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R Disposizioni per l’attuazione dell’articolo 118, terzo comma, della costituzione in materia di ordine pubblico, sicurezza e funzioni di polizia localeIFORMA E SEMPLIFICAZIONE

MISURE PER LA STABILITA’ FINANZIARIA DELLE UNIVERSITA’   STATALI   E    PER  L’INCREMENTO

DEL FONDO PER IL FINANZIAMENTO ORDINARIO
RELAZIONE

Una delle tappe più significative del profondo cambiamento che ha attraversato l’Università italiana negli ultimi quindici anni è rappresentato dalla legge 24 dicembre 1993, n. 537, ("Interventi correttivi di finanza pubblica") che, all'articolo 5, introducendo l'autonomia finanziaria degli atenei, ha definito un sistema basato sul Fondo di finanziamento ordinario (FFO). 

Si è trattato di un’importantissima novità in quanto fino a quel momento le università statali ricevevano finanziamenti annuali - definiti dal Ministero - destinati a specifiche voci di spesa. Questo sistema non consentiva una diversa utilizzazione di eventuali risparmi.  Anche la consistenza del personale di ruolo di ogni università era fissata a livello nazionale e la copertura dei posti avveniva mediante concorsi nazionali, sulla base delle richieste avanzate dalle università che non potevano superare i contingenti loro assegnati.

A causa di questa gestione assolutamente centralizzata e della mancanza di autonomia di bilancio le Università non erano interessate a perseguire maggiore efficienza ed a contenere le voci di spesa fissate in quanto nessuna compensazione era possibile tra le diverse poste di bilancio.

Tuttavia l'attribuzione dell'autonomia finanziaria agli atenei ad opera della legge n. 537 del 1993, se pur ha risolto molti dei problemi preesistenti,  non è stata sufficiente a realizzare il risanamento finanziario delle università.

Alle anzidette criticità del sistema universitario si è cercato di porre rimedio, almeno in parte, con una serie di misure di contenimento della spesa e di incentivazione di comportamenti di sana gestione, ma con risultati non del tutto soddisfacenti per la loro ridotta entità e, soprattutto, per la loro variabilità negli anni. Si illustrano di seguito gli interventi normativi e amministrativi più rilevanti.

A tal fine il presente disegno di legge si pone l'obiettivo di tradurre in proposte normative le conclusioni cui è giunta la Commissione tecnica per la finanza pubblica del Ministero dell'economia e delle finanze nel Documento presentato il 31 luglio 2007 ("Misure per il risanamento finanziario e l'incentivazione dell'efficacia e dell'efficienza del sistema universitario"). Nel Documento si evidenzia come gli insufficienti finanziamenti pubblici e l’uso troppo spesso “disinvolto” dell’autonomia universitaria da parte di molti atenei hanno determinato una situazione caratterizzata dai seguenti aspetti critici:

a) una generale carenza di finanziamento dell’intero sistema universitario, aggravatasi negli ultimi anni a causa dei tagli imposti dalle leggi finanziarie;

b) il superamento del tetto del 90 per cento delle spese fisse per il personale di ruolo sul FFO, previsto dalla legge n. 449 del 1997 e peraltro attenuato con un metodo di calcolo meno stringente a partire dal 2004;

c) la crescita della spesa per il personale favorita dal processo accelerato di reclutamento e di promozione, avvenuto con un’ampia sottostima dei costi medi a regime da parte di alcune Università;

d) seri problemi di squilibrio finanziario, anche nelle Università gestite in modo più oculato, causati dal perdurare di una dinamica discontinua del FFO dell’ultimo periodo, con bassi o nulli tassi di crescita in alcuni anni, che hanno addossato ai bilanci delle Università il costo degli aumenti automatici delle retribuzioni;

e) la possibilità per  le Università di esercitare solo parzialmente la propria autonomia per quanto riguarda le entrate derivanti dal finanziamento da parte degli studenti, in quanto è previsto che tali entrate non possano superare il 20 per del FFO; 

f) la consistenza dell’indebitamento di alcune Università a fronte di rilevanti investimenti e delle riduzioni dei finanziamenti statali per l’edilizia.
Il presente disegno di legge prevede interventi per la razionalizzazione del finanziamento del sistema universitario. A tal fine contiene misure finalizzate a: 

a)
rafforzare l’autonomia delle Università;

b)
garantire la stabilità finanziaria del sistema;

c)
potenziare il modello incentivante.

In primo luogo il disegno di legge prevede una serie di misure per gli atenei che hanno già superato il limite del 90 per cento delle spese di personale sul FFO e sono in stato di potenziale dissesto perché negli ultimi due anni hanno avuto, al netto delle poste finanziarie, un saldo di bilancio negativo. Queste Università devono presentare un Piano di risanamento, da sottoporre all’approvazione congiunta del MUR e del MEF, di durata non superiore a 10 anni. Il disegno di legge definisce poi le  procedure di monitoraggio e le eventuali sanzioni per la mancata attuazione del piano stesso. Il monitoraggio è affidato al Collegio dei revisori: il Collegio, nel quale va ovviamente mantenuto il rappresentante del MEF dovrebbe certificare con cadenza almeno trimestrale l’osservanza del Piano. In caso di grave inadempienze rispetto agli obblighi di attuazione del Piano, l’ateneo potrebbe essere sottoposto a sanzioni adeguate senza escludere l’ipotesi estrema del commissariamento. 

Il Piano deve prevedere la limitazione delle assunzioni entro il 20 per cento delle cessazioni e l’aumento obbligatorio e graduale delle tasse di iscrizione fino al 25 per cento del FFO. E' infatti auspicabile un ampliamento dell’autonomia degli atenei per quanto riguarda le tasse universitarie. In coerenza con il livello medio della contribuzione studentesca negli altri paesi europei, il disegno di legge prevede la possibilità per gli atenei di aumentare le tasse, fino ad un’incidenza pari al 25 per cento del FFO, con vincolo di destinazione di almeno il 50 per cento dei maggiori introiti ai servizi agli studenti e alle borse di studio per i meritevoli. 

Il disegno di legge prevede che una quota del 5% circa del FFO sia destinata alle Università non soggette a piani di risanamento e che tale quota sia gradualmente aumentata secondo un sentiero di crescita definito ex ante su base pluriennale. 

Altro aspetto da affrontare per la stabilità finanziaria del sistema è il peso dell’indebitamento. La legge 168 del 1989, all'articolo 7, comma 5, dispone limiti all’indebitamento delle Università e precisamente stabilisce che l’onere dell’ammortamento annuo dei mutui (unica forma di indebitamento previsto) non debba eccedere il 15 per cento delle spese di funzionamento. Oggi, in conseguenza delle modifiche introdotte dalla legge n. 105 del 2003, la voce “spese di funzionamento” non è più calcolabile in quanto tutte le voci di finanziamento prima previste sono confluite in capo al FFO; sicché il vincolo deve essere definito con riferimento al ben più ampio FFO. In sostanza, oggi manca una norma di controllo sulla sostenibilità dell’indebitamento e c’è da temere che alcune Università abbiano raggiunto, con diverse modalità, livelli di debito preoccupanti. Il disegno di legge prevede comunque che il nuovo limite per rimborsi e interessi deve essere compreso nell’intervallo 2- 4 per cento del FFO. Tale limite più severo al livello di indebitamento dovrebbe consentire di ampliare le forme possibili di indebitamento, al di là dei mutui, e dovrebbe accompagnarsi a opportune regole di rientro graduale per gli atenei che lo avessero già superato.
Per evitare il riproporsi della situazione attualmente esistente, cioè l’assunzione di decisioni di spesa basate sulla sottovalutazione ex ante della spesa a regime, la Commissione ritiene che vadano imposti agli atenei comportamenti uniformi e di maggiore cautela.

Bisogna assicurarsi che le Università, nel programmare i concorsi e le assunzioni di personale, tengano conto del costo prospettico che graverà sui loro bilanci, confrontandolo con le risorse che il turn-over atteso renderà disponibili. In carenza di ciò, la forte dinamica delle retribuzioni dovuta alle progressioni di carriera, oltre che ai rinnovi contrattuali e agli scatti automatici, porrebbe una seria ipoteca sui conti degli esercizi futuri. Oggi, a fronte di alcuni atenei virtuosi, ve ne sono altri che si sono comportati e si comportano in modo meno oculato, confidando nell’intervento dello Stato a sanatoria delle proprie posizioni debitorie. Il problema può essere affrontato prevedendo che nei programmi triennali le Università, imputino per ogni nuova posizione i relativi costi medi calcolati sull’arco della intera carriera, destinando a un fondo di riserva i risparmi di spesa che si verificheranno nei primi anni (quando il costo effettivo del personale è inferiore a quello medio utilizzato nella programmazione); il fondo di riserva garantirà il pagamento delle retribuzioni negli ultimi anni della carriera, quando gli oneri effettivi saranno superiori al costo medio. Le risorse stanziate sul fondo di riserva possono essere utilizzate soltanto in impieghi che consentano con certezza il rientro dei capitali entro il termine in cui dovranno presumibilmente rendersi disponibili per coprire i maggiori costi retributivi.

DISEGNO DI LEGGE

Articolo 1
(Piano di risanamento per le università in dissesto finanziario)

1. Le università che superano il limite del novanta per cento dei trasferimenti statali sul Fondo per il finanziamento ordinario previsto dall'articolo 51, comma 4 della legge 27 dicembre 1997, n. 449, e che si trovano in stato di dissesto finanziario con un saldo di bilancio negativo negli ultimi due anni, devono presentare un Piano di risanamento, di durata non superiore a dieci  anni,  approvato dal Ministero dell'università e della ricerca e dal Ministero dell'economia e delle finanze.  

2. Il Collegio dei revisori, di cui fa parte un rappresentante del Ministero dell'economia e delle finanze effettua, ogni tre mesi, il monitoraggio sullo stato di attuazione del Piano di risanamento di cui al comma 1.

3. In caso di gravi inadempienze rispetto agli obiettivi fissati nel Piano di risanamento, all'università si applicano le sanzioni ...... 
Articolo 2
(Ripartizione delle risorse alle università non soggette a piani di risanamento)

1.
A decorrere dall'anno 2009, la quota del 5 per cento del Fondo ordinario di finanziamento è ripartita tra le università che presentano il Piano di risanamento di cui all'articolo 4.

2.
Con decreto del Ministro dell'università e della ricerca, da adottare entro sei mesi dalla data di entrata in vigore della presente legge, sono stabilità le modalità di ripartizione della quota di cui al comma 1, i criteri di accesso alla stessa, nonché le modalità di aumento graduale della quota da ripartire sulla base di ...

Articolo 3
(Vincolo di indebitamento)

1.
Nel caso in cui le università contraggano mutui il relativo onere complessivo di ammortamento annuo non può comunque superare il 3 per cento del fondo di finanziamento ordinario.

2.
All'articolo 7 della legge 9 maggio 1989, n. 168, il comma 5 è abrogato.

Articolo 4
(Fondo per l'edilizia universitaria)

1. All'articolo 5 della legge 24 dicembre 1993, n. 537, al comma 4 dopo le parole "attrezzature scientifiche" sono aggiunte le seguenti "è determinato su base triennale ed".
Articolo 5
(Determinazione e finalità dei contributi universitari)

1. All'articolo 2 del decreto del Presidente della Repubblica 25 luglio 1997, n. 306, sono apportate le seguenti modificazioni:

a) le parole "il 20 per cento" sono sostituite dalle seguenti "il 25 per cento";

b) dopo il comma 5 è aggiunto il seguente:

"5-bis. La metà del cinque per cento della percentuale stabilita dal comma 5 è destinata al miglioramento dei servizi offerti dalle università ed all'erogazione di borse di studio." 
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