precedente tradizione di caratte-
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re puramente caritativo assistenziale. Società operaie, leghe contadine, cas-
se rurali, cooperative di consumo, erano i vari aspetti strettamente collega-
ti di questa nuova presenza dei cattolici nel tessuto sociale del Paese». 

22 Proprio per questa sua valenza, il principio di sussidiarietà sarà ri-
preso più volte dal Magistero della Chiesa cattolica. Sul principio di sussi-
diarietà nel magistero di Giovanni Paolo II, cfr. Feliciani, «Principio di sus-
sidiarietà e organizzazioni Non Profit nella dottrina sociale della Chiesa»,
in AA.VV., Il Non profit dimezzato, a cura di Vittadini, Milano, 1997, pp. 50
sgg.

23 Cfr. Zolo, Il principato democratico, Milano, 1996, p. 71: «Per par-
te sua Dahl sostiene che la democrazia pluralistica si distingue dalla guar-
dianship perché muove dal postulato della autonomia della persona e assu-
me quindi che ogni individuo, essendo capace di autodeterminarsi psicolo-
gicamente e moralmente, è il miglior giudice dei propri interessi» (Dahl,
La democrazia e i suoi critici, Roma, 1990, pp. 97-105).

24 Così Lombardi-Antonini, «Profili costituzionali della libertà di scel-
ta», Dir. Soc., 2003, p. 155. 

25 Ibid., p. 156.
26 Cfr., a questo proposito, Bertolissi, Identità e crisi dello Stato costi-

tuzionale in Italia, Padova, 2002, pp. 15 sgg. 
27 Cfr. Giussani-Alberto-Prades, Generare tracce nella storia del mon-

do, Milano, 1998, pp. 164 sgg. «Normalmente si pensa – amaramente, tri-
stemente – alla libertà come assenza di legami […]. Ma esistenzialmente
verifichiamo che non è così. […] Sperimentalmente, anche psicologica-
mente, l’uomo si sente libero, veramente libero, non quando fa ciò che gli
pare e piace, ma, più acutamente, quando è soddisfatto, quando una cosa lo
soddisfa (satis facit), lo compie».

28 Cfr., sulla vicenda della legge Le Chapelier, Futet-Ozouf, Dizionario
critico della Rivoluzione francese, Milano, 1994, p. 556, sotto la voce
«Club e società popolari», dove si ricorda il discorso tenuto alla Costituen-
te da Le Chapelier il 29 settembre 1791 dove espone la tesi che i club era-
no stati utili per fare la rivoluzione «ma sono pericolosi quando si tratta, fi-
nita la rivoluzione, di applicare la costituzione e di rispettare la legge». 

Sulle vicende della libertà di associazione, cfr. De Siervo, «Associazio-
ne (libertà di)», in Dig. Discipline pubblicistiche, Torino, 1987; nonché l’a-
nalisi di Barbera, Le origini filosofiche del costituzionalismo moderno, Bo-
logna, 1997, pp. 6 sgg. 

29 Cfr. Dumont, I falsi miti della rivoluzione francese, tr. it., Giovanni
Cantoni, Milano, 1991, passim.

30 Cfr. Grossi, Le molte vite del giacobinismo giuridico (ovvero la
«Carta di Nizza», il Progetto di «Costituzione europea», e le insoddisfa-
zioni di uno storico del diritto, Jus, 2003, p. 415 sgg. 

31 Cfr. Giussani, L’io, il potere, le opere, Genova, 2000, p. 41, «Dob-
biamo renderci conto che il programma del potere è esattamente quello di
ridurre la persona. Non necessariamente di eliminarla (come hanno fatto la©
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rivoluzione nazista o quella marxista) ma proprio, almeno in occidente, di
ridurla».

32 Cfr. Dichiarazione dei Diritti dell’Uomo e del Cittadino, articolo 3
«Il principio di ogni sovranità risiede essenzialmente nella nazione. Nessun
corpo o individuo può esercitare un’autorità che non emani espressamente
da essa».

È utile, a questo riguardo, ricordare il testo di una lettera, riportata in
Tocqueville, L’antico regime e la rivoluzione, tr. it. Milano, 1996, p. 43,
che Mirabeau scrisse a Luigi XVI in carcere: «Una parte dell’assemblea na-
zionale è evidentemente favorevole al governo monarchico. Non ha dunque
nessuna importanza essere senza parlamenti, senza ‘Paesi di Stato’, senza
corpi del clero, dei privilegiati, della nobiltà? Numerosi regni di governo
assoluto non avrebbero fatto tanto per l’autorità monarchica quanto questo
solo anno di Rivoluzione. Una superficie tutta piatta di cittadini favorisce
l’esercizio del potere». 

33 Schmitt, Politische Theologhie, Vier Kapitel zur Lehre der Souvera-
niatat, tr. it. Schiera, in Le categorie del politico, Bologna, 1972, pp. 69
sgg. 

34 Ibid., p. 69: «Rousseau applica al sovrano l’idea che gli uomini si
fanno di Dio; egli può tutto quel che vuole ma non può volere il male». Sul
punto, cfr. gli approfondimenti di Gentile, Ordinamento giuridico, cit., p.
XXX. 

Cfr., al riguardo, Giussani, L’io, il potere, le opere, cit., che osserva: «Il
volto dell’uomo moderno è quello di un uomo che, nell’incremento pro-
gressivo determinato dal potere su di lui e sulla realtà naturale e storica,
trova la via propria autodeificazione al di fuori di tutto, di tutti i teoremi,
al di fuori di tutto il teorizzare, anche in una prassi che si è imposta, anche
in una prassi impositiva».

35 Cfr. ibid., p. 94: «La libertà di movenze immaginative e operative è
una questione di vita o di morte per una civiltà: e lo è pure per la demo-
crazia. Dalla libertà di questo spazio per il lavoro, che nasce dal cuore e
che viene sostenuto associativamente, si misura la democraticità di ogni
potere, il suo rispetto della libertà (la libertà di associazione è il diritto più
antitetico al potere)».

36 Dante, Monarchia, II, 5, 1.
37 Leggendo la Summa di Tommaso vi si scopre che dove si parla di or-

dine non si parla mai del singolo, ma di una rete di relazioni che compone
e armonizza i singoli in un pullulare di comunità: la famiglia innanzitutto,
e poi gli aggregati sopra familiari, la corporazione di arti e mestieri, le fab-
bricerie, le confraternite, la parrocchia ecc.

38 Cfr. Grossi, L’ordine giuridico medioevale, Roma-Bari, 1997, dove
si descrive il mondo medievale, ove il singolo si immergeva all’interno del-
la comunità, che non era mai una comunità espropriativa, né mai la macro-
comunità statuale totalizzante. Il diritto non era connesso al potere politico,
ma al sociale e non aveva la sua fonte nella voce del potere – la cosiddet-
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ta «legge» –, ma in qualcosa che proveniva dal basso: soprattutto in un re-
ticolo di consuetudini. Era quindi il costume che creava il diritto, lenta-
mente, sedimentazione dopo sedimentazione per cui i valori giuridici di-
ventavano norma, cioè qualcosa di osservato, di obbedito. Ed era un’obbe-
dienza che nasceva innanzitutto dall’interno di ciascuno dei membri della
comunità; non era qualcosa che proveniva dall’alto.

39 Cfr. Gentile, Ordinamento giuridico tra virtualità e realtà, cit.
40 Cfr., a questo riguardo, la splendida riflessione di Grossi, Assoluti-

smo giuridico e diritto privato, Milano, 1998, dove si osserva come il pae-
saggio giuridico che ne conseguì fu estremamente semplice e il complesso
scenario giuridico dell’antico regime fu sottoposto a una riduzione drasti-
ca, per cui unico attore rimase lo Stato e unica voce rimase la sua, cioè la
legge, atto che manifestava la sua volontà suprema.

41 Cfr. Neumann, The Rule of Law, cit., pp. 244 sgg. 
42 Si può infatti distinguere tra la sovranità «aperta» del liberalismo an-

glosassone e quella «chiusa» del liberalismo europeo continentale
Cfr., con riguardo al riflesso sulla concezione giuridica, Grossi, «Glo-

balizzazione, diritto, scienza giuridica», Il Foro it., 2002, p. 20, che preci-
sa: «Con l’indicazione ‘mondo di civil law’, si intende contrassegnare il di-
ritto dell’Europa continentale e delle sue colonie, marcato nella sua storia
giuridica dal solco profondissimo della rivoluzione francese, un solco in
forza del quale si relegano in soffitta tutti i valori giuridici del medioevo e
dell’antico regime, si sposa pienamente la statualità del diritto, l’identifica-
zione di questo nella legge, la codificazione».

E aggiunge: «Accanto, pianeta distaccato con una sua storia appartata, il
mondo di common law che ha per proiezione la grande area geografica del-
l’Inghilterra e delle sue colonie, che non ha vissuto sulla sua pelle la vicen-
da sconvolgente e innovativa della rivoluzione, che vive ancora una perfetta
continuità con i vecchi valori giuridici del medioevo inglese, che avverte co-
me innaturale la statualità del diritto e la sua identificazione in un comples-
so di leggi, che ignora la grande avventura della codificazione, che affida –
al contrario – il divenire del diritto ai tecnici competenti, ai giuristi, e tra
questi soprattutto ai giudici che il sano empirismo anglosassone valorizza
perché immersi nell’esperienza». Per cui: «ancor oggi, malgrado le osmosi
prodotte dal fluire del tempo, common law e civil law costituiscono pianeti
giuridici piantati su fondazioni diverse e portatori di diverse mentalità: due
costumi giuridici, se non opposti, certamente assai diversificati».

43 Nella scienza giuridica, tuttavia, anche in questo periodo non man-
carono opere di grande valore, rivolte a riconoscere nella società le radici
dell’ordinamento giuridico. In particolare su Santi Romano e sulla teoria
della pluralità degli ordinamenti giuridici, cfr. Grossi, «Oltre le mitologie
giuridiche della modernità», Quaderni fiorentini per una storia del pensie-
ro giuridico moderno, 2000, pp. 230 sgg. Per una analisi più complessiva
del periodo storico, cfr. Grossi, Scienza giuridica italiana – Un profilo sto-
rico 1860-1950, Milano, 2000, spec. pp. 119 sgg. ©
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44 Cfr. Lombardi, Potere privato e diritti fondamentali, Torino, 1970,
pp. 8 sgg.

45 Cfr. Giussani, L’io, il potere, le opere, cit., che commentando la cen-
sura del Sillabo afferma: «è la definizione dello Stato moderno, secondo la
mentalità dominante che lo ha determinato. Da questa definizione di Stato
non siamo ancora fuori: lo Stato, come fonte e origine di ogni diritto, go-
de di questo privilegio d’avere un diritto senza confini».

46 Riguardo al pensiero di Taparelli, cfr., recentemente, Massapinto, In-
troduzione ad uno studio sul principio di sussidiarietà, tesi di dottorato,
pro manuscripto. 

47 Lombardi-Antonini, «Profili costituzionali della libertà di scelta»,
cit., p. 162.

48 Ben diversa concezione viveva invece nella cultura giuridica italiana.
Ad esempio, paradigmatica è la posizione di Raneletti, «Il concetto di
‘pubblico’ nel diritto», Riv. it. per le sc. giur., 1905, p. 353, per il quale: «è
pubblico tutto ciò che, direttamente o indirettamente, è di Stato. Lo Stato è
la sintesi della cosa pubblica, non vi è cosa pubblica, se lo Stato non la
consideri tale». 

49 Così Grossi, Pagina introduttiva (storia e cronistoria dei ‘Quaderni
fiorentini’), Milano, 2001, p. 12 dell’estratto.

50 Cfr., sui limiti del dibattito costituente sui diritti e sulla «impressio-
ne di una certa arretratezza rispetto ai problemi reali che andavano emer-
gendo», Barbera, «Art. 2», cit., pp. 53 sgg.; nonché Gentile-Grasso, La co-
stituzione criticata, Milano, 1999. 

51 L’o.d.g., presentato alla Prima Sottocommissione il 9 settembre 1946,
era così formulato: «La Sottocommissione, esaminate le possibili imposta-
zioni sistematiche di una dichiarazione dei diritti dell’uomo, esclusa quella
che si ispiri a una versione totalitaria, la quale faccia risalire allo Stato l’at-
tribuzione dei diritti dei singoli e delle comunità fondamentali, ritiene che la
sola impostazione veramente conforme alle esigenze storiche, cui il nuovo
statuto dell’Italia democratica deve soddisfare, è quella che: a) riconosca la
precedenza sostanziale della persona umana (intesa nella completezza dei
suoi valori e dei suoi bisogni non solo materiali ma anche spirituali) rispet-
to allo Stato e la destinazione di questo al sevizio di quella; b) riconosca a
un tempo la necessaria socialità di tutte le persone, le quali sono destinate a
completarsi e perfezionarsi a vicenda mediante una reciproca solidarietà
economica e spirituale: anzitutto in varie comunità intermedie disposte se-
condo una naturale gradualità (comunità familiari, territoriali, professionali,
religiose ecc.), e quindi, per tutto ciò in cui quelle comunità non bastino,
nello Stato; c) che per ciò affermi l’esistenza sia dei diritti fondamentali
delle persone, sia dei diritti delle comunità anteriormente a ogni concessio-
ne da parte dello Stato», in La Costituzione della Repubblica nei lavori pre-
paratori della Assemblea costituente, Roma, 1970, VI, p. 323.

52 Cfr., a riguardo, Lombardi-Antonini, «Profili costituzionali della li-
bertà di scelta», cit., p. 164. 
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53 Cfr. Aquarone, L’organizzazione dello Stato Totalitario, Torino,
1990.

54 L’espressione è di Donati, Stato sociale, politiche di welfare e so-
cietà civile, Sociologia e professione, n. 30, 1998, pp. 34 sgg.: «i problemi
più profondi, insieme strutturali e culturali, dello Stato sociale italiano
stanno in una serie di deficit (interni e di relazionamento con l’esterno) che
rimandano alla assenza, emarginazione e colonizzazione della cosiddetta
società civile, sempre che per società civile si intenda la sfera sorgiva dei
comportamenti etici».

55 Cfr., su questo aspetto, Amato, «Aspetti vecchi e nuovi del ‘politico’
e del ‘sociale’ nell’Italia repubblicana», in Il sistema delle autonomie: rap-
porti fra stato e società civile, Bologna, 1981, pp. 91 sgg.

56 Così Baldassarre, «Libertà», ad vocem, in Enc. Giur. Treccani, Ro-
ma, 1989. 

Peraltro, la timidezza sul tema delle formazioni sociali si riscontra in
talune tendenze del pensiero giuridico, come ad es. in Pietro Rescigno (cfr.
Rescigno, Persona e comunità, Padova, 1987) dove si esaurisce il proble-
ma non in favore della sussidiarietà, ma in una forma di timore verso qua-
lunque rapporto con lo Stato. 

57 Cfr. Violante, I cittadini, la legge e il giudice, in Annali della storia
d’Italia, 14, Torino, 1997, LXVII, che osserva: «Nella prima fase del siste-
ma repubblicano i diritti sono assicurati dallo Stato, dalla pubblica ammi-
nistrazione, dai partiti, dai sindacati e dai patronati. La cultura prevalente è
statalista».

Sulla inattuazione della parte dell’art. 2 riguardante le formazioni so-
ciali, cfr., inoltre, Baldassarre, «Diritti inviolabili», ad vocem, in Enc.
Giur., Roma, 1988, p. 18.

58 Sul ruolo del sindacato, cfr. Bognetti, Costituzione, legislazione e
sindacati, Milano, 1988, pp. 9 sgg.

59 Si tratta della sent. n. 396 del 1988, sulla quale v. De Siervo, «La
tormentata fine delle Ipab», in Giur. Cost., 1988, pp. 1974 sgg.. Cfr. peral-
tro già la sent. n. 173 del 1981 – sulla quale v. Palici Di Suni, «Corte co-
stituzionale e delega legislativa in materia regionale: il caso delle IPAB e
dell’ONAOSI», Giur. cost., 1981, pp. 2000 sgg. – e quindi la sent. n.
466/1990. 

60 Così Vittadini, «Introduzione», in Vittadini (a cura di), Liberi di sce-
gliere, Milano, 2002, p. XIV.

Peraltro, è da ricordare come il centralismo della riforma tributaria de-
gli anni Settanta fosse stato il prezzo da pagare in cambio della fine del
congelamento della nascita delle Regioni a statuto ordinario, che, invece,
secondo la Costituzione (VIII Disp. trans. fin.) avrebbero dovuto iniziare a
funzionare già dal 1949.

61 Cfr., inoltre, CNEL, Indagine sulla riforma della assistenza sociale, II.
Il ruolo degli organismi Non Profit nel settore assistenziale, XII legislatura,
Documenti, pp. 18 sgg. Cfr. sul punto Baldassarre, «I diritti sociali nella©

E
di

zi
on

i A
ng

el
o 

G
ue

ri
ni

 e
 A

ss
oc

ia
ti

Democrazia e principio di sussidiarietà 101

imp. Sussidiarietà//  23-06-2005  08:04  Pagina 101



Costituzione», in Paladin (a cura di), Quale futuro per i diritti sociali?, Vi-
cenza, 1996, p. 39, dove si precisa «in America il settore Non Profit copre
circa il 15% dell’attività valutabile economicamente dell’intero Paese. In
Italia soltanto il 2% […] la distanza è enorme». 

Eppure si tratta egualmente di un dato importante. Cfr. Libro bianco sul
Welfare 2003 dove si dimostra che le organizzazioni Non Profit operanti
nel solo campo dell’assistenza sociale attivano nelle entrate un totale di ol-
tre 14,5 mila miliardi delle vecchie lire di cui solo poco più di un terzo è
di origine pubblica, in termini di risorse umane si registrano 150.000 per-
sone regolarmente occupate e circa mezzo milione di volontari. 

62 Cfr. Pastori, «Istituzioni pubbliche e società civile nelle riforme re-
centi», Vita e Pensiero, 1999, 3, pp. 224 sgg. 

63 Cfr. su questi processi De Carli, Sussidiarietà e governo economico,
Milano, 2002, pp. 263 sgg. 

64 Cfr., sul principale limite di tale normativa, Alvisi, «Art. 7, Com-
mento», in Cavaleri-Lamarque, L’attuazione del nuovo titolo V, parte se-
conda, della Costituzione, Torino, 2004, pp. 205 sgg. 

65 Cfr. Tondi Della Mura, Il volontariato nel sistema costituzionale del-
le autonomie, Lecce, 1996.

66 Cfr. Ponzanelli, «Il lungo cammino verso la privatizzazione delle
fondazioni bancarie», Il Corriere Giuridico, 1999, n. 10, pp. 1209 sgg.

67 Cfr., al riguardo, Cafaggi, «L’impresa a finalità sociale», Politica del
diritto, n. 4/2000, pp. 595 sgg.

68 Cfr. Borzaga-Santuari (a cura di), Servizi sociali e nuova occupazio-
ne: l’esperienza delle nuove forme di imprenditorialità sociale in Europa,
Trieste, 1998, pp. 73 sgg. Un interessante punto di riferimento sull’impre-
sa sociale è rappresentato dalla legge belga, che adattata alla realtà italiana
permetterebbe di caratterizzare queste imprese con alcuni aspetti oggi vi-
genti per le associazioni e contestualmente metterle in grado di reggere sul
mercato in termini di capitale sottoscritto, di possibilità di accedere a fi-
nanziamenti, di governance e di capacità di intervento. Si tratterebbe così
di una normativa che renderebbe possibile costituire accanto alle coopera-
tive sociali anche altre forme di società (S.p.A., s.r.l., S.a.S.) a finalità so-
ciale, aumentando così le possibilità di perseguire obiettivi di rilevanza
pubblica attraverso l’utilizzo della forma imprenditoriale. La creazione del-
la figura dell’impresa sociale potrebbe costituire inoltre un fattore decisivo
nel processo di moralizzazione del mercato e costituire una risposta alle di-
scrasie sociali che i processi di privatizzazione inevitabilmente determina-
no quando servizi prima gestiti dallo Stato vengono affidati unicamente a
privati che si muovono in un’ottica di solo profitto (ad es. esclusione di te-
rapie poco remunerative o copertura di linee di trasporto poco frequentate,
o per soggetti disabili). L’assenza del fine di lucro, inoltre, tutela dalle
asimmetrie informative tipiche del settore dei servizi pubblici, che potreb-
bero dare luogo a speculazioni nei confronti degli utenti (non distribuendo
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utili l’impresa sociale non è spinta a diminuire la qualità dei servizi per far
guadagnare di più i proprietari).

L’impresa sociale, inoltre, ha il vantaggio di riuscire a reperire, in virtù
della mission che la caratterizza, sia forza lavoro, sia capitali, a condizioni
vantaggiose per lo sviluppo dell’attività. Molto importante sarà definire il
regime tributario. Potrebbe essere ipotizzato un sistema di agevolazioni ed
esenzioni solo (o accentuate) a favore di quelle imprese sociali che svolgo-
no attività di servizio pubblico, in quanto consentono allo Stato di rispar-
miare le risorse che invece avrebbe dovuto impegnare per rispondere a quei
bisogni. Altra soluzione potrebbe essere invece rappresentata dalla defisca-
lizzazione delle spese per acquisto dei servizi. Per evitare abusi sarà op-
portuno prevedere un regime di controlli tramite certificazione della qualità
dei servizi attraverso agenzie autonome. Da questo punto di vista risulte-
rebbe superato l’approccio riduttivo implicato dal decreto sulle Onlus che
fissa come elemento utile per i vantaggi fiscali il mancato esercizio di
un’attività commerciale. Più adeguato risulterebbe, infatti, identificare tale
elemento nel divieto di distribuzione degli utili a prescindere dal carattere
commerciale o meno della attività, sempre che questa presenti una finalità
sociale. 

69 Cfr., in proposito, Ponzanelli, «Osservazioni», Corriere giuridico,
2/2000, pp. 155 sgg.

70 Si pensi, ad esempio, alla l. n. 382 del 2000, di riforma dell’assisten-
za sociale, che solo marginalmente inserisce i soggetti del Terzo settore nel-
le procedure di programmazione, che rappresentano invece l’ambito strate-
gico più importante al fine di una piena valorizzazione di queste entità.

71 Cfr., sull’emblematico dibattito relativo all’art. 56 del progetto di
riforma della Costituzione all’interno dell’ultima Commissione Bicamera-
le, Violini, «Il principio di sussidiarietà», in Vittadini (a cura di), Sussidia-
rietà: la riforma possibile, Milano, 1998, pp. 54 sgg.

72 Cfr., sulle implicazioni del riconoscimento costituzionale dell’auto-
nomia privata, le interessanti osservazioni di Alvisi, «Art. 7, Commento»,
cit., pp. 205 sgg.

73 Cfr. sul punto Rescigno, «Principio di sussidiarietà orizzontale e di-
ritti sociali», Diritto pubblico, 2002, p. 15, che rispetto all’attuale art. 118
Cost. prospetta che la decisione in ordine alla competenza ad agire sia di
carattere politico e spetti «alla maggioranza del momento». Cfr., riguardo a
questa interpretazione, Franzese, Ordine economico e ordinamento giuridi-
co, cit., p. 86. 

74 Cfr. «Burocrazia: palla al piede del Paese», Il Sole 24 Ore, 17 giu-
gno 2004, dove si riportano dati del World Economic Forum che dimostra-
no come, a causa delle lungaggini burocratiche, in Italia occorrano in me-
dia 64 giorni per avviare un’impresa, contro i 3 della Danimarca, i 5 del
Regno Unito, i 16 dell’Irlanda.

Sul problema della inefficacia dei processi di semplificazione in Italia
e sulla necessità di favorire le potenzialità di dichiarazioni di inizio di atti-©
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vità e autocertificazioni, cfr. Antonini-Bertolissi, «Percorsi sbagliati per
battere la burocrazia», Il Sole 24 Ore, 17 luglio 2004, p. 13. 

Sul rapporto tra semplificazione amministrativa e principio di sussidia-
rietà, cfr. De Carli, Sussidiarietà e governo economico, cit., pp. 175 sgg. 

75 È importante segnalare che all’interno dell’esame alla Camera è stato
ora presentato un emendamento a firma di Elio Vito, Anedda, Volonté e al-
tri che modifica il comma dell’art. 118 Cost. sulla sussidiarietà orizzontale
nei seguenti termini: «Stato, Regioni, Città metropolitane, Province e Co-
muni riconoscono e favoriscono l’autonoma iniziativa dei cittadini, singoli e
associati, per lo svolgimento di attività di interesse generale, sulla base del
principio di sussidiarietà, anche attraverso misure fiscali». Da un lato, quin-
di, si conferma la positiva evoluzione del Senato che ha aggiunto «ricono-
scono» a «favoriscono» e dall’altro, ed è la grossa novità, si prevede un ri-
ferimento anche alle misure fiscali. Inserire questa formula in Costituzione
significa molte cose. Non solo riguardo al sistema Non Profit, come si ve-
drà tra breve, ma anche in relazione alla famiglia. L’ancora troppo scarsa
considerazione fiscale della spesa dei genitori per mantenere ed educare i fi-
gli contribuisce al grave abbassamento del tasso di natalità nel nostro Pae-
se. L’emendamento sulla sussidiarietà fiscale permetterebbe di cambiare re-
gistro. Non solo vincolerebbe il legislatore a un migliore trattamento fisca-
le per il Non Profit, ma fornirebbe alla stessa Corte una nuova arma, desti-
nata a rendere molto più stringente il suo sindacato. Altre misure poco feli-
ci, come la recente stretta fiscale sulle fondazioni bancarie (v. infra) e quin-
di sul loro contributo alla Welfare Society, avrebbero vita difficile.

76 Si tratta peraltro di uno sviluppo che rafforza l’opportunità, per il si-
stema camerale italiano, di un’evoluzione interna nella direzione di una
maggiore democrazia interna anche in applicazione proprio del principio
no taxation without representation. Alle Camere di Commercio è infatti ri-
conosciuto un diritto di prelievo a carico di tutte le ditte che svolgono atti-
vità economica iscritte nei registri e negli albi tenuti dalle Camere di Com-
mercio. 

Problematico sarebbe invece riconoscere l’applicabilità della nuova for-
mulazione a enti come i consorzi di bonifica, in ragione della loro partico-
lare natura giuridica. 

77 Cfr. però anche le contraddizioni del Terzo decentramento evidenzia-
te in Antonini, «Verso un regionalismo a due velocità o verso un circolo
virtuoso dell’autonomia», in AA.VV., Problemi del federalismo, Milano,
2001, pp. 171 sgg.

78 Pastori, «Istituzioni pubbliche e società civile nelle riforme recenti»,
cit., pp. 228 sgg.

79 Cfr. Cesana-Barea, Il Welfare in Europa, Rapporto Cefass 2003, Fi-
renze, 2003, pp. 107 sgg. 

80 Ibidem.
81 Cfr, in proposito, la brillante analisi di Galli Della Loggia, L’identità

italiana, Bologna, 1998, spec. pp. 59 sgg. 
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82 Cfr., sul nesso tra la promozione delle istanze localistiche e lo svi-
luppo della società civile, l’accurata analisi di Wagner, «Creating Civil So-
ciety at the Local Level», in Vittadini (a cura di), I servizi di pubblica uti-
lità alla persona, Milano, 2000, pp. 26 sgg.

83 Così Pesenti, Nuovi modelli di regolazione regionale nei servizi so-
cio-assistenziali, Paper presentato al convegno Sociologia, poliche sociali e
servizi alla persona, 28 novembre 2003, Trento, in specifico riferimento al-
la Regione Lombardia. 

84 Ibidem, in riferimento alla Regione Toscana. 
85 Sui vari modelli regionali di buono scuola cfr. Antonini, «Il buono

scuola del Piemonte e quello dell’Emilia-Romagna: due filosofie al con-
fronto», Non Profit, 1/2001, pp. 35 sgg.; Caravita, «Il buono scuola lom-
bardo», Non Profit, 1/2001, pp. 14 sgg.

86 Cfr. Gennusa, «Le politiche a sostegno della famiglia in Lombardia,
Emilia-Romagna, Toscana, Lazio», in Violini (a cura di), Sussidiarietà e
decentramento, Milano, 2003, p. 350, dove si precisa: «Le politiche lib/lab
si contraddistinguono per il tentativo di contemperare il risvolto privatisti-
co della tutela della libertà di autodeterminazione della famiglia (il cosid-
detto ‘lato lib’ con il risvolto pubblicistico dell’ingerenza statale a tutela di
una – sia pur relativa – eguaglianza di opportunità (il cosiddetto ‘lato
lab’)». 

87 Così Donati, «Quali nuove politiche per la famiglia?», Bologna,
2001, in www.osservatorionazionalefamiglie.it.

88 L’espressione è tratta dal Piano sociosanitario della Regione Lom-
bardia 2002. 

89 Per politiche «societarie» si intendono quelle che «puntano a un nuo-
vo intreccio tra società civile e Stato, secondo un principio di sussidiarietà
‘complesso’, che articola il verticale con l’orizzontale mediante il concetto
di rete, nei servizi, negli interventi e in generale nel lavoro sociale. I siste-
mi societari si orientano a un sistema integrato di interventi e servizi con-
cepito secondo una logica […] societaria tra organizzazioni che incorpora-
no un nuovo principio di libertà e responsabilità solidale». Così, Donati,
«Quali nuove politiche per la famiglia?», cit.

90 Cfr. l. reg. Lombardia n. 23/99; l. reg. Lazio n. 7/2001; l. reg. Abruz-
zo n. 95/1995. 

91 Cfr., sul punto, Rossi, «L’associazionismo familiare in Italia», Bolo-
gna, 2001, in www.osservatorionazionalefamiglie.it, nonché, ivi, Oldini,
«Studio di caso sui Nidi-famiglia».

92 Cfr. Gori, «Long term care: l’Italia tra ritardi e opportunità di svi-
luppo», in Guerra-Zanardi (a cura di), La finanza pubblica italiana. Rap-
porto 2003, pp. 314 sgg. 

93 Cfr., sull’esperienza del «buono anziano», Tesio (a cura di), Il buono
socio-sanitario. Anziani non autosufficienti: il monitoraggio del «buono»
in Lombardia, Milano, 2001. ©
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94 Cfr. Franco-Zanardi, «Introduzione», in I sistemi di Welfare tra de-
centramento regionale e integrazione europea, cit., p. 9. 

95 In tal senso, Muraro, «Federalismo fiscale e sanità nella crisi dello
Stato sociale», cit., pp. 63 sgg. 

96 Cfr. Camerlengo, «Le politiche sanitarie in Emilia-Romagna, Lazio,
Lombardia e Toscana», in Violini (a cura di), Sussidiarietà e decentramen-
to, cit., p. XXX.

97 Sui limiti del «buono scuola statale» cfr., però, Antonini, «Il buono
scuola del Piemonte e dell’Emilia-Romagna: due filosofie a confronto»,
cit.

98 Cfr. Cesana-Barea, Il Welfare in Europa, cit., pp. 77 sgg.; Violini,
«Sussidiarietà, federalismo e devolution in Europa», in Violini (a cura di),
Sussidiarietà e decentramento, cit., pp. 15 sgg.; Iacometti, «Il principio di
sussidiarietà e la sua applicazione nell’Estado autonomico spagnolo», in
Violini (a cura di), Sussidiarietà e decentramento, cit., pp. 35 sgg.; Losco,
«Il federalismo fiscale in Germania: evoluzione e prospettive di riforma»,
in Violini (a cura di), Sussidiarietà e decentramento, cit., pp. 109 sgg.;
Maccarini, «Il sistema sanitario europeo», in Violini (a cura di), Sussidia-
rietà e decentramento, cit., pp. 133 sgg.; Ornaghi, «La globalizzazione-
frammentazione: la spinta verso il federalismo e la sussidiarietà», in Vitta-
dini (a cura di), Liberi di scegliere, Milano, 2003, pp. 6 sgg.; Lombardi, «Il
federalizing process», in Vittadini (a cura di), Liberi di scegliere, cit., pp.
12 sgg.; Vittadini (a cura di), Capitale umano. Ricchezza dell’Europa, Mi-
lano, 2004. 

99 La sentenza, infatti, afferma che «per giudicare se una legge statale
che occupi questo spazio sia invasiva delle attribuzioni regionali o non co-
stituisca invece applicazione dei principi di sussidiarietà e adeguatezza, di-
viene elemento valutativo essenziale la previsione di un’intesa fra lo Stato
e le Regioni interessate, alla quale sia subordinata l’operatività della disci-
plina». 

La specifica modalità descritta dalla Corte per il raggiungimento del-
l’intesa, tuttavia, lascia intravedere «una sorta di inversione dell’onere del-
la prova», perché delinea un rapporto istituzionale con lo Stato dove «la
Regione, per negare legittimamente la propria adesione alla proposta stata-
le d’intesa, è tenuta a dimostrare la propria adeguatezza complessiva. Si
potrebbe, così, parlare di […] presunzione relativa di inadeguatezza del-
l’autonomia (legislativa e amministrativa) regionale». Così Camerlengo,
«Dall’amministrazione alla legge, seguendo il principio di sussidiarietà.
Riflessioni in merito alla sentenza n. 303 del 2003 della Corte costituzio-
nale», in web.unife.it.

Sulle modalità applicative del principio di sussidiarietà anche in riferi-
mento ad altre esperienze straniere, cfr. Antonini, «Spunti sulla giustiziabi-
lità della sussidiarietà orizzontale», Quaderni costituzionali, 2003, p. 636.

100 I primi due commi dell’articolo 72 GG dispongono: «Nell’ambito
della competenza legislativa concorrente, i Länder hanno il potere di legi-
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ferare solo fino a quando e nella misura in cui la Federazione non abbia
esercitato con una legge la propria competenza legislativa. La Federazione
ha in questo ambito il diritto di legiferare quando e nella misura in cui la
realizzazione di equivalenti condizioni di vita nel territorio federale o la tu-
tela dell’unità giuridica o economica nell’interesse dello Stato nel suo
complesso rendano necessaria una disciplina legislativa federale».

101 Cfr. Foà, «Le fondazioni di origine bancaria quali soggetti privati
espressione delle libertà sociali: ‘ordinamento civile’ e ‘sussidiarietà oriz-
zontale’», Foro amministrativo, 2003, pp. 2832 sgg. 

102 Sulle quali cfr. Fusaro, «I servizi locali in Germania: ovvero le atti-
vità economiche comunali a garanzia della Daseinsvorge in bilico tra fine
pubblicistico e mercato», Riv. Dir. Pubbl. Comp. Eur., 2001, pp. 857 sgg.

103 D’Atena, «Costituzione e principio di sussidiarietà», Quad. cost.,
2001, pp. 21 sgg. 
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Capitolo quarto

Il principio
di sussidiarietà fiscale

1. Il principio di sussidiarietà fiscale
a livello orizzontale

1.1. Democratizzare la post democrazia

Il mondo sta cambiando, con epocali trasformazioni che
coinvolgono e quasi trascinano via uno dei concetti cardine
elaborati dalla scienza politica e giuridica moderna: l’idea di
sovranità1. 

In realtà, quello che oggi accade non ha fatto altro che
problematizzare ulteriormente una categoria già da tempo in
discussione2; percepito nel dibattito giuspubblicistico fin dalla
prima metà del Novecento, il fenomeno dell’«eclisse» o del
«crepuscolo» della sovranità è venuto, tuttavia, sempre più
acutizzandosi verso la fine dello scorso millennio.

Lo sviluppo implacabile dei processi di globalizzazione sta
accompagnando, infatti, al tramonto quella costellazione stori-
ca che aveva finora integrato e legittimato il progetto della pri-
ma modernità basato sullo Stato nazione. Si assiste all’emer-
gere di un diritto cosmopolita3 che si muove su binari diver-
sissimi da quelli tradizionali degli Stati, fino a incarnare la fa-
se finale di un processo che tende a riaffermare il primato del-
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la prassi sulle geometrie legali4. Si moltiplicano le forme di
«diritto senza Stato»5 e si parla di lex mercatoria con riferi-
mento alle invenzioni di una prassi giuridica fertilissima e fan-
tasiosa, dove gli attori primari del nuovo palcoscenico giuridi-
co sono i giuristi che operano nelle law firms6. Inoltre, la glo-
balizzazione, provenendo dall’area anglo-americana, trascina
con sé – e mette in circolazione nell’Europa continentale – un
bagaglio gremito delle scelte ideologiche culturali e tecniche
di quel grande pianeta giuridico che è la Common Law7. 

Non solo si allenta il tradizionale monopolio sovrano delle
fonti del diritto, ma la stessa decisione politica non può più
partire per la «tangente» della sovranità, cioè sperare di legitti-
marsi all’interno di una virtualità incontrollata e autoreferen-
ziale8. L’economia nazionale, intesa come economia centrata
essenzialmente sul mercato interno e rivolta o aperta all’ester-
no solo per una sua parte percentualmente minoritaria, è infat-
ti oscurata dall’emergere di un sistema economico globale che
sfugge al controllo di qualunque singolo Stato. L’infrangersi
dell’alleanza tra economia di mercato, Stato sociale e demo-
crazia, quindi, esautora lentamente lo Stato nazionale di quella
capacità politica di proteggere la sua base di legittimità rastrel-
lando risorse fiscali e stimolando la crescita economica. 

Per effetto della globalizzazione, la ricchezza non solo si
connota per una nuova morfologia che la rende sempre più
idonea a una circolazione senza o nonostante le frontiere, ma
nel passaggio dall’economia reale a quella finanziaria tende
addirittura a presentarsi più come un risultato della tecnologia
giuridica che di quella industriale9. 

La metamorfosi dei «confini giuridici»10 e la nuova «meta-
fisica della ricchezza» disegnano quindi un quadro complessi-
vo dove si evidenzia che il fenomeno dell’«eclisse» della so-
vranità realizza una crisi di «paradigma»11 del diritto fiscale,
ius publicum per eccellenza. Le coordinate fondanti del dirit-
to fiscale, radicate – si pensi alla stessa nozione di «sovranità
fiscale» – sulla statualità e sulla materialità della ricchezza,
appaiono, infatti, rivoluzionate dalle spinte della globalizza-
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zione e dal parossismo degli sviluppi tecnologici. Lo Stato na-
zionale, che si era caratterizzato soprattutto come Stato fisca-
le, nel contesto della postmodernità rischia di vedere il suo
potere impositivo diventare solo formale, privato della capa-
cità sostanziale di catturare la ricchezza, ridistribuirla, gover-
narla. La destrutturazione della sovranità fiscale12 si riflette,
inoltre, in una spinta verso l’interconnessione. Nell’economia
del mondo chiuso, infatti, la dimensione internazionale del di-
ritto fiscale si esauriva nei problemi della tassazione dei red-
diti domestici del non residente e dei redditi esteri del resi-
dente, con limitati effetti di spillover delle scelte di politica fi-
scale sulle altre economie13. Nel mondo «aperto» la crescente
interdipendenza rende obsoleta la tradizionale panoplia degli
strumenti di controllo degli Stati e li spinge verso l’affina-
mento di tecniche di seduzione fiscale, dirette ad attrarre la
ricchezza. Stretto tra la ricchezza apolide e le «termiti fiscali»,
lo Stato nazionale è indotto anche a rivolgersi a organismi so-
pranazionali per reagire all’impotenza e al vuoto di efficienza
dovuti alla globalizzazione14. In tale contesto, l’adesione a or-
dini transnazionali, dove l’assioma delle reti si sostituisce a
quello delle gerarchie, sembra accreditarsi come l’unica ipote-
si in grado di salvaguardare «un esercizio effettivo – quantun-
que indiretto e non assoluto – di un potere simil sovrano»15.
Ruoli protagonisti vengono così assunti da Unione Europea,
Fmi, Wto, Banca Mondiale ecc. e gli Stati ne diventano ter-
minali operativi. Si realizza quindi un nuovo paradosso della
sovranità: lo Stato sovrano deve cedere quote di sovranità per
non perderla completamente, in forza di un esproprio fattuale
a opera del mercato16.

La sintesi del processo è chiara: se la sovranità fiscale, in
base al principio no taxation without representation, aveva al-
meno formalmente la sua sede nei Parlamenti nazionali, il pro-
cesso appena descritto compromette questo presupposto. La
difficoltà, o più realisticamente l’impossibilità di esportare
quel principio applicandolo, perlomeno nella stessa misura in
cui si è sviluppato nei contesti nazionali, a queste nuove sedi17,©
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determina pertanto una conseguente perdita di valore assiolo-
gico della formula, che non appare ormai nemmeno più idonea
a individuare, in modo esauriente, la sede reale delle decisioni
fiscali. La prospettazione di un forum decisionale sovranazio-
nale o addirittura mondiale, che possa far rivivere la valenza
democratica della rappresentanza riguardo alle decisioni fisca-
li, appare infatti destinata a scadere nella mera utopia18. 

Questo panorama complesso e articolato, segnato dal
diffondersi di forme di «diritto senza Stato», rinforza piuttosto
la necessità di andare oltre la tradizionale formula no taxation
without representation, elaborata nel contesto dello Stato na-
zione. La cifra della perduta democrazia, in quest’ambito, sem-
bra quindi destinata ad accadere fuori del mero circuito della
rappresentanza politica19: nelle forme della democrazia sostan-
ziale che possono trascendere, completandolo, quel circuito20. 

Si tratta, secondo l’aforisma di Giddens, di «democratizza-
re la democrazia», «democratizzando dal basso», per mezzo
di «forme di democrazia in aggiunta al processo elettorale or-
todosso»21. 

In quest’ottica, il principio di sussidiarietà sembra idoneo a
ricomprendere la complessità delle metamorfosi intervenute,
rivalutando, a fronte della crisi delle sedi tradizionali della so-
vranità statale, la sovranità personale22 anche in relazione al
concorso alla spesa pubblica. 

In base al principio di sussidiarietà fiscale, infatti, posso-
no ritrovare maggiore considerazione diritti personali (come
quello della libertà di scelta23) che nel contesto dello Stato
nazione potevano ritenersi (più o meno) efficacemente com-
pensati in virtù delle prestazioni, a garanzia di altri diritti so-
ciali, che il sistema burocratico impositivo, quando la sovra-
nità statale era ancora rivestita dell’antico smalto, poteva
rendere.

La sussidiarietà fiscale, infatti, si presenta come un corret-
tivo del modello tradizionale «burocratico-impositivo» teoriz-
zato e costruito sotto l’ombrello dello Stato nazione. In base a
essa è possibile enucleare una nuova generazione di diritti so-
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ciali, costruiti sullo schema delle libertà negative ma sostenu-
ti da un valore assiologico che ne evidenzia il nesso con i va-
lori sociali.

Già in altra sede si è evidenziato, ad esempio, come il di-
ritto all’esenzione fiscale dei minimi familiari possa essere
definito come una nuova forma di diritto costituzionale, carat-
terizzato da un contenuto sociale (in quanto relativo ai pre-
supposti economici minimi per un’esistenza dignitosa) ma an-
che da una struttura analoga a quella delle libertà negative,
concretizzandosi, infatti, nella pretesa a una assenza (Abweh-
ranpuch) di interferenza (fiscale) statale24.

Il catalogo dei diritti costituzionali riconducibili a tale
impostazione, anche a seguito dell’espressa previsione in
Costituzione del principio di sussidiarietà orizzontale ex art.
118 Cost., si presta ora a essere ampliato. Ad esempio, il di-
ritto alla libertà di scelta in relazione alla destinazione delle
proprie risorse ad agenti Non Profit che svolgono servizi so-
ciali meritori rivaluta una possibilità di selezione della spesa
sociale efficiente, idonea a svilupparsi secondo un circuito
più ampio di quella che poteva essere definita dal principio
no taxation without representation. Lo stesso federalismo fi-
scale realizza una più diretta ed efficace possibilità di con-
trollo sullo spending power dei governanti, corrispondendo
alla perdita di terreno della sovranità statale sotto la spinta
glocale25. 

È utile, peraltro, precisare che la sussidiarietà fiscale non
potrà mai sostituire lo Stato fiscale o la democrazia rappre-
sentativa nella funzione impositiva; così come in nome della
sussidiarietà orizzontale non si potrà mai postulare la scom-
parsa dello Stato. Esistono, infatti, funzioni statali che non
possono essere devolute né alla società civile, né alle realtà
sub statali, perlomeno garantendo la stessa efficacia: ad esem-
pio, una funzione ultima di programmazione degli interventi
diretta a focalizzare un quadro complessivo di riferimento26 e
di controlli sul sistema dei servizi sociali non può essere di-
smessa dagli enti pubblici in senso stretto. Tuttavia, il loro©
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ruolo può essere ricalibrato – e in tale ambito anche reso più
moderno e efficiente – grazie a un’opportuna applicazione del
principio di sussidiarietà. 

Analogamente sul versante fiscale: ad esempio, la funzio-
ne redistributiva del sistema tributario, prevista dalla Costitu-
zione attraverso la progressività, deve – e non potrebbe esse-
re altrimenti – rimanere una funzione tipica del modello «bu-
rocratico impositivo». Misura e modalità della progressività
del sistema, tuttavia, possono essere riformulate anche attra-
verso il principio di sussidiarietà fiscale, quando il concorso
alla spesa pubblica e alla solidarietà non venga a realizzarsi
esclusivamente attraverso il modello «burocratico impositi-
vo» statale27. 

Infine, la funzione di salvaguardia dell’unità economica
della Repubblica, allo stesso modo, non può essere garantita
efficacemente solo delegandola alle realtà sub statali. Le sue
forme, tuttavia, possono essere realizzate attraverso un mag-
giore rischio del principio autonomistico. 

Si tratta solo di alcune precisazioni, dirette ad anticipare
quanto più compiutamente verrà sviluppato nelle considera-
zioni che seguono. Si è ritenuto opportuno, anche per evitare
facili fraintendimenti o accuse di semplicismo, premetterle al
quadro che segue. 

1.2. La crisi fiscale del Welfare State diventa crisi di demo-
crazia

Un’indagine del Cnel di pochi anni fa esponeva i dati del re-
siduo fiscale italiano e dimostrava che ogni anno un italiano,
in media, riceveva in servizi pubblici circa tre milioni di lire
in meno delle imposte versate allo Stato. Una ricerca pubbli-
cata nello stesso periodo, inoltre, evidenziava come una fami-
glia italiana con un reddito di sessanta milioni lordi e figli a
carico pagasse da sette a tredici volte le imposte di una fami-
glia tedesca con lo stesso reddito28.
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Si tratta di dati emblematici: riflettono adeguatamente la di-
mensione della crisi accaduta quando sul tradizionale modello
di Welfare si è innestato il fenomeno della globalizzazione. 

Il modello italiano di Welfare sviluppato a partire dal do-
poguerra si è fondato, infatti, su un’alleanza tra Stato ed eco-
nomia di mercato29: grazie anche all’effetto della crescita eco-
nomica è riuscito a strutturare un sistema protettivo di garan-
zie sociali30. In uno scenario di crescita economica, anche a
livello di costituzione materiale, si è realizzato un accordo ba-
sato sullo stato sociale: servizi uniformi di massa finanziati da
un prelievo progressivo hanno attuato una profonda redistribu-
zione in natura. Accettata anche dalla minoranza chiamata a
pagare molto di più di quanto non ricevesse, «perché l’au-
mento del reddito nazionale in una società capitalistica senza
grossi traumi assicurava a detta maggioranza guadagni netti
crescenti nel tempo, a dispetto del gravame fiscale»31. 

La filosofia di fondo è stata però di tipo paternalistico: i
servizi, «dalla culla alla tomba», sono stati erogati prevalente-
mente dallo Stato32, finanziati dal sistema tributario progressi-
vo, che garantiva la ridistribuzione della ricchezza anche per
coonestare consensi33, e attraverso il debito pubblico.

È stato il momento della «finanza allegra», che non solo
determinerà un formidabile incremento dell’organico della
pubblica amministrazione (in Italia rispetto agli Usa è, in pro-
porzione, superiore del 15%)34, ma soprattutto graverà sulle
generazioni successive uno straordinario peso in termini di
costo degli interessi del debito pubblico.

La spesa delle pubbliche amministrazioni, che nel 1980 era
pari al 35% del Pil, nel 1990 arriva a toccare il 45,3% del
Pil35. La pressione fiscale, intanto, subirà una crescita costan-
te e draconiana: si passa dal 26% del 1965 al 35% del 1985
fino al 44% del 199836. Il cuneo fiscale sul lavoro dipendente,
di conseguenza, dagli anni Sessanta agli anni Novanta è quasi
raddoppiato e l’Italia, secondo le stime Eurostat, nel 2000 si
colloca al quarto posto tra i Paesi del mondo con il cuneo fi-
scale più elevato.©
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Si verificano, inoltre, forti sacche di sperequazioni: non
c’è stato periodo di imposta, dalla riforma tributaria degli an-
ni Settanta a oggi, che non sia stato coperto da un condono
fiscale. I condoni sono così diventati un’imposta sull’evasio-
ne e i contribuenti si sono divisi tra chi ha concorso alla spe-
sa pubblica pagando le imposte ordinarie previste dalle leggi
tributarie e chi quel concorso ha potuto realizzarlo pagando,
in misura molto ridotta rispetto ai primi, solo una piccola
parte di quanto avrebbe dovuto37. 

All’interno del sistema pensionistico, inoltre, si sono crea-
te situazioni di vero e proprio privilegio (dalle pensioni d’oro
ai baby pensionati) completamente irrelate, dal punto di vista
attuariale, ai contributi effettivamente versati. Infine, il Libro
bianco sul Welfare 2003 evidenzia un’ulteriore asimmetria:
dal 1975 al 2000 la spesa per gli assegni al nucleo familiare è
cresciuta di quattro volte, mentre quella pensionistica di dodi-
ci volte.

Nel suo complesso, nell’ultimo ventennio questo sistema
entra in crisi, da diversi punti di vista. 

Il Welfare State, nato per proteggere l’individuo «dalla cul-
la alla tomba», produce oggi, drammaticamente, «poche cul-
le» e «poche tombe», determinando nuove esigenze di finan-
ziamento che si scaricano in misura sempre maggiore su una
popolazione attiva via via più ristretta. Il Libro bianco sul
Welfare 2003 rileva che il nostro Paese si colloca, in relazione
a un tasso di natalità, al penultimo posto in Europa, e al se-
condo posto nella classifica internazionale dei Paesi più espo-
sti all’invecchiamento38.

Soprattutto con la globalizzazione, l’alleanza (o a volte ve-
ro e proprio pactum sceleris) tra statalismo, economia di mer-
cato e Stato sociale entra in una crisi irreversibile. La globa-
lizzazione, infatti, rompe la catena che legava l’individuo (con
la «i» minuscola), allo Stato energumeno (con la «S» maiu-
scola)39. Tutte le politiche sociali del Novecento si basavano
sull’idea di uno Stato sempre più forte, che avesse se non il
monopolio almeno il dominio e il controllo dell’economia.
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Oggi questo presupposto non esiste più e le leggi che autoriz-
zano la spesa sociale in deficit sono «abrogate», prima ancora
che dai vincoli di Maastricht, dai mercati internazionali. La
ricchezza si sottrae al vincolo territoriale: non è più lo Stato
che sceglie come tassare la ricchezza, è la ricchezza che sce-
glie dove essere tassata40. Emblematico è stato il caso dell’Ir-
landa che, qualche anno fa, grazie a una politica fiscale parti-
colarmente favorevole agli investimenti esteri ha vantato, nel
decennio 1991-2001, un tasso di sviluppo economico pari al
triplo della media europea41.

In Italia e in Europa si attualizza quindi una nuova con-
giuntura economica: il tasso di crescita media degli anni No-
vanta non supera l’1,5% e si assesta allo 0,4% nel 2002, men-
tre in quell’anno gli Usa crescono del 3% e la Cina del 9%.

In questo contesto, che non descrive tanto un mero ciclo
economico quanto un nuovo ciclo storico42, l’accanimento
sulla precedente vecchia formula di Welfare non solo destina
lo Stato alla crisi fiscale, ma determina anche un vero e pro-
prio cortocircuito teleologico. Il fine del Welfare State era
quello di garantire le classi più deboli, ma il peso fiscale che
il suo mantenimento implica, in un contesto globalizzato, ri-
schia di ricadere paradossalmente proprio su quelle classi de-
boli che avrebbe dovuto tutelare43. Il sistema di Welfare, con
il suo peso fiscale, diventa la causa del problema che doveva
risolvere. 

La grande ricchezza, infatti, può sfuggire alla pretesa fisca-
le dello Stato, migrando nei territori dove la pressione fiscale è
meno elevata. La pressione fiscale nazionale, restringendosi il
bacino dei soggetti incisi dalle imposte, finisce quindi per ac-
canirsi e tartassare i redditi medio-bassi, che non possono ave-
re mobilità internazionale, e i cosiddetti «beni al sole». 

Rimane allo Stato l’imponibile offerto dai fattori poco mo-
bili: il lavoro, i consumi, le rendite immobiliari, «anzi la par-
te di tale imponibile rappresentata dai valori individuali più
bassi […] per la mobilità della frangia dei valori unitari più
elevati»44.©
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L’attualità di questo rischio è dimostrata dal fatto che, nel
1996, il 30% delle famiglie italiane rimaneva escluso dall’area
della società dei consumi, ma non da quella del prelievo fi-
scale dell’imposta sul reddito45. È significativo che proprio in
quegli anni inizia a essere evocata, in Italia, l’espressione «ri-
volta fiscale», «in passato impronunciabile»46. 

Peraltro, in tempi più recenti, un rapporto Istat ha denun-
ciato il notevole aumento del rischio della povertà nei cosid-
detti working poors (le coppie monoreddito con figli minori)
proprio a causa del cuneo fiscale. Non appare marginale, nel
descriverne gli effetti, considerare come la finanziaria per il
2003, riducendo il carico tributario sui redditi più bassi, abbia
determinato l’effetto di far uscire 300.000 famiglie dalla so-
glia di povertà. 

Ma anche a prescindere da questa considerazione, il peso
fiscale implicato dal mantenimento dell’attuale sistema di Wel-
fare – nel quale, tuttavia, sopravvivono ancora rendite figlie
del clientelarismo del periodo della finanza allegra47 – assume
proporzioni allarmanti. Nel 2003 per un impiegato con un red-
dito di 37.336 euro, con moglie e figlio a carico, il tax freedom
day cade il 22 giugno e per un operaio con un reddito di
18.700 euro, nelle stesse condizioni, cade il 15 maggio48.

Alla crisi collettiva del modello di Stato nazione si è cer-
cato di opporre nuove strategie di politica economica e socia-
le: patti di concertazione tra le grandi forze sociali (Governo,
sindacati, imprenditori)49, riduzione dell’intervento nell’eco-
nomia, esternalizzazione dei servizi. I risultati sono stati però
deludenti: la spesa pubblica non è diminuita; il controllo del
Welfare è divenuto via via più difficile. L’esternalizzazione dei
servizi non ne ha migliorato la qualità, essendo continuate a
mancare la possibilità di scelta dell’utente e la competizione.
Infine, la mancata attuazione della sussidiarietà fiscale ha im-
pedito che i meno abbienti potessero scegliere di ricevere i
servizi da agenti privati o da agenti statali50. 

Il modello burocratico impositivo di Welfare, all’inizio del
nuovo millennio, necessita quindi di soluzioni più innovative
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di quelle sperimentate nel secolo scorso. L’elettore mediano,
quello che fa da ago nella bilancia dei risultati elettorali, è or-
mai consapevole che il beneficio marginale della spesa pub-
blica è diventato inferiore al sacrificio marginale dell’imposta. 

La globalizzazione, inoltre, ha messo in crisi lo stesso pa-
radigma di fondo della democrazia fiscale: quello della coin-
cidenza nella medesima persona delle figure dell’elettore, del
beneficiario della spesa pubblica e del contribuente. Con la
globalizzazione economica, infatti, il cittadino continua a vo-
tare nel Paese di appartenenza e a beneficiare in tale Paese
della spesa pubblica, «ma può anche, in numerosi casi – co-
me investitore finanziario o come imprenditore o come lavo-
ratore – scegliere il Paese dove pagare almeno una parte dei
tributi»51. 

Si pone quindi in discussione «per la prima volta nell’età
moderna, il no taxation without representation, il principio
che lega tassazione e rappresentanza politica»52.

1.3. Verso nuovi diritti sociali fondati sulla sussidiarietà

La crisi fiscale dello Stato nazione riapre, pertanto, la discus-
sione sul ruolo e la giustificazione del potere53: il principio di
sussidiarietà fiscale, in quest’ambito, può costituire un princi-
pio utile alla ricerca di un nuovo equilibrio tra esigenze dello
sviluppo e solidarietà.

I diritti sociali, infatti, costituiscono ormai, nel loro nucleo
essenziale, un patrimonio culturale «irretrattabile» della civiltà
europea occidentale. Non è quindi in discussione, in fondo,
l’obiettivo della universalità dei diritti sociali54, ma la moda-
lità con cui questo è stato perseguito. In altre parole, quello
che può essere rivisto è il sostanziale monopolio statale nel-
l’erogazione dei servizi sociali, i suoi costi e le sue inefficien-
ze, che spesso hanno reso più nominali che sostanziali le ga-
ranzie universalistiche. Il Terzo settore, a condizione di ade-
guare, modernizzandola, la relativa disciplina normativa, si©
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presenta quindi come il nuovo possibile fulcro dell’erogazio-
ne delle prestazioni aventi valore sociale55.

Tuttavia, altrettanto inevitabili esigenze di contenimento
della spesa pubblica rendono improbabile la sostenibilità di un
modello dove, al finanziamento della spesa prodotta dagli at-
tori pubblici tradizionali, semplicemente si aggiunga il finan-
ziamento di nuovi attori, individuati in base al principio di
sussidiarietà orizzontale. Non è sostenibile l’ipotesi di addi-
zionare alle vecchie forme di spesa nuove forme di spesa. Ci
deve essere, invece, un meccanismo di sostituzione, che ri-
metta al centro la spesa efficace intaccando le rendite e le
inefficienze. «Viviamo un tempo in cui la cifra, i grandi nu-
meri, influiscono sulle scelte che dobbiamo compiere»56.

È opportuno anche che il meccanismo di sostituzione, da
questo punto di vista, sia strutturato compensando la crisi del
principio no taxation without representation e l’affievolimento
della sua virtù democratica. In altre parole, rivisitando attra-
verso la formula della sussidiarietà fiscale il monopolio stata-
le sulla decisione di spesa sui servizi sociali che si realizza nel
tradizionale modello burocratico impositivo. Quest’ultimo ha
spesso favorito gli interessi dei fornitori (burocrati, sindacalisti
ecc.) anziché quelli dei destinatari. Una rendita di posizione ha
protetto i fornitori dei servizi dalla concorrenza, che hanno
spesso utilizzato l’apparato a loro vantaggio, mentre i destina-
tari del servizio non hanno avuto alcuna voce in capitolo57.
Nel modello burocratico impositivo il cittadino, pertanto, si è
visto restituire in termini di servizio quello che ha pagato con
l’imposizione fiscale, diminuito però del costo burocratico del-
la gestione di questo transfert. Il servizio pubblico è stato ero-
gato in una situazione di sostanziale monopolio; ha quindi
facilmente risentito anche di uno scadimento qualitativo58,
ma l’opzione per un servizio «privato» diverso da quello of-
ferto dall’ente pubblico (eventualmente ritenuto inefficiente)
ha dovuto essere pagata (da chi ne aveva la facoltà) con ri-
sorse ulteriori rispetto a quelle già prelevate dall’imposizione
fiscale.
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L’evoluzione suggerita dall’applicazione del principio di
sussidiarietà può quindi correggere questo modello: non solo
agendo sul piano dei soggetti erogatori dei servizi, innestando
elementi di concorrenza rivolti a contemperare solidarietà ed
efficienza, ma anche su quello fiscale, restituendo «sovranità»
al contribuente. 

Il principio di sussidiarietà fiscale, infatti, è declinabile in
varie possibili applicazioni, tutte rivolte a favorire la sovranità
personale. Ad esempio, implicando la precedenza del rispar-
mio fiscale rispetto all’assistenza pubblica (come nel caso del
Familienexistenzminimum), oppure riconoscendo al contri-
buente la possibilità di destinare direttamente una parte del-
l’imposta a favore di soggetti sociali ritenuti meritori, ottenen-
do la detassazione delle relative donazioni (come nel caso del-
la contribuzione etica), riconosciute come forma alternativa di
concorso alla spesa pubblica ex art. 53 Cost. 

In tal modo, una parte del controllo sulla spesa pubblica
non passa più solo attraverso il circuito della rappresentanza,
ma è restituita al contribuente, riconoscendogli una diretta li-
bertà di scelta riguardo ai servizi meritori da finanziare.

È chiaro che l’introduzione di simili meccanismi implica
attente gradualità ed elaborazioni, tra cui senz’altro quelle ri-
volte a prevedere strumenti idonei a superare le cosiddette
asimmetrie informative. Tuttavia, può rappresentare un passo
in avanti verso nuove possibili forme con cui riconsiderare il
problema della garanzia dei diritti sociali. 

Sulla crisi dell’antica formula no taxation without repre-
sentation, che da diversi punti di vista è stata sin qui dimo-
strata, sembra quindi possibile, come già anticipato, giusti-
ficare, in via interpretativa, una nuova generazione di diritti
costituzionali di carattere sociale. Diritti rivolti, sulla base
del combinato disposto di diverse norme costituzionali (ad.
es. artt. 1, 2 e 118 Cost.), a rivalutate le risorse della sovra-
nità personale59 dopo la crisi della sovranità statale60, per
effetto dell’innesto, su questa, delle spinte della globalizza-
zione. ©
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È significativo, da questo punto di vista, ricordare come in
alcune innovative sentenze, proprio la considerazione della
«sussidiarietà fiscale» abbia consentito alla Corte costituzio-
nale tedesca di riproporre una centralità del valore della «di-
gnità umana»61 non altrimenti garantita da logiche di tipo as-
sistenzialistico62.

1.4. La riforma fiscale e la prima formulazione della De Tax:
l’antitesi alla Tobin Tax 

La delega per la riforma fiscale del 2003 ha previsto, fra le al-
tre innovazioni, l’introduzione di un singolare istituto fiscale:
la De Tax (o A Tax), che consentirà di escludere dall’imposi-
zione, sia diretta che indiretta, lo sconto etico concesso dal
venditore al consumatore finale. Se il venditore, quindi, desti-
nerà a finalità etiche (a favore di enti Non Profit impegnati
nella lotta alla povertà ecc.) uno sconto virtuale accordato al
consumatore finale, lo Stato rinuncerà alla sua pretesa imposi-
tiva su tale importo, escludendolo dalla base imponibile del-
l’Iva e delle altre imposizioni a carico del soggetto passivo63.

Il modello De Tax rappresenta una novità culturale per
l’ordinamento tributario italiano che ha sempre faticato a
emanciparsi della sua fondazione, sul finire dell’Ottocento,
nella dottrina dei metafisici tedeschi dello Stato (cfr., infra,
cap. primo, § 1.2). Da diversi punti di vista, nella De Tax
l’impostazione statalistica del rapporto tributario è infatti su-
perata a favore di una forma di concorso alla spesa pubblica
basata sulla libera scelta del cittadino e sul ruolo pubblico di
certi servizi e attività svolti dai privati. Il riconoscimento che
l’obbligo del concorso alla spesa pubblica possa, in alcuni ca-
si e sotto il controllo statale, essere assolto in una forma al-
ternativa a quella tradizionale (burocratico-impositiva) valo-
rizza il ruolo che l’iniziativa economica privata può svolgere
nel perseguimento di quei fini che, in assenza dell’iniziativa
privata, sarebbero comunque a carico dell’ente pubblico.
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Se il privato, come affermava Micheli, destina una parte
dei propri mezzi a un’attività con un largo margine di pubbli-
co interesse (e alla quale lo Stato difficilmente potrebbe ri-
nunciare in assenza dell’iniziativa privata) si determinano
quanto meno una riduzione della spesa pubblica e una ridu-
zione del carico tributario complessivo64.

La diretta destinazione di risorse a finalità di interesse pub-
blico costituisce, pertanto, il presupposto che legittima, dal
punto di vista costituzionale, la rinuncia alla pretesa impositi-
va dello Stato, nel riconoscimento che l’assolvimento del do-
vere inderogabile di concorrere alla spesa pubblica (ex artt. 2
e 53 Cost.) avviene egualmente sulla base della diretta desti-
nazione. È un presupposto di costituzionalità che trova oggi
conferma nel principio di sussidiarietà orizzontale del nuovo
art. 118 Cost., u. co.

La novità culturale della De Tax si radica, quindi, nella sua
immanenza alla sussidiarietà, che consente di valorizzare quel-
le risorse antiche della cittadinanza attiva che, a fronte della
crisi del Welfare State, rivestono oggi un ruolo fondamentale
per la garanzia della coesione sociale. Si tratta, peraltro, di un
ruolo che, proprio nel contesto della globalizzazione, è in for-
te espansione. Ad esempio, negli ultimi anni a livello globale
sono sorte migliaia di Ong (Organizzazioni Non Governative),
non più viste solo come fornitrici di servizi ma come protago-
niste attive della politica pubblica nelle aree che interessano la
tutela dei diritti umani. Mentre nel 1968 a livello dell’Onu so-
lo 377 Ong erano accolte come consulenti dall’Economic and
Social Council, oggi se ne contano quasi 2000. Mentre nel
1990 le Ong rientravano solo nel 12% dei progetti della Banca
Mondiale, oggi esse rientrano in più del 50% dei progetti.

Eppure nel sistema fiscale italiano, le misure di agevola-
zione al settore Non Profit sono molto lontane dai regimi di
altri Paesi. Ad esempio, il regime delle Großspenden (grandi
donazioni) del sistema fiscale tedesco65, quello delle agevola-
zioni ai Charitable Trusts della Gran Bretagna, quello dei
conferimenti alle Onp degli Usa66 fanno impallidire i ridicoli©
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limiti posti, in Italia, dal TU sulle imposte dei redditi alle ero-
gazioni liberali agli enti Non Profit67. 

La De Tax, prevedendo l’esclusione dall’imposizione (an-
che diretta) dello sconto etico, rappresenta quindi un’evolu-
zione importante per il nostro sistema, permettendo, oltretutto,
di superare indirettamente il limite del TU alla deducibilità
delle erogazioni liberali. Il minor gettito erariale, peraltro,
sarà ampiamente compensato. La sussidiarietà non è un prin-
cipio di graziosa concessione, ma metodo di sviluppo che
consente di valorizzare risorse ad alta resa, sia sociale che
economica. 

Da questo punto di vista la De Tax si configura in alterna-
tiva alla teoretica dirigistica della Tobin Tax, dove il problema
in fondo è ancora quello di mettere «sabbia negli ingranaggi»
del sistema produttivo-capitalistico68, secondo quella logica
«luddista» che spesso omette di considerare come senza svi-
luppo non sia nemmeno possibile la solidarietà69. 

La stessa delega per la riforma fiscale, su questo punto,
contiene poi altre rilevanti innovazioni. Ad esempio, la previ-
sione della riduzione del carico fiscale (attraverso la semplifi-
cazione a due aliquote e la No Tax Area) permetterà un ri-
sparmio fiscale di notevoli proporzioni, consentendo, prima
ancora che con il sistema delle deduzioni o detrazioni, una
maggiore libertà di orientare la spesa per i servizi pubblici se-
condo le preferenze (privato o pubblico) dei consumatori. Lo
stesso sistema delle deduzioni, inoltre, sebbene destinato a so-
stituire progressivamente quello delle detrazioni, verrà orien-
tato sulla base di un preciso universo di valori tra i quali, ad
esempio, figura l’istruzione tout court (si aprono quindi nuovi
spazi al riconoscimento della spesa sostenuta per la scuola
privata) e il Non Profit. Altri problemi di equità fiscale oriz-
zontale, inoltre, potranno trovare compensazione nella diversa
modulazione, in relazione all’intensità di tutela accordata al
valore costituzionale di riferimento, degli importi delle dedu-
zioni (deducibilità piena o parziale della spesa).
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1.5. Il diritto costituzionale al risparmio fiscale

La delega per la riforma fiscale prevede una nuova struttura
dell’imposta sui redditi, diretta, «nella forma della riduzione
delle aliquote e della semplificazione, a un nuovo rapporto tra
fiscalità e libertà». La riforma, in alcuni criteri di fondo, è in
linea con il principio di sussidiarietà fiscale, inspirandosi (co-
me esplicita la relazione) 

al decisum della Corte costituzionale tedesca, secondo cui il red-
dito deve essere tutelato come strumento per la libertà personale,
e il risparmio fiscale viene prima dell’assistenza sociale (Steuer-
verschonung geht vor Sozialleistung). La possibilità dell’autoso-
stentamento è di conseguenza prioritaria rispetto all’assistenzia-
lismo statale. Perché le risorse ricevute dallo Stato (alias conces-
se graziosamente dallo Stato, sotto forma di detrazioni ammesse)
non comunicano lo stesso grado di libertà nell’uso delle risorse
autonomamente guadagnate. La Corte costituzionale tedesca ha
così finalmente rovesciato la vecchia concezione dei diritti so-
ciali, costruita più sul paternalismo che sull’effettiva tutela. Nel-
la concezione paternalistica, si trasforma un cittadino, che senza
la pressione fiscale disporrebbe di risorse proprie, in un assistito.
Lo Stato, con un’elevata imposizione fiscale, priva il cittadino
dei mezzi necessari per le sue spese inevitabili (dal mantenimen-
to all’educazione), poi gli riconosce detrazioni o gli concede sus-
sidi (assegni familiari ecc.). Viene così lesa la dignità personale,
che pure è un principio costituzionale fondamentale. Si costringe
infatti un cittadino, che avrebbe le risorse per provvedere auto-
nomamente alle proprie esigenze, a dover compilare moduli, a
sottostare a controlli, a subire vessazioni burocratiche. In questo
modo è anche ridotta, soprattutto per le classi meno abbienti, la
libertà di scelta tra servizi pubblici e servizi privati perché le ri-
sorse restituite spesso non possono più essere utilizzate o desti-
nate senza vincoli imposti dall’alto.

La centralità tematica che nella relazione alla riforma fiscale è
stata assegnata alla giurisprudenza costituzionale tedesca ren-
de utile riproporne più analiticamente i passaggi. ©
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Si tratta di un percorso che nasce dalla questione della tu-
tela costituzionale dei minimi vitali, personali e familiari, ri-
spetto ai quali la Corte tedesca ha favorito un assetto costitu-
zionale decisamente più evoluto rispetto a quello italiano. Ta-
le assetto, configurato proprio attraverso l’applicazione del
principio di sussidiarietà fiscale, si caratterizza per l’emersio-
ne di una vera e propria nuova generazione di diritti sociali
inerenti al Familienexistenzminimum. 

Nella sent. n. 82/60 del 29 maggio 1990 la Corte costitu-
zionale tedesca ha, infatti, affermato il principio della non
assoggettabilità a imposizione del reddito minimo necessario
al contribuente e alla sua famiglia per il fabbisogno vitale70.
Secondo la sentenza, infatti, «Lo Stato che riconosce la di-
gnità dell’uomo come massimo valore giuridico [...] e tutela
il matrimonio e la famiglia non può porre sullo stesso piano
i figli e la soddisfazione di altre esigenze private». Al legi-
slatore fiscale, di conseguenza, è stato precluso «attingere ai
mezzi economici indispensabili al mantenimento dei figli
nello stesso modo con cui attinge ai mezzi utilizzati per la
soddisfazione di esigenze voluttuarie». Il legislatore fiscale,
in altri termini, «deve rispettare la decisione dei genitori a
favore dell’avere dei figli e non può obiettare loro l’evitabi-
lità dei figli (Vertneidbarkeit von Kindern) allo stesso modo
con cui obietterebbe l’evitabilità di altri costi per la condu-
zione della vita»71.

Si è così enucleato il principio che la ricchezza pertinente
ai minimi vitali della famiglia costituisce reddito non dispo-
nibile per l’imposizione fiscale (indisponibles Einkommen) e
per la concreta quantificazione si sono individuate, come ter-
mine di paragone, le prestazioni assistenziali rese per legge
dal sistema del Bundessozialhilfe a copertura delle spese per
i figli72.

Nella stessa sentenza si trova poi affermato che siccome «il
risparmio fiscale viene prima dell’assistenza sociale» è incon-
gruente «che lo Stato privi, tramite l’imposizione, i cittadini
dei mezzi necessari al sostentamento, per ridistribuire successi-
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vamente tali mezzi sotto forma di assegni familiari»73. Più pre-
cisamente la Corte ha concluso che in relazione al manteni-
mento dei figli la possibilità di utilizzare mezzi finanziari au-
tonomamente acquisti rappresenta qualcosa di «qualitativa-
mente diverso» da un finanziamento attraverso transfert stata-
le, poiché l’aiuto statale non comunica, a priori, lo stesso gra-
do di libertà individuale delle risorse autonomamente guada-
gnate74.

In effetti, entrare nella cerchia dei «soggetti assistiti» im-
plica l’attribuzione di uno status giuridico compromettente,
che determina, ad esempio, l’iscrizione in liste dei «bisogno-
si», la necessità di presentare domande, la sottoposizione a
controlli e altri adempimenti burocratici, cui consegue un vul-
nus se la causa di tale condizione dipende solo da una sottra-
zione di risorse da parte del fisco. 

L’argomentazione della Corte tedesca appare pienamente
riproponibile in relazione al contesto italiano dove i diritti so-
ciali riconosciuti dalla Costituzione non assumono una conno-
tazione paternalistica e tutto il sistema ruota intorno alla cen-
tralità del valore della dignità umana. Inoltre, a favore di un
principio di esenzione fiscale del reddito minimo familiare e
della non surrogabilità con gli assegni familiari potrebbe de-
porre anche l’art. 42 Cost., che fa riferimento alla funzione
sociale della proprietà: la quota di ricchezza destinata all’as-
solvimento degli obblighi di mantenimento dei figli costitui-
sce infatti già ex natura rerum una proprietà che assolve una
funzione sociale75.

Notevole importanza rivestono, infine, le pronunce n.
1220/93 e 1852, 1853/97 del 10 novembre 1998, con le qua-
li la Corte di Karlsruhe ha evidenziato la necessità di consi-
derare le spese che i genitori devono necessariamente affron-
tare per sostenere il cosiddetto «bisogno educativo», che è
stato fatto rientrare a pieno titolo nel minimo di esistenza fa-
miliare rilevante ai fini tributari76.

Nel complesso le conseguenze delle dirompenti sentenze
della Corte costituzionale tedesca sono state notevoli. Analiz-©
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zando il quadro normativo oggi previsto in Germania riguardo
alla famiglia77 emerge un dato importante.

La Einkommensteuergesetz (EstG), la legge che disciplina
l’imposta sul reddito delle persone fisiche, contiene un nume-
ro assai elevato (20 articoli) di norme dedicate ad agevolazio-
ni fiscali per famiglie con figli a carico, alle quali si somma-
no le disposizioni che prevedono sgravi fiscali a favore di in-
validi (art. 33b EstG) e di anziani (artt. 79-99 EstG).

Gli interventi di supporto alle famiglie si strutturano in
sgravi fiscali per ogni figlio a carico in applicazione del prin-
cipio del Familienexistenzminimum, declinandosi in detrazio-
ni fiscali per le spese di cura, educazione e formazione dei
figli (artt. 31, 32 e 53 EstG), per quelle di assistenza medica
in considerazione di malattie fisiche o psichiche (art. 33c
EstG) e per le spese di abitazione (art. 34f EstG). È inoltre
prevista l’elargizione del cosiddetto Kindergeld, un contribu-
to monetario corrisposto mensilmente ai genitori fino alla
maggiore età del figlio a cui la Einkommensteuergesetz dedi-
ca gli artt. 62-78.

A queste misure in favore del sostegno dei figli se ne ag-
giungono altre dirette, anch’esse, a finanziare esigenze di ca-
rattere sociale. Si tratta in particolare di riduzioni di aliquota
tributaria per gli invalidi (art. 33b EstG) e di agevolazioni per
l’assistenza degli anziani (art. 10a EstG), prevedendo anche
l’elargizione di un contributo economico aggiuntivo (Alter-
svorsorgezulage: artt. 79-99 EstG)78.

1.6. Un limite alla pressione fiscale 

«Nel Vecchio Testamento (Primo Libro di Samuele, 8: 11-17),
Samuele attribuisce al Re il diritto alla decima parte del pro-
dotto. Tra l’idea dell’imposizione fiscale illimitata e la simbo-
logia della decima, a noi pare che il ‘punto limite’ possa ora
essere costituito e rappresentato dal terzo: dalla terza parte di
reddito prodotto»79.
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È un passaggio della relazione alla legge delega per rifor-
ma fiscale del 2003, anch’esso in linea con il principio di sus-
sidiarietà fiscale e con un’altra importante pronuncia della
Corte costituzionale tedesca (n. 5 del 1995), dove si afferma:
«l’imposta patrimoniale può perciò aggiungersi solamente al-
le restanti imposte sul reddito, nella misura in cui l’onere to-
tale del reddito fiscalmente dovuto rimane, considerando le
entrate, i costi detraibili e altri sgravi, in prossimità di una di-
visione a metà tra pubblico e privato ed evita ricavi imponibi-
li che contrastino con una divisione di onere, prevista da una
aliquota equa, secondo quanto prevede il criterio della capa-
cità di prestazione finanziaria»80. 

Sebbene la sentenza sia relativa essenzialmente all’imposta
patrimoniale, l’affermazione ha una portata che trascende il
problema specifico: «sembrerebbe esserci, dunque, anche un
limite all’imposta sui redditi, che incide su quest’ultima, arre-
standola nel punto in cui l’onere fiscale totale superi il 50%
del patrimonio complessivo del contribuente, considerando a
tal fine ogni tipo di tassazione, entrate, costi detraibili e altri
sgravi»81.

Già in altra occasione, la Corte aveva precisato come la
costituzionalità delle leggi tributarie dovesse essere valutata
anche alla luce dell’art. 2, comma I, GG, perché incidendo
sullo sviluppo della persona sotto i profili patrimoniale e la-
vorativo (aspetti tutelati dagli artt. 14, comma I, e 12, comma
I, GG), queste potrebbero assumere un effetto «strangolante»
(erdrosselnde Wirkung). Si era quindi precisata la necessità di
evitare che venisse leso, attraverso l’imposizione fiscale, il
nucleo stabile dei risultati prodotti dalla sua attività economi-
ca82. Questo principio è stato successivamente sviluppato se-
condo un percorso che dapprima ha condotto a enucleare il
diritto costituzionale all’esenzione del Familenexistenzmini-
mum83, fino a giungere, nella sentenza prima ricordata, a sta-
bilire un limite alla pressione fiscale complessiva. 

Si tratta di una pronuncia decisamente interessante, più che
per la misura del limite, per la sua stessa previsione: un limi-©
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te alla pretesa impositiva dello Stato, affermato da una Corte
costituzionale, costituisce una conferma della necessità di ri-
vedere le categorie fondamentali del rapporto impositivo. 

In particolare, la metamorfosi intercorsa rispetto all’impo-
stazione del secolo scorso si evidenzia in tutta la sua portata
nel confronto tra questa sentenza e quanto V.E. Orlando so-
stenne in Assemblea costituente, per contrastare la previsione
dell’attuale art. 53 Cost. della Costituzione italiana. Secondo
Orlando, infatti, la previsione del diritto dello Stato a preleva-
re le imposte non solo era inutile, ma «anche pericolosa, per-
ché presuppone(va) un limite»84. 

Le parole di Orlando potevano avere ancora significato in
un mondo dove la pretesa impositiva dello Stato costituiva un
riflesso indiscusso e indiscutibile della sua sovranità tributa-
ria. Ma il mondo è cambiato e un limite alle pretese impositi-
ve dello Stato può essere oggi dedotto non solo dalla Costitu-
zione formale, nei termini tradizionali, ma anche dalla stessa
costituzione materiale, in termini innovativi.

È il mutamento dell’ordine economico e finanziario indotto
dalla globalizzazione che giustifica, infatti, un’interpretazione
costituzionale nel senso proposto dalla Corte di Karlsruhe. 

In precedenza si è evidenziato il corto circuito teleologico
del modello tradizionale di Welfare State. Una volta spezzata
la catena Stato-territorio-ricchezza, «lo Stato controlla ancora
il territorio, ma la quota affluente della ricchezza non è più sul
territorio, e quindi non è più controllata dallo Stato. La mac-
china fiscale funziona in modo drammaticamente decrescente.
È sempre meno efficiente, sempre meno capace di garantire le
prestazioni a chi resta sul territorio»85.

Si tratta di un mutamento che incide sulla costituzione ma-
teriale e implica il ridimensionamento del protagonismo fisca-
le nel sistema di Welfare, essendo venuti meno gli stessi pre-
supposti di efficacia che giustificavano il modello elaborato
nel vigore dello Stato nazione86. In questo contesto, possono
essere evidenziati nuovi equilibri tra diritti di libertà e un’im-
posizione fiscale che non è più legittimata come in preceden-
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za, sia sul piano delle prestazioni sociali che garantisce, sia
sul piano della democraticità sostanziale che la sostiene. 

1.7 Il fisco italiano e la famiglia. Spending power riservato
al legislatore a discapito della dignità personale

È difficile negare che il tema della tutela costituzionale del
minimo esente, personale e familiare, sia uno dei problemi più
irrisolti del sistema fiscale italiano. 

Ancora nel 1998 per una famiglia di 5 componenti, a fron-
te di un reddito annuo di circa 24 milioni, il costo implicito
per il mantenimento dei tre figli era stimato dal legislatore fi-
scale in sole 2.400 lire giornaliere ciascuno. In altre parole,
per il legislatore italiano il costo che una famiglia sosteneva
per un figlio in quell’anno era inferiore alla metà di quello
che sosteneva al giorno un fumatore per comprare un pacchet-
to di sigarette. 

A poco risponde l’obiezione che, oltre alle detrazioni fi-
scali, nel nostro ordinamento sono previste misure di tipo as-
sistenziale come gli assegni familiari o l’assegno di maternità
Questi strumenti, infatti, non riguardano la generalità delle si-
tuazioni, poiché sono relativi a una platea ristretta (lavoratori
dipendenti e titolari di pensioni); inoltre, la politica degli as-
segni familiari, in Italia, ha fatto registrare gravi distorsioni87.
Riguardo agli altri strumenti (assegni e buoni) è opportuno ri-
badire che l’erogazione sotto qualsiasi forma di contributi ag-
giuntivi, dal punto di vista dei valori costituzionali coinvolti,
non comunica lo stesso grado di libertà e dignità del risparmio
fiscale (v. infra).

Negli ultimi anni la situazione è migliorata, ma ancora non
sono stati risolti alcuni equivoci di fondo che sono sedimenta-
ti a lungo in quest’ambito, rendendo la situazione italiana
molto arretrata rispetto ad altri ordinamenti, come, ad esem-
pio, quello tedesco, dove una famiglia, in presenza di deter-
minate condizioni, può addirittura arrivare a dedurre fino a
circa 15.000 euro annui per ogni figlio a carico88. ©
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In Italia (situazione al 2002) per un reddito di 15.000 euro
è prevista una detrazione di 516,46 euro per ogni figlio che
corrisponde al riconoscimento di un costo pari a 2.245,77 eu-
ro all’anno, ovvero a 6,15 euro al giorno. È stato poi previsto
il cosiddetto bonus per il secondo figlio: un assegno di 1.000
euro per ogni nato successivo al primo89. 

L’evoluzione rispetto al 1998 è notevole, ma ancora deci-
samente inferiore a quella di altri ordinamenti europei. Ad
esempio, la differenza d’imposta diretta su un reddito nomi-
nale di circa 30.000 euro, per una famiglia con due figli e una
coppia senza figli, era nel 2002 di circa 3.550 euro in Francia
mentre in Italia è stata pari a 1.000 euro. 

Il limitato favor per la famiglia del sistema fiscale italiano
ha quindi non poca incidenza nel determinare una curva estre-
mamente regressiva nell’andamento demografico (cfr., infra,
§ 2). È stato stimato che, supponendo che mediamente un fi-
glio resti a carico della famiglia per circa 20/25 anni, l’inve-
stimento familiare per il suo mantenimento, calcolato a prezzi
costanti, ammonterebbe a circa 190.000 euro90.

Più in generale, Eurostat ha evidenziato che nel 1999 l’in-
cidenza della spesa per «famiglia e bambini» rispetto al totale
della spesa per protezione sociale era pari al 8,5% circa nella
media Ue, contro appena il 3,8% in Italia. 

Un recente studio, rilevando come la bassa natalità rappre-
senti «un freno alla produttività e allo sviluppo, un gravame
sulle spalle delle future generazioni, una condizione generatri-
ce di diseconomie esterne»91, ha sviluppato l’ipotesi di un fon-
do statale a favore di neonati dal quale i genitori possono pre-
levare per l’allevamento del figlio. Più precisamente si ipotizza
un contributo annuo statale di 4.000 euro che corrispondereb-
be, con un realistico tasso di interesse, a circa 50.000 euro do-
po 18 anni. Il conto viene intestato dalla nascita e fino alla
maggior età è alimentato dal contributo annuale. I genitori
possono attingere dal fondo fino a un determinato ammontare
(50%) per le spese di allevamento. Al compimento della mag-
giore età, l’intestatario diviene titolare del conto e ha la possi-
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bilità di utilizzarne l’ammontare entro un certo numero di an-
ni, allo scadere dei quali inizia la restituzione con una lunga
rateizzazione. Si tratta di un’ipotesi provocatoria e di comples-
sa attuazione giuridica ed economica, diretta comunque a riba-
dire «che il produrre futuri adulti è nell’interesse pubblico»92. 

A prescindere dalla fattibilità di questa proposta, è però
utile ribadire che in Germania l’evoluzione del sistema si è
imposta grazie al dirompente intervento del giudice delle leg-
gi che ha affermato il rilievo costituzionale del principio del-
la sussidiarietà fiscale, legandolo a diversi parametri del GG.
In Italia, invece, la giurisprudenza costituzionale, su questo
punto, si è dimostrata alquanto involuta, rimanendo legata a
una visione obsoleta del rapporto impositivo, scarsamente
«conformata» ai principi costituzionali e lasciata in balia del-
la discrezionalità del legislatore, nonostante la Costituzione
italiana contenga elementi che addirittura più esplicitamente
(si pensi al principio di capacità contributiva) del GG impon-
gono il superamento di una presupposta piena discrezionalità
del legislatore in materia. 

L’esigenza di un’interpretazione più rigorosa del dettato
costituzionale, funzionale a ridare vigore a situazioni giuridi-
che prima trascurate, risulta oggi rafforzata anche dall’allen-
tarsi del nesso tra spending power e principio di democrati-
cità, che rende sempre meno giustificabile quella resa alla di-
screzionalità del legislatore che è stata, invece, il costante filo
rosso della giurisprudenza costituzionale sul tema dei minimi
familiari. 

Significativa, riguardo a quella impostazione, è stata la sen-
tenza n. 97/1968, dove la Corte affermava che «il legislatore
può discrezionalmente stabilire, in riferimento a complesse va-
lutazioni economiche e sociali, quale sia la misura al di sopra
della quale sorge la capacità contributiva». Peraltro, la senten-
za aveva contemporaneamente precisato che il legislatore fi-
scale «non può non esentare dall’imposizione quei soggetti che
percepiscano redditi tanto modesti da essere appena sufficienti
a soddisfare elementari bisogni della vita: se così non fosse la©
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legge finirebbe per imporre un obbligo di imposta anche là do-
ve una capacità contributiva è inesistente». Tuttavia, la prima
affermazione stemperava sostanzialmente tutta la portata della
seconda: affermare, da un lato, il principio della intangibilità
del reddito minimo e, dall’altro, rimetterne la quantificazione
alla piena discrezionalità legislativa, significava infatti abban-
donare il problema del «minimo personale» alla discrezionalità
del legislatore, che rimaneva libero di quantificarlo (come fe-
ce) anche in un importo puramente simbolico.

Un’impostazione analoga si riscontra riguardo alla deduci-
bilità delle spese per esigenze fondamentali della vita (spese
mediche, spese per abitazione ecc.). Qui la sentenza di riferi-
mento può essere individuata nella n. 134/1982, dove la moti-
vazione della Corte appare addirittura apodittica. «Restringere
la tassabilità dei redditi secondo un indeterminato criterio di
libera disponibilità di essi significherebbe imporre senza limi-
ti la detraibilità dal reddito disponibile di ogni erogazione di
essi, e senza limiti quantitativi, in necessità primarie dell’esi-
stenza: non dunque soltanto le spese mediche, ma anche a
maggior ragione, perché più difficilmente comprimibili, quel-
le per il sostentamento, per il tetto ecc.». L’argomentazione, in
questo caso, si dimostra costruita sul presupposto di una con-
cezione del principio di democraticità esaurito nel processo di
rappresentanza politica. Segnato da questo presupposto, infat-
ti, il ragionamento della Corte non poteva che concludersi ri-
levando «l’assurdità di tale conclusione» (quella di ammettere
la detraibilità senza limiti delle spese primarie necessarie al-
l’esistenza: conclusione, invece, tanto poco assurda da essere
stata seguita dalla Corte tedesca), per sostenere la necessità di
«riportare il problema nei suoi veri termini, riconoscendo che
la detraibilità non è secondo Costituzione necessariamente ge-
nerale e illimitata, ma va concretata e commisurata dal legi-
slatore ordinario secondo un criterio che concili le esigenze fi-
nanziarie dello Stato con quelle del cittadino chiamato a con-
tribuire ai bisogni della vita collettiva, non meno pressanti di
quelli della vita individuale». 
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In questo ragionamento appare evidente che l’antitesi tra
individuale e collettivo è impropriamente impostata, perché
fondata su una concezione del principio di democraticità dove
alla sovranità individuale è negata ogni possibilità di conside-
razione costituzionale. Secondo la sentenza, infatti, «il punto
di incontro e di contemperamento di tali esigenze varia a se-
conda dell’evoluzione economica, finanziaria e sociale del
Paese e spetta al legislatore ordinario di determinarlo, tenendo
conto di tutti i dati del problema».

La conclusione della giurisprudenza costituzionale si può
quindi sintetizzare nei seguenti termini. Al legislatore è impo-
sto l’obbligo di esentare i minimi personali, ma è libero di
stabilirne la misura in una quota simbolica; il legislatore po-
trebbe inoltre disporre la non detraibilità, o una detraibilità so-
lo parziale, di tutte le spese inevitabili, vale a dire inerenti a
bisogni fondamentali della vita.

Quest’impostazione, radicalmente diversa da quella soste-
nuta dal BverfG nelle pronunce sul Familienexistenzminimum,
si è dimostrata capace di produrre un vero e proprio «effetto
domino» su ogni possibile limite costituzionale alla discrezio-
nalità del legislatore. Il problema della detraibilità delle spese
per esigenze «vitali» è stato, infatti, posto dalla Corte costitu-
zionale italiana sullo stesso piano delle agevolazioni (l’identi-
ficazione è affermata nella stessa sentenza da ultimo citata) o
delle spese per la produzione del reddito. 

Il risultato di quest’assimilazione praticata dalla giurispru-
denza italiana è ictu oculi aberrante: al legislatore è stato co-
stituzionalmente consentito, in astratto, trattare la spesa per
l’acquisto di uno yacht allo stesso modo di una spesa per una
prestazione medica vitale, oppure, di rendere deducibili le
spese per il mantenimento e l’istruzione di un figlio, secondo
gli stessi criteri utilizzati per quelle relative all’allevamento di
un bovino o di un cavallo.

Si tratta di una conclusione che poteva avere una qualche
minima parvenza di giustificazione quando la protezione so-
ciale era ancora alta e indiscussa, ma che appare inaccettabile
oggi alla luce di quanto sin qui si è dimostrato. ©
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Si conferma quindi la necessità di elaborare nuovi criteri
d’interpretazione costituzionale, diretti a rivalutare garanzie
prima trascurate. La stessa Corte costituzionale tedesca ha, ad
esempio, precisato che «proprio all’aumentare della condizio-
ne di necessità finanziaria dello Stato», i margini di discrezio-
nalità del legislatore si allentano perché questi «è tenuto a ga-
rantire un’equa ripartizione degli oneri»93.

La specifica rilevanza che nella Costituzione italiana do-
vrebbe assumere il problema dei redditi minimi, peraltro, non
è solo desumibile dall’espressa previsione del principio di ca-
pacità contributiva94, ma anche dalla qualificazione del dove-
re tributario come dovere inderogabile di solidarietà. Il nesso
teleologico tra gli artt. 2 e 53 Cost. implica, infatti, l’esenzio-
ne dei minimi personali e familiari, perché non è logicamente
sostenibile che i costi della solidarietà siano addossati a quei
soggetti che ne devono essere i beneficiari. In altre parole, dal
combinato disposto degli artt. 2 e 53 Cost., è possibile con-
cludere che riguardo ai redditi minimi difettano gli stessi pre-
supposti perché possa operare il dovere tributario.

Peraltro, si è visto come in linea (solo) teorica questo prin-
cipio non sia stato disconosciuto dalla Corte costituzionale,
che, tuttavia, entrando poi nello specifico delle irrisorie quan-
tificazioni operate dal legislatore, di fronte a questioni di co-
stituzionalità prospettate nel modo tradizionale, ha sempre po-
tuto trincerarsi dietro la necessità di non ledere la discreziona-
lità del legislatore.

La remissione alla completa discrezionalità del legislatore
della disciplina di questi profili dell’imposizione fiscale do-
vrebbe quindi essere superata alla luce di un’interpretazione
costituzionale più moderna, rivolta a ridimensionare, in forza
di una concezione del principio di democraticità più ampia di
quella meramente rappresentativa, i margini di discrezionalità
del legislatore. 

Il principio di sussidiarietà fiscale, infatti, riguardo ai mi-
nimi vitali rivaluta l’aspetto personale della sovranità popola-
re, connettendo l’esercizio alla «sfera di giustizia» personale
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in termini di un diritto sociale a struttura negativa. In altre pa-
role, configura un diritto al non intervento fiscale dello Stato
per permettere di assolvere – laddove è possibile – innanzitut-
to autonomamente (ovvero con risorse proprie) i compiti di ri-
levo sociale relativi al mantenimento della famiglia. Ammet-
tendo l’esistenza di questo nuovo diritto sociale la discrezio-
nalità legislativa non è più illimitata. Non si giustifica, quindi,
a favore del legislatore, come invece affermò la sent. n. 134
del 1982, «la più ampia discrezionalità nel bilanciare le esi-
genze finanziarie dello Stato con quelle del cittadino chiama-
to a contribuire ai bisogni della vita collettiva, non meno pres-
santi di quelli della vita individuale». Questa discrezionalità
poteva trovare giustificazione in una concezione riduttiva del
principio di democraticità: corretti criteri d’interpretazione
dell’impianto costituzionale non sembrano oggi consentire
una tale semplificazione, che rischierebbe di rendere solo for-
male quel principio, a dispetto della sua valenza sostanziale.

1.8. Argomentazioni costituzionali (non tradizionali) su cui
fondare la tutela costituzionale dei minimi familiari

È opportuno precisare che anche le difficoltà inerenti la
quantificazione economica dei diritti costituzionali potrebbe-
ro trovare una soluzione anche nella mera considerazione del
principio di razionalità. Questo principio, infatti, in confor-
mità a quello di non contraddizione, impone un obbligo di
coerenza logica all’interno del sistema legislativo: il legisla-
tore una volta effettuata una scelta è tenuto a rispettarne le
conseguenze logiche. 

Attraverso quest’impostazione il problema della quantifica-
zione dei diritti costituzionali potrebbe trovare una risposta ef-
ficace: la stessa Corte costituzionale tedesca nelle citate sen-
tenze sull’obbligo costituzionale d’esenzione dell’Existenzmi-
nimum si è appoggiata a una struttura argomentativa di questo
tipo. Ha, infatti, assunto come punto di riferimento gli impor-©
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ti garantiti dall’assistenza sociale per dedurne la necessità di
un’equiparazione a essi della quantificazione del minimo
esente95. Il problema della quantificazione dei diritti costitu-
zionali è stato risolto pertanto richiamando il legislatore alle
scelte compiute in un’altra sede (quella dell’assistenza socia-
le), obbligandolo a estendere quella quantificazione anche al-
l’altro ambito (quello fiscale) a esso collegato96.

Questo criterio, assunto alla base della sentenza n. 82/60
del 29 maggio 1990, è stato poi ribadito dalla Corte di Karl-
sruhe nelle sentenze n. 82/198 del 12 giugno 1990 e n. 87/153
del 25 settembre 1992, dove si è rilevata l’insufficienza della
no tax area a coprire il fabbisogno minimo. Anche in questo
caso si è imposto al legislatore l’obbligo di lasciare ai percet-
tori di reddito almeno un importo pari a quello che il legisla-
tore stesso attribuisce, attraverso risorse pubbliche, ai cittadini
bisognosi per la copertura delle loro spese minime di sosten-
tamento97. 

Un analogo iter argomentativo sembra proponibile anche
riguardo all’ordinamento italiano, all’interno del quale sono
evidenziabili scelte legislative idonee a ripercuotersi in un ob-
bligo di coerenza nel campo fiscale.

Il primo dato normativo che occorre richiamare è quello
relativo ai contributi obbligatori imposti dal Codice civile
(artt. 433 sgg.). Il legislatore civilistico, infatti, ha stabilito de-
gli obblighi di mantenimento per i figli e ne ha reso penal-
mente perseguibile (artt. 570 sgg., c.p.) il mancato adempi-
mento. L’obbligo civilistico, inoltre, è esteso a quanto è «ne-
cessario» alle insopprimibili e primarie esigenze della vita,
comprendendo non solo i costi di vitto, vestiario, alloggio – i
cosiddetti alimenta naturalia – ma anche quelli per l’educa-
zione e per l’istruzione98.

La presenza nell’ordinamento italiano di questa normativa
civilistica (la cui inosservanza – si ribadisce – è penalmente
sanzionata) rende quindi possibile affermare che, per un vin-
colo di coerenza con questa scelta, il legislatore è costituzio-
nalmente tenuto a disporre le detrazioni fiscali per il mante-
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nimento dei figli strutturate secondo le medesime quantifica-
zioni. 

Si potrebbe altrimenti verificare, addirittura l’impossibilità
dell’adempimento degli obblighi civilistici proprio a causa
dell’imposizione fiscale. 

Da questo punto di vista, a fronte di una giurisprudenza di
merito che sulla fine degli anni Novanta era solita quantifica-
re in una media di 400.000 lire mensili gli obblighi di mante-
nimento di un figlio, la misura delle detrazioni per i figli sta-
bilite dal legislatore fiscale italiano in quello stesso periodo si
dimostra tuttora irrazionale.

In positivo, la questione della quantificazione del diritto
costituzionale all’esenzione del minimo familiare può quindi
essere impostata secondo una duplice prospettiva.

La prima vorrebbe che la misura sia determinata secondo il
diritto vivente, ossia facendo riferimento alla quantificazione
media operata dai giudici di merito in relazione agli obblighi
di mantenimento. Questa soluzione si presenterebbe con un
buon grado di plausibilità all’interno della prassi del sindaca-
to di costituzionalità, che in diversi modi e riguardo a diverse
fattispecie ha rapportato il proprio giudizio al diritto vivente,
vale a dire alla consolidata applicazione delle norme operata
dai giudici. Si tratterà, peraltro, di stabilire una scala di equi-
valenza in relazione alle fasce di reddito tra i criteri delle
quantificazioni civilistiche e quelle proponibili in ambito fi-
scale.

La seconda prospettiva si sviluppa, invece, dalla quantifi-
cazione operata dallo stesso legislatore fiscale rispetto al mi-
nimo personale esente. È possibile, infatti, facendo riferimen-
to a questa cifra dedurne valori altrettanto oggettivi riguardo
al minimo familiare. Si rimane comunque sempre all’interno
di un obbligo di razionalità e coerenza delle scelte legislative.
In questo modo, la quantificazione è calcolata sulla base di
quanto lo stesso legislatore fiscale stima indicativo della ric-
chezza appena sufficiente a fronteggiare i bisogni della fami-
glia unipersonale. A tale fine si possono utilizzare i coeffi-©
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cienti di appropriate scale d’equivalenza; la più utilizzata nel
nostro Paese è la Scala Carbonaro99, secondo la quale i coef-
ficienti per i quali deve essere moltiplicato il reddito del sin-
golo preso come riferimento sono i seguenti: singolo 1,00;
coppia 1,64; coppia con un figlio 2,16; coppia con due figli
2,64; coppia con tre figli 3,05; coppia con quattro figli 3,44. 

Traducendo in termini di detrazioni (o deduzioni) dal red-
dito le cifre risultanti rappresenterebbero gli aumenti che oc-
correrebbe riconoscere per rendere, si badi bene, non «equo»
– perché allora le cifre dovrebbero probabilmente essere mol-
to maggiori – bensì solo «razionale» il sistema tributario ita-
liano100.

1.9. La rivoluzione della sussidiarietà fiscale: il cittadino ri-
torna «padrone dell’imposta»

L’occasione della riforma fiscale ha aperto una prospettiva di
sperimentazione di nuove e moderne formule di concorso alla
spesa pubblica, dirette a innovare il tradizionale statalismo del
sistema impositivo italiano attraverso l’applicazione del princi-
pio di sussidiarietà orizzontale di cui all’art. 118, u. co., Cost.

Oltre alla De Tax, in precedenza descritta, una novità dalla
portata ben più ampia, infatti, era contenuta nel documento
presentato dal ministro Tremonti in data 3 luglio 2004, dove si
configurava un’ipotesi di forte applicazione del principio di
sussidiarietà fiscale, definendola «contribuzione etica». 

Le dimissioni del ministro ne hanno poi resa incerta la sor-
te: la portata indubbiamente innovativa della proposta, tutta-
via, la renderebbe meritevole, nelle sue linee di fondo, di un
appoggio bypartisan indipendentemente da ogni altra conside-
razione su forme, modalità e tempi con cui la riforma fiscale
sarà portata avanti. 

A prescindere dai possibili sviluppi futuri, in questa sede si
farà comunque riferimento all’ipotesi originaria della «contri-
buzione etica» concretizzata in una bozza di articolato presen-
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tata alla stampa da Tremonti lo stesso 3 luglio 2004. Eviden-
temente l’attuazione concreta della proposta avrebbe richiesto
ulteriori affinamenti, ma nelle sue linee fondamentali il dise-
gno era sufficientemente definito per poterne fornirne una ef-
ficace immagine.

Nel merito, il meccanismo della contribuzione etica si sa-
rebbe applicato all’ammontare del reddito superiore a 80.000
euro nella misura del 2%, in un contesto normativo dove l’a-
liquota massima veniva ridotta al 33% per i redditi superiori
ai 33.000 euro. Un altro 2% (8% per i redditi eccedenti un mi-
lione di euro) sarebbe invece stato destinato a un Fondo spe-
ciale per la famiglia e la ricerca101.

Nel meccanismo, quindi, l’aliquota effettiva al 37% sui
redditi superiori a 80.000 euro era in realtà un’aliquota tradi-
zionale pari al 33% per quanto incassava direttamente lo Sta-
to tramite il tradizionale circuito burocratico impositivo. Il re-
stante 4% (o 10% se si trattava di redditi superiori al milione
di euro) sarebbe stato, infatti, ripartito direttamente tra due
nuovi circuiti finanziari: quello del Fondo speciale per la fa-
miglia e la ricerca e quello per le Onp (Organizzazioni Non
Profit).

Tali circuiti sarebbero stati quindi funzionali a correggere
il tradizionale modello «burocratico impositivo», attraverso
l’applicazione di un meccanismo di sussidiarietà fiscale. In
forza del quale, il Terzo settore, che sta crescendo con una
straordinaria vitalità, di fronte dell’evidente crisi del tradizio-
nale sistema di Welfare State sarebbe stato valorizzato come il
nuovo possibile fulcro dell’erogazione delle prestazioni aven-
ti valore sociale: l’origine ideale delle Onp le qualifica, infat-
ti, come soggetti privati attenti ai bisogni delle fasce più de-
boli. A questo riguardo, la destinazione del 2% a favore delle
Onp trovava diverse giustificazioni, essendo diretta a compen-
sare lo svantaggio competitivo derivante, per questi soggetti,
dal non poter remunerare il capitale investito e dallo svolgere
servizi necessari alla collettività anche in settori meno remu-
nerativi102.©
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In questa sede, tuttavia, interessa soprattutto evidenziare
come tale meccanismo avrebbe rivalutato, correggendola,
l’essenza democratica del principio no taxation without re-
presentation: superando il monopolio pubblico sulla decisio-
ne di spesa riguardo ai servizi sociali, avrebbe restituito «so-
vranità» al contribuente. Quest’ultimo, infatti, avrebbe avuto
la possibilità di concorrere alle spese pubbliche (ex art. 53
Cost.) destinando direttamente una parte dell’imponibile a
soggetti sociali ritenuti meritori. In tal modo, una parte del
controllo sulla spesa pubblica sarebbe uscito dal tradizionale
circuito della rappresentanza politica per essere assegnato al
contribuente, riconoscendogli una diretta libertà di selezione
riguardo ai servizi meritori da finanziare. Il contribuente sa-
rebbe tornato il «padrone dell’imposta» (o almeno di una sua
parte), grazie a questa nuova attualizzazione dell’antico prin-
cipio. 

Riguardo ai soggetti Onp abilitati a entrare nel circuito del-
la contribuzione etica, il meccanismo si fondava, infatti, sulla
diretta destinazione da parte del contribuente, che sarebbe sta-
to quindi il primo giudice della meritorietà del servizio eroga-
to dalla Onp. Il contribuente avrebbe quindi elargito a favore
di un ente della cui efficacia aveva notizia, diretta o indiretta,
tagliando dal basso una buona parte di quelle politiche clien-
telari che spesso nel nostro Paese hanno favorito più gli inte-
ressi dei fornitori dei servizi che quelli dei destinatari, che
hanno avuto ben poca voce in capitolo.

Da questo punto di vista è utile precisare che il meccani-
smo di preventiva selezione successivamente ipotizzato dal-
l’art. 2 della bozza di articolato era solo funzionale a evitare
comportamenti fraudolenti: uno o più contribuenti avrebbero
potuto costituire soggetti ad hoc al solo scopo di rastrellare
indebitamente risorse103. Per questo si richiedeva il requisito
di almeno tre anni di esercizio dell’attività rispetto al momen-
to in cui sarebbero avvenute le donazioni. S’introduceva così
una sorta di barriera elastica, destinata ad auto aggiornarsi di
anno in anno, permettendo anche a realtà nuove, una volta
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maturato il requisito prescritto, di entrare nel circuito. In se-
condo luogo, non si limitava l’ingresso nel circuito alle sole
Onlus in senso stretto, ma venivano ricomprese sia le cosid-
dette Onlus di diritto ai sensi dei commi 8 e 9 del d.lgs. n.
470/96 – tra cui associazioni di volontariato, le organizzazio-
ni non governative, le cooperative sociali – sia le associazioni
di promozione sociale iscritte nel registro nazionale di cui al-
l’art. 7 della l. 383 del 2000. La platea dei possibili beneficia-
ri, nell’intento di non escludere Onp meritorie, era inoltre
estesa anche alle fondazioni e alle associazioni riconosciute
come persone giuridiche104.

Il comma 1 dell’articolo 2 indicava, infine, i settori d’atti-
vità nei quali avrebbero dovuto operare i soggetti Onp per po-
ter rientrare nel circuito della contribuzione etica. Si faceva ri-
ferimento all’art. 10, comma 1, lett. a), numeri 1, 3 e 11 del
d.lgs. n. 460/97: assistenza sociale e socio-sanitaria; benefi-
cenza; ricerca scientifica. Si trattava di una selezione che
avrebbe meritato minori limiti (ad esempio, risultava esclusa
tutta l’area della cooperazione internazionale), ma che in sé
non appariva in contrasto con il principio di sussidiarietà.
Questo, infatti, implica comunque che allo Stato rimanga la
definizione del quadro di riferimento con la relativa decisione
sulle macro aree verso cui indirizzare l’intervento sociale fi-
nanziato dal circuito della contribuzione etica.

La novità culturale immanente nel meccanismo della con-
tribuzione etica si sarebbe prestata anche a innovativi svilup-
pi. Ad esempio, lo Stato avrebbe potuto ammettere i vari sog-
getti al circuito etico, dettando loro però un vincolo di obiet-
tivo funzionale a ottenere uno sgravio della spesa pubblica di-
retta in quel settore105. La logica del meccanismo si basa, in-
fatti, sul riconoscimento che un obiettivo pubblico di Welfare,
in un settore specifico, può essere raggiunto tramite l’inter-
vento diretto dello Stato oppure assegnandolo ai soggetti Onp,
secondo un principio di libertà delle forme. 

In questo modo si rende possibile un passaggio dal vecchio
Welfare State alla nuova Welfare Society, consentendo un ridi-©
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mensionamento della presenza pubblica (ma non solo: anche
quella del privato sociale inefficiente) in determinati settori. Si
soddisfa così quell’esigenza in precedenza evidenziata di con-
tenimento della spesa pubblica complessiva: è certo improba-
bile la sostenibilità di un modello dove, al finanziamento del-
la spesa prodotta dagli attori pubblici tradizionali, semplice-
mente si aggiunga il finanziamento di nuovi attori. La contri-
buzione etica traduce, invece, un meccanismo di sostituzione
che evita il rischio di addizionare la vecchia spesa con quella
a favore dei «nuovi» soggetti Onp, permettendo invece alla li-
bertà di scelta degli utenti di diventare uno strumento per ri-
durre la spesa sociale (pubblica o privata) inefficace, destina-
ta appunto a essere tagliata dal basso.

Una volta introdotto questo strumento, nel medio-lungo
periodo sarebbero state ipotizzabili anche ulteriori evoluzioni,
dirette a massimizzare le potenzialità di un sistema così strut-
turato. Rispetto ai metodi di reclutamento del personale del
Welfare tradizionale, ai meccanismi di carriera, all’utilizzo al-
ternativo delle strutture, si sarebbero aperti spazi a meccani-
smi innovativi (già propri dei modelli anglosassoni) destinati a
sviluppare e governare le implicazioni di quest’innesto di con-
correnza tra pubblico e privato, eliminando le rendite di posi-
zione sulle quali si alimenta l’inefficienza. 

Il completamento del quadro, infine, avrebbe richiesto di
intervenire anche nell’ambito dei metodi di controllo. In In-
ghilterra opera da quattro secoli la Charities Commission che
svolge un controllo molto efficace; un organismo simile esiste
anche negli Usa. Nel nostro Paese un simile compito avrebbe
potuto essere svolto dalla neonata Autority del Non Profit, de-
bitamente potenziata. Per la fase iniziale, in Italia, potevano
ritenersi quindi sufficienti le indicazioni sopra riportate. Nel
lungo periodo, invece, sarebbe stato opportuno sviluppare, per
ogni settore coinvolto, un adeguato sistema di valutazione del-
la qualità: esistono, a questo riguardo, indicatori statistici già
da tempo applicati nei Paesi anglosassoni e in fase di diffu-
sione anche in Italia106. 
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Opportuna sarebbe stata anche la predisposizione di siste-
mi di accreditamento preventivo, costantemente verificati, de-
gli agenti capaci di pubblica utilità, funzionali a facilitare il
superamento delle asimmetrie informative, quali la selection
bias, per cui non vengono scelti gli agenti migliori, e il moral
hazard, cosicché i vantaggi e gli incentivi sono appannaggio
di manager del Non Profit.

1.10. Il «Più dai, meno versi»

Una soluzione ispirata allo stesso principio di sussidiarietà fi-
scale è stata prospettata poche settimane dopo la presentazio-
ne della proposta di «contribuzione etica» dai deputati Benve-
nuto (DS) e Jannone (FI). Si tratta del cosiddetto «Più dai, me-
no versi» (PDL 3459)107, fortemente sostenuto dall’Intergruppo
parlamentare per la sussidiarietà, dal Forum Permanente del
Terzo settore e dalla rivista Vita. La proposta è diretta a ren-
dere deducibili entro una misura ben più ampia di quella at-
tuale le liberalità in denaro o in natura erogate da persone fi-
siche in favore di associazioni e altre organizzazioni non lu-
crative. Come già evidenziato in precedenza, contrariamente a
quanto avviene in altri Paesi europei e negli Usa, l’Italia rico-
nosce una deducibilità sostanzialmente irrisoria per le dona-
zioni a enti Non Profit effettuate dalle persone fisiche. 

La proposta contenuta nel PDL 3459 è quindi rivolta ad al-
lineare l’Italia agli altri Paesi – si legge nella relazione – «a
economia avanzata» dove 

il sistema di rapporti più immediato tra la fiscalità generale e gli
organismi non lucrativi è fondato su un esteso riconoscimento
della deducibilità fiscale delle liberalità elargite dai contribuenti.
È, in altre parole, largamente praticata, nel sistema giuridico tri-
butario di ciascun ordinamento, una politica fondata sull’incenti-
vo naturale che la deducibilità dal reddito imponibile delle ero-
gazioni benefiche implica presso chi procede alle sovvenzioni, a©
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cui consegue, ovviamente, un sostanziale potenziamento auto-
matico della raccolta di fondi presso le istituzioni solidaristiche,
benefiche o etiche in genere. Un potenziamento di agevole attua-
zione che consente, oltretutto, una forma di semplificazione as-
soluta dei meccanismi di dotazione naturale delle predette entità
di sostegno sociale riconnettendole in modo diretto alla sensibi-
lità e alla autonomia personale dei donatori. L’Italia, forte di
consolidate e secolari tradizioni filantropiche, ha spesso dimo-
strato una sua significativa vocazione all’adesione a campagne,
anche televisive, di raccolte, ma ciò che forse caratterizza di più
il nostro Paese è la capacità di procedere a erogazioni di sov-
venzioni su base capillare, con continuità e in forma riservata e
non necessariamente pubblica, con ampio ricorso cioè a elargi-
zioni dirette nelle mani dell’ente beneficiario, attuandosi così il
massimo livello morale di questo tipo di iniziative. Nel nostro
ordinamento tributario il fenomeno delle riduzioni d’imposta
connesse alle liberalità è senz’altro conosciuto, non mancando
varie disposizioni che prevedono forme di riconoscimento fisca-
le delle donazioni, cioè la possibilità di ridurre la pressione fi-
scale specifica relativa all’erogatore con diretta connessione al-
l’effettuazione di liberalità in favore di determinati enti Non Pro-
fit: si possono citare al riguardo gli articoli 10, comma 1, lettere
g), i) e l); 13-bis, comma 1, lettere da h) a i-quater); 65, comma
2, lettere da a) a c), e da c-ter) a c-undecies); 110; 110-bis; 114,
commi 1-bis e 2-bis, lettere a) e b), del testo unico delle impo-
ste sui redditi di cui al decreto del presidente della Repubblica n.
917 del 1986. Quello che però è finora mancato è un generale ri-
conoscimento adeguatamente ampio di questa modalità di soste-
gno, cioè secondo proporzioni significative, dato che a tutt’oggi
le norme vigenti hanno determinato effetti riduttivi sostanzial-
mente secondari se non marginali. Oltretutto le norme in vigore
prevedono differenziate forme limitative anche sul piano dei pre-
supposti soggettivi, che spesso sono troppo elaborati.

La relazione quindi precisa che lo scopo generale del prov-
vedimento è «di natura extrafiscale»108, perché guarda al po-
tenziamento delle strutture benefiche la cui utilità collettiva
appare naturale e immediata, anche se è attraverso «la leva
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tributaria che si intende mettere in atto il senso pratico di
esso»109.

1.11. Un «otto per mille» per il Non Profit

Una nuova ipotesi di applicazione della sussidiarietà fiscale ha
recentemente preso corpo nel progetto di legge presentato dal-
l’on. Giulio Tremonti di un nuovo otto per mille a favore del-
le organizzazioni Non Profit e della ricerca scientifica. 

Questa proposta, che nelle intenzioni del presentatore si
configura come aggiuntiva e non sostitutiva del «Più dai, meno
versi», rispetto a quest’ultima presenta il vantaggio di non co-
stare nulla al contribuente110. Essa, infatti, non si struttura come
una deduzione, ma come una destinazione alternativa di una
parte (l’otto per mille) dell’imposta dovuta a enti Non Profit e
alla ricerca, anziché allo Stato111. L’esercizio della libertà di
scelta, in questo caso, avviene a costo zero per il contribuente,
configurando, nei termini predeterminati dell’otto per mille,
una imposizione volontaria alternativa a quella tradizionale. 

Le motivazioni indicate nella relazione appaiono partico-
larmente indovinate e conformi a molte delle tesi sostenute in
questa stessa sede. Appare quindi opportuno riportarne i prin-
cipali passaggi:

Perché non un altro ‘otto per mille’? Perché, oltre al primo ‘ot-
to per mille’ (che resta naturalmente invariato e autonomo nel
suo titolo e nelle sue modalità di attribuzione e funzionamen-
to), non si mette in campo un secondo ‘otto per mille’, a favo-
re del volontariato e della ricerca scientifica? È, questo, parten-
do dal presente, un modo per andare incontro al futuro. Un mo-
do per sostenere le due sfide che dobbiamo prepararci ad af-
frontare: la sfida demografica; la sfida scientifica […]. Il ‘Pri-
mo settore’ (il privato) finanzia e con grande sforzo il ‘Secon-
do settore’ (lo Stato), quasi con la metà del suo prodotto. Il
‘Secondo settore’ trasferisce invece al ‘Terzo settore’ solo le
briciole di quanto così riceve. Dare così poco, date le enormi©
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potenzialità del ‘Terzo settore’, è insieme un’occasione spreca-
ta e un errore. All’opposto, dare di più, attivando un nuovo ‘ot-
to per mille’ a favore del ‘Terzo settore’, non sarebbe un costo,
ma un investimento. Non una spesa, ma all’opposto un rispar-
mio. In specie, per una società che in futuro sarà relativamente
sempre più vecchia e sempre meno ricca, il ‘Terzo settore’ è
l’unica speranza per produrre, con costi limitati, ma con effetti
di ritorno invece quasi illimitati, la massa crescente di servizi
sociali di cui abbiamo sempre più bisogno. Maggiori servizi
che lo Stato burocratico da solo non sarebbe capace di produr-
re o, comunque, di pagare. Perché, come macchina politica, lo
Stato burocratico è già ora fin troppo grande e fin troppo co-
stoso. La soluzione non è dunque e non può essere: più pubbli-
co impiego nei servizi sociali e più tasse per pagarli, immagi-
nando un’illimitata impossibile espansione dell’imposizione fi-
scale. Dobbiamo certo garantire il funzionamento dello Stato
sociale. Ma dobbiamo anche necessariamente pensare a qualco-
sa di nuovo, aggiuntivo. La soluzione più razionale è appunto
nel ‘Terzo settore’. Ispirata da quello che può sembrare un
‘pensiero laterale’, la scelta di introdurre un secondo ‘otto per
mille’, allargando il campo di applicazione della ‘imposizione
volontaria’, può in effetti apparire politicamente ‘rivoluziona-
ria’. Rivoluzionaria non tanto perché ibrida nuovo e vecchio,
filantropia e sussidiarietà, quanto perché rompe il monopolio
della politica, trasferendo quote di potere e di responsabilità
dallo Stato alla società. Oggi, il disegno del circuito politico-fi-
nanziario è essenzialmente centrale. Si assume infatti che tutto
il sociale sia pubblico, che tutto il pubblico si finanzi via bi-
lancio pubblico, che su tutto il bilancio pubblico possa decide-
re solo la politica. È così che la politica fa da decisore onnipo-
tente e unico sull’universo della spesa pubblica: su causali, ti-
toli, livelli, destinatari della spesa pubblica. È tuttavia, questo,
uno schema superato dalla realtà: non tutto il sociale – e sem-
pre meno lo sarà in futuro – è infatti statale. Se la struttura so-
ciale è cambiata, deve cambiare anche la struttura politica. Se
il ruolo della società cresce, il circuito politico-finanziario non
può restare artificialmente tutto centrale. In parallelo alla realtà
sociale, va disegnata una architettura politica nuova. Per una
società che è sempre più matura e sempre più direttamente
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coinvolta nel sociale non è più solo questione di controllo de-
mocratico sul livello della tassazione. È politicamente strategi-
co un crescente e più diretto coinvolgimento della società nelle
scelte di destinazione e di gestione delle risorse pubbliche.
Dentro uno scenario politico destinato a farsi in futuro sempre
più complesso, la coerenza politica, tra sacrificio fiscale e con-
senso democratico, può essere data proprio da questo schema.
Dallo schema del cittadino che gradualmente diventa padrone
della destinazione dell’imposta. Il nuovo ‘otto per mille’ è coe-
rente proprio con questo schema politico. Il contribuente viene
messo nelle condizioni di effettuare una libera scelta in ordine
ai soggetti che intende finanziare, perché ha conoscenza, diret-
ta o indiretta, della loro capacità di svolgere efficacemente ser-
vizi sociali meritori. Il destinatario del Welfare ha così voce in
capitolo: finanzierà i soggetti efficienti, non finanzierà soggetti
inefficienti […]. Si consente, attraverso la libertà di scelta, un
esercizio responsabile della libertà individuale. Al classico rap-
porto fiscale lineare, tra Stato e individuo, si sostituisce così un
rapporto triangolare, tra Stato-società-persona. Il nuovo ‘otto
per mille’ completa dunque e sviluppa sul piano fiscale il mo-
dello tradizionale di Welfare State, attribuendo ‘sovranità’ al
contribuente che così ottiene la possibilità di concorrere alle
spese pubbliche destinando direttamente una parte dell’imposta
a soggetti del ‘Terzo settore’ che ritiene meritori112.

1.12. La contraddizione di una «sussidiarietà rovesciata»: la
revoca delle agevolazioni alle fondazioni bancarie

A fronte di questi importanti segnali che indicano una positi-
va tendenza verso la sussidiarietà fiscale non poche perples-
sità suscita, invece, la recente abrogazione delle agevolazioni
fiscali alle fondazioni di origine bancaria disposta dall’art. 2
del d.l. n. 168/04 (Interventi urgenti per il contenimento della
spesa pubblica). 

L’art. 12, comma 2 del d.lgs. 17 maggio 1999, n. 153 pre-
vedeva113, infatti, la riduzione dell’imposizione, ai fini delle©
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imposte sui redditi, sulle fondazioni bancarie. La disposizione
riguardava le fondazioni che avevano adeguato gli statuti alle
disposizioni del titolo I del d.lgs. n. 153/1999, alle quali era
concessa la riduzione alla metà dell’aliquota Irpeg (ora Ires)
anche laddove, fino al 31 dicembre 2005, esse fossero state ti-
tolari di una partecipazione di controllo nella società bancaria
conferitaria.

Si trattava di una misura agevolativa in linea con i regimi
fiscali dei più importanti Paesi europei, dove a favore dei sog-
getti assimilabili, per affinità di scopi istituzionali, alle fonda-
zioni bancarie, sono previste: la detassazione dei dividendi e
degli altri redditi da capitale, l’applicazione di aliquote ridotte
per gli altri redditi eventualmente conseguiti, la detassazione
dei proventi derivanti da attività commerciale connessa ai fini
istituzionali, quando questi sono di utilità sociale114. 

Essendo stata abrogata l’agevolazione, con decorrenza dal
periodo d’imposta 2004, alle fondazioni bancarie si applica
ora l’aliquota Ires ordinaria del 33 per cento senza la previ-
gente riduzione della metà. L’abrogazione dell’agevolazione
ha quindi interessato sia le fondazioni che avevano già ceduto
la partecipazione di controllo, sia quelle che avevano ancora
tempo, fino al 31 dicembre del 2005, per procedere alla di-
smissione della predetta partecipazione. 

La revoca dell’agevolazione suscita perplessità anche di or-
dine costituzionale, soprattutto a seguito della sent. n. 301/03
della Corte costituzionale che ha inquadrato le fondazioni di
origine bancaria nei soggetti «dell’organizzazione delle libertà
sociali», facendole quindi rientrare pienamente ed espressa-
mente all’interno della protezione di cui all’art. 118 della Co-
stituzione. 

Siccome tale articolo prevede che lo Stato favorisca i sog-
getti riconducibili alla sussidiarietà orizzontale di cui all’art.
118 Cost., se ne deve dedurre che il contenuto minimo di tale
obbligo è quello perlomeno di non aggravare, rispetto alla le-
gislazione esistente, la situazione normativa e fiscale di tali
soggetti. Altrimenti l’art. 118 Cost. risulterebbe svuotato di
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ogni significato minimamente precettivo. Da ciò deriva, quin-
di, un divieto di reformatio in peius del regime, anche fiscale,
previgente all’entrata in vigore dell’art. 118 Cost., o quanto
meno un fortissimo onere di motivazione delle ragioni che
giustificano un provvedimento che toglie di fatto risorse alla
capacità di spesa sociale delle fondazioni per riportarle allo
Stato, in antitesi con il principio di sussidiarietà.

L’eliminazione delle agevolazioni fiscali alle fondazioni di
origine bancaria rischia, pertanto, una decisa censura di inco-
stituzionalità. Rientra, infatti, nella discrezionalità del legisla-
tore la possibilità di abrogare, in vista del perseguimento del-
l’interesse fiscale dello Stato, i regimi di agevolazione fisca-
le115, fatte salve possibili lesioni del legittimo affidamento116.
Tuttavia, quando un regime agevolativo attua una precisa di-
sposizione costituzionale, come nel caso dell’art. 118 Cost., la
sua abrogazione dovrà essere sottoposta a uno strict scrutiny
da parte della Corte costituzionale.

La Corte costituzionale tedesca, peraltro, riguardo a una si-
tuazione analoga ha precisato che «proprio all’aumentare del-
la condizione di necessità finanziaria dello Stato, il legislatore
è tenuto a garantire un’equa suddivisione degli oneri. Ciò può
essere ottenuto, non da ultimo, riducendo o lasciando decade-
re gli sgravi e le agevolazioni fiscali non imposti dalla Costi-
tuzione»117. 

Il nostro ordinamento fiscale pullula di agevolazioni fisca-
li che non sono riconducibili a un preciso valore costituziona-
le: appare pertanto ingiustificato che queste vengano tagliate
proprio laddove la Costituzione stessa impone di favorire de-
terminati soggetti o attività.

Inoltre, potrebbe essere prospettato anche un vizio d’irra-
zionalità ex art. 3 Cost. per il contrasto con i criteri e i prin-
cipi direttivi che informano la legge delega per la riforma fi-
scale: l’art. 3 della legge n. 81 del 2003 prevede, come si è
già anticipato, che le deduzioni siano articolate «in funzione
dei seguenti valori e criteri: […] Non Profit e attività svolta
nel campo sociale, assistenziale e di promozione sociale e va-©
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lorizzazione etica, culturale e scientifica; volontariato». L’a-
brogazione delle agevolazioni a soggetti Non Profit quali le
fondazioni bancarie appare quindi come una scelta irragione-
volmente contraddittoria con la definizione dei criteri in base
ai quali dovranno essere orientati, nella riforma fiscale, i re-
gimi agevolativi: il legislatore non può da un lato manifesta-
re l’intenzione di agevolare questi soggetti e poi dall’altro ap-
provare un provvedimento che va esattamente nella direzione
opposta. 

2. Il principio di sussidiarietà fiscale
a livello verticale 

2.1. Federalismo, globalizzazione, democrazia

L’infrangersi dell’alleanza storica tra economia di mercato,
Stato sociale e democrazia, che finora ha integrato e legitti-
mato il progetto della prima modernità basato sullo Stato-na-
zione118, determina l’urgenza di una nuova progettualità co-
stituzionale e politica119. In essa la rivalutazione della di-
mensione locale si presenta come uno degli elementi strate-
gici fondamentali. La globalizzazione determina, infatti: «un
forte impulso e una forte logica a favore di una devoluzione
del potere verso il basso […] crea nuove richieste a livello
locale e apre anche nuove possibilità di rigenerare le identità
locali»120.

Si riducono inoltre i benefici per le comunità sub-nazionali
di appartenere a un singolo Stato121: la competizione in un’e-
conomia globale tende a porsi come competizione tra sistemi
regionali122, dove le decisioni di insediamento e investimento
delle multinazionali dipendono sempre più da specifiche rendi-
te di localizzazione. I soggetti che operano all’interno del cir-
cuito economico sono inclini, cioè, a cercare zone caratterizza-
te da condizioni ambientali che ne favoriscano lo sviluppo:
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agilità burocratica, flessibilità dei fattori della produzione,
equilibrio tra gli stessi, possibilità di cooperazione tra imprese.
Da questo punto di vista, la creazione e la gestione di simili
condizioni sono più facilmente realizzabili a livelli subnazio-
nali piuttosto che nazionali123. I livelli regionali e locali di go-
verno «possono favorire, in particolare, adeguati ‘servizi reali’
alle imprese: dalla formazione professionale, manageriale e
imprenditoriale, alla ‘infrastrutturazione’ del territorio, alle reti
di approvvigionamento (idrico, energetico ecc.), ai sistemi in-
tegrati di trasporto e di comunicazione, al cablaggio e al-
l’informatizzazione, ai servizi di disinquinamento»124. 

Si parla così di spinta Global Local, la quale appare desti-
nata a incidere, evidentemente, anche sulla struttura del prin-
cipio no taxation without representation. 

L’argomentazione tradizionale dimostra con efficacia que-
sto nesso: alla vicinanza tra governanti e governati consegue
una maggiore possibilità di monitorare il legame tra costi e
benefici, cioè fra imposte prelevate e servizi resi125, in una di-
namica che rende gli amministratori locali più responsabili nei
loro comportamenti.

Nei paragrafi precedenti (cfr. cap. terzo, § 7) si è già di-
mostrata un’ulteriore implicazione, meno celebrata nelle argo-
mentazioni tradizionali: quella che lega la sussidiarietà oriz-
zontale a quella verticale. È sufficiente quindi ora solo con-
fermarla con un passaggio di Daniel Rops: «il vero federali-
smo […] è un regime che parte dall’uomo stesso, dalla sua
realtà, dal suo comune e dalla sua impresa, lasciandogli in
quei campi il massimo di libertà»126, aggiungendo che questa
implicazione si presta, come si vedrà, anche a sviluppi con-
creti dal punto di vista del federalismo fiscale.

Peraltro, già in altra sede si è evidenziato come in Italia al
metodo del regionalismo dell’uniformità, fallimentare sotto
diversi punti di vista, si sia gradualmente sostituito il metodo
della differenziazione, votato potenzialmente a innescare un
«circolo virtuoso dell’autonomia»127. Nello stesso tempo, si è
anche notato come la consapevolezza complessiva di questi©
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processi abbia spesso faticato ad affermarsi, arenando, per
lungo tempo, lo stesso dibattito sul federalismo in una sorta di
«provincialismo nazionale»128.

La recente revisione costituzionale del Titolo V della Co-
stituzione sembra ora finalmente segnare, pur con tutti i suoi
limiti e le sue contraddizioni129, se non la fine, almeno l’ini-
zio della fine di questo provincialismo nazionale, all’interno
di un processo però faticoso e non sempre lineare. 

2.2. L’attuazione del federalismo fiscale: il sogno di Sturzo

Io sono unitario, ma federalista impenitente. Lasciate che noi del
meridione possiamo amministrarci da noi, da noi designare il no-
stro indirizzo finanziario, distribuire i nostri tributi, assumere le
responsabilità delle nostre opere, trovare l’iniziativa dei rimedi ai
nostri mali; non siamo pupilli, non abbiamo bisogno della tutela
interessata del Nord; e uniti nell’affetto di fratelli e nell’unità del
regime, non nella uniformità dell’amministrazione, seguiremo
ognuno la nostra via economica, amministrativa e morale nell’e-
splicazione della nostra vita130. 

È con voluta provocazione che si scelgono queste parole di
Sturzo per introdurre il tema del federalismo fiscale, nel quale
più strettamente il principio no taxation without representation
si connette con quello della sussidiarietà fiscale (verticale).

Si tratta peraltro in gran parte ancora di una «pagina bian-
ca» della nostra storia repubblicana, o perlomeno di una pagi-
na che attende di essere scritta in modo da attuarne compiuta-
mente presupposti e potenzialità. Non si vuole sostenere, con
questo, quella «vulgata» che troppo facilmente sembra attri-
buire al federalismo fiscale la capacità di risolvere tutti i ma-
li: questo vorrebbe dire «cercare nel posto sbagliato» le rispo-
ste alla crisi della sovranità statale e alle attese dei contri-
buenti131. Più semplicemente si vuole indicare nel federalismo
fiscale una possibile evoluzione idonea, nel contesto della cri-
si dello Stato nazione, a modernizzare e attualizzare alcuni
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elementi del «patto fiscale», anche rendendolo più risponden-
te ai presupposti di fondo del principio no taxation without re-
presentation. 

Per dimostrarlo è utile però dar conto del processo com-
plessivo in corso nel nostro Paese: le riforme non sono com-
partimenti stagni, assomigliano piuttosto a vasi comunicanti
dove l’intreccio delle implicazioni è tale da rendere necessaria
una considerazione dinamica e complessiva dei processi. 

L’attuazione del nuovo art. 119 Cost. costituisce, da questo
punto di vista, una condizione necessaria perché il disegno
costituzionale sul federalismo possa svilupparsi compiuta-
mente. Si tratta di un dato che la giurisprudenza costituziona-
le ha già avuto modo di evidenziare: nella sent. n. 370/2003 si
legge, infatti, che «appare evidente che l’attuazione dell’art.
119 Cost. sia urgente al fine di concretizzare davvero quanto
previsto nel nuovo Titolo V della Costituzione, poiché altri-
menti si verrebbe a contraddire il diverso riparto di competen-
ze configurato dalle nuove disposizioni».

Con una prima metafora si può quindi paragonare la rifor-
ma del Titolo V a un motore che attende il carburante: in man-
canza, per quanto evoluto, non potrà mai essere messo in mo-
to. Il carburante, in questo caso, è l’insieme delle risorse de-
stinate a essere mobilitate dal federalismo fiscale.

Tuttavia, con una seconda metafora si può anche ritenere
che l’impianto del Titolo V rappresenti solo il progetto del
motore e finché non sarà compiuto il IV decentramento (at-
traverso l’allocazione delle funzioni amministrative e il con-
seguente trasferimento delle risorse strumentali, finanziarie e
umane) quel motore, pure disegnato sulla carta della Costitu-
zione, non sia stato ancora effettivamente ultimato. Ne deri-
va che fino a quando non sarà possibile valutare con chiarez-
za il concreto esito dell’applicazione del principio di sussi-
diarietà, indicato nell’art. 118 Cost. e attuato dall’art. 7 della
l. n. 131 del 2003, sarà difficile stabilire con precisione di
quanto «carburante» il motore abbia bisogno per funzionare
a regime. ©
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In altre parole, il meccanismo del federalismo fiscale è
strettamente collegato alla definizione dei quadri competen-
ziali: solo una volta stabilite con chiarezza le funzioni sarà
possibile mettere definitivamente a regime i flussi necessari
al loro finanziamento attraverso meccanismi di federalismo
fiscale. 

A titolo esemplificativo è interessante ricordare il processo
diacronico che ha condotto alla formulazione del d.lgs. n. 56
del 2000. Quel processo aveva, infatti, il proprio presupposto
nel Terzo decentramento, avviato con la l. n. 59/97, cui è se-
guito il d.lgs. n. 112/98 e quindi le leggi regionali generali che
a esso hanno dato completamento. Una volta definito il qua-
dro legislativo delle competenze degli enti sub statali (Regio-
ni, Province, Comuni) lo Stato ha potuto trasferire a questi le
risorse umane, strumentali e monetarie con i d.p.c.m., dalla
cui entrata in vigore è decorso l’inizio della titolarità delle
nuove funzioni. Solo a questo punto è stato possibile disegna-
re quel sistema di federalismo fiscale che si è tradotto nel
d.lgs. n. 56 del 2000132. 

A prescindere da ogni altra considerazione, in particolare
sui problemi cui ha dato luogo il d.lgs. n. 56 del 2000133,
quello che qui si vuole mettere in luce è come, in quella cir-
costanza, il sistema di federalismo fiscale si sia potuto av-
viare solo tre anni dopo la prima previsione normativa del
Terzo decentramento (la legge n. 59 del 1997). L’emanazio-
ne del d.lgs. n. 56 del 2000, dimostra, infatti, come si sia
prolungato per ben tre anni l’arco temporale diretto a dare at-
tuazione a un sistema di federalismo fiscale relativo solo a
un processo di decentramento amministrativo a «costituzione
invariata». 

Per quanto riguarda l’attuazione del nuovo art. 119 Cost. il
quadro di riferimento appare decisamente più complesso di
quello alla base del d.lgs. n. 56 del 2000: mentre in quel caso
si trattava solo di un decentramento amministrativo «a costitu-
zione invariata», il nuovo Titolo V non solo ha inaugurato un
processo di «federalismo legislativo» ma ha anche previsto

156 Sussidiarietà fiscale

imp. Sussidiarietà//  23-06-2005  08:04  Pagina 156



nuovi criteri di allocazione delle funzioni amministrative (alle
quali si ricollega l’attività di spesa) incentrati sui principi di
sussidiarietà e adeguatezza. Rispetto al semplicistico criterio
del parallelismo utilizzato dal vecchio testo costituzionale,
l’innovazione introdotta dal nuovo art. 118 Cost. implica un
processo d’attuazione senz’altro più moderno ma anche più
complesso. Il principio di sussidiarietà, non più fondato su
una logica geometrica qual era quella del parallelismo delle
funzioni, s’ispira a una relazione di adequatio rei et iuris e
implica, pertanto, che la sua concretizzazione si sviluppi at-
traverso momenti consensuali diretti a permettere l’adeguatez-
za delle allocazioni. L’art. 7 della legge n. 131/2003 (cosid-
detta legge La Loggia), infatti, ai fini della distribuzione delle
nuove funzioni amministrative degli enti sub statali, prevede
la conclusione di Accordi in sede di Conferenza unificata e la
predisposizione di disegni di legge diretti, in sede di manovra
finanziaria annuale, a recepire i suddetti accordi134. Inoltre,
nelle materie di competenza legislativa regionale a queste leg-
gi statali dovranno (rectius: potranno) seguire leggi regionali
di attuazione, cui spetterà in concreto definire, in queste ma-
terie, il livello di governo cui la funzione dovrà essere alloca-
ta (Regione, Provincia, Città metropolitana, Comune).

La complessità del quadro è quindi costruita su diverse
coordinate: quella del nuovo federalismo legislativo; quella ri-
guardante il cosiddetto IV decentramento che, in attuazione
del nuovo art. 118 Cost., dovrà interessare il nostro ordina-
mento; quella, infine, della riforma costituzionale in itinere
destinata, nelle intenzioni, a correggere la più vistosa lacuna
della riforma del Titolo V, la mancanza di una Camera territo-
riale, e a prevedere la cosiddetta devolution. 

L’attuale instabilità del quadro costituzionale, la comples-
sità del processo di attuazione legislativa del conferimento
delle funzioni amministrative e la conseguente variabilità in
ordine alla entità delle risorse strumentali, finanziarie e uma-
ne che dovranno essere trasferite, non precludono tuttavia la
possibilità in astratto di definire i nuovi meccanismi del fede-©
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ralismo fiscale e quei principi di quella legge quadro sul fede-
ralismo fiscale cui fa riferimento lo stesso art. 3 della finan-
ziaria 2003135. Limita però la possibilità di stabilire con preci-
sione gli impatti finanziari del decentramento, al punto che,
una volta stabilite le linee fondamentali di quell’assetto, sarà
comunque necessario prevedere una fase transitoria, destinata
a regolare il percorso fino al completamento dei processi di
allocazione delle funzioni. Si evidenzia quindi, soprattutto in
questa fase di transizione, la necessità di prevedere una prima
fase caratterizzata da meccanismi elastici e di clausole di re-
visione periodica che siano in grado di informare i flussi fi-
nanziari agli assetti delle competenze che via via si definiran-
no. Questi assetti, peraltro, potranno essere non uniformi e va-
riare anche riguardo alle diverse scelte che saranno compiute
a livello regionale. Non è infatti detto che le nuove competen-
ze saranno attivate nello stesso momento da tutte le Regioni e
con la stessa tempestività: ad esempio, vi potranno essere Re-
gioni che si attivano e Regioni che, non attivandosi, lasciano
sopravvivere più a lungo la precedente normativa statale nelle
materie eppure di loro competenza136. 

L’esigenza di una fase di transizione è stata prospettata, ol-
tre che dall’Accordo tra Regioni ed enti locali del 23 giugno
2003, anche dalla stessa Corte costituzionale, che nella sent.
n. 37 del 2004 ha evidenziato l’opportunità di prevedere «una
disciplina transitoria che consenta l’ordinato passaggio dal-
l’attuale sistema, caratterizzato dalla permanenza di una fi-
nanza regionale e locale ancora in non piccola parte ‘deriva-
ta’, cioè dipendente dal bilancio statale, e da una disciplina
statale unitaria di tutti i tributi, con limitate possibilità ricono-
sciute a Regioni ed enti locali di effettuare autonome scelte, a
un nuovo sistema».
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2.3. Il federalismo fiscale oltre la «dittatura dei luoghi co-
muni»

La questione del federalismo fiscale, tuttavia, soprattutto nel-
l’ultimo periodo, è stata troppo spesso trattata in modo ap-
prossimativo, prescindendo dai dati e dalle dinamiche in cau-
sa, fino a divenire una sorta di «Babele» dove le più dispara-
te opinioni si sono confuse con disinvolta tranquillità. Emble-
matico è stato l’editoriale con cui un eminente intellettuale sul
Corriere della Sera ha lanciato, quest’estate, l’allarme sui
costi del federalismo. Questi, sollevando l’attenzione preoccu-
pata di molti, ha denunciato infatti che secondo le stime del-
l’Isae l’attuazione del federalismo avrebbe comportato allo
Stato una spesa aggiuntiva di 40 miliardi di euro. Il giorno
successivo l’Isae chiariva che quel dato non era il costo ag-
giuntivo del federalismo, bensì l’entità delle risorse da trasfe-
rire alle realtà sub statali: non si trattava quindi, come inteso
dall’editorialista, di una spesa aggiuntiva (un costo), ma di
una spesa sostitutiva. Altri dati, invece, sono stranamente pas-
sati sotto silenzio, come quelli evidenziati dalla Corte dei
Conti sul decentramento del personale statale in attuazione
della riforma Bassanini. Essi dimostrano non solo che si è de-
ciso di trasferire 21 mila unità (pari al 7% del personale dei
Ministeri) rispetto alle 23 mila previste, ma che di quelle ne
sono state finora assegnate a Regioni ed enti locali solo meno
della metà. Altri dati evidenziano, infine, un fenomeno ancora
più allarmante: a livello statale il numero dei dirigenti dei Mi-
nisteri, dopo la riduzione di circa 1.000 unità tra il 1991 e il
1998 (da 5.600 a 4.600), nel periodo successivo (fino al 2002)
ha raggiunto il numero di 5.900. Si è così ampiamente supe-
rato lo stesso livello di partenza, moltiplicando le strutture
amministrative proprio nel momento in cui si dovevano inve-
ce attuare il federalismo amministrativo e l’esternalizzazione
dei servizi. 

È utile quindi una nuova chiarezza sul tema del federali-
smo fiscale, che vada oltre la «dittatura» di quei luoghi comu-©
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ni che spesso, senza adeguati riscontri, ha regnato intorno al-
l’argomento137. Ad esempio, all’interno dei lavori dell’Alta
Commissione sul federalismo fiscale (ACoFF) sono emerse al-
cune ipotesi attuative che potrebbero completare in modo or-
dinato ed efficiente il percorso italiano verso il federalismo,
garantendo una solidarietà responsabilizzante. 

2.4. L’istituzione, la proroga e il programma di lavoro del-
l’Alta Commissione

L’Alta Commissione per la definizione dei meccanismi strut-
turali del federalismo fiscale (ACoFF) è stata istituita dall’arti-
colo 3, lettera b), della legge n. 289 del 2002 (legge finanzia-
ria 2003), col compito di indicare al Governo «i principi ge-
nerali del coordinamento della finanza pubblica e del sistema
tributario, ai sensi degli articoli 117, terzo comma, 118 e 119
della Costituzione», sulla base delle indicazioni formulate in
sede di Conferenza Unificata da Stato, Regioni ed enti locali
in merito ai meccanismi strutturali del federalismo fiscale.
Con d.p.c.m., da emanare entro il 31 gennaio 2003, avrebbero
dovuto essere stabilite la composizione dell’ACoFF, la data di
inizio della sua attività, ed emanate le norme per il suo fun-
zionamento. La Commissione entro il 31 marzo del medesimo
anno avrebbe dovuto presentare al Governo il documento con-
clusivo dei lavori; entro il successivo 30 aprile l’Esecutivo
avrebbe poi dovuto presentare al Parlamento una relazione
contenente una proposta di attuazione dell’articolo 119 della
Costituzione.

In realtà, il termine si è dimostrato impossibile: il d.p.c.m.
istitutivo dell’ACoFF, con l’indicazione e la nomina dei compo-
nenti, nonché con la definizione dei criteri di funzionamento, è
stato, infatti, emanato soltanto il 9 aprile 2003. Solo da quella
data l’ACoFF ha potuto iniziare i suoi lavori, coadiuvata da un
Comitato tecnico-scientifico e da un Comitato istituzionale, i
cui componenti sono stati nominati con lo stesso decreto. 
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Il successivo 18 giugno 2003 Regioni ed enti locali hanno
approvato un accordo sulle linee fondamentali del federalismo
fiscale, mentre è mancato, fino ad oggi, l’accordo, da rag-
giungere in seno alla Conferenza Unificata, tra Governo, Re-
gioni ed enti locali.

L’articolo 2, ventesimo comma, lettera c) della legge n.
350 del 2003 (legge finanziaria 2004) ha prorogato i termini
per concludere i lavori, prevedendo (all’articolo 2, comma
ventesimo) che l’ACoFF avrebbe dovuto presentare il docu-
mento conclusivo al Governo entro il 30 settembre 2004,
mentre a quest’ultimo sarebbe spettato il compito di presenta-
re al Parlamento una proposta di attuazione dell’art. 119 della
Costituzione entro il successivo 31 ottobre. Questa volta i ter-
mini hanno assunto carattere perentorio: qualora entro il 30
settembre l’ACoFF non avesse concluso i lavori, si sarebbe co-
munque sciolta, mentre al Governo, sempre entro il 31 otto-
bre, sarebbe spettato il compito di riferire al Parlamento i mo-
tivi per cui non intendeva proporre alle Camere l’attuazione
del modello di federalismo fiscale accolto nella Costituzione.

Poiché, ai sensi della legge istitutiva, doveva orientare i
propri lavori in base alle coordinate decise in sede di Confe-
renza unificata (cioè in base all’Accordo tra Governo, Regio-
ni ed enti locali), l’ACoFF veniva a trovarsi nella contradditto-
ria situazione, da un lato, di dover terminare i propri lavori
entro il 30 settembre 2004, e, dall’altro, di non potere portar-
li a termine perché il Governo non poneva la questione del-
l’accordo all’ordine del giorno della Conferenza unificata. 

Per uscire da questa contraddittoria situazione i membri
dell’ACoFF hanno pertanto sollecitato – con una missiva invia-
ta il 7 gennaio 2004 – il ministro dell’Economia e il ministro
per gli Affari Regionali ad inserire nell’ordine del giorno del-
la Conferenza la discussione sui meccanismi strutturali del fe-
deralismo fiscale. Esperito inutilmente questo tentativo, per-
ché l’accordo non è stato raggiunto, e poiché l’ACoFF avrebbe
dovuto in ogni caso concludere i suoi lavori entro il 30 set-
tembre, l’ACoFF ha deliberato di iniziare comunque i lavori,©
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sulla base del dettato costituzionale e del documento sul qua-
le avevano convenuto Regioni ed enti locali il 18 giugno
2003. Di tale decisione è stata data comunicazione al presi-
dente del Consiglio.

L’ACoFF ha quindi iniziato e sviluppato l’elaborazione di
ipotesi attuative, articolando la propria attività in 13 gruppi di
lavoro, ai quali hanno partecipato, oltre ai membri dell’Alta
Commissione, i componenti del Comitato tecnico scientifico e
del Comitato istituzionale, nonché esperti interni ed esterni al-
la PA, per un totale di oltre un centinaio di tecnici. 

Ognuno dei 13 gruppi ha elaborato materiali, anche di ana-
lisi quantitativa, e prodotto una specifica relazione di sintesi.
Si sono svolte numerose riunioni dei gruppi di lavoro, portate
in discussione in tre giornate di lavoro collettivo, che hanno
coinvolto tutti i partecipanti. In sintesi il percorso di tali atti-
vità è rappresentato nel sito internet dell’Alta Commissione
(www. governo.it/Presidenza/ACoFF).

I materiali sinora prodotti, tuttavia, attendono ancora di es-
sere comunque orientati sulla base delle indicazioni prove-
nienti, una volta che sarà raggiunto, dall’Accordo tra Stato,
Regioni ed enti locali, che costituisce la premessa indispensa-
bile per il perfezionamento giuridico degli obblighi cui fa ri-
ferimento la finanziaria per il 2004. 

Vista la situazione, in data 24 settembre 2004 il Consiglio
dei ministri ha deliberato di prorogare di un anno i lavori del-
l’ACoFF approvando un emendamento al disegno di legge di
conversione del decreto legge n. 220 del 2004, convertito con
la l. n. 257/04.

2.5. I principi fondamentali di coordinamento della finanza
pubblica

La complessità del quadro astrattamente configurabile dell’au-
tonomia impositiva rende molto delicata la questione della de-
finizione dei principi di coordinamento del sistema tributario
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della Repubblica destinati a garantire, ai sensi del nuovo art.
119 Cost., un ordinato funzionamento del sistema138.

Un primo insieme di principi di coordinamento, la cui de-
finizione non appare particolarmente complessa, potrà riguar-
dare senz’altro la specificazione dei principi costituzionali di
equità e progressività del sistema, inclusi quelli di razionalità
e coerenza dei singoli istituti tributari e del sistema tributario
nella sua totalità. Altri principi utili potranno poi essere quel-
li della semplificazione degli adempimenti posti a carico dei
contribuenti, della trasparenza delle decisioni di entrata e di
spesa, dell’efficienza che ogni amministrazione deve garanti-
re in termini di costi e benefici riguardo all’amministrazione
dei tributi.

Più delicata appare invece la concretizzazione normativa
diretta ad assicurare uno sviluppo armonico della finanza lo-
cale: si tratta dei principi della non esportabilità dell’imposta,
della non sovrapposizione con le imposte statali e della garan-
zia della cosiddetta accountability. 

Il principio della non esportabilità dell’imposta è diretto a
limitare i costi sopportati dai non residenti e a far gravare
l’imposta sui cittadini-utenti dei servizi locali, in sintonia con
la ratio che fonda un sistema di federalismo fiscale. È oppor-
tuno quindi che rimanga ben visibile il collegamento tra i tri-
buti e i benefici potenzialmente ottenibili dai contribuenti-re-
sidenti. 

Anche la definizione normativa del principio della non so-
vrapposizione delle imposte locali con quelle statali richiederà
particolare attenzione. Si tratta di un principio molto delicato.
In via teorica, infatti, si può ritenere che se tale principio non
venisse previsto si potrebbe correre il rischio che i tributi pro-
pri degli enti sub statali possano arrivare, per assurdo, a pren-
dere gradualmente il posto di quelli statali, mentre il Titolo V

riserva allo Stato competenze di grandissima importanza co-
me quella della perequazione. Occorre aggiungere però che
potrebbe anche verificarsi il rischio contrario: una formulazio-
ne troppo stringente potrebbe permettere allo Stato di nullifi-©
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care l’autonomia impositiva degli altri enti semplicemente
estendendo la propria potestà su tutte le materie imponibili.
Nella traduzione normativa di questo principio occorrerà
quindi cercare di raggiungere un punto di equilibrio tra questi
due opposti rischi. 

Il terzo principio che dovrà essere attentamente considera-
to riguarda la cosiddetta accountabilty, ovvero la necessità
che la responsabilità impositiva non risulti dissociata rispetto
alla responsabilità di spesa, assieme a quello della «lealtà isti-
tuzionale», del quale una formulazione interessante si trova
nella legge organica spagnola sul finanziamento delle Comu-
nità autonome (LOFCA), imponendo la verifica periodica di co-
me le decisioni statali si impattano sulla finanza decentrata. 

Un ruolo cardine dovrà poi essere riconosciuto al principio
di correlazione tra prelievo fiscale e beneficio connesso alle
funzioni esercitate: si tratta di un principio dalla portata alta-
mente innovativa139. Applicato correttamente, potrebbe con-
sentire un coerente riordino delle basi imponibili tra le istitu-
zioni, e fungere da filtro nell’istituzione dei tributi propri. Ta-
le principio si basa sulla considerazione che debba sussistere
un legame tra il prelievo fiscale e il beneficio fornito dall’en-
te che percepisce il gettito. In altre parole è diretto a garantire
la corrispondenza tra responsabilità finanziaria e amministrati-
va, in modo che gli enti abbiano la responsabilità finanziaria
delle competenze da amministrare. Ovvero, in termini tributa-
ri, che si realizzi una tendenziale equivalenza tra «cosa tassa-
ta» e «cosa amministrata».

Innovative applicazioni potranno poi riguardare la cosiddet-
ta sussidiarietà fiscale: è infatti opportuno, sia al fine di limita-
re l’espansione delle burocrazie regionali e locali, sia al fine di
permettere un guadagno in termini di dignità personale ai cit-
tadini, che il principio di sussidiarietà verticale, che ha ispirato
la devoluzione di funzioni dal centro alla periferia, si accom-
pagni a una decisa valorizzazione del principio di sussidiarietà
orizzontale. In questo modo vengono favorite condizioni di cit-
tadinanza attiva, si evita la tentazione di gestioni «paternalisti-
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che» dei servizi pubblici, si valorizzano le risorse della società
civile presenti sul territorio. Le istituzioni, all’interno del pas-
saggio dal Welfare State alla Welfare Society, sono chiamate a
valorizzare le forze sociali in grado di dare autonoma risposta
ai propri bisogni e a quelli collettivi. In questo senso, il princi-
pio di sussidiarietà impone, laddove è possibile e tecnicamen-
te praticabile, di utilizzare anche lo strumento fiscale per age-
volare realtà, come le famiglie e le imprese Non Profit, che già
contribuiscono alla costruzione sociale.

Infine, occorre anche precisare che il nuovo testo dell’art.
119 Cost. aggiunge l’espressione «applicano» a quella «sta-
biliscono»: è possibile che con questa formulazione si sia vo-
luta riconoscere alle Regioni un’autonomia tributaria estesa
anche a fasi del procedimento del prelievo (liquidazione, ri-
scossione, accertamento), sempre nei limiti stabiliti dai prin-
cipi statali di coordinamento. Bisognerà però porre attenzio-
ne che dalla finestra del federalismo non rientrino tutti quei
difetti che con tanta fatica e tanti sforzi si è cercato di cac-
ciare dalla porta: duplicazioni, complicazioni inutili, aggravi
per i contribuenti ecc. Tempo fa Gobetti, in un suo scritto,
volle precisare che «il contribuente italiano paga bestem-
miando lo Stato; non ha coscienza di esercitare, pagando, una
vera e propria funzione sovrana»140. Il rischio, nel futuro, che
il contribuente italiano si trovi a pagare le imposte «bestem-
miando» la Regione o il Comune, dovrà essere valutato con
attenzione.

2.6. Un’ipotesi di sviluppo del sistema tributario della Re-
pubblica

All’interno dei lavori dell’ACoFF, e in particolare nelle relazio-
ni del suo presidente Vitaletti, è stata fortemente sostenuta la
necessità di suggerire una possibile distribuzione delle impo-
ste e dei poteri tributari che potesse garantire la massima at-
tuazione del principio di correlazione.©
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È importante precisare che, a fronte del rilevante decentra-
mento di funzioni in attuazione del nuovo Titolo V, i tributi
propri in senso stretto (quelli istituti con legge regionale, ov-
vero i tributi propri «autonomi») non potranno rappresentare
la principale fonte della finanza regionale e locale, che dovrà
essere costituita per la maggior parte da compartecipazioni e
da tributi propri «derivati» (ovvero istituiti dalla legge statale,
il cui gettito è devoluto alle Regioni, che hanno anche margi-
ni di intervento sulla normativa nei limiti stabiliti dalla legge
statale istitutiva). 

È comunque utile evidenziare che il nuovo art. 119 Cost.
prevede per gli enti territoriali «compartecipazioni al gettito di
tributi erariali riferibile al loro territorio». Il «principio della
territorialità dell’imposta» e il mancato riferimento alla nozio-
ne di quota, infatti, dovrebbero implicare il superamento del
meccanismo della «riserva d’aliquota uniforme», su cui, inve-
ce, si è basata la riforma attuata con il d.lgs. n. 56 del 2000,
non permettendo di considerare gli effetti della progressività
(che determinano aliquote medie più alte nelle Regioni più
ricche). Inoltre, il principio di territorialità implica che il get-
tito del tributo erariale compartecipato affluisca alle Regioni
al cui territorio è riferibile ed esclude che la compartecipazio-
ne sia destinata a confluire in un fondo perequativo per poi es-
sere ripartita. 

A questo riguardo è importante precisare che anche in un
sistema costruito prevalentemente sulle compartecipazioni sa-
rebbe possibile, da diversi punti di vista, non solo stabilire ef-
ficaci meccanismi di responsabilizzazione, ma consentire an-
che alle Regioni significativi margini per una politica fiscale.
Ciò potrebbe essere ottenuto sia attraverso compartecipazioni
«attive», strutturate sul principio di correlazione, sia consen-
tendo alle Regioni e agli enti locali importanti margini di ma-
novra sui tributi propri «derivati». Questi ultimi, anche se
quantitativamente possono produrre un gettito inferiore a
quello delle compartecipazioni, se così strutturati di fatto ga-
rantiscono non solo un meccanismo di responsabilizzazione
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«marginale» (utilizzando il termine nell’accezione economi-
ca) favorevole alla accountability, ma permettono alle Regio-
ni e agli enti locali importanti margini effettivi di autonomia
tributaria. 

L’applicazione del principio di correlazione nell’ambito tri-
butario consentirebbe inoltre di rivedere il sistema tributario
esistente e di redistribuire le diverse fattispecie impositive tra
i vari livelli di governo. Una possibilità di nuova sistemazione
dei tributi è stata prefigurata all’interno dei primi studi com-
piuti dall’ACoFF nei seguenti termini141.

a) Prelievi sugli immobili e sulle utenze: l’Ici dovrebbe anda-
re totalmente ai Comuni, le imposte di registro dovrebbero
rimanere a livello statale, una quota di tributi sui rifiuti so-
lidi dovrebbe essere destinata alle Province, e il resto do-
vrebbe rimanere ai Comuni. Quanto alle utenze potrebbe
essere potenziata la quota di prelievo sull’elettricità per usi
domestici assegnata ai Comuni, e ugualmente si potrebbe
aumentare la quota del gettito sull’elettricità per usi com-
merciali assegnata alle Province; andrebbe però mantenuta
una quota allo Stato, poiché spetta a quest’ultimo la com-
petenza in materia di politica energetica nazionale142.

b) Prelievi sull’automobile: a questo gruppo afferiscono le ac-
cise sulla benzina e sul gasolio per le automobili, il bollo-
auto, l’imposta di registro, quella sulle assicurazioni auto-
mobilistiche. In base al principio di correlazione, insieme
allo Stato – titolare della politica energetica e di compe-
tenze in materia di viabilità nazionale – dovrebbero benefi-
ciarne Comuni e Province, per i servizi che offrono. Do-
vrebbero pertanto aumentare i gettiti per Comuni e Provin-
ce, mentre dovrebbe scendere quello regionale.

c) Prelievi su alcolici, tabacchi e giochi: sebbene siano desti-
nati alle entrate erariali, potrebbero prestarsi agevolmente a
finanziare le Regioni, che costituiscono il livello dove vie-
ne effettuata la grande massa dei servizi pubblici a doman-
da individuale – tra cui la sanità e, nel caso della cosiddet-©
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ta devolution, l’istruzione. Lo spostamento (totale o parzia-
le) a livello regionale di tali gettiti permetterebbe di otte-
nere il risultato per cui consumi «non meritevoli» (come il
gioco e il consumo di alcol e tabacco) finanzierebbero
quelli meritevoli, come la sanità e l’istruzione.

d) Irap: si ipotizza che una parte del gettito Irap affluisca al-
lo Stato; tuttavia, in una fase transitoria, questo potrebbe
avvenire solo in parte mentre una quota notevole del getti-
to Irap dovrebbe rimanere alle Regioni. 

e) Prelievi sui redditi: appare dunque ragionevole che buona
quota dell’Ire rimanga a livello centrale, cui spetta l’onero-
so compito di finanziare il deficit degli enti previdenziali.
Tuttavia, accanto a tale quota, pare ragionevole prevedere
due sovrimposte (o eventualmente addizionali): una a livel-
lo regionale, su cui gravano la sanità e (in prospettiva) l’i-
struzione, e, per compensare le esenzioni e le agevolazioni
sui tickets e sulle tariffe, una al livello comunale che, come
si è visto, eroga sostanziose prestazioni d’assistenza. Su ta-
li sovrimposte (o addizionali) i suddetti enti dovrebbero
avere margini di manovrabilità. La legge statale potrebbe
fissare l’aliquota massima della sovrimposta (o dell’addi-
zionale) e stabilire, almeno a grandi linee, in quali termini
Comuni e Regioni potessero intervenire sul gettito. Sareb-
be opportuno che gli enti, oltre a poter modulare l’aliquo-
ta, potessero introdurre deduzioni e agevolazioni. In questo
senso depone, ad esempio, il sistema spagnolo, che preve-
de per le Regioni la possibilità di intervenire sull’aliquota
e di introdurre deduzioni per circostanze personali e fami-
liari e per investimenti, con piena autonomia nel decidere
su quali basi attribuire le deduzioni, e nel quantificarne i li-
miti. Conviene precisare che, a differenza di quanto accade
nel contesto iberico, sarebbe invece opportuno mantenere
allo Stato il compito di stabilire la progressività dell’impo-
sta; a Regioni e Comuni spetterebbe solo di fissare l’ali-
quota della sovrimposta.
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f) Iva: trattandosi di un’imposta sui consumi normali, potreb-
be essere utilizzata per finanziare i consumi meritori – co-
me i servizi sociali, tra cui sanità e istruzione. Potrebbe
dunque ripensarsi l’Iva, concependo una compartecipazio-
ne regionale, per finanziare i servizi sociali più gravosi
(appunto sanità e istruzione qualora quest’ultima diventi di
competenza regionale con la riforma costituzionale all’esa-
me del Parlamento). Potrebbe garantirsi che l’Iva destinata
alle Regioni derivi effettivamente dal consumo e non dal-
l’intero imponibile assoggettato all’Iva, stabilendo che il
gettito su cui è calcolata la compartecipazione giunga dal-
le sole vendite al consumo; in questo senso, già la finan-
ziaria per il 2004 prevede l’individuazione nella dichiara-
zione Iva delle vendite al consumo. Potrebbe, inoltre, esse-
re prevista anche una compartecipazione comunale, volta a
sostenere i servizi sociali erogati dal livello di governo più
vicino al cittadino. Tale compartecipazione avrebbe carat-
teristiche peculiari: se ne avvantaggerebbero i Comuni con
oltre 5.000 abitanti; inoltre, la partecipazione sarebbe limi-
tata alla sola Iva raccolta da alcune attività, come le edico-
le, i distributori di carburante, le rivendite di sali e tabac-
chi. A medio termine, si potrebbe pensare anche a dei po-
teri d’intervento sull’Iva, per i quali è tuttavia necessario il
preventivo assenso dell’Unione Europea. Dalla comparteci-
pazione all’Iva potrebbero poi derivare effetti virtuosi per
lo stesso mercato di consumo: gli enti territoriali sarebbero
stimolati a conoscere più dettagliatamente il mercato, per
influenzare il gettito del tributo. Una maggiore conoscenza
del territorio avrebbe dei riflessi positivi sulla politica di ri-
lascio delle licenze commerciali, di servizi alle imprese e
più generalmente di insediamento delle attività.

Il risultato complessivo della riorganizzazione dei tributi ve-
drebbe il passaggio dal centro alla periferia di consistenti por-
zioni di gettito, cui si accompagnerebbero anche poteri d’in-
tervento sulle entrate. L’effetto sarebbe generalmente respon-©
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sabilizzante, perché incentiverebbe le politiche regionali e lo-
cali volte ad aumentare la base imponibile e la lotta all’eva-
sione. Ad esempio, nel caso dell’Iva sarebbe relativamente
agevole individuare la consistenza dell’evasione, in base alla
differenza tra i consumi regionali misurati dall’Istat e quelli
contenuti nelle dichiarazioni fiscali. Per contro, l’unico tribu-
to ad accentrarsi (parzialmente) sarebbe l’Irap, la cui colloca-
zione regionale ha finora destato discussioni: la base imponi-
bile è decisamente disomogenea tra i territori del Paese, e dà
luogo a gettiti fortemente sperequati. La collocazione al livel-
lo statale costituirebbe quindi una ragionevole soluzione per
eliminare il problema emerso con la legislazione vigente.

In conclusione, la linea di sviluppo ipotizzata all’interno
dell’Alta Commissione consentirebbe di definire le grandi li-
nee di un nuovo modello di federalismo fiscale, fondato su un
rinnovato equilibrio tra autonomia, efficienza e solidarietà. At-
traverso l’applicazione del «principio di correlazione», ispira-
to da una visione einaudiana dell’imposta, infatti, può essere
superata quella logica di «autoreferenzialità» dei tributi, cui è
imputabile l’attuale impasse del modello di finanza regionale
e locale. In questo modo si prospetta anche la soluzione ai
gravi difetti del d.lgs. n. 56/2000 approvato nella scorsa legi-
slatura. I nodi di quel sistema sono clamorosamente venuti «al
pettine» proprio in questo periodo, dimostrandone l’ineffica-
cia sia a generare comportamenti responsabilizzanti, sia a ga-
rantire solidarietà. Le proteste, di carattere politicamente tra-
sversale, di alcune Regioni del Sud, che si sono spinte fino a
impugnare quel decreto, dimostrano le dimensioni del proble-
ma.

Oltre la «dittatura» di quei luoghi comuni che spesso, sen-
za adeguati riscontri, si agitano intorno al federalismo fiscale,
esistono quindi ipotesi attuative che potrebbero completare in
modo ordinato ed efficiente il processo verso il federalismo
avviato dal nostro Paese, nell’ottica di una gradualità e di una
solidarietà responsabilizzante.
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1 Cfr. Ferrarese, Le istituzioni della globalizzazione, Bologna, 2000, pp.
104 sgg.: «la globalizzazione […] sta rimescolando profondamente le carte
della sovranità, sia nazionale che internazionale, rendendola un terreno aper-
to a sempre nuove sfide e non più una riserva esclusiva degli stati».

2 Cfr. Ancona, Alle origini della sovranità, Padova, 2004, pp. 5 sgg.
3 Cfr. Ferrarese, Le istituzioni della globalizzazione, cit., pp. 90 sgg. 
4 Cfr. ibid., p. 150, in cui si precisa come il nuovo pluralismo giuridico

indotto dalla globalizzazione presenti caratteristiche diverse da quello proprio
dell’epoca medioevale. «Oggi gli Stati sono indeboliti e soggetti a gravi crisi,
ma sono tutt’altro che assenti o impotenti. Un’altra differenza appare rilevan-
te. Quel pluralismo giuridico trovava origine in diversi ordini sociali costitui-
ti, nella varietà dei gruppi di appartenenza, nella sedimentazione di una ratio
di tipo consuetudinario. All’odierno cosiddetto pluralismo giuridico mancano
agganci di tipo consuetudinario o rimandi a ordini sociali precostituiti: il plu-
ralismo odierno è riconducibile più ai cambiamenti indotti dai venti del capi-
talismo in evoluzione che alle sedimentazioni consuetudinarie prodotte dalla
storia».

5 Grossi, «Un diritto senza Stato – La nozione di autonomia come fonda-
mento della costituzione giuridica medioevale», ora in Assolutismo giuridico
e diritto privato, Milano, 1998, pp. 290 sgg.

6 Cfr. Galagano, «Diritto ed economia alle soglie del nuovo millennio»,
Contratto e impresa, 2000, pp. 196 sgg. 

7 Cfr. Grossi, «Globalizzazione e pluralismo giuridico», Quaderni fioren-
tini, 2000, pp. 557 sgg.; Grossi, «Pagina introduttiva», ibidem. 

8 Ancona, Alle origini della sovranità, cit., pp. 7 sgg.
9 Cipollina, I confini giuridici del tempo presente. Il caso del diritto fi-

scale, Milano, 2003, pp. 11 sgg. 
10 Ibid., pp. 12 sgg. 
11 Ibid., pp. 17 sgg. 
12 Sulla quale, cfr. Tremonti, «Il futuro del fisco», cit., pp. 57 sgg. 
13 Cfr. Cipollina, I confini giuridici del tempo presente. Il caso del diritto

fiscale, cit., p. 27.
14 Ibid., pp. 29 sgg. 
15 Ibid., p. 35.
16 Ibid., p. 32.
Cfr. inoltre Luciani, «L’antisovrano e la crisi delle costituzioni», cit., do-

ve con un’indovinata metafora si assimilano questi organismi internazionali a
veri e propri anti-sovrani. 

17 Cfr. Dahl, «Efficienza dell’ordinamento versus effettività della cittadi-
nanza: un dilemma della democrazia», cit., pp. 20 sgg. dove si precisa «ec-
cettuata la Comunità europea, nel mondo attuale, non esistono strutture tran-
snazionali che abbiano anche solo l’apparenza del processo democratico»
(peraltro, sullo stesso deficit democratico dell’Unione Europea, cfr. retro ca-
pitolo secondo, § 2). ©
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Cfr., inoltre, Zolo, Il principato democratico, cit., p. 208, che conferma
questa affermazione: «penso innanzitutto di aver fornito buone ragioni per
considerare obsoleta una larga parte dell’enciclopedia politica europea, e in
particolare l’idea di democrazia rappresentativa. I recenti tentativi di rifonda-
re questa idea sulla base universalistica di un’etica di ispirazione kantiana so-
no a mio parere poco più che esercitazioni accademiche quotidianamente
smentite dalla violenza particolaristica dei partiti politici». 

18 Anche perché in ogni caso, dato anche solo il numero dei soggetti che
dovrebbero essere rappresentati, sarebbe impossibile realizzare lo stesso rap-
porto di rappresentanza.

19 Cfr. Frosini, Sovranità popolare e costituzionalismo, Milano, 1997, p.
303, dove si afferma che «la dialettica dei giudizi sulla nuova forma di de-
mocrazia, che si annuncia all’orizzonte del Ventunesimo secolo è però fonda-
ta su un presupposto comune di discussione: il superamento dell’attuale de-
mocrazia di tipo rappresentativo-parlamentare». Cfr., inoltre, già Livingston-
Thompson, Il consenso dei governati, tr. it. Buttà, Milano, 1966, pp. 30 sgg. 

20 Cfr. Zolo, Il principato democratico, cit., p. 208, che, nel capitolo si-
gnificativamente intitolato «Oltre la rappresentanza», sembra evocare una
prospettiva in tale direzione: «una concezione realistica della democrazia do-
vrebbe rinunciare a definire delle etiche pubbliche alla Rawls o alla Veca, sul-
la base delle quali disegnare un modello antropologico pubblico, selezionare
i bisogni, stabilire valori comuni e fondare diritti universali. Dovrebbe piutto-
sto riconoscere i propri limiti e la propria radicale contingenza e lasciare ad
altre sfere sociali – la cultura, l’arte, la musica, l’amicizia, l’amore, la rifles-
sione scientifica e anche la fede religiosa – la ricerca sui fini ultimi e la pro-
mozione dei valori, inclusi buona parte degli obiettivi che il comunismo ave-
va assegnato alla lotta politica. La politica dovrebbe perciò essere restituita,
anche nei progetti della democrazia più esigente e radicale, alle sue funzioni
laiche di organizzazione degli interessi particolari, di mediazione dei conflit-
ti, di garanzia della sicurezza e di tutela delle libertà civili.

Ovviamente non penso che per realizzare questi obiettivi si debba riparti-
re da zero, perché so bene che né in filosofia politica, né in alcuna disciplina
ha senso la ricerca di una cartesiana tabula rasa. Sostengo più semplicemente
che il lessico e la sintassi teorica che usiamo per riferirci ai sistemi politici
occidentali oggi siano gravemente fuorvianti, e dovrebbero perciò essere tra-
dotti, nella misura in cui è ancora possibile, in un diverso linguaggio teorico,
più realistico e più complesso. Anche la teoria del pluralismo democratico,
persino nelle sue versioni più spregiudicate, rimane all’interno del paradigma
rappresentativo e del suo linguaggio. Questo vale in particolare per la nozio-
ne di responsiveness, che costituisce l’estrema attuazione del paradigma (ari-
stotelico-rousseauiano) della politica come ricerca del bene comune e come
esecuzione di una volontà generale. La mia proposta è che questo arcaico mo-
dello teorico venga lasciato cadere e che al suo posto si sperimenti la fecon-
dità euristica di una prospettiva sistemica liberalizzata».

21 Così Giddens, La terza via, tr. it. Fontana, Milano, 1999, pp. 76 sgg. 

172 Sussidiarietà fiscale

imp. Sussidiarietà//  23-06-2005  08:04  Pagina 172



Cfr., anche Berti, Interpretazione costituzionale, cit. 501, che analoga-
mente sostiene la necessità che la democrazia sia «completata attraverso la
valorizzazione autonoma dei corpi sociali più immediatamente serventi la so-
cietà e a immediato, anche se meno visibile, contatto con questa».

Cfr. inoltre Amato, «Un programma riformista per la società delle libertà
e dei diritti», in www.italianieuropei.it, dove si propone l’attualità di una ver-
sione, anziché rousseauiana, «lockiana in versione madisoniana» della demo-
crazia. 

22 Cfr., in termini più generali, Zolo, Il principato democratico, cit., p. 71,
dove accosta il tema della sovranità del «consumatore politico»: «uno degli
assiomi costitutivi della dottrina neoclassica della democrazia – accanto al
pluralismo e alla competizione tra élites per la conquista della leadership po-
litica – è quello della sovranità del ‘consumatore politico’. Una competizione
politica può dirsi democratica, dichiara Schumpeter e Paòmenatz ripete, solo
se è una ‘competizione libera per voto libero’ […]. La sovranità del ‘consu-
matore politico’ mi sembra oggi un puro flatus vocis nel contesto degli impo-
nenti apparati spettacolari della teledemocrazia cui tende a ridursi sempre più,
non solo negli Stati Uniti, la competizione pluralistica fra i partiti. E questa
sovranità mi sembra ancora più evanescente dentro lo scenario, evocato dalla
communication research, dei fenomeni di narcosi, di dipendenza cognitiva, di
sdoppiamento e di ‘silenzio politico’ indotti nel lungo periodo dall’esposizio-
ne ai media». 

23 Cfr., in proposito, Amato, «Un programma riformista per la società del-
le libertà e dei diritti», cit., dove si precisa l’esistenza di una domanda di li-
bertà che rivaluta il «valore del poter scegliere» rispetto «al tradizionale biso-
gno di essere protetti davanti ai rischi fondamentali della vita». 

24 Cfr. Antonini, Dovere tributario, interesse fiscale e diritti costituziona-
li, cit., pp. 418 sgg. e p. 411, dove si rimanda a una analoga costruzione pro-
posta da Lerner, Einkommensteuerrecht und Sozialhilferecht, cit., p. 13 e pp.
409 sgg. 

25 Sulla cosiddetta spinta global-local indotta dai processi di globalizza-
zione e sulla conseguente rivalutazione delle identità locali, nel rispetto delle
economie di scala, cfr. Antonini, Il regionalismo differenziato, Milano, 2000,
pp. 1 sgg. 

26 Cfr. Hayek, Legge, legislazione e libertà, cit., 513, «il compito del go-
verno è di creare un quadro di riferimento entro cui gli individui e i gruppi
possano perseguire con successo i loro rispettivi fini e, a volte, di usare i suoi
poteri coercitivi per raccogliere fondi onde fornire quei servizi che, per varie
ragioni, il mercato non può fornire». 

27 Ad esempio, attraverso la destinazione di risorse fiscali a realtà Non
Profit che svolgono servizi sociali efficienti si può razionalizzare e contenere
la spesa inefficiente; le realtà Non Profit, inoltre, attuano generalmente un
meccanismo redistributivo dal momento che non essendo dirette alla distribu-
zione degli utili si rendono accessibili anche alle fasce meno abbienti, quan-
do già non si dirigono espressamente alle fasce escluse (ad esempio, lotta al-
la povertà ecc.). ©
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28 La pubblicazione dei risultati dell’indagine (marzo 2001) ha determi-
nato l’innescarsi di una forte reazione da parte del Ministero delle Finanze.
Cfr., in proposito, Antonini, «La via per l’Italia: detrazioni fiscali», Il Sole 24
Ore, 9 aprile, 2001, p. 2.

29 Vittadini, «Introduzione», in Vittadini (a cura di), Liberi di scegliere,
cit., p. XV, dove si osserva: «Si giunse così a realizzare una sorta di collabo-
razione tra Stato e mercato, tra intervento pubblico e iniziativa privata che
sembrò conciliare gli interessi di tutte le principali forze sociali».

30 Cfr. in proposito Amato, Democrazia e redistribuzione. Un sondaggio
nel Welfare statunitense, Bologna, 1983, pp. 7 sgg., dove si precisa: «Gli an-
ni Sessanta, gli anni nei quali il Welfare ebbe la sua massima espansione, ci
hanno lasciato un’eredità, che viene da più parti ripudiata (con visibili conse-
guenze sul piano degli stessi indirizzi politici) […]. Nessuno mette in dubbio
i progressi sociali di allora, che appaiono a molti esorbitanti e, quel che è
peggio, controproducenti […]. Il succo della critica è che siamo andati trop-
po in là nell’entità delle spese e in quella degli apparati di governo preposti
alla loro organizzazione. E si tratta di una critica talmente diffusa e motivata
da lasciare ben poco spazio a chi la volesse contestare». 

31 Muraro, «Federalismo fiscale e sanità nella crisi dello Stato sociale»,
cit., p. 52.

32 Cfr. Bobbio, Il futuro della democrazia, cit., p. 134, dove si precisa:
«Lo stato dei servizi, in quanto tale sempre più esteso e sempre più burocra-
tizzato, è stato una risposta, che oggi si critica col senno di poi, a domande
giuste che provenivano dal basso».

33 Cfr., per approfondimenti, Lombardi, «Solidarietà politica, solidarietà
economica e solidarietà sociale nel quadro del dovere costituzionale di pre-
stazione tributaria», Temi tributaria, 1961, n. 4, pp. 1 sgg. (dell’estratto). 

34 Ancora dal 1993 al 2001, in ogni caso, i dipendenti pubblici sono au-
mentati del 2%, nonostante i continui blocchi e dal 1995 al 2001 la crescita
delle contribuzioni pubbliche pro capite (25,8%) è comunque stata superiore
a quella del settore privato (19,8%) dell’industria. Cfr. Bernardi, «Prefazio-
ne», in La finanza pubblica italiana. Rapporto 2003, cit., p. 9. 

35 Così Cassese, La nuova costituzione economica, Bari, 2001, pp. 199
sgg. dove si declinano le cause di questo aumento. 

36 Nell’eurozona si è passati in media dal 28% del 1965 al 41% del 1998;
negli Usa dal 25% al 31%.

37 Il meccanismo dei condoni, inoltre, tra gli evasori, ha favorito quelli
che meno avevano dichiarato, premiando ulteriormente l’evasione e realizzan-
do una sorta di progressività abnorme ad «assi invertiti».

38 Si stima che per il solo effetto dell’invecchiamento della popolazione
l’incidenza sul Pil della spesa sanitaria italiana passerà dal 5,5% al 7,2% nei
prossimi 50 anni. Cfr., riguardo agli effetti sul sistema di protezione sociale,
Beltrametti, «Long Term Care: una prospettiva di politica economica», in
Guerra-Zanardi (a cura di), La finanza pubblica italiana, cit., pp. 257 sgg. 

39 Cfr. Tremonti, «Il futuro del fisco», cit., pp. 62 sgg. 
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40 Ibid., pp. 57 sgg. 
41 Cfr. Tafani, «Politiche fiscali e sviluppo economico nelle aree Ue de-

presse: analisi e comparazioni», Tributi on line, n. 8/2003, pp. 7 sgg. dove si
rileva come il Pil pro capite irlandese sia cresciuto a un tasso medio del 3,5%
nel periodo 1975-85, del 4,6% nel quadriennio successivo, dell’8,2% nel de-
cennio 1991-2001. 

42 Così Tremonti, «Fisco e rilancio dell’economia: ecco la realtà e le co-
se da fare», Il Sole 24 Ore, 13 aprile 2004, p. 1. 

43 Cfr. Martino, «Sussidiarietà o statalismo», Ideazione, 2002, pp. 2 sgg.
dove si conferma questa conclusione: «Il welfare italiano è stato quindi fino
ad ora la causa del problema che avrebbe dovuto risolvere […] il criterio di
elargizione universale si è sostanziato nel conferimento di benefici a tutti, an-
che ai ricchi, nel momento in cui il costo stesso dell’assistenzialismo è pe-
santemente gravato su tutti, anche sui poveri […]. Il punto da tenere presente
per capire la natura dell’assistenzialismo di Stato è che esso è servito agli in-
teressi di burocrati e politici legati all’‘industria dell’assistenza’ molto più di
quanto non agli interessi dei poveri». 

44 Muraro, «Federalismo fiscale e sanità nella crisi dello Stato sociale»,
cit., p. 52.

45 Cfr. Antonini, Dovere tributario, interesse fiscale e diritti costituziona-
li, cit., pp. 408 sgg. 

46 Bertolissi, Rivolta fiscale, cit., pp. 11 sgg. che prosegue «ora pronun-
ciata peraltro con l’intenzione di esorcizzarne le implicazioni più rilevanti». 

Sul caso della rivolta fiscale californiana, cfr. Amato, Democrazia e redi-
stribuzione. Un sondaggio nel Welfare statunitense, cit., p. 67. 

47 Cfr. i dati denunciati in Bottarelli, «Il Titanic della rendita», Tempi, n.
31, luglio 2004.

48 I dati sono tratti da Il Sole 24 Ore, 15 dicembre 2002. 
Cfr. Muraro, «Federalismo fiscale e sanità nella crisi dello Stato sociale»,

cit., p. 50: «Usando le categorie analitiche della teoria delle scelte collettive,
tutto ciò può far capire come un bel giorno l’elettore mediano, quello che fa
da ago nella bilancia dei risultati elettorali e che fino al giorno prima aveva vo-
tato per l’espansione dello Stato del benessere, si accorga che il beneficio mar-
ginale della spesa pubblica è diventato inferiore al sacrificio marginale del-
l’imposta e voti per i partiti e i leader che promettono riduzione di spese so-
ciali e di pressione fiscale. Nei casi più noti, ad esempio, con Margareth Tha-
cher in Gran Bretagna nel 1979 e Ronald Reagan negli Usa nel 1980, si ha il
cambiamento dei governi. In altri casi rimangono al potere le maggioranze
precedenti ma con piattaforme programmatiche profondamente mutate». 

49 Si pensi ai vari Patti per l’Italia che si sono susseguiti a partire dagli
anni Novanta con risultati decisamente modesti.

50 Vittadini, «Introduzione», in Vittadini (a cura di), Liberi di scegliere,
cit., p. XVII, dove si evidenzia, in relazione alla situazione italiana, la gravità
di un tasso di occupazione più basso della media europea e si sottolinea co-
me la spesa per istruzione, sanità, politiche del lavoro e sanità registri per-©
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centuali inferiori a quelle degli altri Paesi europei, mentre l’abnorme crescita
del sistema pensionistico e previdenziale, anche in forza della mancata distin-
zione tra assistenza e previdenza, abbia finito per assorbire la gran parte del-
la spesa per il Welfare.

51 Muraro, «Federalismo fiscale e sanità nella crisi dello Stato sociale»,
cit., p. 51, che precisa: «attraverso un’opportuna localizzazione degli investi-
menti finanziari o delle attività produttive o della propria sede di lavoro, non-
ché attraverso un accorto uso dei cosiddetti prezzi di trasferimento che deter-
minano il valore delle transazioni interaziendali nelle imprese multinazionali
e quindi contribuiscono a definire le quote del reddito d’impresa che figurano
formate nei vari Paesi». 

52 Tremonti, «Il futuro del fisco», cit., p. 60. 
53 Cfr. Cassese, La crisi dello Stato, Roma, 2002, p. 134, dove si parla di

fine del «bipolarismo»: «Non vi è distinzione-opposizione pubblico-privato,
così come non vi è superiorità del momento pubblico su quello privato. […]
I nuovi paradigmi dello Stato mettono in discussione tutte le nozioni, i temi e
i problemi classici del diritto pubblico del suo agire legale-razionale, mosso
dall’alto (la legge), del posto riservato alla legge e delle sue implicazioni (le-
galità e tipicità), delle relazioni pubblico-privato». 

Cfr., inoltre, Hayek, Legge, legislazione e libertà, cit., p. 521, che parla di
«abolizione del monopolio governativo nei suoi servizi», «Naturalmente non
c’è bisogno alcuno che il governo centrale decida chi ha diritto a rendere i di-
versi servizi, ed è altamente indesiderabile che possieda i poteri ingiuntivi per
farlo […]. Sebbene possa accadere che il fornitore abituale di determinati ser-
vizi sia in una posizione talmente superiore a quella di qualsiasi altro compe-
titore potenziale da raggiungere un monopolio di fatto, non vi è alcun inte-
resse sociale nel dargli un monopolio legale». «Ciò significa naturalmente che
qualsiasi ente governativo cui è permesso di usare il potere di tassare per fi-
nanziare tali servizi, dovrebbe avere l’obbligo di rifondere le somme raccolte
per questi scopi a tutti coloro che preferiscono ottenere in altro modo quei
servizi. Ciò si applica senza eccezione a tutti quei servizi di cui oggi il go-
verno ha, o aspira ad avere, un monopolio legale, cioè istruzione, trasporti,
comunicazioni, […] tutte le cosiddette ‘pubbliche utilità’ […] con l’unica ec-
cezione costituita da quei servizi che sono necessari al mantenimento dell’or-
dine giuridico (compreso il mantenimento di una forza armata necessaria alla
difesa dai nemici esterni)». 

54 Una significativa esemplificazione di questo processo emerge dalla de-
lega per la riforma fiscale (l. n. 80/2003), dove a fronte di una decisa ridu-
zione delle aliquote del prelievo fiscale, si impegna il Governo a mantenere
invariato il livello degli interventi di natura sociale e assistenziale. L’art. 3,
lett. e), prevede, infatti, una «clausola di salvaguardia, in modo che, a parità
di condizioni, il nuovo regime risulti sempre più favorevole o uguale, mai
peggiore, del precedente, con riferimento anche agli interventi di natura assi-
stenziale e sociale».

55 Così Baldassarre, «I diritti sociali nella Costituzione», cit., pp. 39 sgg.
Cfr., inoltre, Violini, «Il Non Profit: definizioni e problematiche nel contesto
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costituzionale italiano», Non Profit, 2004, pp. 275 sgg.; nonché Cariello, «La
Comunità europea e il Terzo settore», Non Profit, 2003, pp. 557 sgg. 

56 Tremonti, Paper presentato al convegno Riforma tributaria, enti Non
Profit ed enti ecclesiastici, cit..

57 Martino, «Solidarietà o statalismo», cit., p. 16.
58 È decisamente significativo il dato che emerge dal Libro bianco sul

Welfare 2003 dove si dimostra che il sistema di protezione sociale italiano più
che per un volume di risorse non elevato è risultato carente soprattutto nei ri-
sultati finali, con una scarsa efficacia delle politiche distributive sul livello di
povertà. In Italia, infatti, la differenza tra «rischi di povertà prima e dopo i
trasferimenti sociali» si colloca al 3% di fronte a un 8% nella media Europea
e un 20% dei Paesi più efficaci. Solo la Grecia è risultata meno efficace del
nostro Paese nella lotta alla povertà. Secondo il Libro bianco sul Welfare la
spiegazione sarebbe individuabile anche nel fatto che «nella politica di risa-
namento degli anni Novanta si è finito per concentrare i risparmi sulla spesa
sociale redistributiva (le istanze interessate erano spesso le più deboli della
rappresentanza politico sociale)». In altre parole, quindi, le fasce più deboli
non avevano una adeguata rappresentanza sindacale e quindi sono state le più
tartassate! 

59 È interessante notare come di una sovranità in un’accezione non stata-
le parli Giovanni Paolo II nella Lettera alle famiglie del 2 febbraio 1994, do-
ve esorta a compiere ogni sforzo «perché la famiglia sia riconosciuta come
società primordiale e, in un certo senso, ‘sovrana’! La sua ‘sovranità’ è indi-
spensabile per il bene della società. Una nazione veramente sovrana e spiri-
tualmente forte è sempre composta di famiglie forti, consapevoli della loro
vocazione e della loro missione nella storia. La famiglia sta al centro di tutti
questi problemi e compiti: relegarla a un ruolo subalterno e secondario, esclu-
dendola dalla posizione che le spetta nella società, significa recare un grave
danno all’autentica crescita dell’intero corpo sociale».

60 Cfr. Berti, Interpretazione costituzionale, cit., p. 492 che non solo sot-
tolinea come l’art. 2 della Costituzione costituisca «la matrice del moltipli-
carsi e del riproporsi dei diritti sotto le specie e nelle direzioni più varie», ma
anche (p. 235) che «la valorizzazione dinamica delle libertà è l’attuazione
della Costituzione secondo i principi congiunti della sovranità popolare e del-
la potenza della personalità umana, articolata in diritti inviolabili connessi
con doveri inderogabili di solidarietà e di fraternità».

61 Cfr. Bertolissi, Rivolta fiscale, cit., p. 54, dove si evidenzia la necessità
che «il binomio entrate-spese sia concepito in modo unitario, quantomeno af-
fermando un’identità di principi là dove questi possono dirsi correlati all’esi-
genza di assicurare al cittadino la fruizione di diritti garantiti dalla legge fon-
damentale della Repubblica e, dunque, di non compromettere ‘un’esistenza li-
bera e dignitosa’». Cfr., inoltre, ibid., pp. 127 sgg. 

62 Cfr., in proposito, Antonini, Dovere tributario, interesse fiscale e dirit-
ti costituzionali, cit., pp. 365 sgg., dove viene fornita una descrizione analiti-
ca di questa giurisprudenza del Bunderverfassungsgericht.

63 Cfr. art. 5 della l. n. 80 del 2003:©
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«h) previsione di norme che consentano, nel rispetto dei principi di sem-
plicità, trasparenza ed efficienza e nel rispetto dei vincoli comunitari, di esclu-
dere dalla base imponibile dell’imposta sul valore aggiunto e da ogni altra
forma di imposizione a carico del soggetto passivo la quota del corrispettivo
destinato dal consumatore finale a finalità etiche, in base ai seguenti principi:

1) la destinazione della quota del corrispettivo a finalità etiche può essere
stabilita facoltativamente dal consumatore finale sulla base delle indicazioni
fornite, al momento dell’effettuazione dell’operazione, dal soggetto passivo; 

2) l’entità massima della quota del corrispettivo ammesso è stabilita ogni
anno con la legge finanziaria per l’anno successivo, compatibilmente con i
saldi della finanza pubblica; 

i) armonizzazione delle diverse forme di detraibilità e deducibilità previ-
ste ai fini dell’imposta sul valore aggiunto e delle imposte sui redditi».

La De Tax è stata poi anticipata con il d. legge n. 269 del 2003, che al ca-
po IV, intitolato «Società civile, famiglia e solidarietà» ha previsto, all’art. 19:

«1. Il consumatore che acquista prodotti per un prezzo pari o superiore a
50 euro in esercizi commerciali convenzionati con associazioni, organizzazio-
ni ed enti che svolgono attività etiche ha facoltà di manifestare l’assenso alla
destinazione nei loro riguardi, da parte dello Stato, di una quota pari all’1 per
cento della imposta sul valore aggiunto, relativa ai prodotti acquistati. 

2. Le associazioni di promozione sociale iscritte nei registri di cui all’ar-
ticolo 7 della legge 7 dicembre 2000, n. 383, gli enti di volontariato di cui al-
la legge 11 agosto 1991, n. 266, e le Onlus, sono considerati, ai fini di cui al
comma 1, enti svolgenti attività etiche, fermo restando quanto previsto ai sen-
si del secondo periodo. Con decreto del Ministero dell’Economia e delle Fi-
nanze, adottato entro trenta giorni dalla data di entrata in vigore della legge di
conversione del presente decreto, sono stabiliti i criteri soggettivi e oggettivi
richiesti agli enti, inclusi quelli elencati nel precedente periodo, per l’accesso
ai benefici previsti dal presente articolo. Con provvedimento del direttore del-
l’Agenzia delle entrate, adottato entro la stessa data, sono stabilite le modalità
di raccolta delle manifestazioni di assenso di cui al comma 1 nonché quelle
ulteriori occorrenti per l’applicazione del presente articolo. 

3. Per le finalità del presente articolo è stanziato l’importo di un milione di
euro per l’anno 2003, nonché di cinque milioni di euro per ciascuno degli an-
ni 2004 e 2005, allo scopo parzialmente utilizzando le maggiori entrate deri-
vanti dal presente decreto. Il ministro dell’Economia e delle Finanze è auto-
rizzato ad apportare, con propri decreti, le occorrenti variazioni di bilancio. 

4. Le disposizioni del presente articolo hanno valore sperimentale e non
incidono sull’esercizio della delega legislativa di cui all’articolo 5, comma 1,
lettera h), della legge 7 aprile 2003, n. 80».

64 Cfr. Micheli, «Profili critici in materia di potestà di imposizione», Riv.
Dir. Fin. Sc. Fin., 1964, I, pp. 28 sgg.

65 Ad esempio, la legislazione tedesca prevede la possibilità di detrarre
– seppur entro certi limiti – le erogazioni in denaro a scopo caritatevole, ec-
clesiastico, religioso, scientifico o per alte finalità socialmente utili. Tale
possibilità è riconosciuta per questo genere di elargizioni fino a un massimo
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del 5% del reddito imponibile o fino al 2 per mille della somma complessi-
va delle transazioni. Un trattamento di maggior favore ricevono inoltre le
erogazioni in denaro a scopi scientifici, caritatevoli e culturali particolar-
mente meritevoli di tutela: in tal caso si ammette la detrazione per un ulte-
riore 5% (art. 10b EstG).

66 Negli Usa i conferimenti in denaro fatti dalle persone giuridiche a or-
ganizzazioni Non Profit sono deducibili fino al 10% del reddito e senza limi-
te (in Italia, invece, con un tetto massimo di 2.000 €) e i conferimenti in ti-
toli sono deducibili fino al 20% del reddito ed esenti dalla tassazione ordina-
ria sui capital gains (mentre in Italia non esiste nessuna deducibilità).

67 Peraltro, se le misure di agevolazione fiscale previste dall’ordinamento
italiano rimangono ancora decisamente lontane dai regimi di altri Paesi, è op-
portuno rilevare che a partire dall’anno d’imposta 2001 il legislatore ha pre-
visto nuovi benefici fiscali per le erogazioni liberali a favore delle associazio-
ni di promozione sociale. 

Rimane tuttavia anche la contraddizione della maggiore convenienza per
chi ha redditi alti a effettuare donazioni, dal momento che più alta è l’aliquo-
ta applicabile, maggiore è il vantaggio fiscale della donazione nonostante la
cifra erogata sia la stessa e soggetta allo stesso limite quantitativo. 

68 Cfr., al riguardo, la lucida contrapposizione tra De Tax e Tobin Tax pro-
posta da Cipollina, «Profilo della De Tax», Riv. Dir. Fin. Sc. Fin., 2002, pp.
244 sgg. 

69 Su questo punto è significativa la relazione alla l. n. 80/2003, dove la
De Tax viene opportunamente posta in antitesi alla Tobin Tax, dimostrando
come quest’ultima, a differenza della prima che invece lo attualizza, si allon-
tani dal principio no taxation without representation. «La TT (Tobin Tax) è in-
fatti progettata come una macchina fiscale ‘internazionale’, destinata a fun-
zionare ‘a circuito chiuso’ dentro il rarefatto dominio dell’‘amato-odiato’
mercato finanziario. Una macchina che dovrebbe essere dirigisticamente go-
vernata da un non precisamente identificato ‘ufficio’ etico, che dovrebbe ave-
re competenza a riscuoterla e a dirigerne i flussi verso finalità meritevoli pia-
nificate. […] Per riscuotere la TT sarebbe in specie sufficiente un dato grado
di dispotismo illuminato. Per erogarne il gettito, sarebbe sufficiente creare un
‘Politburo’ etico. In sintesi, la TT pare dunque viziata da un insanabile ‘defi-
cit’ democratico. Il principio fondamentale della democrazia è ‘No taxation
without representation’. La TT è democraticamente inaccettabile, perché radi-
calmente priva di una constituency democratica […]. Le possibili critiche al-
la DT (De Tax), ad esempio, la possibile confusione e ibridazione tra motiva-
zioni diverse, insieme commerciali ed etiche, possono essere in specie stima-
te enormemente inferiori rispetto alle sue potenzialità. Non si deve temere
che si manifestino confusioni o ibridazioni, tra motivazioni commerciali e
motivazioni etiche. Il consumatore sceglie infatti beni e servizi in funzione
delle esigenze e preferenze che questi soddisfano. Esigenze e preferenze che
possono essere egoistiche, ma anche altruistiche. Soltanto una visione ristret-
ta del comportamento dell’homo oeconomicus può indurre a credere il con-
trario. Non vi è quindi nulla, né di eticamente, né di economicamente scor-©
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retto, nel fatto che l’offerta soddisfi congiuntamente esigenze e preferenze di-
verse. Affermare il contrario sarebbe un falso moralismo, che non considera
come, in materia di imposizione (e, più in generale, in materia di politiche
pubbliche) il corretto criterio è quello dell’‘etica delle conseguenze’, non
quello dell’‘etica delle intenzioni’. Inoltre, la DT corrisponde in pieno al prin-
cipio di sussidiarietà. La DT sposterebbe infatti dallo Stato ai cittadini la re-
sponsabilità per una serie di iniziative e di servizi che non sono di mercato.
Se è vero, come è vero, che il principio fondamentale di ripartizione dei po-
teri e delle competenze all’interno dell’Unione Europea è costituzionalmente
quello della sussidiarietà orizzontale e verticale, allora la DT corrispondereb-
be perfettamente allo spirito dell’Europa».

70 La pronuncia, in BVerfGE 82, 60, [87], ha quindi realizzato un overru-
ling rispetto a quanto si era affermato in BVerfGE, 43, 108.

71 «[...] Der Staat, der die Wuerde des Menschen als hoechsten Recht-
swert anerkannt (BVerfGE, 45, 187) und Ehe und Familie dem besonderen
Schutz des Staates anheimgegeben hat, darf Kinder und private Beduerfni-
sbefriedigung nicht auf eine Stufe stellen und danach auf die Mittel, die fuer
den Lebensunterhalt von Kinder unerlaesslich sind, nicht in gleicher Weise
zugreifen wie auch finanzielle Mittel, die zur Befriedigung beliebiger Be-
duerfnisse eingesetzt werden. Er muss die Entscheidung der Eltern zugunsten
von Kindern achten und darf den Eltern im Steuerrecht nicht etwa die ‘Ver-
meidbarkei’ von Kindern in gleicher Weise entgegenhalten wie die Vermeid-
barkeit sonstiger Lebensfuehrungskosten»; cfr. BVerfGE, 82, 60, [87].

72 «Entscheidende Bedeutung fuer die Bemessung des Existenzminimums,
um das es hier geht, kommt den Leistungen der Sozialhilfe zu, die gerade die-
ses Existenzminimum gewaehrleisten sollen und die verbrauchsbezogen er-
mittelt und regelmaessig den steigenden Lebenshaltungskosten angepasst
werden»: cfr. BVerfGE, 82, 60, [94].

Altro punto di riferimento venne individuato nel rapporto della Besol-
dungskommission Bund/Laender, dove erano indicati i livelli medi di fabbiso-
gno per figli sostenuti dalle famiglie.

73 «[…] muesste der Staat, wenn er dem Steuerpflichtigen die Mittel
fuer die Unterstuetzung der unterhaltsbeduerftigen Familienmitglieder ent-
zoege, diese in entsprender Hoehe aufgrund seiner verfassungsrechtlichen
Verpflichtung aus dem Sozialstaatsgebot selbst unterstuetzen»; cfr. BVerfGE,
82, 60, [82].

74 Cfr. BVerfGE, 82, 60, [46]; BVerfGE, 87, 153, [172]. La tesi, peraltro, era
già stata sostenuta in dottrina, da Kirkhhof, «Steuerchtigkeit und sozialstaa-
tliche Geldleisungen», JZ, 1982, pp. 305 sgg.; nonché da Sohn, «Verfassung-
srechtliche Aspekte der Besteuerung nach der subjetiven Leistungsfáhigkeit
im Einkommensteuerrecht; Zúm personlichen Existenyminimum», Finanzar-
chiv, 1988, p. 170 e Tipke, «Lehren aus des Steuerreform», StuW, 1989, pp.
308 sgg.

75 Cfr. Antonini, Dovere tributario, interesse fiscale, diritti costituzionali,
cit., pp. 412 sgg.

76 Estratti delle stesse sono riportati in Foro It., 1999, IV, pp. 255 sgg. 
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77 Cfr., al riguardo, Gennusa, «Politiche familiari sussidiarie: il modello
tedesco», in Violini (a cura di), Sussidiarietà e decentramento, cit., pp. 165
sgg. 

78 Tecnicamente, la Federazione finanzia interventi di questo tipo, intro-
dotti da una legge federale (seppur con l’approvazione del Bundesrat) a di-
scapito delle casse regionali, aumentando la quota di Umsatzsteuer spettante
ai Länder. In sostanza, il minor gettito dell’imposta sul reddito delle persone
fisiche percepito dai Länder in considerazione degli sgravi fiscali e dei con-
tributi di cui beneficiano le famiglie è compensato da un aumento operato
sulla quota dell’imposta sul valore aggiunto. Cfr. sul punto Hidien, Die Ver-
teilung der Umsatzsteuer zwischen Bund und Ländern, Baden-Baden, 1998,
pp. 378 sgg.

79 «In realtà, stabilito nel terzo il ‘punto limite’ dell’imposizione, è possi-
bile:

a) escludere dall’imposizione fiscale, ponendoli in una ‘no tax area’, che
può e deve essere più vasta dell’attuale, i redditi bassi, la casa, la famiglia, la
vecchiaia, la spesa sociale, il Non Profit;

b) per la parte di reddito che supera la ‘no tax area’, introdurre un’ali-
quota basica del 23%, concentrata sul ceto medio e sulle piccole imprese. 
In questo modo il sistema trova un naturale equilibrio tra i due poli, dell’effi-
cienza e della giustizia perché:

A) l’aliquota basica (che per l’estensione del suo campo di applicazione
si configura di fatto come aliquota unica), allentando la presa fiscale, da un
lato fa respirare l’economia e la rilancia; dall’altro lato, riduce l’evasione,
rendendola meno conveniente e meno giustificabile; 

B) l’imposizione resta comunque progressiva, per tre ragioni:
– per effetto dell’abbattimento alla base prodotto dalla previsione di una va-

sta ‘no tax area’;
– per effetto della concentrazione delle deduzioni sui redditi bassi e medi; 
– per effetto dell’aliquota, marginale e limite, del 33%, prevista per la fa-

scia di reddito superiore (oltre i 100.000 euro)».
80 Cfr., sulla sentenza, gli approfondimenti contenuti in Antonini, «L’Ici

(salva ma con riserva)» e l’«Homme aux quarante écus», Giur. Cost., 1997, p.
1072. Sull’imposizione patrimoniale e sugli sviluppi della giurisprudenza co-
stituzionale italiana, si rimanda invece ad Antonini, «Imposte patrimoniali, or-
dinarie e straordinarie e concretizzazioni del principio di capacità contributi-
va», Giur. Cost., 1996, pp. 199 sgg. 

81 Così, giustamente, Rauti, «Sui principi di progressività, proporzionalità
e ragionevolezza: tre principi di una comune problematica», Dir. Soc., 2001,
p. 407. 

82 «Das vorliegende Verfahren gibt keinen Anlass zu entscheiden auf-
grund welcher Massstaebe und wie im einzelnen die [...] verfassungsrechtli-
chen Grenzen der staatlichen Besteuerungsgewalt zu bestimmen sind. Steuer-
gesetze sind in ihrer freiheitsbeschraenkenden Wirkung jedenfalls an Art. 2
Abs. 1 GG zu messen. Dabei ist indes zu beruecksichtigen, dass Steuergeset-©
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ze in die allgemeine Handlungsfreiheit gerade in deren Auspraegung als per-
soenliche Entfaltung in vermoegensrechtlichen und im beruflichen Bereich
(Art. 14 Abs. 1, Art. 12 Abs. 1 GG) eingreifen. Dies bedeutet, dass ein Steuer-
gesetz keine erdrosselnde Wirkung haben darf. Das geschuetzte Freiheitsre-
cht darf nur so weit beschraenkt werden, dass dem Grundrechtstraeger
(Steuerpflichtigen) ein Kernbestand des Erfolges eigener Betaetigung im
wirtschaftlichen Bereich in Gestalt der grundsaetzlichen Privatnuetzlichkeit
des Erworbenen un der grundsaetzlichen Verfuegungsbefugnis ueber die ge-
schaffenen vermoegenswerten Rechtspositionen erhalten bleibt [...]». Cfr.
BVerfGE, 87, 153, [169].

83 «Hieraus folgt, dass dem der Einkommensteuer unterworfenen Steuerp-
flichtigen nach Erfuellung seiner Einkommensteuerschuld von seinem Erwor-
benen soviet verbleiben muss, als er zur Bestreitung seines notwendigen Le-
bensunterhalts und – unter Beruecksichtigung von Art. 6 Abs. 1 GG – desjeni-
gen seiner Familie bedarf (Existenzminimum)»: cfr. ibid., p. 169.

84 Cfr. «ora se abbiamo un’organizzazione di Stato la quale ha un potere
che può fare tutto, il dire che può fare una cosa determinata, può creare il
dubbio che non possa fare altre cose»: Ministero per la Costituente. Rapporto
della Commissione economica, Appendice, Interrogatori, Roma, 1960, p. 60. 

85 Tremonti, Paper presentato al convegno Riforma tributaria, enti Non
Profit ed enti ecclesiastici, cit.

86 Con effetti che si sviluppano anche in riferimento alla tradizionale im-
postazione del problema della progressività; cfr., sul punto, Muraro, «Federa-
lismo fiscale e sanità nella crisi dello Stato sociale», cit., p. 50, dove si preci-
sa: «Sul fronte fiscale, il ridimensionamento del ruolo dello Stato sociale
mantiene pur sempre in vita l’imposta progressiva sul reddito, ma a prezzo di
un suo ridimensionamento: affievolita la dinamica rispetto al Pil attraverso
vari fattori di indicizzazione, diminuita l’incidenza sulle entrate tributarie per
il revival della imposizione indiretta; infine e soprattutto attraverso un abbas-
samento delle aliquote marginali più elevate». 

87 Cfr., oltre a quanto accennato in precedenza, l’analisi contenuta al ri-
guardo nel Libro bianco sul Welfare 2003.

88 Così Violini, «Spunti di riflessione sui processi di riforma delle struttu-
re di governo nell’ottica della devolution e della sussidiarietà», in Violini (a
cura di), Sussidiarietà e decentramento, cit., p. 31: «Una curiosità: un testo
del 1998 dal promettente titolo Kinder im Steuerrecht (cioè figli e diritto tri-
butario) si apre con l’affermazione secondo cui la legge sulle imposte sul red-
dito delle persone fisiche contiene più di una dozzina di casi di facilitazioni
per persone che hanno figli e che, combinando altre varie disposizioni, è pos-
sibile risparmiare oltre 30.000 marchi (30 milioni di vecchie lire) all’anno
sulle tasse». 

89 Art. 21, l. 326/2003. 
90 Il Libro bianco sul Welfare 2003 stima il costo del primo figlio tra i 500

e gli 800 euro mensili. 
91 Livi Bacci, «Ricominciare dai neonati», Il Mulino, 4/2003, pp. 658

sgg., cfr. inoltre Libro bianco sul Welfare 2003 dove si dimostra che se il tas-
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so di natalità del nostro Paese in dieci anni ritornasse nella media europea «la
struttura della popolazione ridiventerebbe più larga, con effetti positivi cre-
scenti sul mercato del lavoro come sul sistema dell’assistenza e della previ-
denza». 

92 Ibid., p. 662. Cfr., inoltre, Campiglio, «Relazione», Giornata interna-
zionale della famiglia, Roma, 15 maggio 2004, dove si evidenzia che mentre
di fronte a un graduale declino possono essere sufficienti misure altrettanto
graduali, di fronte a declini bruschi e rapidi della natalità sono invece neces-
sari interventi altrettanto robusti e di segno contrario, cioè shock compensati-
vi di politica economica, e si precisa quindi come l’Italia rappresenti in que-
sto senso un’anomalia, poiché pur di fronte a uno shock demografico senza
precedenti la politica economica e sociale è rimasta sostanzialmente inerte.

L’autore segnala quindi le proposte Ackermann e Alstott di attribuire una
«dotazione» iniziale di 80 mila dollari a ogni cittadino statunitense che abbia
raggiunto i 21 anni e conseguito il diploma di scuola media superiore: tale
dotazione sarebbe finanziata da una tassa pari al 2 per cento della ricchezza
del Paese, consentendo così a (quasi) tutti i giovani adulti di iniziare la loro
vita professionale con un minimo di ricchezza uguale per tutti. La proposta è
in gran parte orientata a favorire l’investimento nell’istruzione universitaria e
a un miglioramento del capitale umano. Una proposta analoga, che condivide
il medesimo obiettivo di fornire una dotazione minima di risorse ai giovani
adulti, è quella del Child Trust Fund – anche denominata baby bond – che
prevede la creazione di un conto per ogni nuovo nato, il cui valore dovrebbe
essere di 2000-5000 sterline all’età di 18 anni.

93 BVerfGE, 87, 153, [172].
94 Per meglio chiarire questo nesso è utile ricordare che il principio di ca-

pacità contributiva originariamente non era stato nemmeno previsto nel Pro-
getto di Costituzione redatto dalla Commissione dei 75. Quando fu introdotto
in Assemblea costituente, oltre ad aver perso il riferimento alla «effettività»
originariamente proposto da Edgardo Castelli, i soli interventi rivolti a chiari-
re il suo contenuto furono poi quelli di Ruini e di Scocca, diretti unicamente
a precisare che introdurre quel principio implicava sancire l’intangibilità fi-
scale dei minimi personali e familiari. Tale era, infatti, il tradizionale signifi-
cato tecnico che quel concetto aveva assunto nella scienza delle finanze. 

D’altra parte, una complessiva considerazione della condizione storico-spi-
rituale della Costituzione del ’48 rende realistico ritenere che in Assemblea
costituente l’assunzione del principio di capacità contributiva a criterio di ri-
parto dei carichi tributari fosse rivolta a vincolare con un certo rigore al ri-
spetto dei redditi minimi e a rimettere invece, in buona misura, alla discrezio-
nalità del legislatore (e alla relativa responsabilità politica di questo) l’insieme
degli altri problemi attinenti alla definizione della misura e degli oggetti del-
l’imposizione. A favore di questa interpretazione depone un duplice dato. In-
nanzitutto gli orientamenti convergenti – anche se per diversi motivi – su que-
sta conclusione di entrambe le correnti ideali (cattolica e marxista) prevalenti
in Assemblea costituente, in secondo luogo il fatto che nel momento stesso in
cui si ipotizzavano le norme costituzionali tributarie il nostro Paese si trovava©
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di fronte al problema della ricostruzione, che avrebbe imposto nel quinquennio
successivo un aumento della pressione fiscale di oltre il 200 per cento.

Da questo punto di vista il principio d’intangibilità del reddito minimo
meriterebbe di essere considerato uno dei pochi significati sicuri e indubitabi-
li del principio di capacità contributiva.

95 Più precisamente, il caso che aveva originato la questione era dato dal-
la situazione per cui una persona che viveva dell’assistenza sociale riceveva
dall’ente pubblico circa 13.668 DM esenti da imposte, mentre una persona che
otteneva quello stesso reddito lavorando pagava allo Stato imposte per 1.575
DM. Quindi, poiché l’esenzione era più bassa degli aiuti sociali, una persona
era destinata a trasformarsi in un «caso sociale» per effetto dell’imposizione
fiscale. Il lavoro (che è un valore costituzionale) veniva quindi penalizzato ri-
spetto a chi rimaneva a carico dell’assistenza sociale.

96 Cfr. Lehner, «Die Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts zur
Verfassungswidriegkeit des Grundfreibetrages in den Jahren 1978 bis 1984,
1986, 1988 und 1991», DStR, 1992, pp. 1641 sgg. che evidenzia come il legi-
slatore, nel 1962 e poi di nuovo a partire dal 1975, avesse stabilito un paral-
lelismo tra gli importi delle detrazioni ex § 33a comma I EStG e le tariffe del-
l’assistenza pubblica; tuttavia nel 1973 venne raddoppiata l’entità degli aiuti
sociali, lasciando però invariati per tredici anni gli importi esenti dall’imposi-
zione fiscale.

97 «Die Hoehe des steuerlich zu verschonenden Existenzminimums haengt
von den allgemeinen wirtschaftlichen Verhaeltnissen und dem in der Recht-
sgemeinschaft anerkannten Mindestbedarf ab. Diesen einzuschaetzen ist Auf-
gabe des Gesetzgebers. Soweit der Gesetzgeber jedoch im Sozialhilferecht
den Mindestbedarf bestimmt hat, den der Senat bei einem mittellosen Buerger
im Rahmen sozialstaatlicher Fuersorge durch Staatsleistungen zu decken hat
(BVerfGE, 40, 121), darf das von der Einkommensteuer zu verschoenende Exi-
stenzminimum diesen Betrag jedenfalls nicht unterschreiten. Der Steuerge-
setzgeber muss dem Einkommensbezieher von seinen Erwerbsbezuegen zu-
mindest das belassen, was er dem Beduerftigen zur Befriedigung seines exi-
stenznotwendigen Bedarfs aus oeffentlichen Mitteln zur Verfuegung stellt».

«Die Hilfe zum Lebensunterhalt, die den notwendigen Grundbedarf des
taeglichen Lebens gewaehrleisten soll (§ 11 Abs. 1 BSHG), umfasst neben dem
von der zustaendigen Landesbehoerde oder von einem oertlichen Sozialhilfe-
traeger festgesetzten Regelsatz (§ 22 Abs. 3 BSHG) Leistungen fuer die Un-
terkunft und die Heizung (§ 3 Abs. 1 und 2 Regelsatzverordnung) sowie ein-
malige Hilfen, die einen zusaetzlichen Grundbedarf beruecksichtigen, der
durch die laufenden Leistungen nicht gedeckt ist [...]». Cfr. p. 171. 

98 Va precisato, peraltro, che l’art. 439 stabilisce che tra fratelli e sorelle
gli alimenti sono dovuti nella misura dello «stretto necessario» e possono
comprendere anche le spese per l’educazione se si tratta di minore. Dal con-
fronto tra questa disposizione e il comma 2 dell’art. 438 emerge quindi che il
codice civile prevede due misure (o livelli) di alimenti: la necessaria e la
strettamente necessaria e precisa che la seconda può comprendere la soddi-
sfazione del bisogno di educazione e di istruzione se l’alimentando è minore.
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Se ne deve dedurre che i bisogni di educazione e istruzione rientrano nel ne-
cessario di cui all’art. 438 c.c. Così Auletta, Alimenti e solidarietà familiare,
Milano 1984, pp. 55 sgg.; Di Paola, Il diritto patrimoniale della famiglia co-
niugale, Milano, 1991, pp. 215 sgg.

99 Sulla quale si rimanda agli approfondimenti illustrati in Vernizzi-Saba,
«Nuova Irpef e famiglie in Italia», Persone e Imprese, 1998, n. 3, pp. 38 sgg.

100 Su un’altra discriminazione relativa ai redditi da lavoro autonomo, cfr.
Antonini, Dovere tributario, interesse fiscale, diritti costituzionali, cit. 

101 Art. 1 Riforma fiscale, famiglia e società: «1. Dall’1 gennaio 2005, la
struttura dell’Imposta sul reddito si sviluppa come segue: […].

b) Due aliquote, rispettivamente del 23 per cento per i titolari di reddito
fino a 33.000 euro e del 33 per cento per i titolari di reddito superiore.

c) sperimentalmente, fino al 31 dicembre 2007, una contribuzione etica di
natura non tributaria pari al 4 per cento del reddito eccedente l’ammontare di
80.000 euro e pari al 10 per cento del reddito eccedente l’ammontare di
1.000.000 di euro. La contribuzione è operata, in ragione del 2 per cento, at-
traverso donazioni documentate dirette, dal contribuente agli enti e alle orga-
nizzazioni del Terzo settore di cui al seguente articolo 2, comma 1, e in ra-
gione dei residui 2 e 8 per cento, in favore di un Fondo speciale, iscritto nel
bilancio dello Stato, destinato a famiglia e ricerca. Se l’importo delle dona-
zioni dirette è inferiore al 2 per cento, è corrispondentemente integrata l’attri-
buzione a favore del Fondo». 

102 Cosa che difficilmente fa un ente profit: ad esempio, ricerca rispetto
alle patologie rare o linee di trasporto rispetto a zone poco abitate: cfr. Vitta-
dini (a cura di), Liberi di scegliere, cit. 

103 Art. 2 Contribuzione etica e Fondo speciale per famiglia e ricerca: «1.
Possono ricevere le donazioni dirette di cui all’art. 1, comma 1, lettera c), le
Onlus, comprese quelle di cui ai commi 8 e 9 dell’articolo 10 del decreto le-
gislativo n. 460 del 1997, le associazioni di promozione sociale iscritte nel re-
gistro nazionale di cui all’articolo 7, commi 1 e 2, della legge n. 383 del
2000, nonché le fondazioni e le associazioni riconosciute come persone giu-
ridiche operanti nei settori individuati all’articolo 10, comma 1, lettera a), nu-
meri 1, 3 e 11, del citato decreto legislativo n. 460 del 1997, che svolgono ef-
fettivamente, da almeno tre anni rispetto al momento in cui ricevono le dona-
zioni, l’attività statutariamente prevista e che operano in almeno 20 Province
o 5 Regioni, sia direttamente sia attraverso le federazioni o associazioni di se-
condo livello cui aderiscono.

2. Presso le Prefetture-Uffici territoriali del Governo è istituito un registro
dei soggetti che hanno i requisiti di cui al comma 1 e operano nella Provin-
cia. L’Agenzia per le organizzazioni non lucrative di utilità sociale (Onlus) vi-
gila, assieme alle Prefetture-Uffici territoriali del Governo, sulla effettività
dello svolgimento delle attività da parte dei citati soggetti». 

104 Il tenore della norma non era tuttavia chiaro in relazione a un ulterio-
re requisito dimensionale: operare almeno in 20 Province o in 5 Regioni, sia
direttamente sia indirettamente attraverso le federazioni o associazioni di se-
condo livello. In realtà la restrizione avrebbe avuto poco significato se appli-©
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cata a fondazioni e associazioni riconosciute: ben poche possiedono tale re-
quisito. Più significativo sarebbe stato invece richiedere tale requisito in rela-
zione alle Onlus. Per le associazioni di promozione sociale il requisito sareb-
be stato invece implicito perché coincidente con quello richiesto per l’iscri-
zione all’albo nazionale.

105 In alcune ipotesi, a livello regionale, la disciplina degli accreditamen-
ti prevede già queste soluzioni: ad esempio, può accadere che una struttura
ospedaliera privata sia accreditata ma a condizione di garantire determinate
prestazioni aggiuntive, ad esempio costruendo un pronto soccorso.

106 Cfr., ad es., AA.VV., Valutazione dell’Università, accreditamento del
processo, misurazione del prodotto, Milano, 2002.

107 Così recita l’art. 1 del PDL (Deducibilità delle erogazioni in favore di as-
sociazioni e organizzazioni non lucrative aventi scopi solidaristici o sociali):

«1. Le liberalità in denaro o in natura erogate da persone fisiche o da en-
ti soggetti all’imposta sul reddito delle persone giuridiche in favore di asso-
ciazioni e altre organizzazioni non lucrative residenti nel territorio nazionale
aventi scopi solidaristici o sociali, sono deducibili dal reddito complessivo del
soggetto erogatore nel limite del dieci per cento del reddito complessivo di-
chiarato».

108 Cfr., in tal senso, Puoti, in Sussidiarietà fiscale, Fondazione per la sus-
sidiarietà, Roma, 2005, pp. 13 sgg. Si precisa che al momento in cui si cor-
reggono queste bozze il «Più dai, meno versi» è stato inserito nel DL sulla
competitività, anche grazie alla pressione svolta, a tal fine, dall’UDC.

109 Particolarmente severo è nel PDL 3459 il regime sanzionatorio che pre-
vede una maggiorazione del 200% della sanzione per le deduzioni illecite.
Critico su questo punto, giudicato eccessivamente discriminatorio, è Puoti,
ibid., p. 15. 

110 Cfr. Bonaccina, «La svolta di Giulio», Vita, Non Profit Magazine, 18
febbraio 2005, p. 7, che riporta la dichiarazione in questo senso dell’on. Tre-
monti. 

111 Secondo il testo del d.d.l.: «1. Una quota pari all’otto per mille del
gettito complessivo dell’imposta sul reddito, liquidata sulla base delle dichia-
razioni annuali, è destinata: alle associazioni e organizzazioni non lucrative
residenti sul territorio nazionale che svolgono attività socialmente utili; alla
ricerca scientifica.

2. La platea dei destinatari e le modalità applicative sono stabilite annual-
mente da un apposito decreto del presidente del Consiglio dei ministri, a se-
guito di pubblica istruttoria. Le destinazioni sono poi operate direttamente dai
contribuenti, in sede di dichiarazione annuale dei redditi.

3. È a ogni effetto fermo quanto disposto dall’art. 47, legge 20 maggio
1985, n. 222. 

4. Ai fini della copertura della presente legge, per gli esercizi successivi
al 2005, la legge finanziaria determina l’importo di cui al comma 1, ai sensi
dell’articolo 11, comma 3, lettera b), della legge 5 agosto 1978, n. 468. Nei
limiti di un maggiore onere pari a 40 milioni di euro è autorizzato il poten-
ziamento strumentale dell’Agenzia delle entrate e della Guardia di Finanza, al
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fine di intensificare l’azione di contrasto all’evasione fiscale. Le maggiori en-
trate conseguentemente acquisite confluiscono in un apposito fondo destinato
a finanziare, in via esclusiva, per gli esercizi finanziari successivi al 2005, gli
oneri derivanti dall’attuazione del presente articolo».

112 Relazione al d.d.l. 
113 «Alle fondazioni previste dal comma 1, operanti nei settori rilevanti,

si applica il regime previsto dall’articolo 6 del decreto del presidente della
Repubblica 29 settembre 1973, n. 601. Lo stesso regime si applica, fino al-
l’adozione delle disposizioni statutarie previste dal comma 1, alle fondazio-
ni non aventi natura di enti commerciali che abbiano perseguito prevalente-
mente fini di interesse pubblico e di utilità sociale nei settori indicati nel-
l’articolo 12 del decreto legislativo 20 novembre 1990, n. 356, e successive
modificazioni». 

114 Cfr., per ulteriori indicazioni, la tabella riportata in www.acri.it.
115 Cfr. Antonini, Dovere tributario, interesse fiscale e diritti costituzio-

nali, cit., pp. 374 sgg.; La Rosa, Eguaglianza tributaria ed esenzioni fisca-
li, Milano, 1968, pp. 29 sgg.; Fichera, Le agevolazioni fiscali, Padova,
1992, p. 145. 

116 Cfr. Pace, «Leggi di incentivazione e vincoli sul futuro legislatore»,
Giur. Cost., 1983, pp. 2347 sgg.

117 BVerfGE, 87, 153, [172]. 
118 Cfr. Beck, Che cos’è la globalizzazione. Rischi e prospettive della so-

cietà planetaria, tr. it. Roma, 1999, p. 45.
119 Cfr. Pinelli, Mercati, amministrazioni e autonomie territoriali, Torino,

1999, pp. 235 sgg. 
120 Giddens, La Terza via, cit. pp. 78 e 45. Cfr., inoltre, Omhae, La fine

dello Stato-nazione. L’emergere delle economie regionali, Milano, 1996, pp.
37 sgg. 

121 Cfr. De Carli, Sussidiarietà e governo economico, cit., pp. 41 sgg. 
122 In questo senso Barbera, «Il governo locale nell’economia globale»,

Le istituzioni del federalismo, 1999, p. 1096, il quale significativamente sot-
tolinea che «la competizione ormai riguarda non solo e non tanto le imprese,
quanto i sistemi territoriali entro cui si collocano le imprese. Di tali sistemi
sono parte essenziale i governi locali e regionali, tanto da indurre la più ag-
giornata dottrina a parlare di ‘regionalismo economico’». Cfr., inoltre, Scott,
Le Regioni nell’economia mondiale. Produzione, competizione e politica nel-
l’era della globalizzazione, Bologna, 2001, pp. 7 sgg.

123 Barbera, Il governo locale nell’economia globale, cit., p. 1099, ritiene
che la difficoltà dello Stato nazionale risieda nel fatto che «la dimensione na-
zionale risulta troppo ampia per sostenere la competizione fra sistemi territo-
riali e troppo ristretta per regolare processi economici più complessi».

124 Ibid., p. 1098.
In questa linea si pone anche Della Porta, La politica locale, Bologna,

1999, p. 17: «problemi sempre più complessi possono essere affrontati solo
elaborando soluzioni decentrate».©
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125 Chieffi, «Introduzione», in Chieffi (a cura di), Evoluzione dello Stato
delle autonomie e sviluppo dei diritti sociali. A proposito della riforma del Ti-
tolo V della Costituzione, Padova, 2002, p. 10, secondo cui «L’introduzione di
questo circolo virtuoso (un tributo = un voto), reso possibile proprio in virtù
della presenza di un maggior grado di autonomia, indurrà inesorabilmente i
governi locali a impegnare in modo più coerente e produttivo le risorse di cui
dispongono, dosando la ‘spesa e il conseguente prelievo’».

126 Tratto da Rops, Nations ou federalisme, Parigi, 1946, p. 270.
127 Cfr. Antonini, Il regionalismo differenziato, cit., p. 8 sgg.
128 Ibidem.
129 Cfr., per alcune esemplificazioni, Antonini, «Il nuovo volto costituzio-

nale della regione italiana dopo la riforma del Titolo V», in corso di pubbl. in
AA.VV (a cura di Vittadini), Dalla sussidiarietà al Welfare mix. 

130 Sturzo, La Regione, Milano, 1949, p. 322.
131 Cfr., sulla metafora del «cercare nel posto sbagliato», Bertolissi, Ri-

volta fiscale federalismo riforme costituzionali, cit., pp. 200 sgg. 
132 In base alle stime dell’Isae le risorse da trasferire alle Autonomie Lo-

cali sono risultate, nella prima quantificazione del 1999, pari a circa 23.000
unità di personale, 8,8 miliardi di euro di risorse finanziarie annue (escluse le
spese per il personale) e 8,1 miliardi di euro di risorse per specifici program-
mi di intervento. Così Isae, Primo rapporto annuale sul federalismo, febbraio
2003, p. 20. 

133 I difetti di quel sistema sono peraltro davvero notevoli: se da un lato
ha consentito il superamento della finanza derivata fino a prima imperante,
soprattutto nella sua applicazione pratica, dall’altro si è mostrato portatore di
più difficoltà di quante ne abbia effettivamente risolte. Alla resa dei conti i ri-
sultati sono stati decisamente inferiori alle aspettative: non è stato garantito
quell’automatismo nella ripartizione delle risorse fra centro e periferia che,
nelle intenzioni degli estensori del decreto, avrebbe dovuto esaltare l’autono-
mia finanziaria di Regioni ed enti locali mediante la certezza di disponibilità
finanziarie adeguate rispetto alle necessità di spesa. Soprattutto non si è tro-
vata un’adeguata soluzione alle problematiche connesse alla sistematica sot-
tostima dei fabbisogni sanitari regionali, con la permanente necessità di ricor-
rere a forme di ripianamento ex post. Tutto ciò, unitamente ai forti ritardi nel-
le erogazioni effettive da parte dello Stato, ha causato alle Regioni notevoli
difficoltà operative, specialmente per quanto concerne la gestione di cassa. In
relazione ai meccanismi perequativi, poi, il d.lgs. 56/2000 ha introdotto un
modello «ibrido», che pur mantenendo una connotazione essenzialmente ver-
ticale (in quanto imperniato sul ruolo dello Stato come gestore principale del
Fondo perequativo nazionale) presenta anche una connotazione parzialmente
orizzontale, rendendo evidente la distinzione fra Regioni contribuenti nette e
Regioni beneficiarie nette. In tal modo, lungi dall’individuare un’efficace so-
luzione di compromesso, si sono cumulati i difetti principali dei due modelli
estremi della perequazione verticale e della perequazione orizzontale, ovvero
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i rischi, nel primo caso, di ingerenze dello Stato nei confronti della finanza
regionale e locale, e, nel secondo, di conflitti distributivi fra enti ricchi ed en-
ti poveri. Rischi che si sono puntualmente tradotti in concrete difficoltà ope-
rative, anche a causa degli stessi meccanismi perequativi del d.lgs. n. 56 del
2000. Questi, infatti, sono stati fondati (sia pure parzialmente) sul riequilibrio
delle capacità fiscali (e questa è una scelta condivisibile), ma sono stati im-
perniati su tributi distribuiti in modo fortemente disomogeneo sul territorio
nazionale come l’Irap e l’Irpef. Proprio questa disomogeneità nella distribu-
zione ha indotto ulteriori forti disuguaglianze territoriali, attenuando forte-
mente il carattere solidale del nostro federalismo fiscale, senza d’altra parte
essere in grado di stimolare maggior efficienza nella gestione del denaro pub-
blico. Sarebbe stato sufficiente scegliere tributi distribuiti in modo maggior-
mente omogeneo per evitare questo effetto perverso. È chiaro poi che il qua-
dro è complicato da altre lacune, come ad esempio la mancanza, nel nostro
ordinamento, di un organo in grado di funzionare come una vera camera ter-
ritoriale (si pensi al Bundesrat tedesco) diretta a garantire la compensazione
finanziaria fra i differenti livelli di governo. La mancanza di una sede privile-
giata di confronto e di negoziazione interistituzionale in materia finanziaria
non ha, infatti, consentito di pervenire alla definizione di criteri di riparto in
grado di compensare il minor effetto perequativo delle fonti di finanziamento
previste dal d.lgs. 56/2000 rispetto al sistema di trasferimenti erariali prece-
dentemente in essere, con conseguente forte penalizzazione per le Regioni più
povere (e specialmente per quelle del Centro-Sud). Cfr., al riguardo, Vitaletti,
«La redistribuzione territoriale operata dalla spesa pubblica. Il finanziamento
delle spese locali», in www.dps.tesoro.it/documentazione/convegni/6_11_
2003/9.pdf.

134 Peraltro, lo stesso art. 7 prevede la possibilità che, nelle «more» del-
l’approvazione dei disegni di legge statale, i conferimenti possano essere an-
ticipati da d.p.c.m. 

135 Cfr. art. 3 legge finanziaria per il 2003, che si apre nei seguenti termi-
ni: «1. In funzione dell’attuazione del titolo V della parte seconda della Co-
stituzione e in attesa della legge quadro sul federalismo fiscale […]».

136 Cfr. Caravita, Il nuovo Titolo V, Torino, 2002. 
137 Cfr., amplius, Caramelli, «Federalismo e costi: le contraddizioni di un

approccio», in Antonini (a cura di), Verso un nuovo federalismo fiscale, Mila-
no, 2005, pp. 121 sgg. 

138 Sui principi fondamentali di coordinamento della finanza pubblica,
enunciati nel testo in estrema sintesi, cfr., amplius, Antonini, «Dal federali-
smo legislativo al federalismo fiscale», Riv. Dir. Fin. Sc. Fin., 2004, 422 sgg.

139 Cfr. Vitaletti, «Per un federalismo fiscale nel segno dei principi di cor-
relazione, trasparenza, efficienza», in www.governo.it/Presidenza/ACoFF/ gior-
nata_lavoro_3maggio_04.html.

140 Gobetti, La rivoluzione liberale, rist. Roma, 1988, p. 179, cit. in Ber-
tolissi, Identità e crisi dello stato costituzionale in Italia, cit., pp. 305 sgg.©
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141 Cfr., per questa sintesi, Vitaletti, «Il federalismo fiscale, ovvero: dalle
imposte-manna alle imposte-talenti», http://www.governo.it/Presidenza/ ACoFF/
doc/Conv.Torino-Vitaletti-9%20settembre.doc, ora in Antonini (a cura di),
Verso un nuovo federalismo fiscale, cit., pp. 9 sgg. 

142 Cfr. Vitaletti, «Così i Comuni avranno mano libera sugli immobili»,
Panorama Economy, 23 aprile 2003, p. 7. 
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