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Abstract 

 

 
Constitutional provisions set forth the core tenets and fundamental values that define 

the very nature of the State, thus constituting the bedrock of the national legal system. 

The principle of no taxation without representation, despite the absence of any express 

mention in the Constitutional Charter, manifestly embodies those overarching rules to 

which lower-ranking tax law must conform. By specifically highlighting this principle, 

the author examines the unconstitutional features of the well-known IMU (the Italian 

municipal property tax). 
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Aveva ragione Ortensia? Ovvero sul “consenso” alla tassazione: no taxation without representation. 

Il singolare caso dell'IMU. Spunti per una discussione. 

 

Sommario: 1. Qualche premessa. 2. Perché l’IMU? Una prima approssimazione. 3. L’IMU tra prelievo fiscale e relativo impiego 

della risorsa pubblica. 4. No taxation without representation. 4.1 No taxation without representation: la figura di Ortensia nella 

storia delle donne e nella storia del diritto. 4.2 Taxation e representation nell’attuale assetto costituzionale e federalismo 

fiscale. 5. Il nodo della perequazione. 6. Spunti critici sul Regionalismo “attuato” ed … “inattuale”? Possibili correttivi: una 

strategia macroregionale. 7. Conclusioni. 

 

 

1. Qualche premessa.  

 L’esito della recente consultazione referendaria ha indotto chi scrive ad integrare la premessa 

originaria. Infatti, oltre al risultato in sé, peraltro già denso di implicazioni e foriero di una molteplicità 

di valutazioni, ha colpito per talune peculiarità “sopravvenute”, non del tutto pronosticabili ed attese, 

quali l’alta affluenza e l’elevata partecipazione giovanile al voto, al punto da far parlare dell’emersione 

di un vero e proprio “sentimento costituzionale”, ascrivibile ad un radicamento della Costituzione nella 

coscienza degli italiani tanto da confermare che «aveva ragione Mortati»1. Anzi, in questo senso, 

«misurando l’attualità della Costituzione con l’angolo visuale del cittadino che cerca direttamente nella 

Costituzione attenzione alle sue ragioni, non sembra vi siano elementi per poter dire che quella sia 

ormai inattuale […] al contrario vi sono elementi che conducono a riconoscere una formidabile 

capacità dei principi costituzionali di dare attenzione a ragioni che il Costituente del 1947 non poteva 

certamente rappresentarsi»2. 

 Proprio su questo sentimento è opportuno porre l’accento.  

 Invero, la consultazione aveva ad oggetto un quesito estremamente tecnico, complesso e 

settoriale come quello comunemente individuato “della separazione delle carriere” dei magistrati3. In 

effetti non si trattava “solo” di questo, non era una micro-riforma. Avrebbe dato luogo, in realtà, alla 

modifica di non pochi articoli riguardanti l’architettura costituzionale della giustizia. Qui non è 

possibile ricostruire l’intera trama della revisione costituzionale oggetto della pronuncia popolare, è 

necessario pertanto semplificare, ponendo l’accento soprattutto due punti, che per la loro 

problematicità hanno vieppiù alimentato il dibattito tra favorevoli e contrari alla riforma.  Si tratta 
 

1 Così A. Barbera, Dalla Costituzione di Mortati alla Costituzione della Repubblica, Introduzione al volume “Una e 
indivisibile”, Milano 2007 (Riedizione fuori commercio della voce “Costituzione” di Costantino Mortati, curata 
dalla Giuffrè per i sessanta anni della Costituzione e i cinquanta anni dal primo volume della Enciclopedia del 
diritto), in Forumcostituzionale.it, 17 gennaio 2021, 7; scrive l’A.: «aveva ragione Mortati. A sessanta anni 
dall’entrata in vigore, dopo aver superato le prove più difficili, la Costituzione repubblicana è riuscita a regolare il 
cambiamento ed è fortemente radicata nella coscienza degli italiani». 
2 P. Faraguna, L’inattualità dell’attuazione della Costituzione, in G. Brunelli, G. Cazzetta (a cura di),  Dalla 
Costituzione “inattuata” alla costituzione “inattuale”? Potere costituente e riforme costituzionali nell’Italia 
repubblicana. Materiali dall’incontro di studio, Ferrara, 24-25 gennaio 2013, Milano, 2013, 166-167. 
3 Più precisamente si tratta come è noto della legge di revisione degli articoli 87, decimo comma, 102, primo 
comma, 104, 105, 106, terzo comma, 107, primo comma e 110, primo comma, della Costituzione approvata dal 
Parlamento e pubblicata nella Gazzetta Ufficiale del 30 ottobre 2025 con il titolo “Norme in materia di 
ordinamento giurisdizionale e di istituzione della Corte disciplinare”. 

https://www.forumcostituzionale.it/wordpress/images/stories/pdf/documenti_forum/paper/0018_barbera.pdf
https://www.forumcostituzionale.it/wordpress/images/stories/pdf/documenti_forum/paper/0018_barbera.pdf
https://www.quadernifiorentini.eu/biblioteca/103/volume.pdf
https://www.quadernifiorentini.eu/biblioteca/103/volume.pdf
https://www.quadernifiorentini.eu/biblioteca/103/volume.pdf
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dell’introduzione del “sorteggio puro” come metodo di selezione della componente togata dei due 

istituendi CSM4 e l’introduzione di un giudice speciale, l’Alta Corte come giurisdizione disciplinare5. 

Meccanismi ed organi che francamente presentavano note del tutto peculiari, se non distoniche6.  

 La democrazia diretta così come scrutinata impone allora non tanto di confrontarsi con il tabù 

della intangibilità della Costituzione quanto, preliminarmente, con il problema della sua 

“inattuazione”7, affinché la Costituzione non continui a rimanere “inascoltata”8, nonostante i suoi quasi 

 
4 L’art. 3, che modificava l’art. 104 Cost., distingueva tra chi ne faceva parte di diritto e gli altri componenti 
«estratti a sorte», distinguendo poi il metodo di estrazione tra la componente laica e quella togata, per la quale si 
prevedeva il sorteggio “secco”. 
5 Francamente colpisce la denominazione altamente suggestiva; il termine vuole sottolinearne la massima 
autorevolezza, una superiorità gerarchica volta a rassicurare l’opinione pubblica, evocando il suo rango 
superiore, in ciò richiamando le corti supreme internazionali; definirla “Alta” serve a conferire “terzietà”, 
intendendo sacralizzare il giudizio rispetto alle “bassezze” consumate dalle correnti interne alla Magistratura. 
Non può non rilevarsi come la denominazione sia estranea al sistema vigente; però c’è un precedente “prossimo”, 
quello dell’Alta Corte di Giustizia dello Statuto albertino; era previsto che il Senato regio potesse essere costituito 
in Alta Corte di Giustizia per l’esercizio della funzione giurisdizionale in una serie di ipotesi particolari: v. in 
argomento L. Trisolino, La giustizia nella politica: il Senato regio Alta Corte di Giustizia, Roma, 2024, 5 e ss.;  
6  Quanto all’estrazione a sorte, a sommesso parere di chi scrive, la distonia si presentava evidente rispetto alla 
linfa democratica che pervade il tessuto complessivo della Repubblica, così come ordito dalla Carta 
costituzionale anche grazie ad una sua lettura sistematica. L’art. 1 Cost. qualifica come democratica la 
Repubblica; l’art. 39 Cost. a proposito delle organizzazioni sindacali prevede un ordinamento interno a base 
democratica; l’art. 49 Cost. richiama il metodo democratico: a proposito del diritto di associarsi liberamente in 
partiti politici per concorrere con metodo democratico alla determinazione della politica nazionale; l’art. 52 
prevede che l’ordinamento delle forze armate sia informato allo spirito democratico della Repubblica; al di fuori 
di un simile contesto sarebbe lecito chiedersi il titolo della rappresentanza dei componenti togati all’interno dei 
rispettivi CSM, rimanendo difficile ipotizzare una rappresentanza purchessia. 
Quanto poi all’istituzione dell’Alta Corte disciplinare, essa si presentava altrettanto distonica, badando nello 
specifico all’espresso divieto costituzionale di istituire giudici speciali ex art. 102 Cost. 
7 In effetti, le potenzialità innovative della Costituzione furono comprensibilmente rallentate, per una posizione 
di attuazione graduale sarebbe stato lo stesso De Gasperi; in proposito mette in risalto M. Olivetti, De Gasperi, il 
regionalismo e le Regioni, in Le Regioni, 2026, 63, «l’attuazione avrebbe dovuto avvenire – fra l’altro proprio per 
la questione regionale – cum grano salis, con gradualità e prudenza, alla luce dei vincoli che derivavano sia dalle 
condizioni materiali del Paese, sia dalla sua diversità, sia dalla situazione internazionale». Prosegue l’A. «e ciò 
senza escludere modificazioni della Costituzione su punti specifici, ma senza toccare le scelte di fondo: De 
Gasperi sottolineò infatti che “la Carta è fatta per durare nei secoli” e nel discorso di Napoli del 1954 aggiunse 
che “essa è l’unica esistente sulla quale oggi possa vivere e operare l’unità nazionale”». Purtroppo, questo 
rallentamento si trasformò però in inattuazione. Di “inattuazione” della Costituzione ne parlava in più occasioni 
Calamandrei, ad es. v. P. Calamandrei, Mantener fede alla Costituzione, ora in Opere giuridiche, Vol. X, Problemi 
vari e ricordi di giuristi, Arringhe e discorsi di politica legilsativa, 526 e ss.;  il termine è stato richiamato dal titolo 
di un volume a cura di G. Brunelli, G. Cazzetta, Dalla Costituzione “inattuata” alla costituzione “inattuale”? Potere 
costituente e riforme costituzionali nell’Italia repubblicana. Materiali dall’incontro di studio, Ferrara, 24-25 
gennaio 2013, cit.; di recente è uscito un primo commentario dell’inattuazione costituzionale, scritto da 86 
giuristi, non solo costituzionalisti, nel quale si dà conto di tutti i percorsi attuativi interrotti, deviati, ritardati o 
mai iniziati di ciascun articolo della Costituzione repubblicana: A.a.V.v., La Costituzione inattuata. Un 
commentario articolo per articolo, Milano, 2026. 
8 Espressione scelta non a caso, volendo richiamarsi il titolo di uno scritto di un illustre Autore che a chiare 
lettere denunciava la «drammatica tensione fra costituzione e legislazione penale sopita grazie a una 
interpretazione della prima nell’ottica della seconda» e la correlativa «responsabilità della cultura penalistica e 
delle istituzioni»: M. Spasari, Cinquant’anni dopo: la Costituzione penale inascoltata, in Aa.V.v., Studi in ricordo di 
Giandomenico Pisapia, Vol. I, Milano, 2000, 511); G. Marinucci, Problemi della riforma del diritto penale in Italia, in 
G. Marinucci, E. Dolcini (a cura di), Diritto penale in trasformazione, Milano, 1985, 349, si chiedeva: «come si 
spiega la stupefacente sopravvivenza del “codice del fascismo”?»; per una lettura prospettica di tanta 
sopravvivenza v. P. Coco, M. Alesci, Per i novant’anni del Codice Rocco, Pisa, 2023. 

https://www.historiaetius.eu/uploads/5/9/4/8/5948821/trisolino_la_giustizia_nella_politica_ebook.pdf
https://www.quadernifiorentini.eu/biblioteca/103/volume.pdf
https://www.quadernifiorentini.eu/biblioteca/103/volume.pdf
https://www.quadernifiorentini.eu/biblioteca/103/volume.pdf
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ottant’anni, o a subire derive. Sotto quest’ angolo visuale la stessa riforma bocciata referendariamente 

per la “blindatura” che ne ha caratterizzato l’iter parlamentare, dimostra la netta divaricazione rispetto 

al modello costituzionale di democrazia rappresentativa basata sulla centralità del Parlamento. 

Autorevole dottrina costituzionalistica aveva già richiamato la necessità «[…], anzitutto, [di] 

ripristinare la corretta applicazione delle regole costituzionali vigenti»9.  La c.d. tensione delle 

costituzioni all’eternità10 non equivale a disconoscere le ragioni altrettanto fisiologiche di un loro 

aggiustamento, considerando il mutare del contesto storico, basti citare da un lato il fenomeno della 

globalizzazione e per l’altro le limitazioni di sovranità11 conseguenti al maturarsi del processo di 

europeizzazione. Ma tutto ciò deve avvenire nel rispetto del modello di democrazia parlamentare e del 

bilanciato rapporto che deve caratterizzare i rapporti tra poteri dello Stato così come modellato dai 

Costituenti. «La Costituzione deve essere anzitutto attuata e si deve prioritariamente rimediare alle 

distorsioni che la forma di governo ch’essa ha disegnato ha subìto»12. Orbene, questa “visione 

programmatica” così come chiaramente emerge dalla consultazione referendaria non può andare 

ignorata né tanto meno dispersa da chi è e sarà investito delle presenti e future responsabilità. 

 Quanto anticipato non appaia un fuor d’opera al solo scopo di voler rimanere agganciati a tutti i 

costi all’attualità. Viceversa, è proprio questo il punto di contatto che collega l’esito referendario 

all’attualità con quanto lo scrivente aveva già delineato: il nodo della inattuazione della Costituzione. 

Infatti, analizzando il caso specifico dell’IMU, la tesi dello scrivente è quella di dimostrare come in un 

settore nevralgico quale quello tributario si palesi una discrasia, se non un vulnus, tra la relativa 

disciplina e l’impostazione costituzionale che dovrebbe rappresentare la cornice all’interno della quale 

la relativa regolamentazione dovrebbe contenersi. In realtà, guardando al settore impositivo, 

sembrerebbe smarrirsi – secondo la tesi dello scrivente – il potere precettivo della Costituzione 

nonostante la posizione gerarchica rivestita nell’ambito della gerarchia delle fonti.  

 Sia ben chiaro, purtroppo, il riferito nucleo dell’inattuazione della Costituzione non è un nodo 

meramente retorico: diacronicamente parlando quel “sentimento costituzionale” non sembra essersi 

ancora affermato e dispiegato appieno e non si tratta certo di settori secondari.  

 
9 M. Luciani, Riforme e saggezza, in federalismi.it, 7 giugno 2023, 6. 
10 Sul punto v. M. Luciani, Dottrina del moto delle costituzioni e vicende della Costituzione repubblicana, in AIC, 1, 1 
marzo 2013. 
11 Si pensi a quanto avvenuto in campo monetario: la BCE è diventata la protagonista della politica monetaria, 
basti pensare al programma Quantitative Easing per garantire la stabilità dell’euro. Dapprima la politica 
monetaria era appannaggio delle singole Banche Centrali, ora si pensi al problema di dover garantire la stabilità 
dei conti al punto che il c.d. Fiscal Compact ha indotto all’introduzione a livello costituzionale del pareggio di 
bilancio. Il quadro monetario odierno è ancora più complesso rispetto a quello già complesso descritto da G. 
Vaciago, Teoria e politica monetaria. L’evoluzione della struttura finanziaria, Bologna, 1987, 13, afferma come che 
la teoria monetaria «è “storicamente condizionata”», infatti, come precisa l’A., «il passaggio da moneta metallica a 
moneta cartacea, l'estensione della moneta creditizia, il suo inserimento in un contesto sempre più ampio di 
debiti-crediti solo alcuni dei quali sono moneta, il crescente ruolo degli intermediari e dei mercati finanziari, in 
ciascun paese e a livello internazionale, e ancora l'estensione dell'attività finanziaria dello Stato, sono tutti 
aspetti dello sviluppo del sistema finanziario che hanno richiesto continue revisioni della teoria monetaria» in 
proposito precisa ancora l’A., 17, «rispetto a un sistema economico nel quale la moneta è l'unica attività 
finanziaria esistente e lo Stato ha il monopolio della sua offerta, la dissociazione tra le decisioni di risparmio 
quelle di investimento (del settore privato come del settore pubblico) origina una crescente attività di 
intermediazione finanziaria. ciò accentua ruolo svolto dagli intermediari finanziari nell'ambito di una struttura 
finanziaria si modifica nel tempo, anche in risposta alla politica monetaria».   
12 M. Luciani, Riforme e saggezza, cit., 4. 

https://www.federalismi.it/ApplOpenFilePDF.cfm?artid=48940&dpath=document&dfile=07062023230508.pdf&content=Riforme%2Be%2Bsaggezza%2B%2D%2Bstato%2B%2D%2Bpaper%2B%2D%2B
https://www.rivistaaic.it/images/rivista/pdf/1_2013_Luciani.pdf
https://www.federalismi.it/ApplOpenFilePDF.cfm?artid=48940&dpath=document&dfile=07062023230508.pdf&content=Riforme%2Be%2Bsaggezza%2B%2D%2Bstato%2B%2D%2Bpaper%2B%2D%2B
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 A titolo meramente esplicativo, come segnalato dalla dottrina, si pensi all’art. 72 Cost. inattuato 

«laddove prevede procedimenti “abbreviati per i progetti dichiarati urgenti”»13, o caso ancor più grave 

ed eclatante, la radicale riforma del codice penale.  

 Come è noto ancora sopravvive un codice penale che vide la luce nel lontano 1930. Seppure nel 

tempo sono sopravvenute una pluralità di micro-riforme tendenti a renderlo conforme alla 

Costituzione rimane, tuttavia, inalterato nella tassonomia della parte speciale. Essa seguiva (e continua 

a seguire) il criterio della c.d. progressione discendente, espressiva del clima politico e culturale 

all’interno del quale il codice vedeva la luce14. Sulla distonia del tutto inequivoca è stata 

quell’autorevole dottrina penalistica che già illo tempore denunciava come ciascuno «nell’accademia 

come nelle istituzioni legiferanti e giusdicenti, ne porta l’onerosa responsabilità» da addebitarsi per lo 

meno sotto due aspetti «avere attuato una macroscopica operazione d’inversione metodologica, col 

risultato di una metastasi delle fondazioni codicistiche nella costituzione […]; aver, con perfetta 

prestidigitazione, discreditato ed esecrato il codice autoritario del 1930 nel mentre lo si assumeva a 

modello»15. 

 In proposito risalente, ma non superata è l’affermazione: «datemi il codice penale di un paese e 

vi dirò qual è la sua politica»16. 

 Allora, oggi, codice penale in una mano e la Costituzione nell’altra, alla luce della tassonomia 

codicistica “vigente” è quanto mai opportuno chiedersi: qual è la politica del Paese? 

 

2. Perché l’IMU? Una prima approssimazione. 

 L’ IMU (Imposta Municipale Unica), succede all’ICI (Imposta comunale sugli Immobili), imposta 

quest’ultima nata nel 1992, sostituendola dal 2012. Si caratterizza essenzialmente per voler, almeno 

nelle intenzioni, semplificare e razionalizzare la tassazione immobiliare, accorpando in essa l’imposta 

sul reddito delle persone fisiche e corrispondenti addizionali relative ai beni immobili non locati e 

funzionale all’attuazione del c.d. federalismo fiscale17. Al di là di siffatta ratio è a tutti nota, in termini di 

effetti, per aver profondamente inasprito il carico fiscale dei cittadini. Il Governo Monti, in nome di una 

contingenza emergenziale del momento, nel concretizzare la manovra c.d. Salva-Italia, ha optato per 

un pesante incremento dei moltiplicatori, accrescendo così in maniera esponenziale il relativo gettito 

fiscale. Le conseguenze sono risapute, pertanto non appare necessario indugiare, se non richiamando 

 
13 In merito v. A. Barbera, La rappresentanza politica: un mito in declino?, in Quaderni costituzionali, 2008, 884; 
merita un’attenta riflessione quanto osservato dall’A. sulla trasformazione del ruolo stesso della legge, invero, 
afferma l’A. (p. 885) «da massima espressione della sovranità parlamentare, la legge tende così a trasformarsi in 
espressione di mera discrezionalità. In questo quadro gli strumenti per la tutela dei diritti, e il conseguente 
necessario bilanciamento fra gli stessi, vengono assunti sempre più (ma non solo in Italia) dal raccordo fra i 
giudici comuni e le Corti costituzionali e sempre meno dai legislatori» (il corsivo è dell’autorevole Autore). 
14 B. Mussolini, Fascismo (Dottrina), in Enciclopedia italiana, Roma, 1932, XIV, 847: «per il fascismo lo Stato è un 
assoluto, davanti al quale individui e gruppi sono il relativo. Individui e gruppi sono pensabili in quanto siano 
nello Stato». 
15 Ancora M. Spasari, Cinquant’anni dopo: la Costituzione penale inascoltata, cit., 513. 
16 S. Cicala, Studi e questioni di Diritto penale, Roma, 1939, 15; precisava l’A. (p. 16): «è che il diritto, il diritto 
pubblico, il diritto penale in ispecie, è particolarmente legato ai postulati delle dottrine politiche in modo speciale 
risente dell'influenza della pratica e della scienza politica». 
17 Per i profili generali sulla nozione, sulle molteplici implicazioni ed articolazioni F. Amatucci, Federalismo fiscale 
[dir. trib.], in Enciclopedia Treccani, diritto-online, 2013. 

https://www.treccani.it/enciclopedia/federalismo-fiscale-dir-trib_(Diritto-on-line)/
https://www.treccani.it/enciclopedia/federalismo-fiscale-dir-trib_(Diritto-on-line)/
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in maniera del tutto cursoria alcuni argomenti critici come, ad esempio, l’aumento della base 

imponibile di “tutti” i fabbricati iscritti in catasto, senza aver preventivamente promosso il loro 

riequilibrio, contravvenendo in tal modo ad un elementare principio, quello dell’equità fiscale18. In 

proposito, efficacemente è stato scritto che sull’IMU il Governo Monti «ha premuto il grilletto sull’arma 

carica […] lo ha fatto mirando al centro della testa»19. 

 In realtà, la “tassazione” sulla casa, dettata da necessità congiunturale, quella di far cassa, 

assume una connotazione di tipo reale e non personale quale imposta sul reddito. Invero, è concepita 

sul valore dell’immobile e non sul reddito che è in grado di produrre. Gli effetti immediati e diretti 

furono e sono tuttora dirompenti. Si pensi ai soggetti economicamente fragili, che a causa del gravoso 

onere conseguente sono costretti alla vendita del cespite, alimentando in tal modo la speculazione, o al 

caso del titolare che, qualora non intendesse disfarsene non ultimo per motivi “sentimentali”, 

trattandosi per esempio di una casa di famiglia, decida di sobbarcarsi l’imposta, vedendosi così 

costretto a rinunciare ad una parte del proprio reddito, “impoverendosi”, e, qualora per qualche 

ragione non fosse più in grado di far fronte all’imposta medesima, rischiando addirittura di veder 

compromesso il destino stesso del proprio immobile.  

 L’imposta ha altresì aggiunto un’altra voce di spesa direttamente incidente sul “mattone”, 

sommandosi a propria volta a tutti i relativi costi diretti e/o indotti, quali manutenzione, TARI, utenze 

d’uso e laddove costituito, spese condominiali et similia. La “resistenza”, tuttavia, ha stimolato 

l’ingegno a favore di soluzioni alternative come la distribuzione all’interno della famiglia della 

residenza presso l’immobile, trasformandolo in abitazione principale per la quale nel frattempo 

l’imposta non era più dovuta20, o ricorrendo all’affitto, in particolare, utilizzando lo strumento delle c.d. 

 
18 Secondo un recente studio della UIL, Biondo: “L’Imu è una lotteria fiscale iniqua” “Serve una riforma del catasto 
con imponibili reali e aliquote trasparenti”, 
https://www.uil.it/documents/Uil_%20su_Imu_saldodicembre2025.pdf (documento consultato il 05/01/2026): 
«il sistema fiscale immobiliare è diseguale e confuso. A parità di condizioni economiche, il prelievo varia 
sensibilmente da un Comune all’altro e tra diverse categorie catastali»; il catasto è una sorta di inventario 
immobiliare con l’indicazione dei relativi proprietari e l’attribuzione del relativo reddito: «a ogni unità catastale, 
particella o unità immobiliare, corrisponde la relativa rendita, rilevante ai fini dell’applicazione delle imposte sui 
redditi (i.r.pe.f., i.re.s.) ed anche delle imposte come l’i.m.u.», anzi l’A. precisa che  «il nostro catasto, 
conformemente alla sua genesi, ha una caratterizzazione reddituale e non “patrimoniale”, cioè esprime “redditi” 
(rectius “rendite catastali”) e non valori patrimoniali. Per risalire dal reddito al valore occorre procedere a una 
moltiplicazione; questo passaggio viene effettivamente compiuto per l’i.c.i. (e di conseguenza per l’i.m.u.) e 
l’imposta di registro, per passare dalla rendita annuale al valore patrimoniale del bene», così A. Vignoli, La lunga 
strada verso la riforma del catasto, in Riv. giur. ed., 2025, 155. 
19 N. Porro, Il Giornale, del 9 marzo 2012. 
20 Corte cost., sent. 12 settembre 2022, n. 209 (Red. L. Antonini), più ampiamente infra; la Corte costituzionale ha 
dichiarato l’illegittimità costituzionale dell’art. 13, comma 2, quarto periodo, del D.L. n. 201/2011, come 
successivamente modificato dalla legge n. 147/2013, nella parte in cui stabilisce che «per abitazione principale si 
intende l’immobile, iscritto o iscrivibile nel catasto edilizio urbano come unica unità immobiliare, nel quale il 
possessore e il suo nucleo familiare dimorano abitualmente e risiedono anagraficamente». Nella sentenza la 
Consulta ha disposto che «per abitazione principale si intende l’immobile, iscritto o iscrivibile nel catasto edilizio 
urbano come unica unità immobiliare, nel quale il possessore dimora abitualmente e risiede anagraficamente»”; 
in merito v. Cass. civ. n. 18555/2024; Cass. n. 12618/2024; Cass. n. 19684/2024; secondo Cass. n. 4292/2025 è 
sufficiente che il proprietario abbia la residenza anagrafica e la dimora abituale nell’immobile per ottenere 
l’esenzione; non viene richiesto che l’intera famiglia coabiti necessariamente nella stessa abitazione; Cass. n. 
8236/2026 afferma che la locazione parziale di un immobile non fa perdere il diritto all'esenzione IMU per 
abitazione principale, a condizione che il proprietario continui ad avere nell'immobile la residenza anagrafica e 
la dimora abituale; mentre Cass. n. 5445/2025 stabilisce che il beneficio non può competere a una società, anche 

https://www.uil.it/documents/Uil_%20su_Imu_saldodicembre2025.pdf
https://www.cortecostituzionale.it/scheda-pronuncia/2022/209
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locazioni brevi, alle quali nel frattempo è stata riconosciuta la possibilità di applicare la “cedolare secca 

sugli affitti”. Ma, come ha dimostrato la cronaca più recente, le locazioni brevi, a propria volta, hanno 

contribuito a generare ulteriori effetti a cascata e non del tutto a “basso impatto”. Lo dimostra il 

fenomeno dell’overturism, che, combinato con l’espansione dei voli low-cost e delle piattaforme digitali 

OTA (Online Travel Agency) o di intermediazione turistica peer to peer, alimenta l’ospitalità diffusa, se 

non talora selvaggia, dalle ripercussioni gravi sull’intera comunità residente, particolarmente in certe 

località, sui relativi servizi, sull’ambiente, sul patrimonio culturale, sulla perdita delle stesse 

caratteristiche identitarie dei luoghi, al punto da costringere alcune amministrazioni locali a mettere 

in campo ulteriori contromisure21, come i biglietti di ingresso, l’inasprimento delle tasse di soggiorno, 

la limitazione degli affitti brevi, il contingentamento dei flussi turistici. L'espansione degli affitti brevi 

ha prodotto poi una pluralità di altri effetti negativi alle quali sono seguite contromisure erariali di 

disciplina e di contrasto22: la superfetazione di ospitalità abusive, generando evasione fiscale, un 

sottobosco di altrettante attività in nero connesse alla gestione dell’ospitalità (servizi di pulizia, di 

lavanderia etc.), l’aggiramento delle norme in materia di identificazione dei fruitori dell’ospitalità che 

effettuano il self check-in on-line (gli adempimenti di registrazione vengono effettuati da remoto 

prendono possesso dell’alloggio, prelevando le chiavi attraverso key boxes, cioè cassettine di sicurezza 

con codice numerico).  

 La (necessità di) messa a reddito del cespite, ha altresì contribuito a sottrarre immobili dal 

mercato delle locazioni residenziali, producendo inevitabili ricadute sulla c.d. emergenza abitativa, 

sull’offerta di locazioni a lungo termine provocata da un mercato locativo peraltro già sufficientemente 

asfittico anche per le criticità connesse alle lentezze delle esecuzioni immobiliari, stante un patrimonio 

di edilizia residenziale pubblica insufficiente, obsoleto e con costi di riqualificazione elevati23.  Anche il 

settore della giustizia civile non è rimasto indenne, come dimostra il relativo contenzioso 

 
nell'ipotesi in cui un amministratore o un socio, in qualità di mero detentore a titolo personale, abbia destinato 
ad abitazione, fissandovi la dimora abituale e la residenza anagrafica, un immobile su cui la società amministrata 
o partecipata sia titolare del diritto di proprietà o di un diritto reale di godimento, ostandovi la inscindibilità tra 
la titolarità del diritto presupposto e il godimento abitativo dell'immobile in capo al medesimo soggetto; a 
proposito della divisione dell’onere della prova, Cass. n. 8244/2026 ha affermato che mentre l’ufficio è tenuto a 
fornire la prova del presupposto dell’imposta, costituito dal possesso dell'immobile, spetta invece al 
contribuente dimostrare che ha diritto all’esenzione IMU per abitazione principale. 
21 A titolo meramente esemplificativo un caso deciso dalla giustizia amministrativa che rafforza la possibilità per 
i Comuni di limitare le locazioni turistiche per contrastare overtourism e spopolamento dei centri storici: TAR 
Toscana, Firenze, sez. I, 14 maggio 2026, n. 915; per una sintesi del provvedimento v. il comunicato stampa dello 
stesso Comune di Firenze.  
22 Si pensi all’art. 13-ter, D.L. n. 145/2023 (Misure urgenti in materia economica e fiscale, in favore degli enti 
territoriali, a tutela del lavoro e per esigenze indifferibili), convertito nella L. n. 191/2023, che ha introdotto la 
disciplina delle locazioni per finalità turistiche, delle locazioni brevi, delle attività turistico-ricettive e del codice 
identificativo nazionale, al fine di assicurare la tutela della concorrenza e della trasparenza del mercato, il 
coordinamento informativo, statistico e informatico dei dati dell'amministrazione statale, regionale e locale e la 
sicurezza del territorio e per contrastare forme irregolari di ospitalità. 
23 In proposito va ricordata l’iniziativa di Governo. Il Consiglio dei Ministri, riunito il 30 aprile 2026, «ha 
approvato un pacchetto di misure per contrastare l’emergenza abitativa che definiscono il nuovo Piano Casa, 
volto ad incrementare l’offerta di alloggi attraverso un programma di riqualificazione del patrimonio pubblico di 
edilizia residenziale pubblica (ERP) e sovvenzionata e un pacchetto di interventi per promuovere l’edilizia 
integrata. L’obiettivo dell’intervento è rendere disponibili, complessivamente, circa centomila alloggi in dieci 
anni». 

https://mdp.giustizia-amministrativa.it/visualizza/?nodeRef=&schema=tar_fi&nrg=202502018&nomeFile=202600915_01.html&subDir=Provvedimenti
https://mdp.giustizia-amministrativa.it/visualizza/?nodeRef=&schema=tar_fi&nrg=202502018&nomeFile=202600915_01.html&subDir=Provvedimenti
https://www.comune.firenze.it/novita/area-stampa/comunicati-stampa/affitti-turistici-brevi-il-tar-da-ragione-al-comune-e-conferma
https://www.governo.it/it/articolo/comunicato-stampa-del-consiglio-dei-ministri-n-173/31698
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condominiale24.  

 Analizzando la più recente giurisprudenza della Cassazione civile è possibile constatare il 

riconoscimento “certificato” dell’oggettivo appesantimento della posizione del titolare di un immobile, 

tanto che le Sezioni Unite hanno riconosciuto la liceità della c.d. rinuncia abdicativa della proprietà 

immobiliare a favore dello Stato25. Infatti, come assai opportunamente sottolineato, la rinuncia 

abdicativa è figlia dei tempi, implicando una rilettura della proprietà soprattutto alla luce dei suoi 

profili negativi. Infatti, «sarebbe stata avulsa dal contesto storico economico del 1942, giacché «a 

quell’epoca il bene [immobile] era per sua natura produttivo di ricchezza»26. 

 Per quanto si versi in uno stato di perenne ed endemica emergenza, sarebbe auspicabile che un 

Paese che ha nel “mattone” un importantissimo volano, si impegni a promuovere una politica volta a 

favorire i consumi, mettendo a frutto il correlato effetto moltiplicatore che nel settore edilizio produce 

effetti di rilievo dalla mano d’opera, a quello dei settori produttivi dell’indotto come l’acquisto di 

materiali, di macchinari, o al settore tecnico della progettazione etc. Non va neppure dimenticata 

l’importanza del patrimonio edilizio sotto il profilo dell’art. 9 della Carta costituzionale, ovverosia 

paesaggistico ed ambientale27. Patrimonio che va manutenuto, recuperato, anche nell’ambito di 

politiche volte al ripopolamento, alla rigenerazione urbana di centri ed aree a esigua densità abitativa, 

al social housing, coniugando esigenze di sostenibilità, nonché perpetuando questo patrimonio alle 

generazioni future. 

 Dunque, trattandosi di un volano di assoluto rilievo dal punto di vista economico, ma anche per 

i risvolti culturali che può assumere ex art. 9 Cost., è necessario un profondo ripensamento 

dell’imposta in parola, riscrivendo la relativa politica tributaria. Per queste ragioni l’opzione 

prioritaria dovrebbe essere quella di un generale alleggerimento del carico fiscale nel settore 

immobiliare, cercando di stimolare la crescita del settore, facendo leva sui consumi. Diversamente a 

livello domestico, si rischia di reiterare quelle stesse politiche autolesionistiche che a livello industriale 

hanno caratterizzato la politica europea nel settore dell’automotive. Un esempio dal quale trarre 

insegnamento, un errore da non ripetere, auspicando una politica capace di produrre un radicale 

cambio di direzione. 

 Perciò, se in generale è criticabile la politica impositiva, segnatamente lo è l’imposta in sé sotto 

il profilo «percussorio», in considerazione dell’incremento del carico fiscale che ha ridotto il reddito 

 
24 V. ad esempio App. Milano, sez. III civile, sent., 26 febbraio 2026, n. 514, in www.dirittoegiustizia.it , 23 aprile 
2026, «in àmbito condominiale, il divieto regolamentare di destinare le unità immobiliari ad attività di 
affittacamere, bed and breakfast o strutture alberghiere non si estende automaticamente alle locazioni turistiche 
di breve durata qualora queste si limitino alla mera concessione del godimento dell’immobile senza erogazione 
di servizi accessori tipici dell’attività ricettiva. Le clausole limitative del diritto di proprietà devono essere 
interpretate in senso restrittivo e l’onere dimostrativo dello svolgimento di attività vietata grava sul 
condominio» (massima redazionale). 
25 Cass. civ., SS.UU., 11 agosto 2025, n. 23093, in Riv. not., 2025, 1231 e ss., con nota di C. Cicero, La rinuncia 
abdicativa al diritto di proprietà immobiliare. Prime chiose critiche a margine delle sezioni unite, ivi, 1254 e ss., 
nonché A. Di Tuoro, La rinuncia alla proprietà: aspetti notarili, ivi, 1259 e ss. Il relativo procedimento era stato 
instaurato dal Ministero dell’economia e delle finanze e dell’Agenzia del demanio per ottenere la declaratoria di 
nullità o comunque di inefficacia dell’atto notarile presupposto. 
26 A. Di Tuoro, La rinuncia alla proprietà, cit., 1262. 
27 Sia consentito rinviare a A. Cincotta, Note minime in occasione di alcune recenti riforme. L’integrazione dell’art. 
9 cost., una riforma davvero necessaria? La tutela penale del patrimonio culturale come materia codicistica 
“riservata”, in Sistema penale, 26 maggio 2023. 

http://www.dirittoegiustizia.it/
https://www.sistemapenale.it/pdf_contenuti/1685091648_cincotta-rev-tutela-penale-patrimonio-culturale.pdf
https://www.sistemapenale.it/pdf_contenuti/1685091648_cincotta-rev-tutela-penale-patrimonio-culturale.pdf
https://www.sistemapenale.it/pdf_contenuti/1685091648_cincotta-rev-tutela-penale-patrimonio-culturale.pdf


8 

 

 

E-PFRP N. 85 

2026 

disponibile di famiglie ed imprese, e non meno criticale si rivela per gli effetti descritti, buona parte dei 

quali difficilmente reversibili.  

 Dunque, una prima conclusione. La leva fiscale va usata con estrema prudenza e gli eventuali 

eccessi determinati da circostanze transeunti, vanno subito rimodulati in quanto «talvolta anche da 

sola, può far chiudere o aprire un mercato» e «il funzionamento concreto dei mercati dipende 

strettamente dal livello della pressione fiscale e dalla modulazione della relativa percossione»28. 

 

3. L’IMU tra prelievo fiscale e relativo impiego della risorsa pubblica. 

  Il titolo di uno scritto ha più funzioni. Può essere d’impatto, oppure identificativo o orientativo 

o informativo dell’argomento che intende trattare. Il titolo di queste considerazioni, nonostante la sua 

articolazione, rende solo in parte la densità di implicazioni del tema da trattare, nonché la sua stessa 

trasversalità.  In questa prospettiva, appare però più opportuno distaccarsi dall’ordine indicato dalla 

traccia e seguire un percorso inverso per cercare di rendere meglio il quadro complessivo.  

 L’incipit sarà quello dell’analisi dell’imposta in sé, i presupposti, i meccanismi di adeguamento 

dell’aliquota così come decisi di volta in volta dai comuni. Ora è il momento di inquadrare l’imposta 

quale proiezione specifica di una prospettiva federalista di autonomia tributaria della finanza locale, ex 

art. 119 Cost. novellato, finalizzata a far fronte alle esigenze finanziarie della funzione “locale” di 

erogare beni e servizi per le collettività.  

 Il focus è quello dello stretto rapporto che esiste, o, per lo meno, che dovrebbe esistere, tra 

rappresentanza ed imposizione, tanto più in un ambito particolarmente delicato quale quello del 

rapporto tra l’indivisibilità della Repubblica e il riconoscimento delle autonomie locali ex art. 5 Cost., 

secondo la coniugazione che ad essa è data dal (riformato) Titolo V della Costituzione, considerato lo 

stesso principio di sussidiarietà verticale (art. 118 Cost.), in virtù del quale gli enti di livello superiore 

intervengono – appunto in via sussidiaria – quando il livello inferiore non riesca a gestire in maniera 

efficace la relativa competenza.  

 In primis, non può e non deve sfuggire che l’imposta de qua presenta una cruciale “stranezza”: 

la platea di suoi destinatari è omogenea in virtù del particolare rapporto che essi hanno con il diritto 

reale oggetto dell’imposta, perciò con uno o più immobili, ma eterogenea in ragione del fattore 

“residenza o meno” nel luogo nel quale il cespite insiste. In particolare, all’indomani dell’intervenuta 

esclusione dell’applicazione dell’imposta alle abitazioni principali, fatte salve, come è noto, le case 

classificate catastalmente di lusso, essa va a gravare per tutti, residenti e non, sulle seconde case, o su 

immobili strumentali, nel caso dei residenti. In buona sostanza, si presenta una evidente forbice tra chi 

corrisponde l’imposta e chi è l’effettivo o primario destinatario dei servizi locali e conseguentemente 

chi giudica, esercitando il voto, i risultati del governo locale.  

 Come anticipato, si tratta di una imposta molto importante dal punto di vista del gettito, però, 

badando al merito, è possibile osservare come essa sia “sopportata” da cittadini che, trattandosi per lo 

più di seconda casa, non beneficiano se non in minima parte, ossia per il periodo di effettiva fruizione 

del bene immobile, di quanto offerto in termini di beni o servizi messi a disposizione dall’ente locale. 

Grava, pertanto, su una platea di contribuenti che non ha alcun “titolo elettorale” per essere un 

destinatario “qualificato” dell’operato responsabile di quel governo, fatte salve le specifiche forme di 

 
28 M. Luciani, Costituzione, tributi e mercato, in ApertaContrada, sub § 3, 23 luglio 2012. 

https://www.apertacontrada.it/2012/07/23/costituzione-tributi-e-mercato/
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accesso civico. Così il cittadino non residente, in maniera del tutto singolare, mette a disposizione 

mezzi, quelli derivanti dal canale impositivo in argomento, sicuramente assai importanti, rispetto ai 

quali il governo locale non ha alcuno “obbligo ed onere politico di rendicontazione”, tanto più in 

considerazione della circostanza che le risorse vengono distribuite con funzioni sia di compensazione 

delle risorse attribuite in passato sia di perequazione in un'ottica di progressivo abbandono della 

spesa storica29. In tal modo si fa sempre più rarefatta, per voler usare un eufemismo, la possibilità da 

parte di quel cittadino di interloquire in modo alcuno sugli indirizzi di spesa del governo locale. Quegli 

è destinatario esclusivamente di un obbligo impositivo: deve pagare e basta (sic) e ciò equivale ad una 

posizione di totale soggezione, di vera e propria “sudditanza”. Il residente, che è esentato da tale 

obbligo impositivo in quanto beneficiario dell’esenzione per prima casa, fruisce invece dei beni e 

servizi del governo locale, in buona parte finanziati da chi dal punto di vista della “rappresentanza” 

non ha alcuna voce in capitolo. Insomma, la politica locale e la relativa campagna elettorale è finanziata 

magna pars con le risorse dei “veri” contribuenti, i non residenti, che però non hanno 

democraticamente capacità alcuna di esprimersi su indirizzi e risultati di quella politica.  

 È evidente che così “qualcosa” non torna.  Si rivela altrettanto evidente lo strappo con quelle 

che dovrebbero rappresentare le premesse stesse che sono al fondo del c.d. federalismo fiscale.  

 Analoghe considerazioni peraltro potrebbero farsi in merito alla Tassa sui rifiuti (TARI), tassa 

che finanzia i costi del servizio di raccolta, trasporto e smaltimento dei rifiuti urbani.  

 Invero per quanto si tratti di tassa e non di imposta, appare ugualmente emblematica – in 

negativo – della posizione del cittadino non residente. Anche qui il puncutm dolens è rappresentato 

della tassazione che incide sulle seconde case, in buona parte dei non residenti. Sul presupposto di 

fatto che il “non residente” proprio in virtù della sua presenza saltuaria produce meno rifiuti del 

residente e non usufruisce del servizio in pari misura rispetto al residente. Di conseguenza, la sua 

tassazione dovrebbe essere “proporzionata”30. L’argomento è controverso per la variabilità della 

casistica (affittuari annuali non residenti; ospitalità offerta dal non residente ad una pluralità di 

soggetti, ad es. villeggianti occasionali etc.), vieppiù per la difficoltà oggettiva di rendere sostenibile un 

servizio che per buona parte dell’anno (quello del quale non fruisce il residente) registra volumi più 

ridotti di rifiuti, come nel caso dei luoghi di villeggiatura, e che magari proprio durante la stagione si 

 
29  In tal senso Camera dei deputati, Servizio studi, Le risorse per i comuni: Il Fondo di solidarietà comunale e il 
Fondo Speciale Equità Livello dei Servizi, 10 marzo 2026, in  https://temi.camera.it  (consultato il 08/06/2026): «i 
tagli determinati dalle misure di finanza pubblica, operati nel decennio passato, hanno influito sulla funzione 
perequativa del Fondo di solidarietà comunale, la cui dotazione, con il taglio delle risorse statali, è stata di fatto 
alimentata esclusivamente dai comuni attraverso il gettito dell'IMU propria. A partire dalla legge di bilancio 
2020, la dotazione del Fondo è stata nuovamente incrementata con risorse statali aggiuntive, di carattere 
"verticale", che hanno potenziato il sistema di perequazione».  
30 Diversi comuni applicano il regime TARIP. La TARIP costituisce un’evoluzione della TARI e configura un 
regime equo, che premia chi produce meno rifiuti. Si calcola, infatti, in base al volume o peso effettivo dei rifiuti 
prodotti. Chi riduce la produzione di rifiuti - o differenzia meglio - paga di meno. Essa si compone di due parti: 
una quota fissa: determinata in base alla superficie dell’immobile; una quota variabile: basata sul numero 
effettivo di svuotamenti dei rifiuti. Ogni utente ha una quantità minima di svuotamenti annuali ma, se si supera 
questo numero, si paga un sovrapprezzo per ogni svuotamento aggiuntivo. Il costo degli svuotamenti è 
determinato in base al peso dei rifiuti conferiti e monitorato tramite chip sui contenitori, che registrano ogni 
svuotamento. Ciò consente di calcolare in modo preciso l’importo effettivo da pagare. Ne consegue che, per il 
proprietario dell'immobile disabitato e ubicato nel Comune che applica il regime TARIP, producendo meno 
rifiuti, sarà valido il principio di matrice europea "pay as you throw", ovvero paghi per ciò che getti.  
In argomento, sui Comuni che hanno adottato il sistema, v. https://ildiritto.it/fisco/tarip-cose-e-come-funziona/  

https://www.camera.it/temiap/documentazione/temi/pdf/1421141.pdf?_1781015144505
https://www.camera.it/temiap/documentazione/temi/pdf/1421141.pdf?_1781015144505
https://temi.camera.it/
https://ildiritto.it/fisco/tarip-cose-e-come-funziona/
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rivela inadeguato proprio per l’alto numero di presenze, giungendo ad un ulteriore paradosso che il 

“non residente” corrisponde una tassa per un servizio del quale in buona misura non gode, quello non 

stagionale, mentre quello stagionale, quello relativo al periodo di effettiva fruizione del servizio, non 

risulta adeguato al volume complessivo di presenze, rivelandosi così oggettivamente inadeguato e 

carente. Si pensi agli orari di conferimento non commisurati al maggiore flusso turistico, al 

conseguente accumulo di rifiuti dentro e fuori cassonetti colmi. Allora, la tassa pagata, proprio per la 

natura di compenso corrisposto per un servizio pubblico, non è improbabile che possa risultare dal 

punto di vista della prestazione non satisfattiva.  

 Anche in questo caso la posizione del contribuente non residente appare del tutto strumentale, 

finalizzata a “far cassa” e a coprire i costi del servizio.  In questi casi, il governo locale, in termini di 

responsabilità nei confronti del cittadino non residente, che tipo di risposta fornisce, anche al di là del 

riconoscimento di una qualche esigua riduzione della tassa medesima, di certo non commisurata a 

quanto realmente conferito? D’altra parte, il principio di uguaglianza nelle sue varie estrinsecazioni, in 

particolare in punto di ragionevolezza, non può essere del tutto obliterato dal principio di solidarietà. 

Anche alla luce di un ulteriore principio, quello del “chi inquina paga” e della conseguente 

responsabilità, come limite intrinseco al tributo, il disallineamento è netto.  

 Al di là delle affermazioni di principio fatte in sede giurisdizionale31 qual è la capacità del non 

residente di interloquire con il governo locale, ad esempio per un cambio di quelle politiche che più 

possono riguardarlo come trasporti, acqua, energia ed ambiente? Si pensi, sempre in chiave 

esemplificativa, al caso di un comune che, nonostante tutto, non organizzi la raccolta differenziata in 

quanto economicamente non sostenibile. In questi casi il non residente, magari quale fruitore di un 

servizio non all’altezza, non ha possibilità alcuna di “condizionare” la politica comunale in merito. 

Quest’ultima resta del tutto impermeabile all’eventuale dissenso politico-elettorale dell’altra 

compagine contribuente, quella “non residente”.  

In carenza di representation, pertanto, il non residente è mero subiectus. Insomma, “percosso” a 

tutti gli effetti! 

 Il quadro così sommariamente richiamato sembra dimostrare quella vistosa discrasia, un vero 

e proprio paradosso, individuato nel non-resident taxpayer, un vero e proprio vulnus rispetto a quello 

che dovrebbe essere il “naturale” rapporto democratico tra imposizione (taxation) e rappresentanza 

(representation). A maggior ragione nel caso dell’IMU, trattandosi di una “imposta” destinata ad 

“alimentare” proprio i governi locali. La possibilità di valutare la politica di quegli enti dovrebbe 

tradursi in una rappresentanza che non potrà che essere reale, effettiva, non certo virtualmente lata. In 

quest’ultimo senso è vero che, in una prospettiva minimale, l’imposizione passa pur sempre attraverso 

una decisione parlamentare (art. 24 Cost.) e la stessa perequazione peraltro è strettamente connessa 

con la solidarietà, costituzionalmente fondata (art. 2 Cost.), specificamente coniugata nella prospettiva 

 
31 Infatti, come riportato dalla sentenza della Commissione tributaria Regionale per la Toscana 26/2022 e ancora 
prima nella sentenza 4223/2017, citata dalla Commissione, gli enti locali – e nel particolare i Comuni – non 
possono imporre delle tariffe elevate per il pagamento della Tari che non siano legate alla produzione dei rifiuti 
che di fatto penalizzano i non residenti, rispetto ai residenti. La sentenza della Commissione Tributaria richiama 
anche alla giurisprudenza comunitaria: «anche dalle indicazioni di provenienza comunitaria (C. Giust. UE, sent. 
del 16.07.2009 causa C- 248/08) si rileva l’indirizzo ove l’applicazione del metodo “presuntivo”, trova un limite 
laddove comporti che taluni contribuenti si facciano carico di costi manifestamente non commisurati ai volumi o 
alla natura dei rifiuti da essi producibili». 
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del riconoscimento delle autonomie locali (art. 5 Cost.), tuttavia, appare evidente che il cerchio non si 

chiude allorquando venisse a mancare la possibilità di valutare il rendiconto dei governi decentrati, 

elemento fondante e giustificativo del federalismo e dello spirito della riforma costituzionale del 2001 

che lo ha introdotto nel sistema.  

 Mancando il controllo popolare sulla tassazione, che ha, certamente, il suo punto di partenza 

“legale” nella decisione democratico-parlamentare di imposizione, verrebbe a mancare il punto di 

arrivo, la chiusura del cerchio, appunto, ossia la partecipazione politica, il giudizio sulla gestione, che 

altro non è che il giudizio elettorale sull’operato del governo locale. Mancando, non avendo alcuna 

voce in capitolo sulle scelte riguardanti il territorio al quale conferisce risorse, è bene ribadirlo, il 

cittadino percosso è inesorabilmente retrocesso al ruolo di “suddito”. Né d’altra parte, sarebbe 

ragionevole far “scontare” in termini responsabilità elettorale “oggettiva”, imputandola alle 

maggioranze parlamentari che hanno ab origine promosso il tributo nell’an e nella (ampia) forbice del 

quantum, ma che non ne hanno – né potrebbero farlo – concretamente gestito l’impiego locale.  

 Rebus sic stantibus, il governo locale risponde, viceversa, agli “elettori del posto”, in quanto 

fruitori della esenzione per la prima casa e, in genere, non contribuenti (o contribuendo in maniera 

ridotta) al gettito IMU, che, invece, è garantito da entrate a carico di una maggioranza che è “silente”, 

che non è messa nelle condizioni di esprimere democraticamente la propria adesione o meno agli 

indirizzi politici locali.  

 È la circolarità del potere che non sembra affatto garantita. In realtà, a questa circolarità 

dovrebbe essere funzionalmente preposta la garanzia derivante dal principio no taxation without 

representation. Le note che seguono tenteranno di riscontrarne a livello costituzionale il fondamento, il 

ruolo, nonché valutarne la reale attuazione all’interno del sistema.  

 

4. No taxation without representation. 

  La solenne affermazione del principio, seppur con accenti tipici del contesto storico-

istituzionale, avviene in epoca relativamente recente nell’Oltremanica, nell’Oltreoceano e poi, per così 

dire, nella scia rivoluzionaria, in Europa con la Rivoluzione francese. Secondo le comuni assunzioni si 

tratterebbe di un principio che raggiunge lì il suo compiuto sviluppo dopo un periodo di gestazione 

retrodatabile già alla Petition of rights del Parlamento inglese nel XVII sec. per poi affermarsi 

nell’epoca della c.d. alba delle costituzioni. Di particolare interesse, secondo l’impostazione che qui chi 

scrive intende sostenere, è quanto a suo tempo previsto. Testualmente: «tutti i cittadini hanno il diritto 

di accertare, approvare liberamente, controllare l'impiego e determinare la quantità, la ripartizione e 

la durata dei contributi pubblici (tasse), sia personalmente sia attraverso i loro rappresentanti» (art. 

14 della Dichiarazione dei diritti dell'uomo e del cittadino (26 agosto 1789)32.  

 
32 Secondo P. Boria, No taxation without representation. La formazione storica del principio del consenso alla 
tassazione, in Riv. dott. fisc., 2022, 43, storicamente «l’assetto […] del potere sovrano, e conseguentemente del 
potere tributario, si trasforma in modo radicale a seguito di una lunga fase rivoluzionaria che si avvia nella metà 
del XVII sec. e trova il suo culmine nella seconda metà del XVIII sec. coinvolgendo potenze vecchie (Inghilterra e 
Francia) e nuove (Stati Uniti d’America). Prima delle rivoluzioni democratiche del Settecento esistevano le leggi 
fondamentali dell’uomo e di Dio. Si trattava di un corpo di principi normativi di origine consuetudinaria che non 
era codificato ed era pertanto ricostruito su base dottrinale ed interpretativa. Le costituzioni scritte dell’epoca 
rivoluzionaria – in specie quella americana del 1776 e quella francese del 1789 – segnavano così una evidente 
cesura col passato ed avviavano una fase storica completamente innovativa nella declinazione della sovranità. La 
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 Si tratta di un principio assai caro alla cultura anglo-americana tanto da essere assai ricorrente 

il suo richiamo. A titolo meramente esemplificativo due casi. Il più recente: il discorso del Re Carlo III, 

nello storico discorso davanti al Congresso Usa, tenuto il 28 aprile del 2026. In quell’occasione il 

Sovrano ha affermato: «in effetti, il principio stesso su cui si fonda il vostro Congresso, “nessuna 

tassazione senza rappresentanza”, innescò un disaccordo fondamentale tra noi ma, al contempo, stabilì 

un valore democratico condiviso che avete ereditato da noi». L’altro richiamo è quello che si riferisce 

alla pronuncia della Corte Suprema degli Stati Uniti33 a proposito della politica daziaria della 

Presidenza Trump. Sulla premessa che tutto il potere di tassazione risiede nel Congresso, la Corte 

Suprema ha stabilito che il Presidente Trump non sia riuscito a dimostrare fondatamente di disporre 

di una chiara autorizzazione del Congresso per imporre dazi generalizzati fondati su una presunta 

emergenza proveniente da pericoli esterni, violando cosi ̀il principio di separazione dei poteri34.  

 Eppure, a ben vedere, la sua reale matrice storico-culturale è però assai più risalente rispetto a 

quella tratteggiata, tradendo una latenza inconscia che affonda le sue radici in quel bagaglio storico-

culturale comune alla vecchia Europa, attingendo all’esperienza giuridica della Roma antica e in 

particolare richiamando la figura di una matrona dal nome Ortensia, figura di spicco per la storia del 

diritto non meno che per la storia della donna. 

 

4.1 No taxation without representation: la figura di Ortensia nella storia delle donne e nella 

storia del diritto. 

 Ortensia era una matrona romana che nel 42 a. C., si oppose all’imposizione di un tributo a 

carico delle più ricche matrone romane. Per ordine dei triunviri Ottaviano, Antonio e Lepido35 il 

tributo, finalizzato a far fronte alle spese militari, venne parametrato alla stima delle loro proprietà.  

Ortensia, come il padre, il grande Q. Ortensio Ortalo36, rivale di Cicerone, aveva grandi doti di 

eloquenza, quelle stesse che dimostrò direttamente ai triunviri e al popolo riunito che le tributò un 

 
carta costituzionale era un documento di elevato valore simbolico e giuridico, poiché si poneva come guida dei 
rapporti sociali e politici tra Stato e cittadini ed assumeva un grado gerarchico più elevato rispetto alle leggi 
ordinarie. Caratteri presenti con evidenza nella struttura stessa della costituzione che prevedeva procedure 
rigide per la modifica delle regole ivi contenute, a conferma dell’idea della fissità e stabilità dei precetti 
costituzionali». 
33 Learning Resources, Inc. v. Trump, 24-1287, 20.2.2026. 
34 Testualmente pag. 6 della sentenza: «Recognizing the taxing power’s unique importance, and having just 
fought a revolution motivated in large part by “taxation without representation,” the Framers gave Congress 
“alone . . . access to the pockets of the people.” The Federalist No. 48, at 310 (J. Madison); see also Declaration of 
Independence ¶ 19. They required “All Bills for raising Revenue [to] originate in the House of Representatives.” 
U. S. Const., Art. I, §7, cl. 1. And in doing so, they ensured that only the House could “propose the supplies 
requisite for the support of government,” thereby reducing “all the overgrown prerogatives of the other 
branches.” The Federalist No. 58, at 359 (J. Madison). They did not vest any part of the taxing power in the 
Executive Branch. See Nicol, 173 U. S., at 515 (“[T]he whole power of taxation rests with Congress”) ».  
35 In argomento più ampiamente T. M. Lucchelli, F. Rohr Vio, Chapitre VII. La ricchezza delle matrone: Ortensia 
nella dialettica politica al tramonto della Repubblica, in A. Bielaman Sánchez,I.Cogitore e A. Kolb (a cura di), 
Femmes influentes dans le monde hellénistique et à Rome, IIIe siècle avant J.-C. – Ier après J.-C., Grenoble, 2019, 176. 
36 Per inquadrare e contestualizzare la figura di Ortensio è utile richiamare Cicerone, suo amico e rivale, del quale 
all’inizio ne ammirava il suo stile, lo stile asiano. V. in proposito l’opera ciceroniana sull’oratoria romana: Brutus. 
Ortensia, dunque, proveniva da un ambiente culturalmente qualificato e solido.  

https://www.supremecourt.gov/opinions/25pdf/24-1287_new_3135.pdf
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plauso sentito. Grazie alla sua orazione37 ottenne lo sgravio di buona parte del tributo. Tanto più 

eccezionale la cosa se si contestualizza l’episodio. Ortensia è una figura straordinaria perché 

rappresenta una dei rarissimi casi nell'antica Roma per cui una donna non solo prende la parola nel 

foro, luogo maschile per eccellenza, ma vince una battaglia politica e giuridica contro i detentori del 

potere del momento. Ortensia dimostrò una grande determinazione, intervenendo in prima persona, 

in un’epoca nella quale non era certo costume cotanta emancipata esposizione38 per mettere in 

 
37 È l'unica orazione femminile dell'antichità romana che ci sia pervenuta tramite Appiano e che abbia avuto un 
successo politico concreto. È molto raro nell'antichità avere così tante testimonianze su una figura femminile: 
essenzialmente le fonti storiche, pur sempre dovendo tener conto del diverso contesto cronologico di ciascun 
autore, sono rappresentate nel tempo da Valerio Massimo, da Quintiliano, da Appiano e Cassio Dione. 
Val. Max, Factorum et dictorum memorabilium, Libro VIII, 3.3: Hortensia uero, Q. Hortensi fiiia; cum ordo 
matronarum graui tributo a triumuiris esset oneratus nec quisquam uirorum patrocinium eis accommodare 
auderet; causam feminarum apud triumuiros et constanter et feliciter egit: repraesentata enim patris facundia 
impetrauit ut maior pars imperatae pecuniae iis remitteretur. reuixit tum muliebri stirpe Q. Hortensius uerbisque 
tiliae aspirauit, cuius si uirilis lo sexus posteri uim sequi uoluissent, Hortensianae eloquentiae tanta hereditas una 
feminae actione abscissa non esset. Il passo è consultabile on-line, 
https://archive.org/details/factorumetdictor00valeuoft/page/n27/mode/2up?ref=ol, alla pag. 385. Al riguardo 
merita, tra l’altro, attenzione l’espressione: reuixit tum muliebri stirpe Q. Hortensius. La frase esprime come una 
donna possa essere un’estensione di un uomo grande come il padre; rivive il talento del grande padre. 
Quint., Institutio oratoria, I, 1. 6: Nec de patribus tantum loquor: nam Gracchorum eloquentiae multum contulisse 
accepimus Corneliam matrem, cuius doctissimus sermo in posteros quoque est epistulis traditus, et Laelia C 
filia reddidisse in loquendo paternam elegantiam dicitur, et Hortensiae Q filiae oratio apud triumviros habita 
legitur non tantum in sexus honorem. Il passaggio riguardante Ortensia evidenziava vari profili, il contesto 
educativo, nello specifico con l’espressione non tantum in sexum honorem, la validità tecnica dell’intervento tanto 
da essere all’epoca, dopo più di un secolo, letto e circolante, continuando per così dire a fare scuola. 
Rinviando a quanto di seguito a proposito di Appiano, che profila per così dire il contenuto politico dell’orazione 
di Ortensia, Dion. Cass., Historiae Romanae, XLVII, 16-17, è testimone anch’egli della storicità dell’intervento di 
Ortensia, in particolare va ricordato per il suo accento critico, evidenziando gli effetti negativi che la riduzione 
del tributo determinò nei conti, il “buco di bilancio” si direbbe oggi. Secondo T. M. Lucchelli, F. Rohr Vio, Chapitre 
VII. La ricchezza delle matrone: Ortensia nella dialettica politica al tramonto della Repubblica , cit., 177, «Appiano, 
la fonte più articolata sulla vicenda, riporta in forma diretta il discorso tenuto da Ortensia. È probabile che la 
matrona avesse letto o recitato un testo, che almeno nella sua struttura doveva essere stato precedentemente 
concordato e steso.  Non è possibile appurare con certezza se Appiano si giovasse di un riscontro autoptico di 
tale originale, in latino, né è dato quantificare l’interferenza dello storico nella redazione da lui attestata, in 
lingua greca».   
Sia consentita una digressione incidentale. In una prospettiva attualizzante il tema è quello dei diritti femminili 
negati. Si tratta di una costante, di un refrain della storia, un ever green che nonostante i secoli non conosce 
ancora il definitivo tramonto. Due citazioni certamente espressive di un comune sentire dell’epoca e non solo. 
Catone, stando a quanto scritto da Livio: […] extemplo simul pares esse coeperit, superiors erunt: Liv., Hist. XXXIV, 
7, 8: «non appena avranno conseguito la parità, saranno superiori [comanderanno]»; Marziale, in particolare, 
sulle donne ricche: Uxorem quare locupletem ducere nolim quaeritis? Uxori nubere nolo meae. Inferior matrona suo 
sit, Prisce, marito: non aliter fiunt femina virque pares: Mart., Ep., VIII, 12: «Mi chiedi perché non desidero sposare 
una donna ricca?» Inferior matrona suo sit, Prisce, marito: non aliter fiunt femina virque pares, ossia «che la 
moglie, o Prisco, sia sottomessa al marito: in nessun altro modo donna e uomo possono essere uguali». 
Un’escursione diacronia tanto ampia solo per evidenziare la resistenza nel tempo di siffatti luoghi comuni. Dopo 
tanti secoli, il nucleo del problema, mutatis mutandis, sembra essere sempre lo stesso, quello della (mancata) 
parità e dei conseguenti pregiudizi e che di risalenza storica si tratti, lo dimostra lo stesso Preambolo della 
Convenzione di Istambul: «Recognising that violence against women is a manifestation of historically unequal 
power relations between women and men, which have led to domination over, and discrimination against, women 
by men and to the prevention of the full advancement of women»: per un inquadramento della Convenzione v. 
https://documenti.camera.it/leg17/dossier/pdf/ac0173.pdf (sito consultato in data 18 dicembre 2025); in 
termini analoghi v. il punto n. 10 del Preambolo della Direttiva (UE) 2024/1385 del Parlamento europeo e del 
Consiglio, del 14 maggio 2024, sulla lotta alla violenza contro le donne e alla violenza domestica https://eur-

https://archive.org/details/factorumetdictor00valeuoft/page/n27/mode/2up?ref=ol
https://documenti.camera.it/leg17/dossier/pdf/ac0173.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=OJ:L_202401385
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discussione la legittimità dell’imposizione, cosa che nessuno degli avvocati del tempo ebbe il coraggio 

di fare. Con Ortensia prende la parola una “minoranza”, forse non tale dal punto di vista numerico, ma 

certamente dal punto di vista della capacità di far valere i propri diritti. L’orazione di Ortensia fu un 

successo, ma tanto basta per far scattare la reazione dei detentori del potere e riconsegnare quella 

“minoranza” al silenzio grazie all’intervenuto divieto gravante sulle donne di postulare pro aliis in 

ossequio al rispetto della pudicitia propria del loro sesso39.  

 
lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=OJ:L_202401385 (sito consultato in data 18 dicembre 2025). 
Non volendo sconfinare nell’ultra petita se non nell’extra petita sia consentita una considerazione conclusiva sul 
punto. Le precedenti citazioni dimostrano quanto sia plurisecolare il problema che orbita intorno al concetto di 
“parità” o al suo contrario.  Sebbene non manchino nell’esperienza romana occasioni di emancipazione dettate 
da esigenze del particolare momento storico infatti, osserva E. Cantarella, Passato prossimo. Donne romane da 
Tacita a Sulpicia, Milano, 2010, 83, che «l’imperialismo romano» produsse effetti anche sulla condizione 
femminile; sempre della stessa Autrice, ma in un contesto diacronico più ampio, L’ambiguo malanno. Condizione 
e immagine della donna nell’antichità greca e romana, Milano, 2010; a proposito di donne greche decisamente in 
controtendenza è la lettura che l’A. dà di Antigone nel suo recente volume dal titolo Contro Antigone o 
dell’egoismo sociale, Torino, 2024. 
Ciononostante non si riesce ancora ad affermare l’idea di “una sola persona” nella diade paritetica di uomo e 
donna: più precisamente P. Lissoni, Principi di diritto spirituale, sub Introduzione, 2, versione pre-print, parla di 
una antropologia che ha alla base una concezione di «essere umano come una sola persona nella diade paritetica 
di uomo e donna, in tre nature, fisico-biologica, psichica e spirituale, unite e distinte fra loro, quindi in accordo 
con la stessa concezione antropologica» di Paolo di Tarso, così come riferita nella prima Lettera ai Tessalonicesi 
(1 Tes.,5, 23). Sia consentito allora a chi scrive riproporre in argomento un dubbio già a suo tempo rassegnato. Al 
di là della ricerca sull’eziologia del radicamento “sociale” del fenomeno – (la mancata) “uguaglianza” tra uomo e 
donna – forse potrebbe essere utile riflettere anche sul rapporto complesso che esiste tra linguaggio e la sua 
capacità espressiva. Non sempre infatti il messaggio riesce nel proprio scopo, potendo veicolare un contenuto di 
segno opposto rispetto al suo testo in senso letterale e all’obiettivo che intendeva conseguire. Nel caso 
dell’uguaglianza, potrebbe trattarsi di un vero e proprio “ostacolo epistemologico”: A. Cincotta, L’uguaglianza un 
“ostacolo epistemologico”?, in Public Finance Research Papers, 2024, 
https://www.dsge.uniroma1.it/sites/default/files/pubblicazioni,/economia/e-pfrp62.pdf; Ivi, 6: «la stessa 
uguaglianza giuridica di cui all’art. 3 Cost., di matrice illuministica, per quanto possa salutarsi come un usbergo, 
una garanzia irrinunciabile, inevitabilmente rievoca la richiamata “equivalenza”, con l’effetto di cristallizzare, 
sublimandola, quella differenza “ontologica” tra uomo e donna, – e non solo – che è all’ origine stessa del 
conflitto».  Sublimazione e perpetuazione di una conflittualità strisciante dagli effetti tanto più inquietanti 
potendo imboccare strade fatali di tragiche violenza, che sono all’origine dell’introduzione nel codice penale 
dell’art. 577-bis rubricato “femminicidio”: l. 2 dicembre 2025, n. 181, Introduzione del delitto di femminicidio e 
altri interventi normativi per il contrasto alla violenza nei confronti delle donne e per la tutela delle vittime. La 
nuova fattispecie fin dalla presentazione del relativo disegno di legge ha alimentato forti critiche da parte della 
dottrina in tal senso v. per tutti i contributi pubblicati dalla rivista on-line https://www.sistemapenale.it/it ; 
all’indomani dell’approvazione definitiva v. M. Papa, La riforma del femminicidio: tra simboli, politica e diritto, in 
dirittoegiustizia.it del 5 dicembre 2025, leggibile anche https://discrimen.it/la-riforma-del-femminicidio-tra-
simboli-politica-e-diritto/ (sito consultato in data 18 dicembre 2025); per una ricostruzione della riforma nei 
suoi plurimi profili normativi v. il fascicolo straordinario: Commento alla cd. legge sul femminicidio (legge 2 
dicembre 2025, n. 181), in processopenaleegiustizia.it , 2026. 
39 E. Cantarella, Passato prossimo. Donne romane da Tacita a Sulpicia, cit., 98, nonché relative note bibliografiche 
esplicative; per un quadro generale sulla donna nella Roma antica, sebbene si tratti di uno spaccato del tutto 
parziale perché le donne delle quali è stata tramandata traccia, rappresentano una minoranza, una sorta di élite, 
anche perché è per l’appartenenza che il loro nome è stato perpetuato anche grazie unicamente ad una iscrizione 
in una tomba o in una dedica votiva, così più ampiamente v. D. Gourevitch, M.T. Raepsaet-Charlier, La donna nella 
Roma antica, Firenze-Roma, 2003; molto suggestiva ed articolata la ricostruzione del profilo della donna romana 
operata da F. Cenerini, La donna romana, Bologna, 2009, l’A. utilizza allo scopo una pluralità di fonti per 
ricostruire molteplici aspetti (diritto, matrimonio, educazione, costumi sessuali, religione, lavoro); L. Di Paola Lo 
Castro, Giustiniano e le donne. Alcune riflessioni a proposito di Nov. 134, 9 (556) sui privilegi delle debitrici, in 
Koinonia, 2022, 39 e ss. Ortensia dimostrò una grande determinazione, intervenendo in prima persona, in 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=OJ:L_202401385
https://www.dsge.uniroma1.it/sites/default/files/pubblicazioni/economia/e-pfrp62.pdf
https://www.sistemapenale.it/it
https://discrimen.it/la-riforma-del-femminicidio-tra-simboli-politica-e-diritto/
https://discrimen.it/la-riforma-del-femminicidio-tra-simboli-politica-e-diritto/


15 

 

 

E-PFRP N. 85 

2026 

  Perché richiamare Ortensia? La figura di Ortensia si impone all’attenzione dell’odierno lettore 

in una chiave diacronica di lettura, quella della “democraticità” dell’imposizione tributaria. Ecco come 

Eva Cantarella, richiamando Appiano, per l’appunto, riproduce il testo dell’orazione sul punto: «perché 

mai, chiese Ortensia, le donne dovrebbero pagare le tasse, visto che sono escluse dalla magistratura, 

dai pubblici uffici, dal comando e dalla ‘res publica’»40? Osserva l’Autrice che «‘no taxation without 

representation’, sarà, molti secoli dopo (attorno al 1770), il grido che farà scoppiare a Boston la 

cosiddetta rivolta del tè. Le colonie inglesi (...) conquistano la libertà a partire dall’affermazione dello 

stesso principio che ispira la rivolta delle donne romane: a chi non ha la partecipazione politica non si 

può chiedere di pagare le tasse». 

 Si ritorna così al tema centrale di queste osservazioni. 

 

4.2 Taxation e representation nell’attuale assetto costituzionale e federalismo fiscale.  

 Grazie al costituzionalismo moderno è stato riscritto, pur con gli accenti diversi per il diverso 

modo di atteggiarsi dei rapporti tra il potere pubblico e la sfera dei diritti individuali, il complesso dei 

rapporti di potere tra il sovrano e il parlamento, segnando il declino della concezione tradizionale del 

dominio fiscale assoluto del sovrano.  È stato affermato il principio del consenso, dell’adesione al 

prelievo fiscale che passa attraverso la necessaria partecipazione dei cittadini. Storicamente, la nuova 

matrice di sistema è data dal parlamento. Il parlamento ha assunto il ruolo di «garante della legittimità 

delle norme tributarie» peraltro «essenziale per la piena tutela dei valori di libertà e proprietà»41, 

quindi diventa il luogo per soluzioni di mediazioni e bilanciamento tra i vari interessi in gioco: «gli 

interessi individuali corrispondenti ai valori della libertà e della proprietà sono posti in 

contrapposizione dialettica con l’interesse della collettività ad acquisire le risorse finanziarie 

fondamentali per la propria sopravvivenza, venendo completamente rescisso il legame della potestà 

impositiva con le funzioni di comando o con le prerogative patrimoniali del sovrano-persona»42. 

Altrettanto storicamente è possibile osservare come il tema della tassazione sia stato utilizzato dai 

coloni americani come un «grimaldello per contestare concetti di particolare densità», inaugurando 

«una stagione interpretativa sul concetto di representation», mettendo in crisi il concetto stesso di 

sovranità del Parlamento in Patria43 e non solo. Infatti, attorno alla questione del potere di tassare si 

svilupparono una molteplicità temi, determinando un dibattito costituzionale più ampio del 

collegamento tra rappresentanza e tassazione, coinvolgendo anche il diritto di voto, il federalismo, la 

regolamentazione del mercato: «attraverso un accorto bilanciamento tra spazi di intervento e limiti, il 

potere di tassare e la sua regolazione sono concepiti, infatti, come mattoni fondamentali per la 

 
un’epoca nella quale non era certo costume cotanta emancipata esposizione: S. Giorcelli Bersani, Femminismi 
antichi e moderni: matronae axitiosae a Roma, in D. Adorni, E. Belligni (a cura di), Prove di libertà. Donne fuori 
dalla norma dall'antichità all'età contemporanea, Milano, 2018, 78, «parla di esperienze “emancipazioniste”». 
40 E. Cantarella, Passato prossimo, cit., 98 e note bibliografiche esplicative; il passo è App., Bell civ., IV, 32-33. 
41 P. Boria, No taxation without representation. La formazione storica del principio del consenso alla tassazione, in 
Riv. dott. fisc., 2022, 19; F. Saitto, No taxation without representation: il dibattito sul potere di tassare alle origini 
dell’esperienza costituzionale statunitense e la sua eredità, in D. Pubblico, 2013, 641 e ss. 
42 P. Boria, No taxation without representation, cit., ibidem. 
43 F. Saitto, No taxation without representation: il dibattito sul potere di tassare alle origini dell’esperienza 
costituzionale statunitense e la sua eredità, in D. Pubblico, 2013, 664-665. 
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costruzione degli equilibri della futura esperienza federalista»44. E questo collegamento non solo ha 

caratterizzato la rivoluzione d’Oltreoceano, ma continuerà a produrre i suoi effetti anche in futuro45. 

Da queste seppur essenziali note diacroniche emerge che la formula no taxation without representation 

non si presenta come una formula statica, “neutra”, fatta per così dire per tutte le stagioni. Lo ha 

dimostrato l’esperienza d’Oltreoceano. Essa assume, bensì, un significato e una portata ben precisa 

allorquando la si inquadri all’interno di una cornice costituzionale positiva.  

 Con riguardo alla Carta del 1948, quanto alla taxation la ricostruzione dell’impalcatura 

costituzionale del sistema fiscale è espressione di quel patto sociale che ha il suo fondamento nell’art. 

2 Cost. Ha come referenti costituzionali specifici e tipici gli artt. 23 e 53 Cost. Il primo è di carattere 

generale, riguardando le prestazioni personali, e la risorsa finanziaria è una di queste. La prevista 

riserva di legge esprime come requisito imprescindibile di questo genere di prestazioni il consenso 

parlamentare. In tal modo l’art. 23 Cost., pur non riferendosi espressamente alla “tassazione”, veicola 

quasi in un’ideale continuità storica il principio del no taxation without representation, ponendo così al 

riparo da eventuali autoritarismi impositivi46.  L’art. 53 Cost., collocato in Costituzione all’interno del 

Titolo IV, “Rapporti politici”47, riguarda, invece, più propriamente l’area impositiva. Accanto 

all’affermazione di principio secondo il quale l’obbligo di partecipare alle spese pubbliche è generale, 

 
44 Ivi, 672. 
45 Ivi, 676, cita da un lato «l’introduzione nel 1964 del XXIV emendamento che ha costituzionalizzato 
l’illegittimità delle c.d. poll taxes nelle elezioni federali. Queste, di fatto, finivano per far dipendere, dove previste, 
il diritto di voto dal pagamento di tasse e creavano in concreto discriminazioni basate sul censo tra i cittadini. Il 
condizionamento del diritto di voto al pagamento di una tassa esalta, d’altronde, una concezione censitaria della 
rappresentanza», dall’altro, più in generale osservare come «a proposito dei limiti e spazi di legittimazione del 
potere di tassare, è possibile notare come questioni inerenti alla tassazione ritornino come un filo rosso in molti 
dei percorsi tracciati dal costituzionalismo statunitense tagliando alcune delle tematiche più spinose ancora oggi 
al centro di scontri e tensioni». A questo riguardo esemplificativamente l’A. cita in nota «la sentenza National 
Federation of Independent Business v. Sebelius, 567 U.S. (2012), nella quale la Corte suprema non ha dichiarato 
l’incostituzionalità della riforma voluta dal Presidente Obama in materia sanitaria, non riconoscendo, tuttavia, la 
competenza del Congresso sulla base della commerce clause, ma del taxing power evidentemente utilizzato come 
strumento di regolazione indiretta». Conclude l’A: «e da questo quadro emerge come l’eredità dell’originario 
dibattito sul potere di tassare abbia influenzato non solo il momento della scrittura del testo costituzionale, nella 
discussione tra federalisti e antifederalisti – sospesi tra la diffidenza per lo strumento della rappresentanza, lo 
sforzo di limitare il potere della maggioranza e la consapevolezza delle enormi problematiche che la mancanza di 
una forza tributaria propria aveva comportato per la Confederazione – ma anche gli sviluppi successivi, 
rappresentando spesso, in alcuni passaggi cruciali della storia costituzionale statunitense, un momento di 
confronto ineludibile». 
46 In effetti, la questione soprattutto se impostata in maniera diacronica non è così piana come descritta per 
esigenza di sintesi nel testo, per un inquadramento della densità di implicazioni, da quella più propriamente 
storica ai percorsi seguiti dalla giurisprudenza costituzionale v. L. Antonini, sub Art. 23 Cost., in R. Bifulco, A. 
Celotto, M. Olivetti (a cura di), Costituzione commentata (versione on line) – consultata l’ 11 maggio 2026 – in 
https://www.wolterskluwer.com/it-it/solutions/one/onelegale-ai 
47 Afferma tra l’altro la Corte costituzionale, sent. 23 marzo 2026, n. 89 (Red. L. Antonini), che «lo stesso principio 
di capacità contributiva, del resto, è collocato dalla Costituzione nel Titolo IV, quindi nell'ambito dei "Rapporti 
politici", a significare che obiettivi di politica economica, non solo in termini di redistribuzione della ricchezza in 
ossequio al principio di progressività, possono caratterizzare il prelievo tributario», il che, per altro verso, 
conferma la tesi nel testo, ovverosia che, pur sempre trattandosi di “scelte politiche”, non possono sottrarsi alla 
poliedrica regola democratica del no taxation without representation, tanto è vero che la stessa sentenza, 
richiamando specifici precedenti (sub § 8.4), ribadisce pur sempre il rispetto di una «soglia essenziale di non 
manifesta irragionevolezza» giacché, altrimenti, «“lo stesso dovere tributario finirebbe per smarrire la propria 
giustificazione in termini di solidarietà, risolvendosi invece nella prospettiva della mera soggezione al potere 
statale”». 

https://www.wolterskluwer.com/it-it/solutions/one/onelegale-ai
https://www.cortecostituzionale.it/scheda-pronuncia/2026/89
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stabilisce, in evidente ossequio all’uguaglianza in senso sostanziale (art. 3, II co., Cost.) – oltre che in 

punto di ragionevolezza – che detto obbligo è distribuito a carico dei destinatari «in ragione della loro 

capacità contributiva», intesa come attitudine economica. La «progressività» è il criterio che in specie 

informa il sistema tributario (art. 53, II co., Cost.).  Passaggio quest’ultimo essenziale per stabilire 

«l’area di oscillazione del pendolo normativo compatibile con il quadro dei valori costituzionali nel 

confronto tra ragioni di efficienza e massimizzazione degli obiettivi generali della collettività, che 

spingono verso l'interesse fiscale, e ragioni di equità e tutela dei valori individuali, che conducono alla 

capacità contributiva»48. È, pertanto, in tal modo che la Costituzione incardina il sistema della taxation. 

Per completare, sia pure per sommi capi, il profilo costituzionale del sistema complessivo 

dell’imposizione tributaria è imprescindibile ricostruire ora il tema della representation alla luce della 

formula democratica così come espressa in Costituzione. Essa descrive la tipologia repubblicana 

adottata, tratteggiandone le sue linee essenziali.   

 È, per un verso, una “Repubblica democratica”. Dall’altro, altrettanto espressamente, afferma 

che non è fondata sul censo, bensì sul lavoro svolto da quel “popolo” al quale appartiene, in termini di 

titolarità, la sovranità (art. 1, II co., Cost.), che, quanto al suo esercizio, avviene secondo forme e limiti 

costituzionalmente definiti49.  

 Per superare l’apparente tautologia il nucleo fondante è nella sua essenzialità descritto da 

Sartori: «la legittimità democratica postula che il potere deriva dal demos, dal popolo, e che si fonda sul 

consenso ‘verificato’ (non presunto) dei cittadini. La democrazia non accetta auto-investiture, e 

tantomeno accetta che il potere derivi dalla forza. Pertanto, l’esercizio della sovranità popolare 

proprio perché “popolare” non potrà avvenire che democraticamente. Nelle democrazie il potere è 

legittimato (nonché condizionato e revocato) da libere e ricorrenti elezioni [...] il popolo è titolare del 

potere», ma «il problema del potere non è soltanto di titolarità; è soprattutto di esercizio»50. Ora 

tratteggiati i nessi tra “repubblica”, la sua qualificazione “democratica”, il richiamo è essenzialmente 

alla partecipazione del cittadino all’assetto politico attraverso il suo suffragio, il lavoro come fonte 

produttrice di reddito, reddito attraverso il quale, in nome della solidarietà intesa in senso ampio (art. 

2 Cost.), ogni cittadino (principio di uguaglianza ex art. 3 I co., Cost.) contribuisce al bene del Paese e, in 

relazione al fabbisogno economico generale, in base alla propria capacità contributiva (principio di 

uguaglianza sostanziale, ex art. 3, II co., Cost. e art. 53 Cost.).  

 Sempre per il tramite di Sartori è possibile mettere a fuoco un ulteriore profilo tematico che 

richiama il passo già menzionato della Dichiarazione dei diritti dell’uomo (1789): «la democrazia dei 

moderni è rappresentativa e presuppone, come sua condizione necessaria, lo Stato liberal-

costituzionale, la controllabilità del potere», che si risolve essenzialmente nel potere elettorale.  

 In conclusione, la chiusura del cerchio democratico procede in maniera cadenzata: la sovranità 

popolare è fonte di legittimità, esercizio del potere elettorale diretto alla elezione dei rappresentanti. 

Nell’espletamento del mandato «il rappresentante è tenuto ad agire nell'interesse dei rappresentati 
 

48 P. Boria, sub Art. 53 Cost., in R. Bifulco, A. Celotto, M. Olivetti (a cura di), Costituzione commentata (versione on 
line) – consultata l’ 11 maggio 2026 – in https://www.wolterskluwer.com/it-it/solutions/one/onelegale-ai;  
49 Sulle diacronie della sovranità G. Silvestri, La parabola della sovranità. Ascesa, declino e trasfigurazione di un 
concetto, in Riv. dir. cost., 1996, 1 e ss., in particolare posta la distinzione tra la sovranità dell’autorità e quella dei 
valori, quest’ultima è quella sulla quale si basa la Costituzione italiana del 1948 (p. 70). 
50 G. Sartori, Democrazia (Voce), in Enc. Sc. soc., 1992, sub “Premessa”, § 1, leggibile on-line 
https://www.treccani.it/enciclopedia/democrazia_(Enciclopedia-delle-scienze-sociali)/ (sito consultato il 29 
dicembre 2025). 

https://www.wolterskluwer.com/it-it/solutions/one/onelegale-ai
https://www.treccani.it/enciclopedia/democrazia_(Enciclopedia-delle-scienze-sociali)/
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nell'ambito di strutture e procedure che lo vincolano a questo intento», con susseguente controllabilità 

del potere esercitato attraverso la successiva tornata elettorale51.  

 In fin dei conti, «il principio democratico è che il potere può essere conferito solo dal popolo, o 

comunque da quella popolazione sulla quale il potere viene esercitato»52. Tuttavia, Sartori ammoniva 

opportunamente: «Democrazia è una cosa; grado di democraticità e democratizzazione un'altra»53. 

 Ora, volendo analizzare il sistema nell’ottica “combinata” del no taxation without 

representation, a parere di chi scrive, emergono palesi criticità di sistema.   

 La più evidente è quella del debito pubblico come forma di tassazione senza rappresentanza 

per le generazioni future: si decidono oggi spese che domani saranno a carico di chi non ha ancora 

diritto di voto o chi non è ancora nato. Il c.d. “pareggio di bilancio” dovrebbe arginare questa aporia.   

 È vero anche che il potere fiscale si è spostato verso il Governo (attraverso decreti-legge 

ovvero si pensi al ricorso sistematico alla questione di fiducia sulla legge di bilancio che in punto di 

fatto e di diritto svuota il dibattito parlamentare) o verso enti sovranazionali (UE), rendendo il legame 

“imposizione-Parlamento” più debole e mediato.  

 Giocano poi un ruolo altrettanto di primo piano ulteriori deficienze sistemiche come la c.d. 

“asimmetria informativa” data da un sistema fiscale che è così complesso (detrazioni, bonus, aliquote 

differenziate) da risultare difficilmente comprensibile dal cittadino, che non è più in grado di percepire 

il costo reale dei servizi pubblici, rendendo difficile se non impossibile un giudizio politico 

consapevole. In questo contesto la stessa crisi dei partiti giuoca un ruolo ugualmente importante, 

giacché storicamente i partiti erano i “mediatori” che spiegavano le scelte economiche. La loro crisi 

“allontana” il cittadino dalla migliore “comprensione”, di quello che appare vieppiù un apparato 

burocratico-fiscale percepito come impersonale se non ostile, pertanto da temere. Come pure, 

stringendo sul tema di queste considerazioni, il rapporto tra federalismo e enti locali: la 

corresponsione dei tributi a favore di enti che non sono eletti direttamente da quei cittadini che sono 

tenuti alla corresponsione, creando in tal modo un corto circuito nel principio di “responsabilità 

politico-democratica” (accountability). Senza accountability (responsabilità), la politica locale spende 

senza dover rendere conto a chi ha “pagato davvero”. Il principio no taxation without representation 

dovrebbe presupporre, viceversa, che la comunità che paga sia la stessa a godere dei servizi e a 

“controllare” il potere politico. Quello del contribuente non residente (non-resident taxpayer) è un 

paradosso che può generare effetti perversi, incentivando l’amministratore locale ad alzare al 

massimo l’imposizione sui non residenti, quelli che non votano lì, per finanziare servizi o sgravi ai 

residenti, che invece votano.  

 In buona sostanza, il vulnus sta nella macro-area della (mancata) partecipazione alla vita 

politica. Il punto è di rilevanza nevralgica. 

 Prima della riforma del 2001 del Titolo V della Costituzione, in materia impositiva valeva 

essenzialmente il principio della rappresentanza mediata (art. 67 Cost.): il cittadino è rappresentato 

dal Parlamento Nazionale, mentre invece con l’avvento del c.d. federalismo fiscale, il rapporto 
 

51 G. Sartori, Democrazia, cit., sub “La teoria competitiva della democrazia”: «Democrazia è “la procedura e/o il 
meccanismo che a) genera una poliarchia aperta la cui competizione nel mercato elettorale; b) attribuisce potere 
al popolo e c) specificamente impone la rispondenza [responsiveness] degli eletti nei confronti degli elettori” (v. 
Sartori, 1987, p. 156)». 
52 G. Sartori, Democrazia, cit., sub “Democrazia e no”. 
53 Sartori, cit., sub § La teoria competitiva della democrazia. 
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democratico si dovrebbe fare più stretto, tanto più in costanza di un bicameralismo rimasto perfetto ed 

in assenza di un senato delle Regioni54. 

 Precisato che quella del c.d. federalismo fiscale è una formula proveniente dalla teoria 

economica che di per sé è indeterminata - gli studi giuridici parlano piuttosto di autonomia –, 

soprattutto se non legata ad un contesto storico-giuridico o a un modello costituzionale55, è stato 

osservato: «le proposizioni sul federalismo fiscale – […] – si trasformano in una bandiera a favore delle 

diversità. L'espressione “federalismo fiscale” è la traduzione dall'inglese fiscal federalism ove 

l'aggettivo “fiscale”, come nell'espressione fiscal policy che si riferisce non alla politica tributaria, ma 

alla politica di bilancio e riguarda quindi entrate e spese, indica la connessione tra i due lati del 

bilancio, che viene a volte dimenticata nel linguaggio italiano quando si tende a limitare l'ambito del 

federalismo fiscale al solo decentramento degli strumenti tributari»56. 

 Scopo del federalismo fiscale, così come affermatosi con la citata riforma costituzionale del 

2001, prima, e poi, dell’adeguamento agli obblighi derivanti dal c.d. Fiscal Compact57, anche attraverso 

il decentramento – seppur limitato – del potere fiscale agli enti territoriali, è quello di riscuotere e 

 
54 Soluzione peraltro non meno foriera di gravi intrecci ed implicazioni come descritto in un’ottica 
comparatistica da A. Barbera, Da un federalismo “insincero” ad un regionalismo “preso sul serio”? Una riflessione 
sull’esperienza regionale, in www.forumcostituzionale.it, 2 ottobre 2012, 15 e ss. 
55 G. Bizioli, Federalismo fiscale (voce), in Digesto delle Discipline Privatistiche. Sezione Commerciale, 6 
aggiornamento, sub § 1: «l'espressione federalismo fiscale elaborata dalla teoria economica contiene in sé 
rilevanti elementi di indeterminatezza, poiché identifica sia processi e politiche di decentramento delle entrate e 
delle spese verso i livelli di governo inferiore, sia, all'opposto, di accentramento»; a proposito delle linee 
tendenziali del federalismo G. Bognetti, Federalismo (voce on-line), in Digesto onelegale.wolterskluwer.it/, 2000, 
sub § 1, precisa: «la storia degli ultimi decenni mette in luce due sviluppi evolutivi che tendono, in diversa 
direzione, a ridurre sempre più la prevalenza — in passato indiscutibile — della figura dello «stato unitario» nel 
panorama internazionale: lo stato si “federalizza” verso l’esterno, entrando in formazioni di vario tipo con altri 
stati; lo stato si “federalizza” all’ interno, facendo spazio a forme di governo intermedio tra sé e le autorità 
amministrative locali». 
56 D. P. Giarda, La favola del federalismo fiscale, in A. Cerri, G. Galeotti, P. Stancati (a cura di), Federalismo fiscale 
tra diritto ed economia. Scenario e prospettive, Roma, 2009, 58-59. 
57 In questo senso la riforma costituzionale (l. cost. n. 1/2012) ha provveduto ad introdurre nella Carta 
costituzionale il principio del pareggio di bilancio e della sostenibilità del debito delle pubbliche 
amministrazioni, novellando gli artt. 81, 97, 117 e 119 Cost. e all’istituzione dell’Ufficio Parlamentare di Bilancio 
(ex art. 5, l. cost. n. 1/2012); v. G. Marini, G. Mino, The Balanced Budget in the Italian Constitution: The Evolution of 
Article 81 and the Sustainability of Public Finances, in Public Finance Research Papers, Istituto di Economia e 
Finanza, DSGE. Sapienza University of Rome, n. 78, 2026, le A.A. (pp. 2-3) in più occasioni mettono in risalto il 
“cambio di passo” segnato dalla riforma dell’art. 81 Cost.; dapprima «for several decades, the constitutional 
discipline of public finance remained substantially unchanged. Budgetary balance was not regarded as a 
constitutional principle, but rather as a policy objective to be pursued through ordinary legislation and political 
choice. Public debt and deficit dynamics were addressed within the sphere of economic policy, without being subject 
to direct constitutional constraints. In this respect, the Italian constitutional system privileged flexibility and 
discretion over rigid fiscal rules. […]. In particular, the development of European fiscal governance and the 
strengthening of supranational budgetary constraints progressively reduced the scope of national discretion in 
fiscal matters »; insomma, le dinamiche del debito pubblico venivano affrontate all’interno della politica 
economica piuttosto che del diritto costituzionale, infatti il quadro costituzionale originale dell’articolo 81 
incarnava un modello di finanza pubblica fondato sulla responsabilità parlamentare e sulla discrezionalità 
politica. Mentre, con la riforma, incorporando il principio di bilancio in pareggio nell’articolo 81, la sostenibilità 
fiscale è stata elevata al rango di requisito costituzionale, ridefinendo in tal modo il quadro giuridico delle 
finanze pubbliche. Questa riforma, evidenziano le Autrici, ha ridefinito i confini tra discrezionalità politica e 
vincolo legale, trasformando l’equilibrio di bilancio in un punto di riferimento normativo in grado di guidare e 
limitare l’azione legislativa e governativa. 

https://www.forumcostituzionale.it/wordpress/images/stories/pdf/documenti_forum/paper/0340_barbera.pdf
https://www.forumcostituzionale.it/wordpress/images/stories/pdf/documenti_forum/paper/0340_barbera.pdf
http://www.forumcostituzionale.it/
https://onelegale.wolterskluwer.it/
https://www.dsge.uniroma1.it/sites/default/files/pubblicazioni/economia/e-pfrp78.pdf
https://www.dsge.uniroma1.it/sites/default/files/pubblicazioni/economia/e-pfrp78.pdf
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gestire una quota di tributi e collegare entrate e spese locali per rendere più edotti i cittadini dei costi 

dei servizi, ma anche per favorire efficacia (nonché efficienza ed economicità) e responsabilità 

dell’autonomia finanziaria così riconosciuta. L'obiettivo sarebbe quello di creare una proporzionalità 

diretta tra le tasse riscosse localmente e la spesa effettivamente sostenuta dall'ente territoriale, 

garantendo al contemporaneo solidarietà tra le diverse aree del paese.  

 Il federalismo fiscale dovrebbe garantire così l’efficienza del sistema per lo stretto rapporto tra 

le decisioni politiche e le esigenze dei territori, con la corrispondente responsabilizzazione degli enti 

locali, dovendo questi ultimi rispondere del loro operato ai propri cittadini; una corrispondenza tra 

costi e benefici e una maggiore vicinanza tra enti e cittadini che, come ulteriore effetto, dovrebbe 

condurre ad una maggiore partecipazione alla vita pubblica, in netta controtendenza così rispetto al 

fenomeno dell’ “assenteismo” elettorale.  Di conseguenza, il decentramento delle funzioni e dei compiti 

rivestirebbe un importante valore politico, allorquando esistesse la possibilità di applicare il principio 

base del federalismo fiscale, secondo il quale ogni entità di governo dovrebbe essere in grado di 

autofinanziarsi, prelevando direttamente ai “propri” cittadini. Ma l’attuazione del federalismo fiscale 

ha incontrato molte difficoltà, non ultima determinata da una certa indeterminatezza “genetica” della 

stessa riforma.  

 Di per sé la “corsa” del relativo pendolo attualmente è costituita, da una parte dall’art. 5 Cost. 

che, precisato il carattere unitario ed indivisibile della Repubblica, riconosce e promuove le autonomie 

locali, e dall’altra, dalle autonomie così come ridisegnate dal riformato Titolo V della Costituzione. 

L’art. 119 Cost., in particolare, assume un ruolo chiave in subiecta materia: stabilisce l’autonomia 

finanziaria di entrate e spese (I co.), l’autonomia delle risorse, la disponibilità di «compartecipazioni al 

gettito di tributi erariali riferibile al loro territorio (II co.)»; prevede l’istituzione, con legge statale, «di 

un fondo perequativo, senza vincolo di destinazione, per i territori con minore capacità fiscale per 

abitante» (III co.); Il IV comma prevede che le predette risorse consentano alle autonomie locali di 

«finanziare integralmente le funzioni pubbliche loro attribuite», mentre il V comma prevede la 

destinazione di risorse aggiuntive, queste «per promuovere lo sviluppo economico, la coesione e la 

solidarietà sociale, per rimuovere gli squilibri economici e sociali, per favorire l'effettivo esercizio dei 

diritti della persona, o per provvedere a scopi diversi dal normale esercizio delle loro funzioni»,  

nonché, prevede la norma, «lo Stato destina risorse aggiuntive ed effettua interventi speciali in favore 

di determinati Comuni, Province, Città metropolitane e Regioni». 

  

5. Il nodo della perequazione. 

 Allora, fronte di una pluralità di fonti di finanziamento, a mente di quanto all’art. 119 Cost., il 

proposito è quello di creare una proporzionalità diretta tra le tasse riscosse localmente e la spesa 

effettivamente sostenuta dall'ente territoriale, garantendo al contemporaneo solidarietà tra le diverse 

aree del paese. All’interno di questo perimetro assumono una rilevanza particolare due parole chiave: 

solidarietà e perequazione.    

 Il sistema è integrato da meccanismi che garantiscono un adeguato grado di solidarietà tra i 

territori, riequilibrando le disparità di risorse e bisogni attraverso il trasferimento di fondi da aree più 

ricche a quelle più svantaggiate.  In questo senso va posto l’accento su due profili, quello della 

compartecipazione e quello, già nominato, della perequazione. Se la compartecipazione «“rende le 
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responsabilità del prelievo indistinguibili [fra Stato ed ente locale], rende oscure le scelte dei diversi 

livelli di Governo” e inganna “il cittadino-utente-contribuente”»58, è soprattutto il principio 

perequativo ad implicare una deviazione rispetto alla logica del federalismo fiscale59.  

 Anche se non in maniera dettagliata, è opportuno sottolineare alcune forme rilevanti di 

perequazione, materia peraltro di legislazione esclusiva dello Stato (art. 117, II co., lett. e): «la teoria 

della perequazione, ovvero delle ragioni e strumenti finanziari – trasferimenti di vario genere e natura 

– con i quali le Costituzioni o le leggi dello Stato tentano di rimediare alle indesiderabili conseguenze 

prodotte dalle differenze interregionali nelle basi imponibili sulle potenzialità di spesa dei diversi enti 

[…] è centrata attorno a due grandi criteri, considerati a volte tra loro confliggenti a volte tra loro 

complementari» ossia quello «della perequazione sulla base dei fabbisogni di spesa e della 

perequazione (completa o incompleta) delle capacità fiscali. La Costituzione italiana del 1948 aveva 

adottato in modo esplicito il primo criterio. La Costituzione vigente con la riforma del Titolo V nel 

2001, ha formalmente adottato il secondo criterio, ma lo ha costruito in larga parte sulla base del 

primo»60. Sicché, nonostante le apparenze nominalistiche, «il nuovo Titolo V della Costituzione, 

checché ne dicano i suoi esegeti e grazie anche alle decisioni iper conservatrici della Corte 

costituzionale, si propone solo come una parvenza di modifica dei rapporti finanziari tra centro e 

periferia, mantenendo inalterato il potere di ingerenza da parte dello Stato»61. Il contrasto 

intrasistemico è tra due principi incorporati in Costituzione: il II co. dell’art. 117 Cost., lett. m) e il III co. 

dell’art. 119 Cost. Quanto al primo, «l'indeterminatezza e l'ambiguità del testo costituzionale ruota 

attorno alla scelta dei compiti pubblici rispetto ai quali lo Stato, determinando “il livello essenziale 

delle prestazioni” non ha poi scelta se non di finanziare integralmente tali livelli»62.  Di conseguenza è 

«possibile che il federalismo fiscale, nella misura in cui sia vincolata da una restrittiva interpretazione 

della nozione di “essenziale” non sia nient'altro che la replica dell'ordinamento statale. Perché se tutto 

diventa definito dal governo centrale sulla base dei criteri di uniformità si ritorna a dove siamo ora, 

con l'uniformità dell'ordinamento giuridico su tutto il territorio63». Quanto invece all’art. 119 Cost. 

questo indica che il fondo perequativo istituito dallo Stato deve essere finalizzato ai territori con 

“minore capacità fiscale per abitante”.  La questione è cruciale e nota: minore di cosa e di che tipo di 

perequazione, completa o incompleta?  

 «In verità la perequazione incompleta è elemento essenziale di un sistema di federalismo 

fiscale» perché è proprio il federalismo fiscale a richiedere «che si possano esprimere e manifestare le 

 
58 G. Fransoni, G. Della Cananea, sub Art. 119 Cost., in R. Bifulco, A. Celotto, M. Olivetti (a cura di), Costituzione 
commentata (versione on line) – voce consultata l’ 11 maggio 2026 – in https://www.wolterskluwer.com/it-
it/solutions/one/onelegale-ai, sub § 2.7, sottolineano, con ulteriori rinvii bibliografici, «quanto alla nozione di 
gettito riferibile al territorio, al quale deve essere commisuratala compartecipazione, sorge l'interrogativo se 
occorra fare riferimento all'ammontare dei tributi erariali “riscossi”, ovvero a quelli commisurati ai presupposti 
localizzati nel territorio dell'ente.  Anche se, a stretto rigore, la seconda interpretazione appare preferibile, 
sembra tuttavia legittimo assumere che, al riguardo, il legislatore ordinario godrà di un certo margine di 
discrezionalità». 
59 Ivi, sub § 2.8. 
60 D. P. Giarda, La favola del federalismo fiscale, in A. Cerri, G. Galeotti, P. Stancati (a cura di), Federalismo fiscale 
tra diritto ed economia. Scenario e prospettive, cit., 62; per una puntuale analisi critica degli argomenti trattati v. 
anche Id., Quale modello di federalismo fiscale nella nuova Costituzione italiana?, in Riv.it. Econ., 2003. 
61 Ivi, 66. 
62 Ivi, 74. 
63 Ivi, 75. 

https://www.wolterskluwer.com/it-it/solutions/one/onelegale-ai
https://www.wolterskluwer.com/it-it/solutions/one/onelegale-ai
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diversità tra territori. Le conseguenze delle differenze nelle basi imponibili dei tributi nei diversi 

territori devono essere corrette e governate, ma non annullate. Se si annullano le conseguenze delle 

differenze tra le basi imponibili che stanno nelle stesse regioni, non è più un sistema di federalismo 

fiscale, ma qualcos'altro. Un sistema altrettanto dignitoso, da molti considerato preferibile e nel quale 

si può vivere felicemente, ma che sembra più vicino al vecchio testo del Titolo V che non al nuovo»64. 

 Conclusivamente: «il nuovo testo del Titolo V soffre naturalmente del suo vizio di origine (o del 

punto di vista che lo ha ispirato) legato alla priorità che è stata data alle questioni di assegnazione dei 

compiti rispetto alle questioni di finanziamento. I due corni del dilemma dell’economia pubblica (le 

spese e le tasse) avrebbero dovuto (e potuto) essere trattati congiuntamente per capire se e quanto 

decentramento dei compiti fosse compatibile con quanto e quale decentramento dei poteri di 

finanziamento. Si è preferito invece partire dalla elencazione dei compiti attribuiti a Regioni ed enti 

locali, lasciando indeterminata la struttura concreta del finanziamento»65.  

 In realtà, il quadro delineato, peraltro assai sommariamente, può essere sintetizzato in 

maniera tranchant come “il non modello costituzionale di regionalismo”66.  

 Sempre a proposito del Titolo V, è stato affermato che il problema sembra piuttosto essere 

quello della sua “non applicabilità”, prima ancora della sua applicabilità67. Ciò può apparire in evidente 

contrasto con la tesi in premessa, quella cioè dell’attuazione della Costituzione, tesi che rappresenta il 

leitmotiv di queste note. Ma così non è, perché le questioni sollevate, democrazia, sovranità popolare e 

rappresentanza, partecipazione alla vita politica costituiscono i principi supremi della Costituzione 

italiana, ossia il nucleo inviolabile e fondante dell'ordinamento giuridico. È d’obbligo in questo senso il 

 
64 Ivi, 75-76. 
65 D. P. Giarda, Quale modello di federalismo fiscale nella nuova Costituzione italiana?, 46. 
66 M. Luciani, Il non modello costituzionale di regionalismo, in Democrazia e diritto, 2023, 89 e ss.; l’A., dichiarando 
le proprie perplessità sul regionalismo differenziato ex art. 116, III co., Cost., distingue tre grandi modelli di 
regionalismo: 1) regionalismo garantista, caratterizzato da una netta separazione delle sfere di competenze dello 
Stato e delle Regioni; 2) regionalismo cooperativo, caratterizzato da un governo coordinato dei rapporti sociali 
3) regionalismo competitivo; a quest’ultimo proposito l’autorevole A. ritiene quest’ultimo modello «difficilmente 
compatibile con l’impianto complessivo della Costituzione, nel quale pur nell’in-decisione relativa al modello di 
regionalismo, il posto di spicco occupato dal principio solidaristico sbarra la strada agli eccessi della  
competizione: il dislivello di capacità fiscale, infrastrutturazione, tradizione i amministrazione locale ecc., rende 
l’ipotesi di una reale e fruttuosa competizione fra territori davvero implausibile». Va sottolineata, in termini di 
metodo, l’affermazione dell’A.: «dall’attuazione dell’art. 116, comma 3, Cost., ci si attendono dei benefici, 
ovviamente non limitati alle sole Regioni richiedenti la differenziazione, ma concernenti l’intero Paese». Sulla 
scia di questa affermazione sarebbe interessante verificare allo stato dei fatti la dimostrazione di tali benefici. Il 
tema evidentemente eccede i limiti tematici del presente scritto, pertanto non può che essere dato il riferimento 
alla sentenza della Corte costituzionale n. 192/2024 (v. ivi per le note a sentenza che hanno commentato la 
pronuncia) che ha deciso le questioni di costituzionalità della legge sull’autonomia differenziata; A. Sterpa, Le due 
“sentenze sorelle” sul regionalismo differenziato: legge Calderoli e referendum sotto la lente della nazione, in 
federalismi.it, 30 aprile 2025, sulle decisioni della Corte costituzionale “apparentate” dall’argomento, quella già 
nominata sulle procedure per attuare il “regionalismo differenziato” e quella successiva, la n. 10 del 2025, che si 
è pronunciata nel senso dell’inammissibilità del quesito referendario riguardante l’abrogazione, per la sua 
interezza, della medesima legge statale; R. Bin, Regionalismo differenziato: i nodi non sono venuti al pettine, in Le 
Regioni, 2025, 3 ess., mette a fuoco in particolare due profili: «l’equivoco del trasferimento delle funzioni 
amministrative come centro essenziale dell’attuazione dell’art. 116.3 e l’equivoco dei LEP». 
67 V. in tal senso F. Pizzetti, Regionalismo cooperativo e competitivo nella finanza pubblica, in A. Cerri, G. Galeotti, 
P. Stancati (a cura di), Federalismo fiscale tra diritto ed economia. Scenario e prospettive, cit., 49. 

https://www.cortecostituzionale.it/scheda-pronuncia/2024/192
https://www.federalismi.it/ApplOpenFilePDF.cfm?artid=52175&dpath=document&dfile=30042025182904.pdf&content=Le%2Bdue%2B%E2%80%9Csentenze%2Bsorelle%E2%80%9D%2Bsul%2Bregionalismo%2Bdifferenziato%3A%2Blegge%2BCalderoli%2Be%2Breferendum%2Bsotto%2Bla%2Blente%2Bdella%2Bnazione%2B%2D%2Bstato%2B%2D%2Bpaper%2B%2D%2B
https://www.federalismi.it/ApplOpenFilePDF.cfm?artid=52175&dpath=document&dfile=30042025182904.pdf&content=Le%2Bdue%2B%E2%80%9Csentenze%2Bsorelle%E2%80%9D%2Bsul%2Bregionalismo%2Bdifferenziato%3A%2Blegge%2BCalderoli%2Be%2Breferendum%2Bsotto%2Bla%2Blente%2Bdella%2Bnazione%2B%2D%2Bstato%2B%2D%2Bpaper%2B%2D%2B
https://www.robertobin.it/ARTICOLI/Calderoli.pdf
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richiamo alla sentenza della Corte costituzionale n. 1146 del 1988 (Rel. A. Baldassarre)68.  

 In tal modo, nel momento in cui si fa (o si dovrebbe fare) più stretto il rapporto tra le decisioni 

politiche e le esigenze dei territori, la mancata partecipazione in termini di representation alla taxation 

concretizza un deficit di legittimazione democratica nonché di uguaglianza politica. Il contribuente non 

residente si presenta come un cittadino “diminuito”, che ob torto collo subisce la legge (fiscale) senza 

concorrere con il voto alla politica locale, in una posizione, dunque, di mera soggezione.  

La discrasia appare evidente e marcata. Tertium non datur.  

 Di certo alla complessità delle trasformazioni avvenute non è seguito un pari complesso di 

garanzie volto a controbilanciare le varie forme di verticalizzazione del sistema politico e di governo. 

Né d'altronde, come giustamente evidenziato dalla Corte costituzionale, «i significativi elementi di 

discontinuità nelle relazioni tra Stato e regioni che sono stati in tal modo introdotti non hanno 

intaccato le idee sulla democrazia, sulla sovranità popolare e sul principio autonomistico che erano 

presenti e attive sin dall'inizio dell'esperienza repubblicana». È perciò da escludere «che nel 

Parlamento si identifichi esaustivamente la sovranità popolare»69. Anzi, come opportunamente 

 
68 La Corte costituzionale, sent. 21 maggio 2025, n. 125 (Red. M. Luciani), ha ripreso e consolidato le affermazioni 
già contenute nella sentenza richiamata nel testo circa la subordinazione delle leggi di revisione costituzionale ai 
principi supremi che definiscono, «una volta per tutte», l’identità costituzionale italiana; testualmente: «il 
complesso delle previsioni normative che scolpiscono l’identità della nostra Costituzione definisce quelli che la 
giurisprudenza di questa Corte chiama princìpi “fondamentali” o “supremi”, identificabili, nel corpo della 
Costituzione, sulla base di saldi criterî interpretativi d’ordine testuale e storico. Tali princìpi “non possono essere 
sovvertiti o modificati nel loro contenuto essenziale neppure da leggi di revisione costituzionale o da altre leggi 
costituzionali” (sentenza n. 1146 del 1988), sicché costituiscono un limite assoluto per le fonti – pur di rango 
costituzionale – previste dall’art. 138 Cost. L’identità della Costituzione è pertanto definita, nel suo “contenuto 
essenziale”, una volta per tutte dalla Costituzione stessa, senza che le leggi costituzionali o di revisione  
costituzionale, ancorché libere di innovare anche significativamente le previsioni costituzionali, possano in alcun 
modo legittimamente scalfirla o alterarla, tant’è vero che, qualora fossero in contrasto con l’insieme delimitato 
dei princìpi fondamentali (supremi), sarebbero costituzionalmente illegittime (sull’immodificabilità di tali 
princìpi, fra le altre, oltre alla citata sentenza n. 1146 del 1988, le sentenze n. 159 del 2023, n. 115 del 2018, n. 
118 del 2015, n. 238 del 2014, n. 134 del 2002, n. 203 del 1989 e l’ordinanza n. 24 del 2017). Se a una legge 
costituzionale o di revisione costituzionale fosse consentito farlo, infatti, essa introdurrebbe un nuovo limite alle 
successive leggi di revisione costituzionale, ponendosi come condizione della loro legittimità pur essendo 
pariordinata. Sennonché, il regime delle condizioni di legittimità delle fonti di rango costituzionale è definito 
direttamente dalla Costituzione e non è nella loro libera disponibilità: eccezion fatta per la Costituzione, nessuna 
fonte può essere ministra del proprio regime normativo (della propria “forza” e del proprio “valore”), che 
dipende sempre dalla fonte di rango superiore».   
69 La sentenza citata è Corte cost., sent. 10 aprile 2002, n. 106, (Red. C. Mezzanotte) sub § 3 (considerato in 
diritto) afferma: «tuttavia i significativi elementi di discontinuità nelle relazioni tra Stato e regioni che sono stati 
in tal modo introdotti non hanno intaccato le idee sulla democrazia, sulla sovranità popolare e sul principio 
autonomistico che erano presenti e attive sin dall'inizio dell'esperienza repubblicana. Semmai potrebbe dirsi che 
il nucleo centrale attorno al quale esse ruotavano abbia trovato oggi una positiva eco nella formulazione del 
nuovo art. 114 della Costituzione, nel quale gli enti territoriali autonomi sono collocati al fianco dello Stato come 
elementi costitutivi della Repubblica quasi a svelarne, in una formulazione sintetica, la comune derivazione dal 
principio democratico e dalla sovranità popolare»; il punto è approfondito come segue da R. Bifulco, sub art. 5 
Cost., in R. Bifulco, A. Celotto, M. Olivetti (a cura di), Costituzione commentata (versione on line) – voce consultata 
l’ 11 maggio 2026 – in https://www.wolterskluwer.com/it-it/solutions/one/onelegale-ai, 7, l’A. precisa: «in 
quanto norma di principio fondamentale l'art. 5 intrattiene nessi logici e sistematici con molte altre disposizioni 
del testo costituzionale, prime fra tutte, naturalmente, le disposizioni contenute nel Titolo V della parte seconda. 
Ma l'art. 5 è in collegamento altrettanto inscindibile con altri principi fondamentali. È opportuno quindi 
soffermarsi sui rapporti tra l'articolo in commento e gli artt. 1, 2 e 3 Cost. […] il collegamento tra l'articolo in 
commento e l' art. 1 assume rilievo almeno sotto due aspetti. In primo luogo, il riconoscimento e la garanzia delle 

https://www.cortecostituzionale.it/scheda-pronuncia/2025/125
https://www.cortecostituzionale.it/scheda-pronuncia/1988/1146
https://www.cortecostituzionale.it/scheda-pronuncia/2002/106
https://www.wolterskluwer.com/it-it/solutions/one/onelegale-ai
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sottolineato dalla dottrina costituzionalistica, «il giudice delle leggi rinviene nel nuovo art. 114, nel 

quale gli enti territoriali autonomi sono collocati al fianco dello Stato come elementi costitutivi della 

Repubblica, “la comune derivazione [dello Stato e degli enti territoriali autonomi] dal principio 

democratico e dalla sovranità popolare”»70.  

 Le considerazioni sopra schematizzate sembrerebbero ricevere autorevole conferma ed 

impulso. Invero, la Corte costituzionale in un’altra pronuncia riguardante l’esenzione per l’abitazione 

principale, anche se in via incidentale, afferma che si viene a determinare «un effetto poco lineare 

rispetto ai principi che giustificano l’autonomia fiscale locale: se gran parte dei residenti è esentata 

dall’imposta, questa finirà per risultare a carico di chi non vota nel comune che stabilisce l’imposta». 

Sull’esenzione la Corte afferma: «in difetto di una chiara causa costituzionale l’esenzione in oggetto è 

pertanto riconducibile a una scelta rimessa alla discrezionalità del legislatore; ciò che evoca per 

costante giurisprudenza un sindacato particolarmente rigoroso sulla sussistenza di una eadem ratio 

(sentenza n. 120 del 2020)»71. 

 

6. Spunti critici sul Regionalismo “attuato” ed … “inattuale”? Possibili correttivi: una strategia 

macroregionale. 

 Riassumendo. Nel merito si tratta di una imposta certamente “utile” per il gettito che 

garantisce, ma dai presupposti discutibili per il suo carattere di “patrimoniale” nonché, così come 

applicata, dagli effetti aspri e perversi per il suo peso, anche a carico dell’indotto. Nella sua 

applicazione, proprio per il suo prevalente carattere patrimoniale, se poteva essere giustificata come 

misura eccezionale e transeunte in quanto legata all’emergenza del momento (e ciò appunto illo 

tempore), oggi appare ampiamente disallineata tanto in considerazione dell’art. 53 Cost., imponendo al 

contribuente un carico gravoso e ciò per il solo fatto di essere titolare di un cespite, sul discutibile 

presupposto che la proprietà equivalga in assoluto “a ricchezza”, quanto rispetto al principio no 

taxation without representation, che rappresenta la sintesi dell’impostazione repubblicana e delle 

premesse liberali72 che strutturano il core della democrazia, così come fatta propria dal nostro sistema 

costituzionale, compendiabile essenzialmente all’interno del topos concettuale della “partecipazione 

alla vita politica”. Di conseguenza non è per nulla azzardato ritenere l’imposta radicalmente 

 
autonomie locali, lette alla luce dell’art. 1, rilevano soprattutto come modo di esercizio della sovranità popolare. 
In tal modo una lesione all'essenza del principio di autonomia si tradurrebbe in una lesione del principio della 
sovranità popolare e quindi anche del principio democratico».  
70 R. Bifulco, ibid. 
71 Si tratta della già citata Corte cost., sent. 12 settembre 2022, n. 209, (Red. L. Antonini); E. Tomassini, La Corte 
costituzionale fa chiarezza sui presupposti di fruizione dell’Imu sull’abitazione principale per il nucleo familiare , in 
La Riv. Corte dei conti, 2022, 209, mette in risalto il significato critico del passaggio della sentenza riportato nel 
testo: «viene invertito il rapporto democratico tra contribuenti-residenti e bilancio dell’ente locale. In altre 
parole, e paradossalmente, a pagare l’imposta sono i soggetti non residenti, che non votano, rispetto a quelli che, 
con il voto, hanno la possibilità di orientare la politica dell’ente territoriale. Un vulnus, senza dubbio, al principio 
democratico del no taxation without representation»; merita altresì richiamare la notazione fatta dell’A., ibidem, 
in proposito, ossia che in motivazione «è ribadito il pensiero del redattore, già fatto presente in numerosi studi 
sull’attuazione del titolo V della Costituzione», in particolare v. L. Antonini, Federalismo fiscale (dir. Cost.), in Enc. 
dir., Annali, X, 2017, Milano, 409. 
72 F. Saitto, No taxation without representation: il dibattito sul potere di tassare alle origini dell’esperienza 
costituzionale statunitense e la sua eredità, in D. Pubblico, 2013, 642. 

https://www.cortecostituzionale.it/scheda-pronuncia/2022/209
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incostituzionale alla luce dei profili delineati, sebbene non sia assolutamente realistico immaginarne 

una declaratoria di incostituzionalità per così dire “secca”, perché senza apprestare le opportune 

contromisure essa creerebbe un terremoto nei conti dello Stato e della finanza locale, tanto più a 

mente dell’equilibrio di bilancio valorizzato dal nuovo art. 81 Cost., giacché ne falcidierebbe le risorse. 

Né può essere una “chiamata” rivolta alla Corte costituzionale, in quanto la Corte difetta di una 

legittimità «popolare» diretta, tanto più in una materia come quella dell’imposizione che ha una 

spiccata cifra di natura politica.   

 Si tratta un compito tipico di chi è investito di “quel” potere.  Anzi, è proprio su questo punto 

che la politica dovrebbe dimostrare una particolare cura ed attenzione. Oggi che sono tramontate le 

vecchie ideologie la leva fiscale dovrebbe costituire un vero e proprio cavallo di battaglia e dovrebbe 

costituire un elemento strutturalmente distintivo di ciascun programma di governo. È proprio su 

questo campo che andrebbe conquistato il consenso degli elettori. Ma non sgranando vaghi o, peggio, 

mistificatori slogan come tanti se ne sentono durante le campagne di voto, bensì attraverso precisi 

programmi elettorali, coerenti con l’assetto costituzionale, oltre che di esso attuativi, tali da 

dimostrare la capacità di gestire la doppia leva dell'attenzione alla spesa e della qualità della spesa, tra 

vincoli di bilancio connessi e conseguenti alle intervenute cessioni di sovranità, verso una spesa che, se 

più sostenibile e razionale, contribuirebbe a rifondare un fisco più equo e realmente progressivo, tanto 

a livello centrale che locale. Ciò dovrebbe realizzarsi, attuando sul punto realmente la Costituzione 

medesima ed al contempo, liberando risorse, mettendo cioè mano a vere riforme strutturali utili per il 

Paese e non semplicemente funzionali alla maggioranza di turno.  

 È irrimandabile aprire il vaso di Pandora, mettendo mano alla riforma del regionalismo73. 

 
73 Come opportunamente rilevato si potrebbe individuare in primis una sorta di vizio genetico, quello della 
realizzazione “graduale” del regionalismo, avendo dato precedenza alle Regioni speciali; secondo M. Olivetti, De 
Gasperi, cit., 55: «solo una regionalizzazione integrale di tutto il territorio dello Stato avrebbe consentito di 
ripensare le funzioni statali nel loro insieme e di affrontare i limiti del centralismo politico ed amministrativo che 
aveva caratterizzato lo Stato unitario tanto nella sua fase liberale quanto in quella fascista». 
F. Pizzetti, Regionalismo cooperativo e competitivo nella finanza pubblica, cit., 42 e ss., con superlativa chiarezza 
mette in risalto alcuni aspetti dei quali è necessario avere consapevolezza per leggere adeguatamente la realtà 
odierna; in primo luogo dal punto di vista storico-politico: «l’istituzione delle Regioni agli inizi degli anni ’70 non 
è avvenuta allo scopo di differenziare il potere dei livelli di governo del territorio, ma allo scopo di risolvere una 
crisi del sistema politico centrale. La crisi politica della fine degli anni ’60, infatti, aveva ampliato enormemente il 
conflitto tra forze di governo e forze di opposizione. Non essendo però possibile permettere l’associazione al 
governo delle forze di opposizione, si pensò di porvi rimedio – appunto tra la fine degli anni ’60 e l’inizio degli 
anni ’70 – con la creazione delle Regioni ed il conseguente decentramento di una quota parte del potere politico e 
decisionale a livello regionale, in modo tale che il partito politico che era all’opposizione a livello nazionale 
poteva diventare partito di maggioranza a livello regionale». l’A. sottolinea, dunque, in maniera estremamente 
netta che si è trattato di «un disegno prevalentemente politico e, non a caso, furono necessari molti anni per 
predisporre un’adeguata ossatura amministrativa»; tanto è vero, prosegue l’A, «quando è iniziata a crescere la 
tensione al compromesso storico e, nell’epoca della competizione sinistra, si è avuta una ricentralizzazione del 
potere a livello nazionale le Regioni, che nel frattempo avevano appena comunicato a consolidarsi entrarono […] 
in un cono d’ombra. Il che non fa altro che confermare che le Regioni sono state istituite per motivazioni 
sostanzialmente diverse dal decentramento e dall’articolazione del potere di governo locale in termini di reale 
articolazione del sistema» (p. 45); a questa lettura l’A. premetteva l’evidenza di talune contraddizioni di fondo, 
per così dire, sistemiche: la principale è insita «già nei primi articoli della Costituzione. Infatti, da un lato, si esalta 
al massimo grado possibile l’eguaglianza, la solidarietà, la promozione da parte della Repubblica di uguali 
condizioni sociali su tutto il territorio nazionale e, dall’altro, si sancisce un concetto assai forte di autonomie 
locali. Mi riferisco al concetto di autonomie locali contenute nell’ambito dell’art. 5 della Costituzione al quale, 
tuttavia, segue un’articolazione assai ambigua del sistema dei governi locali – Regioni, Comuni, Provincie – che 
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L’approccio dovrà essere quello di razionalizzare, di garantire maggiore efficienza al sistema nonché e 

non secondariamente per conseguire finalità di spending review, a favore di una riforma del 

regionalismo e, a caduta, delle autonomie locali, tesa all’aggregazione “macro-regionale” di territori, 

possibilità peraltro già prevista dalla Costituzione (art. 132 Cost.)74. Nel merito si tratterebbe non solo 

di superare, da un lato, null’altro che un precipitato storico, le attuali venti Regioni, peraltro sempre 

più attratte in un’orbita di centralismo statalistico e, dall’altro, in una indispensabile proiezione 

europea di adeguamento al fenomeno di recente emerso delle Macroregioni di matrice europea, tanto 

più per quelle aree tematiche di interesse comune per lo sviluppo e strettamente connesse tra loro 

come i trasporti, l’ambiente, l’energia, auspicando cooperazione e coordinamento per un utilizzo 

ottimale delle relative risorse a disposizione per una massimizzazione dei risultati, in armonia con un 

più ampio rafforzamento delle politiche di coesione.  Sulla questione forse è opportuno richiamare, per 

attualizzarne l’intuizione – lasciando gli sviluppi agli studiosi di settore in ossequio alla nota massima 

oraziana del tractant fabrilia fabri75 – che: «una unione economica e monetaria esige una politica di 

stabilizzazione e di sviluppo orientata regionalmente (Campa, 1971, p. 146 e anche p. 131)»76.  

 Al di là delle frizioni ed incoerenze come sopra evidenziate è necessario chiedersi alla luce 

delle più stringenti contingenze quanto si possa rivelare urgente una riforma istituzionale del genere. 

 Già qualche tempo fa quando la globalizzazione prometteva molto e il dubbio appariva fondato: 

ha senso «pensare che basti un aumento degli spazi di autonomia per consentire che le vecchie Regioni 

 
tale è rimasta anche nella formulazione del nuovo Titolo V»; altre contraddizioni di non poco momento erano 
rappresentate da fattori “interni”, come quello tra l’uguaglianza formale sostanziale e l’autonomia locale, sia 
“esterni”, come quello del pesante debito pubblico che rappresenta una seria ipoteca rispetto al federalismo 
fiscale, testualmente: «le Regioni, a prescindere dal dato formale che costituisce dal punto di vista storico, 
conservano in concreto una notevolissima, reciproca e profonda differenziazione le une dalle altre, che si estende 
all’ambito territoriale, al numero di abitanti, al reale sviluppo economico». L’A. fa l’esempio di Roma, che ha un 
numero di abitanti superiore a tutto il Lazio o all’Umbria, all’Abbruzzo o al Molise, o, ancora, a Regioni che hanno 
un numero di abitanti inferiore a città come Torino, ciò consegue «che è molto difficile, in una realtà di questo 
genere, tanto applicare realmente leggi che valgono per tutte le Regioni quanto individuare leggi di 
differenziazione e di autogoverno territoriale. Inoltre, tale contraddizione si manifesta anche quando si discute 
puramente di autonomia, intesa come esercizio di funzioni assegnate da altri, dal momento che essa deve in ogni 
caso fare i conti con la logica dell’uguaglianza e dell’uniformità che domina il nostro Paese. Una logica, peraltro, 
che non riguarda solo l’eguaglianza di condizioni […], ma riguarda anche i livelli di governo che devono essere, 
per definizione e a priori, tutti uguali […] tutti i Comuni devono fare le medesime cose», altrettanto le Province e  
le Regioni: tutti hanno le medesime competenze. «Ne deriva», rivela l’A. «che la contraddizione è essenzialmente 
insanabile» (p. 45). 
74 A. Sterpa, Quali macroregioni e con quale Costituzione?, in federalismi.it, 15 febbraio 2015, che evidenzia gli 
“aggiustamenti” che in tal caso sarebbero necessari; la soluzione macroregionale indicata nel testo è quella c.d. 
strutturale; altra ipotesi potrebbe essere quella “funzionale”, da attuarsi in base ad intese tra Regioni, ex art. 117, 
VIII co., Cost.: v. in argomento A. Sterpa, Il pendolo del “federalismo all’italiana” e la proposta di riforma 
costituzionale del Governo Renzi, in REAF, 22 ottobre 2015, 11 e ss., in particolare p. 41; per una rassegna delle 
varie iniziative volte a tentare un riordino/accorpamento delle realtà locali v. A. Barbera, Da un federalismo 
“insincero”, cit., 3 e ss. 
75 Si tratta della nota espressione di Orazio, Ep., lib. II, ep. I, v. 116, «tractant fabrilia fabri»; in realtà il Poeta 
icasticamente si rammaricava del fatto che mentre, si direbbe oggi, ogni attività richiede una specifica 
competenza e professionalità, la poesia invece veniva praticata, o forse meglio, improvvisata, da tutti; i versi nella 
loro completezza, infatti, recitano « navem agere ignarus navis timet, habrotonum aegronon audet nisi qui didicit 
dare; quod medicorum estpromittunt medici, tractant fabrilia fabri: scribimus indocti doctique poemata passim». 
76 B. Bises, Politiche di bilancio e armonizzazione fiscale nella Comunità Europea negli scritti di Giuseppe Campa , in 
V. De Bonis (a cura di), L’evoluzione dell’intervento pubblico nell’economia. Liber amicorum in onore di Giuseppe 
Campa, Novara, 2020, 91, v. pag. 101 per gli specifici rinvii bibliografici riferiti all’opera dell’Autore onorato. 

https://www.federalismi.it/ApplOpenFilePDF.cfm?artid=28781&dpath=document&dfile=10022015104124.pdf&content=Quali%2Bmacroregioni%2Be%2Bcon%2Bquale%2BCostituzione%3F%2B%2D%2Bstato%2B%2D%2Bdottrina%2B%2D%2B
https://presidencia.bibliotecadigital.gencat.cat/bitstream/handle/20.500.14623/1647/_reaf22_sterpa.pdf?sequence=1
https://presidencia.bibliotecadigital.gencat.cat/bitstream/handle/20.500.14623/1647/_reaf22_sterpa.pdf?sequence=1
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possono navigare nell'oceano globalizzato»77?  L’affermazione che segue, soprattutto perché 

rassegnata non certo nella più stretta attualità, si rivela estremamente sottile se non profetica: «il 

tempo delle microregioni autoreferenziali, degli Stati e staterelli chiusi – nel futuro caratterizzato 

semmai dal ritorno del dominio degli Imperi – è inesorabilmente finito, cancellato dalla logica dei 

nazionalismi e dei secessionismi. E ciò non solo in una proiezione europea ma anche con riferimento 

alla dimensione nazionale dei singoli stati»78. Ben inteso in questo campo sarebbe quanto mai 

auspicabile una stretta interazione tra il giurista che delinea una certa cornice istituzionale, 

concretizzandone le matrici costituzionali e l’economista che studia le relative coordinate di sviluppo 

sul presupposto che territori e i relativi processi economici da governare non possono essere 

separati79. 

 

7. Conclusioni. 

 Guardando al regionalismo in atto, venti Regioni, talune a Statuto a speciale, le altre a statuto 

ordinario e per quest’ultime la possibilità di conseguire una particolare forma “differenziata” di 

autonomia, emerge un quadro estremamente parcellizzato. «Al tempo dell’approvazione della legge 

delega sul “federalismo fiscale” (legge 42/2009), l’allora Ministro Calderoli ebbe a dire che uno degli 

obiettivi della riforma che andava sotto il nome di “federalismo fiscale” era quello di rendere più 

speciali le Regioni ordinarie e più ordinarie le Regioni speciali»80.  

 «Ormai l’espressione “federalismo” è entrata nel dibattito politico per indicare una tendenza 

verso un maggiore decentramento – e appare difficile tornare indietro e abbandonare tale espressione 

– ma la diffusione dell’espressione non deve spingere ad oscurare il disegno del Costituente del 1948, 

che espressamente rifiutò la scelta federale […] la scelta federale è incompatibile con i principi 

fondamentali della costituzione repubblicana “una e indivisibile” mentre potrà ritenersi compatibile 

con la stessa un regionalismo forte, di “ispirazione federalista” se si vuole»81.  

 Seppure il fil rouge di queste considerazioni sia quello di attirare l’attenzione sulla necessità di 

dare attuazione alla Costituzione, non appaia contraddittorio propendere, viceversa, per l’inattuazione 

della stessa quanto all’attuale assetto del regionalismo così come riformato, a favore di un suo radicale 

ripensamento e riallineamento alle esigenze del mutato contesto storico-economico-strategico. Quindi, 

quella che può apparire come una contraddizione è solo un’apparenza. Invero, per un verso è 

indispensabile attuare i principi supremi della Costituzione e le relative proiezioni, come quelle che 

sono alla base del principio no taxation without representation, principio nei confronti del quale, 

 
77 A. Piraino, La strategia macroregionale per riorganizzare i territori e costruire l’Europa delle comunità (A 
proposito di una Macroregione del Mediterraneo Occidentale), in federalismi.it, 31 gennaio 2018, 9. 
78 Ivi, 9-10, nonché passim per uno spaccato critico del regionalismo nostrano. 
79 A. Barbera, Da un federalismo “insincero”, cit., 7: «solo robusti livelli regionali e locali di governo - che facciano 
fra loro sistema - sono potenzialmente in grado di creare tali condizioni ambientali; di favorire cooperazione fra 
imprese, flessibilità dei fattori della produzione, intercambiabilità di conoscenze. Solo tali livelli di governo 
possono fornire, 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 integrati di trasporto e di comunicazione, al cablaggio e all’informatizzazione, ai servizi di 
disinquinamento».  
80 F. Palermo, Federalismo fiscale e Regioni a statuto speciale. Vecchi nodi vengono al pettine, in Istituzioni del 
Federalismo, 2012, 9. 
81 A. Barbera, Da un federalismo “insincero”, cit., 22. 

https://www.federalismi.it/ApplOpenFilePDF.cfm?artid=35665&dpath=document&dfile=30012018152202.pdf&content=La%2Bstrategia%2Bmacroregionale%2Bper%2Briorganizzare%2Bi%2Bterritori%2Be%2Bcostruire%2Bl%27Europa%2Bdelle%2Bcomunit%C3%A0%2B%2D%2Bstato%2B%2D%2Bdottrina%2B%2D%2B
https://www.federalismi.it/ApplOpenFilePDF.cfm?artid=35665&dpath=document&dfile=30012018152202.pdf&content=La%2Bstrategia%2Bmacroregionale%2Bper%2Briorganizzare%2Bi%2Bterritori%2Be%2Bcostruire%2Bl%27Europa%2Bdelle%2Bcomunit%C3%A0%2B%2D%2Bstato%2B%2D%2Bdottrina%2B%2D%2B
https://www.regione.emilia-romagna.it/idf/numeri/2012/1-2012/palermo.pdf
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tuttavia, non sembrerebbe essere maturata ancora una compiuta consapevolezza – così come lo 

scrivente ha tentato di dimostrare –, evidenziando come la distanza tra l’utile ed il giusto, ossia il 

costituzionalmente conforme, sia troppa. Dall’altro, l’inapplicabilità o la problematicità, di quelle 

norme costituzionali sul regionalismo, peraltro, non “originarie”, giacché oggetto di una riforma assai 

criticata, le rendono oggi, nel mutato scacchiere generale, marcatamente inattuali.  

 Queste osservazioni, dunque, si inquadrano segnatamente all’interno di un perimetro 

argomentativo di perdurante attualità, «una Costituzione dei diritti ancora attuale», da un lato, mentre, 

dall’altro, «vi sarebbe una Costituzione dei poteri ormai inattuale»82 e ciò conduce conseguentemente 

alla «separazione del giudizio di (in)attualità della Parte II della Costituzione dal giudizio di attualità 

della Parte I»83. 

 Ad onor del vero una riforma “complessiva” che tenga conto anche delle autonomie speciali che 

abbia la cifra della macro-regionalità certamente non è né facile né semplice. Molteplici le difficoltà. 

Infatti, al di là di un habitus mentale sarebbe necessario non solo intervenire su una pluralità di 

posizioni ormai consolidate, ma soprattutto la classe politica dovrebbe essere in grado di esprimere 

una presbiopia per certi versi analoga a quella dimostrata dal Costituente, per governare lo sviluppo e 

la crescita di un Paese in una temperie storica assai delicata e fluida come la presente. E qui si innesta 

una poderosa difficoltà in punto di metodo: la difficoltà di declinare lo sforzo epistemologico rivolto a 

conoscere e a comprendere la “complessità”. À la Edgar Morin, un maître à penser84. 

 

 
82 P. Faraguna, L’inattualità dell’attuazione della Costituzione, cit., 167. 
83 Ivi, 168. 
84 E. Morin, Conoscenza Ignoranza Mistero, Milano, 2018, 16, «abbiamo bisogno di una conoscenza che sappia 
legare», prosegue l’A., «ho elaborato un metodo per articolare i saperi gli uni agli altri e renderli complementari. 
Il metodo vuole insegnare la complessità, non la completezza, perché siamo condannati all’incompiutezza [la 
conoscenza complessa […] ha il merito di riconoscere l’incertezza, l’incompiutezza, l’insufficienza delle nostre 
conoscenze». 


