[image: image1.png]



La manovra di finanza pubblica 2009/2011: 
analisi, impatto sui bilanci delle

Province, criticità.

Relazione del Dott. FRANCESCO DELFINO

SEMINARIO NAZIONALE

EVOLUZIONE DELLA FINANZA PROVINCIALE: PROBLEMI APERTI E PROSPETTIVE

Genova, 23 e 24 marzo 2009

Consiglio Provinciale – Palazzo Doria Spinola

Largo Eros Lanfranco 1

La manovra di finanza pubblica 2009/2011: analisi, impatto sui bilanci delle

Province, criticità.
Sommario.
1 -    Il patto di stabilità interno 2009/2011: impatto sui bilanci degli enti locali e

         criticità.

1.1    Il concorso finanziario delle Province e le criticità.
1.2    ll patto regionale.
1.3    Le entrate da alienazioni patrimoniali e la disciplina del patto.

1.4    Mancato rispetto del patto per nuovi interventi d’investimento

         infrastrutturali. 

1.5    Le ultime proposte riguardanti la disciplina del patto di stabilità.  

1.6    Conclusioni riguardanti il patto di stabilità interno. 

2 -     I residui passivi dei bilanci provinciali e l’avanzo di amministrazione.

2.1     I residui passivi. 

2.2     Il risultato positivo di amministrazione.

3 -      I bilanci delle province nell’ottica del federalismo fiscale.

3.1    Le risorse destinate alle funzioni fondamentali.

3.2     Gli indicatori di bilancio.

4 -      Spesa di personale dell’ente  e delle società pubbliche.

4.1     Finalità della manovra e società pubbliche.

4.2     Il contenimento della spesa di personale.

4.3     La contrattazione integrativa.

4.4     La delega in materia di riforma del lavoro pubblico.
5 –    Conclusioni.

Francesco Delfino

Esperto di finanza locale e consulente UPI

Componente dell’Osservatorio sulla finanza e contabilità degli enti locali

Ministero dell’Interno.
1 - Il patto di stabilità interno 2009/2011: impatto sui bilanci degli enti locali e

criticità.

1.1 Il concorso finanziario delle Province e le criticità.
La manovra finanziaria di cui al patto di stabilità interno per gli enti locali è stabilita in termini di riduzione del saldi tendenziale di comparto per ciascuno degli anni 2009, 2010 e 2011.

Il concorso alla manovra per Province e Comuni è determinato per l’anno 2009 in  1650 milioni di euro (310 per le Province e 1340 per i Comuni), per il 2010 in 2900 milioni di euro ( 550 per le Province e 2350 per i Comuni) e per il 2011 in 5140 milioni di euro (980 per le Province e 4160 per i Comuni), (art. 77, primo comma, lettera b) – D.L. 112/08 – L. 133/08).

L’obiettivo è il miglioramento del saldo finanziario tra le entrate finali e le spese finali (al netto delle riscossioni e concessioni di crediti) calcolato in termini di competenza mista. La misura del concorso degli enti locali è correlata al solo saldo di competenza mista 2007 e non più  anche alla spesa corrente.

Le principali criticità che si determinano nell’applicazione della disciplina del patto di stabilità interno risultano le seguenti:

· l’entità della manovra, quale concorso di Province e Comuni al raggiungimento degli obiettivi di finanza pubblica, è particolarmente rilevante in termini finanziari per il 2009 e aumenta nel biennio successivo per le Province in termini esponenziali, rispettivamente del 77,4 per cento e del 216 per cento nel 2010 e 2011 rispetto all’anno 2009. 
Il miglioramento dei saldi di finanza locale da realizzare nell’arco temporale 2009/2011 rende estremamente difficile l’impostazione e l’approvazione del bilancio pluriennale riferito allo stesso periodo che, a termini di legge, deve essere approvato nell’osservanza del principio di coerenza esterna rispetto all’obiettivo da raggiungere ai fini del patto di stabilità interno.

La programmazione pluriennale di bilancio è condizionata, in termini di sostenibilità della manovra, nelle scelte sia di spesa corrente, sia di spesa d‘investimento. 
E’ a rischio l’osservanza del principio di veridicità da applicare nell’approvazione del bilancio degli enti locali in base all’art. 151, primo comma, e 153, quarto comma , del TUEL (vedi anche Principi contabili approvati dall’Osservatorio sulla finanza e contabilità degli enti locali del Ministero dell’Interno). La manovra risulta oggettivamente insostenibile per gli enti locali nel biennio 2010/2011;

· l’art. 1 della legge 133/08 introduce l’obiettivo di crescita del tasso di incremento del    

Prodotto interno lordo (PIL) rispetto agli andamenti tendenziali per l’esercizio in corso

(2008) e per il successivo triennio 2009/2011, anche attraverso l’avvio di maggiori investimenti. 

Ciò risulta in evidente contrasto con la tendenza che si sta manifestando negli enti locali, e soprattutto nelle Province per la loro peculiare caratteristica, ad una forte contrazione della spesa d’investimento.

La manovra di miglioramento dei saldi, operando in termini di competenza mista, fa ricadere gli effetti principali e di maggiore rilevanza finanziaria sul contenimento e la contrazione della spesa d’investimento o in conto capitale, monitorata dal patto di stabilità in termini di cassa.

Il fenomeno si realizza in presenza di una situazione corrente di bilancio anelastica e soprattutto bloccata sul versante delle entrate proprie per effetto dell’art. 77 bis, comma 30, della legge 133/08, che sospende il potere degli enti locali di deliberare aumenti dei tributi, delle addizionali, delle aliquote ovvero delle maggiorazioni di aliquote di tributi ad essi attribuiti con legge dello Stato (art. 1, comma 7, D.L. 93/08 – L.126/08).

Per le Province si sta anche manifestando una preoccupante e netta contrazione delle entrate proprie di natura tributaria, stimabile intorno al 25 – 30 per cento, e un andamento tendenziale in riduzione dei trasferimenti correnti, sia statali, sia regionali.

L’impatto negativo sulla spesa d’investimento in termini di cassa determina effetti distorsivi nello smaltimento dei residui passivi riferiti alla spesa in conto capitale: i residui passivi del conto del bilancio aumentano e aggravano la gestione dell’ente anche avuto riferimento agli oneri indotti dai ritardati pagamenti, sia per contenziosi che si avviano, sia per interessi passivi e di mora, sia per “oneri impropri” applicati alla spesa

pubblica locale dai creditori e dai fornitori delle amministrazioni;

· l’obiettivo della manovra approvata con la legge 133/08, con la legge 203/08 (legge 
finanziaria 2009) e con i provvedimenti collegati, indica l’azzeramento dell’indebitamento netto in percentuale del PIL nel 2013, dopo la correzione apportata con la nota di aggiornamento al Documento di Programmazione Economico - Finanziaria 2009/2013, e la riduzione del rapporto debito/PIL che si realizza con gradualità attestandosi sotto al 100 per cento nel 2011, sino a raggiungere il 91,9 per cento nel 2013 (Nota di aggiornamento al Documento di Programmazione Economico – Finanziaria per gli anni 2009 – 2013 del 23 – settembre - 2008).
Il sistema delle Province ha costantemente operato negli ultimi anni finanziari per realizzare gli obiettivi del Patto di stabilità in termini di riduzione del proprio indebitamento netto e ha raggiunto risultati sempre coerenti rispetto a tale finalità: l’indebitamento netto stimato delle Province al 31-dicembre-2007 è ridotto del 22 per cento rispetto allo stesso dato al 31- dicembre – 2006, passando da 1631  milioni di euro a 1270 milioni di euro. Ciò consegue ed è coerente con il concorso che gli enti locali hanno sempre garantito rispetto all’obiettivo programmatico stabilito per il sistema locale all’inizio di ogni anno con le regole del patto di stabilità interno.
Il risultato raggiunto al termine degli ultimi esercizi finanziari è sempre stato notevolmente migliore rispetto all’obiettivo assegnato e ciò non è mai stato riconosciuto agli enti locali in termini di saldi utili ai fini del rispetto del patto nell’esercizio, o negli

esercizi futuri, nella determinazione del concorso da richiedere ad ogni livello di governo.

Per le Province l’obiettivo del patto per il 2007 è stato migliorato complessivamente per circa 600 milioni di euro e nel 2008 si stima un miglioramento di circa 260 milioni di euro.
Il miglioramento dell’obiettivo programmatico assegnato deve fare riflettere in ordine ai seguenti aspetti:
· la disciplina del patto di stabilità per il periodo 2009/2011 condiziona negativamente
il ruolo delle Province come ente locale che manifesta una forte propensione alla spesa in conto capitale e d’investimento quale fattore di sviluppo e di governo dei territori.
In questa ottica è necessario, da un lato realizzare una rigorosa revisione dei residui passivi della spesa d’investimento esistenti nel rendiconto delle Province, soprattutto se finanziati dall’indebitamento, dall’altro garantire una programmazione annuale e pluriennale maggiormente coerente nella relazione tra flussi di risorse acquisite e tempi d’impiego delle stesse, come si esaminerà di seguito.

Ma occorre soprattutto realizzare queste operazioni di finanza locale in un contesto di norme sul patto di stabilità che non costituiscano un fattore di “blocco” per l’attività d’investimento delle Province.
 Il patto può raggiungere i suoi obiettivi anche senza determinare un rallentamento così consistente della spesa d’investimento: si possono definire obiettivi sul debito e altresì obiettivi sulla situazione corrente da assegnare ad ogni ente in modo personalizzato: il caso della Regione Friuli Venezia Giulia è un esempio di costruzione delle regole del patto secondo tali linee direttrici.
Le proposte di adeguamento della disciplina sul patto per il 2010/2011 devono pertanto essere  attivate con il Governo quanto prima possibile;
· la gestione finanziaria degli enti ha subito, come già esaminato, un forte rallentamento 

sul versante degli investimenti e la contrazione subita dalla spesa pubblica locale per il raggiungimento dell’obiettivo del patto è stata più rilevante di quella che si sarebbe dovuta realizzare per “centrare” l’obiettivo.
 Si rende utile un approfondimento sulle procedure di controllo interno di carattere economico-finanziario attivate dagli enti per monitorare l’andamento delle entrate finali e delle spese finali, rilevanti per i saldi utili ai fini del patto di stabilità: sia in termini di responsabilità dei dirigenti, sia di valutazione e analisi degli amministratori locali.
La programmazione e gestione delle Province deve ricercare una maggiore propensione al raggiungimento dell’obiettivo programmatico stabilito per il comparto, senza determinare rallentamenti e freni all’attività gestionale sia di spesa corrente, sia soprattutto di spesa d’investimento, eccessivi rispetto agli obiettivi generali di finanza pubblica.

1.2 ll patto regionale.
L’art. 77-ter della legge 133/08, al comma 11 prevede che,  al fine di assicurare il raggiungimento degli obiettivi riferiti ai saldi di finanza pubblica, la Regione, sulla base di criteri stabiliti in sede di  Consiglio delle  Autonomie locali, può adattare per gli enti locali del proprio territorio le regole ed i vincoli posti dal legislatore nazionale, in relazione alla diversità delle situazioni finanziarie esistenti nelle regioni stesse, fermo restando l’obiettivo complessivamente determinato per gli enti locali della regione in base all’art.77 bis della legge 133/2008.

E’ indubbiamente  un’opportunità da raccogliere e su cui alcune regioni stanno già lavorando. 
La realizzazione del “patto regionale” dovrebbe rispondere ad una serie di requisiti:

· garantire alle province un ruolo attivo e di coordinamento a livello dei territori di  competenza per l’attuazione del patto regionale;

· realizzare una visione delle politiche degli enti locali che garantisca una coerenza di “sistema” agli interventi che il patto regionale disciplina , tenendo conto delle particolari caratteristiche dei territori di riferimento e  delle condizioni finanziarie degli enti locali;

· non costituire uno “strumento di comodo” per gli enti locali per meglio realizzare gli obiettivi del patto, ma attivare un’attenzione alla programmazione e gestione in un quadro sistematico maggiormente organico;
· la provincia diventa in questo contesto l’ente a cui fare riferimento per garantire una visione programmatica di sistema e rendere efficace l’attuazione del patto regionale sia sul versante degli impieghi di spesa corrente, sia d’investimento.
· l’apposizione di regole e di indicatori per esaltare la virtuosità e la capacità di utilizzo delle risorse da parte degli enti locali del territorio è un obiettivo irrinunciabile di un sistema regionale  di regole del patto.

1.3  Le entrate da alienazioni patrimoniali e la disciplina del patto.

Altro elemento di criticità del patto  è quello riferito al comma 8 dell’art.77 bis della legge 133/2008, come modificato dall’art.2, comma 41, lettera c) della legge finanziaria 2009.

L’esclusione dal saldo finanziario preso a base di riferimento (anno 2007)  e dai saldi utili per la determinazione degli obiettivi 2009/2011, delle entrate derivanti dalla vendita del patrimonio immobiliare e delle altre entrate straordinarie  previste dalla norma può costituire una forte penalizzazione per gli enti locali e si pone in contrasto con le finalità insite  nell’art.58 della legge 133/08 recante “ricognizione e valorizzazione del patrimonio immobiliare di regioni, comuni e altri enti locali”.
 La norma disciplina uno strumento programmatorio  ( piano delle alienazioni e valorizzazioni immobiliari allegato al bilancio di previsione) destinato, tra l’altro, a realizzare la dismissione di beni immobili non strumentali all’esercizio delle proprie funzioni istituzionali. Non può essere applicata alla finanza locale in modo automatico una regola che riguarda la determinazione dell’indebitamento netto della pubblica amministrazione a livello europeo: nelle politiche di bilancio delle province e dei comuni  l’alienazione del patrimonio trova destinazione al finanziamento delle spese d’investimento e si pone in alternativa all’indebitamento. Essa costituisce elemento oggettivo di programmazione coerente dei bilanci degli enti locali  con le finalità della manovra di finanza pubblica tese alla riduzione dell’indebitamento netto e dello stock di debito della  pubblica amministrazione.

Le province hanno sempre chiesto l’eliminazione del comma 8 e mentre si stanno scrivendo queste note, la proposta del Ministero dell’Economia pare contenere tale soluzione insieme alla salvaguardia dei bilanci degli enti già approvati per il 2009/2011 in linea con l’interpretazione fornita dal Circolare del Ministero dell’Economia n.2 del 27 gennaio 2009, sopra descritta. 
L’intervento del legislatore è stato provocato anche dall’adozione della deliberazione n.48 del 24 febbraio 2009 da parte della sezione Regionale di Controllo della Lombardia che si è espressa interpretando la norma nel senso che i proventi delle alienazioni di pacchetti azionari e di beni immobili, utilizzati per spese d’investimento o per riduzione del debito, non debbano essere conteggiati ai fini della base del calcolo relativo ai saldi del patto di stabilità esclusivamente per l’esercizio 2007. Come noto peraltro, tale interpretazione determinerebbe la necessità di una copertura finanziaria dell’onere che ne consegue per il bilancio dello Stato.

1.4 Mancato rispetto del patto per nuovi interventi d’investimento

     infrastrutturali. 

Anche le soluzioni che il legislatore ha cercato di introdurre nella legge finanziaria 2009 (legge 22 dicembre 2008, n.203) all’articolo 2, commi 21 bis e 48, quest’ultimo comma sostituito dall’art.2, comma 2 bis del D.L. 30 dicembre 2008, n.207 convertito dalla legge 27 febbraio 2009, n.14 (decreto mille proroghe), appaiono di difficile applicazione  perché richiedono l’attivazione di una procedura estremamente aggravata:
· D.P.R. da adottare per stabilire i criteri di selezione delle istanze degli enti territoriali;

· Decreto del Ministro  dell’economia per stabilire le modalità di verifica dei risultati utili ai fini del patto di stabilità interno delle regioni e degli enti locali interessati;

· Autorizzazione con decreto del Ministro dell’economia e delle finanze, d’intesa con la Conferenza unificata per nuovi interventi infrastrutturali. Sul  decreto di autorizzazione alla spesa è espresso il parere delle Commissioni parlamentari competenti.

Gli enti locali interessati sono quelli che hanno rispettato il patto di stabilità interno nel triennio 2005/2007 e che hanno registrato per ciascuno degli anni 2009/2011 impegni per spesa corrente, al netto delle spese per il contratto del personale, per un ammontare non superiore a quello medio corrispondente del triennio 2005/2007. 
Lo sforamento del patto così autorizzato non dà luogo all’applicazione delle sanzioni di cui all’art.77 bis, commi 20 e 21 della legge 133/2008, mentre il legislatore non fa alcun cenno alla disapplicazione della sanzione di cui all’art.61 comma 10 della legge 133/08. Essa riguarda la riduzione dell’indennità di funzione e dei gettoni di presenza degli amministratori (art.82 del TUEL) pari al 30% rispetto all’ammontare risultante alla data del 30 giugno 2008. La sanzione è applicabile agli enti che non hanno rispettato il patto nell’anno precedente a decorrere dal 1  gennaio 2009. Le proposte di emendamento dell’UPI, più volte reiterate, non hanno per ora portato  a nessun risultato. Paradossalmente si avrebbe l’applicazione della sanzione agli enti virtuosi che, autorizzati, sforano il patto per le spese d’investimento degli anni 2009/2011. Anche l’intervento operato con l’articolo 2 ter  del D.L. 29 novembre 2008, n.185 convertito dalla legge 28 gennaio 2009, n.2 (decreto anticrisi) non consente di disporre di risorse significative per operare sulle spese d’investimento anche per  politiche destinate ad affrontare la crisi dell’economia reale dei territori.
Gli effetti sui saldi dell’indebitamento e del fabbisogno non devono eccedere, infatti, l’importo di 5 milioni di euro per l’anno 2009. Si tratta dell’utilizzo delle somme destinate ad investimenti infrastrutturali o al pagamento di impegni di spesa in conto capitale per impegni già assunti, se finanziati dai risparmi provenienti dai  minori oneri per interessi su mutui  o per rinegoziazione dei medesimi.
Al momento della stampa della presente relazione è stato depositato apposito emendamento al D.L. 5 – 2009 recante “Misure urgenti a sostegno dei settori industriali in crisi”, che dispone l’abrogazione del comma 48 dell’art. 2 della legge 203/08 come sostituito dall’art. 2, comma 2 – bis del D.L. 207/08 convertito dalla legge 14/2009 e altresì dell’art. 2 – ter del D.L. 185/08 convertito dalla legge 2/2009.
1.5 Le ultime proposte riguardanti la disciplina del patto di stabilità.  

Le ultime notizie danno in corso un ulteriore intervento normativo teso a semplificare il quadro di cui  all’articolo 2, comma 48, della legge finanziaria 2009, come modificato dal decreto mille proroghe, per fare intervenire anche le regioni nel perfezionamento delle operazioni di utilizzo in termini di cassa di risorse impegnate e risultanti a residuo passivo per spese d’investimento. 
 Sono esclusi dal saldo del patto di stabilità interno 2009 i seguenti pagamenti:

a) i pagamenti in conto residui concernenti spese per investimenti effettuati nei limiti delle disponibilità di cassa a fronte di impegni regolarmente assunti ai sensi dell’articolo 183 del Testo unico degli enti locali, di cui al decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267, e successive modificazioni;

b) i pagamenti per spese in conto capitale per impegni già assunti finanziate dal minor onere per interessi conseguente alla riduzione dei tassi di interesse sui mutui o alla rinegoziazione dei mutui stessi, se non già conteggiati nei bilanci di previsione.
La disposizione si applica alle province e ai comuni con popolazione superiore a 5.000 abitanti, i quali:


a) hanno rispettato il patto di stabilità interno nel triennio 2005-2007;

b) presentano un rapporto tra numero dei dipendenti e abitanti inferiore alla media nazionale individuata per classe demografica;


c) hanno registrato nell’anno 2008 impegni per spesa corrente, al netto delle spese per adeguamenti contrattuali del personale dipendente compreso il segretario comunale e provinciale, di ammontare non superiore a quello medio corrispondente del triennio 2005-2007.

Gli enti locali possono effettuare pagamenti nei limiti degli importi autorizzati dalla regione di appartenenza. A tal fine, gli enti locali dichiarano all’Anci, all’Upi e alla regione,  l’entità dei pagamenti che possono effettuare nel corso dell’anno. La regione definisce e comunica agli enti locali l’ammontare dei pagamenti che possono essere esclusi dal saldo e contestualmente procede alla rideterminazione del proprio obiettivo programmatico del patto di stabilità interno per l’anno 2009 per un ammontare pari all’entità complessiva degli importi autorizzati., 

Al fine di accelerare gli interventi necessari alla risoluzione della crisi economica in atto e in attesa della piena attuazione del federalismo fiscale, per le regioni che hanno rispettato il patto di stabilità per l’anno 2008 e che rendono disponibili importi per gli enti locali è autorizzato lo svincolo di destinazione delle somme alle stesse spettanti. Le risorse derivanti dallo svincolo sono utilizzate, nei limiti fissati dal patto di stabilità interno, solo per spese di investimento e del loro utilizzo è data comunicazione all’amministrazione statale che ha erogato le somme.
E’ evidente la compensazione all’interno del sistema Regioni/enti locali degli effetti complessivi dell’intervento destinato a sbloccare una parte dei residui passivi relativi alla spesa d’investimento. Tale vincolo, unitamente ai requisiti richiesti per gli enti locali in termini di andamento della spesa corrente, rendono la norma problematica nei reali effetti che potrà determinare per il sistema degli enti locali.
1.6 Conclusioni riguardanti il patto di stabilità interno. 

· nell’ottica dell’attuazione della “ delega al governo in materia di federalismo fiscale in base all’art.119 della Costituzione” (atto Camera n.2105) le province non possono presentarsi alla scadenza per l’approvazione dei decreti delegati in una situazione di “compressione” della propria attività istituzionale per effetto di una disciplina del patto che condiziona negativamente le politiche di impiego delle risorse disponibili, sia di parte corrente sia, e ancora maggiormente, di spesa d’investimento;
· la disciplina del patto di stabilità per gli anni 2010 e 2011 necessita di una profonda revisione perché insostenibile per i bilanci delle province. In particolare dovrà essere affrontato il nodo delle spese d’investimento  per cassa per favorire lo smaltimento dei residui   passivi esistenti e riferiti ai lavori cantierati, in corso o immediatamente cantierabili. Ciò si deve realizzare anche in presenza di un orientamento alla programmazione e gestione da parte delle province, più congruente rispetto agli obiettivi di utilizzo efficace delle risorse disponibili,  anche in termini temporali come si dirà di seguito;

· l’opportunità dei “patti regionali” deve essere utilizzata in un quadro sistematico che veda le province esercitare un ruolo attivo nell’ambito del territorio di riferimento;
· nell’ambito dell’obiettivo del patto di stabilità interno occorre attivare alcune “leve” negli strumenti di programmazione  e gestione degli enti locali:

a) l’utilizzo degli strumenti di programmazione flessibile che  consentano di fare corrispondere al meglio la raccolta delle risorse e l’impiego delle medesime (correlazione  tra competenza e cassa dei bilanci);

b) l’impiego di forme di indebitamento flessibili  ( apertura di credito, prestiti obbligazionari, mutui flessibili ecc) che consentano di raggiungere l’obiettivo di cui al punto  precedente, riducendo l’indebitamento netto e lo stock di debito accumulato;
c) l’impiego di strumenti idonei per la gestione dei residui passivi di bilancio (soprattutto riguardanti la spesa in conto  capitale)  che possono essere ridotti, sia con l’utilizzo più congruente del bilancio pluriennale e della correlazione fonti/impieghi sopra descritta,  sia riprogrammando l’utilizzo delle risorse acquisite e non utilizzate in termini di cassa mediante l’impiego dell’avanzo di amministrazione vincolato. Quest’ultima operazione deve essere effettuata  in termini di finanziamento della spesa d’investimento avendo sempre presenti i vincoli del  patto in competenza mista.
2 - I residui passivi dei bilanci provinciali e l’avanzo di amministrazione.
2.1 I residui passivi. 

I dati sull’ammontare dei residui passivi dei bilanci provinciali riferiti alla spesa in conto capitale hanno bisogno di un’analisi attenta che sarà condotta nella giornata di domani in sede di workshop tematico. 

Le questioni  che si pongono sono principalmente le seguenti:

· è utile esaminare i residui passivi suddivisi  per anni di provenienza per stabilire gli interventi  da realizzare sui residui più datati;

· è necessario stabilire l’ammontare dei residui relativi alla spesa in conto capitale finanziati da indebitamento e stabilire i tempi di smaltimento alla luce dei vincoli del patto, ma anche nell’ottica di un sana gestione di bilancio;
· si devono stabilire i tempi di smaltimento ( lavori cantierati e in corso, in completamento, da cantierare, residui di stanziamento) anche per prevedere eventuali riprogrammazioni e riallocazione di risorse non utilizzate e impropriamente “accantonate” a residuo passivo;

· è necessario un richiamo ai principi contabili e alla loro rigorosa applicazione  sia per la determinazione dei residui attivi, sia per i residui passivi. Per questi ultimi si avrà particolare attenzione ai residui di stanziamento che non corrispondono ad impegni giuridicamente rilevanti e necessitano di un costante monitoraggio per non lasciare accantonate risorse non impiegate  e utilizzabili con immediatezza  o con tempi  certi e programmati (è una specie  di applicazione  della  “perenzione” dei residui passivi non utilizzati  secondo le regole di sana gestione e di economia pubblica locale efficiente ed efficace);
· la diminuzione della propensione alla formazione di residui passivi “anomali” è strettamente collegata alla programmazione e controllo   della relazione tra finanziamenti perfezionati e utilizzi realizzati, come già visto in precedenza.

2.2 Il risultato positivo di amministrazione.

Per quanto si riferisce all’avanzo di amministrazione anch’esso ha bisogno di un attento esame per le dimensioni raggiunte nelle stime al 31 dicembre 2008:

· per stabilire le singole componenti libere e vincolate e le ragioni che hanno determinato il risultato di amministrazione soprattutto quando si presenta anomalo rispetto al volume di risorse risultante dal bilancio dell’ente ;

· per valutare se il medesimo è stato determinato in modo corretto o se esistono somme accantonate a residuo o residui attivi di dubbia esigibilità che impongono una rideterminazione del risultato di amministrazione;

· la scadenza del prossimo 30 aprile può rappresentare un’occasione importante da non perdere per tali fini. Per le province può essere determinante la componente vincolata dell’avanzo;
· per prevedere un impiego immediato e corrispondente a progetti “cantierabili” in tempi brevi anche e soprattutto in alternativa all’indebitamento, nel caso di utilizzo per spese d’investimento. L’eventuale presenza di elevati avanzi di amministrazione, alta propensione all’indebitamento e alla formazione di residui impone un’immediata ed attenta analisi;

· per prevederne l’utilizzo a riduzione del debito o alla chiusura di contratti perfezionati per strumenti finanziari derivati che presentino un “ mark to market” negativo e una curva prospettica problematica in termini di flussi di bilancio.

E’ chiaro che l’utilizzo degli avanzi di amministrazione per finanziare  le spese  d’investimento impone una riconsiderazione dei vincoli del patto di stabilità interno che oggi limitano fortemente tale possibilità di impiego, soprattutto con effetti immediati sulla cassa. Diverso è il discorso per l’impiego a riduzione del debito  che risulta assolutamente coerente con gli obiettivi di finanza pubblica e del patto. Anche in questo caso la programmazione annuale e pluriennale e il piano delle opere pubbliche devono assumere un ruolo strategico nell’impostazione dei bilanci sia per una migliore gestione dei residui e  conseguentemente dei risultati di amministrazione.

3 - I bilanci delle province nell’ottica del federalismo fiscale.

3.1 Le risorse destinate alle funzioni fondamentali.

L’articolo 20 del disegno di legge sul federalismo fiscale individua in via provvisoria le funzioni fondamentali degli enti locali, soprattutto ai fini del finanziamento integrale sulla base del fabbisogno standard, e della determinazione dell’entità e del riparto dei fondi perequativi. Il gruppo tecnico istituito presso il Ministero dell’Economia dovrà determinare le modalità di prelievo e impiego dei dati riferiti  a province e comuni  utilizzando come strumento di base il certificato sul rendiconto disponibile presso il Ministero dell’Interno. 

A questo riguardo esistono alcune criticità da evidenziare che saranno oggetto di approfondimento tecnico nel lavoro di apposito gruppo che si riunirà domani:

· la funzione generale di amministrazione, di gestione e di controllo ha un peso relativo sul totale delle spese correnti e altresì sulle spese d’investimento che risulta mediamente anomalo  e particolarmente critico per alcuni enti. Tale fenomeno può essere ricondotto ad una non corretta contabilizzazione delle operazioni gestionali nella medesima funzione.
 Una puntuale analisi delle spese che da questa funzione devono essere più propriamente allocate nei singoli servizi di funzioni specifiche ed anche di natura fondamentale è nell’interesse primario delle province. Oltre a rispondere a principi  di corretta e veritiera  contabilizzazione della gestione è fondamentale per gli enti locali ai fini del riconoscimento delle risorse per la copertura integrale delle funzioni fondamentali ex articolo 20 del disegno di legge. 
Si consideri che la funzione generale di amministrazione è valutata quale funzione fondamentale al 70% delle spese come certificate dall’ultimo conto del bilancio.
 E’ un lavoro da realizzare immediatamente con il rendiconto 2008 per quanto possibile (eventualmente in via extra contabile) e con il bilancio 2009/2011 in modo rigoroso. L’UPI ha proposto al Ministero dell’Interno un’integrazione  al certificato del rendiconto  2008;
· strettamente collegata a quanto esposto in precedenza è la corretta determinazione delle risorse impiegate “effettivamente” dalle province per ognuna delle funzioni fondamentali  di cui al citato articolo 20. Anche in questo caso si è proposto al Ministero dell’Interno l’inserimento di una tabella di specificazione  delle risorse impiegate dagli enti per le funzioni fondamentali come risultanti dal conto del bilancio. E’ interesse delle province determinare secondo principi di veridicità, sorretti da adeguate tecniche contabili,  le risorse destinate alle funzioni richiamate dal disegno di legge anche facendo uno sforzo di sistematizzazione della contabilità dell’ente. Si consideri che le Regioni dovranno a questo fine riclassificare la maggioranza delle informazioni contabili avendo sistemi e metodi di contabilizzazione anche molto differenziati le une dalle altre;

· anche la diminuzione delle entrate proprie che le province stanno registrando in termini preoccupanti  impone  una rigorosa contabilità delle funzioni esercitate e delle risorse necessarie (fabbisogno standard) per garantire livelli essenziali di prestazione delle medesime. La serie storica 2006/2008 e i dati 2009 secondo l’impostazione proposta per le Regioni sono fondamentali al riguardo.

3.2 Gli indicatori di bilancio.

Anche gli indicatori di bilancio maggiormente significativi,  dovranno essere determinati secondo corretti principi contabili e monitorati nel  loro andamento per descrivere in ogni momento il “profilo” dell’ente locale a cui ci si riferisce.

Vediamone alcuni tra i più significativi:

· incidenza della spesa di personale:  spesa di personale determinata come indicato all’art.76, comma 1 della legge 133/2008 e come sarà definita con DPCM ex articolo 76, comma 6 della legge diviso spese correnti ed altresì diviso entrate ordinarie (indicatori distinti). Il riferimento alle entrate ordinarie rappresenta un indicatore che tiene conto  delle risorse disponibili eventualmente eccedenti gli impieghi di spesa corrente ed evita comportamenti elusivi, contrari alla sana gestione, tesi ad aumentare la spesa corrente per diminuire l’incidenza del fattore;
· rigidità strutturale: spesa di personale (Titolo I – Intervento I)  sommato al rimborso di prestiti, con esclusione delle eventuali anticipazioni di cassa o estinzione anticipata dei prestiti, oltre agli interessi passivi ed oneri finanziari diviso entrate correnti. Questo  costituisce l’indicatore  che dovrebbe essere utilizzato per la ripartizione della  premialità alle province virtuose di cui ai commi 23 e seguenti dell’art.77 bis della legge 133/08. Lo stesso indicatore sarà più propriamente definito inserendo nella spesa di personale tutte le voci di cui all’art.76, comma 1 della legge 133/2008 e relativo DPCM allorchè approvato;

· autonomia finanziaria: entrate tributarie, al netto della compartecipazione Irpef, sommate alle entrate extratributarie,  diviso le entrate correnti. Per ora tale indicatore non si applica alle province agli effetti dell’art.77 bis della legge 133/2008;

· incidenza del debito (art.77 bis, comma 11, legge 133/2008): consistenza complessiva del debito come da conto patrimoniale diviso il totale delle entrate correnti, al netto dei trasferimenti statali e regionali.

4 - Spesa di personale dell’ente  e delle società pubbliche.

4.1 Finalità della manovra e società pubbliche.
 
Il comparto della spesa di personale rappresenta per il legislatore un settore strategico e rilevante per la spesa pubblica sia centrale sia locale. La manovra di finanza pubblica 2009/20011 si basa su alcune direttrici  che possono essere così sintetizzate:
· reclutamento del personale  delle società pubbliche (art.18 legge 133/2008);

·  riduzione delle collaborazioni e consulenze  e lavoro flessibile nella pubblica amministrazione (art.46 e  49 della legge 133/2008);
· contenimento della spesa per il pubblico impiego  nel contesto delle norme  sulla stabilizzazione della finanza pubblica (  artt.74 e 76 della legge 133/2008).

In ordine al reclutamento del personale delle società  a totale partecipazione pubblica che gestiscono servizi pubblici locali,  si applicano i principi dell’art.35 del Decreto legislativo 165/2001 e anche per le altre società a partecipazione pubblica totale o di controllo si prevedono modalità di reclutamento che rispettino gli stessi principi. Ciò si inserisce nel contesto normativo richiamato dall’art.23 bis della legge 133/2008 riguardante i “servizi pubblici locali a rilevanza economica”.
 Lo schema di decreto del Presidente della Repubblica previsto dal comma 10 dell’articolo 23 - bis dispone l’assoggettamento degli affidatari diretti di servizi pubblici locali al patto di stabilità interno e l’osservanza da parte delle società in house e delle società  a partecipazione mista – pubblica e privata – di procedure ad evidenza pubblica per l’acquisto di beni e servizi e l’assunzione di personale.
 In particolare l’articolo 4 dello schema di decreto prevede che gli enti locali  sono responsabili dell’osservanza, da parte dei soggetti affidatari diretti di servizi pubblici, al cui capitale partecipano, dei vincoli derivanti dal patto di stabilità interno. La norma così formulata necessita di un riesame e di un approfondimento  in ordine alle modalità di esercizio del controllo e alla definizione delle responsabilità relative.

L’argomento delle modalità di gestione dei servizi pubblici locali assume particolare rilevanza nell’ottica  della “governance esterna ed interistituzionale” sia in termini di esercizio delle funzioni, sia di economicità in una logica di consolidamento della spesa pubblica locale.

In tale consolidamento sono di rilevante entità gli argomenti dell’indebitamento e della spesa di personale,  oltre ad una evidente attenzione alla qualità dei servizi resi ed al monitoraggio della stessa.

Per quanto riguarda la riduzione delle collaborazioni esterne e del lavoro flessibile occorre richiamare il principio della corretta programmazione di cui al piano del fabbisogno  di personale e di cui alla relazione previsionale e programmatica nell’ottica delle “collaborazioni programmate”, con indicazione della  relativa spesa complessiva nel bilancio dell’ente.

4.2 Il contenimento della spesa di personale.

Il contenimento della spesa per il personale rappresenta la terza direttrice della manovra  in ordine alla quale sussistono una serie di criticità che meritano  una proposta di soluzione:

· in assenza del DPCM previsto dall’art.76, comma 6, si applica il principio di cui all’art.1,  comma 557, della legge 296/2006, sul contenimento e la riduzione della spesa di personale. Eventuali deroghe devono essere analiticamente motivate e devono sussistere i presupposti previsti dall’art.3, comma 120 della legge 244/2007 (legge finanziaria 2008);

· l’indicatore di incidenza della spesa di personale sulla spesa corrente, di cui al comma 5 dell’art.76, entrerà in applicazione dopo l’emanazione del DPCM anche se orientamento prudente  risulta quello delle amministrazioni che avendo tale rapporto elevato rispetto ad una possibile media nazionale intorno al 30/35%, non aumentino ulteriormente l’incidenza della spesa.
In questo senso la recente deliberazione della Sezione Regionale di controllo della      Regione Veneto (deliberazione n. 16 del 11.02.2009) appare interpretabile quale orientamento ad applicare principi di prudenza nelle scelte che riguardano la spesa per il personale;

· la spesa per i rinnovi contrattuali dovrebbe essere rilevata separatamente dalla restante 

spesa di personale per valutarne l’andamento e giustificarne gli effetti sulla spesa complessiva che non dipendono da scelte autonome degli enti;
      -   altro elemento di criticità è relativo al fatto che nel quadro normativo riguardante la   

          spesa di personale, anche nei riflessi sul patto di stabilità, non si tiene conto dei 

          processi di trasferimento di funzioni agli enti locali, soprattutto da parte delle Regioni.

          Occorre al riguardo proporre una normativa adeguata che consenta di neutralizzare i

          trasferimenti di personale e di risorse finanziarie senza avere conseguenze penalizzanti

          sui vincoli di spesa per il personale e sul patto di stabilità.
          E’ importante evitare di   bloccare i trasferimenti in corso in varie realtà territoriali. 
          La stessa considerazione vale per la determinazione del rapporto dipendenti -    
          popolazione valido per gli enti in condizione di dissesto (D. Ministero Interno. 

          9.12.2008).
4.3 La contrattazione integrativa.

Anche la dinamica di crescita della spesa per la contrattazione integrativa decentrata
necessita di una attenta valutazione da parte degli enti. L’art. 67 della legge 133/08 introduce le norme in materia di contrattazione integrativa e facendo riferimento alle Amministrazioni Statali stabilisce principi rivolti a definire una più stretta correlazione dei trattamenti accessori rispetto ai seguenti elementi:

      -   alle maggiori prestazioni lavorative;

           -   allo svolgimento di attività di rilevanza istituzionale che richiedono particolare 

                impegno e responsabilità;

       -  all’apporto individuale degli uffici;
       -  alla effettiva applicazione di processi di realizzazione degli obiettivi istituzionali

           indicati dalle disposizioni che consentono di fare affluire ai fondi risorse aggiuntive

           espressamente previste (vedi ad esempio Art. 15, comma 5, CCNL 1.4.1999).

Tali norme anche se non applicabili in via diretta agli enti locali costituiscono principi di riferimento di cui tenere conto nell’impostazione degli indirizzi, da parte degli organi di governo degli enti, per le delegazioni trattanti di parte pubblica a livello locale.

Anche la dinamica di spesa derivante dalla contrattazione integrativa deve essere monitorata separatamente per valutarne l’andamento nel tempo con un’ adeguata serie storica e per determinarne l’incidenza percentuale sulla spesa complessiva  di personale

dell’ente.
I commi 8, 9 e 10 dell’art. 67 si riferiscono anche agli enti locali e richiedendo informazioni

integrative sulla contrattazione decentrata da inviare alla Corte dei Conti tramite il Ministero dell’Economia e delle Finanze – Dipartimento della Ragioneria Generale dello Stato, è precisato che tali informazioni sono rivolte ad accertare:
· il rispetto dei vincoli finanziari in ordine alla consistenza delle risorse assegnate ai fondi 

per la contrattazione integrativa;

· l’evoluzione della consistenza dei fondi e della spesa derivante dai contratti integrativi 

applicati;

· la concreta definizione ed applicazione dei criteri improntati alla premialità, al 

riconoscimento del merito e alla valorizzazione dell’impegno e della qualità della prestazione individuale;

· la concreta definizione di parametri di selettività, con particolare riferimento alle 

progressioni economiche.

La Corte dei Conti ha affrontato i problemi interpretativi posti dalla norma, adottando un proprio primo orientamento con deliberazione delle Sezioni Riunite n. 43 del 15 dicembre 2008.
In particolare una questione interpretativa riguarda la proposta di interventi correttivi in caso di esorbitanza delle spese dai limiti imposti. La norma prevede che in caso di accertato superamento dei vincoli, le corrispondenti clausole contrattuali sono immediatamente sospese ed è fatto obbligo di recupero nell’ambito della sessione negoziale successiva.

Ma, in particolare, la nullità delle clausole contrattuali, inserite in violazione di norme imperative sul limite di spesa, consegue  al disposto di legge: in questo contesto interpretativo la dirigenza locale è responsabile dell’eventuale applicazioni di tali clausole.
La legge 4 – marzo – 2009 n. 15 recante la “delega al Governo finalizzata all’ottimizzazione della produttività del lavoro pubblico e alla efficienza e trasparenza delle Pubbliche Amministrazioni” prevede all’art. 3 principi e criteri in materia di contrattazione collettiva e integrativa e in particolare dispone il rafforzamento del regime dei vigenti controlli sui contratti collettivi  integrativi, in particolare prevedendo specifiche responsabilità della parte contraente pubblica e degli organismi deputati al controllo della compatibilità dei costi.
Le Province, oltre a valutare la propria dinamica di spesa, possono porsi come sostegno ai Comuni, soprattutto di piccole dimensioni, del proprio territorio di competenza.
In ultimo occorre ancora richiamare la necessità che a livello di imputazione e copertura finanziaria delle spesa di personale l’allocazione in bilancio avvenga secondo corretti principi

contabili, soprattutto in relazione all’esercizio delle funzioni fondamentali delle Province come definite dal disegno di legge sul federalismo fiscale.  
4.4 La delega in materia di riforma del lavoro pubblico.

La legge 4.3.2009 n.15 reca la delega al Governo in materia di riforma del lavoro alle dipendenze delle pubbliche amministrazioni.

Il Governo è delegato ad adottare, senza nuovi o maggiori oneri a carico della finanza pubblica, entro il termine di nove mesi dalla data di entrata in vigore della legge, uno o più decreti legislativi volti a riformare, anche mediante modifiche al decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165, la disciplina del rapporto di lavoro dei dipendenti delle pubbliche amministrazioni, di cui all’articolo 2, comma 2, del medesimo decreto legislativo, come modificato dall’articolo 1 della  legge, e della relativa contrattazione collettiva per il raggiungimento dei seguenti obiettivi:

        a) convergenza degli assetti regolativi del lavoro pubblico con quelli del lavoro privato, con particolare riferimento al sistema delle relazioni sindacali;
        b) miglioramento dell’efficienza e dell’efficacia delle procedure della contrattazione collettiva;
        c) introduzione di sistemi interni ed esterni di valutazione del personale e delle strutture, finalizzati ad assicurare l’offerta di servizi conformi agli standard internazionali di qualità e a consentire agli organi di vertice politici delle pubbliche amministrazioni l’accesso diretto alle informazioni relative alla valutazione del personale dipendente;

        d) garanzia della trasparenza dell’organizzazione del lavoro nelle pubbliche amministrazioni e dei relativi sistemi retributivi;

        e) valorizzazione del merito e conseguente riconoscimento di meccanismi premiali per i singoli dipendenti sulla base dei risultati conseguiti dalle relative strutture amministrative;

        f) definizione di un sistema più rigoroso di responsabilità dei dipendenti pubblici;

        g) affermazione del principio di concorsualità per l’accesso al lavoro pubblico e per le progressioni di carriera;

        h) introduzione di strumenti che assicurino una più efficace organizzazione delle procedure concorsuali su base territoriale, conformemente al principio della parità di condizioni per l’accesso ai pubblici uffici, da garantire, mediante specifiche disposizioni del bando, con riferimento al luogo di residenza dei concorrenti, quando tale requisito sia strumentale all’assolvimento di servizi altrimenti non attuabili o almeno non attuabili con identico risultato;

        i) previsione dell’obbligo di permanenza per almeno un quinquennio nella sede della prima destinazione anche per i vincitori delle procedure di progressione verticale, considerando titolo preferenziale nelle medesime procedure di progressione verticale la permanenza nelle sedi carenti di organico.
    I decreti legislativi  sono adottati nell’osservanza dei princìpi e criteri direttivi fissati dalla legge, nonchè nel rispetto del principio di pari opportunità, su proposta del Ministro per la pubblica amministrazione e l’innovazione, di concerto con il Ministro dell’economia e delle finanze, e, previa intesa in sede di Conferenza unificata di cui all’articolo 8 del decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281, e successive modificazioni, relativamente all’attuazione delle disposizioni di cui agli articoli 3, comma 2, lettera a), 4, 5 e 6, nonchè previo parere della medesima Conferenza relativamente all’attuazione delle restanti disposizioni della legge, sono trasmessi alle Commissioni parlamentari competenti per materia e per i profili finanziari, le quali esprimono il proprio parere entro sessanta giorni dalla data della trasmissione; decorso tale termine, i decreti sono adottati anche in mancanza del parere. Entro ventiquattro mesi dalla data di entrata in vigore dei decreti legislativi di cui al comma 1, il Governo può adottare eventuali disposizioni integrative e correttive, con le medesime modalità e nel rispetto dei medesimi princìpi e criteri.
 La legge delega richiede un attento esame da parte delle Province per la migliore attuazione dei principi in essa contenuti nell’approvazione dei decreti delegati.
5 – Conclusioni.

Il quadro normativo analizzato si presenta articolato e interessa vari aspetti dell’attività

istituzionale delle Province. L’orientamento alla realizzazione del nuovo panorama di esercizio

delle funzioni nell’ottica del federalismo fiscale richiede agli enti una continua e costante attenzione alla programmazione e gestione, soprattutto riferite all’esercizio delle funzioni fondamentali, ai relativi fabbisogni standard e alle entrate e spese standardizzate. E’ un impegno notevole dal quale dipende la definizione del ruolo istituzionale, nell’assetto Costituzionale, per il livello di governo provinciale.
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