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ATTI DEL GOVERNO

Martedì 5 ottobre 2010. – Presidenza del
presidente Enrico LA LOGGIA. – Interven-
gono il ministro per la semplificazione
normativa, Roberto Calderoli e il sottose-
gretario di Stato alla Presidenza del Con-
siglio, Francesco Belsito.

La seduta comincia alle 10.50.

Schema di decreto legislativo recante disposizioni in

materia di determinazione dei fabbisogni standard

di comuni, città metropolitane e province.

Atto n. 240.

(Esame ai sensi dell’articolo 143, comma 4,
del regolamento, e rinvio).

La Commissione inizia l’esame dello
schema di decreto all’ordine del giorno.

Il ministro Roberto CALDEROLI, nel
richiamare il contenuto delle osservazioni
formulate dalle commissioni I e V della
Camera sullo schema di decreto legislativo
in esame, evidenzia che taluni dei profili
problematici evidenziati dalle menzionate
Commissioni andranno certamente affron-
tati in via preliminare nel corso dell’esame
del provvedimento. In relazione al rilievo
critico della presunta carenza o insuffi-
cienza di contenuti del testo in esame
rispetto alle indicazioni fornite dalla legge
delega, sostiene che il Governo ha delibe-
ratamente assunto l’orientamento di non
riportare nello schema di decreto una
analitica ed esaustiva trattazione dei punti
di interesse fissati dalla delega, al fine di
consentire alle Camere, nella sede consul-
tiva, di concorrere con maggiore efficacia
alla definizione dei contenuti dell’artico-
lato. L’intento perseguito dal Governo ri-
sponde pertanto all’esigenza di delineare
un ampio perimetro di contenuti entro il
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quale la Commissione per il federalismo
fiscale è chiamata ad apportare, unita-
mente alle Commissioni bilancio, le più
opportune integrazioni ed osservazioni, of-
frendo in tal modo un più proficuo ed
approfondito contributo all’azione del-
l’Esecutivo. Richiama quindi i termini del-
l’operato svolto dalla COPAFF in ordine
alla individuazione dei parametri relativi
ai fabbisogni standard; rammenta che in
una prima fase è stato perseguito l’obiet-
tivo di fissare i costi standard dei servizi
ma l’esito non è risultato soddisfacente, in
quanto il sistema causava evidenti iniquità
nelle previsioni di allocazione delle risorse
tra amministrazioni comunali, con ingiu-
stificate penalizzazioni per i comuni più
virtuosi. Evidenzia che maggiore congruità
si è riscontrata in un meccanismo di
definizione dei fabbisogni standard basato
sulla introduzione di una molteplicità di
varianti che si adattino più compiuta-
mente alle singole specificità territoriali
prese in considerazione. Ricorda al ri-
guardo che i fabbisogni, come pure gli
studi di settore, vengono elaborati e defi-
niti da un organismo tecnico di supporto
al Governo che raccoglie dati e seleziona
il metodo di individuazione dei fabbisogni
standard calibrandoli in base ai diversi
indicatori di riferimento, superando in tal
senso il precedente criterio statistico dei
dati aggregati che, come detto, non aveva
condotto a risulti soddisfacenti. Aggiunge
che la definizione dei fabbisogni non as-
sume un carattere statico e definitivo ma
necessita di successive verifiche: un mo-
nitoraggio con cadenza annuale ed una
revisione a cadenza triennale, anche in
relazione alla necessità di coordinare tali
valori con la definizione dei LEA, dei LEP
e delle funzioni fondamentali. Segnala, in
particolare, che gli ampi margini tempo-
rali di definizione e assestamento dei va-
lori dei fabbisogni standard richiedono
uno strumento attuativo ulteriore rispetto
allo schema di decreto legislativo in esame,
ancorato a precisi termini di scadenza
della delega, e proprio in tale quadro si
colloca il necessario rinvio ad un decreto
del Presidente del Consiglio dei Ministri;
osserva peraltro che tale ulteriore provve-

dimento attuativo è stato considerato le-
gittimo dalla Corte costituzionale e sullo
stesso si potrebbe prevedere anche il pa-
rere delle Commissioni parlamentari. Fa
notare che oltre ai criteri di delega sa-
rebbe stato utile inserire nel testo della
legge sul federalismo fiscale una specifica
indicazione degli obiettivi dei fabbisogni
standard, che sono richiamati a tale scopo
dallo schema di decreto legislativo in
esame. Precisa che in esito al procedi-
mento delineato nel testo si configura una
gamma di oltre ottomila indicatori di fab-
bisogno standard, che potrebbero gra-
duarsi proprio in relazione alle esigenze di
ogni singolo comune. Nell’ambito dei de-
creti sull’autonomia impositiva si potranno
poi individuare i criteri per consentire
sistemi di esazione condivisi tra più enti
locali, dovendosi tenere presenti le esi-
genze dei piccoli comuni. Rammenta che
le funzioni fondamentali, cui saranno con-
nessi i fabbisogni standard, sono allo stato
definite soltanto in linea transitoria; ag-
giunge che gli obiettivi di servizio saranno
invece precisati in sede di legge finanziaria
e di DPEF. In ogni caso, evidenzia che i
risparmi e le minori spese che emerge-
ranno rispetto al valore del fabbisogni
standard rimarranno in capo ai rispettivi
comuni di riferimento. Rileva inoltre che
lo schema di decreto legislativo individua
la parte relativa alle sole spese correnti in
quanto la COPAFF non ha allo stato
ancora definito il profilo delle spese in
conto capitale. Nel segnalare che l’anno di
inizio della riforma sarà il 2012, osserva
che l’ISTAT, non espressamente contem-
plato nel decreto legislativo, certamente
svolgerà un ruolo di utile supporto al
Governo. Per quanto concerne le risorse
occorrenti per attivare il processo di ri-
forma, relativamente agli organismi che vi
partecipano, queste saranno imputate ai
medesimi organismi, nell’ambito di una
dotazione finanziaria che dovrà presentare
la necessaria capienza per un periodo
temporale sicuramente pluriennale. Pur
evidenziando la frammentazione degli in-
terventi normativi che connotano la ri-
forma, preannuncia che ulteriori schemi
di decreto legislativo saranno deliberati in
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tempi brevi dal Consiglio dei Ministri e
sottoposti al parere delle Camere, poten-
dosi in questa sede valutare anche even-
tuali ricomposizioni tra i singoli provve-
dimenti al fine di rendere più omogenea e
compiuta l’azione di riforma e di attua-
zione della delega. Infine, in materia di
assistenza e istruzione, segnala che lo
schema di decreto in esame anticipa
l’emanazione di un apposito decreto legi-
slativo, con il quale si procederà ad una
precisa distinzione tra il profilo dell’assi-
stenza e quello della sanità.

Il deputato Marco CAUSI (PD) osserva
come l’intervento del Ministro, che ha
elencato i numerosi rilievi che già sono
stati avanzati presso le Commissioni che
hanno avviato l’esame dello schema di
decreto, confermi le perplessità del gruppo
del Partito Democratico sia sullo stato di
attuazione della legge n. 42 del 2009, sia,
nello specifico, sul provvedimento al-
l’esame. Tali perplessità sono illustrate in
due specifici documenti che consegna alla
Commissione (vedi allegati 1 e 2). Rileva
infatti che, a distanza di circa 16 mesi
dalla decorrenza del termine di delega, ed
approssimandosi pertanto il termine di
scadenza dei due anni previsti dalla legge,
si sia finora proceduto, rispetto ai diciotto
provvedimenti previsti, all’emanazione di
due soli decreti attuativi, anzi di uno e
mezzo, data la povertà di contenuti di
quello concernente Roma capitale. Tale
quadro attuativo viene aggravato dallo
schema di decreto sui fabbisogni standard
in esame, che si presenta come una scatola
vuota che di fatto affida alla Commissione
parlamentare il compito, del tutto impro-
prio, di stabilirne i contenuti.

La povertà normativa dello schema di
decreto appare ancora più grave qualora si
consideri che il vero architrave della legge
delega è costituito da una nuova disciplina
della spesa: questa deve migrare dal re-
gime della spesa storica al nuovo criterio
del fabbisogno standard che, pertanto, non
può essere demandato ad una procedura
di calcolo affidata ad una tecnostruttura
che si trova ad agire in assenza di effettive
indicazioni di metodo. Avendo appreso

solo oggi che i criteri di calcolo finora
individuati per la determinazione dei fab-
bisogni standard hanno prodotto risultati
inutilizzabili, suggerisce che il lavoro at-
tualmente in corso presso la tecnostrut-
tura dovrà essere oggetto di una verifica
intermedia in sede parlamentare al fine di
deliberare indirizzi specifici sulla cui base
procedere alla determinazione dei fabbi-
sogni, al fine di evitare che, come risulta
dallo schema di decreto, alla SOSE venga
affidata una sorta di delega in bianco.

Una ulteriore considerazione critica de-
riva dalla mancata istituzione fino a que-
sto momento della Conferenza perma-
nente per il coordinamento della finanza
pubblica e dall’incongruo ruolo che lo
schema di decreto affida alla COPAFF. Se
a ciò si aggiunge che la decisione di
finanza pubblica (DFP) è stata deliberata
omettendo la procedura di coinvolgimento
degli enti locali prevista dalla nuova legge
di finanza pubblica, sembra emergere
chiaramente che il Governo, benché si
dichiari federalista, non intenda in nes-
suna sede attuare le procedure di coope-
razione interistituzionale previste, oltre
che dalla legge 196 medesima, dalla legge
n. 42 del 2009, sostituendole di fatto con
intese bilaterali con le singole rappresen-
tanze istituzionali degli enti territoriali;
intese che non possono tuttavia sostituire,
anche perché scarsamente efficaci per il
perseguimento degli obiettivi previsti dalla
delega, la governance multilivello prevista
dalla legge n. 42.

La mancanza di contenuto dello
schema in esame sembra pertanto derivare
da una scarsa attività del Governo, che
non ha attivato alcuna iniziativa per ar-
rivare ad una definizione dei livelli essen-
ziali delle prestazioni nei settori che ne
sono attualmente provvisti, quali in par-
ticolare quello dell’assistenza e dell’istru-
zione, sul quale segnala una apposita ini-
ziativa in tal senso del proprio gruppo in
riferimento al disegno di legge sulla ri-
forma universitaria, con riguardo ai con-
tenuti del diritto allo studio

Tenuto conto infine che tra le differenti
formule da seguire per l’individuazione dei
fabbisogni standard, vale a dire il criterio
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bottom-up ovvero quello top-down, po-
trebbe risultare necessario individuare an-
che formule intermedie, ribadisce la ne-
cessità di una valutazione da compiere
nella sede parlamentare al fine di preci-
sare gli obiettivi di servizio da raggiungere
e, conseguentemente, perimetrare analiti-
camente i compiti da affidare poi alle
tecnostrutture previste dallo schema di
decreto.

Il senatore Lucio Alessio D’UBALDO
(PD) ritiene che il sistema prefigurato
dallo schema di decreto generi due pro-
blematiche assai gravi: in primo luogo il
meccanismo della gradualità, cioè consi-
derare un terzo delle funzioni per cia-
scuno dei tre anni, determinerà un con-
tenzioso che creerà una instabilità nei
rapporti tra Stato centrale ed autonomie
locali. Inoltre il Governo dovrà indicare al
Parlamento gli eventuali scenari che si
verranno a definire, prospettandosi due
diverse eventualità: o il federalismo deter-
minerà la necessità di maggiori risorse e
avrà bisogno di risorse finanziarie aggiun-
tive; ovvero comporterà l’assegnazione di
minori risorse a molti degli enti locali,
determinando un inevitabile contenzioso.
Deve comunque rilevare come il quadro
che attualmente sembra emergere delinea
un federalismo che può definirsi una de-
viazione, anzi una vera e propria neopla-
sia, della cultura autonomistica, nella
quale ad ogni ente locale si imporrà cosa
può fare sulla base dell’individuazione del
relativo fabbisogno.

Il senatore Paolo FRANCO (LNP) di-
chiarando di apprezzare l’intervento del
ministro Calderoli, ritiene eccessive le per-
plessità avanzate dal rappresentante del
Partito Democratico in ordine al testo in
esame e rileva che l’articolo 2 dello
schema di decreto legislativo è particolar-
mente dettagliato e conforme ai criteri
fissati dalla legge delega. Non condivide
quindi le pregiudiziali contestazioni mosse
allo schema in esame, che non reputa
affatto carente di contenuti. Sostiene, an-
che alla luce dell’ampia disponibilità in tal
senso espressa dal ministro Calderoli, che

è precipuo compito della Commissione
integrare i contenuti del decreto legislativo
in esito ad un approfondito dibattito ed
alle audizioni.

Il senatore Felice BELISARIO (IdV)
sottolinea come, ai fini della determina-
zione del fabbisogno, la specificità di ogni
singolo comune richiede la fornitura alla
Commissione di dati da parte di organismi
che devono avere carattere esclusivamente
tecnico e che, va precisato con chiarezza,
non devono invece effettuare scelte di
carattere politico, da riservare esclusiva-
mente alle Camere, in merito alla defini-
zione delle modalità di determinazione dei
fabbisogni.

Enrico LA LOGGIA, presidente, nessun
altro chiedendo di intervenire, rinvia il
seguito dell’esame ad altra seduta.

La seduta termina alle 11.40.

Comunicazioni del Presidente

Enrico LA LOGGIA, presidente, comu-
nica che, in ordine allo schema di decreto
su Roma capitale, in data 23 settembre è
pervenuta alle Camere una relazione de-
liberata dal Consiglio dei Ministri ai sensi
dell’articolo 2, comma 4, della legge n. 42
del 2009.

Rammenta che tale norma prevede che
« Il Governo, qualora, anche a seguito del-
l’espressione dei pareri parlamentari, non
intenda conformarsi all’intesa raggiunta in
Conferenza unificata, trasmette alle Camere
e alla stessa Conferenza unificata una re-
lazione nella quale sono indicate le speci-
fiche motivazioni di difformità dall’intesa ».

In tale relazione il Governo segnala che
nel recepire nel testo definitivo del prov-
vedimento – ora emanato come decreto
legislativo 17 settembre 2010, n. 156 – le
modifiche contenute nel parere della Com-
missione bicamerale e nei pareri delle
Commissioni bilancio, ha dato altresì se-
guito alle proposte di modifica contenute
nell’intesa raggiunta in Conferenza unifi-
cata; in ordine a tale intesa, tuttavia, non
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è stata recepita, sulla base di quanto
previsto nei pareri parlamentari, una mo-
dificazione relativa al comma 5 dell’arti-
colo 5, in materia di indennità dei consi-
glieri dell’Assemblea capitolina.

Comunica inoltre che il Seminario sul
tema « Fabbisogni standard e decisioni di
finanza pubblica nell’attuazione del federa-
lismo fiscale », già previsto per giovedì 7

ottobre 2010, si svolgerà martedì 19 otto-
bre, dalle ore 9.30 alle ore 13, presso la
Sala del Mappamondo.

AVVERTENZA

Il seguente punto all’ordine del giorno
non è stato trattato:

UFFICIO DI PRESIDENZA INTEGRATO

DAI RAPPRESENTANTI DEI GRUPPI
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ALLEGATO 1

DOCUMENTO PRESENTATO DAL GRUPPO DEL
PARTITO DEMOCRATICO

I ritardi e le inadempienze del Governo nell’attuazione della legge
sul federalismo fiscale

1. Lo stato di attuazione della legge
n. 42 del 2009.

A sedici mesi dall’approvazione della
legge delega sul federalismo fiscale, la
n. 42 del 2009, è possibile fornire un
primo giudizio sul suo stato di attuazione,
la cui complessità comporta un processo
sicuramente complesso e difficile. L’idea
che tutti possano guadagnare dal federa-
lismo – il Nord avere più risorse, il Sud
non perderne, Roma avere quelle aggiun-
tive per la Capitale, la Sicilia per la sua
autonomia e via promettendo – è chiara-
mente demagogica, soprattutto dopo la
grande crisi economica mondiale. Ad oggi,
il rischio è quello di un’attuazione affret-
tata e superficiale della legge, per singoli
« pezzi », motivata unicamente da obiettivi
politici di breve periodo.

Questi sono gli oggetti di delega previsti
dalla legge n, 42 del 2009, che possono
essere contenuti in diversi decreti legisla-
tivi:

determinazione dei costi e dei fabbi-
sogni standard sulla base dei livelli essen-
ziali delle prestazioni (articolo 2) per co-
muni, province, sanità e resto della spesa
regionale;

istituzione della Conferenza perma-
nente per il coordinamento della finanza
pubblica (articolo 5);

disciplina dei tributi delle regioni
(articolo 7);

classificazione finanziaria (articolo 8);

fondo perequativo a favore delle re-
gioni (articolo 9);

finanziamento funzioni delle regioni
(articolo 10);

finanziamento funzioni di comuni,
province e città metropolitane (articolo 11);

autonomia finanziaria degli enti lo-
cali (articolo 12);

fondi perequativi per gli enti locali
(articolo 13);

finanziamento delle città metropoli-
tane (articolo 15);

interventi speciali (articolo 16);

coordinamento e disciplina fiscale dei
diversi livelli di governo (articolo 17);

patrimonio degli enti territoriali (ar-
ticolo 19);

disciplina transitoria per le regioni e
gli enti locali (articoli 20 e 21);

perequazione infrastrutturale (arti-
colo 22);

istituzione e disciplina delle città me-
tropolitane approvate con referendum (ar-
ticolo 23);

ordinamento transitorio di Roma ca-
pitale (articolo 24);

gestione dei tributi e compartecipa-
zioni (articoli 25 e 26).

Gli unici oggetti di delega approvati
finora con decreto legislativo sono uno e
parzialmente un altro: quello relativo al
patrimonio degli enti territoriali e quello
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che stabilisce l’ordinamento di Roma Ca-
pitale, senza alcun riferimento alle fun-
zioni e alle risorse che sono rinviate ad un
successivo decreto legislativo. Solo uno e
parzialmente un altro oggetto di delega
risultano quindi attuati su diciotto con-
tenuti nella legge n. 42 del 2009.

Il Consiglio dei Ministri ha approvato,
ma ancora non trasmesso alle Camere in
attesa del parere da parte della Confe-
renza unificata, lo schema di decreto le-
gislativo in materia di federalismo fiscale
municipale.

In esso manca qualsiasi riferimento al
recupero dei tagli imposti dalla manovra
economica triennale, di cui pure era
prevista la neutralizzazione, e al fondo
perequativo previsto dalla legge n. 42 del
2009. Non vengono chiarite né la coper-
tura né chi sopporterà l’onere della per-
dita di gettito insito nella cedolare secca.
Viene rinviata ad un successivo decreto
ministeriale la fissazione a regime del-
l’aliquota base dell’Imposta municipale
propria per il possesso di un immobile,
mentre quella sul trasferimento è già
prevista nell’attuale schema di decreto
legislativo.

Nelle intenzioni del Governo sembra
che l’autonomia impositiva possa soddi-
sfare integralmente il finanziamento dei
comuni: è un’idea assolutamente irreali-
stica, alla luce delle grandi differenze di
basi fiscali non soltanto fra grandi circo-
scrizioni del paese ma anche, trattandosi
di finanza comunale, fra grandi e piccoli
comuni, fra aree urbanizzate e aree rurali,
quando invece sarebbe necessaria anche
qualche forma di compartecipazione per
la finanza comunale, cosi come previsto
dalla legge n. 42 del 2009.

Sono osservazioni analoghe a quelle
che sta facendo l’ANCI in sede di Confe-
renza unificata Stato-Regioni e autonomie
locali.

Sono in corso di elaborazione altri
due schemi di decreti legislativi: uno
relativo all’autonomia di entrata degli
enti territoriali, regioni e province, e
l’altro concernente i costi e i fabbisogni

standard nel settore sanitario. Non si ha
notizia di altri decreti legislativi in corso
di definizione.

2. Le grandi assenze e le proposte del
PD.

Se ci si limitasse ai decreti legislativi
finora annunciati l’attuazione della legge
n, 42 del 2009 diventerebbe una grande
occasione perduta.

L’elenco delle grandi assenze, non solo
nei provvedimenti attuativi ma persino
nella discussione all’interno del Governo,
non può che partire dai livelli essenziali di
assistenza e dai livelli essenziali delle
prestazioni, che devono essere fissati per
legge perché su quelli andranno calcolati i
costi e fabbisogni standard.

I livelli essenziali di assistenza e i livelli
essenziali delle prestazioni sono il concetto
cardine per garantire la tendenziale uni-
formità dei servizi essenziali e delle fun-
zioni fondamentali in tutto il territorio
nazionale. Ritardi o incertezze nella defi-
nizione dei LEA e dei LEP sono la vera
cartina di tornasole per valutare se il
Governo vuole davvero questa riforma o
gli interessa solo per motivi propagandi-
stici.

L’articolo 20, comma 2 della legge in-
fatti prevede che: « La legge statale disci-
plina la determinazione dei livelli essen-
ziali di assistenza e dei livelli essenziali
delle prestazioni. Fino a loro nuova de-
terminazione in virtù della legge statale si
considerano i livelli essenziali di assistenza
e i livelli essenziali delle prestazioni già
fissati in base alla legislazione statale ». È
quindi preliminarmente necessario proce-
dere ad una ricognizione dei LEA e dei
LEP stabiliti da leggi statali, che non è
ancora stata effettuata.

L’elenco delle assenze più importanti
prosegue con la mancanza di qualsiasi
ipotesi sui meccanismi di perequazione
fiscale, sulla perequazione infrastrutturale
e sull’autonomia tributaria delle città me-
tropolitane.

Vi è poi il grande interrogativo sulla
sorte dei risparmi attesi dal passaggio
dalla spesa storica ai costi e fabbisogni
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standard che, tramite il patto di conver-
genza, andrebbero in grande parte utiliz-
zati per l’adeguamento dei territori svan-
taggiati e/o dei settori sotto standard.
L’idea che esistano in Italia aree sociali e
territoriali stabilmente in grado di garan-
tire un moderno e avanzato sistema di
servizi pubblici di livello europeo finan-
ziato unicamente dalle basi fiscali locali
senza un intervento pubblico fondato sul
principio di coesione nazionale, è sbagliato
sul piano culturale, non è coerente non
soltanto con i dati effettivi a nostra di-
sposizione ma anche con la legge n. 42 del
2009, e mette a rischio l’attuazione del
federalismo in Italia.

La Relazione concernente il quadro
generale di finanziamento degli enti ter-
ritoriali, presentata dal Ministro dell’Eco-
nomia e delle finanze on. Giulio Tre-
monti il 30 giugno scorso, conferma pur-
troppo queste previsioni pessimistiche.
Non solo, infatti, la ricostruzione storica
delle vicende della finanza locale italiana
è viziata da inesattezze, ma soprattutto le
affermazioni apodittiche e di principio
prevalgono ampiamente su quelle ben
fondate sul piano analitico, trasformando
la Relazione da strumento conoscitivo
propedeutico ad un’approfondita e con-
sapevole discussione pubblica a mero
strumento a supporto di scelte da parte
del Governo in materia non tanto di
attuazione della legge n. 42 del 2009,
quanto di politica finanziaria congiuntu-
rale, in particolare in materia di stretta
sulla finanza regionale e locale.

La Relazione manifesta, inoltre, uno
stadio dell’analisi ancora molto prelimi-
nare e non adempie ai requisiti di legge di
definire « ipotesi quantitative » né « possi-
bili ipotesi di distribuzione delle risorse ».
Lo stesso presidente della Commissione
tecnica paritetica per il federalismo fiscale
prof. Luca Antonini ha dichiarato che la
ricognizione dei trasferimenti allegata alla
Relazione non è ancora definitiva e va
chiarita in molti punti.

Queste valutazioni sono ampiamente
contenute nella proposta di documento
presentata dal relatore on. Rolando Nan-
nicini (PD) nella seduta del 29 luglio

scorso, che in buona parte coincidono con
proposte presenti anche nel documento
dell’altro relatore sen. Paolo Franco (Lega
Nord).

Il Governo, nei suoi documenti, non ha
mai fatto riferimento al Patto di conver-
genza degli obiettivi di servizio, che deve
consentire, attraverso appositi stanzia-
menti previsti dalle leggi annuali di stabi-
lità, ai territori attualmente meno dotati
e/o ai settori attualmente sotto standard di
elevare la quantità e la qualità dell’offerta
delle prestazioni per poter raggiungere i
livelli essenziali. E questa è un’altra fonte
di grande preoccupazione, perché si tratta
di un altro principio fondamentale della
legge.

L’adozione anticipata della manovra
triennale per il periodo 2011-2013 con il
decreto-legge n. 78 del 2010, convertito in
legge nell’agosto scorso, ha comportato
l’impossibilità di rispettare il complesso
delle procedure in materia di finanza
pubblica definite dalla legge 31 dicembre
2009, n. 196 e ha chiamato le regioni e gli
enti locali a fornire un rilevantissimo
contributo al conseguimento degli obiettivi
di finanza pubblica. Il taglio dei trasferi-
menti è pari, per le regioni, a 4.000 milioni
di euro per il 2011 e 4.500 milioni di euro
annui a decorrere dal 2012 e, per gli enti
locali, a 1.800 milioni di euro per il 2011
e 3.000 milioni di euro annui a decorrere
dal 2012.

Le modalità e le dimensioni di questo
contributo sono state stabilite senza al-
cuna preventiva forma di concertazione e
di condivisione degli obiettivi con i soggetti
interessati, al contrario di quanto prevede
in via generale la legge n. 196 del 2009.
Essa infatti stabilisce che il Governo entro
il 15 luglio di ogni anno, tenendo conto
delle determinazioni assunte in sede di
definizione del patto di convergenza, invii
alla Conferenza permanente per il coor-
dinamento della finanza pubblica, per il
preventivo parere, le linee guida per la
ripartizione degli obiettivi e che, entro il
medesimo termine, le linee guida siano
trasmesse alle Camere.

Il Documento di Finanza Pubblica
2011-2013 è stato varato il 29 settembre
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scorso senza alcuna preventiva concerta-
zione con Regioni ed enti locali. E non è
neppure stata istituita la Conferenza per-
manente per il coordinamento della fi-
nanza pubblica, che la legge n. 42 del
2009 individua come sede propria del
lavoro inter-istituzionale fra i diversi livelli
di governo.

Al di là delle parole, il Governo sem-
bra aver assunto una filosofia neocen-
tralistica, prova ne sono i ripetuti ri-
chiami, ad esempio, alla presunta len-
tezza delle Regioni nell’impegnare e spen-
dere le risorse destinate alle politiche di
sviluppo e coesione (solo l’8 per cento di
pagamenti al 30 aprile 2010 sulle risorse
disponibili per il 2007-2013), quando la
stessa critica dovrebbe essere estesa ai
programmi gestiti dai Ministeri, che alla
stessa data hanno effettuato solo il 10
per cento dei pagamenti previsti (si veda
l’audizione del 23 giugno del capo del-
l’Ispettorato generale della RGS per i
rapporti finanziari con l’UE nel corso
dell’Indagine conoscitiva sull’efficacia

della spesa e delle politiche di sostegno
alle aree sottoutilizzate nella commis-
sione bilancio della Camera).

In conclusione, si corre il rischio di un
vero e proprio tradimento dello spirito e
della lettera della legge 42 sul federalismo
fiscale. Una legge che anche il PD, insieme
ad altri gruppi di opposizione, ha contri-
buito a scrivere in Parlamento e che
contiene importanti e positive innovazioni.
Finora però il Governo non ha saputo
affrontare i temi più importanti che de-
rivano dalla sua piena e coerente attua-
zione, con il rischio che le innovazioni e le
garanzie, pur contenute nella legge, restino
lettera morta.

Per evitare questo pericolo il Gruppo
PD della Commissione parlamentare per il
federalismo fiscale d’ora in poi non si
limiterà ad emendare gli schemi dei de-
creti legislativi che il Governo sottoporrà
al parere del Parlamento. Esso avanzerà
proprie proposte da discutere con gli altri
gruppi parlamentari presenti in Commis-
sione, per una piena e coerente attuazione
della legge n. 42 del 2009.
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ALLEGATO 2

DOCUMENTO PRESENTATO DAL GRUPPO DEL
PARTITO DEMOCRATICO

Valutazioni e proposte sullo « Schema di decreto legislativo recante
disposizioni in materia di determinazione dei fabbisogni standard di

comuni, città metropolitane e province ». (Atto n. 240).

1. Premessa.

I fabbisogni standard sono l’architrave
della riforma federalista della legge n. 42
del 2009. Si tratta di incidere profonda-
mente sui meccanismi di formazione della
spesa pubblica locale, superando il mero
riferimento alla spesa storica. E si tratta,
così, di dare più trasparenza all’azione di
tutte le amministrazioni pubbliche locali,
di conseguire potenziali risparmi, di defi-
nire uno scenario, compatibile con gli
equilibri di finanza pubblica, al cui in-
terno decidere cosa fare di questi ri-
sparmi.

L’importanza di questo tema è total-
mente disattesa dallo schema di decreto
che il Governo ha inviato al Parlamento
per il parere della Commissione bicame-
rale per l’attuazione del federalismo fi-
scale, e delle altre Commissioni compe-
tenti. Lo schema di decreto è insufficiente
e del tutto inadeguato ad avviare l’impor-
tante processo di valutazione analitica di
questo settore di spesa pubblica (circa 80
miliardi di euro) con consapevolezza e con
trasparenza, in ordine sia alle procedure
che alle metodologie da utilizzare.

Lo schema di decreto, in particolare,
non attua una serie di principi fondamen-
tali e di criteri direttivi contenuti nella
legge delega. Mentre i decreti attuativi
sono il luogo dove i principi della legge
n. 42 devono trovare approfondimento e
specificazione operativa, lo schema di de-
creto sui fabbisogni standard semplice-
mente li dimentica. Viene inoltre eluso il
controllo parlamentare sulla scelta delle
metodologie di calcolo. Il processo di cal-

colo, infatti, è affidato ad alcuni organi
tecnici senza chiare indicazioni di tipo
metodologico. È totalmente assente la con-
nessione fra fabbisogni standard, livelli
essenziali delle prestazioni e obiettivi di
servizio. Ed è altrettanto assente la con-
nessione fra fabbisogni standard e ciclo
delle decisioni di finanza pubblica. Non è
previsto alcun coordinamento con la Carta
delle autonomie, e non è chiaro né ben
specificato il disegno « a regime » del pro-
cedimento di monitoraggio e aggiusta-
mento dinamico dei fabbisogni standard.

Per questi motivi il Gruppo del Partito
Democratico nella Commissione parla-
mentare per l’attuazione del federalismo
fiscale chiede al Governo di riscrivere
completamente lo schema di decreto af-
finché esso possa contenere tutte le norme
indispensabili per la piena e coerente
attuazione della legge delega.

Il PD non vuole genericamente « pren-
dere tempo ». Il nostro Gruppo ha appog-
giato fortemente la proposta di svolgere le
audizioni su questo e sui successivi decreti
attuativi in forma congiunta fra Commis-
sione bicamerale e Commissioni bilancio
di Camera e Senato, con l’obiettivo di
rendere più celere ed efficiente il lavoro
del Parlamento.

Siamo mossi dalla forte preoccupazione
che la legge sul federalismo fiscale, alla
quale anche noi abbiamo contribuito e nei
cui principi essenziali ci riconosciamo pie-
namente, sia attuata malamente, alterando
i suoi fondamenti. E che, soprattutto, si
perda l’occasione di usarne l’elevato po-
tenziale innovativo e riformista.
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Avanziamo di seguito le proposte che ci
sembrano indispensabili per riempire di
contenuti questo decreto che, ad oggi, è
totalmente vuoto.

2. Lo Schema di decreto legislativo del
Governo.

Lo schema di decreto approvato dal
Governo, con l’intesa della Conferenza
unificata, si limita ad affidare a SOSE, la
società pubblica che elabora gli studi di
settore, la determinazione delle metodolo-
gie su cui calcolare i fabbisogni standard,
in collaborazione con la Fondazione IFEL
– Istituto per la finanza e l’economia
locale dell’ANCI, e previa approvazione
della Commissione tecnica paritetica per
l’attuazione del federalismo fiscale (CO-
PAFF). Le note metodologiche relative alle
procedure di calcolo e le relative stime dei
fabbisogni per ciascun comune e provincia
verrebbero poi adottate con decreto del
Presidente del Consiglio dei Ministri
(DPCM), sentita la Conferenza Stato –
Città e autonomie locali, previa delibera-
zione del Consiglio dei Ministri.

Il lavoro di analisi e di stima si limi-
terebbe alle sole funzioni fondamentali
provvisorie indicate nella legge n. 42,
senza tener conto del disegno di legge
relativo alla Carta delle autonomie locali
già approvato dalla Camera e ora al-
l’esame del Senato. Il processo di graduale
superamento del criterio della spesa sto-
rica sarebbe collocato nel triennio 2011-
2013. La « revisione a regime » sarebbe
fissata entro il triennio successivo.

La critica fondamentale che avanziamo
è che lo schema di decreto legislativo
approvato dal Governo non attua alcuni
punti cardine della legge delega.

L’articolo 2, comma 2, lettera f) della
legge n, 42 del 2009 fissa il seguente
principio direttivo: « determinazione del
costo e del fabbisogno standard quale
costo e fabbisogno che, valorizzando l’ef-
ficienza e l’efficacia, costituisce l’indica-
tore rispetto al quale comparare e valutare
l’azione pubblica; definizione degli obiet-
tivi di servizio cui devono tendere le
amministrazioni regionali e locali nel-

l’esercizio delle funzioni riconducibili ai
livelli essenziali delle prestazioni o alle
funzioni fondamentali di cui all’articolo
117, secondo comma, lettere m) e p) della
Costituzione ».

Nello schema di decreto legislativo in
esame, così come negli altri atti predispo-
sti dal Governo in materia compresa la
Relazione del Ministro dell’Economia e
delle finanze Giulio Tremonti presentata il
30 giugno scorso, è evidente l’assenza
totale di riferimenti al percorso che dai
livelli essenziali delle prestazioni porta agli
obiettivi di servizio, e quindi ai costi e ai
fabbisogni standard. L’operazione di cal-
colo dei fabbisogni standard viene ricon-
dotta ad una mera analisi di tipo statistico
sulle spese storiche esistenti, con riferi-
menti metodologici vaghissimi e poco
stringenti.

Inoltre, l’articolo 5, comma 1, lettera g),
della legge n. 42 del 2009 assegna, in
materia di costi e fabbisogni standard, un
preciso ruolo alla Conferenza permanente
per il coordinamento della finanza pub-
blica: « La Conferenza si avvale della Com-
missione di cui all’articolo 4 (COPAFF)
quale segreteria tecnica per lo svolgimento
delle attività istruttorie e di supporto ne-
cessarie; a tali fini, è istituita una banca
dati comprendente indicatori di costo, di
copertura e di qualità dei servizi, utilizzati
per definire i costi e i fabbisogni standard
e gli obiettivi di servizio nonché per va-
lutare il grado di raggiungimento degli
obiettivi di servizio ». La Conferenza è
istituita con decreto legislativo attuativo
della legge n. 42 del 2009 nell’ambito della
Conferenza unificata Stato-Regioni e au-
tonomie locali quale organismo stabile di
coordinamento della finanza pubblica, e di
essa fanno parte i rappresentanti dei di-
versi livelli istituzionali di governo.

Il medesimo articolo 5 della legge de-
lega continua con la seguente lettera h)
« la Conferenza verifica periodicamente la
realizzazione del percorso di convergenza
ai costi e ai fabbisogni standard nonché
agli obiettivi di servizio e promuove la
conciliazione degli interessi tra i diversi
livelli di governo interessati (...) ».
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È evidente che la Commissione tecnica
paritetica per l’attuazione del federalismo
fiscale (COPAFF) ha un ruolo di segreteria
tecnica, mentre il luogo deputato alla
verifica dinamica dei processi di adegua-
mento dettati dalla legge, così come dei
più complessi aspetti di ordine politico-
istituzionale relativi al funzionamento
della finanza multilivello italiana rifor-
mata dalla legge n. 42 del 2009, è la
Conferenza permanente. A tutt’oggi la
Conferenza permanente non è stata isti-
tuita, e questa è già di per sé una seria
mancanza attuativa. In più, questo organo
centrale nei principi della delega, e le
procedure connesse al suo funzionamento,
sono totalmente ignorate nello schema di
decreto legislativo al nostro esame.

La Commissione parlamentare sull’at-
tuazione del federalismo fiscale viene
completamente esautorata dalla fase con-
creta di fissazione dei metodi di determi-
nazione dei fabbisogni standard e dalla
loro applicazione operativa per il calcolo
effettivo dei medesimi fabbisogni. Infatti,
la nota metodologica relativa alle proce-
dure di calcolo e la quantificazione dei
fabbisogni standard per ciascuna funzione
e singolo ente sono adottati con decreto
del Presidente del Consiglio senza passare
per il Parlamento. Questa procedura elude
i principi di garanzia e di trasparenza che
la legge n. 42 del 2009 ha affidato al
« filtro » della Commissione bicamerale.
Ad essa oggi viene chiesto di dare il via
libera a una vaga procedura di quantifi-
cazione, di cui non sarà chiamata a va-
lutare gli esiti, neppure sul piano mera-
mente metodologico se non anche su
quello operativo.

3. La proposta del Gruppo del Partito
Democratico.

La nostra proposta è di stabilire con
chiarezza la separazione fra due succes-
sive fasi di lavoro. La prima fase prevede
una profonda riscrittura dello schema di
decreto legislativo attualmente all’esame
della Commissione parlamentare, con l’in-
dicazione della metodologia di calcolo da
adottare per la definizione dei fabbisogni

standard per la raccolta dei dati e le prime
analisi aggregate. Questa fase può conclu-
dersi con una relazione da presentare in
Parlamento, La seconda fase prevede un
nuovo decreto legislativo contenente l’in-
dicazione dei fabbisogni standard, nelle
diverse accezioni di cui si dirà più avanti,
che sia sottoposto al parere della Com-
missione parlamentare e della Conferenza
permanente per il coordinamento della
finanza pubblica, e non della sola Com-
missione tecnica paritetica.

Nell’attuale schema di decreto legisla-
tivo il concetto di fabbisogno standard su
ciascuna delle funzioni fondamentali degli
enti locali resta indefinito. Il risultato
finale della procedura sarà una specifica
quota da attribuire a ciascun ente su un
fondo predeterminato oppure sarà un li-
vello assoluto di risorse finanziarie? Si
seguirà un approccio top-down, basato sul
criterio di riparto, oppure un approccio
bottom-up, e cioè analitico per presta-
zioni? Quali metodologie verranno testate
fra quelle presenti nell’esperienza italiana
e internazionale? L’allegato tecnico n. 4
alla Relazione presentata il 30 giugno
scorso fa cenno a due delle metodologie
esistenti, ma non fornisce alcuna indica-
zione per il lavoro della SOSE e dell’IFEL.

Questi non sono aspetti meramente
tecnici da lasciare alla competenza della
SOSE e dell’IFEL, sono elementi costitutivi
del sistema del federalismo fiscale che
andrebbero definiti con chiarezza sul
piano delle scelte di fondo, e poi costan-
temente monitorati e valutati. La que-
stione più importante riguarda la scelta
fra metodologie di tipo aggregato, finaliz-
zate a individuare indicatori di spesa me-
dia pro-capite adeguatamente ponderati, e
metodologie di costruzione di indicatori di
costo per aree merceologiche di servizi
sufficientemente omogenei.

La questione andrebbe discussa a
fondo, e non va certo dimenticata come fa
lo schema di decreto legislativo. E andreb-
bero valutate opzioni innovative. Ad esem-
pio, si dovrebbe uscire dall’alternativa
secca fra indicatori « macro-aggregati » e
indicatori « micro-aziendalistici » per defi-
nire nuove classi di indicatori « meso ». In
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fondo è questa la strada che suggerisce la
parallela, e più avanzata, vicenda della
valutazione dei costi standard nel settore
sanitario. Oppure, per fare un altro esem-
pio, si potrebbe riflettere sull’utilità di
mettere in campo entrambe le procedure,
quella « macro » e quella « meso », dedi-
cando la prima al compito di definire
quantità e riparti almeno in fase transi-
toria, e la seconda a fornire agli ammini-
stratori locali benchmark ottimali di rife-
rimento da utilizzare come una sorta di
« cruscotto di gestione » nei processi di
raggiungimento dell’efficienza e della con-
vergenza.

È importante ricordare che la eteroge-
neità dei servizi offerti da comuni e pro-
vince è molto più elevata di quella dei
servizi regionali, e di conseguenza molto
più grande è la variabilità della spesa
storica da ricondurre a fattori standard.
Sarebbe irrealistico pretendere una valu-
tazione analitica, o anche « meso », di tutti
i servizi fomiti dagli enti territoriali. Tut-
tavia, è chiaro che sarebbe un vero passo
avanti sfruttare la « macchina » dell’attua-
zione della legge n. 42 del 2009 per for-
nire agli amministratori locali indicatori di
costo e valutazioni comparative per le più
importanti funzioni fondamentali, e cioè
non solo per quelle per le quali esistono i
LEP/LEA, ma anche per le altre più rile-
vanti ai fini del costo complessivo e del-
l’efficienza ed efficacia dell’apparato pub-
blico locale. Gli esempi possono essere
l’illuminazione pubblica, la manutenzione
stradale, la raccolta e lo smaltimento dei
rifiuti, il servizio idrico integrato, i servizi
per la non autosufficienza, i servizi sco-
lastici e materno-infantili, ecc.. A ben
vedere, è proprio questo l’obiettivo a cui
mira il legislatore nell’ambito di quanto
previsto nel sopra citato articolo 2, comma
2, lettera g) della legge n. 42 del 2009.

Sotto questo aspetto, mentre il ruolo di
SOSE può essere giustificato dalle compe-
tenze maturate nell’ambito dell’analisi sta-
tistica avanzata di micro-dati finalizzata
alla costruzione di parametri operativi
dell’azione pubblica, e non alla mera at-
tività di ricerca, occorrerebbe chiamare in
causa anche l’ISTAT, che possiede le più

avanzate banche dati territoriali non solo
sui conti economici, ma anche sugli obiet-
tivi di servizio. Di queste banche dati non
solo bisognerà tenere conto, ma esse an-
dranno mantenute e pienamente inserite
nel processo di definizione dei fabbisogni
e di monitoraggio periodico del raggiun-
gimento degli obiettivi di servizio.

Lo schema di decreto legislativo si
limita a riproporre la tradizionale clausola
di salvaguardia finanziaria, e cioè che « dal
presente decreto non devono derivare
nuovi o maggiori oneri per il bilancio dello
Stato ». Emerge qui un problema fonda-
mentale: il decreto legislativo in esame
non è un normale atto di « spesa », bensì
un atto normativo che ha un compito
strutturale, e cioè quello di introdurre a
livello ordinamentale, e nel rapporto inter-
istituzionale « multilivello », nuovi metodi
e nuove procedure per il calcolo dei costi
dei servizi pubblici essenziali e fondamen-
tali erogati da comuni e province.

A nostro parere la compatibilità finan-
ziaria aggregata del processo di attuazione
della legge n. 42 del 2009 non va ricercata
apponendo inutili vincoli decreto per de-
creto, poiché essa è garantita dalle norme
di coordinamento generale dettate dalla
legge n. 196 del 2009 in materia di con-
tabilità e finanza pubblica. Sono i mecca-
nismi dinamici di coordinamento previsti
in quella sede (il DFP, i decreti collegati
annuali sul patto di convergenza, la Legge
di stabilità contenente le previsioni « mul-
tilivello » e il patto di stabilità) che garan-
tiscono, anno per anno, le compatibilità.
Trovando, se necessario, le adeguate co-
perture, ovvero, se è il caso, accertando gli
eventuali risparmi.

In sede di attuazione della legge delega
sul federalismo fiscale ci si dovrebbe sof-
fermare quindi sulle modalità di intercon-
nessione fra decisioni di finanza pubblica
da un lato e, dall’altro lato, meccanismi di
valutazione e di adeguamento nel circuito
livelli essenziali delle prestazioni-obiettivi
di servizio-costi e fabbisogni standard. In
questo processo, è bene ricordare che la
relazione fra calcolo/revisione dei fabbi-
sogni standard e patto di convergenza degli
obiettivi di servizio dovrebbe consentire di
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accrescere quantità e qualità dell’offerta
delle prestazioni nei territori attualmente
meno dotati e/o nei settori attualmente
sotto standard per poter raggiungere i
livelli essenziali. La questione non viene
affrontata nel decreto, ma neppure nella
Relazione presentata il 30 giugno scorso,
in cui i concetti « Livelli essenziali delle
prestazioni » e « Obiettivi di servizio » non
sono mai citati.

Si rischia qui un vero e proprio tradi-
mento dello spirito delle leggi n. 42 e
n. 196 del 2009, entrambe approvate con
un intenso e proficuo lavoro parlamentare
in vista di obiettivi condivisi di riforme a
medio termine.

Non si può poi non sottolineare l’irra-
zionalità di quanto previsto all’articolo 2
dell’attuale schema di decreto legislativo,
in cui si stabilisce che tutta questa com-
plicata costruzione dei fabbisogni standard
viene applicata soltanto alle funzioni fon-
damentali identificate in via provvisoria
nella legge n. 42 del 2009, senza tenere
conto del parallelo processo di loro defi-
nitiva determinazione nella Carta della
autonomie locali. Peraltro, nel testo della
Carta delle autonomie locali già approvato
dalla Camera, è stata inserita una clausola
parallela, e altrettanto irragionevole: le
funzioni fondamentali definitive entre-
ranno in vigore solo alla fine della fase
transitoria prevista dalla legge n. 42 del
2009, e cioè non prima del 2016.

Anche qui sembra prevalere una mera
logica di garanzia sui saldi finanziari. Una
logica che non sta in piedi: non è vero
infatti che i saldi finanziari attuali tengano
conto, a legislazione vigente, dell’attua-

zione della legge n. 42 del 2009 corredata
delle sole funzioni provvisorie, e che
quindi rischierebbero di « saltare » intro-
ducendo nel processo la lista definitiva
delle funzioni. Non è vero perché, sem-
plicemente, anche sulle sole funzioni prov-
visorie non sono ancora stati calcolati i
fabbisogni standard e non è stato messo a
punto il sistema. E quindi i saldi a legi-
slazione vigente non ne possono tenere
conto.

Non c’è quindi alcun rischio finanziario
se il lavoro analitico e metodologico su
tutte le funzioni fondamentali viene messo
in cantiere fin da oggi. Anzi, potrebbe
essere vero il contrario: si mette in piedi
una complessa macchina per la valuta-
zione di alcuni fabbisogni standard (con
connesse procedure di redazione di que-
stionari, analisi statistica, concertazione,
ecc.) e questa macchina dovrà essere fra
qualche anno ripristinata per valutarne
altri. Semplici economie di scala suggeri-
scono che sia meno costoso mettere in
funzione questa macchina su tutte le fun-
zioni fondamentali, e non solo su quelle
provvisorie.

Infine, va chiarito meglio come si ope-
rerà dopo la fase iniziale. Nello scenario di
« regime » vanno definite la periodicità
delle rideterminazioni, le modalità del mo-
nitoraggio, le procedure di approvazione
delle revisioni. È chiaro infatti che SOSE
non può essere lasciata da sola, insieme a
IFEL, senza precisi indirizzi per la sua
attività, in primo luogo da parte della
Commissione permanente per il coordina-
mento della finanza pubblica.
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