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L’attuazione della legge 56/14 – profili finanziari
1. La Legge 56/14: caratteristiche principali
La Legge 56/14 di riforma delle Province e di istituzione delle Città metropolitane si pone l’obiettivo di semplificare il sistema dei governo dei territori, ripartendo in maniera appropriata, secondo i principi di sussidiarietà, differenziazione ed adeguatezza, le funzioni amministrative degli enti locali: disciplina l’istituzione delle Città metropolitane e trasforma le Province in enti di secondo livello, di diretta derivazione comunale. 

La legge dunque, non solo non abolisce le Province -  come da alcuni si è voluto lasciar intendere all’opinione pubblica- ma ha in realtà una portata fortemente riformatrice non solo per le nuove Aree vaste, che vengono confermate, valorizzate e rafforzate,  ma per l’intero assetto amministrativo del Paese, a partire dalle Regioni. 
I nuovi Enti di area vasta sono titolari di quattro funzioni fondamentali: la gestione e manutenzione delle strade provinciali; la gestione e manutenzione delle scuole superiori; la tutela e valorizzazione  dell’ambiente; l’assistenza ai Comuni. 
Tutte le altre funzioni di derivazione regionale, secondo la Legge, avrebbero dovuto essere riordinate attraverso leggi regionali entro il 31 dicembre 2014 (turismo, cultura, sport, sviluppo economico, formazione professionale, centri per l’impiego, servizi sociali, etc.).

La Legge Delrio, dunque, ridisegna completamente il volto della Provincia: non più ente territoriale “di mezzo” tra Regione e Comuni, ma ente “dei Comuni”, nel quale gli amministratori comunali  definiscono insieme le direttrici di sviluppo dei territori.

Un ente più snello, fortemente vocato ad occuparsi esclusivamente di materie tipiche di una amministrazione al servizio dell’area vasta, liberato di ogni competenza più idonea ad essere gestita direttamente, in primo luogo, dagli enti più vicini ai cittadini – i Comuni – o, in seconda battuta, dalla Regione, per tutte quelle funzioni “ultracomunali”. 

Determinante è il ruolo assegnato al nuovo ente di area vasta a supporto dei Comuni: il comma 88, infatti, stabilisce che le Province dovranno assicurare l’assistenza tecnica ai Comuni e potranno essere scelte dai Comuni come Stazione Unica Appaltante per gare e bandi. 
E’ questo, insieme al comma 90, che sollecita le Regioni a sopprimere enti e agenzie regionali e a riportare le funzioni amministrative in capo a Province e Comuni, tra i tratti più innovativi della Legge 56/14: le disposizioni previste infatti, se attuate, porterebbero ad una effettiva semplificazione del sistema di amministrazione dei territori. 

2. Lo stato di attuazione della Legge 56/14 

Tra il settembre e l’ottobre 2014 in 64 Province si sono svolte le prime elezioni di secondo livello: alla guida delle Province sono stati eletti sindaci, sono state cancellate le giunte, sono stati insediati i nuovi consigli provinciali, ridotti nel numero e di diretta rappresentanza dei Comuni del territorio, si sono insediate le Assemblee dei Sindaci. 
Inoltre, in 8 Città metropolitane sono stati eletti i Consigli metropolitani. 

Nella prossima primavera, si voterà nelle 4 Province in scadenza di mandato : Caserta, Imperia, L’Aquila e Viterbo. 
Nel 2016 tutte le Province delle Regioni a Statuto Ordinario saranno guidate da Sindaci.
Il rinnovo della governance, quindi, procede secondo la tempistica stabilita dalla Legge 56/14 e nei nuovi Enti di area vasta è già in fase di conclusione la ridefinizione dei nuovi statuti, attraverso cui sono valorizzate le peculiarità della Provincia “Casa dei Comuni” e il ruolo delle Assemblee dei Sindaci. 
Lo stesso, purtroppo, non accade per quanto riguarda l’attuazione delle disposizioni relative al riordino delle funzioni, sulle quali si registra invece un pesante ritardo.

La legge 56/14, infatti, come accennato, fissava al 31 dicembre 2014 il termine ultimo per le Regioni per  approvare le proprie leggi di riordino delle funzioni delegate o trasferite alle Province, scadenza che è passata senza che nessuna Regione abbia dato corso a quanto stabilito. 
Proprio per cercare di accelerare il percorso, nel settembre 2014 Governo, Province, Regioni e Comuni hanno siglato un accordo nel quale si confermava la data del 31 dicembre come termine, non più per l’approvazione delle leggi regionali, ma per la presentazione di idonei dispositivi normativi.  
Ad oggi, ancora due Regioni (Calabria ed Emilia Romagna) non hanno ottemperato e solo la Regione Toscana ha concluso tutto l’iter approvando la legge. 
Di fatto,  ad analizzare le proposte regionali presentate, appare evidente che nessuna Regione ha inteso cogliere a pieno lo spirito della Legge Delrio. 
I tesi approvati in giunta e in discussione ora nei Consigli regionali infatti:

· non operano un reale riordino delle funzioni;

· rinviano  al prossimo anno l’effettivo avvio del processo di riallocazione nei diversi enti;

· riaccentrano tutte le funzioni amministrative in capo alla Regione;
· non colgono l’innovazione introdotta dal comma 90 della legge, mantenendo in capo alle Regioni attraverso enti ed agenzie strumentali i servizi di rilevanza economica;

· non valorizzano il ruolo delle Città metropolitane (comma 44) 
· non attuano il principio di sussidiarietà, poiché le funzioni non vengono collocate in capo ai Comuni;
· non sviluppano il potenziamento della collaborazione tra Comuni ed enti di area vasta (comma 88 L56/14;
· lo stretto legame previsto dalla Legge 56/14 tra funzioni – risorse – patrimonio – personale viene completamente superato.  
3. Le implicazioni finanziarie: la legge di stabilità. 

Legge 56/14  recita al comma 92 che “In particolare, sono considerate le risorse finanziarie, già spettanti alle province ai sensi dell'articolo 119 della Costituzione, che devono essere trasferite agli enti subentranti per l'esercizio delle funzioni loro attribuite, dedotte quelle necessarie alle funzioni fondamentali”.  

Il DPCM emanato a novembre  conferma quanto stabilito dalla legge specificando all’articolo 2, comma 4 che ” in esito all’attribuzione delle funzioni ai sensi dell’articolo 1, comma 89, della Legge, le amministrazioni interessate concordano, entro i termini previsti e secondo le modalità stabilite dalle Regioni, tenendo conto del documento validato di cui al comma 3, il trasferimento dei beni e delle risorse, ivi comprese le risorse assegnate dallo Stato in conto capitale o interessi”. 
In questo contesto, la Legge di stabilità 2015 interviene ad interrompere bruscamente il processo di attuazione, poiché prevede il versamento allo Stato da parte delle Province di 1 miliardo per il 2015, 1 ulteriore miliardo per il 2016 e 1 ulteriore nuovo miliardo per il 2017,  incidendo per oltre il 15% sulla spesa totale delle Province. 

Il legame tra funzioni fondamentali, funzioni trasferite, risorse e garanzia di copertura finanziaria viene dunque completamente ignorato. 
A queste cifre vanno aggiunti gli effetti già scontati dei due decreti “spending” – dl 95/12 e dl 66/14 - per 182,2 milioni, nonché gli effetti dell’entrata in vigore dell’armonizzazione contabile (155 milioni). Dunque, dal prossimo anno viene richiesto un contributo aggiuntivo di 1,337 miliardi.

Ancora, la manovra impone il taglio, entro il 31 marzo 2015, del 50% della spesa per il personale degli enti di area vasta, e del 30% di quella del personale delle Città metropolitane. 
Occorre fare attenzione: la legge di stabilità impone un taglio della spesa, ma non del personale, che nel frattempo resta a carico delle Province, in attesa di ricollocamento presso lo Stato, le Regioni e i Comuni. 
Le Province, nel 2015, si trovano quindi a dovere gestire gli stessi servizi, poiché nessuna legge regionale è stata approvata, con 1 miliardo in meno di spesa e la spesa per il personale – circa 2 miliardi – che resta immutata.  
La Legge di stabilità sì rileva dunque, nei fatti, uno tra gli ostacoli di maggiore rilievo lungo il percorso di attuazione della riforma delle autonomie locali.
Se infatti l’obiettivo di tutti è quello di portare a termine il processo di riordino istituzionale, è indubbio che questo debba avvenire senza intaccare il livello e la qualità minima dei servizi ancora oggi erogati dalle Province, sia per quanto concerne le funzioni fondamentali sia per quanto riguarda le funzioni oggetto di riordino.  
Funzioni queste ultime che, delegate o conferite dalle Regioni, negli anni sono state finanziate da queste con coperture assolutamente insufficiente a garantirne i costi.  
Vi dunque è una totale incompatibilità della tempistica tra le scadenze, stringenti, previste dalla legge di stabilità – modificate attraverso il cosiddetto Decreto Milleproroghe -  che fissa il decreto di riparto del taglio al 31 marzo 2015 e il prelievo delle risorse al 31 maggio 2015,  sia riguardo alla ridefinizione delle dotazioni organiche fissato al  31 marzo 2015 -  sia riguardo al processo di riordino della legislazione regionale che non potrà concretizzarsi nel 2015, visto quanto sopra sottolineato rispetto alle Leggi regionali fin qui presentate.

Lo stato dei bilanci delle Province è dunque emergenziale: sono a rischio gli equilibri finanziari degli enti, anche a causa delle sanzioni che saranno applicate per lo sforamento del patto di stabilità 2014, in questo momento stimabili intorno ai 400 milioni di euro, che interesseranno almeno 30 tra Province e Città metropolitane. 

La stessa Corte dei Conti , nella Relazione sulla gestione finanziaria per l’esercizio 2013 degli enti territoriali (19 gennaio 2015) evidenzia come “l’analisi dei risultati delle manovre 2008-2013,  conferma per le Province il raggiungimento degli obiettivi di risparmio previsti, con la conseguente riduzione delle risorse destinate ai servizi essenziali. Le manovre  avviate dal 2009 hanno fatto registrare un taglio di 2,9 miliardi per le Province con una contrazione rilevante degli investimenti (mediamente il 60% delle economie di spesa). Per le Province si registra una severa riduzione della spesa finale di oltre 1,3 miliardi, tagli di risorse particolarmente incisivi, entrate che cedono del 10,4%”.

L’analisi è confermata dai dati elaborati dall’Upi da fonte Siope (il cui quadro completo è riscontrabile nel dossier allegato alla presente nota):   dal 2010  al 2014  la spesa corrente delle Province passa da 8 miliardi 500 milioni a 7 miliardi 200 milioni, con una diminuzione di oltre il 15%. 
Quanto alla spesa in conto capitale  nei 5 anni esaminati si è verificato un vero e proprio crollo: 
- 44%. 
Il trend è confermato dall’analisi del solo anno 2014, dove la riduzione della spesa totale è pari a quasi il 14% in meno rispetto all’anno precedente (da 10 miliardi e 350 milioni a 8 miliardi e 950 milioni) 
Quanto alle entrate da trasferimenti regionali per funzioni delegate e trasferite (servizi per l’impiego, gestione trasporto, formazione, agricoltura  etc),  dal 2010 al 2014 si è assistiti ad una riduzione di oltre il 25% in meno delle corrispondenti risorse (da 3 miliardi e 700 milioni a 2 miliardi e 800 milioni): a funzioni invariate, le Province sono state costrette a garantire servizi essenziali trasferiti dalle Regioni, coprendo la spesa con risorse proprie. 
Ugualmente allarmante l’analisi delle entrate proprie delle Province, il cui ammontare è decisamente diminuito negli anni anche a causa degli effetti della crisi economica: in totale, i gettiti da IPT e RCA scendono dal 2013 al 2014 di quasi il 10%. 

4. La coerenza tra le manovre economiche e l’articolo 119 della Costituzione 

La Legge di stabilità si pone in evidente antitesi con l’art.119 della Costituzione che stabilisce che le autonomie locali dispongano di entrate proprie a copertura delle funzioni fondamentali esercitate. 

Ovviamente, la stessa manovra cancella qualunque disposizione in tal senso attuativa prevista dalla legge 42/09 e dal Dlgs 68/11, poiché interviene sottraendo, nei 3 anni, l’intero ammontare delle entrate tributarie delle Province da Rca e Ipt, utilizzando risorse destinate ai territori a copertura di misure statali, così come il fondo di riequilibrio, che già dal 2014 è stato azzerato. 

Il principio di autonomia è dunque completamente bypassato, e viene meno alcuna possibilità di collegare i tributi alle funzioni, le tasse locali per garantire i servizi per i cittadini. 
5. Gli interventi necessari: le richieste alla Commissione
I temi fin qui sottolineati sono stati portati all’attenzione del Parlamento in ogni momento di confronto ufficiale, sia in fase di approvazione della Legge di stabilità che nella discussione successiva sul cosiddetto Decreto Milleproroghe: purtroppo il Parlamento non ha inteso ascoltare e non è intervenuto a modificare la Legge di stabilità per consentire di proseguire nella piena attuazione della Legge 56/14. 

In questo senso, l’audizione cui oggi siamo stati chiamati ad intervenire rappresenta un passaggio importante, per riportare all’attenzione dei senatori e dei deputati questa situazione emergenziale. 

Per questo, chiediamo a questa Commissione di farsi carico di riportare in Parlamento, attraverso  tutti gli idonei atti parlamentari che si riterranno opportuni, le richieste avanzate in più sedi dalle Province e sottoposte all’attenzione della Conferenza Unificata e della conferenza Stato città, al fine di determinare la predisposizione di norme in grado di rendere compatibile la manovra finanziaria con la piena attuazione della Legge 56/14 e assicurare agli enti la possibilità di continuare a garantire l’erogazione dei servizi, senza compromettere gli equilibri finanziari. 
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