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Cenni sulla autonomia tributaria 

delle Regioni e sulla potestà legislativa concorrente
.
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ALLEGATO A

RILIEVI SOTTO IL PROFILO FORMALE:

Articolo 1  

  Si consiglia la modifica dell’articolo nel modo seguente: “Nell’ambito delle proprie competenze, la Regione Piemonte adotta iniziative volte a favorire la conservazione e lo sviluppo degli impianti produttivi  e di componentistica nel settore automobilistico.
Articolo 2

 comma 1  si suggerisce di valutare l’ipotesi di mutare la formulazione come segue: “Ai fini della presente legge si intendono per: 
a) <<impianti produttivi>> gli stabilimenti o le officine di progettazione, produzione, preparazione e assemblaggio di autoveicoli e di loro componenti;

b)  <<produttori>> le attività imprenditoriali, in qualunque forma esercitate, che abbiano ad oggetto la progettazione, produzione, preparazione e assemblaggio di autoveicoli e loro componenti”.
Articolo 3
 Si ravvisa l’opportunità  di valutare l’ipotesi  di riformulare tale norma, eventualmente valutando altresì di dividere in un articolo separato i commi 2, 3, 4.

Articolo 4

· Comma 1  si propone:

1. di eliminare la locuzione “ A partire dall’anno 2003”; inoltre di sostituire il riferimento “di cui all’articolo 5” con “ di cui all’articolo 6”.

2. Di sostituire la parola “possono” con  la locuzione “hanno facoltà di”

3. Di eliminare la locuzione: “da corrispondere al finanziatore, provvedendovi direttamente” in quanto pleonastica.

· Comma 2 :  di eliminare la parola “comunque”.

· Commi 3:si propone la sua riformulazione;

· Comma 5 : di eliminare la locuzione “valutare ogni aspetto ritenuto rilevante” in quanto pleonastico.
Articoli 5-6-7-8-9

· Gli articoli paiono formulati in modo eccessivamente involuto,si consiglia pertanto,anche in considerazione dei rilievi critici formulati, la loro  riformulazione, 
Cenni sulla autonomia tributaria delle Regioni e sulla potestà legislativa concorrente.

L’articolo 119 comma 2 della Costituzione stabilisce che l’autonomia tributaria di regioni ed enti locali si esplica in armonia con la Costituzione e secondo i principi di coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario. Tale norma è da collegare con l’articolo 117 comma 3 Cost. che annovera tra le materie in potestà legislativa concorrente il coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario. Lo Stato resta  di conseguenza titolare di un potere di coordinamento nei confronti delle Regioni e degli enti locali solo per quanto attiene la determinazione dei principi fondamentali.

 Per quanto concerne i limiti alla potestà legislativa concorrente essi sono tutt’ora costituiti da quello implicito dell’interesse nazionale
  e da quello esplicito dei principi fondamentali posti dalla legislazione statale primaria. Sorge di conseguenza il rilevantissimo problema reale della concreta individuazione di questi, in attesa di una loro espressa individuazione
.  Recentemente la Corte Costituzionale con la sentenza n. 282/2002 sia pure attraverso un obiter dictum ha offerto un’importante indicazione pratica
 per quanto riguarda l’esercizio della potestà legislativa concorrente nel periodo transitorio, statuendo che: ““la nuova formulazione dell’art. 117, terzo comma, Cost., non significa che i principi possono trarsi solo da leggi statali nuove espressamente rivolte a questo scopo. Nella fase di transizione dal vecchio al nuovo regime, la legislazione regionale concorrente dovrà svolgersi nel rispetto dei principi fondamentali comunque risultanti dalla legislazione statale già in vigore.”
.
Spetta, dunque, in questo delicato momento di transizione all’interprete il non facile onere di desumere tali principi dalla vigente normativa statale di settore
.  In caso di contestazioni sarà naturalmente la Corte Costituzionale a verificare se i principi medesimi siano stati correttamente individuati e se la potestà  legislativa sia stata esercitata nei limiti costituzionali. 
Proposta di introduzione di Clausola valutativa

Data la rilevanza della materia trattata dalla PDL in esame si propone l’introduzione di un articolo specifico (Clausola valutativa) nel quale vengano in primo luogo identificati con chiarezza gli obblighi e i tempi di rendicontazione al Consiglio da parte dei soggetti attuatori  e gli elementi valutabili, in ordine non solo all’attuazione della legge ma anche ai suoi effetti.

Formulazione di una possibile Clausola valutativa

Art  XX

(Clausola valutativa)
1. La Giunta regionale a partire dal terzo anno dall’entrata in vigore della legge, predispone e presenta annualmente al Consiglio una relazione che contenga in forma sintetica almeno le seguenti informazioni:

a) l’andamento della situazione occupazionale nel settore dell’automobile, prima e dopo l’entrata in vigore della legge, con particolare riguardo al numero di lavoratori in esubero temporaneo o definitivo occupati in nuovi impianti produttivi così come definiti dall’articolo 2 lettera a, ed alle caratteristiche del contratto di lavoro ad essi applicato; 

b) il numero, la tipologia e le caratteristiche delle nuove imprese del settore, in particolare per quanto attiene ai piani industriali e finanziari, create per mezzo degli strumenti previsti dalla legge prima e dopo l’entrata in vigore;

c) il numero ed il tipo di progetti realizzati ed i dati di rispondenza tra mezzi impiegati, raggiungimento degli scopi e logica dell’intervento normativo; 

d) le richieste di finanziamento ed i soggetti finanziati.

PDL n. 483

Disposizioni temporanee per l’industria automobilistica e per l’occupazione in Piemonte.

 Prima nota di valutazione sintetica
.

Nodi critici in riferimento alla Costituzione.

Premesso che attualmente il processo di riforma a livello costituzionale è in pieno svolgimento, e che di conseguenza può sorgere più di una incertezza interpretativa, si osserva quanto segue.
Il primo aspetto che pare opportuno far rilevare  emerge dall’esame dell’articolo 3 comma 1 lettera a, il quale esonera i soggetti che aprano nuovi impianti nel territorio della Regione dal versamento dell’Imposta Regionale sulle attività produttive (IRAP) nonché da tutti gli adempimenti contabili ed amministrativi ad essa connessi. La norma riproduce nella sostanza quanto previsto dall’articolo 1 della Legge della Regione Piemonte 5 agosto 2002 n. 5, attualmente oggetto di ricorso per questione di legittimità costituzionale
.  Di conseguenza, soprattutto nelle more del giudizio , non appare inopportuno segnalare che la normativa statale (Dlgs 446/1997) preclude la possibilità di modificare l’ambito dei soggetti passivi tenuti al pagamento del tributo e all’osservanza dei correlati adempimenti (articolo 24 Dlgs 446/1997) e che tale disposizione discenderebbe direttamente dal principio
  secondo cui il tributo per sua natura, struttura e funzione deve operare quale prelievo reale nei confronti della  generalità dei soggetti che esercitano abitualmente ogni tipo di attività economica organizzata.

Anche la lettera c del comma 1  e i commi seguenti (2,3,4) dell’articolo 3 potrebbero sollevare criticità sotto vari aspetti
. In particolare, per quanto concerne la lettera c dello stesso articolo 3 comma 1,  che esonera tra l’altro dal versamento degli oneri di urbanizzazione, si segnala preliminarmente che, se gli oneri di urbanizzazione fossero considerati di natura tributaria
, si potrebbero riproporre le osservazioni svolte a proposito della lettera a del comma 1 dell’articolo 3.  Si osserva altresì che, sebbene  la disciplina giuridica del territorio costituisca uno degli aspetti maggiormente problematici della Riforma Costituzionale
 e che, di conseguenza, il dibattito in dottrina ed in giurisprudenza per la delimitazione, l’ambito e l’ampiezza dei confini della materia Governo del territorio     ( che l’articolo 177 comma 3 annovera tra quelle in potestà concorrente) sia in pieno svolgimento, tutt’ora non si può escludere che  “l’edilizia” possa essere ricompresa tra le materie in potestà concorrente (dunque attratta dal Governo del territorio), come peraltro autorevolmente sostenuto
. A tale proposito si segnala quanto segue.  L’onerosità è uno dei caratteri della concessione edilizia (ora permesso di costruire). L’articolo 11 del Dlgs 380/2001
 nello stabilire le caratteristiche di tale permesso dispone che esso è:”irrevocabile e oneroso ai sensi dell’articolo 16”. Tale norma stabilisce che, salvo le esenzioni previste dal successivo articolo 17 (le quali non sembrano riguardare la fattispecie in esame), il rilascio del permesso di costruire comporta la corresponsione di un contributo commisurato all’incidenza degli oneri di urbanizzazione…”. Specificamente poi, per quanto concerne il contributo di costruzione per impianti o opere non destinati alla residenza, l’articolo 19 stabilisce che il contributo dev’essere pari all’incidenza delle opere di urbanizzazione, senza prevedere esenzioni. 

Altri nodi critici
A)     L’articolo 8 prevede al comma 1 che l’efficacia delle disposizione del capo I (titolo I) abbiano efficacia per  36 mesi. Il secondo comma dispone, fatta salva l’ipotesi di abrogazione, che possono essere disposte proroghe dell’efficacia di una o più disposizioni della legge, per un periodo non superiore a dodici mesi per ogni singola proroga, mediante deliberazione del Consiglio Regionale.  Limitando, per ora, l’analisi agli aspetti generali
 e sostanziali, si segnala che la formulazione potrebbe non apparire congruente con i principi di certezza del diritto e di chiarezza normativa ( Rif. artt . 70, 71, 72 della Costituzione)
.
B)   In ordine all’articolo 6 della Pdl in esame che prevede la creazione di uno sportello unico per “l’automotive”, si segnala in primo luogo  la contiguità con lo Sportello Unico delle Attività Produttive previsto dall’articolo 3 del D.P.R. n. 447/1998
. Inoltre, limitatamente al profilo costituzionale
, la disposizione potrebbe apparire non perfettamente congruente con l’articolo 118 novellato il quale  prevede che in linea di principio tutte le funzioni amministrative sono attribuite ai Comuni e che esse possono essere conferite ad altri Enti territoriali, qualora vi sia l’esigenza di assicurarne l’esercizio unitario ma nel rispetto dei principi di sussidiarietà, differenziazione e adeguatezza. 
Invece, dalle competenze dichiarate nella proposta di legge (è prevista la possibilità che alla struttura vengano assegnate successivamente ulteriori competenze anche con atto delegato dell’Assessore all’Industria
), specificamente per quello che attiene le lettere c e d del comma 2, si prevede la centralizzazione dei rapporti con le amministrazioni che conducono i procedimenti amministrativi affinché le imprese abbiano un unico interlocutore e la gestione ed il rilascio di informazioni relative a tutti i procedimenti amministrativi che riguardano gli impianti e le imprese oggetto della proposta, senza contemplare alcuna forma di concertazione con l’Ente locale.
Nodi critici in riferimento alle leggi nazionali.

1) R.D. 16 marzo 1942 n. 262 (Codice Civile)
L’articolo 4 della PDL 483 prevede che la Finpiemonte S.P.A. paghi gli interessi dei finanziamenti ottenuti dai produttori che aprano nuovi impianti produttivi nel territorio regionale. Il 3 comma  prevede la possibilità che vengano o cedute quote di proprietà degli impianti o emesse obbligazioni a favore della Finpiemonte, con eventuale obbligo di retrovendita a condizioni concordate o da concordare e divieto di cessione a terzi.

 Il disposto potrebbe sollevare dubbi interpretativi, soprattutto riguardo la causa del negozio giuridico previsto dalla norma (la mancanza della quale ex articolo 1418 cc renderebbe il contratto nullo). Si potrebbe ipotizzare forse un negozio fiduciario, oppure un patto di retrovendita, ad efficacia meramente obbligatoria. Si ritiene, comunque, cauto rilevare che, anche se a questa particolare forma di contratto preliminare non si applicherebbe la disciplina prevista dal codice civile per la vendita con patto di riscatto, la dottrina
  ritiene applicabile l’articolo 1500 c.c., il quale stabilisce al 2 comma che:”Il patto di restituire un prezzo superiore di quello stipulato per la vendita è nullo per l’eccedenza”.
2) D.P.R. n. 447/1998 (Regolamento recante norme di semplificazione dei procedimenti di autorizzazione per la realizzazione, l’ampliamento, la ristrutturazione e la riconversione di impianti produttivi…, a norma dell’articolo 20 comma 8 della legge 15 marzo 1997 n. 59) e Dlgs n. 112/1998 (Conferimento di funzioni e compiti amministrativi dello Stato alle regioni ed agli enti locali, in attuazione del Capo I della legge 15 marzo 1997 n. 59).
L’articolo 6 della Pdl in esame che prevede la creazione di uno sportello unico per “l’automotive” oltre ai profili di carattere costituzionale cui si è già fatto cenno, potrebbe sollevare dubbi anche in relazione al D.P.R. 447/1998 e al Dlgs 112/1998. Infatti, dal tenore della disposizione e da alcune delle funzioni dichiarate
 sembra emergere, non solo la complessiva contiguità con lo sportello Unico delle Attività Produttive di cui all’articolo 3 del D.P.R. 447/1998 già accennata, ma anche la verosimile sottrazione agli Enti locali di alcune  funzioni amministrative (o parti di esse) in materia di insediamenti produttivi demandate ad essi dall’articolo 23 comma 1 del Dlgs 112/1998, il quale dispone: “Sono attribuite ai comuni le funzioni amministrative concernenti la realizzazione, l'ampliamento, la cessazione, la riattivazione, la localizzazione e la rilocalizzazione di impianti produttivi, ivi incluso il rilascio delle concessioni o autorizzazioni edilizie”. Potrebbe inoltre apparire disatteso il principio specificamente enunciato dall’articolo 3 comma 1 del D.P.R. 447/1998 e dall’articolo 24 del Dlgs 112/1998 a norma del quale: “Ogni Comune esercita, singolarmente o in forma associata, anche con altri enti locali, le funzioni di cui all’articolo 23, assicurando che un’unica struttura sia responsabile dell’intero procedimento”.

3) LEGGE 9 ottobre 2000, n. 285 (Interventi per i Giochi olimpici invernali "Torino 2006")
L’articolo 9 prevede il dovere per le stazioni appaltanti dei lavori, opere e forniture per i Giochi olimpici di inserire nei bandi l’obbligo per gli aggiudicatari di stipulare  almeno il 20% dei contratti individuali di lavoro o collaborazione comunque disciplinati o denominati con soggetti posti in cassa integrazione, mobilità o licenziati nonché penalità (sanzioni) pecuniarie non inferiori all’1% del valore del contratto per ogni singola violazione. Tale disposto potrebbe sollevare criticità sotto vari profili
, tra i quali si segnala che, in primo luogo  non sembra possibile che la legge Regionale possa incidere sull’operato delle Stazioni appaltanti previste  dalla legge 285/2000
 (Interventi per i Giochi Olimpici invernali “Torino 2006”)  In secondo luogo, la previsione contenuta in tale articolo, potrebbe tra l’altro essere ricondotta alla materia di competenza esclusiva statale “ordinamento civile” di cui alla lettera l dell’articolo 117 comma 2 Cost, oppure  alla materia di potestà legislativa concorrente  “tutela e sicurezza del lavoro” di cui all’articolo 117 comma 3 Cost., la quale tuttavia richiede non solo il rispetto dei principi fondamentali posti dalle leggi statali  e dalle direttive comunitarie (come ogni materie di potestà concorrente) ma anche dei principi contrattuali di derivazione civilistica (esempio, le norme sulla struttura del contratto), dei livelli essenziali delle prestazioni inerenti i diritti civili e sociali, nonché dei riflessi dei principi posti a tutela della concorrenza
.










� Nel sistema previgente era previsto esplicitamente insieme a  quello delle altre regioni.  La dottrina maggioritaria ritiene, tuttavia, almeno per quanto concerne l’interesse nazionale, che esso sia desumibile in primo luogo  dal  principio di unità ed indivisibilità ricavabile dall’articolo 5 Cost.


� Connessa e in qualche modo pregiudiziale a tale questione si pone quella della possibilità stessa per le Regioni di esercitare la loro potestà legislativa fino all’emanazione della normativa statale di principio. Sebbene le opinioni in dottrina non siano  univoche, prevale tuttavia l’interpretazione secondo cui le Regioni possono legiferare attingendo i principi fondamentali dalla normativa statale vigente in quelle materie. Cfr. De Roberto; Cassese; Torchia; Tognana; Caianiello; contra Baldassarre e Cheli.


� Sottolinea criticamente la volontà della Corte di dare soluzione nel contingente a problemi di carattere pratico piuttosto che giuridici  Passeri, “IL PROBLEMA DEI PRINCIPI FONDAMENTALI QUALE LIMITE ALLA POTESTÀ LEGISLATIVA CONCORRENTE REGIONALE”, in Pausania, rivista giuridica di Urbanistica, ambiente ect fasc 4, 2002.


� Corte Costituzionale sentenza n. 282/2002. 


� Tale opera interpretativa è per sua natura incerta e dipende in gran parte dalla sensibilità e dalla cautela giuridica dell’interprete. La Corte Cost. ha fornito, tuttavia,  alcune indicazioni, quali ad esempio, il necessario carattere di stabilità ed univocità che debbono avere i principi per essere definiti fondamentali; l’irrilevanza di autoqualificazioni in tal senso da parte delle leggi statali e la non desumibilità di essi da atti non aventi forza di legge. Cfr. Corte Cost. sentenze n. 271/1996; n. 171/1999; 406/1995; 100/1980; 359/1993.


� Questa prima analisi istruttoria ha come oggetto alcuni degli aspetti  che potrebbero sollevare criticità, i quali potranno essere nel prosieguo eventualmente approfonditi ed integrati.


� Ricorso del Presidente del Consiglio dei Ministri n. 74  avverso gli articoli 1, 2 e 4 della legge della Regione Piemonte 5 agosto n. 20, depositato in cancelleria il 15 ottobre 2002. La criticità relativa all’esenzione dall’IRAP era stata a suo tempo segnalata nel corso dell’istruttoria in 1° Commissione.


�Essendo la materia di potestà concorrente, se la Corte Costituzionale giudicasse tale principio “fondamentale” le due norme regionali citate sarebbero incostituzionali.


� Oltre a quelle paventate specificamente in ordine alla lettera c del comma 1 potrebbero ravvisarsi altri aspetti di non perfetta  congruenza di questa disposizione e dei commi successivi, ad esempio, con i principi di cui all’articolo 118 della Costituzione e di autonomia finanziaria degli Enti Locali.





� Infatti non vi è perfetta omogeneità di vedute; per una ricostruzione che riconduce gli oneri di urbanizzazione ad un rapporto di natura tributaria: Risoluzione ministeriale 14/01/2003 n. 6 e Risoluzione ministeriale 16/01/1978 n. 363292; Contra, TAR Marche sentenza 1539/2000.


� Vi è infatti una grande disparità di opinioni.  Sostiene un concetto restrittivo di Governo del territorio che non comprende le materie urbanistica ed edilizia P.L. Portaluri, Relazione al Congresso AIDU di Pescara del novembre 2002. Si patrocina la tesi opposta nel ricorso del Presidente del Consiglio dei Ministri n. 61 avverso la legge n. 29 del 2002 della Regione Liguria, depositato in cancelleria il 27 settembre 2002. 


� Cfr. P. Urbani, Il Governo del territorio e luoghi di vita e di lavoro”, in giust.it, n. 12-2002 et F. Gualandi, “Commento alla Legge regionale Emilia-Romagna n. 31 del 25/11/2002” , in giust.it, n. 03-2003.


� Si è scelto di riferirsi al nuovo testo Unico in materia edilizia anche se, per ora, è stabilito che entrerà in vigore il 30 giugno 2003, poiché, come altresì indicato  nelle rubriche dei vari articoli, riunisce e fonde attualizzando le leggi del settore, compresa la legge n. 10-1977 che è quella che qui propriamente interessa e che comunque non contraddiceva il dettato degli articoli citati nel testo.


�  Si tralasciano in questa prima fase gli aspetti inerenti al profilo sistematico e eventuali altri profili, come ad esempio, la criticità  che potrebbe essere costituita dalla possibilità di prorogare con atto amministrativo delle disposizioni di legge attinenti la materia tributaria.


� Per quel che concerne la certezza, per taluni autori (Pizzorusso, G. Zagrebelsky) più che un principio è un valore, un elemento intrinseco del diritto.


� Il qual fatto potrebbe perfino paventare la non perfetta congruenza della previsione con il principio di buon andamento dell’amministrazione di cui all’articolo 97 Cost.


�  Per gli eventuali profili di criticità riguardo le leggi nazionali, si rinvia alla sezione specifica della presente nota.


� La delega cui si fa cenno non è chiaro se è implicante una attività meramente esecutiva oppure se comporti l’esercizio di rilevanti poteri discrezionali.


� Cfr. G. Bonilini in Trattato di diritto privato a cura di G. Alpa, 1995 ed Giappichelli, To.


� Come già evidenziato è prevista la possibilità che alla struttura vengano assegnate successivamente ulteriori competenze anche con atto delegato dell’Assessore all’Industria.


� Il riferimento potrebbe coinvolgere ad esempio, la materia lavori pubblici e appalti. Infatti,  sebbene gran  parte della dottrina affermi che essa ora sia di competenza residuale regionale, l’acceso dibattito ancora in corso anche al vaglio della Corte Costituzionale, la complessità della materia, i vincoli  derivanti dalla normativa comunitaria e dal rispetto di alcuni principi e materie di competenza esclusiva statale con cui essa inevitabilmente interferisce, rendono ad oggi i confini delle potestà regionali alquanto incerti. Inoltre, anche altri principi costituzionali e giuslavoristici potrebbero apparire coinvolti da tale previsione.


� Modificata ed integrata dalla legge 26 marzo 2003 n. 48.


� In tal senso B. Carovita, “La Costituzione dopo la riforma del Titolo V”, 2002 ed. Giappichelli To.
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