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PRESIDENZA DEL PRESIDENTE
GIANCARLO GIORGETTI

La seduta comincia alle 8.10.

Sulla pubblicita dei lavori.

PRESIDENTE. Avverto che la pubblicita
dei lavori della seduta odierna sara assicu-
rata anche attraverso l'attivazione di im-
pianti audiovisivi a circuito chiuso e la
trasmissione diretta sulla web-tv della Ca-
mera dei deputati.

Audizione del Direttore generale dell’Agen-
zia per la coesione territoriale, Maria
Ludovica Agro, sui trasferimenti finan-
ziari ai sensi dell’'articolo 119, quinto
comma, della Costituzione, e sui conti
pubblici territoriali.

PRESIDENTE. Lordine del giorno reca
l'audizione del Direttore generale dell’A-
genzia per la coesione territoriale, Maria
Ludovica Agro, sui trasferimenti finanziari
ai sensi dell’articolo 119, quinto comma,
della Costituzione, e sui conti pubblici ter-
ritoriali.

Ringrazio per la disponibilita la dotto-
ressa Agro, che & accompagnata dalla dot-
toressa Mariella Volpe, coordinatore del
settore sistema dei conti pubblici territo-
riali. Analisi e monitoraggio degli investi-
menti pubblici del Nucleo verifica e con-
trollo (NUVEC).

Do la parola alla direttrice Maria Lu-
dovica Agro per lo svolgimento della sua
relazione.

MARIA LUDOVICA AGRO, Direttore ge-
nerale dell’Agenzia per la coesione territo-
riale. Grazie, presidente.

L'Agenzia per la coesione territoriale, di
cui sono direttore generale, ¢ un ente di
nuova istituzione. Infatti, & stata istituita
con il decreto-legge 31 agosto 2013, n. 101
ed ¢ diventata operativa il 20 dicembre
2014, quindi sono poco meno di due anni
che ¢ in attivita.

Listituzione di questa Agenzia segna in
modo marcato il cambio di governance sulle
politiche di coesione dell’Italia, perché crea
un focus molto forte sull’attuazione di que-
ste politiche.

Segnatamente nasce dalle criticita che
sono state per lungo tempo sottolineate
sull'utilizzo dei fondi strutturali. Avendo
questi fondi una programmazione molto
precisa e coerente, si finiva per focalizzarsi
molto sulla rendicontazione di questi fondi
all'Unione europea, mentre venivano saltati
totalmente l'attenzione e l'accompagna-
mento sull’attuazione e sulla progettazione,
cioe su quello che questi fondi avrebbero
dovuto produrre. Questi fondi hanno pro-
dotto sicuramente molti risultati, pero uti-
lizzarli & stato sempre molto affannoso,
anche perché si era concentrati unica-
mente sull’assorbimento della spesa.

L’Agenzia nasce da queste esigenze e
incorpora dalla divisione dell’ex Diparti-
mento delle politiche di sviluppo e coe-
sione, che teneva insieme tutta la program-
mazione, una parte del nucleo che allora
operava, che era appunto il nucleo di va-
lutazione e verifica, e il sistema dei conti
pubblici territoriali.

E, quindi, dotata di un nucleo che di-
pende dal direttore generale, ma & a sé
rispetto all’organizzazione dell’Agenzia, che
& costituito da una parte che fa accompa-
gnamento, da una parte che fa verifiche,
audit, e da una parte che si occupa di conti
pubblici territoriali.
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Tutto questo sistema dei conti pubblici
territoriali, di cui la dottoressa Mariella
Volpe ¢ la creatrice, avendolo implemen-
tato a partire dagli anni 2000, & passato nel
patrimonio dell’Agenzia.

So che presso questa Commissione il
focus ¢ sul comma 5 dell’articolo 119. Que-
sto comma, come sapete, parla delle poli-
tiche aggiuntive. L'articolo in generale parla
della perequazione che puo essere data ai
territori in due modi diversi, attraverso il
comma 3, di cui I’Agenzia non si occupa ma
che i dati, invece, indagano (dopo vedremo
come), e attraverso il comma 5, che ¢
quello relativo alle politiche aggiuntive.

Le politiche aggiuntive sono rimaste
molto ancorate agli indirizzi della politica
fatta dalle amministrazioni centrali e dal
Governo. C'¢ un grande potere centrale
anche sulle politiche di coesione, che si &
forse accentuato con questa nuova gover-
nance, dove il Dipartimento per le politiche
di coesione & incardinato alla Presidenza
del Consiglio, mentre '’Agenzia & un ente
autonomo che & concentrato sull’attua-
zione.

E chiaro che le regioni e, in questa
stagione, le citta sono titolari di risorse
importanti delle politiche di coesione, ne-
goziate anche direttamente con Bruxelles,
pero per il tramite di un accordo di par-
tenariato — parlo in particolare dei fondi
strutturali — che & negoziato dallo Stato e
che indica le linee e gli indirizzi per gli
investimenti, gli obiettivi strategici e i ri-
sultati attesi da conseguire soprattutto con
gli investimenti strutturali.

Oltre ai fondi strutturali, ci occupiamo
anche, sempre nell'ottica dell’attuazione,
del Fondo sviluppo e coesione, ex Fondo
delle aree sottoutilizzate (FAS), creato nel
1997. Da quando I’Agenzia & nata, crea una
forte sinergia fra l'utilizzo delle risorse
nazionali aggiuntive e quello delle risorse
comunitarie aggiuntive.

Io vorrei fare un punto proprio sulla
spesa ordinaria, sulle risorse aggiuntive e
su come dal nostro sistema dei conti pub-
blici territoriali risulta attuato il federali-
smo fiscale. Da contatti informali abbiamo
saputo che vi puo interessare anche quello
che si & fatto sui costi standard. Su questo,

pero, passerei la parola alla dottoressa Volpe,
che ha fatto anche parte della Commis-
sione tecnica paritetica per I'attuazione del
federalismo fiscale (COPAFF) e che, quindi,
meglio di me pud aiutare a comprendere
cosa emerge da questa banca dati.

Teniamo presente che dalla banca dati
dei conti pubblici territoriali, che & stata
ricostruita con una disponibilita di dati a
partire dal 1996, possono essere tratte molte
informazioni, che sono articolabili per anno,
categoria economica, settori d’intervento,
soggetti finali di spesa e livelli di governo.

Questa banca dati rileva sia dall’'uni-
verso della pubblica amministrazione sia
dal settore pubblico allargato e al tempo
stesso ha una grande flessibilita e una
grande capacita di incrociare il dato terri-
toriale con ogni altra informazione. Di con-
seguenza, risulta uno strumento di elezione
per gli approfondimenti che interessano
questa Commissione.

Tutti i temi che costituiscono gli aspetti
fondamentali di qualsiasi modello di fede-
ralismo fiscale e incidono anche sul con-
ferimento delle funzioni conseguenti alla
riforma del Titolo V sono indagabili attra-
verso questa banca dati dei conti pubblici
territoriali, di cui ho portato qui alcune
copie del rapporto annuale.

Mi riferisco, per esempio, al livello di
decentramento della spesa pubblica conso-
lidata, al livello di decentramento del get-
tito tributario, al ruolo delle entrate tribu-
tarie nel finanziamento corrente degli enti
territoriali, all’autonomia di entrata di que-
sti enti, all’equalizzazione della capacita
fiscale, al ruolo delle regioni nel finanzia-
mento degli enti locali. Si tratta di compo-
nenti che c¢i possono restituire un quadro
abbastanza ordinato e preciso del federa-
lismo e di come questo si configura a livello
territoriale.

Come detto, fard un approfondimento
su spesa ordinaria e risorse aggiuntive, che
¢ il punto che interessa maggiormente 1'a-
zione dell’Agenzia per la coesione territo-
riale, che monitora gli investimenti soprat-
tutto delle risorse aggiuntive.

Nei compiti di monitoraggio che il de-
creto-legge 31 agosto 2013, n. 101 ci affida
c¢’é¢ anche una parte relativa a investimenti
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pubblici supportati da fonti ordinarie di
finanziamento.

Infatti, monitorando in generale tutti gli
strumenti di investimento, come, per esem-
pio, gli accordi di programma quadro, che
sono delle intese tra le regioni e le ammi-
nistrazioni centrali, possiamo trovare inve-
stimenti che sono finanziati da diverse fonti
di finanziamento, ovvero sia dai fondi strut-
turali e dal Fondo di sviluppo e coesione,
fondi e risorse che monitoriamo in prima
battuta per nostra competenza, sia da fondi
ordinari che compongono magari il quadro
di quell'investimento complesso.

La componente di spesa in conto capi-
tale & esplicitamente finalizzata allo svi-
luppo territoriale. Questa & la specificita
del comma 5. Infatti, mentre il comma 3
dell’articolo 119 crea questo fondo, che
perdo non ha vincoli di destinazione, il
comma 5 ha vincoli di destinazione, che
sono appunto quelli della coesione. Sono,
quindi, tutte risorse che devono far cre-
scere i territori.

Questa & la base della politica di coe-
sione indicata all’articolo 174 del Trattato
in materia di fondi strutturali, cioe fondi
che devono lasciare il loro valore aggiunto
sui territori e che sono fatti anche per far
crescere le regioni in ritardo di sviluppo ed
eliminare il gap che le affligge.

Essenzialmente, pero, quello che emerge
indagando l'ultimo periodo, dal 2012 al
2015, e che queste risorse aggiuntive non
sono state realmente aggiuntive, ma sono
state piuttosto sostitutive.

Sia i fondi strutturali che il Fondo di
sviluppo e coesione hanno svolto una fun-
zione essenziale di sostegno allo sviluppo
del Mezzogiorno, perché rappresentano pit
della meta (circa il 53,4 per cento nel
triennio 2012-2014) delle risorse in conto
capitale complessive.

Pertanto, i 684 euro pro capite di cui ha
usufruito il cittadino del Mezzogiorno nel
triennio 2012-2014 si ridurrebbero a 320
euro, pari a meno del 50 per cento di
quello che ha a disposizione, mentre i 655
euro del cittadino del centro-nord reste-
rebbero pitt 0 meno invariati, se le politiche
di coesione cessassero di essere erogate.

Leffetto sostitutivo, quindi, & molto evi-
dente e lo & ancor piu nel 2015, perché
questi cicli di programmazione comunita-
ria, che sono settennali, ma che in realta
chiudono in una decina d’anni, nel 2015,
quando bisognava terminare I'assorbimento
della spesa per 45 miliardi, hanno regi-
strato un aumento importantissimo di ren-
dicontazione.

Ovviamente il dato del 2015 & forte-
mente influenzato da questa prassi di ge-
stione dei fondi strutturali che abbiamo
avuto finora, che non ha consentito, per
vari motivi, di spalmare nel corso degli
anni di programmazione i risultati di que-
sti investimenti.

Nel 2015 per le politiche aggiuntive nel
Mezzogiorno raggiungiamo addirittura una
quota del 67 per cento sulla spesa totale in
conto capitale. Cid garantisce un incre-
mento notevole, perdo in realta si capisce
che e rimasto praticamente un terzo in
capo alle politiche ordinarie e, quindi, I'ag-
giuntivita si € andata diluendo e perdendo.

Nel centro-nord, come abbiamo gia evi-
denziato, ¢’¢ stata una caduta delle risorse
ordinarie, che non ¢ stata sufficientemente
compensata dalla politica aggiuntiva. Tut-
tavia, restano valide le riflessioni iniziali
che ho espresso: per il centro-nord, in
realta, le politiche aggiuntive sono assolu-
tamente meno rilevanti.

Un’altra riflessione da fare tra spesa
ordinaria e risorse aggiuntive & la seguente.
Sebbene rappresentino la parte preponde-
rante della spesa destinata allo sviluppo del
Mezzogiorno, le risorse aggiuntive per la
politica regionale costituiscono una quota
ridotta della spesa pubblica totale. E que-
sto il punto vero, che sottolinea I'impor-
tanza del complesso delle politiche di spesa
pubblica ordinaria.

Infatti, dai conti pubblici territoriali
emerge un dato abbastanza evidente: nel
periodo 2012-2014 il 4 per cento della
spesa pubblica primaria destinata al Mez-
zogiorno e 1'1,7 di quella italiana comples-
siva & rappresentato dalle politiche di svi-
luppo regionale.

Questo significa che globalmente queste
ultime pesano poco e che ¢ proprio la spesa
di investimento in conto capitale comples-
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siva che si e fortemente ridotta e che,
quindi, non ci ha consentito di attuare quel
rilancio delle regioni in ritardo di sviluppo
che avremmo dovuto raggiungere sia con i
fondi strutturali che con il Fondo di svi-
luppo e coesione.

La stima del 2015, come dicevo prima,
rafforza molto questo rischio, perché fa
capire come si concentra nell’'ultimo trien-
nio la spesa da effettuarsi, anche nelle
difficolta che ci sono nel lungo periodo di
programmazione. Questo evidenzia ancor
di pitt come le politiche ordinarie non
rispondano all’appello e come le politiche
aggiuntive non siano aggiuntive, ma siano
di fatto sostitutive. In seguito vi verranno
forniti dei dati e delle tabelle su questo.

Per cid che concerne l'attuazione del
federalismo fiscale, i dati sui conti pubblici
territoriali (CPT) possono essere costruiti,
come dicevo prima, attraverso diversi in-
dicatori.

Noi, in questa breve relazione, che poi vi
invierd — ho visto che ci sono alcuni piccoli
refusi e, quindi, non ve la lascio — abbiamo
scelto tre indicatori semplici ma di grande
evidenza. Il primo & 'autonomia di entrata
degli enti territoriali, che & misurabile dal
confronto tra 'andamento delle entrate tri-
butarie degli enti territoriali e quello dei
trasferimenti statali. Il secondo e il livello
di decentramento del gettito tributario,
espresso dal peso percentuale delle entrate
tributarie di ogni livello di governo sul
totale delle entrate tributarie della pub-
blica amministrazione. Il terzo ¢ il livello di
decentramento della spesa pubblica com-
plessiva, che e calcolabile come peso per-
centuale della spesa dei diversi livelli di
governo della pubblica amministrazione
sulla spesa totale erogata.

Quali sono le principali evidenze che
scaturiscono da questi indicatori ? In primo
luogo, cresce effettivamente 'autonomia tri-
butaria delle regioni e degli enti locali. Tra
il 2000 e il 2014 le entrate tributarie delle
regioni sono passate da 1.189,39 pro capite
a 2.018,86 euro, mentre quelle degli enti
locali sono passate da 484 a 593. In se-
condo luogo, diminuiscono i trasferimenti
statali nel periodo considerato da 879,51 a

353,34 euro per le regioni e da 389 a 84,66
euro addirittura per gli altri enti locali.

MARIA LUDOVICA AGRO, Direttore ge-
nerale dell’Agenzia per la coesione territo-
riale. Li avete il complesso, che perd ¢ un
rapporto pitt complicato, ma anche nelle
tavole che vi invieremo e che adesso non
lascio queste cose sono evidenti. Possiamo
eventualmente arricchirle con un’altra ta-
vola che le metta in evidenza, ma credo che
gia ci sia, perché abbiamo diviso in regioni
ordinarie e regioni a statuto speciale sia
per il nord che per il sud.

Per quanto concerne il decentramento
del gettito tributario, diminuisce la percen-
tuale del gettito spettante allo Stato, che va
dall’80,2 per cento nel 2000 al 67,8 nel
2014, e aumenta la quota di gettito perce-
pita dagli enti territoriali, in particolare dal
14 al 24 per cento per le regioni e dal 5,7
al 7,3 per cento per gli enti locali.

C’e da segnalare anche il fatto che, seb-
bene cambino la combinazione e la distri-
buzione dell'imposizione fiscale, non sem-
bra invece cambiare la pressione, che in
realta si & un po’ trasferita sul cittadino ed
¢ leggermente aumentata. Infatti, si passa
dal 28,5 del 2005 al 34 per cento del 2013,
con una leggera riduzione nel 2014.

Nelle regioni ordinarie la quota di get-
tito di pertinenza dello Stato & molto piu
elevata rispetto a quella delle regioni spe-
ciali, dove una parte molto rilevante sono,
invece, le entrate tributarie proprie. La
percentuale di entrate tributarie degli enti
locali, invece, mostra valori molto simili sia
nelle regioni speciali che nelle regioni a
statuto ordinario.

Per quanto riguarda il decentramento
della spesa pubblica complessiva, invece,
registriamo negli ultimi due anni conside-
rati una ripresa del ruolo delle ammini-
strazioni centrali, che torna a livello del
2000 dopo una diminuzione del periodo
precedente, mentre le amministrazioni re-
gionali e locali riducono la propria quota
relativa.

Effettivamente la spesa pubblica, al-
meno nell’'ultimo biennio, ci restituisce una
fotografia meno performante per gli enti
locali e regionali, mentre c¢’¢ una quota
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maggiore di spesa pubblica per le ammini-
strazioni centrali.

Comunque i dati risentono molto sia
dell’area geografica di appartenenza che
della distinzione tra regioni a statuto spe-
ciale e regioni ordinarie.

Non so se la dottoressa Volpe vuole
aggiungere qualcosa su cid che abbiamo
appena detto. Altrimenti, possiamo chie-
dere l'approfondimento sui costi standard
e poi procedere.

MARIELLA VOLPE, Coordinatore del set-
tore sistema dei conti pubblici territoriali.
Analisi e monitoraggio degli investimenti pub-
blici del Nucleo verifica e controllo (NU-
VEC). 1 flash che sono stati dati sono un po’
la punta dell'iceberg che questa base infor-
mativa consente di leggere. In realta, i dati
sono tutti open, quindi molti ulteriori ap-
profondimenti sono possibili.

La grande forza di questa base infor-
mativa ¢ il dettaglio: per settore, per anno
e per categorie economiche, come sa la
dottoressa Guerra.

In tema di federalismo, noi da dieci anni
monitoriamo uno strumento che definiamo
« termometro del federalismo », che con-
tiene gli indicatori che vi sono stati descritti
come indicatori semplificati, ma anche in-
dicatori di dettaglio molto piu articolati.

L’altro grande valore aggiunto, come la
dottoressa Agrd vi ha appena raccontato, &
quello di fare da denominatore della poli-
tica aggiuntiva, ricostruendo il complesso
dei flussi finanziari di entrata e di spesa del
settore pubblico allargato, quindi non solo
della pubblica amministrazione, ma anche
di tutte le imprese pubbliche nazionali e
locali. Cid consente di pesare il ruolo della
politica aggiuntiva.

Mescolando questi dati con quelli di
monitoraggio, secondo una prescrizione re-
cente del Comitato di indirizzo e coordi-
namento dell'informazione  statistica
(COMSTAT), che sta tentando di enfatiz-
zare le potenzialita che derivano dal met-
tere insieme banche dati statistiche come
questa con banche dati di tipo amministra-
tivo di cui I’Agenzia & dotata (monitoraggio
dei fondi strutturali e monitoraggio del
Fondo di sviluppo e coesione), arriviamo a
esercizi come quello di cui la dottoressa

Agro vi ha raccontato l'esito. Si tratta di
arrivare a calcolare, rispetto al complesso
della spesa primaria italiana, ma anche
meridionale e del centro-nord, per aree e
per comparti, quali sono il ruolo e il peso
della politica aggiuntiva.

Con questi strumenti monitoriamo an-
che l'addizionalita comunitaria, cio¢ 'ob-
bligo che ci deriva dai regolamenti comu-
nitari di verificare che le risorse comuni-
tarie siano aggiuntive e non sostitutive ri-
spetto a quelle ordinarie dello Stato membro.

Vi do ora un’informazione sui costi stan-
dard, derivante dal fatto che ho partecipato
ai vari gruppi tecnici, sia quelli sulla spen-
ding review sia quelli della Commissione
per l'attuazione del federalismo fiscale, che
si sono posti il problema del costo stan-
dard.

Ovviamente le informazioni derivanti,
invece, da CPT e finalizzate a questo obiet-
tivo consentono di arrivare a un costo
medio e non a un costo minimo. E evidente
che, trattandosi di un valore di spesa ef-
fettivamente erogato, pur garantendo un
elevatissimo dettaglio territoriale (infatti,
noi arriviamo al costo medio di spesa ero-
gata con un livello di articolazione notevo-
lissimo per settore, per regione, per ente,
per categoria economica e cosi via), in-
globa, da un lato le possibili inefficienze
locali e, dall’altro, una serie di fattori isti-
tuzionali strutturali che sono delle variabili
esplicative della differenza di costo. Con i
conti pubblici, quindi, si arriva al costo
medio, non al costo minimo.

L'esito dei vari gruppi di lavoro dedicati
al costo standard, a mio giudizio, al mo-
mento ¢ ancora abbastanza deludente. Que-
sta mattina leggevo gli esiti di un’audizione
che nel 2010 questa stessa Commissione
aveva fatto al Ragioniere generale dello
Stato. Mi sembra che il livello della rifles-
sione e dei problemi che ora vi riassumo
sia ancora fermo Ii.

Il grande dibattito che in seno a questi
gruppi si & aperto & quello sull’approccio
alla costruzione dei costi standard, cioé su
come il costo debba essere definito attra-
verso un approccio top-down, approccio
evidentemente molto sostenuto dalla Ra-
gioneria generale dello Stato, secondo cui,
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dati i vincoli di bilancio e I'ammontare
economico da redistribuire, si determinano
i costi attraverso una serie di variabili
strutturali che vanno dalla popolazione alla
superficie e che includono un’altra serie di
indicatori, che possono definire il riparto.

Un’altra componente di questi gruppi di
lavoro ha sostenuto, invece, 'approccio bot-
tom-up, in parte ricostruito anche sull’e-
sperienza inglese del public service agree-
ment, finalizzato alla ricostruzione dei fab-
bisogni dal basso.

E chiaro che & una via molto pilt im-
pervia e molto pilt complessa anche dal
punto di vista metodologico-analitico, per-
ché si fonda sull’elaborazione di funzioni
di costo molto dettagliate, complesse e ar-
ticolate.

Si & arrivati alla mediazione per cui,
dato un approccio top-down, si pud pen-
sare nel breve-medio periodo ad alcuni
correttivi, ad esempio: proporre che una
quota delle risorse possa essere sottoposta
a un meccanismo premiale finalizzato a
incentivare i comportamenti virtuosi degli
enti locali, dare priorita ai livelli essenziali
di assistenza, prevedere un adeguato mo-
nitoraggio degli output, affiancare agli in-
dicatori finanziari indicatori fisici anche
nella fase transitoria.

Con riferimento ai soli enti locali, 'e-
sperienza di ricostruzione di un sistema di
riparto ¢ stata realizzata dalla SOSE uti-
lizzando in gran parte la banca dati del
Ministero dell'interno. Tuttavia, in questa
grande bipartizione l'approccio rimane
quello del top-down, finalizzato piu al ri-
parto che a un obiettivo di efficientamento
della spesa.

MARIA LUDOVICA AGRO, Direttore ge-
nerale dell’Agenzia per la coesione territo-
riale. Dunque, in sostanza effettivamente
sui costi standard i conti pubblici territo-
riali e la nostra banca dati ci fanno arri-
vare a un costo medio.

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

MARIA CECILIA GUERRA. Ringrazio
le nostre ospiti per queste informazioni

molto utili che ci hanno dato, che comple-
tano da un altro punto di vista le audizioni
che abbiamo svolto su questi temi e ci
aprono anche nuovi interrogativi, almeno
per quanto mi riguarda.

Vorrei chiedere due cose. In primo luogo,
vorrei avere pit informazioni sulla que-
stione dell’addizionalita da un punto di
vista anche metodologico, perché ¢ un tema
che ovviamente interessa anche altri campi
e che ci siamo posti in altre Commissioni,
ad esempio rispetto al problema dell’addi-
zionalita per il piano Juncker. So che ¢ un
tema difficile, anche metodologicamente,
per cui sono curiosa di avere qualche in-
formazione in pitt sul modo in cui voi la
identificate, proprio ai fini, come ci veniva
ricordato, della rendicontazione comunita-
ria.

Sulla questione dei costi standard, metto
un po’ il dito nella piaga. Io credo che,
siccome con la nuova legge di bilancio
stiamo andando in prospettiva a una ripar-
tizione delle risorse per gli enti locali ba-
sata al 100 per cento su queste nuove
metodologie, bisognerebbe essere davvero
pit chiari nella comunicazione pubblica su
cosa significa utilizzare questo tipo di me-
todologia.

Come ho gia affermato in altri contesti,
sicuramente il lavoro di SOSE ci sta dando
un’informazione di cui prima non dispo-
nevamo. Tuttavia, la retorica del costo stan-
dard come elemento di efficientamento &
veramente mal posta e questo pud dar
luogo anche a una lettura dei dati vera-
mente distorta.

Ci avete appena spiegato le diverse pos-
sibilita: bottom-up e top-down. Fare un
top-down e raccontarlo come bottom-up mi
sembra il problema che c¢i troviamo ad
affrontare, che non & un problema da poco.
Infatti, anche in termini di investimento
futuro, mi sembra che, se dovessimo con-
tinuare il lavoro di approfondimento, che
puo servire come benchmarking e come
informazione anche per capire dove sono
le inefficienze in futuro, ma adottando l'al-
tro criterio di ripartizione, sarebbe meglio
andare verso indicatori piti semplici, come
quello che lei ci ha indicato.
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Se poteste darci qualche valutazione an-
che su questo mi farebbe molto piacere.

FEDERICO D’INCA. Vi ringraziamo per
I'audizione. A pagina 7 della relazione che
ci avete lasciato si definisce una diminu-
zione della spesa in conto capitale degli
investimenti nel corso del tempo in Italia.
La parte degli investimenti soprattutto passa
per I'ltalia da un 3,4 per cento, con un
massimale di un 4,4 per cento, al 2,8 per
cento nel 2014. Avete dei dati aggiornati
per quanto riguarda il 2015 e il 2016 che
possano essere dati in anteprima ?

In secondo luogo, immagino che tra il
top-down e il bottom-up sui fabbisogni stan-
dard, nel tener conto in una ripartizione di
quanto sia il reale fabbisogno di un terri-
torio, vi sia una sorta di gap. Sapete a
quanto ammonta questo gap per il nostro
Paese, per poter avere un’indicazione di
quanto ci manca per far si che il bottom-up
e il top-down siano almeno vicini ?

PRESIDENTE. Do la parola alla dotto-
ressa Agro per la replica.

MARIA LUDOVICA AGRO, Direttore ge-
nerale dell’Agenzia per la coesione territo-
riale. Sui dettagli di tutte queste domande
passero poi la parola alla dottoressa Ma-
riella Volpe, che ¢ la pit grande esperta di
addizionalita, non solo italiana ma anche
europea, e, quindi, potra spiegare molto
bene i meccanismi.

Vorrei dire due cose generali sul ruolo
dell’Agenzia e anche sul Fondo Juncker.
Per quanto riguarda il Fondo Juncker, noi
stiamo lavorando molto per capire, sapete
che la Banca europea per gli investimenti
(BEI) sta lanciando (perché I'Europa I'ha
lanciata) la possibilita che i fondi struttu-
rali operino insieme al Fondo Juncker e
concorrano a fare massa critica di quella
provvista di risorse che ¢ molto ingente, ma
¢ determinata grandemente da un effetto
leva. Infatti, effettivamente il Fondo Junker
poggia su 21 miliardi disponibili e arriva a
300 attraverso un meccanismo di leva im-
portante, in alcuni casi anche verificato.

Mi fa piacere dirlo qui, perché I'’Agenzia
sente la responsabilita di informare il Par-

lamento di questo. Bisogna stare attenti al
fatto che il Fondo Junker opera per pro-
getti e non opera per programmi e che non
ha il vincolo territoriale che ha la politica
di coesione, né in termini di ritorno geo-
grafico pertinente allo Stato membro né
per le regioni che contribuiscono eventual-
mente ad arricchire questi progetti.

E possibile per i fondi strutturali par-
tecipare al Fondo Juncker ? E possibile e
probabilmente & anche un’opportunita di
volano di spesa e di investimenti piu ri-
schiosi, che noi non abbiamo la tendenza a
fare e che, pero, sono necessari, perché
magari sono piu redditizi, ma sono anche
molto pit innovativi.

Quello che sostiene I’Agenzia, cosi come
in generale il Dipartimento per le politiche
di coesione e il sottosegretario De Vincenti,
¢ che per quella quota che i fondi struttu-
rali metteranno nel Fondo Juncker tutto
I'impianto della politica di coesione deve
essere rispettato. In altre parole, si investe
e si aggiunge a questo ammontare di ri-
sorse disponibili parte dei fondi strutturali,
usufruendo delle semplificazioni che la BEI
ci mette a disposizione, ma solamente se i
progetti hanno una ricaduta territoriale
certa rispetto alle risorse che vengono in-
vestite. Questo ¢ il primo punto che tenevo
a sottolineare.

Per quanto riguarda i costi standard,
lascio rispondere la dottoressa Volpe, cosi
come sull’addizionalita. Voglio sottolineare
solo che I'Agenzia non & chiamata istitu-
zionalmente a fare questa riflessione. Tut-
tavia, la banca dati dei conti pubblici ter-
ritoriali € una banca dati pubblica e I'A-
genzia ha tutto l'interesse a essere al ser-
vizio anche di richieste che eventualmente
possano venire da qui e a capire quale
potrebbe essere un supplemento di inda-
gine, una possibilita di investire ulterior-
mente per estrarre dati e studi che possano
aiutare la riflessione che state facendo.

Quello che affermiamo in quest’aula &
solo sotto un profilo scientifico e non sotto
un profilo istituzionale. Siccome la que-
stione ¢ estremamente importante, perché
si dice che non possiamo raccontare con un
approccio bottom-up una cosa che invece &
nata ed & stata determinata fop-down, il
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nostro contributo in questo momento &
scientifico. Cid nonostante, siamo disponi-
bili a ingaggiare eventuali approfondimenti
statistici che possano servire di supporto a
migliorare il sistema che attualmente si sta
mettendo in atto.

MARIELLA VOLPE, Coordinatore del set-
tore sistema dei conti pubblici territoriali.
Analisi e monitoraggio degli investimenti pub-
blici del Nucleo verifica e controllo (NU-
VEC). Comincio dall’addizionalita. Innan-
zitutto, bisogna separare il concetto di ag-
giuntivita nazionale, che & quello di cui vi
sono stati raccontati gli esiti, che sono
descritti al paragrafo 2.3 del rapporto che
avete avuto, dall’addizionalita comunitaria,
cioe¢ dalla regola prevista dai regolamenti,
la cui metodologia & stata per anni com-
plessa, farraginosa e, a giudizio dell'Ttalia
come Stato membro, poco efficace.

Si tratta di una metodologia che per
lunghi anni & stata basata sulla costruzione
di un approccio incrementale, consistente
nel tentare di verificare che nel periodo di
programmazione in atto le risorse ordina-
rie dello Stato membro fossero maggiori
rispetto all’equivalente aggregato (aggre-
gato molto complesso, su cui non mi sof-
fermo adesso) del periodo di programma-
zione precedente.

Era un approccio che evidentemente
penalizzava molto i Paesi, come I'Italia e la
Germania, i cui livelli di spesa in conto
capitale erano gia elevati e in cui lo sforzo
aggiuntivo risultava molto difficile da rea-
lizzare rispetto, ad esempio, ai Paesi nuovi
entrati, come la Polonia, |'Estonia o la
Lituania, in cui I'incremento era necessario
e molto facile da raggiungere.

Abbiamo avuto un grosso ruolo in fase
di negoziato per il periodo 2007-2013 nel
definire un nuovo metodo di calcolo del-
I'addizionalita, legittimati soprattutto dalla
trasparenza dei nostri dati e dalla ric-
chezza delle nostre basi informative, che
nel mondo dell’addizionalita europea sono
sempre state viste come una buona pratica.

Per la prima volta, quindi, la verifica ex
ante per il periodo 2014-2020 ¢ stata effet-
tuata con un metodo di calcolo relativo,
basato cioe sulllammontare della spesa in

rapporto a variabili strutturali economiche,
come, ad esempio, il PIL.

Dal punto di vista dei risultati molte
volte non abbiamo verificato I'addiziona-
lita. Soprattutto nel periodo 2007-2013, che
ha subito in pieno i vincoli della crisi
iniziata nel 2008, siamo stati costretti a
rivedere il profilo ex ante su cui I'Ttalia si
era impegnata e che era stato costruito nel
2006, quando non era prevedibile quello
che sarebbe successo in seguito.

Se siete interessati, possiamo mettere a
disposizione anche i rapporti di addiziona-
lita, che comunque in buona misura sono
consultabili anche sul nostro sito.

Per cid0 che concerne l'aggiornamento
dei dati, i dati dei conti pubblici sono
erogazioni finali di cassa e, quindi, risen-
tono del vincolo della fonte e della dispo-
nibilita dei conti consuntivi. Hanno, quindi,
un lag temporale di circa 18 mesi, che noi
cerchiamo di superare, proprio per garan-
tire un supporto alla policy, con un modello
di stima, il nostro indicatore-anticipatore,
che anticipa di un anno i dati dei conti
pubblici territoriali e i cui esiti sono illu-
strati anche in questo rapporto.

In questo rapporto sono riportate anche
le prime stime per il 2015, che ci mostrano
la ripresa: mentre nella prima parte rac-
contiamo l'enorme crollo della spesa in
conto capitale e degli investimenti, che nel
2014 raggiunge il punto di minimo, con il
2015 abbiamo una ripresa, soprattutto nel-
I'area meridionale, spiegata in massima parte
dalla chiusura del periodo di programma-
zione comunitario, che tiene la crescita.

Stiamo tentando proprio in questi giorni
di arrivare a un’ipotesi di stima per il 2016,
ma abbiamo molta difficolta perché le fonti
di cui disponiamo arrivano alla fine del
terzo trimestre 2016 e, quindi, dovremmo
forzare questo strumento in direzione di
un obiettivo previsivo, che ha solo lo scopo
di ridurre il lag ex post. Questa & la que-
stione del dato.

Rispondo ora sui costi standard. Ferma
restando I'importante precisazione che fa-
ceva la dottoressa Agro, io direi in modo
tranchant che il bottom-up non c’e. E tutto
top-down, non c’€ un racconto di top-down
in termini di bottom-up. 1l bottom-up & un
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desiderata, & un’ipotesi in direzione di una
migliore ricostruzione del fabbisogno, ma
da un lato vincoli teorici, metodologici e di
disponibilita di basi informative e dall’altro
i vincoli di bilancio al momento non lo
hanno consentito. Pertanto, tutto I"approc-
cio messo in piedi & top-down e raccontato
come top-down.

PRESIDENTE. E una cosa di cui ab-
biamo discusso a lungo nelle fasi iniziali. In
seguito arrivera la versione definitiva della
relazione, con le correzioni dovute.

Prego, senatrice Guerra.

MARIA CECILIA GUERRA. Aggiungo
una breve domanda su una sollecitazione
che mi ha dato prima. Lei, dottoressa Volpe,
ha citato il caso inglese come esempio di
bottom-up. Vorrei sapere una cosa, perché
i miei studi su questo tema si sono fermati
un po’ di anni fa.

Quel tipo di ricostruzione e di valuta-
zione viene utilizzato al momento ? Inizial-
mente quello era il progetto, ma poi per
molti anni non lo & stato pitl. Viene utiliz-
zato come guida per i trasferimenti o an-
cora, come ’ho studiato io, come elemento
di benchmarking fra enti decentrati? Mi
risponda se ne & in grado, senza distur-
barla.

MARIELLA VOLPE, Coordinatore del set-
tore sistema dei conti pubblici territoriali.
Analisi e monitoraggio degli investimenti pub-
blici del Nucleo verifica e controllo (NU-
VEC). Rispondo molto volentieri. Purtroppo
anche i miei studi si sono fermati all’Audit
Commission e alla School for Advanced
Urban Studies (SAUS), dove ho studiato
vari anni fa.

Nell'esperienza inglese € anche un cri-
terio di trasferimento dei grant al sistema
locale. Tutta l'esperienza dell’Audit Com-
mission, che arriva a livelli di dettaglio
molto spinti per funzioni minimali di ser-
vizio locale, dall’asilo nido al trasporto e
alla refezione, ¢ fatta propria dal Her Ma-
jesty’s Treasury.

Io in quegli anni lontani (poi sono pas-
sata a un altro mestiere) facevo un po’ da
ponte tra il mondo teorico e l'esperienza
operativa. Questa esperienza & finita poi
nel Public expenditure statistical analyses
(PESA), quindi ¢ un mondo che ha forte-
mente influenzato leffettivo sistema dei
trasferimenti alla finanza locale.

Anche quel mondo € molto trasparente.
Ancora oggi sui loro siti & ricostruibile
tutto, dal mondo teorico agli effettivi criteri
di riparto.

PRESIDENTE. Ringrazio la dottoressa
Agro per il suo intervento e per la docu-
mentazione consegnata, della quale auto-
rizzo la pubblicazione in allegato al reso-
conto stenografico della seduta odierna (vedi
allegato).

Dichiaro conclusa I'audizione.

La seduta termina alle 9.

IL CONSIGLIERE CAPO DEL SERVIZIO RESOCONTI
ESTENSORE DEL PROCESSO VERBALE
DELLA CAMERA DEI DEPUTATI

Dort. RENZO DickMANN

Licenziato per la stampa
il 1° febbraio 2017

STABILIMENTI TIPOGRAFICI CARLO COLOMBO
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ALLEGATO

K¢

10 novembre 2016

Audizione alla Commissione parlamentare per 1’attuazione del federalismo
fiscale sui trasferimenti finanziari ai sensi dell’art. 119, quinto comma, della
Costituzione, e sui conti pubblici territoriali.

Dr.ssa Maria Ludovica Agro
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RISORSE AGGIUNTIVE INTERVENTI SPECIALI (COMMA 5, ART.119)

Attraverso I’attuazione del 5° comma del 119 lo Stato realizza una perequazione ulteriore rispetto a
quella finanziaria gia prevista dal 3° comma (fondo perequativo); le finalita e i modi di attuazione
di queste due forme di perequazione sono peraltro molto differenti.

« I 5° comma riconosce in capo allo Stato il potere di destinare “risorse aggiuntive” ed
effettuare “interventi speciali” a favore di determinati Comuni, Province, Citta
metropolitane e Regioni “per promuovere lo sviluppo economico, la coesione e la
solidarieta sociale, per rimuovere gli squilibri economici e sociali, per favorire 1’esercizio
dei diritti della persona, per provvedere a scopi diversi dal normale esercizio” delle
funzioni ad essi attribuite.

= Si tratta di azioni di sostegno ai territori che presentano particolari situazioni di bisogno
attraverso le quali lo Stato interviene per rimuovere i divari strutturali e di crescita e per
creare, anche in questi territori, le condizioni minime di contesto necessarie a consentire
Ieffettivo esercizio dei diritti di cittadinanza. Una parte considerevole di questi interventi &
destinata a potenziare la dotazione infrastrutturale e, in generale, a rendere maggiormente
accessibili e qualitativamente migliori i servizi collettivi erogati, fattori questi che
rappresentano pre-condizioni fondamentali per lo sviluppo economico e sociale di un’area.

e Queste finalita sono alla base dell’intervento che lo Stato centrale realizza attraverso i due
fondi che in Italia finanziano la spesa aggiuntiva per investimenti pubblici nelle aree
sottoutilizzate il Fondo per lo sviluppo e la coesione economica (FSC) e il fondo di co-
finanziamento nazionale ai fondi comunitari.

« Le “risorse aggiuntive” rappresentano 1’unica forma di trasferimento vincolato che il testo
costituzionale sembra voler mantenere nel muovo modello di finanziamento degli enti
decentrati.

* Come chiaramente emerge dalla stessa terminologia adoperata dal legislatore, uno degli
elementi caratterizzanti la tipologia di intervento statale introdotta dal 5° comma, che in un
certo senso giustifica 1'esistenza di tale potere, apparentemente cosi ampio per un
ordinamento decentrato — come sostenuto da alcuni - & rinvenibile nel carattere
complementare, aggiuntivo e non ordinario di tali interventi rispetto al “normale esercizio”
delle funzioni attribuite agli enti territoriali, il cui fabbisogno di spesa & coperto con le fonti
finanziarie individuate ai commi 2 e 3 dell’art.119 (tributi ed entrate proprie,
compartecipazioni e quote del fondo perequativo).

e Unatale qualificazione della natura dell’intervento statale realizzato attraverso il 5° comma
dovrebbe non lasciare spazio a un impiego surrettizio delle “risorse aggiunfive” per
sopperire a deficienze della finanza ordinaria e in particolare del fondo perequativo nelle
regioni in cui € a rischio la copertura del fabbisogno di spesa necessario a garantire i livelli
essenziali di assistenza.
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SPESA ORDINARIA E RISORSE AGGIUNTIVE?

La componente di spesa in conto capitale esplicitamente finalizzata allo sviluppo territoriale
(alimentata dai Fondi Strutturali communitari e dalle risorse nazionali del Fondo di Sviluppo e
Coesione), ha svolto una funzione essenziale di sostegno allo sviluppo nel Mezzogiorno,
rappresentando pil della metd (53,4 per cento nel triennio 2012-2014) delle risorse in conto
capitale complessive (cfi. Tabella 3.2).

Cid vuol dire che, in assenza delle risorse aggiuntive, i 684 euro pro capite, di cui ha usufiuito il
cittadino del Mezzogiomo nel triennio 2012-2014, si ridurrebbero a 320, pari a meno del 50 per
cento, mentre i 655 del cittadino del Centro-Nord rimarrebbero sostanzialmente invariati (cfr.
Figura 1).

L’effetto di sostituzione delle risorse aggiuntive rispetto alle ordinarie si enfatizza nel 2015, anno

in cui le spese relative ai Fondi strutturali crescono considerevolmente a causa della chiusura della
programmazione 2007-2013.

Pur assumendo le dovute cautele nella interpretazione del dato stimato 2015, molto rilevante & il
segnale che i risultati evidenziano con riferimento alla natura e al ruolo della politica aggiuntiva.
Nel Mezzogiorno la crescita notevole di tale fonte (che raggiunge il 67 per cento del totale della
spesa in conto capitale), pur garantendo un incremento notevole della spesa complessiva, con
conseguente crescita della quota sul totale nazionale, rende irrilevante la politica ordinaria, che
giunge a rappresentare, in termini pro capite, meno di un terzo del totale delle risorse in conto
capitale e circa la meta di quelle aggiuntive (cfr. Figura 1 e Tabella 3.2).

Nel Centro-Nord, come gia evidenziato, la caduta delle risorse ordinarie, non sufficientemente
compensata dalla politica aggiuntiva, porta ad una ulteriore caduta della spesa in conto capitale
complessiva, che prosegue il frend restrittivo degli anni precedenti.

Figura 1 PA- SPESA PUBBLICA IN CONTO CAPITALE AL NETTO DELLE PARTITE FINANZIARIE PER FONTE

DI FINANZIAMENTO {media 2012-2014 e anno 2015; euro pro capite costanti 2010)
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Fonte: Elaborazioni su banca dati Conti Pubblici Territoriali, Monit e Sistema di Monitoraggio Unitario

Sebbene rappresentino la parte preponderante della spesa destinata allo sviluppo nel Mezzogiorno,
le risorse per la politica regionale aggiuntiva costituiscono tuttavia una quota ridotta della spesa
pubblica totale, elemento che sottolinea l'importanza del complesso delle politiche di spesa
pubblica e la necessita di concentrare 1’attenzione sulle politiche generali.

! Esratto da Sistema Conti Pubblici Territoriali (CPT) — Agenzia per la Coesione Territoriale, Relazione Annuale CPT
2016. Politiche nazionali e politiche di sviluppo a livello territoriale, Temi n. 1/2016.
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L’elaborazione riportata nelle tabelle seguenti (cfr. Tabella 3.1 e 3.2) consente un raccordo tra
I’andamento complessivo della spesa primaria e in conto capitale di fonte CPT in Italia e nel
Mezzogiorno e le sue componenti aggiuntive (risorse comunitarie dei Fondi Strutturali e Fondo di
Sviluppo e Coesione, ex FAS), ricostruite attraverso i dati di monitoraggio®. L’obiettivo &
essenzialmente quello di verificare nel corso degli anni il peso della politica regionale aggiuntiva
sul complesso delle politiche pubbliche ed il suo ruolo.

Appare evidente come il volume di risorse speso annualmente ai fini della politica di sviluppo
regionale, ha rappresentato in media nel periodo 2012-2014 (cfr. Tabella 3.1), solo il 4,0 per cento
della spesa pubblica primaria destinata al Mezzogiomo e 1'1,7 per cento di quella italiana
complessiva, con un consistente ridimensionamento rispetto al triennio 2000-2002 (rispettivamente
7.0 e 2,8 per cento).

La consapevolezza che le politiche di coesione costituiscono solo una delle politiche, sia pur
fondamentale, sul temritorio, richiama la necessita di concentrare 1’attenzione anche sul complesso
delle politiche di spesa pubblica di tutti 1 soggetti (inclusi i grandi investitori nazionali), di tutti i
livelli di govemo, di tutti i canali finanziari (aggiuntivi e ordinari); altrimenti, in assenza di
sufficienti politiche di contesto, la politica aggiuntiva rischia di generare un implicito effetto
sostitutivo delle politiche pubbliche ordinarie.

La stima 2015 evidenzia con forza tale rischio. Benché le risorse aggiuntive abbiano corretto la
caduta complessiva della spesa per lo sviluppo, soprattutto nel Mezzogiorno, appare evidente la
mancata aggiuntivita del loro ruolo, riducendosi le risorse ordinarie ad una quota irrilevante delle
risorse pubbliche complessivamente investite.

Un forte approccio integrato nella pianificazione e attuazione di tutte le risorse consentirebbe di
massimizzare le sinergie e 1’integrazione tra fonti finanziare, di rimettere le economie su un
percorso di crescita sostenibile e di garantire 1’efficacia di tutte le politiche pubbliche.

? Le risorse comunitarie dei fondi strutturali ed il corrispettivo cofinanziamento nazionale, nonché le risorse proveni enti
dal Fondo di Sviluppo e Coesione, sono desunte dal Sistema unitario di monitoraggio degli interventi rientranti nella
programmazione nazionale e comunitaria della Banca Dati Unitaria (BDU) della Ragioneria Generale dello Stato -
Ispettorato Generale per i Rapporti finanziari con 1'Unione Europea (IGRUE).
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PA - SPESA ORDINARIA E RISORSE AGGIUNTIVE (anni 2000-2014; miliardi di euro costanti

2010)

Tabella 3.1
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Fonte: Elaborazion! su banca dati Conti Pubblici Territoriali, Monit e Sistema di Monitoraggio Unitario
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PA - SPESA IN CONTO CAPITALE E RISORSE AGGIUNTIVE {anni 2000-2014 e stima 2015;
miliardi di euro costanti 2010)

Tabella 3.2
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L'USO DELLE FONTI INFORMATIVE AGENZIA A SUPPORTO DEL DIBATTITO
SUL FEDERALISMO AMMINISTRATIVO E FISCALE

La banca dati “Conti Pubblici Territoriali” rileva il complesso delle spese (correnti e in conto
capitale) e delle entrate che le amministrazioni pubbliche sostengono nei singoli territori regionali,
pervenendo alla ricostruzione di conti consolidati del settore pubblico allargato® nelle venti regioni
italiane.

La banca dati, che & stata ricostruita con disponibilita di dati a partire dal 1996, consente di
disporre, per tutte le regioni italiane, dell’informazione articolabile per:

*  anne;
= categorie economiche;
« settori d’intervento;

« soggetti finali di spesa;
= livelli di governo.

La molteplicita delle chiavi d’accesso da alla banca dati una straordinaria flessibilitd, quindi la
possibilita di pervenire ad ogni aggregato con riferimento ad entrambi gli universi (PA e SPA) e, al
tempo stesso, quella di incrociare il dato territoriale con ogni altra informazione.

Tutti i temi che costituiscono aspetti fondamentali di qualsiasi modello di federalismo fiscale e che
incidono sul conferimento delle funzioni conseguente alla riforma del Titolo V della Costituzione e
sull’attuazione dei principi contenuti nell’articolo 119 dello stesso Titolo V in materia di finanza
degli enti territoriali, sono indagabili attraverso CPT.

Gia da qualche anno ¢ stata infatti ricostruita e costantemente monitorata una batteria di indicatori
relativi a’;

« livello di decentramento della spesa pubblica consolidata®;

» livello di decentramento del gettito tributario;

« ruolo delle entrate tributarie nel finanziamento corrente degli enti territoriali;

» autonomia di entrata degli enti territoriali®;

» equalizzazione della capacita fiscale;

» rtuolo delle regioni nel finanziamento degli enti locali.

Le informazioni disponibili da CPT consentono inoltre di ricostruire una proxy del costo medio e
dei suoi differenziali fra aree e livelli di governo. E evidente che, trattandosi di un valore di spesa
effettivamente erogata, si & lontani dal concetto coste minimo, inglobando potenzialmente tale
valore le inefficienze locali o molteplici altre determinanti della variabilita (fattori strutturali, fattori
istituzionali,...).

? Alla totalita degli enti della PA si aggiungono quelli appartenenti alla componente allargata del settore pubblico; ad
oggi Ferrovie dello Stato, Poste Italiane, Azienda dei Monopoli di Stato, Aziende Speciali/Municipalizzate, Ente
Nazionale di Assistenza al volo, ENEL, ENI, Ente Nazionale Tabacchi, Aziende ex IRI, Societd partecipate dalle
Regioni.

4 La banca dati CPT, che considera le entrate e le uscite di cassa, permette di oftenere le informazioni di base relative ai
temi indicati sia a livello nazionale che di singole regioni.

% Le informazioni disponibili consentono di indagare il ruolo dei diversi livelli di governo (settore statale, regionale e
locale) nella gestione della spesa pubblica consolidata complessiva (ma anche corrente e in conto capitale o anche per
singole categorie economiche e singoli settori), a livello nazionale e regionale; tale dettaglio consente altresi di valutare
quanta spesa per ciascun aggregato funzionale (sanit, frasporti, acqua,...) fa capo attualmente (2001-prime stime 2002) a
ciascun livello di governo o anche a ciascun ente.

6 Le informazioni disponibili consentono di approfondire 1) 1a rilevanza, sul tofale delle spese dello Stato regionalizzate,
dei trasferimenti alle regioni e agli enti locali; 2) la rilevanza, sul totale delle spese di ogni regione, dei trasferimenti agli
enti locali;
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COSTI STANDARD

La scelta di fondo dei vari GdL istituiti (Spending review; Gruppi di Lavoro COPAFF,...) & stata
quella di orientarsi verso la determinazione di fivelli minimi ¢ standard, intesi come quelli che il
sistema pubblico riesce a garantire in presenza di una dotazione di risorse limitata, piuttosto che
verso la determinazione di fivelli essenziali, intesi come quelli che soddisfano obiettivi di benessere
e di equita sociale.

L’ approccio sembra essere pertanto un approccio top down che, partendo dai vincoli finanziarni e
utilizzando parametri di “realismo e fattibilita”, arriva ad un riparto basato su parametri proxy del
fabbisogno (etd, genere, indicatori demografici,...) moltiplicati per la popolazione residente in
ciascun territorio; ad un riparto quindi non dissimile da quello attuali.

In tali condizioni il costo standard non potra che essere approssimato dal costo medio, avendo
come benchmark 1a media della spesa delle regioni piu efficienti in termini finanziari e di equilibrio
di bilancio.

La determinazione invece dei livelli essenziali implicherebbe, anche alla luce di altre esperienze
internazionali’, un approccio bottom up, finalizzato a ricostruire non tanto le prestazioni che 1’ente
territoriale pud offrire, quanto piuttosto quelle idonee al soddisfacimento di specifici bisogni, in
grado di garantire 1’eguaglianza sostanziale dei cittadini e, al tempo stesso, la loro erogazione in
condizioni di efficienza e appropriatezza uniformi su tutto il territorio nazionale.

La questione & certamente annosa e complessa, anche alla luce del fatto che la dottrina e la
normativa in materia non sono particolarmente avanzate e che la costruzione statistica di indicatori
su livelli essenziali e costi standard richiede tempi molto lunghi, oltre ad una adeguata condivisione
tra tutti i soggetti coinvolti. Sia pur tenendo conto di tali fattori e del fatto che la transizione dal
criterio della spesa storica a quello del costo standard avverra in un periodo medio/lungo si ritiene
comunque fondamentale

= dare indicazioni chiare sulle tappe che dovranno consentire di rendere il percorso di
avvicinamento alla determinazione dei costi standard relativi ai LEP un percorso effettivo:
disponibilita dei dati, tempistica delle fasi di analisi e elaborazione, strutture preposte ad
effettuare le diverse analisi.

» tener conto di una serie di correttivi ad un approccio totalmente fop down per non snaturare

I'impianto della norma. Ad esempio:

- proporre che una quota delle risorse da attribuire a Regioni e EELL possa essere
sottoposta ad un meccanismo premiale finalizzato ad incentivare i comportamenti
virtuosi degli enti locali nel perseguimento di livelli di prestazione, ad esempio di
quelli gia definiti da norme statali;

- dare priorita alla determinazione dei livelli essenziali di assistenza (LEP/LEA), che
dovra essere accompagnata dall’individuazione di indicatori che consentano di
effettuare un monitoraggio per garantire su tutto il territorio nazionale equita, qualita,
efficienza e trasparenza nella fornitura delle prestazioni ed evidenziare le
disuguaglianze e le iniquita per promuovere le necessarie azioni correttive e
migliorative, come previsto dalla Costituzione;

- prevedere nella fase transitoria un adeguato monitoraggio degli output finalizzato a
verificare sia che le caratteristiche dei destinatari dei servizi che la misurazione
dell’ output relativo a ciascun servizio offerto;

- affiancare agli indicatori finanziari indicatori fisici anche nella fase transitoria.

7 Di grande interesse & 1’esperienza inglese che fonda i suoi programmi di governo sull’incremento, la diffusione e la
qualitd dei servizi pubblici. Nell’ambito di un Public Service Agreement (PSA) si determinano obieftivi e impatti,
sottoposti a numerose negoziazioni pubbliche. Le informazioni sono disponibili e la misurazione dei farget € aggiornata
periodicamente.
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IL LIVELLO DI ATTUAZIONE DEL FEDERALISMO FISCALE IN ITALIA
ATTRAVERSO I CONTI PUBBLICI TERRITORIALI

Con i dati CPT possono essere costruiti diversi indicatori utili a verificare il livello di attuazione del
federalismo fiscale in Italia, attraverso la misura di diversi aspetti:

1. L’autonomia di entrata degli enti territoriali, misurabile dal confronto tra 1’andamento
delle entrate tributarie degli enti territoriali‘’ e quello dei trasferimenti statali in loro
favore.

2. 11 livello di decentramento del gettito tributario, espresso dal peso percentuale delle
entrate tributarie di ogni livello di govemno (Amministrazioni Centrali, Amministrazioni
Regionali e Amministrazioni Locali) sul totale delle entrate tributarie della Pubblica
Amministrazione.

3. 11 livello di decentramento della spesa pubblica complessiva, calcolabile come peso
percentuale della spesa dei diversi livello di governo della pubblica amministrazione, sulla
spesa totale erogata dalla pubblica amministrazione stessa®.

Indicatore 1: autonomia di entrata degli enti territoriali

Figura2 Tributi propri pil tributi devoluti e trasferimenti dallo Stato, 2000-2014 (eurc pro capite
costanti 2010)
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Fonte: Sistema Conti Pubblici Territoriali
Principali evidenze:
¥ cresce I’autonomia tributaria delle Regioni e degli enti locali: tra il 2000 e il 2014 le

entrate tributarie delle Regioni passano da 1.189,39 a 2.018,86 euro pro capite®, mentre
quelle degli enti locali passano da 484,68 a 593,00 euro pro capite;

v" diminuiscono i trasferimenti statali nel periodo considerato: da 879,51 a 353, 34 euro
pro capite per le Regioni e da 389,02 a 84,66 euro pro capite per gli enti locali”.
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Indicatore 2: decentramento del gettito tributario
Figura3 Distribuzione delle entrate tributarie per livelli di governo, 2000-2014 {valori percentuali)
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Fonte: Sistema Conti Pubblici Territoriali

Figura4 Figura 3 - Distribuzione delle entrate tributarie per livelli di governo e per macro aree{5), 2014
{valori percentuali)
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Fonte: Sistema Conti Pubblici Territoriali

Principali evidenze:
v diminuisce la percentuale di gettito spettante allo Stato: da 80,2 per cento nel 2000 a
67,8 per cento nel 2014;
v aumenta la quota di gettito percepita dagli enti territoriali, in misura pit accentuata per
le Regioni e meno per gli enti locali: le prime registrano un incremento dal 14,0 per cento
al 24,9 per cento, mentre i secondi passano dal 5,7 per cento al 7,3 per cento.

N.B. Da segnalare il fatto che, sebbene vada cambiando la distribuzione dell’ imposizione fiscale
tra Amministrazioni centrali e Amministrazioni locali, non sembra si stia realizzando il principio
di invarianza della pressione fiscale complessiva a carico del contribuente sancito dal
legislatore, quanto piuttosto un aumento del prelievo complessivo e quindi della pressione
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fiscale a carico di cittadini e imprese (dal 28,5 per cento in rapporto al PIL del 2005 al 34 per cento
del 2013, con una leggera riduzione nel 2014).

v" nelle Regioni ordinarie la quota di gettito di pertinenza dello Stato & molto pin elevata
rispetto a quella delle Regioni speciali, dove una grossa fetta delle entrate tributarie sono
entrate proprie;

v 1la percentuale di entrate tributarie degli enti locali mostra valori molto simili tra Regioni
speciali e Regioni ordinarie {circa 10 per cento).

Indicatore 3: decentramento della spesa pubblica complessiva

Figura5 Distribuzione della spesa pubblica consolidata per livelli di governc, 2000-2014 (valori
percentuali)
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Fonte: Sistema Conti Pubblici Territoriali

Figura & Distribuzione della spesa pubblica consolidata per livelli di governo e per macro aree, 2014
{valori percentuali)

Amministrazioni
Locali

Amministrazioni Amministrazioni
Centrali Regionali

RO Nord 455 343 20,2

RO Centro 56,8 26,2 17,0
RO Sud 51,3 28,2 20,5
RS Nord 275 50,6 21,9

RS Sud 455 35,7 18,8

Fonte: Sistema Corti Pubblici Territoricdi
Principali evidenze:

v" Tendenza a un nuovo accentramento negli ultimi due anni considerati: nel 2014 la
quota di spesa delle Amministrazioni Centrali & tomata al livello del 2000, dopo una
diminuzione nel periodo precedente, mentre le Amministrazioni regionali e locali riducono
la propria quota relativa. Guardando tuttavia i valori di spesa e non il peso relativo, si

segnala una crescita di tutti i livelli di governo, sia pure maggiormente accentuata da parte
delle amministrazioni centrali.

11
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v" la quota di spesa delle Amministrazioni Locali si riduce di due punti percentuali tra il
2000 e il 2014 (da 21,5 per cento a 19,4 per cento);

v" le Amministrazioni Locali non mostrano marcate differenze tra le diverse aree territoriali,
101 SONo troppo marcate;

v" le Amministrazioni Centrali e Regionali risentono molto sia dell’area geografica di
appartenenza che della distinzione tra Regioni a statuto speciale e Regioni ordinarie.

12
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5

ALLEGATO TECNICO

(1) In tale contesto, i tributi propri e le compartecipazioni sono assimilati e, quindi le entrate
tributarie sono calcolate come la somma di tributi propri e tributi devoluti, secondo un
orientamento condiviso a livello internazionale. In particolare, I’OCSE ha dedicato notevole
attenzione, nell’ambito del “Network on fiscal relations across levels of government’, alla linea di
demarcazione tra trasferimenti e compartecipazioni, al fine di pervenire ad una classificazione
omogenea nei Conti Nazionali e nelle Statistiche sulle Entrate dell’OCSE. In base ad un test
sottoposto ai vari Paesi si & assunto che in Italia le compartecipazioni non risultano assimilabili a
trasferimenti in quanto le entrate possono essere usate liberamente dall’ente locale, il criterio di
riparto e predeterminato, e il governo locale si assume il rischio di fluttvazioni, essendo
I"allocazione strettamente correlata al totale delle entrate.

(2) La spesa delle Amministrazioni Centrali & calcolata al netto della spesa per interessi sul debito
pubblico e per prestazioni previdenziali.

(3) Con riferimento alle Regioni, la forbice tra entrate tributarie e trasferimenti statali si allarga a
favore dei primi in seguito all’attribuzione dell’IRAP alle Regioni (dlgs. 446/1997) e
all’introduzione dell’addizionale regionale all’IRPEF (dlgs. 56/2000) per finanziare il
decentramento amministrativo contemplato dalla legge Bassanini. Una diminuzione dei tributi
propri e devoluti si registra tra il 2003 e il 2005 a seguito del blocco degli aumenti sulle aliquote
IR AP e sulle addizionali all’'IRPEF ad opera della finanziaria del 2003.

(4) Per quanto riguarda gli enti locali, si assiste ad un aumento dei tributi e una corrispondente
diminuzione dei trasferimenti statali gia dai primi anni considerati e fino al 2004 quando i tributi
propri diminuiscono a causa sopraftutto del blocco delle aliquote ICT di cui alla finanziaria del
2003. Nel 2007 si assiste invece a un forte aumento dei trasferimenti per fronteggiare la
diminuzione della compartecipazione comunale all’IRPEF. Infine si ha un forte allargamento della
forbice tra tributi propii e trasferimenti a partire dal 2010, in concomitanza con 1’emanazione della
L.42/2009, la conseguente soppressione di tutti i trasferimenti statali agli enti locali e
I'introduzione di nuove imposte municipali (& il caso dell’ IMU, anticipata al 2012).

(5) Regioni ordinarie del Nord (RO Nord): Piemonte, Lombardia, Veneto, Liguria, Emilia
Romagna. Regioni ordinarie del Centro (RO Centro): Toscana, Umbria, Marche, Lazio. Regioni
ordinarie del Sud (RO Sud): Abruzzo, Molise, Campania, Puglia, Basilicata, Calabria. Regioni
speciali del Nord (RS Nord): Valle d’ Aosta, Provincia autonoma di Trento, Provincia autonoma di
Bolzano, Friuli Venezia Giulia. Regioni speciali del Sud (RS Sud): Sicilia e Sardegna.
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