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PRESIDENZA DEL PRESIDENTE
GIANCARLO GIORGETTI

La seduta comincia alle 8.25.

Sulla pubblicita dei lavori.

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

(Cosi rimane stabilito).

Audizione del presidente dell’Associazione
nazionale comuni italiani (ANCI), Piero
Fassino, su attuazione e prospettive del
federalismo fiscale.

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca
l'audizione del presidente dell’Associa-
zione nazionale comuni italiani (ANCI),
Piero Fassino, su attuazione e prospettive
del federalismo fiscale.

Ringraziamo il presidente Fassino per
la disponibilita a intervenire ai lavori di
questa Commissione. Il presidente & ac-
compagnato come sempre dai valenti col-
laboratori dell’ANCI, la dottoressa Nicotra
e la dottoressa Scozzese, che salutiamo.

Ne approfitto per portare i saluti del-
l'onorevole Marantelli, che purtroppo ¢
indisposto e non puo presenziare. Mi ha
raccomandato esplicitamente di giustifi-
carsi con il presidente Fassino.

Do la parola al presidente dell’Associa-
zione nazionale comuni italiani (ANCI),
Piero Fassino, per lo svolgimento della sua
relazione.

PIERO FASSINO, Presidente dell'Asso-
ciazione nazionale comuni italiani (ANCI).
Ringrazio la Commissione per questa au-
dizione.

Il tema & molto vasto e riguarda mol-
tissime materie. Per comodita e tenuto
conto dei tempi parlamentari, saro breve e
propongo di fare qualche considerazione
sulle questioni relative alla delega in ma-
teria di federalismo fiscale, riferita in
particolare all’applicazione dei tributi di
tipo patrimoniale. Chiederei poi alla dot-
toressa Scozzese di fare qualche conside-
razione per quello che riguarda il tema dei
fabbisogni e dei costi standard.

Per cio che attiene alla prima que-
stione, ¢’¢ un punto che credo sia ben
evidente alla Commissione: la legge delega
richiedeva e richiede un certo numero di
decreti attuativi e in realtd finora noi
siamo in presenza di una limitata dispo-
nibilitd normativa e legislativa dei decreti
necessari. Sono stati approvati nove de-
creti attuativi, mentre 'insieme dei decreti,
dei regolamenti e dei provvedimenti di
carattere normativo-ordinamentale che
sono necessari per una piena attuazione
della legge delega é molto piu grande.
Questo & un primo problema: ci troviamo
in presenza di una legge delega che ¢ per
ora largamente incompiuta nei suoi stru-
menti operativi. Questo naturalmente fa si
che l'intero impianto sia faticoso da ge-
stire, perché non dispone di tutti gli stru-
menti normativi di attuazione.

Avendo fatto per anni il parlamentare
e 'uvomo di Governo, so benissimo che si
tratta di un’opera piuttosto ampia e com-
plessa e che non si pud pretendere di
risolvere tutti i problemi in qualche mese.
Tuttavia i tempi con cui si procede all’ela-
borazione e alla predisposizione degli stru-
menti attuativi sono estremamente lenti e,
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in ogni caso, in assenza di un strumenta-
zione organica e completa, I'applicazione
delle parti che gia sono normate & piu
complessa e pill onerosa. La prima con-
siderazione che faccio qui € quindi che da
parte dellANCI c¢’¢ una sollecitazione a
predisporre quegli strumenti che oggi non
ci sono ancora.

Venendo al merito, la questione fonda-
mentale ¢ che in realta noi ad un vero
federalismo fiscale non siamo ancora
giunti. Uso il termine «ancora» perché
sono un uomo che spera. Naturalmente
qualcuno potrebbe dire che non vi si &
giunti e non vi si giungera mai, ma questa
¢ una valutazione che lascio a ciascuno.
Certamente oggi noi siamo lontani da un
federalismo fiscale. Un federalismo fiscale
ha come pilastri fondamentali il ricono-
scimento di un’autonomia fiscale del si-
stema degli enti territoriali (comuni, pro-
vince, cittd metropolitane e regioni), cosi
come normato dalla legge stessa, e la
predisposizione di un impianto di tributi e
di strumenti che diano concreta realizza-
zione a questa autonomia. E proprio su
questo punto che dobbiamo riscontrare un
grande deficit.

Oggi 'autonomia fiscale degli enti ter-
ritoriali, che ¢& riconosciuta in linea di
principio, in realta ¢ molto limitata dal
punto di vista concreto e normativo. Non
disponiamo di una piena titolarita di tri-
buti, se non per tributi minimi e marginali
nella loro influenza sui saldi e sulle poli-
tiche di bilancio. Laddove la titolarita
viene riconosciuta pitl significativamente,
continua a esserci un principio di concor-
renza e di sovrapposizione che riduce la
nostra autonomia. Questo ¢ il punto.

In particolare, tutta la vicenda ICI, IMU
e IUC ¢ caratterizzata esattamente da
questo limite, per ragioni che sono tutte
comprensibili. Quando un Paese ha il
debito pubblico che ha, ovviamente ha un
fabbisogno di carattere statale molto
grande, che comporta che si attinga a tutte
le fonti di entrata possibile. Pur compren-
dendo queste ragioni, che nessuno ignora,
resta il fatto che l'autonomia fiscale degli
enti territoriali, e in particolare dei co-
muni, per quello che ci riguarda, oggi non

¢ né piena né sufficiente per garantire
quell’autonomia finanziaria che dovrebbe
essere l'esito di un’autonomia fiscale.

Per venire alla concreta situazione at-
tuale, questo & particolarmente vero se si
guarda al passaggio dalllIMU al nuovo
regime della TUC e della TASI. Queste
questioni sono ben conosciute dai parla-
mentari che sono qui. Il passaggio dal
regime IMU al nuovo regime determina
una diminuzione significativa del gettito
per i comuni. Infatti sulla prima casa
passiamo da un regime che aveva un’ali-
quota standard del 4 per mille ad un
regime con un’aliquota standard dell’'uno
per mille, in ogni caso estensibile solo fino
al 2,5 per mille. E quindi elementare che
ci sia una riduzione di gettito sulla prima
casa.

Sulla seconda casa sostanzialmente le
aliquote sono invariate, soprattutto dopo
che il Senato, con proprio emendamento,
ha corretto lo strumento predisposto dal
Governo, che prevedeva la possibilita di
portare l'aliquota sulla seconda casa
all’'l1,6 per mille. L’aliquota & stata invece
ricondotta all’10,6 per mille, ovvero al
valore precedente, su cui si era gia atte-
stata la gran parte dei comuni medio-
grandi del nostro Paese.

E quindi evidente che c’¢ un gettito
minore, aggravato dal fatto che anche per
cid che riguarda la predisposizione degli
spazi relativi alle detrazioni, nel nuovo
regime gli spazi per le detrazioni sono
inferiori a quelli previsti precedentemente.

Questa situazione ha portato 'ANCI a
richiedere al Governo una correzione della
predisposizione iniziale. Come sapete, c’¢
stato lungo negoziato, che mi auguro si
concluda nella giornata di oggi con Ila
predisposizione del decreto che il Governo
dovrebbe adottare nel Consiglio dei mini-
stri domani mattina. Questo decreto pre-
vede degli strumenti di natura compensa-
tiva che garantiscono ai comuni che il
nuovo regime non determinera minore
gettito o minore copertura di detrazioni di
quello che vigeva nel 2013.

Tuttavia questa ¢ una misura per ri-
solvere la situazione contingente. Io penso
che il problema vero che dobbiamo porci
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per l'esercizio 2015 sia quello di andare
verso una normazione a regime di questo
problema che sia chiara. Il punto da cui
partire che noi poniamo €& che lintero
tributo che deriva dalla patrimonialita su
scala locale sia in disposizione dei comuni,
e segnatamente che anche gli immobili di
categoria D, il cui tributo viene oggi per-
cepito dallo Stato, sia invece di titolarita
dei comuni, anche naturalmente rivedendo
altri strumenti di natura compensativa e
perequativa che oggi sono predisposti.

Per esempio, noi, sulla base dell’espe-
rienza, riteniamo che, se viene ricono-
sciuta una piena titolarita della fiscalita
patrimoniale ai comuni, ci siano le con-
dizioni per andare verso il superamento
del Fondo di solidarietd, anche perché
questo fondo nel suo concreto funziona-
mento ha rivelato molti problemi e molte
aporie. Si possono discutere anche altre
variabili. Da parte dei comuni non c’é
semplicemente la richiesta di darci la
patrimonialita lasciando tutto il resto in-
variato. Riteniamo che ci sia la necessita
di mettersi intorno a un tavolo con il
Governo e confrontarsi con le Commis-
sioni parlamentari per ridiscutere la ma-
teria, in ragione tale da rendere organico
e chiaro che questa ¢ una titolarita degli
enti locali, il che comporta lesclusivita
nella gestione del tributo a tutti gli effetti.
Questo determinerebbe una certezza di
flussi finanziari certamente maggiore di
quella che oggi abbiamo.

Segnalo un aspetto che puo sembrare
estraneo, ma non lo é&. Una delle questioni
piu vive nel dibattito politico e nell’agenda
politica da un certo tempo, fino alla pre-
disposizione di uno strumento normativo
come Destinazione Italia, ¢ il tema del-
l'attrazione degli investimenti. In questo
tema una delle questioni fondamentali
sono gli strumenti di incentivazione e di
gestione flessibile del rapporto con l'inve-
stitore.

Io sono stato a New York qualche
giorno fa a incontrare degli investitori, per
rappresentare le opportunita di investi-
mento nella mia citta. Mi domandavano
quali fossero gli strumenti di incentiva-
zione per cui dovrebbero venire a Torino

e non andare a Bordeaux. Io mi sono
arrampicato sugli specchi, perché i comuni
oggi non hanno quasi nessuna flessibilita e
nessuna strumentazione. O ho una dispo-
nibilita di uso della leva fiscale piti ampia,
con cui posso avere margini di flessibilita,
oppure, con l'attuale sistema fiscale tutto
quello che io posso offrire a un’azienda
straniera che viene in Italia & lo sconto
sulla TARSU o sulla TARES, il che, come
¢ ben evidente, non € un grande incentivo.

L’autonomia fiscale non ¢ soltanto ne-
cessaria per avere maggiore discrezionalita
e autonomia nella spesa, tenuto conto
della diversita e della varieta delle situa-
zioni tra comuni grandi, medi e piccoli, tra
comuni del Nord e del Mezzogiorno, tra
comuni che hanno una concentrazione
industriale e altri che non la hanno (son
tutte cose che chiunque capisce). C’¢ anche
il problema di avere un’autonomia finan-
ziaria e fiscale che consenta di avere
quegli elementi di flessibilita nella gestione
delle politiche che ¢& fondamentale per
sostenere politiche di sviluppo. Questo ¢
un tema assolutamente essenziale.

Il secondo capitolo, su cui lascio la
parola alla dottoressa Scozzese, ¢ quello
dei fabbisogni e costi standard. La materia
¢ particolarmente complessa. Per parte
mia, sottolineo soltanto due aspetti.

Il primo é che le funzioni fondamentali
che vengono assunte a riferimento nella
definizione di fabbisogni e costi standard
sono solo parte di cido che i comuni fanno.
Questo & un punto che viene spesso eluso.
I comuni fanno molto di piu delle funzioni
che vengono loro assunte. Questo & un
primo tema. Parliamo di funzioni essen-
ziali, tanto quanto quelle che sono nor-
mate. Faccio solo un esempio: oggi gran
parte delle politiche per la cultura di
questo Paese, soprattutto nelle grandi
citta, passano per le politiche degli enti
locali. E una funzione assolutamente igno-
rata nella definizione di fabbisogni e costi
standard. Questo ¢ un esempio, ma se ne
potrebbero citare altri.

La seconda considerazione ¢ che se
I'obiettivo della determinazione di fabbi-
sogni e costi & quello di superare la
gestione dei flussi finanziari soltanto sulla
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base della spesa storica, questo ci trova
tutti d’accordo. Se invece la determina-
zione di costi e fabbisogni standard signi-
fica anche la determinazione di livelli
essenziali di servizio, che non tengono
conto del fatto che I'erogazione dei servizi
non ¢ omogenea nel Paese e ci sono realta
territoriali significative che su certi servizi
oggi esprimono un’offerta pit alta della
media, si apre un problema.

Io mi sono sentito dire da un commis-
sario per la spending review precedente
all’attuale che avevo troppi asili-nido e
avrei dovuto chiuderne qualcuno. Questo
non funziona. Non esiste che sulla base di
una tabella io spiego ai cittadini che
chiudo degli asili nido. Bisogna che ci
capiamo. E giusto avere un riferimento di
fabbisogni e costi, dopodiché bisogna in-
trodurre un elemento di flessibilita, tenuto
conto che fa parte di obiettivi di civilta se
si & in grado di offrire un servizio piu alto,
di maggiore qualita e di maggiore fruibi-
lita. Questo & un punto che non puo essere
ignorato.

Dopo queste due valutazioni di natura
politica, lascio la parola alla dottoressa
Scozzese.

SILVIA SCOZZESE, Responsabile fi-
nanza locale dellANCI. Buongiorno e gra-
zie. To cerco di sintetizzare gli elementi
che secondo noi devono essere correlati
all’attuale attivita di individuazione dei
fabbisogni standard.

Come sapete e come il presidente ha
ricordato, noi abbiamo condiviso il per-
corso indicato dalla legge n. 42 di indivi-
duare dei fabbisogni standard, non per
stilare una classifica teorica di spesa o,
come viene spesso ricordato, di efficienza
dei comuni, ma piuttosto per stabilire una
distribuzione equa di risorse. E questo il
tema che manca oggi all’attivita di indivi-
duazione dei fabbisogni standard.

E stato fatto un importantissimo lavoro
di raccolta dei dati, a cui i comuni hanno
partecipato con un grande sforzo e con un
grande senso di responsabilita. Abbiamo
riempito un numero impressionante di
questionari e di dati, che evidentemente
puo servire a moltissimi scopi, e ha co-

struito quella prima parte di analisi, che ¢
I'analisi della spesa in base ai costi stan-
dard.

Cosa manca a questa analisi che, come
sapete, noi abbiamo richiesto da anni ? Ad
esempio, € agli atti di questa Commissione
la richiesta di avviare I'analisi della distri-
buzione delle capacita fiscali. La legge
n. 42 individua questa metodologia, che ¢
anche la metodologia piu usata in tutto il
mondo, per individuare un percorso di
fabbisogni standard, che risponderebbe
anche a quegli elementi di criticita che ha
appena enunciato il presidente, ad esem-
pio alla necessita di indicare una meto-
dologia per valutare la spesa sulle altre
funzioni.

La legge n. 42 immagina che sulle altre
funzioni vengano valutate la spesa e la
distribuzione di risorse, cioé la perequa-
zione delle capacita fiscali. Non capiamo
perché questo elemento venga trascurato.
Da noi ¢ stato piul volte richiesto, perché
¢ un elemento necessario per completare
I'analisi sui fabbisogni standard.

Faccio un esempio, perché altrimenti
sembra che parliamo di pura teoria. Io
oggi ho degli elementi di analisi di spesa
che non sanno distinguere tra la qualita e
la quantita del servizio. Io posso avere una
spesa rilevata che dipende da un’abitudine
che ¢ storico-sociale del nostro Paese, cioé
I'abitudine a fornire determinati servizi
con una certa intensita e una certa qua-
lita. Si tratta della decisione di autonomia
di un ente, in base a una data situazione
e a una data popolazione.

In questa analisi, si deve tener conto
dello sforzo fiscale, cioé del fatto che nella
maggior parte dei casi (questo ¢ dimostra-
bilissimo e lo dimostriamo anche in questa
relazione) la qualita e la quantita si pa-
gano con la pressione fiscale. Fate atten-
zione, questo ¢ scritto nella Finanziaria di
quest’anno. In questo modo si rischia di
prelevare quello sforzo fiscale di quel
territorio, che era destinato a quella qua-
lita e a quella quantita, e di distribuirlo in
altri posti, dove ad esempio la spesa non
c’¢ e la funzione non ¢& svolta.

Questi sono gli elementi che noi stiamo
sottoponendo a tutte le istituzioni di que-
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sto Paese da almeno un anno. Nella CO-
PAFF che si ¢ tenuta il 23 dicembre
abbiamo dato un parere negativo all’ana-
lisi di tre funzioni, perché c’erano degli
elementi tecnici a cui non abbiamo avuto
ancora risposta e su cui abbiamo presen-
tato un documento scritto, che riguardano,
ad esempio, 'uniformita di valutazione di
determinati elementi, tra cui gli oneri
come il costo degli affitti. La valutazione &
fatta in un modo per le funzioni generali
ed ¢ fatta in un altro modo per altre
funzioni. Queste cose devono essere ripor-
tate all’'unita, altrimenti non trattiamo i
comuni allo stesso modo.

Inoltre, abbiamo un problema di analisi
della spesa per il personale, perché spesso
e volentieri il salario accessorio ¢ inserito
nelle spese generali, mentre non dovrebbe
essere cosi. Questo porta certi comuni, che
sono finiti anche sui giornali, ad avere
spese generali particolarmente gonfiate,
solo a causa di un problema di mancata
neutralizzazione di questa fattispecie. Ci
sarebbero altri esempi.

Vi assicuro che queste questioni non
sono di poco conto, perché se quando noi
utilizziamo questi dati non sappiamo spie-
gare perché abbiamo delle differenze di
spesa tra un comune e l'altro, evidente-
mente abbiamo tutti fallito il nostro obiet-
tivo e questo secondo me non ¢ nella
volonta di nessuno.

Tornando al problema di base, se noi
non completiamo questa analisi con la
distribuzione delle capacita fiscali, ri-
schiamo un’eterogenesi dei fini, ovvero di
ottenere una finalita contraria a quella
che ci siamo posti in questo percorso.
Invece di mantenere le risorse dove ven-
gono spese per determinati servizi e in-
centivare anche con ulteriori risorse chi il
servizio deve offrirlo ad un certo livello e
ad un certo costo standard che noi indi-
viduiamo, rischiamo di fare una distribu-
zione e quindi che quel prelievo fiscale,
che in base ai principi del federalismo
fiscale deve sostenere quei servizi, finanzi
servizi da un’altra parte, che non sap-
piamo nemmeno se saranno svolti.

Malgrado tutto quello che ci siamo
detti, sono state approvate delle racco-

mandazioni che, ad esempio, assegnano un
fabbisogno standard nei comuni dove la
funzione non ¢é svolta.

E stato individuato questo percorso dei
fabbisogni standard. Forse dobbiamo fer-
marci un attimo e capire cosa vogliamo
fare di questo percorso. Questo & impor-
tantissimo, perché mnoi stiamo conti-
nuando, anche facendo riforme fiscali
continue, a rappresentare le risorse finan-
ziarie di quell’ente con quelle che sono
sempre state.

Se noi non mettiamo in gioco la distri-
buzione delle risorse non facciamo un
percorso che ci fa raggiungere una certa
equita, e quindi la possibilita per tutti i
cittadini in tutti i territori di accedere a un
set di servizi standard o di base, che ¢&
quello che voleva garantire la legge n. 42
con i principi costituzionali.

Invece, stiamo facendo una rincorsa
alla modifica delle norme, con una dimi-
nuzione progressiva delle risorse fiscali
disponibili. Noi abbiamo dimostrato che le
nostre risorse, mettendo insieme trasferi-
menti, risorse fiscali e tutto il resto, negli
ultimi cinque anni sono diminuite almeno
di 5 miliardi, con uno sforzo fiscale mas-
simo. Questo vuol dire che le risorse si
riducono sempre di piu.

Non abbiamo una frontiera di distri-
buzione delle capacita fiscali nuova. Oggi
abbiamo quindi un’analisi monca. Nella
Finanziaria di quest’anno addirittura c’é
l'uso di questa analisi dei fabbisogni stan-
dard che non é completa e che distribuisce
il 10 per cento del Fondo di solidarieta
comunale, quello che serviva a compen-
sare la perdita di gettito degli immobili di
categoria D, mantenendo l'equilibrio fi-
nanziario dei comuni nel trapasso fiscale
dalla norma del 2012 alla norma del 2013.

Decidiamo di distribuire un fondo oriz-
zontale con una classifica di efficienza
monca. La chiamo cosi, perché cosi si
chiama. Vi assicuro che in realta non si
tratta di efficienza, ma di tutt’altra cosa,
pero purtroppo le abbiamo affidato questa
definizione. Con questa classifica di analisi
della spesa distribuiamo una parte di
risorse che invece avrebbe dovuto portare
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all’equilibrio, con dei risultati che noi qui
riportiamo, che potrebbero essere abba-
stanza controintuitivi.

Proprio perché questo ¢ un fondo oriz-
zontale, alimentato al 70 per cento da
risorse comunali, i comuni che avrebbero
un posizionamento positivo sui fabbisogni
standard cedono al fondo, mentre quelli
che l'avrebbero negativo prendono.

Oltre a queste osservazioni tecniche,
che ho cercato di sintetizzare, mi permetto
di portare la vostra attenzione anche su
un tema comunicativo. Facendo wuscire
questo tipo di operazioni in un momento
in cui non sono spiegate, non sono com-
pletate e addirittura sono un po’ controin-
tuitive rispetto a quello che vogliamo rea-
lizzare, quando queste arrivano sul nostro
territorio, nel consiglio comunale e nella
stampa locale effettivamente portano a
disguidi e incomprensioni, che noi do-
vremmo rincorrere. Questo non fa bene né
all’obiettivo comune di arrivare a un per-
corso di redistribuzione equa delle risorse
né a noi che dovremmo essere in grado di
spiegare che attraverso tutto questo si-
stema usiamo le risorse di tutti.

Noi riteniamo che sia il momento di
fare un po’ il punto su questo sistema e di
mettersi subito al lavoro per sistemare le
cose, dal punto di vista tecnico, delle stime
e di tutto il resto. Chiediamo che si
riprendano immediatamente l'analisi e la
correzione degli elementi che lo necessi-
tano, come quelli che ho citato. Ci sono
alcune decisioni di cui dovrebbe essere
evidenziato l'effetto, come quella di asse-
gnare una spesa a chi non svolge il ser-
vizio, che ¢ evidentemente il contrario di
quello che tutti quanti volevamo fare.

Richiediamo inoltre che venga imme-
diatamente completato il percorso con
Iindividuazione delle capacita fiscali e
I'avvio di un fondo perequativo, ovvero di
una perequazione delle capacita fiscali
vera basata su questi elementi che ab-
biamo, avendo lavorato per tre anni su
questo tema.

Mi rendo conto che per il 2014 questo
non pud avvenire, ma spero che il 2015
veda il completamento di questo percorso,
perché il Fondo di solidarieta non ¢ il

fondo perequativo, ma serve a compensare
differenze fiscali. Mi auguro inoltre che si
prenda la responsabilita di dare un assetto
organico e definitivo alla finanza locale.

Colgo l'occasione, se il presidente me lo
consente, di parlare anche dell’armoniz-
zazione dei principi contabili, che & un
altro tema che ora veramente sta arri-
vando a un punto di svolta. Anche su
questo devo dire che ¢é stato fatto un
grande lavoro da parte di tutti i Ministeri
competenti e di tutti gli enti locali, che
hanno partecipato alla riscrittura dei prin-
cipi contabili, nella convinzione che do-
vessimo addivenire a due temi.

Il primo tema ¢ l'armonizzazione dei
principi contabili, perché I'esperienza del-
I'attuazione della legge n. 42 c¢i ha mo-
strato che non esisteva un metodo di
confronto della spesa dei vari livelli di
governo, ovvero della cosiddetta gover-
nance multilevel che in un sistema federale
maturo dovrebbe esistere, chiarendo nella
manovra finanziaria qual era il contributo
al deficit di ogni settore, qual era il
metodo con cui veniva calcolato e qual era
il sacrificio richiesto a ogni settore di
governo.

Senza uno strumento contabile che
metta in grado di leggere il percorso
finanziario di ogni singolo livello di go-
verno, ovviamente questa misura non puo
essere presa da nessuno. Fino ad oggi ci
siamo basati su un sistema in base al
quale ognuno conta per la sua spesa e
vediamo la spesa totale, senza valutare
quale spesa fosse. La spesa, al netto di
previdenza e sanita, viene messa in un
calderone che fa cento e ognuno contri-
buisce in base al valore della propria
spesa.

Questo meccanismo un po’ di anni fa
poteva avere un senso, anche se fu con-
testato gia allora. Noi (regioni, province e
comuni) da sette o otto anni diciamo che
probabilmente bisognerebbe maturare un
meccanismo che individui il deficit e non
la spesa, e quindi il percorso al deficit.

La legge n. 42 prende in considera-
zione questa esigenza. Nell’armonizza-
zione dei principi contabili stabilisce un
modo di lettura del percorso di risana-
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mento e di concorso alla finanza pubblica,
ovvero di equilibrio di ogni settore, e si
basa su questo metodo per intervenire nei
singoli settori e individuare dei principi.

Uno ¢ il principio di certezza degli
accertamenti: nessuno deve spendere piu
di quello che ha e gli accertamenti devono
essere veri e controllati. Inoltre, la spesa in
conto capitale deve essere programmata in
maniera trasparente, senza accumuli di
residui. Le assemblee devono essere in
grado di verificare qual & lo stato di
andamento della programmazione dei la-
vori pubblici.

Non vi tedio sui principi. Quelle che ho
appena enunciato sono le questioni fon-
damentali. Dopo un enorme lavoro e una
grande attenzione all'impatto finanziario
di tutto questo, noi abbiamo chiesto al
Ministro dell’economia di trovare delle
misure di sostenibilita e devo dire che lo
abbiamo trovato disponibile.

Capirete che tutti gli enti non sono
nella stessa situazione, e quindi questa
revisione straordinaria dei residui po-
trebbe portare all’emersione di situazioni
di deficit e di difficolta. C’¢ stata un’im-
portante apertura al fatto di poter assor-
bire questi deficit, nel caso in cui ci
fossero, in un numero di anni che con-
senta il loro assorbimento, e anche evi-
dentemente ad avere la disponibilita ad un
sostegno per chi non ¢ in grado di farvi
fronte.

Una volta che questo percorso sem-
brava concluso, si viene a scoprire nel
corso di una riunione tecnica che per la
sanitd questa cosa non vale. Abbiamo dei
principi diversi, che sono molto impor-
tanti, quali la capacita di accertare le
entrate e la capacita di assorbire il deficit.

La cosa pilt particolare ¢ che questa
questione ¢ stata sollevata dalle regioni
direttamente interessate, che hanno gia
dichiarato la loro non condivisione di
questo principio proposto dal Ministero e
ha visto anche la nostra contrarieta, per-
ché i principi a cui si € lavorato tutti
insieme evidentemente vengono ricono-
sciuti fino alla fine. Ci sarebbe la parti-
colarita che per la sanitd non avremmo
I'emersione di nessun deficit, perché ci

sarebbe una possibilita di accertare en-
trate future per compensarlo, mentre, ad
esempio, per i comuni di una stessa re-
gione ci sarebbe I'emersione di un deficit
che andrebbe coperto immediatamente
con entrate fiscali, con le difficoltd che
abbiamo rappresentato.

Noi crediamo che, dato che abbiamo
creduto in questo percorso e vi abbiamo
lavorato, non possa essere possibile né che
una regione faccia un pezzo di bilancio in
un modo e un pezzo in un altro né che
nello stesso territorio e nella stessa na-
zione si abbia una modalita differente di
trattamento di una cosa cosi importante
che ¢ il deficit di gestione. Altrimenti vuol
dire che l'armonizzazione dei principi
contabili non la vogliamo fare e quindi a
questo punto forse dovremmo rivedere
tutto. Grazie.

PRESIDENTE. Grazie. Faccio presente
che sui principi contabili non c’é¢ soltanto
un problema domestico italiano. Se an-
diamo a vedere i criteri di contabilizza-
zione dell’Europa e quello che dobbiamo
fare per trasformare i nostri dati contabili
in dati convalidati in sede europea ve-
diamo che si tratta di un processo di
armonizzazione estremamente complicato.

Do la parola ai colleghi che intendono
intervenire per porre quesiti o formulare
osservazioni.

MAGDA ANGELA ZANONI. Innanzi-
tutto ringrazio I'ANCI per questo inter-
vento e per le delucidazioni che ci ha gia
dato.

Devo dire che condivido gran parte
delle osservazioni proposte per quanto
riguarda i fabbisogni e i costi standard, su
cui mi ero gia espressa in questa sede,
sollevando tutte le mie perplessita, non
ultimo il fatto che & un lavoro di tre anni
che avrebbe dovuto dare i suoi frutti molto
tempo prima e si richiederebbe un lavoro
di sintesi che non c’¢ stato. Sicuramente
questo € un aspetto importante.

L’altro aspetto rilevante & che le diffi-
colta dei comuni che sono a rischio default
devono essere fortemente considerate. Non
possiamo concentrare tutta ’attenzione su



Atti Parlamentari —

— Camera Deputati — Senato Repubblica

XVII LEGISLATURA — DISCUSSIONI — FEDERALISMO FISCALE — SEDUTA DEL 27 FEBBRAIO 2014

Roma, anche se chiaramente Roma ha
un’importanza strategica per tutta I'Ttalia.
Sicuramente anche le altre realta vanno
considerate.

Sul tema degli investimenti la preoccu-
pazione € tanta, non solo per i risvolti sui
singoli comuni, ma anche per il fatto che
gli investimenti che passano attraverso
questa rete di agenzie, che sono i nostri
comuni, possono sicuramente dare una
forte mano allo sviluppo. E inutile che
continuiamo a proporre politiche di svi-
luppo e agevolazioni nel mondo del lavoro
da un lato e dall’altro impediamo ai co-
muni di utilizzare I'avanzo di amministra-
zione, che sono risorse fresche spendibili
immediatamente e che potrebbero davvero
essere un volano della nostra economia.

Credo che sottovalutare la rete capil-
lare che noi abbiamo in tutta Ttalia di
possibilita di sviluppo sia veramente un
errore grave. Spero che il nuovo Governo
sia in grado di capire questa potenzialita
e di aprire spazi sul Patto di stabilita
proprio rispetto all'uso dell’avanzo di am-
ministrazione, perché questo sarebbe un
modo di premiare i comuni che hanno
fatto politiche virtuose nel passato.

Io chiedo scusa, ma purtroppo devo
andare alla Commissione bilancio, dove
abbiamo uno strascico sul decreto Salva-
Roma, sul nuovo disegno di legge e su tutti
gli emendamenti che erano stati cassati
dal presidente Grasso. Vi chiedo scusa e vi
abbandono.

PRESIDENTE. Non si preoccupi. Temo
che di strascichi ce ne saranno tanti.

NERINA DIRINDIN. Anch’io ringrazio
I’ANCI per l'intervento e soprattutto per la
puntualita di alcune delle osservazioni che
sono state esposte. Condivido in pieno
molte delle osservazioni che sono state
fatte con preoccupazione sull’analisi dei
costi e dei fabbisogni standard, che, per
quello che mi riguarda, avevo avuto occa-
sione di rappresentare quando c’¢ stato in
questa sede un incontro con la SOSE.

Condivido in pieno il fatto che quel-
I'analisi che & stata fatta sui dati di
bilancio non porta delle indicazioni di

efficienza. Bisognerebbe fare una mozione
generale non so a chi per togliere quella
parola. Sono indicazioni e valutazioni che
ci possono consentire di trarre qualche
conclusione, ma ovviamente & rischiosis-
simo dire che sono valutazioni di effi-
cienza, e ancora di piu di efficacia.

Il rischio é che si faccia dire a quei
numeri, che sono molto complessi dal
punto di vista scientifico e quindi gene-
rano un po’ di difficolta da parte dell’in-
terlocutore a chiedere spiegazioni, quello
che essi non possono dire. Questo sarebbe
estremamente pericoloso in una fase cosi
delicata.

Sottolineo un altro punto che é stato
trattato. In questo momento si sta chie-
dendo alla parte tecnica di risolvere un
problema sul quale non abbiamo ancora
lavorato a livello politico, che riguarda gli
indicatori di obiettivo. Questa non & una
cosa che si puo chiedere alla parte tecnica.
Dobbiamo lavorare in altra sede.

Chiedere di colmare in sede tecnica un
obiettivo politico € estremamente ri-
schioso, perché il meglio a cui si puo
arrivare ¢ avere degli indicatori di cosa si
faceva prima, che diventano indicatori di
obiettivo. Quello che si faceva é la media
fra chi faceva tanto e chi faceva poco.
Questo ¢ estremamente pericoloso in que-
sta fase. Per questa ragione io condivido in
pieno le vostre considerazioni e sono di-
sponibile a fare quanto & di nostra com-
petenza.

FEDERICO FORNARO. Mi associo an-
ch’io ai ringraziamenti, che non sono for-
mali. Nel corso del dibattito parlamentare
in pitt occasioni abbiamo avuto modo di
sottolineare come il 2013 sia stato un anno
orribile per la finanza locale, da non
ripetere. Non lo dico ovviamente al pre-
sidente del’ANCI, ma ¢ un segnale che va
dato con forza.

Da questo punto di vista non abbiamo
iniziato tanto bene, perché oggi c¢’¢ una
data limite per l'approvazione dei bilanci
di previsione, sostanzialmente in assenza
di certezza sulle risorse e i trasferimenti.

E gia stata fatta una dilazione al 30
aprile e segnalo che ci sono 4.000 comuni
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che vanno al voto (circa meta degli enti
locali), per cui ci sono anche questioni
interpretative sulla possibilita di andare
oltre il 10 aprile per approvare atti.

Detto questo, io vorrei cogliere una
sollecitazione del presidente Fassino sul
tema del superamento del Fondo di soli-
darieta. E un tema che forse i colleghi
ricorderanno. Il presidente Giorgetti lo
ricordera senz’altro, perché lui, a diffe-
renza nostra, c’¢ sempre. E una cosa
abbastanza incomprensibile. C’¢ un punto
in cui i trasferimenti calano fino ad arri-
vare a zero e dovrebbero fermarsi Ii.
Siccome io sono sindaco di un comune che
va oltre, vi assicuro che spiegare questo ai
cittadini & molto complicato, perché passa
I'idea che se quel dato &€ aumentato, vuol
dire che il sindaco ¢ stato «scemo ».

Secondo me il punto di approdo finale
¢ che probabilmente una parte significa-
tiva dei comuni sanno gia oggi, per la
struttura dei costi che hanno e per la
qualita dei servizi, di essere in una con-
dizione di neutralita, cioé di essere indi-
pendenti rispetto ai trasferimenti dello
Stato. Visto dal punto di vista dello Stato
questo & un significativo passo in avanti
rispetto a dieci anni fa. Arrivare a fare un
Fondo di solidarieta comunale finanziato
di fatto anche da un pezzo dei comuni
virtuosi pone in una situazione assoluta di
non praticabilita.

Io mi permetto di suggerire di collegare
i due elementi. Nell’ambito della titolarita
¢’¢ un punto in cui si arriva a zero, ma
non sotto zero, altrimenti diventa impra-
ticabile. Faccio una proposta, anche per-
ché il problema di questa bicamerale,
come delle altre, & trovare gli spazi. Col
presidente abbiamo inventato questi spazi
mattutini romani abbastanza originali.

Io credo che i temi che sono stati posti
oggi siano numerosi e forse meriterebbero
di essere affrontati, compatibilmente con i
nostri tempi. Ponendo [lattenzione sul
tema del Fondo di solidarieta, sul tema
della finanza locale, sul tema dei tempi
eccetera, bisognerebbe riuscire a program-
mare a breve, anche per dare un senso
forte, un’audizione del nuovo Ministro del-

I'economia. Io non so se questo ¢ nelle
consuetudini parlamentari. Credo che il
presidente sia d’accordo con me.

Anche in una logica di dialogo a tre
(Governo, ANCI e Commissione), si po-
trebbe provare ad interloquire su alcuni
punti, altrimenti c¢’¢ sempre un ragiona-
mento univoco e non si riesce ad incro-
ciare una serie di riflessioni. Ovviamente
questi temi sono oggetto dei tavoli di
confronto con il Ministero, ma se vogliamo
dare un ruolo anche al Parlamento, questa
potrebbe essere un’occasione in cui fare il
punto su alcune questioni e individuare
dei percorsi, ognuno per le sue compe-
tenze, affinché — chiudo da dove sono
partito — un altro anno orribile come il
2013 non si ripeta.

Sottolineo questo anche dal punto di
vista dei cittadini. Il caos sulla mini IMU
¢ la punta dell’iceberg. Chi amministra sa
(perché ha gia provato a fare le simula-
zioni) che con la TASI ci sara una rie-
mersione della tassazione sull’abitazione
principale. I raffronti che si fanno col
2012 tecnicamente sono ineccepibili, ma il
cittadino li fa col 2013, dove la tassazione
principale é a zero. L'impatto comunica-
tivo e di portafoglio o & spiegato bene
oppure rischia di essere molto negativo.

PRESIDENTE. Per quanto riguarda il
Ministro dell’economia, io confido molto
che Palazzo Chigi, avendo esperienza, ab-
bia sensibilita verso i problemi dei co-
muni.

ROGER DE MENECH. Io vorrei solo
fare una valutazione di metodo rispetto al
futuro di tutte queste tematiche. La cosa
che spaventa di pitt un sindaco, pitu che un
parlamentare, ¢ il non fare nulla, cioé aver
costruito un meccanismo di costi standard
che oggi é assolutamente perfettibile e che
non riusciamo a utilizzare e a calare nella
realtd comunale. Abbiamo costruito il
Fondo di solidarieta e lo stiamo gestendo
diluendolo nei tempi, come avvenuto
I’anno scorso, arrivando a fine anno con i
dati certi, e creando un’incertezza diffusa
nei comuni.

Noi dobbiamo considerare il principio
— almeno questa ¢ la mia idea — che se
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noi rimaniamo fermi ad oggi € comunque
peggio. Sto facendo un ragionamento po-
litico piu che tecnico. Come politica dob-
biamo avere quel pizzico di coraggio che
serve a prendere delle decisioni su questi
temi.

E chiaro che i comuni italiani sono
talmente diversi che é complicato unirli in
un metodo matematico, perd € anche vero
che ci sono almeno alcuni macroelementi
che possono darci un metro di giudizio.
Non vorrei che passassimo dal metodo
matematico e dal puntualizzare ogni cosa
a dire che i numeri non servono. Cosa
facciamo d’altro ? Questo mi spaventa, pill
da sindaco che da parlamentare.

Noi dobbiamo iniziare a mettere a
segno qualche punto e a mettere qualche
paletto, almeno sulle cose che uniscono i
comuni italiani. Dico questo perché pro-
babilmente nell’approccio politico di al-
cuni anni fa l'elemento di ambizione di
questa manovra era fortemente spinto,
cio¢ si voleva arrivare a un risultato pari
a cento. Io dico che i comuni sono in una
situazione tale che potremmo anche rita-
rare quell’elemento, accontentandoci di un
po’ meno, ma iniziando a mettere in linea
alcuni numeri.

Ripeto che questa situazione ¢ insoste-
nibile. Ricordo che tutto quello che ¢ stato
detto provoca il fatto che non abbiamo
certezze sui bilanci, non abbiamo certezze
sui servizi da rendere e abbiamo ampliato
la sperequazione territoriale. L’abbiamo
ampliata e non diminuita.

Lo dico al presidente del’ANCI e ai
colleghi della Commissione: iniziamo a
fare una sintesi e diamoci un metodo di
lavoro. Abbiamo i dati per capire quello
che ¢ troppo specifico per arrivare a un
risultato razionale e quello che invece puo
essere preso, che a mio avviso c’¢.

Lo dico perché il tempo che abbiamo
davanti & limitato. C’'é¢ anche la variabile
tempo rispetto a queste dinamiche. Po-
tremmo avere piu tempo se il nuovo
Governo decidesse di ridare un po’ di
ossigeno ai comuni. Siccome credo che
non sara cosi, allora, stanti i tagli e stanti
le riduzioni dei trasferimenti che abbiamo
sopportato tutti quanti in questi anni, non

abbiamo tempo da perdere. Decidiamo
quali paletti mettere in fila e facciamolo.

Sono molto d’accordo su una visione
generale di questa tematica. Mettiamoci
tutti intorno a un tavolo, perché sappiamo
che questa ¢ una sfida complicata e ci
potranno essere degli errori. Lo sappiamo
gia. Non agire perod sarebbe lerrore pit
grande.

PRESIDENTE. Do la parola al presi-
dente del’ANCI, Piero Fassino, per Ila
replica.

PIERO FASSINO, Presidente dell'Asso-
ciazione nazionale comuni italiani (ANCI).
Faccio due osservazioni. La prima ¢ che il
2013 e stato un anno orribile, ma la sua
« orribilita » (scusate il brutto neologismo)
¢ data dal fatto che veniamo da sette anni
di costante e continua riduzione delle
risorse. Nel 2013 ¢ esplosa una situazione
che via via ¢ divenuta sempre meno so-
stenibile. Per questo & necessario andare
verso un cambio di passo radicale.

Noi abbiamo posto come questione fon-
damentale, arrivandoci quasi (al 100 per
cento probabilmente non ci arriveremo
mai), che nel 2014 sia almeno garantita
l'invarianza di risorse per i comuni.

Arrivo alla seconda questione. Io sono
totalmente d’accordo sul fatto che non
possiamo stare fermi. Per usare un’espres-
sione un po’ abusata, noi siamo in mezzo
al guado. Stare a lungo in mezzo al guado
ti porta via. O torni indietro, o raggiungi
la riva, o prima o poi la corrente & piu
forte di te. Noi siamo in una condizione di
insicurezza quotidiana.

Io ho fatto il calcolo. Voi lo sapete
perché siete parlamentari e li avete con-
vertiti. Vorrei segnalarvi che dal novembre
2011 (quando ¢ nato il Governo Monti) a
oggi, i comuni sono stati destinatari di 38
decreti, cioé uno al mese. Cid vuol dire che
noi sindaci una volta al mese abbiamo
dovuto rifare i bilanci, perché i decreti
incidevano sempre su di essi. Il problema
era soprattutto spiegarlo ai cittadini.

Io sono d’accordo col fatto che bisogna
arrivare a delle decisioni e penso anche
che ci sia la necessita di uno strumento
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concertativo che oggi non abbiamo. Per-
sonalmente mi vado convincendo che se
noi istituissimo una Conferenza tripartita
(Governo, Parlamento e rappresentanti de-
¢li enti territoriali) questa potrebbe essere
una sede possibile. Noi abbiamo questo
problema. Noi avanziamo le proposte, si
negozia col Governo, pit o meno si trova
un accordo, poi si va in Parlamento e
quest’ultimo fa le modifiche. Per I'TMU e
la TASI ¢ stato cosi. Diventa un assoluto
casino.

Penso che dobbiamo avere una sede
nella quale cercare una concertazione,
fatto salvo che ovviamente la sovranita del
Parlamento e del Governo sono assolute.
Non si mette in discussione questo, pero
bisogna avere un luogo di concertazione
che ci consenta di avere almeno un per-
corso convenuto.

PRESIDENTE. Ringrazio il presidente
dell’Associazione nazionale comuni italiani
(ANCI), per il suo intervento e per la
documentazione consegnata, della quale
autorizzo la pubblicazione in allegato al
resoconto  stenografico della  seduta
odierna (vedi allegato).

Dichiaro chiusa l'audizione.

La seduta termina alle 9.15.

IL CONSIGLIERE CAPO DEL SERVIZIO RESOCONTI
ESTENSORE DEL PROCESSO VERBALE
DELLA CAMERA DEI DEPUTATI

Dott. VALENTINO FRANCONI

Licenziato per la stampa
il 14 maggio 2014.

STABILIMENTI TIPOGRAFICI CARLO COLOMBO
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La Legge 5 maggio 2009 n. 42

Delega al Governo in materia di federalismo fiscale, in attuazione dell’articolo 119 della

Costituzione

La legge delega in materia di Federalismo fiscale, legge n. 42 del 5 maggio 2009, reca i principi e i

criteri direttivi per I'attuazione dell’articolo 119 della Costituzione.
In particolare, la disposizione costituzionale stabilisce che:

e Comuni, Province, Citta metropolitane e Regioni hanno autonomia finanziaria di entrata e
di spesa;

¢ Comuni, Province, Citta metropolitane e Regioni stabiliscono e applicano tributi ed entrate
propri. Dispongono di compartecipazioni al gettito di tributi erariali riferibile al loro
territorio secondo un sistema di determinazione dei fabbisogni e dei costi standard e di

superamento dei criteri di spesa storica;

e ¢ previsto un fondo perequativo, senza vincoli di destinazione, per i territori con minore

capacita fiscale per abitante;

e Comuni, Province, Cittd metropolitane e Regioni finanziano integralmente le funzioni
pubbliche loro attribuite.

I nuovo assetto dei rapporti economico-finanziari tra lo Stato e le autonomie territoriali, cosi come
previsto dalla legge delega in oggetto & dunque, incentrato, in armonia con il dettato
costituzionale, sul superamento del sistema di finanza derivata e sull’attribuzione di una
maggiore autonomia di entrata e di spesa a Comuni, Province, Citta metropolitane e Regioni,
nel rispetto dei principi di solidarieta e di coesione sociale.
Obiettivo principale della legge ¢ il passaggio dal sistema dei trasferimenti statali erogati sulla
base della spesa storica a quello dell’attribuzione di risorse basate sull’individuazione di
fabbisogni standard necessari a garantire sull’intero territorio nazionale il finanziamento
integrale dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali e delle
funzioni fonda-mentali degli Enti locali.
A tal fine la delega stabilisce la struttura fondamentale delle entrate di Regioni ed Enti locali,
definisce i principi che regoleranno I'assegnazione di risorse perequative agli Enti dotati di minori
capacita di autofinanziamento e delinea gli strumenti attraverso cui sara garantito il

coordinamento fra i diversi livelli di governo in materia di finanza pubblica.
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Il modello proposto dalla riforma configura un doppio canale perequativo, valido per tutti i livelli
di governo, in base al quale sara garantita una perequazione integrale dei fabbisogni, valutati a
costi standard, per cio che attiene i livelli essenziali delle prestazioni inerenti i diritti civili e sociali
e le funzioni fondamentali degli Enti locali, mentre le altre funzioni o tipologie di spese decentrate
saranno finanziate secondo un modello di perequazione che dovrebbe concretizzarsi in un

tendenziale (ma non integrale) livellamento delle differenti capacita fiscali dei diversi territori.

Per quanto riguarda le modalita di finanziamento delle funzioni, si afferma, quale principio
generale, che il normale esercizio di esse dovra essere finanziato dalle risorse derivanti dai tributi e
dalle entrate proprie di regioni ed Enti locali, dalle compartecipazioni al gettito di tributi erariali e

dal fondo perequativo.

La legge reca pertanto i criteri direttivi volti a individuare il paniere di tributi propri e
compartecipazioni da assegnare ai diversi livelli di governo secondo il principio della territorialita
e nel rispetto dei principi di sussidiarieta, differenziazione ed adeguatezza di cui all’articolo 118
della Costituzione, nonché le modalita di attribuzione agli stessi di cespiti patrimoniali, definendo
un quadro diretto a consentire I'esercizio concreto dell’autonomia tributaria da parte dei governi

decentrati, nonché un adeguato livello di flessibilita fiscale.

L’attuazione della legge delega.

Ad oggi, risultano approvati nove decreti legislativi, nell’ordine: federalismo demaniale;
ordinamento transitorio di Roma capitale; determinazione dei costi e fabbisogni standard di
comuni, citta metropolitane e province; federalismo fiscale municipale; autonomia di entrata di
regioni a statuto ordinario e province nonché determinazione di costi e fabbisogni standard nel
settore sanitario; risorse aggiuntive ed interventi speciali per la rimozione degli squilibri
economici; armonizzazione dei sistemi contabili e dei bilanci delle regioni, degli enti locali e dei
loro enti ed organismi; meccanismi sanzionatori e premiali relativi a regioni, province e comuni;
ulteriori disposizioni in materia di ordinamento di Roma capitale.

Mancano invece circa settanta fra decreti ministeriali, regolamenti e convenzioni necessari alla
concreta realizzazione delle disposizioni contenute nella legge delega e nei suoi relativi decreti
attuativi.

Al di la dei numeri, la considerazione che emerge osservando il lavoro svolto & che ci sia, in alcuni

casi, molto, ed in altri ,tutto, ancora da fare.
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Per quel che riguarda piu in dettaglio gli Enti locali, infatti, & evidente che, mentre sul versante
della spesa, il riferimento in particolare & ai fabbisogni standard e all’armonizzazione dei bilanci,
se pur con le difficolta ed i diversi nodi ancora da sciogliere, vi & un’idea piuttosto chiara degli
strumenti da utilizzare per raggiungere il risultato, sul versante delle entrate territoriali si registra
confusione ed incertezza sugli strumenti e le modalita attraverso cui realizzare l'assetto della

finanza locale cosi come disegnato nella legge delega.

Questioni principali

1. Recupero di una leva fiscale autonoma azionabile dai Comuni che rappresenti la base
dell’autonomia finanziaria da ricostruirsi intorno al cespite immobiliare assegnando tutto il
gettito ai Comuni e superando la divaricazione introdotta nel dl Salva Italia.

2. Costruzione di un effettivo sistema di perequazione che sappia colmare le diverse capacita
fiscali fra gli enti.

3. In materia di armonizzazione dei sistemi contabili i Comuni hanno cooperato attivamente
al percorso di sperimentazione e a partire dal 2015 & opportuno prevedere un sistema di
regole graduale che sia uniforme per regioni, province e comuni e che non comprometta la
gestione contabile.

4. In ordine al federalismo fiscale se ne evidenziano le grandi e gravi criticita essendo gran
parte del decreto legislativo rimasto lettera morta.

5. Si richiama l'attenzione sulla necessita di adottare il sistema di finanziamento delle Citta

metropolitane alla luce del processo di istituzione.

QUESTIONI SPECIFICHE

Entrate

11 decreto legislativo n. 23 del 2011 attua, o meglio, avrebbe dovuto attuare i principi della delega
in materia di fisco municipale, ma anche per effetto dell’esplosione della crisi economica, ben poco
di quelle disposizioni & rimasto in piedi.

Dall'introduzione del federalismo fiscale, infatti, i Comuni hanno subito una riduzione di risorse
di oltre 7 miliardi. Lo sforzo fiscale esercitato - poco pitt di 5 miliardi e mezzo - non ha
compensato tale taglio.

In altre parole, nell’epoca della realizzazione del federalismo fiscale i Comuni hanno visto ridurre

il proprio perimetro finanziario di 2 miliardi.
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Nel corso degli ultimi tre anni i Comuni hanno “subito” una riforma fiscale I'anno.

Nel 2012 con il Decreto legge n. 201 del 2011, c.d. “salva Italia”, le imposte immobiliari pagate dai
cittadini aumentano del 105%, ed i comuni perdono il 38% dell'lci. L'IMU che sarebbe dovuta
entrare in vigore nel 2014 viene anticipata e ampliata.

Nel 2013 i trasferimenti statali sono stati sostituiti quasi integralmente con il gettito dell'IMU, che
cresce ulteriormente per effetto della limitazione della riserva statale ai soli fabbricati speciali del
gruppo D. A oggi, I'esito di tale sostituzione & incerto, & attesa una verifica all’esito dei pagamenti.
Nel 2012 e nel 2013 tale incertezza & aggravata dalla spending review che riduce per il biennio le
risorse comunali di piti di 2 miliardi di euro, pari al 30% delle assegnazioni statali (trasferimenti)
2012.

Le recenti scelte in materia di tributi comunali hanno portato ad aumento della pressione fiscale
anche attraverso I'MU, non destinato ai servizi comunali ma al risanamento del bilancio statale.
Quindi i cittadini hanno visto aumentare il contributo loro richiesto senza benefici corrispettivi. E
il capovolgimento del principio di autonomia e responsabilita su cui si fonda il patto democratico
tra sindaco e cittadini e soprattutto su cui si basa il disegno di fiscalita locale contenuto nella legge
delega sul federalismo fiscale.

A complicare ulteriormente il quadro, da ultimo, la legge di stabilita 2014 introduce rilevanti
novita in materia di entrate comunali, istituendo un nuovo tributo denominato IUC, che riunisce

sotto un unico nome tre componenti distinte
» una imposta di natura patrimoniale - I'IMU - dovuta dal possessore di immobili (con

esclusione delle abitazioni principali), la cui disciplina ¢ comunque autonoma ed

esplicitamente «fatta salva» (co. 703);
*  una componente riferita ai servizi che a sua volta si articola in:

— TASI - relativa ai servizi indivisibili dei Comuni (illuminazione pubblica, vigilanza
urbana, manutenzione delle strade e del verde ecc.) a base patrimoniale, ma a carico

sia del possessore che dell’utilizzatore dell'immobile, senza esclusioni;

— TARI - relativa al finanziamento dei costi del servizio di raccolta e smaltimento dei

rifiuti, a carico dell’utilizzatore.

I punti di maggiore criticita riguardano la TASI, componente servizi indivisibili del nuovo tributo

IUC, e in particolare la sua capacita di costituire un’efficiente strumento di esercizio
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dell’autonomia tributaria comunale, a fronte dell’abolizione dell'IMU sull’abitazione principale e

su alcune fattispecie minori.

La nuova imposta deve rispondere ai criteri di equitd, sostenibilita e piena copertura delle

risorse finanziarie dei comuni.

La Tasi in estrema sintesi, sostituisce 'IMU abolita: IMU sulle abitazioni principali e sulle
assimilazioni (facoltative e obbligatorie). A livello standard, quindi la Tasi deve fornire lo stesso

gettito.

Nel gettito standard Tasi, sono compresi i 400 min. che con il di 201 venivano compensati per
applicare la detrazione-figli (50 euro per ciascun figlio convivente), finanziata per il solo biennio
2012-2013. Quindi dal 2014 il gettito standard che i Comuni devono ottenere direttamente dai

cittadini e dalle imprese attraverso la TASI aumenta da 3,4 a 3,8 mld. di euro.

Il gettito base della TASI @ effettivamente valutato in 3.800 mlIn. di cui circa 1.700 ottenuti dalle
abitazioni principali, con il concorso degli affittuari per una quota tra il 10 e il 30% dell'imposta
dovuta, e la restante quota di 2.100 min. di euro, derivante da un inasprimento del prelievo sugli

“altri immobili” IMU, altre abitazioni e immobili produttivi.

Il gettito base dell'Imu abolita potrebbe essere ottenuto attraverso I'applicazione dell’aliquota
dell'l per mille alla base imponibile immobiliare adottata per I'IMU, senza alcuna detrazione o

riduzione.

Questa scelta pone perod un problema di equita e di gestibilita del tributo: infatti, 'IMU ad aliquota
std del quattro per mille aveva le detrazioni previste per I'abitazione principale (200 euro + 50 euro
per ogni figlio convivente di eta inferiore ai 26 anni), la Tasi ad aliquota std dell'uno per mille
invece, non contempla alcuna detrazione. Cid comporta che, da un lato, sono ora chiamati a
contribuire anche coloro che erano esclusi dal pagamento dell' IMU-ABP in virt delle detrazioni.
Si tratta, secondo stime governative, di almeno un quarto degli oltre 17 milioni di abitazioni
principali, che per effetto delle detrazioni IMU (e prima ancora ICI) non erano assoggettate ad
alcun pagamento fino ad una rendita catastale pari a circa 300 € (circa 370 nel caso di un figlio
convivente). Tali livelli di rendita non sono infatti per nulla infrequenti, almeno fuori dai grandi

centri urbani, se si pensa che la rendita catastale media delle abitazioni italiane & pari a 470 euro.

Tale scelta pone problemi gestionali non indifferenti poiché impone di far conto su milioni di
pagamenti di scarsa entita unitaria (alcune decine di euro annui che dovrebbero provenire da una

platea di contribuenti mai coinvolta prima d’ora).
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L’eventuale reintroduzione di detrazioni equivalenti (all'l per mille, la detrazione base equivalente
al precedente regime IMU ammonta a 50€ anno/abitazione) da parte dei Comuni non &
giuridicamente impossibile, ma costituirebbe una perdita di gettito rilevante e non coperta dalle

attuali contabilizzazioni governative.

Anche la manovrabilita della TASI pone problemi per gli equilibri di bilancio dei Comuni. La

norma delinea due regole per la manovra sulle aliquote TASL:

- Le aliquote ( abitazione principale ed altri immobili ) non possono superare, sommate a

quelle in vigore per I'IMU, il valore massimo delle aliquote imu.
- Peril 2014 il massimo delle aliquote & pari a 2,5 per mille, per il 2014.

Questo dispositivo mette in seria difficolta per il 2014 i Comuni che, a seguito dei pesanti vincoli

finanziari degli scorsi anni:

- hanno gia portato al massimo I'aliquota IMU-Altri immobili, e
- hanno gia aumentato l'aliquota ABP.

In particolare vanno rilevate tre criticita non ancora risolte:

e insufficienza delle risorse disponibili per le detrazioni (attualmente in norma sono
disponibili solo 500 mIn., sufficienti a finanziare una detrazione media unitaria di circa 30

€);

o impossibilita per circa 1.600 Comuni per 29,4 milioni di abitanti di applicare in tutto o in
parte l'aliquota TASI AIM dell'1 %o, che la stessa legge indica come “standard”. Si tratta dei
Comuni che hanno fissato I'aliquota IMU AIM oltre il 9,6 per mille, sui quali si concentra

una perdita di circa 1 mld. di euro;

e tra il 1.600 enti, vi & impossibilita per circa 500 Comuni (un terzo dei capoluoghi e due terzi
delle grandi citta) di ricostituire il gettito perduto con I'abolizione dell'IMU ABP all’attuale
livello dell’aliquota max TASI ABP (2,5).

Fondo di solidarieta 2014
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La regolazione finanziaria delle risorse di base attraverso le assegnazioni statali - il Fondo di
solidarieta comunale per i comuni delle regioni a statuto ordinario e delle Isole - vede anche per il

2014 subire importanti cambiamenti in relazione al nuovo assetto dei gettiti standard.

Si deve in proposito ricordare che si tratta del terzo anno consecutivo di revisione dei livelli di base
del gettito comunale dai quali dipendono in misura preponderante le revisioni delle assegnazioni
statali. Questo elemento di complicazione, fonte di errori di valutazione e stima dei gettiti,
necessariamente da individuare per ciascuno degli oltre otto mila Comuni italiani, spesso in
assenza di dati ufficiali disaggregati ed affidabili, ha determinato sia per il 2012 che per il 2013
ritardi insopportabili nella quantificazione delle risorse con gravi conseguenze sulla gestione dei

bilanci comunali.

Bisognera valutare I'effettiva congruita dello stanziamento non solo sul piano macroeconomico,

ma soprattutto verificare Comune per Comune gli effetti del nuovo regime.

Determinazione dei costi e fabbisogni standard di comuni, citta metropolitane e province

La legge 5 maggio 2009, n. 42, imponendo il superamento della spesa storica nel finanziamento
degli Enti locali, definisce le linee guida per determinare costi e fabbisogni standard dei servizi
quali indicatori di riferimento per la copertura integrale delle funzioni fondamentali.
A tal fine la delega indica chiaramente quali dovranno essere i risultati cui pervenire nell"attivita di
determinazione dei fabbisogni standard:
i.  Realizzazione di indicatori che consentano di poter valutare I'efficienza e I'efficacia con cui
vengono erogati i servizi o prodotti i beni;
ii.  Individuazione dei fattori di costo con cui comparare e valutare I'azione pubblica a livello
locale;
iii.  Identificazione degli elementi che concorrono alla determinazione dei fabbisogni di beni e
servizi pubblici a livello locale (fattori di domanda);
iv. Individuazione di parametri o grandezze che restituiscano una misura della quantita e
della qualita dei servizi erogati o dei beni prodotti (fattori di offerta);
v. Indicazione delle modalita applicative dei nuovi criteri di valutazione basati sui fabbisogni

standard per superare il vigente criterio della spesa storica.
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E' il decreto 26 novembre 2010 n. 216 a dare attuazione alla delega individuando le funzioni
fondamentali e le modalita con cui pervenire al calcolo dei fabbisogni standard.
In particolare le funzioni fondamentali individuate nel decreto per i comuni sono le seguenti:

a) funzioni generali di amministrazione, di gestione e di controllo, nella misura complessiva
del 70% delle spese come certificate dall'ultimo conto del bilancio disponibile alla data di
entrata in vigore della presente legge;

b) funzioni di polizia locale;

) funzioni di istruzione pubblica, ivi compresi i servizi per gli asili nido e quelli di assistenza
scolastica e refezione, nonché I'edilizia scolastica;

d) funzioni nel campo della viabilita e dei trasporti;

e) funzioni riguardanti la gestione del territorio e dell'ambiente, fatta eccezione per il servizio
di edilizia residenziale pubblica e locale e piani di edilizia nonché per il servizio idrico
integrato;

f) funzioni del settore sociale

Le modalita con cui realizzare i risultati che la delega fissa sono:

a) l'identificazione delle informazioni e dei dati di natura strutturale e contabile necessari,
acquisiti sia da banche dati ufficiali esistenti sia tramite rilevazione diretta con appositi questionari
da inviare ai Comuni e alle Province, anche ai fini di una riclassificazione o integrazione delle
informazioni contenute nei certificati contabili;

b) lindividuazione dei modelli organizzativi e dei livelli quantitativi delle prestazioni,
determinati sulla base di un sistema di indicatori in relazione a ciascuna funzione fondamentale e
ai relativi servizi;

) lanalisi dei costi finalizzata alla individuazione di quelli piu significativi e alla
determinazione degli intervalli di normalita;

d) lindividuazione di un modello di stima dei fabbisogni standard sulla base di criteri di
rappresentativita attraverso la sperimentazione di diverse tecniche statistiche;

e) la definizione di un sistema di indicatori, anche in riferimento ai diversi modelli
organizzativi ed agli obiettivi definiti, significativi per valutare l'adeguatezza dei servizi e

consentire agli enti locali di migliorarli.
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Ad oggi si dispone delle attribuzioni di fabbisogno definitive per tutte le funzioni fondamentali,
anche se rimangono da verificare i risultati relativi alla gestione dei rifiuti e la stessa opportunita di
pervenire a valutazioni sui fabbisogni standard del TPL, non essendo stata ancora risolta la
questione attinente la competenza. In ogni caso rileva osservare come solamente per le funzioni di

polizia locale sia stato portato a conclusione I'iter di approvazione del relativo dpcm.

Infatti, il quadro metodologico al momento disponibile, sebbene giunto quasi al completamento
per tutte le funzioni fondamentali, presenta ancora alcune lacune su cui I’Anci ha chiesto gli
opportuni approfondimenti, determinando al momento l'espressione di parere negativo in
COPAFF.

Anche per questa ragione si rende necessario fare alcune precisazioni sulla tempistica di
approvazione dei fabbisogni e richiamare l'attenzione su alcune criticita metodologiche e su alcuni
ipotizzati usi alternativi degli esiti dell’analisi gia rilevati in questa sede in altre occasioni
istituzionali ma che sembra opportuno ricordare.

Precisazioni sulla tempistica

Il decreto legislativo n. 216 del 2010 prevede che con Decreto del Presidente del Consiglio dei
Ministri siano adottate le note metodologiche e i fabbisogni standard delle singole funzioni
fondamentali.

Sebbene il summenzionato decreto legislativo nel definire l'iter di approvazione delle note
metodologiche faccia riferimento al complesso dei fabbisogni standard per tutte le funzioni
fondamentali, in passato si & proceduto all’approvazione della prima funzione fondamentale
analizzata, ovvero quella relativa alle Funzioni di Polizia locale. Tale scelta trovava giustificazione
sul percorso inizialmente previsto di adozione graduale dei fabbisogni standard, che contemplava
un’applicazione di 2 funzioni per anno a partire dal 2012.

Venuta meno questa esigenza, la scelta di predisporre un altro Dpcm per I'adozione dei fabbisogni
standard relativi alle Funzioni generali appare poco condivisibile, fermo restando il parere tecnico
inizialmente favorevole circa il merito della Nota metodologica proposta da SOSE, che ha gia

avuto una prima approvazione in sede di confronto tecnico dagli esperti di IFEL.

Alla luce del mutato scenario, ma anche in virtd delle considerazioni di seguito esposte, emerse
nell'ambito degli approfondimenti tecnici avuti negli scorsi mesi, si propone un ritorno
all'impianto iniziale che prevede l’approvazione dei fabbisogni standard alla fine del percorso
di analisi, ovvero una volta che tutte e note metodologiche saranno predisposte. Cio & peraltro
coerente con l'impostazione metodologica adottata che, cosi come riportato anche nelle note

metodologiche sottoposte all’attenzione della Conferenza Stato-Citta, prevede un possibile utilizzo
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dei fabbisogni standard per la costruzione di un meccanismo di perequazione solo quando tutti i

fabbisogni standard relativi al complesso delle funzioni fondamentali saranno calcolati.

In questa ottica & doveroso ricordare che le scelte metodologiche applicate nel corso degli anni di
rilevazione sono state guidate da diversi elementi di inevitabile transitorieta che ora devono essere
rivisti alla luce delle informazioni acquisite sul complesso delle funzioni fondamentali dei Comuni.
Le scelte allora validate hanno risentito di diverse criticita legate alla somministrazione dei
Questionari in modo graduale, ovvero con la raccolta dei dati nei diversi anni per coppie di

funzioni.

In complesso, si tratta di criticita connesse ad una messa a punto finale di quanto sinora prodotto.
Nondimeno & una messa a punto imprescindibile, in assenza della quale l'intera iniziativa
potrebbe prestare il fianco ad attacchi interessati e pretestuosi. Sono punti di debolezza
sicuramente aggiustabili, ma che allo stato attuale possono aprire falle importanti nei riguardi del

complesso dell'iniziativa e comprometterne la reputazione scientifica.

Criticita metodologiche

La prima criticita attiene alla contabilizzazione della spesa di un servizio facente parte della
Funzioni Generali e cioe le cosiddette “Altre funzioni generali”, che costituiscono il vero servizio
di back office e governo dell'ente. A dispetto della denominazione si tratta di un servizio che
assorbe quote importanti dell’intera spesa corrente.

Per un numero non secondario di comuni, nel Certificato di Conto Consuntivo tutto il salario
accessorio viene attribuito alle poste contabili di questo servizio, rendendo cosi di scarso
significato economico il relativo valore di spesa. In corso d’opera non ¢ stato possibile apportare le
correzioni del caso mentre allo stato attuale cid & sicuramente fattibile. In assenza di questa
correzione, i comuni con una spesa eccessiva rispetto allo standard sono proprio quelli che

contabilmente appostano nelle “Altre funzioni generali” tutto il salario accessorio pagato dall’ente.

Va ricordato, infatti, che lo scaglionamento della rilevazione per diversi servizi ha fatto si che la
costruzione della spesa storica di riferimento degli “Altri Servizi Generali” potesse solo
marginalmente tener conto di due aspetti peculiari dell’operazione di riclassificazione richiesta ai
Comuni: eterogeneita nella contabilizzazione di poste di spesa del personale (trattamenti accessori)
e non di personale (spese generali ma caratteristiche del servizio).

Si ricordi che garantire una buona qualita dei risultati per tali servizi & precondizione necessaria
per ritrovare un’analoga qualita sul dato complessivo. A livello procapite il fabbisogno medio
degli “Altri Servizi Generali” & pari a poco piu di 200 euro, un valore decisamente pi elevato di

quello osservato nelle altre funzioni/servizi e che mediamente si situa tra i 40 e i 90 euro procapite.
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Entrando nel dettaglio, si ha che la spesa storica di riferimento per gli “Altri Servizi Generali”, cosi
come costruita in sede di stima dei fabbisogni per tali servizi, pud ancora contenere alcune spese di
competenza di altre funzioni. Come gia accennato in precedenza, questa caratteristica & legata al
carattere di generalita che questo tipo di servizi possiedono e al fatto che una riclassificazione
complessiva di tali spese richiede un elevato grado informativo, ottenibile solo alla fine del

processo di rilevazione dei dati.

A cid si aggiunge un elemento di indubbia rilevanza, ovvero il trattamento delle spese di personale
con riferimento alla retribuzione accessoria dei dipendenti. In alcuni casi, tali spese sono
contabilizzate nel Certificato di Conto Consuntivo tra i servizi degli “Altri Servizi Generali”,
ancorché riferite a dipendenti che svolgono attivita attinenti funzioni comunali diverse da quelle
generalil,

Una questione pressoché analoga, seppur di minore entitd, investe anche alcune spese non di
personale2. Per tali spese sempre in un’ottica di quadratura finale delle informazioni era stato
predisposto un quadro di raccordo atto ad incrociare la funzione di contabilizzazione di tali spese

con le informazioni richieste in ciascun Questionario (Quadro Q)3.

In base a quanto detto risulta chiaro che per una corretta valutazione della spesa storica degli
“ Altri Servizi Generali”, la spesa di riferimento deve essere depurata: 1) Dalle spese di personale
(in larga misura trattamento accessorio) contabilizzate in tali servizi ma relative a personale che
svolge la propria attivita per altre funzioni fondamentali comunali; 2) Dalle spese contabilizzate

negli “Altri Servizi Generali” ma di competenza di altre funzioni fondamentali comunali.

Come descritto nel seguito, questo & solo 'aspetto piu evidente della necessita di garantire un
raccordo finale di coerenza fra i diversi servizi. In effetti vi & anche la questione di
contabilizzazioni che fanno riferimento a due diverse annualita, e cioé 2009 (Polizia locale e
Funzioni generali) e 2010 (restanti funzioni). Occorre esser certi che le riclassificazioni contabili

restituiscano un valore finale complessivo identico, o comunque coerente, a quello di partenza .

Iin generale, i Questionari approntati per singole funzioni/servizi riattribuiscono tali spese “importandole” dagli “Altri
Servizi Generali”. Specularmente, nella compilazione del Questionario FC01D, nella parte di competenza delle spese di
personale, veniva invece esplicitamente richiesto agli enti di non indicare I'eventuale trattamento accessorio di personale
addetto ad altre funzioni ma contabilizzato tra le spese di personale degli “Altri Servizi Generali”. In corso d’opera
sarebbe stato possibile utilizzare direttamente le spese di personale indicate nel Questionario degli “Altri Servizi
Generali”, ma questo avrebbe significato I'impiego di una impostazione diversa rispetto a quella di emendare il
Certificato di Conto Consuntivo con i dati del Questionario. Si & preferito quindi rinviare al termine della raccolta di
tutte le informazioni disponibili sulle funzioni fondamentali, una determinazione delle spese di personale degli “Altri
Servizi Generali” piit aderente alla spesa effettivamente sostenuta per tali servizi.

21 Questionari per singole funzioni/servizi riattribuiscono alle singole funzioni/servizi, “importandole”, alcune spese
proprie del servizio ma contabilizzate nelle Funzioni Generali di gestione, di amministrazione e di controllo.

3 Anche in questo caso sara necessario individuare delle regole di raccordo tra le due annualita di riferimento.
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Va ricordato che le rilevazioni per singola funzione (servizio) sono state condotte sull’annualita
immediatamente disponibile. Questa scelta ha fatto si che mentre per le Funzioni di Polizia Locale
e per le Funzioni Generali I'annualita di riferimento fosse il 2009, per le successive funzioni
I'annualita di riferimento & risultata essere il 2010. Ai fini di una quadratura complessiva dei dati
risulta quindi necessario esplicitare una modalita di raccordo tra le due annualita, nonché una

proiezione con i dati pit recentemente disponibili.

Le opzioni che possono essere adottate sono molteplici: dal pilt oneroso aggiornamento delle
rilevazioni per 'anno 2010 (somministrazione dei questionari di Polizia Locale e delle Funzioni
generali per I'annualita 2010), alla riparametrizzazione dei dati 2009 a quelli 2010 o alla
riparametrizzazione del complesso dei dati a quelli pitt recentemente disponibili. In quest'ambito
diventa, inoltre, utile verificare la coerenza complessiva tra le spese riclassificate impiegando
ciascun Questionario e le spese di riferimento del Certificato di Conto Consuntivo. Giova
ricordare che, se una perfetta coincidenza non & ottenibile a causa della doppia annualita, un
principio di coerenza deve essere individuato?. A ciod si aggiunge che la legge delega e il decreto
legislativo 216/2010 identificano tra le spese per funzioni fondamentali, il 70% delle spese relative
alle funzioni generali di amministrazione, di gestione e di controllo. Va quindi validato I'aggregato
a cui applicare questo 70%.

Un terzo profilo di criticita é riferibile alla necessita di garantire omogeneita di trattamento alle
diverse variabili. E' auspicabile che grandezze importanti, utilizzate trasversalmente nelle funzioni

di stima, siano soggette al medesimo trattamento applicativo.

In diversi casi, per ottenere quantificazioni di fabbisogno standard meno volatili fra i diversi
comuni si & deciso di evitare valori estremi delle variabili che portano a tali quantificazioni,
impiegando procedure di “normalizzazione”. Il caso tipico & quello del costo degli affitti, desunto
dagli archivi OMI dell’Agenzia del Entrate, grandezza per la quale nel corso del lavori si & optato
per una normalizzazione progressivamente piut incisiva. A fronte della necessita di fornire ai
Comuni un quadro chiaro e semplice dei principi applicativi, risulta del tutto sconsigliato
presentare ad uno stesso Comune un valore OMI non omogeneo nelle diverse funzioni. Questioni

non dissimili si presentano anche per il costo del lavoro.

4 Analogamente qualsiasi confronto tra Certificato di Conto Consuntivo e spesa riclassificata deve tener conto di
elementi di “lordizzazione” del costo utilizzati in sede di stima ma non includibili nella determinazione della spesa
storica di riferimento (Cfr. Quadro U, asili nido).
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In particolare, con riferimento all'OMI, si evidenzia che nel corso dell'attivita & stato modificato il
trattamento applicativo riservato. Questa variabile & stata utilizzata tra i regressori di: Polizia

Locale, Ufficio Tecnico, Istruzione, Sociale, Asilo Nido e Territorio.

Nei questionari di Polizia Locale e Ufficio Tecnico la variabile OMI non é stata sottoposta ad alcun
tipo di normalizzazione. Al contrario, in sede di applicazione della Funzione di Istruzione sono
state adottate delle scelte metodologiche differenti. Nello specifico, per mitigare il forte impatto
generato da tale variabile sulla stima complessiva & stata proposta una normalizzazione alla
mediana per classi dimensionali e per regione. A questa scelta & seguita poi un’ulteriore

normalizzazione, ovvero si & deciso di tagliare queste mediane al 90esimo percentile complessivo.

La scelta & abbastanza decisiva ed illustra la rilevanza delle opzioni adottabili in applicazione. E’
evidente che l'utilizzo di un riferimento applicativo piuttosto che un altro porta a dei risultati in
termini di fabbisogno assegnato differenti. Ad esempio, nel caso della Funzione di Istruzione, se a
Roma venisse riconosciuto il dato effettivo sulle locazioni immobiliari il fabbisogno assegnato per
bambino in eta sarebbe pari a 1600 euro. L'applicazione che invece assegna mediana e taglio al 90°
percentile porterebbe tale fabbisogno assegnato a 1400 euro. Una scelta decisamente non
trascurabile.

Analogamente a quanto osservato per i dati OMI, I'idea di impiegare un criterio di ponderazione
tra il costo del lavoro interno e esterno & un altro tipico esempio di come & stata affinata nel corso
degli anni la modalita di trattamento di alcune variabili. Nel corso dell'attivita, infatti, & stato
modificato non solo il trattamento applicativo riservato al costo del lavoro ma anche la scelta e la

costruzione di tale variabile (costo interno, esterno o misto).

Nello specifico, il riferimento & al costo del lavoro interno specifico per i diversi servizi delle
Funzioni Generali e per la Polizia Locale, alle retribuzioni del complesso del settore privato per la
Funzione di Istruzione, alle retribuzioni ponderate (interno e esterno) per il Sociale, I'Asilo nido,
I’ Ambiente (netto rifiuti) e la Viabilita (netto Tpl), alle retribuzioni del settore trasporti per la
funzione relativa al Tpl.

Anche dal punto di vista applicativo sono state seguite scelte diverse. Da segnalare, in particolare,
I'utilizzo di un numero differente di classi dimensionali per la determinazione del valore mediano
lungo le diverse funzioni. A tal proposito si confronti, ad esempio, il numero classi dimensionali

per la Polizia Locale (8), per le Funzioni Generali (12) rispetto alle successive funzioni (10).

Molte delle criticita sopra esposte emergono in tutta la loro rilevanza appena si ponga mente al
fatto che contemporaneamente all’applicazione dei coefficienti di riparto i singoli enti devono esser

posti in grado di capire come origina il proprio divario fra valore di fabbisogno assegnato e valore
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storico, in ordine alle diverse funzioni. Sulla base delle criticita appena descritte, ci si troverebbe
cosi a dover motivare da un lato spese attribuite alle “ Altre funzioni generali” anomale e dall'altro

grandezze esogene attribuite in sede applicativa in modo disomogeneo fra le diverse funzioni.

In generale, non vale I'osservazione di buon senso che in aggregato molte delle eventuali distonie

tendono a compensarsi. E questo per diversi motivi:
i) Rilevanti anomalie nei dati storici producono stime potenzialmente distorte

ii) Gli enti penalizzati indebitamente in un servizio ove si concentrano molte risorse non

necessariamente recuperano negli altri
iif) Esigenze di compliance rendono necessaria la coerenza per singolo servizio.

A quest'ultimo proposito va rilevato che dati i tempi di chiusura dell'operazione non & stato
possibile organizzare con i Comuni momenti di raccolta degli eventuali feed-back in ordine ai
risultati finali complessivi. Questa attivita avrebbe senza dubbio innalzato il grado di compliance

da parte degli enti che sono i destinatari finali dell’intera operazione.

Ciascun ente in presenza di minori attribuzioni finanziarie deve essere messo in grado di capire
dove sono le eventuali inefficienze gestionali da cui emerge una spesa storica maggiore del
fabbisogno, laddove tale divario pud invece originare da una scelta di erogare maggiore quantita
e/o qualita del servizio stesso. E' sicuramente questo il motivo prevalente che ha spinto il

legislatore a prevedere non un unico fabbisogno di ente, quanto attribuzioni per singola funzione.

A questa esigenza di disporre di elaborazioni convincenti per singolo servizio se ne affianca
un’altra, cioe quella di verificare come queste singole funzioni si compongano nel quadro generale.
Cid significa, come pitt volte sottolineato dal gruppo di lavoro IFEL, che I'approvazione dei
risultati per singola funzione & necessariamente condizionata alla disponibilita di un quadro

complessivo assestato, ove confluiscano le elaborazioni complete delle diverse funzioni.

L’uso alternativo dei fabbisogni standard

Infine, lincertezza in merito all'utilizzo degli esiti dell’analisi sino ad oggi realizzata per un
impiego diverso da quello previsto dalla norma di riferimento da lo spunto per ulteriori
considerazioni.

Prioritariamente, si esprime il massimo disappunto rispetto a queste eventuali scelte, segnalando
come lintera costruzione dei fabbisogni standard sia stata realizzata con il fine ultimo di
alimentare un sistema di perequazione che ridisegnasse il sistema di allocazione delle risorse tra
gli enti, sia quelle proprie (capacita fiscale), sia quelle erogate dallo Stato centrale. L'assegnazione

di un fabbisogno standard non equivale all'attribuzione di un ranking di efficienza o al giudizio di
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merito circa la robustezza finanziaria di un ente. Essa riguarda una parte della pit complessa
valutazione delle risorse a disposizione di ciascun comune rispetto alle esigenze del territorio in
cui opera, che al momento si trova in una fase molto arretrata, per effetto essenzialmente delle
incertezze sul versante dellIMU e sui criteri con cui ripartire i sacrifici di finanza pubblica,

prim’ancora che tra i singoli enti, tra i diversi comparti della Pubblica amministrazione.

I rischi di un uso alternativo dei fabbisogni standard sono piu che concreti e trovano riscontro in
diverse norme. Nella scorsa legge di stabilita era stata prospettata l'idea di ripartire il taglio della
spending review secondo i fabbisogni standard. Nell'attuale legge di stabilita per il 2014 si prevede
invece di ripartire il 10% dell’FSC secondo i fabbisogni standard.

Per quanto riguarda la prima ipotesi, si richiamano le critiche mosse dall’ANCI sul fatto che
spostando il criterio di riparto di un taglio di risorse dalla capacita fiscale ai fabbisogni standard,
non si tiene per nulla conto della prima, finendo per penalizzare gli enti che usano la leva fiscale
per garantire maggiori servizi ai cittadini. Essendo la stima realizzata sulla base della spesa lorda,
gli eventuali scarti dallo storico consentono solo in via approssimativa di tenere conto delle diverse
capacita fiscali, ovvero non si riesce a distinguere quanto della maggiore spesa rispetto allo
standard @ finanziata attraverso lo sforzo fiscale. E facile capire come questo possa generare dei
gravi danni all'esercizio dell’autonomia finanziaria. Infatti, a parita di scarto, se si tagliano i fondi
ad un Comune perché maggiormente dotato di risorse finanziarie (alto reddito pro capite dei
residenti, presenza di grossi stabilimenti, etc..) @ un conto, ma se lo si fa perché ha aumentato
I'addizionale per finanziare un miglior servizio per i suoi cittadini allora il fatto & molto grave,
perché generebbe un’esportazione della leva fiscale da un ente all'altro, che & la principale
violazione dell’autonomia fiscale locale.

Per avere un’idea dei possibili esiti di un’applicazione alternativa dei fabbisogni standard, nella
tabella sottostante & riportato il confronto tra la distribuzione dei tagli sinora comminati ai Comuni
nell’'ultimo triennio con quella che si sarebbe avuta qualora lo stesso importo fosse stato ripartito
secondo la logica dei fabbisogni standard.

A livello di aggregazione regionale, in quasi meta dei casi ci sarebbero stati tagli inferiori a quanto
avvenuto, con Lombardia, Piemonte e Veneto tra le regioni pitt avvantaggiate, mentre tra quelle
che sarebbero state penalizzate spiccano i casi di Abruzzo, Emilia Romagna e Toscana. Nel riparto
macro-territoriale il passaggio dal criterio adottato a quello dei fabbisogni standard avrebbe
generato un minor taglio di circa 450 milioni per i comuni del Nord a carico di quelli del Centro e

del Sud (essenzialmente dell’ Abruzzo).
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Confronto tra criteri di riparto dei tagli (euro)

Fabbisogni Taglio cumulato
Regioni standard risorse 2010-13
PIEMONTE -248.138.698 -435.218.658
LOMBARDIA -722.919.359 -1.056.087.230
VENETO -267.556.303 -457.933.947
LIGURIA -230.225.166  -227.177.289
EMILIA ROMAGNA -724.450.767 -463.981.037
TOSCANA -537.687.324 -419.377.721
UMBRIA -91.255.726 -94.714.844
MARCHE -123.937.927 -146.007.525
LAZIO -958,544.704  -872.567.553
ABRUZZO -388.516.333 -124.069.884
MOLISE -6.317.728 -24.731.319
CAMPANIA -615.018.805 -606.282.496
PUGLIA -448.876.891 -402.684.083
BASILICATA -80.438.578 -48.937.374
CALABRIA -87.700.611 -151.813.961
Aree territoriali
NORD -2.193.290.293 -2.640.398.162
CENTRO -1.711.425.681 -1.532.667.643
SuD -1.626.868.947 -1.358.519.116

Per quanto attiene, invece, la previsione normativa di ripartire il 10% dell’FSC secondo il criterio
dei fabbisogni standard, anche qui si ripropone il problema di scollegare il criterio di riparto
dall’effettiva natura del fondo da ripartire, ma non solo. Per quanto riguarda I'FSC c’¢ anche il
problema che diversi Comuni non devono “prendere” dal fondo, ma devono restituire. Questo
ovviamente non & piu possibile, almeno per il 10% sottoposto a fabbisogni standard, visto che
applicando coefficienti di riparto positivi, tutti gli enti “tirano” risorse dal fondo. Ci sarebbe anche
il problema dei comuni delle regioni a statuto speciale del Sud, per i quali non esistono i fabbisogni

standard, ma partecipano all’attribuzione dell’FSC, ma al momento lo si puo trascurare.

La simulazione sotto riportata chiarisce in modo inequivocabile il rischio di effetti paradossali
connessi a questa recente scelta legislativa. Nella tabella sono posti a confronto la distribuzione del

10% del fondo secondo il criterio dei fabbisogni standard e secondo quello scelto I'anno scorso.
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Confronto tra criteri di riparto dell'FSC (euro)

Fabbisogni

Regioni standard Criterio 2013
PIEMONTE 53.312.288 49.634.789
LOMBARDIA 113.335.628 97.056.020
VENETO 52.933.015 46.106.527
LIGURIA 21.114.609 12.426.239
EMILIA ROMAGNA 53.905.868 49.263.617
TOSCANA 44.364.046 37.430.798
UMBRIA 10.059.865 13.474.222
MARCHE 16.991.733 18.686.913
LAZIO 79.564.716 23,192,224
ABRUZZO 14.107.308 15.511.686
MOLISE 3.374.658 5.040.201
CAMPANIA 58.920.706 118.080.818
PUGLIA 38.961.520 47.048.405
BASILICATA 5.766.011 13.062.571
CALABRIA 19.998.917 40.695.857
Aree territoriali

NORD 294.601.407 254.487.192
CENTRO 150.980.361 92.784.156
SUD 141.129.119 239.439.538

Ma un’analisi pitt di dettaglio, che mette in relazione i comuni che ci perdono o guadagnano

rispetto alla loro natura di “virtuosi” o “non virtuosi”, misurata, rispettivamente, da una spesa

storica inferiore o superiore al fabbisogno standard, fa emergere il paradosso.

Di fatti, nel passaggio da criterio 2013 a fabbisogni standard, il 74% di questi ci perde, mentre il

26% ci guadagna. Tra i primi il 51% sono comuni virtuosi, mentre solo il 23% sono non virtuosi.

Tra quelli che ci guadagnano, il 16% sono virtuosi, ma almeno il 10% del totale non lo sono. In

sostanza, il 61% dei Comuni ottiene un risultato contrario a quello desumibile dalla sua natura,

ovvero ci perde se & virtuoso e ci guadagna se non lo &, mentre solo per il 39% dei casi il risultato &

allineato: ci perdono i non virtuosi e ci guadagnano i virtuosi!
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La relazione tra "virtuosita" e riparto FSC
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In conclusione, si suggerisce di porre sin d’ora la questione dell'utilizzo di tali dati per finalita

diverse da quella della costruzione di un efficiente ed equo modello di perequazione delle risorse
dei Comuni.
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Armonizzazione dei sistemi contabili e dei bilanci delle regioni, degli enti locali e dei loro enti

ed organismi

La legge n. 42 del 2009 ha indicato il percorso da seguire per la riforma della contabilita, stabilendo

i seguenti principi:

v

v

adozione di regole contabili uniformi e di un comune piano dei conti integrato;

adozione di comuni schemi di bilancio articolati in missioni e programmi coerenti con la
classificazione economica e funzionale individuata dagli appositi regolamenti comunitari
in materia di contabilita nazionale e relativi conti satellite;

adozione di un bilancio consolidato con le proprie aziende, societa o altri organismi
controllati, secondo uno schema comune;

affiancamento, a fini conoscitivi, al sistema di contabilita finanziaria di un sistema e di
schemi di contabilita economico-patrimoniale ispirati a comuni criteri di contabilizzazione;
raccordabilita dei sistemi contabili e degli schemi di bilancio degli Enti territoriali con quelli
adottati in ambito europeo ai fini della procedura per i disavanzi eccessivi;

definizione di una tassonomia per la riclassificazione dei dati contabili e di bilancio per le
Amministrazioni pubbliche di cui alla presente legge tenute al regime di contabilita
civilistica, ai fini del raccordo con le regole contabili uniformi;

definizione di un sistema di indicatori di risultato semplici, misurabili e riferiti ai
programmi del bilancio, costruiti secondo criteri e metodologie comuni ai diversi Enti
territoriali;

individuazione del termine entro il quale Regioni ed Enti locali devono comunicare al
Governo i propri bilanci preventivi e consuntivi, come approvati, e previsione di sanzioni

in caso di mancato rispetto di tale termine.

Il percorso delineato dalla Legge Delega, in una prima fase, ha portato all'approvazione del

decreto legislativo n. 118 del 23 giugno 2011 avente ad oggetto: “Disposizioni in materia di

armonizzazione dei sistemi contabili e degli schemi di bilancio delle Regioni, degli enti locali e dei

loro enti, a norma degli art. 1 e 2 della legge 5 maggio 2009, n. 42"

Le principali novita introdotte dal decreto riguardano:

il metodo di contabilizzazione scelto per gli enti locali;

gli schemi di bilancio;
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e il piano integrato dei conti.

Dal punto di vista operativo, invece, al fine di verificare I'efficacia del nuovo sistema contabile &
stato previsto un innovativo procedimento “dal basso” di adeguamento delle norme previste nel
decreto attraverso una disciplina provvisoria, oggetto di una sperimentazione operata da tutti i

soggetti coinvolti dalla riforma.

Conseguentemente agli esiti dell’avvenuta sperimentazione, tutti i principi contabili approvati dal
decreto legislativo n. 118 del 2011 sono stati rivisti, gli Enti sperimentatori hanno, dunque,
contribuito attivamente e in modo rilevante alla definizione corretta degli adempimenti connessi al

passaggio dall’attuale sistema contabile a quello delineato dalla riforma.

Ad oggi, le risultanze dell’attivita di sperimentazione, cosi come previsto dal decreto legislativo
attuativo delle delega, hanno portato alla predisposizione di un decreto, attualmente in fase di

approvazione, che apporta correttivi alla disciplina della riforma contabile.

A tal proposito, ' Associazione pur riconoscendo I'elevata qualita dei risultati fino ad ora raggiunti
e la serieta dell'approccio metodologico ha evidenziato, nelle sedi istituzionali a cid deputate,
alcune proposte migliorative del testo del decreto correttivo il cui accoglimento & condizione

necessaria al prosieguo del cammino della riforma contabile.

Cio in quanto le difficolta derivanti dall'impatto delle manovre che si sono succedute a carico dei
comuni ha reso sempre pit difficile la gestione finanziaria dei bilanci, quindi I'introduzione della
nuova contabilita deve necessariamente essere accompagnata da misure di sostegno alla
sostenibilita dei conti e di semplificazione, in particolar modo per i comuni di minore dimensione
demografica.

In particolare le proposte riguardano le seguenti problematiche:

o 1l riaccertamento dei residui e I'accantonamento al Fondo crediti di dubbia esigibilita
possono comportare una situazione di disequilibrio esclusivamente derivante dalla
modifica delle modalita di contabilizzazione delle entrate e delle spese stabilite nei nuovi
principi contabili. E’ necessario far si che, nelle more di una verifica complessiva derivante
dall'applicazione dei nuovi principi, I'eventuale disavanzo derivante dall’applicazione
delle nuove regole contabili possa essere assorbito in un orizzonte temporale coerente con
le reali possibilita degli enti di ristabilire I’equilibrio economico e finanziario nel rispetto
dei nuovi principi contabili: il limite proposto per il rientro dell’eventuale disavanzo non

puod essere superiore al 10% annuo.



Atti Parlamentari — 36 — Camera Deputati — Senato Repubblica

XVII LEGISLATURA — DISCUSSIONI — FEDERALISMO FISCALE — SEDUTA DEL 27 FEBBRAIO 2014

La riforma introdotta dal decreto legislativo n.118 del 2011 e il DPCM 28 dicembre 2011
impone agli enti locali la redazione del bilancio consolidato con un ampio perimetro di
consolidamento. A tal proposito, pur riconoscendo l'esigenza di consolidare i dati dell’ente
con quelli delle proprie societa, si ritiene necessario procedere con una graduale
applicazione degli adempimenti previsti dal DPCM, la cui portata & del tutto nuova ed
innovativa per gli enti locali. Si ritiene quindi per gli enti in sperimentazione di limitare le
societa da consolidare, in particolare non sono considerate le societa quotate e quelle da
esse controllate ai sensi dell'articolo 2359 del codice civile. A tal fine, per societa quotate
dagli enti di cui al presente articolo si intendono le societa emittenti strumenti finanziari

quotati in mercati regolamentati..

Il termine per 'approvazione del bilancio consolidato & fissata al 30 giugno. Si propone la
proroga dei termini al 30 settembre dell'approvazione del bilancio consolidato per
consentire agli enti di consolidare i bilanci delle societa definitivamente approvati dai
rispettivi organi.

Una gestione dell’esercizio provvisorio pilt flessibile. E’ necessario consentire di poter
utilizzare I'eventuale margine di impegno non utilizzato nel mese precedente, sui mesi
successivi, consentendo cosi una gestione dell’esercizio provvisorio piu flessibile rispetto
allattuale disciplina. Ad oggi, infatti, si pud impegnare ogni mese un dodicesimo del
bilancio senza poter utilizzare l'eventuale spazio non utilizzato il mese (o i mesi)
successivo.

Si propone infine, in coerenza con quanto disciplinato per i disavanzi regionali derivanti
dalla Sanita, di poter accertare le risorse destinate al ripiano del disavanzo nello stesso

anno in cui tale disavanzo emerge.

Quest’ ultimo punto in particolare offre lo spunto per una riflessione pit generale circa I'esigenza

di coordinamento che una riforma di tale portata richiedeva e che, in concreto, si @ spesso

dimostrata carente sia per quello che riguarda l'adeguamento delle amministrazioni centrali

all'esigenza di armonizzazione dei sistemi contabili, adeguamento, ad oggi, ancora una volta

rinviato, sia per quello che riguarda il coordinamento tra i diversi soggetti coinvolti nell'attuazione

delle disposizioni del decreto legislativo n. 118 del 2011.
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