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PRESIDENZA DEL PRESIDENTE
CRISTIAN INVERNIZZI

La seduta comincia alle 8.30.

Sulla pubblicita dei lavori.

PRESIDENTE. Avverto che la pubblicita
dei lavori della seduta odierna sara assicu-
rata anche attraverso la trasmissione tele-
visiva sul canale satellitare della Camera
dei deputati e la trasmissione diretta sulla
web-tv della Camera dei deputati.

Audizione del professor Giampaolo Arachi,
Presidente della Commissione Tecnica
per i Fabbisogni Standard (CTFS), in
materia di attivita, metodologie ed ela-
borazioni relative alla determinazione
dei fabbisogni standard delle Regioni e
degli enti locali.

PRESIDENTE. Lordine del giorno reca,
ai sensi dell’articolo 143, comma 2, del
Regolamento della Camera, nonché ai sensi
dell’articolo 5 comma 5 del Regolamento
della Commissione parlamentare per l'at-
tuazione del federalismo fiscale, l'audi-
zione del professor Giampaolo Arachi, pre-
sidente della Commissione Tecnica per i
Fabbisogni Standard (CTFS), in materia di
attivita, metodologie ed elaborazioni rela-
tive alla determinazione dei fabbisogni stan-
dard delle regioni e degli enti locali. 1l
presidente & accompagnato dall'Ispettore
Salvatore Bilardo.

L'occasione & particolarmente significa-
tiva in ragione del lavoro che la Commis-
sione sta svolgendo in tema di attuazione
dei principi di autonomia degli enti terri-
toriali e locali e del relativo regime finan-
ziario e sui temi delle iniziative in atto

relative all’attuazione dell’art. 116, terzo
comma, della Costituzione.

Innanzitutto, a nome della Commis-
sione, rivolgo al presidente Arachi, recen-
temente nominato, le pitl sentite congratu-
lazioni per il suo incarico nonché i migliori
auguri da parte nostra per un proficuo
lavoro visto che, ovviamente, la materia che
¢ chiamato a trattare e a portare avanti &
particolarmente interessante ai fini del la-
voro della nostra Commissione.

Ringrazio, quindi, sia il professor Ara-
chi che il professor Bilardo per la loro
presenza e do la parola al professor Arachi
per lo svolgimento della sua relazione.

GIAMPAOLO ARACHI, presidente della
Commissione Tecnica per i Fabbisogni Stan-
dard (CTFS). Signor presidente, la ringrazio
sia per l'invito che per gli auguri di buon
lavoro.

La Commissione, in effetti, ha degli im-
pegni molto gravosi e delle scadenze che,
tra l'altro, richiamero nella mia relazione.
In questa relazione cerchero di sviluppare
qualche riflessione sul ruolo che i fabbiso-
gni standard potrebbero avere nell’ambito
dell’autonomia differenziata, partendo dalle
informazioni che sono contenute nelle bozze
d’intesa pubblicate il 25 febbraio sul sito
del Dipartimento degli affari regionali.

Volevo premettere che le riflessioni che
proporro sono personali per due ordini di
motivi. Primo motivo: come ha richiamato
il presidente, la Commissione si ¢ insediata
nella nuova composizione da poche setti-
mane, il 23 maggio, quindi non c’¢ stata la
possibilita di condividere queste considera-
zioni con la Commissione.

Secondo motivo: al momento, la Com-
missione fabbisogni standard non ha com-
petenze specifiche. Formalmente, per i fab-
bisogni all'interno del federalismo simme-
trico le competenze si limitano alla deter-
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minazione dei fabbisogni standard
nell’ambito di quanto previsto dalla legge
n. 42 del 2009, dai decreti attuativi per il
federalismo simmetrico.

Procedero in questo modo: cerchero in-
nanzitutto di evidenziare, in modo sintetico
ovviamente, quelle che credo siano le prin-
cipali criticita che si sono manifestate nel-
I'applicazione dei fabbisogni standard nel-
I'ambito del federalismo simmetrico.

Ricordo che i fabbisogni standard hanno
trovato applicazione effettiva solo nell’am-
bito della finanza comunale. All'interno
della finanza comunale i fabbisogni stan-
dard sono una delle determinanti della ri-
partizione del Fondo di solidarieta comu-
nale.

I fabbisogni delle province e delle citta
metropolitane sono stati stimati, rivisti pitt
volte e a piu riprese, € sono stati approvati
definitivamente da parte della presidenza
del consiglio dei ministri nel febbraio 2018,
ma non sono stati mai applicati.

L'attuazione del decreto legislativo n. 68
del 2011, che prevede la determinazione
dei fabbisogni standard per le regioni a
Statuto ordinario nelle materie diverse dalla
sanita, ¢ stata rinviata al 2020 dalla legge di
bilancio del 2018. Le uniche esperienze
effettive sono quelle relative alla finanza
comunale.

Nella prima parte della mia relazione
mi concentrero sulle indicazioni che emer-
gono dall’applicazione dei fabbisogni stan-
dard per gli enti locali. Passerd poi ad
illustrare quello che potrebbe essere il per-
corso con cui si potra giungere alla deter-
minazione dei fabbisogni regionali nell’am-
bito del federalismo simmetrico, cio¢ nel-
I'ambito del decreto legislativo n. 68 del
2009 e poi terminero con alcune riflessioni
sul ruolo che i fabbisogni potrebbero avere
nella prospettiva del federalismo, dell’au-
tonomia differenziata.

Voglio ricordare che un’analisi appro-
fondita dell’attuazione della legge n. 42 del
2009, quindi del federalismo fiscale e sim-
metrico, sara contenuta nella relazione che
la Commissione fabbisogni standard deve
presentare a questa Commissione come pre-
visto dalla legge n. 208 del 2015 e che la

Commissione sta elaborando e spero riu-
scira a presentare a breve.

Parto proponendovi alcune riflessioni
sulle criticita che sono si sono manifestate
nell’attuazione dei fabbisogni standard nel-
I'ambito del federalismo simmetrico. Que-
ste criticita possono essere ricondotte, a
mio avviso, principalmente a due ordini di
motivi: motivi di carattere tecnico, diffi-
colta tecniche nel calcolo dei fabbisogni
standard, e difficolta che nascono da al-
cune incertezze che sono presenti nel qua-
dro normativo.

Per quanto riguarda le considerazioni di
carattere tecnico, la legge n. 42 del 2009
assegna ai fabbisogni standard diverse fi-
nalita. I fabbisogni standard dovrebbero
essere un riferimento per valutare l'ade-
guatezza delle risorse assegnate ad un par-
ticolare livello di Governo tenendo conto
delle funzioni fondamentali che devono svol-
gere i comuni e dei livelli essenziali delle
prestazioni per le regioni, devono dare un’in-
dicazione di livello assoluto di adeguatezza
delle risorse, devono dare un’indicazione di
tipo relativo rispetto al quale valutare I'a-
zione dei singoli enti e quindi eventual-
mente consentire il recupero di eventuali
sacche di inefficienza, devono fornire un
criterio per ripartire le risorse tra i clienti
cercando di superare le irrazionalita che si
sono cristallizzate nella spesa storica e in-
fine dovrebbero svolgere anche il compito
di introdurre degli incentivi per ridurre, a
livello di singoli enti, le eventuali ineffi-
cienze nell'uso delle risorse.

Tutte queste finalita potrebbero essere
realizzate utilizzando una definizione di
fabbisogno standard che vede il fabbisogno
standard come il livello di spesa necessario
per coprire la fornitura di un livello obiet-
tivo di servizi in condizioni di efficienza. Il
fabbisogno standard, quindi, andrebbe cal-
colato come prodotto tra un costo minimo
efficiente per un livello di quantita obiet-
tivo, che potrebbe essere un livello essen-
ziale delle prestazioni.

Il problema & che nella realta non &
possibile spesso identificare per molti ser-
vizi separatamente costi e quantita. Questo
accade, ad esempio, per gran parte delle
funzioni fondamentali dei comuni, in par-
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ticolare nell’ambito dell’amministrazione ge-
nerale. Quindi, questa operazione di cal-
colo del costo efficiente e poi di quantifi-
cazione della spesa moltiplicandola per la
quantita in molti casi ¢ irrealizzabile per
motivi tecnici, per assenza di informazioni
e impossibilita di identificare le due varia-
bili.

In questi casi, che rappresentano, ad
esempio, nel caso dei comuni, le funzioni
generali (la polizia locale, la viabilita e il
territorio) il concetto di fabbisogno stan-
dard pud essere ridefinito ed & stato ride-
finito come la spesa media sostenuta da
enti che condividono le stesse caratteristi-
che strutturali. Si determina la stima di
questa spesa media erogata da enti che
hanno le stesse caratteristiche che si e
ottenuta utilizzando i dati storici di spesa,
quindi si sono presi i dati storici di spesa,
sono state identificate le variabili che pos-
sono influenzare la domanda di servizi,
quindi le caratteristiche demografiche, eco-
nomiche e sociali di un certo ente, e le
variabili che potrebbero avere un impatto
sui costi, come le economie di scala, il costo
del lavoro e degli immobili. In questo modo
si & ottenuta per ogni ente una stima della
spesa media che quell’ente dovrebbe soste-
nere, tenuto conto della demografia, della
situazione socio-economica e delle variabili
che determinano i costi.

Questo approccio puo essere conside-
rato accettabile, sufficiente, quando si vo-
glia utilizzare, come vedremo di fatto ac-
cade, il fabbisogno standard per ripartire le
risorse tra i vari enti, perché consente di
avere un parametro di riferimento ade-
guato per confrontare in termini relativi i
vari enti. Non offre, invece, un riferimento
adeguato per valutare il fabbisogno in ter-
mini assoluti, perché la stessa media stan-
dardizzata restituisce il valore medio per
finanziare i servizi che i comuni hanno
storicamente erogato e niente ci dice che
questi servizi che hanno storicamente ero-
gato coincidano con i servizi obiettivo o con
i LEP (livelli essenziali delle prestazioni).
Inoltre, ci si riferisce al costo mediamente
sostenuto, quindi a un costo che potrebbe
essere piu elevato del costo efficiente, per-
ché nei dati storici sono presenti anche i

costi degli enti che erogano i servizi in
modo non efficiente.

Questo problema dell’efficienza dei costi
non & stato affrontato. La determinazione
di un livello efficiente della spesa & stata
tentata soltanto nell’ambito della determi-
nazione dei fabbisogni standard delle pro-
vince e delle citta metropolitane, per indi-
viduare possibili margini di riduzione della
spesa, in particolare nel momento in cui si
e proceduto ai tagli con riferimento al
finanziamento delle province e delle citta
metropolitane nell’ambito della legge n. 190
del 2014.

La SOSE (Soluzioni per il Sistema Eco-
nomico) ha proposto una metodologia per
stimare la spesa efficiente, anche se, come
ho gia segnalato, in realta questi fabbisogni
minimi non sono stati mai applicati.

Questa metodologia si basava sull'idea
che per determinare una spesa efficiente
bisognasse calcolare la media della spesa,
non su tutti gli enti, ma soltanto su un
sottoinsieme di enti che vengono identifi-
cati, sulla base delle loro caratteristiche,
come gli enti che forniscono i servizi in
maniera efficiente.

Questi sono i problemi tecnici. A questi
problemi tecnici si sovrappongono dei pro-
blemi che riguardano, invece, il fatto che il
quadro normativo € a volte incerto e a volte
incompleto. Sono tre fondamentalmente le
criticita in questo caso. La prima & l'as-
senza di una definizione dei LEP, la se-
conda ¢ il non chiaro coordinamento tra i
vincoli di finanza pubblica e la garanzia di
un finanziamento delle funzioni fondamen-
tali dei LEP, e il terzo punto sono alcune
lacune nell’attuazione di cid che era pre-
visto originariamente nel disegno della legge
n. 42 del 2009.

Ovviamente l'assenza dei LEP ha pri-
vato la Commissione tecnica sui fabbisogni
standard di un riferimento cruciale per la
definizione dei fabbisogni, soprattutto in
alcune funzioni, come listruzione pub-
blica, gli asili nido e il servizio di raccolta
dei rifiuti, in cui tecnicamente & stato pos-
sibile distinguere costi da quantita. In que-
sti settori e stato possibile stimare una
funzione di costo, quindi & stato stimato un
costo unitario per la fornitura del servizio,
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che potrebbe essere moltiplicato per un
livello obiettivo di servizio e dare un fab-
bisogno standard che ha le caratteristiche
cardinali, cio¢ indicare esattamente le ri-
sorse che sono necessarie per soddisfare
quel livello di servizio.

Ovviamente il problema & stato che, una
volta stimato questo costo unitario, non
c’era un riferimento chiaro su quali doves-
sero essere le quantita da utilizzare, mol-
tiplicandole per il costo unitario, per otte-
nere la spesa complessiva. Questo ha creato
grandi incertezze nell’operato della Com-
missione tecnica sui fabbisogni standard.

Il secondo punto, invece, & sul vincolo di
bilancio. Nella legge n. 42 e nei decreti
attuativi, con riferimento soprattutto al-
I'ambito della finanza degli enti locali, non
c’¢ una scelta chiara tra due possibili mo-
delli attraverso cui conciliare il finanzia-
mento dei fabbisogni standard con i vincoli
di finanza pubblica.

Ci possono essere due modelli. Un mo-
dello dal basso verso 'alto, oppure bottom-
up, prevedrebbe la quantificazione dei fab-
bisogni per finanziare i LEP, quindi richie-
derebbe ovviamente che sia risolto a monte
il problema tecnico di individuare costi e
quantita, ma una volta risolto, richiede-
rebbe di quantificare i fabbisogni per i LEP
e di sommarli, ottenendo il livello di spesa
complessivo. Ovviamente niente assicura
che questo livello di spesa complessivo sia
poi coerente con il vincolo di bilancio.

Lalternativa ¢ un modello top-down,
previsto esplicitamente per il finanzia-
mento della sanita, in cui il livello com-
plessivo delle risorse ha la priorita, viene
predeterminato, mentre i livelli obiettivo
delle prestazioni, i LEA (livelli essenziali di
assistenza) nel caso della sanita, forniscono
soltanto un riferimento per poi ripartire
queste risorse date tra le varie regioni.

Rispetto alla scelta tra i due modelli
nell’ambito della legge n. 42 non c’¢ un
riferimento chiaro. Di fatto negli ultimi
anni & stato applicato il modello top-down,
cioe nell’ambito della determinazione del
Fondo di solidarieta comunale sono state
predeterminate le risorse per la copertura
dei fabbisogni. Queste risorse sono state
predeterminate indicando il livello delle

entrate standardizzate (fondamentalmente
la capacita fiscale standard) e, una volta
predeterminate queste risorse, i fabbisogni
standard calcolati dalla Commissione ven-
gono rapportati a questo livello comples-
sivo delle risorse e, quindi, svolgono il ruolo
di coefficienti di riparto.

Tuttavia, a seguito del percorso di con-
solidamento della finanza pubblica, a cui
gli enti locali hanno contribuito in modo
rilevante negli ultimi anni, accade oggi che
il totale delle risorse messe a disposizione
degli enti locali (ovvero la capacita fiscale
standardizzata) & pari a circa 26 miliardi di
euro e mostra uno scostamento molto si-
gnificativo rispetto ai livelli di spesa storica
che sono implicitamente registrati dai fab-
bisogni standard.

I fabbisogni standard calcolati, come
abbiamo detto prima, come media delle
erogazioni danno una quantificazione di 35
miliardi di euro. I 35 miliardi di euro non
sono la stima corretta del fabbisogno stan-
dard, perché sono appunto la spesa storica
che e stata utilizzata per calcolarli. Tutta-
via, lo scarto tra questi due valori segnala
che ci sarebbe la necessita di una verifica a
valle della coerenza delle risorse assegnate
con i LEP e le funzioni fondamentali che gli
enti locali devono erogare. Nella prospet-
tiva della determinazione dei LEP, che,
come ho detto, non sono stati determinati,
si tradurrebbe nella necessita di eviden-
ziare se lo Stato intende garantire ancora i
livelli storici delle prestazioni che sono
registrati dai fabbisogni calcolati sulla me-
dia storica, valutando anche eventualmente
possibili recuperi di efficienza.

In assenza di questa verifica della coe-
renza tra risorse e fabbisogni, mi sembra
che questa incertezza abbia acuito la di-
mensione puramente redistributiva dei fab-
bisogni standard. I fabbisogni standard alla
fine svolgono una funzione meramente re-
distributiva delle risorse, in un contesto di
forte contrazione delle risorse stesse, e que-
sto ha reso molto difficile trovare soluzioni
condivise nell’ambito dei vari organi che
sono stati chiamati a individuare soluzioni
riguardanti l'intera struttura della perequa-
zione.
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Il risultato mi sembra una serie di com-
plesse situazioni di compromesso. Ad esem-
pio, nel caso in cui e stato possibile stimare
la funzione di costo, si & deciso di valoriz-
zare le quantita a valori storici, ad esempio
nel caso dellistruzione e degli asili nido.
Un’altra soluzione di compromesso & stata
la limitazione del target perequativo al 50
per cento, per cui la componente innova-
tiva rispetto alla spesa storica e stata co-
munque limitata.

Tutte queste soluzioni di compromesso,
che nascono appunto da questa difficolta
nel trovare soluzioni condivise in questo
contesto di forte riduzione delle risorse, mi
sembra che alla fine offuschino in maniera
significativa il disegno perequativo del fondo
e limitino l'auspicato allontanamento della
spesa storica.

Pertanto, questa valutazione dell’ade-
guatezza delle risorse, che dovrebbe avve-
nire anche attraverso l'esplicitazione dei
LEP, mi sembra un passaggio fondamen-
tale.

Infine, come avevo preannunciato, un
ultimo elemento di criticita & rappresentato
dal fatto che non c’é stata I'attuazione di
alcuni tasselli previsti dalla legge n. 42 del
2009. Ne cito solo alcuni, ad esempio la
perequazione infrastrutturale o la previ-
sione di meccanismi di controllo e di san-
zione per gli enti che non garantiscono i
livelli fondamentali delle prestazioni.

La perequazione infrastrutturale sa-
rebbe importante, perché, se si desidera
che il meccanismo perequativo conduca
alla fine il sistema a una maggiore unifor-
mita, facendo si che gli enti gradualmente
convergano verso un obiettivo di fornitura
relativamente uniforme ed efficiente, biso-
gnerebbe anche partire da un recupero dei
punti di partenza, quello che era previsto
appunto attraverso la perequazione infra-
strutturale, che non ¢ stata realizzata.

Per quanto riguarda i meccanismi di
verifica, noi abbiamo un sistema in cui i
trasferimenti attivati dal Fondo di solida-
rieta comunale, che sono legati ai fabbiso-
gni, sono senza vincolo di destinazione. La
logica ¢ che questo dovrebbe incentivare
l'efficienza, perché gli enti piu efficienti
ricevono fondi senza vincoli di destina-

zione, quindi, se sono virtuosi, possono
utilizzare i risparmi di imposta per altre
finalita.

Questo genera un meccanismo virtuoso
nel momento in cui & prevista poi una
verifica a valle che le funzioni fondamen-
tali e i LEP siano svolti in maniera ade-
guata. Se manca questa verifica, cid po-
trebbe generare, invece, un effetto per-
verso, nel senso di assicurare risorse anche
agli enti che non erogano i livelli essenziali
delle prestazioni e le funzioni fondamen-
tali. La mancanza di questi tasselli genera
storture all'interno del disegno complessivo
del sistema.

Queste sono brevemente le criticita, a
mio avviso, principali che ho voluto segna-
lare. Ovviamente, come avevo preannun-
ciato, le considerazioni di dettaglio saranno
contenute, invece, nella relazione che la
Commissione predisporra per questa Com-
missione.

Passo ora rapidamente a descrivere
quello che puo essere il percorso per la
definizione dei fabbisogni standard per le
regioni a statuto ordinario, nell’ambito del
decreto legislativo n. 68 del 2011, il quale
richiede la determinazione dei fabbisogni
standard nelle materie diverse dalla sanita.

Come ho gia detto, il federalismo regio-
nale ¢ stato rinviato, mancano numerosi
tasselli del disegno e decreti attuativi che
hanno a che vedere, non solo con i fabbi-
sogni standard, ma anche con le norme
relative al principio di territorialita nell’at-
tribuzione del gettito IVA e alla fiscalizza-
zione dei trasferimenti. Ci sono, quindi,
diversi tasselli da disegnare.

La Commissione tecnica per i fabbisogni
standard deve provvedere alla determina-
zione dei fabbisogni standard e delle capa-
cita fiscali standard per le regioni a statuto
ordinario, avvalendosi delle ricognizioni ef-
fettuate da SOSE, in collaborazione con
I'Istat, e del CINSEDO (Centro interregio-
nale di studi e documentazione).

Il percorso che la Commissione dovra
seguire si articola in quattro passaggi fon-
damentali: individuare la spesa corrente di
riferimento, che andra standardizzata, in-
dividuare il livello dei servizi offerti, se
possibile, calcolare in questo caso i costi
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unitari standard e da questo derivare la
spesa standard di riferimento.

Il primo passaggio si avvale della colla-
borazione di SOSE.

SOSE, in via preliminare, nel corso del
2018 ha proceduto all'individuazione della
spesa storica corrente di riferimento su cui
calcolare i fabbisogni standard e ha anche
effettuato una ricognizione del livello dei
servizi offerti in una serie di materie: affari
generali; istruzione, orientamento e forma-
zione professionale; trasporto pubblico lo-
cale; settore sociale, comprensivo d’infan-
zia e asili nido; natura, opere e viabilita;
sostegno alle attivita economiche; altre fun-
zioni residuali degli enti regionali.

Nella memoria che ho predisposto €&
riportata una tabella in cui sono eviden-
ziati gli ammontari che vengono da questa
definizione. Si tratta di una spesa che com-
plessivamente ammonta a circa 11,66 mi-
liardi, di cui 2,67 sono funzioni considerate
residuali. Per quanto concerne le funzioni,
all'interno di questi 11,66 miliardi la quota
principale delle risorse riguarda gli affari
generali con 4,5 miliardi e l'istruzione per
circa 1,6 miliardi. Seguono poi il trasporto
pubblico locale con 983 milioni; il settore
sociale con 674 milioni; natura, opere e
viabilita con 734 milioni e il sostegno alle
attivita economiche con 493 milioni.

Questa ¢ la base su cui la Commissione
dovra lavorare. SOSE ha anche proposto
una prima quantificazione del livello di
attivita svolta dalle amministrazioni regio-
nali, indicando, per ogni settore dove sono
risultate disponibili misure di attivita, un
indicatore del livello di attivita svolta.
Quando le attivita implicano lo svolgimento
e il risultato in diversi output, sono state
utilizzate delle tecniche di aggregazione per
cercare di ottenere un indice sintetico del
livello di attivita.

Non mi dilungo su queste metodologie,
le ho messe a disposizione nella memoria,
dove c’e¢ anche una tabella che descrive il
livello di servizi per le varie regioni e per
varie funzioni, stimato da SOSE utiliz-
zando questi dati.

La Commissione dovra quindi proce-
dere, partendo da questa base informativa,
all’approvazione delle metodologie per I'in-

dividuazione dei costi standard unitari, ove
possibile, e della spesa corrente di riferi-
mento.

Per quanto riguarda la metodologia che
si potra utilizzare, il punto di partenza sara
verificare se si potranno applicare alle re-
gioni le tecniche che sono state gia appli-
cate nel caso dei comuni, quindi tentare di
stimare il costo standard di ogni regione,
oppure, nel caso in cui non fosse possibile
individuare le quantita, stimare una fun-
zione di spesa media.

Bisognera verificare se questa strada sia
fattibile, tenendo conto che, mentre nell’a-
nalisi dei comuni si ha come riferimento
un universo con un grande numero di
osservazioni, perché parliamo di circa 8.000
comuni, nel caso delle regioni i dati a
disposizione potrebbero essere molto infe-
riori, se per cid che concerne la distribu-
zione dei servizi non c’@ una variabilita
all'interno della regione.

Qualora questa strada, cio¢ il tentativo
di riapplicare analisi simili a quelle dei
comuni, si rivelasse non praticabile, si po-
trebbe considerare in alternativa un ap-
proccio analogo a quello che viene pre-
scritto dalla legge n. 68 per la determina-
zione dei fabbisogni sanitari, cioe si po-
trebbe individuare per ogni settore una o
pit regioni benchmark che risultano essere
efficienti nella fornitura di quei servizi e
utilizzare il costo medio storico delle re-
gioni benchmark per quantificare la spesa.

Come gia ricordato in precedenza, que-
sto approccio richiede ancora una volta che
siano definiti i LEP, per poterli poi valo-
rizzare al costo unitario. Se questi LEP non
saranno individuati, si riproporra il pro-
blema che si & manifestato nei comuni e,
quindi, la necessita eventualmente di pas-
sare dalle funzioni di costo a delle funzioni
di spesa oppure di stimare dei livelli di
servizi medi da attribuire alle regioni.

Passo ora all'ultima parte della mia re-
lazione. Cerco adesso di delineare qualche
riflessione sul ruolo che potrebbero avere i
fabbisogni standard nell’ambito dell’auto-
nomia differenziata. Parto dalle informa-
zioni che sono disponibili sulla base delle
intese che sono state pubblicate.
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Le intese prevedono innanzitutto che
nel momento dell’assegnazione delle fun-
zioni siano attribuite alle regioni risorse
pari alla spesa precedentemente sostenuta
dallo Stato per quelle stesse funzioni.

Inoltre, entro un anno dall’approva-
zione dei decreti del Presidente del Consi-
glio dei ministri, le risorse dovranno essere
rideterminate per ogni materia sulla base
dei fabbisogni standard, fatti salvi i livelli
essenziali delle prestazioni. Qualora i fab-
bisogni non fossero adottati entro tre anni
dall’entrata in vigore dei decreti, le risorse
dovranno essere eventualmente corrette, per
garantire che siano almeno pari al valore
medio nazionale pro capite della spesa sta-
tale. Questo ¢ cido che & contenuto attual-
mente nelle bozze d’intesa.

Al termine della fase di transizione, ogni
due anni la Commissione paritetica Stato-
regione verifica la congruita delle fonti di
finanziamento (le compartecipazioni e le
riserve di aliquota) prese a riferimento per
la copertura dei fabbisogni standard, sia in
termini di gettito che di correlazione con le
funzioni svolte.

Da questa lettura delle intese emerge
che i fabbisogni standard assumono di nuovo
due ruoli, che sono i ruoli che, come ab-
biamo visto, vengono richiamati anche nel-
I'ambito del federalismo simmetrico. Da un
lato, viene richiamato I'aspetto assoluto del
fabbisogno standard: in qualche modo il
fabbisogno standard dovrebbe essere il ri-
ferimento per stabilire qual & 'ammontare
assoluto delle risorse da attribuire alle re-
gioni. Dall’altro lato, assumono anche una
valenza perequativa, perché poi superata la
transizione, nella fase a regime, il fabbiso-
gno standard diventa il riferimento per
determinare come ripartire 'impatto finan-
ziario di variazioni dei fabbisogni di spesa,
che potranno derivare dall’evoluzione delle
variabili demografiche ed economiche, fra
le regioni che hanno acquisito I’autonomia
e il resto della comunita nazionale.

Riguardo a questa doppia valenza si
possono fare, a mio avviso, queste rifles-
sioni. La prima riflessione & che, quando si
guarda al fabbisogno standard come al
parametro che dovrebbe consentire di quan-
tificare correttamente le risorse destinate

alle funzioni che verranno assegnate e tra-
sferite alle regioni, 'esercizio che occorre
fare ¢ concettualmente diverso da quello
che si & effettuato nell’ambito del federa-
lismo simmetrico.

Nel federalismo simmetrico il riferi-
mento al fabbisogno standard doveva ser-
vire per superare una distribuzione basata
sulla spesa storica, di cui in qualche modo
si riconosceva l'irrazionalita, perché era il
portato di interventi non coordinati che si
erano cristallizzati nel tempo. Dunque, si
partiva da una situazione in cui la spesa
storica si riteneva irrazionale e, attraverso
il calcolo dei fabbisogni standard, si voleva
recuperare una certa razionalita.

Nel caso dell’autonomia differenziata, al
contrario, si parte da una distribuzione
della spesa statale che, invece, & frutto di
una pianificazione, quindi risponde gia a
dei criteri direttivi. Si pensi, ad esempio,
alla determinazione territoriale degli orga-
nici nel campo dell’istruzione. Pertanto, il
passaggio ai fabbisogni standard in questo
contesto dovrebbe costituire il modo in cui
si rivedono questi criteri di allocazione che
ci sono oppure si superano eventuali dif-
ferenze tra territori nell’efficienza dell’at-
tuale fornitura statale. Tuttavia, si tratta
appunto di un esercizio differente da quello
che & stato compiuto nel caso dei comuni.

In questa prospettiva, non appare mo-
tivata la previsione del passaggio alla spesa
pro capite nel momento in cui ci fossero
dei ritardi nella determinazione dei fabbi-
sogni standard, perché la spesa pro capite,
per definizione, appiattisce tutte le diffe-
renze strutturali che possono giustificare,
invece, differenti livelli di fornitura di pre-
stazioni o differenti livelli di costi sul piano
territoriale.

Di conseguenza, non ci sono motivi per
ritenere che il passaggio dalla spesa storica
alla media pro capite consenta di avvici-
narsi a un criterio pitt razionale rispetto ai
criteri che gia vengono utilizzati per ripar-
tire la spesa a livello territoriale dallo Stato.

Un altro aspetto che merita attenzione &
che, quando si guarda all’aspetto perequa-
tivo dei fabbisogni standard, i criteri che
possono essere utilizzati per identificarlo
sono diversi da quelli che si possono usare
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per individuare un fabbisogno standard in
termini assoluti. Analogamente a quanto &
stato illustrato prima per i comuni o che
avviene per i comuni, come ho cercato di
spiegare, ¢ che & previsto esplicitamente
per la sanita, i fabbisogni standard possono
essere indicatori relativi e non assoluti per
il riparto delle risorse. I fabbisogni stan-
dard potrebbero essere tradotti in indica-
tori relativi nel momento in cui le risorse
per il finanziamento siano predeterminate.

Ora, il riferimento che c¢’¢ nelle intese
alla revisione biennale delle compartecipa-
zioni e della riserva di aliquota, che devono
essere congrue ai fabbisogni, non chiarisce
se questa congruita debba essere valutata
in termini assoluti o relativi. Per chiarirlo,
bisognerebbe chiarire in modo piu esplicito
il modello a cui si pensa per il finanzia-
mento delle regioni con autonomia diffe-
renziata.

In questo chiarimento sarebbe partico-
larmente opportuno chiarire se nell’ambito
dei principi generali fissati dall’articolo 119
della Costituzione le regole generali che si
applicheranno al finanziamento dell’auto-
nomia differenziata debbano essere coor-
dinate con il quadro previsto a legislazione
vigente per il federalismo simmetrico al-
l'interno delle regioni a statuto ordinario o
seguire un percorso differente.

In questa riflessione sul quadro com-
plessivo che va esplicitato del finanzia-
mento delle regioni ad autonomia differen-
ziata, per poi comprendere bene il concetto
di fabbisogno che occorre utilizzare, se
assoluto o relativo, merita attenzione a mio
avviso l'elemento innovativo che esiste nel
caso dell’autonomia differenziata rispetto
al federalismo simmetrico, che ¢ il fattore
dell’eterogeneita.

Nel caso delle regioni ad autonomia
differenziata ci sara una forte eterogeneita
sia all'interno della finanza delle singole
regioni, sia una forte eterogeneita tra re-
gioni.

Non sono ancora disponibili quantifica-
zioni ufficiali della spesa statale per le
competenze che verranno trasferite, ma ¢&
chiaro che lI'impatto finanziario delle varie
materie sara molto differenziato. Allora,
sarebbe bene chiarire qual & questo im-

patto finanziario e decidere se & opportuno
prevedere lo stesso schema di finanzia-
mento per tutte le materie, indipendente-
mente dall'impatto che hanno, o magari
prevedere una differenziazione nelle mo-
dalita di finanziamento, e quindi, a cascata,
nella determinazione dei fabbisogni stan-
dard per materie che possono determinare
un impatto significativo sui bilanci regio-
nali, ad esempio nel caso in cui lintera
istruzione venga richiesta come compe-
tenza dell’autonomia.

Occorre decidere se pensare a regole
specifiche, come accade appunto per la
sanita, se ¢’¢ una funzione particolarmente
importante come ad esempio l'istruzione, e
allora magari immaginare una modalita
differenziata di finanziamento, come ac-
cade nella sanitd, o se trattare tutte le
materie nello stesso modo.

Laltro punto su cui incide I'eterogeneita
¢ l'eterogeneita tra regioni. Qui occorre
riflettere sull’opportunita effettivamente di
determinare i fabbisogni per ogni singola
materia oggetto delle intese, come & previ-
sto ora. Mi sembra che questo potrebbe
creare notevoli problemi di attuazione, in
cui i LEP e i fabbisogni vadano scomposti
e parcellizzati, perché potenzialmente le
regioni possono all'interno di una stessa
materia richiedere un’autonomia piti 0 meno
ampia. Potremmo trovarci nella situazione
in cui questi fabbisogni che occorre deter-
minare poi debbano essere scomposti in
sotto-fabbisogni, in sotto-LEP per essere
adeguati a ogni richiesta.

Mi sembra che occorra preliminarmente
una riflessione piu attenta sul quadro del
finanziamento che si intende realizzare per
le autonomie differenziate. Questo € essen-
ziale, poi, per scegliere la modalita con cui
definire i fabbisogni, tenendo conto ap-
punto che nel caso dell’autonomia diffe-
renziata c¢’¢ questo elemento di eteroge-
neita che potrebbe creare problemi: da un
lato, probabilmente richiede soluzioni spe-
cifiche; dall’altro, richiede un po’ di atten-
zione, perché potrebbe generare un sistema
difficilmente attuabile.

Ho concluso, grazie.

PRESIDENTE. Grazie mille, presidente.
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In attesa che qualcuno si prenoti per
rivolgerle delle domande, gliene faccio una
io.

So che in questa fase non posso chie-
derle una stima, che non potrebbe essere
che di massima, ma una volta individuati 1
LEP, ovviamente per via politica, di quanto
tempo ritiene che ci sarebbe bisogno per
addivenire a una definizione dei fabbisogni
standard ? Puo indicare alla Commissione
quella che ritiene essere una stima razio-
nalmente possibile dai tempi ?

Do ora la parola agli onorevoli colleghi
che intendano intervenire per porre quesiti
o formulare osservazioni.

FRANCESCA ANNA RUGGIERO. Gra-
zie, professore, per averci aggiornato.

Si ¢ partiti analizzando il contesto nel
quale operano i comuni italiani, giungendo
quindi allidentificazione dei diversi fabbi-
sogni standard a livello comunale, quindi le
funzioni fondamentali dei comuni. Finora,
perd, l'applicazione del federalismo muni-
cipale attraverso i fabbisogni standard sta
producendo degli effetti diversi, completa-
mente differenti dalle attese iniziali che ci
si era poste. All'inizio della riforma si pen-
sava che i comuni del sud spendessero di
pit, e invece poi dai dati del SOSE ¢ venuto
fuori che i comuni del sud spendono meno
dei comuni di regioni del centro-nord, ma
al contempo offrono anche meno servizi.

Anche dall’audizione del professor Atella
del 21 marzo scorso sono emerse alcune
criticita e la necessita di apportare dei
correttivi per calibrare alcune variabili che
intendono ancora inseguire la spesa sto-
rica, purtroppo. E necessario, quindi, stan-
dardizzare alcune variabili endogene, la
qualita dei servizi offerti, prevedendo ad
esempio servizi a domanda individuale, cioe
quelli non ritenuti obbligatori, che sono
facoltativi, ma che oggigiorno sono fonda-
mentali per il cittadino, garantendo cosi un
livello uniforme su tutto il territorio nazio-
nale.

Nello specifico, penso alla mensa, al
trasporto scolastico, agli asili nido, a tutti
quei servizi che aiutano non solo la donna
che lavora, ma anche la gestione della
famiglia e la crescita culturale. Al servizio

N

asilo nido, per esempio, non & stato asse-

gnato un fabbisogno minimo per tutti i
comuni, ma solo agli enti che lo hanno
erogato, e appunto non € ancora un servi-
zio catalogato tra i servizi a domanda ob-
bligatoria, ma appunto facoltativa.

Lo stesso discorso vale per il trasporto
scolastico, per i centri estivi. Anche per
questi servizi c’¢ il fabbisogno minimo per
tutti i comuni solo per coloro che I'’hanno
gia erogato e non per quelli che devono
ancora erogarlo.

SOSE ha proposto dei correttivi in que-
sto senso per abbandonare definitivamente
la spesa storica, includendo anche questi
servizi.

Quello che le chiedo ¢ se la Commis-
sione ¢ in linea con le proposte del SOSE al
fine di procedere alla revisione dei coeffi-
cienti di riparto dei fabbisogni standard
delle funzioni fondamentali dei comuni,
includendo anche questi servizi, e quindi
quando la Commissione iniziera ad avere
dei dati sui fabbisogni standard delle re-
gioni, includendo anche le funzioni fonda-
mentali delle regioni. Dal 2020, quando
arriveremo ad avere un quadro veramente
molto pit chiaro e dati molto pitt com-
pleti ? Grazie.

ROGER DE MENECH. Grazie per l'au-
dizione. Soprattutto, benvenuto, in note-
vole ritardo. Non possiamo che sottolineare
il fatto che ci & voluto un anno per nomi-
nare il nuovo presidente. Non & certamente
colpa sua, ovviamente, ma dobbiamo sot-
tolinearlo. Mi auguro che, nonostante que-
sto ritardo, la sua capacita e quella della
Commissione di entrare subito nella partita
cosi determinante della gestione dell’ordi-
nario, e soprattutto per quello che riguarda
l'autonomia differenziata, e quindi le tre
regioni, sia assolutamente veloce ed effi-
cace.

Vengo ad alcune domande sull’esistente,
cioe la distribuzione rispetto ai comuni e al
fondo di solidarieta.

Secondo il mio personale parere, in que-
sti anni abbiamo comunque svolto una
funzione estremamente importante nel rac-
cogliere una mole di dati enorme che non
ha eguali in tanti Paesi d’Europa. Oggi,
abbiamo la necessita di tarare il sistema al
meglio. Io le pongo tre quesiti.
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Uno riguarda la revisione del catasto,
altrimenti la capacita fiscale in entrata dei
comuni oggi non ha un’equita sull’intero
panorama nazionale. Di questo si parla da
parecchie Legislature, non una.

In secondo luogo, come potremmo riu-
scire a dare una miglior conformazione
della distribuzione delle risorse, soprat-
tutto nei comuni turistici, che quindi hanno
un numero di residenti ordinari relativa-
mente basso ma una pressione turistica —
e quindi una garanzia del servizio turistico
— molto elevata in alcuni periodi del-
I'anno ? Questi due elementi oggi portano
una sperequazione rispetto alla distribu-
zione delle risorse in questi comuni.

Infine, come riusciamo — lo chiedo per
la parte territoriale che rappresento piu da
vicino — sempre di pill a venire incontro da
un punto di vista della distribuzione delle
risorse al cosiddetto differenziale monta-
gna delle aree interne del Paese? Anche
questo & un problema, che pongo insieme
alla grande tematica dello spopolamento di
un pezzo del nostro Paese e a quella della
scarsa capacita di alcuni comuni, anche
qui, medio-piccoli dei territori di montagna
di garantire servizi in una condizione in cui
le risorse vengono a mancare. E cosi con-
cludo le tre domande sull’attuale distribu-
zione del fondo.

E stata interessante la sua valutazione
sull’autonomia differenziata rispetto a quello
che abbiamo letto nelle intese. Mi pare di
aver capito che lei non ¢ molto d’accordo
sull’iter procedurale spesa storica/costru-
zione dei fabbisogni standard per le fun-
zioni regionali. Giustamente, ha detto che
sarebbe opportuno non finire, nel caso in
cui non si costruissero i fabbisogni stan-
dard, dentro il valore medio pro capite
rispetto alla distribuzione delle risorse. An-
che secondo me sarebbe un fallimento non
riuscire nell’arco di uno, due o tre anni, a
costruire dei fabbisogni standard.

Su questo, pero, la questione ¢ che, per
costruire i fabbisogni standard — & da un
po’ di audizioni che lo chiediamo — bisogna
che ci siano anche degli atti formali, un
incarico formale a SOSE per la costruzione
dei fabbisogni standard su base regionale.
Soprattutto, le chiedo di stimolare il Go-

verno perché si passi da una fase di mera
propaganda a una operativa, costruendo il
dato, altrimenti continuiamo a rincorrere
gli articoli di stampa.

La questione politica che le pongo per
concludere & quindi la seguente: nel mo-
mento del suo incarico le e stato dato come
input politico principale quello di occu-
parsi esattamente di questa questione, della
costruzione dei fabbisogni standard? In
questa fase, con la sua nomina, il Governo
¢ determinato a costruire il castello tec-
nico, al di la di quello politico, cioe il
presupposto tecnico giuridico per vedere
finalmente la luce delle intese e riuscire a
concretizzarle con degli atti giuridici, quindi
con una proposta di legge di concretezza ?

GIORGIO LOVECCHIO. Presidente, lei
¢ la massima autorita sui fabbisogni stan-
dard, tema sul quale & utile subito uscire da
un equivoco.

Il suo collega Vincenzo Atella, ammini-
stratore della SOSE, parlando di fabbisogni
standard e di LEP nella Commissione bi-
camerale affari regionali il 30 maggio scorso,
ha sostenuto che, per definire il livello dei
LEP, e sicuramente necessario conoscere
prima i costi e i fabbisogni standard. In
pratica, si sostiene che si pud parlare di
fabbisogni standard anche in assenza dei
LEP, un’affermazione errata in base alla
lettura della Costituzione e della legge n. 42
del 2009 e degli stessi decreti attuativi.

Il fatto che non si sia fatto nulla sui LEP,
come ebbe a dire il precedente presidente
della Commissione bicamerale sul federa-
lismo, Giancarlo Giorgetti, il 19 maggio
2016, sta a dimostrare che manca uno dei
punti cardine su cui costruire tutto il si-
stema.

A questo punto, e mi auguro di sentire
parole chiare da parte sua, i fabbisogni
standard saranno davvero tali solo quando
verranno correlati ai livelli essenziali della
prestazione. Vale a dire, per il federalismo
comunale come per il regionalismo diffe-
renziato, che in assenza dei LEP - lo
abbiamo imparato in questi anni — ci puo
essere una spesa zero, come accade per gli
asili nido o per il trasporto pubblico locale,
ma questo non vuol dire che il fabbisogno
di una determinata comunita sia zero e che
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i diritti siano zero. E su questo punto ho
una domanda precisa.

Il 13 maggio, il sito OpenCivitas, gestito
dalla SOSE, ma che diffonde i dati costruiti
dalla sua commissione, per nascondere que-
gli zeri inguardabili che c’erano sugli asili
nido, ha accorpato le voci asili nido e spesa
sociale. La scelta e stata difesa con la
necessita di rimediare a un errore nella
comunicazione dei dati commesso dal co-
mune di Napoli.

Ammettiamo che sia cosi, ma gli errori
si correggono o, nell’attesa, si segnalano
con una nota, e non si nascondono i dati,
che sono stati proprio oscurati.

Peraltro, accorpando spesa sociale e asili
nido, si & commesso un errore concettuale
grave: la legge n. 107 del 2015 sulla « Buona
scuola » ha fatto uscire i nidi dai servizi
sociali a domande individuali per inserirli a
pieno titolo nel sistema integrato di istru-
zione 0-6, cioé da zero a sei anni. Mi
aspetto quindi che dica due parole sui
fabbisogni standard e faccia ripristinare i
dati integrali su OpenCivitas. Grazie.

PRESIDENTE. Do la parola al presi-
dente Arachi per la replica.

GIAMPAOLO ARACH]I, presidente della
Commissione Tecnica per i Fabbisogni Stan-
dard (CTFS). Provo a individuare alcuni
punti in comune.

Mi sembra che negli interventi degli
onorevoli Ruggiero e Lovecchio ci sia una
richiesta relativa alla corretta determina-
zione dei fabbisogni standard nel caso di
servizi a domanda individuale per cui e
stato stimato il costo.

Come ho cercato di evidenziare nella
relazione, sarebbe necessario in questo caso
un riferimento esplicito ai LEP per avere
un riferimento chiaro su quali debbano
essere le quantita da determinare.

Ora, ¢ chiaro che un’analisi statistica su
cio che & successo in passato puo creare un
riferimento. Implicitamente, quando non si
stima la funzione di costo ma quella di
spesa, viene identificato come obiettivo il
livello medio osservato in passato. Ovvia-
mente, pero, non & detto, come ho cercato
di dire, che questo livello medio coincida,

che sia quello che effettivamente dobbiamo
prendere come riferimento. In una proce-
dura corretta richiederebbe il riferimento,
la definizione dei LEP, che quindi & neces-
saria.

In assenza di questa definizione, ovvia-
mente ci possono essere valutazioni diverse
per cercare di ottenere comunque un in-
dicatore di fabbisogno coerente con quanto
previsto dalla normativa.

Su questo, gia a partire da questo po-
meriggio, nella sua seconda riunione, la
commissione sta affrontando il caso dei
servizi a domanda individuale e verifi-
chera, sulla base delle proposte che portera
SOSE, se sia possibile trovare una solu-
zione piu coerente e pit adeguata alla
scelta fatta in passato di prendere come
riferimento i valori storici. Su questo la
commissione sta gia lavorando, ricevendo
gli input di SOSE. Ovviamente, speriamo
che i tempi siano molto brevi e che si riesca
a giungere alla condivisione di una solu-
zione su questo punto.

Termino riferendomi a OpenCivitas.

Nel caso di OpenCivitas, I'accorpamento
e avvenuto in realta con la finalita di evi-
tare la possibilita di una lettura errata degli
indicatori proposti. OpenCivitas propone
una stima del fabbisogno dei comuni, la
confronta con la spesa storica, e quindi da
implicitamente un riferimento dell’efficacia
e dell’efficienza dell’attivita di quel co-
mune.

Per alcuni comuni come Napoli, ma mi
risulta ce ne siano degli altri, c’era un
problema informativo perché non hanno
comunicato correttamente la divisione tra
la spesa del sociale e quella degli asili nido.
Questi indicatori, nel momento in cui il
dato di partenza non era corretto, pote-
vano determinare una lettura errata. Que-
sto ¢ stato il motivo sostanziale per cui
erano stati accorpati.

Le informazioni sugli zero sono gia di-
sponibili. La voce non & stata comunque
divisa, l'informazione c’¢, quindi si ritrova
I'informazione sul fatto che in alcuni co-
muni & stato assegnato un fabbisogno zero
per gli asili perché il servizio non c’era.
Non & stata divisa, a quanto mi risulta, per
problemi relativi alla pagina web, ma 1'in-
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formazione & stata resa subito disponibile,
non & stato nascosto nulla.

Rimanendo nell’ambito della finanza co-
munale, mi sono limitato agli aspetti pro-
blematici relativi ai fabbisogni standard. Il
sistema soffre di una serie di problemi che
hanno a che vedere con il modo con cui
alla fine il fondo di solidarieta comunale
viene ripartito, alcuni hanno a che vedere
con la stima delle capacita fiscali, e quindi
la possibile necessita di una revisione del
catasto che veniva richiamata. Tutte queste
criticita verranno di nuovo segnalate nella
relazione che prepareremo.

A me sembra che qui il punto fonda-
mentale sia che manca un tavolo in cui le
questioni vengano affrontate in maniera
unitaria e sistematica. La commissione tec-
nica sui fabbisogni standard approva la
proposta dei fabbisogni, la capacita fiscale
viene elaborata dal MEF e le scelte relative
al fondo di solidarieta comunale vengono
prese su un tavolo cui appunto la commis-
sione tecnica sui fabbisogni standard for-
malmente non & presente. Forse, cio di cui
c¢’e bisogno & un tavolo unico in cui tutti
questi aspetti siano valutati congiunta-
mente.

C’¢ un problema nel tentativo di stan-
dardizzare la spesa o attraverso la funzione
di spesa o attraverso la funzione di costo,
ovviamente. C’'¢ sempre il problema di ri-
uscire a tenere in conto in maniera ade-
guata le specificita di diverse tipologie di
comuni, come quelli turistici o quelli di
alcune aree interne. Quello che la commis-
sione pud fare & cercare di affinare le
tecniche, e proveremo a farlo, ma c¢’¢ un’al-
tra questione legata, anche qui, al coordi-
namento con altri interventi — penso alle
aree interne — che potrebbero andare al di
la della perequazione prevista dal fondo di
solidarieta comunale, consentendo di dare
risposte a problematiche specifiche di quella
tipologia di comuni.

Torno adesso alla questione dell’auto-
nomia differenziata.

Relativamente alla questione della me-
dia pro capite, penso che il riferimento alla
media pro capite — ho cercato di dirlo in
maniera chiara — non sia giustificato, nel

senso che la spesa statale offre plausibil-
mente un riferimento migliore.

Quanto tempo ci vorra per passare ai
fabbisogni standard ?

I tempi per la definizione dei fabbisogni
standard, come ho cercato di dire, dipen-
deranno anche dalla chiarezza del quadro
complessivo. Se il quadro di finanziamento
sara sufficientemente chiaro, credo che la
tecnica gia in parte sperimentata nel caso
dei comuni consentira di giungere alla de-
finizione dei fabbisogni in tempi relativa-
mente brevi.

Ci sono state anche in passato altre
esperienze. Gia nel 2008, se non vado er-
rato, ci furono degli studi da parte della
commissione sulla finanza pubblica, che
aveva elaborato delle valutazioni sulla di-
stribuzione degli organici nel campo dell’i-
struzione, quindi aveva gia fatto delle ana-
lisi che potrebbero essere in qualche modo
propedeutiche alla definizione del fabbiso-
gno standard.

Se il quadro ¢ chiaro, credo che i tempi
possano essere relativamente brevi. Non so
pero quantificarli. Non sono in grado di
dire se sei mesi o un anno, non lo so.

Non ho ricevuto un incarico formale o
un’indicazione formale per quanto riguarda
i fabbisogni dell’autonomia differenziata.
Cio non credo implichi che il Governo non
abbia tra le sue priorita la definizione dei
fabbisogni. Semplicemente, questo input for-
male, questa indicazione formale ancora
non ¢ arrivata.

PRESIDENTE. Grazie, presidente, per il
suo intervento di replica. Le rinnovo gli
auguri di un buon e proficuo lavoro. Rin-
grazio anche il dottor Bilardo per la sua
presenza.

Dispongo che la documentazione pro-
dotta sia allegata al resoconto stenografico
della seduta odierna e dichiaro conclusa
I'audizione.

La seduta termina alle 9.40.

Licenziato per la stampa
I'11 settembre 2019

STABILIMENTI TIPOGRAFICI CARLO COLOMBO



Atti Parlamentari — 14 — Camera Deputati — Senato Repubblica

XVIII LEGISLATURA — DISCUSSIONI — FEDERALISMO FISCALE — SEDUTA DEL 6 GIugNo 2019

ALLEGATO

Audizione del Presidente della

Commissione tecnica per i fabbisogni standard

in tema di autonomia finanziaria delle Regioni e di attuazione dell’art.
116, terzo comma della Costituzione

Commissione parlamentare per I'attuazione del federalismo
fiscale

6 giugno 2019



Atti Parlamentari — 15 — Camera Deputati — Senato Repubblica

XVIII LEGISLATURA — DISCUSSIONI — FEDERALISMO FISCALE — SEDUTA DEL 6 GIugNo 2019

1. Introduzione

Il titolo V della Costituzione nel riconoscere |'autonomia finanziaria di entrata e di spesa
di regioni ed enti locali (art. 119, commal) stabilisce che le fonti di finanziamento ad essi
attribuite debbano consentire il finanziamento integrale (art. 119, comma 3) dei livelli
essenziali delle prestazioni (LEP) concernenti i diritti civili e sociali che devono essere
garantiti su tutto il territorio nazionale (art. 117, comma 2, lettera m) e delle funzioni
fondamentali degli Enti locali (art. 117, comma 2, lettera p).

La legge delega 42/2009 e i successivi decreti delegati che hanno dato attuazione ai
principi costituzionali, hanno reso operativa la richiesta Costituzionale di finanziamento
integrale dei LEP e delle funzioni fondamentali prevedendo dei fondi perequativi volti a
colmare la differenza fra il gettito standardizzato dei tributi propri e il fabbisogno
standard relativo ai LEP e, per i Comuni, le Provincie e le Cittd Metropolitane, alle
funzioni fondamentali.

Ai fabbisogni standard viene quindi riconosciuto un ruolo centrale nell’attribuzione delle
risorse alle regioni e agli enti locali rappresentando sia il riferimento per valutare la
congruita delle risorse complessivamente assegnate a ogni livello di governo sia il
parametro attraverso il quale redistribuire tali risorse fra i singoli enti attraverso i
trasferimenti perequativi.

| fabbisogni standard assumono un analogo rilievo nell’ambito delle richieste di
autonomia differenziata secondo I'art. 116 della Costituzione. Le bozze di intesa fra lo
Stato e le regioni Emilia Romagna, Lombardia e Veneto pubblicate il 25 febbraio 2019,
prevedono che le risorse finanziarie, umane e strumentali necessarie ali’esercizio di
ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia siano determinate, dopo il primo
anno di approvazione dei decreti attuativi, dai fabbisogni standard per ogni singola
materia.

Sebbene centrali nel disegno del federalismo fiscale tracciato dalla legge 42/2009 i
fabbisogni standard hanno trovato concreta attuazione solo nellambito della finanza
comunale dove costituiscono una delle determinanti della ripartizione del Fondo di
Solidarieta Comunale. | fabbisogni delle provincie e delle citthd metropolitane sono stati
stimati e rivisti in pil riprese fino all’approvazione definitiva da parte della Presidenza
del Consiglio dei Ministri nel febbraio 2018, ma mai applicati. Per le Regioni, il d.lgs
68/2011 prevede la determinazione di fabbisogni standard e capacita fiscali standard
delle Regioni a statuto ordinario nelle materie diverse dalla sanita. L'attuazione é stata
tuttavia rinviata al 2020 con la legge di bilancio 2018 (articolo 1, comma 778).

Un’approfondita analisi di queste esperienze sara contenuta nella relazione che la
Commissione tecnica fabbisogni standard presentera alla Commissione parlamentare
per l'attuazione del federalismo fiscale in merito allo stato di attuazione delle
disposizioni di cui ai capi ll, Ill, IV e VI della legge 5 maggio 2009, n. 42, come previsto dal
comma 29-bis dell’articolo 1 della legge n. 208 del 2015. Nel paragrafo seguente
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vengono discusse le problematiche fondamentali che si sono manifestate nella
determinazione e utilizzo dei fabbisogni standard in attuazione della legge 42/2009 con
riferimento agli Enti locali per poi passare nel paragrafo 3 ad illustrare le modalita con
cui si potra giungere alla determinazione dei fabbisogni regionali nelle materie diverse
dalla sanita. il paragrafo conclusivo contiene delle riflessioni sul ruclo che i fabbisogni
standard potranno avere nell’ambito dell’autonomia differenziata.

2. La problematiche relative ai fabbisogni standard nell’attuazione della legge n.
42/2009

Le criticita che si sono manifestate nella determinazione dei fabbisogni standard
possono essere ricondotte principalmente a due ordini di motivazioni.

Un primo tema & costituito dai limiti imposti da considerazioni di carattere tecnico. La
legge 42/2009 assegna ai fabbisogni standard diverse finalita:

a) fornire un riferimento per |'adeguatezza delle risorse assegnate ad un particolare
livello di governo tenendo conto delle funzioni fondamentali degli enti locali e
dei LEP;

b) fornire un indicatore rispetto al quale comparare e valutare I'azione dei singoli
enti al fine di consentire il recupero di eventuali sacche di inefficienza;

c) fornire un criterio per ripartire le risorse fra enti che consente di superare le
irrazionalita cristallizzate nella spesa storica;

d) introdurre incentivi a ridurre le eventuali inefficienze nell'uso delle risorse.

A queste finalita risponde una definizione del fabbisogno standard come il livello di
spesa necessario per coprire il costo della fornitura di un livello obiettivo di servizi in
condizioni di efficienza. Il fabbisogno andrebbe quindi calcolato come prodotto fra il
livello obiettivo di servizi e il costo unitario in condizioni di efficienza.

Non sempre tuttavia & possibile identificare separatamente costi e quantitd. Questo
accade ad esempio per la gran parte delle funzioni fondamentali dei comuni, e in
particolare per nell’ambito dell’'amministrazione generale. In questi casi il concetto di
fabbisogno standard puo essere ridefinito, come accade nell’applicazione relativa al
Fondo di solidarieta comunale, come spesa media sostenuta da enti che condividono le
stesse caratteristiche strutturali. Nello specifico, per le funzioni relative a Funzioni
generali, la Polizia locale, la Viabilita e Territorio* dei comuni la stima & stata effettuata
sulla base dei dati storici identificando i fattori che hanno avuto un impatto sul livello di
spesa pro-capite o perché influenzano la domanda di servizi (come le caratteristiche
demografiche, economiche e sociali) o perché hanno un effetto sui costi {come le
economie di scala o il costo del lavoro o degli immobili). Questo approccio se, da un lato,

! Per maggiori approfondimenti ved. la nota Revisione delle metodologia dei fabbisogni stendord dei comuni
http://www.mef.gov.it/ministero/commissioni/ctfs/documenti/Nota_revisione_metodologia_F52017_S
0OSE_13_settembre_2016.pdf
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determina un parametro utile per la definizione in termini relativi dei fabbisogni a fini
della ripartizione di risorse date, dall’altro, non offre un riferimento adeguato per
valutare i fabbisogni in termini assoluti con riferimento ai LEP e alle funzioni
fondamentali. Infatti la spesa media standardizzata restituisce il valore delle risorse
necessarie per finanziare il livello di servizi medio che i comuni hanno storicamente
erogato (che non & detto abbia coinciso con i LEP che il legislatore vorra fissare) al costo
mediamente sostenuto {che incorpora anche le inefficienze degli enti meno virtuosi).

La determinazione del livello efficiente dei costi unitari (ove sia possibile identificare le
quantita) o della spesa e stato effettuato solo nell’'ambito delle Provincie e Citta
metropolitane a seguito dei tagli richiesti al comparto dalla legge n. 190/2014. Per
individuare possibili margini di riduzione della spesa corrente la SOSE ha stimato una
della spesa standard minima per la fornitura dei servizi prendendo a riferimento gli enti
con un profilo efficiente dal punto di vista della combinazione tra |la spesa corrente
storica e le sue determinanti significative. 2

Un secondo insieme di considerazioni riguarda i problemi generati dalle incertezze nel
quadro normativo. In quest’ambito si possono individuare tre criticita principali che
hanno condizionato la definizione e 'applicazione dei fabbisogni standard per enti locali
e regioni: I'assenza di una definizione dei LEP, il non chiaro coordinamento fra i vincoli
di finanza pubblica e la garanzia di finanziamento delle funzioni fondamentali e dei LEP
e, infine, alcune lacune nell’attuazione del quadro disegnato dalla legge 42/2009.

L'assenza dei LEP ha privato la Commissione tecnica sui fabbisogni standard (CTFS) di un
riferimento cruciale per la definizione dei fabbisogni, soprattutto nell’ambito di quelle
funzioni comunali, I'lstruzione pubblica, gli Asili nido e il servizio di Raccolta e
smaltimento di rifiuti, per cui & stato possibile identificare distintamente costi e quantita
giungendo ad una stima del costo unitario standardizzato.

Sul piano di vincoli di bilancio, nell’ambito della finanza degli enti locali, @ mancato, sia
nella legge 42/2009 che nei decreti attuativi, una scelta chiara fra un modello di
determinazione del livello complessivo dei fabbisogni bottom up, in cui i fabbisogni
standard vaiorizzano a costi standard dei livelli obiettivo di prestazioni prefissati dallo
Stato, e un modello top down, previsto invece esplicitamente per il finanziamento
regionale della sanita dal d.lgs. 68/2009, in cui il livello complessivo delle risorse &
determinato in coerenza con il quadro macroeconomico complessivo e nel rispetto dei

2 per maggiori approfondimenti si rimanda alla nota metodologica Determinazione dei fabbisogni
standard per le province e le cittd metropolitane, approvata dalla CTFS in data 3 maggio 2016 (nota FaS
2016}.

Per 'anno 2017 si & proceduto a una completa revisione della base dati per la stima dei fabbisogni
standard e della spesa standard minima, mantenendo inalterati i modelli di stima. | risultati di tale
aggiornamento sono stati pubblicati nella nota metodologica Revisione a regime dei fabbisogni standard
delle province e delle citta metropolitane a metodologie invariate, approvata dalla CTFS in data 30
settembre 2017 {nota Fa$ 2017) e approvata in via definitiva dalla Presidenza del Consiglio dei Ministri in
data 22 febbraio 2018.
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vincoli di finanza pubblica mentre i livelli obiettivo delle prestazioni (i LEA nella sanita)
forniscono un riferimento per la ripartizione delle risorse date.

Di fatto, negli ultimi anni il modello top down, & stato applicato anche agli Enti locali.
Nell’ambito della determinazione del FSC, il totale delle risorse destinato al
finanziamento dei fabbisogni & infatti predeterminato al livello delle entrate
standardizzate. | fabbisogni standard, rapportati al totale delle risorse, si traducono in
coefficienti di riparto. A seguito del percorso di consclidamento deila finanza pubblica a
cui gli Enti locali hanno contribuito in modo rilevante, il totale delle risorse
standardizzate & oggi pari a circa 26 miliardi di euro, un ammontare significativamente
inferiore ai livelli storici di spesa che vengono registrati nei fabbisogni standard, pari a
circa 35 miliardi di euro®. Lo scarto fra questi due valori segnala la necessita di una
verifica della coerenza fra risorse e funzioni fondamentali degli Enti locali che
consentirebbe di chiarire, nella prospettiva di determinazione dei LEP, se lo Stato
intende garantire i livelli storici delle prestazioni, anche valutando le risorse derivanti da
eventuali recuperi di efficienza.

L'incerta coerenza tra dimensicone assoluta delle risorse in campo e volumi di fabbisogno
ha accentuato la dimensione puramente redistributiva dei fabbisogni standard
nell’ambito del Fondo di solidarieta comunale rendendo piu difficile individuare
soluzioni condivise nei vari organi coinvolti, quali la Commissione fabbisogni standard,
la Conferenza Stato-citta e le Commissioni parlamentari competenti. Ne & derivata una
serie di complesse soluzioni di compromesso (come ad esempio I'impiego dei valori
storici di erogazione dei servizi per calcolo dei fabbisogni standard nell’istruzione e gli
asili nido e la limitazione del target pereqguativo al 50%) che offuscano il disegno
perequativo del fondo e limitano I'auspicato allontanamento dalla spesa storica.

Infine, un ulteriore elemento di criticita & rappresentato dalla mancata attuazione di
alcuni tasselli previsti dalla legge 42/2009 come |a perequazione infrastrutturale e la
previsione di meccanismi di controllo per gli enti che non garantiscano i LEP o i livelli
fondamentali delle prestazioni. In assenza di un recupero dei deficit infrastrutturali la
perequazione dei fabbisogni non pud rispondere adeguatamente all’esigenza di favorire
la convergenza verso livelli obiettivo di fornitura uniformi. L'assenza dei LEP ha
determinato anche I'assenza di meccanismi di verifica dei livelli e della qualita dei servizi
offerti che rischia di trasformare V'assenza di vincoli sulle risorse distribuite sulla base
dei fabbisogni da strumento per incentivare comportamenti efficienti (garantendo agli

3 Il valore dei 35 miliardi non rappresentano una misura corretta degli effettivi fabbisogni di spesa relativi
ai LEP, ma solo il livello di spesa storica {inclusivo dello sforzo fiscale) che viene preso come riferimento
per calcolare i livelli medi di spesa espressi dai fabbisogni standard. | valori dei fabbisogni standard sono
poi strutturalmente inferiori ai rispettivi valori della spesa storica {43.220 min nel 2015} poiché, in
coerenza con quanto previsto dal decreto legislativo 216/2010, i fabbisogni relativi alle funzioni generali
di amministrazione confiuiscono nel calcolo per il 70% del proprio valore. Inoltre, i valori dei fabbisogni
monetari vengono nettati per la parte della spesa sostenuta dalle entrate provenienti dagli altri enti
territoriali per lo svolgimento delle funzioni delegate nellambito delle funzioni fondamentali (in
particolare per le funzioni TPL e Sociale} e dalle entrate dall’'utenza.
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enti pils virtuosi di trattenere le risorse frutto della loro efficienza) in potenziale fattore
di indebolimento del finanziamento dei LEP {assicurando risorse anche agli enti che le
utilizzeranno per altri scopi}.

3. La definizione dei fabbisogni standard delle RSO nell’ambito del d.Igs. 68/2011

L'attuazione del “federalismo regionale” {d.lgs. 68 del 2011) é stata rinviata al 2020, con
la legge di bilancio 2018 (articolo 1, comma 778). Non sono pertanto stati emanati i
provvedimenti concernenti la definizione della perequazione regionale, i livelli essenziali
delle prestazioni e i correlati costi e fabbisogni standard nelle materie diverse dalla
sanita, le norme relative al principio di territorialita nell’attribuzione del gettito IVA ed
alla fiscalizzazione dei trasferimenti aventi carattere di generalita e permanenza.

La Commissione tecnica per i fabbisogni standard, ai sensi dell’art. 24 del decreto legge
n. 50 del 2017, deve provvedere all'approvazione di metodologie per la determinazione
di fabbisogni standard e capacita fiscali standard delle Regioni a statuto ordinario, sulla
base dei criteri stabiliti dall'articolo 13 del citato d.Igs. n. 68 del 2011, nelle materie
diverse dalla sanita, sulla base delle elaborazioni e ricognizioni effettuate da SOSE in
collaborazione con I'|STAT e avvalendosi del CINSEDO.

A tal fine & necessario giungere quanto prima all’emanazione dei provvedimenti di
definizione dei livelli essenziali. Tuttavia, cid non impedisce al sistema di trovare
modalitad temporanee di applicazione: I'art. 13 ¢.5 del D.lgs. 68/2011 prevede infatti
espressamente che “fino alla determinazione, con legge, dei livelli essenziali delle
prestazioni, tramite intesa conclusa in sede di Conferenza unificata sono stabiliti i servizi
da erogare, aventi caratteristiche di generalita e permanenza, e il relativo fabbisogno,
nel rispetto dei vincoli di finanza pubblica”.

Il percorso di definizione dei fabbisogni standard, per ogni settore richiede un percorso
che si sviluppa lungo quattro fasi volte all'identificazione e quantificazione delle seguenti

grandezze:

1) spesa storica corrente di riferimento;
2) livello dei servizi offerti;

3) costi standard unitari;

4) spesa standard corrente di riferimento.

in via preliminare, nel corso del 2018, SOSE ha proceduto all'individuazione della spesa
storica corrente di riferimento e del livello dei servizi offerti dalle RSO nell’ambito delle
seguenti materie:

e affari generali;
e istruzione, orientamento e formazione professionale;
o trasporto pubblico locale;
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Settore sociale (comprensivo di infanzia e asili nido);

natura, opere e viabilita;
sostegno alle attivita economiche;

altre funzioni residuali degli enti regionali.

La Tabella 1 riporta, con riferimento al 2015, il totale della spesa storica delle
amministrazioni regionali a statuto ordinario nelle funzioni sopra elencate. Tale spesa
che ammonta complessivamente a 11,66 miliardi (di cui 2,67 mld considerate come
residuali e dettagliate nella Tabella 2) rappresenta il punto di partenza per la valutazione
dei fabbisogni standard. | dettagli sulle fonti dei dati sono riportati nel box 1.

Tabella 1:Spesa storica delle regioni a statuto ordinario oggetto di standardizzazione
(valori in euro 2015)

Funzioni Spesa finanziata da regione
(pro-capite)
Affari generali 4,501.526.133
{87,28)
Istruzione, orientamento e formazione 1.609.137.217
professionale (32,20)
Trasporto pubblico locale 983.200.794
{19,06)
Settore sociale {comprensivo di infanzia e 674.615.909
asili nido} {13,08)
Natura, opere e viabilita 734.942.063
{14,25)
Sostegno alle attivitd economiche 493,047.987
(9,56)
Altre funzioni residuali regioni 2.671.688.852
(51,80)
TOTALE FUNZIONI 11.668.158.955
(226,23}

Fonte: elaborazioni SOSE
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Tabella 2: Dettaglio relativo ai servizi residuali - Euro {2015)

Macroaree di intervento Spesa corrente al netto
degli oneri straordinari
della gestione corrente

(pro-capite)
A) Altre funzioni Residuali di cui: 2.671.688.852,18
(51,8)
~ Spese non attribuite 988.887.722,75
(19,17)
- Lavoro 425.575.276,20
(8,25)
- Organizzazione della cultura e relative strutture 300.203.023,42
(5,82)
- Interventi non ripartibili a favore della finanza 292.123.255,69
locale e Previdenza sociale (5,66)
- Acquedotti, fognature e altre opere igieniche 191.509.535,14
(3,71)
- Edilizia abitativa 158.364.548,42
(3,07)
- Sport e tempo libero 149.375.777,80
(2,9
- Industria e fonti di energia 67.644.205,03
(1,31)
- Sviluppo dell’'economia montana 47.052.832,92
0,91)
- Ricerca scientifica 26.128.761,94
{0,51)
- Urbanistica 13.663.979,85
(0,26)
- Polizia Amministrativa e Servizi Antincendi 6.088.039,63
(0,12)
- Acque minerali, termali, cave, torbiere ed aitre 5.071.893,39
attivitd estrattive {0,1}

Fonte: elaborazioni SOSE
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Box 1: Fonti dei dati di spesa

Le voci di spesa corrente relative alle seguenti funzioni: “Affari generali”, “Istruzione e
orientamento professionale”, “Natura, opere e viabilita”, “Sostegno alle attivita
economiche” e alle “Altre funzioni residuali” sono state ottenute dai bilanci riclassificati dalla
Commissione Tecnica Paritetica per I'Attuazione del Federalismo Fiscale (COPAFF),
considerando il totale delle spese correnti {Titolo primo) al netto degli oneri straordinari
della gestione corrente.

Per i servizi sociali la quota di spesa corrente delle amministrazioni regionali & stata ottenuta
partendo dalla spesa totale riclassificata nei bilanci COPAFF (considerando il totale delle
spese correnti al netto degli oneri straordinari della gestione corrente) da cui & stata
sottratta la quota trasferita ai comuni e alle ASL. A seguito di anomalie riscontrante nella
spesa riclassificata nei bilanci COPAFF, per le regioni Lombardia e Veneto si & considerato il
totale della spesa corrente riportate nel certificato consuntivo 2015 nella missione 12 da cui
& stata sottratta la quota trasferita ai comuni cosi come registrato nel bilancio COPAFF.
Invece, per la regione Abruzzo & stata considerata la spesa totale riclassificata nei bilanci
COPAFF 2014 in quanto annualita pil recente.

Per il trasporto pubblico locale (TPL) la voce di spesa corrente di riferimento delle
amministrazioni regionali & stata ottenuta dalla banca dati dell’'Osservatorio Nazionale sulle
Politiche per il Trasporto Pubblico Locale de! Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti
sottraendo dal totale speso sul territorio regionale guanto finanziato dai comuni, dagli utenti
e dallo Stato centrale attraverso il fondo nazionale trasporti.

Con riferimento ai livelli di servizi SOSE, ha proposto una prima quantificazione del livello
di attivitd svolta dalle amministrazioni regionali identificando, per ogni settore dove
sono risultati disponibili delle misure elementari di “output”, un indicatore composito
del livello di attivita svolta. Per la determinazione di quest’ultimo, sono state utilizzate
diverse tecniche di aggregazione, al fine di ricondurre ad un'unica unita di misura la
pluralita di prestazioni offerte nei diversi comparti di attivita. Tali metodologie e i primi
risultati sono descritti con maggior dettaglio nel box 2.

10



Atti Parlamentari — 23 — Camera Deputati — Senato Repubblica

XVIII LEGISLATURA — DISCUSSIONI — FEDERALISMO FISCALE — SEDUTA DEL 6 GIugNo 2019

Box 2: La quantificazione dell’attivita svolta dalle RSO

Per Findividuazione dei livelli di servizio degli affari generali & stato costruito un indicatore
composito, prendendo in considerazione la popolazione residente e 1a quantita di servizi
offerti in tutti i settori di influenza dei governi regionali includendo, quindi, anche la sanita.

Per il TPL sono stati considerati in primo luogo due indicatori semplici: i km percorsi
{opportunamente pesati per rendere confrontabili le distanze percorse su ferro, gomma e
acqua) e i passeggeri trasportati. L'indicatore sintetico & stato ottenuto semplicemente
attraverso il prodotto dei due indicatori elementari.

Per quanto riguarda i servizi sociali, si & considerato il numero totale di utenti serviti
attribuendo ad ognuna delle sette tipologie di utenza rilevate dalf'ISTAT (Famiglia e minori,
Disabili, Dipendenze e salute mentale, Anziani, Immigrati e nomadi, Poverta e senza dimora,
Multiutenza, Asilo nido e infanzia) un peso, al fine di tener conto del diverso livello di
costo/complessita.

Da ultimo, per l'istruzione, il livello dei servizi & stato misurato sommando in modo pesato
le Borse di studio, gli Iscritti ITS (istruzione tecnica superiore} e gli Iscritti leFP (Istruzione e
Formazione professionale).

Uno dei passi piti delicati dell’analisi, oltre alla selezione degli indicatori, & stata la scelta del
metodo di pesatura degli indicatori elementari. Gli approcci proposti in letteratura per la
definizione dei pesi possono essere raggruppati in due filoni principali:

e lapproccio soggettivo in cui i pesi vengono decisi dagli esperti della materia
analizzata come il Budget Allocation Processes (BAP) (Jesinghaus in Moldan et al.,
1997), I'Analytic Hierarchy Processes (AHP) (Forman, 1983, Saaty, 1987), la Conjoint
Analysis {(CA) {Green & Srinivasan, 1978, Hair, 1995, McDaniel & Gates, 1998);

e [lapproccio oggettivo basato su metodi statistici come la Principal component
analysis (PCA) {Manly, 1994), la Factor Analysis (FA) (Thurstone, 1931), 'Unobserved
Components Model (UCM) (Kaufmann et al., 1999, Kaufmann et al,, 2003}, il
Mazziotta—Pareto index (MPI) (De Muro et al., 2010, Mazziotta & Pareto, 2016), il
Benefit of Doubt {BoD) (Melyn et al., 1991) e la sua forma robusta nota come Robust
Benefit of Doubt (RBoD) (Vidoli & Mazziotta, 2013).

Nella costruzione dell'indicatore composito del livello di attivita regionale per gli affari
generali e i servizi di istruzione, orientamento e formazione professionale, si & deciso di
stimare ex-novo un sistema di pesi, seguendo un approccio di tipo oggettivo per gli indubbi
vantaggi legati al fatto di non dover scegliere ex-ante sistemi di ponderazione. In particolare,
le elaborazioni sono state effettuate utilizzando il BaD, il RBoD e il MPL. Invece, per il settore
sociale si & utilizzato il sistema di pesatura elaborato da SOSE nell’ambito dei fabbisogni
standard comunali.

Da ultimo, per il TPL, la pesatura dei km percorsi necessaria a rendere comparabili le distanze
coperte con diversi metodi di trasporto (ferro, gomma e acqua) & stata effettuata in base al
diverso costo medio di percorrenza stimato da SOSE.

La tabella 3 riporta il livello dei servizi misurati per ogni regione nelle quattro funzioni
oggetto di analisi: Affari genarli, Istruzione e formazione professionale, Trasporto pubblico
locale e Servizi sociali.
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Nei prossimi mesi il lavoro della Commissione dovra quindi procedere, partendo da
questa base informativa, all'approvazione delle metodologie per I'individuazione dei
costi standard unitari e della spesa corrente di riferimento.

Nell’individuazione dei costi standard unitari, si potra in primo luogo verificare la
possibilita di applicare tecniche di analisi statistica gia utilizzate nell'ambito della
determinazione dei fabbisogni standard dei comuni, stimando il costo standard di ogni
regione e ogni servizio attraverso una funzione, che approssima la funzione di costo
media o efficiente del settore oggetto di analisi. Qualora questa strada si rivelasse non
praticabile o poco efficiente a causa della limitatezza dei dati a disposizione, si potrebbe
considerare, in alternativa, il modello previsto dalla legge 68/2011 per la determinazione
dei fabbisogni standard sanitari, dove il costo standard di riferimento di ogni settore &
ottenuto individuando una o piu regioni benchmark per funzione, dopodiché il costo
medio storico delle regioni benchmark é attribuito anche alle altre,

Come gia ricordato in precedenza la corretta determinazione della spesa standard
richiede |z definizione dei LEP. La spesa standardizzata sarebbe in questo caso ottenibile
moltiplicando i costi standard unitari per i livelli essenziali delle prestazioni. In assenza,
si potra verificare la possibilita di individuare, come accade implicitamente per le
funzioni comunali, per cui non & stato possibile stimare una funzione di costo, degli
indicatori correlati con i bisogni espressi dal territorio regionale.

4, | fabbisogni standard nell’autonomia differenziata

Le bozze d’intesa per I'attribuzione di particolari forme di autonomia alle Regioni Emilia
Romagna, Lombardia e Veneto pubblicate il 25 febbraio 2019 sul sito del Dipartimento
Affari Regionali, prevedono che al momento del trasferimento o assegnazione delle
funzioni siano attribuite con uno o pil decreti della Presidenza del Consiglio dei Ministri
ad ogni regione risorse pari alla spesa precedentemente sostenuta dallo Stato per quelle
stesse funzioni.

Entro un anno dall’emanazione dei DPCM le risorse dovranno essere rideterminate per
ogni singola materia sulla base dei fabbisogni standard, fatti salvi i livelli essenziali delle
prestazioni. Qualora i fabbisogni non fossero adottati entro tre anni dall’entrata in
vigore dei decreti, si prevede che le risorse debbano essere eventualmente corrette per
garantire che siano almeno pari al valore medio nazionale pro-capite della spesa statale
(articolo 5, secondo comma, lettera b).

Al termine della fase di transizione, ogni due anni la commissione paritetica Stato-
Regione verifica la congruita delle fonti di finanziamento (compartecipazioni e riserve di
aliquota) prese a riferimento per la copertura dei fabbisogni standard, sia in termini di
gettito che di correlazione con le funzioni svolte.

| fabbisogni standard rappresentano, quindi, lo strumento per quantificare le risorse da
traferire dallo Stato alle regioni in modo da non generare nuovi o maggiori oneri a carico
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della finanza pubblica. Ma assumono anche una valenza perequativa divenendo il
riferimento per determinare le modalita con cui ripartire 'impatto finanziario di
variazioni nei fabbisogni di spesa (derivanti dall’evoluzione naturale di variabili
demografiche, economiche e sociali o dalle scelte relative ai LEP) fra le regioni che hanno
acquisito maggiori competenze e fra queste e il resto della comunita nazionale
(attraverso I'eventuale revisione delle compartecipazioni e delle riserve di aliquota).

Una prima riflessione che pud essere sviluppata su questo impianto & che la
determinazione dei fabbisogni standard, per quantificare correttamente le risorse alle
funzioni assegnate o trasferite & un esercizio concettualmente differente dalle
esperienze realizzate nell’ambito dell’applicazione della legge 42/2009. Nel contesto del
federalismo simmetrico il dato di partenza che si voleva superare con il ricorso dal
fabbisogno standard era quello di una distribuzione della spesa storica di cui si
riconosceva l'irrazionalita, perché portato del sovrapporsi nel tempo di interventi non
coordinati tra loro. In gquesto caso il fabbisogno standard & stato innanzitutto lo
strumento per definire dei criteri di allocazione della spesa fra enti locali che
rispondessero alle effettive funzioni da questi svolte.

Nel caso dell’autonomia differenziata, al contrario, la spesa statale sul territorio di una
regione & frutto di una pianificazione centrale che gia risponde a dei criteri direttivi (si
pensi ad esempio alla determinazione territoriale degli organici nel campo
dell'istruzione). |l passaggio ai fabbisogni standard in questo contesto costituisce la
modalita con cui, da un lato, si cambiano i criteri di allocazione delle risorse oggi adottati
dallo Stato se ritenuti non soddisfacenti e, dall’altro, si superano eventuali differenze tra
territori nell’efficienza dell’attuale fornitura statale. In questa prospettiva non appare
motivata la previsione del passaggio alla spesa pro-capite media nel caso di ritardi nella
determinazione dei fabbisogni standard. La spesa pro-capite media per definizione,
appiattisce tutte le differenze strutturali che giustificano differenze nei livelli delle
prestazioni e nei costi a livello territoriale. Non vi & quindi alcun motivo per ritenere che
possa approssimare il fabbisogno standard meglio della spesa sostenuta dallo Stato.

Un ulteriore aspetto che merita attenzione & che la traduzione operativa del fabbisogno
standard, necessaria per la quantificazione delle risorse al momento del trasferimento
delle funzioni pud essere differente da quella richiesta per regolare i rapporti finanziari
fra le regioni con autonomia differenziata e Stato nella fase a regime. Analogamente a
quanto avviene per la sanitd e per i comuni, il fabbisogno aggregato pud essere
predeterminato a priori utilizzando 1 fabbisogni standard non come indicatori assoluti,
ma come pesi relativi per il riparto delie risorse date. L'attuale riferimento alla revisione
biennale delle compartecipazioni e della riserva di aliquota non chiarisce se la congruita
delle risorse vada intesa in senso assoluto (attraverso la definizione esplicita dei LEP e |a
loro valorizzazione ad un costo standard o efficiente) o relativamente alle risorse
complessive assegnate ad una particolare funzione in fase di programmazione del
bilancio dello Stato {attraverso I'utilizzo di indicatori relativi di bisogno e costi).
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Per fa definizione dei fabbisogni standard nella fase a regime é quindi necessario che sia
definito in modo chiaro il modello di finanziamento delle regioni con autonomia
differenziata. Sarebbe in particolare opportuno chiarire se, nell’ambito dei principi
generali fissati dall’art. 119 della Costituzione, le regole generali del finanziamento
dell’autonomia differenziata debbano essere coordinate con il quadro previsto dalla
legislazione vigente (in particolare la legge 68/2011) per le regioni a statuto ordinario
{come previsto dall’art. 14 della legge 42/2009), o se debbano seguire un percorso
differenziato.

In questa riflessione un elemento che merita attenzione & quello della potenziale forte
eterogeneita negli assetti finanziari prodotta dalle richieste di autonomia differenziata
sia a livello di singola regione che per I'insieme del comparto regionale. Sebbene non
siano ancora disponibili quantificazioni ufficiali della spesa statale per le competenze
che verranno trasferite nell’ambito delle intese, & chiaro che I'impatto finanziario sara
fortemente differenziato fra le differenti materie. Seguendo l'impianto del d.lgs.
68/2011 (che nell’ambito delle funzioni relative ai LEP prevede regole specifiche per la
sanita che & la voce pil rilevante della spesa regionale), potrebbe essere opportuno
prevedere una differenziazione delle modalita di finanziamento e di determinazione dei
fabbisogni standard per le materie (un esempio pud essere listruzione) che
determinano un impatto significativo sui bilanci regionali. Occorre, inoltre, riflettere
sull’opportunita di determinare i fabbisogni per ogni singola materia oggetto delle
intese. La possibilita che ogni regione differenzi le proprie richieste anche all'interno di
singole materie, richiedendo competenze pit 0 meno ampie, apre la prospettiva,
difficilmente attuabile nella pratica, della necessita di scomporre LEP e fabbisogni (da
calcolare per l'insieme delle regioni) in ambiti molto ristretti.
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