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INTRODUZIONE

Questo lavoro costituisce la terza parte dellarceka finanza territoriale in Lombardia

un progetto curato dal CIFREL dell’'Universita Céitta di Milano. Essa e dedicata all’analisi
dei provvedimenti in materia di federalismo fiscale ai loro possibili effetti sulle finanze
degli enti territoriali, sulla base dei provvedintieinora approvati, dalla Legge Delega del
2009 agli schemi di Decreti legislativi predispdsa la fine di luglio e gli inizi di agosto del
2010, nonché di tutta la documentazione ufficiagpanibile.

Il lavoro é organizzato nel modo seguente.

Il primo capitolo si concentra sui contenuti deiedorincipali provvedimenti in materia di
federalismo fiscale, la L. 42/2009D¢&lega al Governo in materia di federalismo fisgate
attuazione dell'articolo 119 della Costituzidreeil Disegno di legge recanténtlividuazione
delle funzioni fondamentali di Comuni, Province &t&C metropolitane, semplificazione
dell'ordinamento regionale e degli enti locali, b delega al Governo in materia di
trasferimento di funzioni amministrative, Carta ldehutonomie locali, razionalizzazione
delle Province e degli Uffici territoriali del Goweo. Riordino di enti ed organismi
decentrati. Fa anche il punto sullo stato di avanzamento ldeori, presentando le
disposizioni contenute nel decreto legislativo sosiddetto federalismo demaniale e negli
schemi di Decreti legislativi in materia di fabbgsd standard degli enti locali e di
federalismo fiscale municipale. Esso fornisce quind completo quadro di riferimento
generale sullo stato di attuazione del processdtdazione del federalismo fiscale, dal punto
di vista legislativo e costituisce un’imprescindiopremessa per la discussione degli scenari
che ne potrebbero conseguire.

Il secondo capitolo e invece dedicato alla disarssidei problemi interpretativi delle
disposizioni normative e dei nodi ancora irrisdii legislatore. Una particolare attenzione é
dedicata ai due aspetti piu rilevanti per il fut@ssetto della finanza delle Amministrazioni
comunali: la definizione delle funzioni fondament@i Comuni e delle altre funzioni ed i
meccanismi di finanziamento e perequazione ad &sseaciati. Vengono sviscerati in modo
puntuale i dubbi sollevati da molti passaggi dékayge Delega, con particolare riferimento
alle modalita di funzionamento del fondo perequatil fine di rendere ben chiare al lettore
le difficolta che si incontrano sulla strada veilssuperamento del criterio della spesa storica,
viene anche proposta una breve storia dei numésasativi compiuti dal legislatore in tal
senso, e per lo piu miseramente falliti, a padigli anni '80.

Il terzo capitolo ha invece I'obiettivo di fornisdementi quantitativi di valutazione, attraverso
qualche esercizio di simulazione relativo ai Comcmnsiderati e, quando possibile, offrire
confronti con l'universo dei Comuni lombardi e @elltre Regioni a statuto ordinario. In
dettaglio, le simulazioni riguardano la spesa petuhzioni fondamentali, la quantificazione
dei trasferimenti da sopprimere, le ipotesi di fimamento mediante compartecipazione
all'lRPEF e all'lVA, la tassazione degli immobilg spesa standard. Nonostante I'esiguita del
campione considerato e la non disponibilita di ealpportune informazioni, i risultati degli
esercizi effettuati offrono interessanti spuntriiessione e discussione.



Il quarto capitolo si sofferma su un altro temaoditicolare rilievo, il Patto di stabilita interno
(PSI), piu che mai oggi al centro di polemiche leattiti tra le Amministrazioni locali ed il
Governo centrale. Viene innanzitutto discussa lexione degli aspetti salienti del PSI, a
partire dalla sua introduzione nel 1999, con attere particolare alle regole per il triennio
2009-2012. Vengono poi offerte informazioni quaattite relative agli effetti del PSI nelle
Regioni a Statuto ordinario e in ciascuno dei Conuamsiderati nel biennio 2010-2011.
Infine si discute della cosiddetta “regionalizzamd del PSI, con riferimento alle esperienze
concrete messe in atto da alcune Regioni.

Il quinto capitolo, infine, & dedicato ad illuseai contenuti dello Schema di decreto
legislativo in materia di autonomia di entrata delle regioni sdatuto ordinario e delle
province nonché di determinazione dei costi e algbisogni standard nel settore sanitario
emanato lo scorso 11 ottobre. L’analisi € circatralle Regioni a Statuto ordinario e non fa
riferimento alle disposizioni relative alle Provenc



CAPITOLO 1

IL QUADRO DI RIFERIMENTO PER REGIONI ED ENTI LOCALI

Questo capitolo e dedicato ad illustrare i contetheitdue principali provvedimenti in materia
di federalismo fiscale: la L. 42/2009)¢élega al Governo in materia di federalismo fisgahe
attuazione dell'articolo 119 della Costituzidnd Disegno di legge recantdridividuazione
delle funzioni fondamentali di Comuni, Province &taC metropolitane, semplificazione
dell'ordinamento regionale e degli enti locali, v delega al Governo in materia di
trasferimento di funzioni amministrative, Carta ldeutonomie locali, razionalizzazione
delle Province e degli Uffici territoriali del Goweo. Riordino di enti ed organismi
decentrati.

In particolare, il primo paragrafo discute gli aipprincipali della Legge Delega, in modo da
fornire spunti di riflessione sulla cornice generalll'interno della quale sara costruito
I'assetto della finanza territoriale del nostro $¥gein particolare delle Regioni a statuto
ordinario, dei Comuni e delle Cittd metropolitatiesecondo paragrafo entra nel dettaglio
degli obiettivi e delle humerose norme contenutk cosiddetto Codice delle Autonomie.

Infine, il terzo paragrafo fa il punto sui decratiuativi. La discussione dei numerosi aspetti
problematici viene rimandata ai capitoli successiedicati ai temi di maggiore rilevanza per
la finanza locale e regionale.

1.1La legge delega 42/2009

I 5 maggio 2009 e stata finalmente approvata laléDa al Governo in materia di
federalismo fiscale, in attuazione dell'articolo91della Costituzione”, con I'obiettivo di
assicurare dutonomia di entrata e di spesa di comuni, provjroiga metropolitane e regioni
e garantendo i principi di solidarieta e di coestorsociale, in maniera da sostituire
gradualmente, per tutti i livelli di governo, il iterio della spesa storica e da garantire la
loro massima responsabilizzazione e I'effettivita drasparenza del controllo democratico
nei confronti degli eletti L'approvazione della Delega non costituisce piépunto di arrivo
del processo verso la concreta attuazione del dégero fiscale né delinea in modo preciso |l
modello italiano di federalismo, compito che é icwedemandato ai decreti attuativi, che
dovrebbero essere emanati nei due anni succesHBigppaovazione della legge. |l
provvedimento detta piuttosto principi generali efimisce linee guida, come punto di
riferimento per il disegno concreto del sistemardeporti finanziari tra lo Stato centrale e i
governi territoriali. Il nodo della questione rigda principalmente le fonti di finanziamento
che saranno attribuite ai diversi livelli di goverdecentrati (regioni, province, comuni) e il
grado di perequazione tra le aree del Paese, in tatmini il grado di uniformita o
differenziazione nell'offerta di servizi ai cittaul



1.1.1 | rapporti finanziari tra lo Stato e le Regimi a Statuto ordinario

La questione dei rapporti finanziari tra lo Stakntrale e le Regioni a statuto ordinario
potrebbe essere posta, in prima battuta, in termotto semplici, rispondendo alla domanda:
quali entrate finanziano quali spese?

La Delega (art. 7) introduce innanzitutto il pripici generale secondo il quale i tributi
regionali e le compartecipazioni ai tributi erarigt’é@ un esplicito riferimento alla
compartecipazione al gettito dellIVA) devono esstli da assicurare il finanziamento delle
spese derivanti dall'esercizio delle funzioni clemtrano nella loro competenza esclusiva e
concorrente e le spese relative a materie di canpat esclusiva statale, per le quali le
Regioni esercitano competenze amministrative.

Definisce poi tre diverse tipologie di tributi regili: a) tributi propri derivati, ovvero tributi
istituiti e regolati da leggi statali, il cui getie attribuito alle Regioni); b) addizionali sulle
basi imponibili dei tributi erariali; c) tributi ppri, ovvero tributi istituiti dalle Regioni con
proprie leggi, purché non riguardino presuppostiagsoggettati ad imposizione erariale. Per i
tributi propri derivati e per le addizionali, i ngami di autonomia consistono nella possibilita
di modificare le aliquote e disporre esenzioniyadbni e deduzioni, nei limiti fissati dalla
legislazione statate

Quali spese vanno a finanziare questi tributi e gamecipazioni?

La Delega (art. 8) individua tre differenti cateigadi spese delle regioni, a seconda delle loro
finalita:

1. spese riconducibili al vincolo dell'articolo 117gcendo comma, lettera m), della
Costituzione, ovvero le spese connesse ai liveliserziali delle prestazioni
concernenti i diritti civili e sociali che devonesere garantiti su tutto il territorio
nazionale (resta nella potesta dello Stato la tedine dei livelli essenziali); si tratta
in pratica delle prestazioni negli ambiti della is@ndell’istruzione e dell’assistenza
sociale;

2. spese non riconducibili al vincolo dell'articolo 711lvale a dire spese di carattere
territoriale, per le quali non sussiste un intezediscarattere nazionale;

3. spese volte a promuovere lo sviluppo economicopésione e la solidarieta sociale, a
rimuovere gli squilibri economici e sociali, a fawe I'effettivo esercizio dei diritti
della persona; si tratta di spese con contenutstrdmitivo in favore di particolari
Regioni.

A queste categorie di spesa sono associate dinerdalita di finanziamento.

L 1l principio che regola I'attribuzione alle Regiottel gettito dei tributi derivati e delle comparitgazioni &
quello di territorialita; il che significa, ad espio, che per le imposte sui consumi rileva il luatjaconsumo,
per le imposte patrimoniali rileva la localizzazbordei cespiti, per le imposte sugli individileva la loro
residenza.



Le spese della prima categoria sono sostanzialnfergeziate sulla base del principio del
fabbisogno, essendo spese che le Regioni sonagabbla sostenere, in forza della lettera m)
- una norma di definizione trasversale di diritticittadinanza, che puo vincolare I'operato
delle Regioni anche nell'area delle funzioni eselels ed € compito dello Stato centrale
garantire che ciascuna Regione disponga delle sesanecessarie al loro integrale
finanziamento. In particolare, sono previsti dueedsi canali di finanziamento: il primo e
rappresentato dal gettito, valutato ad aliquotaaselimponibile uniformi, dei tributi propri
derivati, dell'addizionale al’'IRPEF e della comjgaipazione all'lVA; il secondo é costituito
dal fondo perequativo, che ha la funzione di irdegjte entrate tributafie

La questione cruciale, sia per la determinaziorkademontare complessivo delle risorse sia
per la perequazione, e la definizione del fabbispgie non si identifica piu con la spesa
storica, ma €& urabbisogno standardche dovrebbe essere calcolato sulla base dei cost
standard e delle quantita dei servizi erogatevailliessenziali, con I'obiettivo di individuare
le aree di inefficienza e, quindi, penalizzare giRni meno efficienti in sede di attribuzione
dei finanziamenti. Ma il legislatore non specificide cosa debba esattamente intendersi per
costo standard, al di la di una generica definizjosecondo la quale il costo standaéd “
quello che, valorizzando l'efficienza e [l'efficaciaostituisce l'indicatore rispetto a cui
comparare e valutare I'azione pubblica demanda ai decreti attuativi la sua definizfone

E invece del tutto chiara la volonta di superawiterio della spesa storica, laddove la Delega
specifica che eventuali spese in eccesso, rispéfabbisogno standarddovrebbero essere
finanziate con il ricorso a risorse proprie; siy@@e comunque un regime transitorio di
almeno 5 anni, per la totale rimozione del critelédla spesa storica.

Il meccanismo di finanziamento e perequazione dadtonda categoria di spese, quelle non
soggette al vincolo della lettera m), si fonda oe/esul principio della capacita fiscale. Si
prevede 'abolizione degli attuali trasferimentiagloro sostituzione con un’altra addizionale
all'lRPEF, la cui aliquota e stabilita in modo dargntire un gettito dello stesso ammontare
dei trasferimenti soppressi. A differenza di qugprtevisto per la prima categoria di spese, in
guesto caso la perequazione non € del 100%, es$ehativo quello di ridurre ma non di
eliminare i differenziali nella capacita di spesalel diverse Regioni. In particolare, viene
perequata la capacita fiscale rispetto al getttitachuova addizionale allIRPEF: le Regioni
con maggiore capacita fiscale, nelle quali il getgper abitante supera il gettito medio
nazionale per abitante, non ricevono risorse dalldo le Regioni con minore capacita fiscale,
nelle quali il gettito per abitante e inferiore géttito medio nazionale per abitante,
partecipano alla ripartizione del fondo. Va poitglimeato che, ai fini della perequazione per
capacita fiscale, e quindi solo per le spese dévdes quelle soggette al vincolo della lettera
m), si tiene conto della dimensione demograficdadBlegione fa ripartizione del fondo
perequativo tiene conto, per le regioni con popmae al di sotto di una soglia da
individuare con i decreti legislativi, del fattodella dimensione demografica in relazione
inversa alla dimensione demografica sté€sta correzione si giustifica per il fatto cheagti

2 |n particolare, le aliquote dei tributi e dellenspartecipazioni destinati al finanziamento di qeesiese sono
fissate al livello minimo sufficiente ad assicurdr@ieno finanziamento del fabbisogno corrispemi ai livelli
essenziali delle prestazioni nella Regione pitajda Lombardia; per le altre regioni, occorre dug ricorso
al Fondo perequativo.

% Nel provvedimento & comunque scritto cileGoverno assicura, nella predisposizione dei @¢iclegislativi,
piena collaborazione con le regioni e gli enti licanche al fine di condividere la definizione daielli
essenziali di assistenza e dei livelli essenzialiedprestazioni e la determinazione dei costi efdbbisogni
standard.



fissi dell'apparato politico ed amministrativo, leelpiccole Regioni hanno una maggiore
incidenza pro capite che in quelle di grandi dinn@ms

Le spese della terza categoria sono quelle volpgoanuovere lo sviluppo economico, la
coesione e la solidarieta sociale, a rimuoveresglilibri economici e sociali, a favorire

I'effettivo esercizio dei diritti della persona.ldiro finanziamento é assicurato dai contributi
speciali dal bilancio dello Stato, dai finanziamel&l'Unione Europea e dai co-finanziamenti
nazionali.

Un caso particolare e costituito dalle spese p&asporto pubblico locale, che non rientrano
in nessuna delle precedenti categorie e per ifinanziamento sulla parte corrente occorre
tenere contodella fornitura di un livello adeguato del serviza tutto il territorio nazionale
nonché dei costi standdrdin realta, non € affatto chiaro che cosa sindte per “livello
adeguato” del servizio, né tantomeno € chiaro cquaeguesto servizio cosi particolare, sia
possibile calcolare i costi standard di forniturariodo agevole e sensato.

Come € stato accennato, la Delega prevede unadfagansizione dall’attuale al nuovo
regime della durata di cinque anni, durante i qualciascuna Regione la spesa storica
dovrebbe convergere #&hbbisognostandard (e 'ammontare dei trasferimenti — calcolati
come media delle assegnazioni nel triennio 200@200ovrebbe convergere alle risorse del
Fondo perequativo). Per le spese soggette al windella lettera m), la fase di transizione
inizia a partire dall'effettiva determinazione da®intenuto finanziario dei livelli essenziali
delle prestazioni. Essi coincidono con quelli dtfifano alla loro nuova determinazione, con
legge dello Stato. Per le altre spese, € introdottapossibilita di deroga, “nel caso in cui,

in sede di attuazione dei decreti legislativi, egaaro situazioni oggettive di significativa e
giustificata insostenibilita per alcune regidnin questa evenienza, lo Stato potrebbe attivare
meccanismi correttivi di natura compensativa datiapari al periodo transitorio, in presenza
di un piano di riorganizzazione dell’ente interéss@arallelamente, verrebbe attivato, un
cosiddetto “Piano per il conseguimento degli obietti convergenza”, volto ad accertare le
cause degli scostamenti tra fabbisogno effettif@bbisognastandard, e a stabilire le azioni
correttive da intraprendere.

Durante la fase transitoria, € inoltre garantite &egioni la differenza, se negativa, tra il
gettito previsto e il gettito effettivo dei tributi compartecipazioni destinati al finanziamento
delle spese soggette al vincolo della lettera mgpatrario, viene acquisita al bilancio dello
Stato un’eventuale differenza positiva.

1.1.2 La finanza degli enti locali: i comuni

Le linee guida che la Delega offre in merito all@hza locale ricalcano, sotto certi aspetti,
quelle relative alla finanza regionale.

Innanzitutto, anche le spese dei comuni sono tistmtre categorie:

1. spese riconducibili alle funzioni fondamentali {@oto 117, secondo comma, lettera
p), della Costituzione), individuate dalla legislazcstatale;



2. spese relative alle altre funzioni;

3. spese per interventi speciali, ovvero per lo sytugconomico, etc., soprattutto a
favore di particolari territori.

In secondo luogo, sono analoghi i meccanismi dirfalamento, volti, anche in questo caso,
al superamento del criterio della spesa storica,lasoppressione dei trasferimenti statali e
regionali, fatta eccezione per i trasferimenti @pscdi perequazione.

Per le spese connesse alle funzioni fondamenitddi, rferimento al principio defabbisogno
standard calcolato per i livelli essenziali; tali spesensofinanziate da tributi propri,
compartecipazioni e addizionali al gettito di ttiberariali e regionali e dal fondo
perequativo. La Delega fornisce anche indicaziari (L1) sui tributi che dovrebbero essere
destinati al finanziamento delle funzioni fondanaéincompartecipazioni all'lVA e all'lIRPEF
e imposte immobiliari (diverse dall’'ICI sull'abitemne principale).

Il fondo perequativo per i Comuni viene istituitel iilancio della Regione di appartenenza e
viene alimentato da un fondo perequativo delloGtatsua volta alimentato dalla fiscalita
generale. Il suo ammontare € pari alla differemaailtfabbisognostandardper le funzioni
fondamentali eil totale delle entrate standardizzate di applicagi generale spettanti ai
comuni (con esclusione di eventuali imposte di sc@p trasferimenti e contributi per
interventi speciali). Il Fondo perequativo dovrellipanziare anche parte della spesa in conto
capitale, come si intuisce dai criteri indicati peersua ripartizione tra i comuni. Per la quota
destinata al finanziamento della spesa corrente Igpéunzioni fondamentali), per ciascun
Comune si calcola un indicatore di fabbisogno fmano, risultante dalla differenza tra il
valore standardizzato della spesa corrente al detjb interessi e il valore standardizzato del
gettito dei tributi. Piu in dettaglio, la Delegaspgone che la spesa corrente standardizzata sia
calcolata sulla base di una quota uniforme peraat®t corretta per tenere conto dei
differenziali di spesa che derivano dalllampiezzamdgrafica, dalle caratteristiche del
territorio (con particolare riferimento alla pregandi zone montane), e dalle caratteristiche
demografiche, sociali e produttive dei diversi &nfPer la spesa in conto capitale, si fa invece
riferimento ad indicatori di fabbisogno di infragture, che tengano anche conto dell'entita
dei finanziamenti dell'Unione Europea ricevuti ilagti locali e del vincolo di addizionalita

a cui guesti sono soggetti. Ai decreti attuatidegnandato il compito di stabilire le modalita
per I'aggiornamento periodico dell’entita del Foraldelle relative fonti di finanziamento.

Un ruolo attivo € assegnato alle Regioni nella meit@azione defabbisogni standardEsse
infatti, sulla base di criteri stabiliti con accomhnciti in sede di Conferenza Unificata, e
d’intesa con i comuni, nelllambito delle risorsemgaessivamente assegnate dallo Stato ai
comuni a titolo di fondo perequativo, possono pdece a proprie valutazioni della spesa
corrente standardizzata e delle entrate standatdizz a stime autonome dei fabbisogni di
infrastrutture e, quindi, a rideterminare i paraningr il riparto del Fondb

4 1l peso delle caratteristiche dei singoli enti aelleterminazione del fabbisogno & determinato eonithe
statistiche, utilizzando i dati di spesa storicasiegoli enti, tenendo conto anche della spesativel a servizi
esternalizzati o svolti in forma associata.

® |l legislatore tiene comunque a precisare cheefgwale ridefinizione della spesa e delle entramedardizzate
non puo comportare ritardi nell'assegnazionéedélorse perequative agli enti locali. In parkére, i fondi
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Le altre spese locali (quelle diverse dalle funzimmdamentali) sono finanziate con tributi

propri € compartecipazioni e la perequazione, cerpeevisto anche per le Regioni, avviene
sulla base della capacita fiscale per abitanteh&mper i comuni, la ripartizione del fondo per
ridurre le differenze tra le capacita fiscali ingali una correzione per la dimensione
demografica ('ammontare dei trasferimenti & funeianversa della dimensione demografica)
ed inoltre si prevede di considerare anche lapartecipazione a forme associative.

Un aspetto interessante su cui la Delega si so#femn quello della Valutazione
dell'adeguatezza delle dimensioni demograficherrdaali degli enti locali per I'ottimale
svolgimento delle rispettive funzioni e salvaguardielle peculiarita territoriali, con
particolare riferimento alla specificita dei picéotomuni, ove, associandosi, raggiungano
una popolazione complessiva non inferiore a undigatgterminata con i decreti legislativi,
dei territori montani e delle isole mindriPer favorire unioni e fusioni tra comuni, sono
infatti previsti meccanismi premianti, anche sdtiona di maggiore autonomia impositiva o
di maggiori aliquote di compartecipazione ai trikarariali.

In relazione all'autonomia tributaria, spetta inniéutto allo Stato I'individuazione dei tributi
propri dei comuni (ivi comprese eventuali impostesabpo), ma le Regioni, nell'ambito dei
propri poteri legislativi in materia tributaria, $8pno anch’esse istituire nuovi tributi
comunali. Entro i limiti fissati dalle leggi, ai owni € comunque attribuita la facolta di
modificare le aliquote ed introdurre agevolazioni.

Nessun vincolo sembra invece essere posto, trangpatto delle normative di settore e delle
delibere delle autorita di vigilanza, alla fissamadelle tariffe per prestazioni o servizi offerti,
compresi i servizi a domanda individuale.

Anche per gli enti locali, sono previste specifictiisposizioni per la fase transitoria. In
particolare, per i comuni, esse possono esserdigdte come segue:

1. il finanziamento di ulteriori funzioni amministrag nelle materie di competenza dello
Stato o delle Regioni e degli oneri derivanti dalentuale ridefinizione dei contenuti
delle funzioni svolte alla data di entrata in vigatei decreti attuativi, & assicurato da
adeguate forme di copertura individuate dallo Stedialle Regioni;

2. viene garantito che il gettito derivante dalle neicantrate, per il complesso dei
comuni, sia non inferiore ai trasferimenti destiratfinanziamento delle spese per
funzioni fondamentali ed altre funzioni;

3. l'entita del fondo perequativo, per il complesso a@muni, e pari alla differenza fra i
trasferimenti statali soppressi, esclusi i contiiper lo sviluppo, e le maggiori entrate
spettanti al posto di tali trasferimenti;

4. il superamento della spesa storica deve avveniumiperiodo di cinque anni, sia per
le spese riconducibili all’'esercizio delle funzidohdamentali sia per le altre spese;

5. in attesa delle norme che dovranno individuareiteioni fondamentali dei comuni, il
fabbisogno di spesa e finanziato considerando I'#8leédte spese come fondamentali
ed il restante 20% come non fondamentali; '80%edspese € finanziato con le
entrate derivanti dall’autonomia finanziaria, coeg® le compartecipazioni a tributi

ricevuti dalle Regioni a titolo di Fondo perequatjyer gli enti locali devono essere trasferiti @stihatari entro
venti giorni dal loro ricevimento.
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erariali, e dal fondo perequativo; il 20% delle spe finanziato dalle entrate derivanti
dall’autonomia finanziaria, comprese le compartazipni a tributi regionali, e dal
fondo perequativo.

La Delega, infine, individua, in via provvisorig funzioni da considerare per determinare
I'entitd ed il riparto dei fondi perequativi in sl fabbisognostandardo alla capacita
fiscale:

a) funzioni generali di amministrazione, di geséiandi controllo, nella misura complessiva
del 70% delle spese come certificate dall’'ultimatoodel bilancio disponibile alla data di
entrata in vigore della Delega;

b) funzioni di polizia locale;

c¢) funzioni di istruzione pubblica, compresi i serninerenti gli asili nido, I'assistenza e la
refezione scolastica e I'edilizia scolastica;

d) funzioni nel campo della viabilita e dei tradjor

e) funzioni riguardanti la gestione del territoealell’ambiente, esclusi I'edilizia residenziale
pubblica e locale e piani di edilizia e il serviziico integrato;

f) funzioni del settore sociale.

1.1.3 La finanza degli enti locali: le Citta metroplitane

La gran parte delle disposizioni appena discusselg@eamministrazioni comunali vale
sostanzialmente anche per le Citta metropolitadecteti attuativi stabiliranno in concreto le
modalita per assicurare il finanziamento delle lnezioni, con l'attribuzione dell'autonomia
impositiva corrispondente alle funzioni esercitdsgli altri enti territoriali e il contestuale
definanziamento degli enti locali le cui funzioron® trasferite. Alle Cittd metropolitane
possono essere attribuiti specifici tributi, in rmoche I'autonomia di entrata e di spesa sia
commisurata alla complessita delle funzioni svadtggossono essere attribuiti contributi per
interventi speciali.

La Delega contiene anche la disciplina per la pristituzione delle Citta metropolitane, in
attesa dell’entrata in vigore della disciplina oatia riguardante le funzioni fondamentali, gli
organi e il sistema elettorale, che sara determioan apposita legge.

In primo luogo, il legislatore specifica che essesgpno essere istituite nelle aree
metropolitane in cui sono compresi i comuni di hoti Milano, Venezia, Genova, Bologna,

Firenze, Bari, Napoli e Reggio Calabria, su propak&i comune capoluogo e congiuntamente
della provincia oppure su proposta del comune ceqgal e congiuntamente di almeno il 20%
dei comuni della provincia interessata che rapptes®, insieme al comune capoluogo,

almeno il 60% della popolazione, oppure su propokeida provincia, congiuntamente ad

almeno il 20% dei comuni della provincia stessa dygpresentino almeno il 60% della

popolazione.

Nel dettaglio, vengono anche indicati i contenettessari delle proposte:

1. la perimetrazione della citta metropolitana, clegosdo il principio della continuita
territoriale, comprende almeno tutti i comuni proeoti; il territorio metropolitano
coincide con il territorio di una provincia o diaisua parte e comprende il comune
capoluogo;
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2. l'articolazione in comuni del territorio della Gitinetropolitana;

3. una proposta di statuto provvisorio della Citta nmgblitana, che definisce le forme di
coordinamento dell'azione di governo nel territon@tropolitano e disciplina le
modalita per I'elezione o l'individuazione del pdesite del consiglio provvisorio.

La proposta di istituzione della Cittd metropoldaae sottoposta, previa acquisizione del
parere della Regione, a uaferendumtra tutti i cittadini della provincfa In attesa della
disciplina ordinaria, in ciascuna Citta metropaiéae istituito un “Consiglio provvisorio”,
composto dai sindaci dei comuni che ne fanno pardal presidente della Provincia (senza
alcun diritto ad emolumenti, gettoni di presenzatoe forme di retribuzione). La provincia di
riferimento cessa di esistere e sono soppressii tdlativi organi a decorrere dalla data di
insediamento degli organi della Citta metropolitanhe, entro sei mesi, provvedono ad
adottare lo Statuto definitivo.

Nella fase transitoria, il sistema di finanziamermtegli enti che compongono la Citta
metropolitana assicura loro una piu ampia autonodiiaéntrata e di spesa, in misura
corrispondente alla complessita delle funzioni der@tare in forma associata 0 congiunta,
nel limite degli stanziamenti previsti a legislazo vigente. Le funzioni fondamentali
coincidono invece con quelle provvisoriamente irdliate per le Province:

1. funzioni generali di amministrazione, di gestionede controllo, nella misura
complessiva del 70% delle spese come certificatéultieno conto del bilancio
disponibile alla data di entrata in vigore delldddg;

funzioni di istruzione pubblica, compresa |'eddizcolastica;
funzioni nel campo dei trasporti;
funzioni riguardanti la gestione del territorio;

funzioni nel campo della tutela ambientale;

o gk~ WD

funzioni nel campo dello sviluppo economico relatai servizi del mercato del
lavoro.

A queste si aggiungono altre tre funzioni: la piaazione territoriale generale e delle reti
infrastrutturali, la strutturazione di sistemi cdmrati di gestione dei servizi pubbilici, la
promozione e il coordinamento dello sviluppo ecomone sociale

by

Uno specifico ordinamento transitorio € prevista poma capitale, definita come ente
territoriale, i cui confini sono quelli del comudeRoma, che dispone di speciale autonomia,
statutaria, amministrativa e finanziaria, nei lingtabiliti dalla Costituzione. Oltre a quelle
attualmente spettanti al comune di Roma, sondbaiteé a Roma capitale ulteriori funzioni
amministrative: concorso alla valorizzazione demib&orici, artistici, ambientali e fluviali,
previo accordo con il Ministero per i beni e leatd culturali; sviluppo economico e sociale
di Roma capitale con particolare riferimento ataet produttivo e turistico; sviluppo urbano

® 1l referendumé senzajuorumdi validita, se il parere della Regione & favotevmin mancanza di parere; nel
caso di parere regionale negativayulorumdi validita € del 30% degli aventi diritto.
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e pianificazione territoriale; edilizia pubblicapeivata; organizzazione e funzionamento dei
servizi urbani, con particolare riferimento al pago pubblico ed alla mobilita; protezione
civile, in collaborazione con la Presidenza del €igiio dei ministri e la regione Lazio;
eventuali ulteriori funzioni conferite dallo Sta@odalla Regione Lazio (articolo 118, secondo
comma, della Costituzione). A queste si aggiungewentuali altre funzioni previste per le
Citta metropolitane.

Il consiglio comunale assume la denominazione dieftthlea capitolina, adotta i regolamenti
per I'esercizio delle funzioni attribuite, nel i$ della Costituzione, dei vincoli comunitari
ed internazionali, della legislazione statale eqdella regionale, ed approva lo statuto di
Roma capitale.

Per quanto riguarda, infine, il finanziamento dinRRocapitale, si prevede I'assegnazione di
risorse aggiuntive, rispetto a quelle previsteip@nanziamento dei comuni, sulla base delle
specifiche esigenze derivanti dal ruolo di capitiéa Repubblica.

1.21l Codice delle Autonomie

Il Disegno di legge recantdrdividuazione delle funzioni fondamentali di Comu#rovince

e Citta metropolitane, semplificazione dell'ordiremto regionale e degli enti locali, nonché
delega al Governo in materia di trasferimento dnZioni amministrative, Carta delle
autonomie locali, razionalizzazione delle Provireadegli Uffici territoriali del Governo.
Riordino di enti ed organismi decentratsi propone una serie di finalita, che possorsees
sintetizzate come segue:

a. individuazione e disciplina delle funzioni fondanehdi Comuni, Province e Citta
metropolitane, in attuazione dell'art. 117, secondomma, lettera.p), della
Costituzione (artt. 2-6);

b. disciplina dell’esercizio in forma associatitali funzioni (art. 8);

razionalizzazione delle Provingart. 14).

razionalizzazione o soppressione di enti e organesni trasferimento delle loro

funzioni a Comuni, Province, Citta metropolitanegidni e Stato (artt. 16-19)

e. riduzionedel numero dei componenti dei consigli comunalievjmciali e delle giunte
e modifica delle funzioni dei consigli (artt. 22)24

f. definizione e disciplina dei piccoli comufartt. 25-27);
individuazione e trasferimento delle funzioni amisirative alle Regioni e agli enti
locali, in attuazione dell’art. 118 della Costitoze. (artt. 9-11);

h. modifiche alla disciplina dei direttori generaliglieenti locali e alle norme relative ai
controlli (art. 28 e 29).

I. delega per I'adozione della Carta delle autonoouall (art. 13);

j. riordino e razionalizzazione degli uffici periferello Stato(art. 15);

k. modifica alla disciplina dei revisori dei coifért. 30).

Qo

Una delle questioni piu importanti, concerne tutava definizione delle funzioni
fondamentali degli enti locali (Comuni, Provinc€igta metropolitan€)

"In ogni caso, viene salvaguardata la programmaziegenale per le funzioni che rientrano nella ptite
legislativa delle Regioni. Infatti, I'art. 5 introde la possibilita per le Regioni, di trasferirefioni fondamentali
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Per quanto riguarda i Comuni (ma anche le Provente Citta metropolitane), viene fornito
un elenco dettagliato delle funzioni, che possossere suddivise in due gruppi: funzioni
strumentali, che hanno a che vedere con la gesédit@ganizzazione degli enti e funzioni
operative, essenziali, che invece riguardano #tiwolte alla comunita locale.

Il primo gruppo di funzioni (comuni a tutti gli enbcali) comprende pertanto:

normazione sulla organizzazione e lo svolgimentte denzioni;
programmazione e pianificazione nell'ambito dellaZioni spettanti;
organizzazione generale dell’amministrazione eigestdel personale;
controllo interno;

gestione finanziaria e contabile;

vigilanza e controllo nelle aree funzionali di cagtgnza.

~PQo0 Ty

Il secondo gruppo comprende innanzitutto materie cientrano sia nella competenza
comunale sia nella competenza provinciale, ciasaeharoprio ambito territoriale:

a. organizzazione dei servizi pubblici di interessaegale (ai comuni quelli di ambito
comunale e alle province quelli di ambito sovra-coaie);

b. attivita di protezione civile;

c. trasporto pubblico locale;

d. gestione delle strade e regolazione della circotezistradale.

Comprende poi funzioni specifiche del livello divgono territoriale, che per i Comuni
rientrano nei seguenti amBiti

dalle Province ai Comuni e viceversa, qualora ci@msda necessario al fine di garantirne I'effettesercizio, a
condizione che sia raggiunto l'accordo tra la Regice gli enti interessati, nel rispetto delle formhe
consultazione fissate da ciascuna regione e |'aecior sede di Conferenza unificata. 1l trasferinoeditfunzioni
deve avvenire nel rispetto di una serie di princgpiali il principio di leale collaborazione, il ipcipio di
sussidiarieta, differenziazione e adeguatezzagdtisfacimento ottimale dei bisogni delle rispeattcsomunita.
La decorrenza dell'effettiva esplicazione delle Ziomi attribuite € indeterminata, in quanto suboatk
all'effettivo trasferimento dei beni e delle risergsa i comuni e le province interessate. Infine, g@no fatte
salve le modalita di finanziamento delle funzicamdamentali degli enti locali, fissate dalla leg@#£2009.

8 L’elenco completo delle funzioni fondamentali derBuni & il seguente: a) normazione sull'organizaszie
sullo svolgimento delle funzioni; b) programmaziangianificazione delle funzioni spettanti; ¢) angaazione
generale dell'amministrazione e la gestione debgrale; d) controllo interno; e) gestione finanaae
contabile; f) vigilanza e controllo nelle aree fiomali di competenza; g) organizzazione dei sempigbblici di
interesse generale di ambito comunale; h) coordémbondelle attivita commerciali e dei pubblici esair in
coerenza con la programmazione regionale; i) reatione di processi di semplificazione amministati
nell'accesso alla pubblica amministrazione aidiglia localizzazione e della realizzazione di &hiyproduttive;
I) funzioni in materia di edilizia, compresi la ilnza e il controllo territoriale di base; m) panipazione alla
pianificazione urbanistica, anche con riferimengdi énterventi di recupero del territorio; n) adfzione, in
ambito comunale, delle attivita di protezione @vitherenti alla previsione, alla prevenzione, plinificazione
di emergenza e al coordinamento dei primi socca)sigostruzione, classificazione, gestione e manaibae
delle strade comunali e regolazione della circolagistradale urbana e rurale e dell'uso delledirpertinenza
dell'ente; p) pianificazione dei trasporti e deicimi di traffico e programmazione dei servizi dasporto
pubblico comunale, nonché funzioni di autorizzaei@ndi controllo in materia di trasporto privatoambito
comunale, in coerenza con la programmazione pr@l&cq) progettazione e gestione del sistema éodel
servizi sociali ed erogazione delle relative prasta ai cittadini, secondo quanto previsto datiaio 118,
quarto comma, della Costituzione; r) edilizia sett@, organizzazione e gestione dei servizi stiolas
compresi gli asili nido, fino all'istruzione secami di primo grado; s) gestione e conservaziorteatri, musei,
pinacoteche, raccolte di beni storici, artistidiibliografici pubblici di interesse comunale e dtlaivi comunali;
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a. attivita produttive (coordinamento delle attivitanemerciali e dei pubblici esercizi,
semplificazione amministrativa per la localizzadoa realizzazione delle attivita
produttive, edilizia, compresa la vigilanza e ihtollo di base);

b. infrastrutture e territorio (partecipazione allaamficazione urbanistica e agli
interventi di recupero del territorio):

c. settore socio-culturale (sistema locale dei semaziali, edilizia scolastica e gestione
dei servizi scolastici fino all'istruzione seconidadi primo grado, beni culturali di
interesse comunale);

d. sicurezza (sicurezza urbana, polizia municipalézioamministrativa e stradale).

E opportuno sottolineare che il Disegno di legge. (@) contiene una disposizione di
salvaguardia, per cui le funzioni fondamentali degti locali non possono essere esercitate
da enti 0 agenzie statali o regionali, al fine @iamntire che I'esercizio di tali funzioni avvenga
nel livello cui é stato legislativamente assegnats le funzioni non possono essere avocate
né dallo Stato, né dalle Regioni, anche se, congevito, esse possono essere svolte da enti
locali diversi da quelli titolari della funzione.

Quando una funzione fondamentale e attribuita acknte locale diverso da quello che la
esercita al momento dell’entrata in vigore dellggge in esame, occorre che sia posto in
essere I'opportuno trasferimento di risorse (a}°.1

In sintesi, emerge un sistema, secondo il qualmdeerie (e le funzioni) sono disciplinate
dalla legge (statale o regionale o, insieme, gaakgionale secondo quanto previsto dall’art.
117 della Costituzione); la legge statale stallisc tutte le materie (statali e regionali) quali
funzioni fondamentali sono da esercitare da pagieCdbmuni e quali dalle Province; se le
funzioni afferiscono a materie di competenza statasta ferma I'attribuzione compiuta dal
legislatore statale; se le funzioni afferisconoatarie di competenza regionale o concorrente,
le Regioni possono decidere di modificarne I'atidione; se le Regioni non intervengono
resta ferma l'attribuzione compiuta dalla leggeatea

Nel capitolo successivo sara effettuato un conérdrd le diverse disposizioni normative in
materia di funzioni delle amministrazioni comunali.

t) attuazione delle misure relative alla sicureadaana e delle misure disposte dall'autorita saaitacale; u)
accertamento, per quanto di competenza, dedtitilamministrativi e irrogazione delle relativeng#oni; v)
organizzazione delle strutture e dei servizi dizi@almunicipale ed espletamento dei relativi coimgitpolizia
amministrativa e stradale, inerenti ai settori dmpetenza comunale, nonché di quelli relativi &uti di
competenza comunale; z) tenuta dei registri diostitile e di popolazione e compiti in materia @r\szi
anagrafici.

% Se si tratta del trasferimento di una funzione deeate locale ad altro ente locala determinazione e |l
trasferimento delle risorse necessarie all’esarciella funzione fondamentale sono stabiliti cor un piu
accordi da stipulare in sede provinciale tra gli éotali interessati; il trasferimento dallo Stadgli enti locali
avviene invece con decreti del Presidente del @basiei ministri; infine per il trasferimento delfisorse dalle
regioni agli enti locali, le regioni provvedono eadferire all’ente locale titolare della funzione fisorse
strumentali connesse all'esercizio della funzioessa. La decorrenza dell'esercizio delle funziondamentali

€ subordinata all'effettivo trasferimento delleorise
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Dopo avere elencato le funzioni fondamentali dah@ministrazioni comunali, il legislatore
detta alcuni principi e regolepér perseguire I'effettivita dell’esercizio dellanzionf. In
particolare, prevede che le funzioni “operativeVvero quelle connesse alla gestione dei
servizi alla comunita locale (funzioni da g) a zllélenco, si veda la nota 7) siano
obbligatoriamente esercitate in forma associatpatte dei comuni con popolazione pari o
inferiore a 3.000 abitanti, mentre i comuni che esapo tale soglia potranno comunque
decidere di ricorrere all’esercizio in forma assat&i Fanno eccezione all’obbligo, il
coordinamento delle attivita commerciali e dei piddesercizi, la realizzazione di processi di
semplificazione amministrativa nell’accesso allablgica amministrazione ai fini della
localizzazione e realizzazione di attivita produttite la gestione e la conservazione di teatri,
musei, pinacoteche, raccolte di beni storici, tcilise bibliografici pubblici di interesse
comunale e di archivi comunali. Per queste funzimatti, € demandato alla legge regionale
stabilire la dimensione territoriale ottimale denwni, secondo i principi di economicita, di
efficienza e di riduzione delle spese. Restano cmue esclusi da ogni obbligo associativo i
comuni capoluogo di provincia ed i comuni con gapmne superiore a 100.000 abitanti.

Per quanto riguarda le rimanenti funzioni - fumzida a) ad f) dell’elenco, si veda la nota 7 -
che hanno natura politica ed amministrativa, ilidlegore non prevede alcun obbligo di
associazione, tuttavia lo svolgimento in forma asga (se compatibile con la natura della
funzione) e consentito attraverso la costituzionendunione di comuni.

Su questo tema e intervento anche il D.L. 31 mag@it0, n. 78, recantdisure urgenti in
materia di stabilizzazione finanziaria e di compeiia economicanell’ambito della manovra
finanziaria per il triennio 2011-2013, che introdu€obbligatorieta dell’esercizio delle
funzioni fondamentali (come definite dalla L. 4208) e prevede appunto I'obbligo
dell'esercizio in forma associata, attraverso urgoconvenzioni, delle funzioni fondamentali
da parte dei comuni con popolazione inferiore @®.8bitanti. L’obbligo viene introdotto
anche per i comuni appartenenti 0 gia appartenwbraunita montane, con popolazione
stabilita dalla legge regionale e comunque inferamB.000 abitanti.

Un altro aspetto di grande rilievo concerne il @imhento delle funzioni amministrative alle
Regioni e agli enti locali, nellambito della contpeza legislativa esclusiva dello Stato, ai
sensi dell’art. 118 della Costituzione. | Comum,Rrovince e le Citta metropolitane sono
dunque titolari di funzioni amministrative propredi quelle conferite con legge statale o
regionale, secondo le rispettive competenze. lléboy € delegato (art. 9) ad individuare le
funzioni da trasferire e quelle che rimangono latiite allo Stato.

Anche in questo caso, viene indicata una serieridcipi a cui il legislatore delegato deve
ispirarsi; in particolare i criteri direttivi sonseguenti:

a. conferire ad un livello diverso da quello comunatdo le funzioni di cui occorra
assicurare l'unitarieta di esercizio, sulla basel geincipi di sussidiarieta,
differenziazione e adeguatezza;

b. prevedere che tutte le funzioni amministrative deali siano di competenza del
Comune;

c. favorire 'autonoma iniziativa dei cittadini, sing@ associati, per lo svolgimento di
attivita di interesse generale (cosiddetto prirecigii sussidiarieta orizzontale);

d. disciplinare, nel caso in cui la titolarita dellenZioni sia attribuita ad un ente diverso
da quello che le esercita alla data di entratagore dei decreti legislativi, la data di
decorrenza del loro esercizio e le procedure peletarminazione e il trasferimento
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contestuale dei beni e delle risorse finanziarieame, strumentali ed organizzative
necessarie al loro esercizio.

E inoltre prevista un’apposita Relazione tecnica ghantifichi i beni e le risorse finanziarie,
umane, strumentali e organizzative, ai fini debdutazione della congruita fra i trasferimenti
e gli oneri conseguenti all'espletamento delle immzttribuite.

Il Disegno di legge in esame prevede poi tuttaserée di disposizioni che riguardano aspetti
rilevanti dell'organizzazione degli enti territdiiama che non interessano direttamente
I'ambito di questo lavoro, e dunque non vengondizrete in dettaglio. In particolare, con
I'obiettivo di riunire e coordinare sistematicameint un codice le disposizioni statali relative
agli enti locali, e prevista una delega al Govepar adottare la cosiddetta “Carta delle
Autonomie”, nonché una delega per la razionalizzazidelle Province e la riduzione del
numero delle circoscrizioni provinciali ed una dgeper il riordino e la razionalizzazione
degli uffici periferici dello Stato. Altre norme g@redono l'attribuzione alle Regioni della
competenza legislativa per la soppressione dellau@ia montane, isolane e di arcipelago, a
decorrere dal 2010, con la possibilita di riassegria funzioni gia spettanti a tali enti
territoriali; la soppressione degli organi di dettemento comunale, fatta eccezione per i
comuni con popolazione superiore ai 250.000 abjtentsoppressione dutti i consorzi tra
gli enti locali per I'esercizio di funzioni, trannéacini imbriferi montani (BIM); la riduzione
del numero dei componenti dei consigli comunalirevmciali e la riduzione del numero
degli assessori comunali e provinciali.

1.31 decreti attuativi della L. 42/2009

La Legge Delega indica anche i termini per 'emama& dei decreti attuativi, come illustrati
nella Tavola 1. Ad oggi, risulta emanato solo illg@s. 28 maggio 2010, n. 8%Attribuzione

a comuni, province, citta metropolitane e regiomiuth proprio patrimonio, in attuazione
dell'articolo 19 della legge 5 maggio 2009, n."48ulla base del dettato costituzionale, in
particolare del sesto comma dell’'art. 11€omuni, le Province, le Citta metropolitane e le
Regioni hanno un proprio patrimonio, attribuito seclo i principi generali determinati dalla
legge dello Stato.

Non hanno invece ancora terminato il loro iter edschemi di decreti legislativi, il primo
recante disposizioni in materia di determinazione dei faolgini standard di comuni, citta
metropolitane e provin¢eil secondo recantédisposizioni in materia di federalismo fiscale
municipale”.*

19 E stato successivamente approvato, nel testo exteeddlla Commissione Bicamerale, il 17 settemify&02
anche il decreto su “Roma capitale”, ma limitattosagli aspetti regolamentari relativi al ComuneRdima. La
presente ricerca & stata chiusa al 20 settembr8, 2iflando circolavano comunque anche testi predimin
relativi ai decreti attuativi alle nuove regolefidianziamento delle regioni e dei costi standardtasd.
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Tavola 1
Elenco delle deleghe

Disposizioni . - . L
della legge Deleghe(i termini decorrono dalla data di entrata in vigioella Legge)
art. 2,c. 6 il Governo ¢ delegato ad adottarro 12 mesi(entro il 21 maggio 201Q)n decreto legislativo sui
principi fondamentali in materia di armonizzaziate bilanci pubblici
art. 2,c. 6 il Governo e delegato ad adott@mtro 24 mesi(entro il 21 maggio 2011)n decreto legislativo contenente
la determinazione dei costi e dei fabbisogiandardsulla base dei livelli essenziali delle prestazion
art. 2,c. 7 il Governo e delegato ad adott@mtro due anni dalla data di entrata in vigore deD. Lgs. di cui al
comma ldecreti legislativi recantlisposizioni integrative e correttive
art. 5 i decreti legislativi di cui all'art. 2 prevedoristituzione della Conferenza permanente per il dbamentg

della finanza pubblicantro 24 mesi(entro il 21 maggio 2011)

artt. 7, 8, 9 e |i decreti legislativi di cui all'art. 2 disciplinari tributi delle regioni, le compartecipazionigattito dei
10 tributi erariali, le modalita di esercizio delleropetenze legislative e sui mezzi di finanziamelato,
determinazione dell'entita e del riparto del fopdoequativo statale, il finanziamento delle funzion
trasferite alle regionientro 24 mesi(entro il 21 maggio 2011)

artt. 11, 12 e |i decreti legislativi di cui all'art. 2 disciplinaril finanziamento delle funzioni di comuni, proeme citta
13 metropolitane, il coordinamento e I'autonomia dr&a e di spesa degli enti locali, I'entita ephrto dei
fondi perequativi per gli enti localentro 24 mesi(entro il 21 maggio 2011)

art. 15 uno specifico decreto legislativo adottato in balfart. 2 disciplina il finanziamento delle funniadelle
citta metropolitaneentro 24 mesi(entro il 21 maggio 2011)

art. 16 i decreti legislativi di cui all'art. 2 disciplinarl'attuazione dell'art. 119, quinto comma, Costofse
aggiuntive ed interventi speciali in favore di detmati comuni, province, citta metropolitane eiogg);
entro 24 mesi(entro il 21 maggio 2011)

art. 17 i decreti legislativi di cui all'art. 2 disciplinaril coordinamento e la disciplina fiscale dei dsidivelli di
governo;entro 24 (entro il 21 maggio 2011)

art. 19 i decreti legislativi di cui all'art. 2 disciplinan principi generali per I'attribuzione a comumipvince, citta
metropolitane e regioni di un proprio patrimorgotro 24 mesi(entro il 21 maggio 2011)

art. 23, c. 6 |il Governo é delegato ad adottamro 36 mesi(entro il 21 maggio 2012)decreti legislativi per
I'istituzione delle citta metropolitane di Toriridjlano, Venezia, Genova, Bologna, Firenze, Bari, Niapo
Reggio Calabria

art. 24, ¢.5 | con uno o pitl decreti legislatitiadottati ai sensi dell'art. 2 & disciplinato liaainento transitorio, anche
finanziario, di Roma capitalentro 24 mesi(entro il 21 maggio 2011)

art. 25 e 26 | i decreti legislativi di cui all'art. 2 disciplinaria gestione dei tributi e delle compartecipaziicontrastg
all'evasione fiscalegntro 24 mesi(entro il 21 maggio 2011)

1.3.1 Il federalismo demaniale

Per illustrare, sia pure a grandi linee, i contema D. Lgs. 28 maggio 2010, occorre
innanzitutto richiamare le disposizioni della Deledgn particolare quelle contenute negli
articoli 19 e 24.

L’art. 19 (Patrimonio di comuni, province, cittd metropolitare regioni)stabilisce alcuni
principi fondamentali per I'attribuzione del patomo agli enti territoriali:

1. attribuzione a titolo non oneroso ad ogni livellogbverno di distinte tipologie di
beni, commisurate alle dimensioni territoriali, ealcapacita finanziarie ed alle
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competenze e funzioni effettivamente svolte o désdecdalle diverse Regioni ed enti

locali, fatta salva la determinazione da parte odedtato di apposite liste che

individuino nell'ambito delle citate tipologie ingjoli beni da attribuire;

attribuzione dei beni immobili sulla base del cideli territorialita,;

ricorso alla concertazione in sede di Conferenzficata, ai fini dell'attribuzione dei

beni a Comuni, Province, Citta metropolitane e Beii

4. individuazione delle tipologie di beni di rilevanpazionale che non possono essere
trasferiti, compresi i beni appartenenti al patnmeoculturale nazionale.

w N

L’ art. 24. (Ordinamento transitorio di Roma capitalelguarda invece l'attribuzione del
patrimonio alla citta di Roma:

1. attribuzione a Roma capitale di un patrimonio cosurato alle funzioni e
competenze ad essa attribuite;

2. trasferimento, a titolo gratuito, a Roma capitaée ldeni appartenenti al patrimonio
dello Stato non piu funzionali alle esigenze delifAinistrazione centrale.

Il D. Lgs. 85/2010 specifica in primo luogo checaedo i criteri di sussidiarieta, adeguatezza
e territorialita, i beni sono innanzitutto attribiai Comuni, a meno che per I'entita o tipologia
dei beni, non si richieda l'attribuzione ad un llivedi governo superiore. Occorre, in altri
termini, che I'ente ricevente abbia la capacithaafiziaria necessaria a soddisfare le esigenze
di tutela, gestione e valorizzazione e che questeosin qualche misura correlate con le
funzioni effettivamente svolte dall'ente cui il leee attribuito. Qualora un bene non sia
attribuito a un ente territoriale di un determinéit@llo di governo, lo Stato procede, sulla
base delle domande avanzate, alla sua attribuzidna ente territoriale di un diverso livello
di governo. Gli enti riceventi devono disporre dmEni ricevuti bene nell'interesse della
collettivita e sono tenuti a favorirne la massinaovizzazione ambientale, per assicurare lo
sviluppo del territorio e la salvaguardia dei valmbientali.

Dispone poi che, in applicazione del criterio dngdificazione, i beni possono essere inseriti
dalle Regioni e dagli enti locali in processi dieahzione, secondo una specifica procedura
che assicuri la massima valorizzazione dei bersfdrdi; I'alienazione dei beni non é
consentita agli enti locali in stato di dissest@fiziario.

Sulla base dei criteri appena illustrati, il tragfeento dei beni avviene con decreti del
Presidente del Consiglio dei Ministri, adottattrenl80 giorni dalla data di entrata in vigore
del decreto legislativo:

1. alle Regioni sono trasferiti i beni del demaniaritiano e i beni del demanio idrico;

2. alle Province sono trasferiti i laghi chiusi proli emissari di superficie che insistono
sul territorio di una sola Provincia, e le mieieche non comprendono i giacimenti
petroliferi e di gas. Ciascuna Regione destinaRit®/ince, sul cui territorio insistono
gli stessi beni del demanio idrico, una quota @ioni ricavati dall'utilizzazione del
demanio idrico trasferito;

3. gli altri beni da trasferire sono individuati inpasiti elenchi contenuti in uno o piu
decreti del Presidente del Consiglio, adottatieid0 giorni dalla data di entrata in
vigore del decreto legislativo; gli elenchi devamche contenere tutte le informazioni
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relative allo stato giuridico, alla consistenzal @adore del bene, nonché alle entrate
corrispondenti e ai relativi costi di gestione.

Si apre quindi una seconda fase, durante la geaRefioni e gli enti locali che intendono
acquisire i beni contenuti negli elenchi devoncspregare un'apposita domanda di attribuzione
all'’Agenzia del demanio, con una relazione chestifiue specifiche finalitd e modalita di
utilizzazione del bene, la relativa tempistica edrmmicita nonché la destinazione del bene.
Sulla base delle richieste di assegnazione pergenigne adottato un ulteriore decreto del
Presidente del Consiglio, che costituisce titolo lpevoltura catastale dei beni a favore di
ciascuna Regione o ciascun ente locale. | beni geali non viene presentata domanda di
attribuzione confluiscono in un patrimonio vincolaaffidato all'’Agenzia del demanio o
all'amministrazione che li gestisce, che provvedalieloro valorizzazione e alienazione.

Il D. Lgs. 85/2010 contiene anche una sorta dicgdestei beni immobili statali che possono
essere trasferiti a Regioni, Comuni, Province &Qitetropolitane:

1. i beni appartenenti al demanio marittimo e relapieetinenze, con esclusione di quelli
direttamente utilizzati dalle amministrazioni stata

2. i beni appartenenti al demanio idrico e relativeipenze, nonché le opere idrauliche
e di bonifica di competenza statale, ad esclusitné&umi e dei laghi di ambito
sovra-regionale, per i quali non intervenga undatea le Regioni interessate;

3. gli aeroporti di interesse regionale o locale apgrenti al demanio aeronautico civile
statale e le relative pertinenze, diversi da quklinteresse nazionale;

4. le miniere e le relative pertinenze ubicate swaferma;

5. gli altri beni immobili dello Stato, ad eccezionegdelli esclusi dal trasferimento.

Nelle citta sedi di porti di rilevanza nazionalespono essere trasferite dall'’Agenzia del
demanio al Comune aree gia comprese nei porti epnoriunzionali all'attivita portuale e
suscettibili di programmi pubblici di riqualificaame urbanistica, previa autorizzazione
dell'Autorita portuale o della competente Autontarittima.

Sono in ogni caso esclusi dal trasferimento gli obiti in uso alle amministrazioni dello
Stato (ed altri enti) per comprovate ed effettivalita istituzionali; i porti e gli aeroporti di
rilevanza economica nazionale e internazionabeni appartenenti al patrimonio culturale; i
beni in dotazione alla Presidenza della Repubblib&ni in uso a qualsiasi titolo al Senato,
alla Camera dei Deputati, alla Corte Costituziormabegli organi di rilevanza costituzionale; i
beni oggetto di accordi o intese con gli enti teriali per la razionalizzazione o la
valorizzazione dei rispettivi patrimoni immobiliake reti di interesse statale, comprese quelle
stradali ed energetiche; le strade ferrate in ugwaprieta dello Stato; i parchi nazionali e le
riserve naturali statali. In una fase successiva,avvede invece ad individuare ed attribuire i
beni immobili in uso al Ministero della difesa, edcezione di quelli utilizzati per le funzioni
di difesa e sicurezza nazionale.

Sono infine previste norme che riguardano gli asgatanziari del trasferimento del
patrimonio. Innanzitutto, a partire dal primo esaoc finanziario successivo alla data del
trasferimento, le risorse spettanti alle Regioragh enti locali a qualsiasi titolo vengono
ridotte in misura pari alla riduzione delle entraeriali conseguente al trasferimento. In
secondo luogo, alle spese relative ai beni trasfeon si applicano i vincoli del Patto di
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stabilita interno, per un importo pari alle spesegpstenute dallo Stato per la loro gestione e
manutenzione. Viene anche specificato che il tram@nto delle funzioni relative ai beni
trasferiti deve essere accompagnato dal trasfetordel personale, in modo da evitare ogni
duplicazione di funzioni. In terzo luogo, per faverla massima valorizzazione dei beni e
promuovere la capacita finanziaria degli enti terrali, si prevede che i beni trasferiti
possano essere conferiti ad uno o piu fondi condumvestimento immobiliare (a cui puo
partecipare anche la Cassa depositi e prestit),upevalore la cui congruita e attestata
dall'Agenzia del demanio o dall'’Agenzia del temdoInfine, si dispone che le risorse nette,
derivanti a Regioni ed enti locali dalla eventualenazione degli immobili del patrimonio
disponibile loro attribuito o dalla cessione di tpali fondi immobiliari, sono acquisite
dall'ente territoriale per un ammontare pari al 7&8%estinate alla riduzione del debito (in
assenza di debito o per la parte eccedente, s@timate a spese di investimento). Il restante
25% é invece destinato al Fondo per 'ammortameésittitoli di Stato.

La relazione tecnica fornisce la quantificazionegdtito erariale potenzialmente interessato
da riduzioni, in seguito al trasferimento dei b@rabella 1).

Tabella 1
Federalismo demaniale: potenziale perdita di gettit erariale
(milioni di euro)

Redditi di beni immobili patrimoniali per affittgoncessioni g 400
canoni vari ed altri introiti similari '
Entrate da regolarizzazioni di occupazioni del daima 6.0
marittimo ’
Proventi dell'utilizzazione di acque pubbliche 3,0
Proventi dei beni demaniali (compreso demanio mirzia) 140,0
Totale 189,0

Fonte: Relazione Tecnica

| dati forniti dal’Agenzia del demanio indicano rbedel patrimonio disponibile dello Stato
per un valore di 3,2 miliardi di euro, beni indisali per un valore di 30 miliardi e beni del
demanio storico-artistico per un valore di 16,3iandi (Tabella 2)

Tabella 2
Federalismo demaniale: beni disponibili e indispotuili
(miliardi di euro)

Beni Quantita | Valore
Beni del patrimonio disponibile dello Stato 18.959
- fabbricati 9.127 3,2
- terreni 9.832
Beni del patrimonio indisponibile dello Stato 22.716
- fabbricati 20.135 30,0
- terreni 2.581
Beni del demanio storico artistico 4.642
- fabbricati 3.161 16,3
- terreni 1.481

Fonte: Relazione Tecnica
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Il provvedimento che attua il cosiddettederalismo demanialda sollevato una serie di
dibattiti e discussioni, in relazione ad alcuniticri che possono essere sintetizzati come
segue:

1. rispetto all’'obiettivo di massimizzare la valorizaane del patrimonio pubblico, non e
necessariamente vero che gli enti territoriali siareglio in grado di gestire, sotto tutti
i profili, non ultimo quello economico, i beni deatrimonio pubblico;

2. la distribuzione dei beni attribuibili € sperequats territorio, fortemente concentrata
in alcune Regioni del Centro-Nord; il 50% del pawnio € concentrato nelle Regioni
del Nord; un ulteriore 25% nella sola Regione Lazio

3. esiste il rischio di un depauperamento del patrimpubblico; la necessita di risanare
i debiti potrebbe costituire un forte incentivoaaknare i beni;

4. esiste anche il rischio che i beni trasferiti simwdtovalutati, stante la possibilita di
conferirli a fondi immobiliari costituiti non solala enti territoriali, ma anche da
soggetti privati;

5. non si puo escludere che, dal momento che l'attidne avviene a domanda degli
enti interessati, questi scelgano i beni piu “réddj lasciando gli altri nella
disponibilita dello Stato; gli enti territoriali frebbero inoltre avere incentivo a farsi
attribuire immobili, da cedere poi sul mercato astoattori privati, usando lo
strumento delle varianti urbanistiche;

6. esiste infine il rischio che si apra un processocalflittualita tra i diversi enti
territoriali.

1.3.2 La determinazione dei fabbisogni standard degli entidcali

Lo scorso 30 giugno la Conferenza tecnica paréagier I'attuazione del federalismo fiscale
(Copaff) ha approvato unBelazione sul Federalismo fiscalRelazione del Governo alle
Camere in ottemperanza alla disposizione dellar€Comma 6, della legge 5 maggio 2009, n.
42), concernente il quadro generale di finanziamentolidegti territoriali e ipotesi di
definizione su base quantitativa della strutturadamentale dei rapporti finanziari tra lo
Stato, le regioni, le province autonome di TrentadieBolzano e gli enti locali, con
I'indicazione delle possibili distribuzioni dellesorse

La Relazione contiene anche alcune indicazionesudissibili metodologie da applicare per il
calcolo della spesa standard dei Comuni ed in qudatie fa riferimento a tre approcci: il
metodo delle determinantRégression based cost appropcih Representative Expenditure
Systene il metodo degli studi di settore.

I metodo delle determinanti € stato tradizionalteautilizzato dal Ministero dell'Interno per
individuare i parametri obiettivi per il riparto idgasferimenti erariali agli enti locali, nel
tentativo, sempre fallito, di superare il critedella spesa storica. Esso si basa sull’analisi
econometria, attraverso regressioni multiple, dmaano la dipendenza della spesa (spesa
totale, spesa corrente, spesa per una determinatione) da una serie di"determinanti”,
ovvero variabili che catturino i principali elemedt differenziazione tra i Comuni (ampiezza
demografica, caratteristiche demografiche, confaiare del territorio, flussi turistici, ecc.).
In altre parole, viene stimata la spesa pro capitanzione di variabili esplicative e variabili
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di bisogno. Se a ciascun Comune viene finanzidteello di spesa standard, “guadagnano” i
comuni con spesa effettiva inferiore alla spesadsted e “perdono” i comuni con spesa
effettiva superiore alla spesa standard. Il risaltdovrebbe essere una sorta di convergenza
dei livelli di spesa verso la spesa standardvdllio di spesa standard tuttavia non rappresenta
il livello di spesa “efficiente”.

I metodo delRepresentative Expenditure Sysienece prende come punto di partenza per la
stima della spesa standard la spesa pro capiteagti viene poi corretta in base ad una
serie di indicatori fisici, cosiddettivorkload factors Si procede nel modo seguente: si
suddivide la spesa complessiva in varie funzienmbdo da ottenere la spesa di ciascun ente
per ciascuna funzione; si identificano i fattoriatisto e di bisogno per ciascuna funzione,
assegnando a ciascuno un peso relativo; si rialbbcspesa complessiva (dell'insieme degli
enti considerati) per ciascuna funzione tra i diventi sulla base dei loro indicatori relativi di
costo e bisogno per ciascuna funzione. In altmier, innanzitutto si calcola il peso relativo
di ciascuna funzione fondamentale sul bilancio coatele per ognuna si individuano i fattori
fisici (e misurabili) che determinano il costo @efbrnitura di un dato livello di servizi offerti.
Successivamente, si determina un indice di “caricalcolato come media ponderata dei
singoli workload factorse lo si esprime come percentuale del carico cossple nazionale
relativo alla funzione di spesa analizzata. Il cteepo delle risorse impiegate in questa
funzione, in ragione del peso che la stessa fueziensulle altre, viene ripartito sulla base
delle percentuali ottenute. Di conseguenza, il istgmo di ciascun Comune viene calcolato
come somma dei fabbisogni per ciascuna funziospeka.

La terza alternativa é rappresentata dall’applar@zidella metodologia degli studi di settore,
in modo da “determinare, partendo anche qui noa dal dati contabili (rispetto ai quali si
puo incontrare il segnalato problema della attetidip ma anche dagli aspetti strutturali dei
servizi erogati, i livelli presuntivi di fabbisognfinanziario da considerare coerenti con un
livello accettabile di efficienza”. Questa metodgiln come si legge nella relazione, avrebbe
soprattutto il vantaggio di coinvolgere gli enticédi nelle scelte tecniche alla base della
determinazione dei fabbisogni standard, evitanddpétersi di esperienze fallimentatie
vicende della Legge 85/95 sul finanziamento di GorauProvince, come pure quelle del D.
Lgs. 56/2000 per il finanziamento delle regioni,stnano che un processo non condiviso
nella fase di elaborazione degli standard o detlerfule di attribuzione dei finanziamenti,
per quanto valido e astrattamente condivisibildimea di principio, alla prova dei fatti porta

a risultati che possono essere per taluni versniiamente discutibili, ma soprattutto sono
politicamente non accettati” Inoltre, questo approccio consentirebbe Uragionevole
gradualita nel perseguimento dell’efficienza. Larftiera della massima efficienza nella
produzione dei servizi € obiettivo da perseguiré medio-lungo periodo, con costanza e
determinazione, non da “bruciare” eccessivamenté Imeve, fissando standard astratti,
cartesianamente perfetti, ma troppo lontani dalituazione storica vigente attualmente.
Soprattutto, € fondamentale che il processo siamino: gli standard, a regime, vanno
rideterminati a scadenze periodiche, per assicurane si tenga conto con continuita dei
cambiamenti che intervengono nel contesto di mnfento e delle innovazioni che
intervengono nelle stesse tecniche di produziorseiizi”.

La terza opzione ha trovato conferma definitivdanethema di Decreto Legislativo recante

“disposizioni in materia di determinazione dei faolgni standard di comuni, citta
metropolitane e provinéeche viene di seguito illustrato.
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L’oggetto del Decreto € la disciplina della deterazmione del fabbisogno standard per gli enti
locali (Comuni e Province) con I'obiettivo di assiare un graduale e definitivo superamento
del criterio della spesa storica. Per ora, findemitata in vigore della legge statale di
individuazione delle funzioni fondamentali di tahti, queste ultime sono quelle indicate per
la fase transitoria dall’art. 21 della legge 42/200

L’art. 3 individua, in termini generali, I&etodologia per la determinazione dei fabbisogni
standard l'art. 4 entra invece nel merito defocedimento di determinazione dei fabbisogni
standard che si articola come segue:

a.

alla SOSE Spa, Societa per gli studi di settoreneviaffidato il compito di predisporre le
metodologie per l'individuazione dei fabbisognirstard e la loro determinazione con
tecniche statistiche; il punto di partenza e lasapstorica, corretta considerando le
caratteristiche individuali di comuni e provinceiatj la spesa per i servizi esternalizzati o
svolti in forma associata, la dimensione e la 8iratsocio-demografica, le caratteristiche
territoriali, con particolare riferimento alla pegea di zone montane; si precisa anche che
si terra conto del personale impiegato e di miselaive all’efficienza, all'efficacia e alla
qualita dei servizi erogati nonché al grado di $sfddione degli utenti;

alla stessa SOSE sono inoltre affidati I'attivitantbnitoraggio della fase applicativa e
I'aggiornamento delle elaborazioni relative allteed@inazione dei fabbisogni standard;

lo strumento utilizzato per la raccolta dei datntadili e strutturali dei singoli enti é
guello dei questionari, predisposti dalla stess&BPer gli enti inadempienti (mancate
risposte nei termini prescritti dalla legge) € & una sanzione che consiste nel blocco,
dei trasferimenti erogati a qualunque titolo (eplabblicazione sul sito del ministero
dell'Interno dell'ente inadempiente);

. sulla base dell'accordo sancito il 15 luglio 20t8,ANCI, UPI e MEF, la SOSE si avvale

della collaborazione scientifica dell'IFEL (Istibuper la finanza e per I'economia locale),
che fornisce analisi e studi in materia di conttb# finanza locale e partecipa alla fase di
predisposizione dei questionari e della loro sonmstriazione agli enti locali; concorre
allo sviluppo della metodologia di calcolo dei faugni standard, nonché alla
valutazione dell'adeguatezza delle stime prodop@stecipa all'analisi dei risultati;
concorre al monitoraggio del processo di attuazidaeefabbisogni standard; propone
correzioni e modifiche alla procedura di attuazialee fabbisogni standard, nonché agli
indicatori di fabbisogni fissati per i singoli enti/IFEL inoltre, fornisce assistenza tecnica
e formazione agli enti locali;

le metodologie per il calcolo del fabbisogno staddsono sottoposte all'approvazione
della Copaff, che segue anche il monitoraggio didie applicativa e I'aggiornamento
delle elaborazioni.

L’art. 6 individua il 2012 quale anno di avvio delfase transitoria, dalla spesa storica ali
fabbisogni standard, secondo la seguente modadiiidgistica:

nel 2011 il criterio dei fabbisogni standard e dmieato riguardo ad almeno un terzo
delle funzioni fondamentali;
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* nel 2012 il criterio dei fabbisogni standard e deieato riguardo ad almeno due terzi
delle funzioni fondamentali;

» nel 2013 il criterio dei fabbisogni standard e dweieato riguardo a tutte le funzioni
fondamentali, con un processo di gradualita diratgarantire I'entrata a regime nell'arco
del triennio successivo.

Riquadro 1
Richiami sugli studi di settore

a. La disciplina degli studi di settore € stata inotta nel nostro ordinamento dalégyge
29 ottobre 1993 n. 42uale strumento di accertamento dei redditi diiesp e di
lavoro autonomo. Gli studi di settore si rivolgoprancipalmente alle piccole e medie
imprese, che cercano di ridurre il carico fiscaddlad parte dei ricavi, in modo da
contrastare il fenomeno della mancata fatturaziodentificando, sulla base delle
caratteristiche dell’attivita svolta, dei livelli dcavi/compensi ai quali teoricamente i
contribuenti dovrebbero essere allineati. Gli stddisettore sono quindi strumenti
indiretti di definizione delle basi imponibili e weentono di individuare mediante
elaborazioni statistico-matematiche i ricavi praspar le varie tipologie di attivita.

b. Gli studi di settore sono uno strumento che diseatadun processo di collaboraziong e
contrattazione fra I'’Amministrazione Finanziariaa ISOSE e contribuenti ed
associazioni di categoria. Si basano quindi sud#@zione preventiva da parte delle
associazioni di categoria e degli ordini profesalbdirettamente interessati (ovvero
dei soggetti controllati).

c. Gli studi di settore hanno I'obiettivo, per ciasauipologia di attivita, di individuare |
relazioni esistenti tra variabili strutturali (damattere oggettivo) e variabili contabi
(dichiarate), tenendo conto di una serie di elemguoali il settore economico (¢
appartenenza, i processi produttivi utilizzatirdjanizzazione aziendale, il mercato| di
riferimento ed altri elementi specifici dellatttai svolta.

= — (U

d. In altri termini, gli studi di settore individuarfanzioni di ricavo per gruppi omogengi
di contribuenti operanti nello stesso settore tivigd. Ciascuno studio di settore risulta
costituito da tante funzioni di ricavo quanti sargruppi omogenei di contribuenti nei
quali sono stati suddivisi tutti coloro che operaralo stesso settore di attivita. G
studi di settore sono soggetti a revisione peradic

e. Il primo passo e l'individuazione degli elementiusturali che caratterizzano ciascun
settore di attivita; il secondo passo e lidensifibne dei principali modelli
organizzativi prevalenti in ciascun settore, agrao la“cluster analysis”, cioé una
tecnica statistica che permette di costruire gruhmoggetti fortemente omogenei e
ben separati tra loro.

f. La relazione tra dati contabili (dichiarati) e dstiiutturali (oggettivi), per ciascuno dei
modelli organizzativi individuati, viene sintetizaada funzioni di ricavo, ottenute
attraverso l'analisi della regressione multipla. duesta analisi si tiene conto
dell'influenza della localizzazione territoriale lkenpresa sul volume di attivita),
attraverso indicatori quali il livello di benesse@cio-economico, il grado di sviluppo
del sistema economico locale, il grado di competieidei mercati locali e il grado di
specializzazione e concentrazione produlttiva.
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L’art. 7, infine, dispone che i fabbisogni standasthgano rideterminati al massimo ogni tre
anni dalla loro adozione.

Occorre ancora una volta sottolineare la mancandatmazioni attendibili sulla quantita e
qualita dei servizi offerti dai governi locali arb cittadini e la necessita di ottenere queste
informazioni attraverso strumenti diversi dai deséti di bilancio. La raccolta delle
informazioni tramite questionari e rilevazioni agchpotrebbe costituire un passo avanti nella
direzione di una maggiore informazione, che doveebsere la condizione necessaria per la
costruzione di un sistema moderno di rapporti faiam tra livelli di governo. Come € stato,
infatti, ricordato, € compito del Governo centraidividuare i livelli minimi di offerta dei
servizi locali nellambito delle funzioni fondamaitit e controllare che essi vengano
effettivamente erogati.

Tuttavia, la metodologia proposta, che ricalca lqugtilizzata per la costruzione degli studi di
settore, suscita qualche perplessita. Al di lapteblemi connessi alle decisioni di natura
tecnica (monitorare tutti i Comuni 0 solo un canmg@arappresentativo, monitorare tutti i
servizi di ciascuna funzione fondamentale o promeger aggregati), si pone un problema di
asimmetria informativa, che affligge anche gli stdidsettore. Il fatto che essi siano il frutto
di una contrattazione tra associazioni di categedaAmministrazione finanziaria e che gli
stessi soggetti che li compilano conoscono gliteftkelle loro dichiarazioni suscita qualche
legittimita perplessita sulla veridicita delle infieazioni raccolte.

1.3.3 Il federalismo fiscale municipale

In relazione alla fiscalita municipale, nella Retere della Copaff si fa esplicito riferimento
alla tassazione immobiliare (sempre con esclust®mila prima casa), come principale fonte
di autonomia tributaria delle amministrazioni coralinin particolare, viene delineato un
percorso in due fasi:

1. una prima fase in cui si opera I'attribuzione an@@mi della titolarita dei tributi oggi
statali inerenti al comparto territoriale ed imm@re (ad esempio: imposte di
registro, imposte ipotecarie e catastali, IRPEFsuobili, ecc.);

2. una seconda e successiva fase, in cui gli attulalitt statali e municipali che a vario
titolo e forma insistono sul comparto immobiliaretiebbero essere concentrati in un
unico titolo di prelievo, da attivargprevia verifica di consenso popolare, su iniziativa
dei singoli Comuniln questi termini si integrerebbe una forma uniégrcklievo che
semplificherebbe radicalmente la vita dei cittadinella forma di un adempimento
unico.

Viene inoltre precisato cHa prima fase puo essere sviluppata certamentégcsumentre la
seconda fase si articola invelceprospettiva e comunque non per vincolo legala, sulla
base del consenso comunale

E in questo contesto che si inserisce lo schendactieto legislativo dello scorso 4 agosto, in
materia di federalismo fiscale municipale, chertedi appunto due fasi.
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La prima fase

La prima decorre dal 2011 e prevede che sia dava@iuComuni, in relazione agli immobili
ubicati nel loro territorio, il gettito dell'impoatdi registro ed imposta di bollo, delle imposte
ipotecaria e catastale (ad eccezione di quelldivelagli atti soggetti ad imposta sul valore
aggiunto, che restano allo Stato), dell’'impostaredtito delle persone fisiche, in relazione ai
redditi fondiari, escluso il reddito agrario, deiheposte di registro e di bollo sui contratti di
locazione relativi ad immobili, dei tributi specdialatastali, delle tasse ipotecarie e della
cedolare secca sugli affitti.

Per realizzare in forma progressiva e territorialnte equilibrata la devoluzione ai Comuni
della fiscalita immobiliare viene istituito un Fondo sperimentale di rieduild, della durata

di cinque anni, che cessa al momento dell’attivazidel fondo perequativo previsto dalla
Delega. Il Fondo € articolato in due sezioni. Neltama confluiscono I'imposta di registro e
di bollo, le imposte ipotecaria e catastale, leastp di registro e di bollo sui contratti di
locazione relativi ad immobili, i tributi speciatatastali, le tasse ipotecarie. Nella seconda
sezione confluiscono limposta sul reddito dellespae fisiche e la cedolare secca sugli
affitti. Le modalita di riparto delle due sezioneld~ondo e le quote dei tributo devoluti
vengono determinate anclsellla base della determinazione dei fabbisogni dtad, se
effettuatae dei risultati della partecipazione dei Comuhatlvita di accertamento tributario.
Per i Comuni con popolazione inferiore a 5.000 attitsono invece stabilite modalita di
riparto differenziate, forfettizzate e semplificate

Inoltre, al fine di rafforzare la capacita di gesg delle entrate comunali e di incentivare la
partecipazione all’attivita di accertamento trilsidae assicurato ai Comuni il maggior gettito
derivante dall’accatastamento degli immobili finoman dichiarati in catasto ed e elevata dal
30% al 50% la quota delle maggiori somme relatitabaiti statali riscosse a titolo definitivo,
a seguito dell'intervento dei Comuni. Ad essi vianehe garantito I'accesso ai dati contenuti
nell’anagrafe tributaria relativi ai contratti didazione e a tutte le informazioni riguardanti gli
immobili ubicati nel proprio territorio; alla sommstrazione di energia elettrica, di servizi
idrici e del gas relativi agli immobili ubicati n@roprio territorio; ai soggetti che hanno |l
domicilio fiscale nel proprio territorio e ai sodtiehe vi un’attivita di lavoro autonomo o di
impresa.

Per assicurare la neutralitd finanziaria del prouwento, vengono attribuite allo Stato
I'addizionale all’accisa sull’energia elettrica eda compartecipazione al gettito dei tributi
devoluti e della cedolare secca. | trasferimerariah sono ridotti in misura corrispondente al
gettito devoluto ai Comuni. La quota di compartezipne pud essere successivamente
ridotta, in misura pari ad ulteriori riduzioni dasferimenti, e comunque rivista, nel rispetto
dei saldi programmati di finanza pubblica, in redae alla determinazione dei fabbisogni
standard.

La Cedolare secca sugli affittviene introdotta, a decorrere dal 2011, come o@zio
facoltativa al regime ordinario vigente per la det@azione del reddito fondiario, da parte
del proprietario di unita immobiliari ad uso abitatlocate. Essa e applicata nella misura del
20% e sostituisce, oltre allIRPEF, I'imposta dillbce 'imposta di registro sul contratto di
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locazioné’. Resta invece invariato il regime di tassaziorieedecazioni di unita immobiliari
ad uso abitativo effettuate nell’esercizio di uti@vaa d'impresa o di arti e professioni o da
enti non commerciali.

La seconda fase

La seconda fasdsederalismo fiscale municipale a regimesde [l'istituzione di due nuove
forme di imposizione municipale, in sostituzionegldattuali tributi: 'imposta municipale
propria e I'imposta municipale secondaria facoltati

L’ Imposta Municipale PropridMUP) e istituita a decorrere dall'anno 2014 etgoisce, per
la componente immobiliare, l'imposta sul redditoll@lepersone fisiche e le relative
addizionali dovute in relazione ai redditi fondiaelativi ai beni non locati, I'imposta di
registro, l'imposta ipotecaria, I'imposta catastal@mposta di bollo, I'imposta sulle
successioni e donazioni, le tasse ipotecarieputirispeciali catastali e I'imposta comunale
sugli immobili.

L’IMUP ha come presupposto il possesso di immatiitersi dall’abitazione principale ed il
trasferimento di immobili e non si applica al pasxedell’abitazione principale ed alle sue
pertinenze. La base imponibile é costituita dabraldell’immobile. L’aliquota sara stabilita
entro il 30 novembre 2010, dal Governo centralanisura da assicurare il rispetto dei saldi
di finanza pubblica, ma i Comuni potranno modifiaain aumento o in diminuzione, sino a
0,3 punti percentuali. Per gli immobili locati,fiposta é ridotta alla meta; e ridotta alla meta
anche nel caso in cui abbia ad oggetto immobiitnalall’esercizio di attivita di impresa, arti

e professioni o posseduti da enti non commerciali.

L’'IMUP e indeducibile dalle imposte erariali suddti e dall'IRAP.

Nell'ipotesi di possesso, i soggetti passivi sdnareprietario di immobili, inclusi i terreni e
le aree edificabili, a qualsiasi uso destinati, pogsi quelli strumentali o alla cui produzione o
scambio € diretta l'attivita dell'impresa, o ilotdre di diritto reale di usufrutto, uso,
abitazione, enfiteusi, superficie sugli stessi. dako di concessione su aree demaniali,
soggetto passivo € il concessionario. Sono inveeategli immobili posseduti dallo Stato,
dalle regioni, dalle province, dai comuni, dalleremita montane, dai consorzi fra detti enti,
dagli enti del servizio sanitario nazionale, desiiesclusivamente ai compiti istituziortali

» La cedolare secca & versata entro il termine |gtalger il versamento dellIRPEF. Per la liquidaze,
I'accertamento, la riscossione, i rimborsi, le sani gli interessi ed il contenzioso ad essa iélat applicano
le disposizioni previste per le imposte sui redd@bn provvedimento del Direttore dell’Agenzia defintrate, da
emanare entro novanta giorni dalla data di entratagore del provvedimento, sono stabilite le mdadadi
versamento in acconto della cedolare secca donelia, misura dell’85% per I'anno 2011 e del 95% 21312, e
del versamento a saldo.

12 sj applicano, inoltre, le esenzioni previste @atitolo 7, comma 1, lettere b), d), e), f), ed ¢8| decreto
legislativo 30 dicembre 1992, n. 504. Ovvero sosend: i fabbricati classificati o classificabilele categorie
catastali da E/1 a E/9; i fabbricati destinati esslamente all'esercizio del culto, purché comjatibon le
disposizioni degli articoli 8 e 19 della Costituzé e le loro pertinenze; i fabbricati di propridtla Santa Sede
indicati negli articoli 13, 14, 15 e 16 del Trattdateranense; i fabbricati appartenenti agli Stateri e alle
organizzazioni internazionali per i quali & prexi$esenzione dall'imposta locale sul reddito ddibficati in
base ad accordi internazionali resi esecutivi #lidf i terreni agricoli ricadenti in aree montamedi collina
delimitate ai sensi dell'articolo 15 della legged?@embre 1977, n. 984.
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Nell'ipotesi di trasferimento, I'IMUP & dovuta peli atti traslativi, a titolo oneroso o
gratuito, della proprieta di beni immobili in geaer per gli atti traslativi o costitutivi di diriitt
reali immobiliari di godimento, compresi la rinuagdura e semplice agli stessi, nonché per i
provvedimenti di espropriazione per pubblica ikt per i trasferimenti coattivi.

L’aliquota che si applica in via ordinaria € abbttdal 10% complessivo, previsto dalla
vigente normativa in materia di imposte di registijpotecaria e catastale, all'8% ed e
ulteriormente abbattuta dal 3% complessivo al 2% sasferimento ha per oggetto la prima
abitazione (sempre che non si tratti di un immodileategoria catastale A1, A8 e A9) e se |l
trasferimento & a causa di mdrte

A decorrere dall’anno 2015, ai Comuni € attriblatéacolta di modificare l'aliquota di 1 0 2
punti percentuali.

L’ Imposta municipale secondaria facoltatipao essere introdotta, a decorrere dal 2014, con
esclusione degli immobili ad uso abitativo e sidsupposto di consultazioni popolari svolte
secondo lo statuto comunale, per sostituire uniai dglle seguenti forme di prelievo: la tassa
per I'occupazione di spazi ed aree pubbliche, Hocee di occupazione di spazi ed aree
pubbliche, I'imposta comunale sulla pubblicita éiritti sulle pubbliche affissioni, il canone
per l'autorizzazione all'installazione dei mezzibplicitari, I'addizionale per I'integrazione
dei bilanci degli enti comunali di assistenza

L’imposta sara disegnata secondo i seguenti cgeerali:

1. il presupposto é I'occupazione dei beni del demani@l patrimonio indisponibile dei

Comuni, nonché degli spazi soprastanti o sottasthstiolo pubblico, anche a fini

pubblicitari;

il soggetto passivo € il soggetto che effettuadigeazione;

imposta e determinata in base alla durata detipazione; all’entita

delloccupazione, espressa in metri quadrati oalinealla fissazione di tariffe

differenziate in base alla tipologia ed alle fitealdell'occupazione, alla zona del

territorio comunale oggetto dell’occupazione ed alasse demografica del Comune;

4. i Comuni, con proprio regolamento, hanno la facaliadisporre esenzioni ed
agevolazioni.

w N

E comunque previsto che la Conferenza permanentsl moordinamento della finanza
pubblica svolga attivita di monitoraggio degli effalell'introduzione di queste imposte, al
fine di rispettare “il limite massimo” della presee fiscale complessiva.

3 Quando il trasferimento & a causa di morte eatatrdi abitazione principale o nel caso di pltatii
beneficiari, I'imposta si applica nella misura &sdi 1.000 euro. Negli altri casi imposta, comuegnon puo
essere inferiore a 1.000 euro.
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APPENDICE AL CAPITOLO PRIMO

FONTI NORMATIVE E TECNICHE DI RIFERIMENTO E UTILIZZ  ATE NEL LAVORO

Legge 5 maggio 2009, n. 4PDelega al Governo in materia di federalismo fiscaie
attuazione dell'articolo 119 della Costituzione.

D. Lgs. 28 maggio 2010, n. 8Bttribuzione a comuni, province, citta metropatiéae regioni
di un proprio patrimonio, in attuazione dell'artiim19 della legge 5 maggio 2009, n. 42.

AS 2259, approvato dalla Camera dei Deputati igRB@no 2010 e trasmesso al Senato il 2
luglio 2010: DDL Individuazione delle funzioni fondamentali dorGuni, Province e Citta
metropolitane, semplificazione dell'ordinamentoioegle e degli enti locali, nonché delega
al Governo in materia di trasferimento di funzicinministrative, Carta delle autonomie
locali, razionalizzazione delle Province e deglifitifterritoriali del Governo. Riordino di
enti ed organismi decentrattd. Codice delle Autonomie).

Relazione presentata alle Camere il 30 giugno ZiOquadro generale di finanziamento
degli enti territoriali e sulle ipotesi di definane delle strutture fondamentali dei rapporti
finanziari fra Stato, Regioni e Province autononuk Enti locali (cd. Relazione tecnica

Copaff).

Relazione governativa sul finanziamento degli &artiitoriali prevista dalla legge delega sul
federalismo fiscale(art. 2, co. 6, L. n. 42/2009),luglio 2010

Schema di D. Lgs., approvato dal Consiglio dei Btimiil 22 luglio 2010:Determinazione dei
costi e dei fabbisogni standard sulla base deiliressenziali delle prestazioni.

Schema di D. Lgs., approvato dal Consiglio dei Btmiil 5 agosto 2010Disposizioni in
materia di federalismo fiscale municipale, ai setfslia legge 5 maggio 2009, n. 42.

Schema di D. Lgs., approvato dal Consiglio dei Btniil 7 ottobre 2010Disposizioni in
materia di autonomia di entrata delle Regioni atgta ordinario e delle Province, nonché di
determinazione dei costi e dei fabbisogni standeldsettore sanitario, ai sensi della legge 5
maggio 2009, n. 42.

Relazioni tecniche ai diversi provvedimenti.
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CAPITOLO 2

FUNZIONI DEGLI ENTI LOCALI E MECCANISMI DI FINANZIA ~ MENTO

Questo secondo capitolo € dedicato alla discusslendue aspetti piu rilevanti per il futuro
assetto della finanza delle Amministrazioni comunaldistinzione tra funzioni fondamentali
e altre funzioni ed i meccanismi di finanziamenjmeeequazione ad esse associati.

Il principale punto di riferimento & necessarianeecstituito dalle disposizioni di legge che
fanno riferimento a questi temi, la Costituziore Lkegge Delega sul federalismo fiscale, la
sia pure non definitiva Carta delle Autonomie.

L’obiettivo & quello di evidenziare i problemi aper mostrare che le linee guida tracciate dal
legislatore si prestano ad essere interpretateddi miversi, dunque sono compatibili con
differenti modelli di federalismo fiscale.

2.1 Le funzioni fondamentali dei comuni

L’art. 119, comma 4, della Costituzione stabiliste le risorse degli enti locali — tributi ed
entrate proprie, compartecipazioni al gettito alarie fondo perequativo - devono consentire
il finanziamento integrale dellefunzioni pubbliche loro attribuite L’individuazione di
qgueste funzioni appare, pertanto, un passaggicssae per la valutazione dell’entita delle
risorse finanziarie da attribuire alle autonomieala Inoltre, I'individuazione delle funzioni
fondamentali dei Comuni costituisce una questidrgrahde rilievo, sulla base del fatto che,
come e stato ampiamente illustrato nel primo cépitomeccanismi di finanziamento e di
perequazione sono diversi a seconda che si trat@rm di funzioni fondamentali.

Per entrare piu nel dettaglio della questione, moes partire dal dettato costituzionale, in
particolare dall’117, secondo comma, lettera pjpado il quale, tra le competenze esclusive
dello Stato, rientranolégislazione elettorale, organi di governo e fumkzitbondamentali di
Comuni, Province e Citta metropolitdneéDunque e compito dello Stato individuare, con
proprie leggi, l'insieme delle funzioni fondamemtdegli enti locali. Nel TUEL (D. Igs.
267/2000) si legge chespettano al comune tutte le funzioni amministrative riguardano la
popolazione ed il territorio comunale, precipuaneemtei settori organici dei servizi alla
persona e alla comunita, dell'assetto ed utilizaagi del territorio e dello sviluppo
economico, salvo quanto non sia espressamentbuttriad altri soggetti dalla legge statale
o regionale, secondo le rispettive compet&n3eno stati finora diversi i tentativi di fornire
un elenco chiaro e completo di tali funzioni, méegislatore non e ancora giunto ad alcuna
conclusione. Nell’'ordine, la L. 131/200Bigposizioni per I'adeguamento dell’ordinamento
della Repubblica alla legge costituzionale 18 oteoB001, n. 3 aveva conferito al Governo
la delega, mai esercitata, per individuare le fonziondamentali degli enti locali; un analogo
tentativo era stato fatto con il disegno di leggéeda approvato dal Governo Prodi nei primi
mesi del 2007; poi e intervenuta la L. 42/2009ullemo, é intervenuto il cosiddetto “Codice
delle autonomie”, che non ha ancora terminato d ger di approvazione. Resta pertanto
tuttora valida la classificazione delle funzionipnte emerge dal DPR 194/1996, che
costituisce la base per la redazione dei bilanbe @enministrazioni comunali.
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La Tavola 2 mette a confronto l'attuale classificae delle funzioni dei comuni con gli
elenchi contenuti nella L. 42/2009 e nel “Codicdedautonomie”. E stata costruita cercando
di “incasellare” le funzioni indicate dalla L. 4229 e le numerose e dettagliate funzioni

previste dal Codice delle Autonomia nei settoiintiervento definiti dal DPR 194/1996.

Tavola 2

Funzioni attuali e funzioni fondamentali dei comuni

Funzioni fondamentali

Funzioni ex DPR
n. 194/1996

L. 42/2009 - Art.
21 comma 3

Codice delle Autonomie - Capo Il - Art. 2

Amministrazione,
gestione e controllo

Amministrazione,
gestione e controllo

a) Normazione funzioni

b) Programmazione funzioni

¢) Amministrazione e personale

d) Controllo interno

e) Gestione finanziaria

f) Vigilanza funzioni di competenza
u) Stato civile e anagrafe

Giustizia

Polizia locale

Polizia locale

r) Sicurezza urbana
s) Accertamento illeciti amministrativi e sanzioni
t) Polizia municipale

Istruzione pubblica

Istruzione pubblicg

A

p) Edilizia e servizi scolastici, dagli asili niddle scuole
secondarie inferiori

Cultura e beni
culturali

g) Gestione di teatri, musei, archivi, etc.

Settore sportivo e
ricreativo

Turismo

Viabilita e trasporti

Viabilita e trasporti

m) Strade comunali e circolazione
n) Trasporti locali

Gestione del
territorio e
dell'lambiente

Gestione del
territorio e
dell'ambiente

) Edilizia

k) Pianificazione urbanistica
I) Protezione civile

Settore sociale

Settore sociale

0) Sistema lo@ilsatvizi sociali

Sviluppo
economico

g) Organizzazione servizi pubblici locali di intese
generale

h) Coordinamento attivita commerciali

i) Semplificazione pro-attivita produttive

Servizi produttivi

Rispetto a questi ultimi, la L. 42/2009 non conéide funzioni relative alla giustizia, alla
cultura e beni culturali, al settore sportivo e@eativo, al turismo e allo sviluppo economico,
nonché ai servizi produttivi. Il Codice delle Autonie esclude le stesse funzioni, ad
eccezione della gestione di teatri, musei, arclei,, assimilabile alla funzione cultura e beni
culturali. Qualche dubbio sussiste sulla collocagidelle funzioni relative all’organizzazione
dei servizi pubblici locali di interesse generalalla semplificazione pro-attivita produttive,
che nella Tavola 2 sono stati inclusi nel settoge sbrvizi produttivi. Sono espressamente
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escluse le funzioni concernenti I'edilizia resid@hz pubblica e locale, i piani di edilizia e il
servizio idrico integrato.

Sembra opportuno, in proposito, richiamare l'atiena sulle modifiche strutturali apportate
nel 2008 al certificato di bilancio, tra le qual unaggiore dettaglio delle voci di spesa e
I'introduzione di un quadro sulle spese per il paede; sono stati anche introdotti due quadri
sperimentali, uno con il ricalcolo della spesa fugzioni ed uno sulle esternalizzazioni di
servizi.

In attesa di una norma definitiva sulle funzioni demuni, e quindi anche sulle funzioni

fondamentali, I'unico punto di riferimento restarlarma transitoria della Delega, sulla base
della quale possono essere effettuate alcune siaolache vengono illustrate nel terzo

capitolo.

2.2 Finanziamento dei comuni e meccanismi di peregaione

Per sviscerare i tanti problemi connessi ai mesraindi finanziamento delle amministrazioni

comunali e alla loro implementazione, convienertipadai contenuti della Delega e cercare
di capire quale possa essere la loro traduzionepratica. Sembra inoltre opportuno

concentrarsi prima sull'assetto a regime e poiesafarsi sulle disposizioni che riguardano la
fase transitoria.

2.2.1 L’assetto finanziario dei comuni a regime: Dega e problemi aperti

Principi generali

L’art. 2 della Delega detta i principi guida perdisegno dell’assetto finanziario di tutti i
governi territoriali. In dettaglio, al comma 2, tlee, precisa chelé risorse derivanti dai
tributi e dalle entrate proprie, dalle compartecgani al gettito di tributi erariali e dal fondo
perequativo consentono di finanziare integralmeiitenormale esercizio delle funzioni
pubbliche attribuité Fa quindi riferimento a due categorie di entrd¢eentrate proprie e il
Fondo perequativo. Alla lett. f) afferma chlecosto e il fabbisogno standardgono gli
indicatori rispetto ai quatomparare e valutare l'azione pubblicafferma poi (lett. m)) che

il criterio della spesa storica € sostituito daltecio del fabbisogno standard per |l
finanziamento dei livelli essenziali di cui aiticolo 117, secondo comma, lettera m), della
Costituzione, e delle funzioni fondamentali dialllarticolo 117, secondo comma, lettera p),
della Costituzionee dal criterio dellaperequazione della capacita fiscale per ldreal
funzioni

Come si applicano ai Comuni questi criteri gen@rali

Innanzitutto, I'art. 11 fa riferimento alle modalidi finanziamento per le diverse funzioni:

1. il finanziamento delle spese per le funzioni fondatali e dei livelli essenziali delle
prestazioni eventualmente da esse implicate avvienenodo da garantirne il

34



finanziamento integrale in base fabbisogno standared € assicurato dai tributi
propri, da compartecipazioni al gettito di tribugrariali e regionali, da addizionali

a tali tributi, la cui manovrabilita & stabilitatenendo conto della dimensione
demografica dei comuni per fasce, e dal fondo psaEqo

2. le altre funzionisono finanziate con il gettito dei tributi propdpn compartecipazioni
al gettito di tributi e con il fondo perequativo $&to sulla capacita fiscale per
abitante

Ma che cosa esattamente signifita €ui manovrabilita e stabilita tenendo conttella
dimensione demografica dei comuni per fa8cBiversi tributi per Comuni di differenti
dimensioni demografiche? Un diverso grado di autwao per Comuni di differenti
dimensioni demografiche? Ad oggi, non esistono elgmper fare ipotesi concrete al
riguardo.

In ogni caso, l'art. 11 richiede che siano sopprags i trasferimenti statali e regionali, ad
eccezione di quelli perequativi e dei contributireli e regionali per le rate di ammortamento
dei mutui. Queste indicazioni stanno di nuovo anificare: che il gettito complessivo
derivante dai tributi propri, dalle compartecipatie dalle addizionali e il fondo perequativo
devono garantire il finanziamento di tutte le fuordiattribuite; che la perequazione per le
funzioni diverse da quelle fondamentali & inferiatd 00%.

Entrate tributarie dei comuni

Con l'art. 12 si entra invece piu nel dettaglio lelefonti di autonomia tributaria delle
amministrazioni comunali.

E innanzitutto compito dello Stato individuaretributi propri dei comuni, ...definirne
presupposti, soggetti passivi e basi imponikgli stabilirne, garantendo una adeguata
flessibilita, le aliquote di riferimento valide peutto il territorio nazionale Si prevede
tuttavia che anchke Regioni ...possano istituire nuovi tributi dei aom... specificandone
gli ambiti di autonomial’autonomia tributaria si esercita quindi attreseeil poteregentro i
limiti fissati dalle leggi, di modificare le aliqw® dei tributi attribuiti da tali leggi e di
introdurre agevolazioniUn piu ampio grado di autonomia dovrebbe inveegvdre dalla
disciplina diuno o piu tributi propri comunali che, valorizzandautonomia tributaria,
attribuisca all'ente la facolta di stabilirli e agiparli in riferimento a particolari scopi quali
la realizzazione di opere pubbliche e di investitnpluriennali nei servizi sociali ovvero |l
finanziamento degli oneri derivanti da eventi pewotari quali flussi turistici e mobilita
urbana Si tratta delle imposte di scopo e di imposteilsatia tassa di soggiorno.

Indicazioni piu specifiche vengono invece fornitsmnaiferimento alle entrate tributarie che
dovrebbero essere utilizzate per il finanziamengédledfunzioni fondamentali, chgono
prioritariamente finanziate da una o piu delle segti fonti: dal gettito derivante da una
compartecipazione all'lVA, dal gettito derivante daa compartecipazione all'imposta sul
reddito delle persone fisiche, dalla imposizionenimbiliare, con esclusione della tassazione
patrimoniale sull'unita immobiliare adibita ad abitione principale
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Sulla tassazione immobiliare e sulle future impgsteprie dei Comuni si € discusso nel
primo capitolo, in relazione allo schema di Decrletislativo dello scorso 4 agosto. Come
spiegato in quel capitolo, il Decreto prevede chansieme di tributi erariali sugli immobili
venga devoluto ai comuni a partire dal 2011. Tudgtanwel periodo di transizione, cioé fino al
2014, poiché queste nuove risorse vanno a finanziatrasferimenti aboliti, lo Stato
acquisisce la differenza, e comunque le nuove seseengono ripartite tra i Comuni sulla
base di un non meglio precisato Fondo di riequdiljche dovra ad un certo punto confluire
nel Fondo perequativo a regime); nei fattilla cambia rispetto alla situazione attuale. Tra
questi nuovi tributi erariali formalmente assegm@@tComuni, ma che in realta fino al 2014 si
limitano a finanziare, nel modo sopra detto, il #ordi riequilibrio, c’é anche la “cedolare
secca” sugli affitti, cioé la possibilita offerta @ontribuenti di optare per una tassazione al
20% sui redditi derivanti dalla locazione di imnighnvece di dichiararli in sede IRPEF.

La speranza del legislatore € che l'offerta di tjopgione (accompagnata anche da
meccanismi sanzionatori che fanno leva sul coaflidi interessi tra il proprietario e
I'affittuario) conduca ad un’emersione degli affith “nero”. Ma se questa possibilita si
concretizzera, dipendera essenzialmente dall'efficdei meccanismi sanzionatori previsti,
visto che in assenza di sanzioni credibili, resim@nque piu conveniente per l'affittuario
disonesto pagare un’aliquota uguale a zero, piattose un’aliquota pari al 20%. L’'unico
effetto sicuro della manovra e la riduzione deltigetper i contribuenti con un’aliquota
marginale superiore al 20%, che avranno conveniangassare al nuovo regime. Anche gli
ulteriori due effetti attesi dalla manovra (launi@rdell’offerta d'immobili in affitto e la
calmierazione dei prezzi) sono assai dubbi, e dipemno in modo complesso dalla reazione
dei proprietari al nuovo sisterffa

Vale la pena anche osservare che l'idea (sia pereilpmomento solo nel periodo di
transizione) di affidare la perequazione (via Fodddequilibrio) al gettito di predeterminati
tributi (gli attuali tributi erariali sugli immohi) appare in contrasto con la logica della Legge
delega. In questa, lo Stato definisce un fabbisadjngpesa per le funzioni fondamentali e
finanzia i Comuni per la differenza rispetto alletrate comunali proprie standardizzate,
usando a questo fine le risorse della fiscalitéegge. Nel Decreto, € invece definito ex ante |l
massimo delle risorse che lo Stato intende dedadéagerequazione comunale, dato appunto
dal gettito di taluni tributi erariali. E possibilehe questo secondo modéfldinisca per
prevalere. Se fosse cosi, i fabbisogni standard @a@muni, piuttosto che strumenti per |l
calcolo della “spesa necessaria” a cui ancorapetaquazione, come previsto dalla Delega,
diventerebbero di fatto semplicemente criteri peparto di un fondo di dimensioni date.

Tuttavia, come sempre spiegato nel primo capitelcose dovrebbero cambiare a partire dal
2014, quando gli stessi tributi erariali sugli imiibora devoluti dovrebbero effettivamente

14 Contribuenti che prima pagavano nei fatti un’atiupari a zero sui redditi da fabbricati potrebbessere ora
incentivati a ritirare le case dal mercato perareitdi pagare I'imposta; oppure, a mantenere Ftffema
traslando in parte la nuova imposta sugli affittuaosi facendo lievitare i prezzi. Viceversa, ntdhuenti
onesti, dato lo sconto fiscale, potrebbero avereingentivo ad aumentare l'offerta o a ridurre ilepzo
dell'affitto. L'effetto netto sull'offerta di casén affitto e sui prezzi dipendera dalla risultantequesti due
diversi incentivi. Per quanto riguarda gli effedtigettito della manovra, la relazione tecnica th@a un effetto
nullo, assumendo che I'emersione dei redditi nasais sufficiente a compensare la riduzione dtigesui
contribuenti onesti. Ma si tratta di pure suppasizi

!5 Simile a quanto gia si fa per il finanziamentolaepesa sanitaria delle Regioni, dove un fonderdghato

annualmente dallo stato sulla base delle compidili€lla finanza pubblica viene poi ripartito kearegioni
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trasformarsi in tributi comunali, con le modalit@tihgliate nel Decreto e riassunte nel
capitolo precedente. Anche questa ipotesi solleumenose perplessita, tant'é che il
condizionale appare davvero d’obbligo in questadasricordi che il Decreto e ancora solo
in bozza e non ha passato il vaglio della Commmssiparlamentare). Una prima difficolta
consiste nel fatto che il Decreto € molto esplioilipotizzare che tutti i tributi aboliti
(eccetto quelli sul trasferimento degli immobiliechimarrebbero sostanzialmente invariati,
salvo il cambiamento del nome) dovrebbero trasfosmia una nuova imposta sulla base
imponibile dell'ICI sulle seconde case (cioe, peesta parte I'IMUP sarebbe nei fatti solo
un’lciona). Di piu, il Decreto prevede gia non solo lo spadi manovra dei Comuni su questa
aliquota, ma anche ipotesi dettagliate relativéinddbduzione di detrazioni dalla stessa
imposta (per esempio, nel caso che I'immobile vedaga in affitto). Conti alla mano, é facile
vedere che l'effetto netto di questi due intervehfila necessita di finanziare i tributi aboliti
cosi da mantenere inalterate le entrate complessi2g la presenza di ampie detrazioni pre-
definite, condurrebbe a un incremento delle aligusitlle seconde case probabilmente del
tutto insostenibile, sia sul piano economico chiiipo™®.

Una seconda difficolta concerne il rapporto coRrahdo di perequazione futuro. Data la forte
sperequazione esistente nella distribuzione déiutiriaboliti tra i Comuni e la forte
sperequazione esistente nella base imponibilel@elfulle seconde case, I'effetto netto di
guesta manovra condurrebbe a una forte spereqeamlle risorse tributarie comunali, con
vincenti e perdenti (si vedano anche le nostre lsimmani nei capitoli successivi). | perdenti,
almeno per la parte necessaria a finanziare lezifum fondamentali” dovrebbero essere
compensati dal Fondo perequativo. Ma come si filmaihEondo perequativo? Se la risposta e
tramite la fiscalita generale dello Stato, alldedtliazione della Delega non avverrebbe con
oneri nulli per lo Stato, al contrario di quantdeafnato nella stessa Delega. Dunque, appare
molto probabile, come del resto implicitamente catlb nella relazione d’accompagnamento
al Decreto, che il legislatore abbia in mente unceaaismo diverso, in cui i Comuni
“vincenti” direttamente finanziano i “perdenti” dlriforma, attraverso una redistribuzione
delle proprie nuove risorse tributarie. Ma anchessti@ ipotesi solleva difficoltd non
secondarie, non solo sul piano tecnico (come siotalil riparto? Che si fa con la parte di
gettito dovuto all’esercizio della libera autonontamunale sulle aliquote?) ma anche su
quello normativo, di rispondenza del Decreto anqipi della Delega. Si osservi infatti che un
simile procedimento rappresenterebbe una deviazimpetto alla Legge delega, poiché
implicherebbe una perequazione di tqmizzontale cioe dai Comuni ricchi a quelli poveri e
non verticale dallo stato ai Comuni.

Infine, in relazione allimposta municipale seconda l'obiettivo sembra essere
essenzialmente quello della semplificazione, ovvena sola imposta invece di sei (tra
imposte, canoni e diritti). L'imposta sembra essdisegnata per mantenere inalterati
presupposti e soggetti passivi dei tributi che abde a sostituire. Tanto & vero che prevede
tariffe differenziate a seconda della tipologia a@lal finalita dell’occupazione di beni del
demanio, come é stato illustrato nel primo capit®e mai introdotta (visto che si tratta di
un’imposta “facoltativa”), la IMUP secondaria as®mbbe nei fatti le caratteristiche di una
TOSAP accresciuta, con i problemi gia ricordatilesliquote derivanti dalla necessita di
recuperare il gettito di piu tributi a partire da’'wunica base imponibile. Andrebbe anche
osservato che la semplificazione va a detrimentguiesto caso di un principio di efficienza

'® Stime preliminari indicano come probabile un raajgio delle attuali aliquote ICI sulle seconde cas&lando
ben al di la dell’l% annuo sulla base imponibile.
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(in prima approssimazione, la perdita secca di $smsre di un'imposta e funzione crescente
del quadrato dell’'aliquota, per cui imposte comuabte alte su basi imponibili ristrette sono
pil dannose su un piano di efficienza che piu ingasliquote basse).

E’ forse opportuno notare in conclusione di queséwagrafo che tutte queste difficolta
derivano dal principio, assunto come immodificaldi@ legislatore (e che ha nei fatti il
consenso di un vasto arco politico che va al dielda semplice maggioranza di Governo) che
I'abitazione principale dei residenti non possa&tiimente o indirettamente essere soggetta a
tassazione. Dato questo vincolo, e la scelta disperagionevole di puntare alla tassazione
immobiliare come fulcro dell’autonomia tributari@idComuni, la necessita di trovare risorse
sufficienti solo su una parte del patrimonio imniiaibe conduce alle forzature prima
ricordate. Poiché queste difficolta appaiono insapdi, non & irragionevole pensare che
anche nel caso in cui il presente Decreto fosséeomato, nei quattro anni che ci separano
dall'introduzione dell'IMUP ci possa essere un aghal ripensamento del legislatbte

Fondo perequativo: dimensioni

La seconda fonte di finanziamento dei Comuni éittost dal Fondo perequativo, per il quale
si pongono due questioni fondamentali: I'entita ptessiva del Fondo ed i criteri di riparto
tra i diversi comuni.

Per quanto concerne la dimensione del Fondo peiegu#a Delega (art. 13, “Principi e
criteri direttivi concernenti l'entita e il ripartdei fondi perequativi per gli enti locali”)
stabilisce che& determinata con riguardo all'esercizio delle fimmz fondamentali, in misura
uguale alla differenza tra il totale dei fabbisogitandardper le medesime funzioni e il totale
delle entrate standardizzate di applicazione geleespettanti ai comunjcon esclusione dei
tributi propri destinati alla realizzazione di opgyubbliche e di investimenti pluriennali nei
servizi sociali, dei tributi propri destinati alninziamento degli oneri connessi ai flussi
turistici e alla mobilita urbana e dei contribugrpinterventi speciali). In questo contesto,
I'espressiondabbisogno standardquivale aspesa standarger ciascuna funzione.

Su questo punto, la norma sembra abbastanza clparaindividuare I'entita del Fondo
perequativo che deve finanziare le funzioni fondatalé occorre innanzitutto calcolare la
spesa standargber ciascuna di queste funzioni, fare la somma iesptirarre le entrate
standardizzate, al netto dei tributi e contribpp@na richiamati:

FP: =XS - XEs

" Un’ipotesi che ha a lungo circolato, prevedevadiizione dell'ICI residua sulle seconde casejinazione

di numerose tariffe comunali esistenti (inclusarld) e la sua sostituzione con un’unica imposta sevizi
comunali, commisurata alla dimensione e al valog#ichmobile e alla composizione e numerosita della
famiglia residente. Mentre probabilmente second bestispetto a una semplice patrimoniale (com’erall’iC
prima casa, possibilmente estesa anche agli affittome nel caso francese), questa imposta stizsavrebbe

il pregio di ricondurre a tassazione (indirettaneg¢rnche il patrimonio immobiliare dei residentplpabilmente
I'unica strada percorribile se si intende, da uo l@aggiungere una situazione stabile per il fir@mento dei
Comuni, e dall'altro, innestare un meccanismo dpomsabilizzazione da parte dei rappresentatiil¢caine
pud essere responsabilizzato il sindaco nella saftasdelle aliquote se gli unici strumenti tritnitehe ha
disposizione possono solo far leva sui non resident
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dove FR indica il fondo perequativo per le funzioni fondartadi, XS indica la somma delle
spese standarger le funzioni fondamentali EE; indica le entrate standardizzate. Questa
operazione dovrebbe determinare 'ammontare deldquer il totale dei comuni italiani.

Tuttavia:

1. Che cosa sono lentrate di applicazione generale spettanti ai corfiudono entrate
tributarie di cui dispongono tutti i comuni, valtegaad aliquota standard?

2. Per il calcolo dellasspesa standardla Delega non indica in modo esplicito se, per
ciascuna funzione, siano da considerarsi le speaé 0 solo le spese correnti. Ma
vista I'esclusione dei tributi propri destinatiaallealizzazione di opere pubbliche e di
investimenti pluriennali nei servizi sociali, riiamo che si faccia riferimento alla sola
spesa corrente.

Fondo perequativo: criteri di riparto

Per cio che riguarda i criteri per la distribuziodel Fondo perequativo per le funzioni
fondamentali, la Delega dispone che essa avvenigase a:

1. un indicatore di fabbisogno finanziario calcolatmme differenza tra il valore
standardizzato della spesa corrente al netto dedéressi e il valore standardizzato
del gettito dei tributi ed entrate proprie di apgdizione generale;

2. indicatori di fabbisogno di infrastrutture ... perfihanziamento della spesa in conto
capitale; tali indicatori tengono conto dell'entitdei finanziamenti dell'Unione
europea di carattere infrastrutturale ricevuti dagenti locali e del vincolo di
addizionalita cui questi sono soggetti

Il valore standardizzato della spesa corrente @b rieegli interessi dovrebbe essere calcolato
sulla base di una quota uniforme per abitante, etier per tenere conto della diversita della
spesa in relazione all'ampiezza demografica, edlatteristiche territoriali, con particolare
riferimento alla presenza di zone montane, alleattaristiche demografiche, sociali e
produttive dei diversi entill peso delle caratteristiche individuali dei sirlg@nti nella
determinazione del fabbisogno e determinato conidbe statistiche, utilizzando i dati di
spesa storica dei singoli enti, tenendo conto arbblla spesa relativa a servizi esternalizzati
o svolti in forma associatdn altre parole, la spesa corrente standarde@b rdegli interessi)
verrebbe calcolata a partire dalla spesa stormaegita con una serie di parametri, non molto
diversi da quelli suggeriti dalla L. 142/1990 peérriparto dei trasferimento erariali alle
amministrazioni comunali.

Ancora una volta, la Delega genera confusione dieggregato di entrate che deve essere
considerato per calcolare l'indicatore di fabbisogimanziario. Infatti, fa prima (art. 13, c.1,
lett. c)) riferimento, oltre ai tributi proprie, entrate proprie di applicazione generalen
concetto abbastanza vago, come € stato gia settdrprima. Le entrate proprie dei Comuni
comprendono infatti non solo tributi, ma anche prauv E che cosa significa di applicazione
generale? Che siano applicate da tutti i Comunit&sivamente (art. 13, c.2, lett. e)) pero
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specifica chee entrate considerate ai fini della standardizoaa per la ripartizione del
fondo perequativo sono rappresentate dai tributiger valutati ad aliquota standardAncora
una volta sorge una domanda: quali tributi prajotti quelli che saranno attribuiti a regime?
E ancora, come verrebbero considerati i tribuicdipo?

Inoltre, non é sufficientemente chiaro il ruololdedpese in conto capitale, irrilevanti per la
determinazione dell’entita del Fondo perequativolpdunzioni fondamentali, ma rilevanti ai

fini della sua ripartizione, che avverrebbe anchikasbase di indicatori di fabbisogno di

infrastrutture.

Infine, qualche perplessita sorge in merito allaepgaazione delle capacita fiscali, per il
finanziamento delle funzioni diverse da quelle famentali. La Delega non prevede un
apposito fondo, ma prescrive solo che nell’attribne delle risorse si tenga cortel fattore
della dimensione demografica in relazione inverdla a@imensione demografica stessa e
della loro partecipazione a forme associatildna probabile interpretazione & che una quota
del fondo ('80%7?7?) sia ripartita per finanziargu@zioni fondamentali e la parte restante per
ridurre le differenze di capacita fiscale.

Le precedenti osservazioni mostrano con sufficiehiarezza che la Delega € compatibile
con diverse interpretazioni e quindi rendono ancbeto della difficolta di simulare nel
concreto — dunque dati alla mano — gli effetti @é&kelega.

2.2.2 La fase transitoria

Fin qui si e discusso dell’assetto a regime. Clsaclovrebbe accadere nella fase transitoria?
Di nuovo, conviene seguire in modo puntuale ledadioni della Delega (art. 21).

Innanzitutto, viene introdotta una norma di garanper cui, al tempo zero, ovvero all’avvio
del processo di riforma, il gettito delle nuoverat#, per il complesso dei comuni, sia pari al
valore dei trasferimenti soppressi, per fare in smode per I'insieme delle amministrazioni
locali ci siano entrate sufficienti a finanziarevelli di spesa in essere.

In secondo luogo, riappare (art. 21 c. 1 lettlojiferimento alfabbisogno standardche deve
essere determinato tenendo coéd'esigenza di riequilibrio delle risorse in faxeodegli enti
locali sotto-dotati in termini di trasferimenti emali ai sensi della normativa vigente rispetto
a quelli sovra-dotati Non ci sono quindi indicazioni specifiche sulodd delfabbisogno
standardnella fase transitoria.

Qualche chiarimento arriva quando la Delega preasae si € ampiamente discusso in
precedenza, che il fabbisogno di spesa e finanziatsiderando 1'80% delle spese come
fondamentali ed il restante 20% come non fondanfiectee '80% delle spese e finanziato
dalle entrate derivanti dall'autonomia finanziat@mprese le compartecipazioni a tributi
erariali, e dal fondo perequativo; che il 20% dalpese e finanziato dalle entrate derivanti
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dall'autonomia finanziaria, comprese le compareedgmi a tributi regionali, e dal fondo
perequativé®.

Ma altri dubbi sorgono:
1. di quali spese si tratta? Solo spese correnti beagpese in conto capitale?
2. impegni o pagamenti?

3. quali sono esattamente le entrate derivanti dadt@amia finanziaria, oltre alle
compartecipazioni (che entrate autonome non sdda)?onomia finanziaria, come si
e discusso nella seconda parte della ricerca, aaifefrimento solo ai tributi propri,
ma anche ai proventi ed altre entrate proprie.

Poi si afferma che I'entita del Fondo perequativpagi alladifferenza fra i trasferimenti
statali soppressfesclusi i contributi per interventi speciadi)le maggiori entrate spettanti ai
comuni in luogo di tali trasferimentNella fase transitoria, quindi, il punto di parza resta la
spesa effettiva, ovvero la spesa storica.

Il Riquadro 2 illustra laritmeticadel Fondo perequativo, secondo la nostra inteapi@te.

Un’ultima norma concerne la perequazione infragirate (art. 22), a partire da una
ricognizione degli interventi infrastrutturali, )elazione alle strutture sanitarie, assistenziali e
scolastiche, alla rete stradale, autostradalereviaria, alle reti fognaria, idrica, elettricae d
trasporto, alla rete di distribuzione del gas, alieitture portuali ed aeroportudli Questa
servirebbe, in particolare, ad individuare, glemventi speciali (art. 119 della Costituzione, c.
5) per il recupero del deficit infrastrutturalegnsiderando anche la virtuosita degli enti
nell'adeguamento al processo di convergenzastio alfabbisogno standard

Non €& dunque chiaro fino in fondo neanche I'asdetanziario durante la fase transitoria.
Nel capitolo successivo, si presentano comunquaniaksercizi di simulazione, anche allo
scopo di mostrare gli effetti di interpretazionvelise dei contenuti della Delega.

18 per determinare I'entita dei due gruppi di spésmssidera |'ultimo bilancio certificato a rendito, alla data
di predisposizione degli schemi dei decreti attiati

19| a ricognizione terra conto dei seguenti elemeargtensione delle superfici territoriali; valutamodella rete
viaria con particolare riferimento a quella del Idegiorno; deficit infrastrutturale e deficit di ayppo; densita
della popolazione e densita delle unita produttppasticolari requisiti delle zone di montagna; care della
dotazione infrastrutturale esistente in ciascuntteio; specificita insulare con definizione dirpaetri oggettivi
relativi alla misurazione degli effetti consegueatidivario di sviluppo economico derivante daflliarita,
anche con riguardo all'entita delle risorse peimngdéirventi speciali.
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Riquadro 2
L'aritmetica del Fondo perequativo

1 aS +(@-a)S =t +TR +PR

L'equazione (1) rappresenta la situazione attuaefimisce I'equilibrio di bilancio per un singolo
Comune, in modo semplificato. Il lato sinistro reggenta le spese (correnti), in particolélﬁt sono

le spese per funzioni fondamental(le- a)Sﬁt sono le spese per le restanti funzioni (secondo la
Delegaa = 0,8). Il lato destro rappresenta le entrateertiytributi propri, trasferimenti e proventi.

@Y. [aS +(1-a)S =Dt +> TR™

L'equazione (2) indica che, con il superamentocdiéério della spesa storica, I'insieme dei fabbisio
di spesa sara finanziato in equilibrio da entrdbaitarie e trasferimenti perequativi. | proventi
spariscono, perché nella Delega si afferma lehentrate considerate ai fini della standardizzas
per la ripartizione del fondo perequativo sono reggentate dai tributi propri valutati ad aliquota
standard(almeno nella fase a regime). E probabile chevemti vengano considerati in riduzione
della spesa da standardizzare.

DIRT=DTR - t-D.t)
(3) ZTRFP FE Z (a8 ~t)

DTRT =2 @S -~ TR Q=D )= TR+t =D aS
L'equazione (3) definisce il fondo perequativo, edifferenza tra 'ammontare dei trasferimenti
aboliti e le maggiori entrate derivanti dall’automa tributaria. La quota del fondo perequativo

destinata alle funzioni fondamentali deve essetmlggalla differenza tra la somma dei fabbisogni
spesa standard per le funzioni fondamentali e ti@entributarie standardizzate.

Va messo in evidenza che per qualche Comune petnedificarsi che(aS -t;) <0, ovvero che le

entrate da autonomia tributaria siano maggiorfalabisogno di spesa. Perché il meccanismo del
fondo funzioni, occorre che a questi Comuni siaottratte le risorse in eccesso rispetto alla spesa

La parte restante del fondo finanzia le altre speseenti.

A regime, infine, 'ammontare del fondo perequatbara determinato, non a partire dalla spesa
storica, come nella fase transitoria, ma dai fadipisdi spesa standard:

S = FB'= ) TR™
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2.3 Il superamento della spesa storica: la storiatmentata dei trasferimenti erariali ai
Comuni

Un punto di partenza obbligato per una rassegnkewdlzione della finanza comunale
italiana é rappresentato dalla riforma tributaa grimi anni '70, che rappresenta una cesura
netta rispetto alla tradizione storica degli eaddli italiani, con una svolta “centralistica” del
legislatore nazionale, inserita in un contesto ttamiazato dalla presenza simultanea di
recessione, inflazione elevata e forti conflitticiedi. La scelta centralista viene pertanto
dettata anche dalla convinzione che un sistem@anfiamento basato prevalentemente sui
trasferimenti erariali avrebbe consentito di ri@ugli enormi divari esistenti tra i comuni
italiani, realizzando in tal modo obiettivi di pgreazione, particolarmente importanti in un
periodo di forti spinte disgregatrici sul piano sde. Un sistema di finanziamento accentrato
avrebbe anche consentito un maggiore controll@ slilamica della spesa locale, garantendo
sia un controllo piu stretto sulla finanza pubblgia una maggiore uniformita territoriale
nell'offerta di servizi. Le conseguenze di questalts sono state, come & ben noto, molto
diverse rispetto alle attese. | trasferimenti atasi rivelano insufficienti a finanziare perfino
le spese correnti dei comuni, che fanno fronte pitgprie esigenze di spesa attraverso un
forte ricorso all'indebitamento; a sua volta, peitae il collasso finanziario del sistema, lo
Stato centrale si trova costretto ad intervenir@iin occasioni, accollandosix posti debiti
degli enti locali. Un sistema di finanziamento cineteoria, avrebbe dovuto garantire obiettivi
di efficienza ed equita si trasforma in un sistdsaaato sulla copertura della “spesa storica”,
favorendo i comuni piu inclini ad alti livelli dpgsa e probabilmente anche meno efficienti. A
partire dalla fine degli anni '70 e lungo tutti glhni ‘80, si assiste a numerosi tentativi di
allontanarsi dal criterio della spesa storica,astrso la riorganizzazione dei trasferimenti
statali alle amministrazioni comunali, I'imposizedi vincoli alla capacita di indebitamento e
lintroduzione di forme di autonomia tributaffa

In particolare, il processo di riordino dei tragfeenti correnti, a partire dal 1977, vede
innanzitutto la loro ridefinizione come somma @& tomponenti: 1) i fondi a copertura delle
perdite di gettito relative ai tributi soppressnda riforma tributaria; 2) il consolidamento dei
debiti a breve termine degli enti locali contrditio al 1977; 3) gli ulteriori fabbisogni di
spesa dei comuni, cosi come determinati dall'inenaim nella capacita di spesa nel 1977. La
somma di queste tre compone(sticcessivamente estese per tenere conto anchisalamnyi

dei comuni nel periodo 1977-1982altro non e che la “spesa storica”, in quanto iilee
esclusivamente dalle decisioni di spesa assunie setonda meta degli anni ‘70.

A partire dal 1981 (L.153/81), i trasferimenti silatai comuni provengono da due fondi: il
fondo ordinario ed il fondo perequativo. Il primontiene i trasferimenti determinati sulla
base della spesa storica; il secondo ha la funziomequilibrare la distribuzione sulla base
della spesa storica, ridistribuendo le risorseashiise di altri criteri che, tuttavia, variano di

% Nel corso degli anni ‘80 furono attuati numerosoyvedimenti legislativi in materia di entrate priep
comunali, anche se spesso non rispondenti ad egriidogico e coerente; basti ricordare che lanfindocale e
stata per anni regolata dalla cosiddetta decretaziturgenza. Per quanto concerne le entrate anitetfino al
1988, i provvedimenti annuali hanno disposto esedusente aumenti delle aliquote dei tributi locadistenti e
l'introduzione delle addizionali ai tributi comuiahel 1989 viene istituita I'lCIAP, ma la svoltalsa solo nel
1993, con l'istituzione dell'ICIl. Per quanto rigdari proventi, vanno invece ricordati I'introduzewli soglie
minime di copertura del costo dei servizi a domaindéviduale, con aumenti delle tariffe, e I'incrento delle
percentuali di copertura dei costi complessiviebtgone degli altri servizi.
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anno in annt. Il fondo perequativo del’anno precedente viewmertsolidato” nel fondo
ordinario dell’anno corrente - cioe, le somme &g con il secondo fondo vengono spostate
nel primo - ma ancora distribuito con i criterir pefondo perequativo dell'anno precedente;
in questo modo, gradualmente, i trasferimenti @aldd ordinario si staccano dalla “spesa
storica” ereditata dagli anni '70 e rispondono alleova “spesa storica” che si forma anno
dopo anno a seguito dei nuovi trasferimenti, eechjaindi piu vicina a criteri oggettivi perché
ingloba il fondo perequativo.

Dal 1986, questo meccanismo di riequilibrio si irdenpe e ciascun fondo prosegue
autonomamente la sua strada fino al 1994. La richezdella componente relativa alla spesa
storica nei trasferimenti statali in parte prosegatraverso riduzioni o tassi di crescita
inferiori per il fondo ordinario rispetto a quelfgerequativo, ma in modo insoddisfacente e
ancora nel 1993 quasi il 50% dei trasferimentiaditatiene attribuito semplicemente sulla
base dei comportamenti di spesa passati. Con 8 t6unque cambia anche radicalmente il
meccanismo di attribuzione delle risorse del fopdeequativo. | criteri precedenti vengono
sostituiti con due nuovi criteri: 1) il fabbisogrstandardizzato di spesa comunale e 2) la
condizione economica. Con il primo, una quota pneleoante del fondo perequativo (I'80%
nel 1986) viene attribuita in base alla popolazioegidente, ponderata con un coefficiente
variabile, come espressione del fabbisogno noraiadpesa pro-capite per comune, calcolato
a partire dalla spesa dei comuni con un'offerta gemea di servizi (€ un esplicito
riconoscimento dell’esistenza di una “curva ad BEllandeterminazione della spesa pro-capite
necessaria dei comuni); la parte restante vienecadistribuita in misura pari al reciproco
del reddito pro-capite della provincia di appartezeedel comune. Questo meccanismo, con
modifiche marginali nei criteri ridistributivi, résin funzione fino a tutto il 1993. Nel corso di
questi anni, accanto ai fondi perequativi e ordjnacomuni sono destinatari di ulteriori
assegnazioni di fondi da parte dello Stato: oltreimerosi ma modesti trasferimenti vincolati
a singoli comuni per ragioni particolari, si ricart i fondi erogati a partire dal 1984 per il
sostegno dell’occupazione giovanile ed i contrilspeciali per finanziare gli oneri dei rinnovi
contrattuali.

Nel 1994, la L. 142/1990 (attuata con D. Lgs. 5092) introduce nuovi principi per il

finanziamento erariale degli enti locali e stalbidische scopo specifico dei trasferimenti
erariali € quello di finanziare i servizi indispabdi svolti dai comuni, dando pertanto chiara
indicazione sul finanziamento autonomo dei sema indispensabili; indica come criteri di
riparto la popolazione, le caratteristiche delitero e le condizionisocio-economiche dei

comuni; specifica inoltre che i trasferimenti eadirioltre a concorrere al finanziamento dei
servizi indispensabili, devono tendere ad una pereq distribuzione delle risorse tra i
comuni, tenendo conto percio degli squilibri preésarella fiscalita locale. Dunque, il sistema
dei trasferimenti statali cambia sostanzialmentdpndo ordinario e il fondo perequativo
restano in essere ma cambiano l'interpretaziongind@nsioni e i criteri per la ridistribuzione.
Il fondo ordinario diventa il fondo destinato ahdinziamento dei servizi indispensabili dei

2L Sj possono, infatti, individuare piu criteri dpairto adottati dal legislatore per il fondo perdiyaa In un

primo tempo, si trasferiscono risorse a favore idexgi “sotto-dotati”, definiti come quelli dove lspesa pro-
capite ¢ inferiore alla media nazionale. Successvde, si dividono i comuni in varie classi dimensili e si

usa come riferimento dell'indicatore di bisognadpporto rispetto alla media della classe di agpamnza. A
partire dal 1984, parte del fondo perequativo,ria percentuale che varia nel tempo, viene ridistisbanche in
rapporto all'inverso del reddito pro-capite delfayincia dove ha sede il comune.
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comuni, mentre al fondo perequativo viene attribdicompito di perequare gli squilibri della
fiscalita locale. | due principi a cui devono ispsi i trasferimenti - I'eliminazione détcal
gaptra entrate e spese per i servizi indispensabill edterio ridistributivo - vengono cioe
implementati mediante I'istituzione di due fondvelisi e separati. Il nuovo fondo ordinario
viene determinato semplicemente aggregando i fpretedenti. | contributi speciali prima
ricordati vengono invece consolidati in un unicado, detto appunto “fondo consolidato”. Il
nuovo fondo ordinario viene inizialmente distrilmuiper il 90% sulla base della sua
distribuzione originaria e pertanto segue sostémeate il criterio della spesa storica;
tuttavia, si prevede l'istituzione di un meccanisthaiequilibrio verso criteri piu oggettivi:
ogni anno una percentuale del fondo, pari all'mial 5%, viene sottratta dal fondo ordinario,
attribuita ad un altro fondo - detto “fondo interdoriequilibrio” - e ridistribuita tra tutti gli
enti sulla base di un fabbisogno standardizzatootatlb su parametri oggettivi; ogni anno la
quota da ridistribuire sulla base di criteri ogiyetviene gradualmente aumentata, fino a
raggiungere (nellanno 2002, se tale meccanismsefatato implementato) la quota dell’'80%
del fondo ordinario complessivo. Anche la dinandetle risorse da trasferire viene disegnata
in modo che il fondo perequativo cresca a scapiofehdo ordinarié”. Tuttavia, il nuovo
meccanismo per la determinazione dei trasferimedtin particolare il fondo di riequilibrio,
viene dapprima bloccato e poi parzialmente modudiceel 1995 e nel 1996.

Nel 1997 si assiste ad un ulteriore tentativo thrma, con il D. Lgs. n. 244/1997, che
prevede un’operazione di riequilibrio (ovvero dioatanamento dalla spesa storica) della
durata di 12 anni, e riprende il concetto di fabgiso standardizzato per il finanziamento dei
servizi indispensabili e di quelli maggiormentefuki (ovvero presenti nella maggior parte
dei comuni). Ma le nuove norme non sono mai stapdicate e 'ammontare delle risorse agli
enti locali ed i criteri di riparto vengono annuainte determinati con la legge finanziaria.
Ulteriori indicazioni si trovano successivamenté TEEL (D. Lgs. 267/2000), che, ai fini
della determinazione dell’ammontare dei trasferitnemlella loro ripartizione, prevede che “I
trasferimenti erariali sono ripartiti in base ateni obiettivi che tengano conto della
popolazione, del territorio e delle condizioni smseconomiche, nonché in base ad una
perequata distribuzione delle risorse che tengaocdegli squilibri di fiscalita locale”.
Prevede anche che “Lo Stato assegna specifici ibatitrper fronteggiare situazioni
eccezionali”. Prevede infine che “Ogni anno il Migro dell'Interno illustra in un’apposita
Nota metodologica i criteri di determinazione deasferimenti erariali e delle altre
assegnazioni agli Enti locali”.

Si arriva cosi alla situazione attuale, in cui asterimenti agli enti locali sono ancora
disciplinati dalle disposizioni del D. Lgs. n. 50892. Per il finanziamento della spesa
corrente sono dunque previsti tre fondi:

1. il “Fondo ordinario per il finanziamento dei bilanciglieenti locali”, formato dal
complesso delle dotazioni ordinarie e perequativdee proventi dell'addizionale sui
consumi dell'energia elettrica; nella determinagidel fondo viene assunta come base la
dotazione attribuita ai comuni nel 1993, ridottauth importo pari al gettito dell'lCl,

2 |n particolare, I'incremento delle risorse vierefidito come crescita del fondo ordinario; tuttawail fondo
perequativo che viene alimentato con gli incremetttibuiti al fondo ordinario, che resta invecestamte in
termini nominali e dunque declinante in terminilkea
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calcolato secondo un'aliquota del 4 per mille;ua dinamica €& stabilita annualmente nei
documenti di programmazione finanziaria;

2. il “Fondo consolidato per il finanziamento dei Ibith degli enti locali”, che, come si e
illustrato in precedenza, raccoglie i contributaréli finalizzati da leggi speciali a
specifici interventi;

3. il “Fondo perequativo degli squilibri di fiscalif@cale”, destinato ai comuni le cui basi
imponibili o gettiti sono inferiori alla media daltlasse di appartenenza.

Per il finanziamento della spesa in conto capitsteo invece previsti due fondi, il "fondo
nazionale ordinario per gli investimenti" e il "o per lo sviluppo degli investimenti”. Il
primo e destinato al finanziamento di opere publglici preminente interesse sociale ed
economico e in particolare ai piccoli comuni; ilceedo e destinato esclusivamente al
finanziamento delle rate dei mutui stipulati argemente all’entrata in vigore del D. Lgs. n.
504/1992; la sua consistenza va pertanto riducegdadualmente a seguito della progressiva
estinzione dell'indebitamento pregresso.

A questi fondi si aggiungono, in virtu del trasfeento delle funzioni definito dalla legge
Bassanini, due Fondi per il federalismo amministocgatuno per la spesa corrente e uno per
quella in conto capitale.

Infine, come e stato ampiamente discusso nellagoparte della ricerca, 'ammontare dei

trasferimenti erariali ai Comuni e stato, nel codsgli anni, influenzato dalle decisioni
assunte in materia di entrate tributarie locali & dotto al’aumentare di queste ultime.
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CAPITOLO 3
ESERCIZI DI SIMULAZIONE PER LA FINANZA COMUNALE

L’attuale quadro normativo € ancora in evoluziona disponibilita di tutte le informazioni
necessarie € ancora troppo scarsa perché si posatinare vere e proprie simulazioni sia
per la fase transitoria sia per la fase a regimeltre, il campione di Comuni considerati
troppo ristretto per potere svolgere stime econooiet sensate. Risultati di maggiore
interesse e statisticamente significativi si saeeblottenuti facendo riferimento all’'universo
dei Comuni lombardi. Il tentativo di ottenere dalnMtero dell’'Interno (Dipartimento della
Finanza locale) tali dati in formato sintetico,atiamente utilizzabili ai fini econometrici, non
ha prodotto esiti.

Tuttavia, sulla base della discussione svolta mslosdo capitolo, puod essere utile ed
interessante fornire dei dati ed effettuare qualekercizio di simulazione per la finanza
comunale, in modo da rendere piu chiaro il contelitimterno del quale andranno ad incidere
I futuri decreti delegati.

3.1 Le funzioni dei comuni

La distinzione delle spese delle amministraziomngnali in funzioni fondamentali ed altre
funzioni riveste importanza per il fatto che soneedsi i meccanismi di finanziamento e di
perequazione associati a ciascuno dei due aggr&gatibra allora interessante porsi qualche
domanda: qual é la situazione dei Comuni oggetlia deerca? Che cosa accade in media in
Lombardia? E nelle altre Regioni?

3.1.1 Le funzioni fondamentali

Il punto di partenza dell'esercizio e costituitolldafunzioni individuate per il regime
transitorio. Per ciascun Comune sono state coragilér spese correnti al netto degli interessi
(che rappresenta anche l'aggregato di riferimemol@ standardizzazione della spesa) per
ciascuna delle funzioni fondamentali (come defimtdla Legge delega); per le spese di
Amministrazione Generale é stato calcolato il 70%lad spesa corrente al netto degli
interessi. L'esercizio é stato effettuato sia cmuardo ai dati di competenza (impegni di
spesa) sia con riguardo ai dati di cassa (pagamdiecdimpetenza e in conto residui). | risultati
sono esposti nella Tabella 3 e nella Figura 1.

Nella media dei Comuni considerati, il rapportogpese (correnti, al netto degli interessi) per
le funzioni fondamentali e spese complessive eaibincirca all’80%, sia che si considerino
gli impegni sia che si considerino i pagamenti,qwnin linea con le indicazioni della Legge
Delega. Questo vale anche per la media di tuttim@ni della Lombardia.

Si rileva tuttavia una certa variabilita tra i disieComuni. In particolare, se si considerano gli
impegni, per Mantova e Darfo Boario Terme, la sge=afunzioni fondamentali rappresenta
poco piu del 70% della spesa complessiva; sonosttb dell’80% anche Bergamo, Sondrio
e Varese; al contrario, per Lecco, Legnhano, PaBasto San Giovanni la spesa per funzioni
fondamentali si colloca intorno all’84%; Bresciapiza e Milano sono le piu vicine all’'80%.
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Tabella 3
Spesa per le funzioni fondamentali, 2007
(impegni al netto degli interessi, milioni di euro)

Spesa Totale
corren_te per spese Rapporto | Rapporto
funzioni | correnti | . A/B _ A/B
fondamentali (impegni) | (pagamenti)
(A) (B)
Bergamo 87,2 111,1 78,5 79,3
Brescia 156,5] 1947 80,4 81,2
Como 67,9 81,6 83,2 83,5
Cremona 61,4 74,4 82,6 80,5
Darfo B. T. 6,5 8,8 73,2 73,5
Lecco 39,7 47,0 84,4 84,3
Legnano 33,6 40,0 84,2 83,2
Lodi 34,7 41,8 83,0 83,6
Mantova 39,2 54,1 72,3 72,6
Milano 1331,0f 1631,8 81,6 79,1
Monza 82,1 102,5 80,1 79,1
Pavia 66,4 78,5 84,6 85,4
Sesto S. G. 61,7 73,5 84,0 84,1
Sondrio 14,9 19,0 78,3 79,6
Varese 57,3 74,7 76,6 77,6
Media 142,7) 175,6 80,5 80,4
Media Regione 80,7 80,0
Figura 1

Spesa per le funzioni fondamentali (impegni, 2007)
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Che cosa accade in media per i comuni delle alggidRi? La Tabella 4 e la Figura 2
illustrano la situazione, sempre con riferimento 2807, sia per gli impegni sia per i
pagamenti. | dati sono stati ricostruiti a partiee conti elaborati dallISTAT, che aggregano
entrate e spese di tutti i Comuni di ciascuna Regiper l'insieme dei Comuni di ciascuna
Regione, sono state enucleate e sommate le conpdngpesa che rientrano nell’aggregato
delle funzioni fondamentali ed é stata calcolatguata sulla spesa corrente complessiva al
netto degli interessi.

La media delle Regioni indica una quota di spesdyp®ioni fondamentali intorno al 79%.
Fanno eccezione la Calabria ed il Molise, dove guesllincirca del 71%.

Tabella 4
Spesa per le funzioni fondamentali:
guota media per Regione, 2007

Rapporto
Regione Impegni| Pagamenti
Piemonte 82,0 81,6
Lombardia 80,7 80,0
Veneto 76,7 76,1
Emilia-Romagna 79,6 79,3
Liguria 77,0 75,7
Toscana 78,9 79,0
Umbria 77,4 77,0
Marche 78,4 78,6
Lazio 81,6 81,7
Abruzzo 80,3 80,0
Molise 70,7 72,7
Campania 82,2 81,8
Puglia 82,4 82,6
Basilicata 81,8 82,6
Calabria 71,0 70,9
Media Regioni 78,7 78,6

Figura 2
Spesa per le funzioni fondamentali, per Regione
(impegni, 2007)
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3.1.2 La composizione delle funzioni fondamentali

La Tabella 5 riporta i livelli di spesa per ciasauttelle funzioni fondamentali per i Comuni
oggetto di analisi, ma piu interessante ¢ il pesitedsingole funzioni sul totale (Figura 3 e
Tabella 6).

Tabella 5
Spesa per funzioni fondamentali per settori, 2007
(milioni di euro, al netto interessi)

Amministrazione, .. . Viabilita | Gestione del
! Polizia | Istruzione o Settore
gestione e locale | pubblica® € terrltor_lo € sociale®
controllo* trasporti | dell'ambiente®®

Bergamo 16,8 8,9 16,1 17,3 7,7 13,8
Brescia 31,6 17,3 36,0 17,6 9,0 29,8
Como 11,9 5,2 13,6 8,2 14,7 12,9
Cremona 10,4 4,5 16,3 3,5 3,7 13,8
Darfo B. T. 2,1 0,7 0,8 0,4 0,3 1,2
Lecco 5,5 2,5 8,0 51 8,1 10,2
Legnano 6,1 2,4 7,1 2,8 1,8 8,0
Lodi 7,3 1,4 6,6 2,2 7,6 8,5
Mantova 9,3 2,6 6,7 4,6 1,8 6,4
Milano 270,3] 1339 306,5 44,6 244.8 230,9
Monza 18,9 5,6 16,9 51 4,7 12,6
Pavia 9,5 4,1 18,5 9,7 15,8 6,7
Sesto S. G. 18,3 3,9 12,6 2,8 11,4 10,0
Sondrio 3,4 0,7 2,6 1,4 4,8 1,7
Varese 13,7 4,3 15,5 7,2 2,8 9,8
Media 29,0 13,2 32,3 8,8 22,6 25,1

*Le funzioni di Amministrazione generale, gestianeontrollo sono valutate al 70%

° Le spese per asili nido sono state spostate ettdre sociale al settore pubblica istruzione; mesiste in
bilancio alcune voce esplicita per la funzione dilizia scolastica, nemmeno nel nuovo quadro deisaativi
2008

°® Sono esclusi i servizi per edilizia residenzialélgica e locale, piani di edilizia e servizio idsimtegrato.

Figura 3
Spesa per le funzioni fondamentali, 2007
(composizione)
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Tabella 6
Composizione della spesa per funzioni fondamentaR007 (al netto interessi

Amministrazione, . . Viabilita | Gestione del
gestione e FI’0I|2|a Istru2|_on(3 e territorio e Set.toreo Totale
ocale | pubblica . , . oo | SOCiale

controllo* trasporti | del'ambiente
Bergamo 20,9 11,0 19,9 21,5 9,5 17,1 100,0
Brescia 22,4 12,3 25,5 12,4 6,3 21,1| 100,0
Como 17,9 7,8 20,4 12,4 22,1 19,4| 100,0
Cremona 19,9 8,6 31,2 6,8 7,1 26,5/ 100,0
Darfo B. T. 38,5 12,3 14,8 7,0 6,2 21,2| 100,0
Lecco 13,9 6,3 20,3 13,0 20,5 25,9| 100,0
Legnano 21,6 8,5 25,2 10,0 6,3 28,4/ 100,0
Lodi 21,8 4,2 19,6 6,5 22,7 25,2| 100,0
Mantova 29,5 8,3 21,5 14,6 5,8 20,3| 100,0
Milano 22,0 10,9 24,9 3,6 19,9 18,8/ 100,0
Monza 29,6 8,7 26,6 8,0 7,3 19,7| 100,0
Pavia 14,7 6,4 28,8 15,0 24,6 10,5| 100,0
Sesto S. G. 31,1 6,6 21,3 47 19,3 17,0 100,0
Sondrio 23,3 4,8 17,7 9,4 33,0 11,9/ 100,0
Varese 25,7 8,0 29,1 13,4 5,3 18,4 100,0
Media 22,1 10,1 24,6 6,7 17,3 19,2| 100,0

*Le funzioni di Amministrazione generale, gestianeontrollo sono valutate al 70%

° Le spese per asili nido sono state spostate ettdrs sociale al settore pubblica istruzione; esiste in
bilancio alcune voce esplicita per la funzione dilieia scolastica, nemmeno nel nuovo quadro deisaoativi
2008

°° Sono esclusi i servizi per edilizia residenzialélgica e locale, piani di edilizia e servizio idvimtegrato.

La funzione che in media rappresenta la quota [@uata e I'lstruzione pubblica, che nella
definizione della Delega comprende anche il sepuilziasili nido, con il 24,6%; il valore piu
elevato si registra a Cremona, quello piu bassardoBoario Terme; Milano é praticamente
in media. La seconda funzione per importanza élaju#l Amministrazione, gestione e
controllo (valutata al 70%), che assorbe in metlia2{1% della spesa totale per funzioni
fondamentali; il livello minimo appartiene a Payia,7%) e quello massimo a Darfo Boario
Terme (38,5%); Milano e sempre in media. Gli ingv nel Settore sociale assorbono
mediamente il 19,2% della spesa; spicca Cremonal @8)5%; Pavia e il fanalino di coda
con il 10,5%. La quarta funzione per importanza &kstione del territorio e dell’ambiente
(che esclude pero i servizi per edilizia resideezubblica e locale, i piani di edilizia e il
servizio idrico integrato), che assorbe in media7)3% del totale; la variabilita & in questo
caso davvero molto elevata, se si confronta il 88%ondrio con il 5,4% di Varese. Segue la
Polizia locale, che rappresenta in media il 10,£%) un minimo del 4,2% a Lodi ed un
massimo del 12,3% a Brescia e Darfo Boario Termfgd, la funzione che in media pesa di
meno e quella relativa alla Viabilita e traspactin il 6,7% del totale.

Le differenze nel peso relativo delle diverse fonzisi spiegano con l'assenza di alcuni
servizi in alcuni Comuni (ad esempio, a Darfo Boaferme non e presente il servizio di
Asili nido), con le diverse modalita di gestioneal @sempio, nel campo dei trasporti o del
servizio rifiuti), con le scelte di politica degimministratori locali (salvo errori nella

redazione dei bilanci).

Queste spese, come e stato ampiamente discusparagrafi precedenti, saranno finanziate
integralmente (per un ammontare pari alla spesalatd) con entrate proprie e trasferimenti
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dal fondo perequativo. Tutti gli altri trasferimedal bilancio dello Stato e dal bilancio della
Regione saranno soppressi. E allora opportunor®ihguadro quantitativo dei trasferimenti
che saranno “fiscalizzati”, utilizzando fonti diger dai bilanci consuntivi dei Comuni, che
non consentono una appropriata ricostruzione dstguesorse.

3.2 La quantificazione dei trasferimenti da “fiscaizzare”

La Relazione sul Federalismo fiscale dello scorfogBigno, nell’Allegato 2 (Quadro

generale di finanziamento degli enti territoriaipntiene una prima quantificazione dei
trasferimenti ai Comuni che saranno soppressilastid anche i problemi relativi a questa
operazione, problemi annosi, tipici della finanzablplica italiana, in gran parte gia
sottolineati e discussi nella prima parte dellanca.

| trasferimenti da fiscalizzare (ovvero da sostéwion entrate tributarie) sono stati individuati
sulla base di due criteri: il criterio delgeneralita- trasferimenti destinati alla totalita dei
comuni - e il criterio dellgpermanenza trasferimenti il cui finanziamento non & soggeit
alcun limite temporale.

Per quanto riguarda i trasferimenti erogati dal istero dell'interno, la Copaff ha fatto
ricorso alle cosiddette “spettanze” - dati redatihualmente dallo stesso Ministero per le
diverse tipologie di trasferimenti - in modo da i@k certezza sulla natura del trasferimento.
E risultato un importo di circa 12,3 miliardi direuper il complesso dei Comuni italiani.

Per cid che concerne i trasferimenti da altre anstrazioni (Regioni e altri Ministeri), per le
guali non esiste il corrispondente delle spettamzgati sono stati desunti dai pagamenti
effettuati dal bilancio dello Stato, in base ailgurasferimenti erogati a Comuni e Province
ammontano a 225 milioni di euro di parte correnee280 milioni in conto capitale. Si tratta
quindi di importi modesti, che possono per ora msdeascurati.lnoltre, I'analisi dei
pagamenti dal bilancio dello Stato non ha conseuiiindividuare i beneficiari ultimi di 828
milioni di euro di trasferimenti in conto capitalehe dovrebbero perd per la maggior parte
essere ricondotti a contributi allammortamento muthe sono esclusi dalla fiscalizzazione.

| trasferimenti dal Ministero dell'Interno, escludio il fondo di sviluppo degli investimenti
che, come si € messo in evidenza nel Capitolo deséinato al finanziamento delle rate di
ammortamento dei mutui, sono stati classificatréncategorie:

1. trasferimenti di tipo A, che sono quelli permaneatigenerali, da fiscalizzare per
intero;

2. trasferimenti di tipo B, che sono permanenti ma deatinati alla totalita degli enti,
sulla cui fiscalizzazione si decidera dopo ultén@rifiche®;

2 |n particolare, nella Relazione si afferma chectmrera attendere che siano definite le modatitaaui verra
implementata la perequazione: nella misura in lcoieccanismo perequativo sara definito in modo yaiet a
livello di singolo ente, e si potranno pertantoiwduare dei correttivi che garantiscano agli eattualmente
beneficiari di questi specifici trasferimenti di tmuare a ricevere le risorse a valere sul nuowedd
perequativo, questi trasferimenti potranno esseppressi. Qualora invece si privilegiasse un mdsoam di
perequazione di tipo “macro”, ad esempio a livell@omparto, sara piu opportuno considerare tasiferimenti
come da mantenere.
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3. trasferimenti di tipo C, che sono quelli inequivbit@ente riconducibili alla nozione
di “contributo speciale”, che non devono essereafizzati.

L’ammontare dei trasferimenti da fiscalizzare, jlecomplesso dei Comuni di ciascuna
Regione, e riportato nella Tabella 7.

Spettanze | Spettanze
Regione (milioni di pro capite
euro) (euro)

Piemonte 1062 2440

Lombardia 2096 219,6

Veneto 973 203,8

Emilia 993 235,1

Liguria 472 293,6

Toscana 916 251,8

Umbria 222 254.3

Marche 332 216,1

Lazio 1413 257,2

Abruzzo 278 212,2

Molise 73 228,1

Campania 1780 307,4

Puglia 948 232,9

Basilicata 169 285,8

Calabria 539 269,8

Totale 12266
Figura 4
Spettanze dal Ministero dell'Interno alle Regioni, 2008
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Tabella 7

Spettanze dal Ministero dell’'Interno
alle Regioni, 2008
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| trasferimenti erariali ai Comuni (valori assojuttcome mette bene in evidenza la Figura
sono strettamente correlati alla dimensione denficgralelle Regioni. | Comuni lombardi
sono quelli che ricevono, nel complesso, 'ammanthrisorse piu elevato, pari a poco piu di
2 miliardi di euro. | valori pro capite in ciascuR&gione (Figura 5) risentono invece anche di
altri elementi, come la situazione socio-economica.

Figura 5
Spettanze dal Ministero dell’'Interno alle Regioni,pro capite, 2008
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Per quanto concerne i trasferimenti da altre Amstiazioni centrali e da parte delle Regioni,
la Copaff ritiene necessaritun ulteriore lavoro di indagine per la quantificame della
componente fiscalizzabile, che si dovra strutturateaverso la dimostrazione, da parte delle
regioni e delle amministrazioni centrali, all'inteo della Copaff degli elementi per i quali i
trasferimenti non si ritengono fiscalizzabili, imanto rientranti nei criteri di esclusione”

Inoltre, i dati sui trasferimenti ai comuni trattai bilanci delle Regioni mostrano rilevanti
scostamenti rispetto ai dati tratti dai bilanci sontivi dei Comuni. La Copaff sottolinea che
“L’analisi delle differenze dovra essere oggetto dpprofondimento. Esse sono la
testimonianza di come il processo di armonizzazidee bilanci delle amministrazioni

pubbliche sia un passaggio decisamente necesgdirimyi proprio il processo di attuazione

del federalismo fiscale ha permesso di prenderesap@avolezza e di iniziare a porvi rimedio.
Significativi passi in avanti dovranno essere cartipnell’esercizio parallelo della delega

della legge 42 e di quello della legge 196 di nif@r della contabilitd pubblica. L’obiettivo e

quello di pervenire a regole contabili uniformi ehemi di bilancio comuni fra gli enti della

PA che permettano anche il raccordo con le regalmpee di contabilita nazionale. Sullo
scollamento tra i bilanci regionali e quelli degnti locali incidono, come € noto, anche le
diverse modalita di applicazione del patto di sli#i che incentivano comportamenti
asimmetrici tra la regione e I'ente locale nellantabilizzazione”
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3.3 | trasferimenti da “fiscalizzare” nei Comuni dd campione

La Tabella 8 illustra le spettanze per il 2007 aimtini oggetto della ricerca, ricostruite, per
ciascuno di essi, sulla base dei dati del Ministielbinterno. La maggior parte delle risorse
provengono dal Fondo ordinario (che include andinasferimenti compensativi della perdita
del gettito ICI sull'abitazione principale), dal #@o consolidato e dalla compartecipazione
all'lRPEF. I Comuni piu ricchi — Bergamo, Bresaizomo, Lecco, Mantova, Milano e Varese
— non ricevono contributi dal Fondo perequativoladdiscalita locale; gli altri Comuni
ricevono importi relativamente modesti. Tutti rioew altri contributi generali e trasferimenti
correnti per le funzioni trasferite; quasi tuttd(accezione di Darfo Boario Terme e Sondrio)
contributi in conto capitale per le funzioni tradte nessuno riceve contributi dal Fondo
ordinario per gli investimenti. Tutti, infine, ottgono risorse dal Fondo per sviluppo
investimenti, destinate alle rate di ammortamermionalitui.

Tabella 8
Spettanze dal Ministero dell'Interno ai Comuni (milioni di euro, 2007)

Fondo perFe%rl]Jict)ivo Comp. Altri Funzio_ni F(_)ndq Funzio_ni Fondo per
Fondo - ) o .. | trasferite | ordinario | trasferite .

ordinario* consolidato| fiscalita | IRPEF contnbutll (parte per gli (parte | . svnluppo . Totale

locale generali corrente) | investimenti | capitale) investimenti
Bergamo 17,60 3,32 0,001 2,19 1,54 0,05 0,00 0,02 1,64| 26,36
Brescia 26,82 6,73 0,000 3,59 5,53 0,08 0,00 0,03 1,42| 44,19
Como 8,79 3,05 0,00 1,24 1,53 0,03 0,00 0,01 1,03| 15,68
Cremona 9,51 2,29 0,06 1,31 1,27 0,03 0,00 0,01 0,54| 15,02
Darfo b.t. 1,43 0,26 0,01 0,20 0,15 0,01 0,00 0,00 0,12| 2,18
Lecco 4,85 1,46 0,00 0,65 0,71 0,02 0,00 0,01 0,70| 8,39
Legnano 5,08 1,34 0,05| 0,64 0,57 0,02 0,00 0,01 0,54| 8,25
Lodi 4,19 1,14 0,07] 0,55 0,75 0,02 0,00 0,01 0,62| 7,34
Mantova 7,14 1,96 0,000 0,87 0,70 0,02 0,00 0,01 1,06| 11,76
Milano 273,13 67,11 0,00| 33,78 25,24 0,87 0,00 0,20 22,71 423,04
Monza 13,07 3,19 0,13 1,75 1,51 0,05 0,00 0,02 0,56| 20,27
Pavia 12,09 2,04 0,09 1,70 1,46 0,03 0,00 0,01 0,95| 18,37
Sesto s.g. 11,34 2,73 0,26 1,68 0,79 0,03 0,00 0,01 0,60| 17,44
Sondrio 2,62 0,73 0,11] 0,37 0,51 0,01 0,00 0,00 0,36 4,71
Varese 11,39 2,38 0,00 1,48 1,09 0,03 0,00 0,01 0,52| 16,91

* Con il conguaglio per la riduzione dell'ICI

La Tabella 9 illustra invece i trasferimenti dacéBzzare, al netto e al lordo dell'attuale

compartecipazione. Per tutti i comuni consideratiratta di piu del 90% dei trasferimenti

erariali, nell'ipotesi che scompaia anche la cortgzpazione.
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Tabella 9
Trasferimenti “fiscalizzabili (milioni di euro, 2007)

Trasferimenti | Trasferimenti Totale
fiscalizzabili fiscalizzabili trasferimenti A/IC B/C

senza comp. (A) con comp. (B) ©
Bergamo 22,53 24,72 26,36 85,5 93,8
Brescia 39,19 42,78 44,19 88,7 96,8
Como 13,41 14,65 15,68 85,5 93,4
Cremona 13,17 14,48 15,02 87,7 96,4
Darfo B. T. 1,86 2,06 2,18 85,3 94,5
Lecco 7,05 7,7 8,39 84,0 91,8
Legnano 7,07 7,71 8,25 85,7 93,5
Lodi 6,18 6,73 7,34 84,2 91,7
Mantova 9,83 10,7 11,76 83,6 91,0
Milano 366,55 400,33 423,04 86,6 94,6
Monza 17,97 19,72 20,27 88,7 97,3
Pavia 15,72 17,42 18,37 85,6 94,8
Sesto S. G. 15,16 16,84 17,44 86,9 96,6
Sondrio 3,98 4,35 4,71 84,5 92,4
Varese 14,9 16,38 16,91 88,1 96,9

3.4 La compartecipazione all'IRPEF

Un primo esercizio di simulazione riguarda lipotekella sostituzione dei trasferimenti
erariali con una compartecipazione al gettito tRFEF. L'esercizio é stato condotto prima
con riferimento al complesso dei Comuni in ciasc®R&gione a statuto ordinario, poi con
riferimento ai Comuni lombardi oggetto della ricerc

La Tabella 10 illustra i risultati per I'insiemeideomuni delle diverse Regioni.

Le aliquote di compartecipazione al gettito IRPE€assarie per compensare integralmente
gl attuali trasferimenti (spettanze) sono statieaiate rapportando le spettanze al gettito
raccolto in ciascuna Regione. La situazione, coma& iatuibile, si presenta molto
differenziata. Ad esempio, per compensare i tramfarti spettanti ai Comuni della
Lombardia sarebbe sufficiente una compartecipazidele6,3% (la piu bassa) al gettito
dellIRPEF raccolto in Lombardia; alla Calabriassegbbe una compartecipazione del 21,5%.

E stata inoltre calcolata I'aliquota di compartegipne “nazionale” al gettito IRPEF, ottenuta
rapportando il totale delle spettanze di tutti in@mi al gettito totale dellIRPEF e pari al
9,5%. Se si applicasse a tutte le Regioni I'aliquzmimpensativa a livello aggregato, in tutte le
Regioni del Sud, ma anche in Liguria e Marche diagartecipazione non sarebbe sufficiente
a compensare i trasferimenti soppressi.

| risultati dell’'esercizio sviluppato per i Comwonsiderati sono illustrati nella Tabella 11. Se
si applicasse l'aliquota compensativa aggregata, ittComuni del campione otterrebbero
maggiori risorse rispetto alle spettanze. Lo sdenamn cambierebbe molto se si applicasse
l'aliquota regionale di compensazione pari al 6,3%nico Comune a “perdere” sarebbe
Sesto San Giovanni.

56



Tabella 10
Spettanze e gettito IRPEF (milioni di euro, 2008)
Aliguote compensative per Regione

Gettito . Compartecipazione
Spettanze IRPEF sul Aliguote
Statali territorio regionali . IRPEF :
regionale compensative (aliquota nazionale
9,5%)

Piemonte 1062 12515 8,5 1188,9

Lombardia 2096 33076 6,3 3142,2

Veneto 973 12927 7,5 1228,1

Emilia 993 13324 7,5 1265,8

Liguria 472 4729 10,0 4493

Toscana 916 9889 9,3 939,5

Umbria 222 2035 10,9 193,3

Marche 332 3477 9,5 330,3

Lazio 1413 16612 8,5 1578,1

Abruzzo 278 2397 11,6 227,7

Molise 73 522 14,0 49,6

Campania 1780 8194 21,7 778,4

Puglia 948 5958 15,9 566,0

Basilicata 169 838 20,2 79,6

Calabria 539 2509 21,5 238,4

Tabella 11
Spettanze e gettito IRPEF (milioni di euro, 2008)
Aliguote compensative per Comune
Gettito Aliquota di Compartecipazione| Compartecipazione
Spettanze IRP!EF .suI gettito . IRPEF_ _ IRPEF_
statali territorio compensativo aliquota nazionale | aliquota regionale
comunale 9,5% 6,3%

Bergamo 24,72 528,00 4,68 50,2 33,3
Brescia 42,77 697,09 6,14 66,2 43,9
Como 14,65 301,21 4,86 28,6 19,0
Cremona 14,48 234,23 6,18 22,3 14,8
Darfo B.T. 2,06 33,40 6,17 3,2 2,1
Lecco 7,69 172,94 4,45 16,4 10,9
Legnano 7,71 209,26 3,68 19,9 13,2
Lodi 6,72 158,60 4,24 15,1 10,0
Mantova 10,7 180,86 5,92 17,2 11,4
Milano 400,33 7.237,50 5,53 687,6 456,0
Monza 19,71 540,68 3,65 51,4 34,1
Pavia 17,42 308,69 5,64 29,3 19,4
Sesto S.G. 16,84 253,59 6,64 24,1 16,0
Sondrio 4,35 76,74 5,67 7,3 4,8
Varese 16,39 319,13 5,14 30,3 20,1
Totale 606,54 11.251,92 1068,9 33,3
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3.5 La compartecipazione all'lVA

Un secondo esercizio di simulazione considera tdpodella sostituzione dei trasferimenti
erariali con una compartecipazione al gettito téh. L'esercizio puo essere effettuato solo
per il complesso dei comuni in ciascuna Regiongatut® ordinario, poiché non sono
disponibili informazioni sul gettito IVA raccoltolavello comunale.

La Tabella 12 illustra i risultati ottenuti.
Tabella 12

Spettanze e gettito IVA (milioni di euro, 2008)
Aliquote compensative per Regione

Aliquote Compartecipazione
Spettan_ze _ IVA regionali di IVA
Statali regionalizzata . (aliquota nazionale
compensazione 16,6%)

Piemonte 1062 6901,1 15,4 1143,3
Lombardia 2096 15516,9 13,5 2570,6
Veneto 973 7627,0 12,8 1263,5
Emilia Romagna 993 7308,9 13,6 1210,8
Liguria 472 27244 17,3 451,3
Toscana 916 5963,4 15,4 987,9
Umbria 222 1208,6 18,4 200,2
Marche 332 22534 14,7 373,3
Lazio 1413 8706,8 16,2 1442 4
Abruzzo 278 1634,7 17,0 270,8
Molise 73 375,7 19,4 62,2
Campania 1780 6295,2 28,3 10429
Puglia 948 4607,3 20,6 763,3
Basilicata 169 617,7 27,4 102,3
Calabria 539 2300,2 23,4 381,1

Prima di entrare nel merito dei risultati, € oppo# qualche considerazione sulla scelta del
gettito dell'IVA piu appropriato e sui criteri péa regionalizzazione dell'lVA. Per quanto
riguarda il gettito, sono possibili diverse altaiv@ e nessuno dei documenti ufficiali contiene
indicazioni utili. Ad esempio, si puo considerdrgettito complessivo lordo, oppure il gettito
al netto dell’lVA comunitaria, delle regolazionim@abili con le Regioni a Statuto speciale e
degli introiti derivanti da attivita di accertamenb ancora la cosiddetta IVA di competenza,
ovvero il gettito al netto dei rimborsi e delle quemsazioni. E owvio che a definizioni di
gettito diverse corrispondono aliquote di compap&rione compensative differenti (la piu
bassa corrisponde al gettito lordo, la piu altd\éN di competenza). In questo esercizio si
deciso di utilizzare il gettito dell'lVA di competea (dati del Ministero delle Finanze). Non
sSono invece stati utilizzati i dati relativi all'W di competenza regionalizzata (sempre forniti
dal Ministero delle Finanze), ma la regionalizzaeialel gettito dellIVA é stata effettuata
sulla base dei consumi riferibili al territorio@dascuna Regione (dati ISTAT).
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Come nell’esercizio precedente, le aliquote di cartgzipazione al gettito IVA necessarie
per compensare integralmente i trasferimenti dras@no state calcolate rapportando le
spettanze al gettito raccolto in ciascuna Regidme.scenario si presenta ancora molto
variegato, ma con differenze molto meno marcatpetis al caso precedente. Infatti, la
distribuzione dei consumi sul territorio € meno regeata rispetto alla distribuzione del
reddito. Ad esempio, per compensare i trasferimgmitanti ai comuni del Veneto sarebbe
sufficiente una compartecipazione all'lVA del 12,8k piu bassa); alla Campania servirebbe
una compartecipazione del 28,3%. Per l'insieme @emuni della Lombardia sarebbe
sufficiente un’aliquota del 13,5%.

Anche in questo caso € stata calcolata I'aliquoteothpartecipazione “nazionale” al gettito
IVA, che risulta pari al 16,6%. Se si applicassitée le Regioni I'aliguota compensativa a
livello aggregato, ancora una volta in tutte le iBegdel Sud, ma anche in Liguria, Umbria e
Lazio, la compartecipazione non sarebbe sufficiartempensare i trasferimenti soppressi.

3.6 Le imposte sugli immobili

Prima dell’approvazione dello schema di Decretaslagvo in materia di federalismo fiscale
municipale, I'ipotesi che sembrava piu accreditataquella di trasferire ai Comuni il gettito
delle imposte erariali che a vario titolo attualteegravano sugli immobili:

a. IRPEF: rientrano nella base imponibile i redditigilemmobili, sia effettivi, sotto
forma di canoni di locazione, sia figurativi, sottorma di rendite catastali, con
esenzione totale per I'abitazione principale;

b. IRES: rientrano nella base imponibile i redditiegfivi e figurativi degli immobili;

c. IVA: grava sulle transazioni riguardanti gli immbbdi nuova costruzione, gli
immobili usati, le spese di manutenzione;

d. Imposta di registro, imposta ipotecaria catastatgosta sostitutiva sui redditi da
locazione delle Societa di investimento immobiliguetate (S11Q)

A decorrere dal 2014, i singoli Comuni avrebbero geauto la facolta di unificare queste
imposte e gli altri tributi propri sugli immobilil{A o TARSU, ICI e addizionale sul consumo
di energia elettrica, per citare le maggiori) inumco tributo, la cosiddettasérvice tak

3.6.1 L’Imposta Municipale propria

Come si e discusso nei capitoli precedenti, lo @aiere mutato in seguito all’approvazione
dello schema di Decreto legislativo del 4 agostosz; la service tak e stata sostituita dalle
Imposte municipali propria e secondaria. In paléic® I'Ilmposta Municipale Propria
(IMUP) dovrebbe sostituire, per la componente imitenie, I'imposta sul reddito delle
persone fisiche e le relative addizionali dovutedalazione ai redditi fondiari relativi ai beni
non locati, 'imposta di registro, 'imposta ipote@, I'imposta catastale, I'imposta di bollo,
'imposta sulle successioni e donazioni, le tagsatecarie, i tributi speciali catastali e
I'imposta comunale sugli immobili.
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Sembra quindi interessante mostrare i risultati ih@tengono dalla regionalizzazione delle
imposte ipotecarie e catastali e di registro, ilgritito complessivo nel 2007 é risultato pari a
poco piu di 8 miliardi di euro.

Tabella 13
Gettito regionalizzato delle imposte di registro,potecarie e catastali

(milioni di euro, 2007)

Imposte
Imposta di registro | ipotecarie e

catastali
Piemonte 3954 236,3
Lombardia 1055,1 557,4
Veneto 446,4 273,8
Emilia-Romagna 485,8 285,2
Liguria 185,5 117,4
Toscana 410,5 236,3
Umbria 55,7 32,6
Marche 118,3 76,6
Lazio 676,0 317,8
Abruzzo 83,5 66,8
Molise 12,8 13,0
Campania 337,4 190,7
Puglia 223,8 159,7
Basilicata 16,2 16,3
Calabria 73,0 58,7

Tabella 14

(milioni di euro)

Spettanze per Regione e imposte di registro, ipot@ie e catastal

Imposte di
registro,
ipotgcarie e Spettanze (A)/(B)
catastali (B)
(A)
Piemonte 631,7 1062 59,5
Lombardia 1612,5 2096 76,9
Veneto 720,2 973 74,0
Emilia-Romagna 771,0 993 77,6
Liguria 302,9 472 64,2
Toscana 646,8 916 70,6
Umbria 88,3 222 39,8
Marche 1949 332 58,7
Lazio 993,8 1413 70,3
Abruzzo 150,3 278 54,1
Molise 25,8 73 35,3
Campania 528,1 1780 29,7
Puglia 383,5 948 40,5
Basilicata 32,5 169 19,2
Calabria 131,7 539 24,4
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Il gettito totale € stato regionalizzato (Tabell@),1lutilizzando i risultati di uno studio del
Ministero del Tesoro. | livelli di gettito sono ntoldiversi nelle diverse Regioni, non solo a
causa della diversa dimensione demografica, maeaadatausa delle rilevanti differenze nei
volumi e valori che caratterizzano il mercato imifiate in ciascuna Regione. E ipotizzabile
che analoghe differenze si manifestino tra i Condinina stessa Regione, anche se non sono
disponibili dati a livello comunale.

La conseguenza di questa diversita € che (Tabd)lanlalcune Regioni il gettito di queste
imposte coprirebbe anche piu del 70% dei trasferimda abolire (Lombardia, Veneto,
Emilia-Romagna, Toscana e Lazio); in altre, essn aaiverebbe a coprire il 30% dei
trasferimenti soppressi (Campania, Basilicata el@&).

Un’altra controindicazione, oltre alla variabilitkel gettito tra i diversi enti, risiede nella
ciclicita del mercato immobiliare, con la consegeencertezza sui livelli di gettito.

La Tabella 15 illustra, a titolo di esempio, laatimcita del mercato immobiliare nei Comuni
considerati, misurata come rapporto tra unita imtiavbvendute e numero totale delle unita
immobiliari (IMI), secondo i dati dell’Osservatoribtmmobiliare del 2008, per ciascuna
tipologia di immobili. | dati rendono evidente l&cleita del mercato: ad esempio I'IlMI per
gli immobili ad uso del settore produttivo a Sondei a Mantova € in pratica triplicato tra il
2006 e il 2007, mentre sempre a Sondrio I'IMI detare terziario si € piu che dimezzato.

Tabella 15

IMI per tipologie di immaobili, 2006 e 2007

Residenziale Terziario Commerciale Produttivg

2006 | 2007| 2006, 2007 2006 2007 2006 2007
Bergamo 3,3 2,8 4,1 4,1 3,5 2,9 2,9 2,0
Brescia 2,6 2,9 5,9 6,0 3,3 3,4 3,9 51
Como 3,2 3,1 3,7 3,2 2,1 2,9 2,7 3,7
Cremona 3,1 2,5 3,7 3,5 2,5 2,0 2,3 4,1
Lecco 2,9 2,6 3,5 3,8 2,1 2,5 2,2 3,8
Lodi 3,1 3,8 3,7 3,3 2,5 2,4 3,7 5,9
Mantova 3,8 3,1 2,9 3,9 2,6 3,0 0,8 2,2
Milano 3,2 2,8 43 3,3 4.7 3,6 4.0 3,2
Pavia 2,3 2,6 2,7 1,6 2,3 1,8 2,8 2,6
Sondrio 2,4 2,2 4.5 2,1 2,1 2,2 1,4 4,2
Varese 2,9 2,7 3,1 3,9 3,2 2,9 2,3 3,3

Qualche altra informazione interessante si ottimoresiderando la distribuzione regionale dei
redditi dei fabbricati, tratte dalle dichiaraziarei redditi delle persone fisiche (Tabella 16 e
Figura 6).
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Tabella 16
Redditi da fabbricati, per regione, persone fisiche2007

Reddito dichiarato csr?t? i?)ltfer?g*
Piemonte 2956,1 893,6
Lombardia 6088,1 854,5
Veneto 2982,0 829,7
Emilia Romagna 3390,4 1001,6
Liguria 1468,7 1183,1
Toscana 2744.8 993,9
Umbria 431,8 664,0
Marche 816,1 691,9
Lazio 4276,7 1116,1
Abruzzo 575,9 606,6
Molise 115,9 503,4
Campania 2213,0 690,0
Puglia 1679,5 649,7
Basilicata 146,0 368,2
Calabria 461,6 365,7
Media 760,8
CcVv 33,0

* Sj fa riferimento all’'universo dei contribuentipn solo ai contribuenti che hanno inserito tali
redditi nelle dichiarazioni; dati del Ministero teFinanze

Figura 6
Distribuzione regionale dei redditi da fabbricati (RPEF)
per contribuente, euro, 2007
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Il reddito medio dichiarato risulta pari a circal7éuro, con una enorme variabilita tra le
diverse Regioni: in Liguria, che si colloca in testlla classifica, questo € pari a 1183 euro,
contro i soli 365,7 della Calabria (meno di un tgr5i superano i 1000 euro per contribuente
anche in Lazio ed Emilia Romagna, seguiti dallacéoa. Tutte le Regioni del Sud si

collocano di gran lunga sotto la media.
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3.6.2 L'Imposta Municipale secondaria

La Tabella 17 illustra I'importanza relativa delfatura Imposta Municipale secondaria,
nell'ipotesi che questa sostituisca tutte le fomn@relievo indicate nello schema di Decreto
legislativo.

Il gettito di questi tributi nel 2007 varia tra 0@.000 euro di Darfo Boario Terme e i 143
milioni di euro del Comune di Milano. La quota sulbuti propri € molto variabile ed oscilla
tra il 5% di Como (il cui conto consuntivo presep&0 alcune classificazioni dubbie delle
poste di entrata) ed il 28% di Brescia (che nondd@ ARSU né addizionale all'IRPEF).

Tabella 17
Imposta Municipale secondaria, 2007
Gettito Quota su Entrate tributarie
ICI Addizionale
IMUS IMUS seccat)sr;de IRPEE

Bergamo 9,6 18,4 47,5 26,4
Brescia 16,6 28,0 71,6 0,0
Como 2,3 5,0 45,7 5,7
Cremona 5,7 18,8 45,9 5,4
Darfo B.T. 0,4 10,2 59,5 20,4
Lecco 2,8 12,2 52,4 0,0
Legnano 4,0 23,8 58,9 0,0
Lodi 3,6 18,2 38,5 7,0
Mantova 5,7 25,0 70,0 13,0
Milano 143,0 20,7 39,5 0,0
Monza 12,1 23,4 49,8 21,5
Pavia 3,3 8,6 34,4 16,8
Sesto S.G. 6,6 16,7 33,7 5,7
Sondrio 1,3 12,3 33,8 16,2
Varese 4,3 12,0 50,8 26,3

3.7 La spesa pro capite per funzioni fondamentali

Prima di procedere a qualche esercizio di simutezihi calcolo della spesa standard relativo
al campione dei Comuni considerati, sembra opportad interessante fornire qualche

indicazione sui differenziali regionali di spesadiaepro capite per le funzioni fondamentali

(Tabella 18).
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Tabella 18
Spesa pro capite media per funzioni fondamentali peRegione
(euro, 2007)

. - . Polizia | Istruzione | Viabilita e Territorio e Settore
Regione Amministrazione | - . - . Totale
ocale | pubblica trasporti ambiente sociale
Piemonte 146,38 44,2 109,5 50,4 107,4 94,9 552,7
Lombardia 145,4 41,8 122,0 41,6 99,4 102,1| 552,3
Veneto 140,4 29,8 86,1 63,6 59,1 88,1| 467,1
Emilia-Romagna 153,1 40,7 151,4 45,2 82,1 124,1| 596,6
Liguria 186,0 54,3 121,7 86,3 132,9 93,0/ 674,2
Toscana 167,83 44,7 125,9 55,8 101,8 91,0/ 586,5
Umbria 162,5 34,6 92,8 69,4 111,0 77,9 548,2
Marche 150,4 32,1 97,8 58,9 103,6 89,4| 532,2
Lazio 147,3 80,4 157,4 86,1 89,6 85,9| 646,7
Abruzzo 139,3 35,0 77,5 48,1 125,2 45,8/ 470,9
Molise 158,9 35,9 56,2 60,7 113,2 48,5| 473,4
Campania 156,8 48,8 57,5 41,1 157,5 56,4| 518,1
Puglia 113,9 38,6 60,1 45,4 130,3 52,1| 440,3
Basilicata 158,4 37,3 77,4 64,2 112,2 61,9 5114
Calabria 151,7 35,0 48,2 41,5 107,4 38,4| 422,2
Media Regioni 151,8 42,2 96,1 57,2 108,9 76,6/ 532,9
CV 10,4 29,4 35,9 26,0 21,2 32,2 13,7

| Comuni italiani spendono mediamente circa 53 aer le funzioni fondamentali, con un
massimo di 674,2 euro in Liguria ed un minimo d2£2euro in Calabria; i Comuni lombardi
si collocano al di sopra della media con circa 86(; la variabilitd & piuttosto contenuta, col
coefficiente di variazione al 13,7%.

Piu in dettaglio, la spesa media pro capite pefutione di Amministrazione generale
(valutata al 70%) € 151,8 euro, con un massimd@@ieuro in Liguria ed un minimo di 113,8
euro in Puglia; i comuni lombardi si pongono alotis della media, con 145,4 euro. Per la
Polizia locale, la spesa media nazionale e pa#,2 duro e la variabilitd &€ abbastanza elevata:
la spesa pro capite piu elevata e appannaggioaib (80,4 euro), mentre la spesa piu bassa
si registra in Veneto (29,8 euro); i comuni lombasdno molto vicini alla media. Per
I'lstruzione pubblica, la variabilita € ancora @ilevata: a fronte di una spesa pro capite media
di 96,1 euro, se ne spendono soltanto 48,2 in @alaklolto elevata € la variabilita della
spesa nel settore sociale, ma questo non sorprdatiela sua natura particolare e gli elevati
margini di discrezionalita del legislatore locale.

La Tabella 19 illustra la spesa pro capite per ifumzfondamentali, distinta anche per
sottofunzione, dei Comuni considerati. Ad un atieesame dei dati, non si puo escludere
gualche errore nella suddivisione della spesa ptofanzioni (ad esempio, il Comune di
Mantova registra una somma molto elevata per gjawr istituzionali ed un importo molto
basso per le spese di segreteria, ecc; per il CendinMilano, avviene esattamente il
contrario).
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Tabella 19
Spesa pro capite media per funzioni fondamentali geComune
(euro, 2007)

BG | BS | co| CcR| DBT| LC | LEG| LO | MN | MI |MON |PV |[SSG | SO | VA | Media

Amministrazione* | 145,3| 166,3| 143,0| 146,2| 144,6| 116,3| 107,1| 171,5| 193,8| 207,4| 155,3| 134,2| 226,3| 154,9| 166,9| 158,6
- Organi
-Organt 187 27,6| 241| 191| 10,7| 183| 11,4| 184| 451| 153| 12,8 22,7 150| 13,8 13.4| 19,1
istituzionali ...
- Segreteria,
vereonale . 26,5| 11,1| 21,2| 41,9| 358 337 2777 683| 85| 890 687 421| 27.7| 388| 684| 406
- Gestione 11,5 154| 168 21,3| 13,7 160 88| 72| 103| 107 81| 191| 215| 11,8 7,0/ 133
economica ...
;ricgﬁts:r‘i’gee”"ate 54| 12,0 71| 145| 103| 131| 77| 151| 126| 17,6 88| 104| 99| 90| 12,3] 111
- Gestione beni 12,6 77| 162| 108| 151| 118 74| 193| 112| 67| 187 102| 381| 72| 133| 137
demaniali
- Ufficio tecnico 19,8 12,5 162 133| 262] 125 50| 133] 130 70| 40| 126 56| 185 150 130
-Cm:grafe, stato 9,0/ 12,1 152| 101| 12,0/ 109| 72| 103| 133| 85| 93| 129| 67| 99| 87| 104
Polizia locale 76,9 91,2 619 628| 463 529 420| 332 s46| 102,7| 458| 587| 479 32,0 521 57,4
E&L”bzl:ggi 138,9| 189,5| 163,0| 229,3| 55,5 170,3| 124,7| 153,9| 141,1| 235,1| 139.4| 262,4| 154,9 117,7| 189,1| 164,3
- Asili nido e
ety 60,9| 60,9| 793| 793| 19,0/ 81,0/ 325 708| 565 99,8 458| 768| 680| 361| 53,3 61,3
- Scuola materna 10l4 64,1] 108| 606 45| 260 196 142 388| 703] 188 542 30| 125 61,8 31,3
- Istruzione 16,6/ 95| 128 333| 83| 126 115/ 189 84| 19| 174| 152| 45| 81| 124 128
elementare
- Istruzione media 128 11,2| 100| 46| 69| 103] 61| 111] 54| 03] 72| 98] 32| 102] 56/ 7.6
- Assistenza 19,1| 439| 486| 503| 169| 382 547| 388| 321| 61,9 46,1|1059| 74,1| 50,8 542| 49,0
scolastica ...
X;k;)'gtf‘tiede' 149.8| 924| 990| 499| 264| 1087| 493 515 958 342| 420/1368| 34,1| 623| 87,3 746
- Viabilita ... 07| 338| 265 112 41| 169 239| 274 125] 98| 113] 175 68| 284] 249 176
- lluminazione 21,1 304 111| 01| 223 122| 166 17.9] 159| 200 112| 21,8 80| 17.1] 13,7] 16,0
Territorio e
Ambiontases 66,3| 47,1| 176,2| 51,8| 23,2 171,9] 31,2| 1786/ 38,3| 187,8| 38,5|224,1| 140,7| 219,5| 34,6 1087
{eLrJrritt)(?r?cl)sucae 39,6/ 156| 159| 24,7 00| 247| 119| 106 92| 170 84| 301| 97| 259| 11,9| 17,0
- Servizio rifiuti 45 00| 1428 06| 155| 1344 048] 151,3] o00[ 150,9] 15|173.4|1165| 182,00 00| 71,6
Settore sociale** | 119,39 156,9| 154,5| 1945 79,5 216,9| 140,6| 198,3] 1335| 177,1| 103,6| 954| 1238 78,9]119,8] 1395
- Strutture anziani 13p 52,4| 125 00| 00| o00| 61,8 33| 197 494 00| 32,7] 263 00| 00| 181
- Assistenza, 554| 91,4| 87,0| 1764| 754| 170,7| 71,0| 151,6| 1138| 1147 46,7| 47,5 659| 70,6/ 1050 96,2
beneficenza ...
- Servizio

. 17,8 103| 91| 150 41| 55| 77| 120 00| 11,4| 73| 11,0] 101| 81| 124| 94
necroscopico
Totale 696,4| 7435| 797,6| 734,4| 3755 837,0] 494,9] 787,0| 657,2| 944,.4| 524,6|911,6] 727,7| 665.4| 649,7| 7031

La Figura 7 infine offre indicazioni sulla compadsize media della spesa pro capite per le
funzioni fondamentali nei Comuni considerati. Faiguale a 100 euro la spesa pro capite
media, 23 euro sono destinati alla funzione di Anigtiazione generale, 23 euro alla
Istruzione pubblica (che comprende anche gli asilo), 20 euro sono assorbiti dal settore
sociale, 15 dalla Gestione del territorio e delkaemte e 11 dalla Viabilita e trasporti.
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Figura 7
Composizione spesa pro capite media
per funzioni fondamentali, 2007
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3.8 La spesa standard

Come e stato ampiamente discusso nelle paginedgettead oggi non sono certi i criteri che
saranno utilizzati per il calcolo della spesa staddoer le funzioni fondamentali. E tuttavia
possibile discutere del problema utilizzando i tiatiti dai bilanci dei comuni considerati.

Gli unici esercizi che possono essere effettuatiiasbase delle informazioni attualmente
disponibili, fanno riferimento al calcolo della sestandard con il metodo delle determinanti,
che consiste, come e gia stato illustrato, neltoast i livelli di spesa standard, individuando
le variabili principali da cui dipende la spesa pescuna funzione. Per molte funzioni,
queste variabili erano gia state individuate dahistero dell’interno (nellaRicerca sui
parametri obiettivi per il riparto dei trasferimenerariali agli enti locali, pubblicata nel
lontano 1995) e sono state utilizzate negli esectig vengono di seguito proposti.

3.8.1 La spesa standard per la Polizia locale

Il primo esercizio riguarda il calcolo della spestandard pro capite per la Polizia locale, che
dovrebbe essere spiegata dalla dimensione demmayrdéi Comuni, secondo la seguente
relazione:

SPC(PL) =f (POP),

dove SPC(PL) e la spesa pro capite per la Polagalé ed f € la forma funzionale della
relazione tra spesa e popolazione (POP).

L’equazione risultante e:

SPC(PL) = 3,2493 * POB** con R=0,6062 et = 3,62.
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R? & un indicatore utile per valutare la dispersioeiedosservazioni attorno alla linea di
regressione ed e compreso fra zero e uno; maggiatesuo valore, maggiore e l'abilita
esplicativa del modello stimato; t € un indicataliesignificativita del coefficiente della
variabile esplicativa POP; piu elevato ¢ il valdré, maggiore € la significativita.

La Figura 8 illustra i risultati della regressiongunti sulla linea di regressione indicano la
spesa pro capite standard (stimata) per la funzio®®lizia locale, ovvero la spesa che ci si
attende da un Comune di una data dimensione defiuagré punti al di sotto della linea
indicano livelli di spesa pro capite inferiore aipesa standard; i punti al di sopra indicano
invece livelli di spesa pro capite superiori alle@sa standard.

Figura 8
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La distanza dei punti dalla linea di regressiomegftiuo”) indica la differenza (positiva per i
punti al di sotto e negativa per i punti al di sogella linea) tra il valore della spesa pro capite
standard e il valore della spesa pro capite effeffrigura 9 e Tabella 20).

Tabella 20
Spesa effettiva e spesa standard per la Polizia ke

Spesa Spesa stimata] Residuo
effettiva (standard)
Bergamo 76,8 55,6 21,2
Brescia 91,2 58,9 32,3
Como 61,9 54,2 7,7
Cremona 62,8 53,6 9,2
Darfo B.T. 46,3 51,2 -4,8
Lecco 52,9 52,6 0,3
Legnano 42,0 53,0 -11,0
Lodi 33,2 52,4 -19,2
Mantova 54,6 52,6 2,0
Milano 102,7 107,7 -5,0
Monza 45,8 55,9 -10,0
Pavia 58,7 53,6 5,0
Sesto S.G. 47,9 54,1 -6,2
Sondrio 32,0 51,5 -19,5
Varese 52,1 54,1 -2,1

Lecco, Mantova e Varese sono i Comuni con un livali spesa pro capite effettiva
praticamente uguale alla spesa standard; Sondtodesi caratterizzano per un livello di
spesa effettiva nettamente inferiore alla spesadatd; al contrario, Bergamo e Brescia
registrano un livello di spesa effettiva nettamesuperiore alla spesa standard.

E comunque opportuno ribadire che la spesa starmtsidcalcolata non sta ad indicare la
spesa “efficiente”, che si potrebbe definire comévello minimo di spesa associato alla
fornitura di un certo livello quali-quantitativo ldservizio di Polizia locale. Pertanto, non
necessariamente Sondrio e Lodi sono piu efficidagli altri Comuni, né necessariamente
Bergamo e Brescia sono i Comuni piu inefficierdpgtto al servizio di Polizia locale.

Questo esercizio offre lo spunto per un’ulterioomsiderazione di natura metodologica. Non
di rado, nel dibattito sulla spesa standard, quésttata identificata con la spesa media, ma
ci0 rappresenta una semplificazione eccessiva, qoosdra la Tabella 21. Se infatti per la
maggior parte dei Comuni considerati la spesa stimman € troppo distante dalla spesa
media, per Milano la spesa media rappresenta @arecaeta della spesa standard. La spesa
media da attribuire a ciascun Comune dovrebbe egsendi corretta almeno per tenere conto
della classe demografica di appartenenza. In pérele, quando si fa riferimento alla spesa
media, implicitamente si pensa alla spesa mediacdeiuni che appartengono alla stessa
classe di ampiezza demografica.
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Tabella 21
Spesa media e spesa standard per la Polizia locale

Spesa medi Spesa stimata] Differenza
(standard)
Bergamo 57,401 55,6 -1,8
Brescia 57,401 58,9 1,5
Como 57,401 54,2 -3,2
Cremona 57,401 53,6 -3,8
Darfo B.T. 57,401 51,2 -6,2
Lecco 57,401 52,6 -4,8
Legnano 57,401 53,0 -4.4
Lodi 57,401 52,4 -5,0
Mantova 57,401 52,6 -4,8
Milano 57,401 107,7 50,3
Monza 57,401 55,9 -1,5
Pavia 57,401 53,6 -3,8
Sesto S.G. 57,401 54,1 -3,3
Sondrio 57,401 51,5 -5,9
Varese 57,401 54,1 -3,3

3.8.2 La spesa standard per '’Amministrazione genate

Anche per la stima della spesa pro capite per maidune di Amministrazione generale, la
variabile esplicativa suggerita dal Ministero deliérno e la popolazione, ma I'esercizio di
simulazione non ha prodotto risultati soddisfaceotne nel caso della Polizia locale, come

mostra la Figura 10 (I'Rinfatti & bassissimo, pari solo a 0,0151).

Figura 10
Spesa standard e spesa effettiva per Amministraziergenerale
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Il cattivo risultato dipende in buona parte daliaensione ristretta del campione, ma un altro
elemento di disturbo € la presenzabditlier, ovvero di osservazioni, che per qualche ragione
non immediatamente percepibile, risultano moltdagis dalla media (in termini tecnici, che
si collocano nelle code della distribuzione delesa pro capite). Di solito, quando la
numerosita del campione e sufficientemente elew@iasti valori non vengono considerati
nella regressione.

Un esercizio ulteriore si pud comunque effettuasasalerando la spesa complessiva pro
capite per amministrazione generale e polizia Ecehe dipende quasi esclusivamente dalla
dimensione demografica dei comuni (escludendoulier, Figura 11).

Figura 11
Spesa standard e spesa effettiva per
Amministrazione generale e polizia locale
(senza outlier)

350

300 hd

250 //
200 e o

150

100

50

0 T T
10000 100000 1000000 10000000

| risultati ottenuti sono ottimi. La dimensione degnafica spiega oltre I'80% della variabilita
della spesa pro capite {R= 0,8204). La spesa stimata & inoltre molto vicila spesa
standard.

3.8.3 La spesa standard per l'lstruzione

La spesa per i servizi per listruzione, che nall@va definizione include anche il servizio di
asili nido, dipende da variabili diverse dalla plgaone. Occorrerebbe quindi suddividerla
nelle diverse componenti — asili nido, scuola nragristruzione elementare ed istruzione
media — e per ciascuna individuare le variabililiegpve rilevanti. Occorrerebbe inoltre
considerare la spesa al netto dei proventi, alnpemalue ragioni: i livelli di spesa dipendono
anche dal livello dei proventi (le stime sarebbdisiorte); la sottrazione dei proventi rende
omogenei i dati di spesa dei comuni che gestisc@@ovizi in economia con i dati di spesa
dei comuni che hanno affidato all’esterno la gestidel servizio.
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Per cio che concerne le variabili esplicative, feesa per la scuola materna dovrebbe
dipendere innanzitutto dalla popolazione in etap@sa fra i 3 ed i 5 anni; analogamente, la
spesa per listruzione elementare dovrebbe dipendatla popolazione tra 6 e 10 anni e
quella per listruzione media dalla popolazionelfiae 13 anni.

Gli esercizi svolti hanno dato risultati poco saddcenti, sia per la limitatezza del campione,
sia per il fatto che i servizi all'istruzione sono natura diversa e sono presenti in diversa
misura nei comuni considerati. A titolo di esempgiaiiportano alcuni risultati.

La Figura 12 illustra la relazione tra I'intera speper istruzione e popolazione tra 0 e 13 anni,
inferiore a 10.000 unita. La stima & significativan R = 0,6122.

Figura 12
Spesa per istruzione e popolazione tra 0 e 13 an2007
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La Figura 13 illustra invece la relazione tra ldasspesa per la scuola materna e la
popolazione tra 3 e 5 anni, inferiore a 2.000 urigastima & significativa, con’R 0,70.

Figura 13
Spesa per scuola materna e popolazione tra 3 e 5nr2007
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3.8.4 La spesa standard per Viabilita e trasporti

| dati di bilancio non consentono di condurre ghel@sercizio di simulazione su tutta la
spesa, in quanto non sono distinti per tutte lgoinzioni. Gli unici tentativi possono essere
effettuati sulla spesa per la viabilita e la spesal’illuminazione, che dovrebbero dipendere
oltre che dalla popolazione, anche dall’estensidekterritorio e della rete viaria e dalla
densita abitativa.

L’esercizio sulla spesa per la viabilita non hadmtto risultati significativi; sembrano invece
migliori i risultati della stima della spesa peillliminazione pubblica, in relazione alla
superficie del territorio comunale {R 0,40, Figura 14).

Figura 14
Spesa per illuminazione e superficie, 2007
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3.9 L’attuale finanziamento delle spese per funziaiondamentali

La Tabella 22 fornisce informazioni sulla capaati Comuni considerati di finanziare le
cosiddette funzioni fondamentali attraverso le résoproprie. Per ragioni di omogeneita, la
spesa corrente per le funzioni fondamentali viearesitlerata anche al netto dei proventi (oltre
che degli interessi passivi).

| tributi propri coprono quote della spesa per fanzfondamentali comprese tra il minimo
del 45,7% a Brescia ed il massimo dell'88,6% di lennA Milano il rapporto di copertura e
pari al 59,7%.

Se ai tributi propri si somma il 50% degli oneriutbanizzazione, che si ricorda puo essere
utilizzato per finanziare spese correnti, le quiteopertura oscillano tra il 53,3% di Brescia
ed il 92,8% di Darfo Boario Terme. Il Comune di &hb si colloca al 65,8%. Giova ricordare
che Brescia e Milano si avvantaggiano per la peseénutili da partecipazioni.
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Tabella 22
Entrate proprie e spese per funzioni fondamentali
milioni di euro, 2007

Spese per funzioni I Oneri di
fondamentali al netto T”bUt.' urbanizzazione
interessi e proventi pr((g;” BIA (50%) (B+CY/A
(A) (®)

Bergamo 76,6 51,9] 67,7 6,7 76,5
Brescia 130,1 59,4| 45,7 9,9 53,3
Como 60,1 45,6| 75,8 3,4 81,4
Cremona 47,5 30,0 63,2 4,0 71,7
Darfo B. T. 5,1 43| 84,8 0,4 92,8
Lecco 36,9 23,2 62,8 2,0 68,3
Legnano 24,6 16,7| 67,8 4.5 85,9
Lodi 29,5 199 67,4 1,6 72,8
Mantova 30,7 23,00 749 3,1 85,2
Milano 1158,2] 691,5| 59,7 71,2 65,8
Monza 58,3 51,6/ 88,6 3,9 95,4
Pavia 58,3 38,6/ 66,1 4,9 74,6
Sesto S. G. 54,8 39,7 72,4 6,6 84,4
Sondrio 14,1 10,9 77,7 0,6 81,7
Varese 48,7 36,0/ 73,9 5,2 84,6

La Tabella 23 ripropone lo stesso esercizio pesiéme dei Comuni di ciascuna Regione a
Statuto ordinario, indicando la quota dei tributdri e la quota di tributi propri e oneri di
urbanizzazione (al 50%) sul totale della spesa fpareioni fondamentali (al netto dei
proventi). | Comuni delle Regioni del Sud, comera’éa aspettarsi, appaiono mediamente
meno in grado di finanziare con risorse proprigdese per le funzioni fondamentali.

Tabella 23
Finanziamento delle spese per funzioni fondamentali
Regioni a statuto ordinario, 2007

Quota dei
Quota dei | tributi propri e
tributi propri oneri di

urbanizzazione
Piemonte 77,4 83,1
Lombardia 74,6 84,0
Veneto 87,0 93,3
Emilia-Romagna 82,5 90,5
Liguria 86,0 89,8
Toscana 82,6 90,8
Umbria 76,1 80,3
Marche 78,7 85,0
Lazio 71,2 76,0
Abruzzo 81,5 85,9
Molise 59,9 63,5
Campania 56,7 59,3
Puglia 71,2 74,9
Basilicata 50,2 53,4
Calabria 58,5 61,3
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APPENDICE AL CAPITOLO TERZO

GLI EFFETTI DELL'IMPOSTA COMUNALE PROPRIA
SULLE REGIONI A STATUTO ORDINARIO

Questa Appendice contiene alcune tabelle, costauitedati forniti dalla Relazione tecnica
allo Schema di Decreto legislativo approvato dahgiglio dei Ministri il 5 agosto 2010,
Disposizioni in materia di federalismo fiscale muipale, ai sensi della legge 5 maggio 2009,
n. 42, che illustrano alcuni effetti quantitativi derivandall’introduzione dell'lmposta
Municipale Propria.

Tale schema di Decreto, come é stato illustratgpriedo capitolo, prevede la devoluzione ai
Comuni del gettito di alcune imposte che, in unenprfase transitoria, dovrebbe confluire in
un Fondo sperimentale di riequilibrio, compostalde sezioni. La prima e finanziata con le
imposte indirette (imposta di registro e di boleojmposte ipotecaria e catastale, le imposte di
registro e di bollo sui contratti di locazione telaad immobili, le tasse ipotecarie) e i tributi
speciali catastali; la seconda € alimentata indadke imposte dirette (imposta sul reddito
delle persone fisiche e cedolare secca sugliiaffitt

Nella Relazione tecnica, la previsione per il 2@l&ffettuata sulla base dei gettiti correnti,
ridistribuiti, ove necessario, in base allubicamodegli immobili tra Regioni a Statuto
Ordinario (RSO) e Regioni a Statuto Speciale. Liella Al riporta la composizione totale e
delle due sezioni del Fondo sperimentale di rigloyud per il complesso delle RSO.

Tabella A1
Finanziamento del Fondo sperimentale di riequilibro
(milioni di euro)

Entrate 2011
Imposta di registro e imposta di bollo 396p,5
Imposta ipotecaria e catastale 1790,0
Tasse ipotecarie e tributi speciali catastali 117,3
TOTALE Prima Sezione 5869|8
IRPEF sui redditi fondiari 56782
Cedolare secca 2364,0
TOTALE Seconda Sezione 8042,2
TOTALE 13912,0

La parte piu rilevante del Fondo é costituita dRIPEF sui redditi fondiari, seguita dal gettito
dellimposta di registro e imposta di bollo. Il &t previsto per la nuova cedolare secca sugli
affitti € pari a oltre 2,3 miliardi di euro.

L’ammontare totale del Fondo non corrispondera sear@gamente alla somma dei gettiti delle
imposte devolute; infatti, sara determinato sulaeébdei trasferimenti fiscalizzabili. La parte
eccedente sara attribuita allo Stato sotto formacainpartecipazione. L’aliquota di

compartecipazione dello Stato dipendera quindi,adno in anno, dallammontare dei
trasferimenti fiscalizzabili. Questi sono riportatiella Tabella A2, dove viene anche
evidenziato il loro ammontare al netto dei tagé\psti dalla manovra per il 2011-2013.
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Anche in questo caso, si riportano i dati relagivsolo complesso delle RSO.

Tabella A2

Ammontare dei trasferimenti fiscalizzabili soppressai Comuni

(milioni di euro)

Trasferimenti Trasferimenti
Anni fiscalizzabili ex fiscalizzabili al netto
COPAFF dei “tagli”
2011 12.566 11.243
2012 12.592 10.388
2013 12.677 10.474

Sulla base di queste informazioni, 'ammontare aletbmpartecipazione statale risulterebbe
pari a circa 1,9 miliardi di euro per il 2011, cakti come differenza tra il gettito totale delle
entrate devolute e la somma del gettito dell'addhiale all’accisa sull’energia elettrica e
del’lammontare dei trasferenti fiscalizzabili.

A regime, invece, i Comuni potranno contare su mpbsta Municipale Propria, che,
nell'ipotesi di possesso di immobili diversi da toeprincipale, € stata quantificata nella
Relazione tecnica come riportato nella Tabella ARjlla base di un modello di
microsimulazione per il gettito IRPEF (base 2009)d& dati contenuti nei certificati
consuntivi dei Comuni per il gettito ICI (base 2008

Tabella A3
Imposte sostituite dall'IMUP sul possesso
(stime, milioni di euro)

Imposte Gettito
IRPEF sui redditi fondiari da immobili non locati 515
Addizionale regionale IRPEF 19
Addizionale comunale IRPEF 26
ICI 9.920
Totale 11.570
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CAPITOLO 4

IL PATTO DI STABILITA’ INTERNO

Nei Paesi ad elevato grado di decentramento i govecali possono produrre esternalita
negative per la finanza pubblica, attraverso livetlppo elevati di spesa e di indebitamento;
il problema assume particolare rilevanza se susgistagionevoli aspettative di ancore di
salvezza da parte del Governo centrale, nei mondeulifficolta. Inoltre, la sovrapposizione
delle competenze e I'assenza di un legame strettautonomia di spesa ed autonomia di
entrate contribuiscono a ridurre il senso di respbiiita finanziaria dei governi decentrati.

Il problema della disciplina fiscale si € postaniwdo particolare per i Paesi europei, tenuti al
rispetto dei vincoli imposti alla finanza pubblidal Patto di stabilitd e crescita. Il Governo
centrale € l'unico responsabile per il rispettoldegpegni europei, ma i governi regionali e
locali possono, come si & detto, contribuire in me@nificativo a determinare il disavanzo
complessivo delle amministrazioni pubbliche e iblema e potenzialmente tanto piu
rilevante quanto maggiore e la quota di spesa bloche gli enti decentrati si trovano a
gestire. La maggior parte dei Paesi europei ha wkiragottato provvedimenti volti ad
accrescere il grado di controllo del Governo cdatisulla finanza locale e le soluzioni
adottate hanno caratteristiche differenti, a seaaf& meccanismi introdotti per incentivare i
livelli inferiori di governo a rispettare le regade bilancio.

In linea generale si possono rilevare due appraicproblema: quello cosiddettmoperativo

e quello delleregole fiscalj stabilite attraverso disposizioni di legge. Cdnprimo,
caratterizzato da un elevato grado di flessibilltapntributo dei diversi livelli di governo al
rispetto della disciplina fiscale & determinatolasudase di un processo partecipativo e le
decisioni in materia coinvolgono tutti i soggettiaressati. Esso € di solito applicato dagli
Stati federali, come riconoscimento del ruolo d¢agtonale dei governi decentrati. Il secondo
approccio, tipico degli Stati unitari, con il cabuto dei diversi enti territoriali stabilito per
legge, si caratterizza per un elevato grado dilit@gie, almen@x ante potrebbe sembrare piu
efficace. In realta, nelluno e nell'altro caso, pessibilita di successo sono affidate alla
corretta applicazione di meccanismi di sanzionii endentivi. Nel panorama europeo, Si
rifanno all’approcciocooperativoAustria, Belgio, Germania e Olanda; seguono ibedo
approccio ltalia, Francia, Spagna, Portogallo esPaeandinavi.

In Italia, il Patto di stabilita interno (PSI) éagt introdotto con la Legge finanziaria per il
1999 (art. 28)nel quadro del federalismo fiscale, ...le regiorg, province autonome, le
province, i comuni e le comunita montane concorralia realizzazione degli obiettivi di
finanza pubblica che il paese ha adottato con l&dee al patto di stabilitd e crescita,
impegnandosi a ridurre progressivamente il finanzémto in disavanzo delle proprie spese e
a ridurre il rapporto tra il proprio ammontare diebito e il prodotto interno lorda”

Dalla sua introduzione, il PSI e stato modificagnioanno dalla Legge finanziaria, o in
riferimento ai soggetti coinvolti, o all'obiettivo,ai meccanismi sanzionatori o alle procedure
di monitoraggio, con ripercussioni sulla credililidel patto stesso e sulla capacita di
programmazione finanziaria degli enti locali.
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Pur senza entrare nel dettaglio delle norme stabili anno in anno, vengono di seguito
illustrati i principali problemi e modifiche inteenute, con un approfondimento sul PSI 2009-
2011. Viene anche presentata un’analisi degli teffltl Patto per i 15 Comuni oggetto di
indagine nel periodo 2009-2011. Infine viene diseus possibilita di “regionalizzazione” del
PSI, con particolare riferimento all’esperienzda®&egione Piemonte.

4.1 Enti soggetti al PSI ed obiettivi

In fase di prima applicazione, erano soggetti akgole del Patto tutti i comuni,
indipendentemente dalla dimensione demografica2Rel e nel 2002 furono esclusi gli enti
con popolazione inferiore a 5.000 abitanti. Nel 2@ nel 2006 la platea degli enti non
soggetti al Patto fu ristretta ai comuni inferiari3.000 abitanti. Dal 2007 restano di nuovi
esclusi i comuni con popolazione inferiore ai 5.@@@anti.

Gli obiettivi sono quasi sempre stati definiti salldo di bilancio, variamente definito. Solo
nel 2005 e nel 2006 sono stati introdotti obietsivila crescita della spesa.

Gli obiettivi definiti rispetto ai saldi di bilanai hanno il vantaggio di non incidere sulla
composizione del bilancio; con un vincolo sul salidéatti, a differenza di uno sulla spesa, |l
governo locale mantiene la liberta di decidere coimgettarlo, se tagliando le spese (e nel
caso, quali), se aumentando le entrate o con urdelig due alternative. Inoltre, un vincolo
sui saldi é utile anche in un contesto dinamicoche previene forme diilancio soffice che

poi tendono comunque a scaricarsi in futuro swaruiio centrale. E perd evidente la necessita
che gli enti territoriali abbiano qualche grado alitonomia nel modificare il livello del
prelievo locale, anche se il legislatore italiananélato spesso nella direzione opposta. D’altra
parte, gli obiettivi sui saldi non garantisconaalntrollo della dinamica della spesa degli enti
locali, obiettivo che deve essere perseguito consttumenti, quali il taglio dei trasferimenti
erariali. Se questo fosse accompagnato da maggigmomia tributaria, introdurrebbe un
forte incentivo al controllo dei flussi di spestvello locale, stante il maggiore costo politico
del finanziamento della spesa.

Un problema ulteriore riguarda la definizione date rilevante per 'obiettivo.

Una prima questione e se sia opportuno fare rifemim al saldo complessivo o solo al saldo
di parte corrente, ovvero escludendo le spese irtocoapitale. Il saldo complessivo e
coerente con gli obblighi europei (che non prevedargyolden rule ovvero la possibilita che
un governo si indebiti solo per finanziare spesednto capitale); ha inoltre il vantaggio di
non incentivare operazioni poco trasparenti swarui, vale a dire lo spostamento di spese
correnti tra le spese in conto capitale. Tuttadata la natura particolare delle spese di
investimento, che presentano un’elevata variabiitthuale, un tetto rigido sul saldo
complessivo potrebbe penalizzare o avvantaggiaigersi enti in modo del tutto casuale.
Una possibile soluzione sarebbe quella di intraglum vincolo rigido sull’aggregato dei
bilanci di sottoinsiemi dei comuni (ad esempiopimuni divisi per classi dimensionali) e -
con un sistema di bonus - consentire ai singolilenali di violare il patto in qualche anno,
sulla base delle loro esigenze di investimentotr@do poi negli anni successivi. Una
soluzione piu semplice € quella di prendere conaosai riferimento quello ottenuto come
media dei saldi di un certo numero di anni precédaiire perplessita circa il vincolo sul
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Tavola 3
Obiettivi del PSI

Anno

Obiettivo

1999

Miglioramento del saldo corrente di cassa, in n@guari al maggiore importo risultante dal calc
dell'1,1% della spesa corrente o del 3 % delleedd@hza tra incassi e spese correnti.

2000

Come nel 1999, con modifiche al calcolo del saldarfziario, nel seguente modo:

entrate correnti al netto dei trasferimenti eranatlinari e perequativi e delle entrate straordsa
entrate del Titolo IV inclusi i proventi delle disssioni immobiliari al netto delle entrate derivia
dalla vendita dei valori immobiliari e dei trasfegnti statali in conto capitale, entrate straondin
e riscossioni di crediti - spese correnti al netgli interessi e degli oneri straordinari.

2001

Disavanzo di cassa non superiore a quello del 1898etto delle spese per interessi passivi
quelle per I'assistenza sanitaria, aumentato del 3%

2002

Saldo di cassa non peggiore del saldo programmaittenuto peggiorando del 2,5% il saldo
2000; spesa corrente rilevante ai fini del cala#bsaldo non superiore al corrispondente valore
2000 aumentato del 6% (sia pagamenti sia impegni).

plo

e di

del
de

2003

Miglioramento del disavanzo finanziario, di casséi eompetenza; saldo programmatico ugual
saldo 2001. Nuova definizione del saldo finanziario

- entrate finali al netto anche della compartedimaz al’'lRPEF oltre che delle altre vo
(trasferimenti correnti e in conto capitale daltats, dall’'Unione Europea e da altri enti partenipz
al PSI, entrate da dismissioni immobiliari e fini@niz e dalla riscossione di crediti);
- spese correnti al netto delle spese relatiweaizioni politiche e amministrative.

2004

Saldo programmatico ottenuto incrementando def/d (fasso d'inflazione programmato) il sal
programmatico 2003.

Detrazione dalle spese dei maggiori oneri di peatorelativi ai contratti 2002 — 2003, oltre 4
altre voci (interessi passivi, spese per calamdtiunali, spese sostenute sulla base di trasferin
vincolati, spese per elezioni amministrative).

do

Ile
hent

2005

Introduzione di un “tetto” alla crescita della spe®rrente e in conto capitale.
Complesso dei pagamenti di ciascun ente non supaalta spesa annua media del triennio 20
2003, incrementata dell’'11,5% (per gli enti loaa@in spesa corrente pro capite inferiore alla m
della classe demografica di appartenenza nellsstegnnio) o del 10% (per i restanti enti locali
Escluse dal vincolo: spese di personale, acquisziti partecipazioni azionarie e conferiment
capitale, concessioni di crediti, spese per calamaturali in stato di emergenza e spese
interventi a favore dei minori soggetti a provvedirti dell’autorita giudiziaria minorile, spese
conto capitale per interventi cofinanziati dall’'dnie Europea, comprese le corrispondenti quof
parte nazionale.

Tetto “sforabile” solo per le spese d'investimertoei limiti dei proventi derivanti da alienazio
di beni immobili, mobili, nonché delle erogazioni@®lo gratuito e liberalita.

01-
pdia

di
per
in
e di

2006

Spese soggette al vincolo: spese correnti al rbtkpese di personale, di carattere sociale,
interessi passivi, per calamita naturali, per ddbitri bilancio, per funzioni trasferite o delegad
spese in conto capitale al netto delle spese derida trasferimenti in conto capitale alle A. &a,
concessioni di crediti, da calamita naturali e wafoni trasferite o delegate.

2007

Ripristino dell’'obiettivo sui saldi finanziari. Pefascun ente, correzione pari alla somma algek
di due diverse componenti: riduzione nel 2007 d8tXel disavanzo medio registrato nel trien
2003-2005; per tutti i comuni, miglioramento deld® in misura pari al 3,4% dei pagame
correnti effettuati in media nel periodo 2003-05.

rica
nio
nti

2008

Obiettivo determinato in termini di competenza “@isdato dalla somma algebrica dei dati di
competenza (accertamenti e impegni) per le engrigespese correnti ed i dati di cassa (riscossi
e pagamenti) per le entrate e le spese di partlbiettivi differenti per gli enti con saldo

DNi

finanziario positivo rispetto a quelli con saldodinziario negativo.
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saldo complessivo concernono i possibili effettgatévi sugli investimenti; per qualunque
governo, nazionale o locale, e sempre piu faciggliare” gli investimenti che la spesa
corrente, che € molto piu rigida e dove le resigrolitiche sono molto piu forti.

Una seconda questione concerne la natura del saldero se sia opportuno fare riferimento
al saldo di competenza (che é rilevante in sedepea) o al saldo di cassa. La soluzione
migliore e senz’altro quella di porre I'obiettiviassul saldo di competenza sia sul saldo di
cassa, sia per un totale controllo dei flussi silpé sui flussi di cassa esistono informazioni
molto piu tempestive a livello centrale, il che imp un piu agevole monitoraggio dei
comportamenti degli enti locali.

La Tavola 3 illustra gli obiettivi per il periodo999 — 2008 e mette bene in evidenza le
numerose modifiche apportate di anno in anno.

Alcune novita degne di rilievo sono state introdattlla legge finanziaria per il 2008, la piu
importante delle quali € 'abbandono della verifite saldo in termini sia di competenza che
di cassa e l'introduzione di un nuovo criterio dolEtto dicompetenza ibrid@ competenza
mista che potrebbe consentire una maggiore elasticéazione dei Comuni nella
programmazione degli investimenti, spostando ilcelo alla fase del pagamento. La
competenza mista implica infatti che: a) per lagaorrente, il saldo viene calcolato come
differenza tra accertamenti di entrata e impegrapgisa; b) per la parte in conto capitale, il
saldo viene calcolato come differenza tra incasgagamenti; c) il saldo complessivo e la
somma dei due - corretto con coefficienti ad hoc.

Tavola 4
Modalita di calcolo della competenza mista

a) Entrate accertate nel 2007, sul Titolo |+

b) Entrate accertate nel 2007, sul Titolo Il +

c) Entrate accertate nel 2007, sul Titolo 11l —

d) Spese impegnate nel 2007, sul Titolo | =

e) Saldo finanziario di competenza corrente, 2007 —

f) Entrate riscosse nel 2007, sul Titolo 1V, catégala 1 a 5 -
g) Spese pagate nel 2007, sul Titolo Il, interveatil a 9 =
h) Saldo finanziario di cassa in conto capital€720

i) Saldo finanziario di competenza mista, 2007 =
Saldo finanziario di competenza corrente, 2007 +
Saldo finanziario di cassa in conto capitale, 2007

L’adozione del saldo di competenza mista dovrehszearisolto i problemi di destinazione
dell’'avanzo di amministrazione, venutisi a creaee 2007, con il ritorno al saldo finanziario
come obiettivo di riferimento; I'avanzo di ammimetione, secondo regole in linea con
guelle europee, non era stato infatti consideratdet entrate dell’esercizio utili ai fini del
saldo finanziario. L'introduzione del principio tkelcompetenza mista svincola I'utilizzo
dellavanzo di amministrazione dalle norme del ®aotrebbe invece avere creato qualche
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problema ai comuni che nel triennio 2003-2005 ameviegistrato riscossioni inferiore agli
accertamenti o che avevano effettuato pagamengérsupagli impegni. La Tavola 4 illustra
le modalita di base di calcolo del saldo di compzedemista.

4.2 Le sanzioni

Nella sua versione originaria (triennio 1999-200LRSI non prevedeva un vero e proprio
meccanismo sanzionatorio, aveva la natura di egorta programmatica; era una sorta di
dichiarazione generale che in caso di sanzione c¢oaten dal’Unione Europea, questa
sarebbe stata condivisa tra gli enti responsabili

A partire dal 2002, il sistema é stato modificaton I'introduzione di due diversi meccanismi
sanzionatori: riduzione dell'importo dei trasferintieerariali spettanti (mai entrata in vigore,
per dubbi di incostituzionalita) e limiti all'asszinne di nuovo personal®al 2003 al 2006 le
sanzioni consistono nel divieto di assunzioni dsjasi titolo, nell'obbligo di ridurre la spesa
per acquisto di beni e servizi ad un livello predetinato e nel divieto di ricorso
all'indebitamento per le spese d’investimento.

La legge finanziaria per il 2007 ha introdotto ttié modifiche in tema di sanzioni,
prevedendo per gli enti inadempienti I'incrementdoaatico dello 0,3% dell’addizionale
comunale allIRPEF a carico dei cittadini residentl comune inadempiente. Questo
meccanismo non ha tuttavia mai effettivamente dpegastato successivamente modificato
dal D.L. 112/2008: in caso di mancato rispetto Batto, per gli anni 2008-2011, viene
prevista a carico del Comune inadempiente la r@hezi- per un importo pari alla differenza,
se positiva, tra il saldo programmatico e il satdale, e comunque per un importo non
superiore al 5% - dei contributi ordinari dovutil ddlinistero dell'Interno per I'anno
successivo. Valgono inoltre le consuete limitaziahie si applicano nell’'anno successivo a
quello dellinadempienza: non €& consentito impegnspese correnti in misura superiore
all'importo annuale minimo dei corrispondenti impeegffettuati nell’ultimo triennio; non si
puo ricorrere all’indebitamento per gli investimemton si pud procedere ad assunzioni di
personale a qualsiasi titolo. E stata poi previstaon applicazione delle sanzioni per il 2008,
nel caso in cui il superamento del livello del safdsse dovuto a pagamenti relativi a spese
d’'investimento effettuati nei limiti delle disponiith di cassa a fronte di impegni
regolarmente assunti prima dell’entrata in vigoeladnorma, a condizione che I'ente avesse
rispettato il Patto nel triennio 2005-2007 e chesse registrato nel 2008 impegni di spesa
corrente, al netto delle spese per adeguamentrattudli del personale dipendente, per un
ammontare non superiore a quello medio corrispaedsel triennio 2005-2007.

| meccanismi sanzionatori automatici come gli autnelelle aliquote hanno pero lo
svantaggio di scattare indipendentemente dall@mt#tlla violazione del Patto e cido non solo
non é ragionevole, ma puo introdurre un incentispenderén misura maggiore. Inoltre la
punizione sarebbe a carico dei cittadini e nonidagiministratori responsabili del mancato
rispetto del Patto (che potrebbero essere poi ipumitseguito dai cittadini in termini
elettorali). Sarebbe invece opportuno commisurarsadnzione al danno e comunque non
accollarla solo ai cittadini.

80



Dal 2009, le sanzioni per il mancato rispetto dektd consistono nella riduzione dei
trasferimenti dal bilancio dello Stato; nell’obldigli impegnare spese correnti in misura non
superiore al piu basso livello dell'ultimo triennieel divietodi indebitamento per finanziare
spese di investimento; nel divieto di assunziogualsiasi titolo e nella riduzione di indennita
e gettoni di presenza agli amministratori. Vieneafjle@lamente introdotto un meccanismo
premiante per gli enti che rispettano il Patto, cloasiste nella possibilita di peggiorare,
nell'anno successivo a quello di riferimento, idsavalido ai fini della verifica del rispetto
del Patto.

4.3 Patto di stabilita 2009-2012

Per il 2009 il PSI si riferisce, come nel 2008¢amuni con piu di 5.000 abitanti e si sostanzia
in un vincolo alla crescita del saldo finanziapaj in particolare, I'obiettivo e, per ogni anno
del triennio, il miglioramento del saldo finanz@rcalcolato in termini di competenza mista.

Il miglioramento richiesto non & uguale per tutti gnti. Vengono individuate quattro
tipologie di enti: enti che hanno rispettato iltpe2007 ed hanno un saldo finanziario positivo
2007; enti che non hanno rispettato il patto 20@ha&nno un saldo finanziario positivo; enti
che hanno rispettato il patto 2007 ed hanno urodaténziario negativo 2007; enti che non
hanno rispettato il patto 2007 ed hanno un saltEnfziario negativo 2007.

Gli obiettivi per gli anni 2010-2012 sono definitiltre che dal D.L. 112/08, che sancisce gl
obiettivi del PSI per i Comuni per gli anni 2009120 dal D.L. 2/10 (L. 42/2010), che
introduce alcune innovazioni marginali rispettgoegdetto decreto e, infine, dal D.L. 78/10,
che, nellambito della manovra di finanza pubblmer il triennio 2011-2013, prevede un
taglio dei trasferimenti correnti erariali come trdsuto al risanamento dei conti pubblici
nazionali.

In particolare, il D.L. 112/08 prevede che peragini 2010-2011 i Comuni con popolazione
superiore a 5.000 abitanti conseguano un saldordpetenza mista pari a quello conseguito
nel 2007, migliorato o peggiorato di una percemumlseconda dei casi stabiliti dalla stessa
norma. La Tabella 24 illustra in dettaglio gli ot per il periodo 2009-2011 delle quattro
tipologie di enti. Per il 2010 le regole del PSéydono in pratica che tutti gli enti si trovino
in avanzo o in prossimita del pareggio.

Tabella 24
Obiettivi del PSI, 2009-2011
Saldo finanziario 2007
Negativo Positivo
iObiettivo 2009: 48% Obiettivo 2009: - 10%
Obiettivo 2010: 97% Obiettivo 2010: - 10%
Obiettivo 2011: 165% Obiettivo 2011: 0
Obiettivo 2009: 70% Obiettivo 2009: 0
0
0

Ente che ha rispettato il patto d
stabilita nel 2007

Ente che non ha rispettato il

- - . 0 . M -
patto di stabilita nel 2007 Obiettivo 2010: 110% Obiettivo 2010:

Obiettivo 2011: 180% Obiettivo 2011:
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In altri termini, per gli enti considerati virtugsovvero quelli con saldo 2007 positivo,
I'effetto dell’applicazione del Patto € espansiutfatti, essi possono peggiorare il saldo di
riferimento nel caso di Patto 2007 rispettato, meedevono mantenere un saldo pari a quello
di riferimento nel caso di Patto non rispettata:. §leenti considerati non virtuosi, quelli con
saldo 2007 negativo, la manovra e invece restittssi devono infatti migliorare il saldo di
riferimento, con manovre di maggiore impatto nedacaon abbiano rispettato il patto 2007.

Il D.L. 2/2010 introduce qualche innovazione.

Innanzitutto, proroga anche per il 2010 le disposie previste dalla L. 33/2009: in
particolare, gli enti che hanno rispettato il patistabilita interno nell’anno 2008anno un
rapporto tra numero dei dipendenti e abitanti iofer alla media nazionale per classe
demografica ed hanno infine impegni di spesa ctereel 2009 (al netto delle spese per
adeguamenti contrattuali del personale dipendamta)superiori a quelli medi del triennio
2006-2008, possono escludere dal saldo utile aidih Patto per il 2010, un importo, non
superiore a quello autorizzato dalla Regione deaepenza, per i pagamenti in conto residui
per investimenti effettuati nei limiti delle dispbiiita di cassa a fronte di impegni
regolarmente assunti ed i pagamenti per spese rito aapitale per impegni gia assunti,
finanziate dal minor onere per interessi conseguafia riduzione dei tassi di interesse sui
mutui o alla rinegoziazione dei mutui stessi, se gid conteggiati nei bilanci di previsione.

In secondo luogo, esclude dal calcolo del saldantmario le risorse provenienti dall'Unione
europea e le relative spese correnti e in contttatap

In terzo luogo, prevede una diversa base di calg®o un ristretto numero di enti
caratterizzati da entrate straordinarie dovute awblementi di societa quotate da loro
partecipate e che abbiano rispettato il Pattol@007 e abbiano presentato un saldo positivo
2007: la nuova base di calcolo € pari alla mediaaleli del quinquennio 2003/2007, calcolati
in termini di competenza mista.

Infine, il piu recente D.L. 78/2010, che definiskze manovra di finanza pubblica per il
triennio 2011-2013, stabilisce una decurtazionedie dei trasferimenti correnti dallo Stato,
lasciando immutati gli obiettivi previsti dai praadimenti precedenti, che dunque si cumula
agli altri obblighi gia stabiliti per i Comuni.

Per dare un’idea dell'impatto delle norme del P&I2010 e nel 2011, la Tabella 25 riporta
gli obiettivi misurati in euro pro capite e in rlone percentuale della spesa complessiva per
I'insieme dei Comuni di ciascuna Regione (i daticdi fonte IFEL).

Nel 2010, tra le Regioni piu colpite si evidenzidahblolise e 'Umbria, mentre sul versante
opposto si colloca il Lazio, con soli 3 euro propita necessari per il conseguimento
dell'obiettivo; cio € perd dovuto all’esclusionel d@atto 2010 del Comune di Roma. In
termini di incidenza sulla spesa, la correziongisocke maggiormente i Comuni del Sud.

Nel 2011, la correzione risulta molto piu pesaséesi considerano congiuntamente le norme
del Patto e quelle della manovra di finanza pulbfiaglio lineare dei trasferimenti).
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Tabella 25
Effetti del PSI 2010-2011, per Regione

Effetti del PSI (saldo
obiettivo) Incidenza % sulla spes3
Euro pro capite
2010 2011 2010 2011

Piemonte 11,9 137,5 1,0 11,6
Lombardia 26,7 89,6 2,5 8,3
Veneto 16,2 75,4 1,6 7,5
Emilia 36,0 89,9 3,2 7,9
Liguria 14,0 69,1 1,1 5,2
Toscana 30,0 85,0 2,7 7,6
Umbria 60,0 133,6 4,3 9,7
Marche 21,5 89,1 2,0 8,4
Lazio 2,8 141,2 0,2 12,1
Abruzzo 26,0 98,5 2,8 10,5
Molise 62,9 97,7 5,9 9,2
Campania 16,5 89,6 1,6 8,6
Puglia 28,1 75,8 3,6 9,7
Basilicata 28,8 89,2 3,1 9,7
Calabria 23,2 82,9 2,6 9,1

4.4 11 PSI 2009-2011 per i 15 Comuni

Sulla base delle informazioni disponibili sul sitel Ministero dell’'Interno e dei quadri forniti
da CGIL Lombardia, e stato possibile ricostruireni@novre correttive richieste dal PSI 2009-
2011 ai 15 Comuni oggetto della ricerca.

Tabella 26
PSI 2009-2011, per Comune
Saldo
. f|nanz_|ar|o Importo annuo della Saldo finanziario di
Adempiente di : "
competenza manovra competenza mista obiettivo
mista
2007 2007 2009 2010 2011 2009 2010 2011
Bergamo Sl -1000 480 970 1.650 -520 -30 650
Brescia Sl 70.158 7.016] 7.016 0| 63.142] 63.142] 70.158
Como Sl 3.567 357 357 0 3.210] 3.210] 3.567
Cremona Sl 14478 1.448] 1.448 0| 13.030] 13.030, 14.478
Darfo BT Sl -1.635 785| 1.586] 2.698 -850 -49 1.063
Lecco Sl -560 269 543 924 -291 -17 364
Legnano Sl 1.851 185 185 0 1.666| 1.666| 1.851
Lodi Sl 4.194 419 419 0 3.775] 3.775] 4.194
Mantova Sl -6.404 3.074| 6.212] 10.567] -3.330 -192|  4.163
Milano Sl -122.119 58.617| 118.455 201.496| -63.502| -3.664| 79.377
Monza Sl -18.454 8.858] 17.900, 30.449| -9.596 -554| 11.995
Pavia Sl 3.985 399 399 0 3.586] 3.586] 3.985
Sesto SG Sl 2.517 252 252 0 2.265| 2.265] 2517
Sondrio Sl -3.4120 1.638] 3.310] 5.630] -1.774 -102| 2.218
Varese Sl 7.978 798 798 0 7.180| 7.180] 7.978
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La Tabella 26 illustra i risultati ottenuti.

Tutti i Comuni considerati hanno adempiuto al P&l12007. Hanno pero registrato un saldo
finanziario di competenza mista negativo i ComurBergamo, Darfo Boario Terme, Lecco,

Mantova, Milano, Monza e Sondrio. Questi hanno dove dovranno attuare manovre
correttive, di annullamento del disavanzo, anchéarsevere. Per gli altri otto Comuni, che
invece hanno registrato un saldo positivo nel 200PSI e espansivo, con la possibilita di
peggiorare il saldo di bilancio nel biennio 200%Q0

Per dare un’idea piu precisa degli effetti del R&Tabella 27 riporta l'ammontare pro capite
della correzione richiesta ai Comuni (valori corgrse positivo) con saldo finanziario
negativo nel 2007 e del beneficio derivante da aldcs 2007 positivo (valori con segno
negativo).

Tabella 27
Correzione pro capite PSI 2009-2011, per Comune

Importo annuo della manovra
Euro pro capite
2009 2010 2011
Bergamo 4,2 8,4 14,3
Brescia -36,9 -36,9 0,0
Como -4,3 -4,3 0,0
Cremona -20,4 -20,4 0,0
Darfo BT 53,2 107,6 183,0
Lecco 5,7 11,6 19,7
Legnhano -3,3 -3,3 0,0
Lodi -9,8 -9,8 0,0
Mantova 64,3 129,9 221,0
Milano 45,0 90,9 154,6
Monza 72,9 147,4 250,7
Pavia -5,6 -5,6 0,0
Sesto SG -3,1 -3,1 0,0
Sondrio 74,5 150,6 256,2
Varese -9,7 -9,7 0,0

Sondrio é il Comune cui e richiesta la correzioné pesante nel triennio considerato.
All'opposto, Brescia e il Comune con maggiore poiish di espansione.

4.5 La regionalizzazione del PSI

Come é stato accennato nel primo capitolo la Ldggega 42/2009 prevede la possibilita
per le ‘fegioni di adattare, previa concertazione con gftielocali ricadenti nel proprio
territorio regionale, le regole e i vincoli postial legislatore nazionale, differenziando le
regole di evoluzione dei flussi finanziari dei fkigenti in relazione alla diversita delle
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situazioni finanziarie esistenti nelle diverse gl (art. 17). Questa opzione riprende norme
contenute in precedenti provvedimenti, la leggeakmmaria per il 2009 e la L. n. 33/2009,
confermate dalla legge Finanziaria per il 2010.

La regionalizzazione del PSI, in altri termini, yeee che il Governo centrale fissi gli
obiettivi generali di finanza pubblica ed il consordegli enti locali al loro raggiungimento e
che ciascuna Regione possa poi differenziare gétii dei Comuni ad essa appartenenti,
sulla base delle specifiche condizioni finanziadiei singoli enti. Cido consentirebbe una
compensazione dei risultati dei Comuni che rispetta dei Comuni che non rispettano gli
obiettivi loro assegnati.

L’opportunita di rendere flessibile il PSI, tenendonto del fatto che nella realta molti
Comuni hanno conseguito risultati migliori degli iettivi loro assegnati piu che

compensando gli enti inadempienti, & stata pitevaliadita, non solo dagli amministratori
locali, ma anche in ambito accademico, soprattuttcelazione agli effetti depressivi sulla
spesa per investimenti. Una maggiore flessibilitasentirebbe inoltre di sfruttare in pieno le
capacita finanziarie del complesso degli enti lodatiascuna Regione.

L’esperienza della Regione Piemonte
Il primo e piu compiuto esempio di attuazione di Rjionalizzato € quello della Regione
Piemonte, che ha elaborato ben quattro proposte.

- Proposta 1: Ridefinizione ex ante degli obiettivi

Una prima proposta prevede che gli obiettivi speiciano fissati prima dell’approvazione
dei bilanci da parte dei Comuni, secondo due atera. La prima prevede che la Regione
indichi per ciascun Comune uno specifico sistemairtoli, in funzione delle sue esigenze
finanziarie; la seconda prevede invece la concessper alcuni Comuni di un permesso
annuale a non rispettare il PSI, motivato in bdkemu rilevanti criticita di bilancio o alle
necessita finanziarie derivanti dall’attivita pragrmatoria degli enti (in particolare, per
attivita d’'investimento) e fruibile grazie adtirplus generato dagli Enti “virtuosi”. Si tratta di
un meccanismo molto flessibile, ma che richiedeeebba approfondita conoscenza della
situazione finanziaria di tutti i Comuni. richieébbe inoltre la costruzione di un adeguato
sistema di incentivi per indurre i Comuni “virtudai cedereex antel proprio “surplus.

- Proposta 2: Aggiustamenti in itinere degli obift

La seconda proposta prevede la creazione di uensastli monitoraggio e di aggiustamanti
itinere, fermi restando gli obiettivi stabiliti dalla noativa nazionale. Nel corso della gestione
dell’attivita comunale, la Regione potrebbe corexggli obiettivi, rendendoli piu restrittivi
per alcuni Comuni (ad esempio quelli che nell'egevdi riferimento registrano entrate
straordinarie) e meno restrittivi per altri (adregéo, quelli piu in difficolta nel rispettare il
PSI). Ai primi sarebbe attribuito un “credito” utitabile negli esercizi successivi, cui farebbe
da contraltare I'obbligo per gli Enti del secondagpo di rientrare dal proprio “debito”.

- Proposta 3: | rainy day funds

La terza proposta prevede un meccanismo di tipowaasivo, denominatorainy day funds
Ciascun Comune dovrebbe costituire, nei periodiadida situazione finanziaria, un Fondo,
al quale attingere nel caso di peggioramento ddi dabilancio. Tecnicamente piu agevole
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risulterebbe la creazione di un unico Fondo red@naa cio richiederebbe la fissazione di
regole stringenti per I'alimentazione ed i preligail Fondo.

- Proposta 4: Il mercato dei permessi di sforamento

L'ultima proposta prevede che la Regione definiscatetto dideficit complessivo per
I'insieme dei Comuni e crei un mercato di diritticgficit. | Comuni in difficolta li potrebbero
acquistare, ad un dato prezzo, dai Comuni piu esitull prezzo dipenderebbe anche dalle
aspettative sull’evoluzione delle condizioni ecomdre finanziarie dei singoli enti.

La scelta della Regione Piemonte e costruita sadlse della seconda proposta, ovvero la
creazione di un sistema di aggiustameantdinere sulla base dei dati di monitoraggio, degli
obiettivi definiti dalla normativa statale, che, ingi, verrebbero inizialmente mantenuti
inalterati. L'8 febbraio 2010 & stato emanato ilcrééo della Presidente della Giunta
Regionale, n. 3/R,Disciplina del Patto di stabilita interno degli edbcali piemontesi per
I'anno 2010".

Gli Enti soggetti al Patto restano quelli indivitiudalla stessa normativa statale cosi come gli
obiettivi e la loro quantificazione iniziale. Nebrso dell’anno, la Regione ha la facolta di
rimodulare gli obiettivi di alcuni Enti (previa cesultazione degli stessi) per operare
compensazioni incrociate, fermo restando I'obietiggregato garantito dalla Regione stessa
nei confronti dello Stato.

Viene introdotto un articolato sistema di incengsanzioni.

Gli enti che “cedono” parte del loro surplus (o k@b migliore risultato rispetto all’'obiettivo)
ricevono un premio, in termini di rilassamento degliettivi del Patto per gli anni successivi
e di maggiori punteggi nei bandi regionali; gli Ebeneficiari devono invece garantire il
rientro dal deficit negli anni successivi. E coropitella Regione coordinare il meccanismo di
incentivi e sanzioni (stanza di compensazione).

Per quanto riguarda le sanzioni, nel caso di rispll’obiettivo aggregato, si applicano solo
le eventuali sanzioni regionali nei confronti deirtuni inadempienti; nel caso di non rispetto
dell’obiettivo aggregato, si applicano le sanzipraviste dalla normativa statale, applicate in
via prioritaria agli enti inadempienti.

E evidente che lintero meccanismo pud funzionas® s condizione che ci siano enti

disposti a cedere parte dei propri margini di maaowli enti che non dovessero essere
disponibili, e prevista una penalita, a valere isoigiettivi del Patto 2011, modulata in ragione
della quota di obiettivo 2010 non sfruttata.

Altre esperienze
Piu di recente, lo scorso 28 luglio, anche la Regidoscana ha approvato una legge
regionale recante nuove disposizioni sul pattdabibta territoriale in Toscana.

Per gli enti soggetti al PSI secondo la norma ktataadempienti rispetto al PSI 2007, la

Regione provvede ad adattare le regole ed i vingodti dal legislatore nazionale, fermo
restando il rispetto dell’obiettivo complessivaneedeterminato in attuazione della normativa
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nazionale. Le richieste dei Comuni di peggiorametgbsaldo di bilancio vengono valutate
sulla base di due criteri:

1. non € ammesso il peggioramento del saldo olmedticopertura di spesa corrente;

2. ricevono priorita gli interventi in attuazione piani e programmi regionali; quelli di
smaltimento di residui passivi pregressi in cordpitale; gli interventi legati a situazioni di
emergenza.

Sono inoltre previsti interventi regionali competingaal fine di incrementare la capacita di
spesa complessiva del sistema regionale; la Regiooeffettuare interventi compensativi in
relazione al singolo esercizio tramite cessiongutite del proprio obiettivo programmatico,
procedendo contestualmente alla rideterminaziotie skesso.

Per quanto riguarda il sistema di incentivi e sanizi agli enti locali il cui obiettivo e
modificato in senso migliorativo, € riconosciutoyalere sugli obiettivi del PSI relativo agli
anni successivi, un peggioramento dell’'obiettivessb, commisurato alla quota di patto
ceduta, fermo restando I'obiettivo complessivo wello regionale. Come nel caso del
Piemonte, la Regione puo riconoscere a questiwntnaggiore punteggio nei bandi per la
concessione di finanziamenti specifici.

Al contrario, agli enti il cui obiettivo € modifitain senso peggiorativo, la Regione richiede,
per gli anni successivi, un miglioramento dell’dbw®, fermo restando per ciascun anno
I'obiettivo aggregato a livello regionale.

Questa legge ha fatto seguito ad un precedenteveguiowento (dicembre 2009) di
“compensazione verticale”, ovvero la cessionel@ milioni della quota di liquidita della
Regione agli enti localgche ha consentito a 32 Comunsdperare il patto di stabilita interno.

Altre due Regioni, Emilia-Romagna e Lombardia, @i attivate per la realizzazione di un
Patto di stabilita territoriale.

Per quanto riguarda la Regione Lombardia, la Legeggionale n. 23 del 6 novembre 2009,
all'art. 4 (Patto di stabilita territoriale), prede che la Regione provveda ad adattare per gli
enti locali le regole e i vincoli posti dal legiglee nazionale riguardanti la disciplina del PSI,
fermo restando il rispetto dell'obiettivo complessnente determinato in attuazione della
normativa nazionale. E la Giunta regionale che, poopria deliberazione, stabilisce le
modalita applicative del patto di stabilita terriede, nel rispetto di due principi fondamentali:
flessibilizzazione delle spese per investimentongoduzione di meccanismi orientati a
premiare gli enti virtuosi e gli interventi coerebn la programmazione regionale. Nel
bilancio viene istituito un Fondo finalizzato ahdinziamento delle spese di investimento,
escluse le spese di natura obbligatoria, le speaanualita e a pagamento differito, nei limiti
fissati dal patto di stabilita interno.

Alla Legge regionale ha fatto seguito, I'11 noveenB009, un Accordo tra Regione, ANCI

Lombardia ed UPI, con il quale la Regione ha messtisposizione degli enti locali un
plafond finanziario di 40 milioni di euro, utilizkde dagli enti con i seguenti requisiti:
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a. avere rispettato il PSI nel 2008 o essere sta@nt® commissariato o essere un ente di
nuova istituzione,

b. avere esaurito la possibilita di effettuare pagamaei limiti del patto e, comunque,
possedere margini residui che non consentono dirdate agli ulteriori pagamenti
derivanti da obbligazioni in essere nel rispettbpadto;

c. avere adeguata disponibilita di cassa per I'eféatibne dei pagamenti;

d. impiego del plafond per spese effettivamente ed ediatamente liquidabili entro il
20009.

Il plafond é stato distribuito sulla base dei sequeriteri di riparto:

a. I'importo massimo di plafond autorizzato e statanteggiato proporzionalmente
allammontare complessivo dei residui passivi dintoo capitale alla data del
31/12/2008;

b. I'eventuale eccedenza, rispetto all’effettiva disibdita di cassa di ogni ente, é stata
ulteriormente riproporzionata, in base al suddstazk di residui, tra i comuni e le
province capienti;

c. l'ulteriore, eventuale eccedenza, rispetto al’lamtace dei pagamenti da escludere
dal Patto, verra ulteriormente riproporzionatagiianti capienti.

L’Accordo prevede anche che, per gli anni succes$i2009, Regione, ANCI Lombardia ed
UPI si impegnino & definire dei criteri e nuove modalita orientatéassistematizzazione del
patto di stabilita territoriale” Non sembra comunque che, ad oggi, siano stétiufgeriori
passi avanti.

Infine, la Regione Emilia Romagna, il 14 dicemb892, ha adottato una Delibera (Patto di
stabilita di comuni e province anno 2009, autorzzzae al superamento dei saldi finanziari
del patto di stabilita interno per I'anno 2009)nda quale ha autorizzato, fino allimporto

massimo complessivo di 70 milioni di euro, alcumin@ini e Province all’effettuazione dei

pagamenti esclusi dal PSI ai sensi del D.L. n.53200

24 Sj tratta dei pagamenti in conto residui per sge=einvestimenti effettuati nei limiti delle dispibilita di
cassa a fronte di impegni regolarmente assuntipdgamenti per spese in conto capitale finanziaterdnor
onere per interessi conseguente alla riduzionetadsi di interesse sui mutui o alla rinegoziazidee mutui
stessi, se non gia conteggiati nei bilanci di mievie; dei pagamenti per le spese relative agéstimenti degli
enti locali per la tutela della sicurezza pubblimanché gli interventi temporanei e straordinaricdrattere
sociale immediatamente diretti ad alleviare glietf negativi della straordinaria congiuntura eaoica

sfavorevole destinati a favore di lavoratori e ieg® ovvero i pagamenti di debiti pregressi pertpeemi gia
rese nei confronti dei predetti enti.
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CAPITOLO 5

LO SCHEMA DI DECRETO LEGISLATIVO IN MATERIA DI FINA  NZA
REGIONALE

Questo capitolo é dedicato ad illustrare i contedatlo Schema di decreto legislativo
materia di autonomia di entrata delle regioni atst@a ordinario e delle province nonché di
determinazione dei costi e dei fabbisogni standwidsettore sanitaricemanato lo scorso 11

ottobre. L’analisi e circoscritta alle Regioni aa®to ordinario e non fa riferimento alle
disposizioni relative alle Province.

Il primo paragrafo offre un quadro sintetico man#figativo dei differenziali territoriali in
termini di reddito, occupazione e poverta, che dodéa la cornice all'interno della quale
andranno ad inserirsi i nuovi meccanismi di finanznto e perequazione delle
amministrazioni regionali. Il secondo paragrafoaliee e discute le disposizioni relative
all'autonomia tributaria delle Regioni; il terzo sofferma sul tema dei fabbisogni e costi
standard nella sanita; il quarto paragrafo, infidescute i meccanismi di finanziamento e
perequazione per i servizi essenziali e per leespes essenziali.

5.1 differenziali regionali

E questione nota che molte delle difficolta delgmsso di attuazione del decentramento in
Italia originano dalle profonde differenze tra leedtoni italiane, soprattutto per quanto
riguarda il grado di sviluppo economico. La Tabelld fornisce un quadro generale del
divario territoriale Nord-Sud.

La Lombardia € la regione piu ricca, con un PIL papite che & quasi il doppio di quello

della Campania e delle Calabria, le Regioni piugrey ma anche tutte le altre Regioni del
Sud hanno un valore inferiore alla media naziorfaliedati sulla poverta relativa indicano che
il 65% delle famiglie povere risiede nel Mezzogmrmentre nel Centro-Nord meno di 7
famiglie su 100 si trovano in condizioni di povértiCid non sorprende se si considerano gli
enormi scostamenti nei tassi di occupazione: alcRegioni del Nord hanno tassi di

occupazione compresi tra il 65 e il 70%, mentreud Btassi di occupazione sono di poco
superiori al 40%.

Le profonde differenze di reddito tra le Regionogucono differenze significative nella
capacita fiscale, ovvero nella capadtaaccogliere gettito sul territorio, come metenb in
evidenza la Figura 15, che illustra il gettito prapite delllRPEF in ciascuna Regione a
Statuto ordinario: a fronte di un gettito medio pepite nelle Regioni del Centro-Nord pari a
2.755 euro, la media delle Regioni del Sud é sblo450 euro.

Cio implica una minore capacita di finanziamentdladespesa regionale, che e invece
distribuita in modo abbastanza uniforme sul teratoe richiede pertanto un rilevante
intervento perequativo da parte dello Stato. Laufagl6 illustra: i trasferimenti statali pro
capite sono una funzione inversa del PIL pro cagitgonale, proprio allo scopo di garantire

5 |STAT, Statistiche in brevé,a poverta relativa in Italia nel 200Z novembre 2008.
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alle Regioni con minore capacita fiscale la poigbili finanziare piu 0 meno gli stessi livelli
di spesa pro capite delle Regioni che invece, elssearatterizzate da un maggior grado di
sviluppo economico e quindi di reddito, raccolgamogettito pitrilevante dai tributi propri.

Tabella 28*
| differenziali regionali (ISTAT, 2007)
Popolazione pet Area PIL Incidenza di Tasso di
Regioni a S.O. Popolazione eta (%) (krmd) (euro pro poverta occupazioné
0-14 >65 capite) relativa (%)

Piemonte 4377 124 22,5| 25339 28.563 6,6 65,8
Lombardia 9.594 13,7 19,6| 23861 33.419 4,8 66,8
Veneto 4803 139 19,3| 10391 30.244 3,3 65,8
Liguria 1.609 11,2 26,7 5421 26.821 9,5 63,8
Emilia Romagna 4250 12,6 22,6| 22124 32.130 6,2 70,3
Toscana 3.658 12,2 23,2| 22997 28.415 4 64,8
Umbria 879 12,5 23,2| 8456 24.486 7,3 64,6
Marche 1.544 13,1 22,5| 9694 26.499 6,3 64,8
Lazio 5.527 13,8 19,3| 17207 30.302 7,9 59,7
Abruzzo 1.317 13,2 21,3] 10798 21.629 13,3 57,8
Molise 321 13,1 22,0] 4438 19.868 13,6 53,6
Campania 5800 17,2 15,5/ 13595 16.866 21,3 43,7
Puglia 4.073 15,5 17,6/ 19362 17.091 20,2 46,7
Basilicata 591 14,2 20,0 9992 18.677 26,3 49,6
Calabria 2.003 15,0 18,4/ 15080 16.880 22,9 449
Italia 59.375 14,0 19,9 26.020 11,1 58,65

* Fonte: M. F. Ambrosanio, M. Bordignon, F. CeriigglPrelievo e redistribuzione di welfare Nord/Sghl:
effetti ipotizzabili del federalismo fiscale nel Eogiorno, inLa rivista delle politiche sociglin. 3, 2010

Figura 15
IRPEF per Regione
(euro pro capite, 2007)
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Figura 16
PIL pro capite e trasferimenti statali alle Regionj 2007
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Va anche sottolineato che la pressione tributag@ionale (calcolata come rapporto fra i
tributi propri e il PIL regionale) non & molto difime tra le diverse aree del Paese; ciascuna
Regione preleva sotto forma di tributi propri unet@ compresa tra il 2,8% e il 3,9% del PIL
regionale (Figura 17).

Figura 17
Pressione tributaria regionale, 2007
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E questo, in estrema sintesi, lo scenario all'imtedel quale dovranno essere attuate le
disposizioni per l'attuazione del federalismo fisgan particolare del recente Schema di
decreto legislativo in materia di autonomia tribistalelle Regioni e di spesa standard per la
sanita.
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5.2La “nuova” autonomia tributaria delle Regioni a statuto ordinario

Nello Schema di decreto legislativo si legge chentate tributarie che costituiscono fonti di
finanziamento delle Regioni a statuto ordinario csoaddizionale allIRPEF (artt. 2 e 5),
compartecipazione all’'lVA (art. 3), IRAP (art. 4jibuti propri e tributi propri derivati (art.
7). A queste entrate si aggiungono i trasferimdatifondo perequativo (art. 11). Vengono
soppressi (art. 6) tutti gli altri tipi di trasferenti correnti (generali e permanenti) e viene
meno anche qualungue tipo di vincolo sull'utilizdiotali risorse. Sono infine soppressi (art.
7), a decorrere dal 1° gennaio 2014, la tassa’gbilitazione all’esercizio professionale,
'imposta regionale sulle concessioni statali denibdel demanio marittimo, I'imposta
regionale sulle concessioni statali per l'occupagioe l'uso dei beni del patrimonio
indisponibile, la tassa per I'occupazione di spaiaree pubbliche regionali, le tasse sulle
concessioni regionali, 'addizionale regionale camoni statali per le utenze di acqua pubblica
e, a decorrere dal 2012, la compartecipazionetitgdell’accisa sulla benzina.

Il gettito dei tributi soppressi potrebbe essemnmpensato dai nuovi tributi (i cosiddetti tributi
propri) che le Regioni potranno istituire, a pa&rtilal 2013, purché non riguardino presupposti
gia assoggettati ad imposizione da parte dellooSka comunque il meccanismo individuato
nella delega prevede anche una compensazionefeotia di un innalzamento della attuale
aliguota dell'addizionale regionale allIRPEF, ardnale che subisce inoltre alcune
modifiche.

Infatti, a decorrere dal 2012, I'addizionale alPIRF (la cui aliquota base e attualmente pari a
0,9%, ed e stata congelata dal governo, eccettpehée regioni commissariate per i debiti
sanitari, in attesa della attuazione della leggegdy viene rideterminata in modo da
assicurare al complesso delle Regioni a statutanamd entrate corrispondenti ai
trasferimenti statali soppressi e alla compartengree all’accisa sulla benzina; sono
corrispondentemente ridotte le aliquote dellIRP&FEompetenza statale, con I'obiettivo di
mantenere inalterato il prelievo fiscale complessivcarico dei contribuenti.

Sembra opportuno sottolineare che la sostituziaka compartecipazione all'accisa sulla
benzina, dei tributi e degli altri canoni soppressin I'aumento dell’addizionale allIRPEF
implica effetti redistributivi a sfavore delle pere fisiche, sebbene naturalmente un’analisi
piu approfondita di questo punto richiederebbeafistderare gli effetti di traslazione delle
nuove imposte rispetto a quelle precedenti.

Alle Regioni vengono restituiti margini di manovea questo tributo, con la facolta di
aumentare o ridurre l'aliquota base, con il vinctlttavia che la maggiorazione non potra
essere superiore allo 0,5% fino al 2013, all’'1,18b2014 e al 2,1% a decorrere dal 2015.

In ogni caso, la maggiorazione superiore allo 0386 dovra comportare maggiori oneri
d’'imposta per i contribuenti titolari di redditi davoro dipendente o da pensione, appartenenti
ai primi due scaglioni di reddito. Inoltre, per ®we irrazionalita nella progressivita
dell'imposta, le Regioni potranno stabilire aligaaifferenziate esclusivamente in relazione
agli scaglioni di reddito corrispondenti a quelkalsliti dalla legge statale. Vengono
riconosciuti margini di manovra anche per quangoiarda le detrazioni, con la possibilita di
aumentare le detrazioni in favore della famiglisastituire con detrazioni altre misure di
sostegno sociale quali sussidi e voucher. Qualumgsara che porti ad una riduzione del
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gettito dell’addizionale non implica compensazidngettito da parte dello Stato e del fondo
perequativ®’. La proposta del governo solleva qualche perglessu cui torneremo in
conclusione di questo paragrafo.

La Tabella 29 contiene una stima del gettito pasmente derivante dall’aumento
dell’aliquota dell’addizionale. E intuitivo che thstribuzione del gettito riproduce le profonde
differenze tra le basi imponibili delle diverse Reu.

Tabella 29
Stime del gettito dell’addizionale allIRPEF, 2007

o Reddito | Addizionale regionale alllRPEF
Regioni imponibile
IRPEF 0,5% 1,1% 2,1%
Piemonte 62662, 313,3 689,3] 1315,9
Lombardia 151455,9 757,3 1666,00 3180,6
Liguria 23279,9 116,4 256,1 488,9
Veneto 66235,2 331,2 728,6/ 1390,9
Emilia Romagna 653165 326,6 718,55 1371,6
Toscana 502720 2514 553,0| 1055,7
Umbria 10929,4 54,6 120,2 229,5
Marche 19402,0 97,0 213,4 407,4
Lazio 75945 9 379,7 835,4 1594,9
Abruzzo 14252,4 71,3 156,8 299,3
Molise 3123,6 15,6 34,4 65,6
Campania 476117 238,1 523,7 999,8
Puglia 35928,9 179,6 395,2 754,5
Basilicata 5317,1 26,6 58,5 111,7
Calabria 16021,F 80,1 176,2 336,5
Totale R.S.O. 647754,83 3238,8 7125,3] 13602,8

Infine, I'eventuale riduzione dell'aliquota dell’dizionale non potra comportare un gettito
inferiore allammontare dei trasferimenti regionatippressi ai Comuni. Infatti, a decorrere
dal 2013, ciascuna Regione a statuto ordinarioist®l trasferimenti di parte corrente diretti

al finanziamento delle spese dei Comuni, e istiliisina compartecipazione degli stessi
all’'addizionale regionale all'lRPEF, in misura tdke assicurare un importo corrispondente ai
trasferimenti regionali soppressi. Per realizzavestp passaggio in forma progressiva e
territorialmente equilibrata, ciascuna Regionetugce un Fondo sperimentale regionale di
riequilibrio alimentato dal gettito dell’addiziomategionale allIRPEF. Le modalita di riparto

del Fondo saranno stabilite previo accordo conm@a (questi aspetti sono stati illustrati in

dettaglio nel primo capitolo).

% Tale possibilita & inibita alle Regioni impegnat i Piano di rientro dei deficit sanitari. Restanoltre fermi
gli automatismi previsti della legislazione vigemtel settore sanitario nei casi di squilibrio eaora, nonché
le disposizioni in materia di applicazione di intienti delle aliquote fiscali per le regioni sottspoai piani di
rientro dai deficit sanitari.
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La Tabella 30 offre le informazioni relative aigfarimenti correnti da ciascuna Regione al
complesso dei Comuni che ricadono nel propriottetd, che dovranno essere sostituiti dalla
compartecipazione al gettito dell'addizionale &RAEF.

Tabella 30
Trasferimenti regionali correnti ai Comuni, 2007
(milioni di euro)

Regioni Impegni | Pagament
Piemonte 206,b 202,9
Lombardia 76,6 74,3
Liguria 89,7 72,8
Veneto 105,8 93,2
Emilia Romagnha 1543 104,9
Toscana 375,/ 428,2
Umbria 17,9 19,1
Marche 71,4 58,4
Lazio 436,6 323,4
Abruzzo 37,2 24,1
Molise 6,8 5,0
Campania 266,17 158,9
Puglia 277,1 340,1
Basilicata 47,1 39,6
Calabria 128,6 56,0
Totale R.S.O. 2298,2 2000,8

Si tratta, in aggregato, di un importo intorno aniardi di euro, con profonde differenze tra
un Regione e l'altra. A fronte dei quasi 437 milidheuro che la Regione Lazio trasferisce ai
suoi Comuni, la Lombardia ne trasferisce per esersqlo 76,6.

La Tabella 31 contiene invece i dati relativi attge regionale dell’addizionale allIRPEF,
calcolato applicando un’aliquota base pari all’l,3%aliquota di equilibrio € una stima ed e
stata calcolata come rapporto tra 'ammontarerdsférimenti statali alle Regioni suscettibili
di fiscalizzazione (indicati, con qualche marginéndertezza, nella Relazione della Copaff in
circa 6,8 miliardi di euro) piu il gettito della wgpartecipazione all’accisa sulla benzina (pari a
1,7 miliardi di euro) e la base imponibile dell'lBP, in ciascuna Regione. Nella Tabella 4
sono anche indicate le aliquote regionali della partecipazione comunale all’addizionale
all'lRPEF, calcolate come rapporto tra 'ammontatei trasferimenti da sopprimere ai
Comuni e il gettito dell’addizionale calcolato aliquota base.

Le differenze nelle aliquote regionali della conipeipazione comunale all’addizionale sono
notevoli e dipendono dalle profonde differenzersagettiti sia nei trasferimenti regionali ai
Comuni. La Lombardia, ad esempio, ottiene dall’adxfiale il gettito piu elevato ed e anche
la Regione con ammontare di trasferimenti corran@omuni relativamente basso.
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Tabella 31
Addizionale regionale all'lRPEF, 1,3%
(milioni di euro

Aliquota
Regioni Addizionale| compartecipazione
comunale
Piemonte 814,6 25,3
Lombardia 1968,9 3,9
Liguria 302,6 29,6
Veneto 861,1 12,3
Emilia Romagnha 849,1 18,2
Toscana 653,p 57,5
Umbria 142,1 12,6
Marche 252,2 28,3
Lazio 987,3 44,2
Abruzzo 185,3 20,1
Molise 40,6 16,7
Campania 619,0 43,1
Puglia 467,1 59,3
Basilicata 69,1 68,2
Calabria 208,3 61,7
Totale R.S.O. 8420,8 27,3

Accanto all’addizionale all'lRPEF resta la compaipazione all'IlVA, che fino al 2013 sara
calcolata sulla base della legislazione vigententreea decorrere dal 2014, l'aliquota di
compartecipazione sara fissata al livello minimoffisiente ad assicurare il pieno
finanziamento del fabbisogno corrispondente ailllvessenziali delle prestazioni in una sola
Regione, quella piu ricca (cioe, con tutta prob&hila Lombardia). Ai trasferimenti alle altre
Regioni si fara fronte con il fondo perequativmainziato a partire dalla fiscalita generale (e
non dunque solo con I'IVA). Si prevede inoltre amalma diversa modalita di riparto della
compartecipazione all'lVA, non piu attribuita, cormeviene ora, sulla base dei consumi delle
famiglie stimati dall'ISTAT, ma con un criterio piicino agli effettivi gettiti regionali del
tributo. Cio dovrebbe penalizzare le Regioni dowe glta € I'evasione fiscale delllVA
(alcune Regioni del Sud, ma non solo) a vantageile @ltre Regioni.

Viene restituito alle Regioni anche un significatigrado di autonomia nella gestione
dellIRAP, anche se solo in una direzione, versbasso. A decorrere dal 2014, le Regioni
potranno infatti ridurre le aliquote dell’IRAP, éirad azzerarle, a condizione che gli effetti di
gettito gravino esclusivamente sui loro bilanchze quindi alcuna forma di compensazione
da parte dello Stato e del Fondo perequativo. imoiton sara comunque possibile finanziare
riduzioni del’'IRAP con aumenti dell’aliquota dedkidizionale all'lIRPEF superiore allo 0,5%.

Lo Schema di decreto dispone infine che la Confexgmermanente per il coordinamento
della finanza pubblica, avvalendosi della Commissitecnica paritetica per I'attuazione del
federalismo fiscale, monitori gli effetti finanziagdel presente decreto legislativo al fine di
garantire il rispettalell’obiettivo di massima della pressione fiscatemplessiva coerente
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con il livello massimo di spesa correrftmme indicato dalla Decisione di Finanza pubblea
proponga al Governo le eventuali misure correttive

Il giudizio sulla proposta del Governo sul pianbutario resta variegato. Da un lato, I'idea di
puntare di piu su un tributo ampio come I'IRPEFidume invece la compartecipazione
all'lVA va nella direzione di offrire alle Regiomiu spazi di manovra sul lato delle risorse,
anche se come si e detto questo avvantaggera agagssnte di piu le Regioni piu ricche.
Dall'altro, il depotenziamento dell'lRAP solleva ajuhe perplessita sulla distribuzione del
carico fiscale delle Regioni, visto che come e HdRPEF € un'imposta largamente evasa ed
e prevalentemente composta dai redditi dei lavardipendenti (a differenza dellIRAP che
invece grava anche sui professionisti e i lavoratatonomi). Inoltre, alcuni vincoli imposti
dal legislatore, probabilmente proprio per cercdirevviare a questi difetti, quali la non
tassabilita dei primi due scaglioni dei redditi teMoratori dipendenti, suscitano perplessita di
legittimita costituzionale, in quanto introduconpaudiscriminazione tra tipologie di reddito
diverse. Infine, I'obiettivo di mantenere inaltexd pressione fiscale complessiva appare
difficilmente raggiungibile (se una Regione aumdrpieopri tributi un’altra deve ridurli?) ed
in ogni caso appare lesiva dell’autonomia regionaleun sistema di federalismo compiuto
dovrebbero essere i cittadini regionali a decidsdl carico fiscale & eccessivo rispetto ai
servizi ricevuti, non lo Stato centrale.

5.3 Classificazione delle spese e fabbisogni standard

Sulla base dei contenuti della legge Delega (art.l& Schema di decreto legislativo
individua innanzitutto le spese riconducibili aiheolo dell'articolo 117, secondo comma,
lettera m), della Costituzione, ovvero le spesenesgae ai livelli essenziali delle prestazioni
concernenti i diritti civili e sociali che devonssere garantiti su tutto il territorio nazionale
(resta nella potesta dello Stato la definizione lokelli essenziali). Si tratta, in particolare,
delle spese relative a sanita, assistenza soistlgzione scolastica, trasporto pubblico locale,
con riferimento alla spesa in conto capitale, idtematerie individuate in base all’articolo
20, comma 2, della Legge 42 del 2009.

Viene anche precisato che la determinazione delliliessenziali di assistenza e dei livelli
essenziali delle prestazioni deve avvenire nelettgpdei vincoli di finanza pubblica e degli
obblighi assunti dall’'ltalia in sede comunitariznof alla loro nuova determinazione, si
considerano i livelli essenziali di assistenzdieelli essenziali delle prestazioni gia fissati in
base alla legislazione statale vigente.

- Fabbisogno sanitario standard nazionale e regid@a

Il fabbisogno sanitario nazionale standard & deteatn, a partire dal 2013, in coerenza con il
quadro macroeconomico complessivo e nel rispettovideoli di finanza pubblica. Per il
2011 e il 2012, tale fabbisogno corrisponde alrfmamento stabilito dalla normativa vigente,
al quale ordinariamente concorre lo Stato. E beneédj subito sottolineare che il
finanziamento complessivo dei livelli essenziali dervizi sanitari prescinde da qualsiasi
considerazione di costo standard o di fabbisogrgion@le standard, ma & molto piu
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semplicemente determinato dalla disponibilita dorse all'interno del quadro generale di
finanza pubblica. E in altri termini un dato esogiessattamente come avviene ora.

Il finanziamento complessivo, cosi come gia coger@nte avviene, viene ripartito in tre
macro-livelli: il 5% e destinato all'assistenza isama collettiva in ambiente di vita e di
lavoro, il 51% all’assistenza distrettuale, il sege 44% all'assistenza ospedaliera. Per
ciascun macro-livello di spesa sanitaria sono quprefissate le risorse disponibili in
aggregato.

Il passaggio successivo € lattribuzione delle rgso alle singole Regioni, ovvero
I'applicazione di un qualche meccanismo di ripadiel dato livello di finanziamento. II
meccanismo proposto dallo Schema di decreto leyislda riferimento al calcolo dei
fabbisogni standard regionali, a partire dall'indivazione dei Valori di costo rilevati nelle

regioni di riferimento (benchmark)

Come funziona?

Le Regioni di riferimento sonol€ tre regioni, tra cui obbligatoriamente la primacelte
dalla Conferenza Stato-Regioni tra le cinque intkcdal Ministro della Salute, in quanto
migliori cinque regioni che, avendo garantito I'giazione dei livelli essenziali di assistenza
in condizione di equilibrio economico, sono indivatie in base a criteri di qualita dei servizi
erogati, appropriatezza ed efficierizdefiniti sulla base degli indicatori dell'Intesatato-
Regioni del 3 dicembre 2009. Si considerano in limio economic’ le Regioni che
garantiscono I'erogazione dei livelli essenzialiadsistenza in condizioni di efficienza e di
appropriatezza con le risorse ordinarie stabilébadvigente legislazione a livello nazionale,
comprese le entrate proprie regionali effettive.

Per ciascuno dei tre macro-livelli, il valore disto standard € pari alla media pro-capite
pesata del costo registrato nelle Regioanchmarf®. Questo viene applicato, per ciascuna
Regione, alla relativa popolazione pesata, secoadieri fissati mediante intese in
Conferenza Stato — Regioni, che tengano conto adchadicatori relativi a particolari
situazioni territoriali, ritenuti utili al fine dilefinire i bisogni sanitari (fino al raggiungimento
dell'intesa si applicano i criteri adottati periparto delle annualita. 2010 — 2012).

Il valore percentuale del fabbisogno regionale eaigp al valore totale, costituisce il

fabbisogno standard regionale, che viene annuaémapplicato al fabbisogno sanitario

standard nazionale. In altre parole, il fabbisodhoiascuna Regione si ottiene applicando al
fabbisogno nazionale il rapporto tra fabbisognodsad della Regione e totale dei fabbisogni
regionali. Si osservi che poiché i costi standaedgono applicati sia al denominatore che al
numeratore di questi rapporto, essi scompaionocaklolo e dunque la quota di spesa
standard di ciascuna Regione altro non é che ltaquunderata della sua popolazione sulla

" Le Regioni in equilibrio economico sono individeiaulle base dei risultati relativi al secondo eiger
precedente a quello di riferimento e le pesature sffettuate con i pesi per classi di eta, relalvseconde
esercizio precedente a quelle di riferimento.

2 || valore di costo standard & calcolato al lordellal mobilita passiva e al netto della mobilitaivatt
extraregionale; viene inoltre depurato della quiitapesa finanziata dalle maggiori entrate propsigetto alle
entrate proprie considerate ei fini della determioae del finanziamento nazionale, della quotapdisa che
finanzia livelli di assistenza superiori ai livelissenziali e delle quote di ammortamento.
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popolazione ponderata nazionale; questa quota @icapal finanziamento nazionale per
determinare il finanziamento regionale.

Il calcolo dei costi standard & quindi totalmentdaevante ai fini della determinazione della
spesa complessiva per la sanita, che, come ablsattaineato, e stabilita a priori in sede di
definizione della manovra di bilancio. In buonataoga, la proposta di Decreto non contiene
grandi elementi di novita. Si procedera sostanzab® come adesso; un fondo pre-
determinato (il fondo sanitario) verra ridistritwitra le diverse Regioni sulla base di
indicatori di fabbisogno legati al consumo pro-tapielle varie componenti della spesa
sanitaria, corretti per I'eta media della popolaeioAppare discutibile che questo riparto per
popolazione pesata per I'eta venga applicato a tatspesa sanitaria e non solo ad una sua
componente, come avviene adesso (per circa il 38%pnsumo di molti servizi infatti
dipende direttamente dall’'eta della popolazioneéedunque corretto che per questi I'eta
venga utilizzata come indicatore dei fabbisogniiteain(ospedalizzazione, farmaci). Ve ne
sono altri tuttavia per cui questa relazione naod stretta, e sarebbe dunque stato opportuno
per questi mantenere criteri diversi di ripartoni@la popolazione semplice oppure altri
indicatori, come l'indice di deprivazione socialeecsembra in grado di spiegare una parte
rilevante del fabbisogno sanitario non spiegattiata).

Da ultimo, occorre ricordare che i costi standaeadativi alle materie diverse dalla sanita,
associati ai livelli essenziali delle prestazioisséti dalla legge statale, saranno determinati
con un apposito decreto legislativo integrativaaeasno anche conseguentemente distinte le
relative fonti di finanziamento.

A titolo informativo, la Tabella 32 riporta i valadi spesa pro capite per la Sanita in ciascuna
Regione nel 2007.

Tabella 32
La spesa per la Sanita, 2007
Regioni Euro pro
capite
Piemonte 1.766
Lombardia 1.68%
Liguria 1.925
Veneto 1.688
Emilia Romagna 1.795
Toscana 1.750
Umbria 1.709
Marche 1.635
Lazio 1.968
Abruzzo 1.77(
Molise 1.941
Campania 1.674
Puglia 1.657
Basilicata 1.642
Calabria 1.712
Media 1.754
C.V. 6,2
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5.4Finanziamento e perequazione

Come si e ampiamente illustrato nel primo capittdcsspese soggette al vincolo della lettera
m) sono sostanzialmente finanziate sulla baserd@tipio del fabbisogno, essendo spese che
le Regioni sono obbligate a sostenere ed e cordpito Stato centrale garantire che ciascuna
Regione disponga delle risorse necessarie al ldegiale finanziamento. Per tutte le altre

spese, il principio di riferimento e quello dell@pacita fiscale.

Secondo lo Schema di decreto, le fonti di finanzata delle spese soggette al vincolo della
lettera m) sono, a decorrere dal 2014: comparteidpa all'lVA; addizionale all'lRPEF,;
IRAP; quote del fondo perequativo; altre entrateppie.

Il gettito dellIRAP é valutato in base all’aliquotordinaria, ovvero senza considerare le
variazioni disposte dalla Regione e le variaziamseguenti ai deficit sanitari; anche il gettito
dell'addizionale all'lRPEF e valutato con riferinterall’aliquota base e su base imponibile
uniforme. A titolo informativo, la Tabella 33 coatie le stime di gettito di cassa relative al
2008.

Tabella 33*
IRAP e Addizionale regionale all'lRPEF al netto marovre
(somme versate, milioni di euro, 2008)

. Addizionale
Regioni IRAP allIRPEE

Piemonte 2.7038 522
Lombardia 8.434 1.267
Liguria 901 193
Veneto 3.214 555
Emilia Romagna 3.098 549
Toscana 2.190 413
Umbria 438| 89
Marche 836 158
Lazio 4.096 637
Abruzzo 604 111
Molise 126 24
Campania 2.026 371
Puglia 1.255 278
Basilicata 218 40
Calabria 621 116
Totale R.S.0. 30.756 5.322

* Fonte: Relazione tecnica &lecreto legislativo in materia di autonomia di eatr delle Regioni a statuto
ordinario e delle province nonché di determinazideéecosti e dei fabbisogni standard nel settameitario.

Come e gia stato sottolineato, la percentuale dipastecipazione all'lVA verra stabilita al
livello minimo sufficiente ad assicurare il piennanziamento del fabbisogno corrispondente
ai livelli essenziali delle prestazioni in una séagione. Per il finanziamento integralei

livelli essenziali delle prestazioni nelle Regiani cui il gettito tributario e insufficiente,
concorrono le quote del fondo perequativo.
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Il Fondo perequativo é istituito a partire dal 2&e alimentato dalla compartecipazione al
gettito dell'lVA, determinata in modo tale dgarantire in ogni Regione il finanziamento
integrale delle spese soggette al vincolo deltadatm). Nel primo anno di funzionamento del
Fondo perequativo, queste spese sono calcolate amdbase ai valori di spesa storica; nei
successivi quattro anni devono gradualmente corvergerso i costi standard, con modalita
che saranno stabilite con decreto del Presidehi€atesiglio dei Ministri.

La differenza tra il fabbisogno finanziario necessalla copertura delle spese per i servizi
essenziali e il gettito regionale dei tributi acseededicati — vale a dire il trasferimento
perequativo - € determinata al netto delle vari@zidi gettito derivanti dall'esercizio
dell’autonomia tributaria e dall’'emersione dellaséaimponibile riferibile al concorso
regionale nell'attivita di recupero fiscéle

Per quanto riguarda le spese relative ai serviai egsenziali, le fonti di finanziamento sono
costituite dai tributi propri derivati, tributi ppoi, quote dell’addizionale allIRPEF e quote

del Fondo perequativo, ripartito sulla base delgacita fiscale, che viene misurata in
relazione all’addizionale all'lRPEF. Le Regioni camaggiore capacita fiscale, quelle nelle
quali il gettito per abitante dell'addizionale #RPEF supera il gettito medio nazionale per
abitante, alimentano il fondo perequativo; le Ragmmn minore capacita fiscale, quelle nelle
quali il gettito per abitante dell'addizionale #RPEF ¢ inferiore al gettito medio nazionale
per abitante, ottengono trasferimenti dal fondoegeativo. Nella ripartizione del fondo

perequativo viene introdotta una correzione a favaelle Regioni con dimensione

demografica al di sotto di una certa soglia.

L’obiettivo e appunto quello di ridurre le differsafra i territori con diversa capacita fiscale
per abitante senza tuttavia alternarne la gradiaai{mo re-ranking). Nel primo anno di
funzionamento la perequazione fa comunque riferitmen valori di spesa storica e nei
successivi quattro anni converge gradualmente \tersapacita fiscali.

% Nel caso in cui la Lombardia ottenesse un getifettivo (escluso il gettito derivante dalla loitantro
I'evasione e l'elusione fiscale) inferiore a quelpoevisto, lo Stato si impegna a coprire la diffas al
contrario, se il gettito effettivo fosse superiarguello previsto, la differenza sarebbe acquaitailancio dello
Stato.
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