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PRESIDENZA DEL PRESIDENTE
GIANCARLO GIORGETTI

La seduta comincia alle 8.45.

Sulla pubblicità dei lavori.

PRESIDENTE. Avverto che, se non vi
sono obiezioni, la pubblicità dei lavori
della seduta odierna sarà assicurata anche
attraverso l’attivazione di impianti audio-
visivi a circuito chiuso.

(Così rimane stabilito).

Audizione del Direttore generale del Di-
partimento delle finanze del Ministero
dell’economia e delle finanze, Fabrizia
Lapecorella, sul tema dell’elaborazione
delle capacità fiscali standard.

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca
l’audizione del Direttore generale del Di-
partimento delle finanze del Ministero
dell’economia e delle finanze, Fabrizia
Lapecorella, sul tema dell’elaborazione
delle capacità fiscali standard.

Abbiamo richiamato in audizione la
professoressa Lapecorella perché tutti di-
cono che ormai le capacità fiscali standard
sono state elaborate, quindi forse è giunto
il momento di parlarne con il dovuto
approfondimento.

Ringrazio la professoressa Lapecorella
e le do la parola per lo svolgimento della
relazione.

FABRIZIA LAPECORELLA, Direttore
generale del Dipartimento delle finanze del
Ministero dell’economia e delle finanze.
Grazie. Vorrei aggiungere che sono qui
oggi con la dottoressa Monteduro, un di-

rigente del Dipartimento delle finanze che
ha coordinato il gruppo di lavoro che ha
prodotto la stima delle capacità fiscali.

Partirei dalla definizione e dall’identi-
ficazione del contesto di riferimento e
dallo stato di attuazione del decreto-legge
n. 16 del 2014. Il decreto-legge n. 16 ha in
parte ridisciplinato imposte locali (TARI e
TASI) e con l’articolo 14 in particolare ha
modificato il comma 380-quater dell’arti-
colo 1 della legge di stabilità per il 2013
(che in realtà è stato introdotto dalla legge
di stabilità per il 2014), stabilendo che « il
10 per cento dell’importo attribuito a
titolo di Fondo di solidarietà comunale di
cui al comma 380-ter è accantonato per
essere redistribuito [...] tra i comuni sulla
base delle capacità fiscali nonché dei fab-
bisogni standard approvati dalla Commis-
sione tecnica paritetica per l’attuazione del
federalismo fiscale [...] entro il 31 dicem-
bre dell’anno precedente a quello di rife-
rimento ».

In attuazione dell’articolo 119 della
Costituzione, la legge n. 42 e i successivi
decreti attuativi hanno avviato in Italia la
riforma delle relazioni finanziarie tra i
livelli di governo. La premessa era stata
posta dalla riforma costituzionale del
2001, che aveva sancito l’abolizione di ogni
forma di finanza derivata e l’autonomia
fiscale dei livelli sub-centrali di governo.

La legge n. 42, dettando alcuni impor-
tanti princìpi per l’architettura del sistema
perequativo per la costruzione degli indi-
catori di fabbisogno standard e di capacità
fiscale, aveva stabilito che la perequazione
dovesse tener conto della differenza tra
fabbisogno standard e capacità fiscale per
quello che concerne le funzioni fondamen-
tali degli enti locali.

Infatti, l’istituzione e il funzionamento
del fondo perequativo a favore degli enti
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locali che non riescono a finanziare con le
entrate proprie le funzioni fondamentali
hanno lo scopo di garantire, su tutto il
territorio nazionale e a un livello standard,
l’offerta di servizi pubblici essenziali come
il trasporto pubblico locale, l’istruzione e
la sanità.

Questa Commissione, in occasione del
parere reso lo scorso 23 gennaio su uno
schema di decreto del Presidente del Con-
siglio dei ministri, ha rappresentato la
necessità di procedere – in parallelo al
processo di costruzione dei fabbisogni
standard – con la stima delle capacità
fiscali standard effettive e potenziali di
Comuni e Province. La stessa raccoman-
dazione era stata espressa dalla V Com-
missione Bilancio nel parere reso sullo
stesso provvedimento il 30 gennaio scorso
in relazione all’utilizzo dei dati dei fabbi-
sogni standard ai fini del riparto del fondo
di solidarietà comunale.

In particolare, la Commissione aveva
raccomandato che i fabbisogni dovessero
essere utilizzati solo per l’individuazione
delle capacità fiscali per Comuni e Pro-
vince e previo raffronto tra i fabbisogni
stessi e le predette capacità fiscali.

La necessità di applicare l’articolo 14
del decreto-legge n. 16 ci ha indotto a
costituire un gruppo di lavoro a livello
tecnico composto da rappresentanti delle
istituzioni coinvolte. Al gruppo di lavoro
tecnico istituito per la stima delle capacità
fiscali hanno partecipato il Ministero del-
l’economia e delle finanze, con rappresen-
tanti del Dipartimento delle finanze e della
Ragioneria generale dello Stato, in parti-
colare dell’Ispettorato generale per la fi-
nanza locale, e ovviamente l’ANCI, attra-
verso il suo braccio operativo, l’IFEL.

Il gruppo ha condiviso innanzitutto il
set di informazioni disponibili che fossero
utili alla stima della capacità fiscale e ha
poi definito le metodologie di stima della
capacità fiscale.

L’applicazione concreta del disposto
dell’articolo 14 del decreto-legge n. 16 ha
posto l’esigenza di operare un intervento
normativo volto a disciplinare il procedi-
mento di determinazione delle capacità
fiscali. Essenzialmente, infatti, l’anomalia

riscontrabile era quella che, mentre per il
processo di determinazione e adozione dei
fabbisogni standard era stata prevista una
disciplina compiuta e completa in sede di
emanazione del decreto legislativo n. 216
del 2010, la stessa disciplina non era stata
dettata con riferimento alla determina-
zione delle capacità fiscali standard.
Quindi, per colmare questo vuoto norma-
tivo, è stato presentato un emendamento
al disegno di legge di conversione del
decreto-legge n. 133 (cosiddetto « sblocca
Italia ») prevedendo che « con decreto del
Ministro dell’economia e delle finanze
pubblicato nella Gazzetta Ufficiale della
Repubblica italiana siano adottate, previa
intesa in Conferenza permanente per i
rapporti tra lo Stato, le Città e le Auto-
nomie locali, la nota metodologica relativa
alle procedure di calcolo e la stima delle
capacità fiscali per singolo Comune delle
Regioni a Statuto ordinario, di cui all’ar-
ticolo 1, comma 380-quater della legge
n. 228 ».

Che cosa bisogna rilevare rispetto a
questa proposta di emendamento ? Innan-
zitutto, questo emendamento non mutua
la stessa complessa e articolata procedura
prevista dal decreto legislativo n. 216 per
l’adozione dei fabbisogni standard degli
enti locali, che, come ricorderete, prevede
l’emanazione di un DPCM e i passaggi
parlamentari.

La scelta di non replicare la procedura
prevista per l’adozione dei fabbisogni stan-
dard è stata dettata dall’esigenza di evitare
che una disciplina eccessivamente artico-
lata potesse pregiudicare l’adozione del
decreto del Presidente del Consiglio dei
ministri per il riparto del fondo di soli-
darietà comunale, che a decorrere dal-
l’anno 2015 deve essere poi adottato entro
il 31 dicembre dell’anno precedente a
quello di riferimento.

Peraltro, per garantire comunque, in
questa procedura più snella e più sempli-
ficata, la massima condivisione, l’emenda-
mento prevede che il decreto ministeriale
per l’adozione della nota metodologica e
della stima delle capacità fiscali per cia-
scun Comune sia adottato previa intesa in
Conferenza permanente per i rapporti tra
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lo Stato, le Città e le Autonomie locali,
quindi previa intesa nella sede istituzio-
nale nella quale sono rappresentati i di-
versi livelli di governo interessati. Questo è
lo stato dell’arte.

Il gruppo tecnico ha elaborato questo
rapporto che non solo descrive la meto-
dologia per stimare le capacità fiscali, ma
riporta anche la stima delle capacità fiscali
per tutti i comuni delle Regioni a statuto
ordinario.

Prodotto questo lavoro, per dargli la
dignità di un risultato utile ad applicare
disposizioni di politica economica, è stata
prevista l’adozione della nota metodolo-
gica e delle capacità fiscali, quindi della
distribuzione delle capacità fiscali, attra-
verso un decreto del Ministro dell’econo-
mia e delle finanze che sarà adottato
previa intesa in Conferenza. Questo è, più
o meno, il percorso che immaginiamo. Se
questo riesce a essere concluso entro la
fine di quest’anno, sarà possibile attuare il
disposto dell’articolo 14 che prevede che
per il 2015 il 10 per cento del fondo di
solidarietà comunale sia ripartito tra i
comuni delle Regioni a statuto ordinario
in base a fabbisogni e capacità fiscali
standard. Questo sarà un ulteriore passo
importante e concreto verso l’attuazione
del federalismo fiscale.

A questo punto vediamo come è stato
svolto il lavoro per la stima delle capacità
fiscali.

Per capacità fiscale si intende l’attitu-
dine da parte dei Governi sub-centrali a
generare entrate da risorse fiscali di pro-
pria pertinenza. È quindi importante un
esame preliminare della composizione
percentuale delle principali voci di entrata
che possono concorrere a definire la ca-
pacità fiscale delle amministrazioni comu-
nali. L’abbiamo fatto sulla base degli ul-
timi dati di cassa disponibili, risultanti dai
bilanci consuntivi delle amministrazioni
pubbliche per il 2012, pubblicati dal-
l’ISTAT.

Nel 2012 le entrate tributarie delle
amministrazioni comunali rappresenta-
vano il 43 per cento del totale delle
entrate, ed erano così ripartite: le imposte
rappresentavano il 62 per cento delle en-

trate tributarie e il 27 per cento del totale
delle entrate; le tasse, la TOSAP (tassa per
l’occupazione del suolo pubblico) e la
TARSU (tassa per lo smaltimento dei ri-
fiuti solidi urbani), erano il 19 per cento
delle entrate tributarie e l’8 per cento del
totale delle entrate; l’IMU rappresentava il
42 per cento delle entrate tributarie e il 18
per cento del totale delle entrate; l’addi-
zionale comunale IRPEF il 10 per cento
delle entrate tributarie e il 4,5 per cento
del totale delle entrate; infine i proventi
(tra le entrate extratributarie ci sono i
proventi) costituivano il 51 per cento delle
entrate extratributarie e il 7 per cento del
totale delle entrate.

Tra le entrate extratributarie, la polizia
municipale incideva per il 10 per cento,
l’assistenza scolastica, refezione, trasporto
e altri servizi per il 6 per cento; infine, i
canoni per l’utilizzazione del suolo pub-
blico, per le concessioni cimiteriali e altro
costituivano il 19 per cento delle entrate
extratributarie.

La composizione delle entrate tributa-
rie ed extratributarie a livello comunale
mostra chiaramente che una fonte impor-
tante delle entrate tributarie proprie è
rappresentata dalle imposte sugli immobili
e dall’addizionale comunale IRPEF. Sono
queste le due voci di entrata tributaria più
importanti.

Le entrate tributarie nel periodo 2000-
2012, al netto del fondo sperimentale di
riequilibrio (contabilizzato a partire dal
2011) sono aumentate del 70 per cento,
mentre i contributi ai trasferimenti cor-
renti si sono ridotti del 30 per cento circa.
Le entrate extratributarie, nello stesso pe-
riodo, sono aumentate del 38 per cento.
Nel complesso, le entrate, nel periodo
considerato, tra il 2000 e il 2012, sono
diminuite del 5 per cento.

Avendo individuato cos’è la capacità
fiscale e le voci di entrata rilevanti, il
passaggio successivo è rappresentato dal-
l’individuazione della metodologia per la
stima della capacità fiscale.

Per fare questo è utile un piccolo passo
indietro sui fabbisogni standard. La rifles-
sione sul più ampio obiettivo della razio-
nalizzazione della spesa pubblica ha sti-
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molato la costruzione dei fabbisogni stan-
dard dal lato della spesa, e a questa
costruzione si associa dal lato delle entrate
la necessità di misurare la capacità fiscale,
definita come abilità di un Governo di
finanziare un paniere di beni e servizi
standardizzato con il gettito proveniente
da risorse proprie.

La capacità fiscale è definita anche
come valore attuale massimo del gettito da
risorse proprie prodotto da un ente locale
nel lungo periodo, mentre lo sforzo fiscale
è un indicatore derivato che misura fino a
che punto un Governo è in grado di
utilizzare la sua autonomia tributaria, la
manovrabilità dei tributi locali.

Tutte queste definizioni, anche se for-
mulate in maniera diversa, pongono l’ac-
cento sulle risorse che sono a disposizione
del Governo locale e che dipendono dalla
ricchezza del territorio e dalla capacità
istituzionale. Nella capacità fiscale, di con-
seguenza, non è inclusa nessuna forma di
trasferimento intergovernativo o di risorse
che sono esterne al territorio.

Sul piano delle finalità, il calcolo della
capacità fiscale e dei fabbisogni standard
è generalmente, ma non solo, rivolto alla
costruzione di un sistema di perequazione.
In teoria, un programma di equalizzazione
fiscale dovrebbe equalizzare il beneficio
fiscale netto, il beneficio ottenuto dai ser-
vizi pubblici meno il costo rappresentato
dalle tasse pagate. Questa è, peraltro, la
direzione verso cui molti Paesi si stanno
muovendo, utilizzando approcci diversi
basati sulla standardizzazione di fabbiso-
gni e di capacità fiscali e applicando criteri
oggettivi difficilmente modificabili dai Go-
verni locali.

Per quello che riguarda la misura-
zione, un indicatore elementare della ca-
pacità fiscale degli enti locali è il gettito
effettivo pro capite, riferito ai dati di
bilancio dell’anno precedente. Le entrate
effettive, tuttavia, sono una misura ina-
deguata della capacità fiscale, poiché non
consentono di stimare il gap tra il gettito
effettivamente riscosso dagli enti locali e
il gettito potenziale. Enti locali con la
stessa capacità fiscale potrebbero non
applicare le stesse aliquote ed esenzioni;

potrebbero divergere nei livelli di sforzo
fiscale; potrebbero registrare, a parità di
sforzo impositivo, gradi diversi di com-
pliance, di adempimento tributario da
parte dei loro cittadini.

Inoltre, l’utilizzo del gettito effettivo
come misura della capacità fiscale utile
alla costruzione di un sistema perequativo
avrebbe effetti perversi dal punto di vista
degli incentivi. Se, infatti, si fa riferimento
al prelievo di uno stesso periodo, le entrate
derivanti dall’esercizio dello sforzo fiscale
risulterebbero completamente annullate
dalla corrispondente riduzione dell’am-
montare del trasferimento perequativo.

In altre parole, gli enti che esercitano
uno sforzo fiscale maggiore riceverebbero
una quota minore del fondo perequativo.
Anche qualora si facesse ricorso a un
indicatore di capacità basato sulla media
di un certo numero di periodi precedenti,
sarebbero possibili comportamenti oppor-
tunistici di minimizzazione dello sforzo
fiscale: è quello che gli economisti chia-
mano « rischio di comportamento sleale »,
moral hazard.

In alternativa al gettito effettivo, che
può essere influenzato dall’esercizio dello
sforzo fiscale riconducibile all’autonomia
decisionale del Governo locale, per defi-
nire la capacità fiscale si fa riferimento a
un concetto di gettito standard. Il gettito
standard è il gettito ottenuto applicando
un’aliquota standard, ossia l’aliquota le-
gale, o in alternativa un’aliquota media
nazionale, a basi imponibili effettive, che
possono anche variare in misura signifi-
cativa da una giurisdizione a un’altra.

Per quello che riguarda la definizione
della capacità fiscale, le principali compo-
nenti sono rappresentate dalle entrate
proprie dei comuni, cioè dalle entrate che
sono assegnate in via esclusiva e su cui il
Governo sub-centrale può fare affida-
mento certo.

Tuttavia, va evidenziato che la lenta e
progressiva implementazione del federali-
smo fiscale ha prodotto una maggior au-
tonomia fiscale di amministrazioni comu-
nali e, dunque, una maggiore varietà di
scelte rispetto al passato in merito alle
tipologie di entrate proprie.
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In particolare, quindi, le componenti
della capacità fiscale che sono state iden-
tificate dal gruppo di lavoro si riferiscono
alle seguenti tipologie di entrata: innanzi-
tutto, imposte e tasse: l’imposta munici-
pale unica (IMU), la tassa per i servizi
indivisibili (TASI), l’addizionale comunale
IRPEF; imposte e tasse minori, per esem-
pio l’imposta di soggiorno, l’imposta di
sbarco, l’imposta sulla pubblicità, la tassa
sull’occupazione di spazi e aree pubbliche.
Poi sulle tariffe, la TARI in particolare. La
capacità fiscale per il settore raccolta e
smaltimento rifiuti è stata calcolata in
misura pari al fabbisogno standard, uti-
lizzando i coefficienti di riparto dei fab-
bisogni standard. Questa è una circostanza
che va chiarita, perché è stata una scelta
che non era scontata. A rigore, infatti, le
tariffe per raccolta e smaltimento rifiuti
non andrebbero incluse nella capacità fi-
scale perché, per come sono costruite,
devono essere fissate dal Comune per
coprire l’intero costo del servizio.

Abbiamo reputato utile e necessario
includere anche le tariffe in considera-
zione della circostanza che la voce di
spesa relativa a raccolta e smaltimento
rifiuti è una componente dei fabbisogni
standard. Quindi, avendo nei fabbisogni
la raccolta dei rifiuti, se avessimo escluso
la TARI dalla capacità fiscale, avremmo
avuto una sovrastima dei trasferimenti
perequativi. Abbiamo semplicemente in-
serito la TARI nella capacità fiscale, es-
sendo la stima corrispondente a quella
del fabbisogno standard. Quindi, ne ab-
biamo tenuto conto, ma abbiamo steri-
lizzato l’effetto.

Tra le entrate extratributarie, i proventi
dei servizi pubblici e dei beni dell’ente, in
particolare le voci che rappresentano le
entrate proprie dei comuni, come i con-
tributi dei cittadini ai servizi di mensa
scolastica, trasporto pubblico e asili nido,
oppure il canone per l’installazione di
servizi pubblicitari, potrebbero concorrere
alla determinazione della capacità fiscale.
Tuttavia, poiché è molto difficile avere
informazioni attendibili sulla quota pagata
dai cittadini per tutti i comuni, si è scelto
di non standardizzarli.

Per quanto riguarda la metodologia di
stima, sono stati utilizzati due diversi
approcci. La capacità fiscale standard è
stata calcolata utilizzando le metodologie
statistiche più accreditate e, quindi, il
Representative tax system (RTS) da una
parte e il Regression-based fiscal capacity
approach (RFCA) dall’altra, che vi descrivo
brevemente e semplicemente.

Con il metodo statistico del Represen-
tative tax system si calcola l’ammontare
delle entrate tributarie che un ente locale
potrebbe potenzialmente ottenere date le
basi imponibili, se fosse esercitato uno
sforzo fiscale di quota standard. È tal-
mente una definizione netta e semplice
che sarebbe questo il metodo da utiliz-
zare per tutto. La difficoltà che si in-
contra nell’utilizzazione di questo sem-
plice metodo statistico è quella che pur-
troppo non per tutte le entrate tributarie
si dispone di un’aliquota standard. In-
somma, non è possibile misurare la ca-
pacità fiscale. Lo possiamo fare per l’IMU
e l’abbiamo potuto fare per l’addizionale
comunale IRPEF, ma non per le altre
entrate tributarie.

L’accuratezza del computo che con-
sente per ogni tributo assegnato al Go-
verno locale di separare la parte di gettito
che è attribuibile alla componente strut-
turale, quindi quella standard, da quella
imputabile allo sforzo fiscale dell’ente è il
vantaggio più importante di questo me-
todo. Il suo svantaggio è che per la sua
applicazione corretta sono richieste infor-
mazioni puntuali non solo sulle basi im-
ponibili ma anche sulle aliquote.

Nel confronto internazionale, il metodo
del representative tax system per calcolare
la capacità fiscale standard è utilizzato da
Canada, Italia, Spagna, Finlandia e Polo-
nia, anche se il sistema è articolato in
modo diverso in ciascun Paese. Avete qui
una tabella (vedi Allegato, pag. 10) che
descrive quali sono i metodi utilizzati nei
diversi Paesi. Prima brevemente ho fatto
cenno al fatto che il gettito effettivo è un
indicatore semplice, è il primo candidato a
misurare la capacità fiscale, ma è un
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indicatore che risulta inadeguato per molti
profili. Eppure, come vedete nella tabella,
ci sono vari Paesi che lo utilizzano.

Un metodo di standardizzazione della
capacità fiscale dei comuni alternativo al
Representative tax system, quindi da uti-
lizzarsi in tutti i casi in cui non ci siano
informazioni puntuali, affidabili o suffi-
cienti sulle basi imponibili, ovvero sulle
aliquote, è il Regression-based fiscal capa-
city approach, che è basato su tecniche
econometriche utili in queste circostanze.

Le metodologie econometriche forni-
scono stime affidabili, possono cogliere
una serie di peculiarità delle realtà terri-
toriali includendo un ampio set di variabili
di controllo nella procedura di stima,
consentono di monitorare l’evoluzione
temporale delle basi imponibili e dei gettiti
standard. Altri vantaggi dei metodi econo-
metrici sono l’ampia flessibilità nella ma-
nutenzione e aggiornamento dei dati, che
permette di osservare non solo l’evolu-
zione delle variazioni normative, i fattori
istituzionali e dimensionali dei comuni, gli
aspetti sociodemografici e organizzativi,
nonché l’utilizzo delle tecniche di stima.

In particolare, per la stima della capa-
cità fiscale TASI-IMU 2014 e addizionale
comunale IRPEF, come vi dicevo prima, è
stato utilizzato il representative tax system,
avendo le informazioni sulle basi imponi-
bili e sulle aliquote legali. Al contrario, in
assenza di queste stesse informazioni, per
le imposte e le tasse minori (imposta di
soggiorno, imposta di sbarco, imposta sulla
pubblicità, tassa sull’occupazione di spazi
pubblici) è stato utilizzato l’approccio eco-
nometrico che vi ho appena descritto.

Per quello che riguarda la tassazione
immobiliare, in particolare l’IMU e la
TASI, il legislatore ha previsto un’aliquota
di base che abbiamo utilizzato per il
calcolo della capacità fiscale. La capacità
fiscale è stata ricostruita attraverso una
procedura di standardizzazione del gettito
IMU che consiste nel determinare il gettito
IMU da aliquota di base, a partire dai
versamenti effettuati dai contribuenti se-
condo le aliquote deliberate dai comuni; in
assenza di detrazioni, ovvero di regimi
speciali di esenzione e agevolazione, que-

sta procedura equivale al prodotto del
gettito IMU riscosso per il rapporto tra
l’aliquota deliberata e l’aliquota di base.

Negli altri casi, questa procedura ri-
chiede l’applicazione di criteri più com-
plessi basati sui dati di versamento in
acconto, ovvero sui dati di gettito. La
procedura di standardizzazione del gettito
non tiene conto ovviamente del tax gap,
cioè del mancato gettito dovuto a errori di
versamento, a mancanza di liquidità e
ovviamente all’evasione fiscale. L’utilizzo
della capacità fiscale basata interamente
sulla standardizzazione del gettito effetti-
vamente riscosso implicherebbe quindi
una distorsione nel meccanismo di pere-
quazione fiscale dovuta principalmente al-
l’evasione.

Essenzialmente, se noi calcoliamo il
gettito IMU standard partendo dai dati del
riscosso non possiamo tener conto del-
l’evasione, quindi corriamo il rischio di
sottostimare la capacità fiscale per tutti
quei comuni in cui la base imponibile
sommersa è più importante.

Per tener conto dell’impatto dell’eva-
sione fiscale sulle risorse attribuite con
fondi perequativi occorrerebbe ricostruire
la base imponibile teorica, determinabile a
partire dai dati disponibili negli archivi
catastali. Tuttavia, per un’opportuna ri-
partizione tra immobili adibiti ad abita-
zione principale e immobili diversi dal-
l’abitazione principale, sarebbe necessaria
una puntuale integrazione tra i dati di-
sponibili negli archivi catastali e i dati
relativi alle destinazioni d’uso presenti
nelle dichiarazioni fiscali. Poiché l’integra-
zione puntuale tra queste banche dati
arriva soltanto al 90 per cento della banca
dati catastale, è preferibile basarsi mag-
giormente sulla determinazione della ca-
pacità fiscale basata sui dati di versamento
e applicare una parziale correzione per
tener conto in maniera opportuna dell’im-
patto dell’evasione fiscale.

Per questo si è scelto di utilizzare un
approccio misto. In primo luogo, si è
determinata la capacità fiscale secondo la
procedura di standardizzazione del gettito
che vi ho appena descritto; in secondo
luogo, si è corretta la capacità fiscale così
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determinata, quindi a partire dal riscosso,
con un fattore che tenga conto del tax gap,
cioè della differenza tra gettito teorico e
gettito riscosso. Le criticità osservate nella
stima del tax gap, dovute alla difficoltà di
integrazione tra gli archivi catastali e le
dichiarazioni dei redditi, hanno suggerito
di considerare in via prudenziale solo una
quota della stima del tax gap, cautelativa-
mente fissata al 5 per cento del totale.
Credo che questa sia una scelta tecnica, di
metodo, prudenziale e sostenibile e che sia
molto importante aver inserito la stima del
tax gap nella capacità fiscale.

Il metodo del Representative tax system,
come vi dicevo, è stato applicato non
soltanto alla stima della capacità fiscale
standard dell’imposta immobiliare, ma an-
che alla stima dell’addizionale comunale
IRPEF. In questo caso, le informazioni
sulle basi imponibili sono desumibili dalle
dichiarazioni dei redditi che sono presenti
in Anagrafe tributaria.

Il legislatore, per quello che riguarda
l’addizionale comunale IRPEF, non ha
previsto un’aliquota o un sistema di ali-
quote di riferimento e un’eventuale soglia
di esenzione; non c’è un’aliquota standard
così come per l’IMU. Per questo motivo si
è utilizzata l’aliquota centrale, nell’inter-
vallo 0-0,8 per cento, che è l’intervallo
previsto dal legislatore. Quindi, l’aliquota
che è stata scelta per stimare la capacità
fiscale standard in relazione all’addizio-
nale comunale IRPEF è lo 0,4 per cento.

La formulazione normativa attuale, nei
fatti, è equivalente a un’aliquota standard
dello 0,4 per cento, fatto salvo l’aumento
e la diminuzione di 0,4 punti percentuali
che sono l’esercizio dell’autonomia impo-
sitiva municipale. Per stimare il gettito
standard dell’addizionale IRPEF si è cal-
colato il prodotto tra aliquota standard,
quindi lo 0,4 per cento, e la base impo-
nibile per ciascun Comune, rapportando
poi il valore ottenuto al numero di abi-
tanti, con riferimento quindi alla base
imponibile pro capite.

Questa è la gran parte della capacità
fiscale, perché questi due tributi coprono
la parte più importante della capacità
fiscale.

Per le voci di entrata diverse da IMU
e addizionale IRPEF, dicevamo che la
capacità fiscale residua è stata stimata
con tecniche econometriche. Il gettito pro
capite è stato stimato in relazione a una
serie di variabili socioeconomiche che
misurano innanzitutto il livello di benes-
sere locale, quindi i redditi e la ric-
chezza, fungendo da proxy della base
imponibile pro capite. Tra queste variabili
è stato incluso lo sforzo fiscale esercitato
dall’amministrazione locale. Tipicamente,
a questo fine si considerano le aliquote
legali o, in mancanza di queste ultime, le
aliquote effettive.

Inoltre, sono state inserite una serie di
variabili volte a catturare la possibilità di
attrarre basi imponibili da non residenti,
per esempio il flusso turistico, il flusso dei
pendolari entranti. Infine, sono state con-
siderate alcune variabili di controllo, come
le variabili socio-demografiche che in-
fluenzano le preferenze locali di un bene
pubblico rispetto alle preferenze per il
consumo privato, e le variabili a carattere
finanziario, come i trasferimenti intergo-
vernativi, al fine di catturare l’impatto
delle politiche del Governo centrale.

La capacità fiscale media delle Regioni
a statuto ordinario, utilizzando il Repre-
sentative tax system per IMU e addizionale
IRPEF e l’approccio econometrico per i
restanti tributi locali, è stata stimata pari
a 604 euro per abitante. Più del 50 per
cento circa di tale capacità fiscale è de-
terminato dal prelievo sugli immobili e
dall’addizionale IRPEF in tutte le Regioni
a statuto ordinario. Hanno una capacità
fiscale maggiore della media nazionale il
Piemonte, la Lombardia, la Liguria, l’Emi-
lia-Romagna, la Toscana e il Lazio; la
Liguria è la regione che mostra la capacità
fiscale maggiore e, per converso, la Basi-
licata è la regione per la quale si osserva
la capacità fiscale più bassa.

Le entrate residuali giocano un ruolo
importante nelle Regioni a statuto ordi-
nario del Centro-Nord, anche in relazione
ai maggiori livelli di reddito e di ricchezza,
e il comparto rifiuti pesa, in media, per il
25 per cento. Una piccola tabellina vi
descrive le componenti della capacità fi-
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scale per Regione: è una tabella molto
aggregata, che ha i valori medi ponderati
per la popolazione; nell’ultima colonna, ed
è il dato che vi ho appena riportato,
leggete la stima della capacità fiscale me-
dia per abitante (604 euro).

In relazione alla popolazione, presen-
tano una capacità fiscale superiore alla
media i comuni molto grandi, quelli sopra
i 100.000 abitanti, e quelli molto piccoli,
con meno di mille abitanti.

Avrei voluto lasciarvi la relazione del
gruppo di lavoro tecnico. È un lavoro
molto interessante, che abbiamo svolto
congiuntamente con l’IFEL e con i tecnici
della SOSE, la nostra società che ci offre
supporto per queste materie. So che li
avete già ascoltati. Mi sembrava giusto
lasciare questo lavoro con la loro condi-
visione, ma non sono riuscita ad averlo.
Però mi pongo una scadenza e martedì ve
la mando.

È stato un lavoro largamente condiviso.
Solo la pazienza della dottoressa Monte-
duro, per le innumerevoli riunioni, ha
potuto condurre a completarlo. Si tratta di
un lavoro tecnico, che va distribuito e
letto. Martedì al massimo lo farò avere a
tutti i componenti di questa Commissione.

PRESIDENTE. Grazie. Ricordo ai col-
leghi che chiedono di intervenire che alle
9.30 dobbiamo chiudere perché iniziano le
votazioni.

MARIA CECILIA GUERRA. Sono rima-
sta molto stupita dalla questione norma-
tiva, cioè dal fatto che l’emendamento di
cui lei ci ha parlato comporta che il
Parlamento non ha parola su questa ma-
teria, e in particolare che questa Commis-
sione non vedrà la nota metodologica
relativa alle capacità fiscali standard. Se
non ho capito male, sarà un decreto vostro
con il confronto in Conferenza Stato-Città.
Allora, dal punto di vista della sensatezza
di questa Commissione, proporrei a questo
punto di scioglierla. Niente di personale,
ma è evidente che il discorso dei fabbiso-
gni, come giustamente voi ci richiamate,
senza questa parte è abbastanza privo di
senso, vorrei dire in maniera molto forte.

Questo è un punto di cui investirei il
Presidente, perché mi sembra veramente
importante.

Vi è un punto molto interessante di cui
parleremo in altre occasioni, perché ab-
biamo poco tempo. Voi avete sottolineato
per la TARI il coordinamento fra la pro-
cedura del fabbisogno e questa. Mi chiedo
se vi siete coordinati anche per quanto
riguarda le entrate di finanziamento dei
servizi. Ho il dubbio – non è una certezza
– che ci possa essere una duplicazione
anche in quel caso, per la procedura che
è stata seguita per alcuni servizi, in cui la
capacità di autofinanziamento è un ele-
mento che concorre alla determinazione
dei fabbisogni. Quindi, questo problema
che giustamente avete affrontato per la
TARI va secondo me controllato, incro-
ciandosi con SOSE, anche per quanto
riguarda altri aspetti di fabbisogno.

Per quanto riguarda il tema generale, la
perplessità di fondo – ma non dipende
certamente da voi che avete fatto un
lavoro egregio – è che siccome i nostri
tributi, in particolare prima l’IMU e poi la
TASI non hanno la caratteristica standard,
cioè aliquota e base imponibile, ma un
insieme di altri fattori, cioè una struttura
di aliquote, e un insieme di detrazioni e
deduzioni, il metodo che avete utilizzato
collassa, se capisco bene, in un unico
indicatore, cioè nella base imponibile im-
plicita.

Questo è un punto che non mi è chiaro,
o addirittura ho capito male.

PRESIDENTE. Su questo aspetto, se
siete d’accordo, posso scrivere una lettera
– non possiamo fare un emendamento –
alla Commissione che sta esaminando (e
credo non abbiano ancora concluso) lo
« sblocca Italia », rilevando questo aspetto.
Valuteranno loro, i relatori e il Governo
presente in quella sede, se integrare
l’emendamento di cui si sta parlando,
anche con un passaggio in questa Com-
missione.

Pensateci e, se siete d’accordo, tra cin-
que minuti scrivo la lettera. Però dob-
biamo essere tutti d’accordo.
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CLAUDIO BROGLIA. Ho una domanda
di dettaglio. Come entra la remunerazione
degli interessi e del capitale dei mutui che
i comuni hanno acceso per gli investimenti
in questo calcolo della capacità fiscale
standard ?

Mi spiego meglio. Un comune nell’anno
2000 decide di fare un patto con i cittadini
per cui deve costruire una nuova scuola:
aumenta quindi l’addizionale IRPEF dello
0,4 per cento, accende un mutuo e co-
struisce la scuola. È evidente che quel
mutuo ha ancora effetti per altri dieci,
dodici anni e una buona parte dell’addi-
zionale è dedicata alla remunerazione di
quel mutuo. Quindi, quella capacità fiscale
standard non è attiva, è nella disponibilità
del comune ma è indisponibile dal punto
di vista del fabbisogno.

Come rientra questo nel calcolo dei
fabbisogni standard ? Come si fa a tenere
conto di questa circostanza che è genera-
lizzata negli enti locali e risale a quando
ancora si potevano fare investimenti ?

PRESIDENTE. Ho visto che avete i dati
per Regione. Sarebbero disponibili, teori-
camente, anche i dati per comune, che
qualcuno sicuramente chiederà ? Credo
che ci siano, ma non so se sia il caso di
farli conoscere prima o dopo l’approva-
zione definitiva. Questo aspetto, però, po-
trebbe essere interessante.

Do la parola agli auditi per la replica.

FABRIZIA LAPECORELLA, Direttore
generale del Dipartimento delle finanze del
Ministero dell’economia e delle finanze. La-
scerei la risposta in merito alla mancanza
di overlap per servizi diversi da quelli dei
rifiuti alla dottoressa Monteduro che ha
coordinato il gruppo di lavoro.

MARIA TERESA MONTEDURO, Diri-
gente generale del Dipartimento delle fi-
nanze del Ministero dell’economia e delle
finanze. L’abbiamo fatto per evitare pos-
sibili sovrapposizioni tra servizi dei rifiuti,
parte di domanda e di offerta. Il problema
si era posto anche per il finanziamento dei
servizi a domanda indivisibili, perché la
problematica è essenzialmente analoga.

Abbiamo però esaminato, nello specifico, il
peso di questi servizi che plausibilmente
per un terzo potevano essere a carico del
singolo contribuente.

Il peso non è sostanziale, nel senso che
in totale abbiamo stimato circa un mi-
liardo per tutta questa componente della
RSU, su tutti i comuni, e abbiamo valutato
che la semplificazione dovuta a trascurare
questa componente fosse preferibile all’in-
troduzione di una semplificazione molto
forte che necessariamente dovevamo in-
trodurre. Quindi, il problema è stato af-
frontato, ma è stata scelta una soluzione
semplificatrice.

L’altra domanda riguardava l’applica-
zione del Representative tax system all’IMU
e alla TASI. In realtà, il modello di calcolo
è molto specifico, nel senso che, a partire
dai versamenti, abbiamo la possibilità di
individuare una serie di tipologie immo-
biliari, quindi sicuramente le abitazioni
principali, le altre abitazioni, i terreni e gli
altri immobili. L’operazione che qui è
stata fatta è una ricostruzione a ritroso,
sfruttando tutte le informazioni presenti
nei dati di versamento, quindi per esempio
i versamenti in acconto, ma anche i ver-
samenti che il contribuente fa a titolo di
versamento al comune, ma anche allo
Stato. Quindi, abbiamo un’informazione
importante che è la quota versata per
esempio sugli immobili D allo Stato, già
standardizzata, perché ha già l’aliquota del
7,6 per mille.

È stato anche possibile ricostruire, sulle
abitazioni principali, una standardizza-
zione che tenesse conto insieme sia della
detrazione sia dell’aliquota. Quindi, l’ope-
razione è stata molto certosina per tipo-
logia di immobili; non si è trattato sem-
plicemente di applicare un’aliquota effet-
tiva media a una base imponibile, ma per
ciascuna base l’aliquota specifica, tenendo
conto anche delle detrazioni e dei regimi
speciali.

MARIA CECILIA GUERRA. E per la
TASI ?

MARIA TERESA MONTEDURO, Diri-
gente generale del Dipartimento delle fi-
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nanze del Ministero dell’economia e delle
finanze. Ovviamente per la TASI, partendo
dalle basi imponibili ricostruite per l’IMU,
abbiamo applicato l’1 per mille, perché la
normativa non ha consentito le detrazioni.

FABRIZIA LAPECORELLA, Direttore
generale del Dipartimento delle finanze del
Ministero dell’economia e delle finanze. Se
capisco bene, la domanda è se lo sforzo
fiscale impatta quando ci sono delle spese
pluriennali, come il mutuo. Io credo che
sia corretto, comunque, avere a disposi-
zione l’informazione su quant’è la dispo-
nibilità di risorse fiscali annuali di cui il
Comune ha bisogno anche per fare la
scuola che pagherà in « n » anni.

CLAUDIO BROGLIA. Se il comune ha
già fatto nell’anno 2000 il mutuo, si trova
adesso con una capacità fiscale dello 0,8.

FABRIZIA LAPECORELLA, Direttore
generale del Dipartimento delle finanze del
Ministero dell’economia e delle finanze. Ma
la capacità fiscale è potenziale. Quello che
importa, che è il plus di questo lavoro, è

che trattandosi di una stima dice quali
sono le entrate di cui potenzialmente il
comune potrebbe disporre per poter far
fronte ai suoi fabbisogni standard.

Non stiamo parlando di gettito effet-
tivo.

PRESIDENTE. Ringrazio la professo-
ressa Lapecorella e la dottoressa Monte-
duro per il loro intervento e per la do-
cumentazione consegnata, della quale au-
torizzo la pubblicazione in allegato al
resoconto stenografico della seduta
odierna (vedi allegato).

Dichiaro chiusa l’audizione.

La seduta termina alle 9.25.

IL CONSIGLIERE CAPO DEL SERVIZIO RESOCONTI
ESTENSORE DEL PROCESSO VERBALE

DELLA CAMERA DEI DEPUTATI

DOTT. VALENTINO FRANCONI

Licenziato per la stampa
il 19 dicembre 2014.

STABILIMENTI TIPOGRAFICI CARLO COLOMBO
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