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Testo del resoconto stenografico

PRESIDENZA DEL PRESIDENTE
CRISTIAN INVERNIZZI

La seduta comincia alle 9.05.
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 di rappresentanti della Corte dei conti 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, di
rappresentanti della Corte dei conti, 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.

Oggi sono presenti, in rappresentanza della Corte dei conti, il Presidente Maurizio Graffeo,
Presidente di Sezione della Corte dei conti — Sezione delle Autonomie con funzioni di
coordinamento, i consiglieri Adelisa Corsetti e Alfredo Grasselli, e Andrea Petrella.

Ringrazio il presidente e i consiglieri per essere presenti. Ricordo che, ovviamente, questa non
puo che essere una ricognizione di carattere generale. Ci riserviamo, sempre approfittando anche
della disponibilita della Corte dei conti, di organizzare un‘altra audizione nel prosieguo dell‘attivita
della nostra Commissione quando emergeranno altri atti su cui poter discutere.

Ringrazio ancora il presidente e i suoi accompagnatori per la disponibilita dimostrata e gli cedo
immediatamente la parola.

MAURIZIO GRAFFEOQ, Presidente di Sezione della Corte dei conti — Sezione delle Autonomie.
Naturalmente, porto i saluti del presidente Buscema, il presidente della Corte dei conti, e ringrazio
la Commissione per l'invito a partecipare ai lavori che sta portando avanti su tematiche complesse
ma di grande rilievo istituzionale, come quella dell'attuazione dell'articolo 116 della Costituzione, e
sui procedimenti avviati da Emilia-Romagna, Lombardia e Veneto, tematiche sulle quali la Corte
intende fornire tutti i profili di propria competenza attinenti alla materia finanziaria della contabilita
pubblica e il richiesto contributo.

Devo dire che I'lstituto ha sempre riservato grande attenzione ai processi di modernizzazione del
Paese, a quelli che possono accrescere I'efficienza e I'efficacia delle gestioni pubbliche potenziando
il raccordo tra utilizzo delle risorse e le specifiche e peculiari esigenze delle comunita locali. Tali
processi, infatti, possono da un lato considerare il rapporto tra cittadini con le istituzioni; dall'altro,
attivare un controllo piu efficace sulla gestione delle risorse, in altri termini pit democratico.

Ed é con questo spirito che la Corte, che gia ha avuto occasione di seguire la lunga definizione
dei provvedimenti attuativi della legge n. 42 del 2009, si accinge oggi a fornire il proprio apporto
formativo su tali aspetti.

Le sue parole, presidente, mi confortano. Abbiamo avuto il primo contatto la settimana scorsa, e
lei comprende che queste tematiche che voi avete diviso nel tempo, noi abbiamo dovuto
concentrarle in una settimana, compresi il sabato e la domenica, e anzi devo ringraziare i colleghi,
che veramente si sono resi disponibili. La consideriamo come un'audizione ponte per il futuro.
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Quialsiasi necessita, cercheremo di soddisfarla.

Le bozze d'intesa tra Governo e le regioni Veneto, Lombardia ed Emilia-Romagna diffuse nello
scorso febbraio dal dipartimento degli affari regionali rappresentano in effetti l'unico riferimento al
momento disponibile per valutare il processo di riconoscimento alle tre regioni delle ulteriori forme
e condizioni particolari di autonomia.

Tali bozze, pero, forniscono un'informazione parziale. Se possibile, infatti, danno un elenco
delle materie generali su cui saranno riconosciute a ciascuna regione forme di autonomia rafforzata.
Non é dato, invece, conoscere ancora i contenuti effettivi delle specifiche funzione conferite.

Stando sempre a tali bozze, il perimetro delle ulteriori forme e condizioni particolari
dell'autonomia dovrebbe riguardare tutte le funzioni legislative incluse nei cataloghi di materia di
legislazione concorrente e un ulteriore limitato numero di materie di competenza esclusiva dello
Stato: organizzazione della giustizia di pace, norme generali sull'istruzione e tutela dell'ambiente.

Tale processo si fonda sul principio di sussidiarieta in una prospettiva che I'ente piu vicino alla
popolazione, avendone la possibilita e la capacita, sia in grado di meglio soddisfarne le esigenze.
L'attribuzione di ulteriori funzioni e competenze dovrebbe pertanto essere riconosciuta alle regioni
che si dimostrino in grado di esercitarle con un grado di efficienza operativa superiore rispetto alla
gestione accentrata.

Questa prospettiva, muovendo nell'interesse dei cittadini a vedere meglio soddisfatte le proprie
esigenze e trovando presidi a livello costituzionale, appare condivisibile alla Corte nelle linee
generali.

Dall'esame dei testi disponibili emerge, tuttavia, che le questioni si presentano piu complesse
rispetto a una mera elencazione di materie. Le richieste delle regioni sono finalizzate, infatti, ad
estendere la potesta legislativa regionale sugli ambiti di competenza concorrente sostanzialmente
per rinegoziare nuovi spazi di intervento.

Per di piu, talune materie di competenza sia concorrente sia esclusiva non sembrano facilmente
spacchettabili. Faccio I'esempio del coordinamento della finanza pubblica del sistema tributario. In
tal senso, appare necessaria una riflessione attenta su questo profilo.

E necessario, poi, esaminare ad avviso della Corte come in concreto nel percorso che si sta
delineando venga attuato il principio di sussidiarieta al fine di verificarne la compatibilita con altri
preminenti principi costituzionali.

Resta, inoltre, da valutare quali possono essere gli impatti delle iniziative progettate sulla
finanza pubblica, e quindi verificare la loro effettiva sostenibilita.

In attesa di poter valutare i caratteri particolari delle materie oggetto delle richieste regionali,
oggi ci soffermiamo su quegli aspetti del disegno proposto che, in diretto rapporto con i nostri
compiti, riguardano il complesso tema del coordinamento tra i livelli di governo della finanza
pubblica.

Le questioni che il regionalismo differenziato pone sul piano della gestione finanziaria sono
numerose, ma in questa sede se ne affronteranno tre — se il presidente poi mi consente, passerei la
parola ai colleghi che sono stati sul pezzo — che si giudicano di maggiore rilievo: le modalita di
raccordo del nuovo impianto attuativo del 116 con quello definito mediante la n. 42 del 2009 e il
decreto legislativo m. 68 del 2011; l'incidenza che dalla differenziazione pu0 derivare per lI'azione
della tutela dei conti pubblici; le condizioni che devono essere rispettate ove si voglia evitare
I'emergere di aggravi di oneri in termini di strutture dedicate alle nuove funzioni decentrate rispetto
a quelle esistenti a livello centrale.

Voglio rassicurare questa Commissione e tutto il mondo interessato a questi profili che la Corte
non si trovera impreparata rispetto a questi profondi e complessi cambiamenti ordinamentali
derivanti dal regionalismo differenziato. La Corte non manchera di fornire il proprio contributo con
le proprie analisi, i propri atti di controllo, e su tale terreno é chiamata a offrire un fondamentale
contributo proprio per monitorare I'effettiva realizzabilita e sostenibilita del nuovo disegno
ordinamentale ancora in fieri.

L'Istituto, infatti, quale organo di rilevanza costituzionale — non sono parole mie, ma della Corte
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costituzionale — € garante imparziale dell'equilibrio economico finanziario dell'intero settore
pubblico, equidistante e neutrale. Non siamo l'organo di controllo statale sulle regioni e sulle
autonomie locali. Siamo la Corte dei conti della Repubblica, e quindi equidistanti e neutrali rispetto
ai vari livelli di governo della Repubblica.

Su molti aspetti, pertanto, un organo radicato a rete sul territorio, qual € la Corte dei conti,
attraverso le sezioni regionali di controllo, potra intervenire anche per accompagnare questi processi
e per consentire una valutazione organica degli andamenti e un attento monitoraggio dei costi e
delle prestazioni rese ai cittadini nelle diverse realta territoriali, profili sui quali la Sezione delle
Autonomie comunque si riserva di riferire al Parlamento a processo avviato.

Se lei consente, presidente, lascerei la parola al consigliere Grasselli.

ALFREDO GRASSELLLI, Consigliere della Corte dei conti. Il primo passaggio di quest'analisi
riguarda inevitabilmente lo stato di attuazione delle norme sul federalismo fiscale e i raccordi con
I'impianto attuativo dell'articolo 116 della Costituzione.

A partire dalla riforma costituzionale del 2001, é stato avviato un percorso per l'attribuzione di
una maggiore autonomia agli enti decentrati volto al superamento di modelli di finanziamento
fondati sulla spesa storica mediante I'introduzione di criteri fondati sulla determinazione di costi
standard e dei livelli essenziali di prestazioni nonché I'inserimento di meccanismi perequativi.

Lo spostamento dell'asse della finanza pubblica verso gli enti di autonomia territoriale ha
comportato I'esigenza di potenziare correlativamente gli strumenti necessari ad assicurare il
coordinamento di finanza pubblica tra i diversi livelli di governo.

L'effettiva realizzazione di questi principi é stata affidata alla legge delega n. 42 del 2009, che
ha perseguito il fine principale di ridisegnare il sistema di finanziamento per gli enti decentrati,
riconoscendo loro maggiore autonomia, in modo da responsabilizzare gli amministratori
nell'assicurare la corrispondenza tra oneri tributari imposti e quantita e qualita dei servizi ricevuti.

Questo processo si € sviluppato attraverso una serie di decreti delegati.

In particolare, con riferimento alla finanza regionale, il decreto legislativo n. 68 del 2011 ha
posto le basi per un modello di finanziamento che prevede la copertura integrale della differenza tra
le entrate e le spese standardizzate per le funzioni fondamentali (sanita, assistenza, istruzione). |
livelli essenziali delle prestazioni, cosiddetti LEP, cui corrispondono i fabbisogni standard necessari
alla loro copertura, devono essere definiti dallo Stato e garantiti su tutto il territorio nazionale.

Tale sistema, nel quale e riconosciuta alle regioni una piu ampia possibilita di attuare politiche
economiche e sociali, assicurando spazi di manovrabilita tramite i tributi propri derivati, a oggi non
ha trovato compiuta attuazione.

Si sottolinea a tal fine che la Costituzione ha rimesso alla competenza esclusiva dello Stato la
determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti diritti civili e sociali che devono
essere garantiti su tutto il territorio nazionale.

Senonché i LEP, pur previsti dall'articolo 13 del decreto legislativo n. 68 del 2011, non sono
stati ancora definiti, mentre solo per il finanziamento del Servizio sanitario nazionale opera un
sistema fondato sui livelli essenziali di assistenza, cosiddetti LEA, che comunque presenta ancora
margini di criticita.

Su questo profilo abbiamo allegato alla relazione una breve sintesi delle osservazioni e degli
esiti nelle nostre analisi nei referti al Parlamento sui servizi sanitari regionali nonché di quanto é
stato osservato dalla Corte in precedenti audizioni su questa tematica.

Ad avviso della Corte, appare prioritario che il procedimento di finanziamento delle regioni
trovi un suo adeguato assestamento con l'attuazione del complesso sistema di finanziamento e
perequazione delle regioni a statuto ordinario nelle materie diverse dalla sanita, in particolare
assistenza, istruzione e trasporto pubblico locale, nonché con il consolidamento della perequazione,
compresa quella infrastrutturale.

Soprattutto, appare necessaria la definizione degli schemi di perequazione regionale distinti tra
spese LEP, fondate sui fabbisogni standard, e spese non LEP, basate sulla capacita fiscale, in quanto
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condizione propedeutica per la completa ed effettiva realizzazione del federalismo fiscale.

L'attuazione del decreto legislativo n. 68 del 2011, pur se definita dal sottosegretario alla
Presidenza in occasione di precedente audizione come un passaggio fondamentale per la
ristrutturazione istituzionale del nostro Paese e oltre a essere uno specifico punto del programma di
Governo, tuttavia é stata piu volte differita, da ultimo al 2020.

In questo quadro, che, come si e osservato, attende ancora di essere definito, si inserisce il tema
dell'attuazione dell'articolo 116, terzo comma, che consente a determinate condizioni il
conferimento di ulteriore materia alla competenza delle regioni introducendo un modello di
federalismo a geometria variabile.

Il sistema delle intese Stato-regioni €, in linea generale, una manifestazione del principio di leale
collaborazione piu volte evocato dalla Corte costituzionale e di recente ha avuto sviluppo con
riferimento ai rapporti finanziari tra lo Stato e le autonomie speciali, che infatti sono stati regolati
attraverso specifici accordi.

Queste intese, tuttavia, non rappresentano ex se una fonte di produzione normativa, ma devono
poi trovare attuazione con I'emanazione di norme affidate agli strumenti ordinamentali adeguati allo
scopo.

Nel delineare le modalita di finanziamento del regionalismo differenziato, pertanto, appare
indispensabile un raccordo con quanto previsto dalla legge n. 42 del 2009, istitutiva del federalismo
fiscale, e dal decreto attuativo n. 68 del 2011, che definisce il funzionamento in tema di federalismo
regionale, ancorché le relative disposizioni non siano richiamate tra le premesse delle intese
formalizzate il 25 febbraio 20109.

Lo stesso articolo 116, comma 3, nel prevedere che le forme di autonomia rafforzata debbano
essere coerenti con i principi dell'articolo 119 della Costituzione, come osservato da altri soggetti
gia sentiti da questa Commissione, non sembra consentire una diversa modalita di finanziamento
delle materie aggiuntive né la loro sottrazione al meccanismo di perequazione interregionale
previsto dalla legge nazionale.

Un altro punto importante nella disamina di questo primo approccio al percorso verso
l'autonomia differenziale riguarda il rapporto tra il principio di sussidiarieta e gli altri principi
costituzionali che vengono in gioco in questa fase.

L'articolo 5 della Costituzione presidia il riconoscimento e la promozione delle autonomie
territoriali, ruolo riconosciuto nel Titolo V della Costituzione, che deve essere valutato nel piu
ampio contesto costituzionale e considerando che il governo complessivo dei conti dello Stato
italiano € un tema di evidente rilevanza, anche perché coinvolge il rispetto dei patti assunti in sede
comunitaria.

Il riconoscimento di ulteriori livelli di autonomia deve avvenire nel rispetto della cornice dei
principi costituzionali a condizione di preservare gli equilibri e la sostenibilita della finanza
pubblica come declinati negli articoli 81, 97 e 119 della Costituzione nella riformulazione della
legge costituzionale n. 1 del 2012.

Altro principio fondamentale da tenere presente € quello del coordinamento della finanza
pubblica, gia prima richiamato dal presidente Graffeo, richiamato allo scopo di evidenziare la
difficolta di ipotizzarne la devoluzione alla competenza legislativa regionale.

La locuzione coniata dalla normativa di attuazione del disegno di decentramento istituzionale
nel regolare i rapporti tra Governo centrale e autonomie territoriali in base al DPR n. 616 del 1977 ¢
stata valorizzata dalle riforme successive.

Con riferimento al Titolo V, la Consulta, con sentenza n. 274 del 2003, ha osservato che la
novella costituzionale, pur introducendo la pari dignita orizzontale tra le componenti territoriali
della Repubblica, non comporta una totale equiparazione dello Stato agli altri organismi, in quanto
lo stesso continua a essere investito di peculiari funzioni non altrimenti esercitabili.

E, invero, mentre in nome del coordinamento della finanza pubblica sono stati rafforzati i
controlli della Corte dei conti sugli enti territoriali, vedi da ultimo il decreto-legge n. 174 del 2012,
la Corte costituzionale ha anche osservato che tale principio puo trovare concreta attuazione solo in
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presenza di una disciplina contabile unitaria, e si richiamano le sentenze n. 70 del 2012 e n. 40 del
2014.

Peraltro, il tema dell'armonizzazione dei bilanci pubblici costituisce diretta attuazione del
federalismo fiscale, perché si tratta della codificazione di una lingua comune tra i bilanci dei diversi
livelli di governo territoriale al fine di assicurare reale conoscibilita della situazione economico-
finanziaria e assicurare I'efficace utilizzo degli strumenti di coordinamento della finanza pubblica,
come riconosciuto dalla sentenza della Corte costituzionale n. 80 del 2017.

Di conseguenza, le istanze regionali devono risultare coerenti con i principi costituzionali che si
riferiscono alle materie oggetto delle bozze d'intesa, principi che, come riferito, vanno dal
coordinamento della finanza pubblica all'equilibrio di bilancio, al riparto di competenze.

Il disposto costituzionale inderogabile non consente che possano essere oggetto di attribuzione
talune materie riservate allo Stato.

In particolare, non puo essere scalfito lI'articolo 117, secondo comma, lettera e), che attribuisce a
quest'ultimo la competenza legislativa esclusiva in materia di sistema tributario e contabile dello
Stato nonché di perequazione delle risorse finanziarie.

Imprescindibile, poi, € il richiamo al principio di uguaglianza, di cui all'articolo 3 della
Costituzione, il cui effettivo rispetto comporta che almeno per le prestazioni essenziali ai cittadini
siano garantite su tutto il territorio nazionale pari condizioni in termini di accesso, qualita e costi.

Va segnalato che I'esperienza mostra come proprio in riferimento al piu rilevante servizio,
quello relativo alla salute, pur essendo stati posti in essere efficaci strumenti di monitoraggio,
ancora permangano differenziazioni territoriali.

Da ultimo, ma di basilare importanza, € il tema delle conseguenze del trasferimento delle
ulteriori competenze sulle funzioni dello Stato.

Nella prospettiva dell'unita e indivisibilita della Repubblica e alla luce dei criteri individuati
dalla Corte costituzionale con la richiamata sentenza n. 274 del 2003, appare dubbio che si possa
trattare di un completo azzeramento delle competenze e che non residui in capo allo Stato un
margine di intervento sia pure nel rispetto del principio di leale collaborazione. Non dovrebbe,
infatti, venir meno un momento di coordinamento e di sintesi degli interessi generali dell'intero
Paese.

La bozza d'intesa relativa alla regione Emilia-Romagna prevede, a differenza che per le altre
regioni richiedenti, anche il riconoscimento di una competenza complementare in ordine
all'organizzazione dell'esercizio delle funzioni amministrative locali riferite alla materia oggetto
della presente intesa, articolo 2, comma 2.

Di particolare rilievo, poi, € il disposto del comma successivo: «L'esercizio delle competenze
attribuite nelle materie indicate ai commi 1 e 2 é subordinato al rispetto da parte della regione
Emilia-Romagna dei principi generali dell'ordinamento giuridico, dell'unita giuridica ed economica,
delle competenze legislative statali di cui all'articolo 117, secondo comma, della Costituzione, e in
particolare quelle riferite alla determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni nonché dei
principi fondamentali espressamente richiamati nelle disposizioni contenute nel Titolo 11 della
presente intesax. Si tratta di una disposizione che dovrebbe essere messa a fattor comune, in quanto
denota I'esigenza del rispetto dei principi fondanti della Costituzione.

ADELISA CORSETTI, Consigliere della Corte dei conti. Trattiamo ora dei profili finanziari.

Gli schemi di intesa resi pubblici il 25 febbraio scorso si limitano a indicare un quadro generale
di riferimento, mentre manca una definizione degli effetti in termini di risorse finanziarie e la
conseguente valutazione della possibilita di ricadute sulla destinazione del personale e sulle risorse
strumentali.

In particolare, si prevede che il finanziamento delle funzioni trasferite, fermo restando il
principio di invarianza della spesa, sara determinato dalla Commissione paritetica Stato-regione in
base ai criteri specificati nell'articolo 5 di ciascuna bozza d'intesa.

Emerge che in sede di prima applicazione sara considerata la spesa storica dello Stato nel
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territorio regionale, mentre a regime il criterio guida sara costituito dai fabbisogni standard, che
dovranno essere determinati per ciascuna materia da un comitato nazionale entro un anno
dall'entrata in vigore dei decreti attuativi.

Come norma di chiusura, nel caso di mancata determinazione dei fabbisogni standard, decorsi
tre anni dall'intesa, € previsto che il finanziamento sara fissato a un livello non inferiore della media
pro capite della spesa corrispondente alle funzioni attribuite.

E appena il caso di osservare che, al verificarsi dell'ultima ipotesi, la spesa media pro capite in
assenza di determinazione dei fabbisogni standard, le risorse finanziarie che lo Stato dovrebbe
trasferire alle regioni ad autonomia differenziata potrebbero risultare superiori a quelle attualmente
spese sui territori.

Su questo alleghiamo una tavola, l'allegato 2. Sono tavole prese dall'ultimo Referto sanita, da
cui é assolutamente evidente che per due missioni, la 20 e la 22, le regioni ad autonomia
differenziata hanno un pro capite decisamente inferiore a quello della media nazionale.

Va poi valutato il rischio che dall'operazione si producano extracosti a parita di livello del
servizio erogato, mentre risulta difficile valutare, in assenza della definizione dei livelli delle
prestazioni, se a fronte di un efficientamento del trasferimento della funzione si possano generare
miglioramenti nel livello dei servizi erogati.

Non di minore rilievo ¢, infine, il tema di una corretta quantificazione delle risorse da attribuire
alle regioni richiedenti per le competenze aggiuntive in termini di spesa storica nel territorio
regionale.

Le fonti disponibili presentano limiti consistenti. La regionalizzazione della spesa statale
condotta dalla Ragioneria generale dello Stato attraverso i pagamenti non presenta, infatti, un
dettaglio adeguato, come é stato di recente rilevato dalla Corte nelle analisi che sono confluite nel
rapporto sul coordinamento della finanza pubblica 2018.

Le difficolta incontrate nell'attuare gli accordi con le autonomie speciali dovrebbero, inoltre,
indurre a ritenere che una generalizzazione, anche se su scala minore, del modello di finanziamento
attualmente adottato per le regioni a statuto speciale non appare sostenibile per la finanza pubblica,
tenuto conto dell'elevato debito pubblico, degli obiettivi nazionali di riequilibrio e delle inevitabili
esigenze di coordinamento.

Su quest'ultimo fronte una particolare riflessione richiede la mancanza nelle bozze d'intesa di
riferimenti alla solidita delle finanze e alla capacita amministrativa delle regioni richiedenti quali
criteri di accesso a ulteriori forme di differenziazione. Sotto questo profilo, manca il supporto di una
legge quadro, e cio potrebbe rendere difficile limitare ulteriori richieste anche di realta territoriali in
squilibrio economico finanziario che presentino particolari difficolta.

Un generale ampliamento dei soggetti ammessi a forme di autonomia differenziata non
presidiato da tali criteri rischia, in definitiva, di incidere negativamente sulla qualita delle
prestazioni rese a livello territoriale e di accrescere gli squilibri esistenti.

Non possono, infine, essere trascurate nelle attuali condizioni della finanza pubblica le difficolta
che possono derivare dalla riorganizzazione necessaria per il passaggio alle regioni richiedenti di
materie oggi gestite a livello centrale.

Al di la della formula di stile dell'invarianza della spesa, € di tutta evidenza che, se si tratta di
una ristrutturazione organizzativa, questa ristrutturazione, per avere il successo sperato, comportera
una reingegnerizzazione amministrativa di non poco momento, da cui scaturiranno inevitabilmente
impegni sul versante della spesa, e quindi perlomeno dovrebbe essere fatta una preventiva analisi
costi/benefici.

In ogni caso, e necessario che sia previsto un adeguato sistema di monitoraggio e di
rendicontazione che garantisca in modo oggettivo la trasparenza delle attivita svolte e i risultati
conseguiti.

Uno strumento di verifica di cui si € constatata I'efficacia & quello previsto dal patto per la
salute.

Andiamo ora agli effetti che queste intese produrrebbero o potrebbero produrre sulla

7



programmazione statale.

In questo caso, va infatti considerato che I'ordinamento regionale e incardinato in un sistema
sostanzialmente accentrato, il quale non prevede in questa fase legata al primo avvio del
federalismo differenziato un ridisegno delle strutture amministrative centrali che tenga conto degli
eventuali cambiamenti causati dal trasferimento delle funzioni.

L'attribuzione di ulteriori spazi di autonomia solo ad alcune regioni finirebbe, infatti, per
generale relazioni a loro volta differenziate tra regioni e singoli ministeri e solo su specifici settori
di intervento.

E evidente che questo rende necessaria l'istituzione di nuove forme e modalita di coordinamento
anche per le strutture statali, che senza la ridefinizione di un'adeguata cornice perderebbero
funzioni, spazi di azioni e risorse finanziarie in modo asimmetrico e disfunzionale. Potrebbe essere
I'intero sistema delle relazioni centro/periferia, gia fortemente caratterizzato da sovrapposizioni e
differenze, ad andare incontro a significative criticitd nel momento in cui alle regioni a statuto
speciale si aggiungeranno nuove forme di autonomia differenziata senza un chiaro disegno
strategico.

Il dibattito in corso potrebbe trovare un elemento di bilanciamento tra le diverse istanze solo se
fosse proiettato in un disegno piu ampio di riforma del funzionamento del sistema amministrativo
nel suo complesso.

Il quadro dei compiti, delle funzioni e degli strumenti affidati ai ministeri é stato, del resto,
interessato negli ultimi anni da cambiamenti che hanno inciso anche sui profili del coordinamento
della finanza pubblica. L'esigenza di contenimento della spesa, le relazioni con I'Europa e i rapporti
con le autonomie territoriali hanno riorientato il loro ruolo verso piu qualificate funzioni di
coordinamento, di regolazione e di controllo di attivita svolte al di fuori delle loro strutture.

L'introduzione di nuovi strumenti di programmazione esercitati dai ministeri ha investito
soprattutto quei settori delle politiche pubbliche in cui i processi di decentramento amministrativo
sono stati piu incisivi. Parliamo di istruzione universitaria, sanita, sviluppo economico e trasporti.
Ed é stato proprio in queste aree che si € avvertita I'esigenza di governare le attivita attraverso una
pill robusta regia centralizzata, che si é tradotta nella predisposizione di strumenti di
programmazione, di linee guida, di procedure e di metodologie generali.

In definitiva, I'apparato centrale dello Stato, avendo gia visto in passato modificare in modo
significativo il proprio assetto diversificando i propri contenuti funzionali e individuando innovativi
spazi e competenze per rispondere a nuove attivita di pianificazione, controllo e vigilanza, potrebbe
in effetti rispondere alle sollecitazioni del federalismo differenziato disegnando piu moderni profili
di coordinamento.

PRESIDENTE. Do la parola ai colleghi che intendano intervenire per porre quesiti o formulare
osservazioni.

ROGER DE MENECH. lo ho una domanda di carattere assolutamente generale, che riguarda
I'organizzazione e la funzionalita della Corte dei conti, non tanto I'autonomia.

Credo che il tema centrale sia capire in prospettiva se, a prescindere dall'assetto nazionale delle
funzioni e delle competenze, il fatto che anche nella vostra organizzazione ci siano le sedi regionali
che hanno una grande indipendenza rispetto ai controlli degli enti locali abbia un suo senso dal
punto di vista organizzativo.

L'autonomia e il 116 sono questa sfida. Oggi, siamo abituati a ragionare su alcune funzioni — le
abbiamo dette — tipiche dell'organizzazione statale con un modello organizzativo, ma non é detto
che un altro modello organizzativo non possa esistere. Ho sentito un passaggio, soprattutto
dall'ultima relazione, sui possibili aumenti dei costi per la riorganizzazione funzionale
dell'avvicinamento dei servizi al cittadino.

E anche vero, perd, che io credo che l'avvicinamento possa produrre maggiore efficienza e
maggior controllo. Anche voi avete le sedi regionali, e sono quelle il braccio operativo della Corte,
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giustamente, che dimostrano sempre una vicinanza al territorio, un'efficienza e un grado di
possibilita operativa piu alta.

Lo dico, ovviamente, per stimolare la discussione anche all'interno di un organismo come la
Corte dei conti, che naturalmente non ha una competenza diretta su queste funzioni, ma che credo
possa dare il suo contributo nell'interpretare al meglio quel famoso 116. Ahimé, il dibattito politico
e perennemente viziato dall'approccio ideologico iniziale di alcune parti politiche in particolar
modo.

Siccome sono un federalista convinto, credo invece che la riorganizzazione possa produrre
un'efficienza, un'efficacia e un miglioramento dei servizi, anche efficientandoli, e quindi
migliorandone i saldi.

La questione che vi pongo é quindi se nella vostra organizzazione usate le strutture regionali per
avvicinare un istituto centrale come la Corte dei conti nazionale al cittadino, in questo caso
all'amministratore, alla funzione pubblica e cosi via. Su questo credo che si debba aprire la
riflessione piu vera.

FIAMMETTA MODENA. Riagganciandomi un attimo a quello che stava dicendo prima il
collega, vorrei capire — bisognerebbe vedere come si svolgono le cose in pratica — se il principio di
cosiddetta leale collaborazione, una volta che c'e stata una serie di riforme, abbia visto
un‘applicazione regione per regione, immagino, da parte delle sezioni controllo.

C'e un monitoraggio dell'esperienza del rapporto tra le sezioni controllo e gli enti regionali? C'e
qualcosa che puo dare una sintesi per capire se eventualmente ci puo essere questa collaborazione di
cui parlava il collega? Non so se sia stata fatta dagli uffici.

GIAN MARIO FRAGOMELI. Vorrei semplicemente aggiungere una questione relativa ai
profili finanziari, in particolare all'ultimo intervento, quello che ci ha sollecitato di piu.

Ho gia posto questa domanda all'Ufficio parlamentare di bilancio e ad altri auditi. Capisco che
non € un compito prettamente attinente a quelli della Corte dei conti, ma, come diceva il collega,
avete anche, attraverso le vostre strutture regionali, misurato negli anni e avete potuto valutare il
funzionamento di quella che e gia stata un'anticipazione di forme di federalismo differenziato. La
sanita ha sotto certi punti di vista gia visto uno Stato regolatore rispetto alle regioni, che
chiaramente sono i reali organizzatori di questo sistema sanitario regionalizzato.

Al netto del fatto che siamo ancora in attesa di capire quando sara dato un incarico agli enti
preposti, a SOSE, quando saranno costruiti i fabbisogni standard, quando si entrera in profili un po’
pit approfonditi, dal vostro punto di vista, relativamente a quello che si diceva specialmente
nell'ultima relazione, di questo Stato che si riorganizza e diventa piu regolatore — mi passi il termine
— rispetto a una funzione amministrativa pit preminente della regione in determinate materie, quelle
pitl importanti, a partire dall'istruzione, qual € il perimetro che si puo circoscrivere prendendo
spunto da quello che é accaduto nel sistema sanitario di competenze, per cui lo Stato é solo
regolatore e la gestione e I'organizzazione del servizio e preminentemente regionale?

Anche per altri settori, come si puo esportare il modello sanitario e porre un limite?
Continuiamo a sentir parlare — non voglio banalizzare — docenti si e docenti no. La Corte dei conti
tutti i giorni valuta un rapporto costi/benefici, efficienza ed efficacia dell'amministrazione pubblica:
secondo voi, in questa sorta di riorganizzazione, fino a che punto si puo arrivare a ridefinire le
competenze dello Stato con le regioni, almeno delle materie piu importanti?

Per avere qualcosa in piu da discutere, visto che le bozze tardano a essere esplicate, che
strumenti finanziari come i fabbisogni — non parlo neanche dei LEP — sono lontani, vorrei almeno
capire in un quadro generale la vostra opinione come Corte dei conti, che in tema, torno a dire, di
risparmio ed efficientamento ha spinto molto negli anni.

PRESIDENTE. Non essendoci altri interventi, do la parola agli auditi per la replica.
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MAURIZIO GRAFFEOQ, Presidente di Sezione della Corte dei conti — Sezione delle Autonomie.
Intervengo relativamente ai due quesiti connessi.

La Sezione delle autonomie, dove noi tre lavoriamo, per regolamento nostro € espressione delle
sezioni regionali di controllo. Il problema forte che abbiamo avuto nel predisporre quest'audizione e
che io sto venendo a parlare di questioni che abbiamo affrontato. Non abbiamo osato superare
questi limiti, perché noi dobbiamo interpellare la sezione controllo Lombardia, la sezione controllo
Veneto e la sezione controllo Emilia-Romagna.

Il rapporto forte di controllo € tra le sezioni regionali e le singole amministrazioni regionali,
fermo restando che in ogni collegio — stiamo parlando di collegi di magistrati, quindi non si puo
imporre dall'alto le nostre opinioni — si va a dei programmi, programmi che vengono approvati dalle
sezioni regionali di controllo.

Devo dire che il tema del federalismo differenziato che gia avevamo approcciato a livello
teorico ha avuto una velocizzazione, ultimamente, che ripeto non ci trova impreparati. Per attivare,
pero, tutto questo raccordo, a fine anno approveremo un programma, ma se € necessario intervenire
prima lo faremo senz'altro, perché lI'ordinamento ci consente di integrare i programmi, per avere
delle condivisioni con le varie sezioni regionali di controllo interessate su questa tematica.

La nostra funzione &, da una parte, di coordinare il tutto, che e il modello di cui abbiamo parlato
per l'attuazione del federalismo differenziale, cioé ci vuole una struttura centrale che, ripeto, fermi
restando i rapporti tra magistrati, trovi un campo comune e condiviso sul quale agire. Dopodiché,
sempre alla Sezione delle autonomie, oltre a questo fattore di coordinamento, c'é un fattore di
referto al Parlamento.

Ogni anno, ci rompiamo la testa perché facciamo un referto sulle regioni, un referto sugli enti
locali, un referto sulla sanita. Le tabelle che abbiamo portato vengono proprio dal referto sanita,
approvato di recente. Abbiamo fatto questo in parte con indagini nostre autonome, ma le singole
osservazioni sulle singole regioni e sui sistemi sanitari regionali derivano da come ha operato la
sezione regionale competente, e con il D.L. n. 174 é stata rinforzata tutta questa serie di controlli. Si
e passati da quelli che una volta erano, a mio parere shagliando, i cosiddetti controlli carezzevoli, i
controlli collaborativi, a controlli che hanno degli effetti di un certo peso, che per quanto riguarda
gli enti locali possono portare anche a una dichiarazione di dissesto. In piu, c'é la parificazione che &
stata estesa dalle regioni a statuto speciale a tutte le regioni. La nostra forza e la nostra preparazione
per affrontare questi compiti molto delicati.

Nel processo di armonizzazione contabile, che veramente & stato una rivoluzione, come sezioni
regionali e come Sezione autonomie abbiamo accompagnato gli enti, non abbiamo semplicemente
ex cathedra fatto i severi censori. Li abbiamo accompagnati, tirando le orecchie dove era
necessario. E ci proponiamo di svolgere le stesse funzioni con un federalismo asimmetrico o come
lo vogliamo chiamare, differenziato, nel momento in cui si avviera, evidentemente dando in questo
momento un contributo preventivo secondo noi negli snodi fondamentali, elaborando una relazione
sull'esito dei controlli.

Ricordo che ci sono state audizioni, con il presidente Giorgetti, ma anche nella Commissione
per gli affari regionali, in cui sono stati convocati presidenti di sezioni regionali di controllo, ma il
rapporto con il Parlamento, come vedete in questo momento, € delle Sezioni centrali. La Sezione
autonomie per legge riferisce al Parlamento. Il riferimento delle sezioni regionali, invece, la loro
veste ausiliaria & nei confronti dei consigli regionali.

Nel momento in cui opereranno tutte queste istanze alle sezioni regionali, che siano tre, che
siano cinque — speriamo che siano tutte — si provvedera nelle singole sedi regionali, e poi noi
faremo un rapporto di coordinamento del tutto.

ADELISA CORSETTI, Consigliere della Corte dei conti. Interverrei, per poi, col permesso del
presidente, passare la parola al collega che piu di me si occupa dei profili della sanita.

Noi abbiamo voluto puntare I'attenzione su due aspetti. Uno e I'attuazione ancora incompleta del
n. 68 del 2011, fondamentale perché si possa procedere a ulteriori forme di autonomia differenziata,

10



perché ¢ la base di partenza. Purtroppo, questo profilo é ancora incompiuto. Ne sentiamo tutti
I'esigenza, cioe dobbiamo definire quali sono i livelli essenziali delle prestazioni.

Il secondo punto, richiamato dal presidente Graffeo, e quello dei profili di controllo, di
monitoraggio e di coordinamento della finanza pubblica, sempre essenziali in qualsiasi situazione di
decentramento, di federalismo, come lo si chiami. E la situazione che viviamo anche noi tutti i
giorni, anche in Corte dei conti, nel rapporto con le sezioni regionali.

Facciamo I'esempio dell'attivita consultiva: pur nell'autonomia magistratuale riconosciuta dalla
regionale, per cui ogni tanto deve intervenire la Sezione autonomie su input delle sezioni regionali
ed emana la delibera di orientamento, Sezioni autonomie, talora Sezioni riunite in sede di controllo.
I profili di autonomia sono sempre correlati con I'esigenza anche di un coordinamento. Anche se noi
siamo una magistratura, I'esigenza di un coordinamento e sentita anche al nostro interno.

Per completare anche il discorso del presidente Graffeo, ha fatto un richiamo all'armonizzazione
dei bilanci pubblici, agli enti territoriali. Questo € proprio un fattore, un esempio emblematico della
necessita di mettere a fattor comune i conti pubblici, cioé le modalita di contabilizzazione e le
modalita di rappresentazione contabile.

Il lavoro che e stato fatto con il n. 118 del 2011 e poi perfezionato con il n. 126 del 2014 ha
portato a uno sforzo molto importante, che e quello di pervenire a una rappresentazione unitaria dei
fenomeni. La Corte costituzionale ha detto chiaramente che I'armonizzazione € anche un fattore di
coordinamento, ma comungue € un elemento essenziale della nostra Costituzione. Parlare di
autonomie e di liberta di manovra nei singoli territori e pero non privilegiare questi profili di
unitarieta, quindi, pud comportare dei rischi.

ALFREDO GRASSELLLI, Consigliere della Corte dei conti. Prima, si chiedeva dell'eventuale
esportabilita del modello per il settore attualmente vigente e collaudato della sanita in altri settori.

Sicuramente, quello sanitario é I'ambito gestionale piu studiato, piu monitorato, e quindi in
questo momento credo sia il modello al quale poter fare riferimento, anche se proprio il fatto che gia
da anni € in essere e ha portato a grandi risultati... Nel 2006, avevamo un deficit di 6 miliardi, oggi
quasi, e sottolineo il «quasi»... C'e un problema anche di differenziazione tra regioni a statuto
ordinario e regioni a statuto speciale. Li qualche problemino in tema sia di chiarezza dei conti sia di
accumulo di qualche deficit eccessivo si sta verificando, come abbiamo riportato nell'ultimo referto
e sintetizzato nell'allegato alla relazione.

Se possiamo fare riferimento a questo modello, tenendo conto anche dei problemi che sono
emersi proprio in questo modello, non & che pero possiamo stabilire noi il perimetro dei settori
gestionali cui far riferimento.

Innanzitutto, siamo in una fase assolutamente iniziale, per cui c'e un elenco di materie, ma poi
credo che ogni settore vada studiato e indagato per vedere quali sono gli impatti dal punto di vista
organizzativo, della sostenibilita dei costi e della compatibilita con i principi di rilievo
costituzionale. Qui il primo problema ¢ di carattere politico, gli ambiti di intervento non li stabilisce
la Corte dei conti. Questo attiene alle decisioni politiche.

Noi possiamo osservare gli effetti di queste decisioni e, eventualmente, come ricordava il
presidente Graffeo, accompagnare il percorso con la nostra normale attivita di monitoraggio, che
ovviamente dovra essere integrata nei nostri programmi di attivita una volta che questo percorso
prenda forma.

Ci sara il problema di verificare poi la compatibilita di determinati settori con altri. Abbiamo
parlato del problema del coordinamento della finanza pubblica, che e I'ambito che ci tocca piu
direttamente, oggettivamente molto delicato. Lo Stato unitariamente inteso e anche un'unita
economica e un'unita che dobbiamo anche rappresentare all'esterno, abbiamo dei problemi, dei
rapporti con I'Unione europea, quindi questo e un settore molto delicato.

Anche altri settori, pero, anche se sono devolvibili, dovranno essere messi in rapporto con le
esigenze di consentire la realizzazione anche degli interessi generali in determinati settori. Se c'é
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un'opera strategica per il Paese, anche se quel settore é stato devoluto alle regioni, quali saranno le
relazioni e le interrelazioni tra Stato e regione? Lo Stato potra comunque portare avanti quel
programma, sempre fermo restando il principio di leale collaborazione, e quindi raggiungendo
intese? O c'é una spogliazione totale, c'é un diritto di veto, per cui si corre il rischio di portare al
blocco di determinate situazioni?

Sono tutte situazioni che vanno studiate ambito per ambito. La decisione, alla fine, non puo
essere che di tipo politico, fermo restando che sopra tutti noi, sia gli organi politici sia gli organi di
controllo, ci sono i principi costituzionali, ai quali dobbiamo far riferimento.

PRESIDENTE. Vi ringrazio per la disponibilita dimostrata. Dispongo che la documentazione
prodotta sia allegata al resoconto stenografico della seduta odierna.
Dichiaro conclusa l'audizione.

La seduta termina alle 9.55.
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1. Considerazrioni introduttive

La Corte dei conti & stata chismata dalla Commissione parlamentare per 'attuazione del
federalismo fiscale ad esprimere il proprio avviso in merito ai procedimenti avviati dalle
Fegioni Emilia-Fomagna, Lombardia & Vensto in tema di autonomia differensiata ai
sensi dell’art 116, berzo comma, della Costitnzione.

Trattasi di complesse tematiche di estremo rilievo istituzionale relativamente alle quali la
Corte intende formire, sotto i profili di propria competenza attinenti alla materia
finanziaria ed alla contabilitd pubblica, il richiesto contributo di riflessione al prezicso
dibattito che si sta svolgendo presso detta Commissione.

Cio premesso, occorme rimarcare come 'Istituto abbia sempre riservato grande attenzions
al processi che possono accrescere l'efficienza e l'efficacia delle gestiord, nonche
potenzare il raccordo tra I'nfilizzo delle risorse e le specifiche e, a volte, peculiar esigenze
delle commumita locali Tali processi possomo, da um lato, consclidare il rapporto dei
cittadini con le istitnzioni e, dall’altre, attivare un comtrollo pil efficace sulla gestiome delle
TiSOTSe.

E com questo spirito la Corte, che ha gia avuto occasione di seguire la lunga defimizione
dei provvedimenti volt a dare athazione alla legge 5 maggio 2009, n. 42 recante la
“Delega al Governo in materia di federalismo fiscals, in attuamions dell'articola 119 della
Costituziome”, si accinge ora a fomire il proprio apporto imformative e ausiliare nei
confromt di questa Commissione.

Le bozze di intesa tra il Governo e le Fegiomi Veneto, Lombardia ed Emilia-Fomagna,
oggetto in definitiva della presente andizions, diffuse dal Dipartimento per gli Affari
regionali lo scorso 23 febbraio, rappresentano in effett I"undico riferimento al momento
disponibile per valutare il processo di riconoscimento alle tre Eegioni che ne hannmo fatto
richiesta, delle nlteriori forme e condizioni particolar di antonomia previste dall’art. 116,
comma 3, della Costituzione. Le stesse, perd, fomiscono un'informasione parziale
considerabo che, se & possibile trame un elenco delle materie generali su cui saranno
riconosciute a ciascuma Fegione forme di antonomia rafforzata, non & dato, imvece, di
conoscers ancora i contenuti effettivi delle specifiche funziond conferite.

Stando sempre alle bozze di intese pubblicate, il perimetro delle ulteriori forme e
condiziord particolari di autonomia devrebbe riguardare Ie funzioni legislative incluse
nei cataloghi di materie che I'art. 117, terzo conmma, attribmisce alla competenza legislativa
concorrente ed im ulteriore imitato numero di materie (3. organizzazione della ghsstiza di
pace; b norme gemerali sull istumions; o tutela dell’ambiente, dell'ecosistema e dei beni
culturali) riservate dallo stesso art 117 (secondo comma) alla competenza legislativa
esclusiva dello Stato.

5i preanmmcia, quindi, wn percorso volto al riconescimento di un ivelle differenziate di
autononnia alle Regioni che intendono assumere pin angpi spasd di governo negli ambiti

Corte del condi - Andizione su attuazione del federalismo fiscale e definizions delie ntese - pag. 1

16



che nom siano di esclusiva competenza delio Stato. Tale processo =i fonda sul principio di
“sussidiarieta”, nella prospettiva che 'ente pit “vicing” alla popolazicne, avendone la
possibilita e la capacita, sia in grado di meglio soddisfame le esigenze. L'attribuzione di
nlteriori inzioni e competenzs dovrebhe pertanto essere riconosciuta alle Fegioni che =i
dimostrine in grado di esercitarle conoun grado di efficienza operativa superiors rispetto
alla gestione accentrata. Chiesta prospettiva, nmovendo dall interesse dei cittadini a veder
meglio soddisfatte Ie proprie esigenze & trovando presidio a livello costitnzionale, appare
Dall'esame dei testi disponibili emerze tuttavia che le questioni =i presentano pin
complesse rispetto ad una mera elencazione di materie: le richieste delle Fegioni somo
finalizzate, infatti, ad estendere la potesta legislativa resiomale sugli ambiti di competenza
concorrents, sostanzialmente per rinegoziare mrovi ' spazi” di mkervento.

Fer di pin, talume materie, di competenza sia concorrente, sia esclusiva, definite come
devalvibili, non sembrano cosi facilmente “spacchettabili”, come ad es. “il coordinamento
della finanza pubblica e del sistema tributaric”: in tal senso appare mecessaria una
riflessiome attenta su questo profilo. Il coordinamento della finanza pubblica e del sistemna
tributario si colloca, infatti, tra le materie della lepislazione concorrente di cui all“art. 117,
comuma terzo, Cost. Tale posizione comporta che la competenza del legislatore statale sia
all'equilibrio della finanza pubblica e al contenimento della spesa secomdo il principio di
E necessario pertante, esaminare come in concreto nel percorse che =i sta delineando
venga attuato il principio di sussidiariets al fine di verificame la compatibilita con altri
preminenti principi costituzionali; resta incltre da valutare gquali possano essere gli
impatti dells iniziative progettate sulla finamza pubblica e, quindi, verificare la loro
etfettiva sostenibilita.

In attesa di poter vahetare i caratberi particolari delle materie oggetto delle richieste
regionali, nel contribute odieme ci si sofferma manzitutto su quegli aspett del disegno
proposto che, in diretto rapporto con i compiti affidati alla Corte In termind di
monitoraggio e presidio degli equlibri dei conti, rguardano il complesso tema del
coordinamento tra livelli di governo della finanza pubblica.

Le questioni che il regionalismo differenziato pone sul pianc della gestione finansiaria
SO0MO0 TUINETose, ma - tenendo presente la connpatibilita del processo comn i diversi valori
costituzionali in gioce — nel seguito =2 ne affronteranno tre che =i ritengone di maggior
rilievo: le modalita di raccordo del nuove impianto attuative dell’art. 116 Cost. con quello
definito (ancorche non ancora completamento attuato) mediante la leggen 42 del 2009
il successive dlgs. & maggio 2011, n 65 'incidenza che dalla differensiazions puo
derivare per l'azione di batela dei comt pubblici; le condizioni che devono essere rispettate
ove =i voglia evitare I'emergere di aggravi di oneri in termini di strutture dedicate alle
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muove funzioni decentrate rispetto a quelle esistenti a livello centrale.

2. Stato di attuarione delle norme sul federalismo fiscale e raccordi con I'impianto
attuativo dell’art. 116 Cost.

A partite dalla riforma costituzionale del 2001 e statc awviato un percorso per
I'attribuzions di una maggiore autonomia agli enti decemtrati, volte al superamento di
modelli di finanziamento fondati sulla spesa storica mediante P'mtrodusions di criteri
fomdati sulla determinaziome di costi standard e dei livelli essensiali di prestaziond,
nonche con Fimserimento di i=mi perequativi. Lo spostamento dell’asse della
finanza pubblica verso gli enti di autenomya territoriale ha comportato l'esigenza di
potenziare correlativamente gli stumenti necessari ad assicurare il coordinamento di
finanza pubblica tra i diversi livelli di govermno.

L'effettiva realizzamione di quest principi & stata affidata alla legge delega n. 42 del 2009
per Vattunazione del federalismo fiscale ed ai conseguenti decret legislativi delegati

La legze n 42 del 2009 ha perseguito il fine principale di ridisegnare il sistema di
fnanziamento per gli enti decentrati seconde il principic di maggiore autcnomia i medo
da responsabilizzare gli amministratori nell’assicurare la comispondenza tra oner
tributari impost e quantita e qualita dei servizi deevuti

Juesto processo si é sviluppato attraverso una serie di decreti delegati: in particolare, con
riferimnento alla finanza regionale, il dlgsn 66,/2011 ha posto le basi per un modello di
finanziamente che prevede la copertura integrale della differenza tra le entrate & le spese
standardizzate per le funmioni fondamentali (sanitd, assistenza e istuzione). I livelli
essenziali delle prestaziomi (LEF), cui comispondono i fabbisogni standard necessari alla
loro copertura, devono essere definiti dallo Stato e garantiti su tutto il territorio nazionale
Tale sistema - nel quale & riconosciuta alle Fegioni una pit ampia possibilita di athoare
politiche economiche e sodali, assiourando spazd di manovrabilita tramite i *tribut propri
derivati” - ad oggi non ha trovato compiuta attuazions.

5 zottolinea a tal fine che la Costitnmione ha rimes=o alla competen=za esclusiva dello Stato
la “ deterrnenazions det hizell essenziali delle prestazion: concermenty | dintt cotli e sociali de devono
essenz garantifi su futto 1 ferritorio nazionale”, senonché i LEP, pur previst dafl’art. 15 del
dlgs. n 68/2011, non sone statl ancora definiti, mentre solo per il financiamento del
servizio sanitario narionale opera un sistemna fondato sui velli essenziali di assistenza
(LEA), che, commingue, presenta ancora margini di criticita (v. all. 1)

Ad avviso della Corte appare pricritario che il procedimento di fimanziamento delle
Fegioni trovi un suo adeguato assestamento con l'attuazione del complesso sistema di
finanziamento e perequazione delle Fegioni a statuto ordinario (F30) nelle materie
diverse dalla sanitd (assistenza, istruziome e trasporto pubblico lecale), nonche com il
consolidamento della perequazione (compresa quella nfrastrutturale). Ma, soprathutto,
appare necessaria la definizicne degh schemi di perequazione regionale, distint tra spese

Corte del conti - Audizione su atinazione del federalismo fiscale e definizione Gelle Infese - pag. 3

18



LEF (fondate sui fabbizogni stendsrd) e spese mon LEF (basate sulla capacita fiscale), in
quanto condizicne propedeutica per la completa ed effettiva realizzazione del
federalismo fiscale.

L'attnazione del dlgs. n 65/2011, pur se definita dal Sottozegretario alla Presidenza in
occasions di precedente audirions come “un prssaggio fondementale per lo ristrutfurazions
ishifuzionale del mostro Paese™ (oltre ad essere uno specifico punto del programma di
governo), uttavia & stata pin volte differita, da ultimo al 2020 E stato, inolire, ricordato
che la leggs di bilancio 2019 ha introdotto neove forme di premialita, da recepire nel Patto
della zalnte 2019-2021, che consentono di ragsivmgere obisttivi di sistema attraverso la
revisicne delle modalita di compartecipazione alla spesa sanitaria

In gquesto quadre, che, come =i & ozservato, attende ancora di essere definito, si inserisce il
tema dell’athuazione dell'art. 116, terze conma, Cost che conmsente a determinate
condizioni il conferimento di ulteriori materie alla competenza delle Fegioni,
introducendo un modells di federalismo c.d. “a geometria variabile”.

Il sistema delle intese Stato Fegiond, in linea generale, & una manifestazione del principio
di leale collaborazione piii volte evocato dalla Corte costituzmionale e, di recente, ha avuto
sviluppo con riferimento ai rapporti finansiari tra lo Stato e le autencmie speciali che,
infatti, sono stati regolati attraverso specifici accordi Cheste intese, tuttavia, non
rappresentano «x s¢ una fomte di produzione normativa, ma devono poi trovare attuazione
con ['emanazione di norme affidate agli strumenti ordinamentali adeguati allo scopo.
INel delineare le modalita di finansiamente del regionalismo differenziato, pertanto,
appare indispensabile un raccorde con quanto previsto dalla legge n 42/2009 istitutiva
del federalismo fiscale e dal dlgs. n 68/2011 che definisce il funsionamento in tema di
federalismo regiomale, ancorche le relative disposizioni nmon siano richiamate tra le
premesse delle intese formalizzate il 23 fabbraio 2019. Lo steszo articolo 116, comma 3, nel
prevedere che le forme di automomnia rafforzata debbano essere cosrenti con i principi
dell’art. 119 della Costituzione, come osservato gia da altvd soggett gia sentiti da questa
Commissione, non sembra consentire vnma diversa modalita di finansiamento delle
materie aggiuntive né la loro sotrazions al meccanismo di perequazions mterregionales
previsto dalla legge narionals.

L'offerta di una scluzicme compiuta al sistema di fimanciamento regionale, oltre a
rappresentare una condizione indispensabile per la gestione della finanza pubblica
complessiva, consentirebbe inoltre di superare i timord, da pin part espressi, drea il
mantenimento di una adeguata uniformita delle prestaziom a livello nazionale e
I'introdumione, al contemnpo, di elementi di stmolo all'effidenza delle gestioni e, per le
funziomd non ricadenti nell’ambito di totela cosbtuzmionals, di adeguati spa=i di
differenziamione attenta alle esigenze locali.
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3. I principi costituzionali rilevanti.

L'art. 5 della Costituzions presidia il ricomosdmento & la promozione delle antonomie
territoriali, rusle riconcsciato nel ttolo V della Costituzions, che deve essere valutato niel
pii ampio contesto costituzionale e considerando che il goveme complessive dei cont
dello Stato italiano & un tema di evidente rilevanza, anche perché coinvelge il rispetto dei
patti assunti in sede conmmitaria.

1l riconoscimento di ulteriori livelli di autonomia alle regioni che dimestrine di poterle
gestirte in modo effidente deve avvenire nel rispetto della comice dei principi
costitumional che nguardano il processo automonmistico ed a condizions di preservare gli
equilibri e la sostenibilita della finanza pubblica, come declinali negli artt. 81, 97, 119 Cost.
nella riformulazione della legge costituzionale n 1 del 2002

Altro principio fondamentale da tenere presente & quello del coordinamente della finanza
pubblica, immanz richiamate allo scopo di evidenziare la difficoltd di ipotizzame la
devoluzione alla competenza legislativa regionale. La locuzione, condata dalla normativa
di attuazione del disegno di decentramento istituzmionals, nel regolare i rapporti tra
governo centrale e automomie territoriali (art. 11 del d PR 24 Iuglio 1977, n 616), & stata
valorizzata dalle riforme successive. Con riferimento al Titelo V, la Corte costituzionale,
con sentenza n. 274/ 2003, ha osservato che la novella costitnmionale, pur ntroducendo 1a
pari dignita “orizzomtale” tra le compeonenti territoriali della Eepubblica, nem comporta
una totale equiparazione dello Stato agli altd organismi, in quanto lo stesso continua ad
essere investito di peculiari funzoni non altrimenti esercitabili. Ed invrero, mentre in noms
del coordinamento della finanza pubblica sono stati rafforzati i comtrolli della Corte dei
conti sugli enti texritoriali (cfr. art.1, comma 1, d 1 n 174 del 2012), 1a Consulta ha, altresi,
oszervate che tale principic pud trovare comcreta attuazions solo in presemza di una
disciplina contabile unitaria (sentenze mm 7072012 e 40/2014). Peraltro, il tema
dell’'armomizzazione dei bilanc pubblici costituisce diretta attuazione del federalismo
fizcale (trattandosi della codificazione di 1ma “lingna” comune tra i bilanc dei diversi
livelli di govermo territoriale al fine di assicurare reale comoscibilita della situamions
economico finanziaria e assicurare 'efficace utilizzo degli strumenti di coordinamento
della fiman=a pubblica, come riconosciuto dalla senten=a della Corte cost. . 80,/2017).

Di comseguenza le istanze regionali deveno risultare coerenti con i principi costituzionali
che si riferiscono alle materie oggetto delle bozze di intesa, principi che, come riferito,
varnno dal coordinamento della finanza pubblica all'squilibrio di bilancio, al rparte di
competensze.

Il disposto costibimionale inderogabile non consente che possano essere oggetto di
attribuzione talune materie riservate allo Stato. In particolare, non puo essere scalfito,
I'articolo 117, secondo comma, Iettera e), che attribuisce a questultmo 1a competenza
legislativa eschusiva in materia di sistema tributario e contabile dello Stato, nonche di
perequazions delle risorse finanziarie.
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Imprescindibile, poi, & il richiamo al principio di nguaglianza di coi all’'art 3 della
Costituziome, il cui effettive rispetto compaorta che, almeno per le prestazioni essenziali,
al cittadini siamo garantite su totto i territorio naziconale pari comdiziond in terming di
accesso, qualitd e costi Va segnalato che l'esperienza mostra come proprio in riferimento
al pin rilevante servizio, quello relative alla salute, pur essendo stati posti in essere efficaci
strumenti di monitoraggic, ancora permangano differensiaziond territoriali.

Da ultimo, ma di basilare importanza, il tema delle conseguenze dal trasferimento delle
ulteriori competenze sulle funsioni dello Stato. MNella prospettiva dell'unita ed
indivisibilita della Fepubblica e alla hace dei criteri individunati dalla Corte costin=ziomale
com la richiamata sentenza n 274 del 2003 appare dubbio che =i possa trattare di un
completo azzeramento delle competenze e che non residui in capo allo Stato un margine
di intervento, sia pure nel rispetto del principio di leale collaborazions; infatt, non
dovrebbe venir meno un momento di coordinamento e di sintesi desli interessi generali
dell'intero Passe.

La bozza di intesa relativa alla Fegione Emilia-Fomapgna preveds, a differenza delle altre
Fegiomi richiedenti, anche il riconoscimento di una “competenza complemmentare m ording
all' orgamzzazione ed all 'eserazio delle fienzion: ammmstrative localt rfersts alle matene oggetio
delln presente imbesa” (art. 2, commma 2). D particolare rilievo il disposte del commna
successivo: «L'ssercizio delle competenze atinbutte nelle materie indicate o comm 1 e 2 e
subordinato al rispetto de parte della Bepome Emshio-Romagna dei principn pemeval
dell'srdinamento giuridico, dellunita giuridica od economica, delle compefenze leptslative statali
i cut all'erbicole 117, seconds corma, della Costituzions, ed m parficolare quells miferite alla
deferminazione dei livelli essenziali delle prestazions, nondhé dei principi fondewentali
espressatnente nichizmai nelle disposizion: comtenute nel Titolo IT della presente missan. 5 tratta
di una disposizione che dovrebbe essere messa a fattor commume, im quanto denota
I'esigenza del rispetto dei principi fondanti della Costituzions.

4. I profili fimanziari

Gli schemi di intesa resi pubblici il 23 febbraio 2019 =i limitano ad indicare un quadro
generale di riferimento, mentre manca una definizione degli effett im terming di risorse
finanziarie, e la conseguente valutamione della pessibilita di ricadute sulla destinazione
del personale e sulle risorse strumentali.

In particolare, =i prevede che il finan=iamento delle funsiond trasferite, fermo restande il
principie di invarianza defla spesa (commma 2}, sard determimato dalla Commissione
paritetica Stato-Fegione in base ai criteri specificati nell’art. 5 di ciascuna bozza di intesa.
In sede di prima applicazione sara considerata la spesa storica dello Stato nel territorio
regionale (art. 5, comma 1, lett. a), mentre, a regime, il criterio guida sara costituito dai
fabbisopni standard, che dovranno essere determimati, per ciascuna materia, da un
Comitato nazionale Stato-Fegiond entro un armo dall enfrata invigere ded decreti attoativg
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[commma 1, lett. b). Come nomma di chinsura, nel case di mancata determinazions dei
fabhizopni standard, decorsi tre anmi dall’intesa, il finenmiamento sara fissato a wn livello
non inferiore alla media pro capite nazionale della spesa statale corrispondente alle
funziomi attribuite {comma 1, lett. b, secondo periods).

E appena il caso di osservare che, al verificarsi dell ultima ipotesi (spesa media pro cepifs
in assenza della determinazions dei fabbisognd stendard), le risorze finanziarie che lo Stato
dovrebbe trasferire alle Begioni ad autonomia differenziata potrebbero risultare superiori
a quelle attualmente spese in quei territori (v. all. 2).

Va poi valutato il rischic che dall’ operazions si producans extra costi a parita del livello
di servizio erogato, mentre risulta difficile valutare, in assenza della definizione det livelli
delle prestaziond, se a fronte di un efficientamento nel trasferimento della funzions s
possano generare miglioramenti deid bivelli dei serviz erogati.

Mon di miner rilisve &, infine, il tema di una corretta quantificazione delle risorse da
attribuire alle Eegioni richiedent per le competenze aggiuntive in termini di spesa storica
nel territoric regionale Le font  disponibili presentamo limiti consistenti: la
regionalizrazione della spesa statale condotta dalla Fagiomeria generale delle Stato
attraverso i pagamenti non presenta un dettaglio adeguate. Come verificato di recente
dalla Corte nel corso delle analisi per la predisposizione del Rapporto sul coordinamento
della finanza pubblica 2018, complesso appare anche il riferimento a capitoli di bilando e
piani gestionali fino ai singoli mandati di pagamento. In malt casi, a livello di piano
gestionale, non vi & omogeneitd della spesa; inoltre, vi sono spese gestite dai funzionari
delegati & permangone, ove =i faccia riferimento ai singoli pagamenti (proprio per meglio
mirare la quantificazione) difficolta di individuare 1'entita effettiva della spesa armmale.
Le difficoltsd mcontrate nell’attiare ghi accordi con le Antemomie speciali dovrebbero
inclire indurre a ritenere che 1ma generalizzazione, anche se su scala minore, del modello
di finanriamento attualmente adottato per le Fegioni a statuto speciale non appare
sostenibile per la finanza pubblica, teruto conto dell’elevato debito pubblico, degli
chiettivi nazionali di riequilibrie e delle inevitabili esigenze di consolidamento.

Sempre sul fromte degli equilibei e della sostenibilita della finanza pubblica, wma
particolare riflessiome richiede il fatto che, nelle bozze d'intesa, manchino riferimenti alla
solidita delle fimanze e alle capacita anmministrativa delle Regioni richiedenti, quali criteri
di accesso ad ulteriorn forme di differen-iazione. Sotto questo profilo manca il supporto
di una legse quadro e cio potrebbe rendere difficile limitare witerior richieste anche di
realta territoriali in squilibrio econcomco-fmanziario o cdhe presenting difficolta di
gestione nelle funziomi gia attribuite. Un generale ampliamento dei soggett ammessi a
forme di antonomia rafforzata non presidiato da tali criter, rischia in definitiva di incidere
negativamente sulla qualita delle prestazioni rese a livello territoriale e di acorescere gli
squilibri esistenti
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Iom possono, infine, essere trascurate nelle attuali comdiziorni della finanza pubblica le
difficolta (e gli omeri} che posseno derivare dalla riorganizzarzione necessaria per il
passaggio alle Fegiomi richiedenti di materie oggi gestite a livelle centrale e dalla
determinazione delle somme impesnate per tali finalita nel bilando dello Stato.

Al di la della fornmala di stile dell"invarianza della spesa, & di tutta evidenza che = tratta
di una ristutturazione organizzativa ad ampio raggio che, per avere il successo sperato,
comporterd una reimgegnerizzasions amministrativa di non pocs momento. Cid richiede
un notevole impegno anche sul versante della spesa, pur se non di inmmediata percesione
sotto il profilo finanmiario, che dovrebbe essere oggetto di una preventiva analisi cost-
benefiz

In ogni caso & necessaric che sia previste un  adeswate sistema  di
monitoraggio/ Tendicontazione che garantisca in modo oggettivo la trasparenza delle
attivita svolte e dei risultati conseguiti. Uno strumento di verifica di cui si & constatata
I'efficacia & quello previsto dal Patto per la Salute (v. all. 2.

3. Gli effetti sulla programmazione statale

Va in ogni caso considerate che I'ordinamento regionale & incardinato in un sistema
sostanzialmente accentrato il quale non prevede in questa faze, legata al primo avwvio del
“federalismo differenziato”, un ridisegno delle struthure anmninistrative centrali che tenga
conto degli eventuali cambiamenti cansati dal trasferimento di fun=iond in atto dalle stesse
esercitate. L'atbibozicene di ulteriorn spa=i di antonomia solo ad alevne Fegioni finirebbe,
infatti, per generare relazioni a loro volta * differenziate”, tra Fegioni e singoli mindsteri &
solo su specifici settori di ntervento. E evidente che questo rende necessaria I'istim=ione
di nmove forme & modalita di coordimamento anche per le stuthure statali che, senza la
ridefinizione di una adeguata cormics, “perderebbero”, pertanto, funsiond, spazi di azione
e risorse finanziarie in modo asimmetrico e disfunzionale. Potrebbe essere I'intero sistemna
di relamioni centro-periferia, gia fortemente caratterizzato da sovrapposizioni e prandi
differenze, ad andare incontre a significative criticit, nel momento in oui alle Eegioni a
statuto speciale si aggiimgerarmo maove forme di antemomnia differenziata senza un chiaro
disegno strategico.

Il dibattito in corso potrebbe trovare un importante elemento di bilanciamento tra le
richieste di maggiori spazi di autonomia da parte di altre Fegioni {(oltre a Lombardia,
Veneto ed Emdlia-Fomagna), ze fosse projettato in un disegno pit ampio di riforma del
funziomamento del sistemna amministrativonel suo complesso. Il quadro dei compiti, delle
funzioni & degli strumenti affidati ai ministeri & stato, del resto, interessato, neghi ultimi
armi, da cambiamenti, che harmo inciso anche sui profili del coordinamento della finanza
pubblica. L'esigenza di contenimento della spesa, le relazioni con I'Europa e i rapport
com le autenomnie territoriali, hanmo ricrientato il loro rucle verse pin qualificate fumzioni
di coordinamento, di regolazione e di controlle di attivita svelte al di fuord delle loro
struthure.
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L'introduzions di roovi strumenti di programmarione esercitati dai ministeri ha
investito, soprattutto, quei settori delle politiche pubbliche in om i processi di
decentramento amministrative sono stabi pia incisivi, come nell’ambito delle politiche
dell'istrurione universitaria, della sanita, dello sviluppo economico, dei rasport. Ed &
stato proprio in queste ares che =1 & avvertita I'esigenza di governare le attivita (e quindi
anche 1a spesa pubblica) attraverso una pit robusta regia centralizzata che =i traduce nella
predisposizions di documenti di programmazione, di linee-guida, di procedure e
metedologie gemerali. L'esigenza di costruire un sistema di respomsabilizzazione della
spesa ha portato alla messa a punto di strumenti di conoscenza appropriati ai vari settord
di intervento, all adozicne di stenderd specifici per ogni ambito, a metodi di misurazions
del risultati, nonché alla previsione di misure comettive per affromtare eventuali
distorsiond del sistenna

L'apparate centrale dello Stato, avendo gia visto, in paszato, modificare in medo
significative il proprio assetto, diversificande i propri comtenut funzionali e
individuando inmovativi spazi e competenze per rispondere a nmove atbvita di
piamificazione, controllo & vigilanza, potrebbe n effetti rispondere alle sollecitaziond del
federalismo differen=iato disesnando pit modemi profili di cocrdinamenta.

6. Conclusioni

L'art 116 Cost. consente l'assegnarione alle Fegioni di ulteriori forme e condiziond
particolari di autonomia, con legge dello Stato sulla base di intesa fra lo Stato e la Resione
interessata, semtiti gli enti locali, nel rispetto dei principi di cui all'articolo 119

5 preannumncia, quindi, un percorse volte al riconescimento di un bvello di autonemia
differenziato alle Fegioni che intendono assumere pili ampi spazi di governe negli ambit
che non siano di esclusiva di competenza dello Stato. Tale processo =i fonda sul principio
di “sussidiarieta”, nella prospettiva che ente pil “vicine” alla popolazions, sia in grado
di meghio soddisfarme le esigenze L'attribuzione di ulterion fmzioni e competenze
dovrebbe pertanto essere riconosciuta alle Fegioni in quante =i dimestring in grade di
esercitarle meglic rispetto all’attnale grado di effidenza operativa dello Stato.

A valle delle intese in corso dovranno essere emanate leggi di approvazione dell'intesa e
potra prendere avvio il complesso processo per rendere operativo 'ampio disegno di
antonomnia differenziata La concreta definizione dovrebbe asvenire con i decret del
Presidente del Consiglio dai mimistri saconde il modello di federalisme ammindstrative a
Costituziome invariata introdotto dalla legge delega n. 39 dal 1997,

Un tema che m questa fase risulta rilevante & quelle della effettiva capacita della
contabilita degli enti decentrati di rappresentare in modo chiaro e trasparenti gli esiti della
gestione, in quanto cid & funzionale ad una lethora del funsionamento complessivo del
sistema che ha potenziato I'antonomia finansiaria e la responsabilita fiscale di Fegioni ed
Enti Locali La recente riforma della comtabilitd ha reso pint attendibili le scritture di
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bilancio degli enti com 'introduzione del modello di contabilita finanriaria potenziata e
di =i rilevanti quali il Fondo pluriermale vincolato e quelle dei crediti di dubbia
esigihilita, la contabilita economdco-patrimoniale e il bilancio consolidato.

el ridefinire I"assetto della finanza decentrata, restano ferm gli obiettivi di fondo che le
decisioni circa l'cfferta pubblica di serviz vengano assunte sul territorio, che ghi
amministratori locali siano responsabili nei comfront dei cttadini elettori, che siano
adottati strument idomei a rendere evidenti gli effetti delle scelte deghi amministratori al
corpo elethorale.

La possibilita di aumentare il novero delle funzioni affidate al livelle di governo locale
pud andare in questa divezione se svolta nella comice di principi che presiedone allo
svolgimento del processo automomistico; tuttavia & anche da considerare che nelle Regioni
le basi di fonsionamento di tale modello attendono di essere poste, mancando ancora la
definizione dei cost e fabbisogni standard e che, in assenza di tale quadro di riferiments,
& difficile presidiare um percorso che incide sulla complessiva fonzicnalita del sisterna.
Su questi profili, la Corte ha fomite il richiesto contribute di riflessione. 54 sottolinea come
iprofondi e complessi cambiamenti ordimamentali che saranmo indotti dall’attuasione del
cd regionalismo differenziato, non troverarme inpreparata la Corbe che, com le proprie
amalisi, i propri referti, i propr atti di controllo, su tale terreno & chiamata ad offrire un
essenziale conmfributo per monitorare 1'effettiva realizzabilita & sostendbilita del nuovo
dizegno ordinamentals ancora i feri. L'lstibubo, infatt, quale organo di rilevanza
costituzionale & garants fmparziale dell’equilibrioc economico-fmanziario dell’ntero
settore pubblice, esquidistante & neutrale rispetto ai wari livelli di govermno della
Repubblica

S molti aspett, pertanto, un crgano radicato a rete nel territorie, qual éla Corte dei comt
attraverso le Sezioni regionali di controflo, potra invero intervenire per consentire una
valutazione organica degli andamenti ed un attento monitoraggio dei cost e delle
prestaziond rese ai cittadini nelle diverse realta tervitoriali, profili sui quali la Sezione delle
amtcnomie, comumgue, =i riserva di riferive al Parlamento a processe avviate.
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AlL 1)

Antonomia e sanita

Il conferimento di maggiori livelli di autonomia amplia la necessita che gl
amministratori diano conto di come questi poteri e le correlate risorse siane ntilizzati e
dei risultati conseguiti. Secondo la Corte costituzionale la tutela dell'unita ecomomica
della Fepubblica giustifica un governo unitario della finanza pubblica e controlli esterni
sugli enti territoriali (cfr. sent. n. 39/2014) al fine di evitare tensioni sughi equilibri di
bilancio. Me consegue come la richiesta di antomomia differem=iata postuli guale
corollarie I'adozione di idonei strumenti di monitoraggio e di rendicontazions.

Alcumi utili spunt di riflessiome possone essere tratti dalle amalisi svolte in varie
cccasioni dalla Corte in tema di servizi sanitari regionali {da wltimo, cfr. il recente Eeferto
al Parlamento sulla gestiome finanziaria dei servizi sanitari regionali - es. 2017,
approvato con deliberazione della Sez. Aut. n. 13/ 2019), atteso che la tela della salufe
& una delle materie oggetto delle intese in discorso ed &, anzi, quella che impiega la
maggior parte delle risorse regicmali {circa I'80% della spesa pubblica nelle E50; circa il
0% per le B35 in considerazione delle maggior funzioni a queste ultime attribuite e,
dungue, della minore incidenza della spesa sanitaria su quella complessiva).

A tale rignardo, con riferimento alle antonomie speciali - che costituiscono un modello
raffrontabile con quello in divenire delle Fegioni ad antonomia differemziata - =i sono
rilevati profili di criticitd correlati alle modalitda di monitorageio e di chiarezza dei
risultati contabili.

Nell™ Aundizione sulle forme di raccorde tra Stato e autonomie territoriali e
sull’attuarione degli statuti speciali” del 23 marze 2017 davant alla Commnissione
Parlamentare per le guestiond regiomali, la Corte, infath, aveva osservato che «La
separafezza deglt ordinementi fmanzen speciali — rimarcata dalle cosddette clausole di
saloaguardia ¢ dalle norme di attuszione statutaria, che escludono la divetta applicabilita degli
wmterventy sintali, condizonandols alla mediazione df specfic accordi — va conclista con
Vesigenza di garantive 'unita delle fimonza pubblics attraverso una partecipazions divetta di dethi
enti al coordinamento dimamico mediante modult pathizs. In tal mode sl coordmancento finanziario
st connsin dt aspettt “negoziali”: sia quande la Regione speciale tratta con lo State o concorse
delln proprin autononia differenziata agl: obietiror di stabilifa ¢ convergenza, sia quando la stessa
Regione si meanca del diretto coordinamento, a tali medesimi fing, della finanza deels Enty locals.

In talz ambito, ln Corte costrfuzionale ha chuarito 1 fermint della composizions tra la dunensione
della garanzia dell’automomia territoriale ¢ la dimensione della paranzia dell‘unitaricis
dell’ordinamento statale. In proposito giora nicerdare che ormai, per il combinato disposto degli
artt. 117, primo comma, & 97 Cost. (come modificast dalla cifata legge cost. n. L2012), emerge un
interesse-valore costituzionale che s1 identifica nella tutels dell unita cconomica della Repubbliza,
che, secomdo la stessa Corte costibuzionale (sent. m. 39/2014), piustifica tanto un geverno unitaris
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della finanza pubblica quento 1 controlli esterny sugli enti ternfornali direth ad evifare danns
irreparabili all ‘equilibrio di bilancio.

Invero, la Corts, 1 varie recenit pronunce (senienze n. 1882014; n. 882014; n_ 38/2014; n.
60/2013), ha valovizzato la funzione statale di coovdinamento finanzians, imfesa come espressiva
dr una dimensions di Stato ordsmamento melobante le autonomiz anziche quale volonts dello Stato
persona, ad esse contrappostos.

Un rilevante profilo di criticitda emerso nella stessa sede & stato il tema della
determinarione del fabbisogno sanitaric naziomale & dal relative rparto tra le Eegioni
(peraltro gid evidenziato in precedent occasioni’).

Le Fegioni a statuto speciale e le Province autonome, infatti, a differenza di guelle a
statuto ordinario, provvedono direttamente al finanziamente dell’assistenza sanitaria
sul loro territorio senza alcun onere a carico del bilancio dello Stato®.

E opportuno rportare quanto riferito in proposito alla C parlamentare
nell’andizione del 23 marzo 2017 cit« (..} Ma se l'asse portante del sistema finanzario delle
Autonomie specialt ¢ rinvenibile nella devoluzione di quote del pettito di tributi erarial riscosst
net territors di nspettiva competenza ¢, dungue, nella correlazions del bilancio repionale alla
dinamica dell‘economis locale? , la parfecipazions delle Autonomie speciali in sede di riparfo del
FSN di fatto sembra esseve da quesfe percepita solo come “fipurativa”, potends esse provredere
alle mecessita del proprio sistema samitario indipendenternente dalla ripartizions avvenuts in sede
di Conferenza Stato-Regioms. Lo questions appare mscindibiimente lecata alln valenza che
s'mtende attribuire alle risorse assegnafe agh enti termtorial all'esifo delln procedura d
npartizione del finanziamento del setiore sanitario pubblice (.. )=

Laddove il monitoraggio esterno si riveli meno incisive, dungue, a fronte di maggiori
spese si verifica che non ci sia chiarezza sulla ragione delle stesze (& il caso di Valle
d’ Aosta, Friuli-Venezia Giulia, Trento e Bolzano, v. meglio infra), oppure che =i vengano
ad accummlare significativi disavansi (@ il caso della Regione Sardegna¥).

Fer contro, nelle Regioni sottoposte a monitoraggio (“leggers” o pin stringente per gli
enti in piane di rientro dal deficit) =i & riscontrato un netto miglioramento dei risultat di
gestione. In particolare, facendo riferimento alle sole risorse ritenute congrue dalle Stato

! Chr. Rolazsone sulls gestions finanziaria delle Begionl approvata con dul!mru n?;%ll'l‘f!l]‘lh,."FFJ.: o Andixiona
Corte del Contd, Ser. sutonomie. del ¥ novembre 2iid davantd alls O L pwtnﬂmmmdﬂ
foderalismo fiscale su “Armontzzazione ded biland deglt enti territoriali mlmarnm.ubdndnlh Fagiont”.
¥ Con ln particolarits della Regions siciliona che concome com lo Stato al finanziamento del fondo sanitario con wna
compartecipacions & carico del bilancio reglonale fissata dal X689 nella misum dal 49.11% del suo iabbisogro sanitario
dalla L n. 2%/ 20606, art. 1, co. E50.

3 Cir, Folamona malla gestions finanriaria dagli entl wrrtorall approvata con debibera n 29/ SEFAUT,/ 2004/ FRG, pag, 562

4 A wale riguardo. va evidenzisto come (0 risultato di ssercizio 217 dells gestone sandtnria dolls Reglone Sardogna
qu.imL{h:ubn aon Lor ndlly 2018 in 8071 min, evidenr Faccumsiars, incongrollako mgll anrd, < disyvane quull.
ammoriapsentl non slovflizeal effeituati ants 2012 dalie amendo sandtario locall {265,500 miflicnd & ouro); Fwni.lu ol
sistena senitarko anmaalitg 2006 (297625 miliond di eura; perdite del sistoma ssnltario annoalits 207 (117,187 millord di
enro
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per U'erogazione dei LEA in condizioni di efficienza ed appropriatezza, cosi come
definite con I'Intesa Stato-Fegiond, si & osservato che tra il 2006 ed il 2017 1] deficit si=sia
ridotto nelle Regioni sottoposte a monitoraggio (da -1 mld ca. a -32 min) ed ancor pin in
guelle sottoposte a piano di rientro (da oltre -4 mid a -223 min), mentre nelle Fegioni a
statuto speciale e nelle due Province antonome é stata rilevata uma diversa tendenza (da
-600minca. a-1,2 mld, compreso il disavanzo regionale della Sardegna e com I'esclusions
della Fegione siciliana, in piano di rientro).

All'analizi suesposta conseguono diverse consideraziond.

Una prima riguarda I'efficacia degli interventi di contenimento della spesa. Ed invero,
laddove «lo Stato non ha strumenti d'intervento dirstte sulla dinamica di spesa _.. le polifiche
di confensmento sono (state) meno gfficaci®s: le Regioni a statute ordinaric, infatt, sono
soggette a moniteraggio annuale ovvero, qualora in disavanzeo, a pia verifiche tecniche
in corso d'esercizio relativamente al piano di rientro sottoscritto. Dharante le riunioni
tenmtesi tra luglio e dicembre 2018 ra Autonomie speciali (esclusa la Regione Siciliana)
e Tavolo temmico per la verifica degli ademypimenti regionali, invece, quest'ultimo ha
fatto presente di aver convocato le suddette Antonomie anche per I'esame dei conti del
IV trimestre 2017, ricevendo la segnente comumicazione congiunta: «pur confermando la
dispomilalita a collaborare con i Minisicro per futiz le informazioni richieste in materia i spesa
samitaria, si segnala che st ritiens sufficiente che cif avvenga sui datt annuall consolidaty, dato
che, non partecipando al riparto del FSN, non pare utils partecipare a verifiche infra-srmuals sui
CE trimestralin.

Attualmente, dumgue, i diversi sistemni sanitari regionali esistenti sono comparabili tra
loro sole con estrema difficelta, soprattutto avendo riguarde ai servizi resi ed al costo
degli stessi, restando ancora nen chiaro squento della differenze di visultsie tra i fabbisogno
tegrice ¢ la spesa effettiva dipends dall‘eropazione i maggion serpizi & quanto, eventualmente,
sk, thoece, da ricondurre ad un maggior costo det LEA %, a causa della mancanza di idomei
strumenti di misurazione allo scopo.

Considerandoe le novita introdotte dal dlss. n. 68/2011 a decorrere dall’anne 2013 n
materia di determinazione dei costi & dei fabbisogni standard per le Fegioni a statuto
ordinario nel settore sanitario, «sarebbe cerfamente auspicabile che almene 11 fabbisoono per
I'erogazione der livellt essenziali di assistenza (LEA) in condiziont di efficienza ed sppropriatezza,
presentasse regole procedurall univoche sul tervitorio mazionale ¢ tempestinamente recepite da

B pEF - Diprlrllmmbu delln Pagioneria ynr.'ralu diedlo Stato, ne 1 maniboraggio dalla Irp-pﬂ:unlhrl.:l". mﬁ:m{nn.-l-f!}lf-‘
{pp. 52-53) & proposito dells Autonomic speciali [“To Simko non ha strumentl &' nservento diretto sulla dinamica di spess
&, partanto, ke r\-nl.uudw il pondemimanto sone stale maenn efflcac”™ ]

& Oy, Andizons Carte doi conti, Se anionomis, prosso la Commissione Parlamontare per lo questioni rogionall sulla
problematichs concernent |'atiuazions degll statubl delle Reglond ad autonomis spaciale, del 23 aprile 2005
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tutti gli enti terriforiali, cost da permetiere una pin agevole valutazions dei costi della sansta nes
dwersi confesti fermiforialia”,

Un secondo aspetto della questione riguarda 'armonizzazione contabile, materia di
competenza esclusiva statale «che non puc subire deroghe territoriali, neppure all interno delle
autenomie speciali costitumionalmente garantite, m quanto strumentals @ garantire che lo Stato
stesso, attraverso informazions rese tn maniers uniforne, possa garantire il coordinamento della
frnanza pubblica e gl equilibr del bilancio (Corte Coshituzionale, sentemza n. 80/2017)-8 [Nello
stesso conteste e stato, imoltre, affermato che =1'spplicazione del Titolo IT del decreio
legislatioo w. 1182011 nchiede che sin data separata evidenza mel hlancio regionale dell‘'anno
dells visorse conferite al propric Sermzio samifario provincials @ fifolo di finenziamento mdistinta,
wencolate, mobilita extrarsgionals ¢ delle ulierior: misorse che la Regions ha eveniualmenie infsse
conferire al proprie Servizio sanitanio per finauziare © maggiors cosh tndotts dai LEA ovwero per
fimanziare anche prestaziont agpiuntioe rispetto o LEA».

La richiesta di individuare le diverse font di finanziamento del servizio sanitaric
regionale / provinciale {finanziamento obbligatorio LEA; finanziamento aggiuntive LEA
e finanziamento per extra LEA) risulta ancora disattesa dalle Autonomie speciali.
Lltima considerazioms, ma mon per rilevanza, rignarda la gualitd e le condizioni di
ercgazione delle prestazioni sanitarie sul territorio nazionala.

Come =i & avuto modo di osservare nel Eeferto al Parlamento sulla gestione finanziaria
dei servizi samitari regionali per I'esercizio 2016 (Sezione delle antonomie, deliberazions
n 3/SEZAUT/2018/FRG), am wirtn delle diverse normative regionali®, sul fernitorio
nazionale now vengono erogate le medesime prestazions samitaric ne agh stessi cost: Uaccesso ai
sermzi samitan, dungus, nen avriens attualmente i condizions di cguaglisnza fra tuth 1
cittading. E cio £ fanfo piu grase se st constdera la recente pronmuncia della Corte costrfuzionals
{ofr. sentemza n. 16972017} scconds la quale & necessanta una delimsfazions finanziaria dei LEA,
defimifi “spese incomprimibili ¢ necessane”, rispetto alle alire spese sanitane: la reale copertura
fmanziaria dn sevviz, daka ln netura dells situazions da tudelare, deve niguardare non solo [a
quaniits ma anche la qualits ¢ la tempistica delle presiazioni costituzionalments necessaries.
Inoltre, a prescindere dal profile economico-finanziario, si rileva che le valutazioni delle
performance dei sistemni sanitari regionali operate dal MMinistero della salute mel
“MMomitorageio dei LEA attraverso la cd. Griglia LEA - Metodeologia e Risultat dell’armo

T hudizione sulle forma di raccorde tra Stato e autonomds terrioriali o sull'afmazions degli status speciali del 25 marzo
2007 cit.

¥ Cir. viunsan imtercoms dorante | miesa di fuglo o dicenibee: XHE tra Tavako tecnico o Regione Valle d° fasts, Rogions
Friudi-Venoria Giulia, P.A. Trenta « PA. Bobmno per Fesarcirio 2007,

* O w rifarisco i pariicolare, par le Regionl in plana di nentro, alle maggioraziond sutomatiche dalle aliguote [KAF @
sddirionale TRPEF (cfr. artl, oo i%4, | m 35720047 et ke Ansonomis up-n.']ﬂll alle modalith & fnanriamento
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20177%, conducono a ritenere che non sempre al processo di risanamento finanziario si
accompagni una sufficiente erogazione dei livelli essenziali di assistenza'l.

Iel richiamato Eeferto approvate con deliberazione della Sez Aut. n. 13/2019, & stato
ricordato che Valle d"Aosta, Friuli-Venezia Giulia, Sardegna, Trento e Bolzano, per le
modalitda di finan=iamento dell’assiztenza sanitaria s loro territeril? , sono tattora
escluse dalla Verifica Adempimenti affidata dall’Intesa Stato-Eegioni del 23 mar=o 2003
al Comitato permanente per la werifica dell'erogazione dei Livelli Essem=iali di
Ascistenza in condiziond di appropriatezza ed efficacia nell'utilizzo delle risorse. E cio
avviene nonostante 1'anspicio che il processo di uniformita relativo all'erogaziome del
bene salute trovi al pit presto il suo compimento secondo le previsiond costituzionali in
materia di esuaglianza e tutela di oui agli artt. 3 e 32 Cost.

¥ pubblbcnziane ded febbraio 2019,

Mg particalarmente visiblle nal caso della Begions Campanda che, a frante di un evidents risanamenie firangdario
{#7.58 millond el 2M3; #1227, 78 miliomd med 2004; =49.82 miliond ned 201 5; «30,78 enillond nef 2016; #7588 miliond nol 2017,
relativamente alla qualitd del servizi sanitarl regionall regisira nel 2107 un puntegglo complessivo della grigla LEA pard
a 153, collocandosd in tal modo ancara al dil foori dall'intervalo di ademplonza.

12 Chi, come gid riferita, mvviene sorea aloan onem a canco del bilanda dello Stato.
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AlL)
Il nodo delle risorse finanziarie ad invarianza di spesa.

1. Secondo le bozze di intesa definite 23 febbraio 2019 tra la Presidenza del Consiglio
det Ministri e le tre Eegioni che hanno chiesto forme di antomomia differen=iata, il
finanziamento delle fonzioni trasferite sara determinato dalla Commissione paritetica
Stato-Fegione in base ai seguenti criteri:

i) in prima applicazions, a partire dalla spesa storica dello Stato nel territoric
regiomale {art. 3, comma 1, lettera aj;

b} aregime, sulla base di fabbisogni standard determinati entro un anno dall’entrata
in vigore dei decreti abtuativi, per ciascuna materia, da un Comitato nazionale
Stato-Fegiond (art. 5, comma 1, lettera b); da notare che il finanziamento, una volta
quantificato, & soggetto a verifica di comgruita sulla base di compartecipazioni e/ o
aliquote riservate su fributi erariali riferiti al territoric regionale {art. 3, comma 6};

¢} mel caso di mancata determinazione dei fabbisogni stendard, dopo il trienmie, il
finanziamento & fissato a un livello non mferiore alla media pro capite mazionale
della spesa statale corrispondente alle funziond attribuite {art. 3, commma 1, lett b).

Le modalita di fimanziamento delle funzicni trasferite, con particolare riferimento ai
comnmi 3, 4 e & dell’art. 3 delle intese, potrebbero essers suscettibili di avere impatto sulla
attuale ripartizione territoriale delle rsorse pubbliche, modificandola a favore delle
Fegioni con ecomomie pin dinamiche e gquindi con basi imponibili pin ricche.

2. Con riferimento alle “compartecipazioni al gettito maturato nel territorio
regiomale” {art. 5, commi 3, £ 2 6, dell'mtesa), I'art. 5, comma £, sostanzialmente afferma
che I'eventuale extragsttito rispetto alla spesa storica statale iniziale o, successivaments,
alla determinazione dei fabbisognd standard, rimanga nelle disponibilita della regione,
ma, qualcra il gettito fosse inferiore alle risorse predeterminate, il comma © del
medesime articolo prevede un meccanizmo biennale di revisione delle aliguote che, di
fatto, compensa le minori entrate.

In altri termind, la regiome & autorizzata a trattenere le eventuali risorse aggiuntive
riscosse nel proprio territorio, sulla base delle aliquote &fo compartecipazioni riferibili
alle funziomi trasferite, ma si prevede una revisione pericdica delle stesse qualora il
gethto sia inferiore alle attese.

Chiesto meccanismo, vista la clavsola di invarianza della spesa pubblica (art 5, comma
2, delle intess), potrebbe accentuare le differenze mel riparto territoriale delle
dispeomibilita finanziarie per la formitura di servizi pubblici, comtraddicendo la funzione
perequativa delle risorse erariali trasferite dallo Stato verso i territori economicamente
meno performanti.

3. DMel case si verifichi I'ipotesi di “mancata determinazione dei fabbisopni standard”,
ai semsi art. 7, comuma 1 lettera b, dell’intesa, le rizorse finanziarie che lo Stato dovrebbe
trasferire alle Fegioni ad automomia differenziata, ad esempio per le funzioni relative
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alla tutela della szalute o alla pubblica istuziome, sarebberc superiorn a quelle
attuabmente spese in quei territori (cfr. tabelle &4 & B).

Vigente la clausola finanriaria, prevista nelle bozze oggetto di trattativa, che prevede
che il trasferimento delle funzioni avvenga “a saldi invariati e senza ulteriori oneri per
la finanza pubblica”, cio potrebbe comportare una riduziome delle riscrse fiscali
disponibili per le altre Fegioni. Cluesta situazione appare evidente esaminando i dati
della spesa statale regionalizzata rpertati, a titolo di esempio, nelle tabelle & nei grafici
che seguomo™.

3.1 Cosi, nel 2016 (tab. A) la spesa media nariomale per la missione n. 20 del bilancio
dello Stato ("Tutela della salute”) - par, in valore assolute complessive, a drca 1
miliarde di euroi4 - & stata di 17,63 euro, superiore quindi a quella erogata nelle Eegioni
Lombardia (9,16 euro), Veneto (8,33 euro) ed Emilia-Fomagna (10,11 euro).

Solo la spesa statale nelle Fegioni a Statuto speciale Valle I¥ Aosta, Trentine-Alto Adige
& Friuli-Venezia Giulia & inferiore sia alla media nazionals, sia a quella delle Fegioni che
hanmo richiesto forme di autonomia differensiata: tali enti territoriali, infath,
provvedono direttamente & integralmente a coprire i fabbisogni dei rispettivi servizi
sanitari, gestendo in antonomia le risorse fiscali generate nel rispettivi territori.

3.2 Anche per la missiome n. 30 del bilancio Stato (“Istruzione scolastica”, vedi tab. e
grafico B), come per la spesa statale regionalizzata samitaria, lIa spesa pro capite
nazionale, pari, nel 3016, a 518 euro, risulta essere superiore a quella erogata nelle
Fegioni Lombardia (439 euro), Veneto {477 euro) ed Emilia - Fomagna.

3.3 Per quanto rignarda la distribuzicne territoriale delle uscite del bilancio dello Stato
relative alla missione n.3 {“Eelazioni finanziarie con le antonemie territoriali”, tabella e
grafico C}, nel 2018, a fronte di un trasferimento di risorse finanziarie pari ad un valore
pro capite nazionale di 1853 euro, Emilia - Fomagna, Veneto e Lombardia harmo
ricevuto i trasferimenti, in valore pro capite, pii bassi, pari, rispettivamente, a 1.391,
1.315 e 1241 euro, a fronte di un dato medio nazionale pari a 1.833,63 euro.

Considerata la rilevan=a delle risorse erariali a fini perequativi per il finanziamento dei
LEF, che lo Stato trasferisce dalle Fegioni econcmicamente “pint performanti™ verso
quelle pin deboli, una diversa ripartizicne tra Stato e Eegioni delle risorse fiscali
prodotte nei rispettivi territori potrebbe incidere, sulla sostenibilita dei servizi pubblici

I8 Pubbiicati anclse tn Redorto al Parlamento sulla gestiona finanzians det servio samitar rogiansll, approvaks oon del. Soz.
auinnomia n 137 0%, pagy, 52 =

Wkt i consuntivo dal bilancis dalko State per anno 2016, missionan. 301 principall programmi afferent o tale missions
sonoc Vigilareas sughi enl ¢ sicorezm dedle core, Prevenzions e promarione defln salate wmana ed sssisternen sandtaria al
pereanale raviganis ed seronavigante, Programmazone del S50 por Uerogazione del Lea, Sistaml informativi per la tulels
della salate o il governo del 85N, Pepolamentazions o vigilanzs inmateria & prodott farmacouticl od alirl prodotl sanitar
ad use umare,
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in determinate aree del Paese, se rimodulasse anche 1 trasferimenti delle risorse
perequative®.

Tab A)
Distritmzione territoriale della spesa del bilancio Stato® per la missione n. 20, “Tutela della salute”

Anno 2016

21.822,79 6411
013 1.366,71 12,37

0,09 127417 18,55

011 3.835,84 18,42

011 2.269,73 17,71

0,06 354784 17,65

0,09 7.200,48 15,84

005 4.826,86 16,68

007 778,26 1371

0,05 1.451 08 11,67

o0 17861 10,57

0,06 764,28 10,95

0,03 2.003,17 10,11

41,27 0,03 1.624,68 9,38
01,7 0,02 384164 9,16

am 0,03 237647 8,53
1238 003 1.316,67 8,03
672 003 753,88 7.55

045 0,01 137,86 354

4.18 o0 53156 343

208 o0l 219,04 251

* Fonda: Open-BDAF, sposa corrents @ capliale (btali 1 e IT), anno 2004 distribarions regionale del pagamsanti finali
del bilancio delle Stako (al metio del rmibarss 'pu‘ul.ili: coane risabiane dal Fendiconto Gonerale dello Stato.
Fagoralizzazions def dati elaborata sulla bese dad datl anaditicl present ned sistomi dnformativi RIGS (in particalare quelli

mal mandaty & pagameritoj ""'F.‘aghrd SEaimbs q»d.u.h-

15 | programmi quanilinfivaments pli important relativi alla mosions dal Bilancio dells Stato per Panma 2016 “Relaziond
fmanziara con ke sutonomio territorinli”, sono: Federalismo (irasferimentl erogati dal Mef, cirea 71 miliardi tra spesa
coarende @ capitalel, Regolaziond contabill ed alin trasferiment] alle Faglond a Statato speciale (erogati dal Mef. circa 29
by, Imbervonil, servizd o supporin: alle sutonnmis terridoriali { erogati dal mimstoro dell’ Interna, circa 40 midliond),
concorsa delfo Steto o frenciamento dalls s sanitaria {orogati dal Mef, circa  mibiardi).
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Grafico A)
Distribuzione territoriale della spesa del bilancio Statoc missione n. 20, "Tutela della salute”
Spesa pro capite - Anno 2016
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Grafico B) Spesa statale regionalizzata: “Tstmzione scolastica™ {missione X2) - Anno 2016
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Grafico C)
Distribuzione territoriale spesa del bilanrio Stato, missione n. 3: “Relazioni finanziarie con le
Autonomie territoriali”
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