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PREMESSA

Il presente schema di decreto e finalizzato a dare attuazione alla
delega contenuta nella legge n. 42 del 2009 che dispone il graduale
superamento della spesa storica nel finanziamento degli enti locali. In
particolare, l'articolo 11, comma 1, lett. b) della suddetta legge prevede il
finanziamento integrale in base al fabbisogno standard delle spese
riconducibili alle funzioni fondamentali e ai livelli essenziali delle
prestazioni, mentre l'articolo 21 della medesima legge delega determina in
via provvisoria le funzioni fondamentali di comuni e province. La spesa
relativa a tali funzioni sara garantita mediante tributi propri,
compartecipazioni ed addizionali a tributi statali e regionali e tramite la
perequazione. Contestualmente saranno soppressi 1 trasferimenti statali in
favore di tali enti. L'entita delle risorse destinate a finanziare la spesa in
esame dipendera dunque dalla determinazione del fabbisogno standard.

D1 seguito si esaminano 1 soli profili di competenza finanziariamente
rilevanti. Non vengono dunque trattati aspetti di tipo piu giuridico-
costituzionale, come ad esempio quelli relativi alla conformita del presente
schema di decreto rispetto alle previsioni della legge delega.

Il provvedimento € munito di una clausola generale di invarianza
finanziaria (articolo 1). A tale proposito va sottolineato in via preliminare
che I'idoneita di tale clausola andrebbe verificata e garantita ex ante.

Inoltre, sempre in merito alla clausola di neutralita finanziaria, va
rilevato che il testo del provvedimento e la RT non contengono indicazioni in
merito all'emersione di eventuali risparmi derivanti dal processo di graduale
efficientamento della spesa degli enti locali e alla loro presumibile
destinazione.

Articolo 1
(Oggetto)

L'articolo individua le finalita del presente schema di decreto. L'intento ¢ il
graduale e definitivo superamento del criterio della spesa storica, quale regola di
finanziamento dei comuni e delle province, mediante la determinazione del



fabbisogno standard, quale finanziamento integrale della spesa relativa alle
funzioni fondamentali e ai livelli essenziali delle prestazioni ad esse riferibili.

Si dispone inoltre l'invarianza finanziaria del presente schema e la
permanenza del vincoli stabiliti con il patto di stabilita interno.

La RT afferma che I'ammontare delle risorse finanziarie complessive
a disposizione di ciascun ente locale dovra essere stabilito attraverso il
calcolo del fabbisogno standard, criterio che andra a sostituire gradualmente
quello della spesa storica. Lo scopo della presente disposizione e quello di
abbandonare definitivamente gli effetti distorsivi e deresponsabilizzanti
generati dal modello di gestione attuale e di rafforzare l'efficienza delle
amministrazioni locali e il controllo democratico dell'elettorato.

La RT conferma inoltre che la determinazione dei fabbisogni
standard, in quanto finalizzata all'efficientamento della spesa degli enti
locali, non dovra condurre, sul complesso degli enti, a un incremento della
spesa complessiva del comparto.

Al riguardo, con riferimento all'invarianza finanziaria del presente
provvedimento, si evidenzia preliminarmente che, l'articolo 17, comma 7,
della legge di contabilita, impone che la relazione tecnica riporti 1 dati e gli
elementi che giustificano 1'ipotesi di una assenza di effetti negativi sui saldi
di finanza pubblica, anche attraverso l'indicazione delle risorse gia presenti
in bilancio utilizzabili per le finalita indicate dalle disposizioni medesime,
fermo restando il divieto di utilizzo di risorse in essere per oneri nuovi o
maggioril. Sul punto, in via preliminare a tutta l'argomentazione che segue,
si sottolinea che la RT non offre alcun elemento quantitativo idoneo a
prefigurare, nemmeno in via ipotetica, gli effetti finanziari del
provvedimento in esame. L'idoneita della clausola di invarianza finanziaria
potra pertanto essere appurata solo successivamente, in seguito alla
determinazione dei fabbisogni standard.

A margine va segnalato che l'adozione della nota metodologica
relativa alla procedura di calcolo del fabbisogno standard per ciascun
Comune e Provincia avverra mediante DPCM cosl come previsto dal
successivo articolo 5, comma 1. Ne consegue, nel silenzio della norma, che su
tale atto normativo, per le conseguenze finanziarie, non verra espresso
alcun parere o verifica preliminare da parte delle Commissioni parlamentari
competenti, né sono previsti obblighi di redazione della relazione tecnica ai
sensi dell'articolo 2, comma 3 della legge n. 42 del 2009, riferibile ai soli
schemi di decreti legislativi, ma solo una verifica da parte della RGS
(articolo 5).

1 Ribadisce cio la Circolare del MEF - RGS n. 32 del 13 settembre 2010.
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Nello specifico del procedimento di determinazione dei fabbisogni
standard, andrebbe chiarito se essi debbano essere calcolati per singolo bene
o servizio prodotto, oppure per ciascuna funzione o, al limite, per 1l
complesso della spesa primaria di ciascun comune e provincia. Pur
presupponendo che tale modalita di calcolo dei fabbisogni standard si
riferisca a ciascuna funzione, si rileva che nel testo non risulta alcuna
specificazione al riguardo, salvo quanto indicato nella disciplina transitoria
riportata all'articolo 6 del presente schema di decreto, che prevede un
graduale percorso di adozione dei fabbisogni standard per gruppi di funzioni
fondamentali.

Infine andrebbe precisato in quale modo la metodologia in parola
terra conto di quanto previsto dall'articolo 14, comma 2, del decreto-legge n.
78 del 2010, laddove é previsto che la riduzione dei trasferimenti ai Comuni
non sia computato ai fini dell'articolo 11 della delega in questione.

Articolo 2

(Funzioni fondamentali e classificazione delle relative spese)

La norma individua le funzioni fondamentali di comuni e province ai fini del
presente decreto, in attesa della loro definitiva individuazione mediante legge
statale.

Per i comuni le funzioni fondamentali sono:

1. le funzioni generali di amministrazione, di gestione e di controllo;
le funzioni di polizia locale;
le funzioni di istruzione pubblica?;
le funzioni nel campo della viabilita e dei trasporti;
le funzioni riguardanti la gestione del territorio e dell'ambiente3;
le funzioni del settore sociale.

SRR i

Per le province le funzioni fondamentali sono:
1. le funzioni generali di amministrazione, di gestione e di controllo;
le funzioni di istruzione pubblica, ivi compresa l'edilizia scolastica;
le funzioni nel campo dei trasporti;
le funzioni riguardanti la gestione del territorio;
le funzioni nel campo della tutela ambientale;
le funzioni nel campo dello sviluppo economico relative ai servizi del
mercato del lavoro.

A

2 Compresi i servizi per gli asili nido e quelli di assistenza scolastica e refezione, nonché 1'edilizia
scolastica.
3 Escluso il servizio di edilizia residenziale pubblica e locale e piani di edilizia nonché il servizio idrico
integrato.
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La RT non si sofferma in particolare sul dispositivo.

Al riguardo, si pongono alcune questioni.

In primo luogo, si evidenzia che mentre la relazione illustrativa e
I'articolo 21 della legge n. 42 del 2009, sia per 1 comuni che per le province,
ricomprendono tra le funzioni fondamentali quelle generali di
amministrazione, di gestione e di controllo nella misura complessiva del 70
per cento delle spese, 1l presente schema di decreto non indica alcuna
percentuale lasciando intendere che le spese relative a tali funzioni siano
considerate integralmente. Sul punto appare opportuno acquisire un
chiarimento in quanto il riferimento alle funzioni generali di
amministrazione, di gestione e di controllo nella misura del 100 per cento
delle relative spese non sarebbe in linea con i commi 1 e 3 del citato articolo
21 della legge delega. Peraltro, atteso che tale voce di spesa €& la piu
consistente tra tutte le funzioni considerate fondamentali, la diversa
previsione del presente schema di decreto aumenterebbe la quantita di
spesa finanziabile integralmente tramite 1 fabbisogni standard e ridurrebbe
automaticamente la quota di spesa riferita alle funzioni non fondamentali
da finanziare non in misura integrale ma in maniera tale da ridurre
unicamente le differenze tra le capacita fiscali per abitante.

Inoltre, si osserva che la norma si limita a individuare le funzioni
fondamentali, peraltro coincidenti con le principali voci contabili specificate
nei bilanci degli enti locali, senza l'indicazione dei beni e dei servizi riferibili
a tali funzioni, né dei relativi obiettivi di servizio la cui specificazione
costituisce un criterio di delega ai sensi dell'articolo 2, comma 2, lettera f)
della legge n. 42 del 2009.

A latere, si segnala che e all'esame del Parlamento il disegno di legge
AS 2259 (cd. "Carta delle codice delle autonomie locali"), provvedimento da
cul potrebbe scaturire l'individuazione di un quadro di funzioni
fondamentali differente rispetto a quello delineato dal presente
provvedimento. Un nuovo assetto delle funzioni determinerebbe variazioni
nella determinazione delle grandezze finanziarie interessate dal presente
provvedimento.

In proposito, a titolo informativo e di raffronto si allegano alla
presente nota 4 prospetti (allegato 1) rappresentativi delle spese correnti e
in conto capitale di comuni e province relative alle funzioni fondamentali
indicate dal presente provvedimento. Le tabelle sono state elaborate su dati
prodotti dall'ISTAT sui bilanci consuntivi di province e comuni per l'anno
2008. Si rammenta che la medesima rappresentazione € stata fornita nella
Relazione governativa sul finanziamento degli enti territoriali prevista dalla
legge delega sul federalismo fiscale sulla base dei dati in possesso del
COPAFF sui bilanci consuntivi di province e comuni per 1'anno 2008.
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Articolo 3
(Metodologia per la determinazione dei fabbisogni standard)

L'articolo indica la metodologia per la determinazione dei fabbisogni
standard. In particolare, 1l fabbisogno standard, per ciascuna funzione
fondamentale e considerando le specificita dei comparti dei comuni e delle province,
é determinato attraverso:

a) l'individuazione dei modelli organizzativi relativamente alla funzione
fondamentale e ai relativi servizi;

b) l'analisi dei costi finalizzata all'individuazione di quelli piu
significativi e alla determinazione degli intervalli di normalita;

¢) lindividuazione di un modello di stima dei fabbisogni standard.

La RT non analizza specificatamente la norma.

Al riguardo, si evidenzia che, stante la genericita dei principi
metodologici riportati in norma e finalizzati alla determinazione dei
fabbisogni standard, allo stato attuale non risulta possibile esprimere
alcuna valutazione circa le ricadute finanziarie della metodologia adottata,
né tantomeno effettuare una previsione circa le determinanti che saranno
adottate al fine di pervenire alla definizione del fabbisogno standard. Si
segnala che a seconda delle variabili considerate si potranno determinare
differenze sia nella quantificazione delle risorse complessive destinate al
finanziamento delle funzioni fondamentali, sia nella loro distribuzione tra
gli enti interessati.

In particolare, si segnala che la quantificazione non dovrebbe basarsi
soltanto sulla situazione oggettiva esistente, ma dovrebbe prevedere anche
un livello minimo di prestazioni idoneo a soddisfare 1 bisogni
costituzionalmente garantiti. Anche in questo caso 1 criteri con cui si
valutera tale parametro potranno determinare differenze nella
quantificazione delle risorse complessive e nella loro distribuzione
territoriale.

Analogamente, si osserva che la determinazione degli intervalli di
normalita nell'ambito dell'analisi di costi finalizzata alla individuazione di
quelli pit significativi di cui alla lettera b) del presente articolo, sara
suscettibile di produrre risultati differenti sull'entita delle risorse e sulla
loro distribuzione a secondo delle modalita con cui gli stessi saranno
calcolati.

Circa la complessita della determinazione dei fabbisogni standard va
segnalato che anche l'organo di controllo sottolinea tale aspetto in relazione
sia alla difficolta di stabilire metodi di misurazione dei costi, a fronte di un
sistema di variabili difficilmente governabile, che delle conseguenze che



dalla individuazione di tali parametri possono realizzarsi a carico dei bilanci
degli enti che non ottenessero risultati soddisfacenti4.

Articolo 4

(Procedimento di determinazione dei fabbisogni standard)

La norma specifica le varie fasi in cui si articola il procedimento di
determinazione del fabbisogno standard.

La societa per gli studi di settore Sose spa predispone le metodologie
occorrenti alla individuazione dei fabbisogni standard determinandone i valori in
maniera tale da dare rilievo alle caratteristiche individuali dei singoli comuni e
province. A tal fine Sose spa utilizza 1 dati di spesa storica, quelli della spesa
relativa a servizi esternalizzati o svolti in forma associata, considerando una quota
di spesa per abitante e tenendo conto della produttivita e della diversita della spesa
in relazione ad una serie di fattori®.

La medesima societa provvede al monitoraggio della fase applicativa e
all'aggiornamento delle elaborazioni relative alla determinazione dei fabbisogni
standard.

I dati contabili e strutturali di comuni e province sono raccolti mediante
questionari predisposti da Sose spa e compilati dagli enti. Il mancato invio dei dati
da parte degli enti locali &€ sanzionato con il blocco dei trasferimenti a qualunque
titolo erogati ai medesimi. Si precisa inoltre che anche il conto consuntivo di cui
all'articolo 161 del decreto legislativo n. 267 del 2000 contiene 1 dati necessari per il
calcolo del fabbisogno standard.

Al fini di supportare la Sose Spa in tutte le attivita stabilite dal presente
schema di decreto, si prevede la collaborazione scientifica dell'lstituto per la
finanza e per I'economia locale-IFEL, in qualita di partner scientifico.

Infine si stabilisce che le metodologie occorrenti alla individuazione dei
fabbisogni standard siano sottoposte all'approvazione della Commissione tecnica
paritetica per l'attuazione del federalismo fiscale e che quest'ultima segue anche il
monitoraggio della fase applicativa e l'aggiornamento delle elaborazioni relative
alla determinazione dei fabbisogni standard. 1 risultati delle suddette metodologie
sono trasmessi ai Dipartimenti delle finanze e, successivamente, della Ragioneria
generale dello Stato, nonché alla Commissione tecnica paritetica per l'attuazione
del federalismo fiscale.

La RT non considera nello specifico la norma.

La relazione illustrativa, al fine della determinazione dei fabbisogni
standard, esclude due metodi classici quali il metodo delle determinanti e
quello della Representative Expenditure System sottolineandone le criticita

4 Cfr. Corte dei conti, Relazione sulla gestione finanziaria degli enti locali 2008-2009, pag. 9.

5 T fattori citati dalla norma sono: l'ampiezza demografica, le caratteristiche territoriali con
particolare riferimento alla presenza di zone montane, le caratteristiche demografiche, sociali e
produttive, il personale impiegato, l'efficienza, l'efficacia e la qualita dei servizi erogati nonché il
grado di soddisfazione degli utenti.
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e l'inidoneita a risolvere 1 problemi, evidenziando, in particolare, la
caratteristica della loro elaborazione a livello centrale e la loro imposizione
senza una condivisione dell'analisi delle tecniche di stima e dei risultati.
Invece, il metodo prospettato per la determinazione dei fabbisogni standard
si basa non solo sui dati contabili ma anche sugli aspetti strutturali dei
servizi erogati in modo tale da determinare livelli presuntivi di fabbisogno
finanziario da considerare coerenti con un livello accettabile di efficienza.
Secondo la relazione illustrativa la societa Sose spa ha le caratteristiche per
qualificarsi come il partner metodologico per la costruzione dei fabbisogni
standard in quanto la metodologia applicata agli studi di settore presenta
punti di forza che la rendono particolarmente interessante ai fini della
costruzione del federalismo.

Al riguardo, preliminarmente si evidenzia che la norma non individua
alcun metodo per la determinazione del fabbisogno standard essendo 1l tutto
rimesso all'attivita che sara chiamata a svolgere la societa Sose spa in
collaborazione con I'IFEL e coinvolgendo gli enti locali nella attivita di
raccolta e trasmissione dei dati. Di conseguenza, come gia precedentemente
osservato, non risulta possibile effettuare ex ante compiute valutazioni su
un metodo non ancora definito nelle sue peculiarita.

In particolare, non e specificato se 1 dati contabili siano quelli relativi
all'ultimo esercizio utile o, invece, 1 valori riferiti ad un arco temporale piu
ampio in maniera tale da tener conto di eventuali particolarita.

Similmente, con riferimento alle diverse caratteristiche elencate dalla
norma alla lettera a) che dovranno essere considerate ai fini della
predisposizione delle metodologie occorrenti alla individuazione dei
fabbisogni standard, non viene indicato il peso attribuito a ciascuna di esse
né se l'elencazione fornita € esaustiva o rappresentino unicamente
caratteristiche dalle quali non s1 puo prescindere®.

Nel silenzio della norma andrebbe poi chiarito se € prevista una
differente metodologia per l'individuazione dei fabbisogni standard riferiti
alla spesa corrente e alla spesa in conto capitale, cosi come sembra evincersi
da quanto stabilito dall'articolo 13, comma 1, lettere c¢) e d), della legge n. 42
del 2009.

Infine, andrebbero forniti ulteriori ragguagli finanziari circa la
particolare metodologia adottata che si differenzia dalle piu note metodiche
delle determinanti e dal Representative Expenditure System. In particolare,
atteso che la societa Sose spa sara chiamata a gestire una notevole mole di

6 A titolo esemplificativo se si considerano per un dato bene o servizio fornito dall'ente locale la
quantita pro capite richiesta, questa risulta influenzata da numerose variabili quali: la preferenza dei
cittadini, il reddito e la ricchezza disponibile, il prezzo dei beni forniti dai privati, 1'aliquota media
dell'imposta locale, le caratteristiche della popolazione e del territorio, 1'offerta dei medesimi beni e
servizi da parte dei comuni limitrofi.
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dati e a individuare sinergie con circa 8.100 comuni e oltre 100 province,
apparirebbero opportune rassicurazioni circa l'entita dei carichi di lavoro
che la societa sara chiamata a svolgere. Oltretutto, anche se in base a
quanto affermato dalla relazione illustrativa la societa Sose spa sembra
disporre delle risorse professionali e tecnologiche necessarie ad adempiere a
compiti di entita rilevante, va comunque rilevato che la predetta societa
appare dotata di competenze e professionalita nel settore fiscale e, in
particolare, degli studi di settore che, se pur in parte possono essere
utilizzate proficuamente nelle attivita previste dal presente provvedimento,
potrebbero non essere sufficienti a svolgere appieno il compito assegnato e
richiedere un incremento o una riqualificazione di competenze e
professionalita ulteriori, con connessa manifestazione di oneri aggiuntivi. La
medesima riflessione si estende anche per la collaborazione scientifica

dellTFEL.

Articolo 6
(Pubblicazione dei fabbisogni standard)

L'articolo prevede l'emanazione di un DPCM per l'adozione della nota
metodologica e il fabbisogno standard per ciascun comune e provincia i quali, a loro
volta, ne danno adeguata pubblicita sul proprio sito istituzionale, nonché
attraverso le ulteriori forme di comunicazione del proprio bilancio.

La RT non considera nello specifico la norma.

Al riguardo, nel rinviare a quanto gia rilevato nei precedenti articoli,
non vi € nulla da osservare.

Articolo 6
(Gradualita)

Viene individuato nel 2012 I'anno di avvio della fase transitoria comportante
1l superamento del criterio della spesa storica.
In particolare, la fase transitoria si articola nella seguente tempistica:
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a) nel 2011 il criterio dei fabbisogni standard é determinato con
riferimento ad almeno un terzo delle funzioni fondamentali
individuate in via provvisoria al precedente articolo 2 e con una
gradualita tale da garantire l'entrata a regime nell'arco del triennio
successivos

b) nel 2012 il criterio dei fabbisogni standard é determinato con
riferimento ad almeno due terzi delle funzioni fondamentali
individuate in via provvisoria al precedente articolo 2 e con una
gradualita tale da garantire l'entrata a regime nell'arco del triennio
successivo;

c) nel 2013 il criterio dei fabbisogni standard é determinato con
riferimento a tutte le funzioni fondamentali individuate in via
provvisoria al precedente articolo 2 e con una gradualita tale da
garantire l'entrata a regime nell'arco del triennio successivo.

La RT non considera distintamente la norma.

Al riguardo, andrebbe chiarita la compatibilita tra quanto affermato
al comma 1, che fa decorrere l'avvio della fase transitoria dall'anno 2012 e
quanto disposto al comma 2, lettera a) che fa decorrere dal 2011 l'inizio della
fase transitoria mediante la determinazione del criterio dei fabbisogni
standard relativamente ad almeno un terzo delle funzioni fondamentali. In
particolare, andrebbe esplicitato se la previsione del 2011 indicata al comma
2, lettera a) risulti solamente una data propedeutica all'avvio della effettiva
fase transitoria nell'anno 2012.

Articolo 7

(Revisione a regime dei fabbisogni standard)

L'articolo prevede la revisione dei fabbisogni standard, secondo le modalita
previste nel presente schema di decreto, non oltre il terzo anno successivo alla loro
precedente adozione. Le relative determinazioni sono trasmesse alla Conferenza
permanente per il coordinamento della finanza pubblica che si avvale della
Commissione tecnica paritetica per l'attuazione del federalismo fiscale.

La RT non considera separatamente la norma.
La relazione illustrativa afferma che nel tempo il ricalcolo dello studio
di settore garantisce un processo dinamico, di graduale efficientamento.

Al riguardo, si rileva che il graduale processo di efficientamento cosi
come prospettato dalla norma richiedera ogni tre anni la determinazione di
nuovi fabbisogni standard che, secondo quanto affermato dalla relazione
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illustrativa, dovrebbero condurre l'ente locale a raggiungere una efficienza
maggiore rispetto al triennio precedente. Tale processo dovrebbe condurre, a
parita di livelli di prestazioni a una progressiva riduzione delle risorse
1idonee al finanziamento delle funzioni fondamentali. Sul punto andrebbe
valutato se i1l graduale efficientamento richiesto possa essere temporalmente
e finanziariamente compatibile con le attivita che il singolo ente dovra
mettere in campo per addivenire a un tale obiettivo di maggiore efficienza.

Inoltre, andrebbe chiarito se nel tempo possano verificarsi possibili
disallineamenti finanziari tra le risorse da devolvere agli enti locali per il
finanziamento delle funzioni fondamentali e gli oneri connessi ai nuovi
fabbisogni standard. Cio sembra rendere necessario uno stretto
coordinamento tra quanto stabilito nel presente provvedimento e lo schema
di decreto legislativo relativo al c.d. "federalismo municipale" approvato, in
via preliminare, dal Consiglio dei Ministri del 4 agosto 2010.

Articolo 8

(Disposizioni finali ed entrata in vigore)

L'articolo dispone che 1 fabbisogni standard per le funzioni fondamentali
delle Citta metropolitane, una volta costituite, sono determinati secondo le norme
del presente schema di decreto, in quanto compatibili.

Si prevede infine che la Sose spa e I'IFEL provvedano alle attivita previste
dal presente schema di decreto con le rispettive risorse.

La RT non considera distintamente la norma.

Al riguardo, posta la clausola di invarianza finanziaria di cui al
precedente articolo 1, si1 evidenzia che la formulazione recata al comma 2 del
presente articolo circa lo svolgimento delle attivita recanti dal
provvedimento da parte di Sose spa e IFEL "nell'ambito delle rispettive
risorse" non sembra escludere che tali enti possano ricevere ulteriori risorse
aggiuntive rispetto a quelle previste a legislazione vigente. Sul punto si
rammenta che nell'accordo siglato tra Ministero dell'economia, ANCI e UPI
1l 15 luglio 2010, i1l Governo si impegna anche ad adottare iniziative volte ad
assicurare adeguamenti normativi e finanziari in favore di Sose spa e IFEL
per il perseguimento degli obiettivi dell'accordo di mutua collaborazione per
la determinazione dei fabbisogni standard.
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