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PRESIDENZA DEL PRESIDENTE
CRISTIAN INVERNIZZI

La seduta comincia alle 8.30.
Sulla pubblicita dei lavori.

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

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

PRESIDENTE. L'ordine del giorno reca l'audizione, ai sensi dell'articolo 5, comma 5, del
Regolamento della Commissione parlamentare per l'attuazione del federalismo fiscale, del
professore Ernesto Longobardi, professore di scienza delle finanze presso I'Universita degli Studi di
Bari Aldo Moro, e della professoressa Giovanna Petrillo, professoressa di diritto tributario presso il
dipartimento di Giurisprudenza dell'Universita degli Studi della Campania Luigi Vanvitelli, su
attuazione e prospettive del federalismo fiscale e sulle procedure in atto per la definizione delle
intese ai sensi dell'articolo 116, terzo comma, della Costituzione.

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

GIOVANNA PETRILLO, professoressa di diritto tributario presso I'Universita degli Studi
della Campania. Ringrazio il presidente, e i componenti tutti della Commissione per questo gradito
invito che mi e stato rivolto per quest'occasione di confronto con voi su una tematica di grande
interesse e attualita, tematica indubbiamente complessa.

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

Come é noto, la riforma del Titolo V nel senso del potenziamento delle autonomie ha
modificato profondamente il testo dell'articolo 119. Regioni, comuni, province e citta metropolitane
sono sostanzialmente equiordinate, hanno autonomia finanziaria di entrata e di spesa nell'ambito e
nell'ossequio dei rispettivi bilanci, quindi hanno a disposizione risorse autonome, stabiliscono e
applicano tributi propri in armonia con i principi del coordinamento della finanza pubblica del
sistema tributario.

Sono elementi fondamentali, nell'architettura del federalismo fiscale, la nozione di tributo
proprio e, ovviamente, anche quella di coordinamento della finanza pubblica, sulla quale torneremo.
La possibilita di istituire tributi propri, sebbene gli enti siano equiordinati, leggendo in combinato
disposto l'articolo 119 e I'articolo 23, viene esclusivamente riservata alle regioni, quindi la leva
finanziaria potra poi essere esercitata dai comuni, ovviamente in maniera ristretta, nel senso che ci
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sara come fonte il regolamento, e quindi quest'autonomia finanziaria verra estrinsecata sotto il
profilo della manovrabilita delle aliquote, sotto il profilo procedimentale agevolativo.

L'articolo 119 disciplina anche il principio della neutralita perequativa. Viene istituito questo
fondo perequativo per i territori con minore capacita fiscale per abitante. Tutte queste risorse
devono finanziare il funzionamento ordinario delle funzioni.

Quella di tributo proprio e una nozione che, gia all'indomani dell'entrata in vigore del Titolo V,
ha destato un serio dibattito dottrinale. Si é discusso sulla valorizzazione della fonte istitutiva di
questi tributi piuttosto che sull'individuazione di altre e diverse modalita che potessero connotare il
tributo in senso regionale. la Corte costituzionale abbraccia I'orientamento in base al quale per
tributo proprio deve intendersi il tributo che sia istituito con legge regionale. Si comincia a
ragionare, quindi, anche in assenza di una legge di coordinamento sul principio di doppia
imposizione.

Aurriva, poi, lan. 42 del 2009, la legge di attuazione del federalismo fiscale, che delinea una
serie di principi di base: il principio di doppia imposizione, il principio di territorialita, il principio
di continenza, anch'esso un principio rilevante nella misura in cui I'esercizio della potesta regionale
deve correlarsi con le materie di competenza regionale. Arrivano anche i decreti delegati, il n. 68
del 2011 e il n. 23 del 2011 per quanto concerne la finanza locale, quindi regionale.

A dieci anni dall'entrata in vigore della n. 42 del 2009, alla previsione di questi decreti delegati
permangono a oggi dei vuoti normativi abbastanza consistenti, relativi soprattutto al sistema
perequativo, alla determinazione dei fabbisogni standard, quindi siamo ancora in una fase
nell'ambito della quale c'é da lavorare.

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

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

Anche il fondo di solidarieta comunale necessita di serie riflessioni, che sono poi poste alla base
anche di recenti pronunciamenti sia della Corte costituzionale sia del Consiglio di Stato. Mi piace
ricordare le sentenze gemelle del Consiglio di Stato del 2018, che hanno sostanzialmente ricordato i
principi posti a base dell'autonomia finanziaria e hanno posto delle serie perplessita sul
finanziamento di questo fondo nella misura in cui si dice: abbiamo dei valori da tutelare, che sono
quelli della certezza delle risorse disponibili, il bilancio degli enti locali come bene comune. Questi
sono valori che vanno tutelati. Anche sotto il profilo della finanza locale, quindi, rimane una serie di
punti che devono essere meglio definiti o meglio attuati sicuramente.

A mio awvviso, lo snodo fondamentale di tutta questa problematica é rappresentato proprio dal
coordinamento della finanza pubblica: assicurare un coordinamento della finanza pubblica e del
sistema tributario, anzitutto per tutelare i diritti dei contribuenti. Tutti i contribuenti hanno diritto,
appunto, a un sistema impositivo informato ai valori della chiarezza, dell'efficienza, un sistema
gestibile.

La riforma del Titolo V é informata a un pluralismo istituzionale paritario. A seguito della crisi,
c'e stato invece un riaccentramento dell‘attivita statale, e facendo un rapido excursus sulla
giurisprudenza della Corte costituzionale — lascio qui una mia breve relazione — emerge come una
potesta legislativa concorrente nei tempi successivi alla crisi sia quasi diventata una potesta
legislativa esclusiva. La Corte costituzionale ha ultimamente anche temperato questi orientamenti,
parlando di necessita di interventi centrali, virtuosi e proporzionali.

Ora, il 116, comma 3, questo regionalismo differenziato del quale si parla, puo essere una
modalita per uscire dal centralismo? Pu0 essere una modalita per valorizzare le autonomie locali?
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Puo essere una modalita per far passare in secondo piano l'attuazione dei principi del federalismo
fiscale e partire subito con il regionalismo differenziato?

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

Uscire dal centralismo e sicuramente un dato positivo. Purtuttavia, bisogna attuare con
chiarezza, in maniera profonda, i principi posti a base dell'articolo 119, intimamente richiamato dal
disposto dell'articolo 16. Federalismo fiscale non puo che significare, quindi, perequazione. Bisogna
attuare compiutamente questi meccanismi perequativi, bisogna stabilire i LEP, i fabbisogni
standard. Non possiamo prescindere da una piena attuazione del disposto dell'articolo 119, per poi
poter dar valore allo spirito del 116, comma 3, della Costituzione. Perché?

La Corte costituzionale ha in pit occasioni evidenziato come non possa esserci autonomia
finanziaria senza definizione dei LEP. E un passaggio fondamentale affinché si parta, e si parta
bene. Non si puo con disinvoltura fare riferimento a impatto sulla finanza pubblica di questa riforma
relativa al regionalismo differenziato, all'autonomia differenziata. Anch'esso rappresenta un punto
importante sul quale riflettere.

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

PRESIDENTE. Grazie, professoressa, anche per il tentativo di rimanere nei tempi imposti dai
lavori dell'Aula.
Do ora la parola al professor Longobardi.

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

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

lo sono un'economista, sono un professore di scienza delle finanze, non sono un giurista, quindi
in questo mi appoggio prevalentemente all'opinione dei giuristi, e mi sembra che I'opinione
prevalente sia quella per cui la piega che gli avvenimenti stanno prendendo abbia poco a che fare
con lo spirito del 116-ter.

Vi leggo, per esempio, quest'affermazione del professor Marco Cammelli: «Queste dimensioni
trasformano l'articolo 116-ter della Costituzione, da strumento di rifinitura e di messa a punto di
quote di decisioni e di funzioni aggiuntive ritagliati su misura delle specifiche esigenze di singole
realta regionali, in una sorta di nuova fase di regionalizzazione, la quarta dopo la prima, la seconda
e la terza». Il professor Cassese dice: «Stiamo parlando, sostanzialmente, di una modifica della
Costituzione». E ce ne sono altri.

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

Se ricorderete, era ancora molto presente nelle bozze di febbraio del 2018, quando si prevedeva
che i fabbisogni standard, che sono fabbisogni di spesa, fossero collegati anche al gettito prodotto
nel territorio delle regioni, che & una contraddizione in termini. | fabbisogni, infatti, sono fabbisogni
di spesa: che un fabbisogno di spesa sia legato a una voce di entrata era una contraddizione. Ripeto,
pero, che questo problema mi sembra sostanzialmente risolto, anche se nelle disposizioni generali
delle bozze d'intesa attuali qualche ambiguita dal punto di vista dell'assegnazione delle risorse
rimane.

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

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

Se si leggono le audizioni presso questa stessa Commissione bicamerale dei presidenti delle
regioni, sembra di capire che la motivazione che viene avanzata é quella che alcune regioni vantano
una maggiore efficienza, cioé sono convinte di poter produrre quel servizio a un costo minore. In
alternativa, soprattutto da parte della regione Emilia-Romagna, I'idea e che si realizzerebbero quelle
che noi economisti chiamiamo economie di scopo: ad accorpare i diversi servizi, a produrre
congiuntamente diversi servizi, si realizzerebbe un'economia di costo.

Ora, queste mi sembrano motivazioni assolutamente legittime, perd andrebbero valutate piu
attentamente sul piano economico, perché ci sono anche delle controtendenze, come quella delle
economie di scala. In alcuni settori, se dei servizi si riproducono a un livello piu elevato, se aumenta
la scala di produzione, i costi diminuiscono. Sono le economie di scala che si verificano anche nelle
realta aziendali.

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

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

Qui ci sono alcuni principi di carattere generale, come quello per cui si dovrebbe cercare di far
coincidere il piu possibile la platea dei cittadini che contribuiscono al finanziamento di un
determinato servizio pubblico con la platea dei beneficiari. Se ci sono i cosiddetti effetti spillover,
effetti di traboccamento, esternalita, per cui del servizio prodotto e finanziato in una certa
circoscrizione territoriale beneficiano anche cittadini residenti in altre circoscrizioni territoriali, dal
punto di vista dell'efficienza allocativa sarebbe opportuno che tale servizio venisse prodotto ed
erogato a un livello superiore di governo, che internalizzerebbe questi effetti di spillover, questi
effetti di traboccamento.

Indubbiamente, in alcune delle materie del 117-ter, quelle di legislazione concorrente che sono
oggetto della richiesta di maggiore autonomia, questi effetti di spillover ci sono. Un esempio chiaro
e il settore dell'istruzione. Ormai, e provato dal punto di vista economico che l'istruzione ha un
impatto estremamente importante sulla crescita complessiva di un sistema economico, e quindi gli
investimenti in istruzione riguardano tutto il sistema.

Abbiamo un‘altra serie di effetti di traboccamento, per esempio I'emigrazione di laureati. Ci
sono regioni che investono in laureati che poi trovano occupazione in un altro settore. L'istruzione
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e, a mio modo di vedere, un tipico settore in cui bisognerebbe andare con estrema prudenza nella
devoluzione alle regioni, cioé nella devoluzione a un livello subcentrale di governo rispetto al
Governo centrale. Argomentazioni simili possono essere portate per la sanita.

Al di la di questo, oltre queste dimensioni che riguardano I'efficienza, sia essa tecnica o
allocativa, ci sono, come € stato gia richiamato, le questioni di equita nella nostra Costituzione: lo
Stato si fa garante dell'uniformita dei servizi per i livelli essenziali delle prestazioni per alcune
funzioni fondamentali, per i diritti civili e sociali.

La preoccupazione e che la devoluzione in alcuni settori molto sensibili dal punto di vista della
garanzia dei diritti civili e sociali (di nuovo, il caso dell'istruzione e della sanita), sia le differenze
nella capacita fiscale dei diversi territori, cioe la capacita di finanziare i servizi, sia anche differenze
storicamente determinate nel tempo di capacita di governo, di capacita di amministrazione, possano
portare a un‘erogazione differenziata di servizi essenziali come sanita e istruzione. Direi che sotto
entrambi i profili, sia dell'efficienza sia dell'equita, bisognerebbe valutare con grande attenzione
alcune delle richieste delle regioni.

C'e, poi, tutto I'aspetto del finanziamento, che qui tratto in maniera un momento piu diffusa
perché piu di mia competenza rispetto agli altri due punti. Vi rimando al testo scritto.

Sostanzialmente, la scelta é stata quella per un meccanismo di compartecipazione al gettito dei
tributi dell'lRPEF o di un altro tributo erariale prodotto nel territorio della regione o per un
meccanismo praticamente equivalente dal punto di vista tecnico, che ¢ la riserva di aliquota sulla
base imponibile. Sulla concreta applicazione di questo meccanismo di compartecipazione c'é un
dibattito in corso, ci sono stati alcuni importanti interventi, come quello del professor Zanardi
dell'Ufficio parlamentare di bilancio, e vengono qui un momento discusse queste questioni, cioe
come articolare nel concreto eventualmente questo meccanismo di compartecipazione.

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

Probabilmente, ciog, la grande stagione chiamata federalismo fiscale, quella della legge n. 42
del 2009 e dei decreti delegati, in particolare di quello che riguarda le regioni, il n. 68 del 2011, si &
vista fermarsi totalmente incompiuta per diversi motivi, ma soprattutto, come é stato ricordato, per
I'insorgere della crisi economica e finanziaria, che a partire dal 2011 diventa in Europa una crisi dei
debiti sovrani, e li praticamente si smette di lavorare al cosiddetto cantiere del federalismo fiscale.

C'e stata, poi, un‘altra piccola stagione di ripresa di temi che riguardano le relazioni finanziarie
intergovernative, che é stato il tentativo di riforma dell'ente intermedio, la provincia, la citta
metropolitana, sostanzialmente legato al disegno di legge costituzionale approvato dal Parlamento,
ma che poi non ha trovato la conferma referendaria.

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

A mio modo di vedere, in questo quadro, date tutte queste incertezze che riguardano la
procedura che si € avviata per le regioni; data la scarsa consapevolezza che continua a esserci presso
I'opinione pubblica sulla rilevanza dal punto di vista proprio di riforma costituzionale del processo
che si e messo in atto; dato quest'insieme di problemi aperti, capisco che la politica e un‘altra cosa,
ma la posizione di una valutazione piu tecnica che politica € quella che sarebbe bene fermare un
momento questo processo, prendersi una pausa di riflessione, cercare di rinquadrarlo in un disegno
progettuale piu complessivo che riguardi tutti i temi che ricordava la collega e che ho brevemente
richiamato io aperti in questo cantiere delle relazioni finanziarie intergovernative, questo cantiere
della finanza multilivello.



PRESIDENTE. Do ora la parola agli onorevoli colleghi che intendano intervenire per porre
quesiti o formulare osservazioni.

PAOLO RUSSO. Professoressa Petrillo, provo a sintetizzare.

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

LEP e fabbisogni standard in sé garantirebbero quell’equilibrio finanziario e quell'equilibrio
anche dal punto di vista proprio del coordinamento della finanza pubblica verso il quale pure
tendiamo o che aspiriamo che possa esserci?

VINCENZO PRESUTTO. Professor Longobardi, lei ha fatto riferimento a un eventuale
ipotetico blocco o rivalutazione del processo di riforma del federalismo fiscale. Saro proprio
immediato e veloce: quale aspetto specificamente rivedrebbe, quello normativo di tipo
costituzionale o quello normativo legislativo di tipo attuativo, cioé la legge n. 42 del 2009?

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

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

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

Quanto a definizione di LEP e costi standard, discorsi connessi e funzionali ad attuare la
perequazione e tutto il meccanismo di base, definiti questi, si potrebbe andare concretamente verso
una piena attuazione del meccanismo perequativo, che torno a dire é alla base del 119, e anche alla
base di un‘altra norma, l'articolo 14 della n. 42 del 2009, richiamato nel procedimento delle intese.
Anche questa norma rimanda al 119 della Costituzione, che prevede anche un‘altra tipologia di
intervento dello Stato a favore di altri territori e altre aree geografiche. Tutto torna nella logica del
percorso costituzionale.

Il problema & come attuarlo, e definire LEP e fabbisogni standard € il primo passo sul quale poi
ragionare. Il rischio di una norma a mio avviso molto importante, quella sul regionalismo
differenziato, & che non possa essere ben attuata. Parafrasando Luigi Sturzo, non possiamo creare
invalidi di diritto pubblico. Rischieremmo di creare un invalido di diritto pubblico, che non € una
terza via tra le regioni. Si rischia di partire male.

Come é stato ampiamente e puntualmente ricordato in precedenza dal professor Longobardi,
bisogna essere ponderati nelle scelte affinché non si avvii un processo e poi lo si congeli.
Congelando e scongelando, rischiamo di perdere la bonta del prodotto finale.

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

Lo stesso ordinamento regionale delle regioni ordinarie delineato nel decreto legislativo n. 68
del 2011 non e stato attuato, ed era un bel disegno legislativo, che prevedeva questa distinzione tra
le spese coperte dai LEP, che avevano un certo tipo di copertura finanziaria e un certo tipo di
meccanismo perequativo, e le rimanenti funzioni soggette a una perequazione di carattere piu
debole.
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Quello era un buon disegno. Perché si & fermato? In parte, perché le spese non LEP sono state
ampiamente tagliate dai provvedimenti che si sono succeduti dal 2010 in poi, ma anche prima, dal
primo provvedimento Tremonti, dall'estate 2010 in poi, che hanno ridotto all'osso le risorse a
disposizione delle regioni per le funzioni diverse dalla sanita.

| problemi che posso enumerare sono tantissimi. La collega ha parlato di fabbisogni e di LEP.
Dobbiamo prendere atto che sui fabbisogni a livello comunale si e fatto molto. Abbiamo imparato
molto, c'é stato un buon lavoro fatto dalla SOSE, e prima della COPAFF, la commissione cui
anch'io avevo l'onore di partecipare, mentre adesso c'e una commissione diversa, quella presieduta
dal professor Arachi, che avete ascoltato. Li si e fatto veramente un buon lavoro. Abbiamo un
patrimonio di conoscenze tecniche e anche di valutazione.

L'operazione di calcolo dei fabbisogni per le regioni dovrebbe comportare, dal punto di vista
tecnico, meno problemi di quelli che ha comportato ai comuni. Pensate all'eterogeneita che c'e in
8.000 comuni italiani, che & molto piu ampia come eterogeneita di quella che riscontriamo presso le
quindici regioni a statuto ordinario. Dal punto di vista tecnico, econometrico, € piu facile.

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

lo temo che, se lasciamo tutto il resto cosi e andiamo avanti su questa strada delle autonomie
differenziate, inseriamo un ulteriore elemento di squilibrio e di destabilizzazione. Sarebbe invece
importante raccogliere le esigenze legittime di queste regioni che marciano piu delle altre in un
quadro unitario che ricomponga un qualche disegno progettuale sull'insieme delle relazioni
finanziarie intergovernative. Questo & un po’ lo spirito del mio intervento.

PRESIDENTE. Ringrazio gli auditi, dispongo che la documentazione prodotta sia allegata al
resoconto stenografico della seduta odierna.
Dichiaro conclusa l'audizione.

La seduta termina alle 9.05.
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L La prospetten dofla quale musve i presente intervents & mppresenata dalln strevin
inserdipendenz fa atessions del prncpi dell'ausonomis Bransiatiz © pid o penerale del
wlederalizmo Gecaler e U processe stesso di introdurdone dellsoonomin differensian. 116 cosr,
comma 3.,

Liattribuzione df magrion eomperenze detenming, iufit, s problemanca dells quantificazione
delle drorse necessarde o fsanzisre | moggion spar df swonomin del governi tejporali e
Pindividunsions delle modsalitd di fransisments delle maters dovelie

Bisogra, pertanty, individuare un punio d equilibre fro be mgioni dell differenzizzsions ¢ I
solidagietd fm lo vadc aree terntofali smhiends. quali sisno | poncpe deffam. 119 cost, che
wtegrano fondamenn o it of'athmzione del regionalisms dfferenziaro.

E' ben noto che al fine di mfomare e guronomic bocli, la dfeoms del o ¥ ha
profondamente modificato are. 119 cos, in pomo luogo deancscendo o Comomn, Provine,
Clirti metrapolitne e Regiond un'sautonomin fonnziads di entmt e di speso do esercimm nel
mepettn dei relabv bilana e, i secondo luogo, prevedendo che wli Bat shanno rsorse
autonomes, che essl wabiliscono e applicanc wibuti ed enmate prope, In armenis con b
Costinizione ¢ secondo | prndp di coordinaments dells finanzs pubblicn ¢ del sistems
triburnrics, che adispongone & comparmecipazioni o perten di mbut erarish Afedbile ol o
termionon,

Diesta nutonomia, sebbene formalmente dooncscivts o ek g End temrodali in misum
eguale, sul plano dell'effenivit dsuln Sffereneiam in quanio Farc 23 cos prevede che bs potest
impositiva posss essere eeercitata ol in base alla legpe. D mnto desva che le Regiond {ov ar
17 eose) sone ghi unid End terntonali in grado & impome sutonomamenee dei oibud menee: b
potesti imposttvn delle alre istinudoni terrtodali deve necessadimente citdnscears s bose
regolamentare all'interno di leppi regiomali o stmb,

In wists dell'aptuszione di wn disegno fedemlista di stampo coopermgve, 0 legislstore ha
previsio, altresd, Vistnzlone ad opem della legge stande di un wondo perequatives serzs vineodl
di destinazions wper 1 temiton con minoe wpactd fscabe per phimnees, preasindo come mie
complesso di enmite dovesse consentre apli Eng sub-stamli edi finanziare: insegealmente fo
Funzioni pubbliche lorm aterbuie®,

In assenzs di uma begge stanle di coordimamenta 5 & pasto subizo i problemn di smbilize in
base @ quali critert un mibuto potesse essere considersto propde dells Regione 3 scconds sc
afulnsse valodzzata |3 fonte istitutve o, in senso inveso, uns sene i elemend idonel 8 connaeme
il mbuto in senso regionale. A seguito dellintesventes chiadfcatore dells Corte Costitusionale
{efr, Corte cost, sent. 26 gennmio 2004, n. 37) potevane consderarst stibuti propria dells
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Regione af sensi delPare. 119 ense, comms 2, sols i tributi istituit dalle Regions con propes legee
nel rispeno dei peineipt di coardinementn con il siseema tibutado statle; pertnio, lo spardo de
edd, ribod regionali auenomi (cioe quellt issndS solo con legge regionale) dsulava mdnore
potendos esercitare solo s presupposts che non fossem @i oppero dellimposizione stale. |
tlusti propet regionali, nelle intenzioni del afsmatare costituzionale, sono profondamente legad
al principio defln o contnenza, in mgione de quale vi dovrebbe ersere un'intma relagione o
Felernents matesiale assunta dal legishatore regionale ool presupposto e gl ntesessl che @
rppeorsne alle imatetie d esclusive compereneza regonalke,

Ebbene, solamente nel 2009 & st approvata |z | n 42 del 2009 di dedega o Governo
all'emanazione dei decred lepichiivi reemnd b defintzione del prncpl foadsmenedi ded
coordinemento dells finanes pubblica ¢ del sistema wibueade, Dena legee delega disapling sia |
prindpi generali del federlismo Gecale, sia i poncpi fondamenid di coordinamento del stsrema
reibautaie.

In dlerimente a gquest olbmi @ poncipali sooo: () 8 diviets df deppla impadsdone sul
medesimo presupposto, in base b quale le Regioni non possono assoggetiare a wdbutd propd
presuppost gid assopgentad ad imposte disciplineg do lepgt sanll; (6 8 pendpio d rerdodalic,
imteso come rfenbifich al territoro sglonale def tobun emnali dervad e compartesipars (&) i
pondpio di conbnenz, per ow Pesercizio delln potestd impositva regionale deve essere
disettamente corelato (oltre che al remitodo) anche ole matede dentmnn nella compecne
regionale; () 0@ pencipic i invaranza delln pressione fscale complessen gravonee sl
contmbuent in relavisne gllstruazione dells keppe delega.

Frn i deceed lepislativi di apuazions dells ctata legge delega, anelbfessi solo apparentemente &
rormur) ospemo 2l mradidomaly nssette contmalisico della fnanes pubblics, si sepabane quell
sullautonomin wibutads delle Regiont ¢ Sisrmio ordinago (dlg o 68 del 6 moggio 2011} & dei
Comuni {dlg n 23 del 14 mareo 2011). Rguando alle Regloni, i Gransaments delle eladve
spese & basato sui mibud — in particolace, trbut propd in senso stremo, bud propa cd,
wdezivatis, addizionall sulle basi imponibili & rwbus emoall ~ compartecipaziond al geme dei
tribiuti eraniadi ¢ al dparto del fondo percquativa.

A dieci anni dall'approvasene dells 42/2009 numerose sono, tuttavia, le problematche
relamve all'smuazione del federlisme fueale non essendost ancoms complutamente delineats wn
organico asserto dells fnanzs regionale ¢ locaks I cuinidenizions della mcompletn amazione
dells dehinmatn leppe deleps ¢ del Digs. 68/2011. Ura dflessone nal lnngo = complesso percorss
di smeanione della leppe 0 42/2000 non pud, senza dubbio, prescindere dafln necessada
comparecpazione delle suronomic locali al duro sforze di dsnamento defls foasen pubblics o
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puetiee aal 2010-2011. A determinaze il deciso rllentmmento del disegno dfcematore ha
contrbuite, infaed, ln edsi economica del 2008 ed | conseguent vincoli di bilncio e hanne
dchiesto limposizione di important. maneve finanziane o casco deglh enti temitonal, A partre
dal 2001, dunque, si ¢ povileglaro Pequilibeo dei cond pobblid e ddoteo § rsfedment stamli che
b lege . 42,/ 3008 avewea previsto di tasformare in dsomse sutonome.

! regime “tmanswonn™ che ha camrerzzato il percorso di ameassone del federaisme facale ha
anche interessats in misem dlevante la fAmanza locale non consenrendo wna convineente
programmiazione delle grstioni con ls conssguente determimsdone & element di incemezza
all'internn del sistema fsonemonale. 1| decreto lepisbinve o, 23,2011 ea finalizzato ad una
complessiva soppressione dei tasfediment sl avend camttese & grocslith e permanenza e o
lore spaineione con entrste propeie e con dsorse & cammers perequatvo. A Fonte di ranso, unn
mzipnalizzazione complessva dells fscalitd comuanale, nel risperto dei princpd detiag dalls legge
f 42/2000 & dall'articolo 119 Cosinaione, appace sensa dubbio auspicalé. Tn via di estrems
sintesi le tematiche di pits alevanse interesse o aruals dpasdna il dording dell TMU-TASE, T
sevisione del catssto e Mimplementazions delia capacitd stessa df dscomione comunale. Anche ls
nomnative sal FSC medm ocoumte rflessioni alls luce del numerost intervend  dells
gurspradenia costiziontle o ammimstmtva che ne evidensians ln ssama compatbilis con i
prncipi costmzionali che diseiplinune Pactonomis finanzisds degli end locsl In merdis,
sontolines che I Consigha di Swmio (ch  sentenze pemelle nn. 02200/2018, 02201/201%
GE203/2018) ba evidenziam che i principio dells cerexsn delle frore disponibill e il valsre del
bilancie degl enti tervitorali come “bene pubblica”, enunciati dalls priv recenre gumsprudenss
costinuzionale, dschisne & dmanere sepamente compromess, mavolpendo Pesserizn stessa dells
democrizia municipale.

2 Assicumse cifogeitith € coordinamenio alliorero sisterna delly finanza pubhblica &, dunque,
il vero spuneo di snodos dellintero sistema i dfenmento, nells misusa i ooui Psutonomia
franzians dconoscum al diveesi lveli & govemo va contemperaty con i cdd adidm dei
contribuents, ¢ cioé con bs necesdtl & costruire un sisiema impositivo mprontae alls chisrezea,
il semplicit & alla gesdbilia. Come evidensiamm, la rifosma del 2000 em fondam s en modello
costimzionale di pluralismo istinisionale & pantaco. Tustwvia propde ool momenta in i s stavs
dincde stturzione alle dforme concemend awonomia fnanzizta depli End werdrorall bs svuro
itizicr ln controxione delle dsorse publiliche con consepuente esipenza di Aaccentrare ad opern
dello St le competenze in mateda di bilando, indebitmento, courdinamento dells finanza

pubblica e del sistema mbuaso,
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Sul vemante del coordinamento della fdanvs pubblica uwn sintefco  exeursss  dells
piusisprisdena dells Cone cosdnsionale puds fomine qualehe ufle spunto & dlcsione. Ebbene,
prima del 20071 {0 partcolan: con le entt, n, 417 del 3005, n. 39 del 2004 en 375 del 2003, i
Corte hn precisaro che la legge smmale potesse sstabibine solo un limae complessivo, che bascia agit
stexsi Entd ampin Bber di aliocasmone delle dsoree o | diversi amlan e | diverst obiettivi di
spesaw. Dal 2011 in poi, b Corte modificnds questo onentamenta interprem in maodali
eqtensiva ln competenza staitale in tema di coondinomento dells fnanze pubblica, fino ad
mvicinarts sostanzialmente 2 una matedns & comperenza esclusiva smole, Con b sone . 64 del
16, In Corte cost precisa che al legslatore satale pudgon una disopline o poneipio;
legittmamente imparre alle cegiom & agh enn locali, per mpiont di coordinamenta Gnansano
comnessc o obdettvi nasionall, condizionat anche dagl obblighi comunitan, vincoli alle polische
di bilancio, anche s gquest =i trducono inevitmbibmente in lmatazioni indirette all'autonomin &
spian deghi entl bertitodialin,

Esiﬁni&ul:im oaservare che ks Cone Costnaionale, gl prima della dfooma costingionale del
12 mestm csrema sensibilith ospero al'efpenza di equaliboo bilando (si vedano le sent. n,
106 del2000, m 128 ¢ n. 182 del 2011) nelin misoem in cui Puneth economica viene 3 legimman:
I'mitervento stagale, che @ volto ad ssscurnre Vequalibno wndzno della Goonza pubbhics.

Pitx i recente, |a stessa glunspredenzz delln Come Costruzionale (Ch sentt, oo 272 nel 2015
m 65 del 2000), fvoronds ferme & coosdinnmento dal comtrere mono pervasive, ha tuttavia
inferpretato e disposizioni costinuzionali nel senso che e stesse, alund il convalidare sempee
previsiont dermagliare @ circostanziare in nomde dell’unith seonomica della Repubblica, impangono
ol St Ponere: &1 piusdficase Pesercizio del porere di coordinamente in mgione del
perscpuimento di chinn obierovi d pofiden della spesas. % necessario, significiivamente, che &
tramm o intervent proparzienali e Vo,

3. Pertaneo, considerando la complessin del quadre di ofenments connomo da una
penhimnte “tonsirione”, ol fine di gamntre un efficieate coordinnmenio fra 1 diversl livell d
goverms in funzione dell'osservnnes dei poncpi di sussidiagerd e astonomia, mers opportuna
attensone i recupers del principio del remonatismo 2 geometsa vadabile di ool oll'art. 116cost.,
liisi commmim; por bt b ot del coontimrsnny; dkbandoomnds audin 4 cennmllsno;

delineundo sernpre mayprod spaxl & auenomds per le Regrond © gli End looli nel tspeto da
fondameriind principl & wnioglimnza e susididet

M regionabismo differenziam, i quest’ntics pud offtre un contobuto  impormante al
supemmento i fendenze centmlisnche od al olanco i un effetove segonplemo: ed
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sulpiommisme  sempre che fild formsto o fendsminmll pancipi di mgioneolusa,
propocionalic, solidared ¢ garaneia di unded & sistemi.

Ebiene, in vista del potenziamento dei poncipl i responsabilid del Ivell di povermno sub-
smial ¢ di sobdodeta sociole ed coonomicn, federalismno fecals non put che significare anche
[herecjiEiane,

Il fomde perequatve, come 6 evinee dal dettato costtuzionale, wiene isdhdio o Bvare delle
Regioni con minore capacitd fiscale per abimnte al fine di gamntice lintegrale copermir delle
spese conrispondent al fobbisogni sandard per i bvelli essenziali delle prestzioni Ta
perequazione. defiutn, oell'smbito della leppe deleps, quale strumento volio o odume le
differenze tm i temtod con adiverse copagis facali per abitante- interdene allorquandae Te
tisorie propie delle Reglon non sono sufficont o coprire § ofabbisopnd stundards per @ Beelli
exsenziali delie prestaiond 3 cos della mdaen capacia fscale pro-capate ¢ si aliments aftovensio
il gettito prodowms nelle segioni o la companedparion: all TVAL

Pee i profili che interessano Pogpewo del presente imerveng, il imseccanismo previsio dall'sm.
116 cost, commn 3, dchiede che Vintesa debba ospettare | poncpi mechivs neil’an 119 cost.,
i quali, in partcolzre, quelll dell’equilibrio di blanco, dell'osservansa dei vincoli economico-
finoran deoeant dallordinaments dell'UTE, defla disporibalies di fsorse sutonome o, i openi
c2sn, non vincolate idonee all'iniegmle finonslments delle funsioni pubbliche andbuite, In
merto 6 osscrva che dulle bosze delle intese direolate Tindividuasione delle modaliss di
arrobuzione delle dsorse Ananziane necessade all'esercizio delle wledion foome ¢ condizioni
pamicolad di sutonomis masfente o assegnate doflo Staro alke Regiond appare abbastnza genedco.

ke fondasmenle dal quale muovere & che | meccanismi finanziad  defl’auronomin
differenzista derono essere concept in maniera wale do non esciudere il concorso delle Regioni
ad autonemia differenzine ol mgpungimenm degh ohemd complessii di fnanza pubblica ¢
saprittutto di perequazione intesterdtodale. O ol fine i garangire il dspeito e prncipl
ispraton dell'ser. 119 cost, men dehinman dollfare. 116cost; pertanto le regole concrete di
fnonzomente delle competenie differenziote pon potmnne costiiure ona modalicn per
eonsentize alle Regiomi pid deche & venis meno ol dovere db solidade nel confrond delle anee
ceannmicaments pid svantsgdare del Taese

Propeo la turela dell'cnitd giusidicn ed economica delln Repubblica ¢ b salvaguardia dei livell
vasciueiall defle prestaziond concernent i didi Gvill ¢ sockall che devono essece gprantit ao o il
tetrtoro naxionale mppresenmno, dungue, Fasse portante intomo af guale dovd essere disegnatn
Pattunzione dell'ast 116cost, commal, Dinanst all'nffermazione di un egionalisme differenziato
¢ asimmciaco, | kegisltore stimle dovr essere parante & @l vaboo, con b determinasone dei

Mudione Profsss G. Pernilbo — 30 giugan 2007 Pag.Gi /8
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livedli wssenziali delle presswiont ¢ con la relatvn determanazions del Fabbisogni ¢ ded cost
standdard, nel quadvo i una finanea outonoma sspetross delle intnnseche mgiond &
dimensione solidarstcs delle foorse disponibili in ossequic al disposto dellan. 119 cost

LUn elemento di forte crigota & mppresentato, nittavia, dolla stessn defintdone = delimmarone
dei Babbisegmi standand, rendendos necessana 'individuazione, & livells massonale, di un assctto
i prestazion minisne da gk in manien uniforme su oo i eertodo naxionale, quali Tvell
essenzisli delle presmsond, il mitta nel quadre di un coardinamento eosante ¢ dinamdes della
finanzn pubiblica, nel dspero anche dei vincoli di finanen comuonimsn offrendo, in definidva, un
ingieme i bend e serviz alle comunitd ternronall, Ansnzimamente sostenibile.

Inn conchnione, | process di differenziszione regionale andmnno necessarzmente inguadmi in
un'ortiea di sistems od alla luce dell'impianto sutonomistco che infonns fs nostm Repulbblicn.

Dalla premessa che Pavtonomia 3 penmeiro vamsbile di el o't 116 cost, comma 3, non
integra ub et gewsd frn Reglool ordinads ¢ Regiond 3 Smmuo speciale con eonseguente
fondamentale mantendmento de valod di umts gundica, economica e fininziada della Mazione
discende che | nuovi ¢ mlevant eompid dservar e Regioni ondiname, in una prospetva i
differensinzions depli nssem delle competensr inminzitutto legislative, devmnno mppresenmre
uno. strumento por consennre of divers: reeriton di configurare, in otdes propra, 1 poren da
esgxcitare per il govemo delle speaficid defle gspeoiee comunits, in un mpporto informato o
criveri di responiabilith diretts b Stndind @ povernand che propro nell sautonotmise rova b s
it pica espressione,

Come evidenziato, 'are 116 cost, dosunn 3 sinbilisce che e forme e ke condizioni pastieolas
i puronomia devono essere cocrent eod | prneipi dell'zr. 119 cost, dangue, qualsiasi forma &
gutonomin differenents, dal ponto di vist Goodado, non solo dove dspettane principi di
eovadimumenro della finsnza pubblies e del sisterms mbomde™ ma necessits che I Regione
prrezent un * bilanco in equitibns”. Pid i partcoelice, le modalit di finonziamento delle matene
aggriuntive devono essere coerent con gli srumenn previst dali'are. 119 {poi specificad dalla Lo
42 del 2009 e dad dkgs. o, 68 del 2017,

In medio alls problematicn fondamentle dells quandficnsione delle tsorse fAnanzioge,
bisagna ancom provvedere ala somn dei fabbisognl seidand, | quali dovmane mppresentare in
un'artien di superementes delly spesa smonea, 1l rermine di dicdmento in celazdone alla popolazone
reabdente o al gemto del mibut manmo e remrodo, Sul punto, in vin csteememente significativa
In steasn Coere Costinaionule ho nlevate che “il mancano completaments delln rransizions aj costi
e fabbisogni standard, Rnzionale ad assieusste gl obietivi & servisio ¢ i dsteoma i
perequazione, non consente, a urc'ogge, inregmle apphecaone depl stomens di finsnsdamento

Audisone Profssa G, Pewilln — 30 pugne 20049 Pug, 7/ 8
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delle funzioni regionali provisn dall’ar. 119 Cose”™ (sentenyz n. 273/2013) puntualivsends aleres
{cfe. senteman 65/2016) che “non c'& ver autonomia Aranszas Gotastocht ton sisne definin i
bivell! essenainll delle prestaziond per i servial concemend 1 didtd socali & civili”

L'amministmaione sttale dovrd, do una parte, osservare b funzione modizionnle di fommitore di
servied pubbbe per le Reglonl 2 Somto ordimedo o dall'dltm dovea mfforzare 1 molo &
coordinamento, monitosagge e garansks del LEP perle Regond o Starwio ordinago in anepgimes i
regionnlismo differsnziam. Al fine di evitare distordive sovmpposizion: o | divers) Gvelli di
govemno dell’amaazone del regienalismo differensiom, la Regione dovs coimvolgere | Comuni
neila dorganzzadone. omminismva = nell’atmbazione dell: osorse in ossequio al poncipic del
weardinamento dells finsnes pubblics & del sistema tmbutanios tm e marede decentrahili.

Alla luee delle considerasiont  esposse, cmerge che le difficoltd  logeo-sistemanche
dellinterpritazione del ssterma atuale del fedemlimo fiscade, & di comsepeenzn deflo stessn
regionalismo asimmerdcn, dsiedono nells necedsiot di dare rappresenmnes olle divessied in un
quodro i umitn nazonsle ¢ stimale I vista di unae plene valomsazione delle winh
dellautogeverno e della cooperzione. Autogovemo e conpemzions, sutonomi e solidarets
costituiscomn, infam, valosd dn madure in spedficl ¢ copentd meccanismi istmsonali in modo e
da gurantire una effettive dntania fa @ ponapl dell’autonomia, della responsabilizzazone di opm
livello di gewverno e della eaoperszione.

Estrremamente simolinte gsule, perants, b speommione di roovi modelli di govermomee
regivnali, decenmmad sul termiornio e caped di inecgrare cometenza [sdnsionale, capode 0
pianificazions ¢ i atazione, comvolgmento del pamenanate soctale ed SomEonale nel
processa di progmmmazione e di dedegn ofie aptonomie local anche in ambio suropeno.

Al fine di garantre una tendenzizle uniformin delle esigenze fnansiare des diversi wernton e,
dungue, delle dsorse pobbliche do destinare alie different aree del Pacse, &, mittvis, necessato
completare, al pit presto, i goadro delltnrepmmone Soto-Regtond e delln cooperazione,
mecll'zmbito del quale secessadaments doves svlupparst Prumenomis differenzintm questo per
evitare | dschio che usa maggior scionomin poss: ingenente sl plono, dellefferavit,
trragionevali disparit fra Je diverse aree territodali del pacse.

Auvdizone Mnk.ssa G. Peollo — 20 glupae 2089 Pag. 8/ 4
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ALLEGATO 2

Commissione bicamerale per I'attuazione del federalismo fiscale

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

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

2 lLa vicenda della richiesta di una maggiore autonomia ai sensi delfart. 1163 della
Costituzione avanzata da tre regioni (Veneto, Lombardia, Emilia Romagna) ha assunto, sin
dagli esordi, significati e wvalenze difficilmente riconducibili allo spirito della norma
costituzionale cui si appellanc. Non si tratta pid, ormai, della guestione dei “residui fiscali™,
dpé dell'aspirazions, mai taciuta, almeno dalle regioni Veneto & Lombardia, a tratteners una
larga parte delle risorse fiscali “prodotte sul territoric”™. Tale pretesa era ancora
surrettiziamente presente negli accordi preliménar firmati il 28 febbraio 2018, laddove (art. 4,
lett. ) si stabiliva che i fabbisogni standard, strumento per quantificare e risorse da assegnare
a fronte delle competenze devolute, fossero fatti dipendere anche dal “gettito dei tributi
miaturato ned territorio regionale™ (una contraddizions in termini, questa, di far dipendere i
fabbisogni “di spesa” da un volume di entrate). La disposizione, tuttavia, & scomparsa dalle
bozze di intesa sottoscritte il 25 febbraio 2019, pur permanendo anche in tali testi, come si
vedra, non lievi e non poche ambiguita dal lato dellattribuzione delle risorse finanziarie.

La difficolta a ricondurre le attuali richieste di autonomia allo spirito della Costituzione
& OgEi, tuttavia, se possibile, ancora piu forte. CQuando ad uno strumento concepito per dare
una gualche flessibilita alla ripartizione delle competenze legislative fissate con la riforma del
20011, si fa ricorso per chiedere Fassegnazione, senza limiti temporali, di tutte, e per intero, le
23 materie previste dal 1163, e quando la richiesta & avanzata da pressoché tutte le regioni
statuto ordinaric!, si & evidentemente in presenza di una riforma costituzionale, che procede
su binari affatto diversi da quelli previsti dalla Costituzione stessa® Si tratta, di fatto,

e regioni Campania, Lazio, Liguria, Marche, Piemonte, Toscana, Umibria hanno confierito mandato al Presidente
ad avviare i negoziati con il Governo; h:r:pclul:ﬁﬂ‘l: Calabria, Pugliz = Molise hanno approvato quakche
provvedimento prodromioo {2t df imde hezioni exc), solo |2 Regione Abruzzo non ha, finora,
azsunte aboura inidativa, o Suvmimﬂﬂkm{ﬂlﬂ.ﬂ]-,ppZi::;.

Un economista non pud che appogeiarsi all opinione dei nostri mighor guristi. “OQueste dime nsioni trasfonmano
Iart. 1163 onst. da strumento di rifinftura & di mesza 2 punto di quote di decisione = & furcioni agguntive
ritagliate su misura mlle specfiche esigenze di singole realta regionali in wna sorta 6 nuova fase i
regionalizzazione (2 quarta, dopo i decreti ded '72, B stagione ded Dpr 61671977, il decentamento delle legpi
Bazsanini affa fine degli anni "90)" {Cammelli, 2018, p. 13} “stamo parando, sostanziabmente, & una modifica
della Costituzione”, [Cazsese, 2019, p. 53); “se il senso del regionalismo differenziato & quello non di modificare
hluml:iiSh'lnmah.nﬁmmmuhﬂe@d@:r@m*dﬁn:ﬁ:ﬂdﬂ*ﬂeﬁmaﬂmﬁmmm
spedale & 2 quella ad autos i finaria, bensi di c ire alle Regioni, che hanno sperimentato s singole
materie rsutati reputati convincenti, di potere ultericrmente dars regole & procedure idonee 3 pome e
Mmmmmmhmm:upmienmmunlmmme
condizioni partiolard di sabonomize, mon EERercEmEnte ©MagEiene ian], appare df fotts evids
Fimpossibiita df giustificare Festensione alla tomit degli ogpetti contemplati nelfart. 116, comena 3, Cost.”
(Balduzzi-Servesti, 2019, p_ 6-7].
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dell’eutanasia dell'art. 117 3 che elena le materie a legislazione concorrente tra Stato e
Regioni, le quali passerebbero in toto sotto ka piena potesta kegislativa regicnale.

Mon si tratterebbe, peraltro, di quel “regionalismo a geometria variabile” di cui s &
tanto parlato, perché le regioni sarebbero potenzialmente sullo stesso piano. Mon & tuttavia
difficile prevedere che, sotto Funiformita formale, le diverse capacita delle regioni, e le diverse
configurazioni economico-sodali dei territori, finirebbero per produrme rilevanti disparita di
trattamento sul terrtorio nazionale in settori fondamentali dal punto di vista delle garanzie
dei diritti civili & sociali, quali |z tutela della salute e Fistruzione. Disparitd cui lo Stato
stenterebbe a porre rimedio, in assenza di robuste istituzioni prepaste al coordinamento della
finanza pubblica®, e in mancanza della metrica fondamentale della perequazione, vale a dire i
liveili essenzial delle prestozioni (lep).

3. Veniamo alla seconda questione. E stato autorevolmente notata la drammatica
assenza di un gqualksivoglia tentativo di determinazione preventiva dei criteri in base ai quali
valutare le richieste defle regioni di assegnazione di nuove competenze legislative di spesa
[Cassese, 2019, p. 53). Da parte delle regioni, le due motivazioni primcpali che, mi sembra,
vengono addotte, a sostegno delle nichieste, sono quella di una maggiore efficienza nella
produzione e nell’erogazione dei servizi e quella delle economie of scope che si possono
realizzare con Paggregazione di pia funzioni presso la regione®. Si tratta di motivazioni di cui
non si pud regare il fondamento. Se si pud produrre di pid allo stesso costo o produrre 3
miedesima quarntita 3 un costo minore, il vantaggio economico per a collettivita & evidente. 5i
dowvrebbe comungue provvedere a verificare e guantificare i possibili risparmi di costo. Anche
perché alcuni dei settor elencati nel 117 3 — penso, in particotare, alle grandi reti di trasporto
e di navigazione, e alla produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell'energia — sono
certamente caratterizzati da econamie di scole: Faffdamento alla regione, anziche allo stato,
comporterebbe dungue un aumento dei costl di produzione, che andrebbe portato a fromte
deghi altri possibili vantaggi in termind di efficienza tecnica.

Ma non basta. 5ul terreno dell'efficienza la questione dell"assegnazione delle funzioni
di spesa ai diversi ivelli di poverno richiama aspetti attinenti, non solo e non tanto
all'efficienza tecnica, ma anche, e soprattutto, all'effidenza allocativa. Un risultato importante
della teoria economica che viene chiamata del federalismo fiscale (un po’ impropriamenta,
ripuarda infatti lo studio delle relazioni economiche e finanziarie tra i diversi livelli di poverno,
si tratti o meno di assetti federali) & Fopportunita di fare coinddere il pil possibile la platea
dei beneficiari di un servizio con quella di coloro che ne sopportana il costo. Se di alcuni senazi
beneficdano non solo i residenti della dircosorizione territoriale in oui il servizio viene prodotto
e finanziato, ma anche quelli di altre circoscrizioni, sarebbe opportuno che tali esternalita
{effetti di traboccamento) venissero intemalizzate, assegnando quel servizio ad un livello di
powvernc di ordine superiorne. E certo il caso delle spese per Pistruzione, sia per Formai
indubitato effetto che hanno sul tasso di crescita dellintera economia, sia per i fenomeni di
migrazione intellettuale, per i quali giovani formati in certe aree di un paese trovano poi
occupazione inaltre (il caso del nostro Mezzogiomo, generatore netto di flussi di migrazione
di laureati, cfr. Vecchione, 2018; Filippetti, 3019).

¥ La Confarenza per il coordinamants dalle finanza pubblica, prevista daffart. 5 della legge 42/2008, non &, o
fatto, mai stata operativa.
! Economie di sopo sono le riduzioni del msto medio che 5i possono ottenere dalla produzione congiunta di una
pheralita di beni o servizi.
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La presenza di rievanti esternalita o, se si vuole, la natura di bene pubblico nazionale
delle spese per Fistruzione, raccomanderebbero una estrema prudenza nella devoluzione fi
ulteriori funzioni alle regioni. Tanto pil se si considera che tale natura di bene pubblico
dell'istruzione non & solo riconducibile alle dimensioni strettamente economiche che s sono
ricordate, ma &, pil in generale, riconoscibile nella funzione che Pistruzione scolastica e
universitaria ha svolto nella costruzione dellidentita nazionale, e che deve continuare a
svolgere nel cementare le ragioni deflo stare insieme in un unico Faese.

Al di k3 delle questioni di efficienza, ©& poi I'altra fondamentale dimensione del giudizio
eronomico sugli assetti delle relazioni economiche e finanziarie intergovernative, quelio che
riguarda Fequita. Una maggiore autonomia, se finanziata con tributi locali o con altre risorse
che comungue dipendanc dal livello del reddito (come le compartecipazioni 2l gettito],
comporta, in presenza di aree con diversi livelli di fiochezza, coé con diversa capacita fiscale,
e in assenza di conrezioni, una distribuzione sperequata dei benefid dei servizi pubblici 5 Tale
esito pud Non essere ritenuto accettabile sul piano dellequitd, soprattutto in relazione a
servizi che risultano fondamentali per garantire buone condizioni materiali e immateriali di
vita. E non & ritenuto accettabile nel nostro ordinamento: Part. 117 .2 lett. m delta Costituzione
stabilisce infatti che lo Stato, con la fissazione dei livelli essenziali {lep), s fa garante delle
“prestazioni concermenti i diritti civili e sodali che devono essere garantiti su tutto il territorio
nazionake”.

4. |l discorso sulla devoluzione delle funzioni di spesa si intreccia cosi con quedlo delle
modalita di finanziamento. Le bozze delle intese tra il Governo e le tre Regioni interessate
datate 25 febbraio 2019 stabiliscono (art. 5) che la quantificazione delle risorse da assegnare
vada effettuata, in una prima fase, in relazione alla spesa storica sostenuta dallo Sato nelia
Regione e, successivaments, in base ai fabbisogni standard. C'e poi la previsione che, qualora
i fabbisoeni standard non entrino in vigore decorsi tre anni, le risorse assegnate Non possaN0
essere inferiori "al valore medio nazionale pro-capite della spesa statale™ per Feserdzio delle
funzioni devolute. In assenza di fabbisogni standard si dowrebbe, dunque, adottare un
parametro, quelio delfimporto medic nazionale, che ne & logicamente del tutto antitetico.
Ma in effetti, dietro tale pretesa, che nel dibattito & stata pressoché unanimemente
stigmatizzata, rispunta Fantica aspirazions ad aoquisire maggiori risorse, perche 'applicazions
del criterio ne drenerebbe un ammontare di rilkevo verso almeno due delle regioni interessate.

Per quanto riguarda ke modalita del finanziamento le bozze prevedono una
compartecipazione al gettito, “maturato nel territorio regionale”, dellirpef o di altro tributo
erariale, oppure, Falternativa temica della riserva di aliquota sulla base imponibie. 5i &
dunque esduso sia il ricorso a trasferimenti, probahilmente perche, nella formulazione dallart
119 uscita dalla riforma del 2001, si contemplano solo | trasferimenti di tipo perequativo,
non quelli di mero finamziamento; sia il ricorse a tributi propri, probabilmente alla luce
dell'esperienza della legge 42/2009 e del d_Ig vo 68/2011 che evidenzio una grande difficola
a rimvenire basi imponibili non sfruttate adatte all applicazione di autenomi tributi regionali.

La previsione della compartecipazione lascia aperte molte alternative sul piano delle
articolazioni concrete. Sone state prospettate due soluzioni polari {Zanardi, 2019). Nella prima
Faliquota (o le aBguote) di compartedpazione verrebbe fissata ogni anno, determinando cosi
Fammontare aggregato di risorse da destinare alle funzioni devolute in coerenza con il quadro

¥ Nel caso italiano gli effetti indesiderati dell’ iz in termini di equita non dipendono, probabilmente, solo
dalla natura dualistica del Paese in termini di capacith fiscale, ma anche in termini di capacit di governo e &
smemenistrazione, & di a2 pitale sooale.
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generale della finanza pubblica e con eventuali chiettivi programmatici settoriali. Si nota {ibid)
come si tratti di un modello analogo a quello a tutt'oggi utilizzato per il finanziamento della
sanita regionake (ex-Fsn). Si pud ageiungere che secondo i criteri dassificatori condivisi a livello
internazionale, in particolare in sede OCSE, a tale schema di finanziamento non verrebbe
probabilmente riconosduta la natura di compartecipazione, ricadendo piuttosto nal comparo
dei trasferimenti. Con guesto modello eventuali puadagni di effidenza realizzati dalle regioni
ad autonomia differenziata (RAD) verrebbero direttamente assorbite nel'alveo del sistema
generale della fmamza pubblica, con uvn indebolimentc degli incentivi a realizzare
COoMmportamenti virtuosi.

I'altro modello polare & invecs un meccanismo di compartedipazione in senso propria,
con Faliguota tenuta tendenzialmente ferma nei diversi esercizi. In questo caso le RAD
condividerebbero per intero con lo Stato centrale i rischi e | benefici delle variazioni di gettito,
acquisendo al proprio bilancio | guadagni di effidienza e dovendo sopperire in propric ad
eventuali carenze.

Lo schema prefipurato nelle intese non risponde, a dire il vero, a messuno dei due
modelli. Per come & stato interpretato, si tratterebbe di un meccanismo del tutto anomalo di
compartecipazione, di natura asimmetrica, per il quale le RAD troverebbero una garanzia
assicurativa nel bilanco statake in caso di cadute di gettito (in virtl della verifica biennale della
“rongruita” prevista dal comma & dell"art. 5}, mentre incamererebbero gl eventuali aumenti
di gettito [come esplicitaments previsto dal comma 4 dello stesso articolo). 5i tratta di una
incongruenza che & stata unanimemente notata [si veda, per esempio, Servizio Studi Senato,
2019, p. 45) e che non potra non essere rimMossa.

In entrambi i due schemi polari nmane aperto il problema di come coordinare i
meccanismo di esplicdta assegnazione di risorse alle RAD, con quello di natura implicita,
passante per il bilancio statale, che continuerebbe a riguardare le regioni rimaste estranee alla
devoluziomne.

Prevalentemente in relazione al secondo schema si pongono altre due princpali
questioni.

La prima riguarda Iassetto del pil lungo andare, quando dalla spesa storica si
dowrebbe passare ai fabbisogni standard. Sembra che, ancora una volta, la soluzione pil nitida
passi per ka fissazione dei lep, cui ancorare k3 stima dei fabbisopni. Laliguota (o le aliquote] di
compartecipazione dovrebbero essere fissate in modo da garantire la copertura dei lep,
affidando allo sforzo fisale avtonomo delle RAD il compito di finanziare sia eventuali
eccedenze dei livelli guantitativifqualitativi delle prestazioni al di sopra dei lep, sia le possibili
lacune rispetto ai lep, imputabili a carenze di efficenza.

La seconda questione & come far fronte alle differenze di capacita fiscale tra le RAD,
vale a dire la costruzione del sisterna perequativo. Nelliniziale discussione di Zanardi (2019)
sembra che I3 guestione venga nisolta alla radice con un sistema di aliquote di
compartecipazione differenziate, una per ciascuna regione. Aliri (Rizzo-Secomandi, 2013
prospettano un sistema a doppia aliguota, una di base comune a tutte le RAD ed una ulteriore
differenziata. Un'alternativa potrebbe essere quella di applicare i modello previsto dalla
legge 422009 e dal dlvo G68f2011 per le “spese lep”™ delle RS0, Fissare cioé Faliquota di
compartecipazione al Evello necessario per garantire il pareggio alla "regions pid ricca®,
coprendo ke necessita delle regioni che vengono dietro Con un Vero & proprio sistema di
trasferimenti perequativi.
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5. Lo scenario base di quest’ultimo esame, relativo alle modalita di conferimento delle
risorse, che vede Fesistenza di tre distinte categorie di regioni, le RS0, = RAD e le R55, rimane
comungue gualcosa che, almeno per il momento, andrebbe sventata. Per | motivi che si sono
brevemente ricordati — la surrettizia trasformazione in modifica della Costituzione di un
procedimento previsto, dalla stessa Costituzione, per tutt'altri scopi; la carenza di motivazioni
spedifiche, caso per caso, delle richieste di devoluzione, che vengono invece, almeno per il
momento, presemtate in "blocoo™; la perdurante scarsa informazione sui contenat delle
intese, al di Ia delle “disposizioni generali™ che sono state rese note; le forti perplessita di
carattere sostanziale in relazione all'opportunita del riconoscdmento di ulterion competenze
regionali in alouni settori di spesa, quali quelli delle grandi reti infrastrutturali ed energetiche,
del'ambiente, dell'istruzione e della sanitd; Fancora modesta consapevolezza dell'opinions
pubblica sulla portata della “riforma costituzionale™ che verrebbe avviata — per tutti questi
motivi, & altri ancora, sembrerebbe quanto mai opportuna una pausa di riflessione. La
stagione che s volle chiamare del “federalismo fiscale”, quella della legpe delega 42/2009
dei conseguenti decreti delegati, che, pur con tutte le proprie lacune e difetti, aspirava ad
awviare una profonda riforma del sistemna di relazioni finanziarie tra i diversi lnvelli di governo,
5i arend per molti motivi, ma prindpalments a causa della orisi finanziaria internazionale,
divemtata in Europa crisi dei debiti sovrani. Da allora, un tentativo di ripresa di iniziativa politica
su questo terreno ha riguardato prevalentemente @ riforma delfente  intermedio
{abolizione friforma delle province, istituzioni defle citta metropolitane), in un disegno le cui
sorti erano strettamente legate a quelle del progetto di riforma costituzionale che non trovd
conferma in sede referendaria. [l mancato completamento di quel progetto di riforma ha
lascato sul termeno diverse vittime. Innumerevoli altri problemi derivano dal mancato
completamento della riforma disegnata nel 2005. Sarebbe dungue auspicabile che alle istanze
di maggiore autonomia avanzate dalle regioni 5 cercasse |a risposta in una pid ampiEa
prospettiva di ripresa di iniziativa politica e progettuale a ivello del sistema complessivo della
finanza mukilivello.

Rifari -

R. Balduzzi & D. Servetti, "Regionalismo differenziato e materia sanitaria®, Rhvista AIC,
Associazione italiana ded costituzionalisti, n.® 2/2019, 17 aprile

Cammelli M., Flessibilitd, outonomia, decentraments amministrative: i regiongismo oltre
Fort. 116.3 Cost., Astrid, testo non definitivo, maggic 2009

Cassese 5, “Scenari costituzionali, politici ed economic”, in N Regionaiismo differenzioto tra
outonomia e sofidariets, Atti del seminario dei Gruppi parfamentari del Partito Demooratico
di Camera e Senato 5ala Zuccari, Palazzo Giustiniani, 18 febbraio 2003, testo non rivisto
dall'autore, pp. 52-57

Filippetti A., "Istruzione non fa rima conm devobuzione”, lavoce.info 14 giugno 2019
( N ! hifihi cogs1 ; TR : [

21



Rizzo L e R Secomandi, Istruzu:rnE che 1'are per una spﬁa regpunale equa lavoce info 19

Servizio Studi del Senato, X\VIH legislatura, || processo of attuazione del regionallsmo
differenzigto, Uffioo ncerche sulbe questioni regionali e delle autonomie locali, Dossier n. 104,
marzo 2019, a cura di L Fudto e M. Frati

Vecchione G, *l costi della migrazione intellettuale”, opencolobrio, 28 givgno 2018
http:f fwww opencalabria.com/i-costi-deila-misrazione-intellettuale/

22



