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UNIONE
PROVINCE LOMBARDE





SPENDING REVIEW e ACCORPAMENTO PROVINCE: INCONGRUENZE E RICHIESTE DELLE PROVINCE LOMBARDE
Le norme del decreto-legge 95/201 “Disposizioni urgenti per la revisione della spesa pubblica con invarianza dei servizi ai cittadini” (scadenza 4 settembre) pubblicato sulla G.U. 195/12 del 6 luglio 2012 e rettificato sulla G.U. n. 158 del 9 luglio 2012), contengono numerosi interventi di carattere ordinamentale e finanziario sul sistema delle Province.

Il decreto-legge, ora all’esame del Senato (DDL AS 3396, è stato assegnato alla 5ª Commissione permanente (Bilancio) in sede referente il 9 luglio 2012.

Nella seduta del 10 luglio della 1ª Commissione Affari costituzionali, che ha dato parere favorevole sui presupposti di costituzionalità, oltre al voto contrario di alcuni gruppi, alcuni parlamentari hanno dichiarato di non partecipare alla votazione, in dissenso dal gruppo, esprimendo perplessità sul fatto che il provvedimento contiene molte disposizioni di natura ordina mentale, anche facendo riferimento alle Province e alle città metropolitane.
INTERVENTI ORDINAMENTALI

Il DL 95/2012 opera una riorganizzazione e razionalizzazione delle Province, attraverso la soppressione e razionalizzazione (accorpamento), la ridefinizione delle funzioni di area vasta e l’istituzione delle Città metropolitane.

A. Accorpamento Province 
Il decreto detta le linee di principio attraverso cui operare l’accorpamento delle Province, e stabilisce che “entro dieci giorni dalla data di entrata in vigore del presente decreto, il Consiglio dei ministri determina, con apposita deliberazione, da adottare su proposta dei Ministri dell’Interno e della pubblica amministrazione, di concerto con il Ministro dell’economia e delle finanze, i criteri per la riduzione e l’accorpamento delle province, da individuarsi nella dimensione territoriale e nella popolazione residente in ciascuna provincia”. 

Questa tempistica è del tutto inaccettabile: si interviene con nuove determinazioni nella fase iniziale della conversione del decreto-legge, mentre, cioè, il Parlamento sta analizzando i criteri definiti dal decreto e decidendone la validità, la congruità, oppure la necessità di intervenire con modifiche sull’articolato. 
La deliberazione del Consiglio dei Ministri dovrebbe intervenire quindi dopo la conversione del decreto in Legge, dando attuazione alle eventuali modifiche intervenute nel dibattito parlamentare. 

Inoltre, in una prima fase di elaborazione della proposta di accorpamento, i criteri considerati necessari a definire le Province erano tre: popolazione residente (350.000 abitanti), estensione territoriale (3.000 kmq) e un numero minimo di comuni (50). Le Province avrebbero dovuto rispondere a 2 su 3 di questi criteri. 

Con questa tipologia di parametri, sarebbero state considerate non soggette ad accorpamenti 46 Province, al netto delle 10 soppresse in quanto ricadenti in aree metropolitane. 

I nuovi criteri, che impongono il rispetto dei soli parametri dell’estensione territoriale e della popolazione residente (facendo intravedere l’obbligo che siano presenti entrambi), prefigurano un mantenimento, a livello iniziale, al netto delle 10 città metropolitane, di sole 15 Province nelle Regioni a Statuto Ordinario e di 7 Province nelle Regioni a Statuto Speciale. In Lombardia ne resterebbe, di base, una sola, Brescia.

Upl osserva inoltre che sono fatte salve le Province confinanti solo con province di regioni diverse da quelle di appartenenza e con una delle province che diventano città metropolitane. Questa norma generica, che tradotta in concreto, fa salva solo la Provincia di La Spezia!, denota probamente la volontà di non voler toccare i confini regionali, ma genera “figli e figliastri”; con questa logica, qualcuno potrebbe chiedere di fare salve le Province confinanti con uno Stato estero.
Al Consiglio dei Ministri, Upl chiede di ristabilire i criteri iniziali, come peraltro previsto dalla stessa relazione tecnica al decreto in contraddizione con la norma (!), ovvero popolazione residente (350.000 abitanti), estensione territoriale (3.000 kmq) e numero minimo di comuni (50), prevedendo che si mantengano le Province che rispondono a 2 su 3 di questi criteri. 

B. Funzioni di Area Vasta 
Nel decreto viene prevista la ridefinizione delle funzioni fondamentali in capo alle Province, quali enti con funzioni di area vasta. 

Il comma 10 dell’articolo 17 del Decreto stabilisce che “all’esito della procedura di accorpamento, sono funzioni delle province quali enti con funzioni di area vasta, ai sensi dell'articolo 117, secondo comma, lettera p), della Costituzione: 
a) pianificazione territoriale provinciale di coordinamento nonché tutela e valorizzazione dell’ambiente, per gli aspetti di competenza; 
b) pianificazione dei servizi di trasporto in ambito provinciale, autorizzazione e controllo in materia di trasporto privato, in coerenza con la programmazione regionale nonché costruzione, classificazione e gestione delle strade provinciali e regolazione della circolazione stradale ad esse inerente. 
In questo modo si cerca di superare il vulnus costituzionale relativo allo svuotamento delle funzioni provinciali operato dal comma 18 dell’art. 23 del decreto Salva Italia, ma le funzioni assegnate sono del tutto insufficienti e non connotano chiaramente un ente di governo di area vasta. 

Non sono infatti riconosciute in capo alle Province funzioni essenziali, previste sia dalla Legge 42 sul federalismo fiscale, sia dagli emendamenti dei relatori alla Carta delle Autonomie, in discussione al Senato. 

Le nuove Province, accorpate e quindi con una dimensione territoriale corrispondente a pieno ai criteri di ambiti territoriali ottimali di area vasta, dovrebbero avere in capo in particolare le seguenti funzioni: 

a) la costruzione, classificazione, gestione e manutenzione delle strade provinciali e regolazione della circolazione stradale ad esse inerente; 

b) la programmazione dell’offerta formativa e la gestione dell’edilizia scolastica delle scuole secondarie di secondo grado; 

c) la pianificazione territoriale provinciale di coordinamento, la panificazione dei trasporti e dei bacini di traffico e la programmazione dei servizi di trasporto pubblico locale, nonché funzioni di autorizzazione e controllo in materia di trasporto privato in ambito provinciale; 

d) la tutela e valorizzazione dell’ambiente, per gli aspetti di competenza, ivi compresa la tutela e la gestione del patrimonio ittico e venatorio; 

e) l’organizzazione e la gestione dei servizi per il lavoro, ivi comprese le politiche per l’impiego; 

f) l’organizzazione e la gestione delle attività di formazione professionale in ambito provinciale; 

g) la gestione integrata degli interventi di difesa del suolo. 

Alle Province, inoltre, dovrebbero essere attribuite, secondo disposizioni delle leggi regionali, funzioni serventi i comuni di piccole dimensioni, nell’ambito della relativa circoscrizione provinciale, in base al principio di sussidiarietà, come le stazioni appaltanti dei contratti pubblici, le centrali di acquisto di beni e servizi, gli uffici per i rapporti con il pubblico, e altri individuati dalla legge. 

Non a caso lo schema di decreto impone al Governo di procedere con DPCM al trasferimento delle funzioni provinciali non fondamentali conferite con legge dello Stato ai Comuni. 

Le Province come delineate dal Governo diventerebbero ectoplasmi allora sì inutili, con funzioni limitate a PTCP, con una “spruzzata” di ambiente, per gli aspetti di competenza (quali?!, il comunicato stampa del Governo fa pensare alle sole discariche!) e alla pianificazione del trasporto pubblico locale, alle autorizzazione del trasporto privato, alla gestione delle strade.

C. PIANI DI RIDUZIONE E ACCORPAMENTI A LIVELLO LOCALE

L’art. 133 della Costituzione prevede che il mutamento delle circoscrizioni provinciali e la istituzione di nuove Province nell’ambito di una Regione sono stabiliti con leggi della Repubblica, su iniziativa dei Comuni, sentita la stessa Regione.

Evidenziato che l’iter previsto contrasta con quanto statuito dall’art. 133 della Costituzione, se appare opportuno il coinvolgimento del Consiglio delle autonomie locali per l’accorpamento, nulla si dice sulla possibilità dei singoli Comuni di aderire a Province diverse.

D. REGIONI A STATUTO SPECIALE

Le Regioni a Statuto speciale hanno 6 mesi di tempo per adeguare i propri ordinamenti ai principi della nuova legge, le cui disposizioni non trovano applicazione per le Province autonome di Trento e Bolzano.

Come sempre, per rispettare giustamente la Costituzione (quando si vuole), le Regioni a Statuto speciale godono di un regime differente dalle Regioni a Statuto ordinario.

E. DECORRENZA DELLE NUOVE PROVINCE

Entro venti giorni dalla data di entrata in vigore della legge di conversione del decreto, con atto legislativo di iniziativa governativa sono soppresse o accorpate le province. Nulla è detto sulla durata in carica dei mandati elettivi in corso, che in ogni caso non è possibile interrompere, anche in considerazione della legittimazione popolare.

Inoltre, la durata dei mandati elettivi degli organi di governo delle Province, come stabilito anche nella sentenza della Corte costituzionale n. 48/03, non è direttamente disponibile da parte del legislatore statale o regionale (per le Regioni a statuto speciale).

	Provincia
	Scadenza elettorale

	Bergamo
	2014

	Brescia 
	2014 

	Como
	COMMISSARIATA 

	Cremona
	2014

	Lecco
	2014 

	Lodi
	2014 

	Mantova 
	2016

	Milano
	2014 

	Monza e Brianza
	2014 

	Pavia
	2016 

	Sondrio
	2014

	Varese
	2013


E. LEGGE ELETTORALE

Il tema della legge elettorale delle Province non è affrontato dal DL 95/2012, in quanto oggetto del ddl "Modalità di elezione del Consiglio provinciale e del Presidente della Provincia, a norma dell'articolo 23, commi 16 e 17, del decreto-legge 6 dicembre 2011, n. 201, convertito, con modificazioni, dalla legge 22 dicembre 2011, n. 214", il cui schema è stato approvato dal Consiglio dei Ministri il 6 aprile u.s..

Il ddl, presentato e depositato nel mese di maggio in Parlamento, è approdato in Commissione Affari costituzionali della Camera sotto forma di disegno di legge n. 5210 Governo – Rell. Bressa e Calderisi), in coerenza con l’art. 23 del “decreto salva Italia”, prevede un’elezione di secondo livello.

Le Province devono essere enti di governo legittimanti direttamente con voto popolare e democratico, perché altrimenti non avrebbero l’autorevolezza per svolgere le importanti funzioni che ad esse sono riconosciute.

F. Città Metropolitane 
Parallelamente al processo di razionalizzazione delle Province è prevista l’istituzione delle Città metropolitane nelle aree di Roma, Torino, Milano, Venezia, Genova, Bologna, Firenze, Bari, Napoli, Reggio Calabria, con soppressione delle Province che insistono in queste aree dal 1° gennaio 2014. 

Sono perciò abrogate tutte le norme che fino ad ora hanno regolato la materia e sono fatte salve le previsioni autonome delle Regioni a statuto speciale sulle città metropolitane. 

L’articolo sulle città metropolitane presenta diverse criticità perché: 

1) impone per decreto, come spiegato sopra per le Province, la decadenza anticipata degli organi di governo delle Province e assegna ex lege al Sindaco del Comune capoluogo, in prima applicazione, il ruolo di Sindaco metropolitano. 

2) introduce surrettiziamente per decreto un sistema elettorale di secondo grado per l’elezione del consiglio metropolitano e prevede che a regime il sindaco del comune capoluogo sia di diritto sindaco metropolitano, salvo che lo statuto della città metropolitana non preveda un sistema di elezione diretta sul modello dell’elezione vigente per il Presidente della Provincia; 

3) non si pone il problema di riordinare la maglia dei comuni metropolitani anche attraverso la trasformazione delle circoscrizioni del comune capoluogo in nuovi comuni metropolitani. 

Come le Province, a maggior ragione le città metropolitane, quali enti di governo integrato delle aree metropolitane, devono essere enti di governo legittimanti direttamente con voto popolare e democratico, perché altrimenti non avrebbero l’autorevolezza per svolgere le importanti funzioni che ad esse sono riconosciute. La legge pertanto non può rinviare allo statuto e ad un secondo momento la disciplina elettorale delle Città metropolitane.

INTERVENTI FINANZIARI

Il Decreto Legge n. 95/12 si configura come una vera e propria manovra finanziaria che inciderà, in maniera assai seria, sui servizi ai cittadini. 

Perso dunque l’originario intento di una seria spending review, intesa come analisi e riqualificazione della spesa ai fini della riduzione degli sprechi, il Governo si è orientato verso una vera e propria manovra con tagli lineari, secondo metodologie non condivise e soprattutto orientate a non valorizzare le virtuosità e le differenti vocazioni dei singoli enti nel loro proprio contesto territoriale. 
1. Il trend della spesa corrente dei diversi comparti nell’ultimo quadriennio 
Prima di analizzare le modalità ed i parametri con i quali il Governo sembrerebbe aver proceduto per effettuare i tagli; occorre rappresentare un dato importante, relativo alla spesa corrente, quella che in estrema sintesi si vorrebbe aggredire dal 2012 in poi:

Le Province, più di ogni altro comparto, hanno contratto la propria spesa corrente. 
Unica altra riduzione è quello dello Stato, che però è percentualmente meno di un terzo di quella operata dalle Province nel periodo 2008/2011 

	SPESA CORRENTE 2008 
	SPESA CORRENTE 2011 
	VARIAZIONE % QUADRIENNIO SPESA CORRENTE 

	REGIONI 
	149.427.672.341 
	152.214.209.876 
	+1,86 

	COMUNI 
	47.881.399.492 
	51.713.903.905 
	+8,00 

	PROVINCE 
	9.032.212.361 
	8.454.054.258 
	-6,40 

	STATO 
	298.934.728.692 
	293.057.387.925 
	-1,97 


2. L’entità della manovra e il riparto tra Stato, Regioni ed Enti locali 
Occorre subito chiarire l’entità dell’impatto finanziario sul sistema delle Regioni e degli enti locali. 

I tagli che vengono operati sono i seguenti: 

	I TAGLI 
	2012 
	2013 

	REGIONI STATUTO ORDINARIO 
	700.000.000 
	1.000.000.000 

	REGIONI STATUTO SPECIALI 
	600.000.000 
	1.200.000.000 

	COMUNI 
	500.000.000 
	2.000.000.000 

	PROVINCE 
	500.000.000 
	1.000.000.000 

	                                            2.300.000.000 
	                        5.200.000.000 


Nel biennio 2012-2013 dunque, su una manovra totale di 15 miliardi di euro, alle autonomie viene richiesto un contributo di 7,5 miliardi di euro, a cui si aggiungono i 2,7 miliardi di tagli alla Sanità (10,2 miliardi di euro). 

La percentuale della manovra in capo a Regioni, Province e Comuni è quindi pari al 68%.

Per il solo anno 2012, su una manovra complessiva di 4,5 miliardi di euro, 2,3 verranno dalle regioni e dagli enti locali, 0,9 dalla sanità (dunque il 72%)
Ancora una volta l’onere della manovra ricade dunque per ben oltre la metà sul sistema delle Regioni e degli enti locali, in perfetto allineamento con le manovre precedenti e dunque senza la seria volontà di equilibrare la riqualificazione della spesa (o la manovra) in maniera proporzionale tra i settori della Pubblica Amministrazione centrale, le Regioni e gli enti locali. 

Eppure, dati (SIOPE 2011) alla mano della spesa corrente e dei consumi intermedi dello Stato, forse si potrebbe risparmiare davvero!

3. Il taglio di 500 milioni sui consumi intermedi
Per le Province i consumi intermedi ammontano a circa 3,7 miliardi di euro, ovvero la spesa corrente (8,45 miliardi) cui sostanzialmente viene detratta la spesa per il personale (2,223 miliardi) e i trasferimenti correnti ad altri soggetti della PA (1,51 miliardi), oltre agli interessi passivi. 

Questa spesa comprende, per la gran parte, i contratti di trasporto pubblico locale e la manutenzione degli immobili, che in Lombardia supera i 220 milioni di Euro (essendo pari, rispettivamente, a 197.665.597 e 24.488.865,01), rappresenta servizi ai cittadini, non sprechi aggredibili, un taglio di risorse, anziché non un efficientamento della spesa.

Il taglio di 500 milioni, peraltro, viene ad intaccare l’anno 2012 e dunque i bilanci in corso. Le Province dovrebbero dunque, negli ultimi 5 mesi dell’anno 2012, contrarre i propri consumi intermedi di oltre il 13% su base annua (e dunque quasi il 26% se consideriamo che si deve agire su i 6 mesi rimanenti del 2012).

Un taglio così oneroso e assolutamente sproporzionato non solo all’interno dei diversi comparti della PA, ma anche e soprattutto tra i livelli di governo locale (pari ai comuni che hanno consumi intermedi otto volte superiori), si traduce nella impossibilità di mantenere gli equilibri di bilancio e garantire i servizi ai cittadini.

Infatti, in base alle prime proiezioni, i tagli per le Province lombarde sarebbero nell’ordine di 70 milioni di euro, così ripartiti:

	Provincia
	Tagli

	Bergamo
	7.106.623

	Brescia 
	9.778.641

	Como
	5.622.256

	Cremona
	3.815.819

	Lecco
	3.025.832

	Lodi
	1.353.273

	Mantova 
	3.864.801

	Milano
	19.310.263

	Monza e Brianza
	3.570.735

	Pavia
	5.134.583

	Sondrio
	1.947.947

	Varese
	4.860.875


Senza dimenticare le conseguenze delle altre norme, prima fra tutte quella che elimina i ricavi da affitti di immobili della Provincia ad amministrazioni statali (prefetture, caserme, provveditorati, ecc) che le Province continueranno a mantenere.

Bergamo, 13 luglio 2012
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