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PRESIDENZA DEL PRESIDENTE
CRISTIAN INVERNIZZI

La seduta comincia alle 8.20.

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 della professoressa Floriana Mar-
gherita Cerniglia, ordinaria di economia
politica presso I'Universita Cattolica del
Sacro Cuore di Milano, e del professor
Paolo Liberati, ordinario di scienza delle
finanze presso I'Universita degli Studi
Roma Tre, sullo stato di attuazione e
sulle prospettive del federalismo fiscale,
anche con riferimento ai relativi conte-
nuti del Piano nazionale di ripresa e
resilienza.

PRESIDENTE. Lordine del giorno reca,
ai sensi dell’articolo 5, comma 5, del Re-
golamento della Commissione parlamen-
tare per l'attuazione del federalismo fi-
scale, 'audizione della professoressa Flo-
riana Margherita Cerniglia, ordinaria di
economia politica presso I'Universita Cat-
tolica Sacro Cuore di Milano, e del profes-
sor Paolo Liberati, ordinario di scienza
delle finanze presso I'Universita degli Studi
Roma Tre, sullo stato di attuazione e sulle
prospettive del federalismo fiscale, anche
con riferimento ai relativi contenuti del
Piano nazionale di ripresa e resilienza.

Laudizione, che si inserisce nel quadro
di un’ampia attivita conoscitiva svolta dalla

Commissione, consente di raccogliere 'ap-
porto di studiosi particolarmente esperti
sui temi del federalismo fiscale, allo scopo
di approfondire numerose e complesse que-
stioni connesse all’autonomia finanziaria di
Regioni ed enti locali, all'interno di un
modello coordinato di finanza pubblica fon-
dato sui principi di responsabilita, traspa-
renza, efficienza, solidarieta e coesione so-
ciale.

Ricordo che i componenti della Com-
missione, in virtlt di quanto stabilito dalla
Giunta per il Regolamento della Camera il
4 novembre 2020, possono partecipare alla
seduta anche da remoto. Al fine di assicu-
rare un ordinato svolgimento dei lavori,
avverto che secondo le intese intercorse, in
conformita alla prassi gia seguita nella pre-
cedente seduta di audizioni, dopo le rela-
zioni introduttive da parte degli auditi daro
la parola a un oratore per gruppo. Con-
clusa questa fase della discussione si potra
valutare, in considerazione del tempo di-
sponibile, se procedere a un’eventuale ul-
teriore serie di interventi, lasciando comun-
que lo spazio necessario per le repliche.
Invito pertanto a far pervenire alla Presi-
denza le richieste di iscrizione a parlare,
raccomandando ai colleghi di contenere la
durata degli interventi.

A questo punto do il benvenuto ai nostri
ospiti, che ringrazio a nome di tutta la
Commissione per aver accettato l'invito,
cedendo la parola alla professoressa Flo-
riana Margherita Cerniglia. Prego.

FLORIANA MARGHERITA CERNIGLIA,
ordinaria di economia politica presso 1'Uni-
versita Cattolica del Sacro Cuore di Milano.
Buongiorno. Grazie, presidente, per lin-
vito. Nel tempo che ho a disposizione per
affrontare il tema che ¢& stato assegnato a
questo ciclo di audizioni, che ¢ lo stato di
attuazione del federalismo e le prospettive
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con riferimento al PNRR, io mi concen-
trerd su pochissime questioni che toccano
soprattutto il tema delle Regioni. Poi faro
qualche considerazione finale di prospet-
tiva, che ha a che fare con il tema del
nuovo disegno di Governo multilivello che
si potrebbe prospettare in Italia a seguito
del PNRR.

Devo procedere per punti, per sintesi. E
un discorso piul articolato e presente invece
nel testo scritto che ho consegnato. Per
cominciare, voglio ribadire una cosa che &
nota ma & meglio riprenderla, cioé¢ sono
passati tanti anni dalle riforme, sono pas-
sati tanti anni dal 2001 e dal 2009, e sono
state moltissime le sfaccettature critiche di
questa riforma che nel suo svolgimento ha
avuto diversi elementi di spinosita.

Certamente la complicata gestione della
crisi, in conseguenza della diffusione del
Coronavirus, ha messo in luce ancora una
volta un’articolazione dei poteri tra centro
e periferia in parte disfunzionale. Tra le
tante narrazioni che sono emerse durante
la pandemia, abolire le Regioni e stato
anche uno slogan ricorrente da alcune parti.
Ora, pero, questo tema del rapporto tra
livelli di Governo non puo essere, credo,
affrontato emotivamente sotto l'effetto di
una contingenza temporanea, cio¢ la pan-
demia, ma ¢ un tema che va studiato alla
luce dell’esperienza sin qui acquisita e delle
analisi oggettive approfondite, e credo sia
proprio questo il senso di questo ciclo di
audizioni. Anche se ci sono state molteplici
difficolta in questo percorso di decentra-
mento, che non possono essere discono-
sciute nemmeno dopo la pandemia, certa-
mente il primo modello pluralistico voluto
dalla nostra Costituzione, che ha tra i suoi
principi I'articolo 5, non puo essere accan-
tonato.

Fra le questioni spinose in questi anni
di attuazione della riforma, probabilmente
quella pitt complessa e piu delicata ¢ stata
quella dell’'autonomia finanziaria dei Go-
verni locali. Ma attenzione: questo tema
dell’autonomia finanziaria dei Governi lo-
cali & diventato un tema ancora piu difficile
dopo la crisi del 2009, perché ci sono stati
vincoli esterni, perché ci sono stati inter-
venti di consolidamento che hanno ridotto

gli spazi di autonomia e hanno reso molto
fragili e molto delicati i rapporti tra livelli
di Governo, a fronte pero di un’investitura
diretta che hanno avuto i sindaci, i presi-
denti delle Regioni, che al contempo hanno
chiesto al Governo centrale, con sempre
pitu forza, poteri e competenze sia di spese
sia di entrata. Ma non solo: dopo la crisi, e
non solo dopo la crisi, & cresciuto enorme-
mente il divario territoriale, sono aumen-
tati i divari di cittadinanza, e i vincoli di
bilancio che hanno morso sul fronte della
perequazione e sul fronte del riequilibrio
verso un sentiero di convergenza hanno
esacerbato un conflitto redistributivo tra i
territori e certamente non hanno aiutato
nel percorso di federalismo fiscale.

Ora, pero, questo percorso di federali-
smo fiscale in qualche modo deve essere
concluso, perché il completamento del fe-
deralismo fiscale & incluso tra le riforme
abilitanti del PNRR e si deve perfezionare
entro il primo quadrimestre del 2026. A
che punto siamo in questo percorso per
avvicinarci a questo completamento ? Vado
per punti.

Per i comuni, come ¢ stato detto nelle
audizioni che ci sono state nelle settimane
scorse, c'¢ stata certamente un’accelera-
zione negli ultimi due anni. Io non mi
soffermo molto sul tema del fisco comu-
nale, che & stato dettagliatamente affron-
tato nelle altre audizioni, pero rispetto al
tema del fisco comunale mi voglio soffer-
mare su alcune novita di rilievo importanti
e positive che sono state fatte negli ultimi
due anni, e cioé che dal 2030 la perequa-
zione del Fondo di solidarieta comunale
sara al 100 per cento, cioeé sara tutta effet-
tuata sulla base dei fabbisogni e delle ca-
pacita fiscali; sui fabbisogni la Commis-
sione tecnica per i fabbisogni standard ha
proceduto a una revisione delle stime di
fabbisogno per alcune funzioni allo scopo
di riconoscere un livello minimo di servizi.
Quindi in alcuni comparti, sociale e asilo
nido, i fabbisogni standard non sono piu
ancorati ai livelli effettivi di servizi offerti.

Un’altra novita importante e positiva &
che adesso il Fondo di solidarieta comu-
nale si arricchira anche di una componente
verticale, perché fino ad ora questo Fondo
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ha avuto semplicemente una componente
orizzontale. Sono praticamente risorse ag-
giuntive che sono state previste dalla legge
di bilancio per il 2021, e sono risorse ag-
giuntive che andranno per gli asili nido e
per il sociale.

Altra novita importante & che, a seguito
dell’assegnazione di queste risorse sul so-
ciale, ci sara un monitoraggio ex post. Tut-
tavia, nonostante queste novita secondo me
di rilievo sul fronte del fisco comunale, non
bisogna dimenticare che manca ancora un
tassello molto importante affinché davvero
la transizione ordinata verso un percorso
di fisco comunale sia conclusa. Tl tassello
che manca sono i LEP (livelli essenziali
delle prestazioni), e quindi ancora la stan-
dardizzazione dei fabbisogni non & anco-
rata a dei LEP che devono essere fissati dal
legislatore.

Tratto ora pitt approfonditamente il tema
del fisco regionale, perché il tema del per-
corso di fisco regionale adesso si dovra
legare giocoforza alla questione della de-
lega fiscale che impatta anche sul fisco
regionale. Il quadro sul fisco regionale e
completamente diverso rispetto a quello
del fisco comunale, nel senso che per le
Regioni la transizione verso il federalismo
¢ del tutto inattuata. Lo sappiamo; i rife-
rimenti normativi sono il decreto legislativo
n. 68/2011, che & stato poi modificato re-
centemente dalla legge n. 176 che rinvia
alcuni termini del federalismo fiscale.

Cosa diceva questo decreto legislativo ?
Il finanziamento delle funzioni LEP e non
LEP deve avvenire con entrate proprie,
contributi e con fondi perequativi. Cerco di
sintetizzare al massimo e mi concentro su
due nodi fondamentali, che sono due nodi
che vanno sciolti per cominciare questo
percorso di federalismo regionale. Quali
sono questi due nodi che devono essere
sciolti proprio per cominciare un per-
corso ?

Il primo tema & quello della fiscalizza-
zione dei trasferimenti statali destinati alle
Regioni a statuto ordinario. Era quello che
prevedeva 'articolo 7 del decreto legislativo
n. 68, quindi fiscalizzazione dei trasferi-
menti statali alle Regioni a statuto ordina-
rio, e di parte corrente e in conto capitale,

ove non finanziati con il ricorso all'inde-
bitamento, con — attenzione — fiscalizza-
zione che deve comportare la relativa ri-
determinazione dell’aliquota di base del-
I'addizionale regionale Irpef e l'articolo 2
del decreto legislativo n. 68. Questo per
garantire alle sole Regioni a statuto ordi-
nario un gettito equivalente e trasferimenti
soppressi.

Attenzione: questa rideterminazione del-
I'addizionale regionale deve essere asso-
ciata alla riduzione delle aliquote Irpef di
competenza statale al fine di garantire inal-
terato il carico complessivo sui contri-
buenti.

Un altro nodo & quello che ha a che fare
con l'istituzione di due fondi perequativi: il
primo verticale e alimentato da una com-
partecipazione all'TVA che deve finanziare i
LEP, e poi un altro orizzontale, alimentato
dalle Regioni che hanno piu capacita fi-
scale, che deve garantire un grado di pe-
requazione sulle funzioni non LEP.

Di questi due snodi in questo momento
si sta occupando un tavolo tecnico istituito
presso il MEF, che ha proprio messo in
evidenza le questioni tecniche che devono
essere risolte se vogliamo partire con que-
sto percorso di fisco regionale. Qual e la
questione tecnica? Ha a che fare con la
conseguente riduzione dell’aliquota Irpef di
competenza statale, quando vado ad au-
mentare 'addizionale regionale Irpef per
coprire questi trasferimenti fiscalizzati. Pero
attenzione: questa necessita di ridurre le
aliquote Irpef di competenza statale porta
dei problemi, perché a questo punto
avremmo due regimi di aliquote Irpef era-
riali per i contribuenti, in regime per i
contribuenti delle Regioni a statuto ordi-
nario e in regime per i contribuenti delle
Regioni a Statuto speciale.

Ma una modifica in questa direzione
non & probabilmente possibile, perché an-
drebbe a violare il principio di uguaglianza
tributaria al quale si deve informare tutto
il sistema tributario nazionale. Questa que-
stione dell’addizionale regionale all'Irpef e
dei due eventuali doppi binari di aliquote
nazionali si va a intersecare adesso con la
questione del disegno di legge delega per la
riforma fiscale, che & sostanzialmente sul
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fronte del fisco regionale in parte sotto due
profili: il graduale superamento del'IRAP,
che oggi concorre a finanziare la sanita, e
la sostituzione dell’attuale addizionale con
sovraimposte al gettito Irpef erariale.

Mi soffermo su quest’ultimo profilo per
capire se questa modifica dell’addizionale e
della sovraimposta ha elementi positivi e
negativi in questo eventuale futuro per-
corso di fisco regionale. Quello che succede
attualmente & che le Regioni, con riferi-
mento all’addizionale Irpef, applicano un’a-
liquota bassa, dell’1,23 per cento, incre-
mentabile fino al 2,1 per cento, con la
possibilita — questa & una grande questione
— di diversificare per scaglioni gli stessi
dell'imposta erariale e poi possono anche
definire soglie di esenzione e detrazioni.

Il quadro & molto variegato tra le Re-
gioni con riferimento allo sforzo fiscale.
Invece il DL delega indica alcuni criteri e
principi per il passaggio a questo nuovo
regime di sovraimposta. Cosa si prevede
nell’articolo 7 della delega fiscale ? Si pre-
vede che bisogna sostituire l'addizionale
regionale all'Trpef con una sovraimposta
sull'Irpef, la cui aliquota di base puo essere
aumentata o diminuita dalle Regioni entro
limiti prefissati. La sostituzione deve ovvia-
mente garantire che, con 'applicazione di
questa nuova aliquota di base della so-
vraimposta, le Regioni nel loro complesso
ottengano lo stesso gettito che avrebbero
acquisito applicando l'aliquota di base del-
I'addizionale regionale all'Irpef stabilita dalla
legge statale.

Provo a riflettere su questo passaggio
dall’addizionale alla sovraimposta cercando
di capire i punti di forza rispetto all’attuale
sistema e i punti di debolezza. Uno dei
difetti dell’attuale sistema di addizionali
Irpef regionali e comunali & stato quello di
aver reso poco trasparente il prelievo com-
plessivo sui redditi; e questo in assoluto
contrasto ai dettami del federalismo fi-
scale, perché & stato difficile per il contri-
buente distinguere gli effetti delle decisioni
prese dall'uno o dall’altro livello di Go-
verno, in quanto poi si aggiunge anche
I'addizionale comunale. Ma non solo: il
fatto che ci sia questa addizionale all'Trpef
sugli scaglioni e la possibilita anche in capo

agli enti di stabilire esenzioni e detrazioni
ha fatto si che la decisione sulla progres-
sivita del sistema tributario nazionale, che
deve essere prerogativa del sistema cen-
trale, di fatto & stata influenzata anche
dalle decisioni prese a livello locale. Per-
tanto il passaggio del prelievo aggiuntivo
delle Regioni al gettito debito d’imposta
avrebbe il vantaggio — e questo € un van-
taggio non da poco — di lasciare inalterato
il grado di progressivita che viene deciso
dal livello centrale, a cui spetterebbe il
compito di determinare il sistema delle
aliquote sugli scaglioni. Di contro, ovvia-
mente, le Regioni avrebbero minori gradi
di liberta perché, sulla base delle indica-
zioni della legge delega, lo Stato deve de-
terminare questa nuova aliquota di base e
poi le Regioni possono solo intervenire au-
mentando o diminuendo l'aliquota di base.
Quindi c¢’¢ un elemento positivo del pas-
saggio dalla sovraimposta: la progressivita
del sistema tributario viene deciso una volta
per tutte dal legislatore centrale.

Ma a mio modo di vedere — questa e
una mia riflessione — ci sarebbe un ulte-
riore elemento positivo che andrebbe con-
siderato, perché consentirebbe di superare
quell'impasse, di cui dicevo prima, del dop-
pio binario delle aliquote nazionali Irpef.
Come ho detto prima, questo tavolo tecnico
che ha fiscalizzato questi trasferimenti ha
messo in evidenza che si creerebbe un
doppio regime di aliquote Irpef erariali.
Invece, il passaggio al sistema della sovraim-
posta al gettito di fatto non inficerebbe il
principio di uguaglianza tributaria che deve
esserci nelle aliquote erariali, giacché que-
sta sovraimposta all’aliquota di base obbli-
gatoria e uguale per tutte le Regioni puo
essere di fatto vista come anche una forma
di compartecipazione al gettito. In questa
ipotesi lo Stato, quindi, fiscalizzando i tra-
sferimenti, semplicemente attribuirebbe al
complesso delle Regioni a statuto ordinario
una compartecipazione al gettito Irpef, che
e pari all’applicazione della cosi determi-
nata aliquota di compartecipazione obbli-
gatoria.

Detto in altri termini, a me pare che
questa soluzione eviterebbe il problema del
doppio binario delle due scale di aliquote
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sul territorio, una per le Regioni a statuto
ordinario e una per le Regioni a statuto
speciale, dato che la compartecipazione ai
tributi erariali & gia prevista nelle modalita
di finanziamento delle Regioni a statuto
speciale.

Ci sono altri temi che sono emersi
quando questo tavolo tecnico ha fatto l'a-
nalisi della fiscalizzazione dei trasferi-
menti, e qui vado molto velocemente ma lo
voglio dire perché anche questa & una que-
stione importante. Quando guardiamo que-
sta tabella sulla fiscalizzazione dei trasfe-
rimenti — e questa tabella ad esempio &
presente nell’audizione che la Viceministra
Castelli

ha fatto in questa Commissione — quello
che vediamo ¢ che la quota principale di
questi trasferimenti che devono essere tra-
sferiti sono i trasferimenti sul trasporto. I
trasferimenti erariali complessivi che de-
vono essere fiscalizzati sono 7 miliardi, e di
questi quasi cinque provengono dal Fondo
nazionale per il trasporto pubblico locale.

Anche qui secondo me si apre un nodo
che andrebbe sciolto ma, attenzione, & un
nodo politico e non tecnico, perché in que-
sto momento, stante la normativa — l'arti-
colo 14 del decreto n. 68 eccetera — il
trasporto pubblico locale non & considerato
LEP. Quindi il trasporto pubblico locale
non ¢ LEP se non per la parte in conto
capitale. Pertanto questo trasporto pub-
blico locale di parte corrente non dovrebbe
far parte della spesa LEP perequabile. Detto
altrimenti — ¢ importante dirlo pitt volte —
il trasporto pubblico locale per la parte
corrente non farebbe parte di diritti civili e
sociali, e le Regioni dovrebbero finanziare
eventualmente questo servizio con la capa-
cita fiscale propria.

Ma prime simulazioni fatte da questo
tavolo tecnico, che sono anche riportate
nell’audizione della Viceministra Castelli,
indicano che ci sarebbero Regioni che non
recupererebbero, con la propria capacita
fiscale, risorse pari ai trasferimenti fisca-
lizzati. Ciog, si potrebbe paventare la pos-
sibilita di un sottofinanziamento di parte
corrente in questo comparto per alcune
Regioni. Mi pare sia urgente, quindi, una
riflessione su questo tema. La domanda é:

il trasporto pubblico locale deve essere un
LEP ? Il trasporto pubblico locale deve es-
sere garantito con livelli grosso modo uni-
formi su tutto il territorio nazionale ? Ed &
questo, per esempio, quello che sembra
suggerire la Commissione di studio sul tra-
sporto pubblico locale presieduta dal pro-
fessor Mattarella, che appunto proprio af-
ferma che il trasporto pubblico locale fa
parte dei diritti individuali eccetera.

Credo mi rimanga pochissimo tempo. Ci
sono altre questioni sulle quali ho riflettuto
e che offro alla vostra attenzione, ma sono
nel testo che qui consegno. Uno dei temi ¢
il perimetro dei fabbisogni per le Regioni.
In questo momento i fabbisogni per le
Regioni non ci sono. La Commissione tec-
nica per i fabbisogni standard ha comin-
ciato a lavorare su questo tema, ed entro
dicembre & prevista una prima riflessione
sulla proposta di fabbisogno in istruzione.
Ma c’¢ anche il tema di definire il perime-
tro di questi fabbisogni perché, per esem-
pio, come ho detto prima, un tema ¢ se il
trasporto pubblico locale deve far parte o
non deve far parte dei LEP.

Dopodiché un’altra questione cruciale &
quella della perequazione infrastrutturale,
o meglio, una questione che & stata cruciale
e che non ¢ stata mai risolta, nel senso che
un’altra cosa abbastanza « bizzarra » di que-
sti anni ¢ che si ¢ sempre parlato del
problema dell’autonomia finanziaria delle
Regioni, o meglio, della mancata autono-
mia finanziaria dei Governi locali, ma non
si ¢ mai parlato del comma 5 dell’articolo
119, non si & mai parlato dell’articolo 22
della legge delega del 2009, e non si &€ mai
parlato del decreto legislativo sulla pere-
quazione infrastrutturale. Sostanzialmente
in questi anni — fatemelo dire in una bat-
tuta — la perequazione infrastrutturale e
stata tablui. Non se ne € mai parlato, non si
¢ mai partiti con la stima dei gap infra-
strutturali.

Pero l'attuale quadro normativo sembra
andare in una direzione diversa, positiva,
di discontinuita rispetto al passato, perché
ci sono ovviamente le risorse del PNRR ma
ci sono anche altri fondi che serviranno a
colmare questo gap infrastrutturale, e qui
mi riferisco al Fondo di sviluppo e coe-
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sione, al Fondo europeo di sviluppo ecce-
tera. Sostanzialmente, dai dati che ha por-
tato il professor Alberto Zanardi in Com-
missione qualche settimana fa, sono circa
156 miliardi di risorse che nei prossimi
anni possono andare per la riduzione dei
divari infrastrutturali. Sono stanziamenti
senza precedenti, anche se qui ci sono vari
temi che a questo punto bisognerebbe af-
frontare, in quanto la messa a terra di
questi progetti dovrebbe comportare un
monitoraggio continuo fra tutti i livelli coin-
volti. E poi ¢’¢ tutto il tema di come coor-
dinare la spesa corrente con la spesa in
conto capitale, nel senso che queste risorse
che si concretizzeranno in interventi infra-
strutturali poi dovranno essere raccordate
con impegni di spesa per la gestione cor-
rente delle suddette infrastrutture.

Mi avvio alla conclusione facendo qual-
che considerazione di prospettiva su quello
che secondo me cambia con il PNRR ri-
spetto al tema del rapporto fra Stato e
Governi locali, rispetto cio¢ a quanto ab-
biamo visto nel passato. Secondo me il
PNRR segna, per il nostro assetto futuro di
Governo multilivello, un passaggio decisivo
sotto molti profili. Badate bene, non ¢
soltanto una questione di risorse, perché &
indubbio che le risorse e gli interventi
previsti se avranno pieno successo po-
tranno colmare i gap eccetera, ma non &
solo questo. C’¢ un altro profilo che an-
drebbe considerato piu attentamente, per-
ché ha che fare con il tema pitu generale
dello svolgimento delle politiche pubbliche,
cioe chi fa che cosa in un Governo multi-
livello. Ed & utile per capire il senso di
questo cambiamento fare qualche passo
indietro.

Devo tralasciare una quantita di detta-
gli, ma quello che voglio dire ¢ che il
contesto storico ed economico che plasma
tutto il tema, tutto il percorso del decen-
tramento, che plasma il tema dei rapporti
fra Stato ed enti territoriali agli inizi degli
anni Novanta, € un contesto economico e
storico completamente diverso rispetto a
quello che stiamo vivendo adesso. E soprat-
tutto molto ¢ cambiato dopo la crisi 2008-
2009 e dopo la lezione che abbiamo impa-
rato dagli errori che sono stati commessi

durante quella crisi. Cosa voglio dire ? Vo-
glio dire che in questo momento ¢ ritornato
in primo piano il ruolo della politica fiscale
anticiclica, ma mi pare anche che sta tra-
montando l'idea che lo Stato debba limi-
tarsi a pochi ruoli, cioé quello di regolatore
e fornitore di servizi pubblici essenziali.
Invece lo Stato deve intervenire con varie
forme e con vari strumenti per fronteggiare
le grandi trasformazioni che stanno cam-
biando il mondo, ad esempio la trasforma-
zione digitale e la questione ambientale.
Secondo me questo ¢ il senso delle grandi
missioni e degli obiettivi.

Negli anni Novanta il contesto era to-
talmente diverso. Cera l'idea dei mercati
efficienti, c’era l'idea che lo Stato doveva
semplicemente limitarsi a far funzionare
bene i mercati. Le Regioni dovevano essere
messe in competizione tra di loro e le
politiche pubbliche che partivano dal basso
— dalle Regioni — avrebbero creato la con-
vergenza e la crescita.

Adesso il PNRR fa un totale capovolgi-
mento. E un piano declinato per missioni
che toccano materie della competenza delle
Regioni e quindi, e concludo, nei prossimi
anni le politiche pubbliche nazionali non
sono pitl, come & stato all'inizio, una som-
matoria con l'azione di politiche pubbliche
decise dalle singole Regioni, ma dovrebbe
essere il risultato di un coordinamento tra
livelli di Governo su grandi missioni il cui
disegno parte dal livello centrale. Ed e
secondo me questa la prospettiva nuova
che il PNRR offre a tutto il tema del
rapporto fra Stato e Governi locali nei
prossimi anni. Grazie.

PRESIDENTE. Grazie a lei. Do ora la
parola al professor Paolo Liberati per la
sua relazione. Prego.

PAOLO LIBERATI, ordinario di scienza
delle finanze presso 'Universita degli Studi
Roma Tre. Grazie molte, presidente, per
questo invito e per 'opportunita di discu-
tere su un tema cosi importante. Io faro
una sintesi della mia relazione che ho con-
segnato e che lascio in deposito agli atti.

La mia sintesi si basera proprio su al-
cune questioni che ritengo essenziali. C'e
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un punto generale che vorrei fare prima di
illustrare le questioni specifiche del fede-
ralismo. Mai, forse, come in questo mo-
mento sarebbe importante che la ripresa di
un percorso di federalismo fiscale si coniu-
ghi con una visione relativamente pitt uni-
taria del sistema tributario e dei meccani-
smi di spesa. Si badi bene: quando parlo di
visione unitaria non parlo assolutamente di
visione centralistica, anzi il contrario. Una
visione unitaria in questo momento consi-
ste nella necessita che le soluzioni su cui si
basa il funzionamento dei diversi livelli di
Governo siano coordinate per evitare, come
e accaduto negli anni passati, che si prov-
veda a soluzioni piuttosto parziali, che hanno
dimostrato anche dubbia efficacia — questo
€ accaduto sia a livello centrale sia a livello
locale — e credo che questa esigenza & tanto
maggiore quanto pit si consideri che I'im-
pianto del federalismo fiscale, se partiamo
dalla riforma del Titolo V, ormali risale a 20
anni fa. La legge n. 42/2009 risale a 11
anni fa e il decreto legislativo n. 68/2011
ha ormai piu di dieci anni, nonostante in
questo periodo poi si siano fatti parziali
passi avanti in qualche direzione.

Per stare sul tema del federalismo, io
credo che ci siano due questioni principali
da valutare: la prima riguarda alcune dif-
ficolta che io vedo nella struttura interna
del federalismo, cioé¢ cosi come ¢ stato
pensato e in parte cosi come finora & stato
realizzato; la seconda riguarda il fatto che
ci sono alcune influenze esterne specifiche
del periodo, che riguardano in particolare
il disegno di legge delega per la revisione
del sistema fiscale e la possibilita dei fondi
previsti dal Piano nazionale di ripresa e
resilienza.

Parto dalle difficolta che io vedo nella
struttura interna, che sono difficolta at-
tuali, ma che in parte pero risalgono anche
al modo in cui forse & stato concepito
questo schema di federalismo. Distinguero
queste difficolta per il livello regionale e
per il livello comunale.

Dal punto di vista regionale io credo che
la questione principale che non & mai stata
risolta compiutamente riguardi un po' la
questione sanita e dei fabbisogni sanitari.
Come ben sapete, la sanita occupa il 75-80

per cento in media dei bilanci regionali;
quindi pensare che un livello di Governo
regionale possa funzionare senza aver tro-
vato un assetto definitivo a questa que-
stione credo sia abbastanza illusorio. Credo
che questo sia forse il momento per discu-
tere alcuni di questi problemi di impianto.

Io credo che ci sia una questione molto
importante, che riguarda forse pitu che que-
stioni tecniche anche decisioni politiche: ¢’
un sostanziale disallineamento tra bisogni
sanitari e fabbisogni sanitari. Questo ha
significato nel tempo che le risorse desti-
nate alla sanita siano state in qualche modo
determinate dalle disponibilita finanziarie
annuali, e questo ovviamente si puo capire.
Perdo ¢ un po' il problema della doppia
coerenza che era introdotta e segnalata
nell’articolo 26 del decreto legislativo n. 68/
2011, quando si diceva che bisogna essere
coerenti con il quadro macro economico e
con i vincoli di finanza pubblica, pero
anche coerentemente poi con i bisogni sa-
nitari. Questa doppia coerenza sostanzial-
mente funziona poco, e io credo che ci sia
e continui a esserci un sostanziale disalli-
neamento tra bisogni e fabbisogni, e di
questo nella mia relazione do anche qual-
che indizio, una mia interpretazione. Pero
bisogna pensare che tra le Regioni italiane
ci sono ancora elevati livelli di mobilita
sanitaria, e questa mobilita sanitaria ovvia-
mente si muove dal Sud verso il Nord, e ci
sono ancora problemi di deficit sanitari e
piani di rientro che interessano nuova-
mente molte Regioni del Sud.

Direi che una riflessione sul modo in cui
questi fabbisogni sono determinati forse &
opportuno farla, perché si riesce molto
difficilmente a comprendere quanta parte
di questo disallineamento dipenda da in-
sufficienze delle risorse centrali e quanta
parte di questo disallineamento invece possa
dipendere dal comportamento delle Re-
gioni. Anche ai fini di una migliore attri-
buzione delle responsabilita, di una distin-
zione delle responsabilita, che in un mo-
dello di federalismo & essenziale affinché
funzioni, credo che sia opportuno riflettere
su questo.

Credo che parte di questa confusione
che riguarda il fabbisogno sanitario di-
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penda un po' anche dal modo in cui si e
inteso finanziare il fabbisogno sanitario
regionale. Quel finanziamento impiega con-
temporaneamente una compartecipazione
IVA e tributi teoricamente propri regionali,
cioe l'addizionale Irpef e I'IRAP, valutati
tra l'altro ad aliquota base, quindi indipen-
dentemente dalle politiche tributarie effet-
tivamente eseguite dalle Regioni. Io credo
che rispetto ai livelli essenziali questo sia
un po' un elemento di confusione che in
qualche modo coinvolge anche il livello
comunale. Se ci sono livelli essenziali, am-
messo che i livelli essenziali vengano quan-
tificati correttamente e che siano in grado
di limitare gli elementi di inefficienza e
spreco che hanno caratterizzato I'impiego
della spesa storica in passato, io credo che
una volta determinati i fabbisogni essen-
ziali e quindi i fabbisogni sanitari regionali
questo finanziamento debba interamente
provenire dal Governo centrale, proprio
per evitare questa commistione.

Anche i mi riesce difficile sapere quanta
parte della manovra dei tributi regionali &
dovuta a inadempienze che riguardano i
livelli essenziali e invece politiche tributa-
rie autonome. Bisogna fare un po' di di-
stinzione su questo. Prendo il caso del
Lazio, in cui le aliquote dell’addizionale
Irpef, per esempio, subiscono I'incremento
obbligatorio per i piani di rientro. Questo
significa sostanzialmente che l'autonomia
tributaria di una Regione, in occasione di
questi eventi, ¢ completamente sterilizzata.
Quelli sono tributi propri che corrispon-
dono a devoluzione di gettito da parte del
Governo centrale, ma che impediscono que-
sta separazione di responsabilita che io
ritengo molto opportuna. In prospettiva
consiglierei di separare il finanziamento
dei livelli essenziali a valere su risorse
centrali e lasciare i tributi propri o propri
devoluti alle Regioni, in modo tale che
questi siano riconducibili invece a mecca-
nismi autonomi delle Regioni, in partico-
lare per finanziare le spese autonome. Que-
sto discorso in parte, come riprenderd dopo,
vale anche per i comuni.

Su questo meccanismo di finanziamento
poi si innesta anche questo uso nozionale
della compartecipazione IVA, perché la com-

partecipazione IVA assolve a una funzione
che & esattamente la funzione di un tra-
sferimento; pero, siccome il Titolo V impe-
disce di far ricorso a trasferimenti generali
e ci consente solo di far riferimento a
trasferimenti perequativi, questa compar-
tecipazione IVA ¢ strutturata in modo tale
da alimentare nozionalmente un fondo pe-
requativo facendo in modo che poi, alla
fine, per tutte le Regioni sia garantito il
finanziamento integrale dei fabbisogni sa-
nitari. Ma questo, come dimostrato nel
testo, & equivalente a un trasferimento dalla
compartecipazione IVA ad aliquote diffe-
renziate nelle Regioni, perché ovviamente
in presenza di fabbisogni diversi ogni Re-
gione avra bisogno di un certo ammontare
di IVA per coprire il fabbisogno sanitario.

Ci sono altri due punti critici a livello
regionale. Uno & che ¢ vero che la sanita
occupa gran parte dei bilanci regionali, ma
& anche vero che & I'unico caso in cui sono
stati definiti dei livelli essenziali. Per il
resto ¢’e¢ una totale assenza di definizione
dei livelli essenziali per funzioni extra sa-
nitarie. Anche questo & un punto che bi-
sognerebbe risolvere, secondo me ancora
piu grave poi nel caso comunale.

Poi c’¢ la questione della sostituzione
dei trasferimenti. Qui c’e tutta la sensa-
zione che vi ho detto prima, cioé¢ che quella
modalita ipotizzata per sostituire i trasfe-
rimenti regionali attraverso l'addizionale
Irpef sia fuori tempo massimo, perché l'ad-
dizionale Irpef a causa dell'intreccio con la
legge delega non sara pitt un’addizionale
ma sara una sovraimposta. Tornerd dopo
sulle conseguenze di questo; ma soprat-
tutto, secondo il disegno di legge di revi-
sione del sistema fiscale, il prelievo sui
redditi si sta avviando verso un sistema
compiutamente duale. Mi debbo chiedere a
livello regionale su quale base imponibile e
su quale gettito si intende insistere con
I'addizionale Irpef per finanziare i servizi
regionali, al cui finanziamento dovrebbe
partecipare, in omaggio alle teorie del de-
centramento, una parte molto ampia della
popolazione.

Questi secondo me sono i punti princi-
pali di criticita regionale. Dal lato comu-
nale c¢i sono analoghi punti critici. Uno
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riguarda, anche qui, la totale assenza della
definizione dei livelli essenziali delle fun-
zioni fondamentali. E pregevole il lavoro
svolto dalla Commissione tecnica per i fab-
bisogni standard, che quantifica i fabbiso-
gni. Manca di un aggancio essenziale, per-
ché se non si definiscono i livelli essenziali,
ammesso che si vogliano definire, la stima
dei fabbisogni & parzialmente incompiuta
perché non ho un aggancio. Devo utilizzare
altri indicatori quantitativi. E chiaro che
posso usare le best practices, posso usare
obiettivi di servizio, ma se si intende avere
a livello comunale dei livelli essenziali di
servizio questi livelli prima o poi dovranno
essere definiti, e credo che questo sia molto
importante farlo.

Dal mio punto di vista, questa man-
canza dal lato comunale di interpretare nel
modo migliore quali siano i fabbisogni, e di
conseguenza anche i livelli essenziali, ha
portato nel tempo anche un po' al funzio-
namento piuttosto confuso del Fondo di
solidarieta municipale, non perché si sia
voluto che sia confuso, ma perché combina
elementi di integrazione verticale di fabbi-
sogni e di perequazione delle capacita fi-
scali che, di nuovo, non aiutano molto a
distinguere i flussi di risorse che arrivano
poi direttamente ai comuni.

Come ¢ stato ricordato prima, I'alimen-
tazione del Fondo di solidarieta municipale
continua a essere insistente sull'imposta
municipale, sull'IMU, per una percentuale,
destinando una frazione di questo tributo,
obiettivi redistributivi, quando quel tributo
e molto opportuno per gli enti locali per
finanziare le risorse proprie. Sarebbe ov-
viamente oggetto di perequazione delle ca-
pacita fiscali, ma non oggetto di integra-
zione verticale. Credo che da quel punto di
vista sia lo stesso ragionamento che ho
fatto per le Regioni. Distinguere bene le
fonti di finanziamento in base alle spese
che si vogliono finanziare & opportuno an-
che in questo senso, perché attualmente i
comuni versano nel Fondo di solidarieta
municipale il 22,43 per cento del'IMU: una
cifra che viene restituita poi in sede di
assegnazione del Fondo, ma ovviamente
quando viene restituita viene restituita ai
comuni in base ad altri parametri, quindi

in modo diverso da come i comuni hanno
effettivamente contribuito.

Credo che il processo di federalismo di
Regioni e comuni che ¢ andato avanti fi-
nora, per i vincoli che tutti conosciamo,
anche dovuti alle crisi economiche, sia un
processo piuttosto frammentato, ed & la
ragione per cui richiamavo all'inizio una
visione relativamente piti unitaria. Questo &
anche abbastanza preoccupante, secondo
me. La sistemazione di questo assetto, che
io definisco « assetto ordinario del federa-
lismo », potrebbe essere molto importante
anche per incentivare, stimolare e rendere
utili le istanze di federalismo, anche diffe-
renziato, che sono state presentate dalle
Regioni qualche anno fa con le bozze d’in-
tesa, e poi anche questo processo si &
sostanzialmente fermato. Quel federalismo
differenziato, affinché esplichi le sue po-
tenzialita, dovrebbe poggiarsi su un assetto
strutturale definitivo sia del finanziamento
regionale e sia del finanziamento comu-
nale, affinché questa differenziazione non
serva a scappare in avanti rispetto a diffe-
renziazioni che in parte gia esistono.

Ci sono poi due influenze esterne sul-
I'assetto del federalismo, che ritengo fon-
damentali. La prima 'ho accennata prima:
¢ l'esistenza di questo disegno di legge di
revisione del sistema fiscale. Qui ci sono tre
questioni importanti. La prima & la trasfor-
mazione delle addizionali in sovraimposta.
Non si tratta ovviamente di una scelta
tecnica, e questo ovviamente impedisce che
le Regioni applichino scale di progressivita
diverse da quelle che sono state definite a
livello centrale. Pero, per esempio, se ri-
prendo il fatto che prima per l'abolizione
dei trasferimenti si prevedeva l'uso delle
addizionali Irpef e la contestuale riduzione
delle aliquote a livello centrale, questo
quando ho davanti una sovraimposta ¢ un
po' piu difficile, perché ovviamente la so-
vraimposta insistendo sul gettito e non sulla
base imponibile rende molto pit difficile
ridurre in modo equivalente I'Irpef cen-
trale, perché non ho piu la base imponibile
di riferimento ma ho il gettito, ho il debito
d’imposta individuale.

Qui sarebbe anche opportuno capire —
io non ho trovato informazioni ma puo
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darsi che sbagli io — se si tratta di applicare
la sovraimposta al debito d’'imposta lordo,
quindi all'imposta lorda, o all'imposta netta,
quindi dopo l'applicazione delle detrazioni,
perché anche questo ovviamente fa la dif-
ferenza. La sovraimposta in linea di prin-
cipio, essendo una sovraimposta Irpef,
espone questo meccanismo ancora di pilu
alle variazioni eventualmente decise a li-
vello centrale, perché mentre con l'addi-
zionale le uniche variazioni che si trasmet-
tono dal Governo centrale alle Regioni e ai
comuni sono le modifiche della base im-
ponibile, quando utilizzo la sovraimposta ci
sono altri meccanismi che si trasmettono.
Per esempio, se lo Stato decidesse di mo-
dificare l'assetto delle detrazioni e la so-
vraimposta si applicasse sull'imposta netta,
ovviamente questo significherebbe per le
Regioni e per i comuni una modifica della
loro possibilita di prelievo senza che ab-
biano deciso nulla. Si tratta di un’esposi-
zione forse ancora maggiore rispetto al
caso precedente, perché cid che influenza
la sovraimposta non & soltanto la modifica
della base imponibile a livello centrale, ma
anche la modifica del calcolo dell'imposta.

Poi qui, come accennato prima, c'¢ la
questione che il sistema va verso un si-
stema duale; cosi sembrerebbe dalla de-
lega. Un sistema duale per quello che leggo
io significa — siccome saranno fuori tutti i
redditi che derivano da capitale immobi-
liare, tutti i redditi che derivano da attivita
finanziarie, tutti i redditi che derivano dal-
I'impiego di capitale di lavoro autonomo o
d’impresa — che la base imponibile Irpef si
restringe a una platea di contribuenti che
dovrebbe essere chiamata allo stesso tempo
anche a finanziare i servizi regionali e
comunali il cui finanziamento dovrebbe
essere relativamente piu diffuso.

Sono molto scettico, in questo momento
storico, sul fatto che si possa continuare a
fare affidamento sull'Irpef anche in ragione
dell’elevato grado di evasione di questo
tributo, ma questo & un fatto storico ita-
liano; perd sono molto scettico per questo
intreccio secondo cui I'Irpef possa conti-
nuare a essere una buona fonte di finan-
ziamento per Regioni e comuni, soprattutto
se con quellimposta abbiamo intenzione

ancora, a livello regionale, di coprire una
parte dei livelli essenziali.

C’¢ poi un secondo aspetto, la prevista
abolizione dell'TRAP. Se ne prevede un gra-
duale superamento. Non mi sembra che ci
sia notizia nel disegno di legge delega del
tributo che dovra sostituirla, ma qui si
pongono tutti i problemi del caso, perché
ovviamente I'IRAP finanzia la sanita, & co-
munque un’imposta regionale, e quindi bi-
sognera attentamente valutare le modalita
di sostituzione di questa imposta.

Poi a latere — anche se il disegno di
legge delega ¢ molto preciso sul tema di
non utilizzare la riforma del catasto a fini
di determinazione dell'imponibile — ¢’¢ co-
munque un elemento che riguarda la revi-
sione del catasto ed eventualmente poi i
meccanismi di tassazione immobiliare. Que-
sto di nuovo conferma i motivi per cui ho
detto allinizio che abbiamo bisogno, forse
pitt che mai in questo periodo rispetto al
passato, di considerare il sistema tributario
e il sistema di spesa nelle loro articolazioni
tra diversi livelli di Governo in maniera
unitaria. « Unitaria » significa anche armo-
nica, per evitare soluzioni parziali e solu-
zioni specifiche per specifici livelli di Go-
verno che possano intrecciarsi in maniera
complessa con il resto del sistema.

Vado infine alla questione del PNRR,
perché questa & l'altra influenza esterna di
cui & molto difficile capire la portata. Con-
tabilmente se ne capisce la dimensione,
perché ci saranno numerosi miliardi a di-
sposizione in vari stanziamenti. Io ho cer-
cato di fare una ricognizione per missioni,
nella mia relazione, su quali potrebbero
essere gli impatti per gli enti locali. Qui poi
bisognera distinguere anche il ruolo degli
enti locali, perché per molti di questi pro-
getti gli enti locali saranno soggetti attua-
tori, mentre per altri progetti saranno enti
che partecipano a bandi ministeriali, quindi
vi & linteresse centrale. Anche qui biso-
gnera quindi distinguere effettivamente il
ruolo e l'impatto che queste risorse po-
tranno avere sul territorio.

C’¢ un fatto importante: siccome la mag-
gior parte di questi investimenti ha una
connotazione infrastrutturale — e qui di
nuovo c’¢ bisogno di una visione unitaria —
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questo potrebbe cambiare i termini proprio
di quella perequazione infrastrutturale che,
come € stato ricordato prima, & stata so-
stanzialmente sospesa e trascurata per molti
anni. E molto importante questo punto
perché bisogna tener conto che il differen-
ziale di dotazione delle infrastrutture in-
fluenza anche i livelli di servizi forniti
all'interno di Regioni e comuni, e quindi &
una perequazione infrastrutturale che in
un certo senso potrebbe avere impatto an-
che sulla perequazione ordinaria, dal lato
ordinario delle risorse. Questo & un punto
di cui bisognera ovviamente tenere conto
nella gestione dei fondi del PNRR, gestione
che dovra essere garantita anche da un
adeguato piano di spesa corrente.

Le infrastrutture quando sono fatte
vanno mantenute e vanno utilizzate al pieno
delle loro potenzialita. Questo significa che
da un certo punto in poi Regioni ed enti
locali dovranno in qualche modo provve-
dere a piani di spesa corrente, e quindi a
risorse adeguate, affinché le infrastrutture
sviluppate possano effettivamente essere di
ausilio alla fornitura di beni e servizi.

In tutto questo ¢’¢ nel PNRR un poten-
ziale impatto positivo, che € anche la quota
di risorse del 40 per cento, che idealmente
dovrebbe essere destinata alle Regioni del
Mezzogiorno, anche se qui i termini, le
procedure e i progetti che dovranno essere
finanziati non sono ovviamente ancora spe-
cificati.

Ci sono numerose influenze esterne, ol-
tre a difficolta di struttura interna della
parte ordinaria del federalismo che vanno
risolte. E necessario che si recuperi questa
visione unitaria, anche perché i tempi che
il federalismo si & dato sono di nuovo
slittati; in alcuni casi per le Regioni fino al
2023 ma, come ¢ stato ricordato prima, per
il Fondo di solidarieta municipale affinché
svolga le sue funzioni perequative comples-
sive il termine & stato prorogato al 2030. Su
questi termini bisogna fare molta atten-
zione.

Ricordo che quando fu introdotto il
decreto legislativo n. 56/2000, che intro-
dusse la compartecipazione IVA e quindi
tutto un meccanismo nuovo di determina-
zione dei fabbisogni sanitari, il regime tran-

sitorio era previsto terminasse nel 2013.
Bisogna un po' fare attenzione, secondo
me, anche in futuro a un ordinato sviluppo
di questi meccanismi e anche al rispetto dei
tempi che ci si propone. Grazie.

PRESIDENTE. Grazie a lei, professore.
Passiamo ora agli interventi dei colleghi
che intendono porre quesiti o formulare

osservazioni. E iscritto a parlare I'onore-
vole Fragomeli. Prego, ne ha facolta.

GIAN MARIO FRAGOMELI. Grazie, pre-
sidente. Io ho dei quesiti da porre a en-
trambi gli auditi. Sono tre quesiti. La prima
questione, giustamente introdotta dalla pro-
fessoressa Cerniglia, riguarda un FSC che
torna a essere verticalizzato in quanto ven-
gono inserite le risorse. Io vorrei capire,
rispetto a quello che sara prima o poi —
speriamo, almeno per i comuni — un effetto
LEP vero, quanto puo diventare reale una
quantificazione della verticalizzazione del-
I'FSC. Oggi abbiamo messo delle risorse
che oggettivamente non possono rispon-
dere ai reali bisogni, per rendere meno
sperequata quella che oggi ¢ la funzione
che svolge il Fondo di solidarieta comu-
nale. Vorrei capire se secondo voi c’e¢ la
possibilita anche di fare delle previsioni
rispetto alle risorse che servirebbero a un
FSC per funzionare meglio; risorse statali
chiaramente.

Un’altra questione che mi preoccupa
molto rispetto alla base imponibile e che ho
sentito in tutti e due gli interventi ¢ quella
del passaggio dallTRAP a una sovraimpo-
sta, a un'Ires potenziata. E evidente che la
base imponibile &€ molto diversa, e noi sap-
piamo che I'IRAP aggrediva una determi-
nata base molto piu statica di quella del-
I'Ires. Con questo intendo dire che ci pos-
sono essere delle variazioni molto piu forti
rispetto al pagamento dell'Ires, mentre sul
pagamento dell'TRAP no. Questo mi preoc-
cupa oggettivamente, essendo I'IRAP un’im-
posta che finanzia il sistema sanitario re-
gionale. Speriamo che la pandemia si su-
peri presto, ma rimane un problema evi-
dente.

Noi non possiamo permetterci di avere
delle riduzioni delle risorse importanti ri-
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spetto al fatto che dicevo poc’anzi, e cioe di
una strutturazione diversa delle due impo-
ste.

Volevo capire da voi se c¢’¢ una certa
preoccupazione nel passaggio da due im-
poste che hanno basi imponibili diverse, e
che potrebbero non arrivare al medesimo
gettito se non con un incremento molto pit
alto dell’aliquota Ires di quello che invece
potrebbe essere nominale.

Lultima questione che volevo porre &
come risolviamo, pero, anche la riforma
fiscale e un sistema duale, perché il pro-
fessor Liberati giustamente ci richiamava
al fatto della restrizione del perimetro della
base imponibile dell'Irpef e conseguente-
mente di qualsiasi tipo di addizionale. An-
che qui ¢’&@ una certa preoccupazione. E
chiaro che altri regimi forfettari o altre
cose io non so fino a che punto, se conti-
nuiamo a essere federalisti, possano con-
templare un inserimento dell’addizionale
Irpef. Non so come, non so come struttu-
rarla, ma & evidente che il tema federalista
non puo essere di una parte della popola-
zione, di chi svolge un’attivita da lavoratore
dipendente rispetto all'universo dei redditi
che ci sono sul territorio. Anche qui biso-
gna capire se ci sono delle prospettive per
costruire un perimetro idoneo dell’addizio-
nale Irpef che possa mantenere quello che
e il federalismo fiscale e alcune voci di
spesa importanti a livello regionale. Grazie.

PRESIDENTE. Grazie a lei. Do ora la
parola all’onorevole Turri. Prego.

ROBERTO TURRI. Grazie, presidente.
Buongiorno. Ringrazio gli auditi, e ho visto
che alla Commissione sono arrivati contri-
buti scritti da entrambi i professori. Ho
sentito che entrambi hanno confermato le
difficolta che ci sono nella questione del
federalismo fiscale. Per quanto riguarda i
comuni, negli ultimi anni ¢’¢ stata un’ac-
celerazione e, invece, per quanto riguarda
le Regioni siamo ancora fermi e quindi
praticamente ¢ inattuata.

Mi riallaccio all’'ultimo passaggio che ha
fatto la professoressa Cerniglia. Mi pare di
avere capito che lei diceva che la crisi del
2008-2010 e la crisi COVID hanno un at-

timo ribaltato quelle che erano le conside-
razioni sull'importanza che si dava al de-
centramento, al dare maggiore autonomia
agli enti territoriali, e si sarebbe ritornati
invece a considerare I'importanza dello Stato
centrale, quindi di riappropriarsi di quelle
che invece erano delle funzioni che sem-
brava che potessero essere attribuite agli
enti territoriali per migliorare i servizi.

Io su questo sinceramente sono con-
vinto dell’esatto contrario. Intanto la crisi
del 2008-2010, ma soprattutto la crisi CO-
VID, a mio avviso, dimostrano proprio il
contrario e invece occorrerebbe, anche per
attuare finalmente il federalismo fiscale e
anche 'autonomia differenziata, dare mag-
giori poteri alle Regioni e agli enti territo-
riali, che possono sicuramente essere, an-
che nell’attuazione del PNRR, utili alla
realizzazione. Grazie.

PRESIDENTE. Grazie a lei. Conclusi gli
interventi, do quindi la parola alla profes-
soressa Cerniglia per la replica. Prego.

FLORIANA MARGHERITA CERNIGLIA,
ordinaria di economia politica presso 1'Uni-
versita Cattolica del Sacro Cuore di Milano.
Con riferimento all’onorevole Fragomeli vo-
glio dire che il tema che ha toccato, quello
della componente verticale del Fondo di
solidarieta comunale, ¢ un tema cruciale
per i prossimi anni. Il tema che io in parte
avevo cercato di riaccennare ¢ il tema del
coordinamento fra la spesa corrente e la
spesa in conto capitale. Per far capire me-
glio cosa questo significa, faccio un esem-
pio che & il presidente Arachi ha portato
qui in Commissione: il PNRR prevede un
impegno di risorse sugli asili nido per la
creazione di 176 mila nuovi posti. Questo &
I'impegno del PNRR.

Pero attenzione: sulla base della meto-
dologia che ¢ stata approvata dalla Com-
missione tecnica per i fabbisogni standard,
il costo standard per un bambino & circa
6.900 euro. Se noi moltiplichiamo 6.900
euro per questi 176.000 nuovi posti, quello
che succede e che la gestione corrente dei
nuovi posti, quindi la spesa corrente, am-
monterebbe a circa 1,2 miliardi. Invece i
fondi stanziati a regime poi, a decorrere
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dal 2026 per il Fondo di solidarieta comu-
nale, sono 300 milioni. Qui vediamo pro-
prio questa discrasia, che in qualche modo
si dovra risolvere nei prossimi anni su
come coordinare la gestione corrente della
spesa a seguito di questi interventi strut-
turali.

Voglio adesso dire qualcosa rispetto al-
I'ultimo punto evidenziato dall’onorevole
Turri, cioé il problema del rapporto fra
Stato e Regioni, e cosa cambia dopo il
PNRR. Sono andata di fretta e probabil-
mente non €& stato del tutto chiaro quello
che io volevo dire. Il punto non & sempli-
cemente una mera questione di poteri, di
competenze eccetera. Il punto & perché si
disegna un assetto istituzionale in un modo
piuttosto che in un altro. Quando si decide
di disegnare un assetto istituzionale, c’e
sempre un contesto economico, storico, cul-
turale di riferimento, che guida un po' il
disegno delle istituzioni.

All'inizio degli anni Novanta, quando &
stato anche disegnato il processo di inte-
grazione europea, e quando parallelamente
parte il processo di decentramento in Ita-
lia, il paradigma economico dominante era
quello dei mercati efficienti. Era questo il
punto. Lo Stato non doveva intervenire
dando grandi obiettivi, grandi missioni, fa-
cendo politiche pubbliche nazionali di lungo
periodo. Lo Stato doveva semplicemente
limitarsi a regolare i mercati, a rendere i
mercati efficienti, perché poi i mercati da
soli portavano pil crescita economica. Come
diciamo noi economisti, sono i mercati che
portavano l'equilibrio economico di lungo
periodo.

Questo humus culturale informa anche
il tema dei rapporti fra Stato e Regioni,
perché il tema dei rapporti, declinato a
livello territoriale, & visto come una que-
stione di dare giusti incentivi ai territori.
Per fare cosa? Per crescere di piu. La
crescita non viene decisa attraverso grandi
politiche pubbliche nazionali, ma lo Stato
deve dare gli incentivi giusti alle Regioni,
deve dare poteri di spesa, deve dare poteri
di entrata. Poi queste Regioni messe in
competizione tra di loro crescono, e questa
crescita che parte dal basso crea la con-
vergenza. Lo Stato non ha pitt quei grandi

obiettivi di redistribuzione e perequazione
che aveva prima degli anni Novanta.

Ora & chiaro che perd bisogna un po'
interrogarsi se questa ricetta ha funzio-
nato, se effettivamente ha portato pitt con-
vergenza, pilt crescita, se ha ridotto la
disuguaglianza. A me pare di no, ma questo
non & un problema soltanto italiano. E un
problema europeo, dove le divergenze fra
centro e periferia sono aumentate. Non a
caso Next Generation EU e il nostro PNRR
mettono al centro della crescita l'inclusione
sociale che, declinata sul piano dei terri-
tori, significa che nessun territorio deve
essere lasciato indietro.

II PNRR non ¢ una questione di piu
potere o meno poteri. Il problema & che
cambia, capovolge la prospettiva, nel senso
che si parte da un’idea che queste grandi
missioni, questi grandi obiettivi sono decisi
dal livello centrale, e poi & previsto un forte
meccanismo di coordinamento fra i Go-
verni locali di cooperazione. Ovviamente le
Regioni sono in campo, sono soggetti at-
tuatori, partecipano a questi obiettivi, a
queste missioni pitt di lungo periodo. In
questo senso, secondo me, con il PNRR nei
prossimi anni — io me lo auguro — le
politiche pubbliche nazionali non saranno
una sommatoria di politiche che sono de-
cise dalle Regioni. Pensiamo, ad esempio, a
tutte le politiche attive sul lavoro. Sono le
Regioni che decidevano e poi alla fine era
un po' una collazione di quello che succede
a livello di territori. Secondo me questa
volta, ripeto, anche per la lezione che ab-
biamo imparato dopo la crisi, invece ¢’¢ un
cambio di prospettiva, ma questo non & un
cambio di prospettiva e di paradigma eco-
nomico. Ripeto, non ¢ una questione sol-
tanto italiana, come non fu una questiona
soltanto italiana il passaggio verso il decen-
tramento agli inizi degli anni Novanta, ma
fu un fenomeno che riguardd moltissimi
Paesi. Secondo me questo cambio di pro-
spettiva sul tema del rapporto centro-
periferia ¢ un po' un cambiamento che
secondo me, anche a livello di Unione eu-
ropea, sta prendendo corpo. Grazie.

PRESIDENTE. Grazie a lei, professo-
ressa. Prego, professor Liberati.
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PAOLO LIBERATI, ordinario di scienza
delle finanze presso l'Universita degli Studi
Roma Tre. Grazie. Rispondo prima all’'ono-
revole Fragomeli. To credo che la confu-
sione a cui facevo riferimento prima del
Fondo di solidarieta comunale, ¢ che quel
Fondo unisce due cose che dovrebbero es-
sere in fondi diversi. Un fondo dovrebbe
essere destinato a compensare i differen-
ziali di risorse necessarie per fornire i
livelli essenziali che mancano, e un fondo
dovrebbe essere destinato a perequare le
capacita fiscali sui tributi di competenza
comunale.

Siccome non sono stati definiti i livelli
essenziali, quei due fondi originariamente
previsti sono confluiti in un unico fondo
che, come ho detto prima, rende molto
difficile distinguere le componenti verticali
e orizzontali anche in ragione di questa
alimentazione mista. E chiaro che, se avessi
un fondo per compensare gli squilibri ver-
ticali, tendenzialmente lo dovrei alimentare
con risorse centrali. Quando il fondo ¢ di
perequazione delle capacita fiscali, ovvia-
mente misuro le capacita fiscali dei singoli
comuni e perequo le differenze, in una
visione strettamente orizzontale.

Quanto sia in termini di dimensioni, di
necessita, anche questo & difficilmente pre-
vedibile, perché finché non definisco i li-
velli essenziali non so di quante risorse
avro bisogno, perché le risorse di cui avro
bisogno dipendono dalla possibilita di de-
finire i livelli essenziali, se si vogliono de-
finire. Altrimenti la misurazione dei fabbi-
sogni prende un’altra strada, che e quella
che in parte gia ha preso necessariamente,
in assenza di livelli essenziali. Lammontare
di risorse dipende da cio che si vuole ga-
rantire sul territorio.

In assenza di questa definizione di livelli
essenziali, io vedo complesso definire an-
che quali saranno le risorse in prospettiva.
Di sicuro penso che, se si definiscono i
livelli essenziali, io avrei bisogno di risorse
centrali per finanziare questi livelli essen-
ziali, un po' analogamente a quanto accade
in parte in sanita per le Regioni. Quindi
bisognera mettere in campo delle risorse,
ma su questo le previsioni sono piuttosto

difficili. Ma, ripeto, il processo & inverso:

devo capire quali sono i fabbisogni da ga-
rantire e poi posso eventualmente stimare
le risorse; e compatibilmente, come ho detto
prima, in coerenza con i vincoli, con il
quadro macro economico eccetera, posso
fare degli aggiustamenti. Ma devo ancorare
la quantificazione delle risorse a una stima
di qualche livello essenziale minimo ade-
guato da garantire.

Su questo, soprattutto sui livelli essen-
ziali, mi sembra che sui comuni si sia molto
indietro; anche perché, come ho detto in
conclusione, il PNRR dovra a mio avviso
generare — € generera sicuramente — un
flusso maggiore di spesa corrente necessa-
rio per mantenere, usare, utilizzare nel
pieno delle potenzialita le infrastrutture
che saranno garantite da quegli investi-
menti. Non possiamo pensare di costruire
infrastrutture e poi non fornire la spesa
corrente — che puo essere quella del per-
sonale, attrezzature eccetera — affinché que-
ste infrastrutture siano adeguatamente uti-
lizzate per la fornitura di beni e servizi. Su
questo, con il tempo che abbiamo a dispo-
sizione, sarebbe opportuno iniziare a ri-
flettere.

La seconda domanda riguardava la base
imponibile IRAP e l'addizionale Ires. Le
proposte che circolano di addizionale Ires
secondo me sono un po' pilt complicate
dell TRAP, ma per una precisa ragione. An-
che qui, prima di capire con che cosa devo
sostituire 'TRAP, sarebbe opportuno capire
che cosa devo fare con le imposte che
introdurro in sostituzione del'IRAP, per-
ché se devo svolgere la stessa funzione
dell'TRAP — e secondo me non dovrebbero
pitu svolgere quelle funzioni, cioe la coper-
tura dei livelli essenziali in sanita — vedo
un po' difficile che le Regioni si facciano
concorrenza applicando addizionali di-
verse dell'imposta sulle societa. Questo mi
sembra abbastanza complicato. Per cui forse
la strada migliore in quel caso sarebbe
un’addizionale proporzionale uniforme sul
territorio nazionale, ma questo come capite
bene equivale a una compartecipazione del-
I'Ires; il che, nella prospettiva di bilanciare
il contributo che lavoratori dipendenti, pen-
sionati, lavoratori autonomi e altri soggetti
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danno al finanziamento delle spese regio-
nali, potrebbe anche essere opportuno.

Vi ricordo che, con tutte le imperfezioni
del caso, quando nel 1998 sono state in-
trodotte l'addizionale Irpef e I'IRAP, un
certo senso di generalita nel finanziamento
delle spese regionali — della sanita in par-
ticolare — c’era; perché avevo l'addizionale
Irpef che colpisce prevalentemente, anche
se non esclusivamente, lavoratori dipen-
denti e pensionati, e avevo 'IRAP che era
un’imposta strutturata sulla parte profes-
sionale, di lavoro autonomo e di impresa.
La platea era relativamente ampia, come &
giusto che sia di fronte alla necessita di
contribuire alle spese regionali.

Ovviamente, se abolisco I'ITRAP e mi
trovo solo con l'addizionale Irpef, & la ra-
gione per cui prima sostenevo che secondo
me se rimaniamo con l'addizionale Irpef
non andremo molto lontano ai fini del
finanziamento di Regioni e comuni. Quella
¢ un'imposta che per come si sta svilup-
pando, a mio modo di vedere, dovrebbe
essere dimenticata se non applicata in forma
di compartecipazione diretta all'Irpef, allo
stesso modo in cui viene applicata la com-
partecipazione all'imposta sul valore ag-
giunto.

Questo si collega alla terza domanda
dell’onorevole Fragomeli, che ¢ il sistema
duale. E proprio qui il problema. La re-
strizione del perimetro Irpef ¢ esattamente
questo. Se restringo il perimetro Irpef, non
posso poi usare quell'Irpef per compensare
i differenziali di capacita fiscale, o per
sostituire i trasferimenti soppressi. Lim-
pianto della legge n. 42/2009 & vecchio,
perché nel frattempo sono intercorse nu-
merose modificazioni e interverranno ulte-
riori modificazioni all'lrpef, e le modifica-
zioni che sono intervenute in questi anni
rispetto all'Trpef sono state tutte modifica-
zioni rivolte a restringere il campo di ap-
plicazione di quell'imposta.

E la ragione per cui sostengo da tanto,
anche in altre sedi, che forse sarebbe op-
portuno, ai fini del finanziamento, recupe-
rare un po' quel meccanismo di separa-
zione delle fonti. Capisco che questo sia
molto difficile, perd la separazione delle
fonti implica che bisognerebbe cercare, per

quanto possibile, di dare a Regioni e co-
muni imposte che non siano usate contem-
poraneamente dal Governo centrale. LI-
RAP rispondeva a questo principio ma poi,
essendo stata usata per fini di politica
economica nazionale, il suo compito & stato
un po' compresso nel tempo.

Mi permetto un cenno anche all’osser-
vazione dell’onorevole Turri, anche se la
domanda era rivolta alla professoressa Cer-
niglia. Personalmente io non vedo questa
contrapposizione tra dimensione territo-
riale e dimensione centrale. Non penso che
il COVID abbia ristabilito la superiorita di
un sistema centralizzato rispetto a un si-
stema decentrato. Questa superiorita nella
teoria economica si basa e viene valutata
rispetto a numerosi parametri, anche per-
ché & difficile valutare la superiorita di un
sistema rispetto a un altro in una situa-
zione emergenziale. Credo che questi con-
fronti vadano sempre fatti in situazioni
ordinarie e non emergenziali.

Quel che posso dire ¢ che questa situa-
zione di emergenza ha reso forse un po' pit
evidenti i difetti strutturali del meccanismo
che io ho elencato nella relazione e in
questa presentazione. Li ha resi piu evi-
denti, nel senso che quando c¢’¢ una situa-
zione emergenziale, se ¢’ qualcosa che non
funziona, viene evidentemente subito allo
scoperto. Ci sono state, da questo punto di
vista, probabilmente anche debolezze di un
certo grado di coordinamento, che pure era
previsto in tutte le leggi di attuazione del
federalismo fiscale.

Pero le difficolta dell'impianto federali-
sta e della realizzazione che c’¢ stata in
questi anni secondo me prescindono dal
COVID. Sono solo state rese piu evidenti,
ma esistevano gia. Se non si prende una
strada in questa direzione, continueranno
probabilmente a esistere senza che il fede-
ralismo sia realizzato in maniera compiuta.
Ripeto, questo & molto importante anche in
vista delle esigenze, manifestate da alcune
Regioni, di procedere a meccanismi di fe-
deralismo differenziato. Questo & molto pit
semplice e condivisibile — anche dal punto
di vista politico ritengo — una volta che la
base ordinaria del federalismo sia stata
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sistemata in maniera soddisfacente. Mi sono
permesso questa riflessione. Grazie.

PRESIDENTE. Ringrazio nuovamente la
professoressa Cerniglia e il professor Libe-
rati per il loro contributo e la loro rela-
zione. Dispongo che la documentazione con-
segnata sia allegata al resoconto stenogra-

fico della seduta odierna e dichiaro con-
clusa l'audizione. Grazie.

La seduta termina alle 9.30.

Licenziato per la stampa
il 7 giugno 2022

STABILIMENTI TIPOGRAFICI CARLO COLOMBO
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COMMISSIONE PARLAMENTARE PER L’ATTUAZIONE DEL
FEDERALISMO FISCALE

Audizione sullo stato di attuazione e sulle prospettive del federalismo
fiscale, anche con riferimento ai relativi contenuti del Piano nazionale di
ripresa e resilienza

Prof. Floriana M. Cerniglia

Universita Cattolica del Sacro Cuore di Milano

Roma, 10 novembre 2021
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Premessa. Sono trascorsi ormai vent’anni dalla legge costituzionale n. 3 del 2001 che ha cambiato
in maniera significativa il Titolo V della nostra Costituzione. Si tratta degli articoli dal 114 al 133 che
normano il rapporto tra Stato, regioni ed enti locali.

Tante le sfaccettature per cosi dire critiche di questa riforma che, nel suo concreto svolgimento, ha
presentato elementi di spinosita. La complicata gestione della crisi, in conseguenza dalla diffusione
del coronavirus, ha messo ulteriormente in luce un’articolazione dei poteri tra centro e periferia in
parte disfunzionale. Tra le tante narrazioni emerse durante la pandemia: abolire le regioni ¢ stato
uno slogan ricorrente e da pil parti si sono avanzate ipotesi di una riconfigurazione delle relazioni
tra livelli di governo.

Evidentemente pero il tema del rapporto tra livelli di governo non puo essere affrontato
emotivamente sotto I'effetto di una contingenza temporanea (la pandemia appunto) ma va studiato
alla luce dell’esperienza fin qui acquisita e di analisi oggettive e approfondite. Perché le pur
molteplici difficolta che si sono incontrate negli ultimi vent’anni nel funzionamento del nostro
sistema decentrato non possono comunque in alcun modo disconoscere (nemmeno dopo la
pandemia) il modello pluralistico voluto dalla nostra Costituzione che tra i suoi principi, all’art. 5,
prescrive che “la Repubblica, una e indivisibile, riconosce e promuove le autonomie locali”.

Nei paragrafi che seguono, mi soffermo su alcuni aspetti di una delle questioni piu problematiche in
questi anni di tentativi di attuazione della riforma: quella dell’autonomia finanziaria degli enti
territoriali che prende corpo soprattutto nel 2009 - con la legge delega 42 - che doveva dare
attuazione alle nuove modalita di finanziamento per gli enti, previste dal novellato art. 119 della
Costituzione. Anche a causa dei vincoli esterni e degli interventi di consolidamento della finanza
pubblica che si sono frapposti dopo la crisi del 2008-2009, la legge delega rimane ancora
incompiutal. Questo federalismo della crisi, dopo il 2009, ha reso ancora pil fragili e delicati i
rapporti tra i livelli di governo. A fronte di un’investitura diretta di sindaci e di presidenti di regione,
questi ultimi hanno rivendicato, con sempre piu forza, competenze e poteri sia di spesa sia di
entrata. Al contempo il crescente divario territoriale del Pil e dei cosiddetti divari di cittadinanza,
ma soprattutto i vincoli di bilancio - che hanno morso sul fronte della perequazione e sul riequilibrio
verso un sentiero di convergenza tra i territori - hanno esacerbato il conflitto redistributivo tra
territori.

Nelle conclusioni, faccio qualche riflessione sulle novita che il PNRR introduce sul tema del rapporto
tra Stato ed enti territoriali nei prossimi anni. Il completamento del federalismo fiscale & incluso tra
le “riforme abilitati” da perfezionarsi entro il primo quadrimestre del 2026. Ma soprattutto, se tutti
i traguardi e gli impegni in termini di risorse saranno raggiunti dall’attuazione del PNRR, si potra
finalmente incidere sulla dotazione delle infrastrutture di base, economiche e sociali dei territori. E
pertanto, il Piano, puo rappresentare un’occasione di convergenza tra aree geografiche che la legge
delega 42 prefigurava accanto al disegno dei nuovi criteri di finanziamento della spesa per gli enti.
La riduzione dei divari territoriali costituisce uno degli obiettivi trasversali del PNRR. Nell’ultimo
decennio la media pro-capite degli investimenti per infrastrutture per ogni abitante del

L Cfr. le Audizioni (che qui in parte riprendiamo) del Ministro per gli Affari generali e le Autonomie Maria Stella Gelmini
(26 maggio 2021) e del Vice Ministro all’Economia e alle Finanze Laura Castelli (9 giugno2021) sullo stato di attuazione
e sulle prospettive del federalismo fiscale, anche con riferimento ai relativi contenuti del Piano nazionale di ripresa e
resilienza, presso la Commissione Parlamentare per I'attuazione del federalismo fiscale.
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Mezzogiorno € stata di circa 780 euro a fronte dei 940 ricevuti dai residenti delle regioni
centrosettentrionali?. Anche per altre tipologie di spese: “le principali evidenze emerse disegnano,
per tutti i settori analizzati, un Paese molto diversificato a livello territoriale, sia dal punto di vista
della spesa sia da quello dei servizi offerti. In alcuni territori regionali, situati principalmente al nord,
si riscontra una spesa in rapporto all’'utenza di riferimento piu elevata rispetto alla media nazionale
e una corrispondente offerta di servizi piu ampia”3.

Lo stato di attuazione del federalismo fiscale. L'art 119 della Costituzione riformato nel 2001
operava una precisa scelta in funzione di una maggiore autonomia di spesa e di entrata di regioni
ed enti locali, nella convinzione che questa maggiore autonomia poteva consentire di rendere piu
efficiente la spesa locale attraverso un meccanismo di maggiore responsabilizzazione degli
amministratori locali che, eletti direttamente dai cittadini, avrebbero fatto delle scelte piu vicine agli
interessi e alle preferenze dei loro cittadini/elettori.

L’art. 119 avrebbe dovuto trovare attuazione con la legge delega 42 del 2009 che - per superare il
sistema di finanza derivata previgente - prevedeva essenzialmente le seguenti novita: la
fiscalizzazione dei trasferimenti statali, la stima dei fabbisogni standard delle spese degli enti
territoriali, nuovi meccanismi perequativi per riequilibrare la differenza tra le capacita fiscali degli
enti e i relativi fabbisogni, un percorso di convergenza verso standard minimi di servizio per tutti gli
enti attraverso obiettivi di servizio e/o Lep ed infine una perequazione anche sul piano delle
infrastrutture da realizzarsi con interventi speciali. Questi snodi si sono realizzati in modo parziale.
Avanzato e il percorso per i comuni delle regioni a statuto ordinario (RSO), soprattutto con
un’accelerazione negli ultimi due anni. Alcune novita sono state da poco raggiunte anche per le
province, mentre e soprattutto per le regioni che la transizione verso il federalismo fiscale, prevista
dal D.lgs 68/2011 resta del tutto inattuata per difficolta tecniche e/o politiche. La mancanza di un
assetto chiaro di fisco regionale per le RSO & anche cio che rende piu difficile la questione del disegno
di un percorso ordinato di autonomia differenziata per le regioni che chiedono ulteriori forme e
condizioni particolari di autonomia, ai sensi dell’art. 116, terzo comma.

| comuni. Lo stato di attuazione per i comuni delle RSO & riassumibile come segue?. Anzitutto la
fiscalizzazione dei trasferimenti erariali era partita nel 2011. Il graduale allontanamento dalla spesa
storica é stato avviato nel 2014 con l'istituzione del Fondo di solidarieta comunale (FSC) che ha
introdotto la perequazione basata sulla differenza tra fabbisogni standard e capacita fiscale
standard. Questo fondo ha agito come un meccanismo di redistribuzione orizzontale tra comuni. |
fabbisogni standard venivano calcolati sulla base dei servizi storicamente offerti (vedi il caso degli

2 Cfr. M. Bucci, E. Gennari, G. Ivaldi, G. Messina e L. Moller, I divari infrastrutturali in Italia: una misurazione caso per

caso; Questioni di Economia e Finanza, Occasional papers, Banca d’ltalia, luglio 2021.

3 Cfr. SOSE, Ricognizione dei livelli delle prestazioni garantite nei territori delle Regioni a Statuto Ordinario e relativi

costi”, 17 aprile 2020.

4 Per ulteriori dettagli e approfondimenti si rinvia alle Audizioni sullo stato di attuazione e sulle prospettive del

federalismo fiscale, anche con riferimento ai relativi contenuti del Piano nazionale di ripresa e resilienza, presso la

Commissione Parlamentare per I'attuazione del federalismo fiscale del Presidente della Commissione tecnica per i

fabbisogni standard, Prof. Gianpaolo Arachi (6 ottobre 2021) e a quella del Prof. Francesco Porcelli (3 novembre 2021).
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asili nido) con la previsione aggiuntiva che la perequazione sulla base dei fabbisogni e delle capacita
fiscali dovesse comunque restare limitata al 50%.

Nel 2019 sono state introdotte modifiche significative (d.l n 124 del 2019) che fanno ben sperare
nel percorso di allontamento dalla spesa storica. Dal 2030 la perequazione del fondo sara tutta
effettuata sulla base dei fabbisogni e delle capacita fiscali e, soprattutto, sui fabbisogni la
Commissione tecnica per i fabbisogni standard (CTFS) ha proceduto ad una revisione della
metodologia di stima dei fabbisogni standard che consenta un riconoscimento minimo di servizio.

Inoltre, il FSC nei prossimi anni si arricchira di una componente verticale. Trattasi di risorse
aggiuntive, previste dalla legge di bilancio per il 2021, che affluiranno per gli asili nido e per il sociale.
In particolare, per il sociale: 216 milioni nel 2021 fino a 651 milioni a partire dal 2030 e per gli asili
nido 100 milioni nel 2022 fino a 300 milioni a decorrere dal 2026. Tali risorse aggiuntive
consentiranno di realizzare un riequilibrio dei servizi per molti comuni verso I'alto, senza con cio
sottrarre risorse agli enti che hanno gia livelli pit che adeguati di servizi. Altra novita e che si prevede
anche un monitoraggio ex post sugli enti sulle risorse aggiuntive nel sociale, sulla base della
definizione di indicatori finanziari e di obiettivi di servizio.

Tuttavia, nonostante queste novita di rilievo negli ultimi due anni, manca ancora un tassello
importante affinché davvero la transizione verso un nuovo modello di fisco comunale garantisca il
finanziamento delle prestazioni comunali concernenti i diritti civili e sociali. Come messo bene in
evidenza da UPB nell’audizione del 21 ottobre 2021 in questa Commissione “Per le prestazioni
comunali concernenti i diritti civili e sociali (di solito a domanda individuale, come assistenza,
istruzione e trasporto pubblico locale) la standardizzazione dei fabbisogni, cosi come il monitoraggio
delle prestazioni effettivamente rese, richiede il riferimento a specifici livelli di servizio che
dovrebberorriflettere i LEP esplicitamente fissati dal legislatore. A oggila determinazione normativa
dei LEP per le funzioni comunali appare lacunosa (soprattutto negli ambiti dei servizi sociali e del
trasporto pubblico locale) e talvolta inutilizzabile ai fini del calcolo dei fabbisogni standard perché
mancante di un’adeguata specificazione quantitativa” (p. 7)®. Ma non solo. Una questione aperta ci
sembra la possibilita di traduzione normativa in LEP in quegli ambiti/funzioni che coinvolgono pil
livelli di governo, ad esempio il sociale e il trasporto pubblico locale.

Il fisco regionale. Per le regioni, la transizione verso il federalismo fiscale resta invece del tutto
inattuata. | riferimenti normativi rimangono il D.Lgs n. 68/2011 (articoli 1-15) e modificato dalla
legge n.176/2020 (art. 31-sexties, rinvio del federalismo fiscale). Per il superamento della finanza
derivata, il D.Lgs prevede il finanziamento delle funzioni (Lep e non Lep) con entrate e/o tributi

5> Nel caso degli asili nido, ad esempio, si dovra riconoscere per tutti gli enti un livello minimo di copertura dei bambini
in eta fra gli zero e i due anni, prevedendo al contempo un livello massimo. Anche nell’ambito del sociale, la CTFS ha
provveduto ad approvare una revisione della metodologia di calcolo dei fabbisogni prendendo come riferimento le
realta piu virtuose per la standardizzazione dei servizi. Sulla revisione della metodologia per le altre funzioni cfr. le
Audizioni (gia richiamate) del Presidente della CTFS Prof. Giampaolo Arachi e del Prof. Francesco Porcelli.
6 Un’altra novita nella direzione del traguardo dei LEP & I'inserimento nella NADEF 2021 di alcune indicazioni/obiettivi
sui posti negli asili nido (33 per cento dei bambini trai 3 e i 36 mesi) e di servizi sociali (un assistente sociale ogni 6.500
abitanti).
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propri e con due fondi perequativi. Due sono gli snodi fondamentali ancora in attesa di
completamento:

i) la fiscalizzazione dei trasferimenti statali destinati alle regioni a statuto ordinario (art. 7 del D.Lgs.
68) - e di parte corrente e in conto capitale, ove non finanziati con il ricorso all'indebitamento - con
la relativa rideterminazione dell’aliquota di base all’addizionale regionale IRPEF (art. 2 del D.Lgs. 68)
per garantire alle sole regioni a statuto ordinario un gettito equivalente ai trasferimenti soppressi.
La rideterminazione deve essere associata alla riduzione delle aliquote Irpef di competenza statale
al fine di garantire inalterato il carico fiscale complessivo sui contribuenti.

i) l'istituzione di due fondi perequativi: il primo, verticale e garantito dallo Stato, alimentato dal
gettito della compartecipazione all’'lVA che deve assicurare il finanziamento delle spese riconducibili
alle spese regionali LEP. L’aliquota di compartecipazione deve essere fissata al livello che assicurail
pieno finanziamento del fabbisogno corrispondente ai livelli essenziali delle prestazioni in almeno
una regione’. Il secondo, orizzontale, deve essere alimentato dal gettito dell’addizionale regionale
e deve ridurre le differenze tra le regioni per il finanziamento delle spese non fondamentali.
Quest’ultimo fondo & quindi alimentato dalle regioni con maggiore capacita fiscale.

Di questi due snodi si occupa un Tavolo tecnico® istituito presso il MEF che ha messo in evidenza
alcune aporie del D.Lgs 68/2011. In particolare, con riferimento al primo snodo, la conseguente
riduzione delle aliquote IRPEF di competenza statale implicherebbe due regimi di aliquote Irpef
erariali per i contribuenti: il regime per i contribuenti delle RSO e il regime per i contribuenti delle
regioni a statuto speciale (RSS). Una modifica in questa direzione violerebbe il principio di
uguaglianza tributaria al quale si deve informare un sistema tributario nazionale.

La DDL delega per la riforma fiscale. L’assetto — ancora incompleto — del fisco regionale si va ora a
intersecare con le novita previste dal DDL delega per la riforma fiscale che su questo fronte impatta
sotto due profili: il graduale superamento dell’IRAP - che oggi concorre al finanziamento della sanita
- e la sostituzione dell’attuale addizionale con sovraimposte al gettito IRPEF erariale. Mi soffermo
su quest’ultimo profilo.

Attualmente le regioni applicano un’aliquota base dell’1,23 per cento incrementabile fino al 2,1 per
cento con la possibilita di diversificarle per scaglioni (gli stessi dell'imposta erariale) e definire soglie
di esenzione e detrazioni. Il quadro & molto variegato, come si evince dalla Tabella 1°.

7 Quella in cui il divario pro capite fra fabbisogni da finanziare e capacita fiscale dedicata a tale componente di spesa &
minore.
8 Tavolo tecnico istituito con la legge n. 145 del 2018 (art. 1, comma 958).
% La fonte della Tabella 1, che qui riportiamo, & in UPB, Audizione sullo stato di attuazione e sulle prospettive del
federalismo fiscale, anche con riferimento ai relativi contenuti del Piano nazionale di ripresa e resilienza, presso la
Commissione Parlamentare per I'attuazione del federalismo fiscale, 20 ottobre 2021.
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Tabella 1 - Sforzo fiscale dell’addizionale regionale all’lrpef 2021

Piano di rientro /

Regioni Aliquota minima Aliguota massima commissariamento
Piemonte 0,39 2,10 PdR fino a 2017
Liguria 0,00 1,10 PdR fino a 2010
Lombardia 0,00 0,50

Veneto 0,00

Emilia-Romagna 0,10 1,10

Toscana 0,19 0,50

Umbria 0,00 0,60

Marche 0,00 0,50

lazio 0,50 2,10 PdR
Abruzzo 0,50 PdR
Molise 0,50 1,10 Com
Campania 0,80 PdR
Puglia 0,10 0,50 PdR
Basilicata 0,00 1,10

Calabria 0,80 Com
Valle d’Aosta 0,00

Bolzano 0,00 0,50

Trento 0,00 0,50

Friuli-Venezia Giulia -0,53 0,00

Sicilia 0,00 PdR
Sardegna 0,00 PdR fino a 2010

| criteri e i principi per il passaggio ad un nuovo regime di sovraimposta presenti nel DDL delega (art.
7) sono come segue: a) prevedere la sostituzione dell’addizionale regionale all’lrpef con una
sovraimposta sull’lrpef la cui aliquota di base puo essere aumentata o diminuita dalle regioni entro
limiti prefissati. La sostituzione deve garantire che con I'applicazione della nuova aliquota di base
della sovrimposta le regioni nel loro complesso ottengano lo stesso gettito che avrebbero acquisito
applicando I'aliquota di base dell’addizionale regionale all’lrpef stabilita dalla legge statale; b)
prevedere per le regioni sottoposte a piani di rientro per disavanzi sanitari che, in base alla
legislazione vigente, comportano l'automatica applicazione di aliquote dell’addizionale all’lrpef
maggiori di quelle minime, un incremento obbligatorio della sovraimposta calcolato in modo da

6



Atti Parlamentari — 25 — Camera Deputati — Senato Repubblica

XVIII LEGISLATURA — DISCUSSIONI — FEDERALISMO FISCALE — SEDUTA DEL 10 NovEMBRE 2021

garantire lo stesso gettito attualmente ricavato dall’applicazione delle aliquote delle addizionali
regionali all'lrpef maggiorata nella misura obbligatoria.

Uno dei difetti dell’attuale sistema di addizionali Irpef regionali e comunali, & stato quello di aver
reso poco trasparente il prelievo complessivo sui redditi. In contrasto ai dettami del federalismo
fiscale e stato difficile per il contribuente distinguere gli effetti delle decisioni prese dall’'uno o
dall’altro livello di governo. Ma non solo. Con le addizionali all’lrpef sugli scaglioni (e la possibilita in
campo agli enti anche di stabilire esenzioni e detrazioni) la decisione sulla progressivita del sistema
tributario nazionale - prerogativa del governo centrale - viene di fatto influenzata anche dalle
decisioni prese a livello locale. Pertanto, il passaggio del prelievo aggiuntivo delle regioni al gettito
(o debito d’imposta) avrebbe il vantaggio di lasciare inalterato il grado di progressivita deciso dal
livello centrale a cui spetterebbe la determinazione del sistema delle aliquote sugli scaglioni®. Di
contro, le regioni avrebbero minori gradi di libertal’. Sulla base delle indicazioni del DDL delega'?
spetta allo Stato determinare la nuova aliquota di base della sovraimposta e le regioni potrebbero
solo intervenire aumentando o diminuendo I'aliquota di base.

Ci sarebbe un ulteriore elemento positivo che, mi pare, andrebbe considerato. Come prima detto, il
Tavolo tecnico ha evidenziato che la fiscalizzazione dei trasferimenti implicherebbe un doppio
regime di aliquote Irpef erariali. Il passaggio al sistema della sovraimposta al gettito, di fatto non
inficerebbe il principio di uguaglianza tributaria che deve esserci nelle aliquote erariali: giacché la
sovraimposta all’aliquota di base obbligatoria uguale per tutte le regioni'® pud anche essere vista
come una forma di compartecipazione al gettito. In quest’ipotesi, lo Stato semplicemente
attribuirebbe al complesso delle RSO una compartecipazione al gettito Irpef pari all’applicazione
della cosi determinata aliquota di compartecipazione obbligatorial®. Questo gettito verrebbe poi
redistribuito tra regioni in funzione del meccanismo perequativo che andra determinato sulla base
anche della determinazione dei fabbisogni standard. L’autonomia delle single regioni si
espleterebbe invece nella possibilita di aumentare questa aliquota base di compartecipazione, nei
limiti degli spazi che saranno determinati dal legislatore.

La fiscalizzazione dei trasferimenti e il trasporto pubblico locale. Come prima detto, un passaggio
cruciale per chiudere questo percorso applicativo del fisco regionale e la rideterminazione

0 vale la pena qui ricordare che la sovraimposta si applica al gettito e pertanto una norma statale che modifica la base
imponibile dell’'lrpef ha I'effetto di alterare il gettito sia delle addizionali sia delle sovrimposte. Una variazione
dell’aliquota Irpef modifica il gettito delle sovrimposte ma non quello delle addizionali.
11 Riportiamo qui quanto scritto da UPB nell’audizione prima richiamata del 20 ottobre 2021: “L’introduzione di una
sovraimposta implica tuttavia un minor grado di liberta, ovvero una minore autonomia decisionale, per gli Enti
decentrati: il prelievo locale e infatti in questo caso condizionato dalle scelte centrali in termini non solo di base
imponibile — come avviene per I'addizionale — ma anche di struttura degli scaglioni, delle aliquote e del sistema di
detrazioni. D’altra parte, la sovraimposta &€ comunque coerente con I'esigenza di lasciare agli Enti decentrati un qualche
spazio di manovra nella determinazione del tributo” (p. 16)
12 Come detto trattasi del punto a) dell’art. 7 del DDL delega.
13 vale a dire I'aliquota che consente di fiscalizzare gli attuali trasferimenti residui e garantire lo stesso gettito
determinato all’aliquota di base dell’attuale addizionale per il complesso delle regioni. Un computo dei trasferimenti da
fiscalizzare e riportato nella Tabella A dell’audizione, prima richiamata, del 9 giugno 2021 del Vice Ministro Laura Castelli.
14 Mi pare che questa soluzione, eviterebbe il ricorso al “doppio binario” di due scale di aliquote sul territorio (una per
le RSO e una per le RSS) dato che la compartecipazione ai tributi erariali & gia prevista nelle modalita di finanziamento
per le RSS.
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dell’aliqguota dell’addizionale regionale all’lperf (art. 2 del D.Lgs. 68)'> che deve assicurare la
fiscalizzazione dei trasferimenti erariali. Il Tavolo tecnico istituito presso il MEF ha effettuato una
ricognizione di questi trasferimenti'®. Si tratta di circa sette miliardi e di questi, quasi cinque
provengono dal Fondo nazionale per il trasporto pubblico locale.

Qui si apre un altro nodo che va sciolto. Il trasporto pubblico locale non e considerato LEP se non
per la parte in conto capitale (art. 14 del D.Lgs. 68) e pertanto non dovrebbe far parte della spesa
LEP perequabile. Detto altrimenti il trasporto pubblico locale, per la parte corrente, non fa parte di
diritti civili e sociali, e le regioni dovrebbero finanziare tale servizio con la capacita fiscale propria.
Prime simulazioni'’ indicano che ci sarebbero Regioni che non recupererebbero, con la propria
capacita fiscale, risorse pari ai trasferimenti fiscalizzati e quindi si potrebbe paventare la possibilita
di un sottofinanziamento di parte corrente in questo comparto per alcune Regioni. Urgente, mi pare,
una riflessione su questo. Il TPL deve essere garantito con livelli grosso modo uniformi su tutto il
territorio nazionale? A tal proposito, utile richiamare la Relazione finale della Commissione di studio
sul trasporto pubblico locale®® che scrive: “il trasporto pubblico locale & una componente
fondamentale dei servizi per la mobilita delle persone. Un adeguato livello di diffusione e di qualita
dei servizi per la mobilita & necessario innanzitutto per I'esercizio di diritti individuali (in primo luogo,
la liberta di circolazione) e per I'accesso a esperienze e attivita essenziali, quali il lavoro, la scuola la
cura della salute e le attivita di rilievo sociale. Esso € necessario, in secondo luogo, per lo sviluppo
economico: cio vale ovviamente per le aree rurali, ma vale a maggior ragione per le aree urbane, la
cui maggiore produttivita ha per presupposto sistemi di modalita efficienti” (p. 9).

Sul tema del Fondo nazionali trasporti (FNT) la suddetta Commissione di studio fa alcuni
rilievi/proposte. Anzitutto parte dalla consapevolezza che le innovazioni per migliorare il servizio di
trasposto sono costose e questo dovrebbe comportare un incremento del finanziamento pubblico
del FNT, che al momento copre il 40 per cento della spesa complessiva. Ma, il problema principale
riguarda la modalita di ripartizione del Fondo “in ordine al quale si deve tener conto della difficolta
di abbandonare il criterio della spesa storica, che garantisce la continuita dei servizi e della necessita
di introdurre incentivi all'innovazione e all’efficienza della spesa. Il tentativo degli ultimi decenni di
superare i criteri di allocazione basati su fabbisogni storici anziché accelerare come si pensava il
processo di efficientamento del settore, ho hanno di fatto rallentato sino ad inibirlo. Occorre da un
lato confermare le contribuzioni storicamente assegnate alle singole regioni, una volta depurate
delle inefficienze, e effettuare la progressiva perequazione per la standardizzazione dei livelli di
servizio utilizzando le risorse aggiuntive di parte corrente e in conto capitale conseguenti ad un
programma organico e strutturale di sviluppo del settore, orientando i finanziamenti sulla base di
precisi obiettivi di prestazioni minime e di investimenti a minor impatto ambientale. Dall’altro lato,
al fine di evitare che I'assegnazione definitiva dei contributi statali storici di parte corrente possa
indurre alcuni enti territoriali a non intervenire per rendere piu efficienti i servizi di trasporto
pubblico locale forniti, occorre prevedere procedure, uniformi sul territorio nazionale, di
premialita/penalita, in invarianza di spesa per la finanza statale, applicate dallo Sato alle singole

150 della nuova aliquota di base della sovrimposta, nel caso si procedesse con le indicazioni del DDL delega.
16 Come gia detto, il computo di questi trasferimenti da fiscalizzare sono nella Tabella A dell’audizione del 9 giugno 2021
del Vice Ministro Laura Castelli.

7 Del Tavolo Tecnico presso il MEF, cfr. Audizione del Vice Ministro Castelli.
18 |stituita con DM 4 gennaio 2021 e presieduta dal Prof. Bernardo Mattarella.
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regioni e da queste ai singoli enti locali, facendo riferimento a due indicatori ormai ampiamente
consolidati, il rapporto ricavi da traffico/costi operativi del servizio e costi standard” (p.20)

| fabbisogni standard regionali: il perimetro. La questione e avviare un percorso analogo a quello
dei comuni, attraverso fabbisogni e capacita fiscali standard, obiettivi di servizio e quindi i LEP,
cardine di tutto il meccanismo di finanziamento del decentramento messo in atto dal legislatore nel
2001. Al momento, sul fronte regionale esistono soltanto i LEA (livelli essenziali di assistenza) che in
pratica servono a verificare/misurare I'efficienza dei sistemi sanitari regionali in quanto la
determinazione dei fabbisogni sanitari e il riparto delle risorse alle regioni non dipende dai LEA ma
da una distribuzione/riparto del FSN che avviene di fatto sulla base della popolazione pesata per
eta. Oltre alla sanita, i comparti di spesa regionali relativi ai livelli essenziali delle prestazioni (art. 14
del D.Igs 68) sono I'assistenza, I'istruzione, e il trasporto pubblico locale con riferimento alla spesa
in conto capitale?®.

A partire dal 2018, la SOSE S.p.A supporta la CTFS nella metodologia di stima dei fabbisogni standard
regionali nelle materie diverse dalla sanita. Ad oggi sono state prodotte delle misure per la spesa
storica?® e condotte le analisi dei dati per addivenire alla determinazione dei fabbisogni standard
che impegneranno i prossimi mesi di lavoro della CTFS che si € gia posta |'obiettivo di discutere una
prima proposta sull’istruzione entro dicembre.

Ma su questo percorso, € bene qui richiamare quanto gia detto in Audizione (6 ottobre 2021) dal
Presidente della CTFS, Prof. Giampaolo Arachi: “Nel corso dei lavori della CTS & emersa la difficolta
diindividuare I'esatto perimetro delle materie oggetto della stima dei fabbisogni standard sulla base
delle norme contenute nel decreto legge n. 50/2017 e del D.Lgs 68/2011, che & relativo alla
ricognizione dei livelli essenziali delle prestazioni effettivamente erogate nelle RSO nelle sole
materie dell’istruzione, del sociale (con riferimento alla spesa corrente) e al TPL (limitatamente alle
spese in conto capitale). La Commissione in questa fase ha ritenuto opportuno continuare nella
raccolta dati e analisi in tutte le funzioni, esclusa la sanita, anche per fornire degli elementi
informativi utili per valutare eventuali interventi per chiarire il quadro normativo.

Ovviamente, con riferimento alla questione del perimetro - e quindi di eventuali interventi normativi
- rimane la questione aperta sulla quale la politica deve, credo, fare una riflessione: se cioé bisogna
procedere con il fabbisogno standard anche sul trasporto locale di parte corrente.

La perequazione infrastrutturale. Se da una parte in questi anni si & parlato molto di autonomia
finanziaria degli enti territoriali, della fase di stallo e/o riduzione dell’autonomia in cui ci si & trovati,
scarsa o nessuna attenzione e stata data al quinto comma dell’art. 119, all’art. 22 della legge delega
42/2009, (quello sulla perequazione infrastrutturale) e infine al decreto legislativo del 26 novembre

9 |’art. 14 aggiunge anche le “ulteriori materie individuate in base all’articolo 20, comma 2, della medesima legge n. 42
del 2009.
20 Cercando di raccordare i dati di spesa che erano desunti dalla COPAFF sulla base dei bilanci regionali riclassificati dalla
Commissione Tecnica Paritetica per I’Attuazione del Federalismo Fiscale (COPAFF) per le annualita 2012, 2013, 2014 e
2015 con i dati Bdap per le annualita successive. Sulla determinazione dei fabbisogni standard e capacita fiscali per le
Regioni il riferimento normativo € anche I’art. 24 del decreto legge n. 50 del 2017.
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2000%'. La perequazione infrastrutturale & stata in questi anni una questione totalmente
accantonata e non si & mai partiti con la stima dei gap infrastrutturali. Anche perché nel frattempo,
la crisi del 2009 ha portato ad una caduta della spesa in conto capitale un fatto particolarmente
pesante per i bilanci dei governi locali. Le Amministrazioni Locali infatti gestiscono circa il 60% di
tutta la spesa in conto capitale della Amministrazioni Pubbliche.

L’attuale quadro normativo sembra andare nella direzione di una netta discontinuita rispetto al
passato e sul fronte e della perequazione infrastrutturale e della riduzione dei divari territoriali.
Anzitutto il PNRR attribuisce alle Amministrazioni Locali un ruolo di primo piano in quanto anche
soggetti attuatori oltre che destinatari di risorse in un intervallo compreso tra circa 66 e 71 miliardi
(tra il 34,7 e il 36,9 per cento del complesso delle risorse RRF (ovvero il Dispositivo di Ripresa e
Resilienza).?? Come & ampiamente noto, la riduzione dei divari territoriali & uno degli obiettivi
trasversali del Piano e a tal fine e prevista che al Mezzogiorno venga attribuito almeno il 40% delle

risorse “territoriarizzabili”.

Oltre a queste risorse nei prossimi anni, I'obiettivo di riduzione dei divari territoriali potrebbe
contare su altre risorse che provengono anche dal Fondo di Sviluppo e coesione (FSC) dal Fondo
europeo di sviluppo regionale, dal Fondo del piano complementare al PNRR e dal Fondo per la
perequazione infrastrutturale (FPI). Quest’ultimo Fondo, anche se ha una dotazione limitata, segna
I’avvio del processo di perequazione infrastrutturale e uno scadenziario per la stima dei gap. 23

In estrema sintesi, attraverso le varie fonti prima ricavate, sono circa 156 miliardi le risorse nei
prossimi sei anni che possono andare per la riduzione dei divari infrastrutturali. Si tratta di
stanziamenti senza precedenti. Per questo motivo ci sono degli aspetti che necessitano di
attenzione. Anzitutto, la messa a terra dei progetti, conseguenti a queste risorse, dovrebbe
necessitare di un monitoraggio e coordinamento continuo tra tutti gli attori in campo.

C'eé il tema del legame tra spesa capitale e spesa corrente. Le risorse che si concretizzano in
interventi infrastrutturali vanno poi raccordate con la gestione corrente delle suddette
infrastrutture. Esemplificativo pud essere il caso degli asili nido. Il PNRR prevede un impegno di
risorse per la creazione di circa 176.000 nuovi posti. Sulla base della nuova metodologia approvata
dalla CTFS, il media, il costo standard per bambino e pari a circa 6.967 euro. La gestione corrente
dei nuovi posti ammonterebbe quindi a circa 1,2 miliardi. Come gia detto, i fondi stanziati sono pari
a 300 milioni a decorrere dal 2026 e non sarebbero quindi sufficienti?.

Conclusioni: il PNRR e un cambio di passo nel sistema italiano di governo multilivello. || PNRR
segna per il nostro assetto di governo multilivello un passaggio decisivo sotto diversi profili.

21 Come si ricordera, era il decreto “Disposizioni in materia di perequazione infrastrutturale ai sensi dell’art. 22 della
legge 5 maggio 2009, n. 42.
22| dati sono presi dall’Audizione di UPB in questa Commissione del 20 ottobre 2021. Inoltre, le difficolta attuative del
Piano sono pressoché cronaca quotidiana e su queste qui non ci soffermiamo. | problemi di governance, la complessita
“della messa a terra” dei progetti sono dettagliati nella suddetta audizione di UPB anche con riferimento
dell’applicazione della regola del 40% per il Mezzogiorno.
23| riferimento normativo di suddetto Fondo & la legge di bilancio per il 2021 (L. 178/2020) e successivamente il decreto
Infrastrutture: art. 15 del DL 121/2021 che di fatto riscrive I'art. 22 della legge delega 42/2009 e riconosce anche la
questione dell’insularita. Il FPl ha una dotazione complessiva di 4,6 miliardi dal 2022 al 2033.
24 Queste cifre sono contenute nell’Audizione del Presidente Prof. Gianpaolo Arachi del 6 ottobre 2021.
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Anzitutto e indubbio che le risorse e gli interventi previsti, se avranno pieno successo, dovrebbero
contribuire a colmare gap di sviluppo, di diritti di cittadinanza, di infrastrutture, che hanno
caratterizzato pesantemente la storia di questi ultimi decenni. Gap che, anche per i tagli sulla spesa
in conto capitale dopo la crisi 2008-2009%°, hanno acuito il conflitto redistributivo tra livelli di
governo, tra territori di uno stesso livello di governo e di fatto impedito il concreto svolgimento del
federalismo fiscale disegnato nel 2009.

Ma c’e un altro profilo che andrebbe considerato piu attentamente ed ha a che fare con il tema piu
generale dello svolgimento delle politiche pubbliche (chi fa che cosa) in un governo multilivello. Utile
fare qualche passo indietro. Tralasciando una quantita di dettagli, va detto che il contesto storico
e/o economico, che plasma il tema dei rapporti tra Stato ed enti territoriali agli inizi degli anni
Novanta, quando parte il processo di decentramento in Italia, € molto diverso da quello che stiamo
vivendo adesso.

E soprattutto, dopo la crisi 2008-2009 e la lezione che abbiamo imparato da alcuni errori commessi
durante quella crisi, € ritornato in primo piano il ruolo della politica fiscale anticiclica. Sta anche
tramontando I'idea che lo Sato debba limitarsi a pochi ruoli (regolatore e fornitore di servizi pubblici
essenziali) ma deve invece intervenire con varie forme e strumenti per fronteggiare le grandi
trasformazioni che stanno cambiando il mondo, ad esempio la trasformazione digitale, la questione
ambientale. Questo il senso delle grandi missioni e/o obiettivi di Next Generation EU (NGEU) e del
PNRR.

Negli anni Novanta il contesto era invece del tutto diverso. Il paradigma economico di riferimento
era un altro. Sono gli anni in cui dominava “I'idea dei mercati efficienti” e lo Stato doveva limitarsi a
consentire che questi mercati funzionassero bene. Lo Stato non doveva darsi grandi obiettivi, o
missioni come si dice adesso. Sono i mercati che se messi in condizione di funzionare porteranno la
crescita.

Questo discorso, calato sul tema del disegno dei rapporti tra Stato ed enti territoriali, ha portato in
Italia in alcuni momenti dopo gli anni Novanta, mi pare, ad una visione di rapporti tra territori in
termini maggiore competizione tra gli stessi al fine di stimolare la crescita economica del Paese. Lo
Stato centrale non doveva pil occuparsi in via prioritaria di creare convergenza tra territori molto
diseguali, ma doveva anzitutto dare gli incentivi giusti ai governi locali. Come? Dando loro anche
competenze, materie e responsabilita sul lato delle entrate. Le politiche pubbliche in molti ambiti
cruciali dovevano quindi partire dai territori.

Ora mi pare che il PNRR faccia qualche capovolgimento. Si tratta di un Piano per missioni, che
declinati nelle componenti toccano materie che sono in prevalenza nell’alveo delle competenze
concorrenti delle regioni (sanita, servizi sociali, trasporti, gestione del territorio etc). Detto
altrimenti, nei prossimi anni, le politiche pubbliche nazionali potrebbero non essere pili una mera
sommatoria o collazione di politiche pubbliche decise dalle singole regioni o dai singoli enti (come €
stato in parte nel passato) maiil risultato di un coordinamento tra livelli di governo su grandi missioni
il cui disegno parte dal livello centrale. Questa, mi pare, la nuova prospettiva che il PNRR portera nei
prossimi anni al governo multilivello in Italia.

25 Cfr. Floriana Cerniglia, Francesco Saraceno, and Andrew Watt, The Great Reset: 2021 European Public Investment
Outlook. Cambridge, UK: Open Book Publishers, 2021, https://doi.org/10.11647/0BP.0280, forthcoming.
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Introduzione

Il processo di attuazione del federalismo fiscale, avviato con la L. 42/2009, ha subito un
forte rallentamento e una serie di rinvii, con carattere asimmetrico tra diversi livelli di
governo. Da ultimo, con la L. 176/2020, all’art. 31-sexies e nelle more del riordino del
sistema della fiscalita locale previsto nel Dlgs. 68/2011, I’attuazione della legge ¢ stata
differita al 2023, e il termine per I’individuazione dei trasferimenti statali da sopprimere al
31 luglio 2022. Per valutare le prospettive di ripresa di questo percorso ¢ necessario
confrontarsi con due ordini di argomenti. Il primo riguarda la validita della struttura
interna di quanto gia previsto nel 2009 e le difficolta di applicazione che ne sono derivate;
il secondo riguarda le influenze esterne che su tale percorso potranno esercitare da un lato
il progetto di revisione del sistema fiscale — di cui al recente disegno di legge delega — ¢
dall’altro gli interventi previsti nel Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR) che
coinvolgeranno — in varia misura — gli enti territoriali.' Con 1’avvertenza generale, tuttavia,
che il processo di federalismo fiscale dovrebbe essere reinserito all’interno di una visione
unitaria del funzionamento del sistema tributario e dell’articolazione della spesa pubblica
tra i diversi livelli di governo. Senza questo sforzo, il rischio concreto — di cui negli anni
recenti si € gia avuta prova — sara quello di favorire la proliferazione di soluzioni parziali

di dubbia efficacia.

" In quanto segue, si fara riferimento all’espressione enti territoriali per indicare indistintamente tutti i livelli
di governo sub-centrali, e all’espressione enti locali per indicare invece i livelli di governo al di sotto di quello
regionale.
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1. Lo stato di attuazione e le prospettive del federalismo fiscale: la struttura interna

Il processo di attuazione del federalismo fiscale ¢ sospeso da molti anni. Al riguardo, la L.
42/2009 aveva indicato principi e criteri direttivi per la disciplina dei rapporti tra Stato e
Regioni (Capo II), per la finanza locale (Capo III), e per il finanziamento delle Citta
Metropolitane (Capo IV). Nel delineare i rapporti tra Stato ¢ Regioni la legge aveva
opportunamente distinto due tipologie di spese regionali. Da un lato, le spese relative a
materie che richiedono la determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni (Lep)
concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti sul territorio nazionale (art.
117, comma 1, lett. m) della Costituzione); dall’altro, le spese autonome, per le quali non
sussiste un analogo vincolo. Tale distinzione, per quanto opportuna, ¢ stata poi negli anni
la principale fonte di inerzia nell’attuazione della legge, dato che allo stato attuale risultano

operativi solo i livelli essenziali di assistenza in sanita.

Per cio che concerne gli enti locali, e sul solco di quanto previsto nel comparto regionale,
la L. 42/2009 aveva analogamente distinto due tipologie di spese: da un lato le spese
riconducibili alle funzioni fondamentali (art. 117, comma 1, lett. p) della Costituzione);
dall’altro le spese relative ad altre funzioni. Nell’affermare la necessita del finanziamento
integrale delle funzioni fondamentali, la legge prevedeva poi la possibilita che ad alcune di
esse fossero eventualmente associati livelli essenziali delle prestazioni (art. 11, comma 1,
lett. b)). Come sara argomentato in seguito, la definizione dei livelli essenziali per le
funzioni fondamentali dei Comuni tarda ad essere realizzata, con conseguenze non
trascurabili sull’interpretazione dei fabbisogni, sui modelli di finanziamento e

perequazione, e sul rispetto del principio di copertura finanziaria integrale delle prestazioni.

Il ritardo accumulato nell’attuazione della L. 42/2009 con riferimento ai Lep — dovuto in
parte anche alle conseguenze della crisi finanziaria del 2008 — ha infatti avuto (e continua
a produrre) importanti riflessi almeno su due fronti: il primo riguarda la capacita dei
fabbisogni standard di rappresentare le effettive esigenze degli enti territoriali; il secondo
¢ relativo alla struttura del finanziamento che manifesta alcune incoerenze sia nel livello
sia nella tipologia di fonti destinate alla copertura delle diverse funzioni di spesa. In cio che
segue saranno posti in rilievo gli aspetti che si ritengono piu critici nel (mancato) processo
di attuazione, nonché gli ostacoli che si potrebbero manifestare nella prospettiva di riavvio

del federalismo fiscale.
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1.1. Analisi delle criticita nel comparto regionale

La ricognizione degli elementi critici dell’attuale sistema pud prendere le mosse
dall’osservazione di cio che ¢ accaduto a livello regionale. In questo caso, le principali
criticitd emergono con riferimento al comparto sanitario, anche in ragione del peso
preponderante che tale comparto assume nei bilanci regionali (circa % del totale). Da un
lato, la determinazione del fabbisogno sanitario segue una procedura che si discosta dal
concetto di fabbisogno standard, nonostante per la sanita siano definiti dei Livelli
Essenziali di Assistenza (Lea); dall’altro, come conseguenza, il finanziamento del
fabbisogno sanitario avviene con modalita che presentano elementi di incoerenza. A cio si
aggiunga che per le Regioni non sono ancora definiti i Livelli Essenziali delle Prestazioni

(Lep) per le funzioni non sanitarie.

I singoli aspetti suggeriscono autonomi elementi di riflessione, e presentano anche naturali
punti di contatto. La necessita di ricorrere al calcolo di fabbisogni standard e costi standard
in sanita & prevista dal Dlgs. 68/2011 (capo IV).” A tale fine, ’attuale metodologia di
calcolo prevede in primo luogo I’individuazione di tre Regioni di riferimento che abbiano
garantito (nel secondo esercizio precedente) la fornitura dei Lea in condizioni di efficienza
e appropriatezza, con le risorse ordinarie stabilite dalla legislazione nazionale vigente. In
base al Dpem del 29/11/2001, I’individuazione dei Lea avviene con riferimento a tre
macro-livelli di assistenza che concorrono con percentuali diverse alla formazione del
fabbisogno. In particolare, alla prevenzione & riservato il 5 per cento delle risorse,
all’assistenza distrettuale il 51 per cento, ¢ all’assistenza ospedaliera il 44 per cento. Per
ciascun livello di assistenza, si procede alla determinazione del costo standard pro capite
definito dalla media ponderata della spesa pro capite delle tre Regioni di riferimento, dove
i pesi da applicare alla spesa sono relativi alla composizione anagrafica della popolazione

regionale.’ Il fabbisogno standard regionale, per ciascun macro-livello, si ottiene poi

211 Dlgs. 68/2011 dispone anche in materia di autonomia di entrata delle Regioni e delle Province. A questo
decreto, si sono aggiunti — nello stesso anno — il Dlgs. 118/2011 in materia di armonizzazione dei sistemi
contabili e il Dlgs. 149/2011 che prevede meccanismi sanzionatori e premiali.

? Per il 2021, la popolazione di riferimento & quella del 1/1/2020 e i pesi impiegati sono quelli del riparto del
2011 e del 2019, differenziati per fasce di eta e per livello di assistenza specialistica e ospedaliera. I dati si
riferiscono all’intesa relativa al riparto delle disponibilita finanziarie per il Servizio Sanitario Nazionale per
I’anno 2021, e contenuti nella Proposta per il CIPE sul riparto stesso, Allegato A all’intesa del 4 agosto 2021.
Va segnalato che, per I’anno 2021, il DL 73/2021 — modificando il Dlgs. 68/2011 (art. 27, comma 5-ter) — ha
previsto che ai fini della determinazione dei fabbisogni sanitari standard regionali, le Regioni di riferimento
siano 5 (Emilia Romagna, Umbria, Marche, Lombardia e Veneto).
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moltiplicando il costo standard per il corrispondente criterio di riparto. In particolare, per
cid che concerne il 5 per cento relativo alla prevenzione, il criterio di riparto ¢ la
popolazione non pesata; nell’ambito del 51 per cento riservato all’assistenza distrettuale,
il 7 per cento (medicina di base) ¢ ripartito sulla base della popolazione non pesata,1’11,84
per cento (farmaceutica) ¢ ripartito sulla base di un tetto imposto sul fabbisogno
complessivo, il 13,3 per cento (assistenza specialistica) ¢ ripartito in base alla popolazione
pesata, e il 18,86 per cento (assistenza territoriale) ¢ ripartito in base alla popolazione non
pesata; infine, per cid che concerne il 44 per cento dell’assistenza ospedaliera, il 50 per
cento si ripartisce sulla base della popolazione non pesata, ¢ il 50 per cento sulla base della
popolazione pesata. A cid si aggiunga che per ’anno 2021, come previsto dall’art. 35,
comma 1, lett. b) del DL 73/2021 (convertito in L. 106/2021), oggetto del riparto sulla base
dei parametri sopra descritti ¢ 1’85 per cento del finanziamento indistinto. In sintesi, per
I’anno 2021 e tenendo conto che il restante 15 per cento del finanziamento indistinto ¢
ripartito sulla base della popolazione residente, la popolazione pesata (con pesi per fasce
di eta differenziati tra assistenza specialistica e ospedaliera) contribuisce al riparto del 30
per cento delle risorse, la popolazione non pesata per il 59,9 per cento, e i tetti di spesa per
il 10,1 per cento. Si ottiene infine il fabbisogno standard nazionale come somma dei
fabbisogni standard regionali cosi calcolati. A questo punto, il rapporto tra il fabbisogno
standard regionale e il fabbisogno standard nazionale determina un coefficiente che si
applica al livello predeterminato di risorse nazionali ai fini del calcolo delle risorse effettive

di competenza regionale.

Sulla base di questa metodologia, cido che viene destinato a ciascuna Regione per ogni
macro-livello corrisponde sostanzialmente ad una frazione dell’ammontare predeterminato
di risorse sulla base della quota regionale di popolazione pesata.* Da cid consegue da un
lato I’irrilevanza della definizione di costo standard, e dall’altro I’irrilevanza dei fabbisogni
standard regionali nel comporre il fabbisogno standard nazionale, dato che il fabbisogno

sanitario nazionale standard corrisponde al livello del finanziamento al quale

4 Cisi puo riferire, nel tempo, a Pisauro G. (2010), / fabbisogni standard nel settore sanitario — Commento allo
schema di decreto legislativo, Federalismo; Dirindin N. (2010), “Fabbisogni e costi standard in sanita: limiti e
meriti di una proposta conservativa”, Politiche sanitarie, 11, 202-208; Abbafati C., Spandonaro F. (2011),
“Costi standard e finanziamento del Servizio sanitario nazionale”, Politiche sanitarie, 12(2), 45-55; Petretto A.
(2011), La finanza delle regioni a statuto ordinario a seguito del DIgs. Recante disposizioni in materia di
autonomia di entrata delle regioni a statuto ordinario e delle province, nonché di determinazione dei costi e
dei fabbisogni standard nel settore sanitario, Firenze, Irpet; Crisafi G. (2016), “Fabbisogni e costi standard,
un’occasione perduta”, Osservatorio Costituzionale, 3/2016, 1-23; Paudice F. (2020), Come vengono ripartite
tra le regioni le risorse del Fondo Sanitario Nazionale?”, Osservatorio sui Conti Pubblici Italiani (OCPI), 1-4.
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ordinariamente concorre lo Stato (Dlgs. 68/2011, art. 3, comma 1) a prescindere dai singoli
fabbisogni regionali. Cid in coerenza con una logica di determinazione fop-down per la
quale il vincolo di bilancio appare sovraordinato ai fabbisogni sanitari regionali effettivi.
Infatti, come previsto dall’art. 26, comma 1, del Dlgs. 68/2011, il fabbisogno sanitario
nazionale ¢ determinato in coerenza con il quadro macroeconomico complessivo e, nel
rispetto dei vincoli di finanza pubblica e degli obblighi assunti dall’ltalia in sede
comunitaria, coerentemente con il fabbisogno derivante dalla determinazione dei Lea
erogati in condizioni di efficienza e appropriatezza. Il doppio riferimento alla “coerenza”
lascia impregiudicato il percorso da seguire nel caso una delle due venga a mancare, con

ampia probabilita che sia preminente la coerenza con il vincolo di finanza pubblica.

L’attuale procedura, dunque, determina un distacco operativo tra livelli essenziali e
fabbisogni standard regionali: i primi sono di fatto determinati sulla base delle risorse
disponibili; il calcolo dei secondi, invece, costituisce solo criterio di riparto di quelle
risorse. Non c¢’¢ dunque certezza, in una prospettiva dinamica, che i Lea in sanita
rappresentino adeguatamente il livello essenziale effettivamente necessario (come
accadrebbe se la logica di determinazione fosse di tipo botfom up) e per questa ragione essi
non costituiscono un saldo elemento prospettico di ancoraggio per la definizione dei
fabbisogni standard regionali, soprattutto in relazione al mutamento delle esigenze sanitarie
che dovesse verificarsi in ragione di fattori esogeni. D’altro lato, la procedura top down
risponde al condizionamento finanziario che sui Lea ¢ esercitato dai vincoli di finanza
pubblica e dalla necessaria compatibilita con il quadro macroeconomico. L’attuale
modalita di calcolo, nel contemperare queste esigenze, manifesta alcune ridondanze che
non contribuiscono alla trasparenza del sistema. Gioverebbe, al riguardo, operare una
precisa scelta politica sul rapporto che — in prospettiva — dovra stabilirsi tra vincoli di
bilancio ed esigenze sanitarie, anche al fine di assicurare maggiore grado di certezza alle
risorse cui le Regioni potranno disporre in relazione ad una funzione che ha oggettive

necessita di programmazione stabile su un arco pluriennale.

Nella prospettiva di riavvio del percorso di federalismo fiscale, sarebbe dunque opportuno
riflettere sull’opportunita di mantenere in vita il calcolo di fabbisogni standard regionali
che non influiscono sulla dinamica effettiva delle risorse destinate al finanziamento dei
livelli essenziali, a meno che i primi (i fabbisogni) non divengano effettiva traduzione

quantitativa dei secondi (i livelli essenziali). Cio al fine di limitare il rischio che la
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variabilita delle risorse destinate ai livelli essenziali si traduca in una copertura di livelli
minimi di assistenza, non piu riferiti quindi alle effettive condizioni di bisogno, bensi alla
capacita finanziaria dello Stato annualmente determinata, considerando che gia attualmente
alcune criticita si manifestano nel monitoraggio e nella valutazione dell’adempimento dei
Lea da parte delle Regioni. Prendendo a riferimento i punteggi assegnati alle Regioni a
statuto ordinario e alla Sicilia’, in base alla griglia Lea per il 2019, si osserva che una
valutazione positiva si puo riscontrare per 17 Regioni. Tuttavia, secondo i dati riportati dal
Ministero della Salute, solo dieci Regioni riportano un punteggio al di sopra del livello
minimo accettabile, fascia in cui si collocano invece le altre sette. Infine, due Regioni
(Calabria e Molise) presentano una valutazione negativa. Come ulteriore elemento di
criticita, si osserva che la distribuzione di questi adempimenti ha una precisa connotazione
territoriale, con punteggi piu bassi nelle Regioni del Sud, il che — almeno in parte — da un
lato spiega la significativa persistenza dei flussi di mobilita sanitaria interregionale, e
dall’altro puo essere spiegata da un livello di risorse non adeguato, di cui qualche indizio
si rintraccia nella sovrapponibile distribuzione territoriale dei piani di rientro sanitari (e
quindi di deficit), in presenza dei quali gli spazi di autonomia relativi ai due principali
tributi regionali (Irap e addizionale Irpef) sono esauriti dai previsti incrementi obbligatori.
Anche dall’esame degli esiti del monitoraggio sperimentale dell’assistenza sanitaria —
previsto dal Nuovo Sistema di Garanzia® introdotto con DM 12 marzo 2019 — la difficolta
delle Regioni del Sud emerge con una certa chiarezza, dato che sono tali Regioni a
presentare punteggi piu prossimi al livello minimo nelle aree di prevenzione, distrettuale e
ospedaliera, con quattro di esse — tra quelle sottoposte a verifica — a presentare elementi di
criticita in almeno una delle aree (Basilicata, Calabria, Molise e Sicilia). In quanto alla
mobilita sanitaria interregionale dovrebbe essere elemento di riflessione cio che si osserva
dai saldi 2020 disponibili nella Tabella C dell’intesa per il riparto 2021 delle disponibilita
finanziarie per il Servizio Sanitario Nazionale. Si osserva che — tra le Regioni a statuto
ordinario — presentano saldi positivi dovuti a mobilita solo cinque Regioni (Lombardia,

Veneto, Emilia-Romagna, Toscana, Umbria ¢ Molise), complessivamente per circa 1

* Le altre Regioni a statuto speciale e le Province Autonome di Trento e Bolzano non sono soggette alla verifica
degli adempimenti.

11 nuovo sistema — in fase sperimentale — consta di 88 indicatori, di cui 16 nell’area prevenzione, 33 nell’area
distrettuale, 24 nell’area ospedaliera, 4 indicatori di contesto per la stima del bisogno sanitario, 1 indicatore di
equita sociale, 10 indicatori per il monitoraggio e la valutazione dei percorsi diagnostico-terapeutico-
assistenziali (PDTA).
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miliardo di euro, di cui poco piu della meta attribuibile alla sola Lombardia.” E anche da
segnalare che una delle Regioni (il Molise) che presenta un saldo positivo rispetto alla

mobilita regionale, non soddisfa i requisiti di adempimento della griglia Lea per il 2019.

Ulteriori elementi di riflessione si aggiungono poi dal lato del finanziamento del
fabbisogno sanitario. Attualmente, le principali fonti di copertura sono costituite da
fiscalita regionale, nella forma di Irap e addizionali Irpef applicate ad aliquota base, da
entrate proprie degli enti del SSN (ticket e ricavi da attivitd intramoenia), ¢ dalla
compartecipazione Iva. Con riferimento all’ultima intesa di riparto, 1’addizionale Irpef
contribuisce per circa 9,5 miliardi di euro, I’Irap per poco piu di 21 miliardi, le entrate
proprie per circa 2 miliardi, e la compartecipazione Iva per circa 71 miliardi di euro, a cui
si aggiungono, nel 2021, i 9,8 miliardi di euro di partecipazione delle Regioni a statuto
speciale. Le criticita di questo sistema si manifestano — in via principale — come riflesso
del vincolo costituzionale a non far ricorso a trasferimenti espliciti, ma solo a trasferimenti
perequativi (peraltro senza vincolo di destinazione), e sono riconducibili alle difficolta di
contemperare esigenze diverse con il solo strumento della compartecipazione Iva. Da un
lato, infatti, si prevede che la ripartizione della stessa tra le Regioni a statuto ordinario sia
fondata sul principio di territorialita (Dlgs. 68/2011, art. 4, comma 3); d’altro lato, si
prevede che la percentuale di compartecipazione Iva sia stabilita al livello minimo
sufficiente ad assicurare il pieno finanziamento dei Lea in una sola Regione, ¢ che per le
Regioni ove le risorse distribuite in base a tale percentuale dovessero essere insufficienti,
si debba far ricorso ad un fondo perequativo alimentato dalla stessa compartecipazione Iva
determinata in modo tale da garantire in ogni regione il finanziamento integrale dei livelli
essenziali (art. 15, comma 5), con cid ponendo anche un problema di coerenza con
I’assenza di vincolo di destinazione prevista per i trasferimenti perequativi. Ne deriva, nei
fatti, un sistema di finanziamento equivalente ad una compartecipazione Iva ad aliquota
differenziata (Appendice 1), a sua volta non diverso, nella sostanza, da un sistema puro di
trasferimento. Analogamente al ruolo che i costi standard assumono nella determinazione
del fabbisogno regionale, 1’assegnazione dell’Iva sulla base dei consumi regionali ha un
ruolo puramente nozionale, poiché I’importo di Iva distribuito ad ogni regione ¢

determinato dalla quota di fabbisogno non coperta dalle altre fonti.®

7 I saldi non considerano le somme dovute all’ Associazione dei Cavalieri Italiani del Sovrano Ordine di Malta
(ACISMOM) e all’Ospedale Pediatrico Bambino Gesu (OPBG).
8 Siveda, al riguardo, anche il Rapporto sul Coordinamento della Finanza Pubblica 2020 della Corte dei Conti.
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Sul tema dell’attuale finanziamento dei Lea si aprono almeno due elementi di riflessione.
Da un lato, si pongono questioni di opportunita sulle modalita di distribuzione della
compartecipazione Iva; dall’altro, si osservano le incoerenze di una struttura che coinvolge
livelli essenziali dal lato della spesa e fonti tributarie regionali dal lato del finanziamento.
Per cio che concerne il primo aspetto, un notevole elemento di semplificazione
consisterebbe nell’assegnare alla compartecipazione Iva il ruolo che le ¢ proprio nel
finanziamento del fabbisogno sanitario, cio¢ quello di garantire la copertura dei fabbisogni
stessi con una esplicita direzione verticale, evitando il passaggio intermedio della
distribuzione nozionale in base ai consumi e la successiva redistribuzione ‘contabile’
attraverso il fondo perequativo. Nel modo attuale, invece, emerge un non necessario
conflitto distributivo (orizzontale) tra Regioni rispetto all’erogazione di fondi (di direzione
verticale) il cui obiettivo ¢ garantire la fornitura dei livelli essenziali nel servizio sanitario.

Tale garanzia dovrebbe provenire dalla fiscalita generale di cui ¢ titolare lo Stato.

Il ricorso alle compartecipazioni per la copertura integrale dei fabbisogni connessi ai livelli
essenziali avrebbe infatti ’effetto di rendere superflua la presenza di un meccanismo
esplicito di perequazione, dato che 1’effetto “perequativo” sarebbe implicito nelle modalita
di assegnazione della compartecipazione, rendendone evidente il carattere verticale — dal
governo centrale alle Regioni — piuttosto che il nozionale aspetto redistributivo orizzontale
tra Regioni. Ma affinché il modello di finanziamento integralmente verticale sia efficace,
¢ necessario da un lato superare il criterio della spesa storica, che — a causa dei continui
rinvii nell’applicazione del Dlgs. 68/2011 — assume ancora un peso pari al 71 per cento
della compartecipazione Iva;’ dall’altro, ridurre i disallineamenti regionali tra bisogni

sanitari e risorse disponibili.

Dalla considerazione che il ricorso alla fiscalita generale sia strumento pit appropriato per
il finanziamento dei livelli essenziali, consegue (ed ¢ il secondo aspetto) che sarebbe
opportuno affrancare da quel finanziamento il gettito dei tributi propri regionali ad aliquota
base (Irap e addizionale Irpef). Nell’attuale sistema, I’imputazione dei tributi regionali al
finanziamento della sanita sembra assolvere ad una sorta di clausola di salvaguardia per il

governo centrale. Infatti, nel devolvere quote di compartecipazione Iva inferiori a cid che

? Si ricorda che al momento dell’introduzione della compartecipazione Iva con il Dlgs. 56/00, fu previsto al
2013 il termine del periodo transitorio di abbandono della spesa storica.
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sarebbe necessario se tale compartecipazione fosse 1’unica fonte di finanziamento, si riduce
il rischio di finanziare elementi di inefficienza e spreco che vengono di fatto riversati sui
tributi regionali. Tuttavia, anche a voler riconoscere merito a tale argomentazione, essa
appare in contrasto con la logica dei fabbisogni standard, la cui costruzione ¢ fondata
proprio sull’esigenza di comprimere gli spazi di inefficienza che hanno caratterizzato, in
passato, il ricorso al criterio della spesa storica. Se il calcolo dei fabbisogni standard
quantifica correttamente le risorse necessarie, si riduce significativamente la necessita che
i tributi regionali contribuiscano all’obiettivo di copertura dei livelli essenziali, dato che le
risorse erogate dal governo centrale saranno commisurate a fabbisogni nel calcolo dei quali

gli elementi ‘spuri’ che ne influenzano la dimensione saranno stati neutralizzati.

In tale caso, la responsabilita regionale si eserciterebbe — come si conviene — soltanto a/
margine, cio¢ nel caso in cui le risorse centrali non siano ben utilizzate. Ma per quanto
affermato sopra, 1’attuale calcolo del fabbisogno sanitario non appare compiutamente
identificabile con il concetto di fabbisogno standard coerente con questa impostazione,
poiché esso implica che la responsabilita regionale — di fatto — si eserciti anche sul livello
e non solo sul margine. D’altra parte, ¢ opportuno chiedersi se la difficolta di questo
passaggio non rifletta — nel caso specifico — un’insufficienza dell’approccio metodologico
al finanziamento dei livelli essenziali, dato che la decisione in merito agli stessi ¢
inevitabilmente permeata di valutazioni politiche difficilmente rappresentabili negli schemi

tecnici di determinazione dei fabbisogni.

Va poi osservato che il vincolo (indiretto) che grava sull’aliquota base di Irap e addizionale
Irpef implica — per quella parte — una loro indisponibilita da parte delle Regioni, e
contribuisce a rendere opache le attribuzioni di responsabilita su una spesa la cui base di
determinazione ¢ di competenza statale, oltre ad impedire la possibilita che quei tributi
siano impiegati per il finanziamento di spese diverse. Come anche riportato dalla Corte dei
conti nel Rapporto sul Coordinamento della Finanza Pubblica del 2020, il grado di
condizionamento esercitato dal vincolo sanitario corrisponde a circa 2/3 del gettito
complessivo di Irap e addizionale Irpef. Lo spazio di manovra tributaria delle Regioni
appare dunque limitato alla quota non sanitaria di tali tributi, al gettito della tassa

automobilistica regionale, e al gettito dei tributi minori.'’ Inoltre, occorre considerare che

1 Nelle quantificazioni relative al 2018, si trattava complessivamente di 16 miliardi di euro, pari al 14,6 per
cento del gettito totale derivante dai tributi propri.

10
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non tutto il maggiore gettito di Irap e addizionale Irpef — rispetto alla quota sanitaria — puo
considerarsi espressione di un autonomo esercizio della potesta impositiva regionale, dato
che in alcune Regioni I’aumento si € reso necessario — in quanto obbligatorio — nel caso di
squilibri nel settore sanitario. Squilibri rispetto ai quali € complesso distinguere quanto sia
imputabile ’al margine’ e quanto invece attribuibile a un ‘livello’ insufficiente di risorse,
distinzione che in un modello di decentramento rimane essenziale per determinare la
separazione delle responsabilita di diversi livelli di governo. A cio si aggiunga che, nel
tempo, provvedimenti nazionali hanno periodicamente compresso 1’autonomia regionale
attraverso il blocco delle aliquote. Devolvere tributi alle Regioni vincolandone una parte al
finanziamento dei livelli essenziali equivale dunque a non devolvere alcun tributo. Ma
rispetto all’ipotesi alternativa che la parte vincolata dei tributi sia direttamente applicata
dallo Stato, la devoluzione prima e il vincolo poi agevolano la condivisione (e offuscano

la separazione) delle responsabilita finanziarie e politiche con le Regioni.

Infine, alcune riflessioni possono essere svolte in merito alle spese che non coinvolgono la
determinazione di livelli essenziali. Su queste funzioni, in linea generale, il governo
centrale non interferisce in quanto a definizione del tipo e del livello di beni e servizi da
fornire attraverso standard nazionali. Ne discende che il corrispondente fabbisogno
dipendera dalle specifiche scelte regionali. Questa struttura ha conseguenze importanti per
il finanziamento. Trattandosi di funzioni rispetto alle quali ¢ rilevante 1’autonomia
decisionale delle Regioni, la naturale fonte di finanziamento risiede nelle risorse proprie
degli enti stessi. Il ruolo delle compartecipazioni, infatti, appare in questo caso meno
soddisfacente, poiché aprirebbe un divario tra 1’autonomia decisionale in termini di spesa
e I’assenza di autonomia decisionale in termini di entrata, con conseguenti difficolta
nell’identificazione di responsabilita su entrambi i fronti, statale e regionale. Ma proprio
affinché i tributi propri siano pienamente disponibili a questo scopo, € necessario rimuovere
la loro imputazione al finanziamento dei livelli essenziali. Per queste spese, poi, ’art. 15
comma 4 del Dlgs. 68/2011 prevede la concorrenza di quote di un fondo perequativo basato
sui differenziali di capacita fiscale (comma 7). Dal punto di vista della struttura, appare in
linea con il concetto di spese libere che il meccanismo abbia natura orizzontale, che sia
cio¢ alimentato dalle Regioni con maggiore capacita fiscale rispetto alla media nazionale
in favore delle Regioni con minore capacita fiscale rispetto alla media. E appare anche
appropriato che la perequazione delle capacita fiscali tenda a ridurre — ma non ad annullare

— 1 differenziali di risorse tributarie a disposizione delle Regioni. Particolare attenzione,

11
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tuttavia, dovra essere posta sul ventaglio di tributi che sara oggetto di perequazione.'' Va
infatti ricordato che I’art. 15, comma 7, del Dlgs. 68/2011 prevede che ai fini della
perequazione si limiti la definizione di capacita fiscale alla sola addizionale Irpef e non al
complesso dei tributi. Questo specifico punto dovra necessariamente essere oggetto di
revisione, anche alla luce del necessario coordinamento con il disegno di legge delega per
la revisione del sistema fiscale, che prevede da un lato la trasformazione delle addizionali
in sovraimposte e dall’altro una direzione esplicitamente duale dell’imposta personale sul
reddito. Quest’ultima, in particolare, avrebbe 1’effetto di limitare il campo di applicazione
dell’Irpef a poche tipologie di reddito, con conseguente indebolimento della sua funzione

rappresentativa nel calcolo della capacita fiscale.

Sull’intero processo, infine, gravano la mancata definizione dei Lep per le materie non
sanitarie e la mancata fiscalizzazione dei trasferimenti erariali a favore delle Regioni (ivi
inclusi i trasferimenti per il trasporto pubblico locale di parte corrente)'” che — per quanto
detto sopra — con difficolta potra ora avvenire attraverso il ricorso alla sola addizionale
Irpef, stante anche il fatto che la sua trasformazione in sovraimposta impedirebbe

un’equivalente riduzione delle aliquote applicate centralmente.

1.2. Analisi delle criticita nel comparto comunale

Nell’ambito del decentramento comunale, il processo di attuazione della L. 42/2009 ha
subito interruzioni e sospensioni che presentano tratti comuni con quanto osservato nel
caso del comparto regionale. Per cogliere gli aspetti di incompiutezza, anche in questo caso

¢ opportuno distinguere il finanziamento di spese relative alle funzioni fondamentali ai

' Si ricorda che il regime transitorio previsto nel Dlgs. 68/2011 prevedeva che la perequazione, nel primo
anno, facesse riferimento alla spesa storica, mentre nei successivi quattro anni la perequazione avrebbe dovuto
gradualmente convergere verso la capacita fiscale, pur essendo previsto dalla L. 42/2009 (art. 20, comma 1,
lett. ¢)) che lo Stato possa introdurre meccanismi di natura compensativa per situazioni di giustificata
insostenibilita da parte delle Regioni.

2 La mancata individuazione dei trasferimenti da eliminare ¢ stata di fatto impedita — a livello regionale — dalle
manovre di finanza pubblica succedutesi a partire dal DL 78/2010. Si ricorda anche che il trasporto pubblico
locale, per la parte corrente, ¢ funzione per la quale non ¢ richiesta la definizione di livelli essenziali, ma soltanto
la fornitura di un livello “adeguato” (L. 42/2009, art. 8, comma 1, lett. ¢)). Tuttavia, per esso, va considerato il
calcolo del fabbisogno standard attraverso la determinazione di costi standard. Ma ¢ discutibile la sua esclusione
dall’insieme delle spese Lep, anche in ragione del fatto che le Regioni stipulano contratti di servizio il cui
rispetto — in linea di principio — non dovrebbe dipendere dall’annuale variabilita di disponibilita finanziarie non
agganciate al parametro dei livelli essenziali. Allo stato attuale, il trasporto pubblico locale ¢ finanziato con il
Fondo Nazionale Trasporti (FNT).

12
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sensi dell'articolo 117, comma 2 lettera p) della Costituzione, dal finanziamento di spese
relative ad altre funzioni (cosi come previsto dalla L. 42/2009, art. 11, comma 1). Dal
disposto della L. 42/2009 (art. 11, comma 1, lett. b)), si evince poi che il finanziamento
delle funzioni fondamentali — e dei livelli essenziali delle prestazioni eventualmente da esse
implicate — debba essere integrale. Una dizione che implica che non per tutte le funzioni
fondamentali sia prevista la definizione dei livelli essenziali, ma che per tutte sia previsto

. . . 1
il finanziamento integrale."

La distinzione tra funzioni fondamentali con e senza livelli essenziali comporta una
differenziazione anche nei riferimenti da assumere per il calcolo dei corrispondenti
fabbisogni. Da un lato, laddove siano previsti livelli essenziali, il fabbisogno standard deve
parametrarsi su tali livelli, almeno nella misura in cui la procedura sia di tipo bottom-up;
quantomeno, dovrebbe ad essi fare riferimento anche nel caso si dovesse adottare una
logica top down, in questo caso con le avvertenze gia elencate con riferimento al comparto
regionale. Dall’altro, nel caso in cui non siano previsti livelli essenziali, il calcolo del
fabbisogno puo riferirsi ad altri indicatori quantitativi. In entrambi i casi, trattandosi di
funzioni fondamentali, la determinazione di un fabbisogno si rende necessaria se con il
termine fondamentali si intende che tali servizi debbano essere obbligatoriamente prestati.
Il requisito addizionale dei livelli essenziali, a tale fine, amplia il concetto di obbligatorieta

tout court a quello dell’obbligatorieta che i servizi siano forniti a livelli predeterminati.

Per le spese relative ad altre funzioni (le spese libere), non ¢ invece necessaria la
quantificazione di un fabbisogno, dovendosi assicurare la disponibilita di risorse attraverso
forme di perequazione delle capacita fiscali, analogamente a quanto disposto per le
Regioni. La L. 42/2009 — pur in presenza di qualche opacita terminologica — al riguardo
prevedeva per gli enti locali due fondi perequativi distinti: uno rivolto a garantire la
perequazione delle spese relative all’esercizio delle funzioni fondamentali, un altro rivolto
alla perequazione delle spese relative all’esercizio delle altre funzioni. In particolare, per
le funzioni fondamentali si stabiliva che la ripartizione del fondo dovesse avvenire
considerando un indicatore di fabbisogno finanziario standard per la parte corrente e un

indicatore di fabbisogno infrastrutturale per la parte in conto capitale. Per le funzioni non

3 Le funzioni fondamentali dei Comuni appartenenti alle Regioni a statuto ordinario sono: generali di
amministrazione, di gestione e di controllo; polizia locale; istruzione pubblica; viabilita e trasporti; gestione del
territorio; sociali.
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fondamentali si prevedeva, invece, che il fondo perequativo fosse rivolto a ridurre i

differenziali di capacita fiscale.

Con riferimento alle funzioni fondamentali che coinvolgono la definizione di livelli
essenziali, il primo passo da compiere — e ancora mancante — riguarda proprio la definizione
dei Lep. Per tali funzioni, infatti, la stima del fabbisogno standard non ha senso compiuto
se non sostenuta dalla decisione sul livello delle prestazioni essenziali di beni e servizi
pubblici da garantire sull’intero territorio nazionale. E, allo stato attuale, quella stima ¢
influenzata dall’assenza della perequazione infrastrutturale, di cui solo recentemente si &
predisposto il riavvio attraverso un’operazione di monitoraggio delle esistenti dotazioni
regionali (L. 178/2020). La questione non ¢ di poco conto, qualora si consideri che — anche
nell’ambito della stima dei fabbisogni standard — le scelte tecniche in merito alle variabili,
alle pesature ¢ alle procedure di aggiornamento dei dati sono in grado di influenzare i
riparti. Per limitare il condizionamento esercitato da tali scelte, € quindi opportuno che il
processo di decentramento si fondi su basi certe che — nel caso specifico — possono essere
offerte soltanto dalla definizione dei Lep. Al contrario, non potra esservi garanzia che i
relativi servizi siano assicurati ad un livello minimo adeguato; piuttosto si alimenta il

rischio che emergano fabbisogni insoddisfatti.

Si tratta di una carenza — come anche osservato nel caso delle Regioni — che solleva
incertezze sul complessivo assetto del federalismo fiscale, dato che la definizione dei livelli
essenziali dovrebbe essere funzionale al calcolo dei fabbisogni standard, e questi ultimi
necessari per determinare un coerente quadro di finanziamento. L’assenza dei primi (i Lep),
ove richiesta, da un lato impedisce forme di garanzia nella fornitura dei servizi proprio con
riferimento all’essenzialita degli stessi; dall’altro — non stabilizzando la base ordinaria
anche del federalismo comunale — si rende meno agevole 1’eventuale percorso verso forme
di federalismo regionale differenziato.'* Si tratta di passaggi di non trascurabile
importanza, nella misura in cui essi consentano il superamento del criterio della spesa
storica — come previsto dal Dlgs. 216/2010 — e garantiscano che le risorse devolute ai
Comuni siano in grado di corrispondere a una fornitura di beni e servizi in condizioni di
efficienza e di appropriatezza. Diversamente, 1’assenza di questo processo potrebbe

implicare un’indesiderabile variabilita temporale delle risorse comunali in relazione alle

'* Va anche considerato, in via incidentale, che I’assenza dei Lep rende impraticabili le attivita di controllo
sull’uso dei fondi.

14



Atti Parlamentari — 44 — Camera Deputati — Senato Repubblica

XVIII LEGISLATURA — DISCUSSIONI — FEDERALISMO FISCALE — SEDUTA DEL 10 NovEMBRE 2021

funzioni fondamentali, per le quali esiste invece una previsione di finanziamento integrale

dei fabbisogni.

Modalita diverse si dovranno invece seguire per le funzioni fondamentali che non
richiedono la definizione di livelli essenziali. In questo caso, la traduzione quantitativa
delle funzioni puo avvenire facendo riferimento ad altri indicatori, in particolare alle best
practices da parte di Comuni nella fornitura di specifici beni e servizi, oppure ad obiettivi
di servizio rivolti a favorire un certo grado di convergenza territoriale, allo scopo di
agganciare la stima dei fabbisogni standard a livelli adeguati (e non essenziali) di servizi
di cui si ritiene opportuna la fornitura."” Ma il perimetro di queste funzioni fondamentali
risulta piu agevolmente definibile una volta effettuata la scelta politica di definizione dei
livelli essenziali per le funzioni — altrettanto fondamentali — che li richiedono. Una ripresa
del processo di federalismo dovra allora definire in maniera netta quali funzioni
appartengono a quale categoria, una classificazione che potra essere anche oggetto di
revisione ad intervalli periodici qualora le esigenze delle collettivita locali e gli interessi

nazionali si modifichino, ma dalla quale — nei prossimi anni — non si dovrebbe prescindere.

A questo passaggio essenziale sulla natura delle funzioni svolte dai Comuni, dovrebbe
unirsi anche una coerente struttura di finanziamento. Al riguardo, nella L. 42/2009, all’art.
11 (e all’art. 12) si stabilisce che il finanziamento di tutte le funzioni fondamentali ¢
assicurato da tributi propri, da compartecipazioni al gettito di tributi erariali e regionali, da
addizionali a tali tributi, e da un fondo perequativo. Sotto questo profilo, tuttavia, I’attuale
assetto della finanza comunale costituisce uno dei punti piu intensi di distacco
dall’impianto della L. 42/2009. Nella definizione di funzioni fondamentali, infatti, risiede
implicitamente la necessita che la loro erogazione non possa essere liberamente decisa dai
Comuni, a maggior ragione nei casi in cui siano previsti livelli essenziali. Ne deriva — come
sopra argomentato nel caso regionale — che il finanziamento di tali funzioni debba essere
di natura verticale ¢ che si debba fondare sulla devoluzione di parti di fiscalita generale
centrale nella forma di compartecipazioni commisurate all’intero fabbisogno standard per
tali funzioni. Il previsto ricorso a tributi propri per il finanziamento delle funzioni
fondamentali che prevedano livelli essenziali suscita perplessita analoghe a quelle gia

segnalate nel caso regionale: che vincolare i tributi propri comunali corrisponde a privare

' Si veda, al riguardo, il lavoro svolto dalla Commissione Tecnica per i Fabbisogni Standard nella stima di
fabbisogni basati su funzioni di costo, funzioni di spesa e funzioni di spesa aumentate.
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di autonomia i Comuni stessi su quella parte di tributo; che il contemporaneo ricorso a
tributi nazionali e comunali per il finanziamento dei livelli essenziali non contribuisce ad
assegnare trasparenza al sistema; che il trattamento dell’inefficienza deve essere operato a
valere sul calcolo dei fabbisogni standard e non attraverso il ricorso a tributi propri; che il
vincolo al finanziamento dei livelli essenziali limita i Comuni nelle loro possibilita di

impiego dei tributi propri per le funzioni non fondamentali.

La debolezza dell’attuale sistema si riflette in parte nel funzionamento del Fondo di
Solidarieta Comunale (Fsc), cio¢ del fondo perequativo. Tale fondo — al momento — ¢
alimentato dal 22,43 per cento del gettito Imu, anziché — come sarebbe opportuno —
integralmente da risorse centrali per la parte relativa alle funzioni fondamentali. Al
riguardo, come sopra accennato, la L. 42/2009 prevedeva due modalita di perequazione
separate, di direzione verticale per le funzioni fondamentali, e di natura orizzontale per le
spese relative alle altre funzioni. L’evoluzione legislativa ha in parte neutralizzato e
modificato questa iniziale previsione, poiché la distinzione tra i due fondi ¢ confluita in un
unico fondo perequativo con I’obiettivo di contemperare le esigenze di perequazione
relative sia ai livelli essenziali sia alle capacita fiscali (Dlgs. 23/2011, art. 13). La
separazione inizialmente prevista dalla L. 42/2009 presentava invece il vantaggio di
rendere esplicito 1’obiettivo di ciascuno dei fondi: da un lato, per le funzioni fondamentali,
garantire (verticalmente) il finanziamento dei fabbisogni standard; dall’altro, per le altre
funzioni, compensare squilibri di natura orizzontale derivanti dalla diversa distribuzione

delle basi imponibili tra Comuni.

Attualmente, la perequazione comunale si basa su tre elementi: a) la spesa storica; b) la
perequazione dei fabbisogni standard; c) la perequazione delle capacita fiscali. In questa
metodologia si annidano alcuni elementi critici (Appendice 2).'° In primo luogo, la

confluenza in un unico fondo dei due elementi di perequazione implica che il fondo stesso

16 Oltre agli elementi indicati, che rappresentano la componente strutturale, nel calcolo del fondo di solidarieta
comunale rientrano ulteriori elementi non perequativi: il correttivo ex-post; la quota di alimentazione del fondo;
i ristori previsti per Imu e Tasi a seguito del minore gettito dovuto all’esenzione dell’abitazione principale da
entrambe le imposte. Il correttivo statistico, a sua volta, ha una componente interna e una esterna. Quella interna
ha I’obiettivo di evitare che da un anno all’altro — in ragione del decrescente peso della spesa storica — le
variazioni negative delle risorse siano contenute entro il limite del 4 per cento, compensate dai Comuni per i
quali la variazione positiva sia invece superiore al 4 per cento. La quota di alimentazione del fondo costituisce
la base per la redistribuzione del fondo stesso, una sorta di anticipazione di gettiti comunali che serve a costituire
il fondo che verra poi redistribuito. Infine, la quota di ristoro Imu e Tasi — ad ulteriore alimentazione del fondo
— costituisce la compensazione riconosciuta ai Comuni per il fatto che Imu e Tasi non si applicano all’abitazione
principale.
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abbia una direzione verticale per una parte ¢ orizzontale per 1’altra, con un meccanismo di
alimentazione che rimane principalmente centrato sull’Imu. Anche a voler prescindere
dall’opportunita di utilizzare tributi locali per la perequazione di funzioni fondamentali,
I’impiego dell’Imu a fini di alimentazione del fondo perequativo solleva il problema di
provvedere a obiettivi redistributivi territoriali attraverso un tributo proprio comunale che
per sua natura ben si conforma alla tendenziale correlazione tra prelievo fiscale e beneficio,
sostenuta da numerose teorie del decentramento e richiamata, in linea generale, anche dalla
L. 42/2009. In questo modo, si sacrifica alla parte verticale della perequazione una frazione
di un tributo che ben risponde ai principi di finanza locale per il finanziamento delle
funzioni non fondamentali. Non riduce la portata del problema il fatto che I’alimentazione
del Fsc attraverso I’Imu venga poi restituita ai Comuni a titolo di dotazione finale in sede
di riparto; infatti, pur se I’effetto aggregato costituisce una partita di giro, la quota di Imu
restituita ai singoli Comuni attraverso il fondo ¢ diversa dalla quota con cui i Comuni stessi
hanno alimentato il fondo stesso, con cio innestando inevitabili tensioni distributive. In
generale, poi, permangono dubbi sulla capacita di questo sistema di finanziamento di
risolvere casi di situazioni strutturali di crisi finanziaria dovute a fattori territoriali di natura
socio-economica e sottodimensionamento degli investimenti che hanno coinvolto in gran
parte enti locali del Centro-Sud, con 1’esito non desiderabile di mantenere una significativa

differenziazione gia nell’impianto ordinario del federalismo comunale.

Anche in questo caso, quindi, le prospettive di attuazione della L. 42/2009 non possono
prescindere da una sistemazione coerente dell’intero assetto di spesa e finanziamento. Con
riferimento al primo profilo, sara fondamentale predisporre livelli essenziali delle
prestazioni per le funzioni che lo richiedono e agganciare a tali livelli il calcolo del
fabbisogno standard. Con riguardo alla struttura di finanziamento — cosi come nel comparto
regionale — sara invece opportuno ricorrere a schemi che chiaramente consentano di
distinguere quali risorse tributarie siano sotto il diretto controllo dei Comuni (responsabilita
al margine) e quali, invece, siano destinate dal governo centrale alla fornitura di beni e
servizi fondamentali (con e senza livelli essenziali). E solo da questo quadro che, a
completamento, pud derivare un’efficace struttura di perequazione comunale. In
particolare, per le funzioni fondamentali, la perequazione potra essere implicitamente
contenuta nelle modalita di copertura di quelle stesse funzioni a valere sulle risorse centrali;
per le spese autonome, invece, sara opportuno porre a regime il meccanismo di

perequazione della capacita fiscali comunali. Al contrario, il rischio sara quello di
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convogliare sul sistema di perequazione obiettivi impropri, con il solo scopo di compensare
i ritardi nell’attuazione dei parametri che la dovrebbero invece governare, e di assegnare

ad esso una funzione redistributiva non fondata su basi certe.

1.3. Federalismo fiscale e federalismo differenziato

Il lento processo di realizzazione di un ordinato sistema di federalismo ha riflessi anche
sull’ordinato sviluppo del federalismo differenziato, cio¢ sulla possibilita che alle Regioni
a statuto ordinario siano attribuite ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia,
come previsto dall’art. 116, comma 3, della Costituzione. Le materie su cui il federalismo
differenziato ¢ attivabile sono tutte le materie di potesta legislativa concorrente incluse
nell’art. 117 comma 3 della Costituzione; e I’organizzazione della giustizia di pace, le
norme generali sull’istruzione, e la tutela dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni culturali
tra le materie di potesta legislativa esclusiva statale (lett. 1), n) e s) dell’art. 117, comma 2,
Cost.). In generale, la valutazione sull’opportunita di attivare forme di federalismo
differenziato comporta la necessita che siano analizzate congiuntamente sia le questioni
relative alla devoluzione di materie e funzioni, sia le problematiche connesse al
finanziamento delle stesse, sia il rapporto tra assetto del federalismo differenziato e
struttura ordinaria di federalismo. Il fatto poi che, in linea di principio, le richieste di
federalismo differenziato non debbano comportare oneri addizionali per la finanza pubblica
rispetto allo status quo, da un lato non implica che esse non producano effetti economici
anche rilevanti; dall’altro, costituisce un vincolo sul quale potrebbe non essere adeguato

fondare riforme che inducano significative trasformazioni degli assetti territoriali.

Al riguardo, si possono formulare alcune osservazioni. La prima riguarda il fatto che per
essere differenziato, questo processo dovrebbe richiedere che ulteriori forme e condizioni
particolari di autonomia siano riferite a specifiche funzioni per specifici motivi. Si ricorda
che all’iniziale richiesta di tre Regioni (Veneto, Lombardia ed Emilia-Romagna) formulata
nelle bozze di intesa del febbraio 2019, fecero seguito — da parte di molte altre Regioni a
statuto ordinario — procedure orientate nella stessa direzione. Va osservato che le funzioni
richieste dalle tre Regioni riproducevano sostanzialmente 1’elenco dell’art. 117 Cost., senza
significative differenze, pur essendo indicate — dalle stesse — come corrispondenti a

specificita proprie e immediatamente funzionali alla loro crescita e al loro sviluppo. Senza
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entrare nel merito della correttezza di questa possibilita, va segnalato che un’ipotesi di
federalismo differenziato che coinvolga gran parte delle (o tutte le) materie contenute
nell’art. 116 Cost., comma 3, avrebbe 1’effetto di trasformarsi in un federalismo
indifferenziato, con il rischio che le attuali problematiche siano solo riprodotte su piu larga
scala. Affinché il federalismo differenziato possa essere di effettivo ausilio ad un processo
di federalismo fiscale, il ricorso alle forme di ulteriore autonomia dovrebbe essere
inizialmente limitato a quelle competenze per le quali, da parte delle Regioni, sia in un
certo senso verificabile la maggiore efficacia nella gestione, in modo che i risultati ottenuti
con specifiche regole e procedure siano estendibili — in tempi variabili — anche ad altri enti
territoriali. Una dinamica che richiede che I’intero sistema di federalismo, nel rispetto delle
differenze, sia orientato ad obiettivi almeno di parziale convergenza nella disponibilita di

servizi tra le diverse aree.

La seconda osservazione, alla prima collegata, riguarda il fatto che 1’attuazione del
federalismo differenziato dal lato della spesa richiede una scelta sulle risorse da destinare
a tale scopo. E necessario riflettere su questo aspetto in ragione del fatto che I’iniziale
proposta delle tre Regioni si articolava — principalmente — su due strumenti: il primo, le
compartecipazioni al gettito dell’Irpef e ad eventuali altri tributi erariali maturati nel
territorio regionale; il secondo, una riserva di aliquota sulla base imponibile degli stessi
tributi, con analogo riferimento alla maturazione nel territorio regionale. Si tratta di una
disposizione che, se estesa anche ad altre Regioni e ad altri tributi, avrebbe 1’effetto di
favorire la frammentazione del sistema tributario nazionale rispetto a tributi che — oltre a
quello di finanziare competenze regionali — assolvono anche ad obiettivi centrali. Anche in
questo caso, sarebbe opportuno distinguere il finanziamento di cio che sara essenziale o
fondamentale dal finanziamento di quanto — nell’ambito delle funzioni devolute — possa
essere delimitato dal solo sistema di preferenze dell’ente territoriale. Se da un lato
I’ulteriore differenziazione si giustifica con considerazioni di efficienza e maggiore
aderenza a sistemi di preferenze locali, dall’altro i maggiori vantaggi di queste pratiche
potrebbero essere colti solo nella misura in cui il governo centrale sia in grado di attivare
procedure di coordinamento e monitoraggio dell’operato delle Regioni. E ragionevole
assumere, sotto questo profilo, che alla maggiore autonomia delle Regioni non debba
corrispondere una riduzione del ruolo dello Stato centrale, ma piuttosto una modificazione

dei suoi compiti, inclusi quello del controllo e delle verifiche di adempimento.
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La terza osservazione si muove dalla constatazione generale — come sopra accennato — che
un percorso di federalismo differenziato che non costituisca una semplice “fuga in avanti”
da parte delle Regioni che possono sostenere 1’assegnazione di ulteriori competenze, debba
in via propedeutica portare a completamento 1’assetto ordinario del federalismo fiscale, per
evitare che le differenziazioni gia interne a quest’ultimo si ripercuotano sull’evoluzione
dell’intero quadro di decentramento. Si tratta di un passaggio importante sia per cio che
riguarda le risorse messe a disposizione degli enti territoriali per le funzioni attualmente
assegnate, sia per cio che concerne la definizione dei Lep e dei fabbisogni standard per le
funzioni fondamentali. Il completamento di tale impianto, in effetti, appare indispensabile
affinché le forme di federalismo differenziato possano eventualmente dispiegare le loro
potenzialita. Pur accettando ’ipotesi che il processo di federalismo asimmetrico possa
costituire un’opportunita di avanzamento dell’assetto complessivo della finanza
territoriale, va tenuto in considerazione che finora la definizione dei livelli essenziali ¢
avvenuta solo con riferimento alla sanita nel comparto regionale, che la fiscalizzazione dei
trasferimenti originariamente prevista non si ¢ ancora attuata, e che i sistemi di
perequazione si muovono tuttora su basi incerte. In assenza di un passaggio definitivo in
questa direzione, non si pud evitare di considerare il rischio che anche il processo di
federalismo differenziato da un lato si areni su un lungo regime transitorio, dall’altro che
si innesti su divari gia esistenti favorendone 1’amplificazione. D’altra parte, non va
sottovalutato che le istanze di federalismo differenziato possono essere state motivate ed
agevolate proprio dai ritardi accumulati nel percorso della parte ordinaria del federalismo.
In particolare, la mancata definizione dei livelli essenziali — come in precedenza accennato
— costituisce forse 1’elemento di maggiore ostacolo, perché se da un lato essi costituiscono
un elemento di garanzia, dall’altro essi impegnano i Governi a rendere effettiva questa
garanzia attraverso il costante reperimento delle risorse necessarie. Non ¢ un passaggio di
poco conto, ¢ — per certi versi — dall’implicito condizionamento che i Lep potrebbero
esercitare sulle risorse centrali deriva almeno in parte anche il ritardo che si ¢ accumulato

nella loro definizione in ambito extra-sanitario.
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2. Lo stato di attuazione e le prospettive del federalismo fiscale: le influenze esterne

2.1. Federalismo e revisione del sistema tributario

L’ipotesi di riavvio del processo di federalismo fiscale giunge in un momento nel quale
non si potra prescindere dagli orientamenti che saranno seguiti nella revisione del sistema
tributario nazionale, come emergono dall’attuale disegno di legge delega. Al riguardo, ¢
opportuno discutere alcuni aspetti della proposta di revisione: la prevista trasformazione
delle addizionali Irpef in sovraimposte; la prevista abolizione dell’Irap; e, con un orizzonte

che appare pit ampio, la riforma del catasto.

Per cid che concerne I’addizionale Irpef applicata dalle Regioni, va ricordato che il regime
attuale prevede un’aliquota obbligatoria dell’1,23 per cento sulla base imponibile
determinata a livello centrale, incrementabile dalle Regioni per un massimo di 2,1 punti
percentuali, cioé fino a un tetto del 3,33 per cento.'” Inoltre, ¢ data facolta alle Regioni di
applicare un’aliquota unica o aliquote marginali crescenti agli scaglioni di reddito stabiliti
a livello centrale. Al riguardo, il comportamento delle Regioni ¢ stato negli anni assai
eterogeneo nella scelta tra aliquota unica (attualmente 8 Regioni) e aliquote progressive. Il
tratto comune, se si osservano i dati dal 2003 al 2019, ¢ pero rappresentato dalla tendenza
all’aumento dell’aliquota media effettiva dell’addizionale Irpef, che consegue all’aumento
delle aliquote nominali, soprattutto in risposta agli aggiustamenti di finanza pubblica
conseguenti alla crisi del 2008, alla crisi dei debiti sovrani del 2011 e — per alcune Regioni

— agli aumenti obbligatori previsti in risposta ai deficit sanitari.

Per cio che concerne 1’addizionale Irpef comunale, invece, dal Dlgs. 360/1998 discende
che i Comuni possono istituire un’addizionale all’Irpef in misura non eccedente lo 0,8 per
cento'®, con la possibilita di introdurre soglie di esenzione differenziate. Al pari delle
Regioni, i Comuni possono introdurre un’aliquota unica o aliquote multiple articolate
secondo gli scaglioni stabiliti per I’Irpef nazionale (718 Comuni, meno del 10 per cento del

totale). Secondo I'ultimo aggiornamento disponibile sul sito del Dipartimento delle

'7 La maggiorazione non pud perd estendersi oltre 0,5 punti percentuali qualora la Regione abbia disposto la
riduzione dell’Irap.

'8 Fa eccezione, a questo regime, Roma capitale per la quale — dal 2011 — ¢ consentito applicare un’aliquota
non superiore allo 0,9 per cento.
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Finanze (22 ottobre 2021), piu del 60 per cento dei Comuni applica 1’aliquota unica
massima (0,8 per cento), che diventa il 65 per cento se si considera un’aliquota non
inferiore allo 0,7 per cento, e il 70 per cento se si abbassa il livello allo 0,6 per cento. Ne
consegue che — per molti Comuni — gli spazi di autonomia tributaria appaiono notevolmente
ridotti, anche in questo caso come riflesso delle manovre che — soprattutto tra il 2008 e il
2015 — hanno coinvolto I’intero comparto degli enti locali. Non alleggerisce questo ristretto
spazio di autonomia il fatto che circa il 20 per cento dei Comuni abbia deciso di non
applicare 1’addizionale comunale, trattandosi di Comuni ai quali — complessivamente —

corrisponde una percentuale di popolazione non superiore al 5 per cento.

Nel disegno di legge delega — all’art. 8 — si prevede che le addizionali (sia per le Regioni
sia per i Comuni) siano sostituite da una sovraimposta con 1’obiettivo che 1’aliquota base
della sovraimposta sia in grado di garantire lo stesso gettito dell’addizionale applicata ad
aliquota base nei due comparti. Cio che appare di non immediata interpretazione, invece, &
la previsione, contenuta nello stesso articolo, che della sovraimposta si preveda
I’incremento obbligatorio nelle Regioni sottoposte a piani di rientro per la presenza di
disavanzi sanitari, senza aver prima definito la struttura della sovraimposta stessa e i
margini di autonomia consentiti nella sua applicazione. Va infatti osservato che il passaggio
dall’addizionale alla sovraimposta implichera comunque una variazione della struttura del
prelievo; mentre ¢ infatti immediato immaginare un’applicazione progressiva
dell’addizionale — misurata sulla base imponibile — risulta di assai pit complessa
articolazione, e anche di difficoltd concettuale, la previsione di un’applicazione progressiva
di una sovraimposta commisurata al gettito.'”” Con il probabile effetto che delle
sovraimposte se ne faccia un uso strettamente proporzionale, il che perd non evita né che
la sovraimposta alteri il profilo della progressivita centrale attraverso I’impatto sulle
aliquote medie effettive rispetto a quelle relative alla scala di progressivita del governo
centrale, né che essa produca profili di progressivita diversi tra Regioni e tra Comuni, nella

misura in cui essi potranno applicare misure differenziate della sovraimposta.”’ La

' 11 che richiama anche la necessitd di definire se la sovraimposta sara applicata sull’imposta lorda o
sull’imposta netta.

2% Tecnicamente, I'impiego di addizionali produce una differenza nella misura della distribuzione dell’imposta
rispetto al reddito (sintetizzata dall’indice di concentrazione) oltre che un effetto sull’aliquota media. L’impatto
redistributivo & percio determinato da entrambi i fattori. Con 1’uso della sovraimposta, invece, 1’impatto
redistributivo ¢ alterato solo dall’effetto aliquota media, dato che la distribuzione percentuale dell’imposta
rispetto al reddito non muta. Intuitivamente, la sovraimposta corrisponde a un incremento proporzionale del
prelievo, che non altera quindi la sua distribuzione. Tuttavia, il precedente risultato sarebbe valido solo se la
sovraimposta fosse uniforme sul territorio nazionale. Poiché ci si puo attendere una distribuzione non uniforme
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sterilizzazione rispetto alle manovre eventualmente decise a livello centrale ¢ poi minore
nel caso della sovraimposta, dato che avrebbero un impatto sugli enti territoriali non
soltanto le modifiche che incidono sulla base imponibile — come ad esempio la struttura
delle deduzioni — ma anche quelle che incidono sul debito d’imposta, come ad esempio la
struttura delle detrazioni nel caso in cui la base della sovraimposta fosse il debito d’imposta

netto.’!

Per i riflessi sulla finanza territoriale, analoga rilevanza assume il combinato di questa
previsione con la revisione del sistema di imposizione personale sui redditi verso il sistema
duale. Da cio — in linea di principio — conseguira che nella progressivita rientrino i redditi
da lavoro dipendente (e pensione), ma non i redditi da capitale finanziario e immobiliare,
e non i redditi direttamente derivanti dall’impiego di capitale nelle attivita di lavoro
autonomo ¢ di impresa esercitate da soggetti non costituiti in forma di societa di capitali.
Inoltre, per la parte non imputabile al capitale, si dovra definire la sorte dei redditi di lavoro
autonomo e di impresa attualmente soggetti a regimi forfettari che gia assorbono il
pagamento delle addizionali Irpef regionali ¢ comunali, ¢ che dunque dovrebbero
continuare ad assorbire anche il pagamento delle sovraimposte. Si tratta di un tema da
valutare con attenzione, dato che la previsione di un sistema duale avrebbe ’effetto di
restringere ulteriormente la base imponibile Irpef — e il gettito che da essa direttamente
deriva — con la conseguenza che le sovraimposte agirebbero sulla componente redditi in
misura piu parziale rispetto al sistema precedente. Sotto un certo profilo, questa limitatezza
contrasta con il principio sufficientemente consolidato nella teoria economica del
decentramento, che le imposte locali dovrebbero orientarsi verso l’applicazione del
principio del beneficio che sottintende 1’applicazione di imposte di natura generale, e

quindi una corrispondenza di ampia portata tra finanziatori e fruitori del servizio.

A voler tracciare una differenza qualitativa con 1’uso finora fatto delle addizionali, va

ricordato che esse furono introdotte nel 1998, un periodo nel quale la struttura dell’imposta

delle aliquote della sovraimposta, ’effetto redistributivo complessivo sara influenzato anche dalla
concentrazione dell’imposta, e non solo dall’aliquota media, dato che I’incremento proporzionale del gettito
sara differente tra territori.

! Un esempio che potrebbe essere di immediata rilevanza, ai fini di finanza territoriale, ¢ la sorte che subiranno
le detrazioni per carichi familiari a seguito dell’entrata a regime definitiva dell’assegno unico per i figli.
Eliminare le detrazioni in Irpef, implica un maggiore gettito, e — a parita di aliquota — una maggiore
sovraimposta, con conseguenze sul calcolo dei gettiti standard eventualmente compensati da corrispondenti
variazioni dei flussi perequativi basati su tale misura.
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personale sul reddito — pur gia provata da numerose esenzioni ¢ trattamenti tributari
differenziati — conservava un grado di generalita che nel corso degli anni si € ulteriormente
e costantemente eroso. In ogni caso, al tempo, il tentativo di fornire alle Regioni prelievi
che potessero coinvolgere la generalita dei contribuenti per il finanziamento delle spese
regionali, fu realizzato introducendo 1I’Irap, applicata su redditi professionali e di impresa
(e non da lavoro dipendente). A distanza di venti anni, se possibile, la debolezza dell’Irpef
si ¢ accentuata; e dell’Irap se ne prevede I’abolizione. Con I’esito di concentrare il prelievo
regionale su un’imposta molto difettosa, anche in ragione dell’elevato grado di evasione
del tributo. Ma anche a voler trascurare questo rilevante difetto del sistema tributario
italiano, che gia significativamente incide sul divario tra finanziatori e fruitori dei servizi,
I’insistenza sull’addizionale (o sovraimposta) Irpef otterrebbe comunque ’indesiderato
effetto di chiamare a raccolta per il finanziamento delle spese regionali e comunali una
platea limitata di contribuenti. Per ripristinare una maggiore generalita, sarebbe allora
opportuno che le sovraimposte fossero applicate anche ai redditi che sono soggetti ad
imposizione sostitutiva o a regimi forfettari, con non poche complicazioni dal punto di vista
applicativo. Se si considera poi che il gettito dell’addizionale regionale ad aliquota base —
attualmente — costituisce una fonte di copertura del fabbisogno sanitario regionale e che la
stessa funzione, probabilmente, dovra essere esercitata dalla sovraimposta, le conseguenze
di questa limitatezza del prelievo appaiono ancora piu evidenti. A cio si aggiunga che gia
nella L. 42/2009 e nei decreti legislativi di attuazione, si ¢ fatto eccessivo ricorso
all’addizionale Irpef per dirimere questioni finanziarie territoriali. Oltre a quanto previsto
nella L. 42/2009, nel Dlgs. 68/2011 — all’art. 2 — si prevedeva di rideterminare 1’addizionale
Irpef'in modo tale da garantire alle Regioni entrate corrispondenti ai trasferimenti soppressi
e all’abolizione della compartecipazione all’accisa sulla benzina; e tuttora, le risorse
compensative dei trasferimenti dovrebbero essere erogate a valere su questa forma di
prelievo, il che implicherebbe comunque che 1’onere implicito dei trasferimenti — fondato
sulla fiscalita generale — sarebbe commutato in onere specifico sulle categorie economiche

soggette ad Irpef.

Un secondo elemento di interazione tra questioni di federalismo fiscale e finanza regionale
¢ costituito dall’Irap. Attualmente I’Irap si applica sul valore della produzione netta con
un’aliquota ordinaria del 3,9 per cento, con facolta assegnata alle Regioni di variarla di
0,92 punti percentuali e di differenziare il prelievo per categorie e settori produttivi.

L’aliquota si applica poi al 4,2 per cento per le imprese concessionarie di servizi, al 4,65
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per cento alle banche ed altri enti finanziari, al 5,9 per cento alle imprese di assicurazione,
e all’8,5 per cento alle Amministrazioni Pubbliche.”” Il livello delle aliquote Irap aggiornato
con le delibere regionali per il 2021 — come riportato dal Dipartimento delle Finanze —
consente di rilevare che, a parte le eccezioni delle Regioni a statuto speciale e delle
Province Autonome, nessuna Regione ha attivato la riduzione dell’aliquota ordinaria
dell’Irap, in parte da imputarsi al fatto che 1’Irap ad aliquota base costituisce comunque
fonte di copertura del fabbisogno sanitario regionale, a parziale conferma della difficolta
di manovra autonoma del tributo. La differenziazione delle aliquote tra categorie
economiche ¢ pero significativa: tra le Regioni a statuto ordinario, si passa da un minimo
di 5 aliquote in Calabria ad un massimo di 25 aliquote in Piemonte, con tutte le Regioni —

tranne tre — ad applicare un numero di aliquote superiore a dieci.

Nel disegno di legge delega, si prevede un graduale superamento dell’Irap (art. 6), che si
puo condividere in ragione del progressivo svuotamento della sua base imponibile per la
componente lavoro a tempo indeterminato per ragioni riconducibili a obiettivi di politica
economica nazionale e non di politica tributaria regionale. Nella sua attuale forma, 1’Irap
si ¢ di fatto trasformata in un prelievo sui profitti, ai quali si aggiunge una quota trascurabile
dei redditi da lavoro e gli oneri finanziari — che nel recente periodo di bassi tassi di interesse
— incidono solo marginalmente sul prelievo. Si tratta dunque di un’imposta sui profitti con
indeducibilita degli interessi passivi, un assetto che avvicina la base imponibile Irap a
quella dell’Ires con ovvii problemi di coordinamento, comunque gia presenti al momento
della sua introduzione. Cio che non si pud valutare al momento ¢ 1’impatto che 1’abolizione
dell’Irap avra sul grado di autonomia tributaria delle Regioni, dato che non ¢ noto se e da
cosa essa potra essere sostituita. Al riguardo, I’abolizione dell’Irap potra anche produrre
effetti distributivi tra settori produttivi nella misura in cui I’attuale differenziazione non
potra essere riproposta con i nuovi strumenti tributari, un aspetto che rende meno lineare il
processo di rimozione del tributo. Qualsiasi sia la scelta, sarebbe opportuno dotare le
Regioni di una forma di tributo che sia meno esposta alle politiche nazionali, rafforzando
un regime di separazione delle fonti non solo formale, ma di natura sostanziale. E cio deve

essere valutato anche in ragione del fatto che — come ’addizionale Irpef — anche I’Irap ad

22 Va ricordato che le Regioni non possono attivare modifiche dell’aliquota applicata alle Pubbliche
Amministrazioni, come definito dalla Risoluzione 1/DF del 17 febbraio 2021 (Dipartimento delle Finanze), e
che quindi eventuali meccanismi automatici di incremento delle aliquote devono escludere questa fattispecie.
Inoltre, le Regioni possono disporre 1’azzeramento dell’aliquota Irap e specifiche deduzioni dalla base
imponibile.

25



Atti Parlamentari — 55 — Camera Deputati — Senato Repubblica

XVIII LEGISLATURA — DISCUSSIONI — FEDERALISMO FISCALE — SEDUTA DEL 10 NovEMBRE 2021

aliquota base costituisce attualmente una fonte di copertura del fabbisogno sanitario
regionale. Le problematiche connesse a questa destinazione sono state evidenti nel corso
degli anni, dato che la compressione della base imponibile disposta a livello centrale, che
ha causato una riduzione del gettito Irap, ha creato la necessita di ricorrere a fonti
alternative, favorendo un’indesiderata commistione tra obiettivi centrali e regionali.”’
Segnale di questa tendenza, negli anni, ¢ stato I’innalzamento della compartecipazione Iva
a fini di copertura del fabbisogno sanitario regionale fino al 64,27 per cento (previsto dal
DPCM del 12 febbraio 2021 per il 2019) contro il 38,55 per cento del 2001.** Eventuali
proposte di abolizione dell’Irap, dunque, dovranno tener conto della necessita di ulteriori
o diverse coperture del fabbisogno sanitario regionale, al netto del fatto che — come sopra
argomentato — anche per queste ragioni sarebbe opportuno svincolare il finanziamento del
fabbisogno sanitario regionale da qualsiasi mezzo di copertura che non siano risorse
centrali. Cid anche per evitare che alla copertura dei disavanzi sanitari regionali si destini,
a tempo indefinito, I’incremento automatico e obbligatorio di imposte gia insoddisfacenti
a livello centrale (come I’Irpef) o la cui manovra regionale risulta in generale compromessa
dall’azione del governo centrale (come ¢ stato appunto nel caso dell’Irap), con il comune
effetto di alterare la percezione della corrispondenza tra prelievo e spesa necessaria ai fini

di una maggiore trasparenza dell’operato degli amministratori locali.

Un terzo elemento di interazione ¢ costituito dalla tassazione immobiliare. Sul tema
ricorre la questione della tassazione dell’abitazione principale, la cui esenzione — nella
prospettiva duale — appare ancor meno giustificata, dato che essa costituirebbe non piu
eccezione all’applicazione della progressivita, ma eccezione alla logica stessa del sistema
duale, che dovrebbe invece essere elemento di riordino del sistema complessivo. Nel
passaggio a questo sistema, il mantenimento di un’esenzione sull’abitazione principale
costituirebbe un vulnus, poiché consentirebbe 1’applicazione di un’aliquota zero ai
rendimenti figurativi derivanti da una forma di investimento del capitale. Le motivazioni
eventualmente addotte per questa esclusione, poi, potrebbero aprire la strada a
giustificazioni altrettanto valide per replicare trattamenti differenziati anche all’interno

della sola componente proporzionale del sistema duale, una direzione che appare

2 11 gettito della componente privata dell’Trap che ha raggiunto i 40 miliardi nel 2007, & nel 2019 (prima della
pandemia) pari a circa 25 miliardi.

2% Si ricorda che la compartecipazione Iva fu introdotta dal Dlgs. 56/00, nel quale si prevedeva un regime
transitorio di abbandono della spesa storica che si sarebbe dovuto completare entro il 2013.
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sconsigliata affinché alla frammentazione istituzionale del sistema di tassazione dei redditi
non si aggiunga una frammentazione tutta interna al sistema duale.” Quello dell’abitazione
principale, tuttavia, costituisce un terreno di confronto molto sensibile, come dimostrato
dall’oscillazione sull’argomento che si € manifestata negli anni con riferimento all’Imu e
alla Tasi e ai conseguenti provvedimenti di ristoro che tuttora interessano le modalita di
perequazione comunale. Non si intende qui discutere se sia opportuno o meno che essa sia
tassata — anche se la teoria economica fornisce ampie giustificazioni al riguardo — ma non
tassarla implica che obiettivi di politica tributaria centrale abbiano prevalenza rispetto
all’opportunita di una tassazione locale rispondente al principio del beneficio e in grado di
garantire risorse adeguate ai Comuni (che peraltro debbono essere reperite a valere su altre
fonti). Il valore delle abitazioni, infatti, risente significativamente dei beni e servizi forniti
sul territorio; 1’assenza di una tassazione sulla prima casa genera dunque una separazione
non giustificata tra benefici della spesa pubblica e prelievo a livello locale. Un’assenza
tanto meno giustificata — allo stato attuale — quanto piu si pensi da un lato che il Fondo di
Solidarieta Comunale ¢ alimentato dal gettito dell’Imu; dall’altro, che la tassazione degli
immobili residenziali diversi dall’abitazione principale sortisce in parte 1’effetto di una
forma di tassazione senza rappresentanza (e quindi di esportazione dell’imposta) nel caso
di individui proprietari residenti in altri Comuni. Con [’effetto ultimo di attivare una
perequazione tra territori a cui in parte non corrisponde una presenza di contribuenti
effettivamente residenti nel territorio. La sottrazione della parte della base imponibile
imputabile all’abitazione principale, dunque, rende ancora piu parziale D’effetto
perequativo che da quel meccanismo si potrebbe ottenere, fermo restando — come sopra
sostenuto — che 1’alimentazione del Fsc dovrebbe avvalersi di risorse centrali e non di

tributi comunali.

11 disegno di legge delega interviene su questioni attinenti al prelievo immobiliare, da un
lato predisponendo una revisione del catasto con 1’obiettivo di classare adeguatamente le
unita immobiliari e recuperare gli immobili attualmente non censiti (art. 7), dall’altro —
richiamando i principi di attuazione del federalismo fiscale — prevedendo la revisione

dell’attuale riparto del gettito derivante dagli immobili destinati ad uso produttivo

%3 Sul tema si veda quanto riportato nell’ Audizione del 26 febbraio 2021 in tema di “Indagine conoscitiva sulla
riforma dell’imposta sul reddito delle persone fisiche e altri aspetti del sistema tributario”, presso le
Commissioni Riunite VI Finanze della Camera dei Deputati ¢ 6* Finanze ¢ Tesoro del Senato della Repubblica.
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(categoria D) e di altri tributi che ricadono sulle transazioni immobiliari. Per cid che
concerne il catasto — anche in assenza di una tassazione dell’abitazione principale — la
revisione delle rendite potrebbe generare effetti di livello e distributivi sul gettito di
pertinenza dei Comuni e sul calcolo del gettito standard, qualora tale revisione sia usata a
fini di tassazione e non come struttura parallela all’attuale. Dal punto di vista applicativo,
sarebbe pero in generale opportuno che la revisione delle rendite catastali non tenda ad un
avvicinamento eccessivo ai valori effettivi di mercato, in ragione del fatto che tali valori
sono soggetti ad ampia variabilita che dovrebbe comunque essere trattata in qualche forma
ai fini di una tassazione equa e della certezza del gettito per i Comuni. Inoltre, mentre il
riferimento alle rendite catastali per la tassazione dei redditi di natura immobiliare assolve
anche alla funzione di evitare una determinazione analitica dei costi sostenuti per la
gestione delle proprieta, il ricorso ai valori di mercato non potrebbe prescindere dalla
considerazione di tali costi in rispetto del principio di tassazione del reddito netto. In questo
senso, le rendite catastali, collocandosi generalmente al di sotto dei valori di mercato,
assolvono indirettamente alla funzione di incorporare in via presuntiva una percentuale
forfettaria di costo, analogamente a quanto attualmente si prevede per il regime forfettario
dei lavoratori autonomi e dei redditi di impresa, con la differenza che — nel caso
immobiliare — tale meccanismo sarebbe del tutto implicito e presunto nella differenza tra

valori di mercato e valori catastali.

2.2. 1l Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza e il federalismo fiscale

Il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR) prevede investimenti pari a 191,5
miliardi di euro attraverso il Dispositivo per la Ripresa e Resilienza, di cui 68,9 miliardi
rappresentati da contributi non rimborsabili e 122,6 miliardi erogati in forma di prestito. In
aggiunta ai fondi europei, in Italia ¢ stato attivato un Fondo Complementare (con DL
59/2021, convertito in L. 101/2021) che integra le risorse del PNRR con complessivi 30,6

miliardi di euro da ripartire tra i vari Ministeri negli anni dal 2021 al 2026.%°

I1 PNRR inserisce un breve richiamo al federalismo fiscale all’interno di un paragrafo di

descrizione delle Riforme Abilitanti, la cui specificazione — nell’indice — ¢ rivolta a

%A queste dotazioni si aggiungono inoltre 13 miliardi resi disponibili dal fondo React-EU (Recovery
Assistance for Cohesion and the Territories of Europe) nel triennio 2021-2023.
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Semplificazione e Concorrenza, e stabilisce la riforma del quadro fiscale subnazionale nella
Riforma 1.14 nell’ambito della Missione 1 (Digitalizzazione, innovazione, competitivita,
cultura e turismo) Componente 1 (Digitalizzazione, innovazione e sicurezza nella PA).
Negli obiettivi descritti nel PNRR, il federalismo fiscale dovrebbe completare il quadro

delle riforme fiscali, procedendo ai necessari adeguamenti della L. 42/2009.

Secondo il Piano, il percorso di attuazione del federalismo fiscale dovra essere graduale sia
nell’ammontare delle risorse perequate sia nel processo di definizione dei fabbisogni
standard e degli obiettivi di servizio. Tuttavia, il percorso di completamento del
federalismo fiscale, previsto dal Piano per il primo quadrimestre del 2026, lascia intendere
che la gradualita potrebbe essere meno “graduale” di quanto finora avvenuto. In particolare,
sul fronte dei Comuni, si trattera di rivitalizzare un processo che ¢ in corso dal 2015, ma
che — come osservato in precedenza — ha manifestato alcune incertezze soprattutto per cio
che riguarda la definizione dei Lep e le modalita di distribuzione del Fondo di Solidarieta
Comunale. Per Province e Citta Metropolitane, invece, il riferimento del PNRR ¢ piuttosto
generico, limitandosi ad osservare che la distribuzione delle risorse dovra avvenire sulla
base dei criteri dei fabbisogni standard e della capacita fiscale, per questa via richiamando
quanto definito nel Dlgs. 68/2011, art. 23, per la definizione delle modalita di distribuzione
del fondo perequativo. Si tratta di un processo — analogamente a quanto accade per i
Comuni — inscindibilmente legato alla definizione dei fabbisogni standard attualmente
all’esame della corrispondente Commissione Tecnica. Infine, per le Regioni, lo stabile
assetto del sistema di finanziamento e spesa non potra prescindere dalla soluzione che sara
data alla copertura dei fabbisogni sanitari regionali, da cui discende il contenuto implicito
della perequazione territoriale. Si tratta di temi che, secondo quanto riportato nel PNRR,

sono in corso di approfondimento da parte del Tavolo tecnico istituito presso il MEF.

Tuttavia, al di 1a dell’esplicito riferimento alla necessitd che sia ripreso il percorso di
attuazione della L. 42/2009 e del Dlgs. 68/2011, il PNRR non introduce risorse specifiche
rivolte ad accelerare il processo. Un riscontro al possibile coinvolgimento degli enti
territoriali si trova comunque nelle diverse Missioni di cui € composto il Piano, e dovrebbe
riguardare il ruolo degli enti locali principalmente come soggetti attuatori dei diversi
ambiti di articolazione delle singole Missioni, ma le cui ricadute economiche effettive sono

complesse da definire a priori, se non sotto un profilo strettamente contabile.
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Cio che al momento si puo rilevare ¢ quindi soltanto un potenziale di impatto che dipende
dalle specifiche componenti all’interno delle singole Missioni. Sulla base del documento
disponibile sul portale di “Italia Domani”, a cura del Ministero dell’Economia e delle
Finanze e aggiornato al 6 ottobre 2021, si stima che circa 80 miliardi di euro potranno avere
un impatto diretto sul territorio. Al riguardo, il coinvolgimento degli enti territoriali potra
realizzarsi nella forma di titolarita e concreta realizzazione di specifici progetti, o nella
partecipazione come destinatari di progetti che siano invece attivati a livello nazionale
(attraverso la partecipazione a bandi per realizzare progetti di titolarita ministeriale), o —
infine — attraverso la partecipazione alla definizione ¢ all’attuazione delle riforme previste
dal Piano, soprattutto nei casi in cui I’elemento territoriale sia prevalente (ad esempio, nel
caso dei servizi pubblici locali e del turismo). Tra queste, maggiore rilevanza assumono i
casi in cui gli enti territoriali siano beneficiari e soggetti attuatori di specifici progetti. In
questo caso, gli enti territoriali, a fronte delle assegnazioni di risorse definite a livello
centrale, assumono responsabilita gestionale sulla realizzazione dei progetti. Al riguardo,
particolare importanza, almeno sul piano delle procedure, assume il necessario rispetto
degli obblighi di monitoraggio, rendicontazione e controllo previsti per ’impiego delle
risorse, con la previsione della restituzione delle stesse in caso siano state indebitamente
utilizzate. Di seguito, senza pretesa di esaustivita e in estrema sintesi rispetto ai parametri
contenuti nelle relazioni tecniche, si forniscono alcune indicazioni sulle componenti
potenzialmente piu rilevanti per gli enti territoriali. Non in tutti i casi si trattera di progetti
la cui titolarita sara assegnata agli enti territoriali; al contrario, per alcuni di essi sembra
previsto 1’accesso al finanziamento mediante partecipazione a bandi ministeriali, o

collaborazione con soggetti attuatori centrali.*’

Nell’ambito della Missione 1 (Digitalizzazione, innovazione, competitivita, cultura e
turismo), la parte di maggiore coinvolgimento ¢ rappresentata dalla Componente 3 —
Turismo e Cultura, in cui si prevedono interventi per 1’attrattivita dei borghi, per la tutela
e la valorizzazione dell’architettura e del paesaggio rurale, per la valorizzazione di parchi
e giardini storici, per la sicurezza sismica e 1’adozione di criteri ambientali minimi per gli
eventi culturali, e anche per la competitivita delle imprese turistiche. L’intervento dovrebbe
riguardare 250 borghi, con risorse pari a circa 800 milioni di euro che saranno assegnate

dal MIC ai Comuni per il recupero e la riqualificazione del patrimonio storico, degli spazi

" Le informazioni provengono dalla Documentazione di finanza pubblica n. 28/1 del Servizio Studi della
Camera dei Deputati aggiornata al 15 luglio 2021.
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pubblici e per la costruzione di piccole infrastrutture di servizio. Sempre in questo contesto,
il MIC dovrebbe assegnare risorse agli enti territoriali a fini di tutela e valorizzazione
dell’architettura e del paesaggio, e per la valorizzazione di parchi e giardini storici che
coinvolgeranno gli enti territoriali se e nella misura in cui essi risultino proprietari degli

stessi.

All’interno della Missione 2 (Rivoluzione verde e transizione ecologica), un
coinvolgimento diretto dei Comuni, attraverso la formulazione di proposte, si puo
prevedere nella Componente 1 (Agricoltura sostenibile ed economia circolare) per cio che
concerne la realizzazione di nuovi impianti di gestione rifiuti e I’ammodernamento degli
impianti esistenti, anche nella prospettiva di favorire il miglioramento della raccolta
differenziata dei Comuni. Nello specifico, circa il 60 per cento dei progetti dovra riguardare
Comuni del Centro-Sud. Ad essi si affiancano anche: progetti “faro” di economia circolare
per potenziare la raccolta differenziata e la rete di impianti di trattamento e riciclo dei
rifiuti; isole verdi come laboratori per lo sviluppo di modelli auto-sufficienti realizzati
direttamente dai Comuni delle isole interessate; investimenti per favorire la formazione di
comunita locali anche associate per la realizzazione di piani sostenibili sotto il profilo
energetico, ambientale, economico e sociale, con una riserva dell’80 per cento per i territori

situati in Comuni montani.

Nella componente 2 della stessa Missione (Energia rinnovabile, idrogeno, rete e
transizione energetica e mobilita sostenibile) interventi di interesse per gli enti territoriali
possono essere rintracciati negli investimenti per la realizzazione di impianti di energia
rinnovabile in piccoli centri (Comuni con meno di 5 mila abitanti); nel rafforzamento della
mobilita ciclistica, soprattutto nelle zone urbane e metropolitane; nello sviluppo di
trasporto rapido di massa nelle aree metropolitane delle maggiori citta italiane (con piu di
100 mila abitanti) con la costruzione di complessivi 231 km di infrastruttura; nello sviluppo
di infrastrutture di ricarica elettrica, con circa 14 mila punti installati in centri urbani; e nel
rinnovo delle flotte di autobus con mezzi a basso impatto ambientale e il rinnovo del parco

veicoli dei Vigili del Fuoco (circa 1/3 dovrebbe essere destinato alle principali citta).
Un ruolo rilevante — anche in relazione ad altre Missioni e alle corrispondenti componenti

— assume poi quanto previsto sia nella Componente 3 (Efficienza energetica e

riqualificazione degli edifici) sia nella Componente 4 (Tutela del territorio e della risorsa
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idrica). Nella prima componente, il coinvolgimento ¢ relativo al piano di sostituzione e di
riqualificazione energetica degli edifici scolastici, e all’operativita degli Ecobonus e dei
Sismabonus fino al 110 per cento. Nella seconda componente, invece, sono annunciati
numerosi interventi di possibile coinvolgimento degli enti territoriali: misure per la
gestione del rischio di alluvione e idrogeologico, con rilievo per le misure in favore delle
aree colpite da calamita naturali per il ripristino delle infrastrutture danneggiate e per la
riduzione del rischio residuo; interventi per la resilienza, la valorizzazione del territorio e
I’efficienza energetica dei Comuni, con risorse assegnate dal Ministero dell’Interno ai
Comuni attuatori; la tutela e la valorizzazione del verde urbano ed extraurbano, con una
fase di pianificazione svolta dalle Citta Metropolitane; la bonifica di siti industriali dismessi
a fini di risanamento urbano; gli investimenti in infrastrutture idriche per garantire
I’approvvigionamento e la riduzione delle perdite nelle reti di distribuzione, con
destinazione di una quota di risorse compresa tra il 45 e il 50 per cento nelle Regioni del

Mezzogiorno; gli investimenti in fognature e depurazione.

Nell’ambito della Missione 4 (Istruzione e Ricerca) di potenziale rilievo ¢ quanto previsto
nella Componente 1 (Potenziamento dell offerta dei servizi di istruzione: dagli asili nido
alle universita) per il potenziamento dell’offerta dei servizi di istruzione, in particolare per
gli asili nido e le scuole per I’infanzia, da realizzarsi mediante coinvolgimento diretto dei
Comuni; per il piano di estensione del tempo pieno e delle mense, da attuare a carico degli
enti territoriali proprietari degli edifici; per il potenziamento delle infrastrutture sportive di
proprieta degli enti territoriali; per la realizzazione di aule cablate, di nuove aule didattiche
e di laboratori, per le quali si prevede che almeno il 40 per cento delle scuole beneficiarie
sia localizzato nel Sud; per il piano di messa in sicurezza e riqualificazione dell’edilizia

scolastica, sotto la responsabilita degli enti territoriali proprietari degli edifici.

La Missione 5 (Inclusione e Coesione) contiene anche numerosi investimenti nei quali si
prevede il coinvolgimento degli enti territoriali. Alla Componente 2 (Infrastrutture sociali,
famiglie, comunita e terzo settore) figurano: investimenti per il sostegno alle persone
vulnerabili e degli anziani non autosufficienti (articolato in varie modalitd); interventi per
favorire percorsi di autonomia per le persone con disabilita, in particolare attraverso
I’aumento dei servizi di assistenza domiciliare, in collaborazione con le Regioni; progetti
di housing temporaneo e stazioni di accoglienza; progetti volti alla riduzione delle

situazioni di emarginazione e degrado sociale, con sovvenzioni erogate ai Comuni di oltre
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15 mila abitanti che non siano capoluoghi di provincia o citta metropolitane; realizzazione
di piani urbani integrati e superamento degli insediamenti abusivi per le periferie delle citta
metropolitane; riqualificazione e aumento dell’housing sociale e interventi su edilizia
residenziale pubblica; investimenti su impianti sportivi per favorire integrazione e
inclusione sociale, con almeno il 50 per cento degli investimenti destinati a nuove
costruzioni. Alla Componente 3 (Interventi speciali per la Coesione Territoriale) si
prevede: il potenziamento dei servizi e delle infrastrutture sociali di comunita, con poco
piu del 30 per cento delle risorse destinate ai Comuni del Mezzogiorno; i servizi sanitari di
prossimita, con I’obiettivo di consolidare almeno 2 mila farmacie rurali in Comuni di aree
interne con meno di 3 mila abitanti.”* Si prevedono inoltre: la valorizzazione dei beni
confiscati alle mafie per il potenziamento dell’edilizia sociale, il rafforzamento dei servizi
di prossimita e il potenziamento dei servizi socio-culturali; gli interventi infrastrutturali per
le Zone Economiche Speciali per garantire un adeguato collegamento con la rete nazionale
dei trasporti, che riguardano prevalentemente Campania, Calabria, Puglia, Basilicata,

Molise, Sicilia, Abruzzo e Sardegna.

Infine, nella Missione 6 (Salute), Componente 1 (Case della Comunita e presa in carico
della persona), particolare rilevanza per gli enti territoriali potrebbe assumere
I’investimento in strutture nelle quali dovrebbe operare un team di medici con varie
specializzazioni, con 1’obiettivo — da raggiungere in collaborazione con le Regioni — di
mettere a disposizione 1.350 Case della Comunita. E potenzialmente una componente
importante del Piano, qualora si consideri che le dotazioni infrastrutturali di tipo sanitario
costituiscono una delle principali ragioni di differenziazione regionale nelle prestazioni di
servizi sociali e di prossimita territoriale.”” Tuttavia, essa appare mirata a specifici
interventi la cui capacita di chiusura del divario infrastrutturale non ¢ definibile a priori.

Come sopra accennato, non ¢ immediato prevedere quali possano essere le conseguenze
dell’attuazione del PNRR sul comparto della finanza territoriale, e quali possano essere gli

impatti sulla riduzione degli attuali divari territoriali. Si puo pero al riguardo osservare

2 Su quest’ultimo punto, tuttavia, il coinvolgimento degli enti territoriali appare marginale, dato che
I’attuazione consisterebbe nell’assegnare risorse finanziarie pubbliche per incentivare i privati a investire
nell’adeguamento delle farmacie per rafforzarne il ruolo di erogatori sanitari.

% Secondo i dati Istat per il 2018, la spesa per servizi sociali passa dai 22 euro pro capite della Calabria ai 540
della Provincia Autonoma di Bolzano. La spesa sociale del Sud ¢ piu bassa che nel resto d’Italia: 58 euro annui
pro capite contro una media nazionale di 124 euro. I Comuni con oltre 50 mila abitanti spendono in media 165
euro I’anno, quelli sotto i 10 mila ne spendono 100. Nel Mezzogiorno, la spesa dei Comuni piu grandi (96 euro)
¢ mediamente inferiore a quella dei Comuni piu piccoli dell’Italia Settentrionale (119 euro).
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come la maggior parte degli interventi descritti abbia natura infrastrutturale. L’importanza
di tale fattore ¢ indirettamente rilevabile dalla elevata quota di risorse che dal PNRR sono
direttamente allocate al Ministero delle Infrastrutture e della Mobilita Sostenibile (MIMS),

. J .. .. . . .30
che ammonta a circa 34 miliardi ripartiti tra vecchi e nuovi progetti.

Da cio discendono almeno due conseguenze. La prima, che la realizzazione degli
investimenti prevista per il 2026 (alla scadenza del PNRR) potrebbe mutare I’impianto
della perequazione infrastrutturale di cui all’art. 22 della L. 42/2009 e recentemente ripresa
con la legge di bilancio per il 2021 (L. 178/2020, art. 1, comma 815) allo scopo di avviare
il processo di ricognizione delle dotazioni infrastrutturali territoriali (peraltro gia previsto
da un decreto del Ministro dell’Economia ¢ delle Finanze del 26/11/2010). Ne consegue
che la perequazione infrastrutturale potrebbe impegnare flussi redistributivi di minore
intensita rispetto alla situazione attuale. Tuttavia, essa dovra essere agganciata alla
definizione di un livello adeguato di fabbisogno infrastrutturale per la fornitura dei
corrispondenti servizi. L’individuazione di livelli infrastrutturali adeguati e la necessita che
tali livelli siano garantiti ¢ di particolare importanza, dato che la diversa dotazione
infrastrutturale ¢ in grado di incidere sui costi di fornitura di beni e servizi pubblici, con
riflessi sul livello della perequazione ordinaria. D’altro lato, come sopra discusso, il calcolo
del fabbisogno di parte corrente (e la relativa perequazione) non possono assumere senso

compiuto in assenza di adeguate infrastrutture di erogazione del servizio.

La seconda conseguenza consiste nel fatto che gli investimenti infrastrutturali previsti
condurranno probabilmente ad un aumento delle spese correnti necessarie per la gestione
e il mantenimento degli stessi, anche al fine di evitarne un rapido deterioramento. Al
riguardo, ¢ quindi ragionevole che con ampio anticipo sia definito un piano di spesa
corrente da parte dei governi nazionali e territoriali, che indichi le risorse necessarie allo
scopo e i mezzi per provvedervi. Si tratta anche di dotare gli enti territoriali di
professionalita adeguate per consentire il rispetto dei vincoli temporali stringenti che il
PNRR prevede, tenuto conto del fatto che il Piano non interverra sulla successiva gestione
delle infrastrutture; e che asimmetrie gestionali tra diverse aree del Paese dovute a

insufficienza di risorse potrebbero nel medio periodo riproporre un ampliamento di quegli

0 A queste si aggiungono poi le risorse destinate agli obiettivi di infrastrutturazione raggiunti attraverso
programmi di spesa di altri Ministeri.
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stessi divari che il PNRR pud contribuire a ridurre.’' In particolare, il probabile aggravio
di spesa corrente connesso con lo sviluppo delle infrastrutture potra essere gestito se le
risorse devolute agli enti territoriali saranno disponibili con un certo grado di certezza e di
stabilita. Tali requisiti potranno essere garantiti in forma adeguata se si provvedera alla
definizione dei Lep non sanitari (per Regioni e Comuni), dei fabbisogni standard per le
funzioni fondamentali che con coinvolgono livelli essenziali, delle fonti di finanziamento,
e dei sistemi di perequazione. Cio al fine di consentire a Regioni e Comuni di poter
elaborare programmazioni pluriennali con elevato grado di affidabilita. Al riguardo,
sarebbe auspicabile che 1’assetto complessivo della parte ordinaria del federalismo fiscale
trovi sistemazione ben prima del 2026, cioé prima che i progetti previsti dal PNRR siano
effettivamente realizzati, per quanto — invece — i segnali che si sono recentemente
manifestati siano nella direzione di un superamento di tale scadenza. Cio implica, pero, che
le risorse debbano provenire principalmente da fondi interni rivolti a sostenere i livelli
essenziali o adeguati di fabbisogno infrastrutturale. Inoltre, poiché i soggetti territoriali
coinvolti nel PNRR — come beneficiari e/o come attuatori — sono molteplici, sara necessario
un certo grado di coordinamento tra enti territoriali per limitare disallineamenti nei percorsi

di sviluppo regionali € comunali.

C’¢ infine un punto specifico di riflessione che riguarda le Regioni del Mezzogiorno. Il
PNRR dedica alle Regioni del Mezzogiorno una quota almeno pari al 40 per cento delle
risorse territorializzabili.’”> Questo aspetto assume importanza specifica anche in
riferimento al fatto che non ¢ al momento determinato il raccordo tra le risorse
territorializzabili e i meccanismi di attribuzione alle linee di intervento previste. Nel DL
77/2021 ¢ infatti previsto che spetti alle amministrazioni centrali titolari di interventi
nell’ambito del PNRR assicurare che la procedura di attuazione dell’intervento destini il
40 per cento alle Regioni del Mezzogiorno, anche se non appare chiaro — al momento — il
meccanismo di valutazione che si adottera per contemperare la duplice esigenza di

approvare progetti di elevata qualita e progetti relativi alle Regioni del Mezzogiorno nei

1Sy questo piano sembra inserirsi il DL 80/2021 in materia di procedure di reclutamento e stabilizzazione del
personale, con specifico riferimento alle strutture di supporto tecnico-progettuale e amministrativo. Si tratta di
procedure che potrebbero avere particolare utilita soprattutto per i Comuni piccoli e medi nei quali
I’accumulazione di esperienze tecniche da parte del personale ¢ piu complessa.

321 riferimento alle risorse territorializzabili determina per il Mezzogiorno un importo pari a circa 82 miliardi,
incluse le risorse del Fondo Complementare, di cui 23 miliardi destinati alla rivoluzione verde e alla transizione
ecologica, poco piu di 14 miliardi ciascuna alla digitalizzazione, alle infrastrutture e all’istruzione e ricerca, 8,8
miliardi all’inclusione e coesione e 6 alla salute. Si veda Camera dei Deputati — Servizio Studi, I/ Mezzogiorno
nel PNRR, 25 giugno 2021.
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casi in cui i due obiettivi non dovessero coincidere. In ogni modo, I’obiettivo del 40 per
cento dovra essere oggetto di verifica da parte del Dipartimento per le politiche di coesione,
e potra anche essere oggetto di correttivi e compensazioni qualora non sia effettivamente
raggiunto. Si tratta di passaggi che al momento non appaiono compiutamente definiti e che
richiederanno uno stretto coordinamento tra i responsabili della governance del PNRR, le
amministrazioni centrali e gli enti territoriali, anche al fine di evitare 1’attivazione dei poteri
sostitutivi da parte della cabina di regia costituita presso la Presidenza del Consiglio dei

Ministri (L. 108/2021).
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APPENDICE 1

IL RUOLO DELLA COMPARTECIPAZIONE IVA
NEL FINANZIAMENTO DEI LIVELLI ESSENZIALI

Al fine di rendere evidente — a regime — il ruolo della compartecipazione Iva nel
finanziamento dei livelli essenziali in sanita, si definiscano con Irapy, e con Irpef; i gettiti
ad aliquota base dell’Irap e dell’addizionale Irpef nella regione k. Si definisca inoltre con
Fy, nella stessa regione, il fabbisogno sanitario standard regionale e con [vay il gettito
dell’Iva nella stessa regione sulla base del principio di territorialita. In base a quanto
previsto dal Dlgs. 68/2011, per la regione k dovra quindi valere:

) F, = Irapy, + Irpefy, + 1'lva,,

in cui A* ¢ I’aliquota di compartecipazione al gettito dell’Iva che nella regione k con la
minore differenza tra fabbisogno e gettito standard garantisce la copertura integrale del
fabbisogno stesso, cosi che la regione k non debba ricorrere a quote del fondo perequativo.
Per definizione, 1’aliquota di compartecipazione ¢ cosi ottenuta:

@) 1+ = Lepi-lrapiirpefi
Ivay

L’aliquota calcolata nella (2) ¢ poi applicata alle altre Regioni al fine di ottenere la
compartecipazione Iva di loro competenza. Tuttavia, non c’¢ alcuna garanzia che tale
aliquota possa garantire la copertura dei fabbisogni nelle regioni diverse da k, il che
richiede I’eventuale ricorso al fondo perequativo. Per la generica regione j, quindi, si avra:

3) F; = Irap; + Irpef; + A'lva; + P;

in cui con P si indica il fondo perequativo. Poiché I’art. 15, comma 5, del Dlgs. 68/2011
prevede che il fondo perequativo sia alimentato da una compartecipazione Iva determinata
in modo tale da garantire in ogni regione il finanziamento integrale dei livelli essenziali, si
avra che per ogni Regione:

(4) Pj = ,[)’]Ivaj

in cui f; rappresenta la quota di Iva necessaria a chiudere la differenza tra F; e le risorse
regionali. Sostituendo la (4) nella (3), si avra quindi:

%) F; = Irapj + Irpef; + (/1* + ﬁj)lvaj

da cui si deduce come la copertura del fabbisogno per la parte eccedente il gettito standard
sia equivalente ad una compartecipazione Iva ad aliquota differenziata.
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APPENDICE 2
IL FONDO DI SOLIDARIETA COMUNALE

Il funzionamento del fondo di solidarieta comunale qui illustrato deve intendersi nelle sue
linee essenziali di perequazione. Al riguardo, esso non considera alcune poste non
perequative che determinano 1’ammontare complessivo del fondo stesso. Si tratta dei
seguenti elementi: correttivo statistico; contributo aggiuntivo; riduzioni e rettifiche;
compensazioni; minori introiti da Imu e Tasi; contributi per Comuni fino a 5 mila abitanti;
risorse per sviluppo dei servizi sociali; risorse aggiuntive; accantonamenti finali.””

Il fondo ¢ alimentato dal 22,43 per cento dell’Imu. Il sistema ¢ quindi complessivamente
di natura orizzontale, dato che redistribuisce risorse derivanti dall’applicazione di un
tributo comunale.

Nel 2021, il trasferimento effettivo a titolo di Fsc ¢ costituito per il 33 per cento dal Delta
Perequativo, e per il 67 per cento dal Delta Storico.

e Il Delta Storico ¢ determinato dalla differenza tra le risorse storiche di riferimento
al 2014 (Rsto;) e il gettito derivante da Imu e Tasi ad aliquote standard (ENsto;).

Asto; = (Rsto; — ENsto;)

e [l Delta Perequativo ¢ invece determinato da una componente verticale (CV) e
da una componente orizzontale (CO) che seguono differenti metodi di calcolo.

Per la componente verticale, in aggregato, il dato di partenza ¢ la differenza tra le
risorse standard perequabili (Rstd) e la capacita fiscale perequabile (CFstd).
Attualmente — di questa differenza — si considera il 60 per cento (target
perequativo) e non la differenza integrale. Si ha quindi:34

CVtot =0.6 (RStd - CFStd)

La distribuzione ai Comuni della componente verticale avviene per 1’80 per cento
in base al coefficiente di riparto dei fabbisogni standard (CRFS;) ¢ per il 20 per
cento in base al peso della popolazione comunale sul totale (p;). Il valore di CRFS;
¢ determinato dalla Commissione Tecnica per i Fabbisogni Standard come
rapporto tra il fabbisogno standard teorico del singolo Comune e il totale dei
fabbisogni standard. In generale, quindi:

FStdi

CRFS; = c———
t ZFStdi

33 Quanto rappresentato nel testo costituisce elaborazione delle informazioni relative ai Contenuti del Report
Perequazione per ogni Regione, disponibili sul sito dell’Istituto per la Finanza e I’Economia Locale (IFEL)
nella piattaforma del sistema perequativo per il 2020. La correzione di alcuni coefficienti rispetto alle
informazioni disponibili tiene conto dei parametri stabiliti per il 2021.

% Al netto delle quote di recupero a valere sulla componente storica. Per il 2021 si veda MEF, Modalita di
alimentazione e riparto del Fondo di Solidarieta Comunale (FSC) 2021, Nota Metodologica.

38



Atti Parlamentari — 68 — Camera Deputati — Senato Repubblica

XVIII LEGISLATURA — DISCUSSIONI — FEDERALISMO FISCALE — SEDUTA DEL 10 NovEMBRE 2021

La componente verticale spettante a ciascun comune (CV;) sara quindi determinata
come segue:

CV; = CV,u0e [0.8(CRFS;) + 0.2(p)]

E opportuno notare che la componente verticale &€ sempre positiva per ciascun
Comune, perché sia CRFS; sia p; sono coefficienti positivi.

Per la componente orizzontale, in aggregato, il dato di partenza ¢ rappresentato
dalla capacita fiscale standard complessiva (CFstd) del comparto comunale, come
determinato dal Ministero dell’Economia e delle Finanze (MEF):

COfOt’ = 2 CFStdl
A partire dalla capacita fiscale complessiva, si puo calcolare il coefficiente di

riparto della capacita fiscale di ciascun Comune (CRCF;) come rapporto tra la
capacita fiscale standard del singolo Comune ¢ la capacita fiscale standard

complessiva:
CRCF. — CFstd;
' Y CFstd;

La distribuzione ai Comuni della componente orizzontale avviene sulla base di
due differenze:

1. per 1’80 per cento in base alla differenza tra il coefficiente di riparto dei
fabbisogni standard (CRFS;) e il coefficiente di riparto delle capacita
fiscali (CRCF;);

2. per il 20 per cento in base alla differenza tra il peso della popolazione
comunale (p;) e il coefficiente di riparto della capacita fiscale (CRCF;).

Si definisca la prima differenza:
FAByqp = (CRFS; — CRCF;)
Si definisca ora la seconda differenza:

CFyap = (pi — CRCF,)

in cui il termine in parentesi tonda ¢ un coefficiente che equivale alla differenza tra
capacita fiscale standard media nazionale e capacita fiscale standard del Comune.*

Ne segue — con i pesi attribuiti a ciascun gap — che la componente orizzontale
spettante a ciascun Comune sara data da:

. . N Pop; CFstd; .
%3 L’equivalenza si pud agevolmente notare osservando che p; = ?z;[ e CRCF; = ZCFstcLl . Confrontare i due
i
L Y CFstd; . - . . CFstd; ] -
termini equivale a porre a confronto T, che ¢ la capacita fiscale media nazionale, e Pop -, che ¢ la capacita
i

fiscale media comunale.
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CO; = 0.8 FAByqp + 0.2 CFyqp

La componente orizzontale pud essere positiva o negativa, in quanto dipende dalle
differenze tra i coefficienti inclusi in FAByq), € in CFyqp.

In definitiva, quindi, il Delta Perequativo sara determinato come segue:

Aperi = CVl + COL

e Dal calcolo del Delta Storico ¢ del Delta Perequativo si deve poi passare al
calcolo del Fondo di Solidarieta Comunale (FSC). In termini generali, il totale
del FSC spettante a ciascun Comune ¢ la somma di due componenti, il Fondo di
Solidarieta Comunale Storico (FSCsto;) e il Fondo di Solidarieta Comunale
Perequativo (FSCper;). 1l primo entra con un peso del 45 per cento, il secondo
entra con un peso del 55 per cento (nel 2021). Quindi, in simboli:

FSC; = 0.45 FSCsto; + 0.55 FSCper;

I due fondi sono pero composti in modo diverso. In particolare, il fondo storico
corrisponde al Delta Storico, mentre il fondo perequativo ¢ attualmente composto
per il 40 per cento dal Delta Storico e per il 60 per cento dal Delta Perequativo. Si
ha quindi:

FSCsto; = Asto;

FSCper; = 0.4 Asto; + 0.6 Aper;

La determinazione del fondo totale, quindi, ¢ la seguente:
FSC; = 0.45 Asto; + 0.55(0.4 Asto; + 0.6 Aper;)

Dalla precedente formula, si evince che nella determinazione del fondo spettante a
ciascun Comune si avra il seguente risultato finale:

FSC; = 0.67 Asto; + 0.33 Aper;

da cui risulta che il peso della componente storica ¢ complessivamente pari al 67
per cento ¢ quella della componente perequativa pari al 33 per cento. Il percorso di
aggiustamento del peso di Asto; dovrebbero condurre — in assenza di ulteriori
rinvii — all’azzeramento di FSCsto; nel 2030. Il percorso di aggiustamento del
target perequativo dovrebbe invece azzerare il peso di Asto; nella componente
FSCper; nel 2029, per cui a regime si avra FSC; = Aper;.
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