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PRESIDENZA DEL PRESIDENTE
GIANCARLO GIORGETTI

La seduta comincia alle 8.05.

Sulla pubblicità dei lavori.

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

(Così rimane stabilito).

Audizione di rappresentanti della Ragio-
neria Generale dello Stato sui trasferi-
menti finanziari a Regioni ed enti locali.

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca
l’audizione di rappresentanti della Ragio-
neria Generale dello Stato sui trasferimenti
finanziari a regioni ed enti locali.

Sono presenti il dottor Bilardo, il dottor
D’Ascenzo, il dottor Valducci e il dottor
Mangogna.

Nel ringraziarlo per la consueta colla-
borazione che assicura alla Commissione,
do la parola al dottor Bilardo per lo svol-
gimento della relazione.

SALVATORE BILARDO, Ispettore gene-
rale capo dell’Ispettorato generale per la
finanza delle pubbliche amministrazioni
della Ragioneria Generale dello Stato.
Buongiorno. Vi ringrazio, anche perché per
noi le audizioni sono sempre occasione per
fare il punto sia teorico sia applicativo dei
rapporti finanziari tra lo Stato e gli enti
territoriali.

Il tema dell’audizione è risultato estre-
mamente complesso, riguardando diffe-

renti livelli di governo e variegate modalità
di finanziamento, in presenza di un quadro
ben definito a livello di principi costituzio-
nali, ma incerto nella sua concreta appli-
cazione legislativa e amministrativa.

Spaziando su molteplici temi e materie,
i contenuti della presente audizione sono
da considerare come semplici spunti per
ulteriori approfondimenti che coinvolgano
le varie Amministrazioni dello Stato, tito-
lari della competenza nell’erogazione delle
varie risorse finanziarie.

Nella descrizione dei rapporti finanziari
tra lo Stato e ciascun livello di governo
(regioni a statuto ordinario, autonomie
speciali, comuni, province e città metropo-
litane) si è cercato di delineare il quadro
costituzionale e legislativo vigente, la con-
creta attuazione dello stesso e le prospet-
tive future di riforma.

Il riferimento costituzionale fondamen-
tale per la regolazione dei rapporti finan-
ziari tra lo Stato e gli altri enti territoriali
è rappresentato dall’articolo 119 della Co-
stituzione, che ha operato una chiara scelta
in direzione di un sistema di « finanza
originaria », con l’abbandono del sistema di
« finanza derivata ».

L’articolo 119 della Costituzione, come
modificato dalle leggi costituzionali n. 3
del 2001 e n. 1 del 2012, attribuisce agli
enti territoriali autonomia finanziaria di
entrata e di spesa, nel rispetto dell’equili-
brio dei relativi bilanci e dei vincoli eco-
nomici e finanziari derivanti dall’ordina-
mento dell’Unione europea.

Viene sancito il venir meno della cosid-
detta « finanza derivata », costituita da tra-
sferimenti statali, in favore di fonti di en-
trata derivanti da tributi propri e compar-
tecipazioni al gettito di tributi erariali, che
devono consentire agli enti territoriali di
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finanziare integralmente le funzioni pub-
bliche loro attribuite.

In proposito, la Corte Costituzionale si è
espressa con una consolidata giurispru-
denza (da ultimo con sentenza n. 273 del
2013), asserendo che il legislatore statale
non può porsi in contrasto con i criteri e i
limiti che presiedono all’attuale sistema di
autonomia finanziaria regionale – deline-
ato dal nuovo articolo 119 della Costitu-
zione – criteri che non consentono finan-
ziamenti di scopo per finalità non ricon-
ducibili a funzioni di spettanza statale.
Tuttavia, nella perdurante situazione di
mancata attuazione delle prescrizioni co-
stituzionali in tema di garanzia dell’auto-
nomia finanziaria di entrata e di spesa
delle regioni e degli enti locali, l’intervento
dello Stato è ammissibile nei casi in cui
risponda all’esigenza di assicurare un li-
vello uniforme di godimento dei diritti tu-
telati dalla Costituzione stessa.

Le uniche forme, per così dire, di « fi-
nanza derivata » sono riconducibili agli in-
terventi speciali e ai fondi perequativi.

L’articolo 119 della Costituzione, al
quinto comma, prevede che lo Stato – al
fine di promuovere lo sviluppo economico,
la coesione e la solidarietà sociale, rimuo-
vere gli squilibri economici e sociali, favo-
rire l’effettivo esercizio dei diritti della per-
sona, o provvedere a scopi diversi dal nor-
male esercizio delle loro funzioni – possa
destinare risorse aggiuntive ed effettuare
interventi speciali in favore di determinati
comuni, province, città metropolitane e re-
gioni.

L’intero sistema di norme costituzionali
(dagli articoli 3 e 5, agli articoli 116, 117,
118 e 119, agli articoli 81 e 97 della Costi-
tuzione) e legislative (dalla legge
n. 42/2009, sul federalismo fiscale, alla
legge n. 243/2014, sul pareggio di bilancio)
trova fondamento nei livelli essenziali delle
prestazioni e nelle funzioni fondamentali.

La disposizione di cui alla lettera m) del
comma secondo dell’articolo 117 della Co-
stituzione assegna, come è noto, alla legi-
slazione esclusiva dello Stato la determina-
zione dei livelli essenziali delle prestazioni
concernenti i diritti civili e sociali che de-
vono essere garantiti su tutto il territorio

nazionale. Il principio enunciato dal legi-
slatore costituzionale, basato su valori ir-
rinunciabili, non ha avuto attuazione se
non in materia di sanità, con il decreto
legislativo n. 68 del 2011.

La citata norma costituzionale è volta a
dare attuazione ai principi di cui agli arti-
coli 3 e 5 della Costituzione, equilibrando
la differenziazione oggettiva tra gli enti
territoriali con l’imprescindibile principio
costituzionale di eguaglianza.

La legge n. 42 del 2009, nel definire i
principi di finanziamento delle autonomie
territoriali, distingue tra le spese per le
funzioni connesse ai livelli essenziali delle
prestazioni (articolo 117, comma 2, lettera
m) della Costituzione) e quelle relative alle
funzioni fondamentali degli enti locali (ar-
ticolo 117, comma 2, lettera p), della Co-
stituzione).

La finalità compiutamente enunciata
nell’articolo 1 della predetta legge consiste
nel superare per tutti i livelli di governo il
criterio della spesa storica, attraverso la
quantificazione dei fabbisogni standard e
dei costi standard. Il decreto legislativo
n. 216/2010 indica gli elementi da utiliz-
zare per giungere ad una metodologia esti-
mativa della quantità e della qualità della
spesa pubblica degli enti locali, limitata-
mente alle funzioni fondamentali e ai livelli
essenziali delle prestazioni.

Si evidenzia che la Corte Costituzionale,
con sentenza n. 65 del 2016, ha posto l’at-
tenzione sull’« utilità della determinazione,
da parte dello Stato, ai sensi dell’articolo
117, secondo comma, lettera m), della Co-
stituzione, dei livelli essenziali delle presta-
zioni per i servizi concernenti i diritti civili
e sociali che devono essere garantiti su
tutto il territorio nazionale (in tal senso,
era già intervenuta la sentenza n. 273 del
2013). Un tale intervento, che deve svolgersi
“attraverso moduli di leale collaborazione
tra Stato e regione” (sentenza n. 297 del
2012), offrirebbe, infatti, alle regioni un
significativo criterio di orientamento nel-
l’individuazione degli obiettivi e degli am-
biti di riduzione delle risorse impiegate,
segnando il limite al di sotto del quale la
spesa – sempreché resa efficiente – non
sarebbe ulteriormente comprimibile ».
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Peraltro, la determinazione dei livelli
essenziali delle prestazioni consente di va-
lutare adeguatamente le risorse a disposi-
zione di ciascun ente territoriale.

Nella seduta del 12 aprile 2016 la Ca-
mera dei deputati ha approvato definitiva-
mente il testo di legge costituzionale re-
cante, tra l’altro, la revisione del titolo V
della parte II della Costituzione.

Per gli aspetti di particolare interesse
della Ragioneria generale dello Stato, la
riforma costituzionale ha finalmente inse-
rito il coordinamento della finanza pub-
blica tra le materie di competenza esclusiva
dello Stato e ha previsto una modifica
dell’articolo 116 della Costituzione, che di-
sciplina il cosiddetto « regionalismo diffe-
renziato », prevedendo una nuova condi-
zione per l’attribuzione di particolari
forme di autonomia, essendo necessario
che la regione sia in condizione di equili-
brio tra le entrate e le spese del proprio
bilancio.

Inoltre, prevede che le relative modifi-
che costituzionali non si applicano alle
regioni a Statuto speciale e alle Province
autonome di Trento e di Bolzano fino alla
revisione dei rispettivi Statuti, sulla base di
intese con le medesime regioni e province
autonome.

Si auspica che ciò possa consentire an-
che nei territori delle autonomie speciali il
coordinamento finanziario dello Stato e il
percorso di riforma che sta interessando la
finanza degli enti territoriali, con specifico
riferimento alla perequazione e alla soli-
darietà (livelli essenziali delle prestazioni,
capacità fiscali e fabbisogni standard).

Con riferimento agli enti locali, il pro-
cesso delineato dalla legge n. 42 del 2009
prevede il passaggio, anche se in forma
graduale, dal sistema dei trasferimenti fon-
dato sulla spesa storica a quello di attri-
buzione di risorse incentrato sull’indivi-
duazione dei fabbisogni standard necessari
a garantire il finanziamento integrale dei
livelli essenziali delle prestazioni concer-
nenti i diritti civili e sociali delle funzioni
fondamentali degli enti locali.

A tal fine, la stessa legge n. 42 del 2009
classifica le spese degli enti locali in spese
riconducibili a funzioni fondamentali che,

in ogni caso, devono essere assicurate su
tutto il territorio nazionale in misura de-
terminata dalla fissazione dei livelli essen-
ziali delle prestazioni; spese relative ad
altre funzioni, che non necessariamente
devono essere assicurate su tutto il terri-
torio nazionale o la cui misura minimale
non è definita a priori; spese finanziate con
i contributi speciali, con i finanziamenti
dell’Unione europea e con i cofinanzia-
menti nazionali.

La legge n. 42 del 2009 introduce un
doppio canale perequativo che, nel rispetto
dei vincoli di finanza pubblica, prevede la
perequazione integrale dei fabbisogni, va-
lutati a costi standard, per ciò che attiene
i livelli essenziali delle prestazioni inerenti
i diritti civili e sociali e le funzioni fonda-
mentali, mentre per le altre funzioni il
modello di perequazione opera per un ten-
denziale livellamento delle differenti capa-
cità fiscali.

In attuazione dei principi recati dalla
legge n. 42 del 2009, con particolare rife-
rimento al sistema di finanziamento degli
enti locali, sono stati adottati il decreto
legislativo n. 216 del 2010 e il decreto le-
gislativo n. 23 del 2011.

Il decreto legislativo n. 216 del 2010 ha
dato attuazione all’articolo 2, comma 2,
lettera f), della legge n. 42 del 2009, pre-
vedendo la disciplina di determinazione dei
fabbisogni standard per comuni e province,
con l’obiettivo di assicurare il graduale e
definitivo superamento del criterio della
spesa storica nel finanziamento delle fun-
zioni degli enti locali, nonché l’individua-
zione delle funzioni fondamentali di co-
muni e province.

La determinazione della metodologia da
utilizzare per la definizione dei fabbisogni
standard è attribuita alla Società per gli
studi di settore (SOSE), con la collabora-
zione scientifica dell’Istituto per la Finanza
e l’Economia Locale (IFEL).

Il comma 1-bis dell’articolo 3 del de-
creto legislativo n. 216 del 2010, introdotto
dal comma 7-bis dell’articolo 3 del decreto
legge n. 174 del 2012, ha di fatto previsto
che i lavori relativi alla determinazione dei
costi e fabbisogni standard possono prose-
guire sulla base dell’impostazione dettata
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dal decreto legislativo n. 216 del 2010, fino
a quando i dati contabili che rappresen-
tano la base per la determinazione dei costi
e fabbisogni standard, vale a dire i dati dei
certificati di conto consuntivo, saranno
adeguati alla nuova classificazione delle
funzioni fondamentali degli enti locali.

Al riguardo, si segnala che il Ministero
dell’interno ha allineato le rilevazioni dei
certificati di conto consuntivo alla classifi-
cazione per missioni e programmi di cui al
decreto legislativo n. 118 del 2011, per cui
i primi dati utili coerenti con tale nuova
classificazione saranno quelli del consun-
tivo 2015.

Diversi sono i DPCM che hanno appro-
vato le note metodologiche e i fabbisogni
standard dei comuni e delle province e che
trovate elencati nella versione integrale del
presente intervento.

Da ultimo, la Commissione tecnica per i
fabbisogni standard, istituita ai sensi del-
l’articolo 1, commi 29 e successivi della
legge n. 208 del 2015, rispettivamente nelle
sedute del 15 marzo e del 3 maggio 2016,
ha approvato i coefficienti di riparto dei
fabbisogni standard, rispettivamente per
comuni e province, per l’anno 2016 pre-
sentati dalla società Soluzioni per il si-
stema economico, SOSE SpA.

Occorre, infine, segnalare che le pre-
dette note metodologiche e i fabbisogni
standard, in conformità con quanto previ-
sto dalla legge delega, fanno riferimento
esclusivamente alle province, alle città me-
tropolitane e ai comuni rientranti nelle
regioni a statuto ordinario.

L’articolo 31 del decreto legislativo n. 68
del 2011 prevede che sia estesa, sulla base
della procedura prevista dall’articolo 27,
comma 2, della citata legge n. 42 del 2009,
anche agli enti locali appartenenti ai terri-
tori delle regioni a statuto speciale e delle
province autonome di Trento e di Bolzano
l’applicazione, a fini esclusivamente cono-
scitivi e statistico-informativi, delle dispo-
sizioni relative alla raccolta dei dati, ine-
renti al processo di definizione dei fabbi-
sogni standard, da far confluire nelle ban-
che dati informative ai sensi degli articoli 4
e 5 del citato decreto legislativo n. 216 del
2010.

Sarebbe, quindi, opportuno che venisse
dato seguito alle indicazioni legislative so-
pra riportate.

Il decreto legislativo n. 23 del 2011 rap-
presenta il punto di partenza del complesso
percorso di federalismo municipale, attual-
mente ancora in corso, finalizzato, in at-
tuazione dell’articolo 119 della Costitu-
zione e della relativa legge n. 42 del 2009,
a sostituire i trasferimenti statali con ca-
rattere di continuità e generalità, eccezion
fatta per i contributi speciali ed i contributi
in essere sulle rate di ammortamento dei
mutui contratti per investimento, con tri-
buti propri, compartecipazioni al gettito di
tributi erariali e gettito (o quote di gettito)
di tributi erariali, addizionali a tali tributi.
Esso è finalizzato, inoltre, a definire un
nuovo assetto redistributivo non più basato
sulla spesa storica, ma in grado di tenere
conto dei fabbisogni standard e delle ca-
pacità fiscali dei singoli comuni.

Il regime finanziario dei comuni, come
è noto, a partire dall’anno 2011, è stato
modificato ogni anno, a seguito delle di-
verse variazioni che hanno interessato l’im-
posizione immobiliare e che trovate detta-
gliate nella versione integrale della pre-
sente audizione.

Nonostante un quadro legislativo estre-
mamente mutevole, è bene sottolineare che
le risorse a disposizione di ciascun comune
sono sostanzialmente variate, almeno fino
all’anno 2014, solo per effetto dei tagli
connessi alla revisione della spesa o al
concorso alla finanza pubblica.

In materia, si ritiene, quindi, che ancora
non sia stata data risposta alla domanda
fondamentale, ovvero individuare le giuste
risorse per ciascun comune, chiaramente
nel rispetto dei vincoli di finanza pubblica;
risposta che presuppone la corretta appli-
cazione dei principi contenuti nella legge
n. 42 del 2009 (individuazione dei livelli
essenziali di prestazione, fabbisogni stan-
dard, entrate standard e fondo perequa-
tivo).

Conseguentemente, la conclusione del
processo di revisione del sistema di finan-
ziamento degli enti locali – che, come evi-
denziato in precedenza, ha nella gradualità
una peculiarità riconosciuta dallo stesso
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legislatore – richiede obbligatoriamente la
definizione dei livelli essenziali delle pre-
stazioni che, unitamente ai fabbisogni stan-
dard e alle capacità fiscali, rappresentano
un elemento imprescindibile per la pre-
senza dei due fondi perequativi allo stato
ancora non istituiti.

In altri termini, la mancata definizione
dei livelli essenziali delle prestazioni non
consente, allo stato, di disciplinare i fondi
perequativi nei termini indicati dalla citata
legge n. 42 del 2009 e, quindi, risulta so-
stanzialmente improprio individuare nel
fondo di solidarietà comunale il fondo pe-
requativo per le funzioni fondamentali pre-
visto dalla legge n. 42 del 2009.

È, peraltro, da evidenziare che la legge
n. 42 del 2009, se da un lato stabilisce che
il fondo perequativo per le funzioni fonda-
mentali deve essere alimentato dalla fisca-
lità generale (articolo 13), dall’altro pre-
vede espressamente (articolo 28) che l’at-
tuazione della stessa legge n. 42 del 2009
deve essere compatibile con gli impegni
finanziari assunti con il patto di stabilità e
crescita a livello europeo e non deve de-
terminare, anche in relazione ai conse-
guenti decreti legislativi, nuovi o maggiori
oneri a carico della finanza pubblica.

Inoltre, occorre chiarire che la critica
da più parti mossa al fondo di solidarietà
comunale di essere alimentato esclusiva-
mente dai comuni attraverso il gettito del-
l’imposta municipale propria, e non anche
dalla fiscalità generale, come previsto dalla
legge n. 42 del 2009 in riferimento al fondo
perequativo per le funzioni fondamentali,
non prende in considerazione quanto con-
nesso all’attuazione delle diverse disposi-
zioni in materia di revisione della spesa
introdotte dal legislatore a partire dal-
l’anno 2010 a oggi.

Ciò premesso, con riferimento alle pro-
spettive future del fondo di solidarietà co-
munale, si evidenzia che la quota del fondo
stesso da distribuire sulla base della diffe-
renza tra fabbisogni standard e capacità
fiscale per abitante è destinata ad incre-
mentarsi, passando al 40 per cento per
l’anno 2017 e al 55 per cento per l’anno
2018, dopo essere stata del 20 per cento per

l’anno 2015 e del 30 per cento per l’anno
2016.

Inoltre, giova evidenziare che, nel corso
dei recenti incontri in sede di Commissione
tecnica per i fabbisogni standard e del
tavolo tecnico Governo-ANCI per la defi-
nizione e il riparto del fondo di solidarietà
comunale, sta emergendo la necessità di
addivenire a un aggiornamento della me-
todologia di determinazione dei fabbisogni
standard stessi, anche al fine di una loro
maggiore rappresentatività dei costi stan-
dard connessi alle funzioni fondamentali.

Tale percorso, come già emerso nei
primi incontri della Commissione tecnica
per i fabbisogni standard, dovrà necessa-
riamente essere affiancato da un processo
volto alla definizione dei livelli essenziali
delle prestazioni, con l’ottica generale di
ricondurre il processo nel suo complesso
nel binario dell’attuazione dei principi alla
base della legge n. 42 del 2009 in materia
di federalismo municipale.

Riguardo a province e città metropoli-
tane, il decreto legislativo n. 68 del 2011
disciplina, in attuazione della legge n. 42
del 2009, l’autonomia di entrata delle pro-
vince ubicate nelle regioni a statuto ordi-
nario e la conseguente soppressione di tra-
sferimenti statali e regionali, in attesa della
loro razionalizzazione. Viene, quindi, ope-
rata una revisione del quadro normativo
esistente in materia di tributi delle pro-
vince correggendo alcune improprie strati-
ficazioni.

Allo stato attuale, il Fondo sperimentale
di riequilibrio delle province continua a
permanere, ma, in considerazione delle mi-
sure di revisione della spesa intervenute nel
corso degli anni, le province non ricevono
risorse da tale Fondo, in quanto, di fatto,
risultano sempre debitrici nei confronti
dell’erario e, pertanto, versano al bilancio
statale le somme dovute a titolo di con-
corso alla finanza pubblica.

In realtà, il quadro legislativo di riferi-
mento per i rapporti finanziari con le pro-
vince e le città metropolitane va integral-
mente ridefinito, in quanto non più attuale
alla luce della riforma contenuta nella
legge n. 56 del 2014 e delle riduzioni di
risorse conseguenti.
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Peraltro, occorrerebbe avere chiarezza
sulla portata del nuovo articolo 114 della
Costituzione.

In merito ai trasferimenti in favore delle
regioni, la legge n. 42 del 2009 ha definito
un quadro piuttosto preciso in materia di
autonomia impositiva delle regioni indivi-
duando principi e criteri direttivi volti so-
stanzialmente a correggere i difetti strut-
turali di un sistema di finanziamento, che
si configura come un modello di « finanza
derivata » privo di adeguati criteri di re-
sponsabilizzazione finanziaria.

Si è stabilito, pertanto, che le regioni
dispongano di entrate proprie (tributi e
compartecipazioni al gettito di tributi era-
riali) in grado di finanziare le spese deri-
vanti dall’esercizio delle proprie funzioni.

Un’importante novità introdotta dalla
legge n. 42 del 2009 è il principio di terri-
torialità che dovrà regolare le modalità di
attribuzione alle regioni del gettito dei tri-
buti regionali istituiti con legge statale e
delle compartecipazioni al gettito dei tri-
buti erariali. In particolare, si dovrà tener
conto del luogo di consumo (per i tributi
aventi quale presupposto i consumi), della
localizzazione dei cespiti (per i tributi ba-
sati sul patrimonio), del luogo di presta-
zione del lavoro (per i tributi basati sulla
produzione), della residenza del percettore
(per i tributi riferiti ai redditi delle persone
fisiche).

Tali tributi dovranno, inoltre, garantire
la copertura integrale della spesa valutata
sulla base di costi e fabbisogni standard per
le sole funzioni connesse ai livelli essenziali
delle prestazioni, mentre per le altre fun-
zioni anche in questo caso il criterio di
riferimento è costituito dalla perequazione
delle capacità fiscali. Ciò, al fine di assicu-
rare il graduale superamento del finanzia-
mento delle funzioni in base al criterio
della spesa storica.

Il successivo decreto legislativo n. 68 del
2011 ha disciplinato nello specifico i prin-
cipi e i criteri direttivi della legge n. 42 del
2009.

Si evidenzia, a tal proposito, che il
decreto-legge n. 78 del 2015 (articolo 9,
comma 1) ha rinviato all’anno 2017 l’en-
trata in vigore dei meccanismi di finanzia-

mento delle funzioni regionali come disci-
plinati dal decreto legislativo n. 68 del
2011, confermando per gli anni dal 2013 al
2016 i criteri di determinazione dell’ali-
quota di compartecipazione all’IVA di cui
al decreto legislativo n. 56 del 2000.

Circa l’attuazione delle disposizioni
contenute nel decreto legislativo n. 68 del
2011, occorre precisare quanto segue.

L’articolo 4 prevede che dall’anno 2017
il gettito derivante dall’aliquota di compar-
tecipazione IVA – determinata con le mo-
dalità previste dal successivo articolo 15
(vale a dire al livello minimo assoluto suf-
ficiente ad assicurare il pieno finanzia-
mento del fabbisogno dei livelli essenziali
delle prestazioni in una sola regione) – sia
attribuito alle regioni a statuto ordinario in
conformità con il principio di territorialità,
tenendo conto del luogo di consumo, iden-
tificato come il luogo in cui avviene la
cessione di beni.

L’applicazione di tale principio deve av-
venire secondo criteri stabiliti con decreto
del Presidente del Consiglio dei ministri, su
proposta del Ministro dell’economia e delle
finanze.

L’articolo 7 ha previsto che, a decorrere
dall’anno 2017, siano soppressi tutti i tra-
sferimenti statali di parte corrente e, ove
non finanziati tramite il ricorso all’indebi-
tamento, in conto capitale, alle regioni a
statuto ordinario aventi carattere di gene-
ralità e permanenza e destinati all’esercizio
delle competenze regionali.

Tali trasferimenti devono essere indivi-
duati con decreto del Presidente del Con-
siglio dei ministri entro il 31 luglio 2016, su
proposta del Ministro dell’economia e delle
finanze. In conseguenza della soppressione
di tali trasferimenti, l’aliquota dell’addizio-
nale regionale all’imposta sul reddito delle
persone fisiche deve essere rideterminata
in modo tale da garantire al complesso
delle regioni a statuto ordinario entrate
corrispondenti ai trasferimenti statali sop-
pressi.

L’articolo 13 ha previsto che la legge
statale stabilisca le modalità di determina-
zione dei livelli essenziali di assistenza e
dei livelli essenziali delle prestazioni che
devono essere garantiti su tutto il territorio
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nazionale, ai sensi dell’articolo 117, se-
condo comma, lettera m), della Costitu-
zione, nelle materie diverse dalla sanità.

Conseguentemente, con decreto del Pre-
sidente del Consiglio dei ministri, su pro-
posta del Ministro competente, è effettuata
la ricognizione dei livelli essenziali delle
prestazioni nelle materie dell’assistenza,
dell’istruzione e del trasporto pubblico lo-
cale, con riferimento alla spesa in conto
capitale, nonché la ricognizione dei livelli
adeguati del servizio di trasporto pubblico
locale.

Si è previsto, quindi, che, per tali fina-
lità, la SOSE, in collaborazione con l’ISTAT
e il Centro interregionale di Studi e Docu-
mentazione (CINSEDO), debba effettuare
una ricognizione dei livelli essenziali delle
prestazioni che le regioni a statuto ordina-
rio effettivamente garantiscono e dei rela-
tivi costi, da trasmettere al Ministro dell’e-
conomia e delle finanze per la successiva
comunicazione alle Camere.

Tuttavia, tale ricognizione non risulta
effettuata, per cui non sono ancora stati
definiti i livelli essenziali delle prestazioni
nelle materie diverse dalla sanità.

L’articolo 15, infine, ha stabilito, con
decorrenza dall’anno 2017, le modalità di
finanziamento delle spese regionali, con
distinzione tra spese riconducibili ai livelli
essenziali delle prestazioni e altre spese e
con l’istituzione di appositi fondi perequa-
tivi.

Tale disposizione ha stabilito i seguenti
adempimenti.

In primo luogo, abbiamo la valutazione
del gettito dell’IRAP e dell’addizionale re-
gionale all’IRPEF (per il finanziamento dei
livelli essenziali delle prestazioni) su base
imponibile uniforme, con le modalità sta-
bilite con decreto del Presidente del Con-
siglio dei ministri, su proposta del Ministro
dell’economia e delle finanze.

In secondo luogo, vi è la determinazione
della percentuale di compartecipazione al-
l’IVA al livello minimo assoluto sufficiente
ad assicurare il pieno finanziamento del
fabbisogno corrispondente ai livelli essen-
ziali delle prestazioni in una sola regione,
con decreto del Presidente del Consiglio dei

ministri, su proposta del Ministro dell’eco-
nomia e delle finanze.

In terzo luogo, l’istituzione di un fondo
perequativo alimentato dal gettito prodotto
da una compartecipazione al gettito del-
l’IVA determinata in modo tale da garan-
tire in ogni regione il finanziamento inte-
grale delle spese riconducibili ai livelli es-
senziali delle prestazioni. Tali spese devono
essere computate inizialmente in base ai
valori della spesa storica e dei costi stan-
dard, ove stabiliti, per convergere gradual-
mente, nei successivi quattro anni verso i
costi standard. Le modalità della conver-
genza sono stabilite con decreto del Presi-
dente del Consiglio dei ministri, su propo-
sta del Ministro per i rapporti con le re-
gioni e per la coesione territoriale.

Infine, si è stabilita l’assegnazione di
quote di fondo perequativo per il finanzia-
mento delle altre spese per cui le regioni
con maggiore capacità fiscale (gettito per
abitante dell’addizionale regionale all’IR-
PEF superiore al gettito medio nazionale
per abitante) alimentano il fondo perequa-
tivo, mentre le altre con minore capacità
fiscale partecipano alla ripartizione del
medesimo fondo, in relazione all’obiettivo
di ridurre le differenze interregionali di
gettito per abitante rispetto al gettito medio
nazionale per abitante.

Le modalità di convergenza della pere-
quazione verso le capacità fiscali e di fun-
zionamento del fondo perequativo sono
stabilite con decreto di natura regolamen-
tare del Presidente del Consiglio dei mini-
stri, su proposta del Ministro dell’economia
e delle finanze.

I provvedimenti di cui ai punti sopra
evidenziati, concernenti sostanzialmente la
definizione della perequazione regionale,
potranno essere definiti soltanto dopo aver
individuato i livelli essenziali delle presta-
zioni e i correlati costi standard nelle ma-
terie diverse dalla sanità, nonché dopo aver
dato attuazione ai citati articoli 4 e 7 del
decreto legislativo n. 68 del 2011.

Quindi, per le regioni, dovendo partire
tutto nel 2017, siamo estremamente lontani
dall’attuazione.

I trasferimenti finanziari più significa-
tivi, a legislazione vigente, in favore delle
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regioni riguardano il settore sanitario, il
fondo sviluppo e coesione, il trasporto pub-
blico locale e altre tipologie, che vanno, tra
l’altro, dal diritto allo studio, al fondo per
le politiche sociali, dal fondo per le non
autosufficienze, all’edilizia scolastica.

Passo ora al finanziamento del settore
sanitario. Il Servizio sanitario nazionale è
finanziato, sulla base della normativa at-
tualmente vigente, secondo i criteri stabiliti
dal decreto legislativo n. 56 del 2000.

Conseguentemente, lo Stato, nell’indivi-
duare il fabbisogno sanitario ritenuto con-
gruo per l’erogazione dei livelli essenziali di
assistenza in condizioni di efficienza ed
appropriatezza, garantisce alle regioni a
statuto ordinario l’integrale finanziamento
dello stesso, mediante le entrate proprie
(ticket), i gettiti derivanti dall’IRAP e dal-
l’addizionale regionale all’IRPEF valutate
ad aliquota base e, fino a concorrenza del
fabbisogno medesimo, mediante l’attribu-
zione alle regioni di risorse a titolo di
compartecipazione all’IVA.

Le componenti del finanziamento del
Servizio sanitario nazionale vincolate per
legge ad obiettivi specifici sono finanziate a
valere sul capitolo del bilancio statale de-
nominato fondo sanitario nazionale.

In considerazione del fatto che i valori
di gettito dell’IRAP e dell’addizionale re-
gionale all’IRPEF considerati per l’anno di
riferimento costituiscono valori stimati,
qualora i gettiti effettivi risultino inferiori
ai gettiti stimati, il differenziale è assicu-
rato dal fondo di garanzia di cui all’articolo
13 del decreto legislativo n. 56 del 2000,
istituito proprio al fine di compensare le
regioni a statuto ordinario delle eventuali
minori entrate dell’IRAP e dell’addizionale
regionale all’IRPEF (corrispondentemente
l’eventuale maggiore gettito fiscale effettivo
rispetto al gettito stimato è recuperato
dallo Stato).

Nella tabella che trovate nel testo con-
segnato sono indicati gli importi del fondo
sanitario nazionale dal 2002 al 2015 e le
relative delibere CIPE di riparto.

Vediamo, ora, il finanziamento del tra-
sporto pubblico locale. Il trasporto pub-
blico locale è finanziato mediante un fondo
alimentato da una compartecipazione al

gettito derivante dalle accise su benzina e
gasolio, ai sensi dell’articolo 16-bis del de-
creto legge n. 95 del 2012.

La dotazione di tale fondo è determi-
nata annualmente applicando le aliquote
stabilite dall’apposito DPCM 26 luglio 2013
alle previsioni annuali di gettito delle accise
su benzina e gasolio.

Alle regioni a statuto ordinario viene
erogata un’anticipazione pari al 60 per
cento della dotazione del fondo entro il
mese di agosto. Le rimanenti spettanze
sono erogate nei mesi successivi.

Allo scopo di incentivare le regioni a
riprogrammare i servizi secondo criteri og-
gettivi di efficientamento e razionalizza-
zione, il citato articolo 16-bis ha previsto
che una quota pari al 10 per cento del
Fondo complessivo (l’importo complessivo
si aggira intorno ai 5 miliardi), da incre-
mentarsi nel tempo, è attribuito alle regioni
che abbiano conseguito gli obiettivi di ef-
ficientamento di cui al DPCM 11 marzo
2013, sulla base dei dati trasmessi all’Os-
servatorio del trasporto pubblico locale.

Per le regioni che non abbiano conse-
guito tali obiettivi, le decurtazioni previste
sono applicate a valere sull’anticipazione
del 60 per cento del Fondo erogata l’anno
successivo a quello di rilevazione del con-
seguimento degli obiettivi di efficienta-
mento.

In sede di attuazione della delega di cui
agli articoli 16 e 19 della legge n. 124 del
2015, sono state introdotte modifiche a tale
disciplina, individuando altri criteri di ri-
partizione del Fondo nazionale del tra-
sporto pubblico locale.

In particolare, lo schema di decreto le-
gislativo approvato dal Consiglio dei mini-
stri nella seduta del 20 gennaio 2016 e
attualmente all’esame delle competenti
Commissioni parlamentari, prevede che
una quota pari complessivamente al 20 per
cento – quota che dovrà progressivamente
aumentare nel tempo – venga attribuita
sulla base dei proventi complessivi da traf-
fico e dei costi standard.

Al fine, poi, di incentivare l’affidamento
dei servizi con gara, il citato provvedimento
prevede la riduzione delle risorse del
Fondo da trasferire alle regioni, qualora i
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servizi di trasporto pubblico locale non
siano affidati con procedure ad evidenza
pubblica.

Le regioni dovranno, poi, provvedere
alla determinazione di adeguati livelli di
servizio, per cui, in caso di inadempienza,
è previsto l’intervento dello Stato, ai sensi
dell’articolo 8 della legge n. 131 del 2003.

Nella tabella che trovate nel testo inte-
grale consegnato sono indicati gli stanzia-
menti e le erogazioni del Fondo del tra-
sporto pubblico locale per gli anni
2013-2015.

In merito al Fondo per lo sviluppo e la
coesione, il decreto attuativo della legge
n. 42 del 2009 per la parte relativa agli
interventi speciali (decreto legislativo n. 88
del 2011) ha previsto che il Fondo per le
aree sottoutilizzate assuma la denomina-
zione di « Fondo per lo sviluppo e la coe-
sione » e sia finalizzato a dare unità pro-
grammatica e finanziaria all’insieme degli
interventi aggiuntivi al finanziamento na-
zionale, contribuendo, in conformità al
quinto comma dell’articolo 119 della Co-
stituzione, al conseguimento delle seguenti
finalità: promuovere lo sviluppo economico
e la coesione sociale e territoriale; rimuo-
vere gli squilibri economici, sociali, istitu-
zionali e amministrativi del Paese; favorire
l’effettivo esercizio dei diritti della persona.

Il Fondo ha carattere pluriennale in
coerenza con l’articolazione temporale
della programmazione dei Fondi struttu-
rali dell’Unione europea, garantendo l’uni-
tarietà e la complementarietà delle proce-
dure di attivazione delle relative risorse
con quelle previste per i Fondi strutturali
dell’Unione europea.

Per il periodo di programmazione
2014-2020, in attuazione dell’articolo 119,
quinto comma, della Costituzione e in co-
erenza con il decreto legislativo n. 88 del
2011, la legge n. 147 del 2013 (legge di
stabilità per l’anno 2014) ha determinato la
dotazione aggiuntiva del Fondo per lo svi-
luppo e la coesione in 54.810 milioni di
euro, destinati a interventi per lo sviluppo,
anche di natura ambientale, secondo la
chiave di riparto 80 per cento nelle aree del
Mezzogiorno e 20 per cento nelle aree del
centro-nord. Con la medesima disposizione

è stata disposta l’iscrizione in bilancio
dell’80 per cento di tale ammontare.

Nel corso del 2015 è stato dato avvio
alla modalità prevista dal citato comma
703 per l’utilizzo delle risorse del Fondo di
solidarietà comunale iscritte sul bilancio
dello Stato attraverso il trasferimento in
apposita contabilità del Fondo di rotazione
di cui all’articolo 5 della legge 16 aprile
1987, n. 183, sulla base dei fabbisogni fi-
nanziari in relazione alle esigenze di spesa.

Il Ministero dell’economia e delle fi-
nanze assegna le risorse trasferite alla sud-
detta contabilità in favore delle ammini-
strazioni responsabili dell’attuazione dei
Piani approvati dal CIPE e provvede a
effettuare i pagamenti secondo le proce-
dure stabilite dalla citata legge n. 183 del
1987 e dal regolamento.

In particolare, a valere sugli stanzia-
menti afferenti alla programmazione
2014-2020, nel corso del 2015 sono stati
disposti trasferimenti per un importo com-
plessivo di 100 milioni di euro, di cui 51
milioni in conto competenza 2015 e 49
milioni in conto residui.

Per le ulteriori tipologie di finanzia-
mento, si rinvia al testo consegnato.

Tra i trasferimenti indicati sono da con-
siderarsi a regime e, quindi, eventualmente
fiscalizzabili senza problemi di copertura i
seguenti: diritto allo studio, libri di testo,
fondo inquilini morosi incolpevoli, politi-
che sociali, non autosufficienze, diritto al
lavoro dei disabili e piccoli interventi per
l’agricoltura.

Ai fini della compiuta attuazione del
federalismo regionale, si auspica l’avvio di
tavoli di confronto con le Amministrazioni
statali e regionali interessate, presso la Pre-
sidenza del Consiglio dei ministri, al fine di
dare attuazione alle citate disposizioni di
cui al decreto legislativo n. 68 del 2011 ed
eventualmente verificare la necessità di in-
trodurre correttivi per adeguare tale nor-
mativa alle mutate esigenze di finanza pub-
blica.

Presupposto necessario è ancora una
volta la definizione dei livelli essenziali
delle prestazioni e dei correlati costi stan-
dard nei settori diversi da quello sanitario,
con l’obiettivo di calcolare in maniera equa

Atti Parlamentari — 11 — Camera Deputati – Senato Repubblica

XVII LEGISLATURA — DISCUSSIONI — FEDERALISMO FISCALE — SEDUTA DEL 4 MAGGIO 2016



l’entità delle risorse di riferimento per cia-
scun ente per il finanziamento delle fun-
zioni attribuite.

Con gli statuti di autonomia si sono
conferite alle regioni a statuto speciale po-
testà legislative e funzioni amministrative,
ma anche e soprattutto le risorse per il
finanziamento delle spese derivanti dalle
funzioni trasferite o delegate.

Le fonti di finanziamento sono costi-
tuite principalmente dalla quasi totalità del
gettito fiscale prodotto nell’ambito territo-
riale di ciascuna regione e sono garantite
da norme costituzionali (gli statuti) o di
rango costituzionale (le norme di attua-
zione).

Le quote di compartecipazione ai tributi
erariali sono determinate in base al gettito
riscosso o versato nell’ambito del territorio
regionale o provinciale, al gettito maturato
e al gettito immesso in consumo che tiene
conto del prodotto.

Gli ordinamenti finanziari delle varie
autonomie speciali non sono armonizzati.
Un’analisi che faccia riferimento solo ai
decimi di compartecipazione, prescindendo
dai criteri di determinazione del gettito, è
parziale e fuorviante. A titolo esemplifica-
tivo si segnala che i 10/10 dell’IRPEF spet-
tanti alla regione siciliana in base al crite-
rio del gettito riscosso nell’ambito del suo
territorio corrispondono a circa 5,3/10 del
gettito IRPEF maturato nel medesimo ter-
ritorio.

Nelle tabelle riportate nel testo conse-
gnato, per ciascuna autonomia speciale,
sono indicati i decimi di compartecipazione
delle entrate tributarie erariali spettanti,
nonché i relativi criteri di determinazione
del gettito. Spostando lo sguardo sugli ef-
fetti che si sono prodotti, trascorsi circa 70
anni dalla nascita delle autonomie speciali,
non può non rilevarsi come qualche indub-
bia situazione di criticità si sia evidenziata.
Basti pensare, ad esempio, ai differenti
livelli dei servizi erogati ai residenti; alla
sostanziale difficoltà di far concorrere le
autonomie speciali al perseguimento degli
obiettivi di finanza pubblica, in base ai
rispettivi ordinamenti finanziari, e agli ele-
menti di concorrenza fiscale di cui sono
dotate le autonomie speciali.

Per quanto riguarda il primo punto, la
spesa pubblica consolidata pro capite nelle
autonomie speciali del nord fra il 2011 e il
2013 risulta sensibilmente superiore alla
media nazionale, mentre è ridotta rispetto
a tale media in Sicilia e Sardegna. Il dif-
ferenziale rispetto alla media nazionale,
seppure non restituisce valori in merito
all’efficienza e all’efficacia della spesa, va,
comunque, analizzato anche alla luce del
residuo fiscale (entrate pro capite meno
spesa pro capite) che è negativo, per l’ap-
punto, in Sicilia e Sardegna.

In merito al secondo punto, ovvero la
difficoltà di far concorrere le autonomie
speciali al perseguimento degli obiettivi di
finanza pubblica, va evidenziato come i
rimedi giurisdizionali siano stati attivati
dalle autonomie speciali anche nei casi in
cui la gravissima crisi finanziaria interna-
zionale ha portato il Paese in una situa-
zione di disequilibrio dei conti pubblici, a
cui si poteva porre rimedio solo mediante
manovre finanziare di grande impatto che
coinvolgessero tutti i livelli di governo.

Con riferimento al terzo punto, pecu-
liari potestà in materia tributaria consen-
tono alle autonomie di attrarre sul proprio
territorio nuovi contribuenti attraverso in-
centivi fiscali ed aliquote agevolate (cosid-
detto dumping fiscale).

La legge delega 5 maggio 2009, n. 42,
nel dare attuazione all’articolo 119 della
Costituzione, cerca di coniugare autonomia
tributaria e solidarietà, ponendo attenzione
all’esigenza di una gestione efficiente delle
risorse da parte di tutti i livelli di governo.

I principi del federalismo fiscale per le
autonomie speciali, come si evince dalla
sentenza n. 201 del 2010 della Corte costi-
tuzionale, non sono direttamente desumi-
bili dagli articoli cui devono riferirsi i de-
creti legislativi delegati per l’attuazione del
federalismo, ma devono essere definiti nel-
l’ambito più corretto della normativa di
attuazione statutaria.

In questo contesto si collocano gli ac-
cordi, che trovate riportati nel testo con-
segnato, siglati tra le autonomie speciali e
lo Stato tra il 2009 e il 2010 e nel 2014, che
hanno avviato il percorso di adeguamento
ai principi ispiratori della legge n. 42 del
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2009, ovvero agli obiettivi di perequazione
nell’ottica del coordinamento della finanza.

Anche per le autonomie speciali, la que-
stione è quella di definire quale è il giusto
livello di risorse per un dato insieme di
funzioni, verificando se nella distribuzione
dei fondi tra i diversi enti territoriali si sia
operata una corretta allocazione e se le
manovre hanno corretto o correggono in
modo soddisfacente le situazioni di dise-
quilibrio.

Per la verifica di adeguatezza delle ri-
sorse rispetto alle funzioni svolte, è inelu-
dibile il passaggio alla misurazione compa-
rata dei costi e fabbisogni standard per le
regioni a Statuto speciale.

L’esigenza di procedere a una revisione
sistematica degli statuti speciali e delle re-
lative norme di attuazione in materia fi-
nanziaria necessaria per dare certezza ai
rapporti finanziari tra lo Stato e le auto-
nomie speciali è correlata anche all’esi-
genza di individuare criteri di determina-
zione del gettito da attribuire alle singole
autonomie speciali tali da non comportare
duplicazioni di oneri per il bilancio dello
Stato, come avviene attualmente in alcuni
casi.

I trasferimenti delle risorse agli enti
territoriali, relativamente al settore degli
interventi cofinanziati dall’Unione europea,
riguardano, nel periodo 2010-2015, preva-
lentemente i fondi strutturali, inerenti la
programmazione 2007-2013 e quella
2014-2020.

Le risorse in questione sono allocate
nell’ambito di specifici programmi opera-
tivi, a titolarità delle amministrazioni cen-
trali (PON) e regionali (POR) e concorrono
a realizzare gli obiettivi prioritari definiti
dalla normativa comunitaria. Tali risorse
riguardano la quota contributiva a carico
del bilancio UE e quella riguardante il
corrispondente cofinanziamento nazionale.

Dal punto di vista delle procedure fi-
nanziarie, al trasferimento delle risorse
provvede il Fondo di rotazione per l’attua-
zione delle politiche comunitarie istituito
presso il Ministero dell’Economia e delle
finanze.

Il predetto Fondo di rotazione svolge le
seguenti principali funzioni: acquisire dal-

l’UE le risorse comunitarie destinate all’I-
talia e provvedere al loro trasferimento in
favore delle amministrazioni centrali e re-
gionali titolari dei programmi; assegnare il
corrispondente cofinanziamento statale dei
programmi UE e provvedere al relativo
trasferimento in favore delle amministra-
zioni titolari dei programmi.

Nella tabella che trovate nel testo inte-
grale consegnato sono riportati i dati rela-
tivi ai trasferimenti disposti dal citato
Fondo di rotazione in favore di regioni,
province, città metropolitane e comuni per
quanto riguarda il cofinanziamento statale
e le risorse comunitarie per gli anni dal
2010 al 2015.

In aggiunta alle predette risorse, il
Fondo di rotazione ha in gestione anche le
risorse del cosiddetto « Piano azione coe-
sione », attivato ai sensi dell’art. 23, comma
4, della legge 12 novembre 2011, n. 183,
derivanti dalla riduzione del cofinanzia-
mento nazionale dei programmi UE e de-
stinate a realizzare gli interventi di svi-
luppo socioeconomico a titolarità di ammi-
nistrazioni centrali e regionali, per un am-
montare complessivo di circa 8,1 miliardi
di euro.

Nella tabella che trovate nel testo inte-
grale consegnato sono esposti i dati dei
trasferimenti in favore di regioni, province,
città metropolitane e comuni, effettuati a
valere sulle risorse del Fondo di rotazione
per l’attuazione delle politiche comunita-
rie.

Infine, il citato Fondo di rotazione ge-
stisce, a decorrere dal 1 gennaio 2015,
anche le risorse del Fondo per lo sviluppo
e la coesione ai sensi dell’art. 1, comma
703, della legge 23 dicembre 2014, n. 190.

Nel prospetto che trovate nel testo in-
tegrale consegnato sono riportati i trasfe-
rimenti disposti dal Fondo di rotazione ai
sensi della predetta norma.

Nel testo integrale trovate anche i dati
dei consuntivi del bilancio dello Stato e del
preconsuntivo 2015 del bilancio dello Stato
e quelli rilevati nei rapporti finanziari tra i
vari livelli di governo dal Sistema Informa-
tivo delle Operazioni degli Enti Pubblici
(SIOPE). Tuttavia, in alcuni casi i due dati
non si parlano perché quelli SIOPE sono
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alimentati dagli enti territoriali con moda-
lità di classificazione a oggi leggermente
diverse.

Con la riforma della contabilità gli enti
territoriali e con il Piano dei conti inte-
grato, che è unico, cioè da applicare a tutte
le amministrazioni pubbliche, la nostra
aspettativa è che vi sia sempre più coerenza
tra i dati di bilancio e quelli dei bilanci
regionali e degli enti locali.

Comunque, sono giustificate anche le
eventuali discrasie tra le diverse fonti dei
dati rappresentati.

PRESIDENTE. La ringrazio della rela-
zione. Do la parola ai colleghi che inten-
dano intervenire per porre quesiti o for-
mulare osservazioni.

MAGDA ANGELA ZANONI. Chiedo
scusa ma alle 9 è convocata la Commis-
sione bilancio. Siccome al Senato mancano
i numeri, devo andare. Farò, quindi, alcune
domande per poi leggere le risposte suc-
cessivamente, dal momento che, facendo
prima il giro delle domande, non credo di
avere il tempo per ascoltare la replica.

A ogni modo, ringrazio molto il dottor
Bilardo per il lavoro che ci hanno fornito,
che mi sembra davvero molto interessante,
approfondito e soprattutto non appiattito,
avendo suggerito stimolanti spunti di di-
scussione. Vorrei, pertanto, porre tre ra-
pide domande, anche per evitare di perdere
tempo.

La prima è che mi è giunta notizia di un
decreto-legge sugli enti locali che dovrebbe
essere approvato dal Consiglio dei ministri
probabilmente nell’estate. Credo che sia
un’ottima cosa, perciò vorrei avere qualche
notizia in più e comprendere se lo seguite
voi o qualcun altro.

La seconda riguarda il tema dei livelli
essenziali delle prestazioni (LEP), che è
stato sottolineato più volte. Anch’io credo
che sia un punto cruciale. Come si intende,
però, proseguire ?

L’inciso sulle regioni ci ha fatto sobbal-
zare, ma anche per gli enti locali non siamo
ancora in dirittura d’arrivo. Questo, però, è
un punto indispensabile perché attual-
mente, come abbiamo visto anche nelle

scorse sedute, il sistema di distribuzione
del Fondo di solidarietà comunale sta cre-
ando problemi a livello locale. In questo
periodo il rapporto con gli enti locali e con
l’ANCI è migliorato perché c’è sicuramente
un maggiore dialogo. Anche dal punto di
vista delle risorse, complessivamente,
stiamo andando in una direzione positiva,
ma le ricadute sui singoli comuni stanno
creando diverse criticità.

La terza considerazione ha a che fare
con il rapporto con la SOSE o comunque
con tutti gli enti di supporto. Abbiamo fatto
un incontro anche con loro e devo dire che
si ha la sensazione che lavorino per conto
loro, facendolo sicuramente in modo ap-
profondito e con grande professionalità,
ma forse con tempi e con modalità poco
compatibili con la tempistica data sia dalla
normativa sia dalle esigenze reali, che ri-
chiedono informazioni legate al processo
decisionale e non una teorica e generica
attività di informazione.

Insomma, non si tratta dei dati dell’I-
stat, che hanno una loro storia e una loro
dinamica utile anche ai ricercatori univer-
sitari per fare i trend storici e così via.

STEFANO COLLINA. Anch’io la ringra-
zio per la relazione. Tra l’altro, fornisco ai
sindaci della mia zona i documenti e gli
esiti di quello che si fa in una Commissione
importante come questa, affinché comin-
cino a familiarizzare con la forma mentale
e con il livello di riflessione e di approfon-
dimento che stiamo conducendo.

La mia vuole essere una provocazione.
Non riusciamo a staccarci dal cordone om-
belicale che ci lega alla spesa storica. Que-
sto è il punto. Allora, non si potrebbe
inventare una specie di « busta arancione »
anche per i comuni ?

C’è qualcuno in Italia che spedisce a
casa di tutti noi una prefigurazione di
quello che sarà il futuro pensionistico di
ciascuno (anch’io sono curioso di scoprire
come sarà il mio futuro). Allora, credo che
– non dico per lanciare il cuore oltre
l’ostacolo – dovremmo aiutare i comuni a
ragionare su qualcosa che va oltre la spesa
storica, mentre, purtroppo, il confronto è
sempre su questo piano.
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Abbiamo i fondi, la capacità fiscale, i
fabbisogni standard, il fondo di perequa-
zione dei comuni e così via. Dopodiché, si
guarda cosa salta fuori da una parte e cosa
dall’altra, ma non ci si ritrova più.

Allora, se vogliamo istituire una sorta di
convergenza tra la situazione attuale, che è
legata alla spesa storica, e quello che sarà
il sistema futuro, bisogna che cominciamo
a dire ai comuni che dal nostro punto di
vista – ormai l’abbiamo studiata da tutte le
angolazioni – il punto di arrivo di tutto
questo lavoro che anche oggi, come ha
detto la senatrice Zanoni, stiamo condu-
cendo (ormai anche chi studia non sa più
cosa prefigurare), non può essere che
quello.

Questo potrebbe essere un obiettivo re-
ale. Con la base di dati, gli di studi che
abbiamo fatto e tutti i tavoli tra Governo,
ANCI, comuni e così via, entro un anno
potremmo dare in mano ai comuni la busta
arancione su cui è scritto qual è la conver-
genza che ciascuno deve trovare ragio-
nando sui propri bilanci.

Dobbiamo dire loro quali saranno i li-
velli essenziali, i servizi che devono fornire
ai cittadini, i costi sulla base dei servizi
stessi, le entrate e così via. Insomma, dob-
biamo dire loro qual è il quadro entro il
quale si dovranno muovere. Altrimenti, fa-
ranno sempre il confronto con il bilancio
dell’anno precedente e si aspetteranno le
somme mancanti dal fondo di perequa-
zione. Insomma, continueranno a gestire i
tagli rispetto non a un’evoluzione del bi-
lancio comunale conforme a questi studi,
ma alla necessità di seguitare a difendere
con le unghie e con i denti una realtà che
era, però, quella organizzata precedente-
mente.

MARIA CECILIA GUERRA. Ringrazio
anch’io sia per l’esposizione sia per il ma-
teriale prezioso che ci avete messo a di-
sposizione.

Il punto della situazione che avete fatto
ci crea alcune preoccupazioni. Non dico,
che non le avessimo già prima. Infatti,
confermo che in questa Commissione ci
rendiamo costantemente conto che siamo
dentro un quadro che era partito con una
linea – ognuno avrà le sue opinioni su

questo – di cui si capiva il senso, ovvero
con la legge n. 42 del 2009, e che succes-
sivamente, per diversi motivi, è mutato, in
primo luogo per gli interventi di riduzione
delle risorse per il consolidamento della
finanza pubblica e poi anche per una svolta
nel disegno complessivo. Adesso siamo,
quindi, in un quadro che non sembra avere
una finalizzazione chiara.

Insomma, non è chiaro. Le scadenze che
ricorda – non le avevo presenti tutte –
sono impressionanti. Dovremmo essere
molto più avanti per poter dare attuazione
al percorso delineato dalle norme.

Siccome tutto ruota attorno alla defini-
zione dei livelli essenziali delle prestazioni,
la scorsa settimana abbiamo fatto, per
scrupolo, un’audizione che ci conferma che
è tutto da venire, specialmente nelle re-
gioni. Abbiamo, dunque, delle scadenze e
un percorso, ma non andremo in quella
direzione. Il problema, però, è che non
sappiamo neanche in quale direzione an-
dremo.

Avevamo un quadro centrato sull’auto-
nomia e sui tagli dei trasferimenti, ma non
è quello che stiamo perseguendo. Fra l’al-
tro, nel vostro quadro, manca, se posso
dire, un elemento che lo inquina ulterior-
mente dal punto di vista filosofico – non
sto dando dei giudizi – ovvero i trasferi-
menti compensativi, che stanno assu-
mendo, specie nella finanza comunale, un
peso rilevante e rappresentano una cristal-
lizzazione della spesa storica, come ci
siamo detti molte volte.

Se eliminiamo alcune imposte – ovvia-
mente, il passaggio più significativo è stato
eliminare l’IMU sulla prima casa – e con-
temporaneamente cristallizziamo la situa-
zione precedente con un trasferimento
compensativo, stiamo sottolineando il man-
tenimento della spesa storica. Questa è la
conseguenza. Dopodiché, si può fare tutto.
Sto solo discutendo del quadro.

Non mi è chiaro come si esce da questa
situazione, se non con un intervento veloce
di individuazione di un nuovo modello. Qui
è saltato tutto, proprio perché la perequa-
zione che abbiamo fatto non ha niente a
che vedere con i criteri iniziali a nessun
livello. Infatti, non è stata realizzata in quel
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senso. Ne è un esempio la distinzione fra
livelli essenziali, altre spese e funzioni fon-
damentali per i comuni, come anche il
fondo comunale, che è diventato orizzon-
tale.

Dal punto di vista dell’impianto si può
fare anche quello. Molti Paesi hanno fondi
che sono esclusivamente orizzontali, ma è
evidente che il fondo comunale non era
nato così. La componente perequativa sui
livelli essenziali doveva essere verticale,
cosa che ha un altro significato. Insomma,
sono tutte cose che dobbiamo rivedere.

Sulla questione dei LEP e delle funzioni
fondamentali, stiamo costruendo i fabbiso-
gni standard che, da un punto di vista
conoscitivo, sono un passo avanti molto
significativo. Tuttavia, l’utilizzo che ne fac-
ciamo è improprio. Se vogliamo seguire
quella via, dobbiamo proseguire di conse-
guenza, ovvero definire i LEP, stabilire
quanto ci costano e poi rispettare il criterio
costituzionale di adeguatezza del finanzia-
mento. Siccome, però, non stiamo facendo
quest’ultima cosa, siamo lontani mille mi-
glia dall’obiettivo.

Allora, è inutile che facciamo finta di
usare i fabbisogni standard, che sono, in-
vece, dei criteri di riparto di un fondo la cui
entità è assolutamente casuale. A questo
punto, credo che sia meglio usare tutto
quel percorso con un’altra funzione, ma-
gari di benchmark, che è molto utile e di
tipo conoscitivo. Dopodiché, dovremmo
fare dei trasferimenti con criteri più sem-
plici oppure tornare a criteri, per esempio,
di popolazione ponderata per l’età, come si
fa nella sanità.

Ecco, sarebbe meglio perché spendiamo
meno risorse pubbliche e non facciamo
finta di fare una cosa che, in realtà, poi non
stiamo facendo. In questo modo, probabil-
mente, avremo un quadro più trasparente.
Non vorrei essere troppo pessimista nel
mio dire, ma credo che sia un punto su cui
collettivamente – Parlamento e Governo,
con il supporto delle persone che hanno
competenza tecnica su questo piano – po-
tremmo arrivare a un quadro più pulito.
Ritengo, quindi, che questa sia una cosa da
fare.

Non ho capito bene chi sta tenendo le
fila di tutto il discorso, e questo mi preoc-
cupa. Infatti, ho la sensazione che arrive-
remo tardi a definire le risorse, per cui gli
enti locali saranno in sofferenza, anche
perché spesso non sanno su quali risorse
basarsi.

Dopo queste considerazioni, arrivo alla
domanda. Ci sono fondi non finanziati,
che, però, esistono in legge. Nella revisione
che immagino si stia facendo, visto che i
trasferimenti di parte corrente dovrebbero
essere superati e quant’altro, si farà un
elenco di questi fondi ?

Faccio l’esempio del fondo di cui si è
parlato in una delle ultime conferenze
Stato-regioni, quello per le barriere archi-
tettoniche. Ovviamente, anche questo non è
colpa vostra, ma più nostra. Ad ogni modo,
ci si trova con disposizioni di legge che
impongono alle regioni di acquisire dai
comuni le richieste dei cittadini, ma poi,
nel caso specifico, il fondo non è finanziato
da 14-15 anni; ciò nonostante, il processo
va avanti.

Ecco, questa sarà l’occasione per met-
tere ordine, dal punto di vista non solo
legislativo, ma anche operativo, nell’intera
problematica ?

NERINA DIRINDIN. Anch’io ringrazio
per il quadro completo, argomentato e ana-
litico che è stato ricostruito e che aiuta a
chiarire alcuni aspetti – che chiari non
erano – rispetto a quanto sta succedendo
in relazione ai trasferimenti.

Mi ha fatto piacere sentire il richiamo ai
LEP, soprattutto per i trasporti e per il
settore sociale, che sono le due categorie
più importanti. Credo che su questo, come
in parte ha già detto la collega che mi ha
preceduto, varrebbe la pena fare una ri-
flessione.

Voi fate molto riferimento a questo e ne
auspicate la definizione. Ritengo, però, che
anche voi concordiate sul fatto che non
possono essere uno strumento risolutivo
dei tanti problemi che abbiamo. Certo, po-
trebbero essere una pietra importante. L’e-
sperienza della sanità ha consentito di de-
finire i LEP, anzi i LEA (livelli essenziali di
assistenza) in questo caso, ma ciò è stato
frutto di un percorso ultradecennale di
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definizione delle prestazioni, dei presidi e
dei servizi che possono essere erogati ai
cittadini.

Invece, in molti altri settori questo non
è stato fatto o è stato fatto solo in parte, per
cui una mera definizione sarebbe estrema-
mente utile come primo passo, ma poi il
secondo passo – ovvero definire le forme e
le modalità di finanziamento, nonché un
sistema per garantire una disponibilità di
risorse adeguate a livello territoriale –
blocca anche la definizione dei LEP.

Credo, quindi, che bisognerebbe trovare
il sistema per separare la definizione dei
diritti che i cittadini dovrebbero vedersi
riconosciuti dall’immediata e contestuale
definizione delle forme di finanziamento,
altrimenti non ne usciremmo più e si
smonterebbe completamente l’intero si-
stema.

A parte questa riflessione che mi sono
permessa di fare, c’è una curiosità che mi
è stata destata da una delle tante cose che
ha detto.

Parlando delle prospettive per le regioni
a statuto speciale, avete auspicato che la
determinazione del gettito da attribuire sia
fatto con criteri tali da evitare duplicazioni
di oneri per il bilancio dello Stato. Lei ha
detto, fra parentesi, « come adesso av-
viene ». Siccome è una cosa che non mi è
mai capitato di vedere, mi piacerebbe sa-
pere a cosa fa riferimento e soprattutto di
quali dimensioni parliamo. Insomma, è im-
portante o si tratta solo di questioni mar-
ginali ?

SIMONETTA RUBINATO. Anch’io rin-
grazio per la bella sintesi dello stato di
fatto e del fallimento degli obiettivi. Ormai
è certificato. Peraltro, mentre lei parlava,
dottor Bilardo, sono andata a ripescare il
Rapporto sul coordinamento della finanza
pubblica della Corte dei conti del 2015 e
devo dire che, sostanzialmente, la sintesi è
la medesima che ho appena sentito da lei.

In pratica, come dice la Corte, la finalità
esplicita del processo innescato dalla ri-
forma costituzionale del 2001 era superare
il meccanismo di finanza derivata, in modo
da accrescere, oltre che l’efficienza, anche
l’accountability dei livelli locali di governo.

Ecco, questo obiettivo è sostanzialmente
fallito, per cui dopo 14 anni osserviamo la
mancata attuazione della riforma costitu-
zionale.

La legge n. 42 nel 2009 – sul cui im-
pianto complessivo possiamo avere varie
opinioni – è stata un tentativo di attuare
l’articolo 119 della Costituzione. La con-
ferma viene anche da voi, quando dite che
dovevamo superare il sistema di finanza
originaria con l’abbandono del sistema di
finanza derivata.

Secondo la Corte dei conti, nel 2015
eravamo esattamente al medesimo punto;
oggi, invece, probabilmente abbiamo fatto
un passo indietro perché la trasformazione
in trasferimento dell’imposta municipale
IMU-TASI va proprio nella direzione di
accrescere la finanza derivata.

Siamo, peraltro, nell’imminenza della
modifica della riforma costituzionale, con
un articolo 119 che in questa Commissione
il professor Gallo ha definito come un
tentativo di riportare l’autonomia finanzia-
ria a livelli degli anni Settanta, con un
pericolo per l’attuazione del principio di
accountability.

Ho fatto una sintesi molto veloce, ma
quello che ha detto il professor Gallo è agli
atti di questa Commissione. Anche voi, del
resto, tratteggiate questo aspetto, anche se
non in maniera così esplicita. Tuttavia, l’ar-
ticolo 119 nell’attuale riforma è sicura-
mente diverso dall’articolo 119 del 2001,
tra l’altro con il problema che nell’opinione
pubblica la mancata attuazione è passata
come la cattiva prova del federalismo fi-
scale.

In sostanza, il federalismo non è stato
attuato, ma, ciò nonostante, la colpa di tutti
i mali della finanza pubblica di questo
Paese – nell’opinione pubblica, ma anche
in molta stampa – è il federalismo, che ha
« sbracato » i conti pubblici. Lo dico molto
semplicemente: il problema è che ci tro-
viamo nella situazione in cui siamo proprio
perché non si è fatto il federalismo secondo
un principio di responsabilizzazione, con
grandi resistenze delle rappresentanze de-
gli enti locali.

Invece, purtroppo, si diagnostica un
male trovandone la causa in quella che
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poteva essere la cura. Allora, sbagliando, si
torna indietro. Il pericolo è che in futuro ci
siano minori strumenti per andare nella
direzione che si era auspicata e per la
quale ci sono state forti resilienze – questa
sarebbe una domanda da farsi; lo dice
anche la Corte dei conti – più da parte
delle istituzioni complessivamente che da
parte della politica ad attuare il processo di
trasformazione del nostro Paese da una
finanza derivata a una finanza di respon-
sabilità, di autonomia.

Questa non è una domanda che posso
porre a voi. È la politica che se la deve
porre, anche se in questo momento non è
neppure consapevole di doverlo fare. Come
è stato detto bene dalla collega Guerra e
soprattutto da voi, il bilancio è che non solo
non abbiamo superato la finanza derivata e
la spesa storica, che tutti riconoscono come
fonte di iniquità e sperequazioni, ma ab-
biamo una spesa storica con le sue dispa-
rità, aggravata dai tagli lineari.

Questo è lo stato in cui siamo, con una
grande inefficienza, una scarsissima re-
sponsabilizzazione degli amministratori lo-
cali nonché ingiustizie e sperequazioni che
si sono accresciute anziché diminuire e per
le quali sarebbe urgente trovare delle so-
luzioni. Questo è lo stato dei fatti, che ci
dice, appunto, quanto dovremmo impe-
gnarci in questa direzione.

Anche sulle regioni – lo certificate in
modo molto chiaro e di questo vi ringrazio
– non siamo di fronte all’attuazione del
federalismo fallito, come qualcuno dice,
bensì a un modello di finanza derivata.

Le regioni sono state enti decentrati di
spesa dello Stato, privi di adeguati criteri di
responsabilizzazione finanziaria. Se non
andiamo al cuore del problema, che è que-
sto, e non modifichiamo la questione, non
ne usciamo. Senza una vera perequazione
alle regioni in difficoltà, rischieremmo di
far tornare indietro anche chi oggi riesce a
gestire le risorse in modo più efficiente.

Il fatto che non si sia ancora realizzato
un impianto più federalista – ovvero che la
legge n. 42 del 2009 non abbia avuto at-
tuazione, cosa evidenziata anche da parte
vostra – consentirebbe di fare qualche con-
siderazione. Un impianto che non è partito,

infatti, può essere corretto. Forse su questo
dovremmo riflettere per avanzare propo-
ste.

Per esempio – faccio una riflessione su
cui chiedo anche una vostra opinione tec-
nica – di recente ho partecipato a un
convegno dell’università di Padova, al quale
ha preso parte il professor Buratti. In
quella sede è stato ricapitolato il sistema di
finanziamento regionale secondo la legge
n. 42 del 2009, sottolineando la necessità di
rivederne l’impianto. In particolare, veniva
evidenziata l’inadeguatezza delle compar-
tecipazioni, specialmente quella relativa al-
l’IVA, a costituire un vero strumento di
autonomia finanziaria per le regioni, per-
ché la compartecipazione IVA non garan-
tisce trasparenza nei confronti dei cittadini
e non dà manovrabilità sulle aliquote.

Insomma, è la famosa mano che prende
e poi spende. È stata avanzata, quindi, una
proposta – da vagliare nei contenuti – che,
mantenendo inalterati i trasferimenti alle
regioni, ovvero senza toccare la distribu-
zione delle risorse, utilizzasse lo strumento
della regionalizzazione dell’IRPEF, in tutto
o in parte. Questo è da vedere perché le
cifre complessivamente rimangono inalte-
rate, quindi non è un problema di sposta-
mento –. Si tratta di un’imposta che con-
sentirebbe, a parità di risorse destinate alla
regione, di rendere molto più trasparente il
rapporto con i cittadini, realizzando il
principio dell’accountability, e di consen-
tire alla regione di fare politiche fiscali
manovrando sull’aliquota.

Ugualmente, è interessante la proposta
che l’IRAP – che essa finanzi la sanità è
infatti una contraddizione – potrebbe es-
sere molto più agevolmente manovrata a
livello statale per politiche che incidano sul
sistema delle imprese, cosa che peraltro lo
Stato oggi fa, pur trattandosi nominativa-
mente di un’imposta regionale.

Ecco, vedete anche voi questa opportu-
nità ? Potrebbe essere utile perseguirla, vi-
sto che non vi è stata attuazione, o è
pericoloso pensare di rivedere l’impianto
per migliorarlo ?

Le chiedo, inoltre, se può precisare
come vede l’impatto della riforma costitu-
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zionale dell’articolo 119 nel sistema dato
rispetto ai principi di accountability.

Infine, dottor Bilardo, lei ha fatto rife-
rimento ad una sintesi di alcuni dati (spesa
pubblica consolidata pro capite nelle auto-
nomie speciali superiore alla media nazio-
nale, e così via). Le chiedo, quindi, se questi
dati ci possono essere messi a disposizione.

Questo vale per le autonomie speciali.
Più in generale, però, il MEF fa ogni anno
un rapporto molto interessante sulla spesa
pubblica regionalizzata. Le domando, per-
tanto, se ci può dare qualche indicazione
su questo, perché se guardo la bella tabella
sintetica predisposta dal MEF (quella che
vede la spesa in termini assoluti per re-
gione, pro capite per regione e in rapporto
al PIL per regione) ne ricavo un’altra fo-
tografia impietosa delle sperequazioni che
esistono in questo Paese. Peraltro, vengo da
una regione che si trova tra due regioni a
statuto speciale e che sta decisamente sof-
frendo per l’aumentare delle disparità.

Insomma, forse il sistema funzionava
meglio prima che si partisse con le riforme,
anche per gli enti locali che probabilmente
stavano meglio, ma che si aspettavano
molto dalle riforme messe in moto.

Avete, poi, certificato anche il dumping
fiscale. Le chiedo, allora, qualche indica-
zione su questi dati e sulla spesa pubblica
complessiva regionalizzata.

DANIELE MARANTELLI. Credo sia
stato opportunamente sottolineato quanto
sia impeccabile la documentazione che ci è
stata fornita, perché la domanda di traspa-
renza e la richiesta di assunzioni di re-
sponsabilità dei diversi livelli di governo
avanzata dall’opinione pubblica e dai cit-
tadini è effettivamente molto forte. Per
contro, a partire dagli enti locali, abbiamo
assistito a cambiamenti tumultuosi che
hanno introdotto moltissime incognite, in
questa sede richiamate più volte, per cui
non si tratta di un elemento nuovo.

Sono state fatte delle domande molto
puntuali che condivido e non riprendo. Mi
limito a dire che anch’io ritengo una so-
lenne stupidaggine la tesi sostenuta da co-
loro che pensano che il tentativo di fede-
ralismo iniziato qualche anno fa sia la
causa delle difficoltà della spesa pubblica.

Al contrario, ritengo che l’applicazione cor-
retta dei costi standard sia un modo per
abbattere la spesa pubblica con criteri di
giustizia sociale. Su molti temi, a partire
dai LEP, abbiamo, però, molto ancora da
fare.

Sono partito con l’esigenza di traspa-
renza. Allora, dottor Bilardo, le faccio una
domanda molto secca.

Qui continuiamo a fare discussioni,
spesso di carattere generale, sull’economia.
I DEF fanno previsioni, anche se, per la
verità, negli ultimi documenti previsioni e
risultati si avvicinano molto di più ai dati
reali, rispetto agli anni precedenti, cosa
senz’altro positiva. Ecco, qual è, però, l’am-
montare reale dei debiti delle regioni nel
campo della sanità ? Qual è la stima della
ragioneria generale su questo ?

Sono del tutto convinto che, se non si
parte dalla conoscenza della realtà, si ri-
schia di scrivere alcune cose sul DEF per
poi scaricare sulle regioni problemi di di-
versa natura.

Le faccio questa domanda non a caso,
perché mi ha colpito il dato sulla diminu-
zione dell’età media degli italiani. È la
prima volta che andiamo indietro. Non
penso si debba automaticamente legare
questo dato, per me preoccupante, ai temi
della sanità. Che, però, vi siano diversi
campi – non solo quello dell’odontotecnica
– nei quali ormai non si fa prevenzione, mi
pare sia un dato ormai accertato.

Allora, dobbiamo occuparci di pere-
quare, e quant’altro. Tuttavia, se non an-
diamo al cuore di alcuni problemi che si
stanno verificando nella società italiana,
temo che non stiamo sul pezzo.

PRESIDENTE. Dottor Bilardo, vorrei
chiederle se un dato è giusto o ho capito
male. A pagina 16 del testo del suo inter-
vento, si parla di stanziamenti afferenti alla
programmazione 2014-2020 per un im-
porto di 100 milioni di euro. Prima si parla
di 54.810 milioni e poi nel 2015 figurano
100 milioni, di cui 50 in competenze e 49 in
residui. Non so se c’è uno zero in più prima
o in meno qui.

Do la parola al dottor Bilardo per una
breve replica.
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SALVATORE BILARDO, Ispettore gene-

rale capo dell’Ispettorato generale per la

finanza delle pubbliche amministrazioni

della Ragioneria Generale dello Stato. Sul-
l’emanando decreto-legge, nella conferenza
Stato-regioni dell’11 febbraio, nel momento
in cui è stata stabilita e concordata la
distribuzione del taglio 2016-2018, le re-
gioni hanno proposto una serie di misure
che non hanno impatti in termini di fi-
nanza pubblica, ma che aiutano la loro
attività gestionale. Quindi, l’emanando
decreto-legge – sui tempi non posso dire
nulla – prevede un insieme di misure ri-
chieste dalle regioni, oltre ad alcuni cor-
rettivi minimali per quanto riguarda gli
enti locali.

Circa i LEP, la nostra posizione è chiara,
anche perché abbiamo un notevole imba-
razzo nel momento in cui, nei vari tavoli,
dobbiamo ragionare in termini di distribu-
zione delle risorse e dei tagli. Tutte le
posizioni, infatti, diventano ragionevoli e al
tempo stesso infondate, se non viene risolto
il punto fondamentale, ovvero capire qual è
il livello di servizi che ciascun ente deve
erogare e le risorse che, sulla base dei
fabbisogni standard, devono essere ricono-
sciute.

Mi rendo conto che la difficoltà è stata
accentuata dalla crisi economica perché la
definizione dei LEP a risorse in riduzione
potrebbe comportare una scelta politica
non da poco, con un abbassamento del
livello dei servizi in territori importanti del
Paese, cosa che non può essere l’obiettivo
dei LEP, che dovrebbero portare tutti a
livelli di servizio adeguati e non abbassare
i servizi per un numero elevato di enti.
Ovviamente, quando le risorse si riducono,
diventa ancora più difficile la loro distri-
buzione.

Sul ruolo di SOSE – che è stato equi-
parato a quello dell’Istat – la preoccupa-
zione è fondata perché il suo lavoro ha
ricadute sostanziali e significative. La Com-
missione fabbisogni standard, da poco av-
viata, è il luogo in cui effettivamente do-
vrebbe svolgersi una valutazione tecnica
del lavoro di SOSE, stimando anche le
ricadute politiche che le scelte o la meto-

dologia statistica di SOSE pongono in es-
sere.

Peraltro, questo è il lavoro che cer-
chiamo di svolgere anche noi, come Ragio-
neria dello Stato, all’interno della Commis-
sione fabbisogni standard. Dopodiché, si
potrebbe lavorare su forme organizzative
diverse.

Attualmente, un ruolo importante di
verifica del lavoro di SOSE viene svolto
anche da IFEL, per una scelta che ha fatto
il legislatore, cioè il Parlamento. Comunque
– ripeto – il luogo in cui si discute il lavoro
di SOSE è la Commissione fabbisogni stan-
dard.

Rispetto alla spesa storica e ai fabbiso-
gni standard, non dimentichiamo che il
target perequativo che la disciplina prevede
è del 10 per cento nel 2014, del 30 per
cento nel 2016 e poi del 50 e dell’80.
Tuttavia, nell’attuazione concreta è stato
posto un target perequativo al 48 per cento,
il che significa che l’effetto di allontana-
mento dal criterio della spesa storica in
favore dei fabbisogni standard è stato ul-
teriormente ridotto, sempre per evitare di
sottrarre eccessive risorse ad alcuni co-
muni a favore di altri.

In particolare, nel momento in cui ap-
plichiamo i fabbisogni e le entrate stan-
dard, i comuni in cui c’è una maggiore
concentrazione di seconde case sono pena-
lizzati, il che ha un senso perché si tratta di
comuni ricchi, che contribuiscono affinché
vengano riconosciute risorse agli altri co-
muni.

Dico questo per far capire concreta-
mente qual è il problema e perché c’è
questa tendenza conservativa, dato che
fabbisogni ed entrate standard non servono
solo ad aggredire le inefficienze, ma sono
anche un elemento di perequazione che
sottrae risorse ai comuni i più ricchi.

Le poche affermazioni che abbiamo
fatto sulle autonomie speciali, utilizzando i
dati pro capite dei conti pubblici territo-
riali, si basano sulla spesa consolidata di
tutti i livelli, proprio per evitare le diffe-
renze nella distribuzione della titolarità
delle funzioni.

In sostanza, il Friuli-Venezia Giulia po-
trebbe avere un livello di funzioni finan-
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ziate dalla regione diverso dalla Lombar-
dia, dalle province di Trento e Bolzano,
dalla Sicilia e così via. I conti pubblici
territoriali, invece, ci consentono di conso-
lidare l’intera spesa pubblica di comuni,
province, regioni e Stato, a prescindere da
chi esercita la funzione.

L’ultimo aggiornamento è al 2014. In un
primo momento, avevamo inserito la ta-
bella complessiva, dopodiché abbiamo so-
prasseduto, innanzitutto perché vorremmo
verificare con più attenzione il lavoro sui
conti pubblici territoriali, che viene effet-
tuato da un dipartimento della Presidenza
del Consiglio dei ministri, e in secondo
luogo anche per evitare di diffondere, come
Ragioneria generale dello Stato, una tabella
che, nel mettere in evidenza il residuo
fiscale, evidenzia la carenza nella distribu-
zione della spesa pubblica. Si tratta di una
tabella pubblica, ma vogliamo evitare che
venga individuata come un lavoro della
Ragioneria generale dello Stato, per questo
nel testo consegnato non è stata riportata,
anche se – ripeto – la consideriamo nel
fare le nostre valutazioni.

La spesa statale regionalizzata, invece,
riguarda soltanto la spesa del bilancio dello
Stato ed è una parte del lavoro sui conti
pubblici territoriali che somma, invece, an-
che la spesa dei comuni, delle province e
delle regioni. La pubblicazione della Ra-
gioneria generale dello Stato riguarda,
quindi, soltanto la territorializzazione del
bilancio dello Stato.

Passando alle duplicazioni di oneri per
le autonomie speciali, il fenomeno è abba-
stanza limitato. Non è, dunque, di notevole
consistenza, ma fa comprendere che esiste
un problema nell’armonizzazione degli or-
dinamenti finanziari delle autonomie spe-
ciali.

Nel testo consegnato abbiamo indicato,
per ciascuna autonomia speciale, i decimi
di compartecipazione e il criterio che,
come dicevo, è diverso, a seconda se ragio-
niamo sul riscosso o sul maturato.

Per esempio, per l’IRPEF Trento e Bol-
zano utilizzano il criterio del maturato; la
Sardegna, nel momento in cui è passata al
maturato, ha guadagnato molte risorse fi-
nanziarie in più. Quindi, quando parliamo

dell’IRPEF, non ha senso mettere a con-
fronto i nove decimi di Trento e Bolzano
con i dieci decimi della Sicilia perché, ap-
punto, Trento e Bolzano utilizzano il cri-
terio del maturato, mentre la Sicilia uti-
lizza il criterio del riscosso. Come ho detto
nel corso dell’audizione, se mettessimo a
confronto il maturato, la Sicilia con i cin-
que decimi avrebbe le stesse risorse ri-
spetto al riscosso. Pertanto, anche su que-
sto occorrerebbe lavorare per armoniz-
zare.

Tutte le revisioni degli ordinamenti fi-
nanziari delle autonomie speciali stanno
andando verso il maturato. In Sardegna è
stato fatto di recente; si sta lavorando an-
che con la Regione siciliana, in modo da
avere una coerenza complessiva degli or-
dinamenti.

Sul fallimento del federalismo, penso
che sia un percorso da proseguire. A giu-
dizio della Ragioneria generale dello Stato,
la n. 42 del 2009 è una bella legge, coerente
con il quadro costituzionale, per cui lavo-
riamo affinché venga attuata concreta-
mente. È necessario che ci sia, però, un
commitment forte in questa direzione.

Sui debiti delle regioni, ho appena chie-
sto alla collega che si occupa di sanità di
darmi la differenza tra debito sanitario e
debito commerciale. Quello che posso dire
è che dei 56 miliardi di debiti commerciali,
ben 34 sono delle regioni. Di questi debiti
commerciali – vado a memoria – più della
metà sono sanitari. Comunque, fornirò alla
Commissione il dato sulla finanza nel set-
tore sanitario.

STEFANO MANGOGNA, Dirigente del-
l’Ispettorato generale rapporti finanziari con
l’Unione Europea della Ragioneria Generale
dello Stato. Confermo che lo stanziamento
previsto nella legge n. 147 del 2013 am-
monta a 54 miliardi. Ci sono due ordini di
ragioni. La prima è che il grosso della
programmazione del Fondo sviluppo e co-
esione 2014-2020 si sta definendo in queste
settimane, con i patti per il sud. Dunque, la
maggior parte delle risorse in conto com-
petenza si sta definendo su questo fronte.

Il secondo elemento è che, analoga-
mente a quanto avviene per tutti i fondi
europei, a fronte dello stanziamento di
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competenza per interventi programmati,
l’erogazione delle risorse si basa, a seguito
di una prima piccola anticipazione finan-
ziaria, sullo stato di avanzamento effettivo
delle spese per gli interventi programmati.

Ciò significa che le assegnazioni ven-
gono fatte, a fronte di un 100 per cento di
valore dell’importo programmato, sulla
base degli stati di avanzamento. L’avanza-
mento della spesa tira, cioè, le risorse del
Fondo sviluppo e coesione.

PRESIDENTE. Ringrazio il dottor Bi-
lardo per il contributo e per la documen-
tazione consegnata, della quale autorizzo

la pubblicazione in allegato al resoconto
stenografico della seduta odierna (vedi al-
legato).

Dichiaro chiusa l’audizione.

La seduta termina alle 9.30.

IL CONSIGLIERE CAPO DEL SERVIZIO RESOCONTI

ESTENSORE DEL PROCESSO VERBALE

DELLA CAMERA DEI DEPUTATI

DOTT. RENZO DICKMANN

Licenziato per la stampa

il 26 gennaio 2017

STABILIMENTI TIPOGRAFICI CARLO COLOMBO
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ALLEGATO

MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE

DIPARTIMENTO DELLA RAGIONERIA GENERALE DELLO STATO

AUDIZIONE

presso la Commissione Parlamentare per l’attuazione del federalismo
fiscale

4 maggio 2016

(versione integrale)

Il quadro dei trasferimenti finanziari in favore degli enti territoriali
alla luce dell’articolo 119 della Costituzione

(Dott. Salvatore Bilardo – Ispettore Generale Capo dell’Ispettorato Ge-
nerale per la finanza delle pubbliche amministrazioni)
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Il tema dell’audizione è risultato estremamente complesso, riguar-
dando differenti livelli di governo, variegate modalità di finanziamento,
in presenza di un quadro ben definito a livello di principi costituzionali,
ma incerto nella sua concreta applicazione legislativa e amministrativa.

Spaziando su molteplici temi e materie, i contenuti della presente
audizione sono da considerare come semplici spunti per ulteriori
approfondimenti che coinvolgano le varie Amministrazioni dello Stato,
titolari della competenza nell’erogazione delle diverse risorse finanzia-
rie.

Nella descrizione dei rapporti finanziari tra lo Stato e ciascun
livello di governo (Regioni a statuto ordinario, Autonomie speciali,
Comuni, Province e Città metropolitane) si è cercato di delineare il
quadro costituzionale e legislativo vigente, la concreta attuazione dello
stesso e le prospettive future di riforma.

1) Il quadro costituzionale di riferimento

Dalla finanza derivata alla finanza originaria

Il riferimento costituzionale fondamentale per la regolazione dei
rapporti finanziari tra lo Stato e gli altri enti territoriali è rappresen-
tato dall’articolo 119 della Costituzione, che ha operato una chiara
scelta in direzione di un sistema di « finanza originaria », con l’abban-
dono del sistema di « finanza derivata ».

L’articolo 119 della Costituzione, come modificato dalle Leggi
Costituzionali n. 3 del 2001 e n. 1 del 2012, attribuisce agli Enti
territoriali autonomia finanziaria di entrata e di spesa, nel rispetto
dell’equilibrio dei relativi bilanci e dei vincoli economici e finanziari
derivanti dall’ordinamento dell’Unione europea.

I Comuni, le Province, le Città metropolitane e le Regioni hanno
risorse autonome, stabiliscono e applicano entrate e tributi propri, in
armonia con la Costituzione e secondo i princìpi di coordinamento
della finanza pubblica e del sistema tributario e dispongono di com-
partecipazioni al gettito di tributi erariali da riferirsi al proprio
territorio.

Si prevede, poi, l’istituzione di un fondo perequativo, senza vincoli
di destinazione, per i territori con minore capacità fiscale per abitante.

Viene sancito, pertanto, come sopra accennato, il venir meno della
cosiddetta « finanza derivata », costituita da trasferimenti statali, in
favore di fonti di entrata derivanti da tributi propri e compartecipa-
zioni al gettito di tributi erariali, che devono consentire agli enti
territoriali di finanziare integralmente le funzioni pubbliche loro
attribuite.

In proposito, la Corte Costituzionale si è espressa con una conso-
lidata giurisprudenza (da ultimo con sentenza n. 273 del 2013), asse-
rendo che il Legislatore statale non può porsi in contrasto con i criteri
e i limiti che presiedono all’attuale sistema di autonomia finanziaria
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regionale – delineato dal nuovo articolo 119 della Costituzione – criteri
che non consentono finanziamenti di scopo per finalità non ricondu-
cibili a funzioni di spettanza statale, per cui nell’ambito del nuovo
Titolo V della Costituzione non è concesso, di norma, allo Stato
prevedere propri finanziamenti in ambiti di competenza delle Regioni,
né istituire fondi settoriali di finanziamento delle attività regionali.
Tuttavia, nella perdurante situazione di mancata attuazione delle
prescrizioni costituzionali in tema di garanzia dell’autonomia finan-
ziaria di entrata e di spesa delle Regioni e degli enti locali, l’intervento
dello Stato è ammissibile nei casi in cui risponda all’esigenza di
assicurare un livello uniforme di godimento dei diritti tutelati dalla
Costituzione stessa.

Gli interventi speciali

Le uniche forme, per così dire, di « finanza derivata » sono ricon-
ducibili agli interventi speciali e ai fondi perequativi.

L’articolo 119 della Costituzione, al quinto comma, prevede che lo
Stato – al fine di promuovere lo sviluppo economico, la coesione e la
solidarietà sociale, rimuovere gli squilibri economici e sociali, favorire
l’effettivo esercizio dei diritti della persona, o provvedere a scopi diversi
dal normale esercizio delle loro funzioni – possa destinare risorse
aggiuntive ed effettuare interventi speciali in favore di determinati
Comuni, Province, Città metropolitane e Regioni.

Sulla base di quanto asserito dalla Corte Costituzionale, tali fatti-
specie di intervento, assieme al Fondo perequativo da istituire senza
vincoli di destinazione, che deve essere indirizzato ai soli territori con
minore capacità fiscale per abitante, costituiscono le uniche tipologie di
finanziamento statale coerenti con il quadro costituzionale vigente.

I livelli essenziali delle prestazioni e le funzioni fondamentali

L’intero sistema di norme costituzionali (dagli articoli 3 e 5, agli
articoli 116,117, 118 e 119, agli articoli 81 e 97 della Costituzione) e
legislative (dalla legge n. 42 del 2009, sul federalismo fiscale, alla legge
n. 243 del 2012, sul pareggio di bilancio), trova fondamento nei livelli
essenziali delle prestazioni e nelle funzioni fondamentali.

La disposizione di cui alla lettera m) del comma secondo dell’ar-
ticolo 117 Cost. assegna, come è noto, alla legislazione esclusiva dello
Stato la determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concer-
nenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il
territorio nazionale. Il principio enunciato dal Legislatore costituzio-
nale, basato su valori irrinunciabili, non ha avuto attuazione se non in
materia di sanità, con il d.lgs. n. 68 del 2011. Tale norma costituzionale
è volta a dare attuazione ai principi di cui agli articoli 3 e 5 della
Costituzione, equilibrando la differenziazione oggettiva tra gli enti
territoriali con l’imprescindibile principio costituzionale di eguaglianza.

La legge n. 42 del 2009, nel definire i principi di finanziamento
delle autonomie territoriali, distingue tra le spese per le funzioni
connesse ai livelli essenziali delle prestazioni (art. 117, c. 2, lett. m),
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Cost.) e quelle relative alle funzioni fondamentali degli enti locali (art.
117, c. 2, lett. p), Cost.). La finalità compiutamente enunciata nell’ar-
ticolo 1 di tale legge consiste nel superare per tutti i livelli di governo
il criterio della spesa storica, attraverso la quantificazione dei fabbi-
sogni standard e dei costi standard.

Per una compiuta ricognizione dei decreti legislativi attuativi della
legge n. 42 del 2009, si rinvia all’elenco contenuto nell’allegato 1.

Il d.lgs n. 216 del 2010 indica gli elementi da utilizzare per
giungere ad una metodologia estimativa della quantità e della qualità
della spesa pubblica degli enti locali, limitatamente alle funzioni
fondamentali e ai livelli essenziali delle prestazioni. Il valore stimato
individua la spesa standardizzata che, in quanto tale, può essere
superiore o inferiore alla spesa effettivamente sostenuta. La stima dei
fabbisogni deve tenere conto di una serie di variabili legate alle diverse
specificità territoriali e sociali, della spesa storica sostenuta e dei costi
pro capite di un determinato servizio (anche con riferimento a quelli
esternalizzati o svolti in forma associata).

Con il d.lgs. n. 68 del 2011 si è provveduto a regolare l’autonomia
di entrata delle Regioni a statuto ordinario (Capo I), delle Province
(Capo II) e delle Città metropolitane (Capo III), nonché i fabbisogni e
costi standard per il settore sanitario (Capo IV); prevedendo, inoltre,
l’istituzione della Conferenza permanente per il coordinamento della
finanza pubblica (Capo V). Per quanto riguarda i livelli essenziali delle
prestazioni (LEP), ed in ordine alla individuazione delle spese relative
ai livelli medesimi, che concernono i settori della sanità, dell’assistenza,
dell’istruzione e del trasporto pubblico locale (quest’ultimo limitata-
mente alle spese in conto capitale), viene precisato che per stabilire i
LEP vanno considerate, per ciascuna materia, macro-aree di intervento,
operando secondo una progressiva convergenza degli obiettivi di ser-
vizio verso i LEP medesimi. È, peraltro, previsto a tal fine, come
necessario presupposto (articolo 13), un decreto del Presidente del
Consiglio dei ministri per la ricognizione dei LEP nei settori dell’assi-
stenza, dell’istruzione e del trasporto pubblico locale che, tuttavia,
ancora non è stato emanato.

Per quanto riguarda il piano giurisdizionale va registrata una
tendenza all’allargamento dei confini dei LEP ad ambiti che non sono
strettamente riconducibili a « prestazioni concernenti i diritti civili e
sociali ». La Corte costituzionale, infatti, vi ha fatto rientrare anche la
certificazione ambientale per le imprese, l’edilizia sanitaria ed altro
(cfr. sent. C.Cost. n. 322/2009 n. 99 /2009, n. 423/2004, n. 285/2005,
n. 120/2005).

Infine, si evidenzia che la Corte Costituzionale, con sentenza n. 65
del 2016, ha posto l’attenzione sulla « utilità della determinazione, da
parte dello Stato, ai sensi dell’art. 117, secondo comma, lettera m), Cost.,
dei livelli essenziali delle prestazioni per i servizi concernenti i diritti
civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale
(in tal senso, già sentenza n. 273 del 2013). Un tale intervento, che deve
svolgersi “attraverso moduli di leale collaborazione tra Stato e Regione”
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(sentenza n. 297 del 2012), offrirebbe, infatti, alle Regioni un significativo
criterio di orientamento nell’individuazione degli obiettivi e degli ambiti
di riduzione delle risorse impiegate, segnando il limite al di sotto del
quale la spesa – sempreché resa efficiente – non sarebbe ulteriormente
comprimibile. ». Peraltro, la determinazione dei livelli essenziali delle
prestazioni consente di valutare adeguatamente le risorse a disposi-
zione di ciascun ente territoriale.

Nuova riforma del Titolo V della Costituzione

Nella seduta del 12 aprile 2016 la Camera dei deputati ha appro-
vato definitivamente, a maggioranza assoluta, ma inferiore ai due terzi
dei membri, il testo di legge costituzionale recante: « Disposizioni per il
superamento del bicameralismo paritario, la riduzione del numero dei
parlamentari, il contenimento dei costi di funzionamento delle istituzioni,
la soppressione del CNEL e la revisione del titolo V della parte II della
Costituzione ». Il relativo testo è stato pubblicato nella Gazzetta Uffi-
ciale n. 88 del 15 aprile 2016.

Il provvedimento di riforma dispone, tra l’altro, il superamento
dell’attuale sistema di bicameralismo paritario, nonché una profonda
revisione delle previsioni del Titolo V della Parte seconda della Costi-
tuzione.

Viene, infatti, rivisto il riparto di competenza legislativa e regola-
mentare tra Stato e regioni, oggetto dell’articolo 117 della Costituzione.
In particolare, è soppressa la competenza concorrente con una redi-
stribuzione delle materie tra competenza legislativa statale e compe-
tenza regionale. Tra le materie attribuite alla competenza statale si
richiamano, in particolare: la promozione della concorrenza; la disci-
plina dei mercati assicurativi, il coordinamento della finanza pubblica
e del sistema tributario; le norme sul procedimento amministrativo e
sulla disciplina giuridica del lavoro pubblico; le disposizioni generali e
comuni per la tutela della salute, per le politiche sociali e la sicurezza
alimentare; la tutela e sicurezza del lavoro, nonché le politiche attive
del lavoro; l’ordinamento scolastico, l’istruzione universitaria e la
programmazione strategica della ricerca scientifica e tecnologica; le
disposizioni generali e comuni concernenti l’istruzione e la formazione
professionale; le forme associative dei comuni; il commercio con
l’estero; l’ordinamento sportivo; la valorizzazione dei beni culturali e
paesaggistici; le disposizioni generali e comuni sul governo del terri-
torio; il sistema nazionale e il coordinamento della protezione civile; la
produzione, il trasporto e la distribuzione nazionali dell’energia; le
infrastrutture strategiche e le grandi reti di trasporto e di navigazione
di interesse nazionale.

Di particolare significato è l’attribuzione alla competenza esclusiva
statale, rispetto alla precedente competenza concorrente, della materia
del coordinamento della finanza pubblica, accogliendo una specifica
richiesta della Ragioneria Generale dello Stato.

Inoltre, è stata introdotta la cosiddetta clausola di supremazia, in
base alla quale la legge statale – su proposta del Governo – può

Atti Parlamentari — 28 — Camera Deputati – Senato Repubblica

XVII LEGISLATURA — DISCUSSIONI — FEDERALISMO FISCALE — SEDUTA DEL 4 MAGGIO 2016



intervenire in materie non riservate alla legislazione esclusiva, quando
lo richieda la tutela dell’unità giuridica o economica della Repubblica
ovvero la tutela dell’interesse nazionale.

La riforma comporta una modifica dell’articolo 116 della Costitu-
zione, che disciplina il cosiddetto regionalismo differenziato. In parti-
colare, viene ridefinito l’ambito delle materie nelle quali possono essere
attribuite particolari forme di autonomia alle Regioni a statuto ordi-
nario. Inoltre, è introdotta una nuova condizione per l’attribuzione di
tali forme di autonomia, essendo necessario che la Regione sia in
condizione di equilibrio tra le entrate e le spese del proprio bilancio.

La riforma prevede, poi, che le relative modifiche costituzionali
non si applicano alle Regioni a Statuto speciale e alle Province
autonome di Trento e di Bolzano fino alla revisione dei rispettivi
Statuti, sulla base di intese con le medesime Regioni e Province
autonome.

Si auspica che ciò possa consentire anche nei territori delle
Autonomie speciali il coordinamento finanziario dello Stato e il per-
corso di riforma che sta interessando la finanza degli enti territoriali,
con specifico riferimento alla perequazione e alla solidarietà (livelli
essenziali delle prestazioni, capacità fiscali e fabbisogni standard).

2) I trasferimenti in favore degli enti locali

La legge n. 42 del 2009 per gli enti locali

La legge n. 42 del 2009 di delega al Governo in materia di
federalismo fiscale, in attuazione dell’articolo 119 della Costituzione,
individua, tra l’altro, nell’ottica di superamento del sistema di finanza
derivata, attraverso l’attribuzione di una maggiore autonomia di en-
trata e di spesa agli enti locali, la base del nuovo assetto dei rapporti
finanziari tra lo Stato e gli enti locali medesimi, pur nel rispetto dei
principi di solidarietà e coesione sociale.

In particolare, il processo delineato dalla legge n. 42 del 2009
prevede il passaggio, anche se in forma graduale, dal sistema dei
trasferimenti fondato sulla spesa storica a quello di attribuzione di
risorse incentrato sull’individuazione dei fabbisogni standard necessari
a garantire il finanziamento integrale dei livelli essenziali delle pre-
stazioni concernenti i diritti civili e sociali delle funzioni fondamentali
degli enti locali.

A tal fine, tale legge classifica le spese degli enti locali in:

spese riconducibili a funzioni fondamentali che, in ogni caso,
devono essere assicurate su tutto il territorio nazionale in misura
determinata dalla fissazione dei livelli essenziali delle prestazioni;

spese relative ad altre funzioni, che non necessariamente devono
essere assicurate su tutto il territorio nazionale o la cui misura
minimale non è definita a priori;
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spese finanziate con i contributi speciali, con i finanziamenti
dell’Unione europea e con i cofinanziamenti nazionali.

Per le spese riconducibili all’esercizio di funzioni fondamentali, il
finanziamento integrale dei fabbisogni standard sulla base dei livelli
essenziali delle prestazioni è garantito dai tributi propri degli enti locali
(sostanzialmente per i comuni dall’imposizione immobiliare e per le
Province dal gettito di tributi relativi al trasporto su gomma), da
compartecipazioni al gettito di tributi erariali e regionali, da addizio-
nali a tali tributi, la cui manovrabilità è stabilita tenendo conto della
dimensione demografica dei comuni per fasce, e dal fondo perequativo.

Per le spese riconducibili all’esercizio di funzioni non fondamen-
tali, per le quali non è garantito il finanziamento integrale del fabbi-
sogno, il finanziamento è assicurato dai tributi propri, da comparte-
cipazioni al gettito di tributi e dal fondo perequativo basato sulle
capacità fiscali per abitante.

Conseguentemente, la legge n. 42 del 2009 introduce un doppio
canale perequativo che, nel rispetto dei vincoli di finanza pubblica,
prevede la perequazione integrale dei fabbisogni, valutati a costi
standard, per ciò che attiene i livelli essenziali delle prestazioni inerenti
i diritti civili e sociali e le funzioni fondamentali, mentre per le altre
funzioni il modello di perequazione opera per un tendenziale livella-
mento delle differenti capacità fiscali.

La concreta applicazione della legge n. 42 del 2009 per Comuni e
Province

In attuazione dei principi recati dalla legge n. 42 del 2009, con
particolare riferimento al sistema di finanziamento degli enti locali,
sono stati adottati i seguenti decreti legislativi:

- Decreto legislativo 26 novembre 2010, n. 216, Disposizioni in
materia di determinazione dei costi e dei fabbisogni standard di
Comuni, Città metropolitane e Province;

Il decreto legislativo n. 216 del 2010 ha dato attuazione all’articolo
2, comma 2, lett. f), della legge n. 42 del 2009, prevedendo la disciplina
di determinazione dei fabbisogni standard per Comuni e Province, con
l’obiettivo di assicurare il graduale e definitivo superamento del criterio
della spesa storica nel finanziamento delle funzioni degli Enti locali,
nonché l’individuazione delle funzioni fondamentali di Comuni e
Province.

La determinazione della metodologia da utilizzare per la defini-
zione dei fabbisogni standard è attribuita alla Società per gli studi di
settore (SOSE), con la collaborazione scientifica di IFEL.

Occorre ricordare che, secondo la definizione data dalla legge n. 42
del 2009, il fabbisogno standard, « valorizzando l’efficienza e l’efficacia,
costituisce l’indicatore rispetto al quale comparare e valutare l’azione
pubblica ». Sulla base di tale espressa indicazione legislativa, il fabbi-
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sogno standard appare dunque costituire il livello ottimale di un
servizio valutato a costi standard.

Ciò premesso, l’articolo 3 del decreto legislativo n. 216 del 2010
individua, in via transitoria e sino all’adozione della legge statale in
materia, le seguenti funzioni fondamentali dei comuni:

1. le funzioni generali di amministrazione, di gestione e di con-
trollo, nella misura complessiva del 70 per cento delle spese come
certificate dall’ultimo conto del bilancio disponibile alla data di entrata
in vigore della legge 5 maggio 2009, n. 42;

2. le funzioni di polizia locale;
3. le funzioni di istruzione pubblica, ivi compresi i servizi per gli

asili nido e quelli di assistenza scolastica e refezione, nonché l’edilizia
scolastica;

4. le funzioni nel campo della viabilità e dei trasporti;
5. le 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;

6. le funzioni del settore sociale.

Successivamente, il comma 1 dell’articolo 19 del decreto legge n. 95
del 2012, modificando l’articolo 14, comma 27, del decreto legge n. 78
del 2010, ha individuato le funzioni fondamentali dei Comuni a regime
in conformità all’articolo 117, comma secondo, lett. p), della Costitu-
zione. Tale individuazione comprende sia funzioni strumentali, relative
alla gestione e organizzazione degli enti, sia funzioni dirette alla
comunità territoriale. Inoltre, si registra la modifica del riparto di
attribuzione tra comune e provincia della funzione di edilizia scola-
stica, nonché l’individuazione di una nuova funzione, rappresentata dai
servizi in materia statistica.

Nello specifico, le nuove funzioni fondamentali dei Comuni sono:

a) organizzazione generale dell’amministrazione, gestione finan-
ziaria e contabile e controllo;

b) organizzazione dei servizi pubblici di interesse generale di
ambito comunale, ivi compresi i servizi di trasporto pubblico comunale;

c) catasto, ad eccezione delle funzioni mantenute allo Stato dalla
normativa vigente;

d) pianificazione urbanistica ed edilizia di ambito comunale,
nonché partecipazione alla pianificazione territoriale di livello sovra-
comunale;

e) attività, in ambito comunale, di pianificazione di protezione
civile e di coordinamento dei primi soccorsi;

f) organizzazione e gestione dei servizi di raccolta, avvio e
smaltimento e recupero dei rifiuti urbani e riscossione dei relativi
tributi;
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g) progettazione e gestione del sistema locale dei servizi sociali ed
erogazione delle relative prestazioni ai cittadini, secondo quanto pre-
visto dall’articolo 118, quarto comma, della Costituzione;

h) edilizia scolastica, per la parte non attribuita alla competenza
delle Province, organizzazione e gestione dei servizi scolastici;

i) polizia municipale e polizia amministrativa locale;

l) tenuta dei registri di stato civile e di popolazione e compiti in
materia di servizi anagrafici, nonché in materia di servizi elettorali,
nell’esercizio delle funzioni di competenza statale;

l-bis) servizi in materia statistica.

Per quanto attiene alle Province (e alle Città metropolitane), invece,
il predetto articolo 3 del decreto legislativo n. 216 del 2010, individua
le seguenti funzioni fondamentali:

1. le funzioni generali di amministrazione, di gestione e di con-
trollo, nella misura complessiva del 70 per cento delle spese come
certificate dall’ultimo conto del bilancio disponibile alla data di entrata
in vigore della legge 5 maggio 2009, n. 42;

2. le funzioni di istruzione pubblica, ivi compresa l’edilizia scola-
stica;

3. le funzioni nel campo dei trasporti;
4. le funzioni riguardanti la gestione del territorio;
5. le funzioni nel campo della tutela ambientale;
6. le funzioni nel campo dello sviluppo economico relative ai servizi

del mercato del lavoro.

Anche le funzioni fondamentali delle Province e delle Città me-
tropolitane sono state oggetto di riordino ad opera della legge n. 56 del
2014. In particolare, per le Province, quali enti di area vasta, sono
definite le seguenti funzioni fondamentali:

a) pianificazione territoriale provinciale di coordinamento, non-
ché tutela e valorizzazione dell’ambiente, per gli aspetti di competenza;

b) pianificazione dei servizi di trasporto in ambito provinciale,
autorizzazione e controllo in materia di trasporto privato, in coerenza
con la programmazione regionale, nonché costruzione e gestione delle
strade provinciali e regolazione della circolazione stradale inerente a
tale tipologia di strade;

c) programmazione provinciale della rete scolastica, nel rispetto
della programmazione regionale;

d) raccolta ed elaborazione di dati, assistenza tecnico-
amministrativa agli enti locali;

e) gestione dell’edilizia scolastica;

f) controllo dei fenomeni discriminatori in ambito occupazionale
e promozione delle pari opportunità sul territorio provinciale.
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Alle predette funzioni fondamentali, nel caso di Province con
territorio interamente montano e confinanti con Paesi stranieri si
aggiungono anche le seguenti funzioni fondamentali:

a) cura dello sviluppo strategico del territorio e gestione di servizi
in forma associata in base alle specificità del territorio medesimo;

b) cura delle relazioni istituzionali con Province, Province auto-
nome, Regioni, Regioni a statuto speciale ed enti territoriali di altri
Stati, con esse confinanti e il cui territorio abbia caratteristiche
montane, anche stipulando accordi e convenzioni con gli enti predetti.

Infine, relativamente alle Città metropolitane di Torino, Milano,
Venezia, Genova, Bologna, Firenze, Bari, Napoli e Reggio Calabria sono
individuate anche le ulteriori funzioni fondamentali che seguono:

c) adozione e aggiornamento annuale di un piano strategico
triennale del territorio metropolitano, che costituisce atto di indirizzo
per l’ente e per l’esercizio delle funzioni dei Comuni e delle Unioni di
comuni compresi nel predetto territorio, anche in relazione all’esercizio
di funzioni delegate o assegnate dalle Regioni, nel rispetto delle leggi
regionali nelle materie di loro competenza;

d) pianificazione territoriale generale, ivi comprese le strutture di
comunicazione, le reti di servizi e delle infrastrutture appartenenti alla
competenza della comunità metropolitana, anche fissando vincoli e
obiettivi all’attività e all’esercizio delle funzioni dei Comuni compresi
nel territorio metropolitano;

e) strutturazione di sistemi coordinati di gestione dei servizi
pubblici, organizzazione dei servizi pubblici di interesse generale di
ambito metropolitano. D’intesa con i Comuni interessati, la Città
metropolitana può esercitare le funzioni di predisposizione dei docu-
menti di gara, di stazione appaltante, di monitoraggio dei contratti di
servizio e di organizzazione di concorsi e procedure selettive;

f) mobilità e viabilità, anche assicurando la compatibilità e la
coerenza della pianificazione urbanistica comunale nell’ambito metro-
politano;

g) promozione e coordinamento dello sviluppo economico e
sociale, anche assicurando sostegno e supporto alle attività economiche
e di ricerca innovative e coerenti con la vocazione della Città metro-
politana come delineata nel piano strategico del territorio di cui alla
lettera a);

h) promozione e coordinamento dei sistemi di informatizzazione
e di digitalizzazione in ambito metropolitano.

A conclusione della specificazione delle funzioni fondamentali,
occorre menzionare anche il comma 1-bis del ripetuto articolo 3 del
decreto legislativo n. 216 del 2010, introdotto dal comma 7-bis dell’ar-
ticolo 3 del decreto legge n. 174 del 2012, che dispone che in ogni caso,
ai fini della determinazione dei fabbisogni standard, le modifiche
all’elenco delle funzioni fondamentali di Comuni e Province sono prese
in considerazione dal primo anno successivo all’adeguamento dei
certificati di conto consuntivo alle modifiche suddette, tenuto anche
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conto degli esiti dell’armonizzazione degli schemi di bilancio ai sensi
del decreto legislativo n. 118 del 2011.

Ciò vuol dire che i lavori relativi alla determinazione dei costi e
fabbisogni standard possono proseguire sulla base dell’impostazione
dettata dal decreto legislativo n. 216 del 2010, fino a quando (il termine
temporale è, peraltro, lasciato indeterminato) i dati contabili che
rappresentano la base per la determinazione dei costi e fabbisogni
standard, vale a dire i dati dei certificati di conto consuntivo, saranno
adeguati alla nuova classificazione delle funzioni fondamentali degli
enti locali. Al riguardo, si segnala che il Ministero dell’interno ha
allineato le rilevazioni dei certificati di conto consuntivo alla classifi-
cazione per missioni e programmi di cui al d.lgs. n. 118 del 2011, per
cui i primi dati utili coerenti con tale nuova classificazione saranno
quelli del consuntivo 2015.

Attualmente, per i Comuni sono stati approvati i seguenti DPCM:

Adozione delle note metodologiche e dei fabbisogni standard per
ciascun comune delle regioni a Statuto ordinario, relativi alle funzioni
di istruzione pubblica, nel campo della viabilità e dei trasporti, di
gestione del territorio e dell’ambiente e nel settore sociale:

- D.P.C.M. 27/03/2015, Nota metodologica recante determinazione dei
fabbisogni standard per i Comuni – FC03U – Funzioni di istruzione
pubblica, e relativi allegati.

- D.P.C.M. 27/03/2015, Nota metodologica recante determinazione dei
fabbisogni standard per i Comuni – FC04A – Funzioni nel campo della
viabilità, e relativi allegati

- D.P.C.M. 27/03/2015, Nota metodologica recante determinazione dei
fabbisogni standard per i Comuni – FC04B – Funzioni nel campo dei
trasporti, e relativi allegati

- D.P.C.M. 27/03/2015, Nota metodologica recante determinazione dei
fabbisogni standard per i Comuni – FC05A – Funzioni riguardanti la
gestione del territorio e dell’ambiente al netto dello smaltimento rifiuti,
e relativi allegati

- D.P.C.M. 27/03/2015, Nota metodologica recante determinazione dei
fabbisogni standard per i Comuni – FC05B – Funzioni riguardanti la
gestione del territorio e dell’ambiente – Servizio smaltimento rifiuti, e
relativi allegati

- D.P.C.M. 27/03/2015, Nota metodologica recante determinazione dei
fabbisogni standard per i Comuni – FC06A – Funzioni nel settore sociale
al netto del servizio di asili nido, e relativi allegati

- D.P.C.M. 27/03/2015, Nota metodologica recante determinazione dei
fabbisogni standard per i Comuni – FC06B – Funzioni nel settore sociale
– Servizio di asili nido, e relativi allegati
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- D.P.C.M. 23/07/2014, Adozione delle note metodologiche e dei
fabbisogni standard per ciascun Comune e Provincia relativi alle funzioni
generali di amministrazione di gestione e controllo.

[Nota metodologica recante determinazione dei fabbisogni standard
per i Comuni – FC01A – – Funzioni generali di amministrazione, di
gestione e di controllo – Servizi di gestione delle entrate tributarie e
servizi fiscali e relativi allegati]

[Nota metodologica recante determinazione dei fabbisogni standard
per i Comuni – FC01B – – Funzioni generali di amministrazione, di
gestione e di controllo – Servizi di ufficio tecnico e relativi allegati]

[Nota metodologica recante determinazione dei fabbisogni standard
per i Comuni – FC01C – – Funzioni generali di amministrazione, di
gestione e di controllo – Servizi di anagrafe, stato civile, elettorale, leva
e servizio statistico e relativi allegati]

[Nota metodologica recante determinazione dei fabbisogni standard
per i Comuni – FC01D – – Funzioni generali di amministrazione, di
gestione e di controllo – Altri servizi generali e relativi allegati]

[Nota metodologica recante determinazione dei fabbisogni standard
per i Comuni – FC01 A/B/C/D – – Funzioni generali di amministrazione,
di gestione e di controllo – Documento riepilogativo]

- D.P.C.M. 21/12/2012, Adozione della nota metodologica e del
fabbisogno standard per ciascun Comune e Provincia, relativi alle
funzioni di polizia locale (Comuni), e alle funzioni nel campo dello
sviluppo economico – servizi del mercato del lavoro (Province), ai sensi
dell’art. 6 del decreto legislativo n. 216/2010.

Con riferimento alle Province sono stati approvati, invece, i se-
guenti DPCM:

- D.P.C.M. 23/07/2014, Adozione delle note metodologiche e dei
fabbisogni standard per ciascun Comune e Provincia relativi alle funzioni
generali di amministrazione di gestione e controllo.

[Nota metodologica recante determinazione dei fabbisogni standard
per le Province – FP01U – Funzioni generali di amministrazione, di
gestione e di controllo e relativi allegati]

- D.P.C.M. 21/12/2012, Adozione della nota metodologica e del
fabbisogno standard per ciascun Comune e Provincia, relativi alle
funzioni di polizia locale (Comuni), e alle funzioni nel campo dello
sviluppo economico – servizi del mercato del lavoro (Province), ai sensi
dell’art. 6 del decreto legislativo n. 216/2010.

Da ultimo, la Commissione tecnica per i fabbisogni standard,
istituita ai sensi dell’articolo 1, commi 29 e successivi della legge n. 208
del 2015, rispettivamente nelle sedute del 15 marzo e del 3 maggio 2016,
ha approvato i coefficienti di riparto dei fabbisogni standard per l’anno
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2016 dei comuni e delle province e città metropolitane, presentati dalla
società Soluzioni per il sistema economico Sose S.p.A.

Tutto ciò premesso, in prospettiva futura, il computo delle occor-
renze finanziarie derivanti dai fabbisogni standard andrà effettuato
rispetto alle funzioni fondamentali dei Comuni, delle Province e delle
Città metropolitane espressamente individuate in via definitiva dalle
norme sopra richiamate. A tal fine, anche per assicurare il rispetto del
vincolo di assenza di nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica,
andranno, altresì, stabiliti gli obiettivi di servizio connessi ai livelli
essenziali delle prestazioni da erogare per le stesse funzioni fonda-
mentali.

Occorre, infine, segnalare che le predette note metodologiche e i
fabbisogni standard, in conformità con quanto previsto dalla legge
delega, fanno riferimento esclusivamente alle Province, alle Città me-
tropolitane ed ai Comuni rientranti nelle Regioni a statuto ordinario.

È, però, da evidenziare che l’articolo 31 del decreto legislativo n. 68
del 2011 prevede che sia estesa, sulla base della procedura prevista
dall’articolo 27, comma 2, della citata legge n. 42 del 2009, agli enti
locali appartenenti ai territori delle Regioni a statuto speciale e delle
Province autonome di Trento e di Bolzano l’applicazione, a fini esclu-
sivamente conoscitivi e statistico-informativi, delle disposizioni relative
alla raccolta dei dati, inerenti il processo di definizione dei fabbisogni
standard, da far confluire nelle banche dati informative ai sensi degli
articoli 4 e 5 del citato decreto legislativo n. 216 del 2010.

Sarebbe, quindi, opportuno che venisse dato seguito alle indica-
zioni legislative sopra riportate.

- Decreto legislativo 14 marzo 2011, n. 23 – Disposizioni in materia
di federalismo fiscale municipale.

Il decreto legislativo n. 23 del 2011 rappresenta il punto di par-
tenza del complesso percorso di federalismo municipale, attualmente
ancora in corso, finalizzato, in attuazione dell’articolo 119 della Co-
stituzione e della relativa legge n. 42 del 2009:

1. a sostituire i trasferimenti statali con carattere di continuità e
generalità, eccezion fatta per i contributi speciali ed i contributi in
essere sulle rate di ammortamento dei mutui contratti per investi-
mento, con tributi propri, compartecipazioni al gettito di tributi erariali
e gettito (o quote di gettito) di tributi erariali, addizionali a tali tributi;

2. a definire un nuovo assetto redistributivo non più basato sulla
spesa storica, ma in grado di tenere conto dei fabbisogni standard e
delle capacità fiscali dei singoli comuni.

- Anno 2011

Il processo di federalismo municipale (relativo ai soli Comuni delle
Regioni a statuto ordinario) prende avvio nel 2011 con la soppressione
dei vecchi trasferimenti erariali (fondo ordinario, fondo perequativo,
fondo consolidato) per un ammontare complessivo di circa 11,3 mi-
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liardi di euro, sostituiti per un importo corrispondente dal fondo
sperimentale di riequilibrio. Il predetto FSR viene virtualmente ali-
mentato dal gettito o da quote del gettito derivante da taluni tributi
immobiliari per un ammontare pari a 8,4 miliardi di euro (imposta di
registro ed imposta di bollo sugli atti indicati all’articolo 1 della tariffa,
parte prima, allegata al testo unico delle disposizioni concernenti
l’imposta di registro; imposte ipotecaria e catastale; imposta sul reddito
delle persone fisiche, in relazione ai redditi fondiari, escluso il reddito
agrario; imposta di registro ed imposta di bollo sui contratti di
locazione relativi ad immobili; tributi speciali catastali; tasse ipotecarie;
cedolare secca sugli affitti) e da una compartecipazione IVA di 2,9
miliardi di euro.

Tuttavia, sotto il profilo sostanziale, l’ammontare complessivo del
fondo sperimentale di riequilibrio non deriva dal gettito dei tributi
interessati a determinare l’ammontare del fondo, ma è prefissato in
misura tale da assicurare l’assenza di effetti finanziari negativi sia per
lo Stato che per i Comuni.

Conseguentemente, i criteri adottati per il riparto delle risorse del
FSR assicurarono nel 2011, sostanzialmente, per ciascun Comune un
importo analogo a quello dei previgenti trasferimenti erariali.

- Anno 2012

Nell’anno 2012, il fondo sperimentale di riequilibrio continua ad
essere teoricamente alimentato dal gettito totale o parziale di taluni
tributi immobiliari, assorbendo anche la compartecipazione IVA. La
dotazione del predetto fondo, tuttavia, oltre a recepire i tagli previsti
dal Legislatore, registra anche il recupero del maggior gettito a favore
dei Comuni riconducibile alla sostituzione della previgente ICI con
l’IMU effettuata dall’articolo 13 del decreto legge n. 201 del 2011.

La ripartizione del fondo sperimentale di riequilibrio (pari a
complessivi 6.825,4 milioni di euro), sempre in un’ottica di salvaguardia
degli equilibri di bilancio dei Comuni interessati, è operata in modo tale
che ciascun Comune benefici comunque di un ammontare di risorse
complessive sostanzialmente invariato, al netto dei tagli previsti dal
Legislatore.

In altri termini – al netto dei tagli – la somma attribuita a ciascun
Comune a titolo di gettito IMU ad aliquota standard di propria
spettanza (gettito IMU abitazioni principali e relative pertinenze, gettito
IMU fabbricati rurali ad uso strumentale e 50% del gettito IMU sui
restanti immobili) e a titolo di fondo sperimentale di riequilibrio,
corrisponde alla somma del previgente gettito ICI con il previgente
ammontare dei trasferimenti statali fiscalizzati.

- Anno 2013

L’articolo 1, comma 380, della legge n. 228 del 2012 interviene
nuovamente in materia attraverso la soppressione del fondo sperimen-
tale di riequilibrio e l’istituzione del fondo di solidarietà comunale, il
cui ammontare complessivo è fissato in modo tale da assicurare

Atti Parlamentari — 37 — Camera Deputati – Senato Repubblica

XVII LEGISLATURA — DISCUSSIONI — FEDERALISMO FISCALE — SEDUTA DEL 4 MAGGIO 2016



l’invarianza finanziaria per Comuni e Stato. Conseguentemente, il
nuovo fondo di solidarietà comunale è alimentato da una quota
prefissata di gettito IMU ad aliquota standard di spettanza di ciascun
Comune e da una quota di risorse a carico del bilancio dello Stato.

Inoltre, la predetta legge n. 228 del 2012 stabilisce che ai Comuni
sia attribuito tutto il gettito IMU ad eccezione di quello ad aliquota
standard relativo agli immobili classificabili nella categoria catastale D
riservato allo Stato.

In conclusione, nell’anno 2013 il nuovo fondo di solidarietà comu-
nale (nel complesso pari a 6.974,4 milioni di euro, di cui 169,3 milioni
di euro versati dai cosiddetti comuni incapienti (1)) – che, oltre ai
Comuni delle Regioni a statuto ordinario, interessa anche i Comuni
delle Regioni Siciliana e Sardegna – continua ad assicurare l’invarianza
delle risorse finanziarie complessive (gettito IMU ad aliquota standard
di spettanza di ciascun Comune variato dell’importo del fondo di
solidarietà comunale relativo al medesimo ente).

- Anno 2014

La legge di stabilità 2014 (legge n. 147 del 2013, articolo 1, commi
639 e seguenti) è nuovamente intervenuta sulla materia riordinando la
tassazione immobiliare, con l’istituzione della Imposta Unica Comunale
(IUC), che si basa su due presupposti impositivi: uno costituito dal
possesso di immobili e collegato alla loro natura e valore (IMU), che
non colpisce le abitazioni principali; l’altro collegato all’erogazione e
alla fruizione di servizi comunali (TASI e TARI). Tale modifica, co-
munque, non ha inciso sui criteri di riparto del fondo di solidarietà
comunale, ammontante a 6.339,9 milioni di euro, di cui 168 milioni di
euro versati dai cosiddetti comuni incapienti, sostanzialmente confer-
mati rispetto all’anno precedente (2), pur considerando la sostituzione
del gettito ad aliquota di base dell’IMU sull’abitazione principale (e
relative pertinenze) che viene abolito con il gettito, ad aliquota di base
pari all’uno per mille, della TASI su tutti gli immobili soggetti a tale
imposta. A livello macro, i due importi sono sostanzialmente equiva-
lenti, salvo differenze tra i singoli enti con conseguenti variazioni sulle
assegnazioni del fondo per assicurare l’invarianza di risorse.

- Anno 2015

I commi 380-ter e 380-quater dell’articolo 1 della legge n. 228 del
2012, rispetto all’anno 2014 e limitatamente ai Comuni delle Regioni a
statuto ordinario (per le Regioni Siciliana e Sardegna non sono dispo-

(1) I comuni cosiddetti incapienti sono i comuni il cui fondo di solidarietà comunale non
consente di assorbire i tagli da disporre a carico dello stesso o che hanno risorse da
imposizione immobiliare ad aliquota standard eccedenti le risorse complessive di cui
dovrebbero beneficiare
(2) Il comma 380-quater dell’unico articolo della legge n. 147 del 2013 aveva inizial-
mente previsto che il 10% dell’importo, attribuito ai comuni a titolo di fondo di
solidarietà comunale, fosse accantonato per essere ripartito tra gli stessi sulla base dei
fabbisogni standard approvati dalla COPAFF entro il 31 dicembre dell’anno precedente.
Successivamente con l’articolo 14 del decreto legge n. 16 del 2014 l’applicazione dei
fabbisogni standard è stata rinviata all’anno 2015.
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nibili i fabbisogni standard e le capacità fiscali), prevedono l’introdu-
zione nel riparto del fondo di solidarietà comunale (4.778,7 milioni di
euro di cui 399,9 milioni di euro versati dai cosiddetti comuni inca-
pienti) di meccanismi perequativi finalizzati ad avviare il passaggio
graduale dal criterio della distribuzione delle risorse in base alla spesa
storica ad un criterio di distribuzione basato su fabbisogni standard e
capacità fiscali (c.d. « risorse standard »), in una misura pari al 20 per
cento della dotazione del fondo di solidarietà comunale stesso, in linea
con la legge n. 42 del 2009.

L’aspetto di maggior rilievo è riconducibile alla circostanza per cui,
nel 2015, per la prima volta ai Comuni delle Regioni a statuto ordinario,
ferme restando le riduzioni legislativamente previste, non viene più
assicurata l’invarianza delle risorse, prendendo avvio, anche se con
effetti per ora contenuti, il più volte teorizzato processo di allontana-
mento dalla spesa storica a favore dei fabbisogni standard.

Rispetto all’ipotesi di ripartire il 100 per cento del fondo con le
« risorse storiche », tale nuovo criterio ha determinato, per i Comuni
con fabbisogni standard superiori alle capacità fiscali, un aumento
della quota del fondo di solidarietà comunale spettante (ovvero, in caso
di enti incapienti una diminuzione delle somme da versare al fondo),
per i Comuni con fabbisogni standard inferiori alle capacità fiscali, una
riduzione della quota del fondo di solidarietà comunale (ovvero, in caso
di incapienza, un incremento delle somme da versare).

- Anno 2016

Relativamente al fondo di solidarietà comunale 2016, pari a 6.442,7
milioni di euro, di cui 345 milioni di euro derivanti da ulteriori
versamenti dei Comuni incapienti come sopra definiti, si segnala che
nella seduta del 24 marzo 2016 della Conferenza Stato-città ed auto-
nomie locali è stato raggiunto l’accordo sulle modalità di alimentazione
e riparto del fondo stesso e che il relativo DPCM è in corso di adozione.

In particolare, la legge di stabilità 2016 ha nuovamente innovato la
tassazione immobiliare prevedendo il venir meno dell’imposizione
immobiliare sulle abitazioni principali e relative pertinenze, nonché
riformando la tassazione dei terreni agricoli.

Il Dipartimento delle finanze del Ministero dell’economia e delle
finanze ha stimato la perdita complessiva di gettito conseguente alle
predette innovazioni in complessivi 3.767,45 milioni di euro, che sono
stati appostati sul fondo di solidarietà comunale allo scopo di rimbor-
sare ciascun Comune in misura corrispondente alla effettiva perdita di
gettito. In altri termini, per il contributo in parola non operano i criteri
di riparto ordinario del fondo di solidarietà comunale.

La stessa legge di stabilità 2016 ha poi disposto una riduzione da
4.717,9 a 2.768,8 milioni di euro dell’alimentazione del fondo di
solidarietà comunale a carico del gettito IMU di spettanza di ciascun
Comune, con una corrispondente riduzione di 1.949,1 milioni di euro
della dotazione del FSC 2016.
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Inoltre, una quota (80 milioni di euro) del fondo di solidarietà
comunale è stata finalizzata al riconoscimento di un contributo ai
Comuni con aliquota TASI effettiva inferiore a quella standard ed
un’ulteriore quota di 9 milioni di euro del fondo è stata attribuita al
Comune di Campione d’Italia.

La restante dotazione del fondo di solidarietà comunale è stata
ripartita, per i Comuni delle Regioni a statuto ordinario, per il 70%
sulla base dello « storico » e per il 30% tenendo conto della differenza
tra fabbisogni standard e capacità fiscali per abitante. Per i Comuni
delle Regioni Siciliana e Sardegna, in linea con il 2015, la quota del
fondo spettante è assegnata esclusivamente sulla base del criterio
« storico » (3).

Si riporta di seguito una breve tabella riassuntiva dell’ammontare
del fondo sperimentale di riequilibrio/fondo di solidarietà comunale
relativo agli anni considerati.

Fondo sperimentale riequilibrio Fondo di solidarietà comunale (4)

Anno 2011 (5)

(decreto Interno/Mef 21 giugno
2011).

11.264.914.591,29

Anno 2012

(decreto Interno/Mef 4 maggio
2012).

6.825.394.605,00

Anno 2013

(DPCM 13 novembre 2013).

6.974.344.596,18

Anno 2014

(DPCM 1° dicembre 2014).

6.339.884.208,94

Anno 2015

(DPCM 10 settembre 2015).

4.778.689.793,58

Anno 2016 6.442.721.947,09

- Conclusioni

Nonostante un quadro legislativo estremamente mutevole, per cui
il regime finanziario dei Comuni è stato modificato ogni anno, le risorse

(3) Al riguardo, si evidenzia che la legge di stabilità per il 2016 ha previsto (articolo 1,
comma 17) che la quota del fondo non ripartita in base alla differenza tra fabbisogni
standard e capacità fiscale, ovvero il 70% per i comuni delle regioni a statuto ordinario
e il 100% per i comuni delle regioni Sicilia e Sardegna, deve essere determinato in modo
da garantire, proporzionalmente, la medesima dotazione netta del fondo 2015.
(4) L’ammontare del Fondo tiene conto anche delle somme rivenienti dai cosiddetti
comuni incapienti che, per effetto del gettito IMU riscosso ad aliquota base, dispongono
di risorse eccedenti alle risorse di cui devono beneficiare che sono riversate allo Stato
per essere riassegnate al Fondo stesso.
(5) La variazione dell’ammontare delle risorse tra i vari anni considerati è sostanzial-
mente da ricondurre agli interventi di revisione delle spesa introdotti dal Legislatore,
nonché alle varie modifiche in materia di sistema di finanziamento dei comuni
esplicitati nel paragrafo in esame.
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a disposizione di ciascun Comune sono sostanzialmente variate, almeno
fino all’anno 2014, solo per effetto dei tagli connessi alla revisione della
spesa o al concorso alla finanza pubblica.

Si ritiene che ancora non sia stata data risposta alla domanda
fondamentale, ovvero individuare le giuste risorse per ciascun Comune,
nel rispetto chiaramente dei vincoli di finanza pubblica; risposta che
presuppone la corretta applicazione dei principi contenuti nella legge
n. 42 del 2009 (individuazione dei livelli essenziali di prestazione,
fabbisogni standard, entrate standard e fondo perequativo).

Conseguentemente, la conclusione del processo di revisione del
sistema di finanziamento degli enti locali – che, come evidenziato in
precedenza, ha nella gradualità una peculiarità riconosciuta dallo
stesso Legislatore – richiede obbligatoriamente la definizione dei livelli
essenziali delle prestazioni che, unitamente ai fabbisogni standard e
alle capacità fiscali, rappresentano un elemento imprescindibile per la
presenza dei due fondi perequativi allo stato ancora non istituiti.

In altri termini, la mancata definizione dei livelli essenziali delle
prestazioni non consente, allo stato, di disciplinare i fondi perequativi
nei termini indicati dalla citata legge n. 42 del 2009 e, quindi, risulta
sostanzialmente improprio individuare nel fondo di solidarietà comu-
nale il fondo perequativo per le funzioni fondamentali previsto dalla
legge medesima.

È, peraltro, da evidenziare che la legge n. 42 del 2009, se da un lato
stabilisce che il fondo perequativo per le funzioni fondamentali deve
essere alimentato dalla fiscalità generale (articolo 13), dall’altro pre-
vede espressamente (articolo 28) che l’attuazione della stessa legge deve
essere compatibile con gli impegni finanziari assunti con il patto di
stabilità e crescita a livello europeo e non deve determinare, anche in
relazione ai conseguenti decreti legislativi, nuovi o maggiori oneri a
carico della finanza pubblica. Pertanto, dall’analisi delle disposizioni
recate dalle due citate norme della legge n. 42 del 2009, si desume che
la misura dell’alimentazione del fondo perequativo a carico della
fiscalità generale dipenderà dalle scelte che saranno adottate in rela-
zione ai livelli essenziali delle prestazioni da assicurare su tutto il
territorio nazionale nel rispetto dei vincoli di finanza pubblica.

Inoltre, occorre chiarire che la critica da più parti mossa al fondo
di solidarietà comunale di essere alimentato esclusivamente dai Co-
muni attraverso il gettito dell’imposta municipale propria, e non anche
dalla fiscalità generale, come previsto dalla legge n. 42 del 2009 in
riferimento al fondo perequativo per le funzioni fondamentali, non
prende in considerazione quanto connesso all’attuazione delle diverse
disposizioni in materia di revisione della spesa introdotte dal Legisla-
tore a partire dall’anno 2010 ad oggi (articolo 16 del decreto legge n. 95
del 2012, articolo 47 del decreto legge n. 66 del 2014 e comma 435
dell’articolo 1 della legge n. 190 del 2014).
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Misure di finanza pubblica a carico degli Comuni per l’anno 2016 (dati
in milioni di euro)

Articolo 14, comma 2, DL 78 del
2010

2.500

Articolo 28, comma 7, DL 201 del
2011

1.450

Articolo 16, comma 6, DL 95 del
2012

2.600

Articolo 9, DL 16 del 2014 118

Articolo 47, commi 8 – 13, DL 66
del 2014

563,4

Legge 190/2014 1.200

TOTALE 8.431,4

In particolare, le predette disposizioni di revisione della spesa,
nell’introdurre iniziative e strumenti volti a conseguire risparmi della
spesa corrente dei Comuni (ad esempio riduzione del costo dei contratti
di servizio, contenimento delle spese per acquisti di beni e servizi,
ricorso alle centrali uniche di committenza, limitazioni delle spese di
consulenza e per auto di servizio), hanno previsto effetti positivi sulla
spesa corrente dei medesimi enti che, in un’ottica di contenimento della
finanza pubblica, non sono stati lasciati nella disponibilità degli stessi
per essere destinati ad incremento delle altre spese, ma acquisiti al
Bilancio statale a titolo, per l’appunto, di contributo per il risanamento
della finanza pubblica del comparto comunale, ferma restando la
neutralità dell’operazione per i bilanci comunali stessi.

Conseguentemente, la riduzione delle risorse erariali destinate al
finanziamento del fondo di solidarietà comunale (originariamente al
finanziamento del fondo sperimentale di riequilibrio dei comuni) è da
considerarsi una mera scelta operativa, in un’ottica di semplificazione,
di acquisizione dei predetti risparmi al Bilancio statale che, parimenti,
si sarebbe potuta ottenere mantenendo inalterata la contribuzione
erariale al fondo di solidarietà comunale e disponendo, parallelamente,
l’obbligo per i Comuni interessati di versare le somme corrispondenti
ai ripetuti risparmi di spesa al Bilancio statale, con evidente appesan-
timento contabile e gestionale.

- Prospettive future

Ciò premesso, con riferimento alle prospettive future del fondo di
solidarietà comunale, si evidenzia che la quota del fondo stesso da
distribuire sulla base della differenza tra fabbisogni standard e capacità
fiscale per abitante è destinata ad incrementarsi, passando al 40% per
l’anno 2017 e al 55% per l’anno 2018, dopo essere stata del 20 % per
l’anno 2015 e del 30% per l’anno 2016. Inoltre, giova evidenziare che,
nel corso dei recenti incontri in sede di Commissione tecnica per i
fabbisogni standard e del tavolo tecnico Governo-ANCI per la defini-
zione e il riparto del fondo di solidarietà comunale, sta emergendo la
necessità di addivenire ad un aggiornamento della metodologia di
determinazione dei fabbisogni standard stessi, anche al fine di una loro
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maggiore rappresentatività dei costi standard connessi alle funzioni
fondamentali.

Tale percorso, come già emerso nei primi incontri della Commis-
sione tecnica per i fabbisogni standard, dovrà necessariamente essere
affiancato da un processo volto alla definizione dei livelli essenziali
delle prestazioni, con l’ottica generale di ricondurre il processo nel suo
complesso nel binario dell’attuazione dei principi alla base della legge
n. 42 del 2009 in materia di federalismo municipale.

- Decreto legislativo 6 maggio 2011, n. 68, Disposizioni in materia
di autonomia di entrata delle Regioni a statuto ordinario e delle
Province, nonché di determinazione dei costi e dei fabbisogni standard
del settore sanitario.

Province e Città metropolitane

Il d.lgs. n. 68 del 2011 disciplina, in attuazione della legge n. 42 del
2009, l’autonomia di entrata delle Province ubicate nelle Regioni a
statuto ordinario e la conseguente soppressione di trasferimenti statali
e regionali, in attesa della loro razionalizzazione. Viene, quindi, operata
una revisione del quadro normativo esistente in materia di tributi delle
Province correggendo alcune improprie stratificazioni.

In particolare, a decorrere dall’anno 2012, l’imposta sulle assicu-
razioni contro la responsabilità civile derivante dalla circolazione dei
veicoli a motore, esclusi i ciclomotori, costituisce tributo proprio
derivato delle Province, con aliquota pari al 12,5 per cento e con la
possibilità per le Province medesime di aumentare o diminuire l’ali-
quota in misura non superiore a 3,5 punti percentuali. Resta, poi,
attribuita alle Province l’imposta provinciale di trascrizione con le
modalità previste dalla vigente normativa.

Alle Province viene, poi, attribuita una compartecipazione all’IR-
PEF in misura tale da compensare i trasferimenti statali aventi carat-
tere di generalità e permanenza soppressi a decorrere dall’anno 2012,
la cui individuazione è avvenuta con apposito DPCM 12 aprile 2012. La
determinazione dell’aliquota della compartecipazione all’IRPEF delle
Province delle Regioni a statuto ordinario è avvenuta, invece, con
DPCM 10 luglio 2012 (0,60 per cento del gettito IRPEF).

Tale gettito ha alimentato un Fondo sperimentale di riequilibrio,
istituito a decorrere dall’anno 2012, per realizzare in forma progressiva
e territorialmente equilibrata l’attribuzione alle Province di autonomia
di entrata.

Allo stato attuale, il Fondo sperimentale di riequilibrio continua a
permanere, ma, in considerazione delle misure di revisione della spesa
intervenute nel corso degli anni, il comparto delle Province non riceve
risorse da tale Fondo, in quanto, di fatto, risultano sempre debitrici nei
confronti dell’Erario e, pertanto, versano al bilancio statale le somme
dovute a titolo di concorso alla finanza pubblica.
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In realtà, il quadro legislativo di riferimento per i rapporti finan-
ziari con le Province e le Città metropolitane va integralmente ridefi-
nito, in quanto non più attuale alla luce della riforma contenuta nella
legge n. 56 del 2014 e delle riduzione di risorse conseguenti.

Peraltro, occorrerebbe avere chiarezza sulla portata del nuovo
articolo 114 della Costituzione, come da riforma costituzionale recen-
temente approvata.

Si riportano di seguito due prospetti: una breve tabella riassuntiva
dell’ammontare del fondo sperimentale di riequilibrio provinciale re-
lativo agli anni considerati, sostanzialmente finanziato dalle Province
stesse, nonché una tabella riassuntiva del concorso cumulato del
comparto provinciale alla finanza pubblica per l’anno 2016.

Misure di finanza pubblica a carico delle Province per l’anno 2016
(dati in milioni di euro)

Articolo 14, comma 2, DL 78 del
2010

500

Articolo 28, comma 8, DL 201 del
2011

415

Articolo 16, comma 7, DL 95 del
2012

1.250

Articolo 47, commi 1 – 7, DL 66
del 2014

585,7

Legge 190/2014 2.000

TOTALE 4.750,7
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Il decreto legislativo n. 68 del 2011 aveva stabilito che, a decorrere
dall’anno 2013, ciascuna Regione a statuto ordinario avrebbe dovuto
assicurare la soppressione di tutti i trasferimenti regionali, aventi
carattere di generalità e permanenza, di parte corrente e, ove non
finanziati tramite il ricorso all’indebitamento, di parte capitale, diretti
al finanziamento delle spese delle Province. Si era previsto, poi, che
ciascuna Regione a statuto ordinario determinasse con atto ammini-
strativo, previo accordo concluso in sede di Consiglio delle autonomie
locali, d’intesa con le Province del proprio territorio, una comparteci-
pazione provinciale alla tassa automobilistica spettante alla Regione, in
misura tale da assicurare un importo corrispondente ai predetti tra-
sferimenti regionali soppressi.

La Conferenza delle Regioni e delle Province autonome con deli-
berazione del 22 novembre 2012 ha evidenziato che, fino al compi-
mento del processo di riordino delle Province, non è possibile proce-
dere all’applicazione del predetto processo di fiscalizzazione. Tale
deliberazione è da ricondurre all’incertezza connessa al quadro delle
risorse finanziarie di spettanza delle Province medesime.

In particolare, le Regioni hanno manifestato difficoltà nella indi-
viduazione dei trasferimenti in favore delle Province che devono
formare oggetto di fiscalizzazione, anche in considerazione della ne-
cessità di distinguere i trasferimenti in conto capitale finanziati tramite
indebitamento, come richiesto dal decreto legislativo n. 68 del 2011.

La mancata soppressione di tutti i trasferimenti regionali aventi
carattere di generalità e permanenza, a sua volta, non consente di
procedere alla definizione della compartecipazione delle Province alla
tassa automobilistica.

3) I trasferimenti in favore delle Regioni

La legge n. 42 del 2009 e la concreta applicazione per le Regioni a
statuto ordinario

La legge n. 42 del 2009 ha definito un quadro piuttosto preciso in
materia di autonomia impositiva delle Regioni individuando principi e
criteri direttivi volti sostanzialmente a correggere i difetti strutturali di
un sistema di finanziamento, che si configura come un modello di
« finanza derivata » privo di adeguati criteri di responsabilizzazione
finanziaria.

Si è stabilito, pertanto, che le Regioni dispongono di entrate
proprie (tributi e compartecipazioni al gettito di tributi erariali) in
grado di finanziare le spese derivanti dall’esercizio delle proprie
funzioni.

Un’importante novità introdotta dalla legge n. 42 del 2009, in
attuazione dell’articolo 119 della Costituzione, è il principio di terri-
torialità che dovrà regolare le modalità di attribuzione alle Regioni del
gettito dei tributi regionali istituiti con legge statale e delle comparte-
cipazioni al gettito dei tributi erariali. In particolare, si dovrà tener
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conto del luogo di consumo (tributi aventi quale presupposto i con-
sumi), della localizzazione dei cespiti (tributi basati sul patrimonio), del
luogo di prestazione del lavoro (tributi basati sulla produzione), della
residenza del percettore (tributi riferiti ai redditi delle persone fisiche).

Tali tributi dovranno, inoltre, garantire la copertura integrale della
spesa valutata sulla base di costi e fabbisogni standard per le sole
funzioni connesse ai livelli essenziali delle prestazioni, mentre per le
altre funzioni il criterio di riferimento è costituito dalla perequazione
delle capacità fiscali. Ciò, al fine di assicurare il graduale superamento
del finanziamento delle funzioni in base al criterio della spesa storica.

Il successivo decreto legislativo n. 68 del 2011 ha disciplinato nello
specifico i principi e i criteri direttivi della legge n. 42 del 2009 per le
Regioni. Si evidenzia, a tal proposito, che il decreto legge n. 78 del 2015
(articolo 9, comma 9) ha rinviato all’anno 2017 l’entrata in vigore dei
meccanismi di finanziamento delle funzioni regionali come disciplinati
dal d.lgs. n. 68 del 2011, confermando per gli anni dal 2013 al 2016 i
criteri di determinazione dell’aliquota di compartecipazione all’IVA di
cui al d.lgs. n. 56 del 2000.

Circa l’attuazione delle disposizioni contenute nel d.lgs. n. 68 del
2011, occorre precisare quanto segue.

L’articolo 4 prevede che dall’anno 2017 il gettito derivante dall’a-
liquota di compartecipazione IVA – determinata con le modalità
previste dal successivo articolo 15 (al livello minimo assoluto sufficiente
ad assicurare il pieno finanziamento del fabbisogno dei livelli essenziali
delle prestazioni in una sola Regione) – sia attribuito alle Regioni a
statuto ordinario in conformità con il principio di territorialità, te-
nendo conto del luogo di consumo, identificato come il luogo in cui
avviene la cessione di beni. L’applicazione di tale principio deve
avvenire secondo criteri stabiliti con decreto del Presidente del Con-
siglio dei ministri, su proposta del Ministro dell’economia e delle
finanze.

L’articolo 7 ha previsto che a decorrere dall’anno 2017 siano
soppressi tutti i trasferimenti statali di parte corrente e, ove non
finanziati tramite il ricorso all’indebitamento, in conto capitale, alle
Regioni a statuto ordinario aventi carattere di generalità e permanenza
e destinati all’esercizio delle competenze regionali. Tali trasferimenti
devono essere individuati con decreto del Presidente del Consiglio dei
ministri entro il 31 luglio 2016, su proposta del Ministro dell’economia
e delle finanze. In conseguenza della soppressione di tali trasferimenti,
l’aliquota dell’addizionale regionale all’imposta sul reddito delle per-
sone fisiche deve essere rideterminata in modo tale da garantire al
complesso delle Regioni a statuto ordinario entrate corrispondenti ai
trasferimenti statali soppressi.

L’articolo 13 ha previsto che la legge statale stabilisca le modalità
di determinazione dei livelli essenziali di assistenza e dei livelli essen-
ziali delle prestazioni che devono essere garantiti su tutto il territorio
nazionale, ai sensi dell’articolo 117, secondo comma, lettera m), della
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Costituzione, nelle materie diverse dalla sanità. Conseguentemente, con
decreto del Presidente del Consiglio dei ministri, su proposta del
Ministro competente è effettuata la ricognizione dei livelli essenziali
delle prestazioni nelle materie dell’assistenza, dell’istruzione e del
trasporto pubblico locale, con riferimento alla spesa in conto capitale,
nonché la ricognizione dei livelli adeguati del servizio di trasporto
pubblico locale.

Si prevede che, per tali finalità, la Società per gli studi di settore
– SOSE S.p.a., in collaborazione con l’ISTAT e il Centro interregionale
di Studi e Documentazione (CINSEDO) delle Regioni, debba effettuare
una ricognizione dei livelli essenziali delle prestazioni che le Regioni a
statuto ordinario effettivamente garantiscono e dei relativi costi, da
trasmettere al Ministro dell’economia e delle finanze per la successiva
comunicazione alle Camere. Tuttavia, tale ricognizione non risulta
effettuata, per cui non sono ancora stati definiti i livelli essenziali delle
prestazioni nelle materie diverse dalla sanità.

L’articolo 15, infine, ha stabilito, con decorrenza dall’anno 2017, le
modalità di finanziamento delle spese regionali, con distinzione tra
spese riconducibili ai livelli essenziali delle prestazioni e altre spese e
con l’istituzione di appositi fondi perequativi.

Tale disposizione ha stabilito i seguenti adempimenti:

Valutazione del gettito dell’IRAP e dell’addizionale regionale al-
l’IRPEF (per il finanziamento dei livelli essenziali delle prestazioni) su
base imponibile uniforme, con le modalità stabilite con decreto del
Presidente del Consiglio dei ministri, su proposta del Ministro dell’e-
conomia e delle finanze.

Determinazione della percentuale di compartecipazione all’IVA al
livello minimo assoluto sufficiente ad assicurare il pieno finanziamento
del fabbisogno corrispondente ai livelli essenziali delle prestazioni in
una sola Regione, con decreto del Presidente del Consiglio dei ministri,
su proposta del Ministro dell’economia e delle finanze.

Istituzione di un fondo perequativo alimentato dal gettito prodotto
da una compartecipazione al gettito dell’IVA determinata in modo tale
da garantire in ogni Regione il finanziamento integrale delle spese
riconducibili ai livelli essenziali delle prestazioni. Tali spese devono
essere computate inizialmente in base ai valori di spesa storica e dei
costi standard, ove stabiliti, per convergere gradualmente, nei successivi
quattro anni verso i costi standard. Le modalità della convergenza sono
stabilite con decreto del Presidente del Consiglio dei ministri, su
proposta del Ministro per i rapporti con le regioni e per la coesione
territoriale.

Assegnazione di quote di fondo perequativo per il finanziamento
delle altre spese per cui le Regioni con maggiore capacità fiscale (gettito
per abitante dell’addizionale regionale all’IRPEF superiore al gettito
medio nazionale per abitante) alimentano il fondo perequativo, mentre
le altre con minore capacità fiscale partecipano alla ripartizione del
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medesimo fondo, in relazione all’obiettivo di ridurre le differenze
interregionali di gettito per abitante rispetto al gettito medio nazionale
per abitante. Le modalità di convergenza della perequazione verso le
capacità fiscali e di funzionamento del fondo perequativo sono stabilite
con decreto di natura regolamentare del Presidente del Consiglio dei
ministri, su proposta del Ministro dell’economia e delle finanze.

I provvedimenti di cui ai punti sopra evidenziati, concernenti
sostanzialmente la definizione della perequazione regionale, potranno
essere definiti soltanto dopo aver individuato i livelli essenziali delle
prestazioni e i correlati costi standard nelle materie diverse dalla
sanità, nonché dopo aver dato attuazione ai citati articoli 4 (principio
di territorialità nell’attribuzione del gettito IVA) e 7 (fiscalizzazione dei
trasferimenti aventi carattere di generalità e permanenza).

I trasferimenti finanziari più significativi, a legislazione vigente, in
favore delle Regioni riguardano il settore sanitario, il fondo sviluppo e
coesione, il trasporto pubblico locale e altre tipologie, che vanno, tra
l’altro, dal diritto allo studio, al fondo per le politiche sociali, dal fondo
per le non autosufficienze, all’edilizia scolastica.

Il finanziamento del settore sanitario

Il Servizio Sanitario Nazionale è finanziato, sulla base della nor-
mativa attualmente vigente, secondo i criteri stabiliti dal decreto
legislativo n. 56 del 2000. Conseguentemente, lo Stato, nell’individuare
il fabbisogno sanitario ritenuto congruo per l’erogazione dei livelli
essenziali di assistenza in condizioni di efficienza ed appropriatezza,
garantisce alle Regioni a statuto ordinario l’integrale finanziamento
dello stesso, mediante le entrate proprie (tickets), i gettiti derivanti
dall’IRAP e dall’addizionale regionale all’IRPEF valutate ad aliquota
base e, fino a concorrenza del fabbisogno medesimo, mediante l’attri-
buzione alle Regioni di risorse a titolo di compartecipazione all’IVA.

Le componenti del finanziamento del Servizio sanitario nazionale
vincolate per legge ad obiettivi specifici (a titolo di esempio, si richia-
mano gli obiettivi del Piano sanitario nazionale di cui all’articolo 1,
commi 34 e 34-bis, della legge n. 662 del 1996) sono finanziate a valere
sul capitolo del Bilancio statale denominato fondo sanitario nazionale.

In considerazione del fatto che i valori di gettito dell’IRAP e
dell’addizionale regionale all’IRPEF considerati per l’anno di riferi-
mento costituiscono valori stimati, qualora i gettiti effettivi risultino
inferiori ai gettiti stimati, il differenziale è assicurato dal fondo di
garanzia di cui all’articolo 13 del d.lgs. n. 56 del 2000, istituito proprio
al fine di compensare le Regioni a statuto ordinario delle eventuali
minori entrate dell’IRAP e dell’addizionale regionale all’IRPEF (corri-
spondentemente l’eventuale maggiore gettito fiscale effettivo rispetto al
gettito stimato è recuperato dallo Stato).

Il decreto legislativo n. 68 del 2011 (non ancora attuato, limitata-
mente alla predisposizione delle nuove fonti di finanziamento, fino
all’anno 2016 compreso, ma già vigente per il settore sanitario in
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materia di modalità di determinazione dei costi e dei fabbisogni
standard) inserisce la sanità fra gli ambiti di spesa caratterizzati dalla
fissazione dei livelli essenziali delle prestazioni, il cui finanziamento, ai
sensi del richiamato articolo 15 del medesimo decreto legislativo n. 68
del 2011, dovrà essere assicurato dalla compartecipazione all’IVA,
dall’IRAP, dall’addizionale regionale all’IRPEF e dal fondo perequativo,
nei termini sopra indicati (oltre che dalle entrate proprie del settore,
nella misura indicata dallo stesso articolo 15). Per la sanità restano
comunque ferme, ai sensi dell’articolo 3 del richiamato decreto legi-
slativo n. 68 del 2011, le disposizioni vigenti in materia di quota
premiale e relativa erogabilità (quota del finanziamento condizionata
alla verifica positiva degli adempimenti stabiliti), le disposizioni in
materia di finanziamento di specifici obiettivi di piano sanitario na-
zionale (di cui alla citata legge n. 662 del 1996) e di fondo di garanzia
e di recuperi di cui al richiamato articolo 13 del decreto legislativo
n. 56 del 2000.

Come sopra accennato, il decreto legislativo n. 68 del 2011 (articoli
27 e successivi) reca la disciplina dei fabbisogni standard nel settore
sanitario, finalizzata ad incentivare comportamenti « virtuosi », volti a
perseguire recuperi di efficienza ed efficacia nella erogazione dei livelli
essenziali di assistenza (LEA), per garantire un miglioramento strut-
turale degli equilibri di bilancio e massimizzare il soddisfacimento dei
bisogni sanitari dei cittadini compatibilmente con le risorse comples-
sivamente disponibili per lo svolgimento delle funzioni sanitarie.

Nel procedimento di determinazione dei fabbisogni standard, ri-
sulta prioritaria la determinazione della quota di ricchezza da desti-
nare al finanziamento dei livelli essenziali di assistenza, ovvero il
fabbisogno sanitario nazionale standard, da definire in coerenza con il
quadro macroeconomico complessivo e nel rispetto dei vincoli di
finanza pubblica e degli obblighi assunti dall’Italia in sede comunitaria
e nell’ambito del quale sono poi fissati i fabbisogni regionali standard.

La quantificazione dei singoli fabbisogni standard regionali si basa
sul calcolo del costo standard sanitario pro capite individuato nelle
Regioni benchmark, che esprime il costo di erogazione dei livelli
essenziali di assistenza in condizioni di efficienza, efficacia ed appro-
priatezza. I costi standard sono computati a livello aggregato per
ciascuno dei tre macro-livelli di assistenza: assistenza collettiva, assi-
stenza distrettuale e assistenza ospedaliera.

Sono Regioni benchmark le tre Regioni, tra cui obbligatoriamente
la prima, scelte dalla Conferenza Stato-Regioni tra le cinque indicate
dal Ministro della salute, in quanto migliori cinque Regioni individuate
in base a criteri di qualità dei servizi erogati, appropriatezza ed
efficienza, definiti con Delibera del Consiglio dei ministri dell’11
dicembre 2012.

Le Regioni benchmark devono comunque soddisfare i seguenti
requisiti:

a) aver garantito l’erogazione dei livelli essenziali di assistenza;
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b) aver garantito l’equilibrio economico-finanziario del bilancio
sanitario regionale con le risorse ordinarie;

c) non essere assoggettate a piano di rientro;

d) risultare adempienti alla valutazione operata dal Tavolo di
verifica degli adempimenti regionali con riferimento all’ultimo anno
per il quale risulti completato il procedimento di verifica annuale.

Nella seguente tabella sono indicati gli importi del fondo sanitario
nazionale dal 2002 al 2015 e le relative delibere CIPE di riparto.

Si riporta di seguito la Tabella contenuta nella Delibera CIPE n. 53
del 2015, recante il finanziamento del fabbisogno sanitario nazionale
per l’anno 2014.

Atti Parlamentari — 50 — Camera Deputati – Senato Repubblica

XVII LEGISLATURA — DISCUSSIONI — FEDERALISMO FISCALE — SEDUTA DEL 4 MAGGIO 2016



Il finanziamento del trasporto pubblico locale

Il trasporto pubblico locale è finanziato mediante un fondo ali-
mentato da una compartecipazione al gettito derivante dalle accise su
benzina e gasolio, ai sensi dell’articolo 16-bis del decreto legge n. 95 del
2012. La dotazione di tale fondo è determinata annualmente appli-
cando le aliquote stabilite dall’apposito DPCM 26 luglio 2013 alle
previsioni annuali di gettito delle accise su benzina e gasolio.

In merito, occorre ricordare che la scelta del Legislatore di ali-
mentare il predetto fondo mediante il gettito delle accise su benzina e
gasolio si discosta da quanto precedentemente stabilito dal d.lgs n. 68
del 2011, che aveva previsto che i trasferimenti erariali in favore delle
Regioni, incluso il finanziamento del trasporto pubblico locale, fossero
fiscalizzati mediante un incremento dell’addizionale regionale all’IR-
PEF.

Alle Regioni a statuto ordinario viene erogata un’anticipazione pari
al 60 per cento della dotazione del fondo entro il mese di agosto. Le
rimanenti spettanze sono erogate nei mesi successivi.

Allo scopo di incentivare le Regioni a riprogrammare i servizi
secondo criteri oggettivi (ed uniformi a livello nazionale) di efficien-
tamento e razionalizzazione, il citato articolo 16 bis ha previsto che una
quota pari al 10 per cento del Fondo complessivo, da incrementarsi nel
tempo, sia attribuito alle Regioni che abbiano conseguito gli obiettivi di
efficientamento di cui al DPCM 11 marzo 2013 (aumento annuale del
« load factor » calcolato attraverso l’incremento del numero di passeg-
geri trasportati su base regionale; incremento del rapporto calcolato su
base regionale tra ricavi da traffico e la somma dei ricavi da traffico
e dei corrispettivi di servizio al netto della quota relativa all’infrastrut-
tura; mantenimento o incremento dei livelli occupazionali di settore)
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sulla base dei dati trasmessi all’Osservatorio del trasporto pubblico
locale.

Per le Regioni che non abbiano conseguito tali obiettivi, le decur-
tazioni previste sono applicate a valere sull’anticipazione del 60 per
cento del Fondo erogata l’anno successivo a quello di rilevazione del
conseguimento degli obiettivi di efficientamento.

La ratio della disposizione è quella di realizzare la progressiva
rispondenza tra offerta e domanda di trasporto in un’ottica di effi-
cienza e qualità, superando la cristallizzazione dei servizi e della spesa
storica con l’eliminazione di sovrapposizioni non giustificate e libe-
rando risorse per migliorare qualitativamente e quantitativamente i
servizi a domanda elevata. A tal fine, le Regioni hanno approntato i
rispettivi piani di ristrutturazione del servizio.

In sede di attuazione della delega di cui agli articoli 16 e 19 della
legge n. 124 del 2015, sono state introdotte modifiche a tale disciplina,
individuando altri criteri di ripartizione del Fondo nazionale del
trasporto pubblico locale.

In particolare, lo schema di decreto legislativo recante « Testo Unico
sui servizi pubblici locali di interesse economico generale » (SIEG),
approvato preliminarmente dal Consiglio dei ministri nella seduta del
20 gennaio 2016 e attualmente all’esame delle competenti Commissioni
parlamentari, prevede che una quota pari complessivamente al 20 per
cento – quota che dovrà progressivamente aumentare nel tempo –
venga attribuita sulla base dei proventi complessivi da traffico e dei
costi standard.

Al fine, poi, di incentivare l’affidamento dei servizi con gara, il
citato provvedimento prevede la riduzione delle risorse del Fondo da
trasferire alle Regioni qualora i servizi di trasporto pubblico locale non
siano affidati con procedure ad evidenza pubblica, con ciò penaliz-
zando le Regioni che non procedano alla tempestiva adozione delle
nuove procedure.

Le Regioni dovranno poi provvedere alla determinazione di ade-
guati livelli di servizio, per cui, in caso di inadempienza, è previsto
l’intervento dello Stato, ai sensi dell’articolo 8 della legge n. 131 del
2003.

Nella seguente tabella sono indicati gli stanziamenti e le erogazioni
per gli anni 2013-2015 del Fondo nazionale per il trasporto pubblico
locale:
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Il Fondo per lo sviluppo e la coesione

Il decreto attuativo della legge n. 42 del 2009 per la parte relativa
agli interventi speciali (d.lgs. n. 88 del 2011) ha previsto che il Fondo
per le aree sottoutilizzate (articolo 61 della legge n. 289 del 2002),
assuma la denominazione di « Fondo per lo sviluppo e la coesione » e
sia finalizzato a dare unità programmatica e finanziaria all’insieme
degli interventi aggiuntivi a finanziamento nazionale, contribuendo, in
conformità al quinto comma dell’articolo 119 della Costituzione, al
conseguimento delle seguenti finalità:

- promuovere lo sviluppo economico e la coesione sociale e
territoriale;

- rimuovere gli squilibri economici, sociali, istituzionali e ammi-
nistrativi del Paese;

- favorire l’effettivo esercizio dei diritti della persona.

Il Fondo ha carattere pluriennale in coerenza, con l’articolazione
temporale della programmazione dei Fondi strutturali dell’Unione
europea, garantendo l’unitarietà e la complementarietà delle procedure
di attivazione delle relative risorse con quelle previste per i fondi
strutturali dell’Unione europea.

Il Fondo è destinato a finanziare interventi speciali dello Stato e
l’erogazione di contributi speciali, a garantire il finanziamento di
progetti strategici, sia di carattere infrastrutturale sia di carattere
immateriale, di rilievo nazionale, interregionale e regionale, aventi
natura di grandi progetti o di investimenti articolati in singoli interventi
di consistenza progettuale, ovvero realizzativa tra quelli funzional-
mente connessi, in relazione a obiettivi e risultati quantificabili e
misurabili, anche per quanto attiene al profilo temporale.

Per quanto riguarda la programmazione del Fondo per lo sviluppo
e la coesione, il citato d.lgs. n. 88 del 2011 prevede che il Documento
di economia e finanza, adottato nell’anno precedente a quello di inizio
del ciclo di programmazione dei fondi europei, determini – in relazione
alle previsioni macroeconomiche, con particolare riferimento all’anda-
mento del PIL, e di finanza pubblica e coerentemente con gli obiettivi
programmati di finanza pubblica – l’ammontare delle risorse da
destinare agli interventi finanziati con il Fondo. Con riferimento agli
esercizi successivi, il Documento di economia e finanza può rideter-
minare l’ammontare delle risorse anche in considerazione del grado di
realizzazione finanziaria e fisica degli investimenti finanziati con gli
stanziamenti già destinati. Nella Nota di aggiornamento del Documento
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di economia e finanza sono indicati gli obiettivi di convergenza eco-
nomica delle aree del Paese a minore capacità fiscale, con particolare
riferimento al graduale conseguimento, nelle medesime aree, dei livelli
delle prestazioni e del livello dei costi di erogazione dei servizi stan-
dardizzati secondo quanto previsto dai decreti attuativi della legge
n. 42 del 2009, valutando l’impatto macroeconomico e gli effetti, in
termini di convergenza, delle politiche di coesione e della spesa
ordinaria destinata alle aree svantaggiate. Sulla base di quanto indicato
dal Documento di economia e finanza, è previsto che la legge di stabilità
relativa all’esercizio finanziario che precede l’avvio del nuovo ciclo
pluriennale di programmazione provveda a stanziare risorse aggiuntive
riferite all’intero periodo di programmazione, compatibilmente con il
rispetto dei vincoli di bilancio e degli obiettivi di finanza pubblica.
Sempre con la legge di stabilità si provvede alla ripartizione della
dotazione finanziaria complessiva per quote annuali e al relativo
aggiornamento, in relazione all’andamento stimato della spesa in base
all’avanzamento degli interventi finanziati in corso di realizzazione.

Per il periodo di programmazione 2014-2020, in attuazione del-
l’articolo 119, quinto comma, della Costituzione e in coerenza con il
d.lgs. n. 88 del 2011, la legge

n. 147 del 2013 – Legge di stabilità per l’anno 2014 (art. 1, c. 6)
ha determinato la dotazione aggiuntiva del Fondo per lo sviluppo e la
coesione in 54.810 milioni di euro, destinati a interventi per lo sviluppo,
anche di natura ambientale, secondo la chiave di riparto 80 per cento
nelle aree del Mezzogiorno e 20 per cento nelle aree del Centro-Nord.
Con la medesima disposizione è stata disposta l’iscrizione in bilancio
dell’80% di tale ammontare.

Con la legge n. 190 del 2014 – Legge di stabilità per l’anno 2015
– è stata ridefinita la cornice di programmazione delle risorse FSC
2014-2020, con specifici elementi di riferimento strategico, di gover-
nance e di procedura. In particolare, il comma 703 ha previsto che la
dotazione finanziaria del FSC sia impiegata per obiettivi strategici
relativi ad aree tematiche nazionali, anche con riferimento alla « Stra-
tegia nazionale di specializzazione intelligente », come definita dalla
Commissione europea nell’ambito delle attività di programmazione dei
Fondi strutturali e di investimento europei, nonché alle programma-
zioni di settore, tenendo conto in particolare di quelle previste dal
Regolamento (UE) n. 1303/2013 del Parlamento europeo e del Consi-
glio, del 17 dicembre 2013. Per ciascuna area tematica nazionale sono,
quindi, definiti, da apposita Cabina di regia, composta da rappresen-
tanti delle Amministrazioni centrali, regionali e delle Province auto-
nome di Trento e di Bolzano, articolati e specifici piani operativi con
l’indicazione dei risultati attesi e delle azioni e dei singoli interventi
necessari al loro conseguimento, con relativa stima finanziaria, dei
soggetti attuatori a livello nazionale e regionale, dei tempi di attuazione
e delle modalità di monitoraggio, nonché dell’articolazione annuale dei
fabbisogni finanziari fino al terzo anno successivo al termine della
programmazione 2014-2020 in coerenza con l’analoga articolazione
dello stanziamento per ogni area tematica nazionale.
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I piani operativi devono tener conto della destinazione ai territori
delle Regioni del Mezzogiorno di un importo non inferiore all’80% della
dotazione complessiva.

La ripartizione per aree tematiche nazionali e la successiva ap-
provazione dei singoli piani operativi sono attribuite al CIPE.

Lo stesso comma 703 ha, inoltre, previsto che – nelle more
dell’individuazione delle aree tematiche e dell’adozione dei piani ope-
rativi e su proposta dell’Autorità politica per la coesione – il CIPE
possa approvare, in anticipazione della programmazione complessiva e
con assegnazione delle risorse necessarie, Piani stralcio per la realiz-
zazione di interventi ad immediato avvio dei lavori destinati a confluire
nei piani operativi, in coerenza con le aree tematiche cui afferiscono.

Nel corso degli anni 2014 e 2015 sono stati previsti, sia per il
finanziamento di Piani stralcio da parte del CIPE che in attuazione di
disposizioni normative, anche con delibere del CIPE, utilizzi di risorse
FSC 2014-2020 per un importo complessivo di oltre 4 miliardi di euro.

Nel corso del 2015 è stato dato avvio alla modalità prevista dal
citato comma 703 per l’utilizzo delle risorse FSC iscritte sul bilancio
dello Stato (cap. 8000/MEF), attraverso il trasferimento in apposita
contabilità del Fondo di rotazione di cui all’articolo 5 della legge 16
aprile 1987, n. 183, sulla base dei fabbisogni finanziari in relazione alle
esigenze di spesa. Il Ministero dell’economia e delle finanze assegna le
risorse trasferite alla suddetta contabilità in favore delle Amministra-
zioni responsabili dell’attuazione dei Piani approvati dal CIPE e prov-
vede a effettuare i pagamenti secondo le procedure stabilite dalla citata
legge n. 183 del 1987 e dal regolamento di cui al DPR 29 dicembre
1988, n. 568.

In particolare, a valere sugli stanziamenti afferenti alla program-
mazione 2014-2020, nel corso del 2015 sono stati disposti trasferimenti
per un importo complessivo di 100 milioni di euro, di cui 51 milioni in
conto competenza 2015 e 49 milioni in conto residui.

Ulteriori tipologie di trasferimenti

- Istruzione:

1. Diritto allo studio: il fondo integrativo per la concessione di
borse di studio è stato istituito con il d.lgs. n. 68 del 2012 e concorre
alla copertura del fabbisogno finanziario necessario per garantire gli
strumenti ed i servizi per il pieno successo formativo in ambito
universitario, assieme alle risorse regionali e al gettito derivante dalla
tassa per il diritto allo studio.

Il fondo è ripartito con apposito DPCM su proposta del Ministero
dell’istruzione, dell’università e della ricerca, sentita la Conferenza
Stato – Regioni. Nelle more dell’adozione del DPCM, il Ministero
procede mediante acconti sulla base di riparti provvisori, mentre il
saldo è generalmente erogato verso la fine dell’anno successivo una
volta pubblicato il DPCM recante il riparto definitivo. Maggiori dettagli

Atti Parlamentari — 55 — Camera Deputati – Senato Repubblica

XVII LEGISLATURA — DISCUSSIONI — FEDERALISMO FISCALE — SEDUTA DEL 4 MAGGIO 2016



potranno essere forniti dal competente Ministero dell’istruzione, del-
l’università e della ricerca.

2. Edilizia scolastica: nel Fondo unico per l’edilizia scolastica,
istituito dall’anno 2013 con decreto legge n. 179 del 2012 (articolo 11,
comma 4-sexies) confluiscono tutte le risorse iscritte nel bilancio dello
Stato comunque destinate a finanziare interventi di edilizia scolastica.
Le assegnazioni a valere sul Fondo vengono effettuate sulla base dei
piani regionali trasmessi al Ministero dell’istruzione, dell’università e
della ricerca, nonché della capacità di spesa dimostrata dagli enti locali
in ragione della tempestività, dell’efficienza e dell’esaustività dell’uti-
lizzo delle risorse loro conferite nell’annualità precedente. Il Ministero
dell’istruzione, dell’università e della ricerca, verificati i piani trasmessi
dalle Regioni e dalle Province autonome, in assenza di osservazioni da
formulare li approva e ne dà loro comunicazione ai fini della relativa
pubblicazione, nei successivi trenta giorni, nei rispettivi Bollettini
ufficiali. Maggiori dettagli potranno essere forniti dal competente
Ministero dell’istruzione, dell’università e della ricerca e dalla Struttura
di missione per l’edilizia scolastica presso la Presidenza del Consiglio
dei ministri.

3. Fornitura gratuita di libri di testo: il contributo è finalizzato a
consentire ai Comuni la possibilità di garantire la gratuità, totale o
parziale, dei libri di testo in favore degli alunni che adempiono l’obbligo
scolastico in possesso dei requisiti richiesti, nonché la fornitura di libri
di testo da dare anche in comodato agli studenti della scuola secondaria
superiore in possesso dei requisiti richiesti. Il riparto avviene con
decreto del Ministero dell’istruzione, dell’università e della ricerca,
mentre l’effettiva erogazione è effettuata dal Ministero dell’interno in
favore delle Regioni, o, salvo diverso accordo con le Regioni medesime,
direttamente ai Comuni. Maggiori dettagli potranno essere forniti dal
competente Ministero dell’istruzione, dell’università e della ricerca.

- Politiche abitative

4. Sostegno all’accesso alle abitazioni in locazione: il Fondo na-
zionale per il sostegno all’accesso alle abitazioni in locazione è stato
istituito con legge n. 431 del 1998 per la concessione ai conduttori
aventi i requisiti minimi di contributi integrativi per il pagamento dei
canoni di locazione dovuti ai proprietari degli immobili, di proprietà sia
pubblica sia privata, e per sostenere le iniziative intraprese dai Comuni
e dalle Regioni tese a favorire la mobilità nel settore della locazione,
attraverso il reperimento di alloggi da concedere in locazione a canoni
concordati, ovvero attraverso la rinegoziazione delle locazioni esistenti.
Il fondo è ripartito dal Ministro delle infrastrutture e dei trasporti,
previa intesa con la Conferenza Stato – Regioni, sulla base dei criteri
fissati con apposito decreto. Maggiori dettagli potranno essere forniti
dal competente Ministero delle infrastrutture e dei trasporti.

5. Inquilini morosi incolpevoli: il Fondo destinato agli inquilini
morosi incolpevoli è stato istituito presso il Ministero delle infrastrut-
ture e dei trasporti con decreto legge n. 102 del 2013. Le risorse del
Fondo possono essere utilizzate nei Comuni ad alta tensione abitativa
che abbiano avviato bandi o altre procedure amministrative per l’ero-
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gazione di contributi in favore di inquilini morosi incolpevoli. Il riparto
avviene con decreto del Ministro delle infrastrutture e dei trasporti, di
concerto con il Ministro dell’economia e delle finanze, sentita la
Conferenza Stato – Regioni. Maggiori dettagli potranno essere forniti
dal competente Ministero delle infrastrutture e dei trasporti.

- Politiche sociali e assistenza

6. Fondo nazionale per le politiche sociali: il fondo è stato istituito
con legge n. 328 del 2000 per la promozione e il raggiungimento degli
obiettivi di politica sociale. Il riparto avviene con decreto del Ministro
del lavoro e delle politiche sociali, di concerto con i Ministri interessati,
d’intesa con la Conferenza unificata. Maggiori dettagli potranno essere
forniti dal competente Ministero del lavoro e delle politiche sociali.

7. Fondo per le non autosufficienze: il fondo è stato istituito con
legge n. 296 del 2006 al fine di garantire l’attuazione dei livelli
essenziali delle prestazioni assistenziali da garantire su tutto il terri-
torio nazionale con riguardo alle persone non autosufficienti. Il riparto
avviene con decreto del Ministro del lavoro e delle politiche sociali, di
concerto con il Ministro della salute, il Ministro con delega alle
politiche della famiglia e il Ministro dell’economia e delle finanze,
d’intesa con la Conferenza Unificata. Maggiori dettagli potranno essere
forniti dal competente Ministero del lavoro e delle politiche sociali.

8. Fondo per il diritto al lavoro dei disabili: il fondo è stato istituito
con legge n. 68 del 1999 per le concessioni di contributi ai datori di
lavoro per l’assunzione di lavoratori disabili. Il riparto avviene con
decreti annuali del Ministero del lavoro e delle politiche sociali sulla
base dei criteri stabiliti con DM 27 ottobre 2011. Maggiori dettagli
potranno essere forniti dal competente Ministero del lavoro e delle
politiche sociali.

– Ulteriori interventi

9. Soggetti danneggiati da trasfusioni: il contributo, stanziato con
l’articolo 1, comma 186, della legge n. 190 del 2014, è volto a dare
attuazione alla sentenza della Corte Europea dei Diritti dell’Uomo del
3 settembre 2013, prevedendo che le Regioni debbano utilizzare an-
nualmente il contributo almeno per una quota non inferiore al 50 per
cento, per il pagamento degli arretrati della rivalutazione dell’indennità
integrativa speciale di cui agli indennizzi previsti dalla legge 25 febbraio
1992, n. 210 (soggetti danneggiati da trasfusioni ed emoderivati) fino al
31 dicembre 2011 e, per la restante quota, a compensazione degli oneri
finanziari derivanti dalla corresponsione dei citati indennizzi, a decor-
rere dal 1° gennaio 2012 fino al 31 dicembre 2014.

10. Edilizia sanitaria: il fondo è finalizzato a dare esecuzione ad un
programma pluriennale di interventi in materia di ristrutturazione
edilizia e di ammodernamento tecnologico del patrimonio sanitario
pubblico, ai sensi della legge n. 67 del 1988 (articolo 20). Il finanzia-
mento è erogato alle Regioni sulla base dello stato di avanzamento
lavori del programma degli interventi da esse predisposto in accordo
con il Ministero della salute, in cui sono specificati i progetti da
realizzare. Maggiori dettagli potranno essere forniti dal competente
Ministero della salute.
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11. Agricoltura: sono previste somme da assegnare alle Regioni per
interventi nel campo del miglioramento genetico del bestiame, nei
settori dell’agricoltura, dell’agroindustria e delle foreste e di altre
attività trasferite in attuazione del decreto legislativo n. 143 del 1997.
Il riparto avviene con decreti annuali del Ministero delle politiche
agricole, alimentari e forestali. Maggiori dettagli potranno essere forniti
dal competente Ministero delle politiche agricole, alimentari e forestali.

Si rappresenta che tra i trasferimenti sopra indicati, sono da
considerarsi a regime e, quindi, eventualmente fiscalizzabili senza
problemi di copertura i seguenti: diritto allo studio, libri di testo, fondo
inquilini morosi incolpevoli, politiche sociali, non autosufficienze, di-
ritto al lavoro dei disabili, agricoltura.

Si allega un prospetto che evidenzia gli stanziamenti e le erogazioni
dei citati interventi per gli anni 2013-2015.
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Prospettive future per le Regioni a statuto ordinario

Ai fini della compiuta attuazione del federalismo regionale, si
auspica l’avvio di Tavoli di confronto con le Amministrazioni statali e
regionali interessate, presso la Presidenza del Consiglio dei ministri, al
fine di dare attuazione alle citate disposizioni di cui al d.lgs. n. 68 del
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2011 ed eventualmente verificare la necessità di introdurre correttivi
per adeguare tale normativa alle mutate esigenze di finanza pubblica.

Presupposto necessario è la definizione dei livelli essenziali delle
prestazioni e dei correlati costi standard nei settori diversi da quello
sanitario, con l’obiettivo di calcolare in maniera equa l’entità delle
risorse di riferimento per ciascun ente per il finanziamento delle
funzioni attribuite.

4) Regioni a statuto speciale

Le Autonomie speciali: assetto costituzionale e autonomia statutaria

Le Regioni Friuli Venezia Giulia, Sardegna, Siciliana, Trentino Alto
Adige e Valle d’Aosta sono enti a diritto differenziato, cui l’articolo 116
della Costituzione riconosce « forme e condizioni particolari di autono-
mia, secondo i rispettivi statuti speciali adottati con legge costituzionale »,
specificando che la Regione Trentino Alto Adige « è costituita dalle
Province autonome di Trento e di Bolzano ».

Com’è noto, tra i motivi che hanno giustificato l’istituzione e il
mantenimento dei predetti enti territoriali, assumono particolare ri-
lievo le peculiari condizioni storiche, sociali, culturali ed economiche
delle due isole maggiori e delle tre Regioni di confine.

Con gli Statuti di autonomia, si sono conferite alle Regioni a statuto
speciale potestà legislative e funzioni amministrative, ma anche e
soprattutto le risorse per il finanziamento delle spese derivanti dalle
funzioni trasferite o delegate.

Le fonti di finanziamento sono costituite principalmente dalla
quasi totalità del gettito fiscale prodotto nell’ambito territoriale di
ciascuna Regione e sono garantite da norme costituzionali (gli statuti)
o di rango costituzionale (le norme di attuazione).

Le quote di compartecipazione ai tributi erariali previste dagli
statuti variano da caso a caso, presentando elementi di « specialità nella
specialità » che in parte dipendono dalle caratteristiche proprie degli
statuti e delle norme di attuazione (funzioni svolte e relativi oneri), in
parte dalle capacità negoziali differenziate che sembrano riflettere le
diverse condizioni economico/politiche.

Le predette quote di compartecipazione sono determinate in base
al:

1. gettito riscosso o versato nell’ambito del territorio regionale o
provinciale, che tiene conto esclusivamente del luogo di versamento del
tributo;

2. gettito maturato, ovvero afferente al territorio regionale o
provinciale anche se versato fuori dal medesimo territorio per esigenze
amministrative. Per l’IVA il gettito maturato è determinato sulla base
del gettito nazionale, assumendo a riferimento i consumi finali delle
famiglie rilevati dall’ISTAT a livello regionale o provinciale rispetto a
quelli rivelati a livello nazionale;
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3. gettito immesso in consumo, che tiene conto del prodotto
immesso sul mercato. Si tratta del gettito riferibile ai prodotti soggetti
ad accisa, in applicazione della normativa comunitaria di settore.

Gli ordinamenti finanziari delle varie Autonomie speciali non sono
armonizzati. Un’analisi che faccia riferimento solo ai decimi di com-
partecipazione, prescindendo dai criteri di determinazione del gettito,
è parziale e fuorviante: a titolo esemplificativo, si segnala che i 10/10
dell’IRPEF spettanti alla Regione Siciliana in base al criterio del gettito
riscosso nell’ambito del suo territorio corrispondono a circa 5,3/10 del
gettito IRPEF maturato nel medesimo territorio.

Nelle seguenti tabelle, per ciascuna Autonomia speciale, sono
indicati i decimi di compartecipazione delle entrate tributarie erariali
spettanti, nonché i relativi criteri di determinazione del gettito.
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Ciò premesso, spostando lo sguardo agli effetti che si sono prodotti,

trascorsi circa 70 anni dalla nascita delle Autonomie speciali, non può
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non rilevarsi come qualche indubbia situazione di criticità si sia
evidenziata. Basti pensare, ad esempio:

1) ai differenti livelli dei servizi erogati ai residenti;

2) alla sostanziale difficoltà di far concorrere le Autonomie
speciali al perseguimento degli obiettivi di finanza pubblica, in base ai
rispettivi ordinamenti finanziari;

3) agli elementi di concorrenza fiscale di cui sono dotate le
Autonomie speciali.

Per quanto riguarda il primo punto, la spesa pubblica consolidata
pro-capite nelle Autonomie speciali del Nord fra il 2011 e il 2013 risulta
sensibilmente superiore alla media nazionale, mentre è ridotta rispetto
a tale media in Sicilia e Sardegna. Il differenziale rispetto alla media
nazionale, seppure non restituisce valori in merito all’efficienza e
all’efficacia della spesa, va, comunque, analizzato anche alla luce del
residuo fiscale (differenza tra entrate pro-capite e spesa pro-capite) che
è negativo, per l’appunto, in Sicilia e Sardegna.

In merito al secondo punto, ovvero la difficoltà di far concorrere
le Autonomie speciali al perseguimento degli obiettivi di finanza
pubblica, va evidenziato come i rimedi giurisdizionali siano stati attivati
dalle Autonomie speciali anche nei casi in cui la gravissima crisi
finanziaria internazionale ha portato il Paese in una situazione di
disequilibrio dei conti pubblici a cui si poteva porre rimedio solo
mediante manovre finanziare di grande impatto che coinvolgessero
tutti i livelli di governo.

Con riferimento al terzo punto, peculiari potestà in materia tri-
butaria consentono alle autonomie di attrarre sul proprio territorio
nuovi contribuenti attraverso incentivi fiscali ed aliquote agevolate
(« dumping fiscale »).

La legge n. 42 del 2009 e la concreta applicazione per le Regioni a
statuto speciale

La legge delega 5 maggio 2009, n. 42, nel dare attuazione all’arti-
colo 119 della Costituzione, cerca di coniugare autonomia tributaria e
solidarietà, ponendo attenzione all’esigenza di una gestione efficiente
delle risorse da parte di tutti i livelli di governo.

L’articolo 27 della citata legge 42 del 2009 richiama gli obblighi di
perequazione e solidarietà, nonché il rispetto del patto di stabilità
interno e l’assolvimento degli obblighi posti dall’ordinamento comuni-
tario, rinviando, per quanto riguarda i criteri e le modalità di parte-
cipazione delle Regioni a statuto speciale, alle norme di attuazione degli
statuti speciali.

Il comma 2 del medesimo articolo 27 prevede che « le norme di
attuazione di cui al comma 1 tengono conto della dimensione della
finanza delle predette regioni e province autonome rispetto alla finanza
pubblica complessiva » e introduce la necessità che vengano adottati
standard comparativi che consentano una valutazione sull’attualità
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degli ordinamenti finanziari e sulla loro idoneità alla copertura finan-
ziaria delle funzioni esercitate o da trasferire.

I principi del federalismo fiscale per le Autonomie speciali, come
si evince dalla sentenza n. 201 del 2010 della Corte Costituzionale, non
sono direttamente desumibili dagli articoli cui devono riferirsi i decreti
legislativi delegati per l’attuazione del federalismo fiscale, ma devono
essere definiti nell’ambito più corretto della normativa di attuazione
statutaria.

Nel merito, già la COPAFF (Commissione per l’attuazione del
federalismo fiscale) aveva evidenziato, nella Relazione del 30 giugno
2010, la necessità di estendere alle Autonomie speciali i principi
generali ricavabili dalla legge n. 42 del 2009, quali la determinazione
dei livelli essenziali delle prestazioni, del fabbisogno standard, il
superamento della spesa storica, la perequazione, la solidarietà, con
strumenti diversi dai decreti legislativi delegati.

Il decreto legislativo n. 68 del 2011 ha previsto, all’articolo 31,
l’estensione, con la procedura di cui al citato articolo 27, agli enti locali
appartenenti ai territori delle Autonomie speciali, dell’applicazione, a
fini esclusivamente conoscitivi e statistico-informativi, delle disposi-
zioni relative alla raccolta dei dati inerenti al processo di definizione
dei fabbisogni standard, da far confluire nelle banche dati informative
ai sensi degli articoli 4 e 5 del decreto legislativo n. 216 del 2010.
Tuttavia, tale procedura non è stata attuata, per cui per le Autonomie
speciali e i loro enti locali, i costi e fabbisogni standard non risultano
definiti.

In questo contesto si collocano gli Accordi siglati tra le Autonomie
speciali e lo Stato tra il 2009 e il 2010 e nel 2014, che hanno avviato
il percorso di adeguamento ai principi ispiratori della legge n. 42 del
2009, ovvero gli obiettivi di perequazione nell’ottica del coordinamento
della finanza pubblica. Si allega il seguente prospetto che sintetizza gli
Accordi siglati tra lo Stato e le Autonomie speciali.
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Prospettive future per le Autonomie speciali

Anche per le Autonomie speciali, la questione è quella di definire
quale è il giusto livello di risorse per un dato insieme di funzioni,
verificando se nella distribuzione dei fondi tra i diversi enti territoriali
si è operata una corretta allocazione e se le manovre hanno corretto
o correggono in modo soddisfacente le situazioni di disequilibrio.

Per la verifica di adeguatezza delle risorse rispetto alle funzioni
svolte, è ineludibile il passaggio alla misurazione comparata dei costi e
fabbisogni standard per le Regioni a Statuto speciale, affinché l’oriz-
zonte di riferimento dell’Accordo sia « costituito dalle diverse compo-
nenti delle relazioni finanziarie che, nel loro complesso, comprendono e
trascendono la misura del concorso regionale. » (Sentenza della Corte
Costituzionale n. 19 del 2015)

L’esigenza di procedere ad una revisione sistematica degli Statuti
speciali e delle relative norme di attuazione in materia finanziaria
necessaria per dare certezza ai rapporti finanziari tra lo Stato e le
Autonomie speciali è correlata anche all’esigenza di individuare criteri
di determinazione del gettito da attribuire alle singole Autonomie
speciali tali da non comportare duplicazioni di oneri per il Bilancio
dello Stato.

Tale esigenza nasce dalla circostanza che gli ordinamenti finanziari
dei singoli enti a diritto differenziato, emanati in un arco temporale
molto ampio, spesso, come sopra evidenziato, non risultano coerenti tra
di loro e non risultano adeguati al mutato quadro normativo statale,
come, ad esempio, alle modifiche intervenute nelle modalità di riscos-
sione, anche a seguito dell’introduzione del versamento unificato e della
possibilità di compensazione tra tributi diversi, che possono aver
modificato l’ammontare del gettito a livello regionale.
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Tale revisione non può che ispirarsi ai principi che, con specifico
riferimento al predetto articolo 27, riguardano gli « obiettivi di pere-
quazione e di solidarietà », l’« assolvimento degli obblighi posti dall’or-
dinamento comunitario », il « principio del graduale superamento del
criterio della spesa storica » cui, peraltro, si lega la definizione condi-
visa fra i vari livelli di governo dei costi e dei fabbisogni standard per
l’intero territorio nazionale.

5) Trasferimenti per interventi UE e complementari

I trasferimenti delle risorse agli enti territoriali, relativamente al
settore degli interventi cofinanziati dall’Unione europea, riguardano,
nel periodo 2010-2015, prevalentemente i fondi strutturali, inerenti la
programmazione 2007-2013 e quella 2014-2020.

Le risorse in questione sono allocate nell’ambito di specifici pro-
grammi operativi, a titolarità delle amministrazioni centrali (PON) e
regionali (POR) e concorrono a realizzare gli obiettivi prioritari definiti
dalla normativa comunitaria. Tali risorse riguardano la quota contri-
butiva a carico del bilancio UE e quella riguardante il corrispondente
cofinanziamento nazionale.

Dal punto di vista delle procedure finanziarie, al trasferimento
delle risorse provvede il Fondo di rotazione per l’attuazione delle
politiche comunitarie istituito presso il Ministero dell’Economia e delle
Finanze – Dipartimento della Ragioneria Generale dello Stato dalla
legge 16 aprile 1987 n. 183.

Il predetto Fondo di rotazione svolge le seguenti principali fun-
zioni:

- acquisire dall’UE le risorse comunitarie destinate all’Italia e
provvedere al loro trasferimento in favore delle amministrazioni cen-
trali e regionali titolari dei programmi;

- assegnare il corrispondente cofinanziamento statale dei pro-
grammi UE e provvedere al relativo trasferimento in favore delle
amministrazioni titolari dei programmi.

Ciò premesso, nella tabella sottostante sono riportati i dati relativi
ai trasferimenti disposti dal citato Fondo di rotazione in favore di
Regioni, Province, Città metropolitane e Comuni per quanto riguarda
il cofinanziamento statale e le risorse comunitarie per gli anni dal 2010
al 2015.
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(Dati in euro)

In aggiunta alle predette risorse, il Fondo di rotazione ha in
gestione anche le risorse del cosiddetto « Piano Azione Coesione
(PAC) », attivato ai sensi dell’art. 23, comma 4, della legge 12 novembre
2011, n. 183, derivanti dalla riduzione del cofinanziamento nazionale
dei programmi UE 2007/13 e destinate a realizzare gli interventi di
sviluppo socio-economico a titolarità di amministrazioni centrali e
regionali, per un ammontare complessivo di circa 8,1 miliardi di euro.

Nella sottostante tabella sono esposti i dati dei trasferimenti in
favore di Regioni, Province, Città metropolitane e Comuni, effettuati a
valere sulle risorse del Fondo di rotazione per l’attuazione delle
politiche comunitarie.

(Dati in euro)

Infine, il citato Fondo di rotazione gestisce, a decorrere dal
1/1/2015, anche le risorse del Fondo per lo sviluppo e la coesione ai
sensi dell’art. 1, comma 703, della legge 23 dicembre 2014, n. 190.

Nel seguente prospetto sono riportati i trasferimenti disposti dal
Fondo di rotazione ai sensi della predetta norma.
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(Dati in euro)

APPENDICE – DATI FINANZIARI

A. Trasferimenti dalle Regioni agli enti locali

Si riporta la seguente tabella che riepiloga i dati SIOPE relativi ai
trasferimenti dalle Regioni e Province Autonome nei confronti degli
enti locali (Province, Città metropolitane, Comuni ed Unioni di comuni)
per il periodo 2010-2015.

Sono state poste a confronto le erogazioni come risultanti effet-
tuate dalle Regioni con le entrate come risultanti incassate dagli enti
locali.

(Dati in euro)

Le differenze tra il « dato Regioni » e il « dato enti locali » sono
essenzialmente riconducibili alle diverse modalità di classificazione
adottate dagli enti eroganti e dagli enti destinatari, cui si sta ovviando
mediante l’attuazione del d.lgs. n. 118 del 2011 in materia di armo-
nizzazione dei bilanci degli enti territoriali, che prevede l’adozione di
un piano dei conti che individua con precisione la natura dei soggetti
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che erogano/ricevono i trasferimenti e il divieto di classificare le
operazioni della gestione adottando il criterio della prevalenza (art. 7,
comma 1, lettera a).

B. Trasferimenti dallo Stato agli Enti territoriali

Si riporta la seguente tabella che riepiloga i dati SIOPE relativi ai
trasferimenti dallo Stato a Regioni e Province Autonome ed enti locali
(Province, Città metropolitane, Comuni) per il periodo 2010-2015.

Le differenze tra i dati SIOPE e i dati desunti dal bilancio dello
Stato, analogamente a quanto sopra evidenziato con riferimento ai
pagamenti delle Regioni agli enti locali, sono essenzialmente ricondu-
cibili alle diverse modalità di classificazione adottate dagli enti desti-
natari, cui si sta ovviando mediante l’attuazione del d.lgs. n. 118 del
2011 in materia di armonizzazione dei bilanci degli enti territoriali, che
prevede l’adozione di un piano dei conti che individua con precisione
la natura dei soggetti che erogano/ricevono i trasferimenti e il divieto
di classificare le operazioni della gestione adottando il criterio della
prevalenza (art. 7, comma 1, lettera a).

(Dati in euro)

Si riportano, inoltre, le seguenti tavole che, per gli anni 2010-2015

(il 2015 è un dato di preconsuntivo), riepilogano i dati desunti dal

bilancio statale concernenti:
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- gli stanziamenti di competenza, impegni e pagamenti per mis-
sione, distinti tra:

trasferimenti correnti a Regioni e Province autonome – categoria
di bilancio 4.2.1 (con evidenziazione della compartecipazione IVA);

trasferimenti correnti a Province e Comuni – categorie 4.2.2. e
4.2.7. (in questa categoria sono classificati dal 2011 alcuni trasferimenti
a enti locali di rilevante importo, quali il fondo di solidarietà comunale,
i fondi sperimentali di riequilibrio delle province e dei comuni e la
compartecipazione IVA dei comuni);

contributi agli investimenti a Regioni e Province autonome –
categoria 22.2.1;

contributi agli investimenti a Province e Comuni – categoria 22.2.2.

- I pagamenti relativi alle due categorie di trasferimenti alle
Regioni e Province autonome (4.2.1 e 22.2.1.), con la distinzione tra
somme destinate alle Regioni a statuto ordinario, alle Regioni a statuto
speciale e PP.AA e, in via residuale, ad altri soggetti diversi dai
precedenti. In particolare, si evidenzia che nella voce « altri soggetti »
sono ricompresi pagamenti in favore di soggetti diversi dalle Regioni a
valere su capitoli destinati alle Regioni medesime, nonché versamenti
a Cassa Depositi Prestiti e banche, per mutui a carico dello Stato e che
non sono distribuibili tra Regioni a statuto ordinario e Regioni a statuto
speciale.

Non sono considerate le spese della categoria 31 relative alla
concessione delle anticipazioni per estinzione debiti pregressi.

Circa le voci che compongono le singole missioni, si rinvia alle
Amministrazioni di settore.

Si evidenzia, comunque, che i pagamenti a valere sulla Compar-
tecipazione IVA, come da Bilancio dello Stato, indicati nella specifica
tabella, sono superiori per l’anno 2015 di circa 6 miliardi rispetto al
corrispondente dato SIOPE. Tale differenza è imputabile sostanzial-
mente ad una reiscrizione nel Bilancio statale di residui perenti per
ripiani di anticipazioni di tesoreria (circa 4,3 miliardi di euro) ed
erogazione alle singole Regioni di quote premiali relative a vari anni
(2009-2013 per circa 2 miliardi di euro), successivamente svincolate a
seguito delle deliberazioni della Presidenza del Consiglio dei ministri.
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ALLEGATO 1
Decreti legislativi attuativi della legge n. 42 del 2009

- Decreto legislativo 28 maggio 2010, n. 85, Attribuzione a comuni,
province, città metropolitane e regioni di un proprio patrimonio (c.d.
federalismo demaniale);

- Decreto legislativo 17 settembre 2010, n. 156, Disposizioni recanti
attuazione dell’articolo 24 della legge 5 maggio 2009, n. 42, in materia
di ordinamento transitorio di Roma Capitale;

- Decreto legislativo 26 novembre 2010, n. 216, Disposizioni in
materia di determinazione dei costi e dei fabbisogni standard di
Comuni, Città metropolitane e Province;

- Decreto legislativo 14 marzo 2011, n. 23, Disposizioni in materia
di federalismo fiscale municipale;

- Decreto legislativo 6 maggio 2011, n. 68, Disposizioni in materia
di autonomia di entrata delle regioni a statuto ordinario e delle
province nonché di determinazione dei costi e dei fabbisogni standard
del settore sanitario;

- Decreto legislativo 31 maggio 2011, n. 88, Disposizioni in materia
di risorse aggiuntive e di interventi speciali per la rimozione degli
squilibri economici e sociali, a norma dell’articolo 16 della legge 5
maggio 2009, n. 42;

- Decreto legislativo 23 giugno 2011, n. 118, Disposizioni in materia
di armonizzazione dei sistemi contabili e degli schemi di bilancio delle
Regioni, degli enti locali e dei loro organismi, a norma degli articoli 1
e 2 della legge 5 maggio 2009, n. 42, come modificato e integrato dal
decreto legislativo 10 agosto 2014, n. 126;

- Decreto legislativo 6 settembre 2011, n. 149, meccanismi sanzio-
natori e premiali relativi a regioni, province e comuni;

- Decreto legislativo 18 aprile 2012, n. 61, Ulteriori disposizioni
recanti attuazione dell’articolo 24 della legge 5 maggio 2009, n. 42, in
materia di ordinamento di Roma Capitale, come modificato e integrato
dal decreto legislativo 26 aprile 2013, n. 51.
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