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PRESIDENZA DEL PRESIDENTE
CRISTIAN INVERNIZZI

La seduta comincia alle 8.30.

Sulla pubblicita dei lavori.

PRESIDENTE. Avverto che la pubblicita
dei lavori della seduta odierna sara assicu-
rata anche attraverso la trasmissione tele-
visiva sul canale satellitare della Camera
dei deputati e la trasmissione diretta sulla
web-TV della Camera dei deputati.

Audizione del Prof. Ernesto Longobardi,
professore di scienza delle finanze presso
I'Universita degli Studi di Bari Aldo
Moro e della Prof.ssa Giovanna Petrillo,
professoressa di diritto tributario presso
il dipartimento di Giurisprudenza del-
I'Universita degli Studi della Campania
Luigi Vanvitelli, su attuazione e prospet-
tive del federalismo fiscale e sulle pro-
cedure in atto per la definizione delle
intese ai sensi dell’articolo 116, terzo
comma, della Costituzione.

PRESIDENTE. Lordine del giorno reca
I'audizione, ai sensi dell’articolo 5, comma 5,
del Regolamento della Commissione parla-
mentare per I'attuazione del federalismo fi-
scale, del professore Ernesto Longobardi,
professore di scienza delle finanze presso1'U-
niversita degli Studi di Bari Aldo Moro, e
della professoressa Giovanna Petrillo, pro-
fessoressa di diritto tributario presso il dipar-
timento di Giurisprudenza dell’Universita
degli Studi della Campania Luigi Vanvitelli,
su attuazione e prospettive del federalismo
fiscale e sulle procedure in atto per la defini-
zione delle intese ai sensi dell’articolo 116,
terzo comma, della Costituzione.

Ringrazio i nostri ospiti e do la parola
alla professoressa Petrillo.

GIOVANNA PETRILLO, professoressa di
diritto tributario presso ['Universita degli
Studi della Campania. Ringrazio il presi-
dente, e i componenti tutti della Commis-
sione per questo gradito invito che mi e
stato rivolto per quest’occasione di con-
fronto con voi su una tematica di grande
interesse e attualita, tematica indubbia-
mente complessa.

Questo mio breve intervento muove da
una premessa di base, che & sostanzial-
mente quella della stretta interdipendenza
tra i principi di autonomia finanziaria, tra
I'attuazione dei principi di autonomia fi-
nanziaria, e pit1 in generale del federalismo
fiscale, e il processo di introduzione del-
I'articolo 116, comma 3, sostanzialmente
I'attuazione del regionalismo differenziato.
E importante individuare un bilanciamento
tra le ragioni poste alla base della diffe-
renziazione e il principio fondamentale di
solidarieta. Andranno, quindi, individuati,
nell’ambito dell’articolo 119, come noto
espressamente richiamato dal 116, fonda-
menti o limiti all’esercizio dell’autonomia
differenziata. Sostanzialmente, 'attribu-
zione di maggiori competenze determina
una problematica relativa alle modalita di
finanziamento delle stesse.

Come ¢ noto, la riforma del Titolo V nel
senso del potenziamento delle autonomie
ha modificato profondamente il testo del-
I'articolo 119. Regioni, comuni, province e
citta metropolitane sono sostanzialmente
equiordinate, hanno autonomia finanziaria
di entrata e di spesa nelllambito e nell’os-
sequio dei rispettivi bilanci, quindi hanno a
disposizione risorse autonome, stabiliscono
e applicano tributi propri in armonia con i
principi del coordinamento della finanza
pubblica del sistema tributario.
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Sono elementi fondamentali, nell’archi-
tettura del federalismo fiscale, la nozione di
tributo proprio e, ovviamente, anche quella
di coordinamento della finanza pubblica,
sulla quale torneremo. La possibilita di isti-
tuire tributi propri, sebbene gli enti siano
equiordinati, leggendo in combinato dispo-
sto 'articolo 119 e I'articolo 23, viene esclu-
sivamente riservata alle regioni, quindi la leva
finanziaria potra poi essere esercitata dai co-
muni, ovviamente in maniera ristretta, nel
senso che ci sara come fonte il regolamento,
e quindi quest’autonomia finanziaria verra
estrinsecata sotto il profilo della manovrabi-
lita delle aliquote, sotto il profilo procedi-
mentale agevolativo.

Larticolo 119 disciplina anche il prin-
cipio della neutralita perequativa. Viene
istituito questo fondo perequativo per i
territori con minore capacita fiscale per
abitante. Tutte queste risorse devono finan-
ziare il funzionamento ordinario delle fun-
zioni.

Quella di tributo proprio & una nozione
che, gia allindomani dell’entrata in vigore
del Titolo V, ha destato un serio dibattito dot-
trinale. Si e discusso sulla valorizzazione
della fonte istitutiva di questi tributi piutto-
sto che sull'individuazione di altre e diverse
modalita che potessero connotare il tributo
in senso regionale, la Corte costituzionale ab-
braccia 'orientamento in base al quale per
tributo proprio deve intendersi il tributo che
sia istituito con legge regionale. Si comincia
a ragionare, quindi, anche in assenza di una
legge di coordinamento sul principio di dop-
pia imposizione.

Arriva, poi, la n. 42 del 2009, la legge di
attuazione del federalismo fiscale, che de-
linea una serie di principi di base: il prin-
cipio di doppia imposizione, il principio di
territorialita, il principio di continenza, an-
ch’esso un principio rilevante nella misura
in cui l'esercizio della potesta regionale
deve correlarsi con le materie di compe-
tenza regionale. Arrivano anche i decreti
delegati, il n. 68 del 2011 eil n. 23 del 2011
per quanto concerne la finanza locale, quindi
regionale.

A dieci anni dall’entrata in vigore della
n. 42 del 2009, alla previsione di questi
decreti delegati permangono a oggi dei vuoti

normativi abbastanza consistenti, relativi
soprattutto al sistema perequativo, alla de-
terminazione dei fabbisogni standard, quindi
siamo ancora in una fase nell’ambito della
quale c’e da lavorare.

Perché c’e stato questo primo congela-
mento del quale abbiamo parlato all’inizio,
relativo all'individuazione della nozione di
tributo proprio, quindi all'individuazione dei
principi posti a base della n. 42 del 2009 ?
Questo secondo congelamento, a partire dal
2010-2011 & dovuto alla crisi finanziaria,
quindi anche le autonomie locali sono state
chiamate a concorrere al meccanismo di ri-
sanamento della finanza pubblica.

Questo perdurante stato transitorio ha
caratterizzato l'attuazione del federalismo
fiscale e ha sicuramente impattato anche
sulla finanza locale, quindi c’¢ da ragionare
sul riordino di IMU e TASI, sul riordino del
catasto, su una riforma della riscossione
comunale, anch’essa materia particolar-
mente rilevante.

Anche il fondo di solidarieta comunale
necessita di serie riflessioni, che sono poi po-
ste alla base anche di recenti pronuncia-
menti sia della Corte costituzionale sia del
Consiglio di Stato. Mi piace ricordare le sen-
tenze gemelle del Consiglio di Stato del 2018,
che hanno sostanzialmente ricordato i prin-
cipi posti a base dell’autonomia finanziaria e
hanno posto delle serie perplessita sul finan-
ziamento di questo fondo nella misura in cui
si dice: abbiamo dei valori da tutelare, che
sono quelli della certezza delle risorse dispo-
nibili, il bilancio degli enti locali come bene
comune. Questi sono valori che vanno tute-
lati. Anche sotto il profilo della finanza lo-
cale, quindi, rimane una serie di punti che
devono essere meglio definiti o meglio at-
tuati sicuramente.

A mio avviso, lo snodo fondamentale di
tutta questa problematica ¢ rappresentato
proprio dal coordinamento della finanza
pubblica: assicurare un coordinamento della
finanza pubblica e del sistema tributario,
anzitutto per tutelare i diritti dei contri-
buenti. Tutti i contribuenti hanno diritto,
appunto, a un sistema impositivo infor-
mato ai valori della chiarezza, dell’effi-
cienza, un sistema gestibile.
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La riforma del Titolo V & informata a un
pluralismo istituzionale paritario. A seguito
della crisi, c’¢ stato invece un riaccentra-
mento dell’attivita statale, e facendo un
rapido excursus sulla giurisprudenza della
Corte costituzionale — lascio qui una mia
breve relazione — emerge come una potesta
legislativa concorrente nei tempi successivi
alla crisi sia quasi diventata una potesta
legislativa esclusiva. La Corte costituzio-
nale ha ultimamente anche temperato que-
sti orientamenti, parlando di necessita di
interventi centrali, virtuosi e proporzionali.

Ora, il 116, comma 3, questo regionali-
smo differenziato del quale si parla, puo
essere una modalita per uscire dal centra-
lismo ? Puo essere una modalita per valo-
rizzare le autonomie locali? Pud essere
una modalita per far passare in secondo
piano l'attuazione dei principi del federa-
lismo fiscale e partire subito con il regio-
nalismo differenziato ?

Ebbene, l'articolo 116, comma 3, ¢ una
norma che rientra nel patto costituzionale,
¢ una norma che fa parte della Costitu-
zione ed & una norma importante, perché
valorizza le autonomie, che significa dar
maggior responsabilita anche agli ammini-
stratori, e queste sono tutti elementi che
fanno parte del patrimonio del federalismo
fiscale, sempre improntato a una logica di
solidarieta.

Uscire dal centralismo & sicuramente un
dato positivo. Purtuttavia, bisogna attuare
con chiarezza, in maniera profonda, i prin-
cipi posti a base dell’articolo 119, intima-
mente richiamato dal disposto dell’articolo
16. Federalismo fiscale non puo che signi-
ficare, quindi, perequazione. Bisogna at-
tuare compiutamente questi meccanismi
perequativi, bisogna stabilire i LEP, i fab-
bisogni standard. Non possiamo prescin-
dere da una piena attuazione del disposto
dell’articolo 119, per poi poter dar valore
allo spirito del 116, comma 3, della Costi-
tuzione. Perché ?

La Corte costituzionale ha in pili occa-
sioni evidenziato come non possa esserci
autonomia finanziaria senza definizione dei
LEP. E un passaggio fondamentale affinché
si parta, e si parta bene. Non si pud con
disinvoltura fare riferimento a impatto sulla

finanza pubblica di questa riforma relativa
al regionalismo differenziato, all’autono-
mia differenziata. Anch’esso rappresenta
un punto importante sul quale riflettere.

A mio avviso, quindi, va valorizzato il
principio di definizione cooperativa tra Stato
e regione, dunque il coordinamento del
sistema della finanza pubblica, in maniera
congrua con lo spirito dell’articolo 119. Va
attuato l'articolo 116 della Costituzione in
ossequio ai principi solidaristici. Questo
regionalismo differenziato non potra mai
far si che le regioni piu ricche si sottrag-
gano al vincolo di solidarieta, perché que-
sto € un principio sancito nella Costitu-
zione. Diversamente, si rischia di partire
con una norma che potrebbe essere fon-
datamente oggetto di censure da parte della
Corte costituzionale. L'auspicio & nel senso
che la riforma venga avviata sulla scorta di
una puntuale attuazione dell’articolo 119
della Costituzione e del decreto legislativo
n. 68 del 2011.

PRESIDENTE. Grazie, professoressa, an-
che per il tentativo di rimanere nei tempi
imposti dai lavori dell’Aula.

Do ora la parola al professor Longo-
bardi.

ERNESTO LONGOBARDI, professore di
scienza delle finanze presso I'Universita di
Bari. Vi illustro brevemente il contributo
che alleghero in forma scritta, in modo che
chi lo desidera possa prenderne visione.

Io tratto direttamente della questione
della richiesta della maggiore autonomia
da parte delle tre regioni ai sensi del 116-
ter e discuto, sostanzialmente, tre punti, in
questo contributo. Il primo riguarda la
consonanza di questo procedimento nelle
forme che ha assunto con lo spirito della
Costituzione, in particolare con lo spirito
del 116 terzo comma.

Io sono un’economista, sono un profes-
sore di scienza delle finanze, non sono un
giurista, quindi in questo mi appoggio pre-
valentemente all’opinione dei giuristi, e mi
sembra che I'opinione prevalente sia quella
per cui la piega che gli avvenimenti stanno
prendendo abbia poco a che fare con lo
spirito del 116-ter.
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Vi leggo, per esempio, quest’afferma-
zione del professor Marco Cammelli: « Que-
ste dimensioni trasformano l'articolo 116-
ter della Costituzione, da strumento di ri-
finitura e di messa a punto di quote di
decisioni e di funzioni aggiuntive ritagliati
su misura delle specifiche esigenze di sin-
gole realta regionali, in una sorta di nuova
fase di regionalizzazione, la quarta dopo la
prima, la seconda e la terza ». Il professor
Cassese dice: « Stiamo parlando, sostanzial-
mente, di una modifica della Costituzione ».
E ce ne sono altri.

Io credo che, mentre in una fase iniziale
si & discusso molto del problema dell’asse-
gnazione delle risorse e si & cercato di
vedere un’anomalia dal punto di vista dei
profili costituzionali nell’aspirazione mani-
festata da alcune regioni a «trattenere nel
territorio » una maggiore quota di risorse
di quella attualmente di competenza, credo
che questo problema sia sostanzialmente
rientrato.

Se ricorderete, era ancora molto pre-
sente nelle bozze di febbraio del 2018,
quando si prevedeva che i fabbisogni stan-
dard, che sono fabbisogni di spesa, fossero
collegati anche al gettito prodotto nel ter-
ritorio delle regioni, che ¢ una contraddi-
zione in termini. I fabbisogni, infatti, sono
fabbisogni di spesa: che un fabbisogno di
spesa sia legato a una voce di entrata era
una contraddizione. Ripeto, pero, che que-
sto problema mi sembra sostanzialmente
risolto, anche se nelle disposizioni generali
delle bozze d’intesa attuali qualche ambi-
guita dal punto di vista dell’assegnazione
delle risorse rimane.

Credo che invece il punto fondamentale
sia questo che sottolineano i giuristi — non
so se la collega conviene — che si sta in
qualche modo travalicando quello che nello
spirito della Costituzione era I'ambito di
applicazione del 116-ter, costituendo come
una terza tipologia di regioni: accanto alle
regioni a statuto ordinario e alle regioni a
statuto speciale, le regioni ad autonomia
differenziata, le RAD, che andrebbero a
costituire una categoria a sé. Non credo che
si possa ritenere che nel 116-ter fosse que-
sta la previsione.

La seconda questione che sollevo nel
contributo scritto riguarda i criteri per
decidere se e quali accogliere delle richieste
delle regioni. Si & parlato molto poco di
questo. Le regioni dovrebbero motivare la
richiesta di maggiore autonomia. II Go-
verno e, in seconda battuta, il Parlamento
dovrebbero darsi dei criteri per giudicarle.
Di questo si & parlato molto poco.

Se si leggono le audizioni presso questa
stessa Commissione bicamerale dei presi-
denti delle regioni, sembra di capire che la
motivazione che viene avanzata ¢ quella
che alcune regioni vantano una maggiore
efficienza, cioé sono convinte di poter pro-
durre quel servizio a un costo minore. In
alternativa, soprattutto da parte della re-
gione Emilia-Romagna, l'idea & che si rea-
lizzerebbero quelle che noi economisti chia-
miamo economie di scopo: ad accorpare i
diversi servizi, a produrre congiuntamente
diversi servizi, si realizzerebbe un’econo-
mia di costo.

Ora, queste mi sembrano motivazioni as-
solutamente legittime, pero andrebbero va-
lutate piti attentamente sul piano economico,
perché ci sono anche delle controtendenze,
come quella delle economie di scala. In al-
cuni settori, se dei servizi si riproducono a
un livello piu elevato, se aumenta la scala di
produzione, i costi diminuiscono. Sono le
economie di scala che si verificano anche
nelle realta aziendali.

Ora, alcune delle materie oggetto della
richiesta di devoluzione, per esempio le reti
infrastrutturali di trasporto, le reti energe-
tiche, certamente sono soggette a economie
di scala. A fronte di alcuni risparmi di
efficienza tecnologica e di economie di scopo,
bisognerebbe valutare la presenza delle eco-
nomie di scala, ma non solo.

Per un economista, non ci si deve fer-
mare all’efficienza intesa in senso tecnico.
Come sapete, noi cerchiamo di guardare a
un’efficienza in senso pill generale, che
chiamiamo efficienza allocativa, cioe che si
tratti di un buon uso delle risorse a livello
dell'intero sistema.

Qui ci sono alcuni principi di carattere
generale, come quello per cui si dovrebbe
cercare di far coincidere il piti possibile la
platea dei cittadini che contribuiscono al
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finanziamento di un determinato servizio
pubblico con la platea dei beneficiari. Se ci
sono i cosiddetti effetti spillover, effetti di
traboccamento, esternalita, per cui del ser-
vizio prodotto e finanziato in una certa
circoscrizione territoriale beneficiano an-
che cittadini residenti in altre circoscri-
zioni territoriali, dal punto di vista dell’ef-
ficienza allocativa sarebbe opportuno che
tale servizio venisse prodotto ed erogato a
un livello superiore di governo, che inter-
nalizzerebbe questi effetti di spillover, que-
sti effetti di traboccamento.

Indubbiamente, in alcune delle materie
del 117-ter, quelle di legislazione concor-
rente che sono oggetto della richiesta di
maggiore autonomia, questi effetti di spil-
lover ci sono. Un esempio chiaro ¢ il settore
dell'istruzione. Ormai, & provato dal punto
di vista economico che l'istruzione ha un
impatto estremamente importante sulla cre-
scita complessiva di un sistema economico,
e quindi gli investimenti in istruzione ri-
guardano tutto il sistema.

Abbiamo un’altra serie di effetti di tra-
boccamento, per esempio l'emigrazione di
laureati. Ci sono regioni che investono in
laureati che poi trovano occupazione in un
altro settore. Listruzione ¢, a mio modo di
vedere, un tipico settore in cui bisogne-
rebbe andare con estrema prudenza nella
devoluzione alle regioni, cioé nella devolu-
zione a un livello subcentrale di governo
rispetto al Governo centrale. Argomenta-
zioni simili possono essere portate per la
sanita.

Al di lIa di questo, oltre queste dimen-
sioni che riguardano l'efficienza, sia essa
tecnica o allocativa, ci sono, come & stato
gia richiamato, le questioni di equita nella
nostra Costituzione: lo Stato si fa garante
dell'uniformita dei servizi per i livelli es-
senziali delle prestazioni per alcune fun-
zioni fondamentali, per i diritti civili e
sociali.

La preoccupazione ¢ che la devoluzione
in alcuni settori molto sensibili dal punto di
vista della garanzia dei diritti civili e sociali
(di nuovo, il caso dell'istruzione e della sa-
nita), sia le differenze nella capacita fiscale
dei diversi territori, cioe la capacita di finan-
ziare i servizi, sia anche differenze storica-

mente determinate nel tempo di capacita di
governo, di capacita di amministrazione, pos-
sano portare a un’erogazione differenziata
di servizi essenziali come sanita e istruzione.
Direi che sotto entrambi i profili, sia dell’ef-
ficienza sia dell’equita, bisognerebbe valu-
tare con grande attenzione alcune delle ri-
chieste delle regioni.

C’¢, poi, tutto l'aspetto del finanzia-
mento, che qui tratto in maniera un mo-
mento piu diffusa perché pitt di mia com-
petenza rispetto agli altri due punti. Vi
rimando al testo scritto.

Sostanzialmente, la scelta ¢ stata quella
per un meccanismo di compartecipazione
al gettito dei tributi dellIRPEF o di un
altro tributo erariale prodotto nel territo-
rio della regione o per un meccanismo
praticamente equivalente dal punto di vista
tecnico, che ¢ la riserva di aliquota sulla
base imponibile. Sulla concreta applica-
zione di questo meccanismo di comparte-
cipazione c’¢ un dibattito in corso, ci sono
stati alcuni importanti interventi, come
quello del professor Zanardi dell’Ufficio
parlamentare di bilancio, e vengono qui un
momento discusse queste questioni, cioe
come articolare nel concreto eventual-
mente questo meccanismo di comparteci-
pazione.

Aggiungo a questi tre gruppi di osser-
vazioni («legittimita » politico-istituzionale
del procedimento, valutazioni dal punto di
vista di efficienza e di equita e, infine,
forme di finanziamento) alcune considera-
zioni di carattere conclusivo che mi sembra
che vadano nella direzione che ho sentito
dalla collega.

Probabilmente, cio¢, la grande stagione
chiamata federalismo fiscale, quella della
legge n. 42 del 2009 e dei decreti delegati, in
particolare di quello che riguarda le regioni,
il n. 68 del 2011, si ¢ vista fermarsi total-
mente incompiuta per diversi motivi, ma so-
prattutto, come € stato ricordato, per I'insor-
gere della crisi economica e finanziaria, che
a partire dal 2011 diventa in Europa una
crisi dei debiti sovrani, e li praticamente si
smette di lavorare al cosiddetto cantiere del
federalismo fiscale.

C’e stata, poi, un’altra piccola stagione
di ripresa di temi che riguardano le rela-
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zioni finanziarie intergovernative, che & stato
il tentativo di riforma dell’ente intermedio,
la provincia, la citta metropolitana, sostan-
zialmente legato al disegno di legge costi-
tuzionale approvato dal Parlamento, ma
che poi non ha trovato la conferma refe-
rendaria.

Con il venir meno di quello, anche quel
processo € rimasto largamente incompiuto.
Sul terreno dell’ente intermedio veramente
le cose sarebbero da sistemare. E un altro
pezzo del sistema complessivo di relazioni
finanziarie intergovernative che rimane
aperto oltre il cantiere iniziale della legge
n. 42 del 2009.

A mio modo di vedere, in questo qua-
dro, date tutte queste incertezze che riguar-
dano la procedura che si & avviata per le
regioni; data la scarsa consapevolezza che
continua a esserci presso l'opinione pub-
blica sulla rilevanza dal punto di vista
proprio di riforma costituzionale del pro-
cesso che si & messo in atto; dato quest’'in-
sieme di problemi aperti, capisco che la
politica & un’altra cosa, ma la posizione di
una valutazione pilul tecnica che politica &
quella che sarebbe bene fermare un mo-
mento questo processo, prendersi una pausa
di riflessione, cercare di rinquadrarlo in un
disegno progettuale pitt complessivo che
riguardi tutti i temi che ricordava la collega
e che ho brevemente richiamato io aperti
in questo cantiere delle relazioni finanzia-
rie intergovernative, questo cantiere della
finanza multilivello.

PRESIDENTE. Do ora la parola agli
onorevoli colleghi che intendano interve-
nire per porre quesiti o formulare osser-
vazioni.

PAOLO RUSSO. Professoressa Petrillo,
provo a sintetizzare.

In buona sostanza, bene I'impianto com-
plessivo, soprattutto un impianto comples-
sivo che vada nella direzione di recuperare
quanto si sarebbe dovuto fare attraverso il
federalismo fiscale, ma prima di ogni azione
LEP e fabbisogni standard.

LEP e fabbisogni standard in sé garan-
tirebbero quell’equilibrio finanziario e quel-
I'equilibrio anche dal punto di vista pro-

prio del coordinamento della finanza pub-
blica verso il quale pure tendiamo o che
aspiriamo che possa esserci ?

VINCENZO PRESUTTO. Professor Lon-
gobardi, lei ha fatto riferimento a un even-
tuale ipotetico blocco o rivalutazione del
processo di riforma del federalismo fiscale.
Sar0d proprio immediato e veloce: quale
aspetto specificamente rivedrebbe, quello
normativo di tipo costituzionale o quello
normativo legislativo di tipo attuativo, cioe
la legge n. 42 del 2009°?

PRESIDENTE. Do la parola ai nostri
ospiti per la replica.

GIOVANNA PETRILLO, professoressa di
diritto tributario presso ['Universita degli
Studi della Campania. Come diceva anche il
professor Longobardi in precedenza, il regio-
nalismo differenziato non integra un tertium
genus. Abbiamo sempre le due tipologie di
regioni di base che I'architettura del nostro
sistema costituzionale ha definito. E un
nuovo modello di governance che dovra es-
sere sperimentato sul territorio.

Le intese sono state abbastanza generi-
che sulle modalita di finanziamento. Ho
ascoltato anche l'audizione del professor
Tria, il quale faceva riferimento all'impatto
sulla finanza pubblica su cui poi si sarebbe
dovuto correttamente ragionare dopo il
DPCM, per cui l'intesa costituiva soltanto
un piano di base sul quale poi si sarebbe
ragionato concretamente.

Quanto a definizione di LEP e costi
standard, discorsi connessi e funzionali ad
attuare la perequazione e tutto il mecca-
nismo di base, definiti questi, si potrebbe
andare concretamente verso una piena at-
tuazione del meccanismo perequativo, che
torno a dire ¢ alla base del 119, e anche alla
base di un’altra norma, l'articolo 14 della
n. 42 del 2009, richiamato nel procedi-
mento delle intese. Anche questa norma
rimanda al 119 della Costituzione, che pre-
vede anche un’altra tipologia di intervento
dello Stato a favore di altri territori e altre
aree geografiche. Tutto torna nella logica
del percorso costituzionale.
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Il problema & come attuarlo, e definire
LEP e fabbisogni standard ¢ il primo passo
sul quale poi ragionare. Il rischio di una
norma a mio avviso molto importante, quella
sul regionalismo differenziato, & che non
possa essere ben attuata. Parafrasando Luigi
Sturzo, non possiamo creare invalidi di
diritto pubblico. Rischieremmo di creare
un invalido di diritto pubblico, che non &
una terza via tra le regioni. Si rischia di
partire male.

Come ¢ stato ampiamente e puntual-
mente ricordato in precedenza dal profes-
sor Longobardi, bisogna essere ponderati
nelle scelte affinché non si avvii un pro-
cesso e poi lo si congeli. Congelando e
scongelando, rischiamo di perdere la bonta
del prodotto finale.

ERNESTO LONGOBARDI, professore di
scienza delle finanze presso l'Universita di
Bari. Sono molto numerose le questioni
aperte, dal punto di vista sia ordinamentale
sia applicativo di legislazione gia vigente.

Lo stesso ordinamento regionale delle
regioni ordinarie delineato nel decreto le-
gislativo n. 68 del 2011 non ¢ stato attuato,
ed era un bel disegno legislativo, che pre-
vedeva questa distinzione tra le spese co-
perte dai LEP, che avevano un certo tipo di
copertura finanziaria e un certo tipo di
meccanismo perequativo, e le rimanenti
funzioni soggette a una perequazione di
carattere piu debole.

Quello era un buon disegno. Perché si ¢
fermato ? In parte, perché le spese non LEP
sono state ampiamente tagliate dai provve-
dimenti che si sono succeduti dal 2010 in
poi, ma anche prima, dal primo provvedi-
mento Tremonti, dall’estate 2010 in poi,
che hanno ridotto all’'osso le risorse a di-
sposizione delle regioni per le funzioni di-
verse dalla sanita.

I problemi che posso enumerare sono
tantissimi. La collega ha parlato di fabbi-
sogni e di LEP. Dobbiamo prendere atto
che sui fabbisogni a livello comunale si e
fatto molto. Abbiamo imparato molto, c’e
stato un buon lavoro fatto dalla SOSE, e
prima della COPAFF, la commissione cui
anch’io avevo l'onore di partecipare, men-
tre adesso c’¢ una commissione diversa,
quella presieduta dal professor Arachi, che

avete ascoltato. Li si & fatto veramente un
buon lavoro. Abbiamo un patrimonio di
conoscenze tecniche e anche di valuta-
zione.

Loperazione di calcolo dei fabbisogni
per le regioni dovrebbe comportare, dal
punto di vista tecnico, meno problemi di
quelli che ha comportato ai comuni. Pen-
sate all’eterogeneita che c’¢ in 8.000 co-
muni italiani, che &€ molto pitt ampia come
eterogeneita di quella che riscontriamo
presso le quindici regioni a statuto ordina-
rio. Dal punto di vista tecnico, econome-
trico, & piu facile.

Posso, poi, ricordarvi il problema della
finanza comunale, al di la dei fabbisogni
standard. Dalla decisione di sottrarre alla
potesta tributaria comunale la casa di abi-
tazione principale € rimasto aperto un grosso
problema. Anche per il fondo perequativo
comunale il processo va portato a compi-
mento. C'¢ il problema dell’ente interme-
dio. Queste citta metropolitane funzio-
nano ? Con le province che sono rimaste
appese li, un po’ snellite, che non hanno
risorse, che cosa facciamo ? Sono enormi i
problemi che abbiamo di fronte nel campo
generale dei livelli di governo del nostro
Paese.

Io temo che, se lasciamo tutto il resto
cosi e andiamo avanti su questa strada
delle autonomie differenziate, inseriamo un
ulteriore elemento di squilibrio e di desta-
bilizzazione. Sarebbe invece importante rac-
cogliere le esigenze legittime di queste re-
gioni che marciano pitt delle altre in un
quadro unitario che ricomponga un qual-
che disegno progettuale sull'insieme delle
relazioni finanziarie intergovernative. Que-
sto & un po’ lo spirito del mio intervento.

PRESIDENTE. Ringrazio gli auditi, di-
spongo che la documentazione prodotta sia
allegata al resoconto stenografico della se-
duta odierna.

Dichiaro conclusa l'audizione.

La seduta termina alle 9.05.

Licenziato per la stampa
il 15 ottobre 2019

STABILIMENTI TIPOGRAFICI CARLO COLOMBO
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1. La prospettiva dalla quale muove il presente intervento & rappresentata dalla stretta
interdipendenza fra attuazione dei principi dell’autonomia finanziaria ¢ pit in generale del
«federalismo fiscale» ¢ il processo stesso di introduzione dellautonomia differenziata. 116 cost.,
comma 3.

L'attribuzione di maggiori competenze determina, infatti, la problematica della quantificazione
delle risorse necessarie a finanziare i maggiori spazi di autonomia dei governi regionali e
Vindividuazione delle modalith di finanziamento delle materie devolute.

Bisogna, pertanto, individuare un punto di equilibrio fra le ragioni della differenziazione ¢ la
solidatieti fra le varie aree territoriali stabilendo quali siano i principi dellart. 119 cost. che
integrano fondamenti o limiti all’attuazione del regionalismo differenziato.

E’ ben noto che al fine di rafforzare le autonomic locali, la rforma del tit. V ha
profondamente modificato Part. 119 cost., in primo luogo rconoscendo a Comuni, Province,
Cittd metropolitane e Regioni un’«cautonomia finanziaria di entrata e di spesa» da esercitarsi nel
rspetto dei relativi biland e, in secondo luogo, prevedendo che mli Ent «hanno risorse
autonome», che essi «wtabiliscono e applicano trbuti ed entrate propri, in armonia con la
Costituzione e secondo i principi di coordinamento della finanza pubblica e del sistema
tributarion, che «dispongono di compartecipazioni al gettito di tributi erariali rifedbile al loro
territosion.

Detta autonomia, sebbene formalmente riconosciuta a rutd gli End territoriali in misura
eguale, sul piano dell’effettivita risulta differenziata in quanto l'art. 23 cost. prevede che la potesti
impositiva possa essere esercitata solo in base alla legge. Da tanto deriva che le Regioni (ex art.
117 cost.) sono gli unici Enti territoriali in grado di imporre autonomamente dei tributi mentre la
potestd impositiva delle altre istituzioni territoriali deve necessariamente estrinsecarsi su base
regolamentare all’'interno di leggi regionali o statali,

In vista dell'attuazione di un disegno federalista di stampo cooperativo, il legislatore ha
previsto, altresi, l'istituzione ad opera dellz legge statale di un «fondo perequativon senza vincoli
di destinazione «per i territori con minore capaciti fiscale per abitantes, precisando come tale
complesso di entrate dovesse consentire agli Enti sub-statali «di finanziare integralmente le
funzioni pubbliche loro attribuite”,

In assenza di una legge statale di coordinamento si & posto subito il problema di stabilire in
base a quali criteri un tibuto potesse essere considerato proprio della Regione a seconda se
andasse valorizzata la fonte istitutiva o, in senso inverso, una serie di elementi idonei a connotare
il mbuto in senso regionale. A seguito dellintervento chiarificatore della Corte Costituzionale

{cfr. Corte cost., sent. 26 gennaio 2004, n. 37) potevano considerarsi «tributi propri» della
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Regione ai sensi dell’art. 119 cost., comma 2, solo i tributi istituiti dalle Regioni con propria legge
nel rispetto dei principi di coordinamento con il sistema tributario statale; pertanto, lo spazio dei
c.dd. uibuti regionali autonomi (cio¢ quelli istituiti solo con legge regionale) risultava minore
potendosi esercitare solo su presupposti che non fossero gid oggetto dellimposizione statale. 1
tributi propx regionali, nelle intenzioni del riformatore costituzionale, sono profondamente legati
al prncipio della c.d. continenza, in ragione del quale vi dovrebbe essere un’intima relazione tra
elemento materale assunto dal legislatore regionale nel presupposto e gli interessi che si
rapportano alle materie di esclusiva competenza regionale.

Ebbene, solamente nel 2009 é stata approvata la I n. 42 del 2009 di delega al Governo
all'emanazione dei decred legislativi recanti la definizione dei prncpi fondamentali del
coordinamento della finanza pubblica ¢ del sistema tributario. Detta legge delega disciplina sia i
principi generali del federalismo fiscale, sia i principi fondamentali di coordinamento del sistema
tributario.

In rferimento a questi ultimi i prncipali sono: (3) il divieto di doppia imposizione sul
medesimo presupposto, in base al quale le Regioni non possono assoggettare a tributi propri
presupposd gia assoggettati ad imposte disciplinati da Jeggi statali; (%) il principio di territorialita,
inteso come riferibilita al territorio regionale dei tobuti erariali derivati e compartecipati; (7#) il
prncipio di continenza, per cui lesercizio della potesti impositiva regionale deve essere
direttamente correlato (oltre che al territorio) anche alle materie rentranti nella competenza
regionale; (5) il principio di invarianza della pressione fiscale complessiva gravante sui
contribuent in relazione all’attuazione della legge delega.

Fra i decreti legislativi di attuazione della citata legge delega, anch’essi solo apparentemente di
rottura rispetto al tradizionale assetto centralistico della finanza pubblica, si segnalano quelli
sull'autonomia tributaria delle Regioni a Statuto ordinario (dlg. n. 68 del 6 maggio 2011) e dei
Comuni (dlg. n. 23 del 14 marzo 2011). Riguardo alle Regioni, il finanziamento delle relative
spese ¢ basato sui tributi — in particolare, tributi propri in senso stretto, trbuti propri c.d.
«derivatiy, addizionali sulle basi imponibili di tributi erariali - compartecipazioni al gettito dei
tributi erariali e al dparto del fondo perequativo.

A dieci anni dall’approvazione della 42/2009 numerose sono, tuttavia, le problematiche
relative all’attuazione del federalismo fiscale non essendosi ancora compiutamente delineato un
organico assetto della finanza regionale e locale in considerazione della incompleta attuazione
della richiamata legge delega e del Dlgs. 68/2011. Una riflessione sul lungo e complesso percorso
di attuazione della legge n. 42/2009 non puo, senza dubbio, prescindere dalla necessaria

compartecipazione delle autonomie locali al duro sforzo di dsanamento della finanza pubblica a
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partite dal 2010-2011. A determinare il deciso rallentamento del disegno riformatore ha
contribuito, infatt, la crisi economica del 2008 ed i conseguenti vincoli di bilancio che hanno
richiesto I'imposizione di importanti manovre finanziarie a carico degli enti territoriali. A partire
dal 2011, dunque, si ¢ privilegiato I'equilibrio dei conti pubblici e ridotto i trasferiment statali che
la legge n. 42/2009 aveva previsto di trasformare in dsorse autonome.

I regime “transitorio” che ha caratterizzato il percorso di attuazione del federalismo fiscale ha
anche interessato in misura rilevante la finanza locale non consentendo una convincente
programmazione delle gestioni con la conseguente determinazione di elementi di incertezza
all'interno del sistema istituzionale. Il decreto legisiativo n. 23/2011 era finalizzato ad una
complessiva soppressione dei trasferimenti sttali aventi carattere di generalita e permanenza e la
loro sostituzione con entrate proprie e con risorse di carattere perequativo. A fronte di tanto, una
razionalizzazione complessiva della fiscalitd comunale, nel rispetto dei principi dettati dalla legge
n. 42/2009 e dall’articolo 119 Costituzione, appare senza dubbio auspicale. In via di estrema
sintesi le tematiche di pit rilevante interesse ed attualita riguardano il riordino dellTMU-TASI, la
revisione del catasto e 'implementazione della capaciti stessa di riscossione comunale. Anche la
normativa sul FSC merita accurate riflessioni alla luce dei numerosi interventi della
giurisprudenza costituzionale ed amministrativa che ne evidenziano la scarsa compatibiliti con i
principi costituzionali che disciplinano Pautonomia finanziaria degli enti locali. In merito,
sottolineo che il Consiglio di Stato (cfr. sentenze gemelle nn. 02200/2018, 02201/2018 e
02203/2018) ha evidenziato che il principio della certezza delle risorse disponibili e il valore del
bilancio degli enti territoriali come “bene pubblico”, enunciati dalla piti recente giurisprudenza
costituzionale, tischiano di rimanere sedamente compromessi, travolgendo P'essenza stessa della

democrazia municipale.

2. Assicurare omogeneiti e coordinamento allintero sistema della finanza pubblica &, dunque,
il vero «punto di snodo» dellintero sistema di rifermento, nella misuma in cui lautonomia
finanziaria riconosciuta ai diversi livelli di governo va contemnperata con i c.dd. «diritti dei
contribuentin, e cioé con la necessita di costruire un sistema impositivo improntato alla chiarezza,
alla sempliciti e alla gestibilith. Come evidenziato, la riforma del 2001 era fondata su un modello
costituzionale di pluralismo istituzionale e paritario. Tuttavia proprio nel momento in cui si stava
dando attuazione alle riforme concernenti 'autonomia finanziaria degli Ent territorali ha avuto
inizio la contrazione delle risorse pubbliche con conseguente esigenza di riaccentrare ad opera
dello Stato le competenze in materia di bilancio, indebitamento, coordinamento della finanza

pubblica e del sistema tributario.
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Sul versante del coordinamento della finanza pubblica un sintetico excursus della
giurisprudenza della Corte costituzionale pud fornire qualche utile spunto di riflessione. Ebbene,
prima del 2011 {in particolare con le sentt. n. 417 del 2005, n. 390 del 2004 en. 375 del 2003), la
Corte ha precisato che la legge statale potesse «stabilire solo un limite complessivo, che lascia agli
stessi Enti ampia liberta di allocazione delle dsorse tra i diversi ambiti e i diversi obiettivi di
spesay. Dal 2011 in poi, la Corte modificando questo orientamento interpreta in modalita
estensiva la competenza statale in tema di coordinamento della finanza pubblica, fino ad
avvicinatla sostanzialmente a una materia di competenza esclusiva statale. Con la sent. n. 64 del
20106, la Corte cost. precisa che «l legislatore statale puod,con una disciplina di principio,
legittimamente imporre alle regioni e agli enti locali, per rgioni di coordinamento finanziario
connesse a obicttivi nazionali, condizionati anche dagli obblighi comunitari, vincoli alle politiche
di bilancio, anche se quest si traducono inevitabilmente in limitazioni indirette all’autonomia di
spesa degli ent territorialin.

E significativo osservare che la Corte Costituzionale, gid prima della riforma costituzionale del
2012 mostra estrema sensibilitd rispetto all’esigenza di equilibdo bilancio (si vedano le sentt. n.
100 del2010, n. 128 e n. 182 del 2011) nella misura in cui Punith economica vienc a legittimare
Pintervento statale, che € volto ad assicurare I'equilibrio unitario della finanza pubblica.

Piti di recente, la stessa giurisprudenza della Corte Costituzionale (Cfr. sentt. n. 272 nel 2015 ¢
n. 65 del 2016), favorendo forme di coordinamento dal camattere meno pervasivo, ha turtavia
interpretato le disposizioni costituzionali nel senso che le stesse, dungi dal convalidare sempre
previsioni dettagliate e circostanziate in nome dell’unitd economica della Repubblica, impengono
allo Stato Ponere di giustificare l'esercizio del potere di coordinamento in ragione del
perseguimento di chiari obietuvi di politica della spesan. E necessario, significativamente, che si

tratd di interventi proporzionali e virtuosi.

3. Pertanto, considerando la complessiti del quadro di nferimento connotato da una
perdurante “transizione”, al fine di garantire un efficiente cootdinamento fia i diversi livelli di
governo in funzione dell'osservanza dei principi di sussidiarietd e autonormia, merzita opportuna
attenzione il recupere del principio del regionalismo a gcometria vadabile di cui all’art. 116cost.,
ultimo comma, per dlanciare la cultura del coordinamento, abbandonando quella del centralismo,
delineando sempre maggiori spazi di autonomia per le Regioni e gli Ent locali nel rspetto dei
fondamentali principi di uguaglianza ¢ sussidiarieta

I regionalismo differenziato, in quest’otdca pud offrire un contributo importante al

superamento  di tendenze centralistiche ed al dlancio di un effetiivo regionalismo ed
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autonomismo sempre che dsult informate ai fondamentali principi di ragionevolezza,
ptopotzionalita, solidarieta e garanzia di unitd di sistema.

Ebbene, in vista del potenziamento dei principi di responsabilita dei livelli di governo sub-
statali e di solidadeta sociale ed economica, federalismo fiscale non pud che significare anche
perequazione.

Il fondo perequativo, come si evince dal dettato costituzionale, viene istituito a favore delle
Regioni con minore capacita fiscale per abitante al fine di garantire l'integrale copertura delle
spese corrispondenti ai fabbisogni standard per i livelli essenziali delle prestazioni. La
perequazione- definita, nel’ambito della legge delega, quale strumento volto a ridurre le
differenze tra i territori con «diverse capaciti fiscali per abitanten- interviene allorquando le
tisorse proprie delle Regtoni non sono sufficient a coprire i «fabbisogni standard» per i livelli
essenziali delle prestazioni a causa della ridotta capacita fiscale pro-capite e si alimenta attraverso
il gettito prodotto nelle regioni e la compartecipazione all'TVA.,

Per i profili che interessano l'oggetto del presente intervento, il meccanismo previsto dall’art.
116 cost., comma 3, richiede che Pintesa debba rispettare i principi racchiusi nell’art. 119 cost., fra
i quali, in particolare, quelli dell’equilibrio di bilancio, dellosservanza dei vincoli economico-
finanziari derivant dall'ordinamento dell’'UE, della disponibilita di risorse autonome o, in ogni
caso, non vincolate idonee allintegrale finanziamento delle funzioni pubbliche attribuite. In
merito si osserva che dalle bozze delle intese circolate lindividuazione delle modalita di
attribuzione delle msorse finanziaric necessarie all’esercizio delle ultediori forme e condizioni
particolari di autonomia trasferite o assegnate dallo Stato alle Regioni appare abbastanza generico.

Dato fondamentale dal quale muovere ¢ che | meccanismi finanziad dell’autonomia
differenziata devono essere concepit in maniera tale da non escludere il concorso delle Regioni
ad autonomia differenziata al raggiungimento degli obicttivi complessivi di finanza pubblica ¢
soprattutto di perequazione interterritoriale. Cio al fine di garantire il rispetto dei principi
ispirateri dell’art. 119 cost., tutd richiamati dall’art. 116cost,; pertanto le regole concrete di
finanziamento delle competenze differenziate non potranno costituire una modalitd per
consentire alle Regioni piQ ricche di venir meno al dovete di solidarieti nei confront delle arce
economicamente pid svantaggiate del Pacse

Proprio la tutela dell’'unita giundica ed economica della Repubblica e la salvaguardia dei livelli
essenziali delle prestazioni concernent i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il
territorio nazionale rappresentano, dunque, ’asse portante intorno al quale dovra essere disegnata
'attuazione dell’art. 116cost., comma3. Dinanzi all'affermazione di un regionalismo differenziato

¢ asimmetrico, il legislatore statale dovri essere garante di tali valori, con la determinazione dei
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livelli cssenziali delle prestazioni e con Ia relativa determinazione dei fabbisogni e dei costi
standard, nel quadro di una finanza autonoma rspettosa delle intrinseche ragioni di una
dimensione solidaristica delle risorse disponibili in ossequio al disposto dell’art. 119 cost.

Un elemento di forte criticitd ¢ mppresentato, tuttavia, dalla stessa definizione e delimirazione
dei fabbisogni standard, rendendosi necessaria Pindividuazione, a livello nazionale, di un assetto
di prestazioni minime da garantire in maniera uniforme su tutto il territorio nazionale, quali livelli
essenziali delle prestazioni, il tutto nel quadro di un coordinamento costante e dinamico della
finanza pubblica, nel rispetto anche dei vincoli di finanza comunitaria offrendo, in definitiva, un
insieme di beni e servizi alle comunita territorali, finanziadamente sostenibile.

In conclusione, i processi di differenziazione regionale andranno necessariamente inquadrati in
un’ottica di sistema cd alla luce delPimpianto autonomistico che informa la nostra Repubblica.

Dalla premessa che 'autonomia a petimetro variabile di cui al’art. 116 cost., comma 3, non
integra un fertium genns fra Regioni ordinarie e Regioni a Statuto speciale con conseguente
fondamentale mantenimento dei valor di unita giuridica, economica e finanziatia della Nazione
discende che i nuovi e rilevanti compiti dservati alle Regioni ordinarie, in una prospettiva di
differenziazione degli assetti delle competenze innanzitutto legislative, dovranno rappresentare
uno strumento per consentire ai diversi territori di configurare, in ottica propria, i poteri da
esercitare per il governo delle specificitd delle rispettive comuniti, in un mpporto informato a
criteri di responsabilita diretta tra cittadini e governanti che proprio nella cautonomia» trova la sua
pitl tipica espressione.

Come evidenziato, I'art. 116 cost.,, comma 3 stabilisce che le forme e le condizioni particolar
di autonomia devono essere coerent con i principi dell’art. 119 cost., dunque, qualsiasi forma di
autonomia differenziata, dal punto di vista finanziario, non solo deve rispettare “i principi di
coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributaro” ma necessita che la Regione
presenti un * bilancio in equilibrio”. Piu in particolare, le modalita di finanziamento delle materie
aggiuntive devono essere coerenti con gli strumenti previsti dall’art. 119 (poi specificati dalla 1. n.
42 del 2009 e dal dlgs. n. 68 del 2011).

In merito alla problematica fondamentale della quantificazione delle risorse finanziarie,
bisogna ancora provvedere alla sima dei fabbisogni standard, i quali dovranno rappresentare in
un’ottica di superamento della spesa storica, il termine di rferimento in relazione alla popolazione
residente e al gettito dei tributi maturati nel territorio. Sul punto, in via estremamente significativa
la stessa Corte Costituzionale ha rilevato che “il mancato completamento della transizione ai costi
¢ fabbisogni standard, funzionale ad assicurare gli obiettivi di servizio e il sistema di

percquazione, non consente, a tutt’oggi, I'integrale applicazione degli strumenti di finanziamento
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delle funzioni regionali previsti dall’art. 119 Cost.” (sentenza n. 273/2013) puntualizzando altresi
(cfr. sentenza 65/201G) che “non c’é vera autonomia finanziaria fintantoché non siano definiti i
livelli essenziali delle prestazioni per i servizi concernenti i diritt sociali e civili”.

L’amministrazione statale dovri, da una parte, osservare la funzione tradizionale di fornitore di
servizi pubblici per le Regioni a Statuto ordinario ¢ dall’altra dovra mafforzare il ruolo di
coordinamento, monitoraggio ¢ garanzia dei LEP per le Regioni a Statuto ordinario in «regime» di
regionalismo differenziato. Al fine di evitare distorsive sovrapposizioni fra i diversi livelli di
governo dell’attuazione del regionalismo differenziato, la Regione dovri coinvolgere i Comuni
nella riorganizzazione amministrativa e nell’attribuzione delle risorse in ossequio al principio del
«coordinamento della finanza pubblica e del sistema tdbutario» tra le materde decentrabili.

Alla luce delle considerazioni esposte, emerge che le difficoltd logico-sistematiche
dellinterpretazione del sistema attuale del federalismo fiscale, e di conseguenza dello stesso
regionalismo asimmetrico, risiedono nella necessita di dare rappresentanza alle diversitd in un
quadro di unitd nazionale e statuale in vista di una piena valorizzazione delle virta
dell'autogoverno e della cooperazione. Autogoverno e cooperazione, autonomia e solidarieta
costituiscono, infatti, valori da tradurre in specifici e cogenti meccanismi istituzionali in mode tale
da garantire una cffettiva sintonia fra i principi dell’autonomia, della responsabilizzazione di ogni
livello di governo e della cooperazione.

Estremamente stimolante dsulta, pertanto, la sperimentazione di nuovi modelli di gorernance
regionali, decentrad sul territoric e capaci di integrare competenza istiruzionale, capaciti di
pianificazione e di atmuazione, coinvolgimento del partenadato sociale ed isttuzionale nel
processo di programmazione e di delega alle autonomie locali anche in ambito europeo.

Al fine di garantire una tendenziale uniformita delle esigenze finanziarie dei diversi territord ¢,
dunque, delle risorse pubbliche da destinare alle differenti aree del Paese, ¢, tuttavia, necessario
completare, al pit presto, il quadro dellintegrazione Stato-Regioni e della coopemzione,
nell’ambito del quale necessariamente dovra svilupparsi autonomia differenziata questo per
evitare il dschio che una maggior autonomia possa ingenerare sul piano, delleffetdvita,

irragionevoli disparita fra le diverse aree territoriali del pacse.
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ALLEGATO 2

Commissione bicamerale per I’attuazione del federalismo fiscale

Audizione del prof. Ernesto Longobardi (Dipartimento di economia e finanza, Universita di
Bari “Aldo Moro) in tema di autonomia finanziaria delle regioni e di attuazione dell’articolo
116, terzo comma, della Costituzione - Roma, 20 giugno 2019

1. Intendo considerare brevemente tre questioni, peraltro ampiamente presenti nel
dibattito in corso. La prima & quella della natura politico-istituzionale del processo in atto; la
seconda quella dei criteri per valutare le richieste di attribuzione di nuove competenze da
parte delle regioni; la terza, infine, quella della determinazione delle risorse da riconoscere
alle regioni a fronte delle nuove competenze e delle modalita di assegnazione.

2. La vicenda della richiesta di una maggiore autonomia ai sensi dell’art. 116.3 della
Costituzione avanzata da tre regioni (Veneto, Lombardia, Emilia Romagna) ha assunto, sin
dagli esordi, significati e valenze difficilmente riconducibili allo spirito della norma
costituzionale cui si appellano. Non si tratta piu, ormai, della questione dei “residui fiscali”,
cioe dell’aspirazione, mai taciuta, almeno dalle regioni Veneto e Lombardia, a trattenere una
larga parte delle risorse fiscali “prodotte sul territorio”. Tale pretesa era ancora
surrettiziamente presente negli accordi preliminari firmati il 28 febbraio 2018, laddove (art.
4, lett. c) si stabiliva che i fabbisogni standard, strumento per quantificare le risorse da
assegnare a fronte delle competenze devolute, fossero fatti dipendere anche dal “gettito dei
tributi maturato nel territorio regionale” (una contraddizione in termini, questa, di far
dipendere i fabbisogni “di spesa” da un volume di entrate). La disposizione, tuttavia, &
scomparsa dalle bozze di intesa sottoscritte il 25 febbraio 2019, pur permanendo anche in
tali testi, come si vedra, non lievi e non poche ambiguita dal lato dell’attribuzione delle
risorse finanziarie. :

La difficolta a ricondurre le attuali richieste di autonomia allo spirito della
Costituzione € oggi, tuttavia, se possibile, ancora piu forte. Quando ad uno strumento
concepito per dare una qualche flessibilita alla ripartizione delle competenze legislative
fissate con la riforma del 2001, si fa ricorso per chiedere l'assegnazione, senza limiti
temporali, di tutte, e per intero, le 23 materie previste dal 116.3, e quando la richiesta &
avanzata da pressoché tutte le regioni statuto ordinario’, si & evidentemente in presenza di
una riforma costituzionale, che procede su binari affatto diversi da quelli previsti dalla
Costituzione stessa.” Si tratta, di fatto, dell’eutanasia dell’art. 117.3 che elenca le materie a

e regioni Campania, Lazio, Liguria, Marche, Piemonte, Toscana, Umbria hanno conferito mandato al
Presidente ad avviare i negoziati con il Governo; le regioni Basilicata, Calabria, Puglia e Molise hanno approvato
qualche provvedimento prodromico (atti di indirizzo, mozioni, risoluzioni ecc.), solo la Regione Abruzzo non ha,
finora, assunto alcuna iniziativa, cfr. Servizio Studi del Senato (2019), pp. 23 e sg.

2 Un economista non pud che appoggiarsi all'opinione dei nostri migliori giuristi. “Queste dimensioni
trasformano I'art.116.3 cost. da strumento di rifinitura e di messa a punto di quote di decisione e di funzioni
aggiuntive ritagliate su misura sulle specifiche esigenze di singole realta regionali in una sorta di nuova fase di
regionalizzazione (la quarta, dopo i decreti del ‘72, la stagione del Dpr 616/1977, il decentramento delle leggi
Bassanini alla fine degli anni ’90)” (Cammelli, 2019, p. 13); “stiamo parlando, sostanzialmente, di una modifica
della Costituzione”,' (Cassese, 2019, p. 53); “se il senso del regionalismo differenziato & quello non di modificare
la forma di Stato regionale, o di creare una ulteriore tipologia regionale che si affianchi alle Regioni ad
autonomia speciale e a. quella ad autonomia ordinaria, bensi di consentire alle Regioni, che hanno
sperimentato su singole materie risultati reputati convincenti, di potere ulteriormente darsi regole e procedure
idonee a porre le medesime come apripista anche per le altre Regioni su puntuali e circoscritte competenze
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legislazione concorrente tra Stato e Regioni, le quali passerebbero in toto sotto la piena
potesta legislativa regionale (ci si riferisce evidentemente al caso limite in cui tutte le RSO
richiedano e ottengano la devoluzione di tutte le 20 materie a legislazione concorrente, oltre
alle 3 attualmente di competenza esclusiva statale). Non si tratterebbe, dunque, neppure, di
quel “regionalismo a geometria variabile” di cui si & tanto parlato, perché, in questa ipotesi
limite, tutte le RSO diverrebbero regioni ad autonomia differenziata (RAD) e sarebbero, alla
fine, sullo stesso piano in termini di funzioni attribuite. Non é tuttavia difficile prevedere che,
sotto l'uniformita formale, le diverse capacita di governo e di amministrazione, e le diverse
configurazioni economico-sociali dei territori, da cui discende anche una diversa capacita
fiscale, finirebbero per produrre rilevanti disparita di trattamento sul territorio nazionale in
settori fondamentali dal punto di vista delle garanzie dei diritti civili e sociali, quali la tutela
della salute e l'istruzione. Disparita cui lo Stato stenterebbe a porre rimedio, in assenza di
robuste istituzioni preposte al coordinamento della finanza pubblica®, e in mancanza della
metrica fondamentale della perequazione, vale a dire i livelli essenziali delle prestazioni

(lep)®.

3. Veniamo alla seconda questione. E stato autorevolmente notata la drammatica
assenza di un qualsivoglia tentativo di determinazione preventiva dei criteri in base ai quali
valutare le richieste delle regioni di assegnazione di nuove competenze legislative di spesa
(Cassese, 2019, p. 53). Da parte delle regioni, le due motivazioni principali che, mi sembra,
vengono addotte, a sostegno delle richieste, sono quella di una maggiore efficienza nella
produzione e nell'erogazione dei servizi e quella delle economie di scopo che si possono
realizzare con l'aggregazione di pili funzioni presso la regione’. Si tratta di motivazioni di cui
non si puo negare il fondamento. Se si puo produrre di pil allo stesso costo o produrre la
medesima quantita a un costo minore, il vantaggio economico per la collettivita & evidente.
Si dovrebbe comunque provvedere a verificare e quantificare i possibili risparmi di costo.
Anche perché alcuni dei settori elencati nel 117.3 — penso, in particolare, alle grandi reti di
trasporto e di navigazione, e alla produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell’energia
— sono certamente caratterizzati da economie di scala: I'affidamento alla regione, anziché
allo stato, comporterebbe dunque un aumento dei costi di produzione, che andrebbe
portato a fronte degli altri possibili vantaggi in termini di efficienza tecnica. Si puo affermare,
senza timore di sbagliare, che in alcuni settori, quali le grandi reti, I’effetto delle economie di
scala travalicherebbe di gran lunga quello, di segno opposto, delle altre economie. '

(«ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia», non genericamente «maggiore autonomia»), appare di
tutta evidenza Vimpossibilita di giustificare Pestensione alla totalita degli oggetti contemplati nell’art. 116,
comma 3, Cost.” (Balduzzi-Servetti, 2019, p. 6-7). Si potrebbe, tuttavia, aggiungere che il legislatore
costituzionale del 2001 ha certo mancato nel non stabilire alcun limite e vincolo alla richiesta di attribuzione di
“ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia”, né alcun criterio per valutare la congruenza e
I'opportunita della richiesta. Cosi come potrebbe essere denunciata I'inerzia del legislatore ordinario, mai
intervenuto a disciplinare il procedimento attuativo del 116.3. A quanto pare, solo al termine della Xl
legislatura, vi fu una timida iniziativa governativa, che non approdo a nulla (Servizio Studi del Senato, 2019,
pag. 11 e nota 11).

*la Conferenza per il coordinamento della finanza pubblica, prevista dall’art. 5 della legge 42/2009, non e, di
fatto, mai stata operativa.

* Per quanto, per le materie devolute ai sensi del 116.3, i lep siano attualmente, in qualche modo, impliciti nella
pianificazione della fornitura statale. )

® Economie di scopo sono le riduzioni del costo medio che si possono ottenere dalla produzione congiunta di
una pluralité di beni o servizi.
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Ma non basta. Sul terreno dell’efficienza la questione dell’assegnazione delle funzioni
di spesa ai diversi livelli di governo richiama aspetti attinenti non solo e non tanto
all’efficienza organizzativa interna (efficienza tecnica), ma anche, e soprattutto, all’efficienza
nell'impiego delle risorse a livello di sistema (efficienza allocativa). Un risultato importante
della teoria economica che viene chiamata del federalismo fiscale (un po’ impropriamente,
riguarda infatti lo studio delle relazioni economiche e finanziarie tra i diversi livelli di
governo, si tratti o meno di assetti federali) € Fopportunita di fare coincidere il piu possibile
la platea dei beneficiari di un servizio con quella di coloro che ne sopportano il costo. Se di
alcuni servizi beneficiano non solo i residenti della circoscrizione territoriale in cui il servizio
viene prodotto e finanziato, ma anche quelli di altre circoscrizioni, sarebbe opportuno che
tali esternalita (effetti di traboccamento) venissero internalizzate, assegnando quel servizio
ad un livello di governo di ordine superiore. E certo il caso delle spese per I'istruzione, sia per
Formai indubitato effetto che hanno sul tasso di crescita dell’intera economia, sia per i
fenomeni di migrazione intellettuale, per i quali giovani formati in certe aree di un paese
trovano poi occupazione in altre (& il caso del nostro Mezzogiorno, generatore netto di flussi
di migrazione di laureati, cfr. Vecchione, 2018; Filippetti, 2019).

La presenza di rilevanti esternalita o, se si vuole, la natura di bene pubblico nazionale
delle spese per l'istruzione, raccomanderebbero una estrema prudenza nella devoluzione fi
ulteriori funzioni alle regioni. Tanto piu se si considera che tale natura di bene pubblico
dell’istruzione non & solo riconducibile alle dimensioni strettamente economiche che si sono
ricordate, ma &, piu in generale, riconoscibile nella funzione che l'istruzione scolastica e
universitaria ha svolto nella costruzione della nazione e deve continuare a svoigere nel
cementare le ragioni dello stare insieme in un‘unico Paese.

Al di la delle questioni di efficienza, c’e poi I'altra fondamentale dimensione del
giudizio economico sugli assetti delle relazioni intergovernative, quello che riguarda I’equita.
Una maggiore autonomia, se finanziata con tributi locali o con altre risorse che comunque
dipendano dal livello del reddito (come le compartecipazioni al gettito), comporta, in
presenza di aree con diversi livelli di ricchezza, cioé con diversa capacita. fiscale, e in assenza
di correzioni, una distribuzione sperequata dei benefici dei servizi pubblici.® Tale esito pud
non essere ritenuto accettabile sul piano dell’equita, soprattutto in relazione a servizi che
risultano fondamentali per garantire buone condizioni materiali e immateriali di vita. E non &
ritenuto accettabile nel nostro ordinamento: I'art. 117.2 lett. m della Costituzione stabilisce
infatti che lo Stato, con la fissazione dei livelli essenziali (lep), si fa garante delle “prestazioni
concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale”.

4. |l discorso sulla devoluzione delle funzioni di spesa si intreccia cosi con quello delle
modalita di finanziamento. Le bozze delle intese tra il Governo e le tre Regioni interessate
datate 25 febbraio 2019 stabiliscono (art. 5) che la quantificazione delle risorse da assegnare
vada effettuata, in una prima fase, in relazione alla spesa storica sostenuta dallo Sato nella
Regione e, successivamente, in base ai fabbisogni standard. C’'@ poi la previsione che,
qualora i fabbisogni standard non entrino in vigore decorsi tre anni, le risorse assegnate non
possano essere inferiori “al valore medio nazionale pro-capite della spesa statale” per
I'esercizio delle funzioni devolute. In assenza di fabbisogni standard si dovrebbe, dunque,
adottare un parametro, quello dell'importo medio nazionale, che ne ¢ logicamente del tutto

® Nel caso italiano gli effetti indesiderati dell’autonomia in termini di equita non dipendono, probabilmente,
solo dalla natura dualistica del Paese in termini di capacita fiscale, ma anche in termini di capacita di governo e
di amministrazione, e di capitale sociale.
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b

antitetico. Ma in effetti, dietro tale pretesa, che nel dibattito & stata pressoché
unanimemente stigmatizzata, rispunta Fantica aspirazione ad acquisire maggiori risorse,
perché |'applicazione del criterio ne drenerebbe un ammontare di rilievo verso almeno due
delle regioni interessate. ‘

Per quanto riguarda le modalita del finanziamento le bozze prevedono una
compartecipazione al gettito, “maturato nel territorio regionale”, dell'lrpef o di altro tributo
erariale, oppure, l'alternativa tecnica della riserva di aliquota sulla base imponibile. Si &
dunque escluso sia il ricorso a trasferimenti, probabilmente perché, nella formulazione
dellart 119 uscita dalla riforma del 2001, si contemplano solo i trasferimenti di tipo
perequativo, e non quelli di mero finanziamento; sia il ricorso a tributi propri, probabilmente
alla luce dell’esperienza della legge 42/2009 e del d.Ig.vo 68/2011 che evidenzid una grande
difficolta a rinvenire basi imponibili non sfruttate adatte all’applicazione di autonomi tributi
regionali.

La previsione della compartecipazione lascia aperte molte alternative sul piano delle
articolazioni concrete. Sono state prospettate due soluzioni polari (Zanardi, 2019). Nella
prima le aliquote di compartecipazione (una per ciascuna RAD) verrebbero fissata ogni anno,
determinando cosi 'ammontare aggregato di risorse da destinare alle funzioni devolute in
coerenza con il quadro generale della finanza pubblica e con eventuali obiettivi
programmatici settoriali. Si nota (ibid.) come si tratti di un modello analogo a quello a
tutt’oggi utilizzato per il finanziamento della sanita regionale (ex-Fsn). Si puo aggiungere che
secondo i criteri classificatori condivisi a livello internazionale, in particolare in sede OCSE, a
tale schema di finanziamento non verrebbe probabilmente riconosciuta la natura di
compartecipazione, ricadendo piuttosto nel comparo dei trasferimenti. Con questo modello
eventuali guadagni di efficienza realizzati dalle RAD verrebbero direttamente assorbite
nell’alveo del sistema generale della finanza pubblica, con un indebolimento degli incentivi a
realizzare comportamenti virtuosi.

L'altro modello polare &, invece, un meccanismo di compartecipazione in senso
proprio, con le aliquote tenute tendenzialmente ferme nei diversi esercizi. In questo caso le
RAD, da una parte, condividerebbero per intero con lo Stato centrale i rischi delle variazioni
di gettito dovute all’andamento delle basi imponibili; dall’altra, acquisirebbero al proprio
bilancio i risparmi di spesa imputabili a comportamenti virtuosi nell'impiego delle risorse,
cosi come dovrebbero sopperire ai maggiori costi in caso contrario.

Lo schema prefigurato nelle intese non risponde, a dire il vero, a nessuno dei due
modelli. Per come & stato interpretato, si tratterebbe di un meccanismo del tutto anomalo di
compartecipazione, di natura asimmetrica, per il quale le RAD troverebbero una garanzia
assicurativa nel bilancio statale in caso di cadute di gettito (in virti della verifica biennale
della “congruitd” prevista dal comma 6 dell’art. 5), mentre incamererebbero gli eventuali
aumenti di gettito (come esplicitamente previsto dal comma 4 dello stesso articolo). Si tratta
di una incongruenza che e stata unanimemente notata (si veda, per esempio, Servizio Studi
Senato, 2019, p. 46) e che non potra non essere rimossa.

In entrambi gli schemi polari rimane aperto il problema di come coordinare il
meccanismo di esplicita assegnazione di risorse alle RAD, con quello di natura implicita,
passante per il bilancio statale, che continuerebbe a riguardare le regioni rimaste estranee
alla devoluzione.

Prevalentemente in relazione al secondo schema si pongono altre due principali
questioni.
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La prima riguarda I'assetto del pit lungo andare, quando dalla spesa storica si
dovrebbe passare ai fabbisogni standard. Sembra che, ancora una volta, la soluzione piu
nitida passi per la fissazione dei lep, cui ancorare la stima dei fabbisogni. Le aliquote di
compartecipazione dovrebbero essere fissate in modo da garantire la copertura dei lep,
affidando allo sforzo fiscale autonomo delle RAD il compito di finanziare sia eventuali
eccedenze dei livelli quantitativi/qualitativi delle prestazioni al di sopra dei lep, sia le possibili
lacune rispetto ai lep, imputabili a carenze di efficienza.

La seconda questione & come far fronte alle differenze di capacita fiscale tra le RAD,
vale a dire la costruzione del sistema perequativo. Nell’iniziale discussione di Zanardi {2019)
la questione & risolta alla radice con un sistema di aliquote di compartecipazione
differenziate, una per ciascuna regione. Altri (Rizzo-Secomandi, 2019} prospettano un
sistema ispirato al modello prefigurato per le “spese lep” dalla legge 42/2009 e del d.l.vo
68/2011. Si tratterebbe di applicare un’aliquota di base, comune a tutte le RAD, che
porterebbe a pareggio la regione “pili ricca”, e un’ulteriore aliquota, differenziata, per
coprire le necessita delle regioni che vengono dietro. Ma allora, in questa prospettiva,
varrebbe la pena puntare ad un’applicazione integrale del modello del 68/2011: da una
parte affidando la perequazione a trasferimenti da un fondo (evitando la complicazione della
doppia aliquota), dall’altra considerando insieme tutte le RSO, e ritagliando, all’ interno del
sistema, un trattamento particolare per provvedere al finanziamento delle funzioni
aggiuntive delle RAD. Tale opzione risulterebbe in qualche modo obbligata qualora V'insieme
delle RAD tendesse a sovrapporsi a quello delle RSO.

5. Assolutamente prioritaria, rispetto a questa discussione sulle modalita di
finanziamento, rimane, tuttavia, quella sull’opportunita di perfezionare le intese cosi come
appaiono oggi confezionate. Per i motivi che si sono brevemente ricordati — la surrettizia
trasformazione in modifica della Costituzione di un procedimento previsto, dalla stessa
Costituzione, per tutt’altri scopi; la carenza di motivazioni specifiche, caso per caso, delle
richieste di devoluzione, che vengono invece, aimeno per il momento, presentate in
“blocco”; la perdurante scarsa informazione sui contenuti delle intese, al di la delle
“disposizioni generali” che sono state rese note; le forti perplessita di carattere sostanziale
in relazione all’'opportunita del riconoscimento di ulteriori competenze regionali in alcuni
settori di spesa, quali quelli delle grandi reti infrastrutturali ed energetiche, dell’ambiente,
dell’istruzione e della sanita; 'ancora modesta consapevolezza dell’opinione pubblica sulla
portata della “riforma costituzionale” che verrebbe avviata — per tutti questi motivi, e altri
ancora, sembrerebbe quanto mai opportuna una pausa di riflessione. La stagione che si volle
chiamare del “federalismo fiscale”, quella della legge delega 42/2009 e dei conseguenti
decreti dvelegati, che, pur con tutte le proprie lacune e difetti, aspirava ad avviare una
profonda riforma del sistema di relazioni finanziarie tra i diversi livelli di governo, si areno
per molti motivi, ma principalmente a causa della crisi finanziaria internazionale, diventata in
Europa crisi dei debiti sovrani. Da allora, un tentativo di ripresa di iniziativa politica su questo
terreno ha riguardato prevalentemente la riforma dell’ente intermedio (abolizione/riforma
delle province, istituzioni delle citta metropolitane), in un disegno le cui sorti erano
strettamente legate a quelle del progetto di riforma costituzionale che non trovo conferma
in sede referendaria. Il mancato completamento di quel progetto di riforma ha lasciato sul
terreno diverse vittime. Innumerevoli altri problemi derivano dal mancato completamento
della riforma disegnata nel 2009. Sarebbe dunque auspicabile che alle istanze di maggiore
autonomia avanzate dalle regioni si cercasse la risposta in una pil ampia prospettiva di
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ripresa di iniziativa politica e progettuale a livello del sistema complessivo della finanza
multilivello.
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