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PRESIDENZA DEL PRESIDENTE
CRISTIAN INVERNIZZI

La seduta comincia alle 8.20.

Sulla pubblicita dei lavori.

PRESIDENTE. Avverto che la pubblicita
dei lavori della seduta odierna sara assicu-
rata, oltre che mediante il resoconto ste-
nografico, anche attraverso la trasmissione
diretta sulla web-tv della Camera dei de-
putati.

Audizione, in videoconferenza, di rappre-
sentanti dell’Associazione Nazionale dei
Comuni Italiani (ANCI) sull’assetto della
finanza territoriale e sulle linee di svi-
luppo del federalismo fiscale.

PRESIDENTE. Lordine del giorno reca,
ai sensi dell’articolo 5, comma 5, del Re-
golamento della Commissione parlamen-
tare per l'attuazione del federalismo fi-
scale, l'audizione, in videoconferenza, di
rappresentanti dell’Associazione Nazionale
dei Comuni Italiani (ANCI) sull’assetto della
finanza territoriale e sulle linee di sviluppo
del federalismo fiscale.

In rappresentanza dell’Associazione Na-
zionale dei Comuni Italiani & collegato da
remoto il sindaco di Novara e delegato alla
finanza locale, Alessandro Canelli, che & gia
intervenuto dinanzi a questa Commissione
nel mese di settembre del 2021.

L'audizione di questa mattina costitui-
sce un ulteriore tassello della estesa attivita
conoscitiva avviata sul tema, che prose-
guira nelle prossime settimane con l'audi-
zione della Ministra per il Sud e la coesione
territoriale e del direttore dell'Istituto di
studi sui sistemi regionali federali e sulle

autonomie del CNR (Consiglio nazionale
delle ricerche) nonché, secondo quanto con-
venuto nella riunione dell’ufficio di presi-
denza, integrato dai rappresentanti dei
Gruppi, tenutasi ieri, con le audizioni di
alcuni esperti in materia.

Il contributo del sindaco Canelli ¢ di
grande interesse per la Commissione anche
in ragione dell'incarico che egli ricopre di
presidente dell'Istituto per la Finanza e
I'Economia Locale (IFEL), ossia la fonda-
zione delllANCI che si occupa di ricerca,
analisi e assistenza tecnica ai comuni in
materia di finanza ed economia locale non-
ché di raccolta, elaborazione e diffusione di
dati in campo tributario e finanziario.

Il dibattito si sviluppera intorno ai vari
profili che interessano la finanza locale,
soffermandosi sui risultati raggiunti, sui
nodi applicativi e sui necessari adegua-
menti. Loccasione consente di fare il punto
sul sistema delle entrate e dei tributi locali,
anche alla luce delle recenti iniziative di
riforma fiscale, e sull’adeguatezza degli stru-
menti perequativi e dei meccanismi di di-
stribuzione delle risorse, con particolare
riferimento alle dinamiche di funziona-
mento del Fondo di solidarieta comunale
(FSC).

Potranno, inoltre, essere affrontate le
questioni relative ai livelli essenziali delle
prestazioni, a un efficiente esercizio del
potere di spesa, al rispetto degli obiettivi di
finanza pubblica, alla riduzione dei divari
territoriali nonché al sostegno delle realta
economicamente pilt deboli e degli enti in
sofferenza finanziaria.

Si tratta di argomenti — quelli che ho
appena citato — che vanno anche calati nel
percorso di attuazione del Piano nazionale
di ripresa e resilienza (PNRR), che coin-
volge in modo rilevante le autonomie locali
e influenza lo scenario in cui esse operano.
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Per quanto concerne l'organizzazione
dei lavori, faccio presente che — in confor-
mitd a quanto convenuto in sede di ufficio
di presidenza, integrato dai rappresentanti
dei Gruppi, e alla prassi gia seguita in
occasione delle precedenti sedute di audi-
zioni — dopo la relazione introduttiva da
parte del sindaco Canelli daro la parola a
un oratore per Gruppo. Conclusa questa
fase della discussione, si potra valutare, in
considerazione del tempo disponibile, se
procedere a un’eventuale ulteriore serie di
interventi, lasciando comunque lo spazio
necessario per la replica.

Nel raccomandare ai colleghi di conte-
nere la durata degli interventi, invito a far
pervenire alla Presidenza della Commis-
sione le richieste di iscrizione a parlare.

A questo punto, do il benvenuto al sin-
daco Canelli, che ringrazio a nome di tutta
la Commissione per aver accettato l'invito,
e gli cedo la parola. Prego, sindaco.

ALESSANDRO CANELLI, sindaco di No-
vara e delegato alla finanza locale dell’As-
sociazione Nazionale dei Comuni Italiani
(ANCI). Buongiorno, presidente. Buongiorno
a tutti. Dividerei l'intervento in tre parti:
nella prima parte spieghiamo sommaria-
mente qual & l'attuale fase della finanza
locale, relativamente al comparto dei co-
muni, nel nostro Paese; nella seconda parte
andiamo a delineare meglio quelli che sono
gli elementi essenziali del processo di at-
tuazione del federalismo fiscale; nella terza
parte trarremo un po' delle conclusioni e
andremo ad argomentare su alcune ancora
non definite situazioni relative al modello
di perequazione in atto.

Rispetto alla relazione che & stata fatta
nel settembre dello scorso anno, si confer-
mano le principali osservazioni che erano
state fatte in quell’occasione, sottolineando
il fatto che non & cambiato molto rispetto
a quel periodo.

Va pero sottolineato che, tra il 2020 e il
2021, cosi come avevamo gia anticipato
nella scorsa audizione, si registrano delle
sostanziali innovazioni sul processo di ir-
robustimento del Fondo di solidarieta co-
munale finalmente attraverso un meccani-
smo di perequazione verticale su alcuni
temi specifici. Ad ogni modo, ¢ un’inver-

sione di tendenza netta rispetto al passato,
perché si passa da un sistema puro di
perequazione orizzontale, che ha caratte-
rizzato le dinamiche nella distribuzione del
Fondo di solidarieta comunale tra i comuni
nello scorso decennio, all'introduzione di
risorse destinate e specifiche sui servizi
sociali, sugli asili nido e sul trasporto pub-
blico per disabili.

Questo consente di far atterrare all’in-
terno del Fondo di solidarieta comunale
ulteriori risorse, che, unitamente al recu-
pero di 560 milioni che avviene in maniera
graduale da qui al 2024 — recupero deri-
vante da quei 560 milioni «tagliati» al
comparto dei comuni dal decreto-legge n. 66
del 2014, il «decreto-legge Renzi» — ci
consentono di avere, sotto il profilo stret-
tamente finanziario, un Fondo di solida-
rieta comunale che cresce di circa 2 mi-
liardi euro tra il 2021 e il 2030. Si tratta
quindi di una evidente inversione di ten-
denza rispetto al passato sotto il profilo
dell'irrobustimento della capacita di distri-
buzione di risorse correnti all'interno del
comparto, che unitamente alle risorse che
arrivano per gli investimenti — con una
dinamica positiva che si era gia registrata a
partire dal 2019 e che si irrobustisce ulte-
riormente con i fondi del PNRR, come tutti
sappiamo — da la possibilita al comparto
dei comuni di avere una prospettiva diversa
rispetto al passato.

Il processo di perequazione, sul quale ci
sono state tante problematiche in passato,
¢ stato previsto con una revisione che &
stata adottata nel 2020 e che ci consente di
avere risorse oggetto di perequazione pari
a tutta la capacita fiscale, invece che al 50
per cento della stessa, con un aumento di 5
punti annui dal 2020 al 2029. Lo stesso
incremento ci consente di avere un pil
graduale e progressivo processo di pere-
quazione con 5 punti 'anno rispetto al 45
per cento raggiunto gia nel 2019, rispetto ai
previgenti aumenti che erano molto pilu
ripidi e che quindi mettevano in maggiore
difficolta il comparto dei comuni. Questo
processo si concludera nel 2030. LANCI
ritiene che questo processo di « verticalita »
debba essere assicurato costantemente nei
prossimi anni.
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Negli ultimi anni abbiamo avuto la pos-
sibilita di non gravare ulteriormente sul-
I'invarianza del valore netto del Fondo di
solidarieta comunale per tutti quei comuni
che continuavano, anno per anno, a cedere
risorse in applicazione del criterio di « oriz-
zontalita » della perequazione, ma questo
processo va assicurato. Fino ad ora siamo
riusciti ad assicurarlo utilizzando le risorse
recuperate dal famoso decreto-legge n. 66
del 2014. Questo ci ha consentito di bloc-
care quel meccanismo di impoverimento
sostanziale di tutti quei comuni che ogni
anno dovevano cedere parte delle loro ca-
pacita per poter intervenire, in un’ottica di
solidarieta, nei confronti dei comuni pilu
«poveri ». Noi abbiamo assicurato questo
processo, in questo modo, negli ultimi anni
e i comuni pil ricchi sono riusciti ad avere
una invarianza nel gettito da FSC.

Il meccanismo di sostenibilita di questo
processo va assicurato, pero, anche nei
prossimi anni, perché gia dal 2023, dai
calcoli che abbiamo fatto, potrebbero es-
serci delle problematiche da questo punto
di vista: innanzi tutto, perché il recupero
relativo al decreto-legge n. 66, che ha una
certa consistenza in termini di quantita di
risorse fino al 2022, si abbassera notevol-
mente nel corso del 2023, per poi ripren-
dere e terminare nel 2024. Per intenderci,
nel 2023 questo recupero e limitato a 36
milioni di euro, per poi passare a 230
milioni di euro nel 2024. Avremo un calo
drastico di questo recupero nel 2023, che
potrebbe creare dei problemi per assicu-
rare l'invarianza di risorse; in secondo luogo,
perché ci sono dei tagli da spending review
informatica per 100 milioni sui comuni e ci
sono anche delle problematiche relative
all’abolizione di una parte del contributo
Imu-Tasi per la perdita di gettito subita da
circa 1.800 comuni.

L'applicazione di questi tagli nel pros-
simo anno, soprattutto nel 2023, deve es-
sere evitata, a nostro avviso, attraverso un
urgente intervento legislativo, perché, in
caso contrario, risulterebbe molto difficile
per 'ANCI condividere nuove modalita di
calcolo su argomenti che comportano ul-
teriori e diversificati spostamenti di risorse
tra enti in presenza di tagli significativi e,

quindi, senza pill strumenti per assicurare
I'invarianza del Fondo di solidarieta comu-
nale per tutti quei comuni non beneficiari
di maggiori risorse perequative, ovvero, in
buona sostanza, per tutti quei comuni che
cedono.

In estrema sintesi, ho voluto pennellare
un po' lo stato dell’arte delle problematiche
maggiori che abbiamo in atto sul tema
della finanza pubblica locale e del com-
parto dei comuni in generale.

E oggettiva I'inversione di tendenza, come
ho gia detto prima, nel biennio 2021-2022.
E una inversione di tendenza che, pero,
contiene in sé alcuni rischi, che vorrei
andare a delineare molto velocemente. In-
nanzi tutto, l'attuazione del federalismo
fiscale & avvenuta in un periodo e in un
contesto economico-finanziario che & com-
pletamente diverso rispetto al momento in
cui era stato definito il progetto di attua-
zione del federalismo fiscale. La legge de-
lega n. 42 del 2009, come tutti sappiamo,
nel corso degli anni successivi ¢ stata con-
dizionata e orientata a degli obiettivi di
contenimento della spesa pubblica — quindi
anche per il comparto dei comuni — ed &
stata condizionata e influenzata da tantis-
simi vincoli finanziari, imposti soprattutto
agli enti territoriali per il rientro della crisi
del debito sovrano. Questo ¢ il primo aspetto
del quale dobbiamo prendere atto e ragio-
nare.

Un secondo aspetto ¢ che il processo
perequativo, soprattutto per il periodo che
va dal 2015 al 2018, come dicevo prima, si
e sviluppato attraverso un meccanismo sem-
plicemente di redistribuzione e di solida-
rieta orizzontale tra i comuni, in completo
contrasto con lo spirito e la ratio del fede-
ralismo fiscale, laddove, invece, la perequa-
zione deve arrivare in maniera verticale,
cio¢ lo Stato deve assicurare risorse per il
soddisfacimento dei fabbisogni standard
delle funzioni fondamentali dei comuni in
maniera verticale. Sostanzialmente, questo
& stato ignorato, nel corso di questi anni,
nei ragionamenti sulla costruzione di un
modello di finanza pubblica locale nel no-
stro Paese. In particolare, gli effetti dei tagli
che sono intervenuti nel corso di questi
anni hanno addirittura sovrastato la pere-
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quazione orizzontale. Non soltanto la pe-
requazione orizzontale & iniqua nell’am-
bito di un ragionamento generale sull’at-
tuazione del federalismo fiscale, ma addi-
rittura, per effetto dei tagli, non & riuscita
ad assicurare quelle risorse minime che
consentirebbero ai comuni di soddisfare le
funzioni fondamentali.

Un terzo aspetto & che la determina-
zione dei fabbisogni e delle capacita fiscali
standard per il complesso dei comuni ha
rappresentato uno snodo di rilievo nel go-
verno della finanza locale, in termini di
arricchimento informativo e metodologico.
Tuttavia, questi effetti della perequazione
saranno ben piu avvertibili sulla base dei
cosiddetti fondi aggiuntivi, quindi sulla base
di politiche di settore ora appositamente
finanziate e non attraverso un dispositivo
di perequazione generale.

In buona sostanza, finora si sta facendo
perequazione verticale solo ed esclusiva-
mente con vincoli di destinazione — servizi
sociali, asili nido e trasporto pubblico lo-
cale — ma lo spirito della legge ¢ quello di
andare nella direzione di fare una pere-
quazione verticale per il soddisfacimento
dei fabbisogni standard relativamente alle
funzioni fondamentali senza vincolo di de-
stinazione. Questo & un aspetto che ancora
deve essere raggiunto sotto il profilo nor-
mativo.

Per quanto riguarda linserimento di
nuove risorse finanziarie, di cui parlavo
prima, finalizzate a determinati servizi, que-
st’aspetto ha impegnato moltissimo la Com-
missione tecnica per i fabbisogni standard
con nuovi compiti, anche abbastanza com-
plessi e articolati, che in precedenza erano
esclusi dal preminente campo di azione
della Commissione tecnica. Per esempio,
sono stati individuati i cosiddetti « obiettivi
di servizio », che sono una sorta di passag-
gio intermedio verso la determinazione dei
livelli essenziali delle prestazioni (LEP) e
dei correlati fabbisogni aggiuntivi dei di-
versi territori. Noi abbiamo partecipato at-
traverso ANCI e attraverso IFEL, pero que-
sta situazione ¢ ben diversa dal riparto
delle risorse date, poiché deve assicurare
un pill stretto collegamento tra gli obiettivi
e i fabbisogni aggiuntivi, da un lato, e una

coerente quantificazione delle risorse, dal-
I'altro. Se questo collegamento & avvenuto
in modo molto chiaro, compatibilmente
con la qualita dei dati che avevamo a
disposizione per quanto riguarda i fondi
per gli asili nido e per il trasporto pubblico
per i disabili, i criteri di riparto sembrano
pitt confusi sul tema dei servizi sociali. Su
questo andrebbero fatti un approfondi-
mento e una revisione di tipo metodologico
proprio per modificare questo dispositivo
di incentivazione sui servizi sociali, perché
potrebbe minare un po' l'efficacia dell’in-
tervento. Rispetto ai 651 milioni comples-
sivi che prevede quest’assegnazione di ri-
sorse suli servizi sociali, tra il 2023 e il 2030
verranno assegnate risorse per circa il 60
per cento di questa cifra. Un pitt mirato
orientamento di queste risorse permette-
rebbe anche di valutare, con maggiore tem-
pestivita, soprattutto I'effetto territoriale che
queste risorse avranno nei prossimi anni.

Al di 1a di questi aspetti di tipo meto-
dologico, ci sono altre problematiche rela-
tive ad altri aspetti. I risultati conoscitivi e
di supporto alle scelte, che si sono acquisiti
nel corso del tempo con la determinazione
dei fabbisogni e delle capacita fiscali stan-
dard, costituiscono sicuramente un patri-
monio in costante aggiornamento, pero ci
sono dei temi sui quali bisogna cercare di
andare nella direzione di trovare soluzioni
strutturali alla gestione complessiva del si-
stema e che richiedono soluzioni piti con-
vincenti. Su quali aspetti? Per esempio,
riguardo a una scarsa considerazione della
difficolta dei piccoli comuni, in particolare
di quelli appartenenti ad aree interne e in
calo demografico. Con riferimento a questi
il meccanismo di calcolo dei fabbisogni, che
& necessariamente ancorato al fattore della
popolazione, tende a penalizzare, con il
rischio che lo spopolamento induca un’ac-
celerazione del fenomeno con un circolo
vizioso. Noi abbiamo ottenuto un contri-
buto di 50 milioni di euro previsto dalla
legge di bilancio 2022, di cui hanno bene-
ficiato circa mille piccoli comuni del nostro
Paese. Questo contributo di 50 milioni di
euro deve essere stabilizzato nel corso dei
prossimi anni e incluso nel Fondo di soli-
darieta comunale proprio con questa de-
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stinazione specifica, vale a dire contrastare
in maniera strutturale il peso eccessivo
della popolazione per questa fascia di enti.
Questo & un primo target che abbiamo
sicuramente da segnalare alla Commis-
sione.

Un secondo aspetto ¢ determinato dal-
I'aggiornamento continuo dei dati, anno
per anno, sul sistema SOSE — IFEL. Da una
parte, & sicuramente auspicabile avere i
dati aggiornati anno per anno, dall’altro
questo continuo aggiornamento, anno per
anno, non ¢ proiettato in maniera trien-
nale, cosi come i comuni fanno i bilanci
triennali. Una decisione sui coefficienti di
riparto stabilizzata triennalmente potrebbe
magari rendere un po' meno precisa la
metodologia di riparto, ma, nello stesso
tempo, darebbe maggiore stabilita al si-
stema stesso di riparto, dando anche pro-
spettive pilt certe a tutti gli operatori e a
tutti i comuni che dovranno programmare
la loro spesa nei prossimi anni.

Poi, ¢’¢ un altro aspetto molto impor-
tante. Il sistema dei fabbisogni, cosi com’e
articolato, non tiene conto delle diverse
capacita finanziarie degli enti locali, del
peso dell'onere del debito che ogni ente
locale ha e delle condizioni finanziarie di
partenza che gli enti locali hanno. A nostro
avviso, questi aspetti andrebbero incorpo-
rati nel ragionamento complessivo, anche
perché va ricordato che, proprio nel 2020,
la Suprema Corte ha deliberato una sen-
tenza, che ¢ la n. 115 del 2020, dove so-
stanzialmente viene detto che non sempre
la causa della crisi degli enti comunali & da
imputare a una mala gestio amministrativa.
Talvolta, ci sono proprio dei territori e dei
comuni che hanno delle condizioni strut-
turali di tipo socio-economico che non con-
sentono di poter reggere, sotto il profilo
del’amministrazione finanziaria dell’ente,
per assicurare i servizi minimi, soprattutto
per le funzioni fondamentali. Questo ha
finalmente aperto la strada, dopo tanti anni,
a una piu attenta revisione della disciplina
rispetto agli enti in crisi finanziaria, cioe
alla determinazione di un dispositivo finan-
ziario straordinario nelle finalita, cosi come
in alcuni casi si fa gia con alcune citta
metropolitane, ma stabilmente costituito,

in modo tale che abbia una dimensione
adeguata e basata su criteri oggettivi e
condivisi per tutto il Paese e non soltanto
per certe realta particolari. Ecco, un terzo
aspetto molto importante dal nostro punto
di vista, proprio propedeutico all’attua-
zione del federalismo fiscale, & quello di
andare finalmente in una direzione di ri-
assetto complessivo e strutturale sul tema
delle crisi finanziarie dei comuni.

Vado a concludere, presidente. Per
quanto riguarda il modello di perequazione
che in questo momento ¢ in fase di evolu-
zione, cosi come ho spiegato prima, il mo-
dello di finanziamento incentivante intro-
dotto nel Fondo di solidarieta comunale &
in larga prevalenza vincolato al raggiungi-
mento di obiettivi specifici. Il cambio di
paradigma che ha investito I'intera finanza
pubblica negli ultimi due anni a livello
nazionale ma anche sovranazionale, come
tutti sappiamo, perché siamo usciti dal
periodo di austerity che ha caratterizzato
I'Europa e il nostro Paese in particolare
negli ultimi 12 anni — in corrispondenza
della fuoriuscita dalla crisi finanziaria dello
scorso decennio, dell'insorgere della pan-
demia, della guerra e quant’altro — ha
costituito sostanzialmente un punto di svolta
nella dinamica dei finanziamenti agli enti
locali italiani non solo sul versante degli
investimenti che, come dicevo prima, & ri-
partito nel comparto degli enti locali gia nel
2019, ma anche sul versante della spesa
corrente, che per tutti questi anni era stata
oggetto di un fortissimo contenimento che
aveva messo in crisi la capacita di tantis-
simi comuni di assicurare i servizi essen-
ziali per i cittadini.

Gli investimenti locali quindi sono in
ripresa, ancora di pitt ora con il PNRR, la
capacita di spesa corrente si & arricchita e
si sta arricchendo e ci sono delle prospet-
tive, come dicevo prima, di 2 miliardi di
euro in piu di alimentazione del Fondo di
solidarieta comunale, da qui ai prossimi
anni. Quest’approccio ha consentito di de-
cidere incrementi significativi di risorse per
la gran parte ancorati al raggiungimento di
obiettivi anche di rilevanza sociale, perché
noi tutti sappiamo che, in questo periodo,
forse il focus fondamentale dell’attivita am-
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ministrativa del comparto dei comuni &
rivolto proprio alla tenuta dei servizi so-
ciali del comparto stesso.

Tuttavia, dobbiamo considerare che il
Fondo di solidarieta comunale costituisce
forse il principale canale di finanziamento
della parte corrente dei bilanci comunali. Il
Fondo di solidarieta comunale & il canale
principale. Quest’assetto attuale della fi-
nanza pubblica locale pone qualche pro-
blema di carattere ordinamentale, che non
deve essere sottovalutato. L'attuale assetto
di finanziamento gia vede elementi di fri-
zione con il quadro costituzionale. La stessa
composizione del Fondo di solidarieta co-
munale riassume funzioni diverse e non
chiaramente distinguibili: dal riequilibrio
delle basi imponibili modificate dai cam-
biamenti del tributo immobiliare locale —
I'Ici, I'Imu, la Tasi, la nuova Imu — che
muove ogni anno circa 2 miliardi di euro,
alle compensazioni delle agevolazioni fi-
scali come, in primo luogo, I'esenzione del-
I'abitazione principale, che costituisce una
quota pari a 4 miliardi di euro, alla pere-
quazione delle risorse, come dicevo prima,
basata sui fabbisogni e sulle capacita fiscali
standard, che si puo stimare abbia finora
modificato la distribuzione delle risorse
per circa 400 milioni di euro nel periodo
2015-2020.

Fino ad ora & stata di fatto ignorata una
cosa — ce lo dice l'articolo 119, quarto
comma, della Costituzione — che ¢ listitu-
zione di un apposito fondo perequativo
senza vincoli di destinazione per i territori
con minore capacita fiscale per abitante.
Ce lo dice la Costituzione. Questo & un
primo paletto, ¢ un primo fondamentale
pilastro, sul quale si deve reggere il pro-
cesso di attuazione del federalismo fiscale.
Finora quest’aspetto & stato ignorato. Non
si puo ignorare che questo possa creare dei
problemi, soprattutto se a questo noi asso-
ciamo che c¢’@ un sostanziale disallinea-
mento degli imponibili immobiliari regi-
strati al catasto rispetto ai valori relativi
degli immobili. Unita uguali con valori im-
ponibili anche significativamente diversi co-
stituiscono un problema non solo in ter-
mini di equita all'interno del processo e nel
prelievo tra i contribuenti, ma anche per

cid che riguarda il calcolo dei gettiti stan-
dard, sulla cui base in primo luogo si de-
termina il valore del Fondo di solidarieta
comunale. Questo & oggettivamente un pro-
blema. Ci sono comuni che hanno fatto
anche ricorsi alla Corte costituzionale e noi
siamo andati a spiegare i meccanismi del
processo del Fondo di solidarieta comu-
nale.

Con il massiccio rifinanziamento, cosi
come sta avvenendo, del Fondo di solida-
rieta comunale, ancorato pero al raggiun-
gimento di specifici obiettivi, &€ ora messo in
questione un altro requisito, in base al
quale il finanziamento principale dei co-
muni dovrebbe restare senza vincolo di
destinazione. La determinazione dei livelli
essenziali delle prestazioni su tutti i servizi
che incidono sui diritti sociali di cittadi-
nanza, unitamente alla sufficienza delle
risorse disponibili per ciascun ente locale,
dovrebbe permettere nel disegno costitu-
zionale — ex articolo 119 — di assicurare
I'uniformita dei servizi di base su tutto il
territorio senza l'introduzione di vincoli
specifici di spesa.

Il concetto di obiettivi di servizio al
quale ci siamo ancorati all'interno di que-
sto meccanismo di iniziale perequazione
verticale, utilizzato quindi per l'incremento
negli ultimi due anni del Fondo di solida-
rieta comunale, costituisce un passaggio
intermedio, ma, essendo passaggio interme-
dio, dovrebbe essere necessariamente tem-
poraneo. Ci deve essere la consapevolezza
che questo € un meccanismo che non deve
diventare stabile nel corso del tempo.

Questo vale per tutto il comparto dei
comuni, anche perché noi abbiamo regi-
strato tra il 2010 e il 2019 due fenomeni
contraddittori. Da una parte, abbiamo re-
gistrato un massiccio spostamento di ri-
sorse per alimentare le entrate dei comuni
dalla fonte « trasferimenti » alla fonte « en-
trate proprie ». In buona sostanza, a fronte
di una spesa corrente complessiva in dimi-
nuzione relativamente lieve di circa il 6 per
cento e un forte calo delle risorse di base,
che passano da 23,8 a 15,5 miliardi di euro,
quindi con il 35 per cento in meno, c’é stato
uno spostamento dalla fonte «trasferi-
menti » alle «entrate proprie », dando ad
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esse sempre pill peso per cercare di reggere
la spesa dei comuni. Dall’altra parte, c’e
stato un drastico incremento dell'incidenza
dello sforzo fiscale sul valore dei gettiti di
base o standard, che raddoppia, passando
dal 76 per cento nel 2010 al 155 per cento
nel 2019, con valori piuttosto omogenei tra
le grandi aree territoriali.

Tali quote danno l'idea di quanta parte
della spesa corrente annua viene finanziata
con risorse diverse dalle cosiddette risorse
standard. Quindi, I'incremento di prelievo,
che i comuni hanno dovuto necessaria-
mente operare per assicurare i servizi es-
senziali, & stato utilizzato per mantenere i
livelli di servizio e non per migliorarli o per
integrarli, cosa che, invece, avrebbe dovuto
essere assicurata dai trasferimenti e dal
processo di attuazione del federalismo fi-
scale.

Appare evidente che nei prossimi anni il
sistema perequativo dovra trovare un as-
sestamento pitl aderente e pili convergente
verso quelli che sono i due cardini del
processo di attuazione del federalismo fi-
scale: il quarto comma dell’articolo 119,
dove sostanzialmente si dice che deve es-
sere istituito il fondo perequativo generale
senza vincolo di destinazione, e il sesto
comma dello stesso articolo 119, dove si
recita sostanzialmente che interventi spe-
ciali devono essere effettuati da parte dello
Stato in favore di comuni ed enti territo-
riali, quindi anche province, citta metro-
politane e regioni, esplicitamente finaliz-
zati allo sviluppo economico, alla coesione,
alla solidarieta sociale, cioé per rimuovere
i cosiddetti squilibri economici, sociali e
anche territoriali e, dunque, sostanzial-
mente per favorire l'effettivo esercizio dei
diritti della persona. Qui ci vogliono risorse
aggiuntive specifiche e vincolate.

La prospettiva del riassetto va oltre i
confini delle pur necessarie politiche di
settore finalizzate ad abbattere le disegua-
glianze territoriali e investe una pitt ampia
revisione delle entrate proprie degli enti
locali, in coerenza con la riforma del Titolo
V. Occorre una maggiore autonomia locale,
anche attraverso la possibilita di avere un
maggiore trattenimento di quote di gettito
territoriale sul comparto e con basi impo-

nibili auspicabilmente meglio inquadrate,
anche in un riassetto del catasto. Non &
necessario fare una nuova legge per il ca-
tasto, poiché gia ad oggi esiste la possibilita
per i comuni di allineare meglio i valori
catastali all'interno del comune. E gia pos-
sibile farlo con le leggi attuali, con le co-
siddette microzone catastali. Questo offre
la possibilita di dare una maggiore equita
nel prelievo di risorse dai contribuenti e
dai cittadini. Da un lato, occorre una mag-
giore autonomia locale attraverso il tratte-
nimento di maggiori quote di gettito terri-
toriali, dall’altro occorre una maggiore ca-
pacita e una maggiore consapevolezza da
parte dello Stato di avere il compito e il
dovere di andare nella direzione del finan-
ziamento delle aree deboli attraverso quel
meccanismo di perequazione verticale che
la legge delega n. 42 del 2009 dice di do-
versi applicare. Grazie, presidente.

PRESIDENTE. Grazie a Lei, sindaco.
Come sempre, € stato chiaro ed esaustivo.
Ha chiesto di intervenire il senatore Pero-
sino. Prego, senatore.

MARCO PEROSINO. Grazie, presidente.
Sindaco, ottimi spunti, reali e concreti. Sui
contributi aggiuntivi per i servizi sociali, ¢
vero quello che dice. C’¢ un po' di confu-
sione, perché non & specificato se possono
essere finanziati i servizi sociali gia imple-
mentati oppure se debbono essere servizi
aggiuntivi. o so di casi in cui, per i servizi
aggiuntivi, le forme di gestione dei servizi
sociali diretti oppure consortili stanno la-
vorando di fantasia per studiare qualche
nuovo tipo di servizio. Se si pud ancora
correggere il meccanismo — in questa si-
tuazione di difficolta e di nuove poverta in
generale, anche per l'influenza della pan-
demia sul sistema, oserei dire, psicologico
delle persone — forse potenziare i servizi
sociali esistenti era ed & necessario.

Ha fatto un accenno molto valido alla
questione riguardante i piccoli comuni, di-
cendo che, se il riparto avviene soltanto in
base al criterio della popolazione, ¢ sempre
a danno dei piccoli comuni. Probabilmente,
bisognerebbe inserire un importo base e,
poi, una seconda parte di quell'importo in
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relazione alla popolazione. Ad esempio — &
un discorso diverso da quello accennato —
riguardo ai contributi che sono stati stan-
ziati e che saranno liquidati a breve per
contribuire all'onere dell’aumento delle bol-
lette in generale, soprattutto delle bollette
elettriche e dell’illuminazione pubblica, in
base alla popolazione, un sindaco di un
piccolo comune — o meglio, pit di un
sindaco — della provincia di Cuneo mi ha
detto: « Io ho 50 abitanti, prenderod 100-200
euro per pagare le bollette. Tanto vale che
non mi diano niente ». Si tratta degli ultimi
decreti-legge, quelli di quest’anno. Mi sem-
bra uno fosse il «decreto Ucraina », che
prevedeva un ristoro, ma sono due i decreti
che lo prevedono.

Concordo con il fatto di stabilire dei
coefficienti di riparto pluriennali, affinché
il bilancio triennale abbia un senso e sia
possibile un minimo di programmazione
da parte del comune.

Sulla capacita finanziaria, io non cono-
sco molto il funzionamento delle grandi
citta — parlo di quelle veramente grandi —
e capisco le difficolta, perd, quando si dice
che la capacita finanziaria & bassa perché
c’e difficolta di riscossione, io credo che i
comuni hanno avuto il tempo per organiz-
zare i propri uffici e andare a regime. Con
i sistemi attuali si puo fare qualsiasi tipo di
controllo dai dati catastali, quelli di cui si
¢ in possesso, ma penso che, volendo, si va
anche su quelli di cui non si & in possesso
e si va a stanare. Ci sono stati anni per
mettersi a posto. E vero che il debito pre-
gresso, con le rate dei mutui o comunque i
debiti commerciali, pud causare una grossa
difficolta.

Non ¢é stato accennato, ma io credo che
con riguardo alla capacita finanziaria in
generale ci sono tante cose da correggere,
ma ci sono anche alcune colpe dei comuni,
perché gli esuberi di personale ci sono in
alcuni comuni, mentre altri sono in ca-
renza assoluta e la convinzione che non
convenga esternalizzare alcuni tipi di ser-
vizi porta a maggiori costi. Penso al tra-
sporto scolastico, che & effettuato da per-
sonale del comune con mezzi propri, alla
rimozione della neve, alla manutenzione

N

del verde. Laddove si & esternalizzato, se-

condo me si & risparmiato e non si & inciso
sull’occupazione, che & a favore di ditte
terze.

Credo che il pareggio in alcuni servizi,
faccio riferimento alla Tari per esempio,
sulla carta sia raggiunto, ma nella realta
magari no, perché alcuni servizi non ven-
gono compresi, ma si puo fare. Soprattutto,
se il sistema generale dei rifiuti — raccolta
e smaltimento — & organizzato bene, si
possono sostenere anche le spese aggiuntive
per gli acquisti di mezzi, tipo i cassonetti
per la raccolta differenziata e materiali di
questo tipo, oppure lo spazzamento di strade
e piazze.

Tanti comuni, in camera caritatis, fanno
ancora delle spese che io definisco «volut-
tuarie ». Concludo dicendo: « Se vuoi fare i
fuochi di artificio, paghi qualcun altro,
paghi la Pro Loco o il Comitato festeggia-
menti ». Non puo pagarli il comune. Altri-
menti, andiamo in difficolta. Poi, ci sono
tante cose belle nei comuni. Io la vedo in
maniera ottimistica, perché ci sono gli am-
ministratori che veramente lavorano anche
con finanza creativa, ma comunque rispar-
miano e ci mettono del proprio e, secondo
me, mandano avanti 'Italia. Grazie.

PRESIDENTE. Grazie a Lei, senatore.
Prego, senatore Presutto.

VINCENZO PRESUTTO (intervento da
remoto). Grazie, presidente. Buongiorno a
tutti. Ringrazio per lillustrazione detta-
gliata da parte del sindaco Canelli e saluto
anche il dottor Ferri. Vorrei portare I'espe-
rienza di Napoli, in contrapposizione con
quello che avete detto parlando dei piccoli
comuni, ovvero quanto impatta la gestione
della crisi di un comune — in questo caso
parliamo del famoso pre-dissesto, che e
diventato una struttura quasi cronica nel
caso di Napoli — e come a quel punto i, nel
caso del Fondo di solidarieta comunale, vi
sia la difficolta di bilanciare un debito
pregresso, che viene continuamente finan-
ziato con l'aiuto dello Stato, ma poi, nella
sostanza, il risultato sul territorio, a pre-
scindere dal cambio di amministrazione,
rimanga deludente.

Chiedo, quindi, come possa essere valu-
tato anche il cambiamento della gestione
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delle crisi dei comuni, perché quello che mi
preoccupa ¢ il perdurare di situazioni che
vengono poi cronicizzate senza avere nes-
sun impatto, tranne una gestione corrente
al ribasso, al di la del colore politico di chi
puo guidare 'amministrazione.

Io ho l'esperienza di aver collaborato
direttamente con il sindaco De Magistris e
oggi con Gaetano Manfredi, ma purtroppo
non ¢ cambiato praticamente nulla, per il
fardello di un peso pregresso. Ecco perché
dicevo che volevo andare in contrapposi-
zione alla logica dei piccoli comuni, che &
meritevolissima di attenzione. Tuttavia, per
i grandi comuni tutto il lavoro dettagliato
fatto dal punto di vista finanziario, pur-
troppo, impatta su una situazione che di-
venta difficile da gestire.

Inoltre, come ha detto prima anche il
collega Perosino, vi ¢ la questione delle
performance dei comuni. Nel caso specifico,
spesso e volentieri, viene giustificata ed
effettivamente sembrerebbe giustificabile la
difficolta di riscossione dei tributi. A volte,
pero, vi sono delle mancanze oggettive,
provate, documentate e anche denunciate
da parte dei comuni. Devo dire che, se-
condo me, sarebbe opportuno evidenziare
questi aspetti nell’ottica del miglioramento
della gestione dei comuni. E giusto conte-
stualizzarli in chiave economica rispetto
alle difficolta del territorio, ma & giusto
anche stigmatizzare quelle che sono delle
difficolta oggettive sul piano organizzativo
e gestionale, perché probabilmente quelle
difficolta potrebbero essere fortemente ri-
dotte.

Chiedo, quindi, come pud cambiare o
come dovrebbe cambiare la gestione della
crisi dei comuni rispetto anche al federa-
lismo e rispetto al livello dei servizi offerti
ai cittadini.

La seconda domanda, che & un po' piu
ampia e che ci riguarda tantissimo come
Commissione, riguarda la differenza tra il
lavoro fatto rispetto ai comuni — compli-
menti per tutto quello che & stato fatto tra
Governo, Anci, Parlamento e anche la no-
stra Commissione — e il calcolo dei fabbi-
sogni standard che manca rispetto alle re-
gioni. Quanto impatta questo dislivello tra
comune e regioni rispetto all’applicazione

del federalismo fiscale? Mi rendo conto
che & una domanda molto complessa. Per-
donatemi, pero ¢ stato merito di come voi
avete illustrato il lavoro, che ¢ veramente
encomiabile e per questo vi faccio ancora i
complimenti. Grazie.

PRESIDENTE. Grazie a Lei, senatore.
Prego, sindaco, per la replica.

ALESSANDRO CANELLI, sindaco di No-
vara e delegato alla finanza locale dell’As-
sociazione Nazionale dei Comuni Italiani
(ANCI). To comincio con una parte delle
risposte, ma sull’'ultima parte che & un po'
pilt tecnica, se mi consente, presidente,
vorrei che potesse dire qualcosa anche il
dirigente dellTFEL Andrea Ferri.

PRESIDENTE. Si, nessun problema.

ALESSANDRO CANELLI, sindaco di No-
vara e delegato alla finanza locale dell’As-
sociazione Nazionale dei Comuni Italiani
(ANCI). Per quanto riguarda lintervento
del senatore Perosino, al di 1a delle consi-
derazioni e delle argomentazioni che ha
fatto, soprattutto sui piccoli comuni, vorrei
sottolineare un primo aspetto: il tema della
riscossione, toccato da entrambi i senatori
intervenuti. La riscossione & veramente il
punto centrale della problematica di parte
corrente dei comuni, ma non solo dei co-
muni, perché stiamo parlando anche di
altre amministrazioni a livello nazionale.
Ad ogni modo, effettivamente, sul tema
della riscossione si deve fare ancora tanto,
ma si sta cominciando a fare, da qualche
anno a questa parte, utilizzando anche le
possibilita che ci arrivano dalle nuove tec-
nologie. Il Piano nazionale di ripresa e
resilienza, per esempio, investe delle ri-
sorse a disposizione del comparto dei co-
muni per cercare di migliorare, velocizzare
e semplificare le possibilita di pagamento
che hanno i cittadini in relazione alle im-
poste locali, utilizzando PagoPA, con I'im-
plementazione dell’applicazione Io, preve-
dendo la disponibilita di risorse da parte
dei comuni per poter andare nella dire-
zione di irrobustire i servizi digitali per i
cittadini, con tutta una serie di ragiona-
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menti che stiamo facendo anche con il
Ministero, sia come IFEL che come ANCI,
per andare nella direzione di avere una
maggiore incentivazione al pagamento vo-
lontario dei tributi, perché molto spesso
uno non paga per anni. Io faccio sempre
I'esempio delle case popolari: quando uno
non paga il canone delle case popolari e
nessuno glielo va a chiedere per un anno o
due anni, non soltanto continuera eviden-
temente a non pagarlo, visto che nessuno
gli chiede niente, ma, per osmosi, comin-
ciano a non pagare anche il vicino di casa,
quello della scala, tutto il palazzo e, piano
piano, non lo paga piti nessuno. La riscos-
sione si fa quotidianamente, poiché ogni
giorno bisogna «stare addosso » alle per-
sone, altrimenti le persone prendono il
brutto vizio di non pagare. Poi, non tutti
riescono a pagare, perché ci sono anche
quelli che non possono pagare: ecco che, in
tal caso, entrano in funzione quei mecca-
nismi sociali di cui i comuni hanno biso-
gno. Tuttavia, un conto & aiutare chi vera-
mente non riesce, un conto & rompere la
diga del mancato pagamento, quando
ognuno, anche chi puo, non lo fa.

La riscossione & un tema centrale. Sulla
riscossione andrebbero fatti investimenti,
non soltanto, da un punto di vista delle
tecnologie di cui ho parlato prima, ma
anche da un punto di vista normativo e da
un punto di vista del personale, perché il
personale nel comparto dei comuni ¢ di-
minuito drasticamente negli ultimi dieci
anni con una media del 25 per cento in
meno. Il blocco del turnover ha impoverito
di risorse umane il comparto dei comuni,
negli ultimi dieci anni, tra il 20 e il 25 per
cento. Pud darsi che prima ci fosse un
eccesso di personale, ma sicuramente adesso
c¢’¢ un difetto di personale. Questo & poco
ma sicuro, perché tutti noi sindaci lo toc-
chiamo con mano, soprattutto nei piccoli
comuni, dove ci sono tantissimi sindaci che
praticamente fanno tutto da sé: fanno le
delibere, fanno il segretario comunale, vanno
a tagliare le piante. Io ne conosco di sindaci
cosi. Con il Piano nazionale di ripresa e
resilienza — per la cui attuazione abbiamo
bisogno di tecnici, di geometri, di ammini-
strativi che fanno le delibere, che fanno il

monitoraggio, che seguono i lavori — questo
si sentira ancora di pit. Ecco perché il
Governo ¢ intervenuto mettendo a disposi-
zione dei comuni alcune soluzioni, allar-
gando un po' le maglie dal punto di vista
assunzionale nell’'ultimo anno. Prima che
riusciremo a ritrovare un equilibrio sul
personale del comparto passera un po' di
tempo, perché, anche se assumi un giovane,
non & che arriva formato, ma ha bisogno di
un po' di tempo per entrare nei meccani-
smi della pubblica amministrazione e degli
uffici stessi. Comunque, questo & un altro
discorso. La riscossione e il personale di-
ventano due temi di fondamentale impor-
tanza per l'attivita dei comuni, ma questo
argomento forse esula un po' dal tema
specifico dell’audizione odierna.

Per quanto riguarda il caso di Napoli, io
vorrei che intervenisse Andrea Ferri. Que-
sto caso si inserisce in un ragionamento
molto pit ampio che ho toccato durante
Iintervento che ho fatto prima. Noi in
Italia abbiamo bisogno di una revisione
complessiva sul tema delle crisi finanziarie
degli enti locali, perché, altrimenti, non se
ne esce piu. Di volta in volta, ci sono dei
meccanismi che danno magari un po' di
fiato, un po' di ossigeno ad alcuni comuni
— ovviamente, ogni comune ha le sue par-
ticolarita, le sue problematicita, le sue ca-
ratteristiche intrinseche a livello territo-
riale — perd un provvedimento « omnibus »
che vada nella direzione di sistematizzare
finalmente il tema delle crisi finanziarie
dei comuni &€ quanto mai urgente, affinché
si tiri una riga e si ricominci daccapo.
Viceversa, ogni fof anni siamo punto e a
capo: con quegli stessi comuni che avevano
il problema all’anno zero. Dopo, al quinto,
sesto o settimo anno siamo punto e a capo.
Si tampona per cinque o sei anni e poi si
ricomincia con la crisi finanziaria concla-
mata, sempre che si sia riusciti a uscirne,
cosa che non avviene mai. Detto questo,
passerei la parola ad Andrea Ferri per
andare un po' piu sullo specifico, soprat-
tutto sul tema delle differenze nel lavoro
che & stato fatto sui LEP — mi sembra,
senatore Presutto, che questo fosse uno dei
temi da Lei richiesto — ovvero la differenza
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tra il comparto dei comuni e il comparto
delle regioni.

PRESIDENTE. Adesso interviene il dot-
tor Andrea Ferri, che & il responsabile
dell’Area finanza locale e catasto di ANCI e
che collabora anche con I'IFEL, in cui ha la
medesima funzione.

ANDREA FERRI, responsabile dell’Area
finanza locale e catasto dell’Associazione Na-
zionale dei Comuni Italiani (ANCI). Si, ho
un doppio ruolo, anche organizzativo. Sono
incardinato in IFEL, ma sono il capo area
di ANCI della finanza locale e catasto.
Grazie.

Molto brevemente, parto proprio da Na-
poli. Napoli & un caso che pud sembrare
straordinario per la sua dimensione, ma il
tema delle crisi infinite & un tema molto
diffuso, in particolare nei capoluoghi del
Centro-Sud, cito Vibo Valentia, Potenza e,
in parte, Reggio Calabria. Si tratta di si-
tuazioni nelle quali non si esce dalla crisi
per un fardello troppo pesante. Basti pen-
sare al Fondo crediti di dubbia esigibilita,
che & un indice molto comodo per quanto
riguarda il tema della mancanza di colti-
vazione storica delle entrate, poiché im-
pone l'accantonamento delle quote delle
entrate che si suppone non si riescano a
incassare ogni anno. Oggi vale oltre 5 mi-
liardi e, dal punto di vista economico, &€ una
restrizione finanziaria analoga a quella del
patto di stabilita, perché impone di accan-
tonare e di non spendere soldi che teori-
camente sarebbero disponibili. Inoltre, e
fortissimamente concentrato in alcune
grandi citta anche del Centro-Nord, non
solo Napoli, per motivi dimensionali € nei
territori del Centro-Sud in maniera molto
rilevante. Questo vuol dire che ¢’ un pre-
gresso che non riesce a rientrare con i
meccanismi standard.

Napoli e forse la grande citta, insieme a
Torino, con meno personale di tutte. Non &
un’ingiustizia, ma & singolare che il Fondo
di solidarieta — per il meccanismo che
attua uguale per tutti — tenda a togliere a
Napoli ogni anno tra i 6 e gli 11 milioni.
Quindi, lasciato libero di funzionare, il
Fondo di solidarieta toglie a una citta come

Napoli queste cifre, ma forse questo caso
sarebbe da considerare in maniera un po'
specifica. Sul fatto che non stia funzio-
nando adesso, va detto che ora c’¢ una
nuova forma di intervento, cui va dato un
attimo di tempo, perché il piano che ¢ stato
concordato con il Governo € un piano molto
importante ed &€ una forma innovativa che
riguarda quattro capoluoghi di citta metro-
politane in condizioni di disavanzo, ri-
spetto a un monte di crisi che & di alcune
centinaia di enti. E inoltre, in questo caso,
un intervento finanziato. Cio costituisce in
qualche modo un apripista per un aspetto
della riforma delle crisi finanziarie che &
molto importante, cioe quello di andare a
« specializzare » sul singolo ente le effettive
possibilita di ripresa e di recupero con un
contributo importante dello Stato spalmato
su venti anni, se non ricordo male.

Abbiamo ottenuto lo stesso meccani-
smo, insistendo, per i capoluoghi di pro-
vincia. E un allargamento senza contributo,
ma con alcune leve in piu sia fiscali che di
intervento sull’organizzazione.

Questo per dire che noi, su queste cose,
dobbiamo cercare di ampliare il panorama,
di fare in modo che le piccole crisi siano
gestite localmente, che le grandi crisi ab-
biano un gabinetto nazionale di sorve-
glianza e supporto, ma certamente con il
meccanismo dei piani di riequilibro e dei
dissesti fino ad adesso stiamo registrando
sostanzialmente l'inefficacia dell’intervento.

In alcuni casi, noi abbiamo, anche sulla
riscossione, il peso del passato che uccide —
diciamo — le speranze del presente, perché
quando il sindaco siciliano trentenne ap-
pena eletto ti chiama e ti dice: «Io dovrei
recuperare due anni e mezzo di gettito
tributario », perché si & accumulato nel
tempo, effettivamente non ¢ un problema
di riscossione in senso stretto, ma un pro-
blema di accumulo di situazioni pregresse.
Bisogna dire: « Ti diamo i soldi e chiudia-
mola 1i »? No, bisogna formulare patti e
incentivazioni che permettano, in parte, di
considerare perduta la quota di quel gettito
che non sara mai recuperata - magari con
operazioni anche di finanziarizzazione, di
partecipazione di partner privati, sia finan-
ziari che industriali, ai possibili recuperi e
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al sostegno finanziario - e, in altra parte, di
far andare avanti il percorso - che, come
diceva il sindaco Canelli, ¢ possibile - di
efficientamento della riscossione e di ri-
qualificazione del personale. Il problema di
tantissime di queste citta in crisi, compresa
Napoli, ¢ la presenza di personale non solo
scarso, ma anche non sufficientemente di-
versificato sulle funzioni.

Quanto al problema dei LEP e del mul-
tilivello, noi rappresentiamo un assetto isti-
tuzionale multilivello. Effettivamente, noi
abbiamo fatto un grandissimo lavoro sui
comuni, stiamo arrivando in maniera a
volte un po' confusa alla definizione di LEP
su servizi molto importanti e abbiamo ap-
pena cominciato sulle citta metropolitane e
sulle province, che su alcuni aspetti hanno
un ruolo di un certo rilievo, come la scuola,
la viabilita e una serie di altre funzioni
programmatorie, per quel che riguarda le
citta metropolitane. Sulle regioni non si
riesce a fare un passo in avanti, cio¢ sono
tanti i passi in avanti che non arrivano mai
a un vero primo passo.

Su alcuni aspetti dell'intervento regio-
nale c¢’¢ un grandissimo problema di inte-
razione. Penso al trasporto pubblico locale
e agli stessi servizi sociali, che passano
molto spesso per un riparto regionale.
Quindi, la competenza regionale esiste. Forse
lo sforzo da fare — oltre che accelerare il
processo di raccolta di dati e di condivi-
sione con le regioni della parte, che &
abbastanza piccola formalmente, su cui si
dovrebbero stabilire i fabbisogni standard,
perché la sanita & esclusa — dovrebbe es-
sere finalizzato a pensare a un assetto delle
funzioni visto dal lato del cittadino, piut-
tosto che dal lato delle istituzioni, cioe a
una definizione di obiettivi e livelli essen-
ziali delle prestazioni che tenga conto della
convergenza di ruoli di finanziamento, di
programmazione e di erogazione del servi-
zio da parte di una pluralita di enti. Altri-
menti, questo rischia di far deragliare su
alcuni settori. Nel caso del trasporto pub-
blico locale & evidente. Addirittura le re-
gioni dovrebbero rendere livello essenziale
delle prestazioni l'aspetto degli investi-
menti del trasporto pubblico locale, mentre

dai comuni & considerato l'aspetto cor-

rente. Questo & un elemento interessante,
perché fa vedere che anche 'aspetto infra-
strutturale ¢ importante, ma certamente ¢
una divaricazione insopportabile. Quindi,
bisogna un po' rimettere in fila le cose.
Anche su servizi come scuole e servizi
sociali guardare di pit, come la Costitu-
zione vorrebbe, il lato del cittadino ¢ molto
importante per evitare delle divaricazioni e
degli atteggiamenti divergenti su un ver-
sante istituzionale e l'altro.

Se ho un minuto, vorrei aggiungere una
cosa che accennava il senatore Perosino in
relazione ai contributi sui servizi sociali.
Fermatemi, se sto superando i vostri tempi.
La differenza che noi cerchiamo di eviden-
ziare nella nota tra il lavoro fatto su asili
nido e trasporto scolastico per alunni di-
sabili e il lavoro fatto sul meccanismo di
riparto delle risorse sul sociale riguarda
cio: invece di identificare il fabbisogno ag-
giuntivo da finanziare e attribuire i fondi
agli enti e ai territori pit1 in gap di servizio,
sul sociale si ¢ detto: « Abbiamo il sistema
dei fabbisogni standard, rimettiamo a posto
i coefficienti, togliamo delle distorsioni che
erano nei coefficienti, visto che i coeffi-
cienti tenevano troppo conto dello stato dei
servizi attuale, cioeé storico, rispetto a una
necessitad standard di fabbisogno da rag-
giungere. Quindi, li rimettiamo a posto —
oggi i nostri coefficienti non fanno pit
grandi distinzioni tra Reggio Emilia e Reg-
gio Calabria, cosa che spesso viene detta,
ovvero che tali realta hanno pitt o meno lo
stesso livello, essendo due citta di latitudini
molto diverse ma sostanzialmente simili in
termini di popolazione da servire, di popo-
lazione generale eccetera — e diamo i soldi
aggiuntivi in proporzione a questi nuovi
coefficienti ». Questo alla lunga funzionera,
se Dio vuole. Nel 2030, 2032, 2033 noi
avremo un assetto della parte sociale del
Fondo di solidarieta comunale incentrato
su fabbisogni meglio calcolati relativi al
settore sociale. Il problema & che, siccome
il Fondo di solidarieta, come scriviamo in
un’altra parte di questo appunto, ha tan-
tissime funzioni e varia per molti altri
motivi che non la parte sociale, noi non
siamo certi che, alla fine dei conti, questo
miglioramento dal lato dei coefficienti e
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questa aggiunta di denaro sulla base di
coefficienti migliorati producano quegli ef-
fetti, mentre invece sugli asili nido — per i
quali, sulla base dei dati disponibili, i soldi
vengono dati soltanto alle situazioni con
copertura del servizio pitt bassa e sono pil
direttamente legati all’erogazione di nuovi
posti — abbiamo una certezza maggiore di
incisivita.

Questo meccanismo che & comprensibile
— visto che si vuole far valere i nuovi
coefficienti come un elemento centrale, cosa
che sugli asili nido e sul trasporto dei
disabili non & avvenuta — bisogna forse
temperarlo un pochino, considerato che
dobbiamo ancora distribuire il 60 per cento
di 651 milioni, dando dei criteri ulteriori
rispetto al calcolo, come dice la legge, in
proporzione dei coefficienti di riparto so-
ciale, magari tenendo conto dell’esigenza di
incrementare il servizio dove questo manca.
Altrimenti, fra i circa 3 mila comuni che
sono riconosciuti in gap di servizio, sulla
base dei conti che abbiamo fatto, due co-
muni uguali in termini di distanza da un
livello di spesa ottimale potranno ricevere
dei fondi molto diversi, perché essi vengono
dati in relazione a un livello di stock otti-
male di coefficiente, trasformato in termini
monetari, e non in relazione alla distanza
dal raggiungimento di un obiettivo. E que-
sta la difficolta che noi vediamo in questo
sistema, tant’e¢ vero che diamo i soldi a
7.500 comuni, comprese la Sicilia e la Sar-
degna che sono state incluse nel 2022, e
chiediamo la rendicontazione della mag-
giore spesa a circa 4 mila di questi enti.

Non ho capito benissimo il problema dei
servizi esistenti o aggiuntivi. La rendicon-
tazione & molto ampia, il bouquet di pos-
sibilita & molto ampio. In primo luogo, vi &

I'assunzione di assistenti sociali, che ¢ un
obiettivo della Repubblica, ovvero il fatto di
arrivare a un rapporto tra popolazione e
assistenti sociali almeno di 6.500 — se non
l'ottimale di 5.000 — a 1. Il resto consiste
nell’attivita di miglioramento del servizio e
di istituzione di nuovi servizi. Non ci sono
colli di bottiglia da quel punto di vista, non
c’e¢ nulla di male a migliorare un servizio
esistente e rendicontare correttamente. Noi
stiamo facendo un grandissimo lavoro di
supporto a 500 comuni che sono in difetto
di rendicontazione. Al 31 maggio erano
mille, ma poi abbiamo allargato le sca-
denze. Fortunatamente, abbiamo proposto
e ottenuto di allargare la scadenza, cosa
che non faceva nessun danno, per evitare
mancate rendicontazioni, che a volte sono
dovute alla mancata attuazione del mecca-
nismo o a oggettive difficolta operative in-
terne dei comuni, soprattutto di quelli pic-
coli. Stiamo vedendo che buona parte delle
opportunita sono state colte, essendo il
meccanismo di rendicontazione abbastanza
libero.

PRESIDENTE. Grazie a Lei. Ringrazio
nuovamente il sindaco Canelli e il dottor
Andrea Ferri per 'esauriente relazione svolta
e anche per le repliche cosi puntuali e
sicuramente efficaci. Dispongo che la do-
cumentazione consegnata sia allegata al
resoconto stenografico della seduta e di-
chiaro conclusa l'audizione. Grazie nuova-
mente.

La seduta termina alle 9.30.

Licenziato per la stampa
il 26 gennaio 2023

STABILIMENTI TIPOGRAFICI CARLO COLOMBO
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Assetto finanza territoriale e linee di sviluppo del federalismo fiscale

Indice

L’attuale fase della finanza locale e dell’attuazione del federalismo (Sintesi/conclusioni) ...................... 2
Elementi essenziali dell’attuazione del federalismo fiscale..............cccocouviriiiriienciin e 4
Conclusioni sul modello di PEreqUAZIONE ...............eooiieiiieiiie e e e saae e aae e s raeeeaaeens 8

L’attuale fase della finanza locale e dell’attuazione del federalismo (Sintesi/conclusioni)

Lo stato generale di attuazione del federalismo fiscale, delineato con la riforma del Titolo V
Cost (2001) e avviato con la legge n. 42/2009, non si € di molto modificato rispetto al
precedente ciclo di audizioni dell’autunno 2021, al quale ’Anci ha avuto l'onore di
contribuire (23 settembre 2021). Si ritiene pertanto di confermare le principali osservazioni
formulate nel documento a suo tempo presentato, che verranno riprese in sintesi nel
seguito.

Va perd segnalato, fin dalla premessa, che i segnali di innovazione registrati tra il 2020 e
il 2021, con particolare riferimento al potenziamento della funzione “Servizi sociali” dei
Comuni sono oggi arricchiti con ulteriori interventi di indubbio rilievo anche finanziario
attraverso il finanziamento dell'incremento di posti negli asili nido comunali e nella
fornitura del trasporto scolastico di studenti con disabilita, nonché con l’estensione ai
Comuni della Sicilia e della Sardegna del sostegno al potenziamento degli stessi servizi
sociali. Si tratta di interventi pluriennali che vedono una crescita progressiva di altrettante
quote dedicate del Fondo di solidarieta comunale (FSC), fino al 2030 nel caso dei servizi
sociali, fino al 2027 nel caso degli asili nido e del trasporto scolastico studenti con
disabilita.

Sotto il profilo finanziario, dunque, il FSC cresce di circa 2 miliardi di euro tra il 2021 e il
2030, come emerge dal prospetto seguente, che evidenzia anche il finanziamento
aggiuntivo derivante dal riconoscimento della abolizione del taglio stabilito con il dl
66/2014, intervenuto — pur tardivamente — a decorrere dal 2020, con 'assegnazione di
quote progressive crescenti fino a 560 mln. annui dal 2024.
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Incrementi annuali del FSC, per linea di intervento, anni 2020-2030 (in min.€)

) . Trasporto
. Potenziamento Potenziamento . .
Recupero taglio L L Potenziamento scolastico
Anno Servizi sociali Servizi sociali . ) Totale
ex dl 66/2014 Asili nido studenti con
(RSO) (Isole) s

disabilita
2020 100,0 - - - - 100,0
2021 100,0 215,9 - - - 315,9
2022 100,0 39,0 44,0 120,0 30,0 333,0
2023 30,0 45,0 8,0 55,0 20,0 158,0
2024 230,0 46,0 8,0 55,0 30,0 369,0
2025 - 45,0 8,0 70,0 20,0 143,0
2026 - 52,0 9,0 150,0 - 211,0
2027 - 59,0 10,0 650,0 20,0 739,0
2028 - 58,0 10,0 - - 68,0
2029 - 59,0 10,0 - - 69,0
2030 - 32,0 6,0 - - 38,0
Totale incremento 560,0 650,9 113,0 1.100,0 120,0 25439

aregime

Si tratta di una evidente inversione di tendenza, anche sotto il profilo delle risorse
correnti, rispetto al decennio trascorso, che ha visto un’intensita senza precedenti di tagli
alle risorse e restrizioni finanziarie: 9 mld. di euro di tagli e oltre 3 mld. di maggiori
restrizioni finanziarie attraverso l'inasprimento delle regole del patto di stabilita interno.
Tra il 2017 e il 2020, la principale area di ripresa della contribuzione a favore degli enti
locali € stata circoscritta ai contributi agli investimenti, mentre con gli interventi intrapresi
tra il 2020 e il 2022 si riconosce l'esigenza di un supporto statale al superamento di
dualismi territoriali nella dotazione di servizi locali non risolvibili attraverso la mera
redistribuzione di risorse invariate.

A questo proposito € opportuno premettere che gia prima delle novita dovute agli interventi
di settore, il processo di perequazione delle risorse € stato opportunamente rivisto e reso
pit graduale — ma anche piu incisivo — con la revisione adottata dal 2020: risorse oggetto
di perequazione pari a tutta la capacita fiscale, invece che al 50% (con aumenti di 5
punti/anno dal 2020 al 2029); incremento piu lento della quota perequata (+5 punti/anno
rispetto al 45% gia raggiunto nel 2019, rispetto ai previgenti aumenti, molto piu ripidi. E
si concludera nel 2030.

L’Anci ritiene che debba essere costantemente assicurata la verticalita del processo,
attraverso il finanziamento statale dell'incremento di risorse dovute agli enti meno dotati.
Negli ultimi tre anni tale requisito € stato ottenuto attraverso un utilizzo flessibile delle
maggiori risorse intervenute a “restituzione” del taglio ex dl 66/2014, che sono state in
parte utilizzate per assicurare l'invarianza del valore netto del FSC per i Comuni che
avrebbero dovuto cedere risorse in applicazione del carattere tuttora orizzontale del riparto
del fondo. Questo accorgimento ha reso possibile ’'assegnazione delle maggiori risorse
dovute in base al riparto basato in misura progressivamente maggiore sulla differenza
fabbisogni meno capacita fiscali registrata per ciascun ente.

Questo meccanismo di sostenibilita del processo sara gravemente minacciato gia nel
2023, anno cruciale per I’attuazione del PNRR. Riteniamo necessario prevenire fin d’ora
gli effetti di riduzione delle risorse destinate ai Comuni che derivano da:
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- taglio da “spending review informatica” per 100 miln. di euro (Comuni) e per 50
mln. di euro (Citta metropolitane e Province) disposto con la legge di bilancio 2021 (L.
n.178/2020, art. 1, co. 850) per il triennio 2023-25;

- abolizione di una parte del contributo compensativo IMU-Tasi per la perdita di
gettito subita da circa 1.800 Comuni a seguito dell’istituzione della Tasi nel 2014. Si
tratta di 110 mln. di euro (sui 300 complessivamente riconosciuti, stanziati fino al
2022 dal comma 554 della legge di bilancio per il 2020 (L. n. 160/2019);

- va inoltre considerato I’effetto negativo della dinamica con la quale & prevista la
progressiva restituzione del taglio ex dl n.66/2014. Come emerge dal prospetto
precedente, gli aumenti annuali finora intervenuti (+100 mln. /anno tra il 2020 e il
2022, + 300 nel complesso) si riducono nel 2023 a +30 mln., per poi aumentare di 230
mln. nel 2024. L’'aumento di 30 mln. non potra concorrere in modo adeguato nel 2023
ad assicurare l’'assenza di riduzioni del FSC dovute alla prosecuzione della
perequazione a favore dei Comuni meno dotati.

L’applicazione di tagli in questo periodo deve essere evitata attraverso un urgente
intervento legislativo, senza il quale é difficile assicurare gli affinamenti del processo
perequativo e realizzare la corposa tabella di marcia della CTFS in materia di modifiche
metodologiche previste sulla capacita fiscale e su alcuni servizi (in particolare ’istruzione).
Risulterebbe molto difficile per I’Anci condividere nuove modalita di calcolo su
argomenti che comportano ulteriori e diversificati spostamenti di risorse tra enti in
presenza di tagli significativi e senza strumenti per assicurare l'invarianza del FSC per i
Comuni non beneficiari di maggiori risorse perequative.

Elementi essenziali dell’attuazione del federalismo fiscale

Le modalita dell’inversione di tendenza registrata nel biennio 2021-22 non sono prive di
rischi, né sotto il profilo dell’efficacia settoriale, né per cid che riguarda la coerenza
dell’ordinamento finanziario dei Comuni, gia messo a dura prova dai tagli e dai
cambiamenti di regime fiscale dello scorso decennio.

Passiamo anzitutto in rassegna, sempre richiamando il documento del settembre 2021,
alcuni aspetti del processo di attuazione della legge 42 e dell’attuale funzionamento del
sistema perequativo:

- Dlattuazione del federalismo fiscale ¢ avvenuta in un periodo ed in un contesto
economico-finanziario completamente diversi rispetto al momento di definizione del
progetto. Il progressivo abbandono del criterio storico nella distribuzione delle
risorse agli enti locali non ha seguito il percorso delineato dalla legge 42/2009, ma
¢ stato condizionato ed orientato dai vincoli finanziari, imposti in particolare agli
enti territoriali, per il rientro dalla crisi del debito sovrano dello scorso decennio;

- nel primo quadriennio di attuazione (2015-2018) il processo perequativo si &
sviluppato nel ristretto orizzonte della redistribuzione di risorse date a priori
e segnate dai tagli intervenuti. Un meccanismo puramente orizzontale di
trasferimenti interni al comparto, necessariamente inefficace in quanto
sostanzialmente insensibile alle quantita monetarie in gioco e — in particolare — ai
fabbisogni aggiuntivi dei territori meno dotati, certamente di gran lunga superiori a
quanto avrebbe mai potuto fornire una mera redistribuzione. Peraltro, I’analisi della
spesa pro capite dei Comuni mostra che tra il 2015 e il 2018 i valori degli enti
piu e meno dotati si sono leggermente ma ulteriormente divaricati: i piu1 ricchi
hanno potuto spendere un po’ di piu (rispetto al proprio riferimento demo-geografico

4
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medio), i pit poveri hanno speso un po’ di meno. In pratica, gli effetti dei tagli
intervenuti e della riforma contabile del 2015 hanno del tutto sovrastato la
perequazione orizzontale.

- Certamente, la determinazione dei fabbisogni e delle capacita fiscali standard
per il complesso dei comuni delle RSO (e ora anche per le Citta metropolitane, le
Province e i Comuni siciliani) ha rappresentato uno snodo di rilievo nel governo della
finanza locale italiana, in termini di arricchimento informativo e metodologico.
Tuttavia, gli effetti della perequazione saranno ben piu avvertibili sulla base
dell'utilizzo dei fondi aggiuntivi sopra menzionati e, quindi sulla base di politiche
di settore ora appositamente finanziate, che non attraverso il dispositivo di
perequazione generale.

Oggi il paradigma si € infatti modificato, anche per la spinta della crisi pandemica
e del PNRR, attraverso un approccio verticale che ha visto l'inserimento delle nuove
risorse finalizzate ad obiettivi di miglioramento e di piti uniforme dotazione di alcuni
servizi sensibili. In ambedue i periodi, cido che conta di piu & 'atteggiamento dei
decisori e delle conseguenti manovre di finanza pubblica. Nell’attuale scenario di
relativa espansione delle risorse locali anche di natura corrente — che deve
essere preservato e non contraddetto da misure restrittive — anche ’'apparato
tecnico dei fabbisogni standard deve mostrare capacitda di adattamento,
distaccandosi dallimpostazione iniziale puramente redistributiva.

- L’inserimento di nuove risorse finalizzate a determinati servizi ha, in effetti,
impegnato la Commissione tecnica per i fabbisogni standard in nuovi e complessi
compiti in precedenza esclusi dal proprio campo d’azione, quali la quantificazione
di obiettivi di servizio, una sorta di passaggio intermedio verso la determinazione
di livelli essenziali delle prestazioni (LEP), e dei correlati fabbisogni aggiuntivi nei
diversi territori. Un’operazione, alla quale Anci ha attivamente partecipato anche
attraverso IFEL, ben diversa dal riparto di risorse date e che deve assicurare il piu
stretto collegamento tra gli obiettivi e i fabbisogni aggiuntivi, da un lato, e una
coerente quantificazione delle risorse, dall’altro.

- Questo collegamento € avvenuto in modo molto chiaro, compatibilmente con la
qualita dei dati disponibili, per cio che riguarda i fondi per gli asili nido e per il
trasporto scolastico studenti disabili; in modo piii confuso con riferimento al
potenziamento dei servizi sociali, sui quali le risorse aggiuntive (+651 mln. in un
decennio) sono assegnate per legge in proporzione dei coefficienti dei fabbisogni
standard della funzione sociale revisionati nel 2020, a prescindere dalla
misurazione dei fabbisogni aggiuntivi (quelli dei circa 3mila comuni con spesa
inferiore al rispettivo livello di fabbisogno standard). Questo metodo esalta la
coerenza con i nuovi coefficienti di riparto frutto della revisione metodologica, ma
rimanda di fatto la definitiva valutazione della politica di incentivazione adottata al
prossimo decennio, quando le risorse aggiuntive e la revisione avranno dispiegato i
propri effetti (ved. approfondimento nel box di seguito).

Una modifica al dispositivo di incentivazione sui servizi sociali potrebbe
accentuare l’efficacia dell’intervento, considerando che tra il 2023 e il 2030
saranno assegnate risorse per circa il 60% dei 651 milioni complessivamente
introdotti nel FSC. Un piu mirato orientamento di queste risorse permetterebbe
anche di valutare con maggior tempestivita gli effetti territoriali dell’intervento. A
questo proposito, non va sottovalutato il fatto che I’effetto monetario dei nuovi

-

coefficienti di riparto della “Servizi sociali” & esposto alle variazioni del FSC,
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che possono avere anche segno diverso tra un anno e l’altro (ved. lett. b al punto
successivo), nonché risultare meno incisive per la rigidita dei bilanci di molti enti in
condizioni di tensione finanziaria (oneri del debito, personale, ecc.)

L’assegnazione di risorse aggiuntive per i servizi sociali settore sociale

L’effetto complessivo dell’intervento sviluppato nel 2021-22 sui servizi sociali comunali
appare contraddittorio. I nuovi coefficienti di riparto, che rappresentano i fabbisogni di
settore sempre in modo relativo, sono pitt uniformi a parita di condizioni socio-demografiche
di contesto (popolazione da servire per i diversi segmenti di servizio, dimensione della
disabilita, ecc.) e viene — correttamente — abbattuto un elemento ingiustificatamente
discriminatorio in base al quale nelle aree con spesa piu alta venivano riconosciuti piu
elevati fabbisogni standard.

D’altra parte, pero, ’assegnazione delle risorse aggiuntive in proporzione dei coefficienti
trascura l’esigenza di intervento a breve termine per il rafforzamento dei servizi nelle aree
piu deboli, dimensione che appare invece necessario valorizzare in un quadro di impulso a
tale rafforzamento attraverso l'attribuzione di fondi vincolati.

In estrema sintesi, non viene finanziato direttamente il gap di servizi comunque rilevato
attraverso la differenza fabbisogni meno spesa — misura forse rozza, ma difficilmente
superabile data l’'ampia articolazione di interventi, utenza e modalita di fornitura che
caratterizza i servizi sociali comunali — finendo per privilegiare un equilibrio piti uniforme di
lungo periodo. A parita di distanza tra spesa e fabbisogno standard sociale (espressa in euro
pro capite), due enti con spesa storica insufficiente possono disporre di importi aggiuntivi
anche molto diversi, in quanto la base di calcolo del contributo punta al fabbisogno standard
complessivo e non al gap da colmare.

Il processo di incentivazione risulta dunque strutturalmente molto pit lento di quanto
auspicabile (forse anche rispetto alle intenzioni dei decisori) e potra essere valutato solo tra
diversi anni, quando il riassetto delle risorse basato sui fabbisogni revisionati avra dispiegato
i suoi effetti.

- i risultati conoscitivi e di supporto alle scelte che si sono acquisiti con la
determinazione dei fabbisogni e delle capacita fiscali standard costituiscono un
patrimonio in costante aggiornamento, che € stato in grado di accogliere anche le
innovazioni piu recenti in materia di potenziamento di servizi sensibili (Sociale, Asili
nido, Trasporto scolastico studenti disabili). Permangono pero aspetti strutturali
e di gestione del sistema che da tempo richiedono soluzioni piu convincenti,
spesso a portata di mano, ma che finora non hanno trovato la necessaria
condivisione:

a) la scarsa considerazione delle difficolta dei piccoli Comuni, in particolare di
quelli appartenenti ad aree interne e in calo demografico, che il meccanismo di
calcolo dei fabbisogni — necessariamente ancorato al fattore popolazione — tende
a penalizzare, con il rischio che lo spopolamento induca una accelerazione del
fenomeno stesso in un circolo vizioso certamente da interrompere. Il contributo
di 50 mln. di euro previsto dalla legge di bilancio per il solo 2022 (che ha
beneficiato circa 1000 piccoli Comuni) deve essere stabilizzato e incluso nel
FSC per costituire un contrasto strutturale al peso eccessivo della
popolazione per questa fascia di enti;

b) la rincorsa all'ultimo dato pitl aggiornato che, pur comprensibile, rischia di
produrre una eccessiva volatilita dei segnali dovuti al continuo cambio dei
diversi fattori che concorrono al riparto annuale del FSC: i fabbisogni e le
capacita fiscali in primo luogo. Sembra opportuno fissare per un periodo
pluriennale (di massima un triennio) i coefficienti di riparto, cosi da
stabilizzare le aspettative degli operatori comunali, limitando le variazioni alla
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crescita annuale delle percentuali di risorse considerate. Questa innovazione
avrebbe inoltre il pregio di diminuire gli oneri di compilazione dei questionari
SOSE-IFEL (attualmente annuale per consuetudine e non per obbligo
normativo), limitandoli ai casi di correzione di errori che comportano variazioni
lievi per la generalita dei Comuni. Un obiettivo che va perseguito anche con la
maggior valorizzazione delle cd “fonti ufficiali” (ISTAT, dati ministeriali),
che possono sostituire diverse parti del questionario.

Riteniamo che la maggior stabilita del sistema di riparto sia un valore
importante anche a costo di sopportare qualche imperfezione temporanea
soprattutto in corrispondenza dei cambi di metodologia che potrebbero
concentrarsi a cadenza triennale, senza perdite significative per la robustezza
del sistema;

c) il sistema dei fabbisogni non tiene conto delle diverse capacita finanziarie degli
enti locali, dal peso dell’onere del debito, alle condizioni di crisi incipiente o
conclamata. Sarebbe forse incongruo chiedere di incorporare questi elementi in
un sistema che per definizione deve considerare le funzioni e le risorse locali ad
uno standard di riferimento per quanto possibile oggettivo. Va tuttavia ricordato
che in un quadro complessivamente positivo degli indicatori finanziari, nel
comparto comunale si riscontra un’area di debolezza che coinvolge circa il 15%
degli enti, in special modo alcune citta medie e grandi e molti enti del Centro-
Sud. In quest’area si concentra il maggior rischio di crisi finanziaria dovuto
principalmente a complesse situazioni pregresse e a serie difficolta di riscossione
delle entrate proprie. Inoltre, questi aspetti “di contorno”, almeno rispetto
allimpostazione della perequazione, sono particolarmente incidenti tra le Citta
metropolitane e le Province.

Anche non volendo appesantire l'impostazione della perequazione, appare
tuttavia sempre piu necessario sistematizzare gli strumenti di sostegno
finanziario, che pure sono stati a piu riprese adottati negli ultimi tempi, cosi da
evitare che gli interventi perequativi perdano di efficacia nei confronti di enti in
piu gravi difficolta di ordine finanziario. La sentenza CCost n.115/2020, che
richiede la distinzione tra fattori di crisi imputabili a cattiva gestione dell’ente e
fattori derivanti da squilibrio strutturale “imputabile alle caratteristiche socio-
economiche della collettivita e del territorio”, richiamando per quest’ultimo caso
l'opportunita di un intervento statale di supporto, ha aperto la strada per una
revisione della disciplina delle crisi finanziarie e per la determinazione di
un dispositivo finanziario straordinario nelle finalita, ma stabilmente
costituito, di dimensione adeguata e basato su criteri oggettivi e condivisi.

- Con la legge di bilancio per il 2021 si € dato concreto avvio al processo di riordino
dei meccanismi di finanziamento del comparto delle Citta metropolitane e delle
Province. La legge prevedeva dal 2022 la definizione di due fondi distinti, a partire
dalla quantificazione dei fabbisogni standard e delle capacita fiscali. Si tratta di
un’innovazione rilevante perché:

a) per i fabbisogni, sono stati determinati valori solo in parte derivanti dai livelli
storici di spesa, pur standardizzati, ma si sono altresi considerate le funzioni
non pienamente esercitate per via dei tagli particolarmente aspri che hanno
colpito il comparto negli scorsi anni, in primo luogo quelle di programmazione e
coordinamento stabilite dalla legge 56/2016. Il fabbisogno standard complessivo
delle Citta metropolitane € stato cosi determinato in 922 min. di euro, di cui 102
per le nuove funzioni di coordinamento e programmazione;



Atti Parlamentari — 22 — Camera Deputati — Senato Repubblica

XVIII LEGISLATURA — DISCUSSIONI — FEDERALISMO FISCALE — SEDUTA DEL 7 LucgLiOo 2022

b) per quanto riguarda le capacita fiscali ¢ stato individuato uno standard di 1120
milioni di euro, che in condizioni normali testimonierebbe un surplus, ma che
viene assorbito in ampia parte dal contributo alla finanza pubblica, cioé quelle
risorse che vengono trasferite allo Stato per effetto dei tagli pregressi, pari a quasi
500 milioni;

c) € cosi emerso uno squilibrio di oltre 300 milioni min. di euro che gli enti
attualmente finanziano attraverso l'applicazione al massimo di tutte le leve di
sforzo fiscale. Uno sforzo fiscale distorto in quanto non orientato alla
diversificazione o al miglioramento dei servizi resi alla collettivita, bensi
all’esercizio di funzioni che dovrebbero essere finanziate con risorse di base.

Gli stanziamenti aggiuntivi previsti dalla legge di bilancio per il 2022 colmano

pero poco piu della meta di questo squilibrio, garantendo risorse fresche per 159

milioni di euro e in un arco di tempo molto lungo. Pertanto, nonostante le evidenze

che la ricostruzione analitica di fabbisogni, risorse proprie e trasferimenti statali

(nel complesso di segno negativo), le disponibilita finanziarie sono largamente

insufficienti e in particolare nei primi anni hanno valore poco piu che

simbolico: 21 milioni di euro nel 2022, 26,5 min. nel 2023.

Conclusioni sul modello di perequazione

Abbiamo rilevato che il modello di finanziamento incentivante introdotto nel FSC é in
larga prevalenza vincolato al raggiungimento di specifici obiettivi. I1 cambio di
paradigma che ha investito l'intera finanza pubblica a livello nazionale e sovranazionale,
in corrispondenza della fuoriuscita dalla crisi finanziaria dello scorso decennio e
dell’insorgere dalla pandemia globale, ha costituito un punto di svolta nella dinamica dei
finanziamenti agli enti locali italiani, non solo sul versante degli investimenti, ma anche
sul versante delle risorse correnti, a lungo considerate mero oggetto di contenimento.

Gli investimenti locali sono in ripresa, gia prima del forte impulso che € ora in corso con il
PNRR ed appare oggi piu diffusa una maggior consapevolezza della necessaria
cooperazione tra flussi di investimenti stabili e intensi e aumento selettivo, ma
quantitativamente adeguato, delle capacitd di spesa corrente. Questo approccio ha
consentito di decidere incrementi significativi di risorse per la gran parte ancorati al
raggiungimento di obiettivi meritori in settori di rilevanza sociale.

Dobbiamo pero considerare che il FSC costituisce il principale canale di finanziamento
corrente dei comuni e questo scenario pone qualche problema ordinamentale, che non
deve essere sottovalutato. L’attuale assetto di finanziamento dei comuni gia vede
elementi di frizione con il quadro costituzionale. La stessa composizione del FSC
riassume funzioni diverse e non chiaramente distinguibili:

- dal riequilibrio delle basi imponibili modificate dai cambiamenti del tributo
immobiliare locale (ICI-IMU-Tasi-nuova IMU), che muove ogni anno oltre 2
miliardi di euro;

- alla compensazione delle agevolazioni fiscali, in primo luogo l’esenzione
dell’abitazione principale, che costituisce una quota pari a quasi 4 miliardi;

- alla perequazione delle risorse basata sui fabbisogni e sulle capacita fiscali
standard, che si puo stimare abbia finora modificato la distribuzione delle risorse
per circa 400 mln. di euro (periodo 2015-2020).
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E stata finora di fatto ignorata l'esigenza di disporre di un apposito “fondo perequativo,
senza vincoli di destinazione, per i territori con minore capacita fiscale per abitante” di cui
all’articolo 119 Cost (comma 4), limitandosi all’inserimento di criteri appositi in un
coacervo piu ampio di risorse e sulla base di un meccanismo, almeno fino ieri, quasi
interamente orizzontale.

Né puo essere tralasciato almeno un accenno al fatto che il disallineamento degli
imponibili immobiliari registrati dal catasto rispetto ai valori relativi degli immobili
(unita uguali con valori imponibili anche significativamente diversi e viceversa costituisce
un problema non solo in termini di equita nel prelievo tra contribuenti, ma anche per cio
che riguarda il calcolo dei gettiti standard sulla cui base, in primo luogo, si determina il
valore del FSC di ciascun ente.

Con il massiccio rifinanziamento del FSC ancorato al raggiungimento di specifici obiettivi
€ ora messo in questione il requisito in base al quale il finanziamento principale dei Comuni
dovrebbe restare senza vincolo di destinazione. La determinazione dei LEP, i livelli
essenziali delle prestazioni su tutti i servizi che incidono sui diritti sociali di cittadinanza,
unitamente alla sufficienza delle risorse disponibili per ciascun ente locale, dovrebbe
permettere, nel disegno costituzionale, di assicurare I'uniformita dei servizi di base su tutto
il territorio senza l'introduzione di vincoli specifici di spesa.

Il concetto di obiettivi di servizio, utilizzato per l'incremento vincolato del FSC,
costituisce un passaggio in qualche modo intermedio rispetto alla determinazione dei
LEP ed ¢ effettivamente evocato nella legge 42 del 2009. Tuttavia, un percorso di
incentivazione puntuale, caratterizzato da incrementi vincolati a destinazioni particolari, &
sostenibile solo in una prospettiva di temporaneita, oltre la quale & necessario
traguardare un assetto rinnovato e stabile. Tale esigenza riguarda in modo
altrettanto pressante il comparto delle Citta metropolitane, gravate da un contributo
allo Stato che rende vana ogni ipotesi di effettiva autonomia finanziaria.

A questo proposito riportiamo il risultato sintetico di un’analisi svolta recentemente da
IFEL sulle entrate comunali, in base alla quale tra il 2010 e il 2019 si ¢ assistito a due
fenomeni contradditori:

- un massiccio spostamento di risorse dalla fonte trasferimenti alla fonte entrate
proprie, principalmente 'IMU-Tasi, a fronte di una spesa corrente complessiva in
diminuzione relativamente lieve (-6%) e di un forte calo delle risorse di base
(equivalenti per tipologia alle risorse standard del 2019), che passano da 23,8 a 15,5
mld. di euro (-35%);

- un drastico incremento dell’incidenza dello sforzo fiscale sul valore dei gettiti
di base o standard, che raddoppia, passando dal 76% nel 2010 al 155% nel
2019, con valori piuttosto omogenei tra le grandi aree territoriali.

Tale quota da un’idea di quanta parte della spesa corrente annua viene finanziata
con risorse diverse dalle risorse standard, testimoniando che anche nel comparto dei
Comuni (come peraltro sottolineato dalla Corte dei Conti gia nel 2015), I’incremento di
prelievo per maggiori aliquote rispetto ai livelli standard & stato utilizzato per mantenere
ilivelli di servizio e di operativita ordinari e non quale strumento essenziale di esercizio
dell’autonomia e della responsabilita finanziaria.

Appare evidente che nei prossimi anni il sistema perequativo dovra trovare un
assestamento piu convergente sui due cardini costituzionali essenziali: quello del
citato articolo 119 Cost, comma 4, riguardante il fondo perequativo generale e senza

9



Atti Parlamentari — 24 — Camera Deputati — Senato Repubblica

XVIII LEGISLATURA — DISCUSSIONI — FEDERALISMO FISCALE — SEDUTA DEL 7 LuGLIO 2022

vincolo di destinazione, necessariamente finanziato dallo Stato, e il comma 6 dello stesso
articolo che prevede “interventi speciali in favore di determinati Comuni, Province, Citta
metropolitane e Regioni”’, in questo caso esplicitamente finalizzati allo “sviluppo
economico, la coesione e la solidarieta sociale, per rimuovere gli squilibri economici e
sociali, per favorire l'effettivo esercizio dei diritti della persona, o per provvedere a scopi
diversi dal normale esercizio delle loro funzioni”, cui destinare apposite risorse aggiuntive e
vincolate.

La prospettiva di riassetto va oltre i confini delle pur necessarie politiche di settore
finalizzate ad abbattere le disuguaglianze territoriali e investe una piu ampia revisione
delle entrate proprie degli enti locali, in coerenza con la riforma del Titolo V: da un lato,
maggior autonomia locale anche attraverso il trattenimento di maggiori quote di gettito
territoriale, e con basi imponibili auspicabilmente meglio inquadrate in un catasto
riformato; dall’altro, capacita centrale di finanziamento delle aree deboli.
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