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PRESIDENZA DEL PRESIDENTE
ENRICO LA LOGGIA

La seduta comincia alle 14,10.

Sulla pubblicita dei lavori.

PRESIDENTE. Avverto che, se non vi
sono obiezioni, la pubblicita dei lavori
della seduta odierna sara assicurata anche
attraverso l'attivazione di impianti audio-
visivi a circuito chiuso.

(Cosi rimane stabilito).

Audizione della Commissione tecnica pa-
ritetica per l'attuazione del federalismo
fiscale (COPAFF), della societa Solu-
zioni per il Sistema Economico Spa —
SOSE e dell'Istituto per la finanza e
I'economia locale (IFEL) sullo stato di
attuazione del procedimento di deter-
minazione dei costi e fabbisogni stan-
dard.

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca,
ai sensi dell’articolo 5 del Regolamento
della Commissione, 'audizione di rappre-
sentanti della Commissione tecnica pari-
tetica per l'attuazione del federalismo fi-
scale (COPAFF), della societa Soluzioni
per il Sistema Economico Spa — SOSE e
dell'Istituto per la finanza e l’economia
locale (IFEL) sullo stato di attuazione del
procedimento di determinazione dei costi
e fabbisogni standard.

Per la COPAFF sono presenti il presi-
dente, professor Antonini, € i commissari
professori Ernesto Longobardi e Alberto
Zanardi; per la SOSE, abbiamo il presi-
dente, dottor Giampietro Brunello, e il
dottor Danilo Ballanti, responsabile del-

I'area metodologia e analisi; per IFEL,
partecipano il presidente, professor Giu-
seppe Franco Ferrari, la dottoressa Silvia
Scozzese, direttore scientifico, e il dottor
Salvatore Parlato, responsabile dell’ufficio
studi e ricerche economico-finanziarie.

Do la parola ai nostri ospiti, ringra-
ziandoli per di aver accolto il nostro
invito.

LUCA ANTONINI, Presidente della
Commissione tecnica paritetica per lattua-
zione del federalismo fiscale (COPAFF).
Grazie, presidente. Oggi siamo qui per
illustrare un atto molto importante, ovvero
I'approvazione da parte della COPAFF dei
primi fabbisogni standard. Tengo a richia-
mare la rilevanza di questo passaggio
perché ha richiesto diverso tempo. Faccio
presente, inoltre, che la legge n. 42 del
2009 riprende l'idea dei costi e fabbisogni
definita dal disegno di legge del Governo
Prodi che era stato portato in Consiglio dei
Ministri: pertanto, il concetto di standard
come criterio di perequazione ¢ stato
approvato dal Parlamento in termini bi-
partisan.

Credo che questa sia un’evoluzione
estremamente importante per il nostro
sistema. Non a caso, nella nota illustrativa
viene evidenziato che il criterio della stan-
dardizzazione della spesa, quindi orientare
la perequazione al costo standard, sia una
delle pratiche che 'OCSE ritiene piti avan-
zate. Con questo passaggio, I'Italia si in-
serisce, quindi, tra i sistemi pili avanzati
per quanto riguarda i modelli di perequa-
zione.

Il percorso parte dal decreto legislativo
26 novembre 2010, n. 216, per cui ha
comportato circa due anni di impegno. E
stato un lavoro imponente, svolto dalla
SOSE, in collaborazione scientifica con
IFEL, che ha visto il coinvolgimento di
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6.700 comuni che hanno compilato i que-
stionari. Vi & stata, poi, la fase di predi-
sposizione e di elaborazione dei dati rac-
colti, per arrivare, infine, al documento
approvato nell’'ultima seduta della CO-
PAFF del 28 giugno.

Con questo passaggio si supera il cri-
terio perequativo della spesa storica. Ri-
tengo, dunque, che cio sia decisivo anche
in vista dei processi di spending review. A
questo proposito, credo sia opportuno se-
gnalare che i dati relativi ai fabbisogni
standard sono attualmente disponibili per
la funzione di polizia locale, che costitui-
sce circa 1’8 per cento della spesa dei
comuni. A breve arriveranno, pero®, anche
i dati sul’amministrazione generale, che
corrisponde a circa il 27 per cento. Poi, i
colleghi di SOSE espliciteranno meglio i
tempi previsti.

A ogni modo, abbiamo un criterio evo-
luto con cui orientare la spending review,
avendo alle Spalle un anno e mezzo di
lavoro svolto con il coinvolgimento degli
enti. Infatti, questo — ripeto — & un punto
di riferimento fondamentale ai fini della
spending review, che potrebbe orientarsi,
invece, su criteri pili grossolani. Viceversa,
avendo a disposizione un criterio che
rispetta i principi di solidarieta, di ugua-
glianza e di efficienza, riteniamo che
debba essere valorizzato anche nei mo-
menti di crisi, visto che quando si é
costretti a effettuare delle manovre pud
diventare il faro di una decisione consa-
pevole. Altrimenti, sulla base di un criterio
grossolano, la decisione rischia di essere
poco consapevole. In definitiva, avendolo a
disposizione, credo che sia opportuno che
tutto si orienti verso questo nuovo criterio
acquisito per le decisioni di finanza pub-
blica, che — come ho detto — porta I'Italia
fra i Paesi pitl avanzati a livello dell’OCSE.

Fatta questa premessa, passerei la pa-
rola ai professori Zanardi e Longobardi,
colleghi della COPAFF, per una piu ana-
litica esposizione del lavoro svolto. Grazie.

ALBERTO ZANARDI, Componente
della Commissione tecnica paritetica per
l'attuazione del federalismo fiscale (CO-
PAFF). La finalitd di questo intervento da

parte della COPAFF ¢ di inquadrare
I'esperienza acquisita con la stima dei
fabbisogni standard relativi alle prime
funzioni fondamentali in una cornice piu
generale, in cui forse si capisce meglio,
rispetto all’inizio di questo percorso, dove
vanno a collocarsi i fabbisogni standard e
quali sono i loro scopi.

Gli scopi fondamentali della stima dei
fabbisogni standard in relazione alle fun-
zioni fondamentali di comuni e province
sono due. In primo luogo, essi sono uno
strumento di efficientamento della spesa
degli enti locali perché sono fondati sulla
considerazione delle determinanti struttu-
rali che incidono sulla domanda e sull’of-
ferta di ciascun ente locale. In secondo
luogo, essi sono uno degli elementi costi-
tutivi fondamentali, insieme alla stima
delle capacita fiscali standard, per la co-
struzione a regime di quello che sara il
futuro sistema di perequazione delle fun-
zioni fondamentali di comuni e province.

Come ricordava il presidente Antonini,
siamo all'inizio di un’esperienza che, in
merito ai comuni, ha riguardato una sola
funzione fondamentale, quella della poli-
zia locale. Si tratta di una funzione limi-
tata in termini di dimensione finanziaria
perché da conto di circa I'8 per cento della
spesa complessiva per le funzioni fonda-
mentali dei comuni. Lo stesso vale per le
province, la dove la funzione che ¢é stato
oggetto di standardizzazione riguarda gli
interventi nel campo del mercato del la-
voro, che da conto di circa 'l 1,5 per cento
della spesa complessiva. Tuttavia, nono-
stante la limitatezza della dimensione fi-
nanziaria di queste funzioni, da questa
prima esperienza € stato possibile racco-
gliere un patrimonio interessante di rifles-
sioni, soprattutto in termini metodologici.

Sotto un primo aspetto, vorrei eviden-
ziare che le funzioni fondamentali svolte
da comuni e province sono eterogenee da
diversi punti di vista, cosa che comporta la
necessita di affrontare il problema della
stima dei fabbisogni standard secondo dif-
ferenti approcci metodologici.

Le dimensioni rilevanti per la differen-
ziazione di approcci metodologici sono
due. La prima é& che alcune funzioni
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hanno delle prestazioni finali, quindi degli
output rilevanti per i cittadini, che sono
immediatamente misurabili, mentre altre
sono di difficile misurazione, per cui non
possono essere assunte come riferimento
fondamentale per la stima dei fabbisogni
standard. L’altra dimensione fondamen-
tale ¢ che alcune funzioni sono tipica-
mente sotto il controllo diretto e completo
degli amministratori locali, mentre altre
dipendono da decisioni esogene rispetto al
livello di governo locale, come le presta-
zioni collegate ai livelli essenziali delle
prestazioni (LEP) e le funzioni delegate dai
livelli superiori agli enti locali.

Cido comporta, a sua volta, due conse-
guenze. La prima ¢ che, dal punto di vista
dell’approccio metodologico, soltanto in
alcuni casi il livello delle prestazioni entra
effettivamente nella determinazione dei
fabbisogni standard. La seconda ¢ che, nei
casi in cui non si utilizzano i livelli delle
prestazioni per stimare i fabbisogni stan-
dard, gli indicatori di prestazione possono
essere comunque utilizzati per valutare
I'efficienza dei diversi enti.

La tabella che vi mostriamo cerca di
fare ordine rispetto alle due diverse di-
mensioni delle funzioni fondamentali og-
getto di standardizzazione e ai diversi
approcci  metodologici  che sembrano
emergere come riferimento fondamentale
in questo esercizio di stima. Le funzioni
possono avere prestazioni finali misurabili
o meno e possono dipendere — come
leggiamo in colonna — dalle scelte auto-
nome degli enti locali oppure essere de-
terminate da un livello di governo supe-
riore, tipicamente lo Stato.

Quando abbiamo delle funzioni con
prestazioni finali misurabili e quando vi
sono dei livelli essenziali determinati, per
esempio, da una normativa statale so-
vraordinata, che stabilisce quale sara I'am-
montare e la qualita delle prestazioni,
tipicamente l’approccio sara di stimare
una funzione di costo unitario efficiente di
produzione. I fabbisogni standard saranno
il prodotto, in termini moltiplicativi, fra
questi livelli di prestazioni definiti esoge-
namente e il costo unitario efficiente. In
questi settori, il controllo macrofinanzia-

rio, cio¢ la possibilita da parte dello Stato
centrale di intervenire sulla dimensione
finanziaria di queste funzioni di intervento
locale, passera attraverso la determina-
zione delle quantita, cioé la determina-
zione dei livelli essenziali delle prestazioni.

Quando, invece, le funzioni che stiamo
considerando hanno delle prestazioni mi-
surabili, ma non vi & un intervento eso-
geno, per cui queste funzioni sono sotto il
controllo diretto e totale dei sindaci o degli
amministratori locali, I'approccio & diverso
poiché si va a stimare, in termini tecnici,
una funzione di spesa, che mette insieme
quantita e costi di produzione. Tipica-
mente, il risultato saranno dei fabbisogni
standard che sono semplicemente dei coef-
ficienti di riparto di un fondo generale che
determina la quantita di risorse per quella
funzione. Il fondo, nella sua dimensione
finanziaria, sara determinato esogena-
mente, a livello di coordinamento dina-
mico della finanza pubblica. In questo
caso gli indicatori di prestazione non en-
trano nella stima, ma certamente costitui-
scono un elemento per valutare l'efficienza
degli enti.

Lo stesso vale quando le funzioni non
hanno prestazioni finali immediatamente
misurabili, come nel caso della polizia
locale, oggetto della prima valutazione, la
dove cio che si pud misurare, in termini di
prestazioni, sono, per esempio, le multe, le
rimozioni o le ingiunzioni, quindi elementi
che non hanno un immediato rilievo ai fini
del benessere dei cittadini. In questo caso,
I'approccio seguito é stato di stimare una
funzione di spesa complessiva e come
risultato i fabbisogni sono dei semplici
coefficienti di riparto.

Vi & un punto fondamentale su cui,
come COPAFF, insieme a SOSE e IFEL,
abbiamo fatto qualche riflessione. Mi ri-
ferisco alla questione del contesto finan-
ziario in cui si inserisce la costruzione dei
fabbisogni standard.

La normativa dice che dal complesso
delle maggiori entrate devolute dei fondi
perequativi deve derivare una dimensione
finanziaria che non pud eccedere l'entita
dei trasferimenti soppressi. Cido vuol dire
che, nel complesso dei fabbisogni stan-
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dard, articolati sulle diverse funzioni per
ciascun livello di governo, non puo deri-
vare un effetto finanziario che ecceda il
totale della spesa storica attuale, sempre
che non vi siano interventi da parte del
legislatore nazionale sui livelli essenziali
delle prestazioni, che ¢ uno degli elementi
del controllo macrofinanziario per certi
tipi di funzione.

Tuttavia, se questo & il vincolo fonda-
mentale in cui si inserisce la costruzione
dei fabbisogni standard, diverse sono le
modalita con cui si potra intervenire per
mantenere, a fronte di questi fabbisogni
standard, la coerenza con gli obiettivi di
controllo macrofinanziario. Infatti,
quando le funzioni fondamentali sono tali
per cui i fabbisogni standard si risolvono
semplicemente in un coefficiente di ri-
parto, la leva finanziaria su cui si puo
agire per mantenere il controllo finanzia-
rio & la dimensione del fondo da ripartire.
Invece, quando abbiamo a che fare con
funzioni in cui la spesa dei fabbisogni
standard si realizza attraverso la valoriz-
zazione a costi unitari efficienti di livelli
essenziali delle prestazioni o di quantita
decise esogenamente, la leva del controllo
finanziario sara costituita da un intervento
diretto in termini di determinazione di
queste prestazioni.

Quindi, un punto fondamentale & che la
natura dei fabbisogni standard é diversa.
Essi sono collegati, poi, alla altrettanto
diversa natura delle funzioni, pertanto é
diverso anche lo strumento con cui si puo
intervenire in termini di controllo macro-
finanziario.

Rimangono fermi, comunque, alcuni
incentivi fondamentali, che derivano dalla
costruzione dei fabbisogni standard rela-
tivi all’efficienza della gestione delle ri-
sorse. Innanzitutto, i fabbisogni standard
rappresentano il riferimento per la deter-
minazione delle risorse da attribuire alle
funzioni fondamentali. Cid vuol dire che,
se un ente ¢ piu bravo nel gestire gli
obiettivi di servizio e I'’erogazione dei LEP,
la differenza positiva che eventualmente
emergesse fra il fabbisogno e la spesa
effettivamente sostenuta sara acquisita dal
bilancio di quell’ente. In secondo luogo,

come stabilito dalla Costituzione, i trasfe-
rimenti perequativi non hanno vincoli di
destinazione, per cui sono meri elementi
contabili per determinare I'ammontare
corretto di risorse che devono essere at-
tribuite ai diversi enti in relazione alle
diverse funzioni svolte.

Vorrei aggiungere qualche parola ri-
guardo ai tempi e all’applicazione dei
fabbisogni standard. Sappiamo che al-
meno due terzi dei fabbisogni standard
dovra essere elaborato entro il 31 marzo
2013 e applicato nel corso del 2013. 1l
resto dovra essere determinato nel corso
del 2013 e applicato a partire dal 2014,
anche se questo processo va coordinato
con quanto piu recentemente previsto dal
decreto-legge 7 maggio 2012, n. 52. Vi ¢,
poi, un periodo transitorio di applicazione
nel quale i fabbisogni standard convi-
vranno, in parte, insieme alla spesa storica
perché vi sara un’entrata a regime pro-
gressiva nell’arco di un triennio.

Inoltre, vi ¢ una revisione periodica
poiché i fabbisogni standard devono essere
assoggettati a una « manutenzione », attra-
verso un aggiornamento delle informazioni
fondamentali sulla base delle quali sono
determinati, entro il terzo anno successivo
alla loro adozione.

Prima di concludere, vorrei discutere
un ultimo punto per richiamare quanto
diceva il presidente Antonini riguardo al-
l'utilizzo dei fabbisogni standard non solo
ai fini del finanziamento, della perequa-
zione e dell’efficientamento della spesa
locale, ma anche come criterio per ripar-
tire, di questi tempi, le riduzioni di di-
sponibilita finanziarie fra le diverse auto-
nomie territoriali. A questo proposito, ri-
cordo la bozza del decreto-legge sulla
spending review secondo la quale, se non
c¢’@ un accordo in ambito delle Conferenze,
si collega il riparto dei tagli per i comuni
e per le province ai consumi intermedi,
quindi allo scostamento, rispetto a una
media, in termini di classi dimensionali,
dei consumi intermedi.

Questo, perd, € un criterio parziale,
quindi criticabile e grezzo poiché collega i
sacrifici a una sola voce particolare del
bilancio degli enti locali, cosa che deter-
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mina forti distorsioni a seconda delle
modalita prescelte in autonomia dagli enti
locali nella produzione e nella fornitura
dei servizi. Allora, sarebbe meglio far
riferimento a indicatori pitt completi, ispi-
rati ai principi fondamentali della riforma
del federalismo fiscale, che sono, da un
lato, i fabbisogni standard e, dall’altro, la
capacita fiscale. Pertanto, la prima e ovvia
proposta sarebbe di collegare il riparto dei
tagli ai fabbisogni standard per le poche
funzioni in cui questi sono attualmente
disponibili e introdurre, nel corso del 2012
e del 2013, i nuovi fabbisogni standard
come criterio di riparto di questi sacrifici,
insieme alla spesa storica.

Abbiamo preparato una «tabellina » di
esemplificazione, che vi lasciamo, per
comprendere cosa vuol dire applicare que-
sti diversi criteri di riparto dei tagli ai
trasferimenti tra enti. I tagli possono es-
sere proporzionali — come tradizional-
mente € stato per i trasferimenti iniziali —
alla spesa, quindi ai fabbisogni, pit o
meno standard, originali oppure possono
essere inversamente proporzionali alle ca-
pacita fiscali. Gli effetti redistributivi, in
termini perequativi, sono estremamente
differenti per cui occorre compiere una
scelta politica. Probabilmente, il fatto di
essersi dotati, sia pure in una prospettiva
di medio periodo, di strumenti cosi sofi-
sticati come i fabbisogni standard sostiene
la scelta di un criterio di ripartizione dei
sacrifici ispirato e collegato, appunto, ai
fabbisogni standard, nella fase della loro
progressiva entrata a regime.

ERNESTO LONGOBARDI, Componente
della Commissione tecnica paritetica per
l'attuazione del federalismo fiscale (CO-
PAFF). Con il professor Zanardi avevamo
concordato di fare un’unica esposizione.
Pertanto, non aggiungerei altro, riservan-
domi di intervenire eventualmente in sede
di discussione.

PRESIDENTE. Do la parola ai colleghi
che intendano intervenire per porre que-
siti o formulare osservazioni.

LINDA LANZILLOTTA. Non avendo
ascoltato I'introduzione, mi scuso se pongo

una domanda su un tema che potrebbe
essere gia stato trattato. Peraltro, siccome
sono laureata in lettere e filosofia, ho
problemi con i numeri, quindi vorrei chia-
rire un aspetto specifico. Metodologica-
mente, nella mia idea, il fabbisogno & un
prodotto, cio¢ un risultato a cui si arriva
moltiplicando il costo unitario di una
prestazione per la quantita/qualita, che &
incorporata nel costo. Mi sembra di capire
che, invece, vi sono due linee di azione
distinte, di cui una riguarda i costi stan-
dard, che ¢ uno dei fattori. Di conse-
guenza, il fabbisogno a cui si arriva senza
partire da questi due fattori & una nor-
malizzazione della spesa storica ?

Questo & un quesito che mi pongo fin
dall’origine, per cui, adesso che siamo
arrivati a questo punto vorrei capire esat-
tamente come il fabbisogno incorpora —
rispetto al modello «fabbisogno uguale
costo standard per livello quali-quantita-
tivo della prestazione », ovviamente tarato
in relazione alla capacita fiscale — i due
fattori che concettualmente sono il punto
di partenza di tutto 'armamentario che
abbiamo messo in piedi.

ERNESTO LONGOBARDI, Componente
della Commissione tecnica paritetica per
l'attuazione del federalismo fiscale (CO-
PAFF). La nostra esposizione intendeva
chiarire le due tipologie di approcci. La
« tabellina » che vi abbiamo fornito cerca
di spiegare proprio questo punto.

In sostanza, il primo approccio, tramite
il quale si arriva alla determinazione del
fabbisogno standard come moltiplicazione
di un output e del costo standard, puo
essere seguito solo a certe condizioni. La
prima ¢ che loutput sia misurabile e sia
significativo dal punto di vista del benes-
sere del cittadino. L’'esempio delle funzioni
di polizia locale, che ¢ stata la prima
funzione stimata, viene molto bene in
questo caso: loutput della funzione di
polizia locale ¢ la sicurezza dei cittadini.
Tuttavia, dobbiamo misurare degli output
intermedi, che sono le multe, le infrazioni
e quant’altro, che non sono, pero, buone
misure di output come outcome sul be-
nessere dei cittadini, per cui, in questo
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caso, c¢’é un grosso problema nel seguire la
strada del costo efficiente per la quantita.

Un altro problema si ha quando l'ou-
tput & — come diciamo noi — endogeno al
modello, cioé¢ ¢ liberamente scelto dal
comune e nella procedura di stima é
determinato simultaneamente dalle altre
variabili del modello. Anche in questo
caso, ci sono delle difficolta nel seguire la
procedura « quantita per costi ».

Quando, invece, si pud ancorare l'ou-
tput a un’esigenza esterna perché ci sono
dei LEP, cioé c’¢ una legge statale che
stabilisce che bisogna avere, per esempio,
un certo numero di asili nido rispetto alla
popolazione infantile, e quando l'output é
misurabile in modo significativo rispetto al
benessere del cittadino (come nel caso dei
posti di asilo nido, posti letto e quant’altro,
ma non delle multe o delle infrazioni) si
puo seguire quella procedura.

Sotto questo aspetto, € significativo che,
per le due prime funzioni stimate, quella
dei comuni sia di una tipologia per la
quale non si pud procedere con il criterio
« quantita per costo standard », per cui si
¢ stimata la funzione di spesa, in cui
rientrano i costi e tutte le variabili che
determinano la domanda e l'offerta del
servizio, mentre nel caso delle province, in
cui si & stimata la funzione dei servizi al
mercato del lavoro, i cui output sono
esogeni rispetto alle scelte dell’ammini-
strazione perché si tratta di funzioni de-
legate dalla regione, che stabilisce esatta-
mente quanto € cosa deve essere fatto, si
puo seguire la procedura secondo la quale
l'output & moltiplicato per un costo stan-
dard.

Cid ha delle ricadute, illustrate dal
professor Zanardi, sulla metodologia di
controllo finanziario degli aggregati. Nel
caso in cui vi sono delle quantita signifi-
cative, per esempio i LEP, se si ha bisogno
di controllare l'aggregato finanziario, si
puo partire dalle quantita, cioé si deter-
mineranno i LEP non solo con gli obiettivi
di tipo sociale o quant’altro, ma anche
tenendo conto delle compatibilita finan-
ziarie. Invece, nel caso in cui si ha l'altra
procedura, si dovra fare riferimento a
questa torta, ovvero a questo aggregato

finanziario e i fabbisogni standard di cia-
scun ente assumeranno la forma di un
coefficiente di ripartizione di questa torta
prestabilita.

Ricordo un primo incontro informale
di circa due anni fa, durante il quale —
c’era anche Salvatore Parlato — si comin-
cid a trattare proprio questo problema e io
intervenni ponendo la questione della
curva a U, cioé dell’andamento della spesa
per funzione in relazione alla densita
demografica. Ecco, onorevole Lanzillotta,
credo che nel lavoro svolto da allora si sia
fatto un certo progresso perché, dal punto
di vista metodologico, abbiamo sistematiz-
zato due universi distinti che richiedono
due approcci diversi.

PRESIDENTE. Non so se l'onorevole
Lanzillotta si possa considerare soddi-
sfatta. In me permane ancora qualche
dubbio che, pero, nel corso della riunione
potra essere fugato.

LINDA LANZILLOTTA. Da questa que-
stione deriva poi la natura del taglio, cioé
se si tratta di tagli lineari.

ERNESTO LONGOBARDI, Componente
della Commissione tecnica paritetica per
l'attuazione del federalismo fiscale (CO-
PAFF). Vorrei intervenire brevemente per
rispondere all'ultima osservazione del-
I'onorevole Lanzillotta. Infatti, non & esat-
tamente come ha detto lei perché anche la
dove si vanno a determinare i fabbisogni
standard come coefficienti di un ammon-
tare prestabilito, si puo tagliare — come
prefigura l'ultima tabella (allegato 1) — in
base al fabbisogno e non ai trasferimenti.
Il taglio lineare, invece, si aveva quando
venivano tagliate le stesse percentuali dei
trasferimenti che si ricevevano. Insomma,
fare un taglio in base al fabbisogno é ben
diverso.

GIAMPIETRO BRUNELLO, Presidente
della societa Soluzioni per il Sistema Eco-
nomico Spa — SOSE. Siccome il professor
Zanardi ha gia introdotto molte delle in-
formazioni, possiamo evitare di illustrare
alcune slide della nostra presentazione
(allegato 2).
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Mi soffermo, innanzitutto, sullo stato di
avanzamento dei lavori per mostrare che
stiamo tenendo i tempi che ci sono stati
dati. Riguardo alla funzione di polizia
locale, ha risposto il 100 per cento dei
comuni; rispetto alle funzioni generali di
gestione, amministrazione e controllo, c’¢,
invece, un errore perché non sono 5 i
comuni a non aver risposto, bensi 4 perché
uno ha comunicato i dati ieri. Insomma,
riguardo ai questionari del 2011, abbiamo
la quasi totalitd dei comuni e la totalita
delle province.

Nel 2012, a febbraio ¢ partita la
funzione di istruzione pubblica, in merito
alla quale il 96,9 ha gia risposto, quindi
siamo in dirittura di arrivo. Per le fun-
zioni nel settore sociale, che sono molto
complesse, la scadenza sarebbe oggi -
difatti, ieri sono arrivati 2.000 questionari
— e siamo al 54 per cento circa. Per le
province, manca solo quella di Matera,
che si ¢ impegnata a inviarlo entro que-
sta settimana.

In generale, per il 2012, i ritmi sono
molto piu veloci dell’anno precedente. Cid
vuol dire che i comuni hanno colto questa
opportunita, che va nel senso di evitare i
tagli lineari. E, dunque, fondamentale
giungere velocemente alla fine dei lavori.

Le prime funzioni sono gia state pre-
disposte e portate in COPAFF, sul cui
portale potete trovare le note metodologi-
che e la relazione di accompagnamento,
sia riguardo alla polizia locale che al
mercato del lavoro. Le seconde del 2011
sono, invece, nella fase di analisi e di
confronto con I'TFEL, con la Ragioneria
generale dello Stato e con I'ISTAT, ma
dovrebbero essere completate in tempi
brevissimi. In corso di lavorazione signi-
fica, infatti, che le bozze sono gia pronte
per la discussione e per la messa a con-
fronto delle singole posizioni.

Voglio precisare, per completezza di
informazione, che, oltre ai questionari, le
fonti che hanno costituito la banca dati su
cui sia noi che I'IFEL stiamo lavorando
sono il certificato di conto consuntivo e
altre fonti istituzionali come ISTAT, Agen-
zia del territorio, Ministero dell’interno,
Ministero dell’istruzione, dell’universita e

della ricerca, Ministero dell’ambiente e
INPS. A questo proposito, dobbiamo rin-
graziare I'ISTAT che ci ha fornito infor-
mazioni fondamentali per completare le
nostre analisi e quindi costruire le fun-
zioni. Vi & stato, peraltro, un tavolo a cui
hanno partecipato per le province,
I'Unione delle province d’Italia (UPI), per
i comuni, I'IFEL, insieme a ISTAT e Ra-
gioneria generale dello Stato.

La banca dati ¢, pertanto, molto com-
pleta e complessa. Fondamentali sono stati
soprattutto i questionari perché hanno
consentito di ottenere delle informazioni
sui dati di struttura che hanno permesso
anche la classificazione delle modalita con
cui vengono effettuate le prestazioni. In-
fatti, anche in base alle modalita, ci sono
dei risultati diversi in termini di efficienza.
Questa mappatura evidenzia come i dati
strutturali sono abbondantemente appro-
fonditi attraverso dei quadri e riguardano
il territorio, le unita locali, le dotazioni
strumentali, il personale impiegato, la ti-
pologia dei servizi offerti e le forme as-
sociate. Invece, i dati contabili riguardano
le entrate, le spese per il personale e le
altre spese.

Voglio evidenziare, inoltre, che talvolta
i comuni hanno trovato difficolta perché,
per fornirci i dati contabili, hanno dovuto
Spacchettare le informazioni contenute
nei certificati di conto consuntivo che
troppo spesso sono aggregate. C'¢, quindi,
I'esigenza di rivisitare il certificato di
conto consuntivo in maniera che si arrivi
a un prospetto aggregato che permetta di
avere immediatamente queste informa-
zioni.

Se dovessimo evidenziare un secondo
elemento critico che abbiamo riscontrato,
citerei la questione della qualita dei dati,
che spesso discende da questa carenza
della fonte informativa. Per esempio, in
merito al questionario sulla polizia locale,
successivamente all’acquisizione dei que-
stionari, grazie a dei filtri che c¢i hanno
permesso di individuare quasi un migliaio
di dati incongrui, abbiamo dovuto fare
diverse telefonate per richiedere linter-
vento dei comuni e correggere il dato
affinché fosse accettabile ed elaborabile.
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Anche in questo caso, a seconda della
tipologia di funzione su cui stiamo lavo-
rando, i dati strutturali sono diversi. Nel
caso specifico, abbiamo anche dati conta-
bili che riguardano le esternalizzazioni a
societa partecipate.

Infine, tutto il flusso va a finire in un
portale dei fabbisogni standard. Gli enti
interessati sono 83 province, 6.702 comuni
e 291 unioni. Nell’approntare le correzioni
di cui dicevo, 39 hanno riguardato 20
province, mentre 950 sono state relative a
760 comuni o unioni di comuni.

Aggiungerei che, per noi, i modelli
organizzativi sono un dato importante
perché ci permettono di approfondire le
modalita di effettuazione del servizio. Per
esempio, nel caso della polizia abbiamo le
unioni di comuni, le comunitd montane, i
comuni in consorzio, i comuni in gestione
e 394 comuni senza servizio di polizia
locale, mentre 3.922 comuni hanno la
gestione diretta del servizio di polizia
locale. Quelli senza servizio di polizia
locale si avvalgono dei Carabinieri o co-
munque di forze di polizia nazionali. Per
le province, invece, i due modelli per il
mercato del lavoro sono quello che ricorre
a elevate forme di esternalizzazione e
quello con un basso ricorso a queste
forme, privilegiando la gestione diretta.

Se volete posso passare la parola al
dottor Ballanti, che ¢ il tecnico che ha
coordinato il gruppo di lavoro, anche se
credo che le informazioni fornite dal pro-
fessor Zanardi siano sufficienti per la
comprensione del quadro generale. Ad
ogni modo, per chi vuole approfondire,
I'informazione ¢ nelle slide. Riassumendo,
quindi, questi sono i dati, il modo in cui
sono stati costruiti, le funzioni e cosi via.

Nella determinazione dei fabbisogni
standard ¢ stato evidenziato che uno dei
punti fondamentali riguarda gli indicatori
di gestione, in merito ai quali vi & solo un
problema di elaborazione di dati, perché
IFEL dovra dare, istituzionalmente, tutto il
supporto ai comuni. Quindi, la lettura,
I'interpretazione e il supporto professio-
nale per rendere piu efficiente e per
individuare le leve sulle quali si puo agire
non & un problema di SOSE, che non fa

consulenza o altro, ma solo elaborazione
dati, mettendoli poi a disposizione del
sistema. Dunque, per i comuni, sara IFEL
a dare questo supporto; per le province
sara, invece, compito dell’'UPL.

Vi abbiamo mostrato una delle tabelle
contenute nella relazione di accompagna-
mento, disponibile nel portale COPAFF,
che riguarda la classe dimensionale del
comune, che va da meno di 500 abitanti
fino a oltre i 500.000. Peraltro, le tabelle
relative ai singoli comuni occupano molte
pagine. A ogni modo, un’altra tabella evi-
denzia i comportamenti in relazione ai
diversi modelli organizzativi. In questo
caso, potete anche identificare il fabbiso-
gno teorico che ¢ stato individuato rispetto
a quello obiettivo.

Inoltre, abbiamo predisposto una clas-
sificazione descrittiva della mappatura de-
gli enti locali attraverso i livelli quantita-
tivi delle prestazioni. Anche questi dati
sono contenuti nella relazione di accom-
pagnamento. Come potete vedere, vi sono
quattro quadranti. Nel primo, vi sono i
comuni che hanno una spesa storica su-
periore al fabbisogno, ma anche un output
superiore rispetto a quello teorico, quindi
un livello di servizi piu elevato; nel se-
condo, vi sono quelli che spendono meno
e hanno comunque dei servizi superiori;
nel terzo quadrante, quelli che hanno un
livello inferiore, ma dimensionato a una
spesa storica inferiore; infine, vi sono i
«non virtuosi » che spendono tanto e for-
niscono poco. Questo permette di indivi-
duare i comuni e le province che hanno
Spazi di miglioramento, dando loro degli
obiettivi. A questo fine &, pero, fondamen-
tale il supporto del sistema, quindi, nel
caso specifico, di IFEL.

Lo stesso abbiamo fatto per le province.
In merito a cid vi sono due slide. Un
problema che spesso non viene colto nella
giusta collocazione é il rapporto tra fab-
bisogni standard e spending review. In
sostanza, la spending review ¢ in conflitto
con i fabbisogni standard? I fabbisogni
standard — diciamo questo con cognizione
perché, tra l'altro, siamo una delle strut-
ture di riferimento del commissario
straordinario Bondi — danno un determi-
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nato risultato, come ha spiegato prima il
professor Zanardi, facendo riferimento,
come diceva l'onorevole Lanzillotta, ad
alcuni costi, che sono un dato. In parti-
colare, sulla base degli output, abbiamo
una classificazione dei fabbisogni, quindi
c¢’é una tabella di redistribuzione modifi-
cata rispetto alla spesa storica.

I costi, perd, sono intoccabili o sono
migliorabili? A questa domanda si puo
rispondere attraverso delle tecniche che
individuano quali sono i costi che, in
termini di massima efficienza, possono
essere sostenuti in riferimento a una de-
terminata prestazione. Questo permette di
individuare degli obiettivi fondamentali
per i comuni nell’ottica di migliorare la
propria efficienza e ridurre, di conse-
guenza, il loro effettivo fabbisogno, dando
piu servizi al cittadino.

Questo fenomeno ¢é spiegato in tre slide
molto sintetiche. Abbiamo il punto di
partenza con le variabili di contesto, le
variabili di output e di input e la spesa. A
partire da questo, abbiamo calcolato una
funzione dei fabbisogni standard. Dopodi-
ché, abbiamo la frontiera di efficienza
della spesa e un sistema di allocazione
efficiente della spesa, questo attraverso
delle tecniche molto evolute ed efficaci,
che in questo momento vi presento, ma
che abbiamo comunque la necessita di
approfondire e di migliorare, soprattutto
per avere l'assoluta garanzia della corret-
tezza e significativita dei risultati. Per fare
un esempio, abbiamo applicato questo
strumento ai modelli organizzativi e, come
vedete, rispetto alla scala di efficienza le
unioni dei comuni si collocano in una
posizione diversa rispetto alle comunita
montane, ai consorzi e alla gestione di-
retta. Questo pud permettere, quindi, di
spingere verso soluzioni piu efficienti.

A ogni modo, mi interessa soprattutto
dare una rappresentazione del fatto che
spending review e fabbisogni standard non
sono conflittuali, bensi complementari e
possono portare a una migliore gestione
della spesa. L'importante € collocarli nella
giusta posizione.

GIUSEPPE FRANCO FERRARI, Presi-
dente dell'Istituto per la finanza e l'econo-
mia locale (IFEL). In realta, molto di cid
che avrei detto in introduzione € gia stato
esposto, quindi saranno piu specifici di me
la direttrice scientifica e il direttore del
settore ricerche, che hanno svolto la gran
parte dell’attivita.

Vorrei chiarire che il ruolo di IFEL,
nella fase ascendente, ¢ stato di aver
provveduto alla formazione del questiona-
rio e all’assistenza nella redazione, opera
faticosa, ma compatibile con la nostra
struttura. Nella fase discendente, sara ne-
cessaria un’ulteriore fattiva collaborazione
con SOSE perché molti comuni chiedono
chiarimenti in ordine alla collocazione
nelle tabelle che prima o poi saranno
pubblicizzate, quindi il risultato dell’ela-
borazione dei dati dovra, in qualche ma-
niera, ritornare agli originari fornitori dei
dati stessi.

Abbiamo utilizzato una tripartizione,
distinguendo tra funzioni o servizi per cui
loutput & perfettamente misurabile in ter-
mini di prestazioni, funzioni e servizi per
cui la misurabilitd non & data, se non da
generiche consumer satisfaction non pro-
priamente misurabili e, in posizione inter-
media, funzioni e servizi per cui, anche se
l'output finale non & perfettamente misu-
rabile, ci sono dei passaggi intermedi ri-
spetto ai quali si & in grado di effettuare
qualche misurazione.

Mentre nella prima famiglia di funzioni
e servizi sono perfettamente affrontabili
input e output, per cui il dato ¢ calcolabile
con maggior facilita, viceversa, negli altri
due gruppi — come gia ¢é stato detto, il caso
tipico ¢ stato quello della polizia locale,
per la quale gli elementi di misurazione
sono faticosamente reperibili — le meto-
dologie hanno dovuto essere rese piu fles-
sibili e comunque pragmaticamente adat-
tate a fattori non tutti di scientificita certa.

Credo, tuttavia, che il lavoro sia stato
fatto al meglio, tenendo conto di altre due
variabili indipendenti di quadro. La prima
¢ che i risultati siano determinati autono-
mamente, come € ottimale che sia secondo
il principio democratico, mentre, in altri

N

casi, la determinazione & eterodiretta per-
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ché proviene da fuori. Poi, come dira
meglio la dottoressa Scozzese, vi €& il
problema di neutralizzare alcune variabili
indipendenti, come il reddito, la natura
orografica o la conformazione del territo-
rio, che, evidentemente, possono avere ef-
fetti distorsivi, per cui si tratta di adottare
dei correttivi per evitare che i risultati
vengano falsati.

Credo che i dirigenti IFEL vogliano
illustrare le metodologie seguite con for-
mule matematiche che anche per me,
come per l'onorevole Lanzillotta, presen-
tano qualche problematicita, avendo an-
ch’io una formazione umanistica.

SILVIA SCOZZESE, Direttore scientifico
dell'Istituto per la finanza e l'economia
locale (IFEL). Non vi tedieremo con for-
mule matematiche, anche perché abbiamo
presentato un documento (allegato 3) che
sintetizza quelle che riteniamo essere le
questioni da approfondire. Anche per dare
Spazio alle eventuali domande, mi limito a
illustrare, innanzitutto, qual & stato il
ruolo di IFEL. Come sapete, siamo stati
precursori e propositori di un sistema che
prendesse le mosse dall’esame dei dati
provenienti dai comuni, ma partendo dal-
I'esigenza di riclassificare le voci di spesa
presenti nei consuntivi, che non c¢i hanno
mai permesso di far emergere le diffe-
renze di spesa basate su un’analisi che,
appunto, puo essere assimilata a quella dei
costi standard, con i limiti prima illustrati.

Questa proposta € stata recepita — cosa
che ci rende pitt che soddisfatti — nel
percorso di attuazione del federalismo
fiscale. Di conseguenza, con la collabora-
zione di importanti comuni, come quello
di Roma, abbiamo potuto avviare, ancor
prima del decreto legislativo, quindi del
percorso normativo, una fase sperimentale
su cui, peraltro, abbiamo gia fatto una
prima relazione a questa Commissione.
Abbiamo potuto, dunque, partire con una
fase di progettazione dei questionari a cui
hanno partecipato direttamente i funzio-
nari e gli addetti comunali. Insomma, ¢ un
percorso che parte dal basso e che consiste
di un lavoro di riclassificazione della spesa
e di conoscenza dei dati effettivi che

compongono la spesa stessa, quindi i costi,
per poi arrivare ad approssimazioni che
dovrebbero servire per l'obiettivo di redi-
stribuzione delle risorse. Questo era il
percorso iniziale.

IFEL ha fatto anche un importante
lavoro di assistenza alla compilazione,
perché la fase iniziale & stata di grosso
impatto sui comuni, in quanto si trattava
di imparare una metodologia di riclassifi-
cazione delle spese. Basti considerare che,
per esempio, tutti i dati contenuti nei
questionari si riportano sempre al dato di
consuntivo per avere un ulteriore conforto,
ma soprattutto per sviluppare — cosa gia
contenuta nel decreto legislativo — una
nuova forma di rilevazione del dato. In-
fatti, quando ¢ stato individuato questo
percorso, l'obiettivo comune é stato pro-
prio di mettere a disposizione di tutto il
sistema di studio e di analisi della finanza
locale uno strumento nuovo che potesse
superare i problemi che tutti hanno rile-
vato nel consuntivo e che veniva alimen-
tato dalla sperimentazione, cioé dall’ana-
lisi.

In questo quadro, siamo arrivati al-
I'analisi della prima funzione, cioé quella
di polizia locale. La COPAFF ha appro-
vato, insieme a noi, la nota metodologica,
che si trova sul sito della Commissione
paritetica, e che da conto di questo per-
corso, recependo molte proposte di IFEL.
Nel nostro documento ¢’¢, poi, una sintesi
delle proposte metodologiche che sono
state accolte. In sostanza, buona parte
della metodologia & da noi condivisa; ri-
mangono, tuttavia, aperte alcune que-
stioni.

Innanzitutto, vi € un aspetto di tipo
metodologico che il presidente ha gia ci-
tato e che, se c’¢ interesse, possiamo
approfondire. Vi &, poi, una questione di
utilizzo e traSparenza dei dati, quindi di
completamento di quel percorso condiviso,
contenuto nel decreto legislativo, che do-
vrebbe portare a fare dei fabbisogni stan-
dard uno strumento sia di redistribuzione
delle risorse, sia di ausilio agli enti locali,
affinché si confrontino gli uni con altri per
individuare percorsi virtuosi e raggiungere,
con i propri mezzi, specifici obiettivi di
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miglioramento ed efficientamento della
spesa. Occorre considerare, infatti, che
uno degli elementi di opacita che si vole-
vano affrontare con questa operazione ¢ la
possibilita di confronto tra enti. Avendo
oggi solo dati finanziari, non abbiamo la
possibilita di confrontare le azioni pubbli-
che, perché non abbiamo elementi che
possono essere obiettivamente messi a
confronto.

Limitandomi a citare i temi, vorrei dire
che oggi abbiamo una nota metodologica e
una bozza di DPCM che contiene un
elenco, ovvero una percentuale di riparto
di fabbisogni standard che &, pero, illeg-
gibile da qualunque ente che voglia andare
a consultarla sul sito. Abbiamo gia avuto
richieste di enti che vogliono capire la
classificazione su quella colonna. Immagi-
niamo, quindi, che questo percorso, che &
stato molto importante, debba essere com-
pletato con uno sforzo di comunicazione e
di comprensione del dato. Ogni ente do-
vrebbe capire qual ¢ il proprio posiziona-
mento rispetto alla spesa storica, che é
stata utilizzata, riclassificata e quant’altro,
e avere anche un’altra importante infor-
mazione, ovvero conoscere gli elementi che
hanno portato a quella classificazione. Del
resto, la sfida era proprio questa.

C’¢ sicuramente la sfida primaria, an-
che come approccio metodologico, di spie-
gare qualunque decisione si prenda,
quindi questa classificazione, che & un
coefficiente di riparto, dovrebbe avere die-
tro un elemento di immediata lettura
idoneo a specificare gli elementi che
hanno portato a quel tipo di classifica-
zione. Da un altro punto di vista, occor-
rono degli elementi che aiutino l'ente a
capire, in relazione ai molti dati raccolti,
per esempio, se si spende troppo per
I'assicurazione delle auto o per il perso-
nale o ancora per altri fattori che com-
pongono le voci della spesa analizzata nel
caso di specie.

La disponibilita di queste informazioni
per tutti gli operatori del settore sarebbe
un enorme aiuto per partire anche con
una spending review — se volgiamo chia-
marla in questo modo — che prenda avvio
da un percorso virtuoso, cioé da un’analisi

degli enti, anche sulla base di un con-
fronto dialettico con il proprio territorio.
Questo ottimo percorso dovrebbe essere
completato con uno sforzo in direzione
della disponibilita e della facilita di lettura
degli elementi che compongono questa
analisi. Per esempio, le informazioni con-
tenute nei questionari che i comuni hanno
compilato dovrebbero essere disponibili
perché vi sono moltissimi elementi di
confronto tra singoli enti, cosa che costi-
tuisce un patrimonio utile per tutti coloro
che vogliono approcciarsi a questo tema.
Altrimenti, non sviluppiamo quell’azione
virtuosa che deve partire proprio dal ter-
ritorio e dai singoli amministratori.

Aggiungo un’altra osservazione, che
troverete anche nel documento, riguardo
alla verifica dei dati. Vi sono, infatti, degli
elementi che dovrebbero essere approfon-
diti rispetto a determinati dati compilati
dai comuni — che sono circa 600, come
abbiamo scritto nel documento — che non
hanno riscontro o perché non ci sono i
consuntivi, visto che qualche ente non lo
ha ancora consegnato, o perché devono
essere affinati. Siccome abbiamo fatto un
importantissimo sforzo, bisognerebbe fare
un ulteriore approfondimento in questo
senso.

A questo riguardo, proponiamo una
metodologia per sistemare e dar conto di
tutte le operazioni che si fanno, quindi
anche dei valori che si assegnano a situa-
zioni anomale, visto che la trasparenza ¢é
importantissima. Insomma, bisogna chiu-
dere un percorso; i comuni devono avere
delle assegnazioni, per cui la metodologia
con cui si individuano assegnazioni alter-
native a quelle che sono state rintracciate
attraverso il ricorso diretto ai dati inseriti
nel questionario deve essere trasparente.

Concludo con le ultime due osserva-
zioni sulla metodologia.

In primo luogo, vi & la questione della
vecchia curva a U. Chi si occupa di finanza
locale sa da tempo che uno dei primi
fenomeni osservati & quanto e come l’ele-
mento popolazione incide sugli effetti di
spesa. Credo che l'aggregazione che ¢ stata
presentata poc’anzi nella slide dimostri
che i comuni molto piccoli sono tutti
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efficienti perché riscontrano questo tipo di
esperienza. A questo proposito, crediamo
che sia ancora aperta la discussione sul
motivo per cui nella metodologia proposta,
utilizzata nell’'indagine sulla polizia muni-
cipale, non viene considerato il fattore
popolazione in maniera esplicita.

In secondo luogo, richiamo l'altro ele-
mento a cui faceva riferimento il presi-
dente, cioé il reddito. Per essere sintetici,
riteniamo che occorra un approfondi-
mento importante perché questo fattore
ha un effetto rilevante. Nella metodologia
prodotta dovrebbero essere approfondite
maggiormente le ragioni per cui non
emerge in maniera evidente l'efficienza del
servizio, ovvero la misurazione del risul-
tato della spesa per il servizio, a prescin-
dere dal contesto in questo caso reddi-
tuale. In sostanza, con la metodologia
proposta si rischia di premiare le situa-
zioni in cui ¢’¢ un piu alto reddito terri-
toriale disponibile. Questa ¢ una conside-
razione da analizzare poiché ci sono me-
todologie per evitare questo aspetto.

In conclusione, su alcune piccole que-
stioni, che non rilevano, pero, ai fini
dellimportanza dell'impianto e quindi
della proposta gia condivisa, potrebbero
esserci ulteriori approfondimenti per i
quali occorre un’altra piccola istruttoria e
delle decisioni conseguenti. Grazie.

SALVATORE PARLATO, Responsabile
dell'ufficio studi e ricerche economico fi-
nanziarie dell'lstituto per la finanza e l'eco-
nomia locale (IFEL). Vorrei rispondere a
quanto osservato dall’onorevole Lanzillotta
sulla questione che ¢ emersa in merito alla
polizia locale. Innanzitutto, occorre tenere
conto che la scelta della polizia locale
come prima funzione non & casuale, ma é
stata fatta proprio perché, all’inizio di
questa operazione, rappresentava quella
piu facile da analizzare in quanto pil
semplice in termini di elementi costitutivi.
D’altro canto, metodologicamente questa
funzione era la pit complessa proprio
perché, tra le funzioni comunali, era
I'unica — insieme forse a un’altra — per la
quale risultava praticamente impossibile
misurare 'output: quindi si poneva il pro-

blema di capire come trattare questo fe-
nomeno.

Non entro nel merito delle osservazioni
gia svolte. Rimane, tuttavia, il problema —
a cui, faceva riferimento I'onorevole Lan-
zillotta — che, applicando questa metodo-
logia, ci troviamo a dover stare attenti nel
trattare comuni che, probabilmente, si
vedono assegnato un livello di fabbisogno
standard perché ¢ coerente con le condi-
zioni di contesto che lo giustificano, ma
che di fatto non erogano il servizio. Fa-
cendo questa operazione, abbiamo sco-
perto che il servizio di polizia locale non
viene, di fatto, realizzato in circa 400
comuni, mentre in circa 150 non si regi-
strano spese di polizia locale. Inoltre, in
molti altri comuni (circa 200) ci sono dei
livelli di spesa pro capite cosi bassi per la
polizia locale da far ritenere che non
esiste un vero e proprio servizio di questo
tipo. Pit probabilmente, si tratta di enti,
per lo pitt di piccola dimensione, che si
limitano a prendere un servizio esterno
per curare, per esempio, la sagra di paese
o la festa del patrono. Tuttavia, non pos-
sono essere giudicati come comuni che
svolgono il servizio, né essere valutati ai
fini di un sistema perequativo.

Allora, per tutti questi comuni occorre
un supplemento di istruttoria e di condi-
visione politica. Infatti, se immaginiamo
un sistema di riparto, si tratta di decidere
se comuni che al momento non svolgono
il servizio di polizia locale hanno asse-
gnate risorse sottratte a soggetti che, in-
vece, svolgono questa funzione. Questo &
un punto che nell’approccio metodologico
proposto da SOSE non viene affrontato. In
sostanza, a questi comuni viene assegnato
un contributo positivo, cosa che spiega
anche quell’effetto riportato in tabella per
cui tutti i comuni al di sotto dei 2.000
abitanti si ritrovano con uno scostamento
molto positivo dalla spesa storica, cioé
sono molto « efficienti ». Questo & chiaro
perché spendevano zero, mentre adesso
devono poter spendere molto di pit.

Dentro a questo problema vi ¢ poi
quello a cui accennava la dottoressa Scoz-
zese, in relazione al fatto che non vengono
esplicitate le economie di scala. Nella
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scelta metodologica non viene inserita,
infatti, la popolazione come variabile di-
mensionale per calibrare le strutture di
costo a seconda della dimensione dell’ente.
Come diceva la dottoressa Scozzese, sap-
piamo che, tendenzialmente, nelle funzioni
di spesa corrente dei comuni si hanno
questi comportamenti a U.

LINDA LANZILLOTTA. Per le province
questa analisi & stata fatta ?

ROLANDO NANNICINI. Sui parametri
della polizia locale sono inserite queste
variabili ?

SALVATORE PARLATO, Responsabile
dell'ufficio studi e ricerche economico fi-
nanziarie dell'Istituto per la finanza e l'eco-
nomia locale (IFEL). La metodologia SOSE
opta per una scelta di indicatori specifici
e aumenta il numero di regressori che
hanno una loro correlazione con la popo-
lazione, quindi, in parte, il dato viene
incorporato, ma non esplicitato. Questo fa
si che non sappiamo qual ¢& effettivamente
la componente di economie di scala asso-
ciata alla popolazione.

Cio puo anche voler dire che, se ac-
cettiamo questo orientamento, eventuali
scelte normative che presuppongono l'ag-
gregazione di enti in base al criterio della
popolazione per ottenere risparmi di spesa
per polizia locale dovrebbero essere scon-
fessate. Pertanto, riconsiderare l'idea di
introdurre esplicitamente la popolazione e
quindi considerare le economie di scala in
relazione a questa funzione — cosa che,
peraltro, riguardera anche le altre fun-
zioni, per le quali sara difficile non con-
siderare la popolazione — puod essere un
punto importante dell’istruttoria.

LUCA ANTONINI, Presidente della
Commissione tecnica paritetica per lattua-
zione del federalismo fiscale (COPAFF).
Trattandosi della prima funzione, biso-
gnava rodare la macchina. Visto che la
COPAFF ha approvato la nota metodolo-
gica, nell’ambito della quale ha partecipato
anche una rappresentanza dei comuni,
credo che queste osservazioni si possano

ritenere secondarie. Si considera, quindi,
approvato e sufficiente per questa prima
funzione il dato cosi come & stato elabo-
rato.

Dopo queste elaborazioni sulla prima
funzione, che era anche la pitt semplice, si
apre la strada di un affinamento nelle
varie direzioni ascendenti e discendenti,
come suggeriva il presidente Ferrari. Si
trattera di tener conto, nell’elaborazione
delle note successive, di tutti questi sug-
gerimenti che sono arrivati. Tuttavia, que-
sto non incide — ripeto — sull’approva-
zione della COPAFF del 28 giugno scorso.

PRESIDENTE. Prima di dare la parola
ai colleghi, mi prendo la piccola liberta di
intervenire per primo.

Mi vengono in mente quattro brevi
domande. Innanzitutto, mi pare di com-
prendere che vi & stato un lungo periodo
di definizione metodologica su come me-
glio procedere nel fare queste analisi.
Visto che dopo piut di un anno il prodotto
¢ stato soltanto quello relativo alla polizia
locale, mi chiedo se possiamo essere ras-
sicurati in ordine al fatto che i tempi
indicati nella tabella che ci avete illustrato
saranno rispettati, cioé entro il 2012 si
avra un’altra parte, entro la prima meta
del 2013, un’altra ancora e cosi via. Questa
¢ la prima domanda.

La seconda riguarda un fenomeno che
definirei la « sindrome del terremoto del-
I'Irpinia ». Se ricordate, dopo ore dal ter-
remoto dell’Irpinia non arrivavano allarmi
da diversi comuni. Ricordo benissimo che
al telegiornale, durante le prime ore della
notte, si diceva che c’era stato il terremoto,
ma non arrivavano allarmi, per cui si
suppose non fosse successo niente di
grave. Invece erano cadute le linee telefo-
niche e quindi non potevano chiedere
aiuto.

Faccio questo esempio, che, peraltro, ¢
nella memoria di tutti, perché nell’esame
dei costi standard e soprattutto dei costi
storici dobbiamo verificare se il costo
storico c’¢ stato. In moltissimi comuni
molti servizi non esistono, per cui € ovvio
che la risposta € positiva, cioé€ sicuramente
non ¢ stato superato il costo standard.
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Insomma, il valore & zero perché il ser-
vizio non c’¢. Ecco, questo come viene
inquadrato nell’ambito del nostro indi-
spensabile lavoro ?

Se immaginiamo che facciamo questo
processo per l'esigenza — abbiamo sempre
sostenuto che questo fosse lo scopo ultimo
— di assicurare LEP e LEA a tutti i
cittadini italiani, cosa facciamo in tutti i
comuni in cui non c¢’¢ la polizia locale,
I'asilo nido, 'assistenza agli anziani e via
dicendo ? In quel caso, dobbiamo calcolare
quanto costa realizzare quel servizio, non
cosa bisogna fare per ridurre il costo
storico rispetto al costo standard. Dob-
biamo fare un’operazione completamente
diversa. Ecco, stiamo facendo questo ? Alla
fine, avremo una risposta anche su questo,
negli stessi tempi programmati per otte-
nere le altre?

Vengo alla terza domanda. Tutto que-
sto percorso non dovrebbe essere coordi-
nato con il lavoro del dottor Bondi? La
spending review, della quale Bondi si sta
occupando, ha qualcosa a che vedere con
quello su cui stiamo lavorando noi?
Poc’anzi dicevo al professor Antonini che
non troverei improprio chiedere un incon-
tro al commissario Bondi da parte di una
delegazione mista della nostra Commis-
sione bicamerale, ma anche della COPAFF,
il cui presidente accennava, peraltro, a
contatti gia in corso. Credo che questo sia
indispensabile perché se ognuno cammina
per i fatti suoi e non ci si incontra gia
nella fase dell’elaborazione dei dati e
prima ancora nell'impostazione metodolo-
gica, senza pervenire a nessuna omoge-
neita prima nella ricerca e poi nell’elabo-
razione dei dati, non so a quale risultato
arriviamo.

Ultimo, ma non ultimo, stiamo ridu-
cendo, nelle regioni a statuto ordinario, le
province da 105 a 61 (poi sara il turno
delle regioni a statuto speciale). Ecco,
questo non incide sull’analisi che stiamo
facendo relativamente all’ente provincia in
quanto tale e quindi anche sul numero e
sul possibile prossimo accorpamento di
determinate province ?

L’'insieme di queste domande — sono le
prime quattro che mi sono venute in

mente, ma ve ne potrebbero essere anche
altre — mi inducono, da un canto, a dire
di utilizzare al meglio la metodologia che
finalmente abbiamo, dall’altro, a espri-
mere il dubbio che in questa metodologia
manchi, allo stato dell’arte, qualcosa af-
finché sia completa. Vi chiedo, dunque, di
rassicurarci in ordine al fatto che — ripeto
— negli stessi tempi programmati per la
definizione e il completamento dei dati
secondo la tabella indicata ci sara anche
I'individuazione di quelli finora non con-
siderati.

Do nuovamente la parola ai colleghi
che intendano intervenire per porre que-
siti o formulare osservazioni.

MAURIZIO LEO. Grazie, presidente.
Innanzitutto, vorrei ringraziare COPAFF,
SOSE, IFEL e gli intervenuti per aver
presentato un quadro di come si stanno
muovendo. Indubbiamente, quando si
parla di nota metodologica entriamo negli
aspetti pitt complessi e delicati. Abbiamo
esperienza, anche per il versante degli
studi di settore, che la nota metodologica
¢ la parte pitt incomprensibile, che porta
poi a determinati risultati, ma che ¢é di
difficile intelligibilita da parte degli addetti
ai lavori. Ritengo, quindi, fondate le preoc-
cupazioni che manifestava prima la col-
lega Lanzillotta, anche perché il ragiona-
mento che molti di noi facciamo é legato
al costo. Noi partiamo dal costo, poi
applichiamo i meccanismi quali-quantita-
tivi e riusciamo a determinare il fabbiso-
gno standard.

Ecco, a questo proposito chiedo se si
puo tentare un percorso alternativo, fon-
dato proprio sui principi del costo, che ¢
alla base della contabilita industriale. In-
fatti, nella contabilita industriale si parte
dal costo; si valutano i costi diretti e i costi
indiretti di un determinato bene — per
costi indiretti intendiamo le spese generali,
gli oneri finanziari, la parte di ammorta-
mento riferibile a quel cespite — e quindi
si riesce a determinare il costo di un
servizio; poi, si usano dei meccanismi
omogeneizzazione e di razionalizzazione
calati sulla realta dei diversi enti, dopo-
diché — come diceva la collega Lanzillotta
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— si passa alla fase quali-quantitativa e si
arriva a definire il fabbisogno standard, il
costo standard e via dicendo.
Comprendo il meccanismo degli input e
degli output, tuttavia mi domando se, a
latere, anche per una verifica, non si possa
tentare un esperimento calato sulla realta
della contabilitd industriale per vedere se
esistono scostamenti tra il modo in cui si
determinano i fabbisogni con questa me-
todologia e quello con cui si stabiliscono
con l’altra, basata sul costo, che mi sem-
bra un dato molto piu comprensibile e
accessibile. Non so se ci sono i tempi, né
se si pud fare. Tuttavia, proporrei di
studiare a latere un meccanismo alterna-
tivo che ci porti a verificare se riusciamo
ad avere ulteriori elementi per rafforzare
le soluzioni a cui siamo pervenuti. Grazie.

WALTER VITALI. Ringrazio anch’io
COPAFF, SOSE e IFEL del prezioso lavoro
che stanno svolgendo. Per quanto riguarda
le domande, faccio mia la terza e la quarta
del presidente La Loggia, sulle quali, pero,
vorrei svolgere alcune considerazioni.

Credo ci siano degli indizi molto preoc-
cupanti che siamo di fronte al classico
italiano: vi sono due binari con due treni
che stanno procedendo in modo total-
mente parallelo e separato. Temo che il
nostro sia sul binario morto perché su
quell’altro viaggia la spending review, (de-
creto-legge n. 95 del 2012), che, all’articolo
sul personale e all’articolo 16 sui tagli di
spesa contiene due indizi estremamente
allarmanti del fatto che al commissario
Bondi, al Ministero dell’economia e al
Ministro Giarda non interessano affatto i
costi e i fabbisogni standard.

Com’¢ stato detto, gli indizi sono nella
modalita con la quale si prevede il taglio,
qualora le Conferenze non si accordino.
Infatti, in un caso, addirittura rispunta
l'indizio del numero di personale per abi-
tanti, che prescinde completamente dalla
quantita, dalla qualita, dai servizi resi e
quant’altro; nell’altro, ci sono i consumi
intermedi, che pure escludono completa-
mente questi fattori.

Temo — come diceva Andreotti, a pen-
sar male si fa peccato, ma spesso si

indovina — che il problema sia sempre lo
stesso, ovvero che gli organismi tecnici del
Ministero dell’economia, a partire dalla
Ragioneria generale dello Stato, trovano
molto piu semplice utilizzare quegli stru-
menti che non cimentarsi con meccanismi
pitt complicati come questi. Peccato per
loro, ¢’¢ la Costituzione, una legge appro-
vata dal Parlamento italiano, una Com-
missione parlamentare e degli organismi
tecnici che stanno lavorando su questo.
Dalla nostra parte abbiamo il fatto che
con questo sistema possiamo, pur con tutti
gli aggiustamenti, produrre effetti migliori,
quindi efficientare meglio la spesa regio-
nale e locale e calibrare meglio le ridu-
zioni o le eventuali destinazioni di risorse
possibili.

Quanto alla seconda domanda del pre-
sidente La Loggia, non c’¢ dubbio che si
debba procedere nel senso da lui indicato.
Infatti, c’e¢ il famoso Patto di convergenza,
per cui bisognerebbe stabilire che, in una
fase di crisi come 'attuale, si rinuncera a
dotare determinate parti del Paese dei
servizi di cui hanno diritto, ma in un
momento successivo quel Patto resta un
obiettivo da realizzare. Vi é poi la famosa
Conferenza permanente per il coordina-
mento della finanza pubblica, che non
risulta ancora costituita, mentre si conti-
nuano a fare tagli da una parte e dall’altra
senza capire su quale base. Diventa per-
tanto legittimo il dubbio che, alla fine, si
sia raggiunto un certo compromesso in
Consiglio dei ministri, per cui tutto questo
porta a un certo risultato e il peso sugli
altri livelli istituzionali si ottiene sot-
traendo dall’obiettivo generale quanto si &
ottenuto con le misure adottate.

Allora, presidente, bisogna che ci fac-
cilamo sentire, altrimenti non c¢i danno
retta. Pertanto, per fare le cose giuste che
lei ha proposto, avanzo un’ipotesi. Occor-
rerebbe scrivere una lettera piuttosto de-
cisa — ovviamente, se siamo d’accordo; in
questo senso, anticipo l'ufficio di presi-
denza — a nome suo e della Commissione,
rivolta al Presidente del Consiglio, in cui si
ricorda che questa attivita & in corso e che
ci dispiace notare che nella spending re-
view non ci sono sufficienti tracce del
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lavoro che si sta svolgendo. Invero, ¢’é¢ una
citazione — non cadiamo nell’errore per-
ché si coprono sempre — ma non ci sono
sufficienti tracce di questo lavoro che,
invece, potrebbe fortemente contribuire a
migliorare il tutto. Infine, presidente, do-
vrebbe chiedere un incontro urgente a
nome suo e di tutti i capigruppo della
Commissione. Se, poi, non ci ricevono,
predisponiamo un estratto dell’atto di in-
dirizzo approvato dalla Commissione, che
facciamo votare dalle due Assemblee, per-
ché questa circostanza grida veramente
vendetta.

Dopodiché, visto che il decreto-legge
n. 95, ¢ all’esame del Senato, presentiamo
emendamenti alla spending review in que-
sta direzione, firmati da tutti i senatori di
questa Commissione.

Un altro problema di cui parlavo con il
professor Longobardi riguarda regioni e
sanita, che non sono ricomprese in queste
attivitd, per cui bisognerebbe cercare di
ricondurle all'interno di essa. Questo ¢ un
primo problema non piccolo perché sap-
piamo che si tratta di una parte di spesa
molto importante.

PRESIDENTE. Sono d’accordo su que-
sta impostazione. Per quanto riguarda la
lettera, se l'ufficio di Presidenza mi da
mandato, la predisponiamo subito.

ROLANDO NANNICINI. Innanzitutto,
vi ringrazio del buon lavoro, anche dal
punto di vista metodologico e della com-
prensione che ci permettera di avere.
Avete mai pensato di fare una ricerca a
campione e non sull'intera popolazione ?
La lettura rispetto all'intera popolazione
fa pensare a un’ltalia deamicisiana e bu-
rocratica, mentre avremmo bisogno di dati
freschi, sulla base di un campione casuale,
che rispecchi l'intera popolazione dei co-
muni, delle province e delle quindici re-
gioni a statuto ordinario. Affermo cio
perché sono convinto che si giungerebbe
allo stesso risultato.

Quando avete presentato il dato dei
circa 400 comuni sprovvisti della polizia
municipale, sicuramente sapevamo che il
6-7 per cento del campione non ha quel

servizio. Era, peraltro, gia stato eviden-
ziato in diversi studi e riflessioni che si
tratta dei comuni piu piccoli. Non trove-
remo un comune sopra i 5.000 abitanti
senza una funzione di polizia. Se, poi, la
notizia passa a un giornalista, si parla di
400 comuni senza servizio di polizia come
se fosse un elemento grave.

La mia domanda ¢ se avete pensato di
fare, sulle altre funzioni, una ricerca sta-
tistica su un campione casuale dell’intera
popolazione, che coincida con le regioni e
i comuni, anche in ordine alla dimensione
demografica territoriale. Lavorare tutti in-
sieme € uno sforzo stupendo, ma a volte si
possono avere dubbi che, per esempio,
possa cambiare il dato perché non ha
risposto Matera. Ecco, visto che siamo
quasi al 99 per cento, anche se non ha
risposto Matera, si puo accettare il dato.

Insomma, dovreste ricercare una me-
todologia che restringa il campo perché
quella attuale ¢ molto burocratica e larga.
D’altronde, la spending review & lineare; si
potrebbe chiamare « linear review ». Certo,
personalmente la accetto perché la ritengo
indispensabile. Applaudo a tutti gli ele-
menti che fanno pensare al futuro e al
risparmio. Tuttavia, avendo una funzione
politica di convincimento e di predisposi-
zione delle riforme, forse sarebbe meglio
evitare il pit possibile la «linear review ».
Quindi, vi ringrazio sinceramente se farete
questi lavori, anche perché la metodologia
iniziale era buona.

LINDA LANZILLOTTA. Anch’io voglio
ringraziare i nostri ospiti del lavoro svolto.
Innanzitutto, per quanto ci riguarda, pos-
siamo predisporre questa lettera, di cui
condivido la necessita, se, pero, ci fac-
ciamo carico del fattore tempo. Infatti, ¢
chiaro che la differenza tra il nostro
lavoro e la spending review é che noi siamo
un accelerato in viaggio da tre anni, men-
tre quella ¢ un’alta velocita che arriva in
sessanta o novanta giorni all’obiettivo.

Pertanto, con il tempo della spending
review, che ¢& determinato da vincoli
esterni, dobbiamo essere in grado di pro-
porre un metodo diverso, piu legato ai
fenomeni reali. Personalmente, sento que-
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sta esigenza perché questo meccanismo
complicato & fatto per costruire dei mo-
delli di costo efficiente per prestazione.
Difatti, se ricordate, la critica che avevamo
fatto a suo tempo riguardava l’eccesso di
dirigismo, perché volevamo mettere le bra-
ghe al mondo, cioé¢ decidere cosa e come
dovevano fare 8.000 comuni, 120 province
e 20 regioni. Questa operazione era il
contrario dell’autonomismo. Tuttavia, una
volta imboccata questa idea della deter-
minazione dei costi per singole compo-
nenti, il valore aggiunto di questa opera-
zione era di partire dai fenomeni reali.

Per esempio, non ho capito perché,
visto che il loro numero é pit ridotto, non
lo abbiamo fatto per le province. In questo
modo, si poteva dimostrare lincidenza
delle variabili di contesto, come la dimen-
sione territoriale o il numero degli abi-
tanti, sul costo per funzione e avere oggi
degli argomenti molto forti per fare una
riforma di accorpamento e razionalizza-
zione. Invece — posso sbagliarmi perché
non ho ancora esaminato i documenti —
mi sembra che per le province non c’¢
nulla del genere. Forse mi sbaglio, ma nel
dossier province non ho visto le colonnine
come per i comuni. Se ci sono, allora
tiriamo fuori questi dati perché puo essere
molto utile alla discussione. Ugualmente, ¢
piu facile — ma mi sembra che per le
province sia stato fatto — analizzare le
funzioni reali perché sono poche e quindi
si puo anche confrontare il modello con la
realta.

Penso che vada benissimo scrivere la
lettera al presidente Monti, con il richiamo
a innestare sulla spending review un per-
corso e un lavoro gia fatto, anche per
motivi di economicita. D’altra parte, tutto
quello che si sta facendo ha avuto ed ha
dei costi, per cui prenderlo e buttarlo mi
sembra, dal punto di vista della stessa
spending review, non particolarmente coe-
rente. Tuttavia, se rivendichiamo di inne-
stare questo lavoro dobbiamo sforzarci di
ancorarlo di pit ai fenomeni reali e di
integrarlo, superando le obiezioni che
sono state espresse finora.

PRESIDENTE. Do la parola agli auditi
per una breve replica.

LUCA ANTONINI, Presidente della
Commissione tecnica paritetica per lattua-
zione del federalismo fiscale (COPAFF). Ri-
spondo velocemente, per poi dare la pa-
rola a SOSE per un chiarimento sui tempi,
che, pero, credo siano coerenti con quanto
stabilito, perché tutto sta viaggiando come
deve.

Sono totalmente d’accordo con le os-
servazioni del presidente, del senatore Vi-
tali e dell’onorevole Lanzillotta. Effettiva-
mente, considerando i dati di spesa SIOPE
2011, se un ente ha risparmiato nei dieci
anni precedenti, ma nel 2011 ha ricomin-
ciato a spendere, per cui gli si impongono
dei tagli perché risulta «sprecone »,
avendo, appunto, nel 2011 una spesa alta,
¢ chiaro che si tratta di un criterio gros-
solano. Insomma, pit il momento & diffi-
cile, pitt occorrono criteri evoluti.

C¢ a disposizione questo lavoro
enorme che & stato fatto e che ha rap-
presentato anche un costo, per cui non
puo essere buttato via. Noi, come COPAFF
e come organo tecnico, ribadiamo il valore
di questa operazione rispetto agli altri
criteri, quindi riteniamo che debba essere
valorizzata e, in quest’ottica, condividiamo
Iiniziativa che puo essere assunta dalla
Commissione.

Come tempi, per rispondere all’onore-
vole Lanzillotta, direi che c¢i siamo. Per
quello che ci riguarda, una funzione é gia
pronta e un’altra potrebbe essere pronta a
settembre, cioé l'amministrazione gene-
rale, per cui abbiamo circa il 35 per cento
della spesa, che, pertanto, potrebbe gia
orientare addirittura i tagli 2012, proce-
dendo in modo lineare dove c¢’é¢ un impatto
molto forte. Invece, per il 2013, sarebbe
quasi tutto pronto. Insomma, vi ¢ una
compatibilita di tempi.

PRESIDENTE. Come ha detto I'onore-
vole Lanzillotta, siamo davanti a un de-
creto-legge che dovra essere convertito con
molta rapidita, addirittura prima della
pausa estiva. Forse, quindi, sarebbe suffi-
ciente — e potrebbe essere anche oggetto
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della lettera — indicare un metro di ag-
gancio tra quello che sta facendo il Go-
verno con la spending review, quindi tra il
decreto-legge e questi altri strumenti, in
maniera tale che lo stesso decreto-legge
preveda, tra settembre e ottobre, questo
aggancio.

Insomma, ¢ irrealistico immaginare che
oggi, per quanto prezioso sia stato il lavoro
fatto sino a questo momento, siamo nelle
condizioni di inserirci nel decreto-legge.
L’'unica maniera con la quale possiamo
riuscirci & fare una previsione categorica e
temporalizzata che colleghi i due percorsi.
Mi scusi per l'interruzione, ma mi sembra
opportuno insistere su questo elemento.
Ecco, credo che questo possa essere lo
strumento.

LUCA ANTONINI, Presidente della
Commissione tecnica paritetica per lattua-
zione del federalismo fiscale (COPAFF). In-
somma, il criterio ¢ che man mano che
arrivano le elaborazioni, siano utilizzate.

Rispetto all'interessante osservazione
che faceva l'onorevole Leo, il punto & che,
in questo caso, non abbiamo la contabilita
analitica, ma quella finanziaria. Difatti, si
¢ dovuto Spacchettare certe voci. Ecco,
credo che questa sia la divergenza rispetto
agli studi di settore piu tradizionali. Tut-
tavia, siccome nell’armonizzazione dei bi-
lanci alcuni enti sono partiti in via speri-
mentale anche sulla contabilitd economica,
suggerirei di provare parallelamente a in-
serire un meccanismo di questo tipo, che
sarebbe estremamente interessante. In-
fatti, se si avesse la contabilita economica,
il sistema sarebbe perfetto. Questa sa-
rebbe, insomma, un’evoluzione del si-
stema, per cui, parallelamente si potrebbe
lavorare anche su questo. Per esempio,
riguardo alla contabilita economica, vi
sono il decreto legislativo n. 118 e altri
enti in sperimentazione.

WALTER VITALI. La contabilitad eco-
nomico-patrimoniale si avra I'anno pros-
simo.

LUCA ANTONINI, Presidente della
Commissione tecnica paritetica per l'attua-

zione del federalismo fiscale (COPAFF). Si,
ma €& un canale da attivare comunque.
Sarebbe il vero binario del treno.

Riguardo alle regioni e alla sanita,
come COPAFF, non abbiamo indicazioni
sul fatto che si sta andando avanti. Tut-
tavia, questo non dovrebbe neanche pas-
sare per la COPAFF. E un lavoro che
dovrebbe fare il Ministero dell’economia,
come criterio di riparto del Patto per la
salute. Non ¢& previsto — ripeto — un
passaggio in COPAFF.

Sul ricorso al sistema a campione,
chiederei al professor Zanardi di rispon-
dere all’onorevole Nannicini.

ALBERTO ZANARDI, Componente
della Commissione tecnica paritetica per
l'attuazione del federalismo fiscale (CO-
PAFF). Per quanto riguarda la questione
della relazione tra spending review e fab-
bisogni standard, vorrei dire che sulla
sanita ci sono i criteri di riparto del fondo.
Questa ¢ la linea guida che, dopo tanti
decenni di riflessioni, ci siamo dati per
ripartire i fondi, che si possono anche
restringere, a favore delle diverse regioni.
Pertanto, inventarsi un criterio parziale,
limitato e alternativo rispetto a questo non
ha nessun senso.

PRESIDENTE. Con tutto il rispetto per
il lavoro vostro e nostro, nel frattempo, la
spending review del dottor Bondi ha gia
fatto il taglio sulla sanita. Quindi, quando
arriveremo noi, con le nostre analisi belle
e interessanti...

ALBERTO ZANARDI, Componente
della Commissione tecnica paritetica per
l'attuazione del federalismo fiscale (CO-
PAFF). Presidente, forse ¢’¢ un punto da
chiarire. Infatti, ¢’¢ un problema di di-
mensione della torta, che si restringe, e di
come ripartire il taglio fra i diversi livelli
di governo e fra i singoli enti. La questione
del riferimento un po’ singolare ai con-
sumi intermedi riguarda, innanzitutto, il
fatto che si decida che sul livello di
governo dei comuni bisogna tagliare 2
miliardi, da ripartire fra i singoli enti. Il
riferimento ai consumi intermedi & biz-
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zarro, singolare e certamente insoddisfa-
cente, mentre la spesa storica e i fabbi-
sogni standard, che progressivamente an-
dranno a regime, possono costituire un
criterio di riparto piu adeguato. Lo stesso
vale nel caso delle regioni, la dove ab-
biamo, per la sanita, il criterio di riparto
del fondo sanitario nazionale.

PRESIDENTE. Forse anche questo po-
trebbe far parte dell’emendamento da in-
serire nel decreto. Lo dobbiamo elaborare
bene. Peraltro, la spending review & al
Senato.

GIAMPIETRO BRUNELLO, Presidente
della societa Soluzioni per il Sistema Eco-
nomico Spa — SOSE. Per quanto concerne
i tempi, siamo senz’altro nelle condizioni
di rispettarli. Anzi, con IFEL, poc’anzi
parlavamo di anticipare entro la fine di
quest’anno la raccolta degli ultimi due
questionari, perché ci darebbe la possibi-
lita di accelerare, proprio in linea con
quanto € emerso in questa sede, l'utilizzo

dei fabbisogni standard in modo molto pit
efficace ed efficiente in confronto alla
linearita di altri tagli. Vi &, insomma, la
disponibilita piti completa da parte nostra
e di IFEL.

PRESIDENTE. Ringrazio i rappresen-
tanti della COPAFF, di IFEL e di SOSE del
loro contributo. Autorizzo la pubblica-
zione in allegato al resoconto stenografico
della seduta odierna della documentazione
consegnata (vedi allegati).

Dichiaro conclusa l'audizione.

La seduta termina alle 15,55.

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

DotrT. VALENTINO FRANCONI

Licenziato per la stampa
il 19 settembre 2012.

STABILIMENTI TIPOGRAFICI CARLO COLOMBO
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IL QUADRO NORMATIVO
Lalegge 5 maggjo 2009, n. 42 (Legge Delega sul federalismo fiscale) all’articalo 2, nel definire i principi e i
criteri generali ai quali devono essere informati i decreti legislativi attuativi, precisa che i medesimi
dovranno fare riferimento alla determinazione del costo e del fabbisogno standard quale costo e fabbisogno
che, valerizzando l'efficienza e l'efficacia, costituisce l'indicatore rispetto al quale comparare e valutare
l'azione pubblica.
Lo stesso comma prevede la definizione degli obiettivi di servizio cui devono tendere le Amministrazioni
locali nell’esercizio delle funzieni fondamentali di cui all'articolo 117, secondo comma, lettera p).
Nel contesto dello stesso articolo si prevede alla lettera m) il superamento graduale, per tutt i livelli
istituzionali, del criterio della spesa storica a favore del fabbisognoe standard per il finanziamento delle
funzioni fondamentali.
La Legge Delega, quindi, & chiara nell'indicare quali dovranno essere i risultati cui pervenire nell’attivita di
determinazione dei fabbisogni standard:
i.  Realizzazione di indicatori che consentano di poter valutare I'efficienza e 'efficacia con cui vengono
erogatiiservizi o prodotti i beni;
ii. Individuazione dei fattori di costo con cui comparare e valutare 1’azione pubblica a livello locale;
iii.  Identificazione degli elementi che concorrono alla determinazione dei fabbisogni di beni e servizi
pubblici a livello locale (fattori di domanda);
iv.  Individuazione di parametri o grandezze che restituiscano una misura della quantita e della qualita
dei servizi erogati o dei beni prodotti (fattori di offerta);
v.  Indicazione delle modalita applicative dei nuovi criteri di valutazione basati sui fabbisogni standard
per superare il vigente criterio della spesa storica.
Seno quest i 5 punti, ripresi in sede di attuazione di delega nel D. Lgs. n. 216/10, su cui si ¢ articolata
Vattivita di rilevazione, assistenza, ricerca e studio per poter giungere ai risultati richiesti e che saranno
illustrat nelle pagine seguent.
11 suddetto decreto legislativo conferma che la determinazione dei fabbisogni standard per i Comuni &
riferita alle seguenti funzioni fondamentali:
1) Le Funzioni Generali di Amministrazione, di Gestione e di Controllo, nella misura complessiva
del 70 per cento delle spese come certificate dall'ultimo conto del bilancio disponibile alla data di
entratain vigore dellalegge 5 maggio 2009, n. 42;
2) Le Funzioni di Polizia Locale;
3) Le Funzioni di Istruzione Pubblica, ivi compresi i servizi per gli asili nido e quelli di assistenza
scolastica e refezione, nonché l'edilizia scolastica;
4) Le Funzioni nel campo della Viabilita e dei Trasporti;
5) Le Funzioni riguardanti 1a Gestione del Territorio e dell’Ambiente, fatta eccezione per il servizio
di edilizia residenziale pubblica e locale e piani di edilizia nonché per il servizio idrico inte grato;

6) Le Funzioni del Settore Sociale.
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All'articolo 4 del D. Lgs. n. 216/10 vengono definite le modalita con cui realizzare i risultati che la delega

aveva precedentemente fissato, lasciando peraltro aperte diverse opzioni metodoelogiche.
Oltre all'individuazione di un modello di stima dei fabbisogni standard, & previsto che:
I.  sia arricchita la base dati disponibile attraverso la somministrazione di questionari;
IL.  sipreceda all'individuazione dei moedelli organizzativi e dei livelli quantitativi delle prestazioni;
III. si estragganoc i fattori di costo pin significativi, in grade di orientare la scelta di intervalli di
normalita;
IV.  si definiscano degli indicatori di adeguatezza dei servizi, utilizzabili dagli enti per orientare la
gestione.

Nella determinazione del fabbisogno standard si puo fare riferimento ad una singola funzione o a singoli

servizi che la compongono.

In ogni caso, il fabbisogno standard dovra tenere conto delle informazioni desunte dagli indicatori di cui al

precedente punto [V.

E previsto che gli eventuali recuperi di efficienza ottenuti attraverso le forme associate siano mantenuti in

capo agli Enti che li hanno generati.

11 decreto prevede incoltre una valutazione e applicazione graduale dei fabbisogni standard, secondo
scadenze, successivamente modificate, che al momento stabiliscono nel 2013 il primo anno di applicazione

con riferimento a 2/3 delle funzioni fondamentali.

Infine, il decreto affida a IFEL (Istituto per I'economia e la finanza locale) la responsabilita di collaboratore

scientifico e di supporto a SOSE (Soluzioni per il sistema economico) nelle seguenti attivita:
v analisi e studi in materia di contabilita e finanza locale;

predisposizione dei questionari e somministrazione agli Enti locali;

sviluppo della metodologia di calcolo dei fabbisogni standard;

valutazione dell'adeguatezza delle stime prodotte;

LR EEY

analisi dei risultati;
v monitoraggio del processo di attuazione dei fabbisogni standard.

Oltre a fornire assistenza tecnica e formazione ai Comuni, ad IFEL é affidato, altresi, il compito di proporre
correzioni e modifiche alla procedura di attuazione dei fabbisogni standard, nonché agli indicatori di
fabbisogni fissati per i singoli Enti.

In quanto segue verranno definite le modalita con cui, nell’ambito di tali compiti assegnati, IFEL ha operato
affinché possano essere realizzati gli obiettivi previsti dal legislatore.

LAPROGETTAZIONE E LA GESTIONE DEI QUESTIONART

I limiti riscontrati nelle fonti di dati disponibili hanno reso necessario, peraltro gia in sede di stesura del
D.Lgs. n. 216/10, il ricorso ad una rilevazione ad hoc per poter disporre di una banca dati idonea a soddisfare
le esigenze informative richieste dalla Legge Delega per pervenire la calcolo dei fabbisogni standard
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Per la competenza in materia di finanza locale e per i rapporti di stretto contatto con le realta comunali, ad
IFEL & stato demandato il compito di fornire supporto scientifico nella progettazione di tali questionari,
nonché, per garantire il successo della rilevazione attraverso gli appositi questionari, quello di assistere i

Comuni nella fase di compilazione dei medesimi.

Lalogica sottostante la progettazione dei questionari segue I'elenco delle criticita connesse alla disponibilita

di informazioni tali da garantire una stima coerente con lo schema descritto alla fine di questa relazione.
In particolare, al questionario possono essere ascritti i seguenti obiettivi:

a) Consentire una riclassificazione di alcune componenti della spesa per giungere ad un valore
omogeneo, dal punto di vista contabile, della variabile da stimare.

b) Acquisire un insieme di variabili, cruciali per la stima di una funzione di costo.

c) Arricchire la gamma di variabili disponibili, per avere alcuni elementi di contesto e di “carico di
lavoro” indispensabili per calibrare la stima in un mondo quale quello dei comuni particolarmente
caratterizzato da eterogeneita.

d) Costruire una banca dati di variabili correlate o quantomeno utili per produrre indicatori di output

legati alle funzioni di spesa analizzate.

Rispetto a tali obiettivi, i questionari sono stati strutturati per estrarre informazioni direttamente dai

Comuni, che fossero in linea, dal punto di vista del contenuto informativo, con le esigenze di cui sopra.

A tal fine, ¢ stato necessario definire un percorso di progettazione dei questionari che, da un lato consentisse
di trovare formulazioni dei quesiti tali da essere recepiti in modo univoco dalle diverse realta territoriali,
dall’altro di individuare 1'elenco delle principali singolarita da riportare a fattor comune, all'interno della
gamma delle possibili modalita con cui si contabilizzano le voci di spesa di una funzione o si esercitano tali
funzieni.

Per garantire la predisposizione dei modelli di questionario capaci di intervenire nella modalita sopra
riportate, IFEL ha organizzato gruppi di lavoro con la collaborazione di esperti della materia per ogni
funzione fondamentale, scelti soprattutto tra i Comumni, cercando di mantenere il dovutoe equilibrio tra
dimensione, densita di popolazione e distribuzione geografica. L'accurata progettazione, che ha richiesto
perd un’attivita istruttoria superiore alle aspettative, ha permesso di rimanere nei tempi stabiliti per la

realizzazione dei questionari.

Con riferimento alle Funzioni di Polizia locale e Funzioni Generali, complessivamente sono state impe gnate
circa 60 persone, in larga parte esperti di settore in forza alle Amministrazioni comunali, e i questionari sono
stati ultimati alla data del 31 dicembre 2010.

Ultimati i questionari, con istruzioni e specifiche tecniche dettagliate a corredo, si & convenuto di effettuare
un test preliminare per verificare sia la comprensibilita dello schema di rilevazione adottato, sia l'effettiva
fattibilita da parte delle singole Amministrazioni. Le osservazioni raccelte hanne permesse il

perfezionamento dei questionari e 'implementazione definitiva on line.

Alla progettazione dei questionari ha concorso significativamente 1'attivita del collaborazione con le ANCI
regionali, che ¢ stata finalizzata ad attivare un processo di condivisione dell'operazione Fabbisogni Standard
con le realtd locali, in modo da perseguire importanti obiettivi necessari allo svolgimento delle attivita

connesse alla realizzazione del progetto da parte di IFEL:
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1) Individuazione, oltre al gruppe stabile di esperti, di un numero consistente e variabile nel tempo di
esperti rappresentativi delle diverse realta comunali da coinvolgere nei tavoli di discussione per la
pregettazione dei questionari.

2) Individuazione di un numere di Comuni test al fine di “collaudare” informalmente i questionari.

3) Selezione di un gruppo nutrito di esperti in gradoe di fornire adegnate risposte in merito alla

problematiche sollevate dai singpli comuni per garantire un’adeguata assistenza alla compilazione.

ASSISTENZA IFEL ATLA COMPILAZIONE DEL QUESTIONARI

IFEL ha svelte il compito assegnato dal pii volte menzionato decreto in accordo con la societa SOSE, main
sostanziale autonomia da essa, facendo leva sulla propria esperienza e sulla competenza maturata negli anni
nel gestire rapport con gli Amministratori e i Responsabili finanziari dei Comuni sui temi della finanza
locale.

Tale attivita & stata da sempre fondata sul principio della condivisione con le diverse realta locali, attraverso
lorganizzazione di tavoli di discussione, che hanno caratterizzato l'intero processo di progettazione dei
questionari e hanno consentito di formare in progress le competenze necessarie per garantire un servizio

efficiente e capillare lungo tutto il territorio nazicnale.

Nel dettaglio, il servizio di assistenza ai Comuni per la compilazione dei questionari & stato garantito da

IFEL attraverso:

1. un sistema nazionale di Assistenza telefonica che coinvolge gli esperti e i tecnici che hanno

partecipato alla stesura dei vari questionari, sia alivello nazionale che regionale

Il centro di assistenza, operativo dal lunedi al venerdi dalle 9:30 alle 16:30 con ventidue linee attive,

effettiia un servizio articolato su due livelli:

a) Ilivello: il nucleo, di otto risorse portate successivamente a dieci, con sede a Roma, gestisce in
modoe diretto tutte le chiamate e risponde ai quesiti di pit facile interpretazione. Agli utenti viene
assicurato un tempo di attesa massimo di quindici minuti, cltre il quale si inserisce la casella
vocale per la registrazione del messaggio. Colore che non riescono a parlare con gli operatori

vengono richiamati grazie ad un sistema di tracciamento delle chiamate inevase.

b) II livello: un gruppe di sedici risorse esperte selezionate tra quelle che hanno progettato i
questionari, distribuite in mode omogeneo in tutto il territorio nazionale e suddivise per Regioni,
rispondeno - su richiesta del I livello — ai quesiti pin articolati o con peculiarita normative
regionali, condividendo le risposte in un apposito sito web di back-office gestito dal centro di

assistenza nazionale.
In dettaglio:

e per la prima funzione indagata, “Funzioni di Polizia locale”, dal 31 gennaio 2011 fino alla
chiusura dei termini, gli addetti di I livello hanno registrato circa seimila chiamate (5.634) nel
portale creato ad hoc, di cui poco pit di seicento (630) di II livello. La risposta dell livello & stata
ovviamente contestuale alla chiamata, la media di risposta per il I livello, invece, & stata di 2,6

giorni contro una previsione e una aspettativa di 5 giorni lavorativi;
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e per la seconda funzione, suddivisa in quattro questionari data la complessita della materia,
“Funzioni generali di amministrazione, di gestione e di controllo”, on line dal 26 maggio 2011,
sono state registrate alla fine della procedura di rilevazione circa diecimila (10.000) chiamate, di
cui mille (1.000) di II livello. La media di risposta del Il livello ¢ pari a circa 2 giorni lavorativi.

2. collaborazione conle ANCI Regionali

Al fine di incrementare il grado di coinvolgimento e diffusione del Progetto, contestualmente all'invio
delle comunicazioni ufficiali, IFEL ha partecipato a incontri, organizzati con la collaborazione delle
ANCI Regionali, a livello territoriale, atti ad illustrare i contenuti dei questionari e a sensibilizzare i
Comuni alla loro compilazione rispondendo direttamente ai quesiti posti in sala. Di seguito un elenco

degli interventi organizzati nel corso del 2011 con i relativi partecipanti.

ANCIinteressata data Comune partecipanti C011:1.u11.i - teci?azione
EMILIA-ROMAGNA | 28 gen Bologna 145 348 42%
TOSCANA 31 gen Firenze oF 287 34%
LOMBARDIA 07-feb Milano 45 1.546 3%
ABRUZZO 15 feb Sulmona (AQ) 50 305 1o6%
UMBRIA 16-feb Perugia 20 92 22%
MARCHE 18 feb Ancona 123 239 51%
VENETO 21 -feb Thiene (VI) 71 581 12%
FIEMONTE 23-feb Torino 105 1.206 9%
CALABRIA 24 feb | Lamezia Terme (CZ) 89 409 2%
LAZIO 25-feb Roma 39 378 10%
LIGURIA 02-mar Genova 133 235 57%
MOLISE 03-mar Campobasso 110 136 81%
PUGLIA 0d-mar Bari 175 258 68%
BASILICATA 0d-mar Bari 25 131 19%
CAMPANIA 10-mar Napoli 78 551 14%
TOTALE 1.305 6.702 19%

3. account di posta elettronica per i quesiti pin articolati

La casella di posta assistenzaquestionari@webifel it & stata attivata in data 7 luglio 2011 con lo scopo di

dare supporte all’assistenza telefonica centrale, che ha risentite della messa on line di quattre
questionari in contemporanea in un periodo denso di scadenze istituzionali per gli Enti, e di permettere
la formulazione delle domande anche in orari non necessariamente legati a quelli di operativita del call

center. Attraverso questo canale si & data risposta a circa duemila quesiti.

4. redazione di FAQ - Frequently Asked Questions - per dare risposta immediata alle domande
ricorrenti
Le FAQ sono visibili in chiaro sul portale SOSE, in apposita sezione.

5. attivita di supporto extra

IFEL, data la posizione privilegiata di contatto continuo con i Comuni e al fine di collaborare
fattivamente con SOSE, ha dato comunicazioni tempestive agli Enti - tramite i consueti canali di mailing

e pubblicazione sul portale della Fondazione - relativamente a pubblicazione dei questionari, termini di
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scadenza e sanzioni. A ridesso delle scadenze ha attivato, inoltre, un recall interno per sollecitare gli
inadempient.

In particolare, in prossimita della scadenza della proroga concessa con comunicazione del Ministero
dell'Interno ai sensi dell”Accordo in sede di Conferenza Stato citta del 27 luglio 2011:

e per il questionario sulle Funzioni di Polizia locale:

o IFEL ha contattato direttamente i Sindaci dei 143 Comuni non adempienti (di cui 75 con
questionari mai aperti) notificando la chiusura obbligatoria del 10 ottobre 2011 Alla fine

della procedura, nessun Comune ¢é risultato inadempiente.

¢ peri questionari sulle Funzioni generali di amministrazione, di gestione e di controllo, in scadenza il

14 ottobre 2011, & stato individuato un doppie percorso:

o telefonata diretta, tramite centro di assistenza telefonica, a Sindaci e Responsabili finanziari

dei Comuni che hanno compilato in modo parziale i questionari;

o telefonata diretta da IFEL ai Sindaci dei Comuni che non hanno mai aperto il questionario
con richiesta di indicazione di una mail cui reinviare la decumentazione (procedure e
metodologie di compilazione, istruzioni, modalita di assistenza, istruzioni e FAQ).

Alla fine della procedura solo quattro Comuni senoe risultati inadempienti.

Conclusivamente, il complesso delle attivita e delle risorse messe in campo daIFEL, sia nella progettazione
del questionario, sia nell’assistenza alla compilazione, ha consentito di ottenere un risultato in termini di
percentuale di questionari completati e di qualita delle informazioni in esso contenute (nel senso di

correttezza dei dat immessi) di assoluta soddisfazione.

Sul primo aspetto, giovi osservare che la procedura di rilevazione pit consolidata, relativa alla trasmissione
dei Certificati di Conto consuntivo al Ministero dell'Interno, registra annualmente un numero di
inadempienti intorno alle 130 unitd. Considerando la novita del questionario e il grado di dettaglio delle
informazioni richieste, il risultato di completa risposta osservato con riferimento alla Polizia Locale e il basso
numero di inadempienti sul questionario pit complesso, possono essere assunti come indicatore di pieno

successo dell’intervento di suppoerte alla compilazione.

Con riferimento alla qualita dei dati prelevati, un indicatore della correttezza delle informazioni contenute
nel questionario pud essere il numero limitato di Enti che sono stati sottoposti a recall da parte di SOSE, circa

300, per correggere palesi errori commessi in fase di compilazione da parte degli Enti.

A favorire il successo dell’operazione, ha contribuito sicuramente la strategia di gradualita e di flessibilita
con cui sono stati somministrati i questionari, che ha permesso ai funzionari comunali di assorbire
T'ennesima richiesta di dati proveniente dalle Amministrazioni centrali, in una fase non certo agevole perla
finanza locale, specie per l'incertezza normativa in materia di predisposizione delle grandezze finanziarie

che confluiscono nei bilanci.
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IL CONTRIBUTO SCIENTIFICO DI IFEL ALLA METODOLOGIA SOSE

Premessa metodologica: la nozione di fabbisogno standard e Uaderenza con il modello di stima

I riferimenti normativi richiamati, pur fissando chiaramente gli obiettivi che il legislatore si & prefisso per
costruire 1'impalcatura federale, impongone una riflessione generale sulla scelta metodologica da fare a

monte affinché i risultati previsti possano essere raggiunti con chiarezza.

In particolare, si fa riferimento al fabbisogno standard come il livello di servizio pubblico coerente con la
garanzia dei diritt di cittadinanza lungoe tutto il territorio nazionale, avendo cura che esso venga erogato
sostenendo dei costi standard, e quindi in regime di efficienza. Sotte questo prefilo, a ciascun Ente deve
essere riconosciuto un livello di spesa che sia sufficiente a coprire un determinato livello di beni e servizi

pubblici valutati a costi standard, a prescindere dal livello di spesa che storicamente tale Ente ha sostenuto.

Draltro canto, in altra parte della Delega (articelo 13), si individua nel fabbisognoe standard il livello di spesa
da garantire a ciascun Ente, tenendo conto dei comportamenti medi di Enti con strutture simili. 5i tratta di
un concetto di fabbisogno standard che, anziché tenere separata la determinazione di cost e quantita di
servizio pubblico erogato, si concentra nell'individuazione di elementi che possano concorrere alla

formazione di un determinato livello di spesa.

I due approcci contenuti nella legge Delega, pur facendo riferimento allo stesso concetto di fabbisogno
standard, sottintendono criteri di valutazione della spesa pubblica largamente differenti, misurabili con
tecniche diverse e, cosa pitt importante, suscettibili di condurre a risultati per la finanza locale molto

eterogenei.

Il primo approccio si basa sulla determinazione distinta di costo standard (attraverso la stima di una
funzione di costo) da un lato e fabbisogno standard di quantita dallaltro (i livelli essenziali).

11 secondo, invece, poggia sulla determinazione simultanea di costo e quantita e quindi di un fabbisogno

standard di spesa.

Questa distinzione corrisponde all’idea che sia possibile calcolare un costo unitario per singolo servizio in
ciascuna amministrazione e, quindi, procedere ad uno studio analitico di tali grandezze economiche. In
realtd, solo in alcuni casi questo & possibile, mentre in altri si é in presenza di produzioni congiunte che mal
si prestano a trovare una quantita fisica che ne rappresenti un"unica misurazione adeguata. In taluni,
addirittura, la stessa possibilita di definire una produzione ¢ preclusa, ovvero l'erogazione del servizio
contempla una serie di risultati non osservabili, né tantomeno misurabili.

Per queste ragioni, si impone una scelta a monte della metodologia di stima, che ¢ quella di adattare il
miglior modello disponibile alle caratteristiche della funzione da analizzare. Cio consente di massimizzare i
risultati voluti dal legislatore, senza “forzare” le tecniche statistiche per estrarre informazioni non esistentiin
natura.

Sulla base delle caratteristiche analizzate delle funzioni fondamentali sottoposte a stima, 51 possono definire
3 tipelogie di funzioni o servizi:

1) lefunzioni con beni o servizi erogati misurabili;

2) le funzioni con beni o servizi erogati non misurabili, ma con prodott intermedi realizzati correlabili a

tali outcomes e misurabili;
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3) le funzioni con beni o servizi erogati non misurabili, senza prodott intermedi che possano essere

correlabili agli outcomes.

Perle funzioni o i servizi ricompresi nel gruppo 1), essendo definita e misurabile la produzione di un bene o
l'erogazione di un servizio, & sempre possibile, una volta acquisite le informazioni necessarie, costruire un
modello di stima che separi e quantifichi da un lato i livelli di output standard, dall’altro i costi standard di
produzione. Alla prima misura si perviene attraverso una stima di una funzione di domanda, alla seconda si

giunge mediante la stima di una funzione di costo.

Tra le funzioni fondamentali, ricadono in questa famiglia:

¥ gli asili nido;

¥ le scuole materne;

¥ il servizio di smaltimento rifiuti;

¥ il servizio di trasporto pubblico locale.

Si tenga peraltro conto che, pur potendosi definire per questi servizi una stima di fabbisogno standard con
valutazioni separate su livelli di servizio e costi, bisogna tenere conto del vincolo previsto nella Legge
Delega, secondo il quale dalla medesima non possonc derivare oneri aggiuntivi per la finanza pubblica. Per
questo motivo, la determinazione di costi unitari disgiunti dalla quantificazione dei livelli prodott ¢ da

contemperare con i complessivi effetti della valutazione degli standard, nella misura in cui potrebbe

determinare livelli di spesa superiori a quella storica.

Nel secondo gruppo, ricadono quelle funzioni per le quali non ¢ possibile definire chiaramente, e quindi

poterlo misurare, un livello di bene o servizio realizzato.

In queste circostanze, spesso caratterizzate da fenomeni di produzione di output congiunti, non & agevole
procedere ad una stima separata di costo e livello di servizio standard, ma occorre procedere con una
metodologia pin articolata. Questa prevede, da un lato la stima di una spesa standard sotto 1ipotesi di
mercati in equilibrio, che presuppone che la domanda di bene locale sia completamente soddisfatta
dall’offerta, dall’altro una serie di indicatori estratti dalle informazioni relative alla produzicne di beni
intermedi, che servono ad ancorare i valori stimati all'intensita di tali produzione intermedie. Nel paragrafo
successivo di questa relazione, cui si rimanda, viene discussa una metodologia di condizionamento dei
valori stimati con riferimente alla componenti di domanda, che riduce o amplifica 'effetto di tali variabili in

ragione dell’intensita registrata dalle produzioni intermedie.

Preso atto della necessita di determinare congiuntamente prezzi e quantita, comunque, ¢ possibile anche in
queste situazioni da un lato estrapolare indicazioni circa i costi sostenuti e, dall"altro, definire degli obiettivi
di servizio che siano funzionali alla valutazione dell'esercizio delle funzioni fondamentali e a far convergere
le Amministrazioni verso livelli ottimali di erogazione dei servizi. In sostanza non si vincola la definizione
dei fabbisogni alla quantificazione dei livelli standard di servizio, ma si prevede la costruzione di indicatori
basati sulle produzioni intermedie che possano consentire un giudizio di merito sull'operato delle
Amministrazioni locali, non solo in termini di efficienza, ma anche con riguardo all’efficacia, specie quando

parametrati in relazione agli input utilizzati.
Tra le funzioni fondamentali, ricadono in tale fattispecie:

¥ il servizio di anagrafe;
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¥ il servizio di gestione dei tributi;
¥ il servizio di gestione dell'ufficio tecnico;
¥ le Funzioni di Istruzione Pubblica, al netto della scuola materna;
¥" le Funzioni nel campo della Viabilita e dei Trasporti, al netto del trasporto pubblico locale;
v

le Funzioni riguardanti la Gestione del Territorio e dell' Ambiente, al netto del servizio rifiuti;
le Funzioni del Settore Sociale, al nette dell‘asilo nido.

Per alcune di esse, peraltro, la vicinanza tra produzioni intermedie e output finali & tale che, una volta
verificata la robustezza delle informazioni necessarie, non & improbabile immaginare una metodologia di
stima come quella prefigurata per il gruppo 1), in cui si perviene a valori disgiunti di costo e quantita
standard. Tale eventualith sara posta a verifica in sede di assestamento delle stime delle singole funzioni.

Infine, completano 1'elenco delle funzioni fondamentali sottoposte a stima dei fabbisogni standard, quelle
funzioni per le quali non sole non sono osservabili e misurabili i livelli di servizio, ma risultano altresi
assenti prodott intermedi che possano essere associati in modo credibile e robusto alla presenza di tali livelli
di servizio. Per queste tipologie di funzioni, fermo restando 1'approccio metodologico che, ovviamente, si
limita a stimare congiuntamente costi e quantita, pervenendo ad una valutazione complessiva della spesa
standard, diventa pitt complicato definire indicatori che possane veicolare informazioni circa il livello di
servizio erogato. Di conseguenza, anche la nozione di costo standard o di efficienza sono da valutare in

senso lato.

In queste circostanze, si puod ancora condizionare 1'effetto delle variabili di domanda sulla base di indicatori
alimentati da informazioni circa l'attivita svolta allinterno di tali funzioni, ma non & mai possibile
identificare relazioni lineari tra il fabbisogno e l'entita dei suddetti parametri Difatti, questi scalari
assumono il significato di filtro, per graduare il realismo dell’ipotesi metodologica per cui la domanda &
ugunagliata dall’offerta.
La gamma di informazioni prelevate attraverso il Questionario, semmai, consente di rappresentare, per
classi di famiglie costruite sulla base della distanza dal fabbisogno standard, indicatori di costo e di quantita
medie dei fattori utilizzati per la realizzazione del servizio, rendendo cosi possibile comunque 1'applicazione
di politiche di convergenza o di indirizzo della gestione.
Tra le funzioni fondamentali da sottoporre a stima rientrano in questa categoria:
¥ le Funzioni generali, al netto di Ufficio Anagrafe, Ufficio tecnico, Utficio tributi;
¥" le Funzioni di Polizia locale.
Riassumendo, sebbene venga usato indistintamente il termine fabbisogno standard per il complesso delle
funzioni comunali, con esso si dovra intendere:
i.  per le funzioni del primo raggruppamento, la combinazione di costi e quantita standard, ottenute
con stime distinte e poi moltiplicate tra loro;
ii.  per le funzioni del secondo gruppo, la determinazione congiunta di costi e quantita standard, e
quindi una spesa, per la quale ¢ tuttavia possibile, attraverso 1"uso di indicatori di adeguatezza,
inferire i livelli di servizio offerti e orientare la scelta di obiettivi da assegnare alle Amministrazioni

al fine di migliorarne la gestione;
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iii.  perl'ultimo gruppo di funzioni, 1a determinazione congiunta di cost e quantita standard, e quindi
ancora una spesa, per la quale perd non ¢ possibile, attraverso 1'uso di indicatori di adeguatezza,
inferire i livelli di servizio offerti, ma solo produrre informazioni circa i costi e livelli medi degli
input impie gati.

Fermo restando le diverse accezioni che la nozione di fabbisogno standard puo assumere, giova sottolineare
come, comunque, I'impostazione metodologica adott, anche nei casi di calcolo congiunto, modelli di stima
essenzialmente basati su variabili specifiche di ogni funzione, tra cui seno sempre presenti il costo per
addetto, il costo di utilizzo di almeno un input produttive e un numero non trascurabile di fattori di

domanda e offerta direttamente riferibili alla funzione o al servizio oggetto della stima.

In questo modo, anche per le funzioni con outcome e output non misurabili, ¢ possibile ricondurre la
misurazione della spesa standard assegnata a ciascun Ente a fattori controllabili dall’Amministrazione e,
quindi, ntlizzabili in sede di gestione per migliorare il proprio posizionamento, qualora questo risultasse

non in linea con le scelte assunte dall’Ente stesso.

Gli apporti di IFEL alla mefodologia proposta da SOSE

L'inquadramento metodologico - Il contributo fornite da IFEL nella realizzazione della metodologia SOSE,
con riferimento alla stima dei fabbisogni standard per la Polizia locale, origina sia dalla premessa
metodologica testé descritta, sia dai precedentl lavori di IFEL, che sono stati sintetizzati e comunque
richiamati nella nota trasmessa il 13 ottobre 2010 in occasione dell’audizione presso codesta Commissione in
seduta riunita con le Commissioni Bilancio di Camera e Senato. Contrariamente alla prassi internazionale
prevalente e ai precedenti tentativi nazionali, in quella sede si suggeriva un approccio bottom-up, basato
sulla costruzione e condivisione di un dataset di variabili micro in grado di alimentare stime di singole

funzioni di costo.

Tale filosofia appariva convincente, soprattutto dal punto di vista pragmatico, in quanto pin facilmente
implementabile a livello territoriale come modalita per superare il sisterna di riparto basato sul criterio della
spesa storica, rispetto a tecniche di stima calate dall’alto e basate su grandezze non direttamente osservabili

dagli amministratori locali.

La progettazione dei questionari - Il disegno dei questionari ¢ stato curato da IFEL in virti delle sinergie
che gia erano state attivate tra esperti di finanza locale e responsabili finanziari dei Comuni nell’ambito delle
analisi dei fabbisogni standard dei Comuni a partire dal 2008. (uesto ha permesso di progettare i
questionari in modo che essi fossero coerenti con le esigenze, discusse in precedenza, di arricchire il dataset
disponibile e, soprattutto, di consentire una riclassificazione dei bilanci in modo uniforme su tutto il
territorio nazionale. Grazie ad una precedente sperimentazione rispetto alla data di stesura del D.Lgs. n.
216/10 & stato possibile innestare il percorso realizzato con SOSE all'interno di schemi che erano gia stati
testati, accelerando di molte liter della rilevazione e la qualita dei dati estratti con la medesima.

Definizione e costruzione delle variabili fondamentali - La metodologia proposta da SOSE si poggia sulla
costruzione di due variabili essenziali ai fini della stima: la variabile dipendente, ovverc l'oggetto della

stima, e una delle sue component principali, il costo del lavore.
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Sul primo versante, la metodologia proposta da SOSE ha recepito l'indicazione di IFEL di sottoporre a stima
una componente della spesa corrente complessiva costituita dal costo diretto variabile. Tale scelta si & resa
opportuna, sia per la mancanza di dati (in particolare ¢li ammortamenti) che consentissero accezioni piit

ampie di costo, sia perché in lineacon le indicazioni contenute nella legge delega sul federalismo fiscale.

L'intervento di IFEL, ovviamente, non si & limitato alla semplice individuazione della definizione di costo da
adottare, ma si ¢ fatto carico di elaborare 1'algoritmo di calcolo che, partendo da una riclassificazione dei dati
di bilancio attraverso gli elementi informativi contenuti nei questionari, consentisse di pervenire ad una

corretta rappresentazione di tale tipologia di costo.

Allo stesso modo, & stata recepita la proposta di IFEL di adottare una definizione di costo del personale
medio ponderato per tipologia di addetto e di figura contrattuale. Anche in questa caso, il contributo non si é
limitato al solo aspetto definitorio, ma & stato elaborato l'algeritmo di calcele per giungere alla

determinazione di tale grandezza.

I livelli delle prestazioni - Come descritto nella premessa metodelogica di questa relazione, IFEL ha
sostenuto che per tale funzione fosse impossibile definire livelli quantitativi ottimali delle prestazioni,
espresse essenzialmente in termini di numero di sanzioni a vario titolo irrogate, nonché in attivita
difficilmente correlabili ad una produzione efficiente del servizio (la difesa in opposizione ai ricorsi).
Sebbene si ritenga cruciale ancorare l'assegnazione di un fabbisogno alla quantificazione di un servizio
effettivamente erogato, si ¢ sostenuto che per una funzione come quella di Polizia locale, il rischio di
indirizzare la determinazione dei fabbisogni sulla base delle multe fatte fosse troppo elevato. Tale

osservazione é stata recepita nellametodologia proposta da SOSE

Gli obiettivi di convergenza - IFEL ha proposto di utilizzare, in sede di stima, il costo del personale rilevato
nel singolo Comune e in applicazione, eventualmente, e solo dietro esplicita decisione politica,
I'assegnazione di valeri obiettivo, espressi come valori medi variamente calcelati, da raggiunge nel medio-
lungp periodo. Nella nota IFEL si spiega che nel breve periodo a ciascun Comune va riconosciuto il costo del
personale determinato nel Comune e, semmai, nel lungo periodo si pua attribuire un obiettivo di
convergenza verso strutture di costo medio del personale omogenee lungo il territorio. Ovviamente, come
giusto che sia, questa scelta va lasciata al legislatore, in quanto determina anche implicazioni sul livello della

spesa complessiva e sul percorso di convergenza stabilito dalla legge delega sul federalismo fiscale.

Le questioni aperte

I Comuni che non erogano il servizio - Il problema insito nella determinazione degli standard per funzioni
con output non osservabile o misurabile attene al fatto che, mentre ¢ relativamente agevole identificare le
determinanti della domanda dei servizi pubblici, pitt complessa & l'identificazione dell’effettiva offerta dei
servizi da parte degli Enti locali. Nella metodoelogia propesta da SOSE si assume che il fabbisognoe standard
sia quello potenziale, ovvero quello determinato dalle condizioni di contesto, e non quello misurato sulla
base di quanto effettivamente svolto dal Comune. In questo modo, si assegnano valori positivi della spesa
anche in circostanze nelle quali il servizio non viene di fatto erogato (si ricorda che diverse centinaia di
Comuni in Italia non erogano il servizio di Polizia locale). In altri termini, si riconosce un fabbisogno

standard, e un relativo coefficiente di riparto, non sulla base di quanto effettivamente svolto, bensi sulla
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scorta di quanto si sarebbe dovuto produrre. Nelle osservazioni di IFEL, invece, si pone in discussione il
tema, suggerendo una possibile strada metodologica che lasci al legislatore la possibilita di scegliere se
finanziare il costo standard del servizio effettivamente svolto, pur nei limiti della misurazicne possibile,
oppure il costo standard del servizio che il Comune avrebbe dovuto svolgere sulla base delle condizioni

statistiche medie rilevate da SOSE.

Il trattamento dei Comuni con dati anomali - Un aspetto correlato all’assenza di misure robuste circa
Teffettivita del servizio erogato & quello del trattamento di casi anomali sia in stima sia in applicazione,
ovvero in fase di assegnazione di un fabbiso gno standard. Nella rilevazione effettuate sono emersi molti casi
di enti che presentano una spesa complessiva o alcune sue componenti con valori molto distanti dai valori
medi. Spesso queste situazioni sono associate alla dimensione dell’ente, al fatto che il servizio non venga di
fatto effettuato oppure alla forma di gestione, che in alcuni casi non consente di ricostruire l'effettiva
struttura della spesa. In particolare, per la maggior parte dei Comuni in convenzione non & stato possibile
individuare i rapporti che legano un ente all’altro, rendendo incerte le valutazioni circa l'effettivo costo del
servizio. Nella metodologia proposta da SOSE le modalita di trattamento dei dati dei Comuni inseriti nella
stima tendono ad essere poco selettive e la componente di correzione antonoma che SOSE effettna dei dati
trasmessi dai Comuni alquanto rilevante. IFEL ritiene che sia pin opportuno calibrare la stima sui Comuni
con la gestione diretta, dove & piu facile definire i contorni della funzione di produzione. In ogni caso,
dovrebbero essere esplicitate le correzioni del questionario realizzate da SOSE. Anche in applicazione,
andrebbero chiarite meglio le modalita con cui vengono assegnati i fabbisogni. 5i ritiene opportuno isolare i
casi ambigui, che possano dare luogo ad assegnazione di fabbisogni in Comuni dove di fatto il servizio di
pelizia locale non viene svolte, o comunque ad assegnazioni condizionate da valeri anomali acquisiti con
questionario. Secondo le valutazioni IFEL almeno 600 Comuni risultano anomali, o per mancanza del dato di
spesa storica (il certificato di conto consuntivo) cui fare riferimento, o per anomalia del dato prelevato con il

questionario (valori di spesa o troppo bassi o troppo alti).

La neutralizzazione degli effetti di reddito, ricchezza e territoriali nel calcolo dei fabbisogni standard -
Nella metodologia proposta da SOSE si utilizzano variabili esplicative del fabbisogno correlate al reddito e
alla ricchezza del territorio, nonché all'ubicazione territoriale dell’'Ente. Queste variabili, quindi, sebbene
siano correttamente inserite in stima, devono essere poi opportunamente trattate in modo da evitare che
I'assegnazione del fabbisogno risenta pin dei fattori cui sono correlati che dell’effettiva efficienza nella
gestione del servizio. In sostanza, IFEL propone di isolare questi fattori, per premiare i Comuni sulla base
dall’effettiva efficienza nell’erogazione del servizio, a prescindere dalle condizioni di reddito, ricchezza o
ubicazione dell’'Ente. Ad esempio, nella stima proposta da SOSE viene utilizzato il livello degli affitti degli
uffici come variabile esplicati va del fabbisogno. Tale variabile entra in stima con forte intensita e con segno
positivo: pin alt sono gli affitt pii alto il fabbisogno riconosciuto. In questo mode, siccome non sfugge che
la wvariabile sia correlata al reddito e alla ricchezza del Comune, si rischia di premiare eccessivamente
Comuni con grossa dotazione finanziaria o con una pepelazione con alta dispenibilith a pagare per i servizi.
Controllando per il reddite dei cittadini e per la ricchezza del Comune, invece, 1'effetto di questa variabile,

ancorché rilevante, viene mitigato.
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La presenza di economie di scala nella determinazione del fabbisogno - Nella impostazione metodologica
propesta da SOSE si esclude che nel servizie di polizia locale siano present economie di scala. Questa
sembra essere un’assunzione molto originale rispetto ai precedenti studi sulla finanza locale, che tendono a
convergere sullidea di una forma ad “U” della spesa corrente pro capite dei Comuni, ovvere di una spesa
che ¢ inizialmente molto alta per i Comuni minori e che decresce all’aumentare della popolazione per poi
ricrescere nei Comuni maggiori. In effetti, nelle elaborazioni SOSE si nasconde questa evidenza inserendo in
stima regressori apparentemente “specifici della funzione”, ma di fatto strettamente correlat con la
popolazione. In particolare, la variabile “saldo dei pendolari” in valore assoluto (unica variabile non
espressa in termini relativi nella stima 50OSE), che non da nessuna informazione circa la congestione del
traffico (essendo un saldo, pud assumere valore nullo anche in presenza di grandi flussi e congestione), e “la
lunghezza delle strade interne pro capite” risultano correlati alla popolazione dell’Ente. Nella prassi
internazionale, cui IFEL si richiama, I'inserimento di una variabile dimensionale, solitamente la popolazione,
costituisce uno dei pilastri cui ancorare tali sime, proprio per tenere conto delle diverse scale di produzione

presenti in un contesto come quello dei Comuni.

Diversamente, peraltro, si metterebbe in dubbio, almeno per il caso di Polizia locale, il processo di
aggregazione degli enti minori che la normativa vigente promuove al fine di ottenere economie di spesa da

destinare o a risparmi di bilancio o ad una maggiore qualita dei servizi offert.

La trasparenza e pubblicita dei dati - Infine, nella metodologia proposta da SOSE la rappresentazione dei
risultati appare poco trasparente, in quanto nen ¢ immediato desumere 1'informazione per ciascun Ente di
quali siano gli effetti della stima rispetto al criterio della spesa storica. Allo stesso modo, non vengono
definite le componenti su cui gli Enti dovrebbero agjre per migliorare il proprio posizionamento, salvo

elencare una serie di indicatori, di cui sfugge la relazione con i fabbisogni standard.

IFEL ritiene che sia necessario, una volta raggruppati i Comuni per classi di scarto dallo standard,
evidenziare per ciascun ente il valore della spesa storica, il fabbisogno standard calcolato, i costi dei fattori
produttivi e 1'entita del lore impiego, confrontandola con i rispettivi valori associati alle migliori pratiche
rilevate. Inoltre, sempre con lo stesso criterio, si propone una seconda rappresentazione che mostri per
ciascun Ente quali siano le compenent che concorronoe alla formazione del proprio fabbisogno standard
partendo da un valore medio nazionale di fabbisogno standard, in termini di incidenza delle economie di
scala, peso del costo dei fattori, quantita e qualita del servizio erogato.

Completa la posizione IFEL sulla trasparenza dell’operazione fabbisogni standard 1"assoluta disponibilita di
tutti i dati elementari ed elaborati da parte di tutt i possibili interessati, siano essi amministratori,

funzionari, ricercatori e ovviamente parlamentari, in un ambiente open source.
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