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PRESIDENZA DEL VICEPRESIDENTE
PAOLO RUSSO

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 della Professoressa Maria Cecilia Guerra, Professoressa di Scienza delle Finanze
presso I'Universita degli Studi di Modena e Reggio Emilia, 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 I'attuazione del federalismo fiscale, della
professoressa Maria Cecilia Guerra, Professoressa di Scienza delle Finanze presso I'Universita degli
Studi di Modena e Reggio Emilia, 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.

L'occasione e particolarmente significativa in ragione del lavoro che la Commissione sta
svolgendo in tema di attuazione dei principi di autonomia degli enti territoriali e locali e del relativo
regime finanziario e sui temi delle iniziative in atto relative all'attuazione dell'articolo 116, terzo
comma, della Costituzione.

Cedo la parola alla professoressa Guerra.

MARIA CECILIA GUERRA, professoressa di Scienza delle Finanze presso I'Universita degli
Studi di Modena e Reggio Emilia. Siccome sono qua in qualita di docente di scienza delle finanze,
vorrei dedicare quest'audizione esattamente al tema delle problematiche relative al finanziamento
dell'autonomia regionale, che considero peraltro un aspetto cruciale di questa discussione e anche
uno degli aspetti su cui credo sarebbe necessaria un'ulteriore riflessione rispetto a quella attualmente
in corso.

Ovviamente, ci sono altri temi molto rilevanti che voi avete affrontato nelle vostre audizioni, a
cui faro di volta in volta riferimento, per quanto in via tangenziale.

Considero il tema del finanziamento assolutamente cruciale. Avrete poi una mia memoria
scritta. Nel parlare, non seguiro esattamente lo stesso ordine, ma i temi sono quelli.

Dicevo che considero cruciale questo tema del finanziamento, in quanto € evidente che la
«devoluzione» di una funzione, sia essa legislativa o amministrativa, non accompagnata da
adeguate forme di finanziamento sarebbe sostanzialmente una finta. Nello stesso tempo, un
finanziamento non adeguato, non ben disegnato, potrebbe creare problemi rilevanti sia di finanza
pubblica sia di distribuzione interregionale. Questi sono i due aspetti da tenere particolarmente
presenti.

L'altro aspetto assolutamente cruciale é che, quando si prospetta un disegno di finanziamento,
bisognerebbe avere sempre presente non quello che succede nel momento x, cioe il momento in cui
awvviene l'eventuale devoluzione di funzioni, ma quello che succede nel tempo. Ed é probabilmente
proprio sull'evoluzione temporale del finanziamento prospettato che ho piu dubbi da evidenziare.
Sappiamo che sul tema del finanziamento c'e un dibattito e c'é tensione da parte di regioni piu
deboli che temono di essere in una situazione di difficolta successiva a questa devoluzione,
soprattutto in settori molto sensibili, come sanita e istruzione. Nello stesso tempo, abbiamo la
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rivendicazione da parte di regioni «piu forti», che hanno la volonta di far valere la propria maggiore
efficienza a vantaggio dei propri cittadini.

Ora, la Costituzione su questo tema € piuttosto chiara. Nell'articolo 119 e nella legge di
attuazione, la legge n. 42, e nel decreto attuativo del 2011, il quadro che si delinea cerca appunto di
tenere insieme questi due fattori, I'autonomia dei territori e la «solidarieta» tra i territori intesa come
possibilita per tutti di offrire ai propri cittadini quelli che chiamiamo livelli essenziali delle
prestazioni, che praticamente garantiscono l'accesso ai diritti civili e sociali in modo omogeneo sul
territorio.

Questo quadro, pero, in cui dovrebbe inserirsi la nuova disposizione di realizzazione
dell'articolo 116, comma terzo, e cioé il quadro del 119 nella sua attuazione, legge n. 42, € come
sapete meglio di me un quadro tutt'altro che assestato, e questo & un problema molto grosso.

La norma costituzionale 116-ter chiede esplicitamente, quindi non e un'opzione, che il
regionalismo differenziato sia realizzato nel rispetto dei principi del 119, cosa che a mio avviso non
sta avvenendo secondo i testi che conosciamo. Sapete meglio di me, perché questa Commissione ha
sollevato piu volte questo problema, che il processo di attuazione del regionalismo differenziato,
molto discusso in termini generali, non e possibile affrontarlo pero in termini molto precisi, perche i
testi non sono conosciuti, e quindi ci si trova anche come studiosi in difficolta. Quando si fa una
critica, si dice: no, quello non é il testo. Vorrei sapere qual ¢ il testo giusto.

Siccome, d'altra parte, abbiamo capito che si pu0 attraverso questo processo di regionalismo
differenziato arrivare a una modifica radicale dell'assetto istituzionale del nostro Paese, e molto
probabilmente anche a un assetto irreversibile, in qualche modo, o comungue reversibile a costi
piuttosto sostenuti, sarebbe molto bene avere la possibilita di discutere nel merito con calma, perche
appunto i temi sono tanti.

Dicevo, in particolare, che il tema principale e che il quadro del 119 non é affatto assestato. Non
e assestato, ma € molto chiaro in un principio base, e cioé che deve esserci una corrispondenza tra
scelte di tipologia di finanziamento e di perequazione e tipo di funzioni. Questo sistema, 119 e sua
attuazione, assegna quindi ai LEP un trattamento diverso in termini di finanziamento e di
perequazione rispetto a quello che riserva alle altre spese.

Nel caso dei LEP, e solo nel caso dei LEP, sono garantiti costituzionalmente — quando dico
costituzionalmente, ripeto, intendo anche nel processo attuativo — il finanziamento integrale e una
perequazione secondo un sistema dei fabbisogni che possono essere anche differenziati
territorialmente per garantire I'omogeneita. A soggetti diversi, infatti, si possono riconoscere
fabbisogni diversi.

Per le altre spese, invece, quelle che non sono LEP e che vengono chiamate normalmente spese
autonome, il finanziamento avviene in altri termini, cioé sono contributi decentrati, ma la
perequazione avviene con riferimento alla capacita fiscale, e non € neppure una perequazione
integrale.

Perché richiamo queste cose che voi sapete molto bene? A tutt'oggi questa distinzione non €
stata di fatto operata. | LEP, a parte i LEA, non sono ancora stati definiti; le modalita di
perequazione non sono ancora state differenziate; tutto I'impianto del decreto n. 68 non € in vigore,
tant'é che il Parlamento ha rimandato I'attuazione al 2020, chiedendo anche che sia costituita una
commissione per rivedere se quei principi sono ancora validi.

Allora, il quadro ¢ questo, e inserire in questo quadro una nuova tipologia di regioni, quindi una
nuova tipologia di finanziamento che deve essere coerente con quel quadro, & un'operazione
sicuramente molto rilevante, molto difficile, in un contesto in cui sono successe delle cose
importanti che ci devono far riflettere. Due cose sono legate alla crisi finanziaria.

Alcuni settori che riguardano anche i LEP sono stati soggetti a tagli rilevanti, e quindi si & posto
in relazione a questo un problema di coordinamento della finanza pubblica, coordinamento che €
stato assunto come materia trasversale anche della Corte costituzionale e interpretato dal potere
centrale in un modo piuttosto invasivo, con dettagli rispetto all'operato degli enti decentrati.

In questo quadro, € molto importante capire come anche le regioni differenziate, per
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semplificare, vengano eventualmente coinvolte da futuri eventuali tagli, future eventuali necessita
di coordinamento.

Quello che sappiamo al momento del finanziamento del regionalismo differenziato, lo sappiamo
dal Titolo 1 delle bozze d'intesa del 25 febbraio 2019, lI'unico atto che ha un qualche livello di
ufficialita ed e pubblicato sul sito del ministero. In particolare, questo Titolo 1 si occupa delle
disposizioni generali. Non sappiamo, quindi, il dettaglio delle funzioni. All'articolo 5, si
disciplinano i problemi finanziari.

Velocemente, la dimensione del problema é abbastanza ignota, perché non conosciamo le
funzioni. Ci sono delle stime. Sicuramente, il punto piu rilevante dal punto di vista finanziario &
quello dell'istruzione. Nel testo assegnato che verra distribuito ho messo anche un po’ di numeri
sulle stime che sono state fatte.

Sull'istruzione possiamo passare dai 4,5 miliardi della Lombardia ai 2 dell'Emilia-Romagna,
anche se sappiamo che le richieste sono presumibilmente diverse. Per la Lombardia, si parlava
complessivamente di un possibile trasferimento di risorse per circa 10-11 miliardi, cioe un quarto
dell'attuale bilancio di quella regione.

Il punto cruciale, pero, € che, per quanto riguarda la quantificazione, il Parlamento, che deve
decidere, non avra la possibilita di sapere di quante risorse si parla, nel senso che la quantificazione
e rimandata esplicitamente ai famosi DPCM con cui verra definito il processo vero di devoluzione,
che sono in quanto tali sottratti al vaglio di qualsiasi altro soggetto che non sia, appunto, la
Presidenza del Consiglio. Non c'e un vaglio del Presidente della Repubblica, non c'é un vaglio della
Corte costituzionale e non c'e nessun intervento da parte del Parlamento. Dal punto di vista del
finanziamento, quindi, abbiamo secondo me una palese violazione delle previsioni della legge n. 42
del 2009, che all'articolo 14 dispone esplicitamente che I'assegnazione delle risorse finanziarie
necessarie avvenga con la legge rafforzata, quella con cui si attribuiscono, ai sensi dell'articolo 116,
terzo comma, forme e condizioni particolari di autonomia. Questo & un primo problema di grande
attenzione.

Poi ci sono degli aspetti generali. 1l piu rilevante & quello esplicito che dicevo: le bozze d'intesa
non fanno alcun riferimento ai principi dell'articolo 119, se non su un punto particolare, su cui se ho
tempo tornero, e quindi non operano nessuna distinzione tra le spese che riguardano i LEP e quelle
che non li riguardano. Non possiamo capire, cosi, come i temi di tutela dei LEP in termini di
garanzia di finanziamento e di perequazione sono assolti nell'ambito di quel contesto rispetto alle
altre spese.

Ci sono due vincoli che vengono esplicitati: non devono derivare dall'operazione nuovi o
maggiori oneri per la finanza pubblica; non ci deve essere nessun costo aggiuntivo per i cittadini
delle regioni verso cui avviene la devoluzione. E, come dicevo, sono molto scarsi e problematici i
riferimenti alla dinamica del finanziamento.

Chi decidera tutte queste cose? Le decidera una commissione paritetica composta da soggetti
nominati dagli esecutivi, e quindi questo tema delicatissimo del quanto, ma anche del come, €
affidato esclusivamente a un accordo bilaterale tra esecutivi, da cui sono assolutamente esclusi, non
solo le altre regioni interessate, siccome siamo in un ambito di risorse date, e quindi ovviamente c'e
un problema di distribuzione tra regioni, ma anche il Parlamento e gli altri soggetti che potrebbero
avere qualcosa da dire.

E difficile capire come questo possa avvenire in un contesto in cui il coordinamento della
finanza pubblica, che e ovviamente coinvolto da questo tipo di scelte, € attualmente dalla Corte
costituzionale riconosciuto come materia di carattere trasversale.

In base a quali criteri? Un primo criterio indicato e quello della spesa storica: al momento
dell'attribuzione delle risorse, dovremmo avere un trasferimento di risorse sulla base di quanto
I'amministrazione statale spende adesso su quel territorio. E un criterio che sembrerebbe, sembra al
momento in cui avviene la devoluzione, e sicuramente lo &, neutrale sotto i due profili che
ricordavo: quello della distribuzione interregionale e quello della sostenibilita finanziaria.

Ovviamente, € un criterio facile da enunciare, ma molto difficile da applicare, perché ricordo
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che al momento non abbiamo un dato su quanto lo Stato spende, non dico per le materie aggregate,
ma per le 113 funzioni disaggregate che alcune regioni hanno chiesto, 113 I'una, 120 I'altra. Non
conosco neanche i numeri, non lo sappiamo. E questa valutazione, la valutazione del quantum di
questa spesa storica, ancora una volta é affidata al puro confronto tra gli esecutivi della regione
interessata e del Governo. Ancora una volta, quindi, é tutto affidato ai DPCM di cui ho gia detto.

Un problema cruciale e che questo € un aspetto temporaneo, poi si dovrebbe passare ai famosi
fabbisogni standard, che dovrebbero essere definiti per ogni materia, dice la norma, fatti salvi i
livelli essenziali delle prestazioni. Ovviamente, questo a me pone un problema di comprensione
proprio in lingua italiana.

Dal momento che i fabbisogni standard sono la quantificazione finanziaria di quanto €
necessario per I'erogazione dei LEP, io non posso scrivere che li definisco fatti salvi i livelli
essenziali delle prestazioni. Sono la quantificazione finanziaria dei livelli essenziali delle
prestazioni, e quindi un fabbisogno finanziario puo essere definito solo con riferimento a funzioni
precisamente indicate.

Ora, siccome queste funzioni non sono indicate — come abbiamo gia detto e come sapete meglio
di me, i LEP ancora non sono stati definiti — siamo di fronte a un busillis non da poco.

Daltra parte, € molto importante ricordare che la legge n. 42 definisce una precisa riserva di
legge per la definizione dei livelli essenziali delle prestazioni. E vero, quindi, che le bozze d'intesa
di cui parliamo affidano a una commissione in cui saranno rappresentate tutte le regioni la funzione
di definire i fabbisogni, ma non puo essere delegata la funzione di definire i livelli essenziali delle
prestazioni, perché c'é una riserva di legge. Dal momento che, pero, i livelli essenziali delle
prestazioni non sono definiti, la definizione dei fabbisogni risulta alquanto oscura e problematica.

In altri contesti questo problema é stato risolto perché si parte da un finanziamento aggregato
dato, come per i comuni. In quel caso, il problema é esattamente la distribuzione tra soggetti di una
risorsa aggregata data.

Se la vogliamo impostare in questo modo, si puo farlo, ma allora é evidente che il regionalismo
differenziato & un problema di distribuzione interregionale tra le risorse, e quindi le preoccupazioni
che le regioni piu deboli stanno manifestando avrebbero in questo un fondamento molto rilevante.

Non si scappa, non c'é un‘altra possibilita. O definiamo dei livelli del tipo bottom-up, e quindi ci
mettiamo anche le risorse adeguate, adesso palesemente insufficienti, e quindi abbiamo un
problema di finanza pubblica; o manteniamo un finanziamento aggregato e abbiamo un problema,
che si deve affrontare, non dico che non si possa affrontarlo. Non si puo dire, pero, come dicono i
nostri governatori, tutti quelli che sono passati qua, che non porteranno via neanche un euro. Non
esiste in natura, e una cosa che non ammette quel tipo di soluzione.

Questi temi non vengono affrontati. Posso avere le mie idee, ce le ho in modo molto esplicito e
chiaro, ma il problema non e quello che penso io. Il problema é che questo tema va affrontato in
modo assolutamente esplicito. Soprattutto, bisognerebbe chiarire che molte delle funzioni di cui si
parla per la devoluzione non sono LEP, e quindi parlare di fabbisogni finanziari con riferimento a
funzioni che non rientrano nei LEP significa andare per principi che non hanno niente a che vedere
con la legge n. 42. Quelli, infatti, sono governati da altri principi, non dal principio del fabbisogno,
ma semmai dal principio delle capacita fiscali.

Il problema che piu preoccupa, pero, e lo dico velocemente perché so che l'avete gia
ampiamente trattato, riguarda il tema di che cosa succede se nel giro di tre anni, dopo I'emanazione
dei DPCM di affidamento delle nuove risorse, questi LEP non sono stati definiti.

In quel caso, sempre le bozze d'intesa ci dicono che le risorse da attribuire alle regioni non
possono essere inferiori al valore medio nazionale pro capite della spesa statale per I'esercizio delle
stesse.

Allora, il valore medio pro capite non puo essere preso come punto di riferimento per una
distribuzione legata a un principio del fabbisogno, perché presupporrebbe omogeneita totale nei
fabbisogni, cosa che e assolutamente e palesemente sbagliata. L'unico esempio che abbiamo
davanti, plastico, & quello della sanita: nessuno distribuisce la sanita su un pro capite netto. C'e
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guantomeno un aggiustamento significativo per quanto riguarda I'anzianita della popolazione. Mi
sembra banale, dal momento che la spesa per le persone anziane € molto piu elevata.

Applicare questo criterio, ad esempio nell'istruzione, senza prevedere la differenziazione per
eta, quanti bimbi ci sono in una regione rispetto all'altra, la necessita di fare classi piu piccole
perché ci sono zone montane, la mancanza di altri servizi ausiliari offerti dai soggetti locali,
I'anzianita di servizio del personale occupato e temi di questo tipo, significherebbe, come si dice,
fare parti uguali tra disuguali. E, quindi, un tema, questo, assolutamente sensibile.

Perché sottolineo questo tema? Come ha spiegato in modo molto evidente il Ministro Tria in
audizione presso questa Commissione, € chiaro che prevedere che si risolva entro tre anni il tema
dei fabbisogni, tra I'altro su materie che non sono, come dicevo, LEP, é praticamente illusorio, e
quindi questo diventa il criterio determinante.

Attenzione, pero: da come é scritto, alle regioni non dovrebbe essere attribuito meno della
media. Se, quindi, hanno gia preso di piu, non restituiscono. Allora, siccome c'e un vincolo di
finanza aggregata, se hanno preso di meno, prendono dalle altre regioni; se hanno preso di piu, non
restituiscono, e quindi i due problemi emergono da tutte e due le parti, sia che facciamo un'ipotesi
sia l'altra. Bisogna affrontare questi temi, non dire che non c¢'é un danno o un vantaggio per l'una o
I'altra regione. Semplicemente, non e vero.

L'altro tema riguarda le fonti di finanziamento. Le fonti di finanziamento sono indicate in
maniera anche abbastanza standard in aliquote di riserva o compartecipazione al gettito maturato sul
territorio, e sono scelte, anche queste, dalla famosa commissione dei nove piu nove.

Attenzione, anche questo & un problema molto delicato. Ovviamente, la scelta di
compartecipazioni o di aliquote di riserva é centrale per le politiche di coordinamento della finanza
pubblica e non puo essere delegata a una commissione composta dai rappresentanti di soli due
esecutivi.

A parte questo, il tema fondamentale & che scegliere questo tipo di finanziamento per i livelli
essenziali delle prestazioni significa mettere insieme due dinamiche completamente diverse: quella
della compartecipazione affidata e quella dei bisogni che devono essere integralmente finanziati
secondo l'articolo 119 della Costituzione.

Questo mi porta al punto cruciale, e anche finale, di che cosa succede nel tempo. Quest'aspetto &
effettivamente quello su cui ci sono piu perplessita, perché non vengono affrontati temi cruciali.

Il tema cruciale numero uno é cosa succede nel caso in cui si ponga un problema di compatibilita
macroeconomica. L'abbiamo visto, quindi non parliamo di cose fantasiose, pochi anni fa. Nel
campo dell'istruzione, ad esempio, tra il 2009 e il 2012, la spesa centrale dell'amministrazione in
questo campo € passata da circa 72 a 65 miliardi, quindi si é ridotta di 7 miliardi. Questo taglio e
stato distribuito tra le regioni secondo i criteri della legge statale, della modalita di azione
dell'amministrazione statale.

Un domani che questa funzione sia stata devoluta, questi eventuali tagli, che, se sono stati fatti,
potrebbero essere ripetuti, come coinvolgono anche le regioni che sono state oggetto di
devoluzione? Questo & un tema assolutamente fondamentale, trattato in un modo molto a
salvaguardia delle regioni destinatarie della devoluzione, come vi diro tra un secondo, e poi mi
avviero anche a concludere.

Sulle altre spese la cosa sarebbe anche piu normale. Sulle spese che non sono LEP io non avrei
nessuna preoccupazione a dire che si puo definire una compartecipazione e poi vada come va. Se ti
va male, nel senso che le tue esigenze crescono di piu, la tua autonomia ti richiedera di trovare uno
sforzo fiscale dai tuoi cittadini; viceversa, se ti va bene, perché sei stato piu efficiente, perché le
cose vanno bene, da questo punto di vista non mi preoccupa tanto, € piu coerente col 119.

Quello che mi preoccupa, invece, in modo fondamentale & quello che avviene sui LEP. Su
questo le bozze d'intesa sono diverse, ma non sotto i profili che ho richiamato. Si differenziano per
alcune cose che io considero dal punto di vista del finanziamento assolutamente rilevanti. Nel
nucleo sono tutte e tre uguali, si preoccupano di garantire praticamente che tutti i vantaggi che
possono derivare dalla dinamica del gettito siano goduti dalle regioni ad autonomia differenziata e
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tutti i rischi restino, invece, a carico delle altre regioni. Perché lo dico?

Due commi, il 4 e il 6, dell'articolo 5 sono molto espliciti. Il comma 4 stabilisce che I'eventuale
aumento di gettito maturato nel territorio della regione dei tributi compartecipati e cosi via,
successivamente rispetto a quanto venga riconosciuto in applicazione dei fabbisogni standard, e di
competenza della regione: ti ho attributo un gettito; se prende di piu, ti resta. Il comma 6 dispone,
invece, che ogni due anni ci sia una valutazione dell'adeguatezza delle risorse che hai avuto: se ti ho
dato meno, integro. E praticamente un criterio totalmente a garanzia e tutela delle regioni oggetto
della devoluzione.

Potremmo trovarci, quindi, nella situazione in cui abbiamo, come vi é stato detto anche da altri,
un‘evoluzione positiva del gettito, e questa viene mantenuta. E esattamente quello che sarebbe
successo se si fosse finanziata l'istruzione in questo modo negli anni passati. L'IVA, infatti, che &
sostanzialmente I'imposta che molto probabilmente verrebbe compartecipata, ha avuto una dinamica
superiore rispetto a quella avuta dalla spesa statale per l'istruzione. In questo caso, ci sarebbe stata
un‘appropriazione di risorse. Se si fosse verificato il caso opposto, ci sarebbe stato un rimedio.

Attenzione, noi abbiamo un unico esempio di finanziamento di LEP, che sono i LEA sanitari,
decentrati, ma i la logica & diversa. E vero, infatti, che c'¢ una compartecipazione IVA, ma viene
utilizzata per definire il finanziamento dei LEA che poi vengono gestiti, organizzati, offerti, in
modo anche diverso, dalle regioni sui loro territori, sfruttando anche una diversita di efficienza,
perd il finanziamento € definito in modo aggregato e ripartito secondo criteri piu 0 meno condivisi.
C'e discussione, ma sono condivisi e definiti comunque insieme.

Non c'e, quindi, un'attribuzione alle regioni A, B e C del gettito maturato sul loro territorio.
Questo e il problema, per il finanziamento dei LEP, ripeto, non per il finanziamento delle funzioni
che LEP non sono, ma purtroppo questa distinzione non e operata e sembra che non ce ne sia
consapevolezza. Si tratta della differenza che c'é rispetto al prospetto che vediamo dalle bozze
d'intesa.

Il punto fondamentale é che, se vuoi finanziare dei livelli essenziali, devi garantire un
finanziamento totale, uguale, omogeneo, secondo criteri che possono essere anche differenziati per
tener conto dei diversi bisogni, a tutte le regioni. Quest'aspetto non c'e. Ci sono elementi di tutela
che vanno in un'unica direzione, e cio¢ a tutela delle tre regioni oggetto di devoluzione.

Ovviamente, se volessimo estendere questo stesso progetto, non solo alle tre regioni, ma anche
alle altre undici che hanno fatto richiesta di differenziazione, ci troveremmo in un'evidente
situazione in cui la finanza pubblica esplode. Questi temi devono essere portati con forza alla
discussione e, io credo, risolti anche per dare piede a un'ipotesi di differenziazione, a cui non sono
assolutamente contraria.

Ci sono altri due aspetti che non tratto, perché penso di avere piu che esaurito il tema, ma che
troverete in questa breve memoria, che sono molto importanti. Uno riguarda il finanziamento degli
investimenti, anche Ii, una tutela molto seria che dovrebbe essere data a tutte le regioni, ma che, se
data solo a tre, va per forza a scapito delle altre. L'altro € il tema ignorato, e non capisco perche, di
che cosa succede se andiamo avanti con il regionalismo differenziato ai comuni che sono dentro
queste regioni.

E vero, infatti, che si garantisce che verranno adeguatamente finanziati per le risorse a esse
devoluti, ma tutto il tema della perequazione, e soprattutto della partecipazione di questi comuni
alla perequazione complessiva dei comuni delle regioni ordinarie, non é affrontato, in un Paese in
cui, come sappiamo, i comuni delle regioni ad autonomia speciale sono al momento fuori dalla
perequazione. Non é sicuramente questa la via in cui si puo andare. 1l tema va affrontato, e va
affrontato tecnicamente. Ripeto che andrebbe affrontato prima, perché gli strumenti che stiamo
mettendo in atto sono privi di un controllo degli organismi che generalmente dovrebbero esercitarlo,
in primo luogo del Parlamento, e sono in larga parte irreversibili.



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

VINCENZO PRESUTTO. Buongiorno, professoressa. La domanda e apparentemente banale,
ma forse credo una delle piu critiche in assoluto.

Lei viene anche da una precedente esperienza in questa Bicamerale, se ben ricordo. Oggi, ci sara
un importante incontro in Presidenza del Consiglio proprio per valutare il tema del federalismo.
Sulla base della sua esperienza, sia professionale sia politica, quali sono stati gli elementi che hanno
causato un rallentamento cosi evidente e drastico, portando a un'accelerazione attuale dettata anche
da esigenze finanziarie del Paese, che si sono poi aggravate, soprattutto relativamente alle tre
regioni (Lombardia, Veneto ed Emilia-Romagna), in assoluto le tre piu ricche rispetto al resto del
Paese? Questo ha portato i tre governatori a rispondere a delle esigenze territoriali legittime.
Mettendosi dal punto di vista dei cittadini di quei territori, effettivamente viene voglia di dare
un'accelerata.

La domanda é questa: secondo il suo punto di vista sia politico sia professionale, quali sono
state le ragioni che hanno rallentato in maniera cosi macroscopica la procedura del federalismo sia
da un punto di vista sia costituzionale, previsto nel 2001, sia rispetto alla stessa legge Calderoli,
quella del 2009, laddove le condizioni finanziarie del Paese erano nettamente migliori rispetto a
quelle attuali?

ROGER DE MENECH. Se posso permettermi, bentornata in Commissione, e grazie per la
disponibilita. Provo a dare una mia interpretazione sul lavoro degli ultimi cinque anni.

L'applicazione del 116 e rimasta sullo sfondo della politica, pur venendo dai territori spinte
molto forti, che non sono di questi ultimi giorni, ma sono spinte storiche, credo anche e soprattutto
per molti dei motivi che ha elencato nella sua relazione, proprio perché la complessita della materia,
che di fatto non ¢ la semplice applicazione di una norma costituzionale, ma una completa
rimodulazione dell'articolazione dello Stato, ha sempre spaventato.

Il nocciolo e questo. Piu volte, lei ha citato la necessita di avere contezza preventiva di quello
che succedera dopo. lo credo, invece, e questa € la questione, che dobbiamo costruire una norma
all'interno delle intese, un castello di norme che regolino e inseriscano delle clausole di salvaguardia
in entrambi i lati, verso le regioni che chiedono l'autonomia e verso lo Stato, per garantire gli
equilibri della finanza pubblica, che consentano tranquillamente poi di «esplodere» I'autonomia in
un tempo medio-lungo.

Mi pare obiettivamente complicato, oggi, addivenire a un'intesa esaustiva al 100 per cento di
tutte le funzioni e le materie. Mi pare che, se andiamo verso questa strada, sara una strada che
probabilmente spaventa il legislatore, esattamente come ha rallentato il processo dal 2001 a oggi.

Secondo lei, € possibile costruire seriamente un castello di norme che consentano di garantire
I'equilibrio della finanza pubblica e il finanziamento dei livelli delle regioni che chiedono
l'autonomia? Vale anche per il resto delle regioni, se I'obiettivo € quello di mantenere la finanza
pubblica.

Ho sentito, poi, cio che ha accennato al termine della sua relazione, e che io ritengo importante
quanto la prima osservazione: come riusciamo a costruire dentro le intese anche un giusto rapporto
tra le nuove regioni differenziate e le autonomie locali, quindi a valle? Un altro dei grandi temi,
infatti, e la regolazione dei rapporti tra le regioni che hanno una potenza di funzione maggiorata nel
futuro e gli enti locali, province e comuni, che sono all'interno di queste tre regioni. Anche qui c'e
un grosso rischio. Se non scriviamo nulla nelle intese, ci possono essere regioni che accentrano e
concentrano tutto nel livello regionale, e le lasciamo nella liberta.

Lei ha citato il valore medio pro capite, che € vero, puo creare — & un tema enorme su cui
dovremmao riflettere tutti, e trovare una soluzione tecnica a quella clausola del che cosa succede
dopo i tre anni se non riusciamo a costruire le norme di riferimento per costi e fabbisogni standard e
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livelli essenziali delle prestazioni — delle sperequazioni tra regioni, ma anche all'interno dei territori.
Lo ha detto bene lei. Non viene preso mai a riferimento semplicemente perché gestire una scuola di
montagna, con classi che ovviamente vedono una presenza minore di studenti, ha pero un costo
medio per studente molto piu alto. Mi pare banale. E vale per le strade e per tutti i servizi nelle zone
diverse del nostro Paese.

Il nocciolo e: secondo lei, & possibile costruire seriamente delle intese che possono garantire e
dare il la, sullo stile di quello che é stato fatto nel passato, quando si € messo in campo delle
riforme? Gia nel passato, abbiamo devoluto funzioni, materie e immobili agli enti locali, e lo
abbiamo fatto creando un castello di norme e poi esplodendole nel corso del tempo. Diversamente,
la vedo dura riuscire a portare a termine delle intese esaustive.

PRESIDENTE. Aggiungo anch'io qualcosa. Professoressa, c'e un tema che lei ha posto, che e
quello della partecipazione delle altre regioni ai processi finanziari.

Nel caso del riparto del fondo sanitario, lei sa e ha riferito che sostanzialmente un'intesa, per
quanto particolarmente delicata e talvolta anche contestata, pit 0 meno c'é. Mi pare, viceversa, che
in quest'azione di devoluzione l'intesa non sia nemmeno prevista, non sia nemmeno ipotizzata.

Pensa che, viceversa, debba essere strutturata anche dal punto di vista normativo?

Vengo ad altre due questioni. Una riguarda la modificabilita dell'intesa. Anche in ragione di
guanto il collega De Menech ci suggeriva, lei pensa che debba essere definita una condizione di
modificabilita che consenta anche una sorta di valutazione in progress di cio che accade, soprattutto
dal punto di vista dei rilievi che ha fatto sul fronte finanziario?

Infine, obbligare al valore medio dopo i tre anni non puo essere esso un elemento induttivo a
non raggiungere mai l'ipotesi dei fabbisogni standard e dei LEP proprio per quelle regioni che sono
al di sotto di quel valore medio e che, ovviamente, riceverebbero maggiori risorse nel caso in cui
nei tre anni non si addivenisse a una sostanziale definizione di fabbisogni e LEP?

Do la parola alla professoressa Guerra per la replica.

MARIA CECILIA GUERRA, professoressa di Scienza delle Finanze presso I'Universita degli
Studi di Modena e Reggio Emilia. Grazie, sono tutte domande molto impegnative. Sono anche
molto collegate tra loro, quindi magari I'ordine non sara perfetto.

Partirei dalla prima domanda, perché da li poi si capiscono altri ragionamenti e anche la mia
posizione.

Quello che mi ha stupito nella mia partecipazione a questa Commissione in qualita di senatrice
nella Legislatura precedente é il fatto che ci fosse sempre in questa Commissione praticamente
un‘unanimita sui temi che abbiamo affrontato, perché c'era una consapevolezza di problemi reali
che non hanno ancora trovato nel corso degli anni, paradossalmente, delle risposte. Chi si occupa
soprattutto di comuni — in quel caso, i temi che abbiamo affrontato erano soprattutto legati a quello
— vede dei paradossi e si dice: ma come mai non li aggrediamo nei termini dovuti?

Probabilmente per un bias che deriva dal fatto che sono un professore di scienza delle finanze,
penso che quello del finanziamento sia un elemento cruciale. Che cosa € successo, secondo me, ma
non solo secondo me?

Noi avevamo quest'impianto partito con molto ritardo, anche perché e sempre difficile che un
Governo che non ha sponsorizzato una riforma e che viene dopo se ne faccia carico. C'e anche un
po’ di contraddizioni in questo, non c'é continuita di orientamento politico, e quindi ci possono
essere anche problematiche di questo tipo.

Una volta che si era partiti, pero, con la legge del 2009, legge molto discussa in questa
Commissione, che all'epoca diede un grande contributo, che cos'é successo? | decreti attuativi —
siamo nel 2010-2011 - sono in vigore, non tutti, come sappiamo, in un momento in cui pero era
ormai esplosa la crisi economica. E i due processi non sono compatibili. Non puoi mettere in piedi
un ordinato finanziamento degli enti decentrati in un momento in cui hai uno straordinario
intervento di consolidamento dei conti pubblici. E questo secondo ha prevalso assolutamente sul
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primo. E giusta, quindi, la proposta che il Parlamento fa di rivedere anche i principi col nuovo
assestamento, che non & veramente un assestamento.

Se fossi un costituzionalista, direi che dal punto di vista del disegno delle competenze c'é anche
questo problema, che ovviamente non ho esaminato. Anche I'articolo 117, pero, ha posto un enorme
problema di interpretazione. La Corte costituzionale é intervenuta in via di supplenza con questa
definizione delle materie trasversali, interpretando i principi che nelle materie concorrenti avrebbe
dovuto enucleare la legge dello Stato. Questo € un altro problema molto serio, la mancanza di questi
principi di riferimento.

Quello che & successo, sostanzialmente, € che ci si € incontrati, e lo vediamo benissimo se
guardiamo al tema dei fabbisogni standard per i comuni, che sono stati costruiti anche con un lavoro
assolutamente apprezzabile in termini di miglioramento delle nostre conoscenze, ma dovendo
affrontare un tema che non é di vera definizione di fabbisogni standard, nel senso che dobbiamo
avere il 30 per cento dei bimbi che vanno agli asili nido, costa tanto, ti do tanto. Non viene fatto
cosl, sarebbe troppo facile. Viene fatto dicendo: ho questi piccoli soldi, li devo distribuire, e quindi
uso i fabbisogni come criteri di riparto di un finanziamento aggregato dato insufficiente.

Quando sono dentro questa scatola, allora il tema diventa inevitabilmente di redistribuzione tra
soggetti, cosa che ovviamente in termini di perequazione andrebbe anche bene. Siccome, pero, noi
siamo anche un Paese caratterizzato da un dualismo territoriale molto marcato, non é andata cosi.
Ovviamente, alle regioni piu avanti, ai comuni delle regioni piu avanzate, non & che si possa
imporre di chiudere degli asili nido per permettere anche agli altri di averne. Allo stesso tempo, alle
altre non si puo dire: siccome gia non ce li hai, non ti do i soldi per metterli su. Questo é successo.
E successo che il disegno dei fabbisogni & andato sempre pitl a conferma della spesa storica, anche
sulla base della contrattazione con le rappresentanze dei comuni. L'ANCI ha fatto un lavoro
costante per evitare che da un anno all'altro ci fossero sbalzi troppo forti nel finanziamento degli
enti locali, ma e un lavoro sindacale comprensibile, perché effettivamente in un contesto in cui le
risorse sono cosi strette € molto difficile da gestire qualcosa di diverso. Il tema che vedo, quindi,
come inibente di quel processo ¢ proprio il nodo della redistribuzione tra territori.

Come si puo affrontarlo? Non certo affidandolo a un meccanismo di perequazione ordinario.
Noi abbiamo anche il comma quinto dell'articolo 119, che ci permette di utilizzare dei finanziamenti
extra per ridurre il divario di base, che € a mio avviso di tipo infrastrutturale. Potrei anche darvi i
soldi per gli asili nido, ma bisogna avere anche le strutture per poterli erogare.

Dovremmo affrontare, come fanno altrove — ho studiato un po’ di federalismo, anche per
esempio in Australia, dove le chiamano disabilities — le «disabilita territoriali». Su quelle ci sono
dei finanziamenti appositi che non entrano nella perequazione ordinaria, che puo assestare delle
differenze minime, ma non puo capovolgere un sistema di dualismo cosi forte come quello che noi
abbiamo, perché semplicemente non lo si regge politicamente.

Questo nodo, secondo me, va affrontato. E non mi sembra che lo abbiamo fatto. Questo € il
motivo per cui secondo me siamo cosi indietro.

Ed é il motivo che per altri versi, anche se non é la stessa cosa parlare di comuni e di regioni,
stiamo incontrando adesso. E, quindi, un tema che va trattato con cautela, senno effettivamente
potremmo arrivare a uno sgretolamento del nostro sistema istituzionale. 1o sono molto preoccupata
da questo punto di vista.

Per quanto riguarda la domanda di De Menech, credo che la questione dell'autonomia sia molto
seria. Non sono contro a priori. Credo che il tipo di richiesta cosi ampia, per quello che se ne sa,
delle 113, 120 funzioni, sia un modo sbagliato di interpretare il 116-ter, non in linea con quello che
la norma dice. Evidentemente, la norma é finalizzata ad andare incontro a specificita territoriali, che
non possono coinvolgere un numero cosi rilevante di materie.

Credo che molto del lavoro si potrebbe fare, si dovrebbe fare secondo me piu seriamente
utilizzando, non il 116-ter, in questo momento, ma il 118.

Se andate a vedere, larghissima parte di quelle funzioni per le quali si richiede una maggiore
autonomia sono di tipo amministrativo, e gia oggi il 118, ispirato non solo al criterio della
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sussidiarieta, ma anche a quello della differenziazione, permette di attribuire con legge statale, e
quindi non con una roba che poi non si puo piu toccare per la vita, a regioni diverse funzioni
amministrative diverse. E assolutamente compatibile con il quadro costituzionale. Lo dicono
costituzionalisti di fama o amministrativisti di fama, come Cammelli, come Bin, non & che me lo sia
inventato io.

In quel modo, che cosa avremmo?

Ci sono delle regioni, e parlo per I'Emilia-Romagna, che hanno fatto gia anche delle
sperimentazioni in alcuni settori, anche in quello delicatissimo dell'istruzione, che chiedono di poter
gestire degli elementi di organizzazione e di gestione, come in larga parte € quello che viene
richiesto. Puoi affidargliele per un periodo di tempo, poi verifichi, monitori, stai dentro una
regolazione che tiene insieme tutto il Paese, non c'e niente di male. Le risorse, ovviamente, sono
quelle che comunque daresti a quella regione in altra forma.

Il conflitto interregionale, secondo me assolutamente da evitare, potrebbe essere evitato, e in piu
avresti la possibilita di sfruttare quel tipo di esperienza davvero come un laboratorio di
applicazione, di buona pratica che puo essere estesa anche ad altre regioni. Puoi arrivare anche a
delle devoluzioni del tipo 116-ter, ma a quel punto devi avere un quadro anche costituzionale
assestato delle materie.

Attenzione, quello che succede € che, se anche si volesse procedere con una specie di forzatura,
non voglio dire golpe, non é che abbiamo risolto il problema anche li solo con un conflitto enorme
di tipo distributivo. Se la Corte costituzionale procede come ha sempre proceduto, ha degli
strumenti per inficiare, per mettere in mora le leggi regionali che venissero poi attuate sulla base di
quella devoluzione richiamandoci ai principi di trasversalita di materie fondamentali, come i LEP,
come il coordinamento della finanza pubblica. Quelli sono trasversali, intervengono anche sulle
leggi regionali che vengono fatte in attuazione di un‘eventuale devoluzione, quindi possono
benissimo bloccare I'attivita.

In secondo luogo, siccome i principi che regolano le materie concorrenti non sono ancora stati
elaborati e in questo la Corte costituzionale ha svolto un ruolo di supplenza, continuera a svolgerlo,
quindi potra dire «sono in contrasto con». Rischiamo di avere un meccanismo che, anche dal punto
di vista di chi ne ¢ il paladino, non porta al risultato che lui vuole, ma a un risultato di ulteriore
crescita enorme di un contenzioso costituzionale in un momento in cui un po’ di luce si cominciava
a vedere. Lo dimostra il dibattito che c'é stato nella proposta di riforma costituzionale 2016, che
entrava in temi che erano veri allora e sono veri anche adesso, non sono stati risolti.

lo credo che ci sarebbero altre strade piu coi piedi per terra, praticabili da domani, non da tra
cent'anni, che riguardano l'articolo 118. Nella fase in cui si sperimenta questo tipo di
differenziazione, che pud riguardare un insieme anche significativo di funzioni amministrative,
ovviamente si deve operare per cominciare a sistemare le altre cose, che sono secondo me invece
necessarie, a partire dal completamento dell'articolo 119.

Valutiamo se la strada della legge n. 42 e decreti attuativi e ancora valida, senno mettiamo un
po’ in regola quella cosa. Ho sentito nell'audizione fatta qua il presidente della mia regione,
Bonaccini, dire con forza una cosa che io sottoscriverei immediatamente, e cioe che abbiamo
bisogno di risorse certe per gli investimenti, perché abbiamo un'esigenza di programmazione.
Questa, perd, non & un'esigenza dell'Emilia-Romagna. E un'esigenza di tutte le regioni.

Nella stessa audizione, c'era di fianco a lui Caparini, che ha fatto un esempio illuminante del
problema e delle svariate soluzioni. Ha detto che avevano avuto 200-300 milioni per il TPL, per il
trasporto pubblico locale, che a loro servivano per far uscire gli autobus, per esempio, per il
trasporto alunni. Successivamente minacciavano di tagliarli con I'assestamento, poi sembra, se ho
capito bene, che la somma sia stata salvata, ma nel possibile assestamento i famosi 2 miliardi
accantonati per vedere come andavano intanto i conti pubblici avevano dentro anche questi milioni.
E diceva: non é che adesso me li tagliate?

Capite, pero, che quel problema, che e giustissimo — hai programmato delle cose, e poi ti
tagliano le risorse — non puo riguardare solo la sua regione. Questo ¢ il punto fondamentale. Quelle
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cose, dobbiamo metterle in fila. Bisogna che ci sia tra Stato e regioni un rapporto di leale
collaborazione — uso quest'espressione, anche se impropriamente — anche sul finanziamento, e che
quindi non si vada a fondi spot per gli investimenti.

Nella consapevolezza che abbiamo dei vincoli di finanza pubblica, si stabilisca un percorso, in
modo che saranno pochi, ma saranno pochi, maledetti e subito, cioé so quali sono, posso
programmarli. Questa, pero, deve essere portata avanti come esigenza collettiva, non come esigenza
individuale.

Si sommano nelle istanze delle regioni delle cose giuste con delle risposte shagliate, delle
istanze giuste che potrebbero essere risolte con strumenti gia disponibili meno drastici, piu
praticabili e che mettono tutto dentro una cornice di regolazione collettiva.

Il tema fondamentale, ripeto, € ancora distinguere tra LEP e non LEP. Nel caso dei LEP, il
finanziamento proposto non va comungue bene, perché non puoi avere una dinamica che non riesci
a seguire. lo non vorrei avere la definizione alla virgola, non & possibile. E ovvio che non intendo
questo. Non vanno bene, pero, neanche il vuoto piu assoluto e regole che mi portino in un‘unica
direzione, cioé di garanzia e tutela solo per alcuni soggetti e non per altri, senno rientro nella logica
del residuo fiscale, per cui tu mi dai una compartecipazione al gettito che maturo nel mio territorio,
i0 so che sono una regione piu dinamica, tra pochi anni avrd un gettito in eccedenza e potro dare di
pil ai miei cittadini.

Questo ¢ il rischio della logica che c'é dietro adesso, ed € una logica che la Corte costituzionale
ha gia dichiarato incostituzionale. Sui residui fiscali, infatti, la Corte costituzionale si € pronunciata.
Ha detto esplicitamente che i residui fiscali non possono essere un principio in linea con il 119,
quindi non dobbiamo seguire quella linea.

lo credo che la partecipazione di tutte le regioni alla discussione debba riguardare soprattutto i
livelli essenziali delle prestazioni. In quel caso, se si arrivera mai a un qualche tipo di devoluzione,
i0 spero piu amministrativa che legislativa, che praticamente non e possibile, perché c'e la riserva di
legge statale, si possa seguire il modello sanita, che, come ho gia detto prima, prevede si una
compartecipazione, ma di tipo aggregato, e una ripartizione condivisa.

Poi c'e la battaglia tra regioni e Stato per sapere se quel finanziamento e adeguato, se deve
essere migliorato. Questa & una battaglia che rimarra in termini probabilmente diversi, ma rimarra
sempre, pero non c'e il rischio di fughe, di differenziazioni ulteriori, cosa di cui non abbiamo
bisogno, perché gia oggi a finanziamento guidato dai LEA i differenziali tra regioni, pur essendosi
ridotti, sono ancora molto elevati.

Voi tutti sapete, poi, che i LEA non sono stati introdotti in sanita tanto come meccanismo per la
garanzia dei livelli essenziali delle prestazioni, ma come meccanismo di regolazione del
finanziamento. | due temi sono da sempre strettamente collegati. 1o vedrei bene un finanziamento di
quel tipo: lascia la possibilita di monitoraggio, l'intervento ex art. 120 che io sponsorizzo,
I'intervento sostitutivo in caso di inadempienza delle regioni, che non & mai stato utilizzato, ma che
invece e uno strumento che c'e, e non lega invece al territorio, che é piu nella logica del residuo
fiscale. 1o non lo metterei mai come finanziamento dei livelli essenziali.

Diverso, ripeto, € il discorso di una moderata devoluzione di funzioni, moderata nel senso di
monitorata e costruita nel tempo sulla base di motivate ragioni, di esigenze o competenze diverse,
cosa che adesso manca assolutamente. Non c'¢, infatti, se non in un'enunciazione generale di
maggiore efficienza o cose analoghe, una dimostrata maggiore competenza o efficienza nelle
singole materie oggetto di richiesta.

L'altro elemento della sua domanda riguardava le autonomie locali. Credo che sia un elemento
fondamentale. Rischiamo veramente molto in quel campo. | comuni, che sappiamo come il soggetto
pill vicino ai cittadini, sono gia in una situazione di grande sofferenza e difficolta nella gestione
delle proprie risorse. lo credo che la sofferenza in questo momento sia maggiore a livello comunale
che non a livello regionale.

Credo che non basti risolvere questo tema dicendo che verranno date comunque le risorse
finanziarie sufficienti. Occorre inquadrarlo proprio strettamente nella considerazione che questi
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comuni sono soggetti che hanno un legame diretto anche con lo Stato, non solo con la regione. Noi
non siamo un sistema che abbia spinto il regionalismo fino al punto di considerare gli enti locali
come nell'orbita esclusivamente della regione, c'é una relazione diretta che i nostri comuni
difendono con forza, ed é una peculiarita del sistema istituzionale italiano, con lo Stato.

Avere due padroni, che ovviamente non & il termine corretto, ma per intenderci, e poi dover
andare capire qual e il riflesso sulle proprie risorse finanziarie — la prendo sempre da quel punto di
vista, che ovviamente non € l'unico — € un tema su cui bisogna fare qualche riflessione. A me
sembra che proprio questo sia un tema assolutamente ignorato.

Per quanto riguarda la modificabilita dell'intesa, di fatto ho risposto implicitamente rispondendo
all'onorevole De Menech. lo penso che, appunto, ci siano strumenti, come I'attuazione del 118, che
permettono di affrontare questo termine con piu serenita.

Ho parlato solo di devoluzione di risorse come fossero risorse finanziarie, ma dietro ci sono
anche risorse umane, strumentali. Questi passaggi vanno gestiti con molta attenzione e hanno in sé
qualcosa di irreversibile. Da questo punto di vista, si possono usare strumenti meno drastici. Credo,
pero, anche che il tema della modificabilita 0 meno dell'intesa debba essere esplicitato.

Nel preaccordo dell'anno precedente c'era questa durata di dieci anni. Qui non € indicato. lo
credo che, andando in un territorio cosi ignoto e con tutte queste difficolta, quantomeno la garanzia
di una verifica, di un monitoraggio secondo certi parametri, debba essere assolutamente prevista.
Diversamente, ci mettiamo nella situazione in cui creiamo davvero un tertium genus di regioni, che
sono in una posizione anche diversa, tendono e aspirano a essere regioni a statuto speciale, perché il
tipo di richiesta & questo. Ed e grave che sia cosi, perché allora sarebbe una modifica del 117, che
viene presentata come utilizzo del 116-ter, rilievo fatto ad esempio dal DAGL, non da me.

Avremmo, appunto, una trasformazione di questo tipo senza avere neanche quel po’ di potere
che comungue abbiamo per intervenire sulle regioni a statuto speciale, perché di fatto non c'e lo
strumento che non sia un'intesa.

Vengo cosi all'ultimo punto che toccava lei, presidente. 1o sono talmente d'accordo con lei che
ho anche scritto le cose che lei ha detto in un articolo che verra pubblicato tra poco. Ho proprio
detto: attenzione a questo riferimento al valore medio nel caso in cui non vengano attuati i
fabbisogni standard, in un contesto in cui & evidente che il «bottino», cioé I'elemento di risorse piu
rilevanti, e nell'istruzione, dove le tre regioni richiedenti hanno un valore medio pro capite piu
basso; quindi passare a quel criterio comporterebbe per loro un passaggio significativo di risorse, e
nei fatti, al di la delle intenzioni, costituisce un incentivo a non essere collaborativi nella definizione
delle intese.

Anche questo, quindi, e un tema che andrebbe assolutamente posto, ma credo che il tema del
valore medio sia proprio sbagliato concettualmente, non ha nessun fondamento scientifico. Tanto
vale rimanere sulla spesa storica, che comungue, soprattutto nel caso dei LEP e nel caso
dell'istruzione, ha un fondamento in piu, perché dei criteri di omogeneita si sono comunque andati
definendo.

Non dico che la spesa per I'istruzione adesso sia distribuita nel territorio regionale in un modo
assolutamente inaccettabile. Preferirei, suggerirei piu la spesa storica, che € un criterio di spesa
media, che non & assolutamente legato a niente.

PRESIDENTE. Grazie, professoressa, per il suo intervento.
Dispongo che la documentazione prodotta sia allegata al resoconto stenografico della seduta
odierna e dichiaro conclusa l'audizione.

La seduta termina alle 9.30.

ALLEGATO
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Il finanziamente dell ‘autonomia regionale differenziata

di MARTA CECTLIA GUERRA

1. Premaz:za

Il tema del fmanmamento degli enfi temitoriali, e con esso della compiuta attuazions
dell’articole 119 dalla Costitumione, = goello del disegne delle competenze, lemslatrve &
ammministrative, riconoscirts 3l medasimi enfl S010 Per necessita siettaments mirecciatl, essendo un
finanziamento adeguato condizions necessaria per lo svolgimento effetitro delle fimzioni zssegnate.
In un guadro ben defmito delle competanze, coerente con 1'ispirazions costituzionale, 1l sistema di
finanziamento dovrebbe nconoscere ampia antomomia 2 toth 1 Bvelli di governo e al tempo stesso
garantre 1’esercizio, secondo standard wmformm ed adeguat, der dimtt: soctall e el so tatto 1l
territorio nazionale.

Chuest: prmeipn di base dovrebbero contmuare 2d essere gavantiti anche gualorz, m
attmazione del disposti dell’articolo 116 comma terzo della Costituzione, =1 decidesse di niconoscers
ad aleune Eegiom wulterion forme e condizion: particolan di autonomias.

Il lepame fra awtonomia termitoriale e solidaneta nazionmals, come quello fra fimziom &
finanziaments, non pod essere FICOnosciIto MRA faRfu, e clod I un momento specifico, ma deve
essere garantito nell evoluzione del tempo.

La compleszita di guesto quadro, che comvolge non sclo le Regiom, ma mn tuttz evidenza
anche gh enti commmah, ha coshhute smmo ad oggl un forte deterrente all'effettvo ncorse
all’zrticolo 116 comma terrn. 11 tutto & reso pot ancora pma complicato dal perdurante dualizmo
territoniale che caratterizza 1l nosto paese, evidenziato nom solo dalla forte differenziazions dex
Livell: di reddito pro-capite, ma anche da un’offerta estremamente sperequata det serviz pubblici &
da un senzibile divanio nelle dotaziom di mfrastrutture.

Chieste difficolta stanne emergendo m tutta evidsnza anche nel percorso mirapreso dalls
Eegiom Lombardia, Veneto ed Emilia-Fomagna

Dia un lato w1 e il timore, da paste delle Regiom pui deboli, che la differenziazione nelle
fanzion e, quindi, nelle risorse azsepnate, approfondizea 1 divar in essare m particolare m setton
molto sensibill, come 'istuzione e la sandta, & mdebolisca gl elements di solidaneta nazonzle che
dovrebbero essera sottes: alla definizzone e al finanziamento mtegrale dei Lep.

Dall'altre w1 & la mvendicazions, da parte delle Regiomi pm forti, di un regionalismo
differenziato che valonzzi la virtuosita del propric teritono, in modo da rendere possibile lo
sfruttamento della propria maggiore efficienza a vantaggzio del proprl cittadmi attraverso wn’offerta
pi qualificata di servizi pubblics

2 Un quadro sintetico del finanziamento delle Regioni a statute ordinario zecondo la legee 42
del 2009

L'articels 116 comma terzo nichiede che il neonosciments di ultenon forme & condiziom
particolan: di automomue a una o pm Fegmiom debba avvemrs nel mspetto der principl di cm
all’articalo 119, che regela, pin in generals il tema del finanziamento degli ent: decentrati. Secondo
1 dispost: della Costituzione, gundi, & necessano che 71 s1a coerenza fia 1 princip che regolano 1l
finanziaments ordinane dell’insiems delle Begioni e guelli che regolano il finanziamento degli
spazl agpiumtivi di awtonomma sventialmente riconosciot a sinpole Ragion.

Cuesta previsione mmcontra wn ostacolo di nlievo nel fatto che 1l processo di attuazmione
dell’articole 119 della Costitumene, miziato con |'emanazione della legze delaga n 42 del 2009 sul
foderalizmo fiscale & un processo tuit’altro che compmto. Dalla fine del 2011 esso =1 & mfath
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intrecciato con la cosiddetta legislazione della crisi) e cice con un msieme di provvedimenti wwrgenti
finzhzzat 2 defimire 1] contribute degh enti decentrat zlle manovre df conteniments dal disavanzo
pubblico.

Manca qundi un sisterna di finanziamento assestato m em mquadrare il fmamziamento
specifico delle fimmiom eventualments devolute. Ciocnonostante, @ indubbio che anche tals
finanriamento debba rispondere ai principi individuati dalla citzta legge delega. Il pim importante
per quanto riguarda 1] fimansiamento delle Eegioni (decreto lemislativo oo 68 del 2011) nchieds che
p3lsta un legame preciso fiz natura delle competenze attmbute, dz wm lato, entita e modalita
attraverso cut le stesse devono essere fmanmate £ athaverso om deve essere sthuata la perequanione,
dallaltro.

La distinzione fondamentale & fra spese relative a1 Livelh essenzial: delle prestazmeom (Lep),
che hanno 1l compito di garanfire lnvell: adeguati & wmiforom sul termitorio nazionale di prestazion:
che nguardano @ dimtti ervili e seciali e alire spese (cosiddette spese aufonome), definite
residualmente.

La garanma di fimanziamento miegrzle prevista dal comma 4 dell’articelo 119 & niservata,
nella novmativa di attuazione, alle sole spese relative a1 Lep, da finan=ziarsi attraverso tnbut propn e
compartecipazioni a1 tribufl eranah ed un zistema di perequazione dei fabbizogmi (che possono
essere anche differenzian tenitorialmente).

Le spese autonome devono invecs sszere fimanziate con tribuh propr ed essere assistite da
una perequazione delle capacita fiscall, al solo scopo di mtegrare, parzialmente, 1 gettit fiseali ded
terrtor: com basi mipombal: per abitante pin basse, e che qundi, pur applicando aliguote standard,
non potrebbero oftensre un gettito standard.

A tutt'ogel queste pravision: non hanne frovato attuazions, ne per quanto riguarda le spese
relative a1 Lep, né per quanto ripuarda le spese awtonome In particolare, 1z distinzions stessa fia
quest: due tipi di spesa, che svolge un ool crucizle nell mmpianto della legze 42 del 2009, non &
mial stata effettoats e, sopeattutic, 1 Lep, che secondo il dettato della legge 42 dovevans ripuardare,
oltre alla samifa, dove esistevano gia da tempo, anche 1 assistenza, 'istruzione, il trasporto pubblico
loeale con 1iferimento alle spess m conto capitale 2 albe matene da mdividuare, non sono stah
sinora definiti.

In assenza della defimzione dei Lep, tutio 1'impianto del cosiddetio faderalizmo fiscale viena
prrvato di un elemento essenziale. L3 sua sthoazione & stata gumdl rimandata & anne in amno, da
ultime al 2020,

L'intraccio con la legislazione dalla e13s1 ha comportato tagh alle nsorse delle Regiom che
I'harmo accompagnata (nel periodo 2011-2017 pud essere quantificato, m termmim cunmalativl, con
nfermento zl 2017, in 7 malardi & 192 milioni), un forte accenframento del cocrdmaments dells
finanre pubbliche & una nmtevolerza degli onentamenti a favore o contro 1'antonomia degh ent
decentrat, che lasciane un quadro istiuzionale, 2 non sole un guadro finanziario, non ancora
assastato.

In gueste quadro meerto e difficile procedere ad vn equo & ordinato finanzizmento del
regionalismo differenziato, nel rispetto dell’articolo 119 della Costituzione.

i I fmmziamento del regionalisme differencziate; il Titele I delle bozre di imtera del 23
febbraio 2019

Al maz=zmmo della pubblicita che viene data alle trafftatrve in corso fra governo e le e
Fegioni & testa in questo processo (Lombardia Veneto & Emilia-Fomagna) comsponds perd una
totale segreterza del testi che somo oggetto del confionto. Una materia di fale dehicaterza, che
potrebbe modificare anche radicalments [assetfo stituzionale del nostro passe, & sofbatta al
dibattito e al confronto pubbhico.
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Lumeo dato di o st dispone & il testo delle bozze di intesa, sottoscritte tra il Presidente dal
Conzigho dei momizhi Giuseppe Conte e 1l Presidents di clasoma delle tre Fegiom 11 25 febbraio
2019, che viens definito «testo concordatos.

Di queste stesze bozze di mtesa & stata pero resa mota solo lz prima parte: 1l Titolo L
denopunato «Disposizion generzlie. In particolare, 'arficolo 5 delle bozze di infesa discipling la
deternunazione e |attnbuzione alle Begromi delle nsorse finanziane, umane e strumentah
necessane all'sssrcizio delle competenre agpimtive. E' quind: importante esanunarlo in dettaglio.
La sua formulzzione, per l= parti che +verranno qui esammate, & comume a mitte & e le bozze
d'mtesa.

3.1.  La dimensione del problema

Il Titolo I delle bozze di mtesa comtiens, all’articolo 2, un elenco delle materie =u o,
Fegione per Eegione, sone richieste ultenon forme e condiziom particolan di awtonomaa.

Al d 1z del loro mumero, e dalle mmphicariom che ciascuna di essere poo avere nelle relaziom
fra Fegione mteressata, alte Reglom, alttl enti temitonall e Stato, dal punto di vista strettamnente
fmanziano & evidente che molte fimziem: di natura meramente crganizzativa potrebbero rchisdere
trasfermment di riscrse melto margingh. 11 grosso del problema, da questo punto di vistz, e per
quanto sino ad ora & dato sapere, nguarda invece |'ishuzione, e la richiesta, che non sembra essere
simo ad ora essere stata avanzata dall’Emilia-Fomagna, del trazfenmento del personale della scuola
dai reoli dello Stato a quelli delle Ragiom mteressate. A partire dalla spesa regicnalizzata dello
Stato nel campo dell istruzione, 1a cul parte preponderante & appunto rappresentata dalla spesa per 1l
personale, 1] gasferimento & risorse m questo campo potrebbe essers pan, nspetivamente, a 4.6
miliardi par la Lombardiz, 2 4 milizrdi per il Venato & 2,1 miliardi par 1’Emilia-Fomagma'.

Stime compleszive del trasferimento di rizorse che potrebbe consegnire alla devoluzions i
puove materie, nell'tpotesi che non venga modificato 'ammoentare complessvo {erogato cioe da:
diversi Imvelli & governo) di spesa pubblica sul tewritorio regionale, sono siate effetfuate con
rifermmento alla sola Regione Lombardia, m wna neerca commiassionata dalla stessa Regione: pur
vanando, a seconda dello srenaro ipotizzato, =1 attestano sm 10-11 muhardi. Con ym aumento di
cirea un quarto del bilancio di quaella Regione’.

Il punto fondamentale & che, come sottolineato anche dal mumstro Glovanmi Tria nellz sua
mdizions presso questa Commissiona, 1l processo che portera all’approvazione delle miese non
preveds ne parmatte di quantificars ex ante le rizorze finaneianes (ma anche umans & stomental)
necessane. Questa quantificazione, e gundi gli effetts finanzian dell autonomiz differenziata, sma
conoscibile solo dopo l’appcrmm delle mtese, guando o108, come 51 spiephera mezhio m quanto
segue, il processo sard sottatto al vagho pariamentare, a qm&]ln del Presidente della Repubblica e
dalla Corte Cushhmuna[e, e sara ampiamente ireversibile.

Cio =1 pone in palese contrasto con lelmarﬂsm della legge 42 dal 2002 che, all’articolo 14,
comma I, d.'l_\p-:me che l’asaegnazmm dells nisorse fimanriarie necessane avvenga con la lagge
n.EbIzaﬂa con oul 51 attribuizcone, a1 sensi dell'articolo 116, terzo comma, della Costituzions, forme
e condizion particolar: di autononma.

3.2, Asper gewerali

Seconde 1 dispostt dell’articolo 116 comma terze della Costthumione, come s e nicordato,
I'attuazione del remionalisme differenziate dovrebbe avvenme smel nmspetto der pomempn di e

" Cit A ZANARDI Alcume ooserveaciond s profiii finanziari delle borme of inwera il mutonomia
dyferenziara, marzo J1G.

? Cfr. Eupalis Lombardia, Regionalismo differenzicts @ nsorse fi rarie, @ cura di G. Arachi & L Sabvadori,
Podicy paper, novernbre 2017
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all'articole 11%:. L'unico riferimento che "articolo 5 delle bozze di mtesa fa all’articole 119
ripuarda la mecessana paranzia del fmanziamento i'n.tegmle delle fun=iom attribmte. Manea mvece
qualsiasi nfenimento alla legge 42 del 2009, che, come 5: & noordate, ha disciplinate 1 prncips di cul
all'articolo 119 della Costtumons e al dacreto 68/2011 che ne ha dizeiplinato 'attuaznione.

51 tratta di una scelta, a nschio 4 illeprtiinita costituzionsle, che, come 51 vedra, ha neadute
di nhevo sull’mtero disepno del fimanriamento del regionalismoe differenziato. I ponopal: dubba
sollevat: da questa omissione somo @ seguentl: che ne & della distinmione fa spese che nguardano 1
Lap & altre spese autonome? Che ne & della parequazions?

Ci =51 preoccupa mvece della sostemnbilita finanriaria del quadro che =i va costuendo,
mioducends tn espherto vimeeolo, al comma 2, in base al quale s: dispene che dall’applicazmene
della mtesa wmon devono derrvare puovi 0 maggion oner a carco della finanza pubblicas.

A questo vineolo se ne accompagna un altro, che emerge dalla lathra integrale dell’articolo,
di particolare interesze per la tra Fegiomi: 1l finanmamml‘o delle funzoni attiburte deve avvenire
con nallocazione alle Fegiond interessate di parte del gettito eranale. Mon deve nicluedere cioe um
aumento dell ‘onere tibutano che grava swi crttadm di quelle stesse E.Eg!ucm_

Un pmtoe di particolare delicatezza, come =1 vedra, & dato dalla m.completezzz e
contraddsttorneta delle indicaziom che nzuardane la dinamica del finanziamento, & cloe la sua
evoluzione dopo la fase di avvio.

3.3, Chidecide

Il sopgetto chizmato a decidere «le modalita per 1'atmbuzione delle nsorse finanziaria,
umzne & stumentali necessane all’esercizico di ultenon forme e condizion particolan & autonenua,
frasforite o assegnate ai zen=i dellz presente mtesas, & mndivideato, dal comma 2 dell’articolo 3,
nella wropmmisziome pariteticar Stato Regione, la cw istituzione e composizione & disciphlmata
dall’articolo 3. Istitmita con dpem, essa & composta da nove membn desizmat dal Mmistro per gh
a&llﬁmﬁhehﬂmmmﬂ:ﬂmdﬂ%sﬁ!ﬂcm&mﬂ, & da nove rappresentanti
desipmatt dalla gimta della Regiome imferessata. Olve a determimare. awvvalendom della
collaborarione di tutte le ammimstazion staftali comvolte, le nscrse fmanmiane, wmane e
strumentalt di ew sepra, ha anche 1l rmecle di determinare le forme di raccorde con le
ammmistaziom centrall, necaszane all‘esercirio delle fimziom attribuite.

E’ importante settolineare, qunds, che le riscrse da trasfenire sono determmnate sulla base di
accord bilaterall fra esecutrvi. Non 11 & nessuna garanzia che tale trasferimento avvenga secondo
regole & valutaziomw condivize fra le diverse Beglom mteressate. Ma, sopratiutto, non vi & nessun
comrvolgimento neé defle aloe Regrom a statuto crdmano, sulle qualy, dato il vincolo di mvanianza
dalle nsorse, pud:rehberii:.a.d.m‘e U"onere di vn finanziamento non equibbrato, né del Parlamento che
ha la responsabilita primana del coordmamento della finanza pubblica. A fale materia mfath la

gimrisprudenza della Corte costituzionzle ha ricomoscnrto un caratters trasversale, che ha consentito
alla legislazione statale di incidere, 51z pure con norme di poncipic, su materie altnment: nmesse
zlla legislazione delle Regiom

34.  Inbase a guali criteri

Sempra secondo 1 dispostl del comma 2 dell’articolo 3 dalle bozze di intesa, le modalita d:
attntuzione delle nsorse sone deternunate dalla commussione pavitetica sulla base di due cxztery, che
sembrerebbere essere destinati ad essere applicati in successione.

1l prime nferiments & alla aspesa sostenuta dalle Stato nella Regione, nfenta alle fimziom
trasfente o assegnates.

Se pansato come criterio da applicare al momento dell ‘atvibuzione delle nuove forme di
antoromia, 11 criterio della spesa storica sarebbe neutrale dal punto di vista della distmbuzmone
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mterragionale delle nsorse e rizpetterebbe 1l vincolo di sostenibilita finanriana, in quanto neon
determina nueovt & maggion onerl per la fimanz=a pubblica.

Al dh 1a dellz sua apparente semplicita, 1l criterio indicato non e di diretta applicazione: non
vl &, m particolare, aleuna vahutazione articolata al di sotto del livello aggregato per matene. Anche
m Questo Caso una valutazione condivisz e trasparente mel suol criterl sarebbe assolutamente
mecessana. Ma guesta valutazione e affidata al confromto fra rappresentanti del Govemo e
rappresentatl degli esecutivi delle Fegioni intevessate senza nesmm confronto con le alte Fegioni a
statuto ordinario.

L’articolo 4 delle bozze di intesa dispone, al comma 1, che 1 bem e le nisorse finam=ianie,
umane & strumentaly determmat: dalla commussione pantetica, sono trasfeniti con une o pit dpem,
con «la contestuale soppressione o 1l ndmensionamento, in rapporto a eventsall compitt resido,
dall*amminisirazions statals perifericas e i proporzions alls fimrion e alle nscrse tasferite, dalle
ammimishaziom statali centrali. E' importante notare che Ia scelta del dpem come stomento
attraverso cul operare 1l oasfenmento ﬁﬁsmexhﬂemmﬁﬁltangj:icmﬂn da parte del
Parlamento & del Presidente della Repubblica, guale crgano di zaranzia, nonche defla Ceorte
Costiuzmionale & confma, pencolosamente, tuitz 'operazione entro wn conflonto fra esecufivi
(regionale e statale)®

Entro um anne dall’entrata m vigore di ciascuno & quest dpem dovrammo essers determimat
wfabbisogni standard .. per omu smgola materia .. fathl sah 1 Iovell essenzial: delle prestazionis

51 prefizuz cioe il superamento del criterio della spesza storica a favore di un moovo critenio:
quello dei fabbizogm standard ma ls espressioni utilizzate sono contradditorie e confuse.

Va mmanmituito chiarito che il fabbizogno sfandard & vn fabbisogno finanziano che puo
essere defimite solo com nfenmento 2 funmoml precisamente indicate. Nel conotesto dal
fmamziamento dells spese regionali 1z lepge 42 del 2009 parla di fabbisopni standard con esclusivo
rifernmento zlle spese che concernono 1 Lep, che devono essere garantiti m modo omogenso su tutto
i terntono nazonale, Iz oo deternunazione non puo essere demandata zlla competenza lemslatva
regtonale, e che devono essers azsistify da un fimanziamento 1tegrale garantito dallo Stato per tutte
le Femom I fabbizogni standard sono la tadezmone finanmiana dex Lep, non & qundi per niente
chiaro guale significato possa essere attribto alla locuzions secondo cul essi devono essere defint:
afatt salwi 1 hivelll essenziali delle prestazioms.

La legpe 42 del 200% non preveds mvece alcuna defim=ione di fabbisogm standard per le
fimzioni che non rentrine nei Lep, & questo per |z banale ragiona che tzli spese, cul generalments o
51 riferizce, come 31 & detto, con il termmine di spese autonome, nentane nel campo specifico mooul
51 esercita |autonomia delle Regom. Awtonomia non pud sigmficars nspetto di standard omogensi,
ma sigmifica al contrano pessibilita di differenziazione, m ragione delle spacifiche preferenze delle
diverse comunita tenitoriali.

thmﬂﬁsmdﬂ]ﬁﬁmm&machﬂd&haﬁihﬂmmmnngmdml&p.e
difficile capire 1l rifermmento per tali fonziom a un caleolo di fabbizogmn standard. Le bozze di mifeza
non chianiscone asselutamente questo punto, rese ancora pit preoccupante dal mancato nfenmento
zlla legge 42 dal 2009,

C1 =1 deve poi clhieders ze sia corretto  che s1a wma intesa fra il Governo & wma smsola
Fegiome 3 mdividuare, come {2 1l comma 7 dell’articolo 5 delle mtese in esame, 1l soggatto che
dave determunare 1 fabbisogn: standard che, come tEli, rizuardane tuite le Fegiomi a statuto
ordinarie. Il comma 7 dispene infatt che 1 fabbizozni standard relatizg alle funzioni athribuite & le

1 Fra gli osservator pin crztici, con riferimento al proceszo 4f attizzione dalie intese affmaverso dpcry, Raoberto
Bim, 1l guale sostene che siamo & fromee 2d um processo. mel suo complesso, eversive, di privatizzazione del
trasferimenty delie furrioni alle ragiom, Hservato al Apporte T esecutive statale @ esecitivo regionale, senza che sia
permesso né al Parlamento, né al Presidente dalia Repubblica, pé alla Core Costiuzionale +vahusare la comparibifita ded
‘rasferiment con i princpd costinmionali, cumpwuale-agmz.l thlmrlndal!nrdmmmmglm.dm nchizmata dall’art
120.2 Costw. CF B BIN, L mromenbue legeeremze dell 'automomia adjfferencziaran: allegramente varso ['eversions,
‘marzo 1019
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relative metodologia devono sssere individuati da wm appositc comitato Stato-Begiom che il
Govemo =1 impepna a istihure & che opera in raccordo con orgamismi gia esistenti mells medesimna
materias.

Amnche in guesto caso vi sono element: di confusione: @ possibile defimire 1 fabbizogm
standard in assenza di una defimzione del Lep? Certamsente no visto che, come 51 e detto, gli wun
sono la traduzione finanziana degh zlbn. Ma se & cosi, & evidente che 1 fabbisopm standard nen
poszono essere defimt: da un organismo che & emanazione di esecutive, laddove 1'articolo 20 ¢ 2
dalla lepza 42 del 2009, dispone wna esplicita nserva di legze por la determimamone dei Lep.

Chmlungue ne 51z ]la modahta di defimzione & pol evidente che 1 fabbisogm standard, come
tal, devono essere garantiti a tutte le Remom Diato il vmeolo sull'invananza der saldi di finanza
pubblica, a meno di non mdividuare finanziamenti aggnmtiv i favore del complesso della Regiom,
la definizione di standard cmegen per un msieme di fonzion pone goumdi mevitabilmente un
problema di redistribuzions misrregionals dells nsorse.

Suppomiamo nfatl che m uma Reglone om vengono atinbuite funmoni agzimave il
fabbizogno standard nsulh pin alio di quello storico. Come 51 reperiscone le nsorse da trasfenre a
o favore? Se an danm delle aloe Begiom, atheverso decurtaziom dellz spesa relativa alle stesse
fimzioni erogata sul loro territorio, a Honte di un finanzamento storico aggregato insufficiente. a
queste Beziom verrebbe negato 1 finanziamento de: fabbisopm standard. O =i rccmrerebbe a font d:
fmanziamento I:aumentﬂ delle imposte erarial o tagho di altre spese statzh) aggnmtive? Cualh?

Nel cazo m om 1l fabbisogno standard nsultasse imvece pin basso nispetto alla spesa storica,
lz Begione mtersssata sarebbe chiamata a restiiire guamto ha avato i piil i sede di prima
attnbuzione? Secondo gquali meccamisnm ?

Lartscolo 5 dells bozze di mtesa non lo chianisce.

Il quadro i complica ulteriorments n ragione o una previsione, contenuta sempre al
commma 1 dell’articolo 5, 1n base al quale, decors: tre anm dall’entrata invizore de1 dpeme che, come
11 & detto, devono disporre 1 trasfermmento delle nisorse per clascuna materia atmbmta, agualora non
siano stafi adottati 1 fabbizogm standard, 1'ammontare delle niserse assegnzte alla Regone per
I'esercizio delle ulterion forme e condiziom particolan di autonomiz .. non ped essere infanore al
valore medio nazionals pro-capite dalla spesa statale per [esarcizio delle stesses.

L’esperienza circa 1z determunazions dei Lep, non ancora definstz 2 18 anm dalla riforma del
titolo V' e a dieci anni dalla emanzzions dalla legge 42 del 2009, fa nteners che ben difficilments
nell’arco d tre anmi = potra addivenire a valotazion condivize per le singole funmoni attmiborte, per
le quali, come =1 @ detto, mancano al momento fonh statistiche di nfermmento. Valutaziom che,
come 51 e detto, 51 scontrano pol con ngdi vineol di fmanza pubblica e difficolta polinche ad
attuare redistmbuzion ezphcite d nsorse fra Begioni.

E' gumdi evidente che il ferzo cntenie, quello del valore medio namonale pro capite,
finirebbe col diventare il vero criterio di riferimento®,

Anche gqueste criteno viene motivate con ragiomi di efficienza, quali la «verosinmles
maggiore efficienza delle amminizhazion dello Stato m Lombardia, che = tadumebbe m wm miner
costo medio di formthara det serviz: Lep su quel temitorio. Una metivazione che sorprende: il costo
P10 capite non sembra infath wm mdicatore accettabile, ne por le spese diverss dai Lep, né per quelle
ad essi relative, perché non si nferisce a realta omogenee.

1l terna & particolaments delicato per le spess relatrve all'istuzione, la materia che come =2
& detto, comporta livells di spese e quind: ammeontan di nsorse gasfenbill, pin elavati.

Come argomenta comprutaneente Gianfranco Viesti®, 1l parametro della spesa pro capite non
& assolutamente 1doneo a defmire umo standard m questo settore. E incomprensibile, m primo huogo,

! Come esplicitaments apmasso nella s audizione presse questa Commissions dal miristro Giovanni Trea.
' GVIESTL duronomie regionali differenciote @ spese per ['istruzsione scolastica Chvere: Robin Hood al
contrario, in Memaebo a1 Etica ed Ecomomia, o 122019:
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il niferments alla popolazione nal sue complesso (& non alle fasce di eta a cw 1l servizio d
istremione =1 nvolge). Andrebbero pot considerat alti mmportantt fatton che fammo Bevitare 1l costo
di erogazione del servizio m alcuml temiionl, quali la dimensione delle clasz (che & inferiore e
comporta quindt cosh supenion se si devono servire zone collnan e montuose), la diversa anziamita
del personale, la spesa per meegnanfl di sostezne, lepata alla diversa incidenza della disabihita, 1a
presenza o meno di spese locali che svolzono fimzione i mitegrazione alla spesa statale m setfon
mportant come i trasporto ahomo & le mensa.

Analoghe problematche potrebbere porsi con rfermmento zlla mazgior parte delle altre

In alenm di queste le re Fegioni potrebbere remstrare oz una spesa pro capite pin elevata
di quellz media nazionale. Il critenio mdnaduate non pud perd penahzzare, perchs, come =1 &
ricordato, il testo dell’intesa individua 1l valore medio nazionals pro capite come hivelle infeniore, al
di sotio delqnale:lﬁnmz!amzummpnn adare. Se qllm.d.ulhtﬂ_ludatta. spesa stonica attnhmta
allza Fegone ow viene nconosciuta una maggiore autononua @ superiore nspetto al valore medio
mnmcﬂeammnﬂm&nﬂmﬂmﬁu Unz scelta, anche questa, difficibmente comprensibile
sul piane logico.

3% Quali fonn di finanziomenio

Il comma 3 dell’articolo 3, che disciplnz le fonti che devono garantive il fmanmamento delle
competenze rAconosciute, contiene [mico nfenmento presente nell'intero testo del Titolo I dalle
bozze di mtesa all’ a:uculu 119 della Costiterions, ma solo 2l comma che richieds che lo fonfi
mdividuate per 1l fmanziamento degli entl decentradl comsentanc 4 finanziare Integralmente le
funziomi pubbliche lors atiribmta Fmanziamento mtegrzale che pol, coms 21 & nicordato, m sade di
attuazione, la legge 42 neonosce solo alle spese relative a1 Lap.

Llindividuazione delle fonti & affdata muovamente salle scelte = alle indicazioniv della
COmMmissions pam:e‘tu:a. Ancora una volta, quindi, =1 affida a wma contrattazione fra rappressntant
dagh esecutivi tma matenia rilevante per Jl coordmamento della finanza pubblica, sotiraendola non
solo al confronto con le alire Ragiomi, ma anche alle prerogative del Parlamento.

Gl shument che possono essere uhlizzati, anche congimtamente. somo mdmiduatc n
compartecipazioni al gettito matuwrato nel temitorio regionale doll Imposta sl reddits delle persone
fisiche & di eventali alti bibuti eranali; m zhquote di nserva, nell’ambito di quelle previste dalla
legze statals, zulla base imponibale der medesmmi mibat nfenbils zl territonio regionals.

Entambi gh strnument: garantiscono che non venga operato aloun prebevo aggmmtneo, ma
che 51 oper: una nallocazmone del gettito dallo Stato alla singela Regone. Cio avverrebbe molie
38TFA IROVI & maggon onerl per 1a finanza pubblica.

& strumenh mdicat hanme, nella fase di aviio del regionalisme differenziato, 1l pregio di
essere neutrall, dal pundo di vista della distmbuzions mtemregionale delle nzorse.

Problerm  potrebbere imvere sorgere in una prospethva temporale, come =i discutera
diffusamente In quanto segue.

3.6,  Coca snccede mel tempo?

La disciplina proposta dall’articole 5 dells bozze di mtasa confieme nnz visione parziale e
contradditonia della dmannea del finanmiamento delle finsiom atinbute nel tempo.
Anche a questo proposito & cpportome distingnere fra spese relative a1 Lap e alire spese.

Spese relarive ai Lep

Per quanto nguarda le spesa relative ai Lap, il pumto centrale & ancora wna volta che 1
fabbizogno finanziano ad essi collegato deve segmire ragole omogenee fra le varie Regiom, in modo
da zarantire a futh 1 cittadin, indipendentemente dalla Eegione di residenza lo stesso acceszo alle

r
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prestaziont {Juesto avviene gia attmalmente con rferimento alla samta, atbaverse un approceio fop
down: 51 defimises 1l finanzizments aggregato sulla basa di scelfe di mdin=ze politico, di vahitazion:
della sua adeguaterza complessiva & di compatbilita macroeconomica e pol & ne decide
Iallocazione fra la Regioni, sulla base di paramem condivisi. In guesto contesto, 1a revisione, nel
senso i tm lovo ampliamento, der Livelll di assistenza samiftaria @ stata accompagnata da mma
valutzzione dells rizcrse necassarie al loro fmaniamento @ un conseguents aumento delle dotaziom
a disposizione delle Regioni.

Un processo anzlogo viens di fatto segmito anche ner settord In owl 1a spesa & centralizzata
Mel case dellz spesa statale dell"istuzicne, ad esempio, 3 forts tagli che fra 1l 2009 e il 2012 hanno
nidotto tale spesa da 72.062 mubiont a 65363, sono stafi di fatto nallocats centralmente fra 1 drvers:
territorl.

Cosa succederebbe nel caso m cur una parte rilevante della spesa per I'istruzione venisse
attmbuita a smgole Fegiom. e pol, per motivi di compatthilita macroeconomica o di indirizzo
politico, s decidesse di operare tagh di analoga meswra a quells operais nel pennodo 2009-2012 agh
stanziament che lo Stato mette a disposizions per il settore, negh anm successivi al frasferimento di
funzion e nisorse?

Seelte di questo tipe dovrebbero intereszare anche e Kegiom ad awtonomia differenziata,
atiraverso una revisione delle compartacipazioni e'o delle nserve di aliquota con cul fnanzianc le
funzioni develute. In case confranio =1 assisterebbe o 2 una redistnbozions interregionale a1 danm
delle REegoni non ad autonomia differenziata o alla necessita di anmentare altre Imposte o taghae
alire spese pubbliche con omen magzmon a canco della finanza pubblica. Allo stesso modo
bisognerebbe garantire meccanismi di adeguamento & parequanune fra R.egmm 513 ad autononiia
differenziata che ordinane, nel case di andaments macroeconomuel anvversi.

Altre spese

Come 51 e detto, le spese che non = niferiscono a2 Lep non sone, nel quadre normativo
attoale, assistite da nessun meccamsmo di adeguamento nel corse del tempo, & la perequazione,
onzzentzle, fra Remom, dovrebbe nguardare le sole capacita fiscali. Seguire questo stesso medello
anche per le nuove finzioni, significhersbbe, 1ma volta definita una compartecipazione o aliguota di
nzerva adeguata al finanziamento nella fase di avvio del reglonalisme differenziate, pome il naschio
o 1l vanfapmio dell’andamento relative fra andamento del gethio devoluto e spesz da sosteners a
canco della singola Regione.

La perequazions potrebbe essere imphcita nella defimmons mimale della ahguoota do
compartecipazione o della nserva di aliquota. Tale defim=iome tiene mnfath zia conto della diversa
capacita fiscals {1'aliquota di compartecipazione o la riserva di aliquota sara pin contermita nel caso
di BEegiomi sul end territorio matur: um gethito superiore dai fnbuti mmpmectpan) Un eventnals
andaments favoravole alla Fezione del geftito della cuu:uparbeupm o della nserva di aliquota,
sucpassivo al moments inziale potrebbe essers considerato una specie di preouo per i 1ischio che
esza Incontra di dovere mvece fare fronte a un andamento sfavorevole con tibuti o altre entrate
Proprie.

Le bozze di miesa nom affrontane @ probleny gui rchiamat, L'umica preocoupazione & quella
di garanhre che fith @ vantaggi che possano devivare dalla dinamica del gettito siano podut: dalle
Femom ad autonomnz differenziata e tuit 1 nschi restmo invecs a carico delle altre Begiom Lo =1
neava dalla lethwa congiunta di dee conomm dell’articols 5: 1l cornma 4 e 1l comma 6. 1 comma 4
stabuhsce che Ieventuzle variazione (da intendarsi come aumento) di #gathito matwrato nel tenitorio
della Fegione dei tnbuti compartecipati o oggetto di aliguota riservata dspetto alla spesa sostenuta
dallo Stato nella Kegmone o, successivamente, rispetto 3 quanto venga riconcsciute i applhicazions
del fabbrsopm standard, anche nella fase gan=sitoria, & di competenza della Regionew. E 1] comma 6
dispone che «Ogni due anm la commissione pmﬂeﬂca verifica la congrnta delle compartecipazioms
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e delle riserve di aliquota prese a nifermento per la coperhura dei fabbisogni standard | 512 m termim
di gettito che di correlazione con la fimziom svoktes.

S1 siabihsce cosl, complessivamente, per le Regiom mieressate al regionalismo differennato
unz dopmia garanzia. Se 1l fabbisogno standard restz costante, ma 1l gettito delle fontl ndividuate
puﬂmﬁnamamrudmmmmcmemﬂﬁnammmm Allo stesso tempo se &
mvers 1l fabbisogno standard a dover essere adepuate, le fonfl di finanziamento devono essere
miegrate.

51 tratta m entrambi 1 caz di previsiom ragionevoll per e sole spese relative a Lep, le uneche
z cwi debba essere associato wm concetto di fabbizogno standard. Dioviebbero paro essere estess a
tutte le Regiom, in un quadro ovviamente di coordmamento della finanza pubblica che valufi le
compatibilita finanziarie complessive. In caso contrario, 1'assicurazione fornita selo alle e Regiom
ol viene riconoscemta I attibuzione di moove fimmioni, pud essere ssercitzta, nel rspetto del vmeolo
di wvananza degli omen per la finamza pubblica, solo a prezzo di trasferiment: di rizorse che
sarebbero almment: destinate ad zlive Remoni, o ad alire funzom su tutto il territonio nazionale.

3.7 I fmanziamento degli irvestimenti

La bozze di mtesa dedicanc un articolo specifico al finamziamento degh ivrestiment:. Anche
m guestos caso 'impressions & che s prefisume tattamentt privilegiati per e fre Regiom
fomatarie. 51 prevede mfath vma determinazions congmmta, da parte della singola Regione
fomataria e dello Stato, di medalita di fman=iamento stabili (sotto forma di comparfecipazion o
aliguote di miserva) che permettano una programmazione ceria dello sviluppe degh imvestiment:
pubblict, in relazione ad uno specifico «fabbisopnoy che, n maneanza di abre mdicaziom, =i pud
presumere debba essere determminato per queste sole Beglont

51 tzita di una previsione melto cnphica, m guanto non e esplicitato m alemm modo quel
collegamento fra [a spesa per mvestimenti & le materie attibuite, che, umcaments, porebbe m wm
gualche modo pmstificare un tattamento, per gquests Regiom, d.wersa dalla aln'eﬂzgm:u a statuto
crdinario, che non verrebbero ammesse al finanziamento degh mvestiment: pubblici secondo regole
certe che ne garantiscano la programmazions. Mz che, a di finanriament aggmtive al
momento non previstl, subirebbero ancora wma volta una decurtazione delle nsorse collethve che
donvrebbero fimanziare 1 loro stesst investiment.

3.8 Conseguenze por le finanze dei Comuni

Un ultimo tema, che mentersbbe di essere adeguatamente approfondite prima della firma
fmale delle intese, rguarda le comseguenre del nconoscimento ad aleume Eegmoma di forme
differenziate & -:m:lﬂlzmm particolarl di awtonomia sulle fmanze del commumi di quelle stesse Regiom.
D1 questo argomento s ucm:.pa:lcammaﬂ dell'articole 4 delle bozze di miesa, che preveds che
I'eventuale atmibuzions a1 commmi di fiunsion ammumistrative aggnmbtve, relative alle fimzicm
attribuite alle Ragum del regionalismo differenziato, deve essere accompagmato dal trasferments
delle risorse necessaria.

La dizcipling delle relariom fimanriane fra Fegiom e Commm, a segmto del masfermento di
mneﬂnﬁm:mimmhrdmﬂmmuddmﬁaﬁinmﬂdal[aRzginniai
commuy, & contenuta nel decreto legslative 68 del 2011, che preveds la devoluzmone & trbuti
'regtunah o la compartecipazione a mbuh regionall, e l’esphcﬂ.a considerazione di merccanismm

Un meccamsme zlquante complasso che non ha ancora trovate attuazione, anche m ragione
delle difficolta di definne |'adezuaterza, mel momento imrziale & nella dinamica temporale, di
compartecipazioni a entrate regionali che sono a loro volia forme di compartecipazione a tmbuty
ranali.
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I tem: che dovrebbero eszere nsolti, e di e articolato delle bozze di intesa non 51 occupa,
ngua.n:’ﬁm:n da un lato, lzmmd;-ﬁstmgameslpamcula:\etpuﬁﬁmmheds
patequazicne che deve essere nconosciuto sl Commmi, n :agmne del loro colmolgimento nelle
funziom devolute, da quello che dowrebbe danvare dalla soppressicne dei trasfanment regiomali.
Dall’altro, 1z necessita di confermare che, diversamente da quanto avviene per 1 Comumm delle
FRemiomi a statuto speciale, guell delle Remom ad autoncmma differenziata non sono esentan dal
partecipare allz perequarione prevista fra 1 Comumi delle Eegiom a statute ordinano. Anches == a
evidente che la attmbumons 21 Commm delle Regpiom ad autonomia differenzizta di funziom
agznmntive determmna probleny metodologict di nbieve nel caleolo, s1a dai ﬁhblsclgm standard da
perequare, che cvviamente non devono riguardare le fimziom aszsegnate in ragione della sufonomia
differenziata (m quanto la perequarione relatrva a tali funzion dovrebbe essere affrontata a livello
regionale), sia dellz capacita fiscale, che non puo tenere conto delle compartecipazioni a tbuti
regronali necessarie per finanriare ls fimzion: aggontive.

4. Cencludends ...

Guardando  al tema del repomalizme differenziato sotto il profile specifico delle
problematiche relative al trasfenmento di nserse finanmane che dovebbe accompagnare 1l
nconoscimento di ultenori forme e condiziom particolan di autonomia, come affrontate dal Titolo T
dalle bozze di miesa sottoscritte nel fabbraio del 2012, pubblicate sul sito del ministero degh Affan
regtonali sorpono dubbi di grande nlievo. Questt hammo a che fare 512 con 1" assenza di un sistema d:
fmanziamento assestato delle Regiomi pel oo complesso mm cwl inguadrare 1l finanmiamento
specifice delle fmziom eventualmente devohite, sia con specifiche scelte compnits m tal ath,

Le bozze di intesa, miatis, prescindendo in larga parte dal quadre normative di attuazions
dell’articolo 119 della Costturione, al necessano nspetto dei o pomempi fa mmvece esplicito
rifermmento 'articolo 116 comma terzo, prefizurano un quadro di finanzizmento che & in prnmo
Ipogo, mdeterminato nel suel aspeiti quantiatv. La defimizione di tali aspett: viene mmandata a
dpem da emanarsi, m epoca successiva all’approvazione defimitiva delle intese & pertanto ad att
normztivi che sarebbero eschust non selo dal vagho parlamentare ma anche da quelle del Presidente
dalla REepubblica & della Corte costituzionale.

In secondo hiogo, I'mdmiduazione delle medalita di finanmamento sembra animata dalla
precccupazions principale di garanfire che le Eepond mteressate alla devoluzions di matens non
poszano subwe, al momento dell’aszegnazions, alcuna dimomuzione di rsorse, e possano, al tempo
stesso, plansiilments contare, nel medio penodo, 1n un loro mcremento.

In defimitiva, niaffiora prepotentemente nelle previsiom contemite nelle bozze di mntesa 1'idea
che alle Regiont con pit alt residw fiscali debba essere riconoscute 1l dunitto a goders in musma
maggiore dalls risorse fiscali che matarano sul loro tenitorio. I che, m presenza del vincolo m bazs
al quale dall’applicazione delle intese nen devono demvare nuov: o maggiorl onen a canco della
fmanza pubblica, non puo che tradursi o wna redistbuzicone di nsorss dai tervitor: pm debok a
quell pm rieehi.

0

23



