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Prefazione

QuestoRapportopropone una organica analisi della finanza dei Comuni;
esso si iscrive nella consolidata tradizione SVIMEZ dinzitthe alla finanza locale,
testimoniata dal fatto che ad essa & sistematicamenteattedin capitolo del
Rapporto annuale sul Mezzogiorno.

L'esigenza specifica di una ampia, documentata e problematagnizione
di questo ambito della finanza pubblica € maturata alla luce ttielctze, negli anni
recenti e in rapida progressione, proprio i Comuni sono stati itivégtun lato
dall’attuazione della legge 42/2009 sul federalismo fiscalerétedegislativo 14
maggio 2011, n. 23 che redaisposizioni in materia di federalismo Fiscale
Municipale la cui applicazione & prevista per il 2012) e, per altrooyetai pesanti
interventi nelle manovre correttive succedutesi ad opera di uso Stentrale
pressato dall’'urgenza di stabilizzare e ridurre il rapportotagubblico / prodotto
interno lordo.

In questo lavoro c’é ampia documentazione di come le finanze dei Comuni
italiani siano significativamente condizionate da questa duplitene che di fatto
incide sulla loro capacita operativa e - insidiandone [l'efficienze pregiudica
I'efficacia proprio quando essa si fa pit cruciale per gesfir squilibri sociali del
Sistema ltalia.

La consapevolezza che questi Enti costituiscono una cerngazesde per
la tenuta sociale e l'aspettativa di un lungo percorso deaidse di sacrifici, che
I'attuale esecutivo ha eloquentemente inaugurato, inducono la SVéierre sotto
osservazione con sistematicita questo settore: € cosi inereantn prossimo
Rapportq che avra ad oggetto i dati (di cassa) riferiti allatigne 2011, allorché

essi, presumibilmente nei primi mesi del 2012, saranno disponibili.



Molteplici sono i piani di analisi e documentazione che contribuisadace
del Rapportoun utile strumento per addetti ai lavori e per chi voglia@uapare un
tema cosi rilevante.

Accanto alla funzione di documentazione organica, € di particolgaresse
la riflessione deRapportosulle dinamiche e le prospettive di questo comparto della
finanza pubblica; una riflessione che segnala alcune critibiéain questa fase di
mutamento investono, specie in prospettiva, I'articolazionédealte della finanza
comunale.

Il Rapportosolleva la questione - centrale - della sostenibilita finaiazdei
servizi di competenza comunale. In proposito si rileva che l'impiosta del d.Igs.
23/2011 non assicura per nulla la sostenibilita. Il decreto, iindagincora basato sul
criterio della spesa storica e non tiene conto del fattopelne sostanziale delle
spese dei Comuni concerne i livelli essenziali delle mmsia(art. 117, comma 2,
lett. m), della Costituzione) e non le funzioni fondamentali degli Enti. (L7,
comma 2, lettp)); una carenza che ‘tanfligge con qualsivoglia serio impianto di
finanziamento di servizi concernenti i Livelli Essenziali dellesRazioni".

Parimenti carente appare I'applicazione della norma dagabrdia, riferita
alla flessibilita fiscale (prevista dall' art. 2, comalett. cc), della legge delega
42/2009) che non é stata adeguatamente tenuta fin qui in contoerdisatdo la
“previsione di una adeguata flessibilita fiscale articolata su piu tribom una base
imponibile stabile e distribuita in modo tendenzialmente uniformetestitorio
nazionalé. Si rileva come questi caratteri non si riscontrino ribiti che sono stati
ipotizzati cosicché, al momento, il grado di autonomia di bilancio & assai basao per
generalita dei Comuni, e lo & - in particolare - per i Comugridionali, che per la
maggior parte sono Comuni a minore capacita fiscale. L'esgerigegli ultimi anni
conferma per il Sud, rispetto al resto del Paese, una stratimiabre elasticita al
PIL dei principali tributi comunali. Tutto cio consolida, ed negpettiva accentua, il
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progressivo divergere della capacita di spesa socialeCdeiuni meridionali
(inferiore di oltre il 35% rispetto al resto d'ltalider gli amministratori meridionali
che volessero garantire con il criterio dei costi standaed gpesa paragonabile a
guella dei Comuni settentrionali per le funzioni previste dall’lBt7 comma 2, lett.
m) e p), si imporrebbe la drastica alternativa di praticare unaindazdelle spese
per le “altre funzioni” superiore al 50%.

Altrettanto importante appare la conclusioneRiapportq che scaturisce da
una attenta lettura dei dati, secondo la quale nel d.lgs. 23/201dc¢essiva
legislazione) vi & stata una consistente ed ingiustifisafaravalutazione della
guestione del debito dei Comuni, con la conseguenza di aver mesampo un
eccesso di vincoli anche, e non soltanto, attraverso il pastabilita interno. Di
conseguenza, I'accumulazione di capitale pubblico da destinarpradlazione dei
servizi degli Enti locali & stata ampiamente compromessaeésti anni e, anche in
tal caso, con particolare intensita nel Mezzogiorno che sdffigiu la mancata
attuazione, a 10 anni della riforma del titolo V, dellart. 119, contmalella
Costituzione.

Si fa osservare che il debito dei Comuni €, per dettato costituzionale, a fronte
di investimenti e che le rate annuali di ammortamento dei nugilbonoessere
finanziate sulla parte corrente dei bilanci; ne consegue, daiadalle evidenze
contabili, un indebitamento netto dei Comuni (nuovo debito al netto dei ribnbors
costantemente negativo per gli ultimi anni.

Viene anche analizzata la questione sollevata dalladeBEE dell'agosto
2011 sotto il titolo dellindebitamento commerciale”, cioé di soendovute a
fornitori e non tempestivamente pagate; le norme al riguardo introustéelegge di
stabilita 2012 comportano con evidenza la necessita di un raammmda normativa
che presiede alla dichiarazione dello stato di dissest@nfiario dei Comuni,

raccordo che puo avere conseguenze rilevanti.



La conclusione non particolarmente confortanteRigbportoe quella che,
con gli interventi finora posti in atto, o prospettati, o di rifarnper quel che
riguarda il cosiddetté-ederalismo Municipalesi vada a produrre, in Italidnon il
‘federalismo fiscale', qualsiasi cosa questa espressione shynifina...una riforma
ambigua e problematica (... ottenuta cambiando semplicemente il nomie degl
oggetti) del sistema vigentella penetrante analisi delapportoci consegna dunque
la preoccupante prospettiva di una riforma che rischia diatsi insostenibile,
specie per i Comuni del Mezzogiorno perché si traduce in un’el@ratsione
fiscale a fronte una fornitura di servizi del tutto insuéite. Un esito destinato a
riverberarsi negativamente sull'efficienza produttiva pemate dall’operare
congiunto del taglio delle risorse, dell’elasticita fiscaé# tutto carente, nonché del
regime vincolistico (patto di stabilita interno e dintorni), ahibisce la scelta della
combinazione piu opportuna dei fattori produttivi. Al ridursi delldespaoduttiva, il
peso dei costi fissi pregiudica inevitabilmente le condizioni aféiita dei servizi.

Emerge, in definitiva, un quadro dEkderalismo Municipalén assoluta
contraddizione con la pretesa-promessa di elevare il criteficabti standard a
“stella polare” per la gestione degli Enti locali e perldao valutazione. Una
conclusione, commenta iRapportg paradossale oltre che preoccupante se si
considera che I'architettura in fase di realizzazionedéstillato di chi, in nome del

“federalismo”, aveva fatto dell' autonomia degli Enti la propria baadie

Adriano Giannola
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Parere reso dal Gruppo di lavoro SVIMEZ in materia di federalsmo
fiscale, concernente i contenuti della “manovra Monti” (parere spresso

nella riunione del 16 dicembre 2011

1. Il Gruppo di lavoro SVIMEZ sul federalismo fiscale, con riferimento
ai contenuti concernenti i Comuni di cui alla legge di conveesitei d.I. 201/2011
(“Disposizioni urgenti per la crescita, I'equita e il comdainento dei conti
pubblici”: manovra finanziaria del Governo Monti), osserva attoitiche i
provvedimenti che sono stati decisi vanno valutati tenendo contandiitie delle
norme prodotte a partire dal 2010 e concernenti la disciplina dizénlacale riferita
agli anni 2011 e seguenti. Questa necessita & resa estrepmnasenza di una
legislazione alluvionale ed ampiamente sconnessa. Si trattgroevedimenti
seguenti:
1. Manovra economica estiva 2010 (decreto legge 31 maggio 2010, n. 78,
convertito, con modificazioni, dalla legge 30 luglio 2010, n. 122).
Legge di stabilita 2011 (legge 13 dicembre 2010, n. 220).
3. Decreto milleproroghe 2011 (il decreto legge 29 dicembre 2010, n. 225,

convertito, con modificazioni, dalla legge 26 febbraio 2011, n. 10).

91 Gruppo di lavoro & composto dal prof. Adrianoa@iola, ordinario di Economia
Bancaria nell’Universita “Federico 1I” di Napoli” ®residente della SVIMEZ; dal prof.
Domenicantonio Fausto, gia ordinario di Scienzdedginanze nell’Universita “Federico 11"
di Napoli; dalla dott.ssa Franca Moro della SVIME&]| dott. Riccardo Padovani, Direttore
della SVIMEZ; dal prof. Federico Pica, gia ordimadi Scienza delle Finanze nell'Universita
“Federico 11" di Napoli; dal prof. Gaetano Stornaia, professore associato di Scienza delle
Finanze nell’Universita “Federico II” di Napoli; Harof. Massimo Villone, ordinario di
Diritto costituzionale nell’'Universita “Federico”lldi Napoli; dal prof. Salvatore Villani,
professore incaricato di Teoria del federalismadis e di Scienza delle Finanze nella
medesima universita.
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4. Manovra correttiva dei conti pubblici del 2011 (decreto legge Gol@§l11,
n. 98, convertito, con maodificazioni, dalla legge 15 luglio 2011, n. 111).
5. Manovra estiva bis 2011 (decreto legge 13 agosto 2011, n. 138, convertito,
con modificazioni, dalla legge 14 settembre 2011, n. 148).
Statuto delle imprese (legge 11 novembre 2011, n. 180).
Legge di stabilita 2012 (legge 12 novembre 2011 n. 183).

Vi e, evidentemente, la necessita di riesaminare la nomnsatjente. Dal
punto di vista degli Enti a minore capacita fiscale e, dunqueaiprevalente dei
Comuni del Mezzogiorno si pongono tre principali questioni.

Il Gruppo di lavoro osservanzituttq che vi &, con ogni evidenza, una
questione dsostenibilita finanziariadei servizi; 'impostazione del d.lgs. 23/2011 é
ancora basata sul criterio della spesa storica e cice sjgdisa degli Enti risultante
per gli ultimi anni. Ove anche si prescinda dalle ban@isopportabili dellalbero
storto” (cfr. la Relazione Copaff del maggio 2010), l'affermae che la
distribuzione attuale delle somme comunque attribuite sulla parte caletiéanci
dallo Stato ai Comuni é sbagliata va condivisa, nel senso casesscorrisponde
né al criterio del fabbisogno, né a quello della compensazione dellmentapacita
fiscale degli Enti. Per decidere in quale direzione qudistébuzione vada corretta é
tuttavia necessario definire un plausibile punto di arrivo,achavviso del gruppo di
lavoro non pud che essere quello stabilito nell’art. 2, comma 2,ldet22009 (cfr.
spec. lette) e lett.m), sub 1)).

L'osservazione che riteniamo fondamentale, al riguardo, € quedla ch
nell'attuazione della riforma, non si € tenuto conto del fatto pdrte sostanziale
delle spese dei Comuni concerne i livelli essenziali delestpzioni (art. 117,
comma 2, lettm), della Costituzione) e non le funzioni fondamentali degli Eanti (
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117, comma 2, letp)). Per le prime, il principio della uniformita delle pmegbni,
cosi come stabilito nella norma costituzionale, vale in modoigaiiaso che per le
seconde.

Osserviamojn secondo luogoche la norma di salvaguardia, riferita alla
flessibilita fiscale, non é stata tenuta in conto, nei provvedirfiarqui adottati, in
modo corretto. L'art. 2, comma 2, lettc), della legge delega 42/2009 aveva
introdotto una particolare accezione del termine “flessibflgcale”, stabilendo che
con i decreti delegati occorreva introdurre “un sistemaaatio su piu tributi con
una base imponibile stabile e distribuita in modo tendenzialmentermeif sul
territorio nazionale”. E da chiarire quale senso abbia, asonese ne abbia, il
sovrapporsi di tributi che hanno uguale “ragione” (addizionale IRPHAB prime
case, “tassa” per lo smaltimento rifiuti) e che si applicano sigienats.

In terzo luogo il Gruppo di lavoro ha rilevato che I'accumulazione di
capitale pubblico, da destinare alla produzione dei servizi deglilécali, & stata
ampiamente compromessa in questi anni, per effetto della neantathcernente il
patto di stabilita interno, ma per effetto anche della mandatazeone, a 10 anni
dalla riforma costituzionale, dell'art. 119, comma 5, della Qosone. Cio vale
nella maggiore misura per gli Enti del Mezzogiorno, in ordingili, come il
Rapporto SVIMEZ sulla finanza dei Comumdstra, vi € un evidente problema di
recupero dei divari che sono in atto. Va rilevato, a questi ndguehe l'impianto
attuale del patto di stabilita interno, per la parte covage il conto capitale, si
presenta eccessivamente severo e preclusivo delle seglteEdti. In prospettiva,
occorrera rivederne i contenuti, nel senso di una maggioré\s&eProprio perché
vi sono ragioni di razionamento, vanno definiti e fatti valareconcreto — con
riferimento ai Comuni, ma anche al ruolo delle Regioni, costihatimente stabilito,
concernente ilgoverno del territorio — meccanismi selettivi, di incentivo e

disincentivo, che contemperino queste ragioni con il diritteed=lllettivita ordinate
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nellEnte Comune di fare delle risorse disponibili 'uso chsse ritengano

appropriato.

2. Riteniamo che la reintroduzione dell'ICI prima casa, decien la
“manovra Monti”, costituisca una scelta del tutto utile ed dppa. Vanno
considerati con ogni attenzione, a nostro awviso, i dati recadi taddella 2 di Cap.
XIl, del Rapporto SVIMEZ sulla finanza dei Comunitabella che riportiamo
nuovamente qui di seguito. In euro 2010, fatto uguale a 100 I'importo drbees
correnti dei Comuni del Mezzogiorno nel 1991, I'importo corrispondente per i
Comuni del Centro “vale” per lo stesso anno 138,9 (+38,9%); nel 199 eapo
che I'lCI e stata istituita, il divario, misurato in analogodu, si riduce al 35,8%.
Questo risultato € prodotto non dall'lCl (tributo fortemente pregwe rispetto al
reddito delle collettivita territoriali), ma & effetto deieccanismi perequativi
(compreso un trasferimento a fronte dello sforzo fiscale) che 4. &@#/1992 aveva
recato. | trasferimenti erariali si riducono, tra i due adei,47,7% nel Centro-Nord
e del 27,8 nel Mezzogiorno.

Nel 2006, e cioé prima della abolizione dell'ICI “prima cadatto uguale a
100 I'importo delle entrate correnti per i Comuni del Mezzogiorno, guiérito ai
Comuni del Centro € pari a 129,3 (+29,3%); al 2010 il divario cresoeafi33,6%.
Tra i due anni i trasferimenti correnti crescono del 32,8%Qwzltro-Nord e del
5,3% nel Mezzogiorno. Se ci riferiamo al raffronto tra MezzagiofM) e Centro
(C) il divario nel gettito che risulta per le entraibutarie pro capite (C — M) per il
1991 si somma al divario (M — G,favore dei Comuni del Centroei trasferimenti;
al 1996 il primo divaric@ compensataoella misura del 36% dal secondo. Al 2010 il
maggiore livello delle entrate tributarie per i Comuni deht@e (corrispondente,
come il Rapporto SVIMEZ sulla finanza dei Comumostra, ad una minore
pressione fiscale e, nel contempo, ad un piu elevato livello delle presfazite dai
14



cittadini) si aggiunge il maggior livello dei trasferinte in tal modo, lo Stato non
riduce i divari, ma contribuisce ad accrescerli, ripartendmado inappropriato ed
anticostituzionale i trasferimenti.

Condividiamo, per questi motivi, una delle principali conclusioni del
RapportoSVIMEZ sulla finanza dei Comuiii trattamento in sede ICI delle “prime
case” ha prodotto (0 concorso a produrre) un totale stravolgimespetto al
principio stabilito nell’art. 119, comma 3, della Costituzione. remtroduzione,
attraverso I'lMU, dell'imposizione sulle “prime case” pu0 omstituire occasione,
come il Ministro Giarda ha gia dichiarato, per riconsidetarguestione del riparto
dei trasferimenti erariali sul territorio, nel senso zh€ostituzione e la stessa legge
42/2009 prefigurano.

3. Anche sul piano distributivo, appare irragionevole il doteli cui
alla legislazione vigente, concernente i “tagli” ai trasfienti erariali ai Comuni.
Reca disposizioni al riguardo l'art. 14, comma 2, della legge 122/204i3ute
urgenti in materia di stabilizzazione finanziaria e dimpetitivita economica”),
nonché l'art. 3, comma 17, e I'art. 14, comma 13 bis, della “manovra faxa@izilel
Governo Monti.

II primo dei due provvedimenti aveva previsto, per i Comuni con
popolazione superiore a 5.000 abitanti, un taglio di 1.500 milioni g201ll e di
2.500 milioni per il 2012, da ripartire “secondo criteri e modaliibti in sede di
Conferenza Stato- cittd ed autonomie locali e recepiti conetde@nnuale del
Ministro dell’interno, secondo principi che tengono conto della adoziomeisure
idonee ad assicurare il rispetto del patto di stabilitariotedella minore incidenza
percentuale delle spese di personale rispetto alla spesmteocomplessiva e del
conseguimento di adeguati indici di autonomia finanziaria”.tegrcosi enunciati

sono fortemente problematici ed in via generale pregiudizigalii Comuni del
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Mezzogiorno meno dotati di risorse; la “virtl” dipende fortemeatdia maggiore
capacita fiscale, che determina una maggiore spesa correquadi, una minore
incidenza, rispetto ad essa, delle spese di personale e deteritiesi, ana
maggiore autonomia finanziaria. In via di fatto, i criteri de#i, a tutt'oggi, non
sono stati utiimente specificati, sicché il taglio, per il 2011, non é avveulladase
di essi ma con metodo lineare rispetto alle risorse in godimento, il chesd# pen é
buona cosa.

La “manovra finanziaria” Monti collega il taglio dei trasimenti al maggior
gettito della “imposta municipale propria” e del “tributo comlensui rifiuti e sui
servizi”, applicati alla misura base. Il meccanismo, anslbstanza, corrisponde a
quello adottato nel 1992 per I'ICI ed ha dunque una sua forte plausibilita.

In via generale, & necessario che il sistema della finanza dei Coduopo
le incursioni del c.d. “federalismo municipale”, sia oggetto di undaseerifica, da
condurre all'interno dei principi stabiliti nell’art. 2 della L. 42/2009.
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Tab. 1. Comuni appartenenti a Regioni a statuto ordinario: entrate pro capite
(a) in euro 2010

Voci 1991 1996 2006 2010
Nord

Entrate correnti 1.063,8 986,4 863,3 945,3
di cui:
Trasferim.dallo Stato 529,3 275,8 206,6 257,9
Entrate tributarie 222,4 404,7 394,3 410,6

Centro

Entrate correnti 1.063,1 1.017,2 948,2 1.042,6
di cui:
Trasferim.dallo Stato 610,8 321,3 248,2 364,5
Entrate tributarie 221,1 4442 385,3 385,0

Centro-Nord

Entrate correnti 1.063,6 996,3 890,5 976,5
di cui:
Trasferim.dallo Stato 555,4 290,4 219,9 292,1
Entrate tributarie 222,0 417,4 391,5 402,4

Mezzogiorno

Entrate correnti 765,1 733,9 733,1 780,6
di cui:
Trasferim.dallo Stato 555,8 401,5 314,9 3317
Entrate tributarie 119,3 226,0 270,9 298,8

Italia

Entrate correnti 976,9 919,6 846,3 9225
di cui:
Trasferim.dallo Stato 555,5 322,9 246,6 303,0
Entrate tributarie 192,2 361,5 357,6 373,8

(a) Valori calcolati sulla popolazione residente alla fine dell'anno.

Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero dellEconomia e delle
Finanze (consuntivi di cassa): fino al 2008, dati della Relazione trimestrale di
cassa; dal 2009, dati SIOPE.
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Avvertenze

Le conclusioni del Rapporto sono proposte in Cap. Xll. Ci limitiamaaqui
alcune avvertenze di ordine del tutto generale.

1. | dati qui prospettati sono riferiti agli anni fino al 2010tr&ita di
dati di cassa, salvo diverso awviso, in pro capite, espressior2€10. Poiché viene
proposto un percorso (1991-2010; 1997-2010; 2008-2010), la perdita di informazioni
che é dovuta alla decisione di non fare ricorso a dati di compe(gmzealta,
disponibili fino al 2009) & compensata dalla maggiore tempestiel dato. Si veda,
comunque, per taluni approfondimenti di ordine tecnico, I'articoldteffania Torre,
Competenza eassa nel sistema contabile degli Enti loc8Rivista economica del
Mezzogiorno” della SVIMEZ, n. 1, 2008.

2. Per le ragioni che pit ampiamente sono indicate in CafcII88
12.1 e 12.2), questo Rapporto concerne la sola finanza dei Comurteapptral
territorio di Regioni a statuto ordinario. Non sono percio considegatgli Enti
appartenenti a Regioni a statuto speciale, né le Provincetepgati al territorio di
Regioni a statuto ordinario.

3. Il lavoro che qui proponiamo € stato predisposto in una duplice
prospettiva. Da un lato, si tratta di materiali che potrannaltai® utili nella
valutazione degli effetti del c.d. federalismo municipale $d.183/2011) quali
potranno verificarsi a partire dal 2012. Per altro verso,pne$simi mesi diverra
ancora di piu evidente I'impatto della situazione congiunturtadéeécin atto sui dati
della finanza dei Comuni, compresi in essa gli effetti dei prdwwenti (delle
“manovre”) con cui si sta tentando di far ad essa fronte.

4, La scelta di destinare un massimo di attenzione alle igniedei
servizi degli Enti locali (Cap. 1V), dellautonomia tributr{Cap. V), del debito

(Cap. VIII) e del dissesto dei Comuni (Cap. XI) non €, evidentemeageiale. Le
19



prime due questioni concernono i contenuti del “federalismo”nidteo, al
riguardo, della maggiore importanza i problemi delle spesassistenza, in realta
pertinenti rispetto all’art. 117, comma 2, latt), della Costituzione, e non alla lett.
p) del medesimo articolo, ed altresi i problemi della flestibiiscale, di cui all’art.

2, comma 2, lett.bb) e cc) della legge delega 42/2009. Invece, i temi
dell'indebitamento e del debito concernono i vincoli del patto abikta in sede
europea e la loro traduzione nella legislazione italiana. Lstigné del dissesto,
infine, in particolare rilevano nell'attuale situazione congiuntuefie il Cap. XI)

5. Indichiamo con la mera menzione dell’'articolo, ed eventuale comma
e lettera, le norme della Costituzione della Repubblica (achgs 117, comma 2,
lett. p)); con TUEL il “Testo unico delle leggi sull'ordinamento defiti locali” di
cui al decreto legislativo 267/2000 e successive modificazionijegge delega la
legge 5 maggio 2009 recante “Delega al governo in materiaelidissmo fiscale, in
attuazione dell’art. 119 della Costituzione”.

6. All'art. 8, comma 3, della legge delega viene indicato cader
spese “riconducibili al vincolo dell’art. 117, comma 2, let’ (spese riferite ai
“livelli essenziali delle prestazioni”) sono comprese quétler I'assistenza”; € ben
chiaro che, nel contesto, per “assistenza” non si intendeesgsistanitaria; si tratta
di spese concernenti le “funzioni del settore sociale” dei Comnuini l{art. 21,
comma 3, lettf), della legge delega), nella misura in cui queste spese nasulti
riferite alla fornitura dei livelli essenziali dellegstazioni. Si noti che anche per le
prestazioni di cui all'art. 117, comma 2, lett. vale il principio di ordine generale
che e stabilito nell’art. 118, comma 1: in ordine ad essaneidni amministrative
debbono essere attribuite ai Comuni, salve le specificazioniadloestesso art. 118
sono indicate.

7. Il Rapporto € opera collettiva, cui hanno contribuito oltre ai
professori Federico Pica e Salvatore Villani, i dottorarféa Moro, Riccardo
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Padovani, Stefania Torre, Valeria Spagnoli, Antonio Merola, lesaacFaracchio e
Simona Duilio. E stato assai importante il contributo del Néng dell’Economia
(Salvatore Bilardo, Cinzia Simeone e Pasquale Castaldo) e disté&o dell’Interno
(Giancarlo Verde e Rosa Valentino). Rechiamo gratitudinédldd Cantoni e a
Fabrizio Greggi, e, naturalmente, ad Agnese Di Scala, tuttilmgute e
diversamente esemplari ed impagabili.

Ha curato la revisione dei testi e delle tabelle Faakoro. Le maggiori

responsabilita in ordine a qualsivoglia disguido spettano ai curatori.

Federico Pica e Salvatore Villani
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Cap. I. Introduzione e sintesi

1.1. I contenuti del Rapporto.

Questo Rapporto, che la SVIMEZ pubblica nel dicembre 2011, eaifdlit
finanza dei Comuni appartenenti al territorio di Regioni a statutimario (cfr. i 8§
12.1 e 12.2). E sembrato utile, a conclusione di un anno in particolapsicaim
fare il punto sulla situazione di un segmento a nostro aveisai aignificativo del
nostro sistema di gestione pubblica.

Spettano ai Comuni, in via di principio, le funzioni amminisiat
concernenti i servizi pubblici (cfr. I'art. 118, comma 1, dellas@uzione): la
responsabilita della normazione, a seconda dei casi, &€ deitp Stdella Regione,
cui spetta anche stabilire se la dimensione territorialenoografica del Comune sia,
0 non sia, adeguata. Dati questi poteri di normazione e sahasal di interventi
basati sul principio di sussidiarieta (cfr. il § 12.2), € il Comar®versi dare carico
delle attivita di cui si tratta.

Tutto cio attiene alle condizioni di vita delle famigliéhechanno diritto, tra
I'altro, anche per il tramite dei Comuni, ai livelli esserizifdlle prestazioni (LEP)
concernenti i diritti civili e sociali che devono essere gtiasu tutto il territorio
nazionale (art. 117, comma 2, lett), della Costituzione). | LEP sono riferiti, per
guanto qui rileva, all'assistenza, all'istruzione pubblica, asporti, ma anche, ad
esempio, alle forniture idriche ed elettriche ed all'igiemdana: servizi con
riferimento ai quali pure va definito un “livello essenziakaii i cittadini hanno
titolo. Il rischio & quello di confondere le questioni dellaartyra dei costi e dei
modi della gestione con l'esigenza di assicurare comungue adiaift
eventualmente con interventi “sussidiari”, un livello adeguato digoriesi.

Vi sono altresi profili della finanza dei Comuni che attengono alle condizion

in cui opera, sul territorio, il sistema delle imprese. Cidewdal lato dei servizi,
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compresi quelli che concernono, ad esempio, asili nido, viabilittazadoii, ma vale
soprattutto dal lato dei tributi. Si noti che la questione cowcdr principio di
responsabilith le imprese non hanno, di per sé, rappresentanza nei consigli
comunali. Il problema in modo particolare si pone per quei tributiulamateria
imponibile é riferita (0 pud essere riferita) alle atéivitroduttive, come la TOSAP e

la c.d. “imposta” sulla pubblicita. Si tratta, in realta, di ttilahe hanno natura di
tassa, sicché specificamente si pone la questione del rappstorinee prelevate e
controprestazioni di cui le imprese fruiscano.

Piu in generale, e particolarmente oggi, allorché la sinazcongiunturale
delle imprese & negativa, occorre tener conto dei diffelenzh trattamento
finanziario delle attivitd produttive. Cio vale, nel casoiata e con riferimento
all'addizionale IRPEF, anche in termini di aliquote marginali dei tributi

1.2.  Le questioni del “federalismo municipale”.

Il decreto legislativo 14 maggio 2011, n. 23, che reca “Disposizioni in
materia di federalismo Fiscale Municipale” ('uso dellainscole é della Gazzetta
ufficiale) andra in attuazione, presumibilmente, a partir@aR. Cid vale in modo
particolare per la riduzione dei trasferimenti erariakkvista dal decreto e per
I'operativita del fondo di riequilibrio.

Rispetto al d.lgs. 23/2011 e, piu in generale, rispetto ai testiatioi che
sono andati accumulandosi, con andamento per certi versi torrentizio, inuliresti
mesi, il quesito di fondo, al quale in questo Rapporto si inteade risposta, € il
seguente: quale significato ha la fase che il sistema @inttamento istituzionale

0ggi attraversa, in Italia? Si tratta, a ben vedere, djugsito analogo a quello che

1 Al principio di responsabilita & fatto riferimentel Cap. VI, in § 6.1.
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era posto (cfr. il Cap. II, §8§ 2.2 e 2.3), all'incirca 150 anni fa, da JarartSvill*: &
corretto affermare che il “federalismo fiscale” sia fiedel sistema oggi vigente?
In tal modo — potrebbe osservarsi con Mill — si raffronta un sistelne potrebbe
venire ad esistenza (un sistema ideale) con un sistema gfito i(un sistema reale).
Mill suggerisce, appunto, che il sistema ideale sia confron@moattro sistema
ideale (il sistema oggi in atto, appropriatamente riformatn)questo Quaderno si
sostiene che la scelta del legislatore, in Italia, non sidaqdell'impianto di un
“federalismo fiscale”, qualsiasi cosa questa espressign#ichi, ma invece quella
di una riforma, ambigua e problematica (sia pure per lo piu ¢&ecambiando
semplicemente il nome degli oggetti), del sistema vigente.

Per quanto concerne lo specifico delle norme che sono stailéestai €, a
nostro awviso, questione di corretta attuazione del precettitueastale per due
profili. Da un latq parte delle funzioni pubbliche attribuite ai Comuni ha natura
corrispondente a quelle delle prestazioni di cui all’art. Thimma 2, lettm), della
Costituzione (concernente i livelli essenziali “che devonoresga&rantiti su tutto il
territorio nazionale”). La soluzione adottata, sia pure intréasitoria, con l'art. 21
della I. 42/2009, che &, in realta, basata sulla “spesa storicafliggencon

gualsivoglia serio impianto di finanziamento di servizi conaatiriclEP. Dall’altro

2 E davvero paradossale il “destino” italiano di spoestudioso, che ha prodotto studi
importanti di filosofia politica, di economia, dirito, fino a segnare con i suoi contributi
oltre un secolo di economia normativa. Accade cltudegsori assai noti di discipline del
diritto pubblico ignorino oggi chi egli sia. Nel m@mpo, si & ritenuto che potesse esistere
gualcosa come una imposta regionale sulle attipitdduttive (cfr. la denominazione
contenuta nel d.lgs. 446/1997), allorché la grapdeti cui si tratta (I'oggetto imponibile del
tributo) consiste nel valore delle merci e quesitore, incredibilmente, si misura attraverso
la tecnica del valore aggiunto. Tutta questa seiéma prodotto un risultato paradossale: si
applicano, in Italia, due imposte sul valore agguim luogo di una, e quella che e stata
aggiunta é peggiore di quella cui essa é andatanenarsi.

3Cfr.J. S. Mill, Principles of Political Economy1848, trad. itPrincipi di Economia Politica
UTET, Torino, 1953.
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lato risulta ampiamente da quanto & proposto in questo Rapporto (vedi§ g(ix6)
che l'elasticita dei tributi, gia applicati o in via di appliione nel 2012, non
corrisponde né al precetto di cui allart. 119, comma 1, dellaitGdsne
(autonomia finanziaria di entrata e di spesa), né al prindigia flessibilita fiscale,
che é stabilito nell'art. 2, comma 2, lett), della I. 42/2009. Il grado di autonomia
di bilancio che il sistema dei tributi consente & per la géditde dei Comuni assai
basso; cid vale in modo particolare per i Comuni meridionali.

In ordine al primo dei due punti indicati, nel Rapporto (cfr. il § 4.6c2)o
mostrati scarti molto elevati nella spesa sociale) tveezzogiorno e il resto d’ltalia:
nel 2010, a fronte di un valore medio nazionale pari a 86 euro pantabil valore
risultante per il Mezzogiorno € pari a 53,1 euro (-38,25%). Abbiamotire
osservato (cfr. il 8 12.11) che, se davvero valesse un impiaetitarifai costi
standard analogo a quello stabilito per le Regioni, assumendoagciferjmento per
le zone povere, per le funzioni ex art. 117, comma 2,ngte p), i livelli di spesa
delle zone ricche, le risorse disponibili per le “altre funZis@irebbero piu basse,
per il Mezzogiorno, di circa il 45%: a fronte di risorse, perzbne ricche pari a
372,6 euro pro capite, risultano importi, per il Mezzogiorno, pari a circa 2062 eu

In ordine al secondo punto, & mostrato che, negli ultimi anni, fetasal
PIL dei principali tributi comunali &, nel Mezzogiorno, assaiane rispetto al resto
d'ltalia (cfr. il § 12.6). E accaduto che i Comuni del Mezzogioattbiano
compensato attraverso un diversa gestione delle riscossioni l{eadegrtamenti)
I'effetto negativo della congiuntura sulle entrate tributaitiehe peraltro significa
una maggiore pressione fiscale per le popolazioni meridionaliv&@® in modo
particolarmente evidente per la TARSU, ma vale anche’gddizionale IRPEF e
per la stessa ICI.

Si noti che i divari di elasticita mostrati in Cap. Xl hanno diwerso
significato, nelle diverse fasi del ciclo economico. AlloréhéIL si riduce, si
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riduce, altresi, il reddito disponibile e le entrate degli.EDith accade in misura piu
elevata, nelle circoscrizioni ricche d'ltalia ed in pzotare nella circoscrizione
Centro.

Il problema si pone in modo opposto nella fase di espansione dtl cic
Allorché riprendera, come € auspicabile, la crescita econodgdidtalia, non
soltanto I'effetto sara maggiore, come & sempre accadutozoaleforti, ma questo
effetto sara amplificato dalle variazioni di entrata (e di&pdsi Comuni.

Che cosa potra succedere allorché ampiamente (piu ampianpamtejfetto
del d.lgs. 23/2011, il sistema delle entrate dei Comuni andh@sarsi su imposte
immobiliari del tipo dell'lCl oggi applicata, & agevole immaginare.

L’elasticita sara giocata soprattutto in termini di podisdbdi variazioni di
aliquota, che é evidentemente maggiore ove la ricchezza € nggdaio che
I'elasticita della base imponibile di tributi immobiliari presumibilmente, bassa.
Dai rilievi da noi condotti risultano per le zone forti margini elevati di variazioni
di aliquota, ad esempio per il caso dell'addizionale IRPEF.

In ogni caso, le questioni che abbiamo posto valgono anche con rifesime
all'assetto della finanza dei Comuni oggi in atto, quale & descrél Cap. Il di
guesto Rapporto e quale é proposto, per sintesi, nel § 1.4, che segue. An2@10,
cui si riferisce la documentazione statistica di cui possialisporre, non vale
(ancora) il “federalismo municipale”, ma valgono le regol@abilite nella
Costituzione della Repubblica, per quanto qui rileva, all'art., X&8ole che, in
realta, sono vigenti, come & noto, dal 2001.

Da un lato, sono del tutto aperte e nella sostanza non plausibilrissite
le questioni di “chi debba avere che cosa” e di “chi debba pabareosa”, sicché la
riforma, nel concretonon esistedall’altro lato si pone con evidenza il problema

del’adeguatezza dell’assetto vigente e cioé della capatliitesso di produrre,
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comunque, un trattamento adeguato dei cittadini e condizioni plawsibfficienza
nella produzione dei servizi.

La questione dell’autonomia dei Comuni e dell'inadeguata disaipdi
funzioni importanti, pertinenti rispetto ai LEP, si pone in viaagale in tutte le
circoscrizioni d’ltalia. Per il Mezzogiorno a tutto cio si aggiungonoigresblemi di
insufficienza delle risorse — che pud produrre, nel breve periodojawo nush di
dissesti — e di insufficienza nei meccanismgiovernanceche sono resi acuti, nella
attuale situazione, dall'impegno di adempiere alle norme ahporigono
I'accorpamento di piu Enti nella fornitura di servizi. Questeme sono riferite ai
Comuni fino a 1000 abitanti (cfr. I'art. 16 del d.l. 138/2011: manovra deltag
2011).

1.3. Il problema del debito pubblico d’ltalia.

Le questioni della corretta applicazione ai Comuni delle nornceidill’art.
119 della Costituzione hanno evidente nesso con la situazione ecancmaidl
nostro Paese sta attraversando. Proprio allorché si riclaiengti, ed anche ai
cittadini in quanto componenti delle collettivita ordinate t&utitorio, uno sforzo
straordinario & importante avere a riferimento un assett@imeaeeffettivamente
flessibile e rispettoso delle norme costituzionali. Cid valeaitigolare per i Comuni
del Mezzogiorno: accade, da un lato, che I'assetto attuale, chatieiizzato da una
elevata pressione fiscale e da insufficienze nella foaitdi servizi, non sia
sostenibile e, dall'altro, che le linee della riforma, quali soradestisegnate,
prefigurino un epilogo del tutto disastroso.

Occorre dire, al riguardo, due cose: un taglio dei trasferimendiriati ai
Comuni non pud che avere a riferimento una qualificazione della speda, nel
direzione che l'art. 117, comma 2, lett. m), indica; I'impianto del pattetalilita
interno deve premiare gli impieghi virtuosi delle risorse e nomi Comuni virtuosi
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(e cioé, in sostanza, i Comuni piu ricchi). Si deve essere capaaia effettiva
selettivita nei vincoli concernenti la spesa in conto capitale gpese per

investimenti diretti), nella direzione di quanto sia effettivamerile per I'ltalia.

La situazione economica d’ltalia richiede non tanto un atteggiame
indiscriminata parsimonia, quanto la capacita di riconoscerehei@ effettivamente
essenzialgispetto alle condizioni di vita dei cittadini ed ai modifitianziamento
del sistema delle imprese.

In tutto cid puo aiutare una lettura attenta della lettera diGtarde Trichet
e Mario Draghi fatta pervenire al primo Ministro d’ltalih 5 agosto 2011.
L’intervento, assai impegnativo sul piano tecnico e politicdlad®anca centrale
europea concerne “la situazione nei mercatititidi di Statoitaliani”. Il Consiglio
direttivo della B.C.E. “ritiene necessaria un’azione pressdatparte delle autorita
italiane per ristabilire ldiducia degli investitofi. Per quanto concerne lo specifico
della finanza dei Comuni nella lettera si chiede la pldreaalizzazione dei servizi
pubbilici locali e soprattutto uno “stretto controllo sull’assunzidnedebitamento,
anche commerciale delle spese delle autorita regionali e locali”.

Occorrono interventi incisivi, in sostanza volti a “ristabiliaefiducia”’. Cio
ai fini dell'andamento delle quotazioni dei titoli di Statoi#al e del rinnovo di essi.
Il punto di crisi, dunque, secondo le valutazioni della B.C.E., & nellazgiine del
debito. Per comprendere bene quale sia il problema ed in quale ssmdpatti
sulla situazione della finanza dei Comuni abbiamo rapportata fialh. 1 I'importo
del debito delle amministrazioni pubbliche al numero delle famigl 2010 grava
su ogni famiglia, in Italia, un onere di 73.560 euro, con un incrementd Hi&lo
rispetto al 2007. L'incremento € dunque del 3,8% per anno. Se ibiPfrezzi
correnti fosse cresciuto di qualcosa come il 4% (1,5 di incremestie e 2,5 di

variazione dei prezzi) il rapporto debito/PIL sarebbe rimasalterato. Invece, il
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PIL nominale cresce&omplessivamentenegli anni considerati, dello 0,17%: le
risorse fiscali che il sistema pone in campo, a fronte deglressi del debito, si
riducono (a livello aggregato -3,9%; per famiglia -6%: cfriidlne F) e G) di Tab.
1). Nel contempo, per effetto dell’andamento dei tassi, I'imporgh deeressi, per

famiglia, si riduce del 12,8 %.

Tab. 1. Debito delle amministrazioni pubbliche e gettito dei tributi in Italia

2007 2008 2009 2010

Debito (miliardi) 1.602 1.667 1.764 1.843
- per famiglia (euro) 65.978 67.635 70.824 73.560
Interessi (miliardi) i 81 70 70
- per famiglia e per mese (euro) 266 275 235 232

di cui: interessi erogati dai Comuni (euro) 10,0 9,9 9,3 8,5
Imposta (risorse)(miliardi) 460 456 429 442
- per famiglia e per mese (euro) 1.560 1.541 1.435 1.465

% interessi su imposte 16,8% 17,8% 16,4% 15,9%

Y

Il problema non €& negli interessi del debito o nella variazionesdb
(indebitamento): una famiglia che abbia bmdgetdedicato alle spese pubbliche
dell'ordine di quello mostrato in tabella (1.465 euro per mese) n@ta ma puo
affrontare senza insuperabili difficolta gli interedsé da tabella mostra ed anche un
“ragionevole” incremento di essi. Il problema éstockdel debito o, per dire meglio,
I'ipotesi che la “perdita di fiducia” comporti, da una parte ¢steste dei creditori,
una richiesta di rientro, o I'imposizione di condizioni proikétiger il rinnovo dei
prestiti. La famiglia mostrata nel nostro esercizio pu@ fisonte all'onere degli
interessi, ma la dimensione complessiva dell'esposizione fexdain atto & fuori
proporzione, rispetto alle risorse disponibili per anno. Al 2010Ill i&azionale
ammonta a 1.520 miliardi; il 60% di questo importo € pari a 91&ndii una
riduzione del debito del 5% per anno, riferita alla differenzalivello attuale
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dell'indebitamento e livello pari al 60% del PIL, che & quella é stata ipotizzata, é
all'incirca uguale a 45 miliardi; il peggioramento, perfiamiglie, necessario al
decumulo del debito, cosi come ipotizzato, dovrebbe essere deoddi 10%
delle risorse fiscali messe in campo. Si tratta di unappttiga di catastrofe, su un
orizzonte di 20 anni, rispetto alla quale vanno messi in conto effadiigpavi, una
depressione economica destinata anche essa ad incidere sui conti, urtainggiios
del nostro sistema pubblico (e politico) di dimensioni assai nkev& il caso,
dunque, di chiederci, con ogni urgenza, cosi come e fatto nellaldtta B.C.E.,
guali ragionevolj incisive strutturali cose vadano fatte, al fine di riconquistare la
“fiducia dei mercati”, che sciaguratamente abbiamo perso.

In ogni caso, rispetto alla questione del debito &€ agevole negprie
responsabilita da parte del sistema dei Comuni. Va detto iprelaminare che la
situazione della famiglia cui fin qui ci siamo riferiti ehbe piu serena se,
indebitandosi, la famiglia medesima avesse acquistato, atpieseuna abitazione:
cio sia sul piano patrimoniale che per quanto riguarda la spmsante cui la
famiglia deve fare fronte. Pare, tuttavia, che a fronteddbito accumulato negli
anni non possa essere posto un corrispondente volume di accumulaziapitadie.
Invece, questa considerazione non vale per i Comuni, ai qualii pranni molto
lontani (a partire dal decreto "Stammati 2" del 1977: cfr. § 8itypmosto il divieto
di ricorrere a forme d'indebitamento, salvo i casi di impiegdedsbmme prese a
prestito per finanziare investimenti. Si € ritenuto, sia punestro avviso in modo
non appropriath di tradurre per gli Enti territoriali questo criterio in unarma

costituzionale (art. 119, comma 6). Si tratta di un vizio consugtmostro sistema

* Cfr. Pica F.,Autonomie locali e federalismo nella nuova Costitne repubblicana
“Rivista del Mezzogiorno” n. 4, 1987, rip. in Pid¢a, Del federalismo fiscale in Italia
Napoli, Grimaldi 2004.
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pubblico, che & quello di ritenere che questioni complicate possé@ntenie
risolversi per editto.

In secondo luogo, i Comuni hanno I'obbligo di coprire con le entrate correnti
non soltanto le spese correnti, ma anche I'ammortamento del debitol62,
comma 6, del TUEL); I'indebitamento a breve consentito, per momeatasigenze
di cassa (anticipazioni di tesoreria, peraltro spesso prodottiaddi dello Stato nel
pagamento di quanto dovuto), deve essere rimborsato nell'anno.

Valgono, in terzo luogo, vincoli ulteriori concernenti la quota dexéressi
sulle entrate correnti (cfr. il 8§ 8.2).

In quarto luogo, i vincoli del patto di stabilita sono disegnati @agghodo
tale che leffetto di essi preminentemente concerne dhta capitale e
l'indebitamento (cfr. il § 12.7).

Se lo Stato si fosse comportato, con riferimento al suo propritodeoin
altrettanta occhiuta avvedutezza, la situazione attuaébisa del tutto diversa. Si
noti, a questo riguardo, che:

- la dimensione relativa del debito degli Enti locali, antidipaizdi
cassa comprese, € mostrata dall'importo degli interessifgmiglia-mese che
abbiamo riportato in Tab. 1;

- I'importo della spesa in conto capitale dei Comuni si riduc@@@r
al 2010 al livello medio nazionale del 56,6 % (per il Mezzogiorno, -30,9%).

Tutto cid, naturalmente, non nega il rilievo della B.C.E., cbecerne la
necessita di prendere in conto anchiadibitamento commercialdelle autorita
regionali e locali, ponendo limiti severi, e facendoli seversta valere, nel ritardo

dei pagamenti ai fornitori di quanto sia loro dovuto.
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1.4. Cenni alla struttura del sistema di finanza dei Comuni sul lungmgere
alla questione dei divari.

Nei Rapporti sul’economia del Mezzogioraella SVIMEZ, in questi anni,
il punto di riferimento di lungo periodo concernente la finanza deiu@ommil 1991.
Nel 1992, come €& noto, la crisi della finanza pubblica in ltaliananifesta
pienamente, il che induce alle scelte della legge Amato de#tro deleghe (legge
421 del 1992): ne segue la riforma della finanza locale dil duigs. 504/1992, che
prevede, tra laltro, listituzione dell'lCl. Questo periodo, nel stordel quale
I'autonomia degli Enti locali viene perseguita in concreto,asictude negli anni
2008-2010.

Un altro importante riferimento & il 1997, che e lI'anno deltaarovra
Giarda», di forte riduzione, per cassa, dei trasferimentiairahe ha concorso a
«portarci in Europax. Il riferimento al 1997, nei successivi anogtra la capacita
del sistema di recuperare le sue proprie — appropriate — dimertpoi il “taglio”
(che produce una riduzione delle entrate correnti, dal 1996 al 199&llal medio
nazionale, dell’11,4% e una riduzione dei trasferimenti erariali del 46,3%)

E immediato il rilievo che, per cassa, le entrate correstiperano il livello
1996 solo nel 2010, in via prevalente per effetto di un maggior sfazale ed
anche per effetto di incrementi dei trasferimenti in reddtéuti per la maggior parte
alle compensazioni a fronte dell’abolizione dell'ICI primasaal trasferimenti
erariali crescono al livello medio nazionale dal 1997 al 2010 in euval@ae
costante del 74,6%.

Il terzo riferimento € il 2007, che €& l'anno antecedente a quella del
abolizione ICI prima casa, nonché alla crisi economica, cheeéitdita evidente dal
2008. Si noti che col 2007 l'impianto del patto di stabilita irdgpassa dal criterio
del vincolo ai livelli di spesa al criterio dei saldi (di parte eote e di conto capitale,

secondo il criterio della competenza mista: vedi al riguardo, il Cap. X)
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In Tab. 2, che é lprincipale tabelladi questo Rapporto, sono calcolate, con
riferimento ai periodi indicati, numeri indice (per 1991 = 100; 199108; 2007=
100). Riportiamo qui di seguito alcune indicazioni, che sono svilupEat€apitoli
pertinenti del Rapporto e che ne costituiscono alcuni dei principali tisulta

A. L'importo delle entrate correnti pro capite, in euro ax&lcostante,
costituisce un indicatore significativo della rilevanza ddbsetqui considerato. Nel
periodo 1991-2010 il PIL pro capite & cresciuto, in termini refl 18,2%; nel
periodo 1997-2010, del 9,4%. Al crescere del PIL cresce il reddit@szono i
consumi; se i servizi comunali sono considerati una forma di consusicateende
che anche essi crescano. Altrettanto vale se le attigit&€omuni sono considerate
complementari rispetto ai fattori privati di produzione. In diafatto, le entrate
correnti dei Comuni al livello medio nazionaderiduconqg dal 1991 al 2010, del
5,6%; rispetto al punto di crisi del 1997 risulta un incremento de dettrate del
13,3%. L'insieme dei vincoli e dei “tagli” ha prodotto, nel lungeriodo, una
compressione grave di quella forma di libera determinazioneittiadini in cui la
finanza dei Comuni consiste.

B. Il risultato sub A si verifica allorché le entratébtriarie dei Comuni,
in euro a valore costante, crescono tra il 1991 e il 2010 del 94,5% (rispetto at+ 1997,
2,1%). Il dato 1991 e “prima dell'ICI"; il dato 2010 é “dopo I'lCI"; #iporto riferito
alla variazione rispetto al 1997 € un indicatore della pediigettito prodotta dalla
abolizione dell'lCI prima casa. Si noti che I'entita del prelie@em misurail grado di

autonomia tributaria dei Comuni

® Cfr., al riguardo, Pica Fl|, piccolo dizionario del federalismo fiscaleit..
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Tab. 2. Comuni appartenenti a Regioni a statuto ordinario: Entrate e spese pro capite (a) nel 2010 e confronto con il 1991, il 1997 e

il 2007 (numeri indici)(b)

Voci Nord Centro Centro-Nord Mezzogiorno Italia
1991=100
Entrate correnti, di cui: 88,9 98,1 91,8 102,0 94,4
Trasferim. dallo Stato 48,7 59,7 52,6 59,7 54,5
Trasferim. dalle Regioni 129,3 161,3 139,3 240,3 158,0
Entrate tributarie 184,6 174,2 181,3 250,4 194,5
Entrate conto capitale, di cui: (c) 59,5 91,2 67,8 84,5 72,1
Trasferim. dallo Stato 125,2 229,4 164,0 69,6 110,1
Trasferim. dalle Regioni 283,4 2277 258,0 238,8 246,8
Altre entrate (d) 57,1 88,6 62,6 160,6 69,9
Altre operazioni
Accensione di prestiti 51,8 61,9 55,8 118,1 72,3
Spese per il personale 73,7 76,4 74,7 64,6 71,9
Investimenti diretti 73,4 112,4 83,8 81,7 83,3
Rimborso prestiti 77,7 94,9 84,3 177,8 106,7
1997=100
Entrate correnti, di cui: 105,5 102,3 104,4 149,9 113,3
Trasferim. dallo Stato 174,1 172,4 173,4 178,5 174,6
Trasferim. dalle Regioni 279,6 2441 265,5 276,7 268,8
Entrate tributarie 97,5 88,8 94,6 133,9 102,1
Entrate conto capitale, di cui: (c) 34,6 109,2 45,5 87,5 53,5
Trasferim. dallo Stato 311,5 429,9 363,5 55,4 121,2
Trasferim. dalle Regioni 175,2 214,6 189,1 225,9 201,2
Altre entrate (d) 62,0 97,4 68,1 113,3 73,4
Altre operazioni
Accensione di prestiti 77,9 115,4 90,8 187,1 116,9
Spese per il personale 87,5 94,2 89,7 80,8 87,4
Investimenti diretti 75,8 105,7 84,3 93,5 86,8
Rimborso prestiti 117,5 158,6 132,4 298,4 170,3
2007=100
Entrate correnti, di cui: 103,5 104,8 103,9 104,3 104,1
Trasferim. dallo Stato 144,8 142,9 144,1 1191 1353
Trasferim. dalle Regioni 119,9 95,8 109,9 92,7 104,7
Entrate tributarie 93,3 87,0 91,3 100,1 93,2
Entrate conto capitale, di cui: (c) 22,7 44,0 27,4 61,6 32,9
Trasferim. dallo Stato 81,0 63,5 70,8 74,1 71,8
Trasferim. dalle Regioni 93,6 71,3 83,2 79,3 81,3
Altre entrate (d) 52,8 68,9 56,0 76,7 58,5
Accensione di prestiti 70,3 65,4 68,1 152,4 89,5
Spese per il personale 97,5 98,9 98,0 98,2 98,1
Investimenti diretti 66,7 79,4 70,7 72,4 71,2
Rimborso prestiti 87,0 108,9 95,3 1918 119,0

(a) Valori calcolati sulla popolazione residente alla fine dell'anno.
(b) Calcolati sui valori espressi in euro 2010; la conversione in valori costanti & stata ottenuta utilizzando l'indice dei prezzi impliciti

del PIL nazionale.

(c) Esclusi i prelievi dalla Tesoreria statale.
(d) Comprende I'alienazione di beni patrimoniali.

Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero dell'Economia e delle Finanze (consuntivi di cassa): fino al 2008, dati della
Relazione trimestrale di cassa; dal 2009, dati SIOPE.
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C. | trasferimenti erariali ai Comuni si riducono, al lleelmedio
nazionale, tra il 1991 e il 2010, del 45,5%. In euro a valore costamidyzione dei
trasferimenti & pari a 252,5 euro pro capite, a fronte di un aumento del prelieao par
181,1 euro. Almeno in prima approssimazione e per effetto (prevaldelia)
confusa vicenda relativa all'lCl prima casa, nello scamtaiortinori trasferimenti a
fronte di un maggiore potere tributario i Comur@nno persoun ammontare di
risorse pari al 7,3% delle loro entrate correnti (1991).

D. Rispetto al Nord d'ltalia, risulta un minore importo ded#letrate
correnti, per i Comuni del Mezzogiorno, pari, al 1991, al 28,1%. Il divario, al 2010, é
pari al 17,4%. Rispetto al Centro ltalia, le differenze disturatta ammontano al
28,0% nel 1991 ed al 25,1% nel 2010. Accade, tuttavia, che tra il 192D0ille
entrate tributarie dei Comuni crescano, nel Mezzogiorno, del 150,3%b @entro-
Nord dell’81,3%. La riduzione dello scarto tra le risorseradi delle due
ripartizioni risulta dal’enorme sforzo fiscale posto in atto nei Comuaniidionali.

E. Al 1991, e cioe otto anni dopo quello che, erroneamente, é
denominato periodo della “spesa storica” (1978-1983), i trasferimenttgpite ai
Comuni del Nord d’ltalia ammontano a 529,3 euro pro capite e quelirau@ del
Centro Italia a 610,8 euro (importi espressi in euro 201®gldre corrispondente
per il Mezzogiorno € pari a 555,8 euro pro capite. Al 2010 i traséeti erariali
aumentano a 257,9 euro pro capite nel Nord d'ltalia ed a 364,5 euf@engb
Italia; il valore corrispondente, nel Mezzogiorno, & di 331,7 eurcg@pie. E assai
difficile comprendere come questi dati possano conciliarsi cdisflosto dell’art.
119, comma 3, in base al quale i trasferimenti dovrebbero, almei finevalente,
essere a fronte della minore capacita fiscale dei territori.

F. Nel 2010 le spese di personale dei Comuni sono pari, nel

Mezzogiorno, a 229,6 euro per abitante (rispetto al 1991, -35,4%); ilevalor
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corrispondente, nel Centro-Nord, € pari a 262,6 euro per abftantera rispetto al
1991, -25,3%).

G. La classificazione economica (per tipologimplut) delle spese dei
Comuni (cfr. il § 4.5) aiuta a porre le questioni della funzidng@roduzione dei
servizi pubblici locali e, per questa via, dell’efficienza e deiictahdard.

In prima approssimazione, risulta che le scelte tecnicpeodiuzione, nelle
diverse circoscrizioni, siano ampiamente analoghe: rileyeileentuale della spesa
di acquisto di beni e servizi sulla spesa corrente (gharieal 50%: cfr. il § 4. 5.1)
nonché il peso, per abitante, degli oneri di personale (che é&sstlampiamente
similare, nelle diverse circoscrizioni: 258 euro per abitangt, Mezzogiorno, a
fronte di un valore medio nazionale di 275 euro: cfr. il § 4.5.1).

Tutto cio significa (o pud significare) che le questioni défltienza sono
strettamente connesse a quelle delle economie e diseconomiadnsl senso che,
data la struttura dei costi, al modificarsi delle quamtitarte dei servizi ne variano i
costi medi. Le prospettive di taglio delle risorse che in particolar@spettano per i
Comuni del Mezzogiorno hanno rilievo, percio, non soltanto sul piano aigtde
ma altresi su quello dell'efficienza. Cid che semplicemeatade €, infatti, che il
ridursi delle risorse disponibili riduce la quantita dei sgyvina non modifica i
rapporti tra i fattori di produzione: al ridursi della &&”, il maggior peso dei costi
fissi ulteriormente pregiudica le condizioni di offerta.

H. La spesa in conto capitale si riduce, nel Mezzogiorno, dal 1991 al
2010, del 31,1%,; gli investimenti diretti, del 18,3%: i valori cuizdenti per il
Centro-Nord sono -33,6% (spese in conto capitale) e -16,2% (investinrettt).di

l. E fortemente preoccupante, per lintero sistema, la prospett
aperta, per il 2012, dal “rafforzamento” del patto di stabilitterno. Benché
'importo del vincolo appaia in valore assoluto modesto, vi éregdi credere che

per parte notevole dei Comuni, del Centro-Nord e del Mezzogiornm fisstti non
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sostenibile. Si rinvia, al riguardo, all'analisi proposta in § 12.7, ménalle
considerazioni di cui al 8 1.3.

L. Per gli ultimi anni, e cioé nel periodo 2007-2010, le entratecnti
dei Comuni nel Mezzogiorno crescono del 4,3%, a fronte di un incremesdio
nazionale del 4,1%. La variazione anzidetta si verifica dlorc trasferimenti
regionali nel Mezzogiorno si riducono del 7,3%. (Al livello medio oazle i
trasferimenti regionali di parte corremieesconadel 4,7%).

M. Sugli anni 2007-2010 i trasferimenti erariali di parte correntgati
ai Comuni del Mezzogiorno crescono del 13,1%, a fronte di un incremesdio
nazionale del 35,3%; anche le entrate tributarie, sia pupécaola misura (0,1%)
crescono nel Mezzogiorno, allorché si riducono del 6,7% nel Nord d’Italkh £3%
nel Centro ltalia. Percio, la variazione positiva delleaatcorrenti &€ prodotta nel
Mezzogiorno da un maggiore sforzo fiscale, allorché la medesamazione,
dell’'ordine del 4%, risulta nel resto d’ltalia da variazioni dsteaimenti erariali.

N. Gli investimenti diretti dei Comuni, e cioé quella padelle
erogazioni in conto capitale che € in via prevalente rifegita realizzazione di
opere, si riducono, tra il 2007 e il 2010, al livello medio nazional@&|&Po (Nord -
33,3%; Centro -20,6%; Mezzogiorno -27,6%).

1.5. L'impatto della normativa 2011 sulla finanza dei Comuni.

L'insieme delle condizioni di finanza pubblica che é mostrato ih.&g
subisce, nel corso del 2011, un forte rivolgimento per effetto nhelleovre poste in
atto e riferite agli anni 2011 e seguenti. Il contenuto dellenacé proposto nella
Appendice 3. Sembra utile dire, in via preliminare, che questi pdimenti si
allocano nell'ottica della osservazione di Mill: si trattatentativi, pid 0 meno

riusciti, di sistemazione dell’esistente.

38



In ogni caso, questo Rapporto nasce, a seguito del ben pit impegnativo
Rapporto SVIMEZ 2011 sull’economia del Mezzogiorrsull'insieme dei dati di
finanza comunale, per gli anni fino al 2010, che ci sono stati rgsordisli dal
Ministero dellEconomia. Le successive vicende saranno esanaliatehé, e se,
questa nostra avventura avra un seguito. E sembrato, tuttaviapmtee si potesse
esimere, in questa sede, dal formulare valutazioni rifaalte decisioni, che
successivamente al 2010, sono state assunte. Queste valutazidniscosth una
prima approssimazione all'analisi, trattandosi di testi dijdeghe, come la legge di
stabilita 2012, sono stati approvati da non molte settimanatiesier importante
presentarle comunque, nelle attuali contingenze nelle quali qualcletemza
potrebbe perfino risultare utile. A talune delle questioni dettarfovra Monti” &
fatto riferimento nel “parere” reso dal Gruppo di lavoro SVIM&id federalismo
fiscale, che abbiamo ritenuto di pubblicare ad apertura di questo Rapporto

A. Il debito dei Comuni

Nella legge di stabilita 2012, all'art. 8, comma 3, é stabilito che

“Ai fini della tutela dell'unita economica della Repubblica a ateere
dall'anno 2013 gli enti territoriali riducono I'entita del debito puubliA tal fine, le
disposizioni di cui ai commi 1, 2, 3 e 4 costituiscono principi foncdatiedi
coordinamento della finanza pubblica ai sensi degli articoli £t7Z¢ tcomma, e 119,
secondo comma, della Costituzione. Con decreto di natura non regtdaendel
Ministro dell'economia e delle finanze, sentita la Conferenza unifidatano
restando quanto previsto dall'articolo 204 del decreto legislaBvagosto 2000, n.
267, e dall'articolo 10, secondo comma, della legge 16 maggio 1970, n. 281, sono

stabilite le modalita di attuazione del presente comma. In particedaro stabilite:
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a) distintamente per Regioni, Province e Comuni, la differenzeemede,
rispetto al debito medio pro capite, oltre la quale i singdii tmritoriali hanno
I'obbligo di procedere alla riduzione del debito;

b) la percentuale annua di riduzione del debito;

c) le modalita con le quali pud essere raggiunto Il'obiettivaddizione del
debito”.

Si noti il riferimento all'art. 117, comma 3, della Costituzione, che
evidentemente viene considerato pertinente: la materia dii dtatta € quella del
coordinamento della finanza pubblica che, per effetto dellatGziste vigente, e
materia di competenza regionale, in ordine alla quale lo Statloeat stabilirenon
altro che i principi fondamentali. Lo Stato non ha titolo a stabilire ickagoli
cittadini non possano contrarre un debito al fine di acquistaessetpatrimoniale,
con una scelta che, in via generale, lascia il patrimonio giliieslterato; non si
capisce perché i medesimi cittadini, ordinati nellEnte Comuna, atmbiano un
uguale diritto, allorché essi assumono I'onere di un congruo anmenta annuale
del debito ed allorché la conseguenza dei piani di investimetiitfireanziamento é
soggetta, in piu sedi, ad innumerevoli controlli.

Per paradosso, sara consentito dire che, rispetto al divietodtiitauhento
in cui questa cosa in ultima analisi consiste, sarebbeiomigbosa e migliore
salvaguardia dell'autonomia delle collettivita ordinate mteElocale un sistema di
controlli di merito. Questi controlli, evidentemente, consentirabligmporre, nello
specifico, le questioni che eventualmente sussistano, invaeatdre di risolverle
con un divieto indiscriminato.

L'elemento di paradosso é quello che, come abbiamo mostrato (cfr. la Tab. 1
di Cap. VIII), l'indebitamento netto dei Comuni & negativo; claebito &, nella sua
misura assoluta, assai limitato; che ad esso corrispondaniodp investimento ed
ammortamento plausibili. Il resto del sistema delle Ammiazstmi pubbliche ha
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prodotto, e va producendo, anno dopo anno, un indebitamento netto; atfidtern
esso lo Stato ha avuto l'attenzione di escludere la sua pro@reé dal divieto di
cui all’art. 119, comma 6, della Costituzione.

Si é, daltra parte, di fronte al divieto puro e semplice, camtoi ai
Comuni, di finanziare con debito le loro opere, e cioé nella maggior partasiedi
realizzarle. Nel comma 1 dell’art. 8, citato, & stabilitdimite dell’8% per il 2012,
del 6% per il 2013 e del 4% decorreredal 2014. Questo limite si applica alla quota
che gli interessi sui mutui rappresentano, rispetto al totelle entrate correnti. In
Tab. 3 sono indicati i dati al riguardo pertinenti, rifeaile diverse circoscrizioni
territoriali.

Si noti che la norma di riferimento (I'art. 204, comma 1, delELY
concerne “nuovi mutui ed altre forme di finanziamento reperibilivgrcato”, cui si
pud accedere “solo se I'importo annuale degli interessi samangtiello dei mutui
precedentemente contratti, a quello delle aperture di cretiialate e a quello
derivate da garanzie e prestiti, al netto dei contribatiate regionali in conto
interessi, non supera” .... le percentuali che abbiamo riportatimée a regime, il
4% delle entrate correnti. La tabella mostra i valori ohieosin gioco: abbiamo
riportato in essa, naturalmente, solo la parte degli intenessi riferibile ad
indebitamento a breve (ad es., anticipazioni di cassajuBtatio impossibile tener
conto, in secondo luogo, dei contributi regionali in conto interkadiabella mostra
che solo in corrispondenza di trasferimenti in conto interassComuni sara
consentito di prendere a prestito somme. Il vincolo &, naturalmeete,il
Mezzogiorno piu severo: I'importo pro capite di interessi caiitee@ pari a 37 euro
(Centro ltalia, 58 euro: +56,8%).
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Tab. 3. Comuni appartenenti a Regioni a statuto ordinario: entrate pro capite (a) e spese
interessi sui prestiti (pagamenti di cassa, in euro correnti)

Voci 2007 2008 2009 2010
Nord
Entrate correnti 863,8 879,2 923,8 945,3
Limite max interessi a regime (4%) 34,6 35,2 37,0 37,8
Spese interessi sui prestiti 43,7 46,5 39,7 35,3
% interessi su entate correnti 51 53 4,3 3,7
Centro

Entrate correnti 941,0 947,1 1.022,0 1.042,6
Limite max interessi a regime (4%) 37,6 37,9 40,9 41,7
Spese interessi sui prestiti 46,3 47,1 59,4 52,3
% interessi su entate correnti 49 5,0 5,8 5,0

Centro Nord

Entrate correnti 888,5 901,0 955,3 976,5
Limite max interessi a regime (4%) 35,5 36,0 38,2 39,1
Spese interessi sui prestiti 44,5 46,7 46,0 40,8
% interessi su entate correnti 5,0 5,2 4.8 4,2

Mezzogiorno

Entrate correnti 707,6 742,2 779,9 780,6
Limite max interessi a regime (4%) 28,3 29,7 31,2 31,2
Spese interessi sui prestiti 29,2 30,6 30,7 31,2
% interessi su entate correnti 4,1 4,1 3,9 4,0
Italia
Entrate correnti 838,0 856,9 906,8 922,5
Limite max interessi a regime (4%) 33,5 34,3 36,3 36,9
Spese interessi sui prestiti 40,2 42,2 41,8 38,1
% interessi su entate correnti 4,8 4,9 4,6 4,1

(a) Valori calcolati sulla popolazione residente alla fine dell'anno.

Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero dell'Economia e delle Finanze (consuntivi di
cassa): fino al 2008, dati della Relazione trimestrale di cassa; dal 2009, dati SIOPE.



Al di 1a delle questioni di merito, vale il punto di prin@pise la norma
lascia margine per l'esercizio dell’autonomia degli Enti, lstib delle scelte di
investimento, il vincolo risulta inutile; se, invece, esso &a&tE, talune scelte di
investimento sono precluse. Tutto cid in un contesto in cui operano 8.10MhiCom
con condizioni estremamente diverse in termini di risorspodibili, di caratteri
demografici delle popolazioni in essi ordinate e di carateliterritorio che essi
hanno I'onere di gestire. Si tratta, come abbiamo osservatmatiria in cui le
preminenti responsabilitd non spettano allo Stato; inoltregviatto di chiedersi se,
in termini di salvaguardia delle autonomie, risulti meno inugina disciplina
adeguatamente e consapevolmente articolata, in luogo di un didetana
“asticella”, che viene posto, per tutti, ad un livello non soddésfec Preoccupa, fra
I'altro, il sommarsi dei vincoli. Gli spazi di autonomia, nedlzelta delle funzioni di
produzione dei servizi pubblici locali, sono limitati dal vincofenito agli interessi;
dall'obbligo di decumulo del debito; dal patto di stabilita interBoveramente
ridicolo il punto che ci0 sia stato prodotto da un governo chevaavatto
dell’autonomia degli Enti, del “federalismo”, il suo punto di forza.

Peraltro, sfidando ancora ogni senso del ridicolo, lo stessor@peweva
ritenuto di poter introdurre regole di costo standard rifaditefficienza. Chiunque
dovrebbe comprendere che richiedere I'efficienza e precludete,ste$so tempo,
la scelta delle combinazioni produttive piu appropriate implica contraddizione

non sanabile.

B. Le avvertenze della B.C.E. riferite all’assunzione di “indebitamen
commerciale”.

Il Governo uscente aveva, invece, mostrato grande avvedutezziine ad
una piu specifica richiesta della B.C.E., riferita all”ihitamento commerciale”. Al

riguardo, all’art. 13, comma 1, della legge di stabilita 2012 e stabilito geegtee.
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“Su istanza del creditore di somme dovute per somministrazamitdre e
appalti, le Regioni e gli enti locali certificano, nel rigpedelle disposizioni
normative vigenti in materia di patto di stabilita internatre il termine di sessanta
giorni dalla data di ricezione dell'istanza, se il relativedito sia certo, liquido ed
esigibile, anche al fine di consentire al creditore laicrsegpro solutoa favore di
banche o intermediari finanziari riconosciuti dalla legisiagi vigente. Scaduto il
predetto termine, su nuova istanza del creditore, provvede la Ragiterétoriale
dello Stato competente per territorio, che, ove necessario, nomina un conwaidsari
actacon oneri a carico dell’'ente territoriale”.

La norma che abbiamo riportato potrebbe essere un caso di pit o meno
consapevol@vershooting Si noti che una delle due ipotesi di dissesto prevista nel
TUEL (cfr. l'art. 244, comma 1) & quella che sussistano, neiraotmfdell’Ente,
“crediti liquidi ed esigibili di terzi cui non possa fangalidamente fronte” con i
rimedi ordinari che lo stesso Testo unico prevede. La norma intoctmtt la legge
di stabilita 2012, che abbiamo riportato, costringe I'Ente, alidii fdai meccanismi
e dalle salvaguardie di cui all’art. 194 del TUEL, al riconoscita dell’esistenza
dei debiti di cui si tratta. Cio pone il problema (pud pdrpeoblema) di fare ad essi
validamente fronte. Ove ci0 risulti impossibile, occorrera idreine il dissesto
dell’Ente.

Si noti che il Consiglio dell’Ente locale € tenuto a dichiardudissesto, ove
se ne verifichino le condizioni. La mancata dichiarazione e itegga

sanzionabile. Il danno risulta dal mero ritardo nell'adempimento di cui sidratt

C. Il rafforzamento del patto di stabilita interno

Delle specifiche misure contenute nella legge di stabdha concernono il
patto, € discusso ampiamente a suo luogo (cfr. I'Appendice 3, 88§ 1.2,2.3,1,
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4.4,5.2 e 6.4, l'intero Cap. X e il Cap. XII, § 12.7). E mostratschrsa selettivita
delle norme, e l'incapacita del Governo fin qui dimostratatediere conto dei
parametri effettivamente significativi come il contenuto llade spesa,

'accumulazione pregressa di capitale pubblico disponibile alkettivita locale,

impegno riferito a norme agevolative degli interventi I'@&ite comunque
conseguenti a finanziamenti di Enti sovraordinati (questa @sgene vale
specificamente — cfr. I'art. 31, comma 10 della legge — peranfimmenti dello
Stato e della Regione). E mostrato, in Cap. X, altresi, I'smeento antimeridionale
che la normativa concernente il patto di stabilita interno haodiutdal principio,

attraverso meccanismi in cui, certo casualmente, i Comuni @zizdgiorno si

trovavano in via sistematica in una peggiore condizione.

Cio e ora confermato dalla c.d. “norme premiali” che la leggstahilita
reca. Il “risparmio” che lo Stato si aspetta dovra essaydotio dai soli Enti “non
virtuosi”, individuati sulla base dei parametri che seguono.

a) rispetto del patto di stabilita per anni pregres$iaggravio dei
vincoli del “patto” costituisce sanzione, applicata indipengi@ente da ogni
valutazione concernente la congruita del comportamento tenutoErdell’
addirittura, questa sanzione é stabilita in un momento sueceasijuello in cui
'eventuale “peccato” & stato commesso, in evidente violazieh@rincipio di cui
all'art. 25, comma 2 della Costituzione: quanto viene minaccigtio Enti non
sarebbe consentito per il pit nefando degli assassinii;

b) autonomia finanziaria le collettivita locali sono punite,
sottoponendole ad oneri piu gravosi, in ragione della loro minore cafiiacale: in
un governo dei ricchi, guai ai poveril;

c) equilibrio di parte correntgil rischio & quello che siano premiati i

Comuni i quali prelevano, sui loro cittadini, maggiori somme rispattquelle
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effettivamente necessarie, in violazione del principio dellldgio del bilancio
(corrente) degli Enti;

d) capacita di riscossioneje di per sé evidente ed agevolmente
dimostrabile in concreto che quanto minore € la ricchezza dedioit tanto
maggiori sono gli oneri e i costi delle riscossioni; ancheuastwp riguardo, le

collettivita pit povere sono discriminate.

46



Cap. Il. Le questioni del federalismo fiscale ed il ruolo dei Comuni

2.1. Pud esservi un significato nell'espressione “federalismo Fiscale
Municipale™?

Dalla approvazione della legge costituzionale n. 3/2001 eefietendum
confermativo del 7 novembre dello stesso anno sono trascorsciatd 10 anni.
Nonostante I'approvazione della legge 42/2009 e del d.lgs. 23/2011 restana, anc
come dal primo momento avevamo avveffitidlevanti questioni di ordine lessicale
(di ordine, a guardare bene, politico) alle quali non é stataalaba una risposta
adeguata.

Intanto, il Governo ritiene di avere emanato “disposizioni ineneatdi
federalismo Fiscale Municipale” ('uso delle maiuscole «elp della Gazzetta
ufficiale) e che quindi esista alcunché che é indicato aspiessione che abbiamo
riportato. L'iter logico potrebbe essere il seguente: ® staquanto pare, introdotto
in Italia un nuovo regime, che é indicato come “federalismal#cnell’ambito di
€SS0 va ricostruito, in applicazione dell’art. 119 della Costituzione, il ruglo Eieti
locali e, per lo specifico, dei Comuni; la normativa introdattarrebbe dunque
concernere le modalita di definizione della finanza comunale icbaratterizzano
come “federalismo Fiscale Municipale”.

Ha, a nostro awviso, senso l'affermazione che, nel caso italia@o,
federalismo si intenda non altro che la distribuzione dei ptgerstato e Regioni
che é definita nell’art. 117 della Costituzione. Questa definizamukebbe, tuttavia,
letta, secondo l'opinione prevalente, a partire dal “postuletierlista™ occorre

dare ai “popoli” (alle comunita ordinate nel’lEnte Regione) umgygiare potere di

® Cfr. Pica F.,Per un federalismo municipalista (i principi: ilderalismo e la Costituzione
italiana), “Rivista economica del Mezzogiorno” n. 3-4, 1999.
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autodeterminazione, cioé la competenza a decidere delle modaliépplerti tra la
“Repubblica” e i cittadini nell'ambito del loro territori@Questa interpretazione é
rafforzata dal fatto che, a torto o a ragione, la matgelacoordinamento della
finanza pubblica e del sistema tributaoattribuita nell’art. 117, comma 3, della
Costituzione alla competenza legislativa concorrente delléoRiedgn ordine alla
guale, percio, spetta allo Stato dettare non altro che i prifacigamentali; potrebbe
addirittura pensarsi che cio valga per il solo “coordinamemt@htre le questioni
specifiche concernenti tributi e finanza degli Enti terigo ricadano tra le materie
non menzionate, sicché valga in ordine ad esse la competesidaate di cui al
comma 4 dello stesso art. 117. Questa interpretazione € aaffatal fatto che la
disciplina della finanza regionale e dei relativi tribuirch’essa tra le materie non
menzionate e che, in ordine ad essa, € agevole l'ipotesi dilupéepa competenza
regionale. Su questa base dovrebbe leggersi la disciplire atetipetenze, anche

finanziarie, dei Comuni, quale la nuova Costituzione la prefigura.

2.2 Federalismo fiscale, Stato unitario e Comuni: I'assunto di John Stuart Mill.

Quanto e proposto in § 2.1 costituisce interpretazione limisa sisbasa
sull'ipotesi che i contenuti della proposta “federalista” sisigorosamente definiti e
portati a compimento, ipotesi in realta peregrina. Una divienpastazione della
problematica in oggetto rinvia allo schema logico di uno dei fondatelr
radicalismo liberale, il filosofo ed economista inglese John Studirt Mi

Questa diversa impostazione conduce ad un quesito fondamentaleil che é
seguente: la formazione, in ltalia, di uBtato federale, conseguita attravetsp
accordo o imposta da taluni sugli altri, €, o0 non &, una buona tbsa®arte
cospicua di coloro quali sostengono una ipotesi “federalista” argomenta, sia pure i
modo a nostro avviso non persuasivo, con riferimento ai pregi dell’autanam
assetto federale produce un di piu di autonomia delle comunéh, led €, dunque,
48



una buona cosa. Per guesta via, il problema &, a nostro avwism,irposbdo non
corretto: uno Stato federale pud lasciare scarso marginsteinsi delle autonomie
locali, mentre uno Stato unitanimo essere fortemente decentrato.

Occorre ricordare, a questo riguardo, ed € questo il punto decisivo, |
avvertenze proposte da John Stuart Mila meta del 1800, riferite all’ipotesi dno
Stato socialista, da istituire in luogo dello Stato «liberalex» t@égtico) allora, come
ancora oggi, vigente. John Studtll faceva presente che era scorretto sul piano
logico raffrontare i pregi dello Stato socialista da ist#won idifetti dello Stato
capitalistico, quali si riscontrano nel concreto: non avevasaesecondo Mill,
raffrontare tra loro una ipotesi ideale con una situazione realen&zdill migliore
cosa sarebbestata raffrontare tra loro due situazioni idegliella prodotta da una
riforma radicale(e I'espressione «radicale» € qui non casualmente impiegata) dello
Stato borghese, quale egli stesso allora l'aveva proposta, e qcledia
presumibilmente, si sarebbe verificata in un assetto soclalista

Per analogia, questa impostazione vale per le questioni cuioquest
“Rapporto” é riferito. Potrebbe costruirsi un assetto della fiaapubblica
rigorosamente basata sull'ipotesi federalista; oppure, potreblse ipoatto una
riforma sia pure radicale dell'assetto vigente, che vabrilz ruolo degli Enti
territoriali (dei Comuni). La domanda pertinente & dunque qudwsasenso
raffrontare i caratteri dell'assetto oggi in atto, per quantxerne il decentramento
istituzionale, in ltalia, con i pregi annunciati del “fedemaks, peraltro non
rigorosamente definito? Non si cade in tal modo proprio nell’efogjieo contestato
da Mill, che & quello di raffrontare una situazione reale (qeékae in atto) con una

situazione ideale? Se si prescinde dagli ideologismi o dp#eutazioni, appare

" Cfr. J. S. Mill, Principles of Political Economy1848, trad. it.Principi di Economia
Politica, UTET, Torino, 1953.
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plausibile la soluzione di Mill: occorre raffrontare i déed che potra presentare il
sistema dopo un radicale riassetto (ipotesi riformista)cpaili del “federalismo”.
Piu specificamente, rispetto a variazioni pit 0 meno margindlasettto vigente,
dovra ragionarsi in termini di calcolo dei costi e dei benéfit provvedimenti che
sono ipotizzati. Se si propone, invece, un rivolgimento sostanziakssb, la
«guestione» posta da John Stuart Mill sembra ineludibile.

Se questo impianto logico viene ritenuto appropriato si giunge sadevare
la riforma costituzionale in via di attuazione come un vigoroswzsfvolto a
condurre un sistema — che continua ad essere unitario — nel@omigredi un
rafforzamento delle autonomie (anche e, forse, soprattutto mpaliiciabbiamo
scelto la via riformista; perché ipotesi piu drastigh@ssano essere perseguite,
occorre attendere, almeno, che I'esperimento si concluda. Ré&ntd, dovra
procedersi ad una radicale ridefinizione delle funziomiee poteri degli Enti del
decentramento istituzionale e, per quanto rileva in questo Rappor@omeini. Cio
comporta una rigorosa interpretazione ed attuazione del dettato ¢osttez

2.3. Federalismo fiscale e Comuni: una impostazione corrispondente ai
“principi”.

Supponiamo, invece, che I'assunto di Mill, quale & proposto in § 2.&iaon
considerato bastevole. Si vuole davvero, in Italia, una riformaspomndente al
dettato degli articoli 117, 118 e 119 della Costituzione, piu rigoreste definiti e
cioé interpretati in modo rigorosamente “federalista”.

L'impostazione dell’art. 117 & ben chiara. La competenza nomnat
materia di servizi pubblici, e conseguenti spese, & dello Satle materie indicate
nel comma 2, e delle Regioni per ogni altra materia. La re§otdne questa
competenza comprenda i contenuti finanziari. Per quanto conceZoenini, in
ordine alle rispettive competenze Stato e Regioni decidemmo via di principio con
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legge— sulle funzioni attribuite e, conseguentemente, provvedono ad atrileui
risorse all'uopo necessarie. Andranno definiti, all'uno e albdivello, i margini di
autonomia degli Enti locali con riferimento alle funzioni di cui sitérat

Questa lettura é rafforzata dal disposto dell’art. 118, conmimalella
Costituzione. Nell’'art. 118 é stabilito che “le funzioni ammiaisve sono attribuite
ai Comuni salvo che, per assicurarne I'esercizio unitario, sianeritend Province,
Citta metropolitane, Regioni e Stato, sulla base dei prindipisussidiarieta,
differenziazione ed adeguatezza”.

Importa molto, per comprendere il significato effettivo della norraadivcui
agli artt. 117, 118 e 119 della Costituzione, stabilire chiilsdestinatario della
norma che abbiamo riportato. Sembra ben chiaro che

— un problema di sussidiarieta puo porsi stdpo chele funzioni in
oggetto, con riferimento al doppio criterio della differenziaziertella adeguatezza
(territoriale), siano state attribuite; una questione di sus#th, ad esempio, puo
porsi in ordine alle situazioni cui € fatto riferimento nell'dr20 della Costituzione
per l'intervento sostitutivo del Governo centrale; questoraiteon rileva, dunque,
direttamente ai fini dell’attribuzione delle funzioni;

— art. 117, comma 2, letip), della Costituzione affida allo Stato la
legislazione esclusiva in ordine alla materia “funzioni fondaale di Comuni,
Province, e Citta metropolitane”; questa norma vale in ordineggetti che siano
fondamentali a tal punto da richiedenea medesima disciplina al livello nazionale
rileva, al riguardo, il concetto di “Stato garante d'ultimamnga”, il punto, cioe, che
spetta allo Stato assicurare, anche al livello degli Enthililota democraticita
sostanziale del regime; sono pertinenti, in secondo luogo, le questioni
dell'applicazione, attraverso gli Enti locali, e, per quantordeva, al livello dei
Comuni, della norma di cui all’art. 117, comma 2, let}. della Costituzione (livelli

essenziali delle prestazioni); infine, occorre considerardepeaterie attribuite alla
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competenza (concorrente) delle Regioni ex art. 117, comma &,CGledkituzione, le
implicazioni, anche di ordine finanziario, risultanti dallaedetinazione, da parte
dello Stato, dei “principi fondamentali”, come é richiesto, appudé&d,art. 117,
comma 3, gia indicato; tutto cid va interpretato in modo rastrite definisce i
contenuti dei poteri dello Stato concernenti il sistema degli Enti locali;

— all'interno di questi vincoli spetta alle Regioni, per le enat di
competenza, decidere tra gli opposti obiettivi della differermi@z (cioe, della
maggiore efficacia del decentramento rispetto all'obiettivo adisicurare la
conformitd dei servizi alle preferenze delle diverse letilita locali) e
dell’adeguatezza (cioe di una adeguata considerazione defitogueli efficienza,
legate aglspill-overed alle economie di scala).

Si prospetta, in tal modo, un quadro articolato di soluzioni. Sefessero le
medesime per tutte le Regioni, se cioé il peso relativo derdifiziazione ed
adeguatezza non lasciasse spazio per soluzioni tra loro dil@rseessa ipotesi
“federalista” non avrebbe alcun senso. L'impianto costituzenadsi come esso &
inteso dai piu, richiede invece che si definisca in modo rigorosasistema
“regionicentrico”, il che contrasta con l'ipotesi “riforsta”, che abbiamo riferito a

John Stuart Mill e che & quella nel concreto perseguita dalla légisdz

2.4.  La sostenibilita finanziaria delle “funzioni attribuite”.

Le problematiche indicate in § 2.3 hanno trovato risposta nella20@2/ di
delega al governo in materia di “federalismo fiscale’omtenuti del d.lgs. 23/2011
andranno valutati con riferimento alla delega anzidetta. Vi sotia, lagge delega,
guattro vincoli, stabiliti a livello di principi nell’art. 2 delllegge. Essi sono discussi

in questo paragrafo e nei tre che seguono. Cercheremo di verifioguale misura i

8 Vedi quanto esposto in Appendice 1, nonché irl§ 5.
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“principi” hanno trovato conferma nei contenuti del decreto, qualnsarandicati
nell’Appendice 1.

Nella legge delega é ribadito il principio che “le risorsevaati dai tributi e
dalle entrate propri di Regioni ed Enti locali, dalle compgpseibni al gettito di
tributi erariali e dal fondo perequativo consentono di finanziaregralmente il
normale esercizio delle funzioni pubbliche attribuite” (cfritl'2, comma 2, lete),
della legge). Si tratta di una trasposizione, finalmente ttareel anzi piu esplicita
rispetto alla norma di riferimento, dell’art. 119, comma 4, détiatituzione. Per lo
specifico che qui interessa la parola chiave é “attribui@nno titolo ad “attribuire”
ai Comuni funzioni a norma della Costituzione vigente, le RegidmiStato, le une
e l'altro a seconda delle rispettive competenze quali risulitill’art. 117, commi 2,
3 e 4, della Costituzione.

Spetta pertanto alle Regioni e allo Stato, nella autonomigpemsabilita di
ciascuno di essi, assicurare che il principio di cui all’arth2, abbiamo menzionato,
trovi adempimento. Per chi ritiene che le norme della Cogiitez una volta che
siano state scritte, semplicemente si applicano ed e, fmerpamtato a preferire una
impostazione piu rigorosa rispetto a quella risultante dalltqmio riformista di
Mill, occorre che, per le materimn spettantallo Stato ai sensi dell'art. 117, commi
3 e 4, della Costituzione, lo Stato medesimo ne assicuri la dobtarfinanziaria,
appropriatamente definita, con riferimento ai bilanci di cias®egione. Sara poi la
Regione stessa ad ottemperare al precetto costituziohalepn evidenza si applica
non ai soli rapporti finanziari tra lo Stato ed Enti localia @itresi a quelli tra
Regioni ed Enti medesimi.

A ben vedere, il criterio in base al quale lo Stato stabilisce i vipedinenti
ed eroga alle Regioni le risorse appropriate € per sua riverao rispetto a quello
in forza del quale, a loro volta, le Regioni medesime attribuiscagio Enti

sottordinati quanto occorra per l'effettiva fornitura detve#o. Lo Stato ha a
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riferimento il principio che i “livelli essenziali dellprestazioni dovranno essere
garantiti su tutto il territorio nazionale” (cfr. I'art. 1179roma 2, lettm)). Questo
precetto comporta che il fabbisogno sia determinato a partirardeii pertinenti
che concernono ldomandadi ciascuna tipologiadei servizi. Invece, il ruolo delle
Regioni si colloca pienamente all'interno della modalita di applane dell’'art. 118
della Costituzione, compresa la questione della c.d. sussidiasiezzontale
(privato-pubblico). Prevalgono, a questo riguardo, questioni concetruffdita si
pone, nella materia, il problema del concorso di risorse lodadi, aconsenta la
differenziazione del servizio, come l'art. 118, comma 1, della Costitunidisa.

2.5. La perequazione.

Il secondo principio che € posto nella legge delega € quello della
perequazione. Al comma 1 dell’art. 2 “il Governo € delegataduttare ... uno o
pit decreti legislativi ... al fine di assicurare, atgeso la definizione dei principi
fondamentali del coordinamento della finanza pubblica e del sistebutario ela
definizione dellaperequazione)autonomia finanziaria” degli Enti territoriali. Il
riferimento & l'art. 117, comma 2, lett), della Costituzione, ove é scritto che la
legislazione esclusiva nella materia “perequazione dellerses finanziarie” é
attribuita allo Stato. Perché questa competenza sia esgricitabncreto occorre,
evidentemente, che la nozione di perequazione sia chiaramente stabilita.

Dal punto di vista tecnico, la questione é di soluzione assaioby Si
intende per perequazione, con riferimento alla finanza degli Entitoriali,
guell'insieme di provvedimenti per mezzo dei quali viene assiow tutti i cittadini

i quali, in Enti locali diversi, subiscono una medesima pressidnﬂaria? un livello

° In ordine a questa nozione, che la maggiore iitéecnici ignora, o fraintende, rinviamo
al Dizionariettg op. cit.
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di servizi ampiamente comparabile (non drammaticamente djvePsiché il c.d.
principio della capacita fiscale, che i piu ritengono sia afé¢o dall’art. 119,
comma 3, della Costituzione, confligge con il principio dell’equwitizzontale e
dunqgue richiede meccanismi perequativi nel senso che abbiamatindsarebbe
stata buona cosa che, in via preliminare — e cioé nBldazione concernente |l
guadro generale di finanziamento degli Enti territoriali ed ipotesi diniildone su
base quantitativa della struttura fondamentale dei rapporti finanziarlo Stato, le
Regioni a statuto ordinario e a statuto speciale, le Provinceraume e gli Enti
locali, con l'indicazione delle possibili distribuzioni dellesarsé’® —, il Governo
avesse prodotto, come la legge delega richiedeva, una sua tturincipio della
perequazione, mostrando in tal modo come esso si coniughi con qukdlo de
sostenibilita finanziaria e quello della “capacita fiscalelie§o impegno € stato
disatteso. Si & persa, in tal modo, una prima occasione che avrebtweipdurre
(costringere) a misurarsi con l'impatto, in termini di eguita i cittadini, che e
prodotto dal sovrapporsi di meccanismi finanziari attribuiti dafiforma
costituzionale e dalla sua applicazione allo Stato e alle Regioni.

Nella impostazione qui proposta, la questione della perequagigume al
livello di singolo servizio, come é peraltro chiaro dal contemiell’'art. 117, comma
2, lett.m) ep). Valgono, in via preliminare, due punti:

- al Governo, per effetto della legge delega 42/2009, é attrilauita
competenza a disciplinare, con decreti legislativi, I'insiembe dguestioni del
“federalismo fiscale”; I'idea che il Governo, con i dectetjislativi di cui si tratta,

dia delega a sé medesimo a disciplinare con legislazianendre rango (D.P.C.M.)

19| Governo era tenuto a presentare la relaziodiedta in testo, come era stabilito nell’art.
2, comma 6, della legge delega, contestualmerteirab decreto legislativo e prima di ogni
determinazione riferita a tributi, costtandard perequazione. Il precetto e stato rispettato
nella forma, ma non nella sostanza.
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guestioni di perequazione, oltre ad essere di per sé strawagantligge con |l
criterio logico in forza del quale, come detta un noto brocardeegadtus delegare
non potest”;

- almeno per quanto concerne I'applicazione dell’art. 117, comma 2,
lett. m) ep), la competenza dello Stato & competenza legislativa; si pattanto, di
riserva di legge, sia pure relativa.

In ogni caso, la questione della perequazione concerne sia le materieldi cui a
secondo comma dell’'art. 117, let) e p), gia indicate, sia le altre materie, anche se

i meccanismi riferiti alle une o alle altre devono essere in qualheardiversi.

Vale, in via generale il punto che chi respinga lipotesi riformista
“milliana” di § 2.2 e sia quindi federalista “puro e schietto” deve godentro un
meccanismo a due livelli: lo Stato perequa tra le Regioni e stabilisce critercijpr
fondamentali) per le materie in ordine alle quali le Regioni haommpetenza (art.
117, commi 3 e 4 della Costituzione), ove le Regioni medesime, in aplea
dell’art. 118, comma 1, della Costituzione le attribuiscano ad altri liglgoverno.

La tentazione di eludere questi vincoli, come concretamentdasiog implica non
altro che un rifiuto della logica “federalista”, senza che ci si ponglanéerno della

impostazione riformista.

2.6. | costi standard.

Vale, in terzo luogo, il criterio dei costtandard E riferito, infatti, sia alle
Regioni che agli Enti locali il precetto affermato nell’att.della legge delega e
ribadito nell’art. 2, comma 2, leff), della legge: vi € I'impegno, che ha a destinatari
sia lo Stato che le Regioni, a “sostituire gradualmentetutter livelli di governaq il

criterio della spesa storica”.
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La locuzione “spesa storica”, con riferimento alla finanza @emuni,
mostra ancora una volta l'incerta preparazione sulla storia fiebnza locale
italiana degli estensori del testo di legge di cui staraCido che &€ denominato “spesa
storica” consiste negli effetti dei provvedimenti Stamnagli anni 1977-78. In
realta, per quegli anni e per quelli successivi (fino al 1988pbisogno degli Enti &
stato calcolato non per indicizzazione (“spesa storica”), maidiketta dallo Stato,
attraverso il controllo di piante organiche, retribuzioni despeale, indebitamento,
disavanzo delle municipalizzate. Per questa via, era determinato alkifigéio% del
fabbisogno; l'indicizzazione degli importi si applicava soltaalt@0% residuo. Nel
suo complesso, il sistema aveva senso: esso non ha retto in apgéadizione, per
effetto di frodi e malversazioni perpetrate dagli Enti.

Tutto cio € la preistoria e pertiene al mondo delle suggesdidelle lezioni
mal digerite. Cio che oggi rileva é il giudizio politico chsufta dalle norme che
abbiamo ricordato (nonché dalla locuzione stravagante dellallderto’s di cui
alla Relazione ministeriale ex art. 2, comma 6, della legggdebia ricordata in §
2.5). Si tratta semplicemente del rifiuto dell'attuale disizione delle risorse ai
Comuni e dellimpegno, non si sa quanto consapevole, di farne dipendere la
dimensione dai bisogni (“costtandard).

Naturalmente, non ha senso discutere di costi senza aveiee preventiva
stabilito le quantita: se il quesito & “quanto dovrebbe ragiomentke costare?”,
inevitabile la domanda “che cosa?”. Il fatto stesso che quedtigoni siano rinviati

ad un futuro nella sostanza indeterminato mostra, nella materia, lo “st&delel

2.7. Laquestione fiscale.
L'ultimo decisivo punto, per coloro che davvero pensano che sia stata
prodotta, in Italia, una riforma basata sul federalismo fiscale, consikéequestione

tributaria. In via generale, le regole sono quelle dettate ldgtpe delega 42/2009, i
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cui principi valgono anche per quanto concerne i Comuni: I'autonomia Eetii
cioé il potere ad essi riconosciuto dall’ordinamento costituigofeér. I'art. 5 e I'art.
119, comma 1) di fare corrispondere il livello dei servizi glteferenze delle
collettivita in essi ordinate, a fronte della disponibilitelle collettivita medesime a
farsi carico degli oneri conseguenti (principio di respongahilichiede un sistema
di tributi comunali fondato sul criterio della “flessibilitasdale”. Occorre, a tal fine,
un sistema “articolato su piu tributi con una base imponibilglsta distribuita in
modo tendenzialmente uniforme sul territorio nazionale, tale darmiresa tutte le
regioni edenti locali, comprese quelle a pitu basso potenziale fiscale, di fiaamzi
attivando le proprie potenzialita, il livello di spesa non ricondleiki livelli
essenziali delle prestazioni e alle funzioni fondamentali & i locali “ (cfr. I'art.
2, comma 2, lettcc), della legge delega 42/2009).

Cio che resta del sistema fiscale dei Comuni, dopo I'abolizionenatapi
dell'ICI “prima casa”, consiste nell’addizionale IRPEF, néll’sugli altri immobili,
nella TARSU, in tributi minori che hanno natura di tasse; a regiom@e si mostrera
qui di seguito (cfr. I’Appendice 1), la situazione non € destinata a modificars

Una soluzione possibile, che salvaguardi I'autonomia dei Comuri e i
principio della responsabilita fiscale, & quella, piu volte pr@pdatla SVIMEZ, di

contributi parametrati allo sforzo fiscale degli Enti.

2.8 | riscontri riferiti alla sostenibilita dell'impianto finanziario.

Valgono ancora i rilievi gia formulati dalla SVIMEZ nei Rapport
sul'economia del Mezzogiorno dei diversi anni, riferiti allandanto di lungo
periodo di entrate e spese dei Comuni.

L'anno di riferimento & il 1991, prima dellemanazione della le4geato
delle quattro deleghe (I. 421/1992), legge che costituisce iiméato di ogni
successivo sviluppo concernente la finanza locale, il persondie€edégubblici, la
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sanita, il sistema previdenziale. Al 2010, i Comuni appartenelati Regioni a
statuto ordinario del Mezzogiorno recuperano il livello di risoose attribuito nel
1991: a distanza di venti anni I'invarianza é tale che scéraral punto di partenza
(+ 2,0%); il dato medio nazionale € ancora peggiore (—5,6%).

A questi dati concorrono due fenomeni: il forte incremento delle tentra
tributarie (per il Mezzogiorno, +150,4% sui 20 anni; per il CentradN®81,3%); la
riduzione dei trasferimenti erariali (Mezzogiorno, —40,3%; CeNwaod, —47,4%).
Sul piano congiunturale, e cioe con riferimento agli ultimi anl@ya I'accentuata
riduzione dei trasferimenti regionali di parte corrergd &ltresi di conto capitale)
risultante, in termini di cassa, per l'ultimo anno: rispettd@?@09 i trasferimenti
anzidetti si riducono, nel Mezzogiorno, del 25,5% (al livello naziona$8o). E
facile immaginare che cio sia l'effetto di una situaziore wia piu difficile delle
Regioni meridionali, riferita al patto di stabilita interno.

Complessivamente, la sostenibilita finanziaria del siatéelle finanze dei
Comuni in questi anni é stata assicurata dai trasferimemiale A partire dall’'anno
del “taglio” (1997) il recupero € stato sostanziale, con inergimin euro a valore
costante, nel Centro-Nord del 73% e nel Mezzogiorno del 78%. Atsetto al
2009, I'incremento dei trasferimenti correnti dello Stato, espragsora in euro a
valore costante, & notevole, superando, ad esempio, il 6% nel -Qalwro
(Mezzogiorno, +4,7%). Questi importi scontano il forte effetto, tesferimenti,
dell'abolizione dell’'ICI prima casa.

Va messa in conto la prospettiva di decurtazione dei tiasfieti per i
prossimi anni. Si tratta di una prospettiva per gli Enti Bielzzogiorno assai
preoccupante, visto che il divario di capacita fiscale & cosgie (in parte) da
maggiori aliquote e da una maggiore quota dei trasferimené eulrate correnti
(cfr. la Tab. 3 del Cap. 3).
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2.9. Iriscontri concernenti la perequazione finanziaria.

All'inizio della storia (1991) le entrate tributarie dei Comun@l Centro-
Nord sono pari, in euro a valore costante, a 222 euro procapite, cowgtrato in
Tab. 1 del Cap. 3. Il valore corrispondente per il Mezzogiorno iéapht9,3 euro,
con una differenza di 102,7 euro. Nel contempo, I'importo dei trasfati di parte
corrente, per le due circoscrizioni, & pressoché il medesimoe(56%. Al 2010 (cfr.
ancora la Tab. 1 del Cap. 3) risulta ancora un divario fisale due circoscrizioni
dell’'ordine dei 100 euro (per il Mezzogiorno, - 103,6 euro) che gtoféuttavia, al
gettito effettivamente riscosso, e non all’entrata fisstdedard che dovrebbe tener
conto dell’aliquota base dei tributi invece che di quella &ffahente applicata. Il
differenziale fiscale, peraltro sottostimato, € compensatdattaidei trasferimenti,
per circa 40 euro (per il Mezzogiorno, + 39,6 euro). La sita@zeggi in atto, che e
tuttavia esposta a peggioramenti assai significativil +atta dei tagli e da quello del
“federalismo municipale” — & nettamente peggiore rispetto alaguiultante
allindomani della riforma costituzionale, e cioé nel 2002 (cfroemda Tab. 1del
Cap. 3): nell'esercizio 2002 il divario fiscale tra le duecoscrizioni, pari a 215,3
euro, era compensato, sul lato dei trasferimenti, con un maggipogtima favore
del Mezzogiorno, dei trasferimenti, pari a 139,7 euro. Risultava, ino@b nsalve le
guestioni concernenti la determinazione della capacita fistahelard una efficacia
perequativa dei trasferimenti del 65% circa nel 2002 e di umeoo del 40% nel
2010 (38,6%).

2.10. La situazione dei tributi.
Le scelte tributarie della Repubblica d'ltalia conservancaratteri che
abbiamo mostrato in questi anni: i Comuni del Mezzogiorno sonocsisttietti ad

accrescere I'importo dei tributi riscossi da una moltepliditavincoli, come la
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pressione del fabbisogno, gli effetti del patto di stabilitarivte I'incidenza nel
lungo periodo delle dichiarazioni di dissesto, i “tagli” nei tragfieriti.

Si consideri (cfr. ancora la Tab. del Cap. 3), a questo riguardo, che
I'incremento delle entrate tributarie tra il 1991 ed il 2010Mekzogiorno é pari al
150% (Centro-Nord, + 81,3%): nel 2010 il tasso d'incremento, arinoearo a
valore costante, rispetto al 2009 é all'incirca doppio nella griincoscrizione (+
4,5%), rispetto alla seconda (+ 2,5%).

2.11. | costi standard: implicazioni per le “altre funzioni”.

Come si riferisce nellAppendice 1 a questo capitolo, la tipres dei costi
standarde, nella finanza locale, rinviata ad un futuro non prossimo. In @&gu,c
I'ipotesi di uguaglianza di fabbisogno, in pro capite, ha scegssgo in un raffronto
Nord-Sud. Basti, al riguardo, fare cenno al diverso costo déditasga dovuto alla
diversa incidenza di condizioni gravi di poverta (indici di degmione) ed anche
alle questioni dei trasporti pubblici locali, sulle quali incidire al minore reddito
delle popolazioni, la diversa conformazione orografica deitdgrrSe, nonostante
cio, prendiamo per buona come indicazione del fabbisogno, in analogia com guant
stato fatto per le Regioni, la spesa pro capite 2010 deflasciizione Centro-Nord
(cfr. Tab. 2 del Cap. 3) ed immaginiamo che il 70% di essafsi@o ai “servizi
indispensabili” nelle diverse possibili specificazioni, pass& determinare un
importo pro capite del fabbisogno riferito a detti servizi, neliecoscrizione
Mezzogiorno, pari a 605,15 euro. Questo importo € oggi coperto dalla somma di
trasferimenti erariali (in cui sono compresi i “trasfenimgerequativi’, cosi come
indicati in § 2.9) e tributi, che & pari a 603,5 euro pro capite.ddimo andrebbe
ricalcolato, tenendo conto non delle entrate tributarie eféettima delle entrate
tributarie standard, calcolate, cioé, con riferimento alle alegguet deduzioni

standard
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Prendiamo in ogni caso per buoni gli elementi che fin qui abbiamo poopos
supponendo costitandard(riferiti ai livelli essenziali delle prestazioni ed laielli
appropriati dei servizi corrispondenti alle funzioni fondamerdaljli Enti) pari a
guelli che risultano dalla spesa corrente dei Comuni del Centro-Nordutte,rper i
Comuni del Mezzogiorno, un importo per le rimanenti spese parncta, a 150
euro pro capite, che é la meta rispetto all'importo risultalateun analogo conto
applicato al Centro-Nord (293 euro).

Gia queste prime, non approfondite, indicazioni mostrano che i conti vanno
tutti rifatti, in modo effettivamente rigoroso e corrispondentee allorme

costituzionali nella materia pertinenti.
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Cap. lll. La gestione della finanza dei Comuni nel 2010

3.1. Le variazioni 2009-2010 delle grandezze di finanza dei Comuni.

Con effetto dal 2009 il sistema di trasmissione ed elaboraziower®nte i
flussi di entrata e di spesa dei Comuni che é gestito dastdio dell’Economia ha
subito una importante messa a punto. | dati a noi forniti dalskiri, che sono di
fonte SIOPE (Sistema Informativo sulle Operazioni degli gakiblici), pur avendo
il medesimo significato rispetto alla serie di cui abbiamateoavvalerci in questi
anni per le elaborazioni presentate nei Rapporti SVIMEZ esndhomia del
Mezzogiorno, hanno comportato una qualche correzione dei valori gsegniee per
taluni anni (2007) appare sostanziale. Salvo verifiche di tiptststa, che ci
ripromettiamo di condurre, & sembrata soluzione appropriatder@enegli importi
come indicati dal Ministero, il dato 2009; introdurre nella siéniovo dato 2010;
porci, come comunque abbiamo fatto in questi anni (in realta, aepdatiRapporto
SVIMEZ sulleconomia del Mezzogiorrdel 1989) in una prospettiva di medio
periodo, nella valutazione di ciascun singolo importo. Peraltro, I'tthime2 quello
di un raffronto Nord-Sud, condotto sul medesipameldi informazioni, valutate in
termini di tendenza in modo tempestivo (dati 2010) e chiaro neicsuménuti e
limiti (importi procapite in euro a valore costante, rifieatmovimenti di cassa —
riscossioni, pagamenti —). Riteniamo perciod che la soluzione dsegaita sia non
soltanto la sola nel concreto possibile, ma sia altresi oggettivaiplentsibile.

Con riferimento alla gestione 2010 risultano gli elementi che seguono.

A) Le variazioni delle grandezze finanziarie aggregadeilt2009 e il
2010 sono, nelle due circoscrizioni, di importo limitato (al livehedio nazionale,

in euro a valore costante, +1,1% per le entrate; +1,1% per le spe3abtf. 1 e 2).
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Tab. 1. Comuni appartenenti a Regioni a statuto ordinario: entrate pro capite (a) (riscossioni di cassa, in euro 2010)

Dati SIOPE
Voci 1991 1996 1997 2000 2001 2002 2003 2006 2007 2008 2009 2010
Nord
Entrate correnti 1.063,8 986,4 896,3 1.135.2 916,0 1.029,9 1.018,0 863,3 913,33 904,7 929,4 9453
di cui:
Trasferimenti dallo Stato (b) 529,3 275,8 148,1 346,2 2015 159,2 2415 206,6 178,1 255,0 255,6 257,9
Trasferimenti dalle Regioni 34,6 16,0 16,0 34,2 48,4 46,9 43,2 35,7 37,3 37,8 42,0 44,7
Entrate tributarie (b) 222,4 404,7 421,3 413,7 406,3 488,2 416,1 394,3 440,0 369,8 400,7 410,6
Entrate conto capitale (c) 203,7 380,0 350,2 467,0 529,9 510,8 521,4 575,5 533,6 359,9 113,6 1213
di cui:
Trasferimenti dallo Stato 14,4 6,5 5.8 12,2 13,9 17,9 18,6 19,7 22,2 16,0 14,4 18,0
Trasferimenti dalle Regioni 12,8 15,2 20,7 29,2 31,6 37,9 38,6 41,6 38,7 34,7 31,6 36,2
Altre entrate (d) 57,3 50,0 52,8 61,8 53,3 50,2 75,8 61,1 62,0 54,5 34,2 32,7
Altre operazioni
Accensione di prestiti 149,9 88,4 99,6 155,9 1251 155,3 134,6 150,3 110,3 106,5 97,0 77,6
di cui:
Anticipazioni di cassa e
finanziamenti a breve termine n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. 9,1 15,4 14,1 23,2 20,9 16,1
Assunzione di mutui e prestiti n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. 117,3 101,1 86,6 61,4 60,0 48,4
Indice di programmabilita (e) 37,7 48,2 35,6 58,4 47,1 50,4 53,3 44,5 50,1 48,5 45,8 43,4
Centro
Entrate correnti 1.063,1 1.017,2 1.018,7 1.049,5 920,5 1.1954 1.156,7 948,2 995,0 974,6 1.028,2 1.042,6
di cui:
Trasferimenti dallo Stato (b) 610,8 3213 2114 183,0 264,2 259,1 246,9 248,2 255,2 336,5 342,6 364,5
Trasferimenti dalle Regioni 33,3 30,4 22,0 96,4 106,3 104,5 77,1 51,9 56,0 47,9 58,5 53,7
Entrate tributarie (b) 2211 4442 433,4 411,1 340,2 509,8 412,6 385,3 4426 359,0 375,0 385,0
Entrate conto capitale (c) 151,9 226,4 126,9 260,3 237,6 251,6 347,4 268,6 314,7 2459 140,3 138,6
di cui:
Trasferimenti dallo Stato 18,1 13,6 9,7 33,2 20,6 23,3 95,6 16,1 65,4 23,6 31,4 41,5
Trasferimenti dalle Regioni 22,7 22,8 24,1 72,6 78,0 83,6 90,5 78,4 72,4 63,8 62,8 51,6
Altre entrate (d) 25,6 27,2 23,3 25,9 31,7 37,2 43,6 44,8 32,9 36,1 22,5 22,7
Altre operazioni
Accensione di prestiti 207,4 2153 111,4 207,0 183,3 175,5 200,6 182,5 196,3 160,9 149,0 128,5
di cui:
Anticipazioni di cassa e
finanziamenti a breve termine n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. 32,3 33,5 42,1 56,5 56,8 53,0
Assunzione di mutui e prestiti n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. 168,8 117,8 127,8 95,6 66,9 53,6
Indice di programmabilita (e) 39,1 41,9 36,9 42,8 39,7 53,0 48,7 38,7 47,5 46,8 50,0 459
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Segue Tab. 1. Comuni appartenenti a Regioni a statuto ordinario: entrate pro capite (a) (riscossioni di cassa, in euro 2010)

Dati SIOPE
Voci 1991 1996 1997 2000 2001 2002 2003 2006 2007 2008 2009 2010
Centro-Nord
Entrate correnti 1.063,6 996,3 935,6 1.107,7 917,4 1.082,6 1.062,2 890,5 939,5 927,1 961,1 976,5
di cui:
Trasferimenti dallo Stato (b) 555,4 290,4 168,5 293,8 221,6 191,0 243,2 219,9 202,7 281,1 283,5 292,1
Trasferimenti dalle Regioni 34,2 20,7 17,9 54,2 67,0 65,3 54,0 40,9 43,3 41,1 47,3 47,6
Entrate tributarie (b) 222,0 417,4 4252 412,9 385,1 495,1 415,0 3915 440,9 366,3 3925 402,4
Entrate conto capitale (c) 187,1 330,7 278,5 400,6 436,0 428,3 466,0 477,22 463,4 323,3 122,2 126,8
di cui:
Trasferimenti dallo Stato 15,6 8,8 7,0 19,0 16,0 19,6 43,1 18,5 36,0 18,4 19,9 255
Trasferimenti dalle Regioni 16,0 17,6 21,8 43,2 46,5 52,5 55,2 53,4 49,5 44,0 41,6 41,2
Altre entrate (d) 47,1 42,7 43,3 50,3 46,4 46,1 65,6 55,9 52,7 48,6 30,4 29,5
Altre operazioni
Accensione di prestiti 168,3 129,2 103,4 172,3 143,8 161,8 155,6 160,6 137,9 123,9 113,6 93,9
di cui:
Anticipazioni di cassa e
finanziamenti a breve termine n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. 16,5 21,2 23,1 33,9 32,4 27,9
Assunzione di mutui e prestiti n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. 133,7 106,4 99,8 72,3 62,2 50,0
Indice di programmabilita (e) 38,1 46,0 36,0 54,2 44,7 51,3 51,9 42,6 49,2 47,9 47,2 443
Mezzogiorno
Entrate correnti 765,1 733,9 520,8 745,6 792,0 781,9 757,2 733,1 748,2 763,6 784,7 780,6
di cui:
Trasferimenti dallo Stato (b) 555,8 401,5 185,8 373,44 410,7 330,7 3238 3149 278,4 300,0 316,8 3317
Trasferimenti dalle Regioni 18,9 16,9 16,4 24,5 32,5 40,5 41,1 36,2 48,9 49,7 60,9 45,4
Entrate tributarie (b) 119,3 226,0 2231 230,3 2417 279,8 272,8 270,9 298,6 276,0 285,9 298,8
Entrate conto capitale (c) 167,0 1474 161,2 180,2 182,9 165,8 182,8 189,7 228,9 223,6 184,7 1411
di cui:
Trasferimenti dallo Stato 49,3 57,0 62,0 50,5 58,2 53,3 56,4 40,8 46,3 37,7 41,8 343
Trasferimenti dalle Regioni 32,1 28,3 33,9 52,1 56,8 51,6 61,5 77,8 96,6 1131 107,1 76,6
Altre entrate (d) 8,3 7,7 11,7 13,3 12,9 13,0 13,4 13,9 17,3 14,9 12,3 13,3
Altre operazioni
Accensione di prestiti 159,2 92,9 100,5 119,8 133,8 151,2 138,7 148,5 1234 124,2 183,8 188,0
di cui:
Anticipazioni di cassa e
finanziamenti a breve termine n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. 55,7 40,6 47,1 64,3 91,5 96,4
Assunzione di mutui e prestiti n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. 82,6 92,7 74,3 59,5 49,6 45,0
Indice di programmabilita (e) 36,2 48,0 18,6 53,0 55,7 53,5 54,1 50,3 53,2 51,1 45,2 42,3
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Segue Tab. 1. Comuni appartenenti a Regioni a statuto ordinario: entrate pro capite (a) (riscossioni di cassa, in euro 2010)

Dati SIOPE
Voci 1991 1996 1997 2000 2001 2002 2003 2006 2007 2008 2009 2010
Italia
Entrate correnti 976,9 919,6 814,5 1.003,0 881,3 996,0 974,9 846,3 886,0 881,7 912,3 922,5
di cui:
Trasferimenti dallo Stato (b) 555,5 322,9 173,5 316,8 276,1 231,2 266,3 246,6 2239 286,3 292,7 303,0
Trasferimenti dalle Regioni 29,7 19,6 17,5 45,6 57,0 58,1 50,3 39,6 44,9 43,5 51,1 47,0
Entrate tributarie (b) 192,2 361,5 366,2 360,1 343,8 433,1 3743 357,6 401,1 3413 363,0 373,8
Entrate conto capitale (c) 181,3 277,1 2442 336,9 363,1 352,7 384,9 396,5 397,9 295,7 139,5 130,8
di cui:
Trasferimenti dallo Stato 254 22,9 23,1 28,1 28,2 29,3 46,9 24,8 38,9 23,8 25,9 27,9
Trasferimenti dalle Regioni 20,6 20,7 25,3 45,7 49,5 52,2 57,0 60,2 62,7 63,2 59,7 50,9
Altre entrate (d) 35,8 32,5 34,1 39,6 36,7 36,5 50,6 44,1 42,8 39,3 254 25,0
Altre operazioni
Accensione di prestiti 165,7 118,6 102,5 157,2 140,9 158,7 150,8 157,2 133,8 124,0 1331 119,8
di cui:
Anticipazioni di cassa e
finanziamenti a breve termine n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. 27,7 26,6 29,8 42,3 48,8 46,8
Assunzione di mutui e prestiti n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. 119,0 102,6 92,7 68,8 58,7 48,7
Indice di programmabilita (e) 37,6 46,5 32,2 53,9 48,1 51,9 52,5 447 50,2 48,7 46,7 43,8

(a) Valori calcolati sulla popolazione residente alla fine dell'anno.

(b) 1dati del 2002 non sono confrontabili con quelli del 2001 e degli anni successivi, in quanto i Comuni hanno imputato in modo non univoco la
compartecipazione IRPEF, ora ai trasferimenti erariali, ora alle entrate tributarie. Dal 2003 la compartecipazione IRPEF & inserita tra i trasferimenti erariali.
(c) Esclusi i prelievi dalla Tesoreria statale.

(d) Comprende I'alienazione di beni patrimoniali.

(e) Calcolato come complemento a 100 della percentuale della somma della spesa per il personale e per interessi sull'ammontare dei trasferimenti statali e delle

entrate tributarie.

Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero dell'Economia e delle Finanze (consuntivi di cassa): fino al 2008, dati della Relazione trimestrale di cassa; dal

2009, dati SIOPE.
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Tab. 2. Comuni appartenenti a Regioni a statuto ordinario: spese pro capite (a) (pagamenti di cassa, in euro 2010)

Dati SIOPE
Voci 1991 1996 1997 2000 2001 2002 2003 2006 2007 2008 2009 2010
Nord
Spese correnti 973,2 902,4 934,0 916,5 921,6 932,0 907,7 845,1 805,6 852,3 8174 837,7
di cui: Spese personale 340,8 270,7 287,1 259,6 270,3 2732 262,1 285,5 257,8 269,9 257,3 2513
Spese interessi 127,8 82,0 79,8 56,2 51,2 47,9 44,7 41,7 50,5 518 431 388
Spese in conto capitale (b) 365,2 480,0 4746 551,4 6778 644,1 640,6 674,0 622,6 410,2 2543 206,8
di cui: Investimenti diretti 258,9 227,0 250,9 267,2 286,8 308,7 3355 296,6 285,1 255,1 235,6 190,1
Rimborso di prestiti, di cui per: 105,5 68,3 69,8 87,0 738 72,8 79,6 90,6 94,3 96,4 96,2 82,0
Anticipazioni di cassa e
finanziamenti a breve termine n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. 8,9 14,8 15,3 225 20,1 16,8
Quota capitale di mutui e prestiti n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. 72,6 65,3 68,7 64,4 434 44,7
Centro
Spese correnti 986,0 1.062,3 989,9 1.053,6 1.022,7 1.061,0 1.049,4 896,6 894,3 889,6 9434 9214
di cui: Spese personale 3748 316,1 304,0 2731 284,4 2913 268,3 319,3 289,5 304,3 292,1 286,4
Spese interessi 132,0 128,8 102,9 66,8 79,8 70,4 69,9 68,9 76,8 65,4 67,0 58,0
Spese in conto capitale (b) 264,7 269,0 283,2 347,6 376,2 385,1 439,1 403,4 482,6 356,9 286,8 2518
di cui: Investimenti diretti 199,5 1784 212,0 268,0 277,6 292,8 292,6 278,3 282,3 2428 2534 2242
Rimborso di prestiti, di cui per: 140,5 97,1 84,1 99,9 1314 122,9 1209 157,6 122,4 1227 137.4 1333
Anticipazioni di cassa e
finanziamenti a breve termine nd. nd. nd. nd. nd. nd. 312 32,6 40,7 57,2 58,3 534
Quota capitale di mutui e prestiti n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. 147,6 112,8 72,6 58,5 49,3 52,4
Centro-Nord
Spese correnti 9773 953,8 952,0 960,5 954,1 973,1 952,8 861,6 834,0 864,3 857,8 864,5
di cui: Spese personale 351,7 2853 292,5 263,9 2748 279,0 264,1 296,3 267,9 280,9 268,5 262,6
Spese interessi 129,1 97,0 87,2 59,6 60,4 55,1 52,7 54,5 58,9 56,2 50,8 44,9
Spese in conto capitale (b) 333,0 4123 413,1 485,9 581,0 561,7 576,5 587,3 577,7 393,1 264,7 2212
di cui: Investimenti diretti 239,9 2114 2384 267,5 283,8 303,7 3218 290,7 284,2 2512 2413 201,0
Rimborso di prestiti, di cui per: 116,7 77,6 74,4 91,2 92,3 88,7 92,7 112,0 103,3 104,8 109.4 98,4
Anticipazioni di cassa e
finanziamenti a breve termine nd. nd. nd. nd. nd. nd. 16,0 20,5 235 337 323 285
Quota capitale di mutui e prestiti n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. 96,5 80,5 70,0 62,5 45,3 47,2
Mezzogiorno
Spese correnti 707,7 653,8 684,3 689,6 695,4 696,2 694,1 707,0 701,7 737,2 708,8 724,0
di cui: Spese personale 355,3 2756 284,1 243,4 250,6 2453 236,8 255,5 233,8 2444 236,1 2296
Spese interessi 75,6 50,5 48,9 40,5 385 38,5 37,1 35,9 36,4 375 36,0 37,0
Spese in conto capitale (b) 296,1 2112 2346 286,5 295,0 2717 282,7 278,9 295,4 287,2 2719 204,1
di cui: Investimenti diretti 232,0 161,6 202,6 237,2 258,6 236,9 246,8 238,7 261,7 256,3 251,5 189,5
Rimborso di prestiti, di cui per: 94,7 61,9 56,4 70,5 84,3 99,2 91,2 98,4 87,8 101,1 158,5 1684
Anticipazioni di cassa e
finanziamenti a breve termine nd. nd. nd. nd. nd. nd. 516 41,5 41,7 62,1 87,5 92,6
Quota capitale di mutui e prestiti n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. 39,7 51,8 36,2 35,9 28,1 30,2
Italia
Spese correnti 899,0 866,1 8738 882,2 879,6 893,4 878,7 818,2 797,1 829,0 816,6 825,8
di cui: Spese personale 352,7 2825 290,1 258,0 267,8 269,3 256,3 284,9 258,4 2708 259,5 2535
Spese interessi 113,6 834 76,0 54,1 54,1 50,3 48,3 49,3 52,6 51,0 46,7 42,7
Spese in conto capitale (b) 3223 353,5 361,0 428,3 498,6 478,2 492,3 500,7 498,8 363,7 266,7 216,5
di cui: Investimenti diretti 237,6 196,8 2279 258,7 276,6 284,4 300,4 276,1 277,9 2526 2441 197,8
Rimborso di prestiti, di cui per: 110,4 73,0 69,1 85,2 90,0 91,7 92,3 108,2 99,0 1038 123,0 117,7
Anticipazioni di cassa e
finanziamenti a breve termine n.d. n.d. n.d. n.d. nd. n.d. 26,2 26,4 30,2 415 47,6 46,2
Quota capitale di mutui e prestiti n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. 80,2 72,4 60,5 55,1 40,5 425

(a) V. corrispondente nota della Tab. A15.
(b) Esclusi i versamenti alla Tesoreria statale.

Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero del’Economia e delle Finanze (consuntivi di cassa): fino al 2008, dati della Relazione trimestrale di cassa; dal 2009, dati
SIOPE.

La variazione negativa che risulta per le entrate cordehtMezzogiorno (-
0,5%) e da attribuire al crollo dei trasferimenti dalle Beg(- 25,5%; per il Centro-
Nord si registra invece un incremento dello 0,6%).
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B) Le variazioni nella struttura delle entrate correntiligisultano da Tab.
3, mostrano chiaramente l'effetto sui conti dei Comuni dell’alwsiz dell'ICl
prima casa. Al livello medio nazionale i trasferimenti edarappresentano il 25,3%
delle entrate correnti nel 2007 ed il 32,8% nel 2010; la quota delbe sperenti
finanziata con entrate tributarie passa dal 50,3% del 2007 al 4%B%010. Le
variazioni sono accentuate dal 2007 al 2008; negli anni successivijodo
particolare per i Comuni del Mezzogiorno, un maggiore sforzoléisiferito alla
gestione delle imposte ancora vigenti compensa in buona misuedfegti delle
scelte dello Stato: il calo di 5 punti percentuali nel rafgptia entrate tributarie e
spese correnti che & prodotto tra il 2007 e 2008 vede nei due $ucarss un
cospicuo recupero, sicché, ancora per i Comuni meridionali, lazvaréanegativa,
al 2010, é di poco superiore all’1%.

C) Merita una specifica menzione la questione delle aliqudteSa@
problema considerato nel suo complesso abbiamo ampiamente rifefRappedrto
SVIMEZ 2010 sull’'economia del Mezzogiorfar. spec. p. 263) sottolineando lo
stravagante comportamento parlamentare del partito trakvetsaproprietari di
casa; un gruppo agguerrito ed attrezzato di cittadini sketses medesimo, addirittura
“a futura memoria”, ponendo i maggiori oneri conseguenti sullee pamanente
della collettivita. Il vulnus dell’'ordinamento tributario, considerato nel suo
complesso, riguarda i principi, pure affermati a parole ma nel coraatpromessi,
della responsabilita tributaria e della discriminazione quiaiitatdei redditi
(trattamento relativo di lavoratori e non lavoratori). Pariegdai oggi in atto deriva
dalle scelte sciagurate che le forze politiche hanno peencante posto in atto a
partire dal 2007.
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Tab.3. Comuni appartenenti a Regioni a statuto ordinario: Struttura delle entrate
correnti e peso delle entrate tributarie sulla spesa corrente dal 1991 al 2010
(valori percentuali) (a)

Anni Nord Centro Centro-Nord Mezzogiorno Italia

Trasferimenti dello Stato/entrate correnti

1991 49,8 57,5 52,2 72,6 56,9
1996 28,0 31,6 29,2 54,7 35,1
1997 16,5 20,8 18,0 35,7 21,3
2000 30,5 17,4 26,5 50,1 31,6
2001 22,0 28,7 24,2 51,9 31,3
2003 23,7 21,3 22,9 42,8 27,3
2004 24,4 25,7 24,8 41,0 28,5
2005 23,6 28,0 25,1 41,6 28,9
2006 23,9 26,2 24,7 43,0 29,1
2007 19,5 25,6 21,6 37,2 25,3
2008 28,2 34,5 30,3 39,3 32,5
2009 27,5 33,3 29,5 40,4 32,1
2010 27,3 35,0 29,9 42,5 32,8
Trasferimenti delle Regioni/entrate correnti
1991 3,2 3,1 3,2 2,5 3,0
1996 16 3,0 2,1 2,3 2,1
1997 18 2,2 1,9 31 2,1
2000 3,0 9,2 4,9 3,3 4,5
2001 53 11,6 73 4,1 6,5
2003 4,2 6,7 51 54 52
2004 4,0 6,4 4,8 5,0 4,8
2005 4,0 6,2 47 58 5,0
2006 41 55 4,6 4,9 47
2007 41 5,6 4,6 6,5 51
2008 4,2 4,9 4,4 6,5 4,9
2009 4,5 57 4,9 7.8 5,6
2010 4,7 51 4,9 58 51
Entrate tributarie/spese correnti
1991 22,9 22,4 22,7 16,9 21,4
1996 44,8 41,8 43,8 34,6 41,7
1997 45,1 43,8 44,7 32,6 41,9
2000 45,1 39,0 43,0 33,4 40,8
2001 44,1 33,3 40,4 34,8 39,1
2003 45,8 39,3 43,6 39,3 42,6
2004 51,0 46,3 49,4 40,0 47,2
2005 49,9 455 48,4 38,7 46,1
2006 46,7 43,0 45,4 38,3 43,7
2007 54,6 49,5 52,9 42,6 50,3
2008 43,4 40,4 42,4 37,4 41,2
2009 49,0 39,7 45,8 40,3 445
2010 49,0 41,8 46,5 41,3 45,3

(a) Calcolati sui valori espressi in euro 2010; la conversione in valori costanti &
stata ottenuta utilizzando l'indice dei prezzi impliciti del PIL nazionale.

Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero del'Economia e delle Finanze
(consuntivi di cassa): fino al 2008, dati della Relazione trimestrale di cassa; dal
2009, dati SIOPE.



Tutto cio si riflette sullandamento delle aliquote ordindfi#, per la parte
rimanente del tributo che non ha piu a sua base il principio di responsabititideec
il quale i residenti decidono sullammontare delle spese e porgytoro carico gli
oneri conseguenti. Come risulta dalla Tab. 4, gli aggiustamentigdbte da parte
dei Comuni sono assolutamente marginali e, con ogni probabilita, acakhgcasi

di dissesto?).

Tab. 4. Comuni appartenenti a Regioni a statuto ordinario: che hanno aumentato e che hanno diminuito l'aliquota
ordinaria ICI nel 2000, nel 2007, nel 2008, nel 2009 e nel 2010

Comuni con aliquota in aumento Comuni con aliquota in diminuzione
Ripartizioni che I'hanno che potevano che I'hanno che potevano
R.S.0. aumentata aumentarla C=A/B*100 ridotta ridurla F=D/E*100
A B D E
2000
Nord (a) 651 3.411 19,1 65 3.431 1,9
Centro (b) 327 1.206 27,1 25 1.332 1,9
Centro-Nord 978 4.617 21,2 90 4.763 1,9
Mezzogiorno 265 1.705 15,5 71 1.645 4,3
Italia 1.243 6.322 19,7 161 6.408 2,5
2007
Nord (a) 269 2.690 10,0 23 3.531 0,7
Centro (b) 151 851 17,7 21 1.342 1,6
Centro-Nord 420 3.541 11,9 44 4.873 0,9
Mezzogiorno 157 1.385 11,3 36 1.725 2,1
Italia 577 4.926 11,7 80 6.598 1,2
2008
Nord (a) 164 2.583 6,3 20 3.539 0,6
Centro (b) 70 629 11,1 14 1.329 1,1
Centro-Nord 234 3.212 7,3 34 4.868 0,7
Mezzogiorno 132 1.324 10,0 25 1.736 1,4
Italia 366 4.536 8,1 59 6.604 0,9
2009
Nord (a) 21 2.526 0,8 19 3.540 0,5
Centro (b) 60 610 9,8 48 1.340 3,6
Centro-Nord 81 3.136 2,6 67 4.880 1,4
Mezzogiorno 10 1.265 0,8 9 1.740 0,5
Italia 91 4.401 2,1 76 6.620 1,1
2010
Nord (a) 17 2.515 0,7 13 3.537 0,4
Centro (b) 9 606 1,5 2 1.337 0,1
Centro-Nord 26 3.121 0,8 15 4.874 0,3
Mezzogiorno 10 1.258 0,8 7 1.731 0,4
Italia 36 4.379 0,8 22 6.605 0,3

(a) Esclusa I'Emilia Romagna.
(b) Compresa I'Emilia Romagna.

Fonte : Elaborazioni SVIMEZ.
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Al livello nazionale, aumentano le aliquote ICI 55 Comuni, pari all&60,7
del totale di essi, e la riducono 44 Comuni (0,5%).

La situazione é diversa per i Comuni appartenenti alléoRe@ statuto
speciale del Nord d'ltalia (Valle d’Aosta, Provincie autonome réinfo e Bolzano,
Friuli Venezia Giulia): su 465 Comuni che, nel 2010, avrebbero potdtore
l'aliquota ICI (cfr. Tab. 5), 18 I'hanno effettivamente ridott3,9%0), con una
percentuale che é pari a 10 volte rispetto alla percenil@lata per il resto d'ltalia,

ove solo 26 Comuni decidono il medesimo comportamento.

Tab. 5. Comuni con aliquota ordinaria dell'ICI nel 2010

Comuni con aliquota in Comuni con aliquota Comuni con aliquota
N aumento in diminuzione ordinaria
Regioni e Circoscrizioni Comuni che che che che pari o
in totale  I'hanno potevano 'hanno  potevano pari al 4 %o superiore
aumentata aumentarla ridotta ridurla al 6 %o
Valle d'Aosta 74 1 73 0 32 42 7
Trentino Alto Adige 339 2 327 9 221 118 54
Friuli Venezia Giulia 219 11 179 9 212 7 109
Regioni S. S. Nord 632 14 579 18 465 167 170
Piemonte 1.205 5 935 1 1.194 11 863
Lombardia 234 2 124 1 234 0 211
Liguria 1.544 9 1.090 7 1.530 14 1.183
Veneto 580 1 366 4 579 2 277
Regioni S. O. Nord 3.563 17 2515 13 3.537 27 2.534
Emilia Romagna 340 0 179 1 339 1 316
Toscana 286 0 76 0 285 1 274
Umbria 246 8 109 0 246 0 226
Marche 92 0 31 0 91 0 89
Lazio 377 1 211 1 376 1 336
Regioni S. O. Centro 1.341 9 606 2 1.337 3 1.241
Abruzzo 304 2 231 0 300 4 204
Molise 135 2 117 0 133 2 88
Campania 550 5 354 3 533 17 426
Puglia 130 0 102 0 124 6 83
Basilicata 408 1 281 3 385 23 301
Calabria 257 0 173 1 256 1 209
Regioni S. O. Mezzogiorno 1.784 10 1.258 7 1.731 53 1.311
Sicilia 389 2 291 3 368 21 273
Sardegna 377 3 340 1 272 105 118
Regioni S. S. Mezzogiorno 766 5 631 4 640 126 391
Totale Regioni S. O. 6.688 36 4.379 22 6.605 83 5.086
Totale Regioni S. S. 1.398 19 1.210 22 1.105 293 561
Totale Italia 8.086 55 5.589 44 7.710 376 5.647

Fonte : Elaborazioni SVIMEZ.
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D) Per quanto concerne la struttura della spesa corrente, sono in

evidenza le informazioni riferite alle spese di persorsibe:per il 2009 che per |l

2010 dai dati prodotti dal Ministero dell’Economia risulta un minomporto per

abitante delle spese di personale nel Mezzogiorno rispettestd d’ltalia; la

percentuale delle spese di personale sulle spese correntie@dtrambi gli anni,

superiore rispetto al valore risultante per il Nord ed d@nto-ltalia. Rileva,

naturalmente, il minor valore, per il Mezzogiorno, del denominatereapporto, il

che mostra il significato ultimo del c.d. “indice di virtuositéhe si ritiene di

impiegare.
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Tab. 6. Comuni appartenenti a Regioni a statuto ordinario: Livello delle spese per il
personale ed incidenza % sulle spese correnti (a)

Anni Nord Centro Centro- Nord Mezzogiorno Italia

Spese pro capite di personale (Italia=100)

1991 96,6 106,2 99,7 100,7 100,0
1996 95,8 111,9 101,0 97,6 100,0
1997 99,0 104,8 100,9 97,9 100,0
2000 100,6 105,8 102,3 94,3 100,0
2001 100,9 106,2 102,6 93,5 100,0
2003 102,3 104,7 103,0 92,4 100,0
2004 100,3 113.,4 104.,4 88,9 100,0
2005 99,4 113,7 103,9 90,0 100,0
2006 100,2 112,1 104,0 89,7 100,0
2007 99,8 112,1 103,7 90,5 100,0
2008 99,7 112,4 103,7 90,2 100,0
2009 99,1 112,6 103,4 91,0 100,0
2010 99,2 113,0 103,6 90,6 100,0

Spese personale/spese correnti (%)

1991 35,0 38,0 36,0 50,2 39,2
1996 30,0 29,8 29,9 42,2 32,6
1997 30,7 30,7 30,7 41,5 33,2
2000 28,3 25,9 27,5 35,3 29,2
2001 29,3 27,8 28,8 36,0 30,5
2003 28,9 25,6 27,7 34,1 29,2
2004 32,8 33.4 33,0 36,6 33.8
2005 31,2 33,1 31,8 34,2 32,4
2006 33,8 35,6 34,4 36,1 34,8
2007 32,0 32,4 32,1 33,3 32,4
2008 31,7 34,2 32,5 33,2 32,7
2009 31,5 31,0 31,3 33,3 31,8
2010 30,0 31,1 30,4 31,7 30,7

(a) Calcolati sui valori espressi in euro 2010; la conversione in valori costanti € stata
ottenuta utilizzando l'indice dei prezzi impliciti del PIL nazionale.

Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero dellEconomia e delle Finanze
(consuntivi di cassa): fino al 2008, dati della Relazione trimestrale di cassa; dal 2009, dati
SIOPE.



E) Risulta ancora, per il 2010, una buona tenuta dei bilanci dei Comuni,
con saldi di situazione economica positivi (cfr. tab. 7): ghrai della gestione
corrente superano, cioe, ampiamente quanto occorre destinamaalamento dei
mutui. | valori di cui si tratta sono, tuttavia, modestiliatllo medio nazionale il
saldo di situazione economica non supera il 6% delle entratetqper i Comuni
del Mezzogiorno, 3,4%). | margini per I'assorbimento dei “tagliévisti per il

2012-2013 sono perciod limitati e, per il caso del Mezzogiorno, del tutto esigui.

Tab. 7. Comuni appartenenti a Regioni a statuto ordinario: "Situazione economica” (valori pro capite in euro

2010) (a)
Voci Nord Centro Centro- Nord Mezzogiorno Italia
2006
A) Entrate correnti 863,3 948,2 890,5 733,1 846,3
B) Spese correnti 845,1 896,6 861,6 707,0 818,2
C) Saldo di parte corrente
A-B 18,2 51,6 28,9 26,1 28,1
D) Ammortamento dei mutui 65,3 112,8 80,5 51,8 72,4
E) Saldo di situazione economica (C-D) -47,1 -61,2 -51,6 -25,7 -44,3
2007
A) Entrate correnti 913,3 995,0 939,5 748,2 886,0
B) Spese correnti 805,6 894,3 834,0 701,8 797.1
C) Saldo di parte corrente
A-B 107,8 100,6 105,4 46,4 89,0
D) Ammortamento dei mutui 68,7 72,6 70,0 36,2 60,5
E) Saldo di situazione economica (C-D) 39,1 28,0 35,4 10,3 28,4
2008
A) Entrate correnti 904,7 974.6 927,1 763,6 881,7
B) Spese correnti 852,3 889,6 864,3 737,2 829,0
C) Saldo di parte corrente
A-B 52,4 85,0 62,8 26,5 52,7
D) Ammortamento dei mutui 64,4 58,5 62,6 35,9 55,1
E) Saldo di situazione economica (C-D) -12,0 26,5 0,3 -9,4 -2,4
2009
A) Entrate correnti 929,4 1.028,2 961,1 784,7 912,3
B) Spese correnti 817,4 943,4 857,8 708,8 816,6
C) Saldo di parte corrente
A-B 112,12 84,8 103,3 75,8 95,7
D) Ammortamento dei mutui 43,4 49,3 45,3 28,1 40,5
E) Saldo di situazione economica (C-D) 68,7 35,5 58,0 47,8 55,2
2010
A) Entrate correnti 945,3 1.042,6 976,5 780,6 922,5
B) Spese correnti 837,7 921.4 864,5 724,0 825,8
C) Saldo di parte corrente
A-B 107,6 121,1 111,9 56,6 96,7
D) Ammortamento dei mutui 44,7 52,4 47,2 30,2 42,5
E) Saldo di situazione economica (C-D) 62,9 68,8 64,8 26,4 54,2

(a) Calcolati sui valori espressi in euro 2010; la conversione in valori costanti & stata ottenuta utilizzando Il'indice
dei prezzi impliciti del PIL nazionale.

Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero dell'Economia e delle Finanze (consuntivi di cassa): fino al
2008, dati della Relazione trimestrale di cassa; dal 2009, dati SIOPE.

F) Le scelte finanziarie compiute in questi anni hanno prodotto una

grave compromissione delle spese in conto capitale che, nmautthalisi, € effetto
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diretto delle variazioni intervenute, a partire dal 2007, nellapdiisa del patto di
stabilita interno. Tra il 2007 e il 2010 le spese in conto capitalduiono (cfr. Tab.
2) del 61,7% per il Centro-Nord e del 30,9% per il Mezzogiorno. La tietone
delle spese per investimenti diretti, che risentono in maggiwerandi fenomeni
riferiti alla cassa, € meno accentuata, ma comungque cospicua: tra il 2QU4.@ gli
investimenti diretti si riducono nel Centro-Nord, del 29,3% (allticeei90 euro per

abitante) e nel Mezzogiorno del 27,6% (72,2 euro pro capite).

Tab. 8. Comuni appartenenti a Regioni a statuto ordinario: Accumulazione di beni (a)
risultante da investimenti diretti (euro 2010) (b)

. 2000 - 2010 2004 - 2010
Ripartizioni " " " "
R.S.O. Valori assoluti Valori assoluti
pro capite Italia = 100 pro capite Italia = 100
Nord 2.678,7 104,8 1.750,6 103,7
Centro 2.591,9 101,4 1.717,3 101,7
Centro-Nord 2.651,1 103,8 1.740,1 103,0
Mezzogiorno 2.314,6 90,6 1.558,0 92,3
Italia 2.555,3 100,0 1.688,6 100,0

(a) Ottenuta applicando agli investimenti un tasso annuo di ammortamento
(deprezzamento) del 3%.

(b) Calcolati sui valori espressi in euro 2010; la conversione in valori costanti & stata
ottenuta utilizzando l'indice dei prezzi impliciti del PIL nazionale.

Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero del'Economia e delle Finanze
(consuntivi di cassa): fino al 2008, dati della Relazione trimestrale di cassa; dal 2009,
dati SIOPE.

G. In Tab. 8 € mostrato l'impatto degli investimenti direttilles
accumulazione di capitale nelle diverse circoscrizioni. I obe, sul lungo periodo,
sussistono cospicui divari nella disponibilita di infragtmeé pubbliche tra il Centro-
Nord e il Mezzogiorno. | tassi di variazione verificati, ckengono conto
dell'ammortamento dei cespiti (3% per anno), sono maggiori zele ricche e

minori in quelle povere: in tal modo, il divario persiste ed, anzi, si amres
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Cap. IV. Le spese correnti

4.1. | servizi dei Comuni e la Costituzione della Repubblica.

Un Ente locale pud essere considerato come una macchina chenteasf
risorse in servizi: le risorse sono anzitutto le risormsariziarie, gestite attraverso le
procedure del bilancio, ma consistono, altresi, nell’insieme deggit- compreso |l
capitale umano — di cui 'Ente dispone. Un raffronto tra vatteieservizi e costi
sostenuti dall’Ente pone problemi di congruenza economica, inniedirefficacia,
efficienza, economicita e relative contabilizzazioni. Tuttoatt@ene alle dinamiche
politiche e tecniche attraverso le quali le attivita del Comsom® decise e poste in
atto.

Nel contesto di questo Rapporto gli approfondimenti concernenti iziserv
dei Comuni (in una logica dvalue for money hanno, o possono avere, un diverso
significato. Il Rapporto concerne la finanza, e cioé le risdiggonibili ai Comuni,
ed anzi, piu precisamente, una parte di esse, ed ha I'obbigiteminente di
produrre un confronto tra il trattamento dei cittadini nelle mdigecircoscrizioni
d’ltalia. Rilevano, al riguardo, soprattutto due temi:

- i livelli minimi (essenziali) dei servizi che, a normaldet. 117,
comma 2, lettm), della Costituzione debbono essere erogati in una misura minima
in via di principio uguale su tutto il territorio nazionale: questetto, che & quello
maggiormente cogente, va tenuto distinto dalla norma di cui allaR, comma 2,
lett. p), della Costituzione (“funzioni fondamentali” dei Comuni); nell'u®o
nell'altro caso la competenza (esclusiva) dello Stato att@nemomento della
fruizione dei servizi; nel primo, occorre garantire chievéllo essenziale di essi sia
effettivamente fruito; nel secondo, la Costituzione statglizon altro che I'impegno
dello Stato a disciplinare le attivita di cui si trattand’avvertenza, tuttavia, che

trattandosi di “funzioni fondamentali” il sistema deve esdale da assicurare in
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concreto I'assolvimento di esse; va in ogni caso sottolindaoanche le funzioni
amministrative concernenti i LEP rientrano nella nowthgrincipio che é dettata
nellart. 118 della Costituzione (attribuzione ai Comuni delle fumzi
amministrative);

- 'autonomia finanziaria degli Enti, che concerne non soltanto
funzioni diverse da quelle attribuite dall'art. 117, comma 2, halt.e p), della
Costituzione, ma altresi il maggiore livello, rispetto a queisultante dai livelli
essenziali (lettm)) e dalle funzioni fondamentali (lefh)), che il Comune decida di
erogare ai cittadini.

Mentre per i livelli essenziali e le funzioni fondamentali si pongroblema
di parita di trattamento, per gli altri servizi € rilevantl principio della
perequazione: occorre, cioé, che a parita di pressione fisobl&a il beneficio

ricevuto a fronte di essa sia ampiamente similare.

4.2. Lanormativa costituzionale e la legge delega 42/2009.

La problematica che e prospettata in 8 4.1 trova riscontro melfaativa di
attuazione dell’art. 119 della Costituzione. Rilevano, al riguardontenuti della
legge delega 42/2009 cosi come qui di seguito sono indicati.

A. L'art. 2 della legge pone, al comma 1, come obbiettivo dellegde
guello di assicurare, tra I'altro, “l'autonomia finanziaria @aimuni”. | principi che
in essa sono stabiliti valgono per tutti gli Enti territdritda i quali i Comuni sono
specificamente menzionati. Alla lettezpdell’art. 2, comma 2, é fatto riferimento
alla “premialitd dei comportamenti virtuosi ed efficienti alla previsione di
meccanismi sanzionatori per gli Enti che non assicurancelliligssenziali delle
prestazioni di cui allart. 117, secondo comma, let), della Costituzione o
I'esercizio delle funzioni fondamentali di cui all’art. 117, @edo comma, lettp),
della Costituzione”. Alla lettf) del comma 2 dell’art. 2 della legge delega si indica
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che con i decreti delegati dovranno essere definiti “gli olhiedt servizio cui
devono tendere le amministrazioni regionali e locali nell'égeralelle funzioni
riconducibili ai livelli essenziali delle prestazioni o dilmzioni fondamentali di cui
all'art. 117, secondo comma, letterg@e p), della Costituzione”.

B. A fronte degli obblighi menzionati sub A, sono poste risorseitef
alla finanza delle Regioni, stabilendo che, nell'esercizitladdelega, debba
provvedersi alla “definizione delle modalita per cui le spagmducibili al vincolo
dell'art. 117, secondo comma, lettarg, siano determinate nel rispetto dei costi
standardassociati ai livelli essenziali delle prestaziosséti dalla legge statale in
piena collaborazione con le Regioni e Hjliti locali’ (cfr. I'art. 8, comma 1, lettb),
della legge delega). La spesa riferita ai livelli essgdinnonché, sia pure per parte
(cfr. lart. 9, comma 1, let), dellalegge delega), le spese per il trasporto pubblico
locale dovranno essere coperte, nel bilancio delle Regioni, in modsstaurare il
finanziamento del livellstandarddel fabbisogno (cfr. il medesimo art. 11, comma
1, lett. a), della legge delega, in cui si distingue tra le funzioni foreddali ex art.
117, comma 2, letp), della Costituzione e le altre funzioni della I&jtdello stesso
art. 11, comma 1). Viene assicurato l'integrale finanziamente dgese per le
funzioni fondamentali €dei livelli essenziali delle prestazioni eventualmente da
essi implicati’, in base al fabbisognetandard; invece, per le altre funzioni &
previsto il finanziamento con il gettito dei tributi propri @cun fondo perequativo
“pasato sulla capacita fiscale per abitante”. E previsgy m riferimento al riparto
delle somme di cui si tratta, le Regioni possano “procederem@iprvalutazioni”
riferite al fabbisogno dei Comuni, ai fini del riparto del fondoegeativo, nonché a
stime autonome dei fabbisogni di infrastrutture.

C. Nelle more dell’effettiva applicazione dei meccanisfimi qui
descritti, la legge 42/2009 definisce, allart. 21 (comma 1, &), il regime

transitorio che segue: il fabbisogno dei Comuni dovra essere finaoaismerando
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I’'80% delle spese come fondamentali ed il 20% come non fondalnds funzioni
del primo gruppo (cfr. l'art. 21, comma 3) “sono provvisoriamente indatelnelle
seguenti:

a) funzioni generali di amministrazione, di gestione e di contralkla
misura complessiva del 70 per cento delle spese come azdeifiall’ultimo conto
del bilancio disponibile alla data di entrata in vigore della presegte;

b) funzioni di polizia locale;

¢) funzioni di istruzione pubblica, ivi compresi i servizi per agili nido e
quelli di assistenza scolastica e refezione, nonché I'edilivlagtca;

d) funzioni nel campo della viabilita e dei trasporti;

e) funzioni riguardanti la gestione del territorio e dellambierfteta
eccezione per il servizio di edilizia residenziale pubbéidacale e piani di edilizia
nonché per il servizio idrico integrato;

f) funzioni del settore sociale”.

Questo impianto & confermato con il d.lgs. 23/2011 e con il digs. 216/2010
(recante Disposizioni in materia di determinazione dei costi e dei fabbisogni

standard di Comuni, Citta metropolitane e Province

4.3. | Comuni ed i livelli essenziali delle prestazioni.

Vi sono, nell'impostazione fin qui proposta, due questioni, che intediam
approfondire nel prosieguo di questo capitolo.

Anzituttq lo schema adottato, sia pure in via prowvisoria, nella legggalel
e poi confermato nel decreto legislativo si basa ampiamemtegstante ogni
proclama, sul criterio della spesa storica. La determinaziodieimeorti riferiti alle
funzioni fondamentali dei Comuni avviene prendendo a base le sommgniaigén
esercizi pregressi: ne segue che i Comuni a maggiore spesarsche quelli cui, a
parita di capacita fiscale, saranno erogati maggiori tiagfati. Cido tanto piu in
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guanto sono fatti salvi dalla abolizione dei trasferiméntcontributi erariali e
regionali in essere sulle rate di ammortamento dei mutui ¢oraeayli Enti locali”
(cfr. I'art. 11, comma 1, lete), della legge delega).

In secondo luogoove anche si ammetta, non senza fatica, che I'impianto
adottato abbia senso per quanto concerne le funzioni fondamentali dei Comuni, & ben
chiaro che esso contraddice in modo drammatico i contenuti deliana
costituzionale di riferimento (I'art. 117, comma 2, let) per quanto concerne i
livelli essenziali delle prestazioni (LEP). Va al riguardevato che:

1. la legge 42/2009 indiasemplificativamenjédra le spese riferite alle
funzioni cui si applica il vincolo concernente i livelli essatizilelle prestazioni, la
sanita, I'assistenza e l'istruzione, nonché il trasporto publdizaie; si tratta (salvo
il caso della sanitd) di spese comprese nell’elenco di kaital1l, comma 3, della
legge delega (elenco riportato in § 4.2);

2. nella legge delega, come abbiamo mostrato (cfr. il § 4.2, jub C
l'ipotesi che i Comuni forniscano servizi “riconducibili” ai élli essenziali delle
prestazioni viene esplicitamente considerata;

3. vale per tutte le “funzioni amministrative”, comprese auell
riconducibili ai LEP, il precetto di cui all’art. 118, commadg]la Costituzione: esse
vanno quindi attribuite ai Comuni, salvo che per ragioni di adegsmtezdi
sussidiarieta non ne risulti preferibile I'attribuzione ad alrlli di governo;

4, le determinazioni relative alla sostenibilitd finanziadei LEP
hanno una diversa qualita, rispetto a quelle concernenti le funeimharfentali dei
Comuni, dato che, per i primi, la norma costituzionale reca uneacagualitaria
maggiore rispetto a quella, pur sussistente, riferita allddonfondamentali; di cio
nella legislazione é preso atto, con il vizio, tuttavia, di memere conto della
questione del finanziamento dei LEP attribuiti alla competéazaninistrativa) dei

Comuni; tutto cid e particolarmente grave per quanto concedssidtenza
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I"istruzione e i trasporti pubblici, ma anche con riferimento alle questioni dello

smaltimento dei rifiuti

4.4, La spesa corrente.

Il totale delle erogazioni di parte corrente rappresemditatore, o0 meglio
la misura, delle risorse effettivamente disponibili peoddisfacimento dei bisogni
dei cittadini. Il monitoraggio dei divari territoriali e 'ogsazione delle diverse
condizioni in cui operano gli Enti locali nelle macroaree da camsiderate
consentono di comprendere nellimmediato gli effetti delle dizpwsi di legge e
delle successive “manovre” sullindicatore anzidetto, ‘addb altresi
'appropriatezza delle differenze esistenti tra i divesiritori e le correzioni
necessarie, onde consentire il rispetto dei principi costituzionadnganantiti.

L’anno da cui inizia la nostra analisi € il 1991, che e queitecdente alla
emanazione della c.d. Legge Amato, punto di riferimento per lo sviluppa d
finanza locale. Oggetto dell’analisi sono i Comuni delle Regioni a statittacio.

In primo luogo si evidenzia, nell’ottica di una analisi di lungo periodo, come,
almeno fino al 2006, la spesa corrente sia diminuita passandoeragiesda 973
euro pro capite spesi nella circoscrizione Nord nel 1991 a 845 elgiongh006.
Nei Comuni meridionali nel periodo considerato si rinviene un modestemento
dello 0,10%; questo andamento ha ridotto il differenziale tduéezone che fin dal
principio era in atto. In valore assoluto, la spesa correlgie Comuni del
Mezzogiorno al 2006, pari ad euro 707 pro capite, risulta inferiore a quella delle alt
macroaree (euro 861,6 pro capite) ed in particolare alle éomjaffettuate dai
Comuni del Centro (euro 896,6: cfr. Tab. 2 di Cap. IlI).

Nel 2007 la spesa corrente si € ridotta in tutti i Comunalilt Nel periodo
successivo, invece, I'andamento nelle varie circoscrizioniff@renzia: al Nord la
spesa corrente mostra un incremento nel 2008 (euro 852,3 pro capitenaon
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variazione del +5,8% rispetto all'anno precedente), ma non aegli successivi;
analogo andamento si osserva nel Mezzogiorno (euro 737,2 pro capite neb8008
una variazione del +5,1% rispetto al 2007), anche se in valoriutiskolspesa
corrente risulta di gran lunga inferiore rispetto al rest@ld; al Centro si nota
invece una riduzione della spesa nel 2008 (euro 889,6 pro capite, con anRari
del -0,5% rispetto all'anno precedente) seguita negli anni successiniinaersione

di tendenza.

Nel 2010 la spesa corrente aumenta dell'l,1% rispetto all’'es®erci
precedente; unica eccezione i Comuni del Centro nei qualuliiglb esercizio
considerato i pagamenti diminuiscono del 2,3%.

In linea generale si rileva che, almeno a partire dal 2006, @noai la
manovra finanziaria (. 266/2005) ha introdotto importanti novitd'asdine di
contenimento della spesa pubblica, il maggior sforzo fiscale postssiere dai
Comuni del Mezzogiorno ha prodotto come unico effetto quello di unangada
tenuta del livello di spesa dei precedenti anni ma non degivd maggior spendita
di risorse per soddisfare le esigenze delle comunita locali.

Tale paradossale effetto € da considerare in contrasto conndippy
dell'autonomia, che & posto a fondamento del federalismo fisadl@videnzia

guanto gia proposto in 4.2 sub C.
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Fig. 1.La spesa corrente nei Comuni delle Regioni a statutiinario (valori pro capite in
euro 2010)
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Fonte Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero dell&@wmia e delle Finanze (consuntivi
di cassa): fino al 2008, dati della Relazione tstrede di cassa; dal 2009, dati SIOPE.

Anche il nuovo impianto delineato dalla |. 42/2009 all’art. 21 comma 1,
sostanzialmente confermato dal d.lgs 23/2011 e dal d. Igs. 216/20%0e fcon |l
premiare gli Enti piu ricchi, che secondo tale impostazionebhere maggiori
risorse parametrate ai maggiori fabbisogni.

4.5.  Analisi delle voci della classificazione economica.

Dietro i livelli assoluti di spesa corrente sin qui armdiz vi sono poi le
singole decisioni di intervento degli Enti Locali, che possono resseglio
comprese e studiate analizzando la composizione della spesa tpgoriea
economica, al fine di individuare le differenze territorli evidenti tra le funzioni
di produzione. Tra i diversi aggregati presenti in questo timtadsificazione alcuni

assumono particolare rilevanza ai fini che qui interessano, e precisament
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- la spesa per il personale;
- la spesa per acquisto di beni e servizi;

- la spesa per interessi passivi.

45.1. La spesa per il personale.

Questa prima categoria consente di osservare quanta padespdeka
corrente € destinata alla retribuzione del personale in see/idunque quanta parte
delle risorse disponibili € impegnata per I'acquisto di questo fattoredipione.

Si rilevano anche in questo caso evidenti differenze tra podamenti di
spesa adottati dai Comuni meridionali rispetto al resto dltala nel lungo che nel
breve periodo.

Analizzando il lungo periodo, la riduzione della spesa per il personale appare
assai consistente: tra 1991 ed il 2010 dette spese a liveinake si riducono, in
euro a valore costante, in media dell'l,7% all’anno; nel Mezzogiarnduzione &
pari al 2,3%.

Possiamo osservare che all'inizio del periodo considerato ilevalar capite
della spesa per il personale nei Comuni meridionali erarstisbmente allineato a
guello medio dell'ltalia (euro 355,3 a fronte di euro 352,7); al 20%@jmo risulta
notevolmente inferiore al secondo (ed infatti dall'analisi dei iigtita che la spesa
per il personale si é ridotta nel Mezzogiorno del 35,4%, laddoveoad Ni &

verificata una riduzione del 26,3% ed al Centro del 23,6%).
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Fig. 2. La spesa per il personale nei Comuni delle Regé@statuto ordinario (valori pro

capite in euro 2010)
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Fonte Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero dell&wmia e delle Finanze (consuntivi
di cassa): fino al 2008, dati della Relazione tstrede di cassa; dal 2009, dati SIOPE.

Se, tuttavia, il lungo periodo evidenzia una forte riduzioneadgkesa per il
personale nel Mezzogiorno rispetto al resto d’ltalia, negimulanni dal 2007 al
2010, tale riduzione (-0,60% in media allanno) appare decisamente meno
consistente e in linea con la media nazionale (-0,64%).

In valori assoluti, la spesa pro capite non é drasticameietoir rispetto al
resto d’ltalia (in media euro 257,5, a fronte di euro 275,3 ddifjtatuttavia,
considerando l'incidenza della spesa per il personale sul teléespesa corrente,
osserviamo come ancora nel 2010 questa rappresenti il 31,7% dellacspeste
dei Comuni meridionali. La percentuale maggiore rispetto alle aitcoscrizioni é
dovuta proprio al minore valore del denominatore del rapporto di cui si tratta.

Non vi &, quindi, per il caso dei Comuni, un problema di incongruenza
nell'importo considerato di per se stesso, ma sono rilevabili prolgengernenti la

struttura complessiva del bilancio e l'efficienza nell'ingmedelle risorse quale é
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mostrata dai rapporti capitale per addetto, che si traducodiffigolta per gli Enti
locali, in particolare per quelli meno ricchi, di adattarsi cendibilita ai tagli ed alle
manovre varate dal Governo centrale (almeno per quel cherneneeriduzione

delle spesa per il personale).

Tab. 1. Incidenza sulla spesa corrente della spesa per il personale e della spesa per interessi nei Comuni delle Regioni a Statuto Ordinario (in
%)

Ripartizioni 1991 1996 1997 2000 2001 2002 2003 2006 2007 2008 2009 2010

Spesa per il personale /spesa corrente

Nord 35,02 30,00 30,74 28,33 29,33 29,31 28,88 33,79 32,00 31,66 31,48 30,00
Centro 38,01 29,75 30,71 25,92 27,81 27,46 25,57 35,61 32,38 34,21 30,97 31,08
Centro-Nord 35,99 29,91 30,73 27,48 28,81 28,67 27,72 34,40 32,13 32,51 31,30 30,37
Mezzogiorno 50,20 42,16 41,51 35,29 36,03 35,24 34,12 36,14 33,32 33,15 33,32 31,71
ltalia 39,24 32,61 33,19 29,24 30,45 30,14 29,16 34,82 32,42 32,66 31,78 30,69

Spesa per interessi / spesa corrente

Nord 13,13 9,08 8,54 6,13 5,56 5,14 4,93 5,65 6,27 6,08 5,28 4,63
Centro 13,39 12,12 10,39 6,34 7,80 6,64 6,66 7,68 8,59 7,35 7,10 6,29
Centro-Nord 13,21 10,17 9,16 6,21 6,33 5,66 5,54 6,32 7,07 6,50 5,92 5,20
Mezzogiorno 10,68 7,72 7,14 5,87 5,54 5,53 5,34 5,07 519 5,09 5,07 511
ltalia 12,64 9,63 8,70 6,13 6,15 5,63 5,49 6,02 6,60 6,15 572 5,18

Fonte : Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero dell'Economia e delle Finanze (consuntivi di cassa): fino al 2008, dati della Relazione
trimestrale di cassa; dal 2009, dati SIOPE.

4.5.2. La spesa per interessi.

Anche per la spesa per interessi risulta, come era agattefelersi data la
generale riduzione dei tassi di interesse, un andamento di lungo pleritsaioente
decrescente. Tra il 1991 e il 2010, I'importo erogato dai Comuni itad@minteressi
e diminuito in media del 5% all'anno. In particolare, nel Mezzogidanspesa per
interessi si € ridotta, nel periodo considerato, di cirddd) valore inferiore rispetto
a quello rilevato nelle altre circoscrizioni ed in particelaei Comuni del Nord (-
6%).
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Fig. 3.La spesa per interessi nei Comuni delle Regiortatu® ordinario (valori pro capite
in euro 2010)

o L)
I

N

30

Lx

Ento pro capite

1991
1996
1997
000
001
00
003
2006
00
2008
2009
2010

—e—Nord Centro —a—NMezzogiorno —<—Italia

Fonte Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero dell&@wmia e delle Finanze (consuntivi
di cassa): fino al 2008, dati della Relazione tstrede di cassa; dal 2009, dati SIOPE.

La Fig. 3 mostra un livello di spesa per interessi sensibikngintalto nelle
altre zone d'ltalia rispetto al Mezzogiorno (in media euro 42|Mezzogiorno a
fronte di euro 60,2 per ['ltalia nel suo complesso); tale taswl si spiega
agevolmente con ragioni di carattere storico.

L'analisi dellandamento degli ultimi anni mostra nei Comuni del
Mezzogiorno un aumento medio annuo della spesa per interessi pa8%5% tra il
2006 e il 2010), contrariamente a quanto si rileva nel restoid,ltédve si registra
una riduzione del 6,7%.

Queste osservazioni mettono in evidenza un dato significativioee l&
riduzione di questa categoria di spesa, che contribuiscarattiato della rigidita del
bilancio e non favorisce la flessibilita delle scelte di apgegli enti, da parte di tutti

i Comuni italiani: nei Comuni del Mezzogiorno gli interessi ¢a&cono
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nell’'ultimo esercizio considerato il 5,1% della spesa correnfegnte del 5,2% del
Centro-Nord.

4.5.3. La spesa per acquisto di beni e servizi.

Si assiste, negli ultimi antij ad un generalizzato aumento della spesa dei
Comuni per I'acquisto di beni e servizi: la spesa media nazionalegmssao 342,2
pro capite nel 2007, ad euro 409,5 nel 2010, con una crescita del 6,2% in media

all’anno.

Tab. 2. Spesa per acquisto di beni e servizi nei Comuni delle
Regioni a statuto ordinario

Ripartizioni 2007 2008 2009 2010

Valori pro capite in euro 2010

Nord 367.,0 386.5 384,9 414,8
Centro 318,7 360,8 441,2 453,22
Centro- Nord 351,5 378,33 402,99 427,11
Mezzogiorno 318.2 327.1 342.5 363.2
Italia 3422 364.,1 386,2 409,5

Incidenza sulla spesa corrente (20)

Nord 45,56 45,35 47,09 49,52
Centro 35,64 40,56 46,77 49,19
Centro-Nord 42,15 43,77 46,97 49,40
Mezzogiorno 45,34 44,37 48,32 50,17
Italia 42,93 43,92 47,29 49,59

Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero
dellEconomia e delle Finanze (consuntivi di cassa): dati SIOPE.

Tale trend si differenzia comunque nelle diverse circosarizicon un
incremento minore nel Mezzogiorno; rileviamo, infatti, che @oxe assoluto nel
Mezzogiorno la spesa pro capite e inferiore alla mediaonalg, con 363 euro
rispetto a 410 euro nel 2010.

™ Non sono disponibili i dati relativi all'analisi tingo periodo per questa categoria di
spesa.
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Un dato fortemente significativo concerne i Comuni del Centro che, pur
presentando nel 2007 una spesa per beni e servizi inferiommedia nazionale, al
pari dei Comuni meridionali (circa euro 319 pro capite), negli anocessivi hanno
progressivamente incrementato le erogazioni, arrivando nel 201@@aycon una
spesa pari a 453 euro pro capite, la media nazionale.

L'incidenza della spesa per acquisto di beni e servizictalet della spesa
corrente aumenta, in tutti i Comuni d’ltalia, in media, dal 43% nel 2DB@% circa
nel 2010: nei Comuni del Mezzogiorno & passata dal 45% nel 2007 ah&0%
2010).

Fig. 4.La spesa per acquisto di beni e servizi nei Contlefie Regioni a statuto ordinario
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Fonte Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero dell&@wmia e delle Finanze (consuntivi
di cassa): dati SIOPE.
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Fig. 5.L’andamento della spesa corrente, per acquistbettii e servizi e per il personale nei
Comuni delle Regioni a statuto ordinario tra il 20@ il 2010 (valori pro capite in euro
2010)
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Fonte Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero dell&@wmia e delle Finanze (consuntivi
di cassa): dati SIOPE.
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Questi dati indicano una profonda modifica nelle funzioni di produzione de
servizi pubblici locali. In particolare, possiamo osservare e ftambiamento nel
rapporto tra spesa per il personale e spesa per acquisemidé servizi. In tutti i
Comuni, infatti, & progressivamente aumentata l'incidenza dp#aa per acquisto
di beni e servizi sul totale della spesa corrente, mgatrcontrario, I'incidenza della
spesa per il personale si € progressivamente ridotta. Rdstamio nel tempo, i

divari tra Comuni appartenenti alle diverse circoscrizioni d’ltalia

4.6. L’analisi della classificazione funzionale.

L'analisi funzionale delle spese correnti consente l'indiviituze dei settori
di spesa che ciascun Comune ritiene in maggior misura rilewntine del
perseguimento degli obiettivi programmati, in funzione dei bisogni dedliciita

Ai fini della indagine svolta, di particolare interesse apgdasservazione
dei dati relativi alla spesa dei Comuni per il settoreadeci’ opportuno ricordare,
infatti, che tali prestazioni rientrano tra le funzioni fondamle(té. 8§ 4.2).

4.6.1. La spesa per I'assistenza sociale.

Appare opportuno, in via preliminare, discutere delle procednemfiarie
ed operative dei Comuni relative ai servizi di assistenzatgirealle comunita
amministrate e raffrontarle con le disposizioni normative vigantiateria di servizi
assistenziali. Il fine non é quello di produrre giudizi sulRdtd svolta dagli
operatori del settore (anche per evidenti carenze di strumentstra disposizione)
guanto piuttosto quello di evidenziare le discrasie tra ‘deempratica’ e valutare la
dimensione dell’'offerta nelle diverse circoscrizioni, in wttae che ha rilievo
guotidiano nella vita sociale e, in particolare, per le fasae dgeboli della

popolazione, anche in considerazione di quanto gia proposto in § 4.3 sub punto 4.
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A partire dagli anni 90, con la legge 7 agosto 1990 n. 24, illégie si &
preoccupato di stabilire i principi su cui si dovrebbe basaremodernamento
dell'azione della Pubblica Amministrazione, ponendo particolaemzbne ai criteri
di efficienza ed efficacia dell'attivita amministrativiea legislazione successiva ha
costantemente rimarcato questo obiettivo, stabilendo nei deftemiiedure per
raggiungere il risultato auspicato. Particolare impegno preglosito € richiesto agli
Enti locali per quanto concerne la materia dell'assistenza.

Peraltro gli obiettivi normativamente fissati di efficianz di efficacia non si
attuano soltanto con I'azione di controllo tesa al contenimentoodéii ma occorre
verificare altri aspetti, come il gradimento deglinitee la capacita di produrre il
cosiddetto “benessere sociale”, capacita che assume paeticidievo proprio nel
settore dei servizi socio-assistenziali. Negli anni 19980@0, per far fronte alle
sempre piu evidenti esigenze di riordino del settore sasst@nziale, furono
emanate due leggi quadro, una riguardante il Servizio Sanitario Niezibal&ra per
l'attivazione di un nuovo sistema sociale nazionale di iet#ive servizi
assistenziali. Entrambe le leggi hanno confermato, anche in questi ggitorGipio
della programmazione nazionale, regionale e locale, prevedendo daigmione
dei cittadini alla definizione delle scelte e al controlé risultati, esaltando, inoltre,
il ruolo di governo degli Enti locali, principalmente dei Comuni singoli o aatoc

Nonostante gli sforzi del legislatore, il welfare dei Comumiaéatterizzato
ancora da forti squilibri territoriali. Le enormi diversitdisenti in seno alle
legislazioni regionali e alle iniziative comunali contribaiso a consolidare un
sistema di cittadinanza sociale molto differenziato, in cuiagkiani e le altre
categorie sociali fruiscono di diritti che in ultima analg®no riconosciuti in
funzione del luogo in cui il bisogno sorge. Il problema cruciale deliégha sociali

riguarda la mancata determinazione, da parte del’ Amministrazentrale che ne é
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competente, dei livelli essenziali delle prestazioni covedi i diritti civili e sociali
che dovrebbero essere garantiti dallo Stato su tutto il territozionede.

In base alla riforma dell'assistenza introdotta nel 2000, &altComuni
sono stimolati a esercitare le funzioni sociali associandosi tra loravéso piani di
zona), assicurando lintegrazione sociosanitaria degli intereertoinvolgendo,
anche nella progettazione degli stessi, il volontariato.

Un primo approccio legislativo alla nozione di “servizio sa&iapud
rinvenirsi nel d.lgs. 112/98, con il quale il legislatore, nello iktabfunzioni e
compiti amministrativi dei “servizi sociali”, li definigcall’art.128 come tttte le
attivita relative alla predisposizione ed erogazione di servimatuiti ed a
pagamento, o di prestazioni economiche destinate a rimuovere e superare le
situazioni di bisogno e di difficolta che la persona umana incontra nsbcdella
sua vita, escluse soltanto quelle assicurate dal sistema previderzida quello
sanitario, nonché quelle assicurate in sede di amministrazione della gitistiz

Con la legge 328/2000, legge quadro per la realizzazione del sistema
integrato di interventi e servizi sociali, la normativa nazionale itenaa che risaliva
al 1890 (con la c.d. legge Crispi), & stata organicamente ustastiNegli anni
precedenti, il settore si era venuto sviluppando con discipliripitéefla ciascuna
Regione per proprio conto e con interventi amministrativi e orgativi
direttamente posti in essere dai singoli Enti locali (abldevanche in assenza di
esplicite previsioni regionali e con enormi differenze concétrrlemattamento dei
cittadini tra le diverse circoscrizioni d’ltalia).

Tale testo normativo era percid intervenuto su un contesto mtttolato,
cercando in primo luogo di definire una politica unitaria basatairsu logica
istituzionale multi-livello ed un ancoraggio ai principi delfogrammazione
integrata e del decentramento degli interventi. | divévsili di governo erano
infatti chiamati ad interagire tra loro: lo Stato, cfumzioni di programmazione
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nazionale, definizione dei livelli essenziali ed uniformi dellestazioni concernenti
i diritti civili e sociali, fissazione di requisiti namali per I'offerta/partecipazione al
sistema, nonché di ripartizione del Fondo nazionale per le pelisociali per il
raggiungimento degli obiettivi della riforma e, comunque, all'imbedi una logica di
cofinanziamento delle iniziative regionali e locali; le givmi, con compiti di
definizione (con modalita concertate con il sistema degli leqéili) degli ambiti
territoriali di offerta e delle principali caratteristetorganizzative e gestionali dei
servizi, nonché dei Piani sociali regionali; le Province, fuorzioni di raccolta di
informazioni sui bisogni, sulla domanda e l'offerta di servi;infine i Comuni,
confunzioni di presidio diretto della gestione e amministrazideieservizi, nonché
di programmazione degli interventi a livello locale all'interno deh®idi zona.

Luogo principe dell'interazione, cosi come individuato dallayéegera la
cosiddettazong ambito ottimale di offerta (integrata) dei servizi. L'itil@oazione
delle zone (e la definizione dei Piani di zona) avrebbe dovuto condurre ad un
processo di integrazione dei Comuni di ridotte dimensioni; attravardefinizione
di zone di norma coincidenti con i distretti sanitari, si sareblbguta favorire la
gestione congiunta degli interventi ad integrazione socio-sanitaria.

Su tale disegno é intervenuta I'approvazione, nel 2001, della legge di riforma
del Titolo V della Costituzione, che ha perd reso piu tortuosprakcesso di
attuazione della legge quadro del 2000. Infatti, mentre I'art. 3 delimmata legge
328/2000 prevede che la programmazione e l'organizzazione dehaistampete
agli Enti locali, alle Regioni ed allo Stato, secondo i prinapisussidiarieta,
cooperazione, efficacia, efficienza ed economicita, omogenejtartara finanziaria
e patrimoniale, responsabilita ed unicitd dellamministrazionefon@mia
organizzativa e regolamentare degli enti locali, le normditgp®nali, ed in

particolare l'art. 117, hanno previsto che allo Stato competaisbsmmente la
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definizione dei LEP, stante la potesta legislativa esclusiva delierRégy materia di
politiche sociali.

Nei fatti, il Piano nazionale dei servizi e degli intetvesociali, allo scadere
della prima triennalita, nel dicembre 2003, non & stato rinnovato, n@ sate
adottate le normative quadro previste dalla legge del 2000, tamo somo stati
identificati i LEP, per cui il meccanismo allocativo é asto quello annuale con
risorse che di anno in anno passano dallo Stato central®edjioni, ed in ultima
istanza ai Comuni, senza un quadro certo e stabile di prestazigyardatire e
risorse finanziarie su cui poter contare.

L'art. 19 della legge statale 328/2000 prevede inoltre che: din@i
associati, negli ambiti territorialg tutela dei diritti della popolazione, d'intesa con le
aziende unita sanitarie locali, provvedono, nell’ambito delle risdig@onibili per
gli interventi sociali e socio-sanitari, a definire i&po di zona”. Il Piano sociale di
zona, di norma, & adottato attraverso I'accordo di programinggnai dell’'art. 27
della legge 142/1990 e successive modificazioni, tra i vargettigpubblici
interessati, per definire e attuare opere, interventi o progradi intervento che
richiedono, per la loro realizzazione, I'azione coordinata di @omProvince e
Regioni, di amministrazioni statali e di altri soggetti pitibll soggetto dotato di
potere di iniziativa per la conclusione dell'accordo é ilateddel Comune capofila.
Attraverso I'accordo di programma i Comuni dell’'ambito teridle si dotano della
“configurazione necessaria e sufficiente” per la gestiones delhzioni di loro
competenza nell’attuazione del piano di zona ed eventualmente pos=gliere
una delle diverse forme di gestione associata previste dgikldzione vigente per
la gestione del Piano di zona. Sono dunque gli Enti locali i resptinsab
dell'erogazione ai cittadini dei servizi, che sono organizaatprogrammati
allinterno dei Piani sociali di zona, per la cui attuazione pam@ni possono
associarsi per una gestione integrata dei propri servizi.r&@apé fase della
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pianificazione dei servizi si pone la questione di chi pgsstire una rete di servizi

sociali intercomunali.

4.6.2. Analisi dei dati.

Negli anni dal 2007 al 2010 la spesa per I'assistenza sociats@uta in
tutte le circoscrizioni esaminate. Tali esborsi, tuttavipresentano solo una
minima parte della spesa corrente dei Comuni (in media negliesaminati al
livello nazionale circa il 10%), rapporto che diminuisce per quemnecerne la spesa
sostenuta dai Comuni del Mezzogiorno (7,2%).

L'andamento, inoltre, non appare costante: mentre nei primi anredaita
della spesa e stata significativa (in media per I'ltdiéh 12,1% tra il 2007 ed il
2008), nell’'ultimo biennio si & verificata una riduzione degli esborsd @ed%.

Se si considerano le risorse impiegate per i servizi iatgrventi sociali in
rapporto alla popolazione residente, il divario territorigdele circoscrizioni appare
molto ampio. Nel Mezzogiorno non solo la spesa per l'assistemzales in pro
capite é inferiore rispetto al resto d’ltalia (euro 51,6 @eite mediamente spesi nel
Mezzogiorno per I'erogazione dei servi® qug a fronte della media nazionale di
euro 81,7 pro capite), ma la stessa, nel periodo considerato,caterés misura
inferiore rispetto a quanto invece & avvenuto nelle circoscrizioni Centrade Nor

Per gquanto concerne poi la gestione della spesa sociale, dente rettidio
dell'lstat*? volto ad analizzare gli interventi sociali dei Comuniiatai, &€ emerso che
guesti ultimi gestiscono a livello di singolo Ente il 75% aedpesa; il rimanente

25% é gestito dai Comuni in forma associata. Anche rispett@stayfenomeno la

2|stat - Gli interventi e i servizi sociali dei ®mini singoli e associati — Anno 2008, 19
aprile 2011.
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situazione si presenta molto differenziata sul territoriqpassa dal 59% di spesa

gestita da Comuni singoli al Nord al 72% dei Comuni del Sud.

Tab. 3. Spesa per l'assistenza sociale nei Comuni delle
Regioni a statuto ordinario

Ripartizioni 2007 2008 2009 2010

Valori pro capite in euro 2010

Nord 90,4 100,6 101,7 99,4
Centro 64,0 78,2 93,0 95,5
Centro-Nord 82,0 93,5 98,8 98,3
Mezzogiorno 48,6 50,6 53,9 53,1
Italia 72,7 81,5 86,5 86,0

Incidenza sulla spesa corrente (%)

Nord 11,22 11,80 12,44 11,87
Centro 7,16 8,79 9,86 10,36
Centro-Nord 9,83 10,82 11,52 11,37
Mezzogiorno 6,93 6,86 7,60 7,33
Italia 9,12 9,83 10,59 10,41

Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero
dell'Economia e delle Finanze (consuntivi di cassa): dati
SIOPE.

Dal punto di vista della tipologia di bisogno su cui si cotregro le risorse,
le differenze regionali risultano ancora piu significativ€olmuni del Mezzogiorno
presentano una quota maggiore di risorse assorbite dai trasfieratie famiglie
bisognose, mentre i Comuni del Nord devolvono maggiori risorse férirasnti ad

altri soggetti del settore.
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Tab. 4. Spesa per l'assistenza sociale per settore di intervento nei
Comuni delle Regioni a statuto ordinario (valori pro capite in euro

2010)
Ripartizioni 2007 2008 2009 2010
Ricoveri e servizi connessi
Nord 17,9 22,2 23,7 23,4
Centro 13,9 19,8 26,6 28,8
Centro- Nord 16,6 21,5 24,6 25,2
Mezzogiorno 4,2 5,3 5,7 6,6
Italia 13,2 17,0 19,4 20,1
Mense
Nord 14,7 17,6 17,8 18,2
Centro 10,7 14,8 17,9 17,6
Centro- Nord 13,5 16,7 17,8 18,0
Mezzogiorno 6,2 7,1 7,2 7.5
Italia 11,4 14,0 14,9 15,1
Servizi Scolastici
Nord 4,6 5,6 6,3 6,5
Centro 3,0 3,6 4,2 4.4
Centro- Nord 4,1 5,0 5,6 5,9
Mezzogiorno 1,2 1,4 1,5 1,5
Italia 3,3 4,0 4,5 4,7
Trasferimenti diretti a famiglie
Nord 14,8 16,3 16,5 15,3
Centro 15,9 17,2 19,0 19,0
Centro- Nord 15,1 16,6 17,3 16,5
Mezzogiorno 17,6 18,0 19,7 17,4
Italia 15,8 17,0 18,0 16,8
Trasferimenti Istituzioni sociali
Nord 10,6 11,2 9,9 10,1
Centro 5,0 5,2 5,3 4,6
Centro- Nord 8,8 9,2 8,4 8,3
Mezzogiorno 3,7 3,4 3,8 4,1
Italia 7.4 7,6 7,1 7,2
Trasferimenti ad altri soggetti
Nord 27,8 27,7 27,5 25,9
Centro 15,5 17,6 20,0 21,1
Centro- Nord 23,9 24,5 25,1 24,4
Mezzogiorno 15,7 15,4 16,0 16,0
Italia 21,6 21,9 22,6 22,1

Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero dell'lEconomia e
delle Finanze (consuntivi di cassa): dati SIOPE.

Rilevante appare anche il dato relativo alla spesa per rimasféi ad
istituzioni sociali, che nel Mezzogiorno é circa la meta rtspatquella del resto
d’ltalia.
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In generale dall'analisi eseguita risulta che i Comuni Melzzogiorno
concentrano la gid modesta quota di risorse devolute al seitmiale nei
trasferimenti alle categorie bisognose o ad altri soggewttppiuttosto che fornire

direttamente o in forma associata i servizi di cui si tratta.

Tab. 5. Variazioni annuali della spesa per l'assistenza
sociale tra il 2007 e il 2010 nei Comuni delle Regioni a
statuto ordinario

Ripartizioni 2007/2008  2008/2009  2009/2010

Spesa per l'assistenza sociale

Nord 11,28 1,09 -2,26
Centro 22,19 18,93 2,69
Centro Nord 14,02 5,67 -0,51
Mezzogiorno 4,12 6,52 -1,48
Italia 12,10 6,13 -0,58
di cui:
Spesa per servizi (a)

Nord 22,04 5,29 0,63
Centro 38,41 27,49 4,31
Centro Nord 26,32 11,11 2,29
Mezzogiorno 18,97 4,35 8,33
Italia 25,45 10,86 2,84

Spesa per trasferimenti (b)

Nord 3,76 -2,36 -4,82
Centro 9,89 10,75 0,90
Centro Nord 5,23 0,99 -3,15
Mezzogiorno -0,54 7,34 -5,06
Italia 3,79 2,58 -3,35

(a) Ricoveri e servizi connessi, mense e servizi scolastici.

(b) Trasferimenti a famiglie, istituzioni sociali e altri
soggetti.

Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero
delllEconomia e delle Finanze (consuntivi di cassa): dati
SIOPE.
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Fig. 6. Spesa per l'assistenza sociale nei Comuni dellédrRe@ statuto ordinario (valori

pro capite in euro 2010)
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a) Ricoveri e servizi connessi, mense e servizastioi.

b) Trasferimenti a famiglie, istituzioni socialidtri soggetti.

Fonte Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero dell@wmia e delle Finanze (consuntivi
di cassa): dati SIOPE.
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Appare tuttavia rilevante il fatto che nell’'ultimo eseiai si registri una
riduzione della quota di spesa erogata per trasferimentltadsoggetti (-5,1%
rispetto al 2009) ed un aumento consistente di quella utdizeatla gestione diretta
dei servizi sociali (8,3% rispetto al 2009).

| dati raccolti offrono alcune utili indicazioni:

- le aree di utenza a favore delle quali vengono erogatvizésociali in
Italia sono caratterizzate da una elevata variabilititagale che dipende solo in
parte dalla effettiva domanda dei cittadini, ed in maggior midalla carenza di una
adeguata rete di servizi sul territorio, carenza di offres il Mezzogiorno, che &
dovuta alla esiguita delle risorse impiegate;

- i Comuni meridionali non solo hanno risorse inferiori rispettaesto
d’ltalia, ma queste ultime vengono utilizzate per interventet&mentari, e cioe per
guelle categorie di spesa che non necessitano di alcuna starjarsizzativa di
supporto (es. i trasferimenti alle famiglie);

- in generale, i Comuni meridionali finanziano in misura inferigspetto al
resto d’ltalia le strutture e le istituzioni (sia pubbliche che priveie)si occupano di
assistenza e beneficenza.

Questi risultati mostrano la necessita di garantire laemza di correttivi
solidaristici tra le diverse aree del Paese, per evitagde attuali disuguaglianze in
termini di servizi offerti costituiscano disparita inacabiti tra le diverse zone

d’'ltalia.
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Cap. V. L’autonomia tributaria *3

5.1. Richiamo alla “legge fondamentale sulla autonomia degli Enti locali”
(legge 142/1990).

Un buon punto di partenza, per discutere dei contenuti dell’autonomia
tributaria dei Comuni che potranno essere prodotti dalla attuazittaetde19 della
Costituzione, consiste ancora nell'art. 54, comma 7, della [£4@6990. In esso &
scritto che “le entrate fiscali finanziano i servizi pubblbcali ritenuti necessarper
lo sviluppo delle Comunita ed integrano la contribuzione erariald’gregazione
dei servizi pubblici indispensabili”.

Questa norma va letta tenendo conto del comma 5 del medesirbd,drt
Cui € scritto:

“I trasferimenti erariali devono garantire i servizi logatiispensabilie sono
ripartiti in base a criteri obbiettivi che tengano conto della [axpane, del territorio
e delle condizioni socio-economiche, nonché in base ad una perectidbaizione
delle risorse che tenga conto degli squilibri di fiscalita locali”.

Vale la contrapposizione tra servizi indispensabili e servizi ritexegcessari:
nel primo caso vi € il giudizio di un terzo (lo Stato; il Pamgto della Repubblica),
cui si attribuisce valore “obiettivo”. Invece, per gli ralservizi, si tratta di
“valutazioni subiettive”: i servizi medesimi non sono nec&éssaa SONo, invece,
“ritenuti necessari” (dal governo dell’Ente). Ne seguedlagazione del principio di

responsabilita: la collettivita locale, tramite i mewisani politici all’'uopo ordinati,

13 Questo capitolo, ed in particolare i §§ 5.4 e B.5tato scritto prima dell'adozione della
“manovra Monti” (cfr. il “parere” pubblicato ad apera di questo Rapporto). Ci
ripromettiamo di tener conto delle necessarie e nel Rapporto SVIMEZ 2012 sulla
finanza dei ComunRestano in ogni caso valide le avvertenze e lequugazioni prospettate
nel testo.
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apprezza i servizi, riconoscendone la necessita (I'appropidtezaluta il
fabbisogno conseguente e ne pone a suo stesso carico, al margine, il costo.

Benché possa esservi questione intorno alle specificazioni idégi seon
riferimento ai quali la norma si applica e benché, pemlgli servizi, si pongano
comunque problemi di sostenibilita finanziaria e di correttoamagnto dei cittadini,
a parita di reddito, appartenenti a Comuni diversi, € comunqueociche le
guestioni concernenti il finanziamento dei LEP, delle funzioni foreddali dei
Comuni e delle altre attivita si pongono in modo diverso. Pemiipo Stato ha
I'obbligo, costituzionalmente affermato, di determinarne (su baselitaria) la
misura e di assicurarne il finanziamento; per le secondeStédo ha ampia
responsabilita, che & affermata dall’art. 117, comma 2,pgtdella Costituzione,
senza che sussista un principio di uguale trattamento dedinitt per quanto
concerne le altre attivita, occorre comunqgue costruire un sisieanziario che ne
assicuri la sostenibilita finanziaria.

Nei tre casi, il ruolo dei tributi locali & diverso. Ha ar&dnteresse
impostazione della 1. 142/1990, quale I'abbiamo riportata. Le entfescali
concorrono al finanziamento dei “servizi indispensabili”, chega¥antito dai
trasferimenti erariali. Cid vale in condizioni di uguaglianza trasferimenti
costituiscono spese dello Stato cui tutti concorrono, secondo diitgrbgressivita,
in ragione della loro capacita contributiva (art. 53 della i@zspne). Queste norme
comportano che lo Stato determini il fabbisogno riferito ai livedisenziali delle
prestazioni concernenti i diritti civili e sociali chevdao essere garantiti su tutto il
territorio nazionale (la sequenza é dunque quella che si deteonh® prestazioni e
poi se ne stabilisca il fabbisogno); che si individui il tribdastinato a concorrere
alla copertura del fabbisogno; che, per ciascun Ente cui lazazstine dei LEP é
affidata, risorse adeguate coprano la differenza tra fabbisogedttito dei tributi di
cui si tratta.
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Perché il sistema funzioni in modo corretto occorre che, cofabhisogno,
anche le entrate fiscali ad esso dedicate costituiscamartiptro obbiettivo”. Deve
trattarsi di compartecipazione ad imposte erariali o, al g@iu;tributi propri
derivati”, con l'avvertenza che le variazioni di gettitmmunque prodotfesiano
compensate da variazioni di segno opposto dei trasferimenti:cioveon sia,
andranno a determinarsi, in relazione a materie con riferinadietquali il principio
di uguaglianza & preminente, differenze in realta non motidiateattamento tra
beneficiari (e tra cittadini). Potra in tal caso contestarscelta del tributo operata a

monte, che consente, 0 non consente, in talune zone maggiori variaziontali getti

5.2. | “principi” ed i contenuti del d.lgs. 23/2011 per la materia trilona.
D.lgs. 23/2011 e “manovra straordinaria” 2011.

Ci siamo fin qui riferiti al finanziamento dei LEP ed al mache, in ordine
ad esso, va attribuito alle entrate fiscali. Dovra trattiirentrate derivate (cfr. il cap.
VI) in ordine alle quali il “gioco” riferito all'acquisiziondei guadagni di gettito sia
neutralizzato, 0 comunque reso accettabile da tutti.

Accade, invece, che nel D.Igs. 23/2011 la distribuzione territoriale ditbget
fiscale attribuito ai Comuni sia alquanto sperequata (spemigdnia distribuzione
dell'imposta di registro e dell'imposta di bollo, delle impogtetecaria e catastale,
nonché dei principali tributi posti alla base del finanziamewoiounale a regime,
come I'IMU possesso, I'lMU transazioni, la cedolare secca kdhzioni e il gettito
dell’IRPEF sui redditi immobiliatf) — e molto diversa da quella dei trasferimenti

vigenti. Per questa ragione, il decreto anzidetto ha previsteaitaeto una parte dei

14 Un’accurata documentazione di questi squilibriadaseffettuata dalla Corte dei Conti sulla
base dei dati forniti dalla Copaff (Commissione |®aentare per I'Attuazione del
Federalismo Fiscale). Cfr. Corte dei Costiementi per I'Audizione sullo schema di D.Igs n.
292 recante disposizioni in materia di federalisfiszale municipale Roma, 9 dicembre
2010, pp. 4-7.
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tributi “devoluti” (ex art. 2, comma 1, del D.lgs. 23/20%f1kia attribuita
direttamente ai Comuni in relazione alla localizzazionereletivi gettiti. La parte
restante dovrebbe confluire, invece, in un fondo “provvisorio” (deliatd di tre
anni: cfr. art. 2, comma 3, del D.lgs. 23/2011), denominato “Fondo sperimdntale
riequilibrio” (FSR), la cui funzione &, per l'appunto, quella afisicurare la
realizzazione graduale e territorialmente equilibrata ddtama (v. art. 2, comma
3, del D.Igs. 23/2011), perlomeno fino all'attivazione del Fondo pereguatio e
proprio, previsto dall’art. 13 della legge delega 42/2009.

Nella manovra straordinaria dell'agosto 2011 I'impatto di questenea¥
fortemente cresciuto. Sul lato delle entrate derivate, lehannovita di rilievo
introdotte dal d.I. 138/2011 (approvato con legge 148 del 14 settembdg 20
riguardano, infatti, I'attribuzione (art. 7, comma 3) del getiiteso dalla cd. “Robin
Hood Tax” (I'addizionale all'IRES sulle imprese del settonergetico, il cui gettito
dovrebbe andare interamente agli Enti territoriali e non pitne¢a ai Ministeri) e
la quota di compartecipazione dei Comuni ai proventi derivartiattizita di
accertamento tributario (art. 1, comma 12 bis). Misure evidenteno®ncepite per
alleggerire i sacrifici richiesti agli Enti locali, anche non bastano a correggerne

I'iniqua distribuzione o a neutralizzare il predetto gioco dei guadagnititbge

5.3. Le funzioni fondamentali dei Comuni: una falsa simmetria. ibmpioni di
ordine tributario.

IId. Igs. 23/2011 &, in realta, giocato sull'ipotesi che I'impiantcadiatianza
dei Comuni debba essere in qualche modo simmetrico, rispettola ceternente

le Regioni, di cui al d.lgs. 68/2011, nel senso che la disciplina deinzioni

15 gj tratta, in realta, di una nutrita serie di camecipazioni al gettito di tributi erariali
concernenti i cespiti immobiliari (v. art. 2, comini2 e 8, del D.lgs. 23/2011).
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fondamentali” debba corrispondere a quella dei LEP. In realta, Gelituzione
della Repubblica la differenza tra i due oggetti &€ ben evidente:anp@cle prime, il
principio dell’'uguaglianza di trattamento che é esplicitamérd&ato in ordine ai
LEP. Nell'art. 117, comma 2, let), ci si limita ad indicare, tra le materie attribuite
alla competenza esclusiva dello Stato, le “funzioni fondamemlialComuni,
Province e Citta metropolitane”. Sul piano dell'interpretaziagnelausibile I'idea
che, se una funzione é fondamentale, essa va comunque esercimiarivtaibmo
dellart. 244 del TUEL: ove I'Ente non assicuri la fruizionei deervizi
indispensabili, il Consiglio ha I'obbligo di dichiararne il dissesto.

Per di piu vale il punto, cui peraltro abbiamo gia fatto cenno i{cr5.1),
che tra le funzioni fondamentali sono comprese attivita riconduaibLEP e che,
con riferimento all'art. 118 della Costituzione, anche le funzionmanistrative
riferite ai LEP spettino “naturalmente” ai Comuni.

In ogni caso, lo Stato e tenuto a svolgere le funzioni dngadnella logica
dello “Stato garante di ultima istanza”) che sono implioiéé dettato dell’art. 117,
comma 2, lettp). Al riguardo, i tributi propri degli Enti concorrono alla copertura
del fabbisogno, assicurandone la sostenibilita. Rilevano due cadatasticita del
gettito rispetto a variabili da cui dipenda il fabbisogno 'Batke; I'elasticita del
gettito rispetto a parametri che I'Ente controlla. L’'undadirb elemento da un lato
producono (o non producono) la sostenibilita finanziaria dell'impiantoidiidratta

e dall'altro decidono degli effetti distributivi di esso.

5.4. | contenuti della riforma: i tempi e le misure previste nel D.lgs2@B1.

Il D.Igs. 23/2011 prevede una serie cospicua di cambiamenti chegawool
molte delle sollecitazioni provenienti dagli Enti locali, maecnon maodificano
realmente la struttura delle entrate correnti dei Comuniragiupono un incremento

significativo della loro autonomia tributaria.
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| predetti cambiamenti richiederanno I'adozione di una serie ailéerdi
provvedimenti attuativi (v. Tab. f)e dovranno realizzarsi in due fasi successive (v.
Tab. 2). La prima fase, considerata di transizione, va dal 2011 al 2013 e prevede:
1) la devoluzione ai Comuni della totalita o di una parte deltgetii alcuni
tributi erariali inerenti al comparto immobiliare (cfr. a, commi 1 e 2, del

Decreto}”:

16 Segnaliamo che, fino ad oggi, sono stati emars&gienti provvedimenti

1. il Decreto del Presidente del Consiglio dei Miriche, in attuazione dell’art. 2, comma 4,
del D.lgs. 23/2011, doveva determinare la percémtuli compartecipazione all'lVA
spettante ai Comuni delle RSO (decreto del 17 giugfll, pubblicato sulla Gazzetta
Ufficiale n. 204 del 2 settembre 2011); tale dexnetevede, in particolare, che la predetta
percentuale, per I'anno 2011, sia pari2é68 % del gettito dell'imposta, calcolato al netto
delle somme riscosse a mezzo ruoli, della quotdtespde all’'Unione europea a titolo di
risorse proprie, nonché della compartecipaziona aledesima imposta riconosciuta alle
regioni a statuto speciale (da questo punto in tavdenominate RSS), in quanto
finanziariamente equivalente alla compartecipazibee2 % al gettito del'lRPEF; in sede di
prima applicazione, I'assegnazione di queste ris@everra in base alla ripartizione del
gettito IVA che risulta dall’elaborazione dei déportati nel cd. “quadro VT”, incluso nella
dichiarazione relativa all'anno 2008. Tale gett#ara poi suddiviso, sulla base dei dati
ISTAT, per il numero dei soggetti residenti in cias comune al 31 dicembre 2009;

2. il decreto del Ministro dell'Interno che fissadisciplina delle modalita di alimentazione e
di riparto del Fondo sperimentale di riequilibriocdi all’art. 2, comma 7, del D.Igs. 23/2011
(decreto del 21 giugno 2011, pubblicato nella Gaadfficiale n. 178 del 2 agosto 2011); in
tale decreto € stata anche stabilita la “tempisticaagamento del fondo sperimentale di
riequilibrio e della compartecipazione al gettitdldvVA”;

3. il decreto del Ministro dell'interno che prevelderiduzione, prevista dall'art. 2 comma 8,
del D.lgs. 23/2011, dei trasferimenti erariali dovai Comuni appartenenti alle RSO (decreto
del 21 giugno 2011, pubblicato nella Gazzetta liHfec n. 178 del 2 agosto 2011)detti
trasferimenti sono ridotti, per I'anno 2011, neflésura complessiva di 11.264.914.591,29
euro, “in corrispondenza del totale delle entrate fdderalismo fiscale municipale, per
compartecipazione lva e per fondo sperimentaléduilibrio”.

I"E prevista, in particolare, I'attribuzione di ugaota del gettito dell'imposta di registro e di
bollo sugli atti traslativi e costitutivi di diritreali immobiliari, delle imposte ipotecarie e
catastali (ad eccezione di quelle relative adaatsioggettati ad IVA), dellimposta di registro
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2) il riconoscimento di una compartecipazione al gettito dell'imposta it
dell'lRPEF sulle locazioni degli immobili ad uso abitatida ¢d. “cedolare secca
sugli affitti” di cui al comma 8 dell’art. 2 del Decreto);

3) I'attribuzione di una quota del gettito IVA, assumendo a riferimeht
territorio su cui si &€ determinato il consumo che ha dato luogmehévo (v. art. 2,
comma 4, del Decreto);

4) il riconoscimento, limitato tuttavia solo ad alcuni tipi di Com(individuati
nei Comuni capoluogo di Provincia, nelle unioni di Comuni e nelle “mpalith a
vocazione turistica”), della possibilita di istituire, conlilderazione del consiglio
comunale, un’'imposta di soggiorno a carico di coloro che alloggian®e stelitture
ricettive situate sul proprio territorio (cfr. art. 4 del Decr&fo)

e di bollo sui contratti di locazione immobiliaglle tasse ipotecarie, nonché dell'imposta
sul valore aggiunto.

18 Negli ultimi anni, il dibattito su chi debba “pagé i maggiori costi sociali causati dal
turista si & notevolmente ampliato e vivacizzatmoentrandosi soprattutto sulla possibilita
di introdurre una tassa di scopo determinata ir lz@suna quota aggiuntiva del prezzo del
soggiorno presso gli esercizi ricettivi. Nel panmoaainternazionale questo tipo di imposte
(tourism taxepnon costituisce un’eccezione: numerosi Paesidatentempo ricorso a forme
di tassazione locale dei flussi turistici, mentitel aesi non li applicano affatto. In Italia, ci
si @ spesso opposti all'applicazione di questaldigia di tributi per paura degli effetti che
essi potrebbero avere su un settore di importanndaimentale per la nostra economia.
Sembra, tuttavia, stando ai risultati di alcunesngicricerche, che debbano essere smentiti sia
coloro che considerano l'introduzione di un'impodtasoggiorno come la strategia migliore
per risolvere le difficolta finanziarie di un Enterritoriale, sia coloro che si oppongono
strenuamente alla introduzione di essa, perché someinti che tali forme di prelievo
facciano perdere competitivita al comparto ricette; piu in generale, a quello turistico. Il
caso della Francia (ove da piu di cent'anni si mpplataxe de sejoyrsmentisce, infatti,
guest'ultima posizione. Bisogna d’altra parte anteretche, nel nostro Paese, ogniqualvolta
e stato proposto un prelievo a carico dei turthi,destinare specificatamente alla gestione
del comparto, la finalizzazione effettiva degliroiti & stata poi di altro tipo (con il solito
richiamo a superiori esigenze di bilancio: & quélstaso, ad esempio, del sovrapprezzo dei
ticket dei parcheggi depullman turistici di Roma e Firenze). Le citate esperiena@no
dunque studiate con attenzione, soprattutto pezchgentono di individuare quei problemi di
natura applicativa che i governi si trovano adaaftare, quando decidono di applicare forme
di tassazione locale dei flussi turistici (comeglaestione dei costi di gestione, quella della
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5) lo sblocco delle aliquote dell’addizionale comunale all'lRPBR. (5 del

Decreto);
6) l'introduzione di un'imposta di scopo (art. 6 del Decreto);
7 il rafforzamento del ruolo dei Comuni nella lotta all’evasione fisazte 4rt.

2, commi 10, 11 e 12, del Decreto).

La seconda fase, a regime, prevede lintroduzione, a patire2014, delle
seguenti forme di tassazione:
1) una imposta municipale propria (IMUP), basata sul possesso dikithm@
destinata a sostituire, per la componente immobiliare, I'RREHRe relative
addizionali, nonché I'lCI (artt. 8 e 9 del Decreto);
2) una imposta municipale secondaria (IMUS), inizialmente introdatta ¢
carattere facoltativo, previa consultazione referendagiapoi opportunamente
prevista in forma obbligatoria; tale forma di prelievo, nefitat della prevista
semplificazione e della razionalizzazione del sistema tritoufart. 2, comma 2, lett.
c), della legge delega), € stata destinata dal legislatoealizzare I'accorpamento di
alcuni tributi comunali attualmente esistenti, collegatioaltupazione dei beni
appartenenti al demanio o al patrimonio indisponibile dei Comuni, nodebk
spazi soprastanti o sottostanti il suolo pubblico, anche a fini igithhl (la TOSAP,
il COSAP, l'imposta comunale sulla pubblicita e i dirittilsybubbliche affissioni, il
canone per l'autorizzazione all'installazione dei mezzi pubbiicgf. art. 11 del

Decreto).

consistenza e dell’effettiva destinazione del gettoppure quella degli effetti della
esportabilita del prelievo sutix di tributi che I'Ente territoriale decide di apgdire).
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Tab. 1. Federalismo fiscale municipale: gli ulteriori provvedimemtievisti per
completarne I'attuazione

Termine per

Oggetto Iter e forma giuridica P - Estremi
approvazione
Decreto del Presidente del Decreto del
Consiglio dei Ministri, 17 giugno
Fissazione dell'aliquota di emanato di concerto con il 2011,
compartecipazione all'lVA Ministro del’Economia e Non previsto pubblicato
(art. 2, comma 4, del D.Igs. delle Finanze e d'intesa con la P sulla G.U. n.
23/2011) Conferenza unificata ai sensi 204 del 2
dell’articolo 3 del D.Igs. settembre
281/1997 2011
Decreto del Ministro iﬁt?eg.adi?\”\i/ii dozla ddell Decreto del
Disciplina delle modalita di dell'Interno, emanato di D.lgs 23/20911 in sede 21 giugno
alimentazione e di riparto concerto con il Ministro di. grir.na a Iicéazione 2011,
del Fondo sperimentale di dell’Economia e delle Finanze b P pubblicato
e o del presente
riequilibrio (art. 2, comma e previa intesa con la rowedimento: 30 nella G.U. n.
7, del D.lgs. 23/2011) Conferenza Stato-citta ed P 1 . 178 del 2
. . novembre, per gli anni
autonomie locali SuCCessivi agosto 2011
Decreto del Ministro Decreto del
dell'Interno, emanato di 21 giugno
Riduzione dei trasferimenti concerto con il Ministro 2011,
erariali (art. 2, c. 8, del delllEconomia e delle Non previsto pubblicato
D.Igs. 23/2011) Finanze, sentita la Conferenza nella G.U. n.
Stato-citta ed autonomie 178 del 2

locali,

agosto 2011

Disciplina generale di
attuazione dell'imposta di
soggiorno (art. 4, comma 3,
del D.lgs. 23/2011)

Regolamento da adottare con
decreto, ai sensi dell'art. 17,
comma 1, della I. 400/1988,
d’'intesa con la Conferenza
Stato-citta ed autonomie locali

60 gg. dalla data di
entrata in vigore del
D.Igs. 23/2011

Graduale “shlocco”
dell’'addizionale all'lRPEF
(art. 5, comma 1, del D.Igs.
23/2011)

Regolamento, da adottare con
decretoai sensi dell'art. 17,
comma 2, della citata L.
400/1988, su proposta del
Ministro del’Economia e

delle Finanze e d'intesa con la
Conferenza Stato-citta ed
autonomie locali

60 gg. dalla data di
entrata in vigore del
D.lgs. 23/2011

Revisione dell'imposta di
scopo (art. 6, comma 1, del
D.Igs. 23/2011)

Regolamento da adottare con
decreto, ai sensi dell'art. 17,
comma 2, della citata L.
400/1988, d’intesa con la
Conferenza Stato-citta ed
autonomie locali

31 ottobre 2011
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Tab. 2.1l percorso di attuazione del federalismo fiscale municipaleempi e le
misure previste nel D.Igs. 23/2011 e nel D.Igs. 68/2011 (federafisoade
provinciale e regionale)

Fase transitoria

Anno

Misure

2011

Devoluzione del 30 % delle imposte di registrobalio e delle imposte ipotecarie e
catastali (escluso il gettito delle imposte ipoteca catastale relative agli atti soggetti g
IVA), dei tributi speciali catastali e delle taspetecarie (art. 2, commi 1 e 2, del D.Igs.
23/2011)

Devoluzione dell'intero gettito dell'imposta di isgo e dell'imposta di bollo sui contratt}
di locazione immobiliare (art. 2, commi 1 e 2, Bes. 23/2011)

Devoluzione dell'intero gettito dellIRPEF, in refane ai redditi fondiari, escluso il
reddito agrario (art. 2, commi 1 e 2, del D.lgsg/2P31)

Attribuzione della compartecipazione al gettitd'teA (art. 2, comma 4, del D.lgs.
23/2011)

Cessazione della compartecipazione allIRPEF (@i#i0,75 %) di cui alla Finanziaria
2007 (L. 296/2006), in quanto compresa tra i trérsienti da fiscalizzaréart. 2, comma 4
del D.lgs. 23/2011)

Istituzione del Fondo sperimentale di riequilib@ot. 2, comma 3, del D.Igs. 23/2011)
Istituzione della cedolare secca sugli affitti (diewa ai Comuni delle RS@er il 21,7 %:
art. 2, commi 1 e 8, del D.Igs. 23/2011)

Istituzione dell'imposta di soggiorno (art. 4 deld3. 23/2011)

Graduale “sblocco” dell'addizionale al'IRPEF (&Bt.comma 1, del D.lgs. 23/2011)
Fiscalizzazione dei trasferimenti erariali (artc@mma 8, del D.lgs. 23/2011)

Revisione dell'imposta di scopo (art. 6, commasel,Rllgs. 23/2011)

o

2012

Cessazione dell'addizionale comunale all'accisBendrgia elettricali cui all'articolo 6,
comma 1, lettera) eb), del D.I. 511/1988, convertito, con modificaziodalla L.

20/1989 (art. 2, comma 6, del D.Igs. 23/2011)

Cedolare secca sugli affitti (devoluta ai Comuried®@SOper il 21,6 %: art. 2, commi 1 ¢
8, del D.Igs. 23/2011)

h

2013

Soppressione dei trasferimenti regionali (art.cktnma 1, del d.lgs. 68/2011)
Istituzione di una compartecipazione comunale ddlizionale regionale all'IRPEF (art.
12, comma 2, del D.Igs. 68/2011)

Istituzione (da parte di ogni regione) di un Fosgerimentale di riequilibrio regionale
(art. 12, commi 4 e 5, del D.Igs. 68/2011)

Fase a regime

2014

Istituzione, ex art. 7, comma 1, del D.Igs. 23/2@lidue nuove forme di imposizione
municipale, 'lMUP (imposta municipale propria)’®US (imposta municipale
secondaria)

Attribuzione di una compartecipazione (pari al 3pa¥gettito dei tributi nell'ipotesi di

trasferimento immobiliare di cui all'art. 10 dellgs. 23/2011 (art. 7, comma 2, del D.lgs.

23/2011)
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A nostro avviso, tuttavia, i cambiamenti previsti nel Decrain sembrano
realizzare, come promesso (Relazione governativa sul federalismo fisce3@
giugno 2010, Approfondimento tecnico n. 6, p. 34), “un aumento importante
dell'autonomia impositiva locale”. Cio che resta del sisteimaale dei Comuni,
dopo I'abolizione inopinata dell'ICI “prima casa” e I'entratavigore del sopracitato
Decreto, non & molto diverso da quel che gia c'é. A conti (fattifabb. 2 e 3), il
guadro dei tributi disponibili ed i relativi margini di manoviauttano del tutto
invariati. Se escludiamo, infatti, le compartecipazioni édeoluzioni di gettito (che
in sostanza attengono pur sempre a meccanismi della finanbeatalere
consideriamo il peso dei tributi effettivamente manovrabili assegnatimudl dalle
disposizioni contenute nel D.lgs. 23/2011, possiamo intuire che, andbwiro, il
sistema di finanziamento dei Comuni continuera ad essere imostat
prevalentemente, sui medesimi strumenti, e cioé sul'lMbe ha lo stesso
presupposto e la stessa base imponibile della “vecchia” IChdulizionale IRPEF
e sulla TARSUY’.

Le Tabb. 3 e 4 forniscono un’efficace rappresentazione dellazgine
attuale, consentendoci di analizzare, da una parte, le piu irecamdzioni
intervenute nella struttura delle entrate correnti den@a appartenenti alle Regioni
a statuto ordinario (RSO), dall'altra, il peso relativdlaesingole entrate (e, in
particolare, della triade composta dall’addizionale all'lRPElall'ICl e dalla

TARSU) sul totale delle entrate tributarie e sulle spese corrent

19 Segnaliamo, in proposito, che il provvedimentaisrrisolta la questione del riordino dei
prelievi relativi alla gestione dei rifiuti solidirbani. Il comma 7 dell'art. 14 prevede, infatti,
che in ogni caso, finché la suddetta disciplina rsamd modificata, continueranno ad
applicarsi i regolamenti comunali adottati in badl normativa concernente la tassa sui
rifiuti solidi urbani, di cui al d.lgs. 507/1993,la tariffa di igiene ambientale, di cui all’art.
49 del d.lgs. 22/1997, mentre resta ferma la poi&ilper i Comuni di adottare la tariffa
integrata ambientale, di cui all’art. 238 del d.|§52/2006.
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Le variazioni nella struttura delle entrate correnti, quisigtano da Tab. 3,
mostrano chiaramente I'effetto sui conti dei Comuni dell’abatiei dell'lCl prima
casa. Al livello medio nazionale, i trasferimenti erariappresentano il 25,3% delle
entrate correnti nel 2007 e il 32,8% nel 2010; la quota delle speemtt finanziata
con entrate tributarie passa dal 50,3% del 2007 al 45,3% del 2010. heiosairi
sono accentuate dal 2007 al 2008; negli anni successivi, in modolgagtiper i
Comuni del Mezzogiorno, un maggiore sforzo fiscale riferito gatione delle
imposte ancora vigenti compensa in buona misura gli effeté de#llte dello Stato:
il calo di 5 punti percentuali nel rapporto tra entrate tritieita spese correnti che é
prodotto tra il 2007 e 2008 vede nei due successivi anni un cospicupere,
sicché, ancora per i Comuni meridionali, la variazione neayativ2010, e di poco
superiore all'1%.

Tab. 3. Comuni appartenenti a Regioni a statuto ordinario: struttura delle entrate

correnti e peso delle entrate tributarie sulla spesa corrente dal 2007 al 2010 (valori
percentuali)

Anni Nord Centro Centro-Nord Mezzogiorno Italia
Trasferimenti dello Stato/entrate correnti
2007 19,5 25,6 21,6 37,2 25,3
2008 28,2 34,5 30,3 39,3 32,5
2009 27,5 33,3 29,5 40,4 32,1
2010 27,3 35,0 29,9 42,5 32,8
Trasferimenti delle Regioni/entrate correnti
2007 4,1 5,6 4,6 6,5 51
2008 4,2 4,9 4,4 6,5 4,9
2009 4,5 57 4,9 7,8 5,6
2010 4,7 51 4,9 5,8 51
Entrate tributarie/spese correnti
2007 54,6 49,5 52,9 42,6 50,3
2008 43,4 40,4 42,4 37,4 41,2
2009 49,0 39,7 45,8 40,3 44,5
2010 49,0 41,8 46,5 41,3 45,3
(Add. comunale all'lRPEF + ICI + TARSU)/spese correnti

2007 54,1 34,2 47,2 38,1 45,0
2008 38,8 35,7 37,8 33,9 36,8
2009 38,6 32,4 36,4 34,3 35,9
2010 38,9 34,3 37,3 35,5 36,9

Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero del’lEconomia e delle Finanze
(consuntivi di cassa): fino al 2008, dati della Relazione trimestrale di cassa; dal
2009, dati SIOPE.
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Tab. 4. Comuni appartenenti a Regioni a statuto ordinario: entrate tributarie pro
capite (a) (riscossioni di cassa, in euro 2010)

Voci 2007 2008 2009 2010
Nord
Entrate tributarie (b) 440,0 369,8 400,7 410,6
Addizionale Irpef 34,6 58,2 55,3 56,4
ICI 333,2 206,6 189,9 187,9
TARSU 67,9 66,2 70,0 81,3
Totale 435,7 330,9 315,1 325,6
% totale/entrate tributarie 99,0 89,5 78,6 79,3
Centro

Entrate tributarie (b) 442,6 359,0 375,0 385,0
Addizionale Irpef 28,9 63,2 64,5 69,0
ICI 219,0 196,0 181,9 181,3
TARSU 57,9 58,2 59,2 65,8
Totale 305,7 317,4 305,6 316,1
% totale/entrate tributarie 69,1 88,4 81,5 82,1

Centro Nord

Entrate tributarie (b) 440,9 366,3 392,5 402,4
Addizionale Irpef 32,8 59,8 58,2 60,5
ICI 296,6 203,2 187,3 185,7
TARSU 64,7 63,6 66,5 76,4
Totale 394,1 326,6 312,1 322,6
% totale/entrate tributarie 89,4 89,2 79,5 80,2

Mezzogiorno

Entrate tributarie (b) 298,6 276,0 285,9 298,8
Addizionale Irpef 23,9 38,0 39,8 41,0
ICI 154,5 124,3 110,8 109,1
TARSU 88,8 87,5 92,6 106,8
Totale 267,2 249,8 243,2 256,9
% totale/entrate tributarie 89,5 90,5 85,1 86,0

Italia

Entrate tributarie (b) 401,1 341,3 363,0 373,8
Addizionale Irpef 30,3 53,7 53,1 55,1
ICI 256,9 181,3 166,1 164,6
TARSU 71,4 70,3 73,7 84,8
Totale 358,6 305,3 293,0 304,5
% totale/entrate tributarie 89,4 89,4 80,7 81,4

(a) Valori calcolati sulla popolazione residente alla fine dell'anno.

(b) La conversione in valori costanti & stata ottenuta utilizzando l'indice dei
prezzi impliciti del PIL nazionale.

Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero dell'lEconomia e delle
Finanze (consuntivi di cassa): fino al 2008, dati della Relazione trimestrale di
cassa; dal 2009, dati SIOPE.

Dalle Tabb. 3 e 4 emerge inoltre con chiarezza che le impostearnaggie
produttrici di gettito per i Comuni sono I'lCI, la TARSU ed@izionale al’'IRPEF.
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In particolare, sembra che I'lCl, nonostante I'esclusione dpliene case” dalla sua
base imponibile, costituisca ancora la colonna portante dednmsis tributario
comunale. Il suo peso sul totale delle entrate tributarie, nelduesnalizzato (anni
d'imposta 2007-2010), risulta mediamente pari al 51,7%, mentre quello
dell'addizionale allIRPEF e della TARSU é notevolmente pitssba i valori
corrispondenti sono pari al 13,2 e al 20,3%. Tuttavia, il ricorsoeatiquitimi due
cespiti &€ progressivamente cresciuto nel tempo, specialmeh@009 e nel 2010,
per effetto delle disposizioni contenute nellart. 1, comma 123, defige di
stabilita 2011 (legge 220/2011). Le citate disposizioni avevano corttgrimatti, il
blocco dell’autonomia impositiva degli Enti territoriali, preta dall’'art. 1, comma

7, del decreto legge 93/2008 (decreto convertito, con modificazioni, Halla
126/2008), fatta eccezione per gli aumenti concernenti la tass#ilgi e i tributi
previsti dal Comune di Roma per l'attuazione del piano di rienttondiglbitamento
pregresso (v. art. 14, commi da 14 a 18, del d.I. 78/2010, convertito, con
modificazioni, dalla I. 30 luglio 2010, n. 122). E cosi che, nel solo anno 2010, gli
introiti derivanti dalla TARSU sono aumentati del 15% e, ndbderesaminato, del
18,6%, facendo registrare una performance straordinaria, ewerda solo a quella
realizzata dall’addizionale all'lRPEF (+81,8%). In quest'ultimaso, tuttavia,
incremento di gettito del tributo si € verificato sopratiunel 2008 (+77,3%),
grazie alla mancata proroga del blocco dell’autonomia imipas(previsto dalla
Finanziaria del 20(?8) e all'innalzamento, dallo 0,5% allo 0,8%, dell'aliquota

massima deliberabile (previsto dall’art. 1, comma 142, della Finan2i@®i&").

% La Finanziaria 2005 (legge 30 dicembre 2004 n.)3id confermato il blocco delle
aliquote delle addizionali IRPEF e del'lRAP angter gli anni 2005 e 2006 (art. 1, comma
61), mentre ha consentito di aumentare l'aliquatliedaddizionali comunali IRPEF per i
periodi 2005 e 2006 nella misura massima dello 0jJ&%arte dei soli Comuni che in passato
non avessero mai applicato l'addizionale (art. &mma 51). Contemporaneamente ha
lasciato libere le Regioni in disavanzo sanitaiiprdcedere ad aumenti sia delle addizionali
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5.5. Federalismo fiscale municipale: le questioni da risolvere.

Rilevano, ad ogni modo, anche dopo le molteplici correzioni inserite nel
testo definitivo del Decreto, una serie di questioni che é benesottovalutare e
sulle quali, qui di seguito, sono proposte alcune osservazioni.

Innanzi tutto, vi & la questione fondamentale dell’esclusione dptime
case” dalla base imponibile dell'lCl e, quindi, del'IMUP. In difesajdésta scelta &
stato sostenuto (cfRelazione governativa sul federalismo fisc@é giugno 2010)
che, con la devoluzione ai Comuni della fiscalitd immobiliare,isteso realizzare
la “massima possibile coincidenza tra la cosa amminisgala cosa tassata”
(secondo il noto principio liberaleo taxation, without representatipe, allo stesso
tempo, uniformarsi alle tendenze in atto in altri Stati di tipo federaletonomistico,
come gli USA, la Germania e la Spagna. La suddetta esclusilangasformazione
in facoltd dell’obbligo di riduzione (fino alla metad) dellIMUper gli immobili
produttivi delle imprese (come previsto nell’'ultima versionelRidys. 23/2011: cfr.
art. 8, comma 7) introducono, tuttavia, evidenti fattori d’iniquitBirefficienza che
avvantaggiano alcuni Enti (per es., quelli con una forte “vocazioristita”) e
comportano, allo stesso tempo, una sicura penalizzazione per ledm@itegnti
locali in situazione di stress finanziario potrebbero, inoéissere indotti a ricorrere

ad aliquote piu elevate, determinando la fuga delle basi impéhibibei soggetti

IRPEF che dell'aliguota IRAP purché si proceda tegge Regionale al fine di ripianare
detti disavanzi sanitari (art. 1, commi 174 e 175).

% Legge 27 dicembre 2006, n. 296.

22 e fosse infatti confermata la validita delle paenti teorie sullimposta patrimoniale (in
particolare, della “prospettiva dell'imposta sulpitale”, proposta da Zodrow), il nuovo
tributo potrebbe determinare un deflusso del chpitai Comuni che applicano aliquote
superiori alla media nazionale verso quelli cherloaliquote piu basse ed un livello
subottimale dell'offerta locale di servizi pubblicCfr. Zodrow, The Property Tax as a
Capital Tax: A Room with Three Viewslational Tax Journal”, 54, 1, marzo 2001; IDhe
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passivi piu mobili (in pratica le imprese), con il rischiodevite di un aggravamento
di alcune preesistenti distorsioni ed anomalie, non ultimdagdeun Paese “a due
velocitd” e con evidenti discriminazioni a danno dei cittadiniedatee piti povefé

Vi &, poi, la questione dell’autonomia tributaria dei Comuni, e daérado
di flessibilita fiscale garantito dalle norme contenute neteate. La legge delega (v.
art. 2, comma 2, lettbb) e cc), e art. 12, commal, leth)) richiede, infatti, “la
previsione di una adeguata flessibilita fiscale articatatgiu tributi con una base
imponibile stabile e distribuita in modo tendenzialmente uniformetesuitorio
nazionale” in modo da porre ciascun Ente locale nelle condizioniildizate al
meglio la leva fiscale e, soprattutto, consentirgli di adofgerewme un efficace
strumento dipolicy. Questa flessibilita & stata concentrata, finora, esclusnte
sull'IClI, un tributo che rappresentava, per lo meno teoricamentestamoento di
autonomia (perché consentiva ai Comuni di far corrisponderdaitanda il livello
dei servizi da essi fornito) e di certezza (poiché garantiv gettito abbastanza
stabile, essendo le abitazioni e loro pertinenze meno direttanmd@luenzate dal
ciclo economico generale), ma che, purtroppo, si awia a pealecaratteristiche
con l'avvenuta esclusione delle “prime case” dalla sua base ibilgo con
l'introduzione dell'lMU, che colpisce solo il possesso degfimiobili diversi
dall'abitazione principale, e la nuova imposta sulle compravemaimnobiliari (art.
10 del D.Igs. 23/2011).

Vi &, infine, la questione della perequazione. Rilevano al mitpjasecondo
le norme del Decreto, due regimi, I'uno provvisorio, dettatarall2, commi 3, 7 e

8, e riferito al periodo 2011-2013, e l'altro valevole successingnealla

Property Tax Incidence Debate and the Mix of Stad Local Finance of Local Public
ExpendituresWorking Papers 08-01, Oxford University CentreBaisiness Taxation, 2008.

2 Cfr. Pica,L'ICI e il Mezzogiorno: pagare di pitl per avererdieng “Rivista economica del
Mezzogiorno”, anno XX, n. 3-4, 2006, pp. 571-601.
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determinazione dei fabbisogritandard riferiti alle funzioni fondamentali dei
Comuni (cfr. art. 13 del Decreto).

Un successivo decreto del Ministero dell'interno ha, per [l'totan
determinato le modalita di alimentazione e di riparto del amfato Fondo
sperimentale di riequilibrio, nonché la tempistica dei pagandetib stesso e della
compartecipazione al gettito dell'lVA (cfr. nota 16 in questo graaf@). Non € stata
tuttavia effettuata alcuna valutazione quantitativa specifiedla sostenibilita
finanziaria del regime costruito sulla base delle norme indicate.

Per quanto concerne i meccanismi finanziari relativi abgersuccessivo al
2013, si dice soltanto che essi saranno determinati dal Governo c@toddel
Presidente del Consiglio dei Ministri e che la ripartiziale Fondo perequativo
avverra “in corrispondenza della determinazione dei fabbistgndardrelativi alle
funzioni fondamentali e riviste in funzione della loro dinamica”. tRefvece,
ancora indeterminato il disegno del meccanismo perequativo, guaslé il Decreto
si limita a richiamare I'art. 13 della legge delega.

Per comprendere meglio gli effetti economici della riformecorrera,
dunque, attendere che il Governo elabori una disciplina pit compillta sue
modalita di attuazione. Il D.lgs. 23/2011, imitando lo stile deligdedelega, rinvia
infatti ad ulteriori provvedimenti normativi destinati a déf molteplici questioni
ed aspetti tecnici. E obbligatoria, a questo punto, un’avvertenZa: lsage del
principio delegatus delegare non potest ritiene che dai decreti legislativi debba
risultare tutto quanto serva per I'applicazione della leggegdelsalvo che vi sia

espressa autorizzazione legislatfv&e i decreti si risolveranno, invece, per aspetti

4 La Corte Costituzionale ha, infatti, avallato Besizio frazionato (per oggetto) del potere
di delega e/o I'esercizio ripetuto, fino alla scaz® del termine posto per I'esercizio del
potere correttivo; si ritiene, tuttavia, che tatdgre debba esaurirsi in un solo atto. V. Corte
Cost. n. 41 del 1975 e nn. 422 e 172 del 1994ottrida, cfr. invece V. Crisafulli.ezioni di
diritto costituzionalell. L’ordinamento costituzionale italian@.e fonti normativg Padova,
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significativi in una ulteriore delega attribuita al Governotta la faccenda si
risolverebbe in un ingegnoso tentativo di sottrarre il Goveradesimo alla serie di

vincoli che la legge delega contiene.

5.6. Le “funzioni extra -LEP” e lo strumento fiscale.

Secondo linterpretazione prevalente dell'art. 119 della Qa#bihe,
proposta nella legge delega, gli importi corrispondenti al cesodard delle
funzioni LEP devono essere finanziati con tributi ed entrate pmgioé con entrate
proprie e tributi propri derivati: questa specificazione gdrtante in quanto sulla
base di essa si giunge all'osservazione che anche dal let@eate gli importi di
Cui si tratta sono importstandard posti a fronte dei costtandard Anche la
seconda componente sul lato delle entrate che € indicatartnéll8 e nell'art. 2,
comma 2, lette), cit., & controllata nel suo importo strettamente dallo Sessa
consiste, infatti, in una o piu compartecipazioni ad imposte era@ak cid sia
necessario, in quanto risulti uno scarto tra entrsten@ard attribuite all’ente e
costostandarddei servizi LEP, 'integrale finanziamento del fabbisogno ecassio
dal fondo perequativo.

Le spese extra-LEP, invece, secondo la detta interpretadaibart. 119,
avrebbero a riferimento meccanismi di finanziamento collediicapacita fiscale.
Cio comporta che, in via di principio, a fronte di esse siano posttriti propri
derivati, o0 compartecipazioni, ma tributi propri in senso stréffEnte ha la liberta
di determinarne I'importo, in tal modo determinando, nella sua autonibrivg]lo
del bilancio. Questo meccanismo contrasta con il principio in ddageale, a fronte

delle medesime imposte da essi corrisposte, deve essesmtiionai cittadini che

1978, e L. lannuccilli, A. De VitaPeleghe e decretazione correttiva e integrativalenel
giurisprudenza costituzionalen «Studi e ricerche» della Corte Costituzionglagno 2007.
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vivono in collettivita a diverso reddito un livello comparabilesdivizi. Per questo
motivo lo scarto tra entrate disponibili in un certo Ente @eitito riferito al
medesimo livello di aliquota che viene riscosso dalla meaggarte (0 per una
gualche parte) degli Enti & coperto da meccanismi perequativi.

Per quanto concerne le funzioni extra-LEP la legge delegaséerrdue
importanti indicazioni: quella della trasparenza e quellaadkdksibilita del tributo.
Altre indicazioni, con riferimento al comparto degli Enti locaono poi fornite
nell'art. 12, comma 1, leth) (“la legge statale individua i tributi propri dei comuni e
delle province, anche in sostituzione o trasformazione di trifiutésistenti e anche
attraverso l'attribuzione agli stessi comuni e provinceilolitiro parti di tributi gia
erariali; ne definisce presupposti, soggetti passivi e bapbrihili; stabilisce,
garantendo una adeguata flessibilita, le aliquote di riferingatide per tutto il
territorio nazionale”), e nell’'art. 13, comma 1, I€}t(“definizione delle modalita in
base alle quali, per le spese relative all'esercizie dahzioni diverse da quelle
fondamentali, il fondo perequativo per i comuni e quello per le previnte citta
metropolitane sono diretti a ridurre le differenze tra le ciggdiscali, tenendo
conto, per gli enti con popolazione al di sotto di una sogliendiziduare con i
decreti legislativi di cui all'articolo 2, del fattore detlamensione demografica in
relazione inversa alla dimensione demografica stessa eldelgpartecipazione a
forme associative”).

I D.Igs. 23/2011 tratteggia, tuttavia, un quadro che appare ancora
insoddisfacente rispetto alle indicazioni e agli obiettivialédigge delega. Valgono,
infatti, le osservazioni che seguono.

A. Il grado di flessibilita fiscale garantito € ancora troppo dasella fase
preliminare, I'unico elemento di flessibilita sembra essgielo rappresentato dalla
norma che consente ai Comuni di trattenere il maggior gettibmt@almente

derivante dall'accatastamento degli immobili non dichiaratcatasto (i cosiddetti
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“immobili fantasma’§> per quanto concerne la fase a regime, invece, molto deve
essere ancora precisato da successivi decreti, in ispd@edialonale all'IRPEE®

al momento, comunque, un lievissimo grado di flessibilita & geratdlla limitata
variabilita del’lIMUP (++0,3 %, per la generalita degli immobili; +0,2 %, per gli
immobili locati), prevista dall’art. 8, comma 5, del Decféto

B. Gli sviluppi relativi all'applicazione dellIMUS potrebbero camde ad un
innalzamento progressivo del livello di flessibilita e ad “unagi@na valorizzazione
della sussidiarieta orizzontale”. E riconosciuta, infatti, Caimuni la facolta di
disporre, con proprio regolamento, esenzioni ed agevolazioni nonafdorillt
modalita applicative del tributo.

C. Un sistema come gquello delineato nel Decreto, nel quale il govecale
decide variazioni di spesa per la produzione di servizi'imeka che del
finanziamento di queste variazioni si faccia ampiamente cantdnsieme di
soggetti diverso da quello che il governo medesimo ha titolgpprasentare, e
iniquo ed inefficiente:

- e iniquo, in quanto senza ragione e senza difesa espone i sdggeitisi
tratta ad un potere che non li rappresenta;

% A differenza di quanto avvenne con il decretodisccollegato alla Finanziaria 2007 (il d.I.
262/2006, convertito dalla legge 286/2006), in ewa previsto che il maggior gettito
derivante, in relazione allimposta comunale sugtimobili, dall’accatastamento dei
fabbricati ex rurali (fabbricati cat. E e B) dovestasformarsi in una corrispondente
riduzione dei trasferimenti erariali (art. 2, comB%; del decreto legge).

% Un regolamento, da adottare con decreto, diseigiil graduale “sblocco” del potere dei
Comuni di istituire I'addizionale, ovvero di aumang, nel caso in cui 'avessero gia istituita
(cfr. art. 5 del Decreto).

2" La manovrabilita dell'IMUP & inferiore a quantdusimente previsto per I'lCl, poiché i
Comuni possono solo modificare le aliquote e introgl con regolamento [listituto
dellaccertamento con adesione del contribuentdi ealgi strumenti di deflazione del
contenzioso.
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- e inefficiente, perché accade che il costo della produzione ni&tiseer il
soggetto che ne decide la “quantita”, &, al limite, uguale @ reiquanto esso ¢ in
realta a carico di soggetti non rappresentati; conseguemimen sistema simile
comporta un evidente problema di trasparenza ed appare, pex fagishe, anche
scarsamente compatibile con il principio di responsabilisn&zi(vale a dire
scarsamente idoneo a garantire una efficace responsabilitamhegihistratori locali
nei confronti dei cittadini-contribuenti).
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Cap. VI. Compartecipazioni e trasferimenti

6.1. Risorse dello Stato e funzioni dei Comuni: i “ principi”.

Nella impostazione fin qui proposta alcune competenze e respoisabilit
spettano allo Stato, mentre per altre rileva I'autonomia dgfigole collettivita
territoriali. Lo “sponsor”, il soggetto, cioe, in funzione del quake walutata la
congruenza economica (in termini di efficacia, efficienza, ecaitzhdelle scelte
finanziarie, € nei due casi diverso: nel primo caso gatdell'insieme dei cittadini
che costituiscono la “Repubblica”; nel secondo, dei cittadini del Comune.

Le regole concernenti la finanza dello Stato sono dettate @a#tuzione:
“tutti” concorrono alle spese pubbliche in ragione della lorcacié@ contributiva
(art. 53); vale il principio dell'uguale trattamento dei dite. Tra le spese, sono
comprese quelle necessarie a garantire a tutti, dovunque vivaadyasg di criteri
di uguaglianza, le funzioni attinenti ai LEP (art. 117, comma 2, e} della
Costituzione); spetta ai contributi erariali, unitamente etfligate proprie degli Enti,
assicurare ai Comuni risorse sufficienti rispetto al isdmo riferito al livello
normale delle funzioni (art. 119, comma 3, della Costituzione). Al deldivello
normale, 'autonomia delle collettivita locali realizza i livelbluti dei servizi.

In questo contesto, il c.d. principio di territorialita, in &as$ quale le risorse
prelevate dallo Stato in un certo territorio “appartengonoteaitorio, € mero
fraintendiment®. Non le Regioni, ma i contribuenti che in esse risiedono pagano le
imposte, in funzione della loro appartenenza ad un particolare “chi#, e
denominato “Repubblica d'ltalia”. Il prelievo viene applicatcam®lo regole di

uguaglianza: a parita di capacita contributiva ed indipendenterdalia residenza

28 «paralogismo”, dice Maffeo Pantaleoni alla find ¥éX secolo: cfr. Pica F.|l «sacco del
Nord»: questione garalogismo?;Rivista economica del Mezzogiorno”, n. 1-2, 2010.
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dei soggetti, il “concorso” che deve essere corrisposto alito & il medesimo.
Vale, per converso, il principio in base al quale cittadini shbiscono una
medesima pressione fiscale, a parita di reddito, hanno uguai&o dir
(appropriatamente definito) alla fruizione dei servizi.

Curiosamente, la base del fraintendimento & nella Costitumedesima: il
c.d. principio di territorialita viene desunto dal precettodsebal quale il riparto tra
gli Enti delle compartecipazioni é riferito al gettdoimposte erariali “riferibili” al
territorio. Si tratta, invece, di un mero criterio operativo, lperebanale, la cui
funzione e quella di impedire che le compartecipazioni possane éssese come
attribuzione agli Enti di somme “riscosse” nei territori, e norefiffili” ad essi.

E evidente che le compartecipazioni ai tributi erarialtitgscono, come i
trasferimenti erariali, strumenti di finanza derivata: sam@baite ai Comuni risorse
tributarie che lo Stato preleva e di cui risponde ai suoirpsgmnsor(ai cittadini)
sulla base del principio di responsabilita (il cittadino, aérsao i meccanismi della
democrazia rappresentativa, “governa” e dunque paga). Il ripargli Enti delle
compartecipazioni risulta, per norma costituzionale, dal ripdeiotributi erariali
“riferibili al territorio” cui esse sono riferite.

L'idea che le compartecipazioni ai tributi erariali speftaai Comuni
possano essere strumento finanziario assimilabile alletentridutarie € pura
stravaganza: le compartecipazioni sono entrate tributarierpdivello di governo
diverso da quello concernente i Comuni; questi hon hanno, in relazibessa,
alcun potere fiscale, né recano responsabilita diverse dae quédrite ai

trasferimenti.

6.2. La questione della “corretta” territorializzazione dei tributi compavitgati.

Le compartecipazioni ai tributi erariali rappresentano unége pdlevante
delle risorse che la legge 42/2009 mette a disposizione deglienitoriali per il
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finanziamento delle proprie funzioni. Nell'art. 2, comma 2, Ettdella legge citata
€ previsto, infatti, che “le risorse derivanti dai tributiadle entrate propri di regioni
ed enti locali, dalle compartecipazioni al gettito di tribatariali e dal fondo
perequativo consentono di finanziare integralmente il normakrcizio delle
funzioni pubbliche attribuite”. La loro assegnazione ai singoli Botira avvenire,
come abbiamo ricordato in § 6.1, nel rispetto del principio ditdealita, previsto
sia per i tributi regionali “derivati” (vale a dire peértributi regionali istituiti e
regolati da leggi statali, il cui gettito € attribuito a@Regioni), sia per i tributi locali,
sia per le compartecipazioni (regionali e locali) al getiiei tributi erariali (cfr. art.
119, comma 2, della Costituzione e art. 2, comma 2hletdella legge delega).
Rileva, al riguardo, la questione della corretta “territarzzione” dei
tributi compartecipati e della conseguente individuazione di pppto criteri di
collegamento del gettito al territorio. Questioni alle qua#i stato attribuito un
crescente rilievo a partire gia dai primi anni 0@ che risultano ancor oggi di

2 Fra i diversi studi su questo tema si segnalanoparticolare, quelli realizzati dalla
Ragioneria Generale dello Stato (RGS) e dal Ministéel’lEconomia e delle Finanze
(MEF), Dipartimento per le politiche fiscali (DPRYinistero del Tesoro, RGS, Ispettorato
generale per la finanza del settore pubblico alardIGFSP),Le entrate tributariedello
Stato regionalizzate. Una stima del carico fiscatd 1992 Quaderno monografico n. 4 di
“Conti Pubblici e Congiuntura Economica”, Roma,ipt995; Ministero del Tesoro, RGS,
IGFSP, Le entrate tributariedello Stato regionalizzate. Una stima del caricecéile nel
1993 Quaderno monografico n. 11 di “Conti Pubblici enGiuntura Economica”, Roma,
settembre 1996; Ministero del Tesoro, RGS, IGF&®,entratetributarie dello Stato
regionalizzate — Una stima del carico fiscale n8b4, Roma, settembre 1997; MEF, DPF,
La regionalizzazione delle entrate erariabtudi e Analisi, n. 1, Roma, ottobre 2003. Per
ulteriori approfondimenti relativi alle distorsioprodotte da fenomeni di evasione fiscale o
dalla traslazione del tributo e sulle complicaziderivanti dall’'esistenza di imprese con unita
produttive dislocate in diverse regioni (impreseuttinegionali” o “multimpianto”), si
vedano i seguenti studi: Gruppo di lavoro della8EE in materia di federalismo fiscall,
disegno di legge delega in materia di federalisrisocale e le Regioni del mezzogiorno
Quaderno SVIMEZ n. 12, Roma, dicembre 2007, pp.-124; S. Villani, |l federalismo
fiscale e la questione della corretta distribuzioteritoriale del gettito IVA “Rivista
economica del Mezzogiorno”, 1, 2008; F. Pibe| federalismo fiscale in ItaliaGrimaldi,
Napoli, 2004, pp. 220-225; F. Moro, F. Pidaa distribuzione regionale delle entrate
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particolare interesse, soprattutto alla luce dei redemtiativi di “regionalizzare”
prima (cfr. art. 4 del d.lgs. 68/2011) e poi di “municipalizzgidf. art. 2, comma 4,
del d.l. 23/2011) il gettito dell'IVA.

L'Alta Commissione aveva gia in passato sottolineato evehti profili di
ambiguita” che contraddistinguono, sul versante interpretativo,riiicipio di
territorialitd. Essa, in particolare, aveva specificato akeprincipio puo riferirsi sia
al luogo della riscossione, sia a quello della formazione gdhibile, sia a quello
in cui si verificano gli effetti finali (incidenza) d#mposta. Tuttavia, si decise di
propendere per la seconda interpretazione, poiché “nel primo 'edisibuzione
delle risorse alle Regioni e agli Enti locali avverrelinenodo piu sperequato e,
soprattutto, in modo piuttosto casuale, essendo il riparto influenzatoodo m
determinante dalla collocazione della sede legale delle smpohe per molti tributi
determina il luogo del versamento”. D’altra parte, si neemche “fare riferimento
all'incidenza effettiva dellimposta appare spesso problematioténtre sarebbe
preferibile, in particolar modo per I'IlVA, “ottenere informazianili per correggere
il metodo attuale di riparto territoriale del gettito, in modo daedondnaggiormente
attendibile”.

E stato cosi che gli sforzi degli addetti ai lavori si saramcentrati
principalmente su questo tributo e sul problema della idertifine del metodo
migliore per ripartirne il gettito. E noto, infatti, che le mdé@dadi funzionamento
del’'lVA non riflettono fedelmente la distribuzione territogaldel suo “vero”

oggetto imponibile, che & costituito dai consumi ffffalPer questo motivo, da

tributarie dello Stato nel 1993n “Rivista economica del Mezzogiorno”, a. XI,11997, pp.
9-27; F. Pica, L. Cestard,a distribuzione dell'lrpeg dovuta tra le regionil@lia, in
“Rivista economica del Mezzogiorno”, a. XI, n. 38910 pp. 579-607.

%0 Sj ricorda che il gettito IVA proviene, essenziefite, da tre componenti: i consumi finali
(e cioé realizzati da tutti quei soggetti che n@mrio la possibilita di rivalersi su altri
operatori economici), gli acquisti effettuati daggetti IVA che non possono portare
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gualche anno é stato individuato un meccanismo tecnico, il cd. “quadtochd@
consente di attribuire il gettito su basi di effettiviigchle, e non secondo indicatori
statistici, come invece avveniva in passato, in base allgliiscidettata da uno dei
principali provvedimenti di regionalizzazione dei tributi, e cioé ilsl.E6/2000.

Si tratta dell'applicazione del cd. “metodo di frazionamentdededndite
IVA”, secondo un’idea nata oltre una decina di anni fa e suge@ssnte riproposta,
in seno all’Alta Commissione, dal prof. Vitaléttill fine perseguito era quello di
rafforzare il ruolo delllVA e realizzare il decentranto del tributo sulla base
dell’effettiva distribuzione territoriale dei consumi desunta dallbidiazioni fiscali,
piuttosto che sulla scorta di semplici stime statistitlenalisi dei dati inseriti nel
nuovo quadro VT dovrebbe dunque comportare — a dire dei suoi proponenti — un
duplice vantaggio: consentire una piu analitica visione dei consegibnali e,
contemporaneamente, realizzare una piu equa distribuzione ded&e di
compartecipazione all'lVA. Il confronto tra dati amministratile dichiarazioni
IVA) e dati statistici di contabilita nazionale (le sérdei consumi privati effettuate
dall’'lISTAT) dovrebbe, infine, consentire valutazioni piu psecisul fenomeno
dell’evasione fiscale e sulla sua distribuzione territoriale.

Nell’ambito delle questioni del finanziamento ai Comuni, questi prokdemi
porranno fortemente ove si torni all'ipotesi della compartecipaeidVA (cfr. in

Appendice 2).

limposta in detrazione (ad esempio, le banche aslgicurazioni) ed, infine, gli acquisti
effettuati da non soggetti IVA diversi dai consuaratfinali. Teoricamente, quindi,

localizzare il gettito di questo tributo su basgioeale richiederebbe informazioni specifiche
di natura “fiscale” relative alla distribuzione tree tre componenti anzidette. Tali
informazioni non sono attualmente disponibili.

31 per un'illustrazione del metodo del “frazionaménts. M. Mareé, G. Vitaletti, La
tassazione dei consumi nell'Unione Europea. Effettbonomici ed ipotesi di riforméil
fisco”, n. 15/1996.
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6.3. Il ruolo delle compartecipazioni e dei trasferimenti nei @gicattuativi del
federalismo fiscale.

Le considerazioni che abbiamo proposto circa i potenzialiaggntdel
metodo di frazionamento e del nuovo quadro VT hanno evidentemente cohvinto i
legislatore ad introdurre due nuove forme di compartecipaziogettitb dell'lVA —
una per le Regioni (art. 4 del d.lgs. 68/2011) e I'altra per i Cofauni2, comma 4,
del d.lgs. 23/2011).

Il decreto 23/2011 ha poi stabilito un’ulteriore elenco di cespiguali i
Comuni potranno attingere per procacciarsi le risorse di cui hasognip. E stata
prevista, in particolare:

1) la devoluzione della totalita o di una parte del gettito prodiztia fiscalita
immobiliare;

2) il riconoscimento di una compartecipazione al gettito dell'imposta sttt
dell'lRPEF sulle locazioni degli immobili ad uso abitativo (laackre secca
sugli affitti);

3) lattribuzione di una quota degli introiti provenienti dalla lodievasione
dei tributi immobiliari (per es., il maggior gettito derivante
dall’accatastamento dei cosiddetti “immobili fantasma”).

I comma 8 dell'art. 2 ha stabilito, invece, la riduzione éf@ttuarsi con
decreto del Ministro dell'Interno, adottato di concerto coniitistro del’Economia
e delle Finanze, sentita la Conferenza Stato-citta ed autontwo@i) dei
trasferimenti erariali in favore dei Comuni nella misuraisppndente al gettito che
confluisce nel Fondo sperimentale di riequilibrio di cui al commaeBdecreto,
allammontare del gettito devoluto e di quello derivante dallanzionata
compartecipazione all'lVA, al netto perd degli introiti assati dall'addizionale

comunale all'accisa sull'energia elettrica (di cui atl'®, comma 1, lettera) e b),
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del d.I. 511/1988, convertito, con modificazioni, dalla |. 20/1989), che @h2 2
diverra di spettanza erariale.

In questo modo, tutte le risorse anzidette, che consistono perggioma
parte in compartecipazioni, sono destinate alla “fiscalizzazidee trasferimenti
erariali. I medesimo schema logico (consistente nella sagpresdei trasferimenti
statali e nella sostituzione degli stessi con l'attribuzidhenuovi cespiti o con
compartecipazioni) non é stato applicato esclusivamente ai tap@orStato e
Comuni. L’art. 12 del d.lgs. 68/2011 ha stabilito, infatti, la soppoassi con
decorrenza dal 2013, anche dei trasferimenti regionali di partente (e, ove non
finanziati con indebitamento, anche di conto capitale) diretinahziamento delle
spese comunali, che saranno sostituiti con una compartecipazio@meni ai
tributi regionali, e prioritariamente all’addizionale regionaldRIPEF.

6.4. “Sharing Revenue Is Not Enoughle questioni trascurate in sede di
attuazione della legge delega.

Come si puo notare, l'insieme delle scelte effettuate in dededazione
della legge delega e dei decreti delegati — peraltro aqoaferdalle misure previste
nella cd. “Manovra finanziaria di ferragosto”, approvata dahsiglio dei Ministri il
12 agosto del 2011 (col d.I. n. 138/2011, convertito, con modificazioni, ddka |.
settembre 2011, n. 148) — vanno decisamente in un’unica direzione, vadesardo
la completa soppressione dei trasferimenti ai Comuni e lastustituzione con una
serie di compartecipazioni generalizZatdle entrate erariali e regionali, da cui non
scaturisce, tuttavia, un autentico incremento dell’autonomia tribput®é un

concreto miglioramento nelle modalita di impiego delle risorse dispionibi

32 Ossia senza che siano previste clausole di ctmwadltri condizionamenti, tranne che nel
caso della sopracitata attribuzione dei proverrivdati dalla lotta all’evasione.
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Quest'ultima osservazione ci conduce direttamente al cuore dakpra:
non si pud ottenere “un aumento importante dell’autonomia impositivéeloea
realizzare il pianificato “passaggio dalla finanza derivataquella propria”
affidandosi unicamente alle compartecipazioni, soprattutto quaadmidura di
gueste ultime & uniforme e prefissata dalla legge ndeianfederale. Tali strumenti
costituiscono senza dubbio un’appropriata forma di finanziamentattigita degli
enti decentrati, ma non accrescono la loro autonomia tributariae Qoebbe Neal
Peirce, ‘Sharing Revenue Is Not Enotigfe cioé “Compartecipare non bastd®)

E mancata, inoltre, una seria valutazione di altre importantstigne
collegate in maggiore o minor misura all’attuazione del fédena fiscale. Era
invece fondamentale porsi I'interrogativo che segue: poiché unpactenipazione
generalizzata equivale formalmente ad un contributo non condizififlatdk granj
— e, quindi, ad uno strumento finanziario che é praticamente inidoneowarprad
effetto incentivante o “responsabilizzarife’come invece vorrebbe la legge delega
(cfr. art. 1, comma 1 e art. 2, comma 2, lajj.— non sarebbe stato piu opportuno
adottare una diversa forma rivenue sharingmagari correlata allo “sforzo fiscale
proprio” degli Enti o ad indicatori oggettivi del costo dei sdrg delle prestazioni?
Tali forme di compartecipazione sono strutturalmente conc@giteprodurre un
effetto incentivante e, sotto quest'aspetto, sono da con@desemza dubbio
superiori ad umatching granb ad una compartecipazione distribuita unicamente su

base pro capite (e cioé in base al criterio della popolazioreens), come quella di

33 Cfr. N.R. PeirceFiscal Federalism: Sharing Revenue Is Not Enqutftublius”, 6(4),
Dialogues on Decentralizatigmutunno 1976, pp. 177-184.

% Cfr. R.A. Musgrave, A.M. PolinskyRevenue Sharing. A Critical View “Financing State
and Local Governments”, Federal Reserve Bank otdp<Conference Series n. 3, giugno
1970, pp. 17-51.
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recente adottata per i Comuni dal nostro legislatore (v. art. 2, del Decreto
23/2011 e art. 2 del DPCM del 17 giugno 2011).

6.5. Le ragioni delle compartecipazioni.

Nella situazione di confusione totale che ¢é in atto, giovaiohiarolto bene
guale sia il significato e il ruolo delle compartecipazionisigiema disegnato prima
nell'art. 119 della Costituzione e poi nella legge di attuazione 42/2009.

Nell'art. 119 le compartecipazioni sono indicate al secondo commantacc
ai “tributi ed entrate propri”. Per le une e per gli aiteéva la “capacita fiscale” che
e disponibile nel territorio dell’Ente. Per gli Enti a miaocapacita fiscale sono
stabiliti i meccanismi perequativi (art. 119, comma 3). Qugsigposizioni
forniscono una prima utile indicazione: le compartecipazioni non camm al
sistema della perequazione, ed anzi gli effetti di esséerimini di riparto delle
risorse, vanno corretti con la legge per mezzo della qu&eato istituisce (& tenuto
ad istituire) il fondo perequativo. Si chiarisce, inoltre, dheriierio di riparto delle
compartecipazioni non & quello della distribuzione delle risoosgiei tributi
erariali di cui si tratti sul territorio, ma invece quetlella “riferibilitd” al territorio
del gettito medesimo.

Rispetto ai trasferimenti, le compartecipazioni hanno minore ipltiis
come strumento di finanziamento del fabbisogno degli Enti. Per qoantrne le
“spese obbligatorie” (LEP; funzioni fondamentali dei Comunigwval il rapporto tra
entrate e fabbisogno: maggiori, 0 minori, importi vanno compensativetso i
meccanismi della perequazione. Attraverso questi passagdisttibuzione delle
compartecipazioni €, nella sostanza, elisa.

Per quanto concerne, invece, le spese “ritenute necesseriefl @ 5.1)
rileva I'elasticita delle compartecipazioni rispetto aigi®ni operate dal governo

del’Ente. Questa elasticita &, nel caso delle comparteoipiannodesta, almeno per
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la maggior parte dei Comuni; essa dovrebbe operare, infattaver$o il
(problematico) concorso degli Enti all’accertamento di tribrtiiali. La funzione di
cui si tratta, invece, e assolta, o dovrebbe essere assolta, dactoihutiali.

Rispetto ai contributi erariali lo strumento delle comgeigazioni €, in via
generale, meno efficace, in quanto non consente di tenere contdildidpexjuita
riferiti al trattamento finanziario dei cittadini appartemead Enti diversi e di
guestioni riferite ad un diverso rapporto, nel territorio, tra riseribbisogni: né sul
piano dell’efficacia, né su quello della distribuzione le compgaa@ni presentano
vantaggi apprezzabili.

Vi sono, tuttavia, due profili che ne giustificano la presenziasisema di
risorse disegnate dall'art. 119 della Costituzione.

A. La compartecipazione, rispetto al sistema dei contributi, pone
vincolo nel bilancio dello Stato, tale che, in assenza di ulténi@miventi legislativi,
talune somme sono direttamente attribuite agli Enti. Nel daaamento del gettito
del tributo cui la compartecipazione € commisurata questianesni costituiscono
per gli Enti un vantaggio; puo tuttavia verificarsi ancheao opposto (ipotesi di
recessione, quale & quella ora in atto), che produce, ugualmentel® automatico,
una decurtazione di risorse. In modo analogo, decisioni dello Statiterifilla
struttura del tributo cui e riferita la compartecipazione hatiraitamente effetti sui
bilanci degli Enti.

B. L'argomento ritenuto fondamentale €& di natura per cosi dire
filosofica: il maggiore reddito che, direttamente o indieinte, produce
incremento di gettito dellimposta erariale risulta dalisorse conferite dal
“territorio” (lavoro; capitale; impresa) ed € dunque “gils che ritorni al

“territorio”. Questo argomento, come uno dei maggiori economidianiaaveva
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chiarito gia dalla fine del 186%) & paralogistico: esso ha, ciog, I'apparenza della
ragionevolezza e del rigore, ma &, in realta, viziato da dagidi gravi. Il reddito
non & prodotto dai “territori”, ma dai cittadini, che lo conferiso ai diversi soggetti
pubblici (Stato; Enti territoriali; Enti previdenziali), seconglarticolari regole che i
cittadini stessi, attraverso i meccanismi della demdgraappresentativa, hanno
stabilito. Per quanto concerne i tributi erariali, “tuttdn® tenuti a concorrere alle
spese dello Stato in ragione della loro capacita contributaudl@ base del criterio
della progressivita (art. 53 della Costituzione). Questo concorseltmressere, a
parita di ogni rilevante condizione, il medesimo, senza alcutiazie, fra I'altro,
di residenza (art. 3 della Costituzione). L'idea che un eguaheorso alle spese
dello Stato per taluni produca condizioni di particolare \ggitarispetto ad altri,
sulla base della maggiore ricchezza dei loro vicini di ,casaon altro che una
sciocchezza, sia pure diffusamente sostenuta.

In ogni caso, & ben chiaro che anche le compartecipazioni, caon&ibuti
erariali, costituiscono strumenti di finanza derivata: essimostrano, cioe, una ben
precisa relazione tra potere fiscale di cui I'Enteitieniale sia titolare, risorse che
I'Ente medesimo acquisisce e risorse che restano disponibifinadita private ai

cittadini.

6.6. La compartecipazione IRPEF.

A partire dal 2002 — un’operazione in realta condotta, curiosamentida
legge finanziaria 2001 (legge 388/2000, art. 67), che nel caso di sied@ina
non per I'anno pertinente (il 2001), ma per quello successivetata istituita, in
Italia, una compartecipazione comunale al gettito IRPEF. Baviatstabilito che il

gettito della compartecipazione fosse compensato da una decurtariqragi

35 Cfr. I'art. cit. di Pica F.|l «sacco del Nordycit..
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importo dei trasferimenti erariali; si poteva presumere, inntado, che la

distribuzione sul territorio delle risorse non fosse modificatapdavvedimento.

L'elemento di carattere ideologico ipotizzato in § 6.5, sub. Beosisvuole,

I'affermazione, piu volte ripetuta, di un presunto disvalore defdramenti, aveva
indotto a denominare una certa parte di essi “compartecigaliREF", con scarsa
attenzione alle difficolta, anche contabili, che ne sarebbero tkeriva

L'andamento delle somme di cui si tratta, per gli anni dal 20040, é
mostrato nella tabella 2. Ai fini di raffronto, abbiamo proposto,tabella 1,
'andamento del gettito della addizionale IRPEF attribuit&Camuni. Per quanto
concerne la compartecipazione, avvertiamo che solo a partirantal2003 (e non
dal 2002) la Ragioneria dello Stato ne ha fatto conoscere I'impietdto a ciascun
Comune. Date le incertezze di classificazione del cespiteil @802 non & dato
conoscere, per tutti i Comuni d'ltalia, né I'importo delle enttetmitarie, né quella
dei trasferimenti.

Dalla tabella 2 risultano due fenomeni. Da un lato, a valle daedidifica
introdotta con la legge finanziaria 2007 (cfr. L. 27 dicembre 2006, n. 296, ar
commi 189-193), I'andamento dellammontare delle compartecipaziomelé
contempo casuale ed irrilevante rispetto ai dati aggregasende esso
“compensato” attraverso variazioni dei trasferimenti.

Per altro verso, gli scarti risultanti per gli anni 2003-20tartsin realta per
larga parte compensati sul lato dei trasferimenti) mostranatlaa del cespite: nel
2003 I'entrata per abitante risultante dalla compartecipaZiale”, per i Comuni
del Mezzogiorno, rispetto a quelli del Centro-Nord poco meno del 40%;

I'addizionale, invece, mostra scarti piu ridotti (per il MezzogiorB8a%).
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Tab. 1. Comuni appartenenti a Regioni a statuto ordinario:
addizionale IRPEF per abitante (riscossioni di cassa in

euro 2010)

Circoscrizioni 2007 2008 2009 2010
Nord 34,6 58,2 55,3 56,4
Centro 28,9 63,2 64,5 69,0
Centro-Nord 32,8 59,8 58,2 60,5
Mezzogiorno 23,9 38,0 39,8 41,0
Italia 30,3 53,7 53,1 55,1

Fonte : Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero
dellEconomia e delle Finanze (consuntivi di cassa).

Tab. 2. Comuni appartenenti a Regioni a statuto ordinario: compartecipazione IRPEF per
abitante in euro 2010

Anni Nord Centro Centro-Nord ~ Mezzogiorno Italia
2003 152,8 140,9 149,0 59,6 123,4
2004 149,6 142,1 147,2 63,2 123,3
2005 148,2 139,9 145,6 64,6 122,7
2006 1471 142,4 145,6 66,1 123,3
2007 17,5 16,2 17,1 20,7 18,1
2008 16,7 16,4 16,6 21,5 18,0
2009 18,0 18,8 18,3 23,5 19,7
2010 18,9 20,4 19,4 23,6 20,5

Fonte : Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero dell'Economia e delle Finanze.

Pertanto, a partire dal 2007, la compartecipazione € rideiganinei dati
del Ministero del’lEconomia, nel senso che la parte prevalerdesdi € considerata
trasferimento.

In via del tutto generale e con riferimento ai dati fino al 2@@&orre
ricordare che la compartecipazione, a differenza della addiE, incorpora
pienamente la progressivita dell'IRPEF, che dipende dall’'aligaadal sistema di

deduzioni e detrazioni. Come abbiamo rilevato, questo difette@rensato sul
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lato dei trasferimenti: nelle circoscrizioni piu povere amiaore il gettito, ma era

altresi minore, in corrispondente misura, la detrazione dei trasfaiiprariali.

6.7. La compartecipazione IVA.

Come si & mostrato, la scelta operata con il d.lgs. 23/20%ilegia, per
guanto concerne i Comuni, una compartecipazione riferita all'lVAgdfo le
considerazioni svolte in via generale in § 6.5 ed anche, nella nriscuai consumi,
che costituiscono 'oggetto imponibile dell'IVA, dipendono anche dabkireddito,
quelle proposte in § 6.6.

Si aggiungono a tutto cid questioni specifiche, che poniamo ineviargle.
La situazione attuale €, infatti, la seguente: da un lato nmonsisce quale specifico
meccanismo riferito all'lVA si intendesse applicare; ddiio lato, la stessa scelta
dell'IVA é contraddetta da successive disposizioni.

L'IVA é un’imposta plurifase sul valore aggiunto, della nmsEde
“famiglia” dell'IRAP, altro tributo con riferimento al quakra stata ipotizzata — ed
anzi legislativamente stabilita: cfr. I'art. 27, commiZle 3, del d.lgs. 446/1997 -
una compartecipazione comunale. Nel caso dell'lRAP, si & dovutdgne atto del
fatto che, da un lato, I'imputazione a ciascun Comune delle somswesse”, data
la natura dell'imposta, € problematica e, dall'altro lato,faeb che la distribuzione
sul territorio delle somme sarebbe stata a tal punto ermdigaodurre un risultato
stravagante. Con la legge 133/2000 l'ipotesi di una compartenipaiRAP € stata
abbandonata e si € andati nella direziengoi attuata, come si & mostrato (cfr. §
6.6), nel 2002 — di una compartecipazione all'lRPEF. Si noti che una
compartecipazione delle Regioni all'lVA €& presente nel d.I¢g&6/2000;
imputazione del riscosso a ciascuna Regione avviene tuttédviamodo
convenzionale, distribuendo le somme sulla base della distribuzioreomimi,
cosi come determinata dall'ISTAT.
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Le difficolta di riparto, con riferimento al riscosso, di una comggreezione
IVA risultano dalle questioni che sono qui di seguito elencate.

l. L’IVA viene riscossa con riferimento alla residenza del contriteient
Le attivita cui I'imposta é riferita possono tuttavia essm@te in un luogo diverso,
rispetto a quello di residenza. Ne segue che un ragionamenipadi guello gia
proposto in § 6.5) comporta il ricalcolo del riscosso, ricalcolo che dmsgere
condotto con riferimento al luogo di produzione della ricchezza. Vieeutto
sottovalutato il costo, anche in termini di tempo di elaborazidnelifficolta (o
impossibilitd) di controllo da parte dei Comuni interessatli @mprecisione dei
risultati di un ricalcolo riferito al singolo Comune.

Il. L'IVA é una imposta plurifase sul valore aggiunto, calcalat
applicando un particolare criterio, che & quello della detrazionienmbsta da
imposta. Benché essa si applichi a tutti gli scambi, laibéitia delle somme pagate
dal contribuente, riferite agli investimenti ed alla produzidineerci poi esportate,
consente di considerare il tributo, per equivalenza macroeconoro@ae
corrisposto sul valore dei consumi. Rispetto alla complesdih tributo,
occorrerebbe conoscere se cid che si ipotizza € una impolstgpark del valore
pieno riferito ad una certa merce che consiste in valore aggiwatlotto in ciascun
Comune e quali possono essere le soluzioni riferite ad investimenti ethegpor

I, Data la natura dell'lVA, le somme corrisposte da untgbnente
nelle fase di produzione o di commercializzazione di una mercaugod, per
obbligo di legge, undovere di rivalsa sull'acquirente. Percio, il tributo é
effettivamente pagato non da chi vende la merce e ne eroggoito, ma dal
compratore del bene. Inoltre, dalle somme da lui dovute il contibudi fatto (il
venditore) deduce quanto da lui pagato all'atto dell’acquisto dirieapgime o
accessorie, o della stessa merce che e poi rivenduta.rmeita, I'IVA é per questi

motivi imposta esportata: il produttore (della Regione Agapdimposta, ma ne
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recupera I'importo sul consumatore (della Regione B); egsx 6ua natura tributo
nazionale, ed anzi sovranazionale. Non & affatto chiaro in quale shpdnsa che
gueste difficoltd siano superate, nel caso di una compartecipaziomenale al

tributo.

La tabella 3 che segue fornisce, al riguardo, alcune indidaRdportiamo
in essa, con riferimento agli anni d'imposta 2006, 2007, 2008 e 200% geetse
circoscrizioni territoriali gli importi pro capite (perbigante; per contribuente)
dellimposta dovuta. Gli scarti che la tabella mostra sono nedéteati; cio vale, in
particolar modo, allorché il tributo viene considerato comeunnto di
finanziamento degli Enti locali (rapporto tra imposta dovuta e numero déginidh

Il punto e, tuttavia, quello che le somme che vanno a caricadegimente
finale, per rivalsa, comprendono non soltanto I'imposta netta dovutsedditore,
ma altresi la parte di tributo da lui scontata sugli acquistmaterie prime e

accessorie.
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Vi sono, con riferimento all'lVA, due problemi. Anzitutto, I''VAigcossa
nel luogo di residenza del contribuente, il che pone questionefeoimento al c.d.
principio di territorialita; in secondo luogo parte dell'lVA é trasfexitper effetto del
meccanismo di detrazione di imposta da imposta, nel luogo di consumoeedie.
Artifici di varia natura possono ridurre I'impatto di queste osservaziomi non
bastano ad escluderne la rilevanza. Cid vale ancora di pit, quanto minore la
dimensione demografica dell’Ente: una minore dimensione comporta, infagigiun

elevato ammontare dell'IVA importata, o esportata.

6.8. | trasferimenti erariali e la struttura del bilancio dei Comuni.

Vi sono, nella storia contemporanea della finanza dei Comuni, duemiom
in particolare significativi. Nel 1992 viene regolamentata, i€dd.lgs. 504/1992,
'imposta comunale sugli immobili, che attraverso successis$g@yi va a regime
nel 1994; nel 2008 e abolita I'ICl applicata sulla “prima tafaita dal
contribuente. Le due decisioni producono rilevanti aggiustamentilasol dei
trasferimenti erariali: ne segue nei due periodi una moditioazassai significativa
nella struttura dei bilanci degli Enti locali, nelle diverse cicciagoni.

In Tab. 4 sono posti a fronte i dati riferiti al 1991 e al 1996, exmanti le
entrate correnti dei Comuni, i trasferimenti erariali edgage tributarie, da un lato,
e gli importi corrispondenti riferiti agli anni 2006 e 2010. Gli impedno espressi
in euro a valore costante; si tratta di dati di cassaltargi dalla banca dati del
Ministero dell’lEconomia e, per gli ultimi anni, dal siser8IOPE. Possono porsi
guestioni (in realta soprattutto per gli anni 2007 e 2008) di discitdt nella serie.
La gravita di questa difficolta & ridotta per il fatto aliene privilegiato, nell’analisi,
con riferimento a ciascun singolo anno, il rapporto tra datitiitd Mezzogiorno e
dati riferiti alle altre circoscrizioni. In ogni caso, sonombeate utili le
considerazioni che seguono.
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Tab. 4. Comuni appartenenti a Regioni a statuto ordinario: entrate pro
capite (a) (riscossioni di cassa, in euro 2010)

Voci 1991 1996 2006 2010
Nord

Entrate correnti 1.063,8 986,4 863,3 945,3
di cui:
Trasferim. dallo Stato 529,3 275,8 206,6 257,9
Entrate tributarie 222,4 404,7 394,3 410,6

Centro

Entrate correnti 1.063,1 1.017,2 948,2 1.042,6
di cui:
Trasferim. dallo Stato 610,8 321,3 248,2 364,5
Entrate tributarie 221,1 444,22 385,3 385,0

Centro-Nord

Entrate correnti 1.063,6 996,3 890,5 976,5
di cui:
Trasferim. dallo Stato 555,49 290,4 219,9 292,1
Entrate tributarie 222,0 417 .4 391,5 402,4

Mezzogiorno

Entrate correnti 765,1 733,9 733,1 780,6
di cui:
Trasferim. dallo Stato 555,8 401,5 314,9 331,7
Entrate tributarie 119,3 226,0 270,9 298,8

Italia

Entrate correnti 976,9 919,6 846,3 922.,5
di cui:
Trasferim. dallo Stato 555,5 322,9 246,6 303,0
Entrate tributarie 192,2 361,5 357,6 373,8

(a) Valori calcolati sulla popolazione residente alla fine dell'anno.

Fonte : Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero delllEconomia e delle
Finanze (consuntivi di cassa): fino al 2008, dati della Relazione trimestrale
di cassa; dal 2009, dati SIOPE.

A. Negli anni successivi al 1991 l'effetto della introduzionel’dd|
sulle risorse correnti dei Comuni, valutato con riferimentaiaderiodo in cui il
sistema puo supporsi assestato (1996), € nel complesso negativo. Al livelloleaziona
le entrate si riducono, in euro a valore costante, del 5,9%¢ett@®e meno marcato

nel Mezzogiorno (-4,1%), ove la minore variazione percentualdrasfierimenti
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compensa lo scarto sul lato del tributo, e nel Centro-I{adi®8%), circoscrizione
nella quale i Comuni, fin dal principio della storia, perseguoniigi® basate su
livelli elevati delle aliquote.

B. Rileva I'andamento delle aliquote ICI. Ci limitiamo quiikevare
che nel 1996 il numero dei Comuni dell’ltalia meridionale che avapplicato
l'aliquota ICI al massimo consentito dalla norma (6%.) era paB6 Enti, su un
totale di 1.790 (38,3%). Il valore corrispondente al livello nazerah pari a 2.186
Comuni su 8.104 (27,0%); per I'ltalia nord orientale, 152 Comuni applicaila
massimo dell'aliquota su un totale di 1.141 (13,3%ercio, la pressione fiscale ICI
nel Mezzogiorno, a parita di ricchezza, € risultata fin dal principiggioee.

C. Le regole adottate nel D.lgs. 504/1992 (cfr. spec. gli art. 88),e
basate su una minore riduzione di trasferimenti per gli Enguinil gettito ICI,
valutato all'aliquota base € minore, hanno, per gli anni considerati, un effetto
perequativo. Tra il 1991 e il 1996 nel Centro-Nord le entrate trieutaescono di
195 euro per abitante (+ 88,0%) ed i trasferimenti eraiiaiilgcono di 265 euro (-
47,7%): il maggiore prelievo copre poco piu del 70% della riduzidee
trasferimenti. Ne risulta una riduzione delle entrate corael 6,3%. Per i Comuni
del Mezzogiorno lI'aumento delle entrate tributarie € di 107 eurcapiante (+
89,4%) ed i trasferimenti erariali si riducono di 154 euro (- 27.,8%umento delle
entrate tributarie copre per gli Enti del Mezzogiornoiradirca il 70% della
riduzione dei trasferimenti. L'effetto netto € una riduzionkkedentrate correnti del
4%. Tutto cid senza che siano andati a regime in quegli anméccanismi di
perequazione e di premio allo sforzo fiscale, normati, sia gamémprecisioni, nel
D.lgs. 504/1992 (cfr. I'art. 40) e senza che si sia tenuto contaiatdegente del

maggiore sforzo fiscale dei Comuni del Mezzogiorno, di cui &€ detto sub B.

% Vedi al riguardo iRapporto SVIMEZ 1997 sull'economia del Mezzogiom@®15.
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D. Negli anni dal 2007 al 2010 viene compiuto un percorso opposto: da

un lato & abolita I'ICI prima casa e dall’altro sono acdteisc trasferimenti, con
finalitd compensativa della perdita di gettito prodotta. tnafiovra” si iscrive in una
situazione complessa, caratterizzata da “tagli” dei triaséerti erariali e da
riclassificazione di cespiti, quali la compartecipazione IRREIFgia abbiamo fatto
riferimento (cfr. il § 6.4). E evidente dagli importi riportati Tab. 4 che I'impatto &
esattamente opposto a quello risultante all’atto dell’istituzidall’lCl. Le entrate
correnti crescono nel Centro-Nord, negli anni 26@610 in euro a valore costante
del 9,7% (per il Mezzogiorno, +6,5%); i trasferimenti erariediscono nel Centro-
Nord del 32,8% e le imposte, sia pure marginalmente (+2,8%) oo@sache esse:
I'effetto netto sulle entrate correnti €, in questo caso, prisemma delle due
variazioni e non alla differenza tra di esse. Sul latotrdesiferimenti, la variazione
risultante per i Comuni del Mezzogiorno & assai piu contentBz8%). Come
meglio sara detto in § 6.9, la compatibilita di questi riscontriitdisposto dell’art.
119 della Costituzione e con i principi di cui alla I. 42/2009 appare problematica.

6.9. La struttura del bilancio dei Comuni e le ragioni dei trasferimenti etaria

Nei due contesti che abbiamo considerato la ragione dei trasfer erariali
€ guella di garantire la fruizione dei “servizi indispensalfili991, 1996) e, per gli
anni 2006 e 2010, quella di assicurare i livelli essenziali dedstazioni e
I'esercizio delle funzioni fondamentali degli Enti territoriali.

In entrambi i casi i trasferimenti compensano la minore dapéiscale:
hanno titolo ad essi, cioé, gli Enti sottodotati di risorse propoi@ecperaltro risulta
dall'art. 119, commi 3 e 4, della Costituzione della Repubblica. @nifica della

congruita del sistema (dell'efficacia della perequaziordjigte che si stabiliscano

37 Ossia prima dell’abolizione dell’ICI prima casa.
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le prestazioni effettivamente dovute; si valuti il fabbismghe deve essere coperto
dal totale delle risorse finanziarie, a partire da una ohitezione finalmente seria
dei costi (dei coststandarc®); si pongano a fronte del fabbisogno le risorse proprie,
determinate anch’esse con riferimento a grandsimedard E evidente che, se il
fabbisogno é maggiore, o0 se le risorse progti@ndard sono minori, il “contributo
perequativo” dovra essere maggiore. Un primo banale eserciziqyotize essere
condotto, esemplificativamente, su entrate tributarie pro capitieasferimenti
erariali dei diversi anni, consiste nel verificare sestasira le due grandezze una
relazione e quale ne sia il segno.

In modo piu immediato, nella tabella che segue (Tab. 5) abbigmdato,
per i diversi anni considerati, i valori della spesa extte e dei trasferimenti,
mostrando, per le diverse circoscrizioni territorialgleote di essa che é coperta da
trasferimenti erariali.

Una lettura affrettata di Tab. 5 pud essere forviante. Idilatii alla riga C,
per i Comuni del Mezzogiorno, mostrano valori assai elevati ragiaanente
superiori al valore medio nazionale del rapporto tra trasfetinezariali e spesa
corrente. Lo Stato finanzia con trasferimenti, per ca$s&8,6% della spesa dei

Comuni nel 1991 ed ancora oggi (2010) si fa carico del 45,8% di essa.
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Tab. 5. Comuni appartenenti a Regioni a statuto ordinario: trasferimenti
dallo Stato e spese correnti pro capite (a) (riscossioni e pagamenti di
cassa, in euro 2010)

Voci 1991 1996 2006 2010
Nord
Trasferim. dallo Stato 529,3 275,8 206,6 257,9
Spese correnti 973,2 902,4 845,1 837,7
% Trasferimenti / Spese 54,4 30,6 24,4 30,8
Centro
Trasferim. dallo Stato 610,8 321,3 248,2 364,5
Spese correnti 986,0 1.062,3 896,6 921.,4
% Trasferimenti / Spese 61,9 30,2 27,7 39,6

Centro-Nord

Trasferim. dallo Stato 555,4 290,4 219,9 292,1
Spese correnti 977,3 953,8 861,6 864,5
% Trasferimenti / Spese 56,8 30,5 25,5 33,8

Mezzogiorno

Trasferim. dallo Stato 555,8 401,5 314,9 331,7

Spese correnti 707,7 653,8 707,0 724,0

% Trasferimenti / Spese 78,5 61,4 44,5 45,8
Italia

Trasferim. dallo Stato 555,5 322,9 246,6 303,0

Spese correnti 899,0 866,1 818,2 825,8

% Trasferimenti / Spese 61,8 37,3 30,1 36,7

(a) Valori calcolati sulla popolazione residente alla fine dell'anno.

Fonte : Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero delllEconomia e delle
Finanze (consuntivi di cassa): fino al 2008, dati della Relazione
trimestrale di cassa; dal 2009, dati SIOPE.

Vanno tuttavia considerate, al riguardo, due questinkituttq I'elevato
valore del rapporto & prodotto dal basso valore del denominatossadia 1991 la
spesa corrente dei Comuni del Mezzogiorno € pari a circa il 70% rispetto a quella dei
Comuni del Centro Italia: la situazione € migliore, ma non quabtaente diversa,
nel 2010, con un rapporto pari al 78,6%. Rispetto a questo dato, va catasider
tuttavia (per entrambe le circoscrizioni) la parte di spbsae finanziata con tributi
magagiori rispetto al livello standard di esBi. secondo luogoampia parte delle
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differenze dipende dalle scelte fiscali operate a montec@iaiferimento all'lCl si
era osservato fin dal principio che si tratta di un tributcuil gettito & fortemente
progressivo rispetto alla ricchezza delle collettivitalbconsiderate. Se a monte si
sceglie un tributo progressivo (ad esempio, I'addizionale IRPEF effetto della
progressivita per detrazione), questo produce nelle zone povenmare gettito e,
perciod, una minore spesa; ne segue un piu elevato rapporto tesitnesti erariali e
spese correnti. Accade I'opposto nelle zone forti d’ltalia.

La riprova di cio € nei dati riferiti ai trasferimentircenti. All'inizio della
storia (1991) l'importo di essi &€ nel Mezzogiorno uguale al vatwdio nazionale e
ben al di sotto rispetto al valore risultante per il Ceftata (-9%). La riforma del
1992 produce due effetti: la quota delle spese correnti copertaddaritnenti, a
valle della riforma (1996), risulta allineata per le cic@soni del Centro-Nord
intorno al 30%; l'impatto di essi € perequativo, con un valore degllata
rappresentata dai trasferimenti sulle entrate correnti dogar il Mezzogiorno,
rispetto al resto d’ltalia.

Si sta seguendo in questi anni un percorso esattamente opE0#ta006 e
il 2010 i trasferimenti correnti crescono, nellltalia cefdgtr del 46,9% (per il
Centro-Nord, del 32,8%); per i Comuni del Mezzogiorno questa vamniez pari al
5,3%. Il calo (relativo) dei trasferimenti erariali, unito altpuéassoluto: dal 2009 al
2010 -25,5%; tuttavia, dal 2006 al 2010, +25,45) dei trasferimenti regioraliiqe
un maggiore divario, nel 2010, tra le spese correnti dei Comuni €etdgiorno e
dei Comuni del Centro, del 21,4%, che corregge al ribasso il valioieno toccato
nel 2006 (-21,1%). Si noti che, negli stessi cinque anni, le entrate tritareg@no
nel Mezzogiorno, del 10,3%s&riducononel Centro Italia dello 0,1%.

La sostanza dei problemi € mostrata in Tab. 6. In essa, peangli
considerati la differenza tra i trasferimenti correnti papite nel Centro-Italia e nel
Mezzogiorno posta a fronte della differenza tra il gettito tdbuti (scarsamente
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significativo, come ampiamente abbiamo argomentato, della cafiaciade). Nel
1991 lo scarto nei trasferimenti erariali erogati ai ComunMEs#zogiorno, rispetto
ai Comuni del Centro-ltalia, si aggiunge a quello tra i gettbutari, mentre risulta
irrilevante per i Comuni del Centro-Nord; nel 1996, per le ragampiamente
mostrate in questo capitolo, si produce un significativo effettegoativo: il
maggior livello dei trasferimenti copre il 36,7% del divarale “capacita fiscali”.
La situazione migliora ancora nel 2006, mentre appare compromebss2010,
allorché si ritorna, in sostanza, alla situazione 1991. Nel 201Gfémediza, per il
Mezzogiorno negativa in termini di trasferimenti, si somnguella tra i gettiti dei
tributi. E assai difficile comprendere quale significato tutid possa avere, per
guanto concerne l'attuazione dell’art. 119 della Costituzione (ederélismo
fiscale) o degli stessi principi della L. 42/2009.

Tab. 6. Comuni appartenenti a Regioni a statuto ordinario: raffronti riferiti a entrate correnti pro capite
(a) (riscossioni di cassa, in euro 2010)

Voci 1991 1996 2006 2010
Mezzogiorno (M) versus Centro (C)
A. Differenza trasferimenti dallo Stato (M-C) -54,9 80,2 66,7 -32,9
B. Differenza entrate tributarie (C-M) 101,7 218,2 114,4 86,2
C. =A/B * 100 n.s. 36,7 58,3 n.s.
Mezzogiorno (M) versus Centro Nord (CN)
A. Differenza trasferimenti dallo Stato (M-CN) 0,4 111,1 95,0 39,6
B. Differenza entrate tributarie (CN-M) 102,7 191,4 120,5 103,6
C.=A/B * 100 0,4 58,0 78,8 38,2

(a) Valori calcolati sulla popolazione residente alla fine dell'anno.

Fonte : Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero dell'Economia e delle Finanze (consuntivi di cassa):
fino al 2008, dati della Relazione trimestrale di cassa; dal 2009, dati SIOPE.
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Cap. VII. Le entrate correnti

7.1. L’andamento delle entrate correnti dal 1991 al 2010.

In questo rapporto € considerato I'andamento (per cassa) dethteent
correnti dei bilanci dei Comuni appartenenti alle Regioni autstaordinario.
L'analisi abbraccia un arco temporale che va dall'anno 1991 - amroedente la
crisi del 1992 e la legge “delle quattro deleghe” del Governotédneae costituisce
il riferimento di ogni successivo sviluppo concernente la fiadozale — al 2010,
anno in cui i primi provvedimenti di attuazione del c.d. federaisnunicipale sono
stati adottati.

In un assetto finanziario in cui le risorse sono limitata sgesa dipende
totalmente dalle risorse disponibili, le entrate correnti haampwdminente finalita di
finanziare i servizi. Alla luce di tale funzione il monitogay dell’'andamento delle
entrate correnti dei Comuni (in euro pro capite a valore ce3tamttte in luce le
diverse condizioni finanziarie in cui operano i Comuni a seconddardsil
geografica di appartenenza e, soprattutto, fornisce elemén# uélutare gli effetti
prodotti dalle scelte nazionali di politica economico-finanziaria.

| dati analizzati mostrano che a livello nazionale nel 2010 l'ingpdglle
entrate correnti ha subito, rispetto al 1991, una flessione del -p@%arga parte
riconducibile ai tagli operati ai trasferimenti erarialiminuiti nel periodo in modo
significativo (-45,5%). | Comuni italiani nel 2010, nonostante l'aumet¢d
trasferimenti regionali (+58%) e l'aumento generale delleraant tributarie,
(+94,5%), risultano pertanto piu poveri rispetto al 1991 (cfr. Tab. 1).

A questo riguardo ha particolare interesse la diversitke delriazioni di
entrate che si riscontrano tra le ripartizione teradtortonsiderate. Risulta per i
Comuni del Mezzogiorno un aumento del 2%, a fronte di una riduziorigigedo

nei Comuni del Nord, e dell'1,9% nei Comuni del Centro. Questo risudtieffetto
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del forte aumento dei trasferimenti regionali (a partire dal 1991),3% rispetto ad
incrementi del 29,3% nel Nord e del 61,3% nel Centro) e detlatentributarie
(+150,4%, rispetto ad incrementi dell’84,6% nel Nord e del 74,2% nel Centro).

Tab. 1. Comuni appartenenti a Regioni a statuto ordinario: variazioni % delle entrate correnti pro capite

@

Voci 1991/2010 1996/1997 2008/2009 2008/2010 2009/2010
Nord

Entrate correnti -11,1 -9,1 2,7 4,5 1,7
Trasferim. Stato -51,3 -46,3 0,2 1,1 0,9
Trasferim.Regioni 29,3 -0,4 11,1 18,1 6,3
Entrate tributarie 84,6 4,1 8,4 11,0 2,5

Centro

Entrate correnti -1,9 0,1 5,5 7,0 1,4
Trasferim.Stato -40,3 -34,2 1,8 8,3 6,4
Trasferim.Regioni 61,3 -27,7 22,1 12,1 -8,2
Entrate tributarie 74,2 -2,4 4,4 7,2 2,7

Centro Nord

Entrate correnti -8,2 -6,1 3,7 5,3 1,6
Trasferim.Stato -47,4 -42,0 0,8 3,9 3,0
Trasferim.Regioni 39,3 -13,3 15,2 15,9 0,5
Entrate tributarie 81,3 1,9 7,1 9,8 2,5

Mezzogiorno

Entrate correnti 2,0 -29,0 2,8 2,2 -0,5
Trasferim.Stato -40,3 -53,7 5,6 10,6 4,7
Trasferim.Regioni 140,3 -3,1 22,6 -8,7 -25,5
Entrate tributarie 150,4 -1,2 3,6 8,3 4,5

Italia

Entrate correnti -5,6 -11,4 3,5 4,6 1,1
Trasferim.Stato -45,5 -46,3 2,2 5,8 3,5
Trasferim.Regioni 58,0 -10,7 17,5 8,1 -8,0
Entrate tributarie 94,5 1,3 6,4 9,5 3,0

(a) Calcolate sui valori espressi in euro 2010; la conversione in valori costanti & stata ottenuta
utilizzando l'indice dei prezzi impliciti del PIL nazionale.

Fonte : Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero dell'Economia e delle Finanze (consuntivi di
cassa): fino al 2008, dati della Relazione trimestrale di cassa; dal 2009, dati SIOPE.
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Questi aumenti non sono stati tuttavia sufficienti a compensare ilatvai
Comuni del Mezzogiorno e quelli delle altre circoscrizioniatti, il livello pro
capite delle entrate correnti dei Comuni del Mezzogiorno & phi20#0 a 780,6
euro, inferiore del 20% a quello dei Comuni del Centro-Nord (976,5 éfroJrab.
1, Cap. ).

L'andamento delle entrate correnti, negli anni consider&ylta dalla
rappresentazione grafica (Fig. 1) riferita ai diversi compamtitoriali in esame.

Le singole componenti delle entrate correnti (entrate da trasferimaiidilie
da trasferimenti regionali ed entrate tributarie), cometrada Fig. 2, presentano un
andamento nel lungo periodo, per i diversi comparti territorialifefioente
differenziato.

Fig. 1. Entrate correnti dei Comuni delle Regioni a stataialinario per circoscrizione:
valori pro capite in euro 2010 (a)
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(a) La conversione in valori costanti & stata atterutilizzando l'indice dei prezzi impliciti
del PIL nazionale.

Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero dellEcomia e delle Finanze
(consuntivi di cassa): fino al 2008, dati della &&bne trimestrale di cassa; dal 2009, dati
SIOPE.
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Il dato di maggior evidenza € quello che per tutti i Comuni diilerse aree
geografiche I'anno 1991 segna il livello minimo di entrate tribeitad il livello
massimo di trasferimenti erariali.

Ancora, I'osservazione dei grafici mostra che per i ComuniMigzogiorno
i valori delle entrate tributarie sono, salvo rare eceezjuu bassi rispetto ai valori
dei trasferimenti erariali, tant'’@ che la curva delle aettaibutarie & pressocché
costantemente al disotto di quella dei trasferimenti drafiale circostanza é
indicativa di una maggiore poverta del Mezzogiorno che necessitantoerdi

maggiori trasferimenti con finalita perequative.

Fig. 2.Entrate correnti dei Comuni delle Regioni a statatdinario per singole componenti
e per circoscrizione: valori pro capite in euro ZD(a)
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Segue Fig. 2.
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Segue Fig. 2.

ITALIA

1.200

o W——o

@
=1
=)

o
=]
=)

Euro pro capite
P
P=3
o

N
=3
=)

o e e —

1991 1996 1997 2000 2001 2002 2003 2006 2007 2008 2009 2010

—4—Entrate correnti Trasferim.dallo Stato —4— Trasferim.dalle Regioni —— Entrate tributarie

(a) La conversione in valori costanti & stata ottenut&zaihdo 'indice dei prezzi
impliciti del PIL nazionale.

Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero del’Economia e edfinanze
(consuntivi di cassa): fino al 2008, dati della Relazione trimlestdi cassa; dal
2009, dati SIOPE.

Tutto cio trova ulteriore conferma nell'andamento dell’'incigesal valore
complessivo delle entrate correnti delle singole componenti di ésitti, per i
Comuni del Mezzogiorno i trasferimenti erariali hanno rappreseien il 72,7%
delle entrate correnti nel 1991 e il 42,5% nel 2010, valori nettansergeriori
rispetto al peso di tale voce nella struttura delle ental Centro-Nord (52,2% al
1991 e 29,9% al 2010) (cfr. Tab. 2).
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Tab. 2. Comuni appartenenti a Regioni a statuto ordinario: incidenza delle entrate tributarie , dei
trasferimenti statali e dei trasferimenti regionali sulle entrate correnti (valori %)

Voci Nord Centro Centro-Nord Mezzogiorno Italia

Entrate tributarie / Entrate correnti

1991 20,9 20,8 20,9 15,6 19,7
1996 41,0 43,7 41,9 30,8 39,3
1997 47,0 42,5 45,4 42,8 45,0
2006 45,7 40,6 44,0 37,0 42,3
2007 48,2 44,5 46,9 39,9 45,3
2010 43,4 36,9 41,2 38,3 40,5

Trasferimenti dello Stato / Entrate correnti

1991 49,8 57,5 52,2 72,7 56,9
1996 28,0 31,6 29,2 54,7 35,1
1997 16,5 20,8 18,0 35,7 21,3
2006 23,9 26,2 24,7 43,0 29,1
2007 19,5 25,7 21,6 37,2 25,3
2010 27,3 35,0 29,9 42,5 32,8

Trasferimenti delle Regioni / Entrate correnti

1991 3,3 3,1 3,2 2,5 3,0
1996 1,6 3,0 2,1 2,3 2,1
1997 1,8 2,2 1,9 3,2 2,2
2006 4,1 55 4,6 4,9 4,7
2007 4,1 5,6 4,6 6,5 51
2010 4,7 5,2 4,9 5,8 51

Fonte : Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero delllEconomia e delle Finanze (consuntivi di
cassa): fino al 2008, dati della Relazione trimestrale di cassa; dal 2009, dati SIOPE.

Osservando invece le performance dei Comuni nei singoli anni passiam
rilevare che ognuno dei comparti territoriali ha risposto dareente alle varie
riforme finanziarie.

Nell’anno 1997, anno in cui é stato operato, per cassa, un taglio cotesiste
dei trasferimenti erariali, i Comuni del Mezzogiorno hanno subito ussidlee delle
entrate correnti maggiore rispetto alle altre circoscrizimon una riduzione del 29%

rispetto all'anno precedente: i Comuni che hanno sopportato megksbogtaglio
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sono stati quelli del Centro, le cui entrate sono rimastecpraéinte inalterate (cfr.
Tab. 1).

Per i Comuni del Mezzogiorno il livello pro capite delle etatreorrenti &
sceso a 520,8 euro, rispetto ai 733,9 euro del 1996. A partire dal 1988gestsiino
un sensibile recupero, che si concentra in particolare nel tri@88&/2000, con un
incremento del 52 % tra il 1997 e il 2000.

Interessanti sono anche le performance del 2009, anno in cuimiteviaa
crescita delle entrate correnti che, rispetto al 2008, elldi\nazionale raggiunge |l
3,5%, mentre per i diversi comparti territoriali i valori i@gawo da un minimo del
2,7% del Nord ad un massimo del 5,5% del Centro: 2,8% per il Mezzogiorno.
Risultano positive, tra il 2008 ed il 2009, le variazioni percdntelle entrate
tributarie, delle entrate derivanti da trasferimenti eragati quelle derivanti da
trasferimenti regionali. Per questi ultimi I'incremento éi pal livello nazionale, al
17,5%, (incremento che segue la flessione del 3,1% del 2008)ngeli somparti
territoriali gli aumenti di detti trasferimenti vanno da umimio dell'11,1,% per i
Comuni del Nord ad un massimo del 22,6% per i Comuni del Mezzogiorno.

In questo contesto € interessante parformance dei Comuni del
Mezzogiorno che, pur ottenendo, al pari di quelli del Centro (+22,df6glevato
incremento delle entrate derivanti da trasferimenti regiomah conseguono un
risultato altrettanto positivo di crescita delle entraterenti, limitandosi ad un
+2,8%. La differenza € dovuta al minor incremento delle entréatdrie, cresciute
del 3,6% rispetto al 4,4% dei Comuni del Centro.

Nel triennio 2008-2010 le entrate correnti al livello medio nazionale
registrano un incremento del 4,6%, probabilmente dovuto propripedfarmance
positiva del 2009, cui & seguito un ulteriore, sia pure modesto, raigiéoito nel
2010, con un aumento dell’1,1%. Risulta invece un andamento in controtenéénza
Mezzogiorno, che nel 2010 é I'unico comparto a riportare unatsuttegativo, con
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una riduzione, seppure minima, dello 0,5%, delle entrate correntialisa di questo
risultato & da ricercare nel taglio dei trasferimengiaeali che, a differenza degli
altri comparti territoriali, hanno subito nel Mezzogiorno una pesaduzione (-
25,5%).
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Cap. VIII. | mutui e le spese in conto capitale

8.1. 1vincoli allindebitamento prima e dopo la riforma costituzionale.

Con la revisione dell’art. 119 della Costituzione é stato stabilito, al cdinma
che, per gli Enti territoriali, I'oggetto esclusivo di destimaw dell’indebitamento
deve essere costituito dagli investimenti. Una norma anaomaia presente nel
nostro ordinamento a partire dal 1978 quando, con il decreto “Sta@ihg&tL. 29
dicembre 1977n. 946, convertito in legge 27 febbraio 1978 n.,4d)art. 1, si
disponeva il divieto per gli Enti locali di ricorrere a forgiegndebitamento, salvo i
casi di impiego delle somme prese a prestito per finanziare investiment

Quanto, invece, alla nozione di “investimento”, a chiarirne la fzota
contribuitoin primis la “legge Curti” (legge 1 marzo 1964, n. 62) ed i relativi decreti
delegati n. 670 e 1422 del 1965 che classificavano le spese distingueadpese
correnti e spese in conto capitale. In tal modo gli investinfigrano identificati con
le spese in conto capitale. Successivamente nuove disposizioninsamvenute a
definire tale concetto, fino alla Legge finanziaria per il 2@@gge 27 dicembre
2003, n. 350) che, all’art. 3, comma 18, enumera in maniera prec@xeta le
tipologie di interventi che sono da considerarsi investimenti.

Per effetto dei vincoli concernenti il finanziamento dedfgese in conto
capitale, le somme derivanti dall'indebitamento, come le atitrate destinate a
finanziare gli investimenti, costituiscono entrate slegatepdatipio dell’'unita del
bilancio, in quanto esse possono essere destinate esclusivamninsmziamento
agli investimenti e, di conseguenza, non possono essere impiegkte@eertura di
altre spese, venendo in tal modo a qualificarsi come entrate a destieairicolata.

Le spese in conto capitale producono effetti sulla rigidita dehdio. La
loro crescita comporta, infatti, un incremento delle spesesmdrnecessarie alla

copertura degli oneri derivanti dal mantenimento delle opereuiirsicsostanzia
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l'investimento e di quelle conseguenti all’assunzione di fodmedebitamento, le
guali graveranno sui bilanci degli esercizi futuri.

Una politica di investimenti alla cui copertura si provvéaeendo ricorso
all'indebitamento non pud non tenere conto degli effetti che essaige in termini
di riduzione della discrezionalita nelle scelte operate dall'Ente.

A limitare ulteriormente tali scelte é intervenuta, comrttifevidenti a partire
dal 2008, la crisi finanziaria ed economica mondiale che, interessanoidmo
luogo il settore bancario, per poi espandersi agli altri coingalteconomia, ha
reso piu difficoltoso I'accesso al credito per gli Entidlbccon riferimento ai quali
sempre piu temute sono le ipotesi di dissesto che mettereinbseoio pericolo la
stabilita delle banche che erogano il finanziamento. Inoltre, llattrgsi economica,
determinando un depauperamento dei cittadini, comporta effetti viegathe in
termini di capacita di indebitamento degli Enti locali. Infatti,entrate degli Enti
locali dipendono, direttamente o indirettamente, dal reddito deaduii. La
riduzione di esso determina la diminuzione delle entrate. Poichpddsibilita di
accedere all'indebitamento & connessa alle entrate dpuerdecremento di queste

ultime determina anche una flessione della capacita di indebitamento.

8.2. Ladisciplina dell'indebitamento.

In sostanza, l'esigenza che ancora oggi spinge il legisladongorre
restrizioni o limiti all'indebitamento dei Comuni consiste igicai equitative legate
al rapporto tra le diverse generazioni di cittadini che éang in tempi diversi dei
servizi che derivano dell’esecuzione dell’investimento.

L'indebitamento pud rinviare I'onere del finanziamento @sletanche di
parecchi anni, rendendo, per tale via, maggiormente appetilgiledalta per quella

parte di popolazione che confidi nel verificarsi di accadimem |la sottrarrebbero
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allonere corrispondente all’operazione di investimento effatua che
comporterebbero, d'altro canto, il trasferimento dello stesso sulleagéom future.

A testimonianza della rilevanza della questione posta si predie,
nell'ambito degli Enti locali, le scelte di investimentangeno adottate dall’'organo
consiliare, il quale é il principale portavoce delle istanziadgopolazione di
riferimento.

Inoltre, la previsione di sanzioni per il mancato ottemperamdreodaletto
divieto non € volto a pregiudicare gli interessi delle comumita virtuose ma é
strumentale al raggiungimento di un obiettivo ulteriore, ovvero quello di imporre una
adeguata previsione delle entrate nel bilancio preventivalsatabilire un corretto
rapporto tra 'accumulazione di patrimonio derivante dall’amnmoetsto dei mutui e
il decumulo che consegue alla contrazione di nuovi mutui.

Gli art. 193 e 194 del TUEL attribuiscono alle amministrazioeali la
facoltd di adottare le misure necessarie ad ovviare ad attigacgestione del
bilancio, quali il ripiano degli eventuali debiti fuori bilancibripiano dell'eventuale
disavanzo di amministrazione risultante dal rendiconto approvajoatora i dati
della gestione finanziaria lascino prevedere un disavanzo, diresthazione o di
gestione, per squilibrio della gestione di competenza ovvero deltone dei
residui, l'adozione delle misure necessarie a ripristinapareggio e, ancora, la
possibilita di riconoscere la legittimita di debiti fuoridsitio nei casi espressamente
previsti dalla legge.

Il finanziamento della attivita di investimento degli Emtcdli trova la sua
disciplina negli articoli che vanno dal 199 al 207 del TUEL, negli articoli 35, 41 e 42
del Decreto Legislativo 30 dicembre 2002, n. 504 (finanziamenti Eyariaegli
articoli 35 e 37 della legge 23 dicembre 1994, n. 724 (emissione dsitipre
obbligazionari) e successive modifiche. Queste norme in sostatizano il ricorso

a fonti interne (avanzi di bilancio, entrate correnti destingg¢e legge agli
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investimenti, entrate da alienazioni, riscossioni di credibventi da concessioni
edilizie e relative sanzioni), a fonti esterne (trasferti in conto capitale
dell’'Unione Europea, dello Stato e delle Regioni), all’assunziomaudili contratti

con istituti di credito appartenenti sia al settore pubblieo asiquello privato,
all'emissione di prestiti obbligazionari e ad altre forme idonso al mercato
finanziario consentite dalla legge.

Proprio a causa delle problematiche che possono essere geatwerate
incoerente rapporto tra spese correnti e in conto capitédgjslatore ha posto limiti
all'indebitamento derivante dall'accensione di mutui da pargd &ati locali con la
norma di cui all’art. 204 del TUEL.

Nel corso degli anni tale norma ha subito varie modificheada fissazione
di limiti all'indebitamento, in primis con la legge finanzeper I'anno 2005 (legge
30 dicembre 2004, n. 311) che lo ha portato dal 25% al 12%.

In seguito, la legge finanziaria per I'anno 2007 (legge 27 dicerf006, n.
296) ha fissato tale vincolo al 15%.

Da ultimo, il c.d. Decreto mille proroghe n. 225 del 29 dicembre 2010
(convertito con legge 26 febbraio 2011, n. 10), all'art. 39, ha modifiadagge di
stabilita per il 2011 (Legge 13 dicembre 2010, n. 220) che stabitivatto massimo
dell'8%, definendo per il 2011 un limite del 12%, per il 2012 del 10%rdé 2013
dell'8% (cfr. I'Appendice 3, § 3).

Per I'anno 2010, quindi, gli Enti locali hanno potuto assumere nuovi mutui
ed accedere ad altre forme di finanziamento reperibili sutateisoltanto qualora
importo annuale degli interessi, sommato a quello degli intsirrdei mutui
precedentemente contratti, a quelli dei prestiti obbligazia@raessi, a quelli delle
aperture di credito stipulate e a quelli derivanti dalla tpamsne di garanzie
fideiussorie, al netto dei contributi statali e regionalc@mto interessi, non superi il
15% delle entrate relative ai primi tre titoli (entratibutarie, entrate derivanti da
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contributi e trasferimenti correnti, entrate extratribietadi parte corrente) del
rendiconto del penultimo anno precedente quello in cui vieneedata I'assunzione
del mutuo.

D’altra parte, permane una contraddizione nel sistema normatiyoaimto
se, da un lato, all'art. 162 TUEL, comma 6, & stabilito il principidase al quale
tutto il costo del debito (interessi e quote capitale in ammeritoly sommato a
tutte le altre spese correnti, non pud essere complessivasugretdore alle entrate
correnti, richiedendo, quindi, che tutto il costo del debito sia roop#al saldo
finanziario di parte corrente, dall’altro il citato art. 204HL, comma 1, nel fissare
il tetto all’'ulteriore indebitamento prende in consideraziglénteressi e non anche
il capitale in ammortamento, parametrando il suddetto liraite sole entrate
correnti e non considerando il saldo finanziario.

Tra le forme di indebitamento a cui possono ricorrere gli Eatli va
considerata I'emissione di obbligazioni, come previsto dall’art. 205THEL, in
relazione alla quale rimane in piedi, nell'anno 2010, la disciplitiatdedall’art. 3,
comma 2, della legge finanziaria per 'anno 2009 (legge 22 diee&d#8, n. 203),
che vieta di emettere titoli obbligazionari o altre pagsighe prevedano il rimborso

del capitale in un’unica soluzione alla scadenza.

8.3.  Gli andamenti di lungo periodo.

Passando ad analizzare piu da vicino I'andamento delle entratardieri
dall'indebitamento, prendiamo in considerazione I'arco temporale/&tdall’anno
1991 al 2010, riferendoci nello specifico agli anni 1991, 1997 e 2010, al fine di
verificare i mutamenti di tali grandezze.

Al livello medio nazionale, il ricorso dei Comuni ai prestitirgluce, dal

1991 al 2010, di circa il 30%; negli stessi anni gli investimdmetti si riducono
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anch’essi in misura marcata (-16,7); la spesa in conto captadésce una
decurtazione ancora piu rilevante (-32,8%) (cfr. Tab. 2, Cap. lll).

Una lettura dei dati riferiti al debito degli Enti & diffeg in quanto
concorrono agli importi di cui si tratta le anticipazioni dissa e, in generale,
I'indebitamento di breve periodo, da un lato, ed operazioni di converdigirmutui,
dall’altro.

Dallanno 1991 é in corso un trend di forte riduzione di tali grandezze
Infatti, dal 1991 al 1997, in euro a valore costante, le entrate rpeotie da
accensione di prestiti diminuiscono, al livello nazionale, im gapite, del 38,1%.
Dal 1997 al 2010 assistiamo, invece, ad un loro aumento, pari al 16,9%.

Per i Comuni del Mezzogiorno, le entrate da indebitamento, dopo una
diminuzione del 36,9% tra il 1991 e il 1997 (diminuzione inferiore a quella
verificatasi nel Centro, pari al 46,3%), aumentano in misura coaeswmlerdal 1997
al 2010 (87,1%): negli ultimi anni questo andamento €, con ogni probabilita,
determinato in maggior misura dal ricorso alle anticipaziordagdisa piu che dalla
contrazione di nuovi mutui.

Nelle altre aree geografiche si registra, dal 1997 al 2010, urerdam
nell'accensione di prestiti nel Centro, nella misura del 15g%na diminuzione nel
Nord, nella misura del 22,1%.

In questo contesto merita una specifica analisi il rapporterceptuale, tra
le entrate derivanti da accensione di prestiti e leespes il loro rimborso. Per |l
1991, al livello medio nazionale, le prime costituiscono il 150,1% deltmnde,
rapporto che é rimasto sostanzialmente inalterato nell’lanno 1997 (14820
ultimo, nel 2010, per effetto dell'intervenuta operativita ddlkxiplina riguardante

il patto di stabilita interno, il menzionato rapporto &€ sceso al 101,8%.
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Con il passare degli anni, il rallentamento delle scelt@dibitamento ha
inevitabilmente diminuito il peso che lo stesso riversa sagini successivi,

comportando, come conseguenza, la riduzione del predetto rapporto.

Tab. 1. Accensione e rimborso di prestiti nei Comuni delle Regioni a statuto ordinario: valori pro capite in euro 2010 (a)

Voci Nord Centro Centro-Nord  Mezzogiorno Italia
1991

Accensione di prestiti 149,9 207,4 168,3 159,2 165,7

Rimborso di prestiti 105,5 140,5 116,7 94,7 110,4
1997

Accensione di prestiti 99,6 1114 103,4 100,5 102,5

Rimborso di prestiti 69,8 84,1 74,4 56,4 69,1
2010

Accensione di prestiti 77,6 128,5 93,9 188,0 119,8

Rimborso di prestiti 82,0 133,3 98,4 168,4 117,7

(a) Valori calcolati sulla popolazione residente alla fine dell'anno. La conversione in valori costanti € stata ottenuta
utilizzando l'indice dei prezzi impliciti del PIL nazionale.

Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero dell'Economia e delle Finanze (consuntivi di cassa): fino al 2008, dati
della Relazione trimestrale di cassa; dal 2009, dati SIOPE.

In Tab. 2, per i diversi anni, sono riportati gli importi pro cafiteeuro a
valore costante) relativi all'indebitamento netto dei Comungsimtquale differenza
tra le entrate derivanti dall’accensione di prestlé spese sostenute per il rimborso
dell'indebitamento. Da essa risulta una forte contrazioneirtgbitamento netto
che, al livello medio nazionale, dal 1991 al 1997 si riduce del 39 68fap flettere
ancor piu drasticamente tra il 1997 e il 2010 fin quasi ad annuldr§3,4 euro pro
capite a 2,1 euro pro capite). Per i Comuni del Nord e per glellCentro la
riduzione dell'indebitamento netto, tra il 1991 e il 2010, e statadhé esso ha
assunto un valore negativo, cioé le spese per il rimborsaegitphanno superato

I'ammontare corrispondente ai nuovi prestiti accesi; non cosi netdderno dove
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'indebitamento netto, pur in sensibile riduzione, continua a presenta saldo

positivo (19,6 euro pro capite).

Tab. 2. Indebitamento netto (a), spese in conto interessi e spese in conto capitale nei Comuni delle Regioni a
statuto ordinario: valori pro capite in euro 2010 (b)

Voci Nord Centro Centro-Nord Mezzogiorno Italia

1991

Entrate correnti 1.063,8 1.063,1 1.063,6 765,1 976,9

Indebitamento netto 44,4 66,9 51,6 64,5 55,3

Spese in conto interessi 127,8 132,0 129,1 75,6 113,6

Spese in conto capitale 365,2 264,7 333,0 296,1 322,3
1997

Entrate correnti 896,3 1.018,7 935,6 520,8 8145

Indebitamento netto 29,8 27,3 29,0 44,1 33,4

Spese in conto interessi 79,8 102,9 87,2 48,9 76,0

Spese in conto capitale 474,6 283,3 413,1 234,6 361,0
2010

Entrate correnti 945,3 1.042,6 976,5 780,6 922,5

Indebitamento netto -4,4 -4,8 -4,5 19,6 2,1

Spese in conto interessi 38,8 58,0 44,9 37,0 42,7

Spese in conto capitale 206,8 251,8 221,2 204,1 216,5

(a) L'indebitamento netto & uguale alla differenza tra le entrate derivanti dall'accensione di prestiti e le spese
sostenute per il rimborso dell'indebitamento

(b) Valori calcolati sulla popolazione residente alla fine dell'anno. La conversione in valori costanti € stata
ottenuta utilizzando l'indice dei prezzi impliciti del PIL nazionale.

Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero dell'Economia e delle Finanze (consuntivi di cassa): fino al
2008, dati della Relazione trimestrale di cassa; dal 2009, dati SIOPE.

Questi importi vanno posti a fronte delle spese in conto sxerda un lato,
delle spese in conto capitale, dall’altro (v. Tab. 2).
Tra il 1991 e il 1997, al livello nazionale (in euro a valore cueda si

registra una riduzione delle spese in conto interessi del 33/l&guale segue, dal
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1997 al 2010, una flessione del 43,8%. A partire dallanno 2001, oltre alla
diminuzione dell'indebitamento netto, anche la forte riduzione adssi td'interesse
ha prodotto, quale primo effetto, una maggiore contrazione della spesonto
interessi.

A loro volta, le spese in conto capitale, al livello nazion@eauro a valore
costante, si sono ridotte del 32,8% dal 1991 al 2010: cio spiega laifiuzéone
dell'indebitamento netto sopra rilevata.

Si nota inoltre che le spese in conto capitale sono cresciut2%eltra il
1991 e il 1997 mentre negli anni successivi hanno registrato ureiad®),0%, per
effetto dell'introduzione dei vincoli fissati dal patto dalsilita interno, ma anche
della crisi economica: tali spese sono diminuite a livelloareste del 26,7% tra il
2008 e il 2009 e di un ulteriore 18,2% nel 2010.

Nel Mezzogiorno il calo delle spese in conto capitale interésdaro
periodo considerato, con una riduzione del 20,8% tra il 1991 e il 1997 e%ddtd3
il 1997 e il 2010. Un diverso andamento delle spese in conto capivalefisia nelle
altre aree del paese negli anni dal 1991 al 1997, con una coe¥c3@26 nel Nord e
del 7% nel Centro: tra il 1997 il 2010, invece, la riduzione didpése interessa
anche queste aree (-56,4% nel Nord e -11,1% nel Centro).

L'ammontare della spesa in conto capitale del Mezzogiorno al 204 pa
204,1 euro per abitante, € inferiore ai livelli che si riscowirnelle altre aree del
Paese, in particolare a quello del Centro, che raggiunge i 251,8 euro pro capite.

Se poniamo a confronto I'importo delle spese per interessi centiate
correnti relative ai primi tre titoli del bilancio risujtal livello nazionale, nel 1991
un’incidenza di tali spese sulle entrate correnti dell’ll,8%apporto si riduce
nell’anno 1997 al 9,3%, fino ad arrivare, nel 2010, al 4,6%.

Considerando i valori relativi alle diverse aree d'#adi rileva che negli

anni 1991 e 1997 é il Centro a registrare lincidenza piu elevodai,
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rispettivamente, al 12,4% e al 10,1%. Nel 2010 l'incidenza maggisuta per i
Comuni del Nord d’ltalia (4,1%).

Quanto al Mezzogiorno, osserviamo che sia nel 1991 sia nel 1997 il suddetto
rapporto (rispettivamente, 9,9% e 9,4%) e risultato inferilteeaedia nazionale,
mentre nel 2010, con un’incidenza del 4,7%, le differenze in pratica si annuiano. P
il 2010, infatti, gran parte delle amministrazioni locali présam rapporto tra gli
oneri finanziari collegati allindebitamento e le entrateresdi notevolmente
inferiore ai limiti attualmente definiti dalla legge, siti@gne generata dalla forte
riduzione dei tassi di interesse che si € registrata akighi anni e dalla riduzione
dell'indebitamento netto.

L’ipotesi piu plausibile riferita allandamento complessivo dkiti in
questione é quella di una stretta correlazione tra entaageaknsione di prestiti ed
entrate correnti. In ultima analisi, si assume che ad una oiteizilelle entrate
correnti faccia seguito una consistente caduta del valorévoeldtindebitamento
netto.

Rispetto ai dati in oggetto, € utile valutare gli dffef fenomeni come il
patto di stabilita interno (1999) e I'entrata in vigore del'd19, comma 6, della
Costituzione. L'analisi condotta mostra che l'introduzione delgipio secondo cui
la contrazione del debito deve avvenire solo per il finanziandagt investimenti,
I'operativita dei vincoli fissati dal patto di stabilitdterno, che genera pressioni sui
saldi di bilancio, e lintervenuta crisi economica (che ra&lude risorse utili a
finanziare gli investimenti) producono non solo un calo dell'indet@tato netto, ma

anche una caduta della spesa in conto capitale.
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8.4. L'andamento del debito riferito agli ultimi anni.

Negli ultimi anni, tra il 2006 e il 2010, al livello medio nazionkeentrate
derivanti da accensione di prestiti, espresse in pro oajmiteuro a valore costante,
sono diminuite del 23,8% (v. Tab. 3).

Tab. 3. Entrate derivanti da accensione di prestiti nei Comuni delle Regioni a statuto ordinario: valori pro capite in euro 2010 (a)

Voci Nord Centro Centro-Nord _Mezzogiorno Italia
2006
Accensione di prestiti, di cui: 150,3 182,5 160,6 148,5 157,2
Anticipazioni di cassa e finanziamenti a breve termine 15,4 33,5 21,2 40,6 26,6
Assunzione di mutui e prestiti 101,1 117,8 106,4 92,7 102,6
2007
Accensione di prestiti, di cui: 110,3 196,3 137,9 123,4 133,8
Anticipazioni di cassa e finanziamenti a breve termine 14,1 42,1 23,1 471 29,8
Assunzione di mutui e prestiti 86,6 127,8 99,8 74,3 92,7
2008
Accensione di prestiti, di cui: 106,5 160,9 123,9 124,2 124,0
Anticipazioni di cassa e finanziamenti a breve termine 23,2 56,5 33,9 64,3 42,3
Assunzione di mutui e prestiti 61,4 95,6 72,3 59,5 68,8
2009
Accensione di prestiti, di cui: 97,0 149,0 113,6 183,8 133,1
Anticipazioni di cassa e finanziamenti a breve termine 20,9 56,8 32,4 91,5 48,8
Assunzione di mutui e prestiti 60,0 66,9 62,2 49,6 58,7
2010
Accensione di prestiti, di cui: 77,6 128,5 93,9 188,0 119,8
Anticipazioni di cassa e finanziamenti a breve termine 16,1 58,0 27,9 96,4 46,8
Assunzione di mutui e prestiti 48,4 53,6 50,0 45,0 48,7

(a) Valori calcolati sulla popolazione residente alla fine dell'anno. La conversione in valori costanti & stata ottenuta utilizzando
l'indice dei prezzi impliciti del PIL nazionale.

Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero del'Economia e delle Finanze (consuntivi di cassa): fino al 2008, dati della Relazione
trimestrale di cassa; dal 2009, dati SIOPE.

Tale andamento deriva da una forte riduzione del ricorso a mptastti (-
52,53%), bilanciata solo in parte dalla crescita delle enttatanticipazioni di cassa

e da finanziamenti a breve termine (75,93%).
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Nel Mezzogiorno, per effetto del forte ricorso ad anticipaziintassa —
che, nel 2010, raggiungono un livello pari ad oltre il doppio di quidle entrate
derivanti da assunzioni di mutui o prestiti — le entrate daretoni di prestiti nel
loro complesso segnano, tra il 2006 ed il 2010, un aumento del 26,6%, in
controtendenza rispetto alle altre aree del paese (— 48,4% neleN@&j6% nel
Centro).

La riduzione dell'assunzione di mutui e prestiti & di misuresgappoco
uguale in tutte le aree del Paese e pari, all'incirca, alla miigngerto iniziale.

Appare in ogni caso utile una verifica concernente la sislig
economico-finanziaria del debito, attraverso il confronto tra dbsto
dellammortamento dei mutui ed il saldo di bilancio di parte coerethia
ricostruzione si fonda su una relazione codificata nell'art. 162, eofyrdel TUEL
dove si prevede che lintero costo del debito piu le complesgiese correnti non
possano essere superiori alle entrate correnti. In sostmiedinisce il principio per
cui il “servizio del debito” debba trovare copertura nel “saldo fir@i@?’ della parte
corrente.

L'analisi riferita agli anni che vanno dal 2006 al 2010 (v. Tab. 4maahe
il costo per 'ammortamento dei mutui, al livello nazionale, dapresentato una
guota molto variabile del saldo di parte corrente. Pari a 2 eatezza tale saldo nel
2006 (257,7%), € scesa nel 2007 al 68,0%, per poi aumentare nel 2008 al 104,5% e
ancora diminuire nel 2009 (42,3%) giungendo, nel 2010, alla soglia del 44,0%. E’
evidente che negli anni in cui il predetto rapporto si porta abdra del 100% si
verifica una situazione per cui il costo del debito non trova napi@el saldo di

parte corrente.
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Tab. 4. "Situazione economica" dei Comuni delle Regioni a statuto ordinario: valori pro capite in euro 2010 (a)

Voci Nord Centro Centro-Nord Mezzogiorno Italia
2006
A) Entrate correnti 863,3 948,2 890,5 733,1 846,3
B) Spese correnti 845,1 896,6 861,6 707,0 818,2
C) Saldo di parte corrente (A-B) 18,2 51,6 28,9 26,1 28,1
D) Ammortamento dei mutui 65,3 112,8 80,5 51,8 72,4
E) Saldo di situazione economica (C-D) -47,1 -61,2 -51,6 -25,7 -44,3
2007
A) Entrate correnti 913,3 995,0 939,5 748,2 886,0
B) Spese correnti 805,6 894,3 834,0 701,8 797,1
C) Saldo di parte corrente (A-B) 107.,8 100,6 105,4 46,4 89,0
D) Ammortamento dei mutui 68,7 72,6 70,0 36,2 60,5
E) Saldo di situazione economica (C-D) 39,1 28,0 35,4 10,3 28,4
2008
A) Entrate correnti 904,7 974,6 927,1 763,6 881,7
B) Spese correnti 852,3 889,6 864,3 737,2 829,0
C) Saldo di parte corrente (A-B) 52,4 85,0 62,8 26,5 52,7
D) Ammortamento dei mutui 64,4 58,5 62,6 35,9 55,1
E) Saldo di situazione economica (C-D) -12,0 26,5 0,3 -9,4 -2,4
2009
A) Entrate correnti 929,4 1.028,2 961,1 784,7 912,3
B) Spese correnti 817.,4 943,4 857,8 708,8 816,6
C) Saldo di parte corrente (A-B) 112,1 84,8 103,3 75,8 95,7
D) Ammortamento dei mutui 43,4 49,3 45,3 28,1 40,5
E) Saldo di situazione economica (C-D) 68,7 35,5 58,0 47,8 55,2
2010
A) Entrate correnti 945,3 1.042,6 976,5 780,6 922,5
B) Spese correnti 837,7 921,4 864,5 724,0 825,8
C) Saldo di parte corrente (A-B) 107,6 121,1 111,9 56,6 96,7
D) Ammortamento dei mutui 44,7 52,4 47,2 30,2 42,5
E) Saldo di situazione economica (C-D) 62,9 68,8 64,8 26,4 54,2

(a) Valori calcolati sulla popolazione residente alla fine dell'anno. La conversione in valori costanti & stata ottenuta
utilizzando l'indice dei prezzi impliciti del PIL nazionale.

Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero dell'Economia e delle Finanze (consuntivi di cassa): fino al 2008, dati della
Relazione trimestrale di cassa; dal 2009, dati SIOPE.

Nel 2006 tutte le aree sono interessate da situazioni deéicitaparticolare
il Nord in cui il predetto rapporto € pari al 358,8% mentre, aafib 2008, i valori
piu elevati si riscontrano nel Mezzogiorno e nel Nord, rispetterae, 135,5% e
122,9%.
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8.5.  Gli andamenti di breve periodo.

Sul piano congiunturaleéé di maggiore importanza I'andamento del debito e
della spesa in conto capitale per gli anni successivi alla crigDo&.

La riduzione della propensione all'indebitamento, che costitulscanale
principale per il finanziamento degli investimenti, unitareealla crisi economica,
ha determinato una contrazione marcata delle spese in corledpi sostanza, in
tutte le aree del paese il basso livello di assunzione di neutpiiestiti per la
realizzazione degli investimenti € da imputare all'esigetfizeoprire, nell’ambito
della parte corrente, le quote di capitale per il rimborsqustiti, per di piu in un
periodo, come quello attuale, di contrazione delle risorse dispooitisto avviene
soprattutto negli Enti tenuti alla disciplina dal patto dbsita interno, sui quali
incombono obiettivi sempre piu gravosi e di difficile raggiungimento.

Se prima del pieno manifestarsi della crisi economica (v. Jatiabil 2006
e il 2008, ad una riduzione pari al 33,0% delle entrate da aocendi mutui ha
corrisposto una contrazione delle spese in conto capitale del 27 J42608aal 2010
ad una diminuzione delle prime, nella misura del 29,2%, si & accontpagma
flessione delle seconde ben piu intensa, pari al 40,5%. Un sensibilerpatgnto si
registra anche per gli investimenti diretti che, dopo la fahe dell'8,5%
verificatasi tra il 2006 e il 2008, subiscono una contrazione andofopie tra il
2008 e il 2010, nella misura del 21,7%.

Prendendo in considerazione le diverse aree del paese sidfieyaegli
anni dal 2008 al 2010, il calo delle spese in conto capitale & stato maugjiblerd,
con una flessione del 49,6%, seguito dal Centro con una riduzione del. 28e4%
Mezzogiorno la caduta si presenta di minore intensita rcspéé altre aree e pari al
28,9%: tuttavia, cid non é sufficiente a portare tali spesandivello pari a quello
nazionale, dal quale esse si discostano ancora del 5,7%. Quant@esie per
investimenti diretti la contrazione ha interessato in misilegante il Mezzogiorno
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con una riduzione, tra il 2008 e il 2010, del 26,1%, a fronte di undothesslel
25,5% nel Nord e del 7,7% nel Centro).

La riduzione é forte anche nellanno 2010, nonostante la proroga della
possibilita di escludere dal saldo rilevante ai fini del gatt stabilita relativo
all'anno 2010 i pagamenti in conto capitale effettuati nel 201Qpémporto non
superiore allo 0,75% dell'ammontare dei residui passivi inocoapitale risultanti
dal rendiconto dell'esercizio 2008, a condizione che gli Enti abhiapettato il
patto relativo all'anno 2009.

Segnali positivi potrebbero derivare dall’applicazione detttpeegionale”
verticale (disciplinato dal comma 138 dell'articolo 1 della 1e886/2010 — Legge
di stabilita per il 2011), che concede la possibilita alle Regioauttirizzare gli Enti
locali residenti sul proprio territorio a peggiorare il saldogsammatico attraverso
un aumento dei pagamenti in conto capitale, compensato da una riduziofee, per
stesso importo, dell’obiettivo programmatico della Regione atdsstermini di
cassa o di competenza (v. Appendice 3, § 2.2, e Cap. 10, § 10.11).
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Tab. 5. Spese in conto capitale e investimenti nei Comuni delle Regioni a statuto ordinario: valori pro capite in euro 2010

(@
Voci Nord Centro Centro-Nord Mezzogiorno Italia
2006
Spese in conto capitale 674,0 403,4 587,3 278,9 500,7
di cui: Investimenti diretti 296,6 278,3 290,7 238,7 276,1
2007
Spese in conto capitale 622,6 482,6 577,7 295,4 498,8
di cui: Investimenti diretti 285,1 282,3 284,2 261,7 277,9
2008
Spese in conto capitale 410,2 356,9 393,1 287,2 363,7
di cui: Investimenti diretti 255,1 242,8 251,2 256,3 252,6
2009
Spese in conto capitale 254,3 286,8 264,7 271,9 266,7
di cui: Investimenti diretti 235,6 253,4 241,3 251,5 244,1
2010
Spese in conto capitale 206,8 251,8 221,2 204,1 216,5
di cui: Investimenti diretti 190,1 224,2 201,0 189,5 197,8

(a) Valori calcolati sulla popolazione residente alla fine dell'anno. La conversione in valori costanti & stata ottenuta
utilizzando l'indice dei prezzi impliciti del PIL nazionale.

Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero dell'Economia e delle Finanze (consuntivi di cassa): fino al 2008, dati

della Relazione trimestrale di cassa; dal 2009, dati SIOPE.

Quanto alle regole concernenti il patto di stabilita inteandini del calcolo
del suo rispetto, si dovrebbe conteggiare, all'interno del saldo di paitaleaanche
il dato riferito alla consistenza dell'indebitamento. In questnini, il rispetto del
patto di stabilita interno presupporrebbe un adeguato lidtliadebitamento che

fungerebbe, a sua volta, da parametro ai fini del controllola pelgrammazione

delle spese in conto capitale.
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Cap. IX. L'accumulazione di capitale

9.1. Riferimenti normativi

La recente crisi economica, insieme con le politiche comimitase al
contenimento del debito dei paesi interessati dal patto ldligtae crescita, hanno
avuto, quale conseguenza, la frenata degli investimenti degli Enti locali

Ne risulta una gestione fortemente vincolata degli Entilildcpiali, al fine
di rispettare i vincoli, si trovano costretti a dover comprangli investimenti e,
seppur in possesso di somme liquide, a ritardare i pagamémtimprese per
interventi in conto capitale decisi anni prima, anche a rischilmdér corrispondere
a queste ulteriori rilevanti interessi.

Il suddetto contesto, d’'altra parte, ha imposto agli Enti locafinaldi non
limitare troppo le politiche pubbliche e di mantenere i precedigeatii, di ricercare
fonti diverse di finanziamento degli investimenti ricorreralbutilizzo di nuovi
strumenti quali:

- il project financing meccanismo che coinvolge soggetti privati che,
servendosi di una societa di progetto, realizzano a propricocan investimento
pubblico al fine di ricavarne un utile con la successiva gestione;

- il leasingimmobiliare pubblico, che consiste nella realizzazione di
un’'opera pubblica avvalendosi di un costruttore e di un finanziatorguale
diventera proprietario della stessa e la concedera in locaziongell'e

- I'alienazione dei beni patrimoniali che non si ritiene opportuno
conservare;

- I'utilizzo di strumenti di gestione del debito che danno la ipdi&a
di ridurre il debito o ripartirlo in un periodo di tempo piu lungo, aressumendo i

rischi legati al’landamento dei tassi d’interesse (es. prodietivati).
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Proprio riguardo agli investimenti, con l'art 14, comma 11, del d.l. 78/2010
recante “Misure urgenti in materia di stabilizzazioneafiziaria e di competitivita
economica”, convertito, con modificazioni, dalla legge 30 luglio 2010, n.\i&2e
riconosciuta alle Province e ai Comuni la possibilita diuekere dal saldo rilevante
ai fini del rispetto del patto di stabilita interno ratatal’anno 2010 i pagamenti in
conto capitale effettuati entro il 31 dicembre 2010 per un importo nonicgallo
0,78 % dell’lammontare dei residui passivi in conto capitaletaistildal rendiconto
dell’esercizio 2008, a condizione che abbiano rispettato il pattaldlitx nell’anno
20009.

Sempre in materia di investimenti, il d.I. n. 2 del 25 gemriz010,
"Interventi urgenti concernenti enti locali e regioni” (coritercon la legge 26
marzo 2010, n. 42), al fine di favorirne il finanziamento, con il cordns@xies
dell'art. 4, ha esteso anche alllanno 2010 il meccanismo previstrtd@tquater,
comma 1, letter@) e b), e comma 3 del d.l. 5/2009, prorogando, in tal modo, la
possibilita di escludere dal saldo rilevante ai fini del tigpdel patto di stabilita,
entro i limiti delle autorizzazioni rilasciate dalle Rewmji di appartenenza, due classi
di pagamenti e cioé:

- i pagamenti in conto residui relativi a spese per investime
regolarmente impegnate (ai sensi dell'art. 183 TUEL) ed e#gthei limiti delle
disponibilita di cassa;

- i pagamenti per impegni gia assunti relativi a spese iroaayitale
finanziate con il minor onere per interessi conseguente dilaione dei tassi di
interesse sui mutui o alla rinegoziazione dei mutui stessipseancora conteggiati
nei bilanci di previsione.

Questo beneficio opera solamente a favore degli Enti cheestoatmente,
presentino i seguenti requisiti:

1) rispetto del patto di stabilita interno nell’anno 2008;
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2) rapporto tra numero dei dipendenti e abitanti inferiore =lalia

nazionale individuata per classe demografica;

3) volume di impegni per spesa corrente nel 2009, al netto delle spese

per adeguamenti contrattuali del personale dipendente, compresegridtario
comunale o provinciale, di ammontare non superiore a quello medispooidente
registrato nel triennio 2006-2008.

Altra misura adottata al fine di favorire le spese imtaocapitale
(disciplinata all’art. 4-septies del citato d.l. n. 2 del 25 geni2810), oltre che
quelle correnti, concerne i finanziamenti comunitari, in relazarguali si prevede
I'esclusione dal saldo sia delle risorse provenienti direttaanentndirettamente
dall’'Unione europea sia delle relative spese di parte m@rre in conto capitale
sostenute dai Comuni e dalle Province.

Tale previsione potrebbe essere considerata come un alletarmdei
vincoli imposti dal patto di stabilitd interno se non fosse ddstiad operare piu sul
piano contabile che su quello sostanziale, effetto derivante delta sli adottare la
stessa formulazione adoperata con la legge finanziaria gé0d, nella quale era
previsto che, oltre all’esclusione dal saldo finanziario deinfirementi comunitari,
si potesse fare lo stesso con gli importi integrativi iiddisti dagli Enti e
corrispondenti al cofinanziamento necessario a realizzare gliémter

Ancora, nella disposizione si precisa che il suddetto reginmesausione
delle spese in conto capitale e correnti finanziate consgdsoli provenienza
comunitaria opera anche in relazione alle spese effettugiigl ianni, sempre che
siano rispettati i limiti complessivi delle predette risgrgendendosi possibile
sottrarre al saldo finanziario dei successivi esera@zispese sostenute in un
determinato esercizio a fronte di finanziamenti comunitari.

La predetta circostanza ha comportato un vantaggio per glisinpiano

delle scelte di spesa in conto capitale dato che i paganifenti alle stesse sono,
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nella pratica, sovente differiti o distribuiti in piu eserdait riferimento: quindi la
riconosciuta possibilita di escluderli dal saldo finanziari@ghrcizi successivi non

ha fatto che incentivare gli stessi investimenti.

9.2.  Gli aspetti di lungo periodo.

Riteniamo interessante, alla luce del suesposto contesto normativicaverif
gual é I'andamento delle grandezze economiche riferite alla indez Comuni
nelle diverse aree del Paese, al fine di rilevare leaziani delle scelte di
investimento e I'accumulazione di capitale che ne é derivata.

Con riferimento alle spese per investimenti diretti consideriam arco
temporale che va dal 1991 al 2010 riferendoci, piu precisamenieanag 1991,
1997 e 2010 (v. Tab. 1).

Al livello medio nazionale le spese destinate agli investimémteuro a
valore costante e in pro capite, subiscono tra il 1991 e il 1997idurmone pari al
4,1%, che tra il 1997 e il 2010 si intensifica e raggiunge il 13,2%.

Considerando i dati al livello territoriale, tra il 19911 4997, le spese per
investimenti risultano in aumento nel Centro (6,3%) e in riduziofle aére due
aree del Paese, con una contrazione piu forte nel Mezzogioma| d2,7%, piu
intensa rispetto a quella avvenuta nel Nord (3,1%).

Inoltre, si rileva che, a seguito del suddetto andamento, lilolipal elevato
di spesa per investimenti, superiore alla media nazionale métlura del 10,1% si
riscontra nei Comuni del Nord, mentre i Comuni del Mezzogiorno continaan
registrare il livello pitl basso, inferiore del 11,1% alla media naldona

Tra il 1997 e il 2010 il forte divario tra i comuni del Nord e tjudél
Mezzogiorno tende a colmarsi a causa di una intensa ridudiegle investimenti

diretti nel Nord, pari al 24,2%, cui corrisponde, per il Mezzogiorno righizione di
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entita inferiore, pari al 6,5%. Solo i Comuni del Centro registtanaumento, nella

misura del 5,7%.

Cosi come nel 1997 anche nel 2010 € il Mezzogiorno, che é I'area del pae

a piu bassa dotazione infrastrutturale, a segnare il livelldba#iso di spese per

investimenti diretti, inferiore del 4,2% rispetto alla medazionale, nonostante il

contributo finanziario proveniente da risorse aggiuntive diiree nazionale e

comunitaria: questa circostanza non consente il superamentolieildia termine

di sviluppo che, nel corso degli anni, si sono andati formando trazkdgiorno e le

altre aree del paese.

Tab. 1. Spese per investimenti diretti dei Comuni delle Regioni a statuto ordinario: valori pro capite
in euro 2010 (a)

Nord Centro Centro-Nord  Mezzogiorno Italia
1991 258,9 199,5 239,9 232 237,6
1997 250,9 212 238,4 202,6 227,9
2006 296,6 278,3 290,7 238,7 276,1
2007 285,1 282,3 284,2 261,7 277,9
2008 255,1 242,8 251,2 256,3 252,6
2009 235,6 2534 2413 2515 2441
2010 190,1 2242 201,0 189,5 197,8

(a) Valori calcolati sulla popolazione residente alla fine dell'anno. La conversione in valori costanti &
stata ottenuta utilizzando l'indice dei prezzi impliciti del PIL.

Fonte : Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero dell'Economia e delle Finanze (consuntivi di
cassa): fino al 2008, dati della Relazione trimestrale di cassa; dal 2009, dati SIOPE.

9.3.

L'accumulazione di capitale negli ultimi anni.

L'andamento descritto si riflette nei dati concernenti 'acal@zione dei

beni risultante da investimenti diretti, ottenuti sommandanggiorti pro capite, in
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euro a valore costante, degli investimenti diretti, scontmt un tasso di
ammortamento del 3% annuo (v. Tab. 2).

Si considera I'arco temporale 2000-2010 e, in particolare, il periodo 2004-
2010, al fine di rilevare come mutano i tassi di accumulazioneagiiate nelle
diverse aree del Paese. Risulta nel Mezzogiorno un aumentorasienpdesto, del
livello relativo (rispetto al valore medio nazionale) di@nulazione di capitale nel
periodo 2004-2010, che rimane tuttavia, nell’anno finale, inferiotasso medio
nazionale di accumulazione, nella misura del 7,7%.

Nello stesso periodo nei Comuni del Nord si riscontra una riduziociecédi
un punto percentuale del livello relativo di accumulazione che comungpszas
ancora la media nazionale del 3,7%. Nel Centro, si ha una cnegtitea (+ 0,3%)
del livello relativo di accumulazione, gia superiore alla madizionale, rispetto al
dato riferito all’intero periodo.

L’esame del’landamento negli anni tra il 2006 e il 2010 consente di
verificare in quale misura la crisi economica abbia incigifascumulazione di
capitale (v. Tab. 1)

La riduzione del tasso di accumulazione del capitale rilevat@arauni del
Nord appare legata ad una caduta degli investimenti diretisificatasi con la crisi
economica del 2008. Infatti dal 2006 al 2008 essi si riducono del 14%:;
successivamente, dal 2008 al 2010, la flessione raggiunge il 25,58tunCdel
Centro non avvertono gli effetti della crisi, ma anzi subisconorigii@ione meno
drastica degli investimenti diretti negli anni dal 2008 al 2@ 7,7%, a fronte del
12,7% registrato tra il 2006 e il 2008): cid ha contribuito al mantenimento di on tass

di accumulazione pressocché costante nel periodo.
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Tab. 2. Accumulazione di beni (a) risultante da investimenti diretti dei Comuni delle
Regioni a statuto ordinario: valori pro capite in euro 2010 (b)

2000 — 2010 2004 - 2010
Ripartizioni Va:)l:)cr)i :aspsi?(lauti ltalia = 100 Va;:)(;i fas;?lleuti ltalia = 100
Nord 2.678,70 104,80 1.750,60 103,70
Centro 2.591,90 101,40 1.717,30 101,70
Centro-Nord 2.651,10 103,80 1.740,10 103,00
Mezzogiorno 2.314,60 90,60 1.558,00 92,30
Italia 2.555,30 100,00 1.688,60 100,00

(a) Ottenuta applicando agli investimenti un tasso di ammortamento
(deprezzamento) del 3%.

(b)Valori calcolati sulla popolazione residente alla fine dell'anno. La conversione in
valori costanti & stata ottenuta utilizzando l'indice dei prezzi impliciti del PIL.
nazionale.

Fonte : Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero dell'lEconomia e delle Finanze
(consuntivi di cassa): fino al 2008, dati della Relazione trimestrale di cassa; dal
2009, dati SIOPE.

Quanto al Mezzogiorno, invece, la crisi economica si traduce irfane
riduzione degli investimenti diretti, pari al 26,1% dal 2008 al 2@l@onte di un
aumento del 7,4% dal 2006 al 2008,

Da quanto esposto emerge un quadro di grossa difficolta dei Comluni ne
perseguire I'obiettivo dello sviluppo del territorio, in presenizstithgenti vincoli di
bilancio imposti dal patto di stabilita e di un andamento debole dell’economia.
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Nel 2010, anche se si riscontrano risultati positivi in terrdimispetto del
patto da parte dei Comuni, cid non si traduce in un maggioaeZiamento degli
investimenti. Infatti, la circostanza che il rispetto ddtgaia calcolato in termini di
competenza mista comporta che un saldo positivo di parte corremten si traduce
in un avanzo di cassa, hon pud essere concretamente utilizzatimgreniaie la
spesa in conto capitale. Si aggiunga che, il piu delle volsesse misure introdotte
dal legislatore, allo scopo di permettere agli Enti diweteie dal saldo rilevante ai
fini del patto determinate spese in conto capitale, non produdtmnoetfetto che
quello di consentire il rispetto del patto stesso, senzssiflapprezzabili sul piano
dell'incentivo alle spese per investimenti diretti. Inoltt@, consistente mole di
indebitamento induce gli Enti a privilegiare una politica divaguardia degli
equilibri di bilancio, piuttosto che indirizzare le proprie r&o disponibili al
finanziamento degli investimenti.

A sua volta, la crisi economica, incidendo negativamente suiitate degli
Enti locali, condiziona inevitabilmente anche le scelte diaspes investimenti,
creando le premesse per un ulteriore peggioramento della sitaa@ionomica del
Paese. L'effetto di tale fenomeno si manifesta in maniefareifte nelle diverse
aree del Paese: esso determina una minore dotazione infuaateusoprattutto nelle
zone povere del paese, nelle quali minore é la disponibilita drseis con
conseguente ampliamento dei divari di sviluppo. A cid si aggiungoelo

Mezzogiorno difficolta nella programmazione e realizzazione degli iinvesti.

9.4. La questione del riequilibrio territoriale.

Il problema dell’esistenza di forti squilibri nella dotazion&astrutturale tra
le diverse aree del Paese e della politica da persegeir@na loro riduzione va
inquadrato nell’ambito della nuova cornice giuridica costituitdadaforma del
Titolo V della Costituzione (comma 5 dell’art. 119), dalleceessiva legge delega
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42/2009 (art. 16) e, in particolare dal decreto legislativo 31 maggio B088, che
detta disposizioni in materia di risorse aggiuntive ed vet#i speciali per la
rimozione degli squilibri economici e sociali secondo i critaedi¢ati nella legge
delega.

Per una disamina del decreto si rinvia all’analisi ad efsdicata nel
Rapporto sull’economia del Mezzogioffio in questa sede ci si limitera a
considerare il decreto sotto il profilo del coinvolgimento deim@ni nella sua
predisposizione e nella sua attuazione.

Lo schema di decreto €& stato sottoposto, come previsto dgdja telega,
alla Conferenza Unificata allo scopo di acquisire l'intesa &egioni ed Enti
local®; in tale sede quindi i Comuni hanno potuto esprimere il loro paretesial
parere che si & sostanziato in un giudizio negativo sul provvedimento.

Le modifiche chieste dal’ANCI riguardavano:

1) linserimento sia nell’art. 2 che nellart. 5 del rifeemo a
“interventi riguardanti determinati Comuni, Province, Cittéetropolitane e
Regioni”;

2) I'aggiunta della parola “locale” a proposito dei progettatstgici
indicati nell'art. 4 (comma 3) e l'eliminazione, sempre netlesso articolo, della
parola “grandi” che qualificava i progetti;

3) inserimento nell'art. 5 del riferimento a “singoli intervé€nhella

destinazione delle risorse.

% SVIMEZ, Rapporto SVIMEZ 2011 sull’economia del Megiorno, il Mulino, Bologna,
2011, pp. 263-285.

%9 Sullo schema di decreto legislativo predispostb Gaverno non & stata raggiunta in
Conferenza Unificata I'intesa prescritta: anchedesione del provvedimento del 19 gennaio
2011 presentata dal Ministro per i rapporti conRlegioni, che evidenziava le proposte
ritenute accoglibili e quelle in parte riformulaten & stata accettata.
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Tali modifiche non sono state recepite nella versione definitdladecreto,
anche per la forte opposizione delle Regioni.

La richiesta dei Comuni si basa sul testo costituzionagée tel comma 5
dell'art. 119, prevede che lo Stato destini risorse aggiuntiveffettui interventi
speciali in favore di determinati Comuni, Province, Citta oplitane e Regioni,
per il perseguimento di finalita quali, in primo luogo, lo sviluppo ecdoora il
riequilibrio territoriale e, comunque, per scopi diversi dal raderesercizio delle
loro funzioni. Un'interpretazione letterale della norma porteredbeonfigurare
I'azione dello Stato come singoli e specifici interventi,adibito territoriale non
superiore al livello regionale, quale quella in effetti propogialeesta dai Comuni.
Il problema, tuttavia, & 'adeguatezza di questa modalitatdiiento rispetto agli
obiettivi che lo Stato intende perseguire che sono, cosi comeianuet comma
citato, molti e di diversa complessita.

Al riguardo la legge delega, I. 42/2009, specifica, alla letdem@del comma
1, che l'azione per la rimozione degli squilibri strutturalinditura economica e
sociale a sostegno delle aree sottoutilizzate si attuavetso interventi speciali
organizzati in piani organici finanziati con risorse pluridipnaincolate nella
destinazione. In sostanza, la legge considera che il problemaiedeilibrio
territoriale, per la sua gravita ed estensione, richieda urmmeisinica e non dispersa
nel territorio e la concentrazione degli interventi in grapdbgetti strategici
piuttosto che in una molteplicitd di iniziative locali di magesmpatto sullo
sviluppo. Queste sono le linee che sono state seguite nella stiedudecreto

legislativd®.

%0 SVIMEZ, Schema di D. Igs. N. 328 — Attuazione @etlcolo 16 della Legge 5 maggio
2009, n. 42, e successive modificazioni, in matdriasorse aggiuntive ed interventi speciali
per la rimozione degli squilibri economici e soctalNota per I'’Audizione SVIMEZ davanti
alla Commissione parlamentare per I'attuazione fdderalismo fiscale, Roma, 28 marzo
2011.
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La norma sopra riportata, che si € detto fa espresso metimsolo
all'azione per il riequilibrio territoriale, lascia aperla possibilita che modalita
diverse, con coinvolgimento diretto dei Comuni, siano previste per fihalita
previste nel comma 5 dell'art. 119.

Nel corso dell’audizione presso la Commissione bicameralégieiazione
del federalismo fiscale il 23 giugno 2011, in una nota sullo staattwhzione della
legge 42/2009 I'ANCI ribadiva la sua contrarieta al contenutiodéereto che
“estromette gli enti locali da destinatari diretti didhziamenti speciali, come invece
prevede in modo inequivoco l'articolo 119 della Costituzione, nonche 1'a della
legge delega n. 42.” La nota termina con l'invito al Governodattare rapidamente
il decreto legislativo che deve integrare e complet&attudzione della norma
costituzionale con la previsione di destinare ai Comuni apposgnZiamenti,
aggiuntivi rispetto alle risorse ordinarie.

Nell'art. 8 del decreto, “Disposizioni transitorie e firfige previsto infatti
che siano adottati uno o piu decreti legislativi finalizzati iatrodurre ulteriori
disposizioni attuative dell’art. 16 delle legge delega 42/2089 riferimento ai
contributi ed interventi che perseguono finalita diverse da gimelleate all’articolo

1 del decreto stesso, che parla infatti di prima attuazione detaie.|
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Cap. X. Il patto di stabilita

10.1. |l patto di stabilita interno.

Il patto di stabilita interno € stato concepito, dalla legge 448/11@9@g
finanziaria per il 1999) che lo ha introdotto, come strumento diraém e di
monitoraggio delle grandezze aggregate della finanza deglideati da parte del
Governo centrale. L'esigenza sottesa era ed e quella di codnealdj organi del
decentramento istituzionale nellimpegno assunto dal nostro Paedadesione al
patto di stabilitd e crescita, in sede di Unione Europeadé&ana parte, si iniziava
ad attribuire maggiore autonomia agli Enti locali, nella pettiva di attuare il
federalismo fiscale, dall'altra venivano predisposti strumattitia responsabilizzare
gli Enti stessi, rendendoli parte attiva nella realizzazidegli obiettivi di finanza
pubblica previsti nel patto di stabilita e crescita in amhit@geo e consistenti nella
riduzione progressiva del finanziamento in disavanzo dellsespenella riduzione
del rapporto tra debito e prodotto interno lordo. In tale ottica, quiadingquadrata
l'introduzione del patto di stabilita interno, con il quale sirdscono gli obiettivi
programmatici e i vincoli della gestione finanziaria dégiti locali attraverso regole
che vengono formulate in sede di predisposizione e approvazionardeltavra di
finanza pubblica e aggiornate ogni anno in un processo di continuo aggngia
normativo. Ne deriva che, nonostante la struttura di base deltanativa
concernente il “patto” sia rimasta costante, ogni anno si sistis ad una
specificazione dei contenuti della stessa, soprattutto cqpemto riguarda la
definizione dei vincoli posti a carico degli Enti locali, riteri e le modalita di
raggiungimento degli obiettivi. Proprio in base ai diversi drigescritti per il
rispetto del “patto”, & possibile ricondurre I'evoluzione delbmativa a tre distinti
periodi: il periodo che va dal 1999 al 2004, gli anni 2005 e 2006 e dduedal

2007 ad oggi.
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10.2. |l “patto” dal 1999 al 2004.

Negli anni anzidetti le norme relative al patto di stébilhanno come
minimo comune denominatore la previsione, quale oggetto del vincolealdie di
bilancio di ciascun Ente, da calcolare sulla base di spieciiteri, indicati di volta
in volta dalle norme stesse. Prevale, negli anni considénaterimento alla cassa
ed alla parte corrente del bilancio degli Enti.

L'art. 28 della legge finanziaria per il 1999 nel prescevealle
Amministrazioni locali la riduzione del disavanzo, intende, coales ta differenza
tra le entrate finali effettivamente riscosse (incluproventi della dismissione di
beni immobiliari ed esclusi i trasferimenti dallo Stato)eeukcite finali di parte
corrente al netto degli interessi.

Successivamente, con la legge finanziaria per il 2000 (I. 488/198%)0
apportate modifiche al calcolo del saldo finanziario, definito cdifierenza tra le
entrate finali effettivamente riscosse e le uscite diepaorrente, al netto degli
interessi, effettivamente pagate. Nella legge suddettavaresmiecificato che tra le
entrate non dovevano essere considerati i trasferimenti, siatdiquarente che in
conto capitale, dallo Stato, dall'Unione europea e dagli Entipahtecipavano al
patto di stabilita interno, nonché quelle derivanti dai proventa diéémissione di
beni immobiliari e finanziari. Tra le spese, invece, non dovevasgregonsiderate
guelle sostenute sulla base di trasferimenti con vincoltesliinazione dallo Stato,
dall'Unione europea e dagli Enti partecipanti al patto di l#ftalmterno. Sia tra le
entrate che tra le spese, inoltre, non dovevano essere consifmlgeche per loro

natura rivestono il carattere dell'ecceziondlit®tQuesta definizione del saldo

Ll carattere della eccezionalita non & mai statmmiutamente definito. In linea di massima,
esso ricorre laddove il movimento finanziario preaseongiuntamente i due caratteri di non
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finanziario cosi prescritta é stata nuovamente modificata degde finanziaria per
il 2003 (I. 289/2002), la quale ha previsto la possibilita di sottrdalle entrate

finali, oltre che le consuete voci (relative ai trasferitheorrenti e in conto capitale
ricevuti dallo Stato, dall’'Unione Europea e dagli altri Brdrtecipanti al “patto”, e

alle entrate derivanti da dismissioni immobiliari e finarigia dalla riscossione di
crediti), anche la compartecipazione allIRPEF. Dal latdadspesa, invece, tale
legge ha previsto la possibilita di detrarre quelle relatile elezioni politiche

amministrative e, solo per le Province, anche le spese cenadsszioni statali o

regionali trasferite o delegate.

Cosi come delineata, la disciplina del “patto” incide ianmera differente
nelle diverse zone del Paese, in quanto la quota delle g@Fsénteressi €
significativamente maggiore nel Centro-Nord, mentre |la phelile entrate costituita
da trasferimenti & notevolmente maggiore nel Mezzogiorno. &b. T, con
riferimento ai dati fino al 2003, mostra ampiamente I'entitaidegirti, tra il Centro
Nord e il Mezzogiorno: al 2003, la percentuale rappresentataadierimenti sul
totale delle entrate correnti &, per il Mezzogiorno, del 48,2%fénianenti erariali,
42,8%); il valore corrispondente, per il Centro Nord, € 28% (niaséati erariali,
22,9%). Al 2010, lo scarto Centro Nord—Mezzogiorno si riduce sémegibie, per
effetto del consistente incremento del valore percentualétoifal Centro Nord (dal
28% del 2003 al 34,8% del 2010).

essere prevedibile e di non essere ricorrente. Bgla disciplina per gli anni 2003 e 2004 si
fa riferimento alle spese “derivanti esclusivamedaecalamita naturali”.
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Una situazione non diversa — di debolezza relativa del Meznogiorisulta
per quanto concerne gli interessi (cfr. Tab. 2): al 2003 la per@le di queste spese
sul totale delle entrate correnti, nonché, naturalmente, l'itopassoluto di esse,
risultano inferiori per il Mezzogiorno, rispetto al valore riante per il Centro Nord.
In realta, lo scarto al riguardo significativo & quello itraalori riferiti all’ltalia

Centrale e i valori riferiti alle altre circoscrizioni.

10.3. Il “patto” per gli anni 2005 e 2006.

La legge finanziaria 2005 (I. 311/2004) modifica profondamente la
normativa in materia di “patto”. In primo luogo, I'oggetto del vilmcoon consiste
pit nel saldo, ma nel livello di spesa. Ne deriva la consggueduzione delle
entrate, dato il principio del pareggio del bilancio déiti. E quanto al riguardo
mostra la Tab. 2: tra il 2003 e il 2006 le entrate correntiducono, al livello
nazionale, in euro a valore corrente, del 7,4%. Il fenomeno € ancoraltangiu
marcato nell'ltalia Centrale, ove le spese correnti si ddacdell’8,9% e le entrate
correnti del 12,6%. Nel Mezzogiorno si assiste, invece, ad un ieatepsia delle
entrate (+3,3%) che delle spese (+8,7%).

In secondo luogo, il vincolo concerne non soltanto piu la cassatmesi dd
competenza: la spesa soggetta al “patto” &€ considerata aldediospesa per il
personale, dell'acquisizione di partecipazioni azionarie, adiecimenti di capitale,
delle concessioni di crediti, dei trasferimenti destinaki aftre Amministrazioni
pubbliche e delle spese per calamita naturali per le qaaditaio dichiarato lo stato

di emergenza.
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Ulteriore elemento innovativo consiste poi nel considerare qualetto del

vincolo non soltanto la spesa corrente ma anche quella in conto capitale.

Tab. 3. Saldo di parte corrente dei Comuni appartenenti a Regioni a statuto ordinario: valori pro
capite(a) in euro correnti

Voci 2006 2007 2008 2009 2010
Nord
Entrate correnti (A) 796,0 863,8 879,2 923,8 945,3
Spese correnti (B) 779,2 761,9 828,3 812,4 837,7
Saldo di parte corrente (A-B) 16,8 101,9 50,9 1114 107,6
% saldo su entrate correnti 2,1 11,8 5,8 12,1 11,4
Centro
Entrate correnti (A) 874,3 941,0 947,1 1022,0 1042,6
Spese correnti (B) 826,7 845,9 864,5 937,7 921,4
Saldo di parte corrente (A-B) 47,6 95,2 82,6 84,3 1211
% saldo su entrate correnti 54 10,1 8,7 8,2 11,6

Centro-Nord

Entrate correnti (A) 821,1 888,5 901,0 955,3 976,5
Spese correnti (B) 794,4 788,8 839,9 852,6 864,5
Saldo di parte corrente (A-B) 26,7 99,7 61,1 102,7 111,9
% saldo su entrate correnti 3,2 11,2 6,8 10,7 11,5

Mezzogiorno

Entrate correnti (A) 675,9 707,6 742,2 779,9 780,6
Spese correnti (B) 651,9 663,7 716,4 704,5 724,0
Saldo di parte corrente (A-B) 24,0 43,9 25,7 75,4 56,6
% saldo su entrate correnti 3,6 6,2 3,5 9,7 7,3
Italia
Entrate correnti (A) 780,3 838,0 856,9 906,8 922,5
Spese correnti (B) 754,4 753,8 805,7 811,6 825,8
Saldo di parte corrente (A-B) 25,9 84,1 51,2 95,1 96,7
% saldo su entrate correnti 33 10,0 6,0 10,5 10,5

(a) Valori calcolati sulla popolazione residente alla fine dell'anno.

Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero del'Economia e delle Finanze (consuntivi di cassa):
fino al 2008, dati della Relazione trimestrale di cassa; dal 2009, dati SIOPE.
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Tab. 4. Comuni appartenenti a Regioni a statuto ordinario: Spese pro capite (a) in euro correnti

Vo Dati SIOPE

2000 2001 2002 2003 2006 2007 2008 2009 2010
Nord

Spese in conto capitale 4347 550,3 540,0 5538 621,4 588,9 398,7 252,1 206,8

di cui: Investimenti diretti 210,7 2328 2588 2900 2135 269,6 2479 2342 190,1

% investimenti su spese clcapitale 485 42,3 479 524 440 458 62,2 927 91,9

Centro

Spese in conto capitale 2141 305,4 3228 379,6 3720 456,4 346,8 2851 2518

di cui: Investimenti diretti 2113 2254 2454 2530 256,6 267,0 2359 2518 2242

% investimenti su Spese clcapitale 771 738 76,0 66,6 69,0 58,5 68,0 88,3 89,0

Centro-Nord

Spese in conto capitale 3831 4717 4708 4983 541,6 546,4 3821 2631 221,2

di cui: Investimenti diretti 2109 2304 2545 2182 268,1 2688 2441 239,9 201,0

% investimenti su Spese clcapitale 55,0 489 54,1 558 495 492 639 91,2 90,8

Mezzogiorno

Spese in conto capitale 2259 2395 2211 2443 2572 2194 279,1 270,2 204,1

di cui: Investimenti diretti 187,0 210,0 198,6 2134 220,1 2415 249,1 250,0 1895

% investimenti Su Spese clcapitale 82,8 87,7 87,2 873 85,6 88,6 89,3 925 928

Italia

Spese in conto capitale 3377 4048 400,9 425,6 4617 4718 3535 265,1 216,5

di cui: Investimenti diretti 204,0 2245 2384 259,6 254,6 262,8 2455 242,6 1978

% investimenti Su Spese clcapitale 60,4 555 59,5 61,0 55,1 55,7 69,4 915 914

(a) Valori calcolati sulla popolazione residente alla fine dell'anno.

Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero dellEconomia e delle Finanze (consuntivi di cassa): fino al 2008, dati della Relazione trimestrale di
cassa; dal 2009, dati SIOPE.

Anche tali innovazioni vanno nel senso di avvantaggiare i Comungiéhe
godono di una forte posizione, per la ragione che la spesa di Gimtistha un
andamento decrescente e per il motivo secondo il quale, negii tdaeguota delle

spese in conto capitale sul totale della spesa & maggiomyipkvincolo sconta un
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punto di partenza piu elevato. Va tenuto altresi conto deflailfiita della spesa in
conto capitale. Essa € mostrata, nei dati riferiti allaacatalla percentuale costituita
dagli interventi diretti (scarsamente flessibile) tathle della spesa in oggetto. Al
riguardo, i dati di Tab. 4 mostrano un percorso: nel 2007 la perterdegli
investimenti diretti, nelle zone forti d’ltalia, & molto bas€eritro Nord, 49,2%;
Mezzogiorno, 88,6%); al 2010, le percentuali in oggetto sono, in tutta, fieiloro
allineate.

Va tuttavia considerato che il criterio adottato negli atirdui si discute ha
il pregio di eliminare gli inconvenienti, sul piano distribatiyprodotti dal regime
antecedente. La nuova disciplina, infatti, fa riferimento a tettentrate correnti
(compresi i trasferimenti) e a tutte le spese correrdimfresi gli interessi),

ripristinando, in tal modo, nei confronti del Mezzogiorno, condizioni di equita.

10.4. Ladisciplina applicata a partire dal 2007.

La legge finanziaria per il 2007, introdotta con la I. 296/2006, hsegdato
la struttura del “patto” prevedendo il ripristino dei saldiafiziari. Le norme
suddette si applicano ai Comuni con popolazione superiore ai 5.000 abitdi
Province. Sono escluse, di conseguenza, le Comunita montane e i Gamuni
popolazione inferiore ai 5.000 abitdnti

Il saldo non viene piu calcolato in termini di cassa e di compatema

esclusivamente in termini di competenza mista, sulla base siethma algebrica

“2In linea generale, destinatari del patto sonodgi@hi, le Province autonome, le Province e
i Comuni con popolazione superiore ai 5.000 akitdntttavia, anche tale aspetto costituisce
oggetto di modifiche da parte delle norme relativépatto”. Cosi la legge finanziaria per il
2007 ha ad esempio innovato rispetto alla preced#istiplina che indicava quali destinatari
del “patto” le Regioni, le Province comprese quelldonome, i Comuni con popolazione
superiore ai 3.000 abitanti e le Comunita montaoe popolazione superiore ai 50.000
abitanti.
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degli importi risultanti dalla differenza tra accertamesatimpegni, per la parte
corrente, e dalla differenza tra incassi e pagamenti, per la paeato capitale.

Viene introdotto, inoltre, il principio contabile dell'obbligatorietél rispetto
del “patto” come elemento necessario per I'approvazione deicilali previsione.
In particolare, si stabilisce che il bilancio di previsiategli Enti locali soggetti al
“patto” deve essere approvato, a decorrere dall’anno 2007, iscrivendo Equiedi
entrata e di spesa, in termini di competenza, in misura taleodaentire il
raggiungimento dell’'obiettivo programmatico posto dal “patto” stelsstal modo il
rispetto delle prescrizioni in tema di “patto” diviene redaigdi legittimita dei
bilanci di previsione, secondo una norma da considerare vincglentgli Enti
locali. Di conseguenza, nel caso in cui le entrate e le spessiarum iscritte in
bilancio in modo da garantire il raggiungimento dell'obiettivo progretico
stabilito, il collegio di revisione é tenuto ad evidenziare qudsgfarmita sia nel
parere sul bilancio che nella relazione da inviare alla Corte dei Conti.

10.5. Ladisciplina delle sanzioni.

Come rilevato, le norme relative al “patto” stabiliscono dhviee vincoli
della gestione finanziaria delle autonomie locali ai fini dedkrtecipazione di
guest'ultime al risanamento della finanza pubblica.

Il corretto funzionamento di questo sistema richiede la respitiazazione
degli Enti locali, la quale pud essere stimolata atteavel riconoscimento di
incentivi, ma anche attraverso la previsione di sanzioni agb én cui vengano
violate le norme stabilite. Per quanto riguarda queste ulSimeassistito nel tempo
ad una specificazione progressiva delle stesse: il punto di pageanche in questo
caso, l'art. 28 della legge 448 del 1998 con il quale si stabiliva b pazarico degli
Enti inadempienti la sanzione prevista dalla normativa eurppedaccertamento
del deficit eccessivo, per la quota ad essi imputabile.
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In linea generale, le sanzioni possono essere classificagcanda che
prevedano tagli ovvero ulteriori vincoli. Nel primo caso, il hiscé quello di
aggravare in modo insostenibile la situazione dell’Ente inpdmte, dal momento
che, nella maggior parte dei casi, la violazione delle noetatgive al “patto” deriva
da difficolta oggettive riferite alla tenuta del bilamciQuesta sanzione € stata
prevista, ad esempio, dalla legge finanziaria per il 2002 nell gealva stabilito
che, ove 'ammontare del disavanzo, per cassa, fosse risultatdosi@erquello
prescritto, 'Ente avrebbe subito un taglio dei trasferimedtieaso spettanti in
misura uguale allammontare dello sfondamento. Le risorse imealo reperite
sarebbero state assegnate agli Enti cosiddetti virtuosi.

La seconda tipologia di sanzioni consiste, invece, nella previsione di ulterior
vincoli rispetto a quelli gia prescritti. In tal caso, si pongono probl di
compatibilita con il principio di autonomia delle comunitaiteriali ed il rischio &
qguello di perdite di efficienza dovute a variazioni nei livell servizi prodotti,
andando cosi ad incidere sul benessere delle collettivitasdmaioni possono ad
esempio consistere nel divieto di assunzioni di personale a quaitsikEs o nel
divieto di fare ricorso a mutui per il finanziamento degli inwvesnti ovvero
nell'obbligo di ridurre le spese di acquisto di beni e servizi.

Le due tipologie di sanzioni sopra descritte, tuttavia, possEsere
combinate anche in un unico sistema sanzionatorio, come & accathuttisoiplina
del patto di stabilita per il periodo 2009-2011, prevista dal d.l. 112%lgiugno
2008 (convertito, con modificazioni, dalla |. 133 del 6 agosto 2008). Tal
disposizioni, infatti, prevedono, come sanzioni per gli Enti inademtipida
riduzione dei trasferimenti erariali, I'impossibilita di carne nuovi mutui, limiti
agli impegni della spesa corrente e il blocco delle assninzh particolare, laddove
'Ente non abbia osservato le norme relative al “pattodreista la riduzione del

contributo ordinario dovuto dal Ministero dell’Interno in misura @dla differenza
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tra il saldo programmatico e quello reale e comunque per un impartsuperiore
al 5% dello stesso contributo. Inoltre, secondo tale disciplimadempimento
comporta I'impossibilita per I'Ente di ricorrere all'indednihento per gl
investimenti. Al fine di controllare il rispetto di tale @ito viene richiesto all’Ente
che contrae nuovi mutui di allegare un’apposita certificazidtestante il rispetto
del patto di stabilita interno per I'anno precedente: ligit finanziatore (o
l'intermediario finanziario) non pud procedere al finanziamento codbcamento
del prestito in assenza di tale attestazione. Un’ulterisagzione consiste
nell’obbligo di impegnare spese correnti in misura non superiireporto annuale
minimo degli impegni per lo stesso Titolo effettuati netiab triennio. E prevista,
poi, la sanzione del blocco delle assunzioni per gli Enti lo¢edireon rispettano il
“patto” nell’anno precedente. A questi Enti e fatto divieto di pdlece ad assunzioni
di personale a qualsiasi titolo, con qualsiasi forma contrattuale, comppporti di
collaborazione continuata e continuativa e di somministrazion® erghe con
riferimento ai processi di stabilizzazione in atto. E’ &y che tali Enti non
possano stipulare contratti di servizio con soggetti prigati, I'intento di eludere il
divieto. La manovra prevede, al comma 10 dell’articolo 61, un'olteiganzione per
gli Enti inadempienti, consistente nel taglio del 30% delle rinda degli
amministratori locali, nella riduzione dell'indennita dei sicida conseguentemente
dei compensi degli assessori e consiglieri comunali e provinciali.

Un meccanismo sanzionatorio simile a quello appena descnittali isono
presenti sia tagli che ulteriori vincoli, &€ previsto andb#'ultima legge di stabilita,
la legge 12 novembre 2011 n. 183, la quale rinvia, per quanto riguaida nel
specifico la disciplina delle sanzioni da applicare agli Erdempienti al patto,
all'art 7, commi 2 e seguenti, del decreto legislativo éepdire 2011 n. 149. In
particolare, nellanno successivo a quello del mancato rispettpatt®, I'Ente
locale inadempiente & assoggettato ad una riduzione del fondo espatendi
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riequilibrio o del fondo perequativo in misura pari alla elifinza tra il risultato
registrato e l'obiettivo programmatico predeterminato e comunguenpé@nporto
non superiore al 3% delle entrate correnti registrate nell'ultimo consuhticaso di
incapienza dei predetti fondi, gli Enti locali sono tenuti a versdl'entrata del
bilancio dello Stato le somme resiétieSi ribadisce, inoltre, I'impossibilita per
I'Ente inadempiente di ricorrere all'indebitamento per igliestimenti, cosi come
I'impossibilita di procedere ad assunzioni di personale ovvero di stimrdateatti di
servizio con soggetti privati che si configurino come eludglie disposizioni che
prescrivono tale divieto. Resta ferma anche la sanzione tnisisiella riduzione
delle indennita di funzione e dei gettoni di presenza nellarmidel 30% rispetto
allammontare risultante alla data del 30 giugno 2010. Il mangspetto del patto
di stabilita interno comporta, infine, il divieto per I'Ente deanpiente di impegnare
spese correnti in misura superiore allimporto annuale mediocalgispondenti

impegni effettuati nell’'ultimo triennio.

10.6. | problemi del patto di stabilita interno.

Il “patto” presenta criticita attorno alle quali si € spipato negli anni un
acceso e motivato dibattito.

In primo luogo, cid che ha suscitato dissenso €& stata la stssainazione
di “patto”. Tale termine, infatti, presuppone di per sé un accordo textiecpinvolte
e quindi, nel caso specifico, tra le Amministrazioni localioeStato. Nei fatti,
tuttavia, il patto di stabilita interno indica il complesso djale di controllo della

finanza locale cosi come formulato dal Parlamento della Repald®#nza perd che

“3 A tale proposito, la norma in questione precisa telte “sanzione non si applica nel caso in
cui il superamento degli obiettivi del patto dikst#a interno sia determinato dalla maggiore
spesa per interventi realizzati con la quota diaririamento nazionale e correlati ai
finanziamenti dell'Unione Europea rispetto alla maedella corrispondente spesa del triennio
precedente”.
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fosse necessario un previo accordo con i diversi livelliadiegno coinvolti. Non
essendo, quindi, il “patto” concordato con le Amministrazioni logaltato dalle
stesse vissuto come una vera e propria imposizione da pddaestib. Per questa
ragione, negli ultimi anni, si & cercato di pervenire a regole cordivis

Un altro motivo di imbarazzo risiede nel principale obbligo prtecdal
“patto”, ovvero la riduzione del disavanzo. Per gli Enti coinvedtie, infatti, il
principio del pareggio di “situazione economica”, secondo il quatotama delle
spese correnti piu 'ammortamento dei mutui deve risultarggioee o, al limite,
uguale alle entrate correnti. Di conseguenza, necessarianerdrtrate correnti
superano le spese correnti. Ne deriva che quasi tutti gliléoatii non presentano
situazioni di disavanzo di parte corréfitquttavia, le situazioni di insufficienza dei
mezzi finanziari, che comunque esistono e sono rilevanti soprattu@onmeini del
Mezzogiorno, si manifestano piuttosto attraverso deficit dizdeanche essenziali.
Le regole del “patto”, quindi, dovrebbero essere interpretltsamso di estendere le
stesse anche agli Enti locali in avanzo.

Un’altra perplessita concernente la disciplina del “pattotiaiga la sua
compatibilita con la riforma del Titolo V della Costituzione e particolare, con
'art. 119, comma 1. La norma in esso contenuta sancisce Ick®rfiuni, le
Province, le Citta metropolitane e le Regioni hanno autonomia fiagaazli entrata
e di spesa Essa pu0 essere interpretata nel senso che gli Enti pitasono

determinare entrate e spese, e di conseguenza anche ilraaldadtie grandezze,

** Negli anni del “patto”, il numero dei Comuni charimo dichiarato il dissesto & irrisorio.

Nel 1998, anno in cui il patto & stato introdoojo un Ente con una popolazione di 153
abitanti ha formulato I'ipotesi di bilancio rieqiitato (contro i sette Comuni dell’anno

precedente, con una popolazione complessiva d2I4abitanti). Per gli anni 2001 e 2002 il

numero dei Comuni che hanno dichiarato il dissestende a zero. Per quanto riguarda,
invece, gli ultimi anni, il dissesto & stato didhi® da quattro Comuni nel 2009, otto nel
2010 e sei nel 2011 (cinque dei quali presenta@opapolazione inferiore ai 5.000 abitanti).

Cfr., al riguardo, il Cap. XI.
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con un limite, perod, nel caso in cui occorra tutelare interesdonali preminenti,
come é quello del rispetto di patti sottoscritti dall’'ltadi@n altri Paesi. Tuttavia, tale
interpretazione giustificherebbe il “patto”, ma non anche le ntadadi
specificazione dello stesso, soprattutto per quanto riguardaedécamismi
sanzionatori. Una seconda interpretazione inquadra il “patto’letrenaterie di
legislazione concorrente (art. 117, comma 3), rispetto alle quala slettRegioni la
potesta legislativa, salvo che per la determinazione dei pirifichdamentali,
riservata alla legge dello Stato. In particolare, secondotajueterpretazione,
'ambito di applicazione del “patto” attiene alla materid deordinamento della
finanza pubblic&. In ordine ad essa, quindi, la competenza legislativa & delle
Regioni, mentre spetta allo Stato la determinazione dei ipriicndamentali.
Ovviamente bisogna capire quale livello di specificazione possonenpaes tali

norme di principid’.

10.7. 1 vincoli del “patto” e gli investimenti dei Comuni.
Un’ulteriore ragione di dissenso risiede nel secondo obigtvseguito dal
“patto”: la riduzione, per ciascun Ente, del rapporto tra il propriomontare di

debito e il prodotto interno lordo.

> In tal senso si & pit volte pronunciata la Cortstuzionale (sentenze nn. 284 e 237 del
2009; n. 267 del 2006; n. 325 del 2010).

8 |La Corte Costituzionale ha precisato (in partimolaella sentenza n. 417 del 2005) che
rientra nelle facolta del legislatore statale I'msgzione agli Enti locali di vincoli alle
politiche di bilancio, ma soltanto catisciplina di principio e per ragioni di coordinam
finanziario connesse ad obiettivi nazionali, coimhati anche dagli obblighi comunitari
Tali vincoli possono riguardare I'entita del disaza ovvero della spesa corrente, limitando
in tal modo I'autonomia degli Enti, ma secondonoagli costituzionali che consentono una
simile azione da parte del legislatore nazionaée Corte, tuttavia, ha precisato che lo Stato,
nell'imporre tali limiti, non deve sostituirsi alRegioni con prescrizioni che invadono oltre il
consentito la sfera di autonomia delle stesse.
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Tale obiettivo veniva prescritto dall’art. 28, comma 3, dellgéed48/1998.
Al riguardo vi & problema per quanto concerne la stessa defirizia dare al
termine “debito”, che non é specificata neanche nella norma intianes
Dall'insieme della disciplina concernente il “pattol’ esince tuttavia che per debito
debba intendersi I'ammontare dei mutui e le forme analoghe dbitadento
contratti dall’Ente locale e non ancora estinti

Una condizione minimale perché si adempia alla norma indicgtialta che
lammontare dei mutui non estinti cresca in misura inferiol@n@emento
percentuale del PIL. Ne deriva, come condizione sufficiente'ahemontare dei
nuovi mutui che siano stipulati dagli Enti non superi, per ciaseuno, la rata di
ammortamento dei mutui in atto, nellassunto che il PIL a p@azenti comunque
cresca.

Si tratta di un vincolo la cui incidenza sui comportamenti aaits@ tanto
maggiore, quanto minore é stata I'accumulazione pregressa.

Ne consegue che, anche per quanto riguarda questo secondo obietivo,
un problema di ricaduta sulla struttura degli Enti, in pa@dieo per quelli del
Mezzogiorno, dove I'accumulazione pregressa € inferiore. Dallareta situazione
dell’Ente, quindi, dipende la raggiungibilita del risultato defiduzione della
dimensione relativa del debito. Questo risultato si raggiungdasearte di
investimenti che é finanziata con debito € pari al rimbdedta quota capitale dei
mutui contratti. Percio, quanto maggiore € I'importo dei mutui ieresge quindi,
guanto maggiore € l'importo del capitale accumulato), tanto maggida quota di
capitale da rimborsare e tanto maggiore I'importo di investinem I'Ente pud
effettuare pur riducendo il rapporto tra il proprio debito BIil. Immaginiamo una

situazione limite in cui I'Ente “Nord” ha investito ciascanno, finanziando con

" Per quanto riguarda le questioni concernentitiitde cfr. il Cap. | e 'Appendice 3.
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debito I'intero ammontare dell'investimento, mentre I'Ente “Sumbh ha affatto
investito. Per effetto dei vincoli al debito, I'Ente “Nord” mtancora investire,
fruendo per di pit del premio concesso agli Enti virtuosi, mefitemee “Sud”, ove
non possa accumulare avanzi o vendere proprieta mobiliari o immigbilia

l'investimento e addirittura proibito.

10.8. Lalegge 42 e il patto di stabilita interno.

Appare opportuno soffermarsi sui cambiamenti di disciplina, real
apparenti, annunciati dalla legge n. 42 del 2009 (Delega al Governatémiandi
federalismo fiscale, in attuazione dell'articolo 119 della Qaatine). Al riguardo,
va detto che la legge delega non é sopraordinata rispettiegiBtazione che sara
prodotta successivamente ad essa, essendo le stesserdngaripertanto, se sul
piano del merito non risultano contributi effettivamente sigaific, i contenuti
della legge delega e quelli stessi dei decreti delegainisa privi di effetti. Tuttavia,
non mancano le disposizioni che presentano un contenuto realmente utle e
innovativo.

In via generale, hanno ad oggetto la disciplina del “pattdidposizioni che
seguono:

— allart. 2, comma 2, letterd), & indicato tra i principi e criteri
direttivi generali “il concorso di tutte le amministrazignibbliche al conseguimento
degli obbiettivi di finanza pubblica nazionale in coerenza corincoli posti
dall’'Unione europea e dai trattati internazionali”;

— lo stesso articolo e comma, alla lettgjastabilisce “l'adozione per
le proprie politiche di bilancio da parte di Regioni, Cittaétropolitane, Province e
Comuni di regole coerenti con quelle derivanti dall'applicaziohgalto di stabilita

e crescita” stabilito in sede UE;
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— allart. 5, comma 1, lettera), € stabilito che la Conferenza
permanente per il coordinamento della finanza pubblica “concoaealafinizione
degli obbiettivi di finanza pubblica per comparto, anche in relazanevelli di
pressione fiscale ed indebitamento”;

— all'art. 18, comma 1, é attribuito al Governo il compito di proporre
“previo confronto e valutazione congiunta in sede di Conferenzaataifinorme di
coordinamento dinamico della finanza pubblica volte [tra l'altradtabilire, per
ciascun livello di governo territoriale, il livello prograrato dei saldi da rispettare,
le modalita di ricorso al debito nonché I'obbiettivo programmatcadetessione
fiscale complessiva, nel rispetto dell’autonomia tributaridedeegioni e degli Enti
locali”;

— all'art. 27, comma 1, é stabilito che gli impegni risultantipkto di
stabilita interno e dall’assolvimento degli obblighi comunitama posti a carico,
altresi, delle Regioni a statuto speciale;

— infine, all'art. 28, comma 1, & affermato che “l'attuazione adell
presente legge deve essere compatibile con gli impegnizfaraassunti con il patto
di stabilita e crescita”.

Altre norme della legge delega in questione riguardanaskziptina delle
sanzioni previste nel caso di inadempienze concernenti il “patiwime le
disposizioni sopra citate, anche queste si presentano priviendérgi realmente
innovativi ad eccezione della norma contenuta nell’art. 2, cofyri@terah), in cui
e attribuito ai decreti delegati il compito di individuareptincipi fondamentali
dell'armonizzazione dei bilanci pubblici, in modo da assicurarestkazione dei
bilanci di Comuni, Province, Citta metropolitane e Regioni in baseritari
predefiniti e uniformi, concordati in sede di Conferenza caifi e coerenti con
guelli che disciplinano la redazione del bilancio dello Statregistrazione delle
poste di entrata e di spesa nei bilanci dello Stato, dellgioRie delle Citta
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metropolitane, delle Province e dei Comuni deve essere eseguitame che
consentano di ricondurre tali poste ai criteri rilevanti [fmsservanza del patto di
stabilita e crescita; al fine di dare attuazione agicali 9 e 13, [sara individuato] un
termine entro il quale Regioni ed Enti locali devono comunica@ogerno i propri
bilanci preventivi e consuntivi, come approvati, € saranno pees@tzioni in caso
di mancato rispetto di tale termine; [dovranno essere individuaprincipi
fondamentali per la redazione, entro un determinato termine, detildamsolidati
delle Regioni e degli Enti locali in modo tale da assicumaiafbrmazioni relative ai
servizi esternalizzati, con previsione di sanzioni, a caridbEdée in caso di
mancato rispetto di tale termine”. Si profila in tal modo,siee limitato al fine di
assicurare il rispetto del “patto”, una riforma dei bilanci degti temritoriali.

La legge delega prevede, inoltre, meccanismi premianti p&mgjlidefiniti
virtuosi. Il forte rischio e quello che la “virtuosita” lga soprattutto per i Comuni a
maggiore capacita fiscale, per i quali & piu agevole tecen& dei vincoli e nei
quali I'effetto della norma, in termini di contenimento dellasspéna potuto essere
largamente anticipato. Si tratta delle norme che seguono:

— all'art. 2, comma 2, lettz), con riferimento ai contenuti dei decreti
delegati, & indicata tra i principi e i criteri diretfivra I'altro, “la premialita dei
comportamenti virtuosi ed efficienti nell’esercizio della gué tributaria, nella
gestione finanziaria ed economica e previsione di meccasanzionatori per gli
enti che non rispettano gli equilibri economico-finanziari”; ébitita altresi, “la
previsione che le sanzioni di cui alla lettgaa carico degli enti inadempienti si
applichino anche nel caso di mancato rispetto dei criteri urifdrmedazione dei
bilanci o nel caso di mancata o tardiva comunicazione dei dafiniaidel
coordinamento della finanza pubblica” (cfr. I'art. 2, comma 2, lettajja

— lart. 17, comma 1, lettb), stabilisce che con i decreti delegati debba

essere assicurato “il rispetto degli obiettivi del conto camsmnsia in termini di
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competenza sia di cassa, per il concorso all’'osservanza del pattoildastecrescita
per ciascuna Regione e ciascun Ente locale; dovranno altreshidetsi i parametri
fondamentali sulla base dei quali & valutata la virtuosit&deiuni, delle Province,
delle Cittd metropolitane e delle Regioni, anche in relaziongeacanismi premiali

0 sanzionatori dell’autonomia finanziaria”.

10.9. La“golden rule”nella legge delega.

Il contenuto effettivamente utile ed innovativo, riferito al patt stabilita
interno, che € recato dalla legge delega consiste nell'introdyzandivello
regionale, di regole dgolden rule Rileva anzitutto l'indicazione, ben chiara,
dell’art. 17, comma 1, lett), in cui tra i principi e i criteri direttivi nell’'eseizio
della delega é stabilito I'impegno di assicurare il raggimegito “degli obiettivi nei
saldi di finanza pubblica da parte delle Regioni che possonoaaatirevia
concertazione con gli Enti locali ricadenti nel proprio terio regionale, le regole e
i vincoli posti dal legislatore nazionale, differenziando lgote di evoluzione dei
flussi finanziari dei singoli enti in relazione alla divieagdelle situazioni finanziarie
esistenti nelle diverse regioni”.

Piu complicata € la regola stabilita nell’art. 12, commatt,l)e della legge
delega. Si dice in detta lettdjache con i decreti delegati occorrera stabilire “che la
legge statale, nell'ambito della premialita ai Comuni e BHovince virtuosi, in sede
di individuazione dei principi di coordinamento della finanza pubbiwanducibili
al rispetto del patto di stabilita e crescita, non possa impamncoli alle politiche di
bilancio degli Enti locali per cid che concerne la spesa in ocargpitale
limitatamente agli importi resi disponibili dalla Regioneagpartenenza dell’Ente
locale o da altri Enti locali della medesima regione”.

L'interpretazione immediata della norma di cui alla lettgr dell'art. 12
rischia di essere quella secondo la quale laddove si traftegdesn conto capitale di
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Enti locali finanziate con trasferimenti della Regione o Itti &nti locali non si
applichino (allEnte beneficiario) le regole del patto di stabiliterno. In un sistema
che sempre di pit si muove nella direzione dei saldi, eicioénformita al patto di
stabilita e crescita stipulato in sede UE, cid che contéimanziamento con debito:
percio, l'interpretazione anzidetta rende del tutto nullo il contedelia norma.

Invece, l'interpretazione appropriata € altra: supponiamo chena certa
Regione, il “disavanzo” complessivamente consentito sia di L8&avanzo, e cioé
il debito (eventualmente il mutuo), non pud che essere riferitopeses
d’'investimento, dati i vincoli di legge, ed anche il vincolo dima costituzionale,
che sono in atto. Supponiamo che su 100 la quota ammissibile attaduitacerto
Ente sia 20. Se la Regione, o altro Ente locale, “rende disfgdrsbila sua quota di
debito ammesso I'importo mutuabile di 10, questo importo si pone fuorirdalle,
riferito al saldo, del patto di stabilitd interno, sicché I'Emeneficiario potra
indebitarsi per 30. Ha senso che tutto cio sia definito dadigidRe con legge
regionale di ridefinizione dei vincoli, all'interno dell'importo 10Bultante dalla
legge statale. Per gli Enti che insistono sul territogigionale sara necessaria una
attivita di “concertazione”, come indica appropriatamente.|®7/, comma 1, lettera
C), gia citata; sara buona cosa, cioé, che il ridisegno sidt@ccecon appropriata
contropartita, dalle parti in causa.

Con le norme che abbiamo riportato la legge delega apre (edhargia fin
da ora aperto) una prospettiva di regionalizzazione del “pattd”"sareso che le
Regioni, limitatamente alle spese in conto capitale, possoribuatr le risorse
necessarie a ciascun Ente locale, secondo le sue effettieazsdi spesa. | relativi
vincoli dovranno essere specificati, come abbiamo detto ampiamal livello
regionale. In sintesi, ciascuna Regione potrebbe “cucirsi anld@sstrebbe cucire

addosso agli Enti che insistono sul suo territorio) un propridd‘haiperazione con
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riferimento alla quale le indicazioni contenute nella leggegiebossono costituire
un saldo appiglio normativo.

Se ¢é consentito alle Regioni di introdurre vincoli sulla spesaointo
capitale, le si conferisce di fatto la facolta di introdusgole digolden rule Sotto
un ulteriore aspetto, la responsabilizzazione potrebbe rendere lgofgilvientrare

nel “patto” i Comuni piu piccoli, il che & in via generale opportuno.

10.10. Patto di stabilita interno 2011-2013.

La norma di riferimento per gli anni 2011-2013 € la legge di stabilita 2011 (|.
220/2010), che prevede un irrigidimento delle condizioni del “pattellan
prospettiva di una forte riduzione degli investimenti dei Comuni.

Il criterio di calcolo del saldo resta impostato sulla competenista, che
tiene conto della competenza di parte corrente e della dassato capitale, al netto
delle entrate derivanti dalla riscossione di crediti dedspese derivanti dalla
concessione di crediti. Sulla base di questo criterio, vietmlato il duplice
obiettivo imposto agli Enti locali: il primo, definito “struttles, relativo al saldo
zero, e il secondo, “specifico”, relativo all’applicazione drceatuali alla spesa
corrente media del triennio 2006-2008. Calcolato l'obiettivo e dinondilla
riduzione dei trasferimenti (ex art. 14 del d.l. 78/2010), I'impoitultante va
confrontato con l'obiettivo scaturito dalla legge precedentggé@el13/2008) e |l
50% della differenza va applicato in aumento o in diminuzione, a seadra la
differenza sia negativa o positiva. L'importo cosi ottenutordivé nuovo obiettivo
per I'Ente.

Un’altra novita riguarda le regole relative al ricorsdiradebitamento: il
parametro di calcolo, ovvero il rapporto percentuale tra ésesper interessi e le
entrate dei primi tre titoli dei bilanci comunali (entraibutarie, entrate derivanti da
contributi e trasferimenti, entrate extratributarie), &die al 12% per il 2011, al
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10% nel 2012 e all'8% nel 2013. Il 75% dei proventi degli oneri di urbazioiza
pud essere utilizzato anche per il biennio 2011-2012 per coargpelsa corrente
ordinaria.

In caso di mancato rispetto delle regole del “patto”, la leggeedeea carico
degli Enti inadempienti le seguenti sanzioni: taglio deiféramenti per un importo
proporzionale allo sforamento, blocco delle assunzioni, riduzioni dedlennita
degli amministratori e vincoli allaccesso ai mutui ed alltre forme di
indebitamento. Con la nuova normativa, inoltre, vengono consideeatempienti

anche gli Enti che non inviano in tempo i dati del monitoraggio sui bilanci.

10.11. La regionalizzazione del patto di stabilita interno.

Come sopra accennato, la nuova disciplina prevede un irrigidimel¢o de
regole relative al “patto”, che ricade direttamente sugli 6cali ad esso sottoposti.
Al fine di limitare per quanto possibile gli effetti neilgatla normativa consente
forme di gestione a livello regionale (cosiddetta regionatizme) del patto di
stabilita interno. In particolare, sono previste due tipolalji&patto regionale”, a
seconda che la compensazione sia verticale o orizzontale.

Il “patto regionale” verticale & disciplinato dal comma8 dell'art. 1 della
legge 220/2010. E consentito alle Regtbuii autorizzare gli Enti locali compresi
nel loro territorio a peggiorare il saldo programmatico atirew un aumento dei
pagamenti in conto capitale. Questo peggioramento &€ compensatan da
rafforzamento, dello stesso importo dell’obiettivo programeoatiella Regione. Le
Regioni, in sede di certificazione, dovranno dichiarare che laeridétazione del

proprio obiettivo di cassa € stata realizzata attraversaidnzione dei pagamenti

“*Tale possibilita & esclusa per la Regione Tren#ilio-Adige e per le Province autonome di
Trento e Bolzano.
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finali in conto capitale soggetti ai limiti del patto di stdhi e che la
rideterminazione del proprio obiettivo di competenza é statazatdi attraverso una
riduzione degli impegni correnti soggetti ai limiti del “patto”.

Per quanto riguarda, invece, il “patto regionale” orizzontale, asso
disciplinato dal comma 141, dell'articolo 1, della suddetta leggetalilita e
prevede la possibilita, per le Regioni, di integrare le megamnaodificare gli obiettivi
posti dal legislatore nazionale, in relazione alla diveditide situazioni finanziarie
esistenti, ferme restando le disposizioni statali in r@tdr monitoraggio e di
sanzioni e I'importo dell'obiettivo complessivamente determinatagplicazione
dei commi da 87 a 124 per gli Enti locali della Regione. Ai sdakisuccessivo
comma 142, é previsto che le Regioni definiscano e comunichino aglo&ali il
nuovo obiettivo annuale del patto di stabilita interno, determinatoeasulla base
dei criteri stabiliti in sede di Consiglio delle autonomie locali.

Con la regionalizzazione, il rispetto del patto di stabilitivedessere
garantito dagli Enti territoriali residenti in una regione considerdtioro complesso
e non quindi da ciascun Ente (Comuni, Province, Regione).

Lo strumento della regionalizzazione, cosi come sopra desciipare
almeno potenzialmente, utile al fine di limitare gli effaggativi che derivano dalla
nuova disciplina del “patto”. Tuttavia, secondo un’indagine realizdattbANCE
sulla base dei documenti ufficiali disponibili a meta dibezr201¢°, solo 9 Regioni
hanno utilizzato una delle due tipologie di “patto regionale” neirtie2009-2010,
come é mostrato in Tab.5.

In particolare, le Regioni hanno adottato principalmente la cosazéone

verticale cedendo quote di “patto” di competenza regionale owdocendo i

49 ANCE, Patto di stabilita interno: I'opzione regaizzazione, febbraio 2011.
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pagamenti della Regione allo scopo di sbloccare un importo eqiwvalt

pagamenti degli Enti locali.

Tab. 5. L'intervento delle Regioni per limitare gli effetti del patto (valori in milioni di euro)

Compensazione Orizzontale Compensazione Verticale

Regioni (a) Previsto Utilizzato Previsto Utilizzato

2009 2010 2009 2010

Piemonte SI 4,0 SI 76,1 65,0

Lombardia Sl Si 40,0

Trentino-Alto Adige NO NO

Veneto NO NO

Friuli Venezia Giulia NO NO

Liguria SI S 8,3

Emilia-Romagna SI SI 33,4 92,1

Toscana SI Sl 100,0 60,0

Umbria NO SI 1,3 3,8

Marche in corso in corso

Lazio SI 118,6 SI 152,0

Abruzzo NO NO

Molise NO NO

Campania NO NO

Puglia NO NO

Basilicata NO SI 2,6

Calabria NO NO

Sicilia Sl SI

Sardegna SI SI 24,8

TOTALE 0,0 122,6 259,1 400,3

(a) La Valle d'Aosta non € indicata in tabella perché solo un Comune & soggetto al patto

(Aosta).

Fonte: ANCE, Patto di stabilita interno: 'opzione regionalizzazione, febbraio 2011.

La compensazione orizzontale, invece, & stata utilizzata soltn due
Regioni e limitatamente all’anno 2010, nonostante essa congdiierare importi
di pagamenti maggiori e senza incidere sui pagamenti defieofie Tale ultima
compensazione presenta potenzialita piu forti rispetto aaquelticale, cosi e
mostrato nella Tab. 2, da cui risulta che I'attuazione del “pattomatg” orizzontale
nel 2009 avrebbe consentito di liberare piu di 1,1 miliardi di euro dampeamti.
Incidentalmente, va rilevato che il grado di ottemperarzatainte per i Comuni del
Mezzogiorno (cfr. Tab. 6) & molto superiore a quello mostratoedtd d'ltalia. Cid
vale con riferimento sia al numero degli Enti adempienti tetéle di quelli
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sottoposti a monitoraggio (11,9% per il Centro Nord; 8,1% per il Mgrzno), sia
in termini di percentuale della somma degli addendi negatigusilla della somma
degli addendi positivi che € mostrata in Tab. 6 (38,8% per il Cblurd; 12,9% per

il Mezzogiorno).

Tab. 6. Il patto di stabilita interno dei Comuni nelle Regioni a statuto ordinario nel 2009

Enti monitorati dal MEF Enti adempienti Enti inadempienti
Regioni (a) Numero Diffe_renza tra _saldo Diffe_renza tra _saldo Diffe_renza tra _saldo
totale previsto e rt_eallzzato Numero previsto e re_allzzato Numero previsto e rgallzzato
(migliaia di euro) (migliaia di euro) (migliaia di euro)
Piemonte 141 155.960 127 180.352 14 -24.392
Lombardia 456 -11.046 389 175.417 67 -186.463
Veneto 271 38.846 224 136.482 47 -97.636
Liguria 55 45.533 50 66.436 5 -20.903
Emilia-Romagna 193 98.827 184 119.804 9 -20.977
Toscana 162 99.833 157 117.515 5 -17.682
Umbria 34 15.685 33 28.629 1 -12.944
Marche 71 33.812 61 51.583 10 -17.771
Lazio 126 171.089 123 183.404 3 -12.315
Abruzzo 58 21.481 55 37.262 3 -15.781
Molise 13 7.810 13 7.810 0 0
Campania 204 237.826 195 255.509 9 -17.683
Puglia 174 86.541 155 113.347 19 -26.806
Basilicata 33 26.182 30 27.772 3 -1.590
Calabria 80 71.775 72 76.894 8 -5.119
TOTALE 2.071 1.100.154 1.868 1.578.216 203 -478.062

(a) La Valle d'Aosta non € indicata in tabella perché solo un Comune & soggetto al patto (Aosta).

Fonte: ANCE, Patto di stabilita interno: I'opzione regionalizzazione, febbraio 2011.

Il vantaggio della regionalizzazione e quello di rendere noagginte
flessibili le regole relative al “patto”, consentendo cosi umento della capacita di
spesa degli Enti ed uno sblocco dei pagamenti per opere pubblichige,l
attraverso lo strumento della regionalizzazione, gli Enti siedepossono piu
facilmente evitare di incorrere nelle sanzioni previsteaiso di mancato rispetto del
“patto”, senza vedere limitata la propria capacita ad imeestj quindi, senza

conseguenze negative a carico delle collettivita in essi ordinate
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Cap. XI. Le questioni del dissesto

11.1. Listituto del dissesto

L'art. 244 del Testo unico delle leggi sull’'ordinamento degli HBotali
(TUEL) fa dipendere lo stato di dissesto degli Enti locali da due circesta

a) I'impossibilita, in cui 'Ente si ritrovi, di svolgere le sue funzioni e di
assicurare ai cittadini i servizi indispensabili;

b) la non agibilita del bilancio, e della gestione dell’Ente aérso il
bilancio, che sia prodotta dalla impossibilita di fdrente con rimedi ordinarai
debiti pregressi.

La ragione principale dell’istituto € nella prima delle direastanze. Con
riferimento ad essa, peraltro, l'istituto del dissesto éostatrodotto nel nostro
ordinamento: l'art. 25 del d.l. 66/1989, convertito in modificazioni dafiggé
144/1989,stabilisce chesono tenuti a deliberare un pianorgianamento gli Enti
locali chenon siano nelle condizioni diarantire “'assolvimento delle funzioni e dei
servizi primari”.

Solo nel 1993 (cfr. I'art. 2del d.l. 8/1993, convertito dalla legge 68/1993)
le fattispecie rilevanti afini della dichiarazione di dissesto sono stateresciute
includendo in esse l'ipotesi che sussistano debiti del’Enteauipossa farsi fronte
né con il mezzo ordinario deilpristino dell'equilibrio di bilancio, oggi regolato
dall'art. 193 del TUEL, né coquello straordinario del riconoscimento di legittimita
del debito fuori bilancio, dtui all’art. 194 del TUEL.

11.2. Servizi primari; servizi indispensabili; livelli essenziali di spesa
Gia l'art. 25 del D.L. n. 66/1989 afferma il diritto delle comunitedli a
vedersi comunque garantiti servizi definiti “primari”. Neceassivi anni si & giunti

ad una diversa formulazione che & conforme a quella contenlita legge
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142/1990. In questo importante provvedimento, all'art. 54, commasi 5fa
riferimento ai servizi “indispensabili”. In applicazione della legge 1920, nel d.m.

23 maggio 1993 sono elencati, al fine di sottrarre all’esecuzionatdole risorse
necessarie alla prestazione di essérvizi essenziali”. Nel d. Igs. n. 77/1995, sia
fini del dissesto (art. 77) checuelli concernenti le procedure di esecuzione e di
espropriazione forzata nei confrontiegli Enti locali (art. 113), é fatto riferimento
alla terminologia della legge 142/1990 (servizi indispensabild. medesima
espressione si ritrova nel TUEL (cfr., rispettivamente, gli 244 e 159).

Rispetto a queste locuzioni, il testo dell’art. 117, comma 2rdeattg della
Costituzione, laddove & scritto che lo Stato ha competenzaieaahediadisciplina
concernente la determinazione digelli essenzialidelle prestazioni concernenti i
diritti civili e sociali che devono essere garantiti tatto il territorio nazionale,
costituisce unevidente progresso. Cig@he é& indispensabilep essenzialee
comunque oggetto dutela non €, oggi, una tipologia di servizi, o addirittura di
spese (le spese “obbligatorie” di cui al Testo unico diligge comunale e
provinciale del 1934), ma urlivello di prestazioni che lo Stato medesimo ha
I'impegno di determinare. La diversa formulazione dell’art.cednma 5, della legge
142/1990, poacriticamente accoltael TUEL, ha prodotto incongruenze serie sia in
ordine alla disciplina dei trasferimenti, sia per quanto corceuella riferita alla
non pignorabilita da parte dei creditori delle somme ad essi dokusbagliato,
infatti, privilegiare la qualitd della spesa, senza detwrai I'importo ritenuto

appropriato (essenziale) di essa.

11.3. Dissesto e gestione attraverso il bilancio.

E singolare edhtrigante il punto che laeconda circostanzaevista nell’art.
244 del TUEL(cfr. il 8 11.1)sia stataaggiunta,con l'art. 21del d.I. 8/1993, alla
prima. L'impossibilita di gestirecon rimedi ordinari la situazione finanziaria
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dell’Ente rilevanon (soltanto) in quanto impedisca alla comutdtale la fruizione

di servizi indispensabili, ma in quanto esean consente all’Amministrazione il
controllodei flussi di spesa che sono decisi attraverso le procei@umnecratiche di
definizione del bilancioViene in tal modo riconosciuto un diritto della comunita
locale al bilanciocioé a decidere, con riferimento ad un certo esercizio, quale uso
debba farsi, a fini di produzione dei servizi pubblici locadii sluoipropri danari.
Questodiritto € compromesso comungue se il bilancio (preventiom)puo essere
chiuso in pareggio (disavanzo strutturale), maingedito altresi allorché la
situazione dei debiti pregressi produce una pressione sulla aeSEnte
incompatibile con l'ordinata gestione delle attivita.

Si noti che se il bilancio preventivo, compresa la sistemazi@nelebiti
pregressi, & in equilibricio comporta che il saldo di bilancio valga un numero ben
determinato (zero)l consentire, in via di principio, che il bilancio sia ina@mnzo
(saldo minore di zero) significa riconoscere che il saldo ndegossa assumere
un qualsivoglia valore negativo: la gestione del disavanzo, asperienze del
nostro Paese hanno per il passato chiaramente mostrato, diviem@rot@ema di
gestione della cassa in termini di rapporti via via piarafbsi con i creditori, con i
fornitori e con le banche. Il disavanzo in tal modo si av¥itey a produrre una
situazione di totale ingestibilita.

Si tratta di una ipotesi che richiede oggi tuteleart. 120, comma 2, della

Costituzione, e cioé I'esercizio di un potere sussidiario del Governo.

11.4. Il bilancio stabilmente riequilibrato.

Come €& noto, la deliberazione del dissesto comporta in primo luogo la
definizione e I'approvazione con decreto del Ministdedl’interno di un bilancio
stabilmente riequilibrato (cfr. il Capo IV del Titolo Vidella Parte Il del TUEL).

Sono per mezzo di esso definite, con il concorso e con il conselsdto, le
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condizioni per mezzo delle quali I'equilibrio finanziario pud essgpristinato.
L'approvazione del bilancio stabilmente riequilibrato comportallanetoria
dell’Ente locale dissestato, un momento chiaro di discontinuitacla & prima del
bilancio (che e riferito a debiiomunque riferitiad atti e fatti di gestione avvenuti
entro il 31 dicembre dell’'anno antecedente all'ipotesi di bilarieiguilibrato: cfr.
I'art. 268ter, comma 1, del TUEL) pertiene al dissesto; cid che & doposdi es
concerne I'Ente risanato.

L’Ente risanato €, in realtajtro soggettoche ha regole diverse di gestione.
Spetta oggi allo Stato stabilire i criteri deflaccessioneiferita ai rapporti tra I'Ente
estinto e quello che viene a costituirsi per effetto dellaggha@ di risanamento, e
cioé per effetto del bilancio stabilmente riequilibrato di alliart. 261 del TUEL.
Per questo motivo la questione del ritoindoonisdell’Ente dissestato si riduce ad
essere non altro che una mal posta analogia.

L’assunto qui sostenuto, di una sostanziale discontinuita teadisgestato e
gestione stabilmente risanata, & oggi rafforzato dalla nuoe@ldia costituzionale.
L'art. 119, commi da 2 a 4 della Costituzione ha mutato radicalmentdfi,rifa
significato effettivo delle norme concernenti il dissesto, relmdone ['effettiva
naturadi procedura concorsualéra i creditori, analoga a quella prevista per gli
imprenditori privati. Il comma 4 dell’'art. 119 stabilisce cherilorse dell’Ente
(tributi ed entrate propri; compartecipazioni; fondo perequativoprono
integralmente il fabbisogno per le “funzioni attribuite” alit. In via generale, la
sufficienza dei mezzi finanziari é riferita lavelli standarddelle aliquote e tariffe
(alla “capacita fiscale” dice I'art. 119, comma 3). Perciguticienza costituisce un
prius anche rispetto alle questioni del dissesto, il che confernmetd'si di
discontinuita tra gestione dissestata e gestione risanata.

La procedura del risanamento non €, per la comunita ordinatamelgia
dissestato, gratuita: hanno nel modo piu evidente natura sanzi@nadr 251,
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comma 1, del TUEL, che impone di determinare il bilancio dell’Engsedtato
applicandmella misura massimeonsentita i tributi e le tariffe di propria spettanza,
e lart. 249 dello stesso TUEL, che vieta allEnte di congratuovi mutui per
investimenti con oneri a proprio carico.

Si noti che i vincoli e i divieti di cui si tratta sono stdibnon con
riferimento alla misura che & necessaria ai fini del rldgid, ma
indipendentemente da essa. Soltanto con l'art. 1, comma 157, deda6i@2yd 996,

e cioé sette anni dopo [lintroduzione dellistituto, sono stati oriegati
dall'applicazione obbligatoria degli aumenti delle aliquote sims di imposte, e
tasse (...) gli Enti locali dissestati che presentino consuntattivo, per due esercizi
finanziari consecutivi, della gestione riequilibrata”.

Va riconosciuto, in secondo luogo, che all'atto della definizione awlim
della chiusura del dissesto possono, attraverso il decreddinistro che é previsto
nel comma 5 dell’art. 26Bis del TUEL, essere stabilite regole, anche tributarie,
riferite alle scelte finanziarie dell’Ente risanato.

E stabilito, altresi, che nel caso di nuova situazione, non ribikgidi crisi
(cfr. I'art. 268, comma 2, del TUEL) il Ministro dell'Internisnpongale misure
necessarie per il risanamenamche in deroga alle norme vigemrticomunque senza

oneri per lo Stato.

11.5. VL’ipotesi di abolizione dell'istituto del dissesto.

La disposizione di cui al comma 5 dell’art. 26i8; citato, & funzionale alla
successione nei rapporti tra Ente dissestato ed Ente stabilnsamt&to. Essa rinvia
ai poteri surrogatori dello Stato, oggi stabiliti in modo ahiaon la riforma del
Titolo V della Costituzione. Ricordiamo, al riguardo, che I'a&0, comma 2, della
Costituzione stabilisce che il Governo puo sostituirsi agliawirgdei Comuni

“qualora lo richieda la tutela dei livelli essenzialilldeprestazioni concernenti i
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diritti civili e sociali”. Questo potere ha alla base riingipio di sussidiarieta di cui
all'art. 118, comma 1, della Costituzione.

E opportuno ricordare, a questo riguardo che l'art. 31 della L. 27 dicembre
2002, n. 289, come da ultimo modificato con I'art. 5 del D.Lo2%zo 2004, n. 80,
dice testualmente:

“In attesa che venga data attuazione al Titolo V della Parte seconitka de
Costituzione e che venga formulata la proposta al Governo di cartalB, comma
1, letterab) della legge 289/2002, in ordine ai principi generali del coordinamento
della finanza pubblica e del sistema tributario” I'applicazione delle norme deldTi
VIII della Parte seconda del TUEL é sospesa.

Si e rimasti in attesa, per la definizione delle norme concernént
risanamento finanziario degli Enti locali, di una proposta che la Comnomies
Vitaletti aveva I'impegno di recare al Governo. Per effettoadsiiccessive vicende
'impegno é stato, in realta, disatteso.

Si tratta, in ogni caso, di responsabilita che direttamentdtaida norma
costituzionale. Deve percido pensarsi che ad essa il Governo nea gotrarsi.
Questa ipotesi & tanto fondata che il provvedimento 2004 ha nadifiel senso
che abbiamo riportato la legge finanziaria 2003. In quest'ultimo promesdo era
invece (erroneamente) scritto che le disposizioni del Titdlb délla Parte 1l del

TUEL “sono abrogate’. L'epilogo € ancora da scrivere.

11.6. Il dissesto e 'aumento della misura massima dei tributi.

Nel caso degli Enti dissestati, vi € I'obbligo di determéndl bilancio
applicandonella misura massimaonsentita i tributi di propria spettanza (cfr. I'art.
251, comma 1, del TUEL). E ora dubbio che, nel nuovo contesto costituzionale ed
mancanza di uno specifico intervento riferito ai poteri del Governo di Gitall20,
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comma 2, della Costituzione, I'obbligo di cui all'art. 251 delElJabbia ancora
fondamento. E ben chiaro, tuttavia, che I'art. 251 del TUEL & guttijente. Ad
esso puntualmente gli Enti si attengono. In ogni caso, conabilitetnell’art. 26l,
comma 3, del TUEL e come abbiamo gia rilevato, lo Stato speTiénte approva il
bilancio riequilibrato, che viene sottoposto alla Commissione gdindnza e gli
organici degli Enti locali ed approvato dal Ministro delldmo con proprio decreto.
In quella sedeai fini della gestione risanatasara stabilita la misura appropriata

delle tariffe.

11.7. Le maggiori entrate e il vincolo di destiazione.

La sostanza della questione posta in 88 11.5 e 11.6, a ben vedere, concerne |l
vincolo di destinazione. Si tratta di stabilire se 'Entssdstato abbia il dovere di
applicare maggiori tributi al fine di predisporre risorse datina® al
soddisfacimento dei creditori. In realta, il vincolo &€ escluso odanesplicito
dallart. 119, comma 3, della Costituzione: & peraltro evidente sdeon vi €
vincolo di destinazione per le entrate provenienti da trasfatimeariali, a maggior
ragione non pud esservi per quanto provenga da tributi ed entapg p da
compartecipazioni.

Anche se non vi € vincolo di destinazione (e a maggiore ragionessoesi
applichi), &€ ben chiaro il diritto della comunita dei cittadini, che é pggminente in
forza di norma costituzionale, a fruire in concreto (del livatbomale: cfr. il comma
5 dell'art. 119) delle funzioni pubbliche attribuite all’Entefrante delle entrate
standarddi cui all’art. 119, commi 2 e 3, della Costituzione. Ove gtitdel livello
essenziale delle prestazioni di cui all'art. 117, comma 2, dett@ril diritto della
comunita locale dell’Ente risanato a fruirne € non derogabilajtela di esso €, fra
I'altro, assicurata dall’art. 159 del TUEL (non pignorabilita delenme destinate ai
“servizi indispensabili”).
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11.8. Lo Stato e la gestione dell'Ente dissestato.

Abbiamo sostenuto, nella prima parte di questo scritto, che Itgarato e
altro soggettoche succede nella situazione dei rapporti riferiti all’Eligsestato a
valle di una procedura concorsuale. Nell'impianto attuale dedlatituzione vi é
margine per un intervento dello Stato, di natura surrogatmigernente le modalita
del passaggio tra Ente dissestato e gestione stabilmente risanata

Il protagonista della storia € lo Stato o, per dire meglio, il €Bow (il
Ministro dell'Interno). Cio e conforme fra I'altro al gissto dell’art. 120, comma 2,
della Costituzione, che assegna, appunto, al Governo poteri surrogatori.

Rispetto alla gestione risanata, € il Governo (il Ministrd’ldedrno) ad
approvare il bilancio stabilmente riequilibrato dell’Enter.(¢fart. 261, comma 3,
del TUEL). L’Ente attraverso il bilancio subisce vindolimateria di tributi e tariffe
(art. 251 del TUEL); di contrazione di mutui (art. 249 del TUHlI)gestione del
bilancio dal lato della spesa (art. 26@l TUEL); di spesa per il personale e
dotazione organica di esso (art. 29 TUEL).

Spetta allo Stato fare valere in concreto questi vincoli. Ve getraltro in
modo del tutto chiaro che debbono essere tenute ben ferme l&forlliistituto.
Queste finalita non consistono, evidentementepieslosoddisfacimento dei crediti,
ma nella tutela dei diritti, ormai costituzionalmente sandi cittadini, in ordine
alle questioni proposte nel punti a) e b) di § 11.1. Solo seJeadella procedura di
risanamento, le due finalita indicate in detto paragrafo smi@ambestabilmente

realizzate, puo dirsi che la procedura in oggetto ha realizzato i suoi fi

11.9. La questione del soddisfacimento dei creditori.

Riguardo alla sistemazione del pregresso, il primo ordine di igoest
concerne la determinazione della massa passiva oggettoisdeamento. La
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disciplina in oggetto é strettamente di competenza dello 8tdbrza del disposto
dell'art. 120 della Costituzione. Non vi €, dunque, questione di t@onénto nel
sensadell’art. 117, comma 3, della Costituzione.

Il piano dei principi (delle indicazioni concernenti la nat@@stanziale
dell'istituto) épertinente, il che é riconosciutell'art. 31 della legge 289/2002, gia
citato.

Naturalmente, nel caso in cui le regole del Titolo VIII deédarte 1l del
TUEL, concernenti I'accertamento della massa passiva (adtte 2%8 del TUEL) e
della massa attiva (art. 2%l TUEL) consentano pienamente la sistemazione del
pregresso, non vi & problema. Anche instgeotesi, tuttavia, non é affatto detto
che tutti i crediti vantatidebbanoessere integralmente soddisfatti. Vi & infatti
guestione ove il debito sia venuto in essere in violazione delle regbdetd2bl del
TUEL. Se non vi &€, a monte, regolare impegno di spesa (comrdi dedi’articolo
citato); se non puo dimostrarsi I'effettivo arricchimento e beioedella comunita
locale per effetto della fornitura di cui si tratta (comindetterae), dell’art. 194 del
TUEL), allora € del tutto appropriato il parziale soddisfagito del creditore, cosi
come esso risulti per effetto dell’applicazione (comunque oppQraeifart. 258
del TUEL, che ha ad oggetto la procedura semplificata, con séandelibazione
dei debiti, di definizione del dissesto.

Un secondo punto €&, al riguardo, importante. Quale che sia laa"stlmii
debito, o il momento del suo accertamento, deve essgrela indefettibile
'uguaglianza delle condizioni (Igpar condicio) riferita ai debiti che abbiano
comunque origine da atti e fatti di gestione verificatisi etBd dicembre dell’anno
antecedente a quello cui il bilancio stabilmente riequilibratiéeéito. La norma (e
talune non avvedute applicazioni di essa) ha consentito di usaecdanismi
giudiziari come scorciatoia per ottenere un piu pronto ed anoheitu pieno

soddisfacimento dei debiti. Oggi vale, con il d.l. 80/2004 (cfr..IBrtcomma 2), il
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punto che debbano essere compresi nel risanamento tutti | cbdiati ad atti e
fatti di gestione verificatisi entro il 31 dicembre dafiho antecedente a quello
dell'ipotesi di bilancio riequilibrato, pure se accertati, laon provvedimento
giurisdizionale successivamente a tale data. Ricordiamo qui che con l'arteR68-
comma 1, del TUEL e detto con chiarezza chenisuranella quale questi debiti
devono essere soddisfatti & quella definita con la procedura dil'eut. 268bis,
comma 5. Si tratta, evidentemente, ed in ispecie ove sia applicame é
auspicabile) la procedura semplificata di cui all'art. 258Td¢EL, di assicurare a
tutti i creditori ilmedesimo trattamento.

11.10. Gliinteressi sulle somme dovute.

Sia in ordine alla particolare ipotesi proposta in § 11.3 (seffza delle
risorse rispetto alla massa passiva), sia in via genesigb®nela questione degli
interessi dovuti a fronte dell'indebitamenpoegresso. Come € noto, nell’'art. 248,
comma 4, del TUEL é scritto che “dalla data della deliberezidi dissesto e sino
alla approvazione del rendiconto di cui all'art. 256 i debiti s tale data e le
somme dovute per anticipazioni di cassa gia eragateproducon@iu interessi né
sono soggetti a rivalutazione monetaria” (il corsivo € nostro).

Si tratta, in realta, di sanzione applicata al creditorsa Ba senso se (e solo
se) il credito sia venuto in essere in violazione del comma 1 dell’art. 1JU&e.

Non rileva la questione del ritornm bonis del debitore per i motivi
ampiamente proposti in § 11.4, né rileva la questione della dispatitattamento
con i creditori di imprenditori privati insolventi. Se gli émessi fossereomunque
dovuti dall’Ente locale, che é&enuto al risanamento, mentre il creditore di
imprenditori falliti sconta I'alea dehon ritorno di essiin bonis, si porrebbe

viceversa un problema di disparita di trattamento a sfavore di quesbult

222



Si deve invece considerads jure conditoche tutta la disciplina riferita al
dissesto é disciplina speciale concernente un debitore pecDiialtea parte, a ben
vedere, la Corte Costituzionale, allorché la riforma d&ld@ V della Costituzione
non era stata ancora approvata (sentenza n. 242/1994), ha detto atitineria
guestione degli interessi si sarebbe posta in un momento divecsessivamente al
termine di cui al comma 4 dell’art. 248 (approvazione del rendizo8blo allora la
guestione degli interessi sarebbe divenuta rilevante éblagrpotuto, come di fatto
puo essere, diversamente risolta).

De jure condendosarebbdouona cosa se, sul piano dei principi, la faccenda
fosse definita con legge. Potrebbe semplicemente stabiigsper lo specifico delle
diversesituazioni concrete, il decreto del Ministro dell'Internocdi al comma 5
dell'art. 268bis del TUEL si determini quanto dovuto.

11.11. La questione degli interessi passivi: una ipotesi di soluzione.

E ben noto che il tasso di interesse ha (anche) la funzioassiiurare
'equivalenza economica tra somme riferite a periodi diveesso si forma sul
mercato dei titoli mobiliari, in riferimento a cespiti channo diversa scadenza,
diversa liquidita, diverso grado di rischio. Per comodita i, tesso & regolato per
particolari ipotesi attraverso provvedimenti di autorita publelitad esempio, tasso
ufficiale di sconto) cui anche nel caso di specie € opportuno fariengfeo.

Poiché I'applicazione di un tasso di interesse &, nel nwgrfiatologica, il
mancato computo di essi per il periodo successivo al dissestatina di sanzione
posta a carico dei creditori, cosi come hanno analoga natura@itne del Titolo
VIl della Parte Il del TUEL, che parimenti pregiudicano luatione economica e
finanziaria dei cittadini e dei dipendenti dell’'Ente dissestato.

Occorre, per le diverse fattispecie, partire analiticamelalle tipologie di

debito di cui all’art. 191 del TUEL, regolando ciascuna di esseado tale che la
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magistratura non possa (per quanto € umanamente possibile)esgs®Eia a rischio
di errore. Nessuno ¢ infallibile e taluni sono piu fallibili di altri.

Per parte nostra, riteniamo che sarebbe piu appropriato un &gfionte,
delle somme dovute, anche (ma non soltanto) al fine di fargpoodere la massa
passiva con le risorse disponibili, invece di interventi, peratizzi, concernenti gli
interessi.

Potrebbe sembrare che la questione qui proposta sia irrilevaaite. |&
risorse (con riferimento, anche alle argomentazioni di c&i Hl.6), che si tagli il
capitale, o l'interesse, in ordine all'aggregato dei debit, @édesima cosa. Il punto
e quello che il diritto del creditore, nelle ipotesi di clliag. 191 del TUEL
(irregolarita nella procedura di impegno, di cui il creditgesaltro, con lanormale
diligenzaavrebbe dovuto capacitarsi, con i rimedi che lo stesso art. 191dpjeve
non € pieno; il punto € quello che, come ogni altro rapporto di affache le
forniture a soggetti pubblici recano aspetti di aleatorietdore € affatto detto che
'alea debba giocare, tutta e soltanto, contro gli interéea comunita locale. |l
fatto che si sia lasciato margine — anche per disattendiglia magistratura nei
confronti della natura sostanziale delle questioni che easeheamata a risolvere —
per abusi, senza peraltro ricercare e specificamente sanzlenasponsabilita di
funzionari e politici, ha a nostro avviso concorso, con un contribiutemm poco
momento, ai fenomeni di malcostume nelle gestioni pubbliche chatsdfr nelle
zone deboli d’ltalia continuano a verificarsi.

Se per l'aggregato, dato il vincolo, tagliare le somme dosuitgervenire
nel computo degli interessi pud essere la medesima cosa, cidat®mer la
situazione relativa dei singoli creditori. Ne € buona prova dgsst art. 258 del
TUEL, laddove al comma 3 & scritto che le somme offerte ie sikdnodalita
semplificata di liquidazione del debito debbono essere deteemfiratrelazione
allanzianita dello stesso”, tenendo conto, cioé, del diverso eordre la
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“cristallizzazione” del debito (mancato computo degli intsi)eproduce per il

creditore.

11.12. L'ipotesi di insufficienza della massa attiva.

Stabilita la massa passiva secondo i criteri fin qui propdsterminate le
risorse disponibili, pud darsi semplicemente che queste ultsukinb insufficienti;
oppure pud essere che emergano successivamente (attraverso premtedi
giudiziario) maggiori oneri riferiti ad atti e fatti di geste avvenuti nel periodo
antecedente al dissesto (cfr. I'art. 268-comma 1, del TUEL). Occorre in tal caso
contemperare i diritti dei cittadini, per come risultan@pplicazione dell'art. 119
della Costituzione, con gli interessi dei creditori insoddisfatti.

L'art. 268-bis, al comma 5, stabilisce obbligo per I'"Ente locale dissestato
(rectius, per I'Amministrazione dell’Ente oggetto del risanamenfo: &l riguardo,
guanto affermato in 8§ 11.4d) accantonare annualmente, a fronte dell'indebitamento
pregresso, nel bilancio corrente “apposita somma”. Al riguatdaferimento ai
poteri del Governo (del Ministro dell’Interno) rinvia in modopiito all'impianto
logico dell’art. 120, comma 2, della Costituzione (“poteri suasiddel Governo
per la difesa, tra l'altro, dei livelli minimi delle prestani). Spetta al Governo
stabilire se gli accantonamenti siano, 0 non siano, congrui.rdifatnte, per
congruita non deve intendersi (ripetiamo ancora una voltapmeddisfazione dei
creditori, ma compatibilita delle somme attribuite (deteaté sulla base delle
regole, sul piano civile non derogabili, depfar condicio)con gli interessi della
comunita amministrata, che per norma costituzionale vanno considerati premine

Rilevano, nella procedura di cui agli art. 268 bis e ter del T,lEE organi.
Anzitutto, una struttura tecnica, la Commissione per la finamgiaoegani degli Enti
locali, che va a nostro avviso rafforzata, da un lato, prevedendo uppogdi

monitoraggio e di proposta riferito alla disciplina del dissestdlatie lato,
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prevedendo una presenza forte ed attiva, ai fini della vabmzielle cause del
dissesto e dei successivi comportamenti finanziari dell'Enteché degli organi
straordinari di liquidazione), della Procura della Corte dei Conti.

Il ruolo principale spetta, tuttavia, al Ministro dell'interriv.con “apposito
decreto” del Ministro (cfr. I'art. 26®is, comma 5, del TUEL) che la procedura di
dissesto si chiude: si tratta non tanto di una funzione di cediéine, riferita alle
condizioni dell’Ente, quanto di un momento nel quale, effettivamentmndizioni
della chiusura del dissesto sono dettate ad ognuno dei soggettisgati (Ente
risanato; creditori). E della maggiore importanza, al riguaildpyunto contenuto
nell'art. 268ter, comma 2 del TUEL: sempre che I'Ente si attenga al percorso
dettato con il decreto del Ministro “non € consentito procederasaignazione, a
seguito di procedure esecutive, di ulteriori somme, maggiaric@escun anno

rispetto a quelle che risultino dall’applicazione del comma 5, del2&&bis”.
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Tab. 1. Enti che hanno deliberato il dissesto dal 1989 al 2011 (a)

Totale comuni al 2010

Popolazione residente Enti

Enti dissestati

dissestati
Regioni e
ripartizioni Popolazmne Numero % su % su totale
rgsu:iente al comuni Numero popolazione  Numero comuni
31 dicembre 2010 totale

Piemonte 4.457.335 1.206 1.469 0,03 5 0,41
Valle d'Aosta 128.230 74 0 0,00 0 0,00
Lombardia 9.917.714 1.546 14.908 0,15 15 0,97
Trentino Alto Adige 1.037.114 339 0 0,00 0 0,00
Veneto 4.937.854 581 89.812 1,82 3 0,52
Friuli Venezia Giulia 1.235.808 219 0 0,00 0 0,00
Liguria 1.616.788 235 4.290 0,27 4 1,70
Emilia Romagna 4.432.418 341 19.941 0,45 8 2,35
Toscana 3.749.813 287 16.078 0,43 4 1,39
Umbria 906.486 92 60.368 6,66 4 4,35
Marche 1.565.335 246 12.292 0,79 6 2,44
Lazio 5.728.688 378 358.225 6,25 43 11,38
Abruzzo 1.342.366 305 84.090 6,26 18 5,90
Molise 319.780 136 14.865 4,65 14 10,29
Campania 5.834.056 551 1.955.993 33,53 113 20,51
Puglia 4.091.259 258 375.972 9,19 35 13,57
Basilicata 587.517 131 123.886 21,09 19 14,50
Calabria 2.011.395 409 412.754 20,52 127 31,05
Sicilia 5.051.075 390 156.180 3,09 24 6,15
Sardegna 1.675.411 377 48.623 2,90 3 0,80
Nord 27.763.261 4.541 130.420 0,47 35 0,77
Centro 11.950.322 1.003 446.963 3,74 57 5,68
Mezzogiorno 20.912.859 2.557 3.172.363 15,17 353 13,81
Italia 60.626.442 8.101 3.749.746 6,19 445 5,49

(a): Al netto dei dati relativi alllAmministrazione Provinciale di Napoli. | 5 comuni che hanno dichiarato il

dissesto due volte sono stati presi in conto una sola volta.

Fonte: Elaborazione SVIMEZ su dati del Ministero dell'Interno, Direzione Centrale della Finanza locale
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Cap. Xll. Considerazioni conclusive

A. Contenuti del Rapporto.
12.1. | Comuni appartenenti al territorio di Regioni a statuto speciale.

Come fin dal principio abbiamo fatto presente, questo Rapporto ha per
oggetto la finanza dei Comuni che appartengono al territorio di Registatuto
ordinario. La ragione di cid consiste nello specifico oggettadadistra indagine,
che é riferita al divario, sul territorio d’ltalia, tré&sorse disponibili ai Comuni ed
attivita di cui essi debbono darsi carico. Date le funziorirasia di stabilire se le
risorse siano congrue e congruamente divise.

Il ragionare sui soli Comuni che appartengono a Regioni a statittario
significa discutere a parita di funzioni: i modi di organizaaei delle attivita,
compresa la finanza, e le funzioni attribuite, infatti, diversaenéipendono, per le
Regioni a statuto speciale, dalle specificita dei loro statuimmediata
constatazione dello scarto, oggettivamente enorme, tra ripoose€apite di cui
dispongono i Comuni delle Regioni a statuto speciale del Nord d’ealigorse
attribuite agli altri Comuni costringerebbe ad approfondimerpieeificazioni che si
pongono al di fuori di quanto abbiamo inteso, in questo Rapporto, approfondire.

Naturalmente, cid non significa negare che si pone, in Itatia,questione
riferita alle risorse attribuite alle Regioni a statsieciale e che tale questione
concerne anche la finanza locale. Giova, tuttavia, porre d famferimento ad una
interpretazione piu rigorosa dei contenuti dell’art. 119 della @a#tine e dei modi
di applicazione di esso alle Regioni a statuto speciale; iedueri dall’'oggetto di
guesto scritto. Ci limitiamo, pertanto, al fine di indicare laatigione del problema,
a proporre in Tab. 1 non altro che un raffronto tra le entratemodei Comuni
delle diverse circoscrizioni d’ltalia e quelle dei Comuppartenenti a Regioni a

statuto speciale.
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Tab. 1. Entrate correnti dei Comuni: valori pro capite in euro 2010

Circoscrizioni 2006 2007 2008 2009 2010

Regioni a statuto ordinario

Nord 863,3 913,3 904,7 929,4 945,3

Centro 948,2 995,0 974,6 1.028,2 1.042,6

Mezzogiorno 733,1 748,2 763,6 784,7 780,6
Regioni a statuto speciale

Nord 1.350,8 1.375,3 1.351,2 1.385,1 1.403,6

Mezzogiorno 917,7 973,9 931,7 998,5 994,1

Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero del'Economia e delle Finanze
(consuntivi di cassa): fino al 2008, dati della Relazione trimestrale di cassa; dal 2009,
dati SIOPE.

12.2. La questione delle Province.

Ci siamo persuasi, anche per effetto delle analisi fin qudgste, che il
problema posto da John Stuart Mill (cfr. 88 2.2 e 2.3) sia stattoridal Governo,
attraverso i decreti delegati fin qui prodotti, in senso “rifetail nessuno pensa, in
Italia, ad una ipotesi “federale” che rigorosamente stia dentro@@tfirdi cui all'art.
117, 118 e 119 della Costituzione. Cio che si vuole € un riassettottdalBa
sistema, in cui la questione vera che si intende affrontdaedéstribuzione della
ricchezza tra la c.d. “Padania” e gli altri territori. &me se nel Parlamento fosse
determinante (e forse lo €) un “partito” degli abbienti: ogmestione viene
affrontata non con riferimento agli interessi del Paese taderatori, come invece
imporrebbe l'art. 1 della nostra Costituzione, ma dal punto di dsgli interessi
degli “abbienti”. Ad esempio, poiché questi possiedono case pig, loethotoscafi,
rispetto alla parte rimanente della popolazione, una seriticadiscale basata su
una maggiore tassazione dei piu ricchi viene impedita.

Una impostazione rigorosamente federalista imporrebbe di plarre
guestione delle Province in modo del tutto diverso da quello chel@msifiattuale
dibattito. Il punto di partenza €& l'art. 118 della Costituzione: Umzibni

amministrative sono attribuite ai Comuni, salvo che, per @ssite |'esercizio
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unitario, le si attribuisca alle Province (o alle Citta nmgolitane, alle Regioni, allo
Stato). Se ci si chiede quale sia il destinatario di quastiana, a chi spetti, cioe,
“attribuire le funzioni”, é facile rispondere che cio dipendeadafiecifiche materie
di cui si tratta. Per quanto € compreso nell’art. 117, comma &ngpetenza &,
naturalmente, dello Stato; invece, per le materie di ccomimi 3 e 4 del medesimo
articolo spetta alle Regioni decidere sulla approprifitcazione delle funzioni
amministrative.

Anche se la specificazione avrebbe potuto essere, considectia &
attuale confusione dei linguaggi, piu chiara, occorre riconosceri ciedesimo art.
118 fornisce, al riguardo, una guida: &€ preminente il principia déferenziazione,
nel senso che occorrera consentire alle singole comunita tdalate nellEnte
Comune di differenziarermix di servizi fruiti e i conseguenti tributi, realizzando in
tal modo le loro preferenze. Lo stesso art. 118 stabilisce, ituttavlimite; anzi, un
doppio limite.

Vale, anzituttq il principio della adeguatezza, che é riferito al teriit ed al
numero di abitanti di cui si tratta. Quanto maggiore € lardifftdazione, quanto
meno numerosa €, cioe, la collettivita cui & consentito dizzese le sue proprie
preferenze, tanto minore € il peso degli interessi non paofidote rappresentati
(questione deglspillover, con riferimento anche ai tributi) e tanto maggiori i rischi
di inefficienza legati (anche in campo tributario) alla pres di economie di scala.
Percio, i due principi della differenziazione e della adeguatsono tra loro in
rapporto dialettico: quanto maggiore € la differenziazioamtot maggiori sono i
rischi di inefficienza del sistema legati alla “inadegma#& della dimensione
comunale.

Vale, in secondo luogola norma di chiusura riferita al principio della
sussidiarieta. Per decenni, questo principio € stato definitooofo erroneo: si é

ritenuto, cioe, che esso implichi semplicemente che le funzidiaingaattribuite agli
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Enti piu vicini ai cittadini, il che & non altro che il prip della differenziazione. Si
€ in tal modo trascurato il prosieguo della proposizione, quale &, ad esempiia stabil
nel trattato della Unione europea. La differenziazione vale, csempre che il
comportamento dellEnte rappresentativo di una popolazione piu dittagdel
Comune, nel caso di specie) non pregiudichi interessi fondamdntali I'Ente di
maggiore grado (lo Stato; le Regioni) rechi responsabilitaidGéneece, si verifica
il potere “sussidiario” dellEnte di maggiore livello pede sulla pretesa di
autonomia dell’Ente minore. Cosi, nell'art. 120 della Costituzion8pilerno della
Repubblica pud sostituirsi ad organi di Enti territoriali, also in cui valori
preminenti (ad esempio, il diritto dei cittadini alla froze dei LEP) siano
compromessi.

Percio, lasciando da parte il rimedio straordinario della sussigiarestano
i principi della differenziazione e delladeguatezza.

Spetta, per quanto qui rileva, alle Regioni assicurarnenilecnperamento,
attraverso un appropriato riparto delle funzioni tra Provincerau@i. Il ruolo della
Provincia, che pud essere anche reso prossimo a zero, vaosialuesto schema
logico dalla Regione di appartenenza. Tutto cid0 comporta che lgiaqiedella
sostenibilita finanziaria delle funzioni attribuite (e pensiaatgiguardo, soprattutto
alla assistenza alle persone in condizioni di bisogno easpdrti pubblici locali)
vadano poste al livello regionale. Spettera poi alla Regionelistatpiale ruolo
I'articolazione territoriale in cui la Provincia consisf@ssa, o debba, avere. Per
differenza, cid comporta attribuire uno specifico ruolo ai Comuni, derimiento
alle funzioni che pertengono alla competenza (normativa) deligoRi, cosi come
essa risulta dall’art. 111, commi 3 e 4, della Costituzione.

Invece, 'orientamento seguito nega l'ipotesi di una riforrfiattevamente

“radicale”. Vale, cioe, I'orientamento riformista che abbaaattribuito a Mill. Ne
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segue lo stato di confusione, riferito al riparto delle funziorlle desponsabilita e

delle risorse che caratterizza I'impianto attuale del c.d. fi#ideno municipale”.

B. La sostenibilita finanziaria.
12.3. L’art. 119, comma 4, della Costituziane

Poiché le nuove norme introdotte costituiscono non altro, per quanto qui
rileva, che un tentativo di riassetto dell'impianto attualéadamanza dei Comuni, la
guestione fondamentale che riguardo ad esse si pone € quellacdédiaibslita
finanziaria dell'impianto che da esse risulta. Viene, nelcsanspiamente illustrato
in questo Rapporto, modificato I'assetto dei tributi comunali; sotmodotte altre e
diverse regole di commisurazione delle compartecipazioni lautitrierariali e
regionali; sono aboliti i trasferimenti vigenti al fine giostituire ad essi nuovi
meccanismi di attribuzione del fondo perequativo. Il punto € ora quedtatlire se
le innovazioni introdotte soddisfano il principio di cui al comdndell’art. 119. In
esso si legge che “le risorse di cui ai commi precedehg sono quelle da noi
menzionate) consentono ai Comuni .... di finanziare integralmkentiinzioni
pubbliche a loro attribuite”. Questo principio, che abbiamo denominatapdrdi
sostenibilita finanziaria, € ribadito in modo appropriato nell’artdinma 2, lette)
della legge delega: occorre che “le risorse derivanttrdaiti e dalle entrate propri
di Regioni ed Enti locali, dalle compartecipazioni al gettitaributi erariali e dal
fondo perequativo consentano (a ciascun Ente) di finanziare integralmeotedle
esercizio delle funzioni”.

E stato in tal modo chiarito che:

1. il principio di sostenibilita ha a riferimento i “tribytropri”, cioé i
tributi attribuiti come propriagli Enti, con legge dello Stato (o della Regione di
appartenenza); si tratta dei tributi propri derivati, seconduillespecificazioni della

Corte Costituzionale; sulla base di questa indicazione pud essEsteuito un punto
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importante: i caratteri dei “tributi propri”, e cioé l'aligta base e la base imponibile
standard, consentono di definire la “capacita fiscale” idegti, che & posta a
riferimento, nel comma 3 dell’art. 119, nella determinazione del fondo perequativo;

2. ancora piu chiaramente dal contesto della norma citataarishst
'impianto della riforma deve, in via di principio, risultaressenibile per ciascun
Comune; cid vale per la generalitd degli Enti; possono essentavia, casi
particolari nei quali per taluni Enti l'impianto non risulta finEmamente
sostenibile; questi casi richiedono rimedi specifici, in terndinsussidiarieta, nel
senso indicato in § 12.2;

3. la terza utile sottolineatura che e contenuta nellaeletgiega €
quella delnormale eserciziaelle funzioni: cid che viene assicurato a tutti i Comuni
e a ciascuno di essi é la copertura del “fabbisogno” standppppriatamente
determinato, attraverso I'entrata standard, che consigiminezze che lo Stato o,
se ne ¢ il caso, le Regioni hanno I'impegno di determinare (tedugintrate propri;

compartecipazioni; fondo perequativo).

12.4. L’impianto del sistema finanziario dei Comuni nelle norme delegate

Nonostante gli awvisi che sono contenuti nella legge delegag(cinto da
noi proposto in Appendice al Cap. Il) 'impianto del d.lgs. 23/201tté costruito
in termini di simmetria, riferita all'analogo impianto costeunella legge delega con
riferimento alle Regioni. Quest'ultimo & definito contrapponendahibisogno LEP
con quanto sia “ritenuto necessario” (cfr. il 8 5.1) per le funzémia-LEP; nel
sistema concernente i Comuni, in modo analogo, il fabbisogno rifdet&fahzioni
fondamentali”, cosi come indicate nell'art. 117, comma 2,d§te regolato in modo
diverso rispetto alla parte rimanente delle spese.

La difficolta & quella che una parte importante delle funzi¢tnibaite ai
Comuni ha natura corrispondente a quella delle prestazioni dalait. 117,
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comma 2, lettm), della Costituzione: rispetto ad esse vanno definiti e zzalin
concreto livelli essenziali “che devono essere garantiti gto til territorio
nazionale”. L'esigenza di un livello da assicurare in ogni Gasatti € piu forte
rispetto a quella che é posta per le “funzioni fondamentali” oliizne adottata sia
pure in via transitoria con I'art. 21 della legge delega ectlsé propone di attuare
con il decreto legislativo 23/2011, soluzione che €, in realt@tdasilla “spesa
storica” (cfr. § 1.6), confligge con qualsivoglia serio impiantoimkriziamento dei
servizi concernente i LEP. La questione & acuta per quantorpenke spese
d’assistenza (le funzioni nel campo sociale dei Comuni), maalaéssi per le spese
di istruzione pubblica, di trasporto pubblico locale, d’igiene urbana.

12.5. La questione della flessibilita fiscale

Le letterebb) e cc) del comma 2 dell’art. 2 della legge delega pongono la
qguestione della flessibilita fiscale. La prima norma imporreldeostituzione di
insieme di tributi e compartecipazioni, da attribuire allei®&ge agli Enti locali, la
Ccui composizione sia rappresentata in misura rilevante daitritanovrabili, con
determinazione, per ciascun livello di governo, di un adeguato gradaatiomia di
entrata, derivante da tali tributi”. Cid che si chiede, dunque, alongs®mtema &
anzitutto, la manovrabilita dei cespiti, che consenta un “adeguato grado di
autonomia”, e cioé l'autonomia del bilancio. Abbiamo ampiamente ntosina
guesto Rapporto che il sistema si regge (si reggera) in nasys@mente prevalente
su compartecipazioni e devoluzioni di cespiti, che per definiziom® swn
manovrabili.

Il secondo requisito che & stabilito nella legge delegalfaift. 1, letteracc))
e quello della “previsione di una adeguata flessibilitéafes@rticolata su piu tributi
con una base imponibile stabile e distribuita in modo tendenzialroaiitgme sul

territorio nazionale, tale da consentire a tutte le RegidnEmti locali, comprese
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guelle a piu basso potenziale fiscale, di finanziare, attivangoolgrie potenzialita,
il livello di spesa non riconducibile ai livelli essenziali delbrestazioni e alle
funzioni fondamentali degli Enti locali”.

In tal modo, i tributi sono posti a fronte delle spese che, secdm
valutazioni dello Stato, i Comuni hanno titolo a liberamente desidecioé delle
spese che non sono attinenti né ai LEP, né alle “funzioni fondameg@taliche la
norma che abbiamo riportato richiede € un sistema articalapiu tributi che abbia
i caratteri che seguono:

- base imponibile “stabile”, tale, cioe, che essa mostri ursgaba
elasticita rispetto al reddito (alle grandezze macroecafmpertinenti, cioé in via
di massima al PIL);

- distribuzione del gettito sul territorio “tendenzialmente uniforme”.

12.6. La questione della sostenibilita finanziaria delle "altre funzioni”.

| due caratteri indicati in 8 12.5. dovrebbero consentire a Comuni ali far
fronte alle “altre” funzioni pubbliche ad essi attribuite. Anbeedere, sia nella
situazione attuale che a regime, i cespiti di cui staratia pure diversamente
denominati, sono, in sostanza, tre: 'addizionale IRPEF, I'ICl e la TARSU.

Si tratta di imposte in riferimento a due delle quali vihlerincipio di
responsabilita (addizionale IRPEF e TARSU); per I'IClpsne la questione del
trattamento delle “prime case”, di cui & detto a suo luogo (cfr. il § 5.5).

La distribuzione del prelievo sul territorio appare complessindene
congrua, nel senso che i divari che ne risultano corrispondono altaadiechezza
delle collettivita (cfr. Tab. 2). Il problema & quello dedlapacita del sistema di
compensare in una qualche adeguata misura attraverso trasterirdivari nella

capacita fiscale. Ma di cio diremo piu ampiamente in § 12.8.
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Tab. 2. Comuni appartenenti a Regioni a statuto ordinario: entrate pro capite
(a) in euro 2010

Voci 1991 1996 2006 2010
Nord

Entrate correnti 1.063,8 986,4 863,3 945,3
di cui:
Trasferim.dallo Stato 529,3 275,8 206,6 257,9
Entrate tributarie 222,4 404,7 394,3 410,6

Centro

Entrate correnti 1.063,1 1.017,2 948,2 1.042,6
di cui:
Trasferim.dallo Stato 610,8 321,3 248,2 364,5
Entrate tributarie 221,1 4442 385,3 385,0

Centro-Nord

Entrate correnti 1.063,6 996,3 890,5 976,5
di cui:
Trasferim.dallo Stato 555,4 290,4 219,9 292,1
Entrate tributarie 222,0 417,4 391,5 402,4

Mezzogiorno

Entrate correnti 765,1 733,9 733,1 780,6
di cui:
Trasferim.dallo Stato 555,8 401,5 314,9 331,7
Entrate tributarie 119,3 226,0 270,9 298,8

Italia

Entrate correnti 976,9 919,6 846,3 922,5
di cui:
Trasferim.dallo Stato 555,5 3229 246,6 303,0
Entrate tributarie 192,2 361,5 357,6 373,8

(a) Valori calcolati sulla popolazione residente alla fine dell'anno.

Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero dellEconomia e delle
Finanze (consuntivi di cassa): fino al 2008, dati della Relazione trimestrale di
cassa; dal 2009, dati SIOPE.

La questione &, tuttavia, quella della “flessibilita”, che va intesm@nsensi.
A. Se l'obbiettivo € quello di fare corrispondere, attraveramazioni
delle imposte, la dimensione delle entrate fiscali e dehdiitaalle preferenze delle

collettivita locali, la questione & quella cui & fatto nifeento nella lettbb) che
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abbiamo riportato in § 12.4: occorre, cioé, che i cespiti sianadmabili”, che sia
possibile variarne la misura in via di massima attraveasiazioni di aliquota. Dati i
vincoli concernenti l'addizionale IRPEF e la stessa TARSU cidi comunque
occorrera determinare, appena possibile, le variazioni diggpttidotte per il 2011),
la questione in particolare concerne I'ICI. Ne riportiamo I'angiatm del gettito, per
gli anni dal 2007 al 2010, in Tab. 3. Risulta, al 2010, una differenza dogét il
Centro-Nord e il Mezzogiorno dell’'ordine del 40% (Mezzogiornpeit al Centro-
Nord: -41,9%); occorre rilevare, tuttavia, che la parte riscaatraverso ruoli,
presumibilmente prodotta da accertamenti riferiti ad aregnessi, costituisce per il
Mezzogiorno il 28,2% del totale e per il Centro-Nord il 10,3% di esso.

| dati proposti, complessivamente considerati, mostrano che lachecidi
lasciare in vita solo quella parte dell’lCl che non é rigealle “prime case” ha
accresciuto in modo assai grave i divari. Per altro vefsol@b. 4) lo sforzo fiscale
sostenuto dai Comuni del Mezzogiorno, e cioe I'aliquota ICI appliaacespiti di
uguale importo, € non minore rispetto a quello sostenuto nelle zmte rd’ltalia.
La percentuale di Enti che applica l'aliquota massima, o quiedldarcvia generale é
stata negli anni considerata tale (6%o.), &€ pari, per il Mgipzno, al 75,7%; per il
Nord d'ltalia, al 71,6%; per il Centro-Italia, ove la tendepeaseguita attraverso i
decenni € quella di un elevato carico tributario a frontairdilivello elevato di
servizi, addirittura al 92,8% (i dati si riferiscono ai s@Gomuni appartenenti a
Regioni a statuto ordinario; sono tuttavia presentati in Tabelthe i valor— per il
Nord d’ltalia significativamente minor- riferiti ai Comuni appartenenti a Regioni
a statuto speciale). Vi &, dunque, nel contempo, un elevato d@tade nel
Mezzogiorno, cui corrisponde un gettito basso, secondo la formukuetandel

“pagare di piu per avere di meno”.
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Tab. 3. Comuni appartenenti a Regioni a statuto ordinario: ICI per abitante (riscossioni di cassa in euro 2010)

Circoscrizioni 2007 2008 2009 2010 2007 2008 2009 2010

ICl Totale di cui: ICI riscossa attraverso ruoli
Nord 333,22 206,6 189,9 187,9 28,2 19,8 16,9 16,9
Centro 219,0 196,0 181,9 1813 41,0 21,7 24,8 24,1
Centro Nord 296,6 203,2 187,3 185,7 32,3 22,3 19,4 19,2
Mezzogiorno 154,5 1243 110,8 109,1 40,6 31,2 30,7 30,8
Italia 256,9 181,3 166,1 164,6 34,6 24,8 22,6 22,4

Fonte : Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero dell'Economia e delle Finanze (consuntivi di cassa): dati SIOPE.

B. Il secondo punto che é riferito alla questione della fldgaifiscale
concerne, come € indicato in § 12.5, la “stabilita delle basi imgpitniQuesta
espressione, con ogni probabilita, significa che le sceltdtritiuzione dei cespiti
tributari ai Comuni debbono tenere conto della necessita che i Categsi siano
per quanto possibile al riparo dagli effetti di variazioangiunturali di grandezze
economiche pertinenti. La questione si pone, contestualmentetosdelbentrata e
della spesa (del fabbisogno). Se il reddito (il PIL) si riducegste altresi il gettito;
data la spesa, il Comune va in disavanzo. In fase di inflaziosenahrio, cresce il
reddito e cresce il fabbisogno; se le entrate non varianometlasima direzione, si
verificano difficolta di quadratura dei conti non diverse. tiob, al riguardo,
parrebbe quello di un sistema di tributi rigido verso il basséasa di congiuntura

negativa, ed elastico verso l'alto, invece, in fase di inflazione.
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Tab. 4. Aliquote ICI applicate dai Comuni nel 2010 per regione

Comuni che Comeunl Comuni  Comuni che Comuni con C(;:ir:;.":)lrz(‘m
Regioni e Circoscrizioni N. Comuni hanno potevano Che. hanno _poteva}n(_) alig. ord. al pari o
a‘urpentato aumentare r|_dotto ridurre I'alig. 4 % superiore al
I'alig. ord. Talig. ord. I'alig. ord. ord. 6 %

Valle d'Aosta 74 1 73 0 32 42 7
Trentino Alto Adige 339 2 327 9 221 118 54
Friuli Venezia Giulia 219 11 179 9 212 7 109
Reg. Statuto Speciale Nord 632 14 579 18 465 167 170
Piemonte 1.205 5 935 1 1.194 11 863
Liguria 234 2 124 1 234 0 211
Lombardia 1.544 9 1.090 7 1.530 14 1.183
Veneto 580 1 366 4 579 2 277
Italia Settentrionale 3.563 17 2.515 13 3.537 27 2.534
Emilia Romagna 340 0 179 1 339 1 316
Toscana 286 0 76 0 285 1 274
Marche 246 8 109 0 246 0 226
Umbria 92 0 31 0 91 0 89
Lazio 377 1 211 1 376 1 336
Italia Centrale 1.341 9 606 2 1.337 3 1.241
Abruzzo 304 2 231 0 300 4 204
Molise 135 2 117 0 133 2 88
Campania 550 5 354 3 533 17 426
Puglia 257 0 173 1 256 1 209
Basilicata 130 0 102 0 124 6 83
Calabria 408 1 281 3 385 23 301
Reg. Statuto Ord. Mezzogiorno 1.784 10 1.258 7 1.731 53 1.311
Sicilia 389 2 291 3 368 21 273
Sardegna 377 3 340 1 272 105 118
Reg. Statuto Spec. Mezzogiorno 766 5 631 4 640 126 391
Totale Italia Reg. Stat. Spec. 1.398 19 1.210 22 1.105 293 561
Totale Italia Reg. Stat. Ord. 6.688 36 4.379 22 6.605 83 5.086
Totale Italia 8.086 55 5.589 44 7.710 376 5.647

Fonte: Elaborazione SVIMEZ su dati ANCI.

Si noti che la variazione del gettito dei tributi localieffetto di vari
concomitanti fenomeni: l'elasticita al reddito delle basi impiiniil ricorso a
procedure piu severe, o0 meno severe, di accertamento e riscogsimato da
esigenze di bilancio; le manovre di variazioni di aliquotenmia@mente poste in
atto; le variazioni eventuali nella definizione delle bagpdnibili. Nella situazione
dell'ICl, cui sono riferite le Tabb. 3 e 4, al ridursi defidéo (del PIL) si riduce |l
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prelievo (Tab. 3): cid avviene in una situazione in cui leazawni di aliguota sono
assai limitate (solo 36 Comuni su 6.688 aumentano la misuraillgiote 22 la
riducono: cfr. Tab. 4).

Sembra comunque utile, come primo passo nella direzione di un’appropriata
individuazione del problema (del grado di corrispondenza, cioe, tatiaridella
flessibilita fiscale del sistema oggi in atto), proporreokialiferiti alla elasticita al
PIL, per i Comuni delle diverse circoscrizioni, dei princigslbuti comunali, che
abbiamo peraltro gia menzionato.

Riportiamo anzitutto, in Tab. 5, le variazioni del PIL per leedie
circoscrizioni nei periodi 2007-2010 e 2008-2010. Quest'ultimo periodo rileva
guanto a partire dal 2008 va in applicazione I'abolizione délifima casa; per
I'ICl, dunque, il riferimento al 2007 non sarebbe significativo.

| dati riportati in tabella mostrano differenze sostanzialelasticita dei
tributi sul territorio, prodotte dal diverso peso dei tre elenrd abbiamo indicato.
Per quanto concerne il dato aggregato (il totale delle ertrhutarie), I'elasticita al
PIL del prelievo dei Comuni del Mezzogiorno € nulla, mentre pesstb d’ltalia, ed
in particolare per i Comuni del Centro ltalia, risulta una fpite dipendenza del
gettito rispetto al PIL.

I Comuni del Mezzogiorno hanno compensato, ciog, attraverso una diversa
gestione delle riscossioni (e degli accertamenti) I'effeggativo della congiuntura
sulle entrate tributarie, il che peraltro significa una gim@ pressione fiscale per le
popolazioni meridionali. Cio vale in modo particolarmente evidentéapEARSU,
ma vale anche per I'ICl ed in parte per I'addizionale all'IRPEF. Iistulémo caso,
infatti, solo nel Nord-Italia si registra una piu fortesticita del gettito rispetto al
PIL, mentre nei Comuni del Centro-ltalia e del Mezzogiorné stata una migliore

compensazione degli effetti della congiuntura.
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Tab. 5. Comuni appartenenti a Regioni a statuto ordinario: variazioni del PIL pro capite e grado di elasticita
delle entrate tributarie comunali (periodo 2007-2010)(a)

Nord Centro Centro-Nord Mezzogiorno Italia

Variazioni del PIL pro capite (%)

Periodo 2007-2010 -8,0 -6,0 -7,1 -7,0 -6,9
Periodo 2008-2010 -5,2 -3,7 -4,6 -4,6 -4,5

Elasticita delle entrate tributarie comunali

Addizionale Irpef (b) -5,1 -11,5 -7,0 -6,5 -7,1
ICl (c) 55 2,9 52 4,2 52
TARSU (b) -2,2 -2,1 -2,3 -2,6 -2,5
Add.IRPEF + ICI + TARSU (b) 3,7 -0,5 2,8 0,6 2,4
Totale entrate tributarie (b) 0,9 2,4 1,3 0,0 1,0

(a) L'elasticita delle entrate tributarie comunali & calcolata rapportando il tasso di variazione del gettito al
corrispondente tasso di variazione del PIL, naturalmente riferito a ciascuna delle circoscrizioni.

(b) Elasticita calcolata sul periodo 2007-2010.
(c) Elasticita calcolata sul periodo 2008-2010.

Fonte : Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero dell'Economia e delle Finanze (consuntivi di cassa): dati
SIOPE.

Si noti che i divari di elasticita mostrati in tabella hanno uverdo
significato, nelle diverse fasi del ciclo economico. AlloréhéIL si riduce, si
riduce, altresi, il reddito disponibile e le entrate degli.ERith accade in misura piu
elevata, nelle circoscrizioni ricche d’ltalia ed in paotare nella circoscrizione

Centro.
Il problema si pone in modo opposto nella fase di espansione ¢l cic

Allorché riprendera, come € auspicabile, la situazione econodiitaia, non
soltanto I'effetto sara maggiore, come & sempre accadutozoaleforti, ma questo

effetto sara amplificato dalle variazioni di entrata (e di&pdsi Comuni.
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Che cosa potra succedere allorché ampiamente (piu ampianpemtejfetto
del d.lgs. 23/2011, il sistema delle entrate dei Comuni andh@sarsi su imposte
immobiliari del tipo dell'ICI oggi applicata, & agevole immaginare.

L'elasticita sara giocata soprattutto in termini di podisdbdi variazioni di
aliguota, che é evidentemente maggiore ove la ricchezza é nggdaio che
I'elasticita della base imponibile di tributi immobiliari presumibilmente, bassa.
Dai rilievi da noi condatti risultano per le zone forti margini elevati di variazioni
di aliquota, ad esempio per il caso dell'addizionale IRPEF.

E significativo il punto che la maggiore elasticita conae¥iCl, imposta
con riferimento alla quale gli effetti della esclusioneal&tirime case” dalla materia
imponibile si sommano con gli effetti prodotti dal ciclo sullartp restante
dell'oggetto imponibile.

C. Due punti di crisi: patto di stabilita e perequazione.
12.7. Le “misure urgenti per la stabilizzazione finanziaria”e i Comuni
L’attuazione dell’art. 119 della Costituzione (c.d. federalismo nipaie)
appare, sul piano concettuale e sul piano delle compatifiiiid@ziarie, del tutto
precaria, per i motivi fin qui ampiamente indicati. Su questgildzampianto calano
le misure di cui alla manovra dell'agosto 2011. Il “piatto fodieessa, per quanto
concerne i Comuni, consiste nel rafforzamento del patto di &hahilterno,
attraverso I'anticipo al 2012 dei vincoli posti per gli anni 2012 e 2013. In tal modo, il
“patto” & destinato a produrre nell'anno 2012 una riduzione del “disavareoé
pari ad 1,7 miliardi di euro; a partire dal 2013 il “beneficatteso dalla manovra é
pari a 2 miliardi di euro. Per il 2012, il vincolo vale per gfitiEcon popolazione
superiore a 5.000 abitanti; a partire dal 2013, esso sara applcite a Comuni
compresi tra 1.001 e 5.000 abitanti.
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Se consideriamo la situazione 2012 — quella, cioé, che nel coritaeto— i
Comuni cui il provvedimento si applica hanno popolazione comphessiv 31
dicembre 2009, di circa 50 milioni di abitanti, con percentuggrificativamente
maggiore nel Nord (in questa circoscrizione '89,3% della popolazionwlessiva
€ compresa nella fascia dei Comuni con popolazione superiore a 5.00f0i)abita
minore nel Centro (solo il 79,0% della popolazione & compreso neti fdi cui si
tratta). La percentuale riferita ai Comuni del Mezzogironopari all’84%.
Mediamente, la manovra 2012, il cui importo & pari, come si € tilegal.700 euro,
incidera sui Comuni nel 2012 per circa 34 euro per abitante. Tigtonan
considerando la questione degli “indici di virtuosita”, che perekkbgiorno mostra
particolari profili di pericolosita: i poveri non soltanto sono pgvea, come € noto,
sono altresi brutti, sporchi, cattivi (e scarsamente virtudsi)Cap. I.

Data la conformazione del “patto” il taglio apportato tendes&aaicarsi in
modo ampiamente prevalente sul conto capitale. La situaziorguaftdo rilevante
risulta dalla tabella che segue. Essa mostra una situagomeeale di difficolta, che
e tuttavia particolarmente accentuata per i Comuni del Mezzogiorno.

In Tab. 6, si assume che possa esservi margine per riduzianspetie sulla
sola differenza tra spese in conto capitale ed investimigattidche evidentemente
costituiscono un “di cui”): nel momento della cassa, che & quetlingete con
riferimento al conto capitale per le questioni del “patto”, &dlé che i pagamenti

riferiti ad investimenti diretti possano essere “manovrati”.
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Tab. 6. Comuni appartenenti a Regioni a statuto ordinario: spese in conto
capitale e investimenti diretti pro capite (a) (pagamenti per cassa, in euro

2010)
Voci 2007 2008 2009 2010
Nord
A. Spese in conto capitale 622,6 410,2 254,3 206,8
* N.I. 2007=100 100,0 65,9 40,8 33,2
B. Investimenti diretti 285,1 255,1 235,6 190,1
* N.I. 2007=100 100,0 89,5 82,7 66,7
C. "Taglio" (dal 2012) - - 34,0
D. = A-(B+C) - - -17,2
E = C/ (A-B)*100 - - 202,7
Centro
A. Spese in conto capitale 482,6 356.,9 286,8 251,8
* N.I. 2007=100 100,0 74,0 59,4 52,2
B. Investimenti diretti 282,3 242,8 253,4 224,2
* N.I. 2007=100 100,0 86,0 89,8 79,4
C. "Taglio" (dal 2012) - - 34,0
D. = A-(B+C) - - -6,3
E = C/ (A-B)*100 - - 122,9
Centro-Nord
A. Spese in conto capitale 577,7 393,1 264,7 221,2
* N.I. 2007=100 100,0 68,0 45,8 38,3
B. Investimenti diretti 284,2 251,2 241,3 201,0
* N.I. 2007=100 100,0 88,4 84,9 70,7
C. "Taglio" (dal 2012) - - 34,0
D. = A-(B+C) - - -13,7
E = C/ (A-B)*100 - - 167,8
Mezzogiorno
A. Spese in conto capitale 2954 287,2 271,9 204,1
* N.l. 2007=100 100,0 97,2 92,1 69,1
B. Investimenti diretti 261,7 256,3 251,5 189,5
* N.I. 2007=100 100,0 98,0 96,1 72,4
C. "Taglio" (dal 2012) - - - 34,0
D. = A-(B+C) - - - -19,3
E = C/ (A-B)*100 - - - 231,6
Italia
A. Spese in conto capitale 498,8 363,7 266,7 216,5
* N.I. 2007=100 100,0 72,9 53,5 43,4
B. Investimenti diretti 277,9 252,6 2441 197,8
* N.I. 2007=100 100,0 90,9 87,9 71,2
C. "Taglio" (dal 2012) - - - 34,0
D. = A-(B+C) - - - -15,3
E = C/ (A-B)*100 - - - 181,6

(a) Valori calcolati sulla popolazione residente alla fine dell'anno.

Fonte : Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero del’lEconomia e delle

Finanze (consuntivi di cassa).



Il margine cosi definito (in Tab. 6, A-B) va posto a fronte ‘taglio”. In
tutte le circoscrizioni non vi &€ capienza, il che potra costringere anchereht dei
tributi (in una situazione in cui la competenza riferita plate corrente & coperta);
in tal caso, andra a verificarsi, a spese dei cittadini, un avanzo sudapagnte del
bilancio, in termini di competenza, che andra, forzosamente edimeagiimente, a

compensare il disavanzo, per cassa, del conto capitale.

12.8. L’abolizione dell'ICI “prima casa” ed i trasferimenti.

Parte sostanziale dei guai del presente momento conceradintarza dei
Comuni e effetto della stravagante decisione del Governo e atntento di
abolire, anche a futura memoria, I'lCI applicata sulle “prirage. In Tab. 7 ne
mostriamo gli effetti: & evidente che, se il tributo fogagosmantenuto, la pesante e
distruttiva manovra stabilita a carico dei Comuni per d@spimo anno e per quelli

successivi sarebbe stata non necessaria.

Tab. 7. Comuni appartenenti a Regioni a statuto ordinario: raffronti riferiti a entrate correnti
pro capite (a) (riscossioni di cassa, in euro 2010)

Voci 1991 1996 2006 2010

Mezzogiorno (M) versus Centro (C)

A. Differenza trasferimenti dallo Stato (M-C) -54.,9 80,2 66,7 -32,9

B. Differenza entrate tributarie (C-M) 101,7 218,2 114,4 86,2

C. =A/B * 100 n.s. 36,7 58,3 n.s.
Mezzogiorno (M) versus Centro Nord (CN)

A. Differenza trasferimenti dallo Stato (M-CN) 0,4 111,12 95,0 39,6

B. Differenza entrate tributarie (CN-M) 102,7 191,4 120,5 103,6

C. =A/B * 100 0,4 58,0 78,8 38,2

(a) Valori calcolati sulla popolazione residente alla fine dell'anno.

Fonte : Elaborazioni SVIMEZ su dati del Ministero dellEconomia e delle Finanze (consuntivi
di cassa): fino al 2008, dati della Relazione trimestrale di cassa; dal 2009, dati SIOPE.
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E accaduto, comunque, che i Comuni abbiano fatto fronte agli @06H
2010 compensando con un forte sforzo fiscale (cui peraltro concorr@jasd
contabile, una riclassificazione dei cespiti) la perditgattito prodotta per gli anni
2007 e 2008. L'impegno dello Stato, attraverso un incremento sostadeiale
trasferimenti, ha prodotto un incremento delle entrate corrhatiin euro a valore
costante, raggiunge al livello medio nazionale il 9% (per il Mezzogiorno,%)6,5

Sembra in ogni caso utile ricordare ancora una volta che un tobotonale
ha tre fondamentali ragioni. Per mezzo di esszjtuttq si realizza il principio di
responsabilita (di “trasparenza del prelievo”, dice la L. 42/2080ad. 2, comma
2, lett.c)). Il cittadino che attraverso i meccanismi della demoaregppresentativa
decide del livello della spesa del Comune, si fa ca@tanargine degli effetti
finanziari delle sue scelte. Un sistema in cui il cittadinoidks ma altri pagano,
confligge con criteri evidenti di efficienza e di equitd.secondo luogola ragione
dell'imposta consiste nel principio del beneficio: il ciited residente fruisce dei
servizi forniti dal Comune ed & dunque giusto che egli soppoosti conseguenti.
Vi &, in terzo luogg il profilo che segue (riferito alla capacita contributivi@uni
cespiti vedono il loro valore accresciuto, o compromesso, dalle $manziarie del
Comune, sicché & appropriato che degli effetti conseguertiniuBe medesimo, se
del caso, benefici.

In ordine a tutti e tre i profili indicati I'lCI “prima e@®” si presenta come |l
tributo pit appropriato, anche nei confronti delle altre imposte che haraho,
sistema, plausibilita, come l'addizionale IRPEF, l'addizion&lNEL sugli usi
domestici dell’energia (sciaguratamente abolita), la csdat@er lo smaltimento dei
rifiuti solidi urbani (TARSU).

Nel contesto, vanno considerati gli effetti delle sceltecudi si tratta sul

sistema di finanziamento degli Enti, tenendo conto anche detidéatvasferimenti.
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Per valutarne le implicazioni & utile il riferimento a efnce pregresse, che
concernono I'ICI, quale é proposta in Tab. 7. All'inizio della stoti®9(), e cioé
prima dell'introduzione dell'ICIl, Iimporto dei trasferimenti centi & nel
Mezzogiorno uguale al valore medio nazionale e ben al di geftetto al valore
risultante per il Centro Italia (-9%), il che dovrebbe fgitestizia di parte sostanziale
delle polemiche di questi anni. La riforma del 1992, per effett@ dplble I'ICI &
stata e viene oggi applicata, produce due conseguenze. La quetspesk correnti
coperta da trasferimenti, a valle della riforma (1996), tasallineata per le due
circoscrizioni del Centro-Nord intorno al 30% delle entrateresdi. In secondo
luogo, pud agevolmente mostrarsi che I'impatto della riforma égpateo (cfr. la
Tab. 7). Abbiamo calcolato la differenza tra trasferimeriti Gomuni del
Mezzogiorno e trasferimenti erogati ai Comuni del Centraaltal del Centro-Nord);
guesto dato & posto a confronto, in Tab. 7, con la differenza traispoordenti
valori delle entrate tributarie al fine di mostrare latig@alel differenziale fiscale che
e compensata da maggiori trasferimenti. Questa parte, al 19@8inge il 36,7%
nel raffronto tra Mezzogiorno e Centro-ltalia (58,0% in quelto Ntezzogiorno e
Centro-Nord).

Si é sequito, in questi ultimi anni, un percorso esattamente opEto a
guello utilmente seguito dopo la riforma del 1992: tra il 2006 e il 2010Tab. 5) i
trasferimenti correnti crescono, nell’ltalia centrale, deB%®6 (per il Nord d'ltalia,
+24,8%); per i Comuni del Mezzogiorno questa variazione € pari al. 3,886 cio
produce un maggiore divario, nel 2010, tra le spese correnti oeiu@ del
Mezzogiorno e dei Comuni del Centro-Italia. Si noti che, négiss cinque anni, le
entrate tributariecrescong nel Mezzogiorno, del 10,3% s riducononel Centro-
Italia dello 0,8%.

Va osservato, in secondo luogo, che nel 1991 lo scarto nei trasferiment

erariali nel Centro Italia aggrava quello tra gettitoatari; nel 1996 la riforma che
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ha come principale elemento I'lCI ha prodotto un significativo effetto periequb
situazione migliora ancora nel 2006, mentre appare compromdsXailieallorché
si ritorna, in sostanza, alla situazione del 1991. Nel 2010flretiza (negativa) in
termini di trasferimenti erogati si somma a quella tra i gelittributi.

E assai difficile comprendere, tra I'altro, quale significéutto cio possa
avere, per quanto concerne l'attuazione dell’art. 119 della Gastite o degli stessi
principi della L. 42/2009.
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Appendice 1. Contenuti del d.Igs. 23/2011

Il nuovo impianto della finanza comunale & stato, da ultimo, defiréto
d.lgs. 23/2011. La sequenza degli adempimenti in esso staliitithcata nel modo
che segue:

a) a decorrere dal 201lquote di imposte commisurate a valori
immobiliari (il 30% del gettito di imposte di registro, impostabollo, imposta
ipotecaria e catastale, tributi speciali catastali, tgsstecarie) affluiscono ad un
fondo denominato “Fondo sperimentale di riequilibrio”, la cui durataresuperiore
al termine stabilito per I'attivazione del fondo perequativiocud si dira suhi); le
modalita di alimentazione e di riparto del Fondo sperimentale sanstabilite con
decreto del Ministero dell’'Interno, di concerto con il Ministiell'Economia e delle
Finanze, previo accordo (eventuale) sancito in sede di Coréei®tato — Citta ed
autonomie locali (cfr. § 5.4, nota 16); con Decreto del Ministeroldigino é stata
disposta, altresi, la contestuale riduzione, in misura comggnte, dei trasferimenti
erariali ai Comuni (cfr. § 5.4, nota 16);

b) e senz'altrodevoluta ai Comuni una quota di gettito della imposta
cedolare secca sugli affitti che il decreto 23/2011 (cfr..I'@)tistituisce, in via
opzionale, rispetto all'applicazione al reddito di cui sit&ratelle normali aliquote
IRPEF; la quota in oggetto & anch’essa detratta dai tirasfali; il provvedimento
avra efficacia dal 2012;

c) per la devoluzione ai Comuni dell'intero gettito dell'imposta
registro e per I'imposta di bollo sui contratti di locaziomdativi agli immobili,
I'efficacia del provvedimento, cosi come stabilito dal decreto@3/Acfr. I'art. 2,
commi 1 e 2) decorre dal 2011;

d) viene devoluto ai Comuni lintero gettito IRPEF risultantdlada

tassazione dei redditi fondiari, escluso il reddito agrario (art. 2);
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e) e stabilita la “fiscalizzazione” dei trasferimentatati ai Comuni; i
trasferimenti sono, cioé, ridotti in misura che dovra esser&spondente al gettito
delle misure fiscali di devoluzione ed attribuzione di tributidir indicate; viene
altresi stabilita la cessazione della compartecipazione IRREEanto compresa nei
trasferimenti da “fiscalizzare”;

f) € prevista,presumibilmente dal 2012'attribuzione ai Comuni di
una compartecipazione all'lVA; nel DPCM del 17 giugno 2011 sono stalilite
misura di tale compartecipazione che spetta a ciascun Comumanedalita di
applicazione della norma (v. 8 5.4, nota 16);

Q) viene disposta, a partire dal 2012, la cessazione dell’addziona
comunale all'accisa sull’'energia elettrica;

h) potra essere istituitadai Comuni capoluogo di provincia, dalle
Unioni di Comuni e dai Comuni inclusi negli elenchi regionali dédealita
turistiche o delle citta d’arte una imposta di soggiorno; latike disciplina dovra
essere stabilita dallo Stato con regolamento entro 60 gidiiendia@ta in vigore del
d.lgs. 23/2011 (pubblicato in Gazzetta Ufficiale il 23 maggio 2011);

i) nello stesso terminéndicato subh) dovra essere disciplinata “la
graduale cessazione, anche parziale, della sospensione del gmté€@emuni ad
istituire I'addizionale comunale allIRPEF, ovvero di aumentarstéssa nel caso in
Cui sia stata istituita”;

)] ancora con regolamentajovra essere disciplinatda revisione
dell'imposta di scopo, cosi come essa € stata introdotta hell;amomma 149, della
legge 296/2006; potra essere stabilito, tra I'altro, chetiitg dell'imposta finanzi
I'intera spesa riferita all'opera pubblica da realizzare;

m) sSono sospesi a partire dal 2012 i trasferimenti regioh&benuni;

viene contestualmente istituita una compartecipazione comuli@ddaionale
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regionale all'lRPEF e un Fondo sperimentale di riequilibrioaeglie: cfr. a questo
riguardo il d. Igs. 68/2011,

n) a decorrere dal 2014 saranno introdotte nell’ordinamento fisnale
“imposta municipale propriaed una fmposta municipale secondatjda prima é
riferita ad un oggetto imponibile che corrisponde a quello IQlues le “prime
case”; essa si applica al valore dellimmobile, detertoirme per I'ICI, nella
misura dello 0,76%, con variazioni che ciascun Comune potra introdurtenango
o in diminuzione, dell'ordine dello 0,3%; laecondaha oggetto imponibile
corrispondente a quello di tasse comunali come la TOSAP e.lanpdsta sulla
pubblicita esterna e diritti similari; continua ad applicliegtuale disciplina relativa
alla TARSU;

0) viene disposta l'attribuzione ai Comuni di una compartecipazione,
nella misura del 30%, al gettito dei tributi dovuti nell'ipotesi trasferimenti
immobiliari;

p) in un tempo successiwquello della determinazione dei fabbisogni
standard relativi alle funzioni fondamentali dei Comuni, qualarsao indicate in
applicazione dell’art. 117, comma 2, letp), della Costituzione, e quindi
presumibilmentedopo il 2013 sara istituito nel bilancio dello Stato il fondo
perequativo destinato ai Comuni; il fondo, secondo il disposto dellascomma 1,
lett. @), della legge delega 42/2009, dovra essere finanziato dakditisgenerale
dello Stato; le modalita di alimentazione e di riparto del édosaranno stabilite con

decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri.

253



254



Appendice 2. Contenuti dello schema di decreto integrativo e

correttivo delle norme sul federalismo fiscale

Nella seduta del 24 ottobre 2011 il Governo italiano, esaditain po’ in

ritardo una facolta che gli era stata concessa dalige ldglega 42/2009 (cfr. art. 2,

comma 7, della legge delega), ha approvato in via prelimingpeinio decreto

legislativo integrativo e correttivo delle norme riguardahtiederalismo fiscale

(provvedimento che di qui innanzi, per semplicitd, denomineremo DiGjatfa

dunque ancora di una bozza di decreto, che e stata trasmesdaoaferenza

unificata ed alle Commissioni parlamentari affinché su di e&Eno espressi i pareri
previsti dall’art. 2, commi 3 e 4, della legge citata.

Il provvedimento in questione si compone di sei articoli con i quali sono stati
introdotti i seguenti cambiamenti (cfr. art. 1, comma 1, lettei da):

1) l'istituzione di un nuovo tributo comunale sui Rifiuti e sui SerfiRES) e la
contestuale soppressione di tutti i previgenti prelieviikélalla gestione dei
rifiuti urbani, sia di natura tributaria che patrimoniale (cfr. 2rlel DIC, che
integra e corregge I'art. 14 del Decreto 23/2011);

2) I'accelerazione del processo di determinazione dei fabbiscgymilaatd (cfr.
art. 4 del DIC, che integra e corregge I'art. 2, comma 5yédifee c), del
d.lgs. 216/2010) e l'anticipazione del momento di piena entrata meatg!
federalismo fiscale dei Comuni (cfr. art. 3 del DIC, che appoiteriori
modifiche alle norme contenute nel Decreto 23/2011) e dellarmoycfr.
art. 5 del DIC, che integra e corregge gli artt. 17 e 21 del d.lgs. 68/2011);

3) il ritorno alla compartecipazione comunale all'IRPEF (cft. 8r comma 1,

del DIC, che integra e corregge I'art. 2, comma 4, del Decreto 23);
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4) 'estensione a tutti i Comuni della possibilita di istituifemposta di
soggiorno (cfr. art. 3, commi 3 e 4, del DIC, che integrano eeggono
l'art. 4, commi 1 e 3, del Decreto 23);

5) modifiche concernenti 'armonizzazione dei sistemi contabilighi dehemi
di bilancio degli Enti territoriali (cfr. art. 6 del DIC, cheterviene sulla
disciplina dettata dal d.lgs. 118/2011).

Tab. A.2.1. Gettito dell'imposta di soggiorno per ripartizione geografica. Previsione in base
ai dati del 2008

Presenze Imposta di Imposta di
. . L. Permanenza . . . .

Regioni e negli esercizi media soggiorno di 3 cent. soggiorno di 5
macroaree alberghieri L di euro a notte euro a notte

(unita) (giorni) (migliaia di euro)  (migliaia di euro)

[A] [B] [C] D =B x C x 0,03 E=BXxCx5
Piemonte 7.499.879 2,7 607 101.248
Lombardia 22.749.427 2,3 1.570 261.618
Veneto 28.593.859 2,9 2.488 414.611
Liguria 10.006.181 3.4 1.021 170.105
Emilia R. 30.568.521 4,0 3.668 611.370
Toscana 21.771.763 2,8 1.829 304.805
Umbria 3.214.309 2,1 203 33.750
Marche 6.583.932 4,4 869 144.847
Lazio 26.628.665 2,8 2.237 372.801
Abruzzo 5.122.867 3,8 584 97.334
Molise 396.557 2,4 29 4.759
Campania 13.378.562 3,4 1.365 227.436
Puglia 7.242.319 3,2 695 115.877
Basilicata 1.292.030 3,3 128 21.318
Calabria 6.854.596 51 1.049 174.792
Nord 68.849.346 2,8 5.835 972.497
Centro 88.767.190 3,2 8.575 1.429.152
Centro-Nord 157.616.536 3,0 14.396 2.399.274
Mezzogiorno 34.286.931 3,5 3.634 605.736
Italia 191.903.467 3,2 18.653 3.108.836

Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati ISTAT.
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Tab. A.2.2. Gettito pro capite dell'imposta di soggiorno per ripartizione geografica. Previsione in
base ai dati del 2008

Imposta di

. . . . . . Imposta di

Regioni e Pqpolazmne Imp. di soggiorno di soggiorno di 5 euro soggiorno
residente al 1° 3 cent. di euro a notte a notte .
macroaree . - . . o pro capite
gennaio 2009 (valori pro capite) (valori pro capite in o
P (Italia = 100)
migliaia di euro)

Piemonte 4.432.571 0,14 22,84 36,54
Lombardia 9.742.676 0,16 26,85 42,95
Veneto 4.885.548 0,51 84,86 135,75
Liguria 1.615.064 0,63 105,32 168,48
Emilia R. 4.337.979 0,85 140,93 225,44
Toscana 3.707.818 0,49 82,21 131,50
Umbria 894.222 0,23 37,74 60,37
Marche 1.569.578 0,55 92,28 147,62
Lazio 5.626.710 0,40 66,26 105,99
Abruzzo 1.334.675 0,44 72,93 116,66
Molise 320.795 0,09 14,83 23,73
Campania 5.812.962 0,23 39,13 62,59
Puglia 4.079.702 0,17 28,40 45,44
Basilicata 590.601 0,22 36,10 57,74
Calabria 2.008.709 0,52 87,02 139,20
Nord 20.675.859 0,28 47,04 75,24
Centro 16.136.307 0,53 88,57 141,68
Centro-Nord 36.812.166 0,44 73,26 117,18
Mezzogiorno 14.147.444 0,28 46,40 74,22
Italia 50.959.610 0,38 62,51 100,00

Fonte: Elaborazioni SVIMEZ su dati ISTAT.

A quanto sembra, pertanto, gli elementi principali di novita rdgr@anno la
fiscalita dei Comuni, a partire dallimposta sugli immobili, aui il Governo ha
deciso di giocare d’anticipo. L'introduzione dell'IMU al posto déll'e dellIRPEF
sui redditi fondiari dovrebbe, infatti, avvenire nel 2013 e non nel 20ddhec
stabilito nell’art. 7, comma 1, del Decreto 23 (cfr. art. 3, contimalel DIC).
L'aliquota di questo tributo dovrebbe, inoltre, subire una riduzispetio a quanto
era stato inizialmente previsto, scendendo dal 7,6 al 6,6 %o.,renessterebbe
confermata I'esclusione dell’abitazione principale (cherévipta sia nell’art. 8,

comma 2, del Decreto 23 sia nell’art. 12, comma 1,d§ttdella legge delega).
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La riduzione di un punto percentuale dell'IMU servira a fstrada ad un
nuovo tributo comunale sui Rifiuti e sui Servizi (RES) che&eaorrere dal 2013,
prendera il posto della TARSU e della TIA, e si articoleraliie componenti. La
prima (la RES-rifiuti) sara istituita a fronte del serw di gestione dei rifiuti, svolto
in regime di privativa dai Comuni. La seconda (la RES-s@rgara introdotta,
invece, per finanziare i servizi indivisibili erogati d@omuni. Tuttavia, i veri
elementi di novita, con riferimento alla RES, riguarderanseregalmente quattro
aspetti:

1) il ritorno, per quanto concerne la gestione del servizio di sneitiondei
rifiuti, alla privativa comunale, cancellata dal d.lgs. 2886 (cd.
“decreto ambientale®;

2) listituzione di una tariffa corrispettiva alternativa aallcomponente
relativa al servizio di gestione dei rifiuti urbani; si tteaebbe,
sostanzialmente, di un’entrata di natura non tributaria, assaggead
IVA esattamente come la Tia 2, che potrebbe consentire sfittias
societari ed i sistemi di pesatura dei rifiuti diffusi pipamente
nell’'ltalia settentrionale;

3) la definizione del presuppostoe della base imponibife della RES-

servizi, che ne fanno una forma di prelievo, anche sulle prise, da

0 Tale decreto legislativo disegnava, infatti, ustesina organizzato sulla base di Ambiti
Territoriali Ottimali, ai quali era attribuito, frie altre cose, anche il potere di determinazione
tariffaria (cfr. art. 198 del d.Igs. 152/2006, ecessive correzioni e modificazioni).

°! Secondo l'art. 14mndeciesdel Decreto 23, introdotto dall'art. 2 del DIC,ptesupposto
impositivo della RES-servizi € costituito dall'«aggazione, a qualsiasi titolo, di fabbricati ad
uso abitativo, e relative unitd immobiliari pertizéali, da parte di soggetti anagraficamente
residenti nel territorio del comune». Tale tribldodunque dovuto dalle persone fisiche
anagraficamente residenti nel territorio del comahe occupino a qualsiasi titolo fabbricati
destinati ad uso abitativo, ovvero di categoriastatie da A1 ad A9 (o non ancora iscritti a
catasto).
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sintonia col principio “voto, pago, vedo”, ma in contrasto, probabileent
con quanto é consentito dalla legge delega (art. 12, comma ))tett.

4) la riscossione volontaria del tributo, che potra essere tietat
direttamente dal Comune o essere affidata al gestorefidéj rma solo
per la componente connessa a tale servizio, o invece, previa apposit
convenzione, ai soggetti fornitori di energia elettrica opesatie utenze
del territorio comunale;

5) la possibilita per i Comuni di effettuare, entro il 2015, una ricogné
dei gettiti conseguenti all’'applicazione della RES, e quindidiiberare,
dopo averne valutato l'esito, il progressivo incremento dell'aliquota
massima del medesimo tributo con contestuale riduzione, fino
all'azzeramento, dell'addizionale comunale all'lRPEF.

Le suddette modifiche dovrebbero comportare un lieve miglioramento dei
conti per i proprietari non residenti ed un incremento del caribotario per
chiungue occupa un immobile a qualsiasi titolo, sia esso proprietaniquiino.
Chiunque occupera un immobile, sia esso proprietario o inquilino, sai inf
obbligato a pagare la RES, che servira, da un lato, a finarlaiagestione del
servizio-rifiuti e, dall’altro, i servizi indivisibiliforniti dai Comuni. Per i proprietari
locatori & prevista, invece, la riduzione alla meta della R&Sneglio della
componente della stessa relativa ai servizi indivisilafi. (art. 14-septesdecies,
comma 3, del Decreto 23, come corretto e integrato dal Decreto correttivo).

Ulteriori novita introdotte dal decreto correttivo e desenad avere effetto

sulla struttura delle entrate comunali sono:

2 Secondo l'art. 14pinquiesdecieslel Decreto 23, introdotto dall’art. 2 del DIC, base
imponibile della RES-servizi & rappresentata d&readei fabbricati ad uso abitativo, e delle
relative unitd immobiliari pertinenziali, quale ulte applicando allammontare delle rendite
risultanti in catasto, vigenti al 1° gennaio deit® di imposizione, un moltiplicatore pari a
100 aggiornato con i coefficienti stabiliti perifeposte sui redditi.
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1) [l'estensione dell'imposta di soggiorno a tutti i Comuni, compgesilli
che non hanno una vocazione turistica e che, quindi, per evideotiiragi
difficilmente potranno sfruttare tale strumento; nelle tabsdligostanti &
rappresentata una stima approssimativa del gettito che triblgto
potrebbe generare;

2) Tlanticipo al 2013 della compartecipazione (pari al 30%) al tgettei
tributi erariali immobiliari prevista dall’art. 7, comma 2, del Decr23;

3) il ritorno alla compartecipazione (al 2%) al gettito dell'lFR&l posto di
guella all'lVA, secondo l'idea originaria proposta dal ministraideroli.
Un cambiamento che probabilmente e addebitabile alla diffiadilta
determinare correttamente la distribuzione territoriale dat@##A (per
maggiori approfondimenti al riguardo, si rinvia al capitolo VI,&8 e
6.4).
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Appendice 3. Le misure anticrisi e gli Enti locali

Gli ultimi provvedimenti governativi destinati a fronteggiala crisi
economica globale che da quasi quattro anni attanaglia analstrid Paese — e che
ha avuto inevitabili ripercussioni sugli stessi Enti teriali — hanno rapidamente e
radicalmente modificato il nostro ordinamento, apportando innovaziomigim
settore, dalle pensioni ai trasporti pubblici, dalla giustikfesseo, dall'istruzione alla
finanza degli Enti locali. | vari decreti si sono succecel tempo e spesso
sovrapposti, cosi come gli annunci e le smentite relatigi raisure da introdurre,
generando una notevole confusione circa le misure approvate @ agedhtonate, o
soltanto rinviate. Questa Appendice costituisce pertanto I'aooagier fornire un
sintetico quadro d’insieme delle novita di interesse degli Betli destinate ad
entrare in vigore gia partire dal 2011.

A.l. La manovra economica estiva 2010.

Con il decreto legge 31 maggio 2010, n. 78, convertito con modificazioni
dalla legge 30 luglio 2010, n. 122, sono state introdotseire urgenti in materia di
stabilizzazione finanziaria e di competitivita economio#lte delle quali sono
destinate a produrre effetti nel triennio 2011-2013. Le principali midivirgeresse
per i Comuni si articolano in vari interventi disciplinatil@aticolo 14 e finalizzati
al riequilibrio dei conti pubblici, nonché alla “tutela dell'unie&conomica della

Repubblica”.

A.1.1. | tagli ai trasferimenti.
I comma 2 dell'articolo 14 del d.I. 78/2010 prevede la riduzione dei
trasferimenti correnti dovuti alle Province e ai Comuni con @gohe superiore a

5.000 abitanti, rispettivamente, per un importo di 300 milioni 800. milioni per il
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2011 e per 500 milioni e 2.500 milioni per gli anni 2012 e seguesetitid perd nel
testo originario del decreto era previsto che la riduziomdsse effettuata con
criterio proporzionale, la legge di conversione ha disposto ghediette riduzioni a
Province e Comuni dovranno essere ripartite secondo critaddalita stabiliti in
sede di Conferenza Stato-citta ed autonomie locali e reécepitdecreto annuale del
Ministro dell'Interno, secondo principi che tengano conto dell’adozédimaisure
idonee ad assicurare il rispetto del patto di stabilitariotedella minore incidenza
percentuale della spesa per il personale rispetto alla spegnte complessiva e del
conseguimento di adeguati indici di autonomia finanziaria. In casmagicata
deliberazione della Conferenza Stato-citta ed autonomie lotadi & termine di 90
giorni dalla data di entrata in vigore della legge di cosioee, e per gli anni
successivi al 2011 entro il 30 settembre dell’anno precedent&tpepsevisto che |l
decreto del Ministro dell'Interno debba essere comunque emanato eatcessivi
30 giorni, ripartendo la riduzione dei trasferimenti secondo un criterio propaitei

Tale riduzione & strumentale al raggiungimento degli obigttawvisti e, come
segnalato nella relazione illustrativa al decreto legge, etitne determinare un
miglioramento del saldo netto da finanziare, del fabbisogno e ndkdbitamento
netto per pari importi.

Il legislatore ha stabilito, tuttavia, che in sede di atazidell'articolo 11
della I. 42/2009 non si terra conto di quanto previsto dal sesimaetiitavo e nono

periodo del predetto comma 2.

Al.2. Linasprimento del sistema sanzionatorio previsto dal patto di $tabil
interno.

Il comma 3 dell'articolo 14 sopracitato introduce disposizidre integrano —
rafforzandolo — il sistema sanzionatorio previsto per gli Hotiali che non
rispettano le condizioni poste dal patto di stabilita internotdtieEnti & stata infatti
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disposta una riduzione dei trasferimenti erariali in misura gdloro scostamento
dagli obiettivi prefissati. E stato inoltre stabilito lzmzamento dei suddetti
trasferimenti nel caso di mancato invio della certificazideé rispetto del patto

entro 60 giorni dalla scadenza prevista.

A.1.3. Lariduzione delle spese di personale.

Sempre nell’articolo 14 del citato decreto n. 78/2010, al canime stato
stabilito che, ai fini del concorso delle Autonomie regiondbicali al rispetto degli
obiettivi di finanza pubblica, gli Enti sottoposti al patto dbsig interno dovranno
assicurare la riduzione delle spese di persohalelordo degli oneri riflessi a carico
delle amministrazioni e dellIRAP, con esclusione degli omelativi ai rinnovi
contrattuali, garantendo nel contempo il contenimento della dimaretributiva e
occupazionale, con azioni da modulare nell’ambito della propria autargorivolte,
in termini di principio, ai seguenti ambiti prioritari di intervento:

a) riduzione dellincidenza percentuale delle spese di personspetio al
complesso delle spese correnti, attraverso parziale reintagrazlei
dipendenti cessati dal lavoro e contenimento della spesa pawoaiol
flessibile;

b) razionalizzazione e snellimento delle strutture burocraticoiaistrative,
anche attraverso accorpamenti di uffici con I'obiettivo di riddincidenza

percentuale delle posizioni dirigenziali in organico;

%3 La disposizione ricomprende, alla voce “speseegé@nale” (comma 550is), anche quelle
sostenute per i rapporti di collaborazione contiawe continuativa, per la somministrazione
di lavoro, per il personale di cui all'art. 110 dklgs. 267/2000, nonché per tutti i soggetti a
vario titolo utilizzati, senza estinzione del rappodi pubblico impiego, in strutture e
organismi variamente denominati partecipati o conuenfacenti capo all’ente.
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c) contenimento delle dinamiche di crescita della contrattaziotegrativa,
tenuto anche conto delle corrispondenti disposizioni dettate per le
amministrazioni statali.

In caso di mancato rispetto della citata norma, si applichvieto di cui
all'articolo 76, comma 4, del d.I. 112/2008 (convertito, con modifarazidalla |.
133/2008), ossia il divieto di procedere ad assunzioni di persomgialsiasi titolo,
con qualsivoglia tipologia contrattuale (ivi compresi i rappditicollaborazione
continuata e continuativa e di somministrazione), anche con r@etarai processi
di stabilizzazione in atto, e di stipulare contratti di seoveon soggetti privati che si
configurino come elusivi della predetta disposizione.

A.1.4. Esercizio associato di funzioni fondamentali.

Sempre con riferimento ai Comuni, nell’art. 14 sopracitato (ciommi da 26
a 31) é contenuta una serie di norme che riguardano il coordit@ehella finanza
pubblica e il contenimento delle spese per I'esercizio delleidnnzosiddette
“fondamentali”.

A tal fine é stato stabilito che I'esercizio di questezfani da parte dei piccoli
Comuni debba essere obbligatoriamente svolto in forma associdtesivesoente
mediante lo strumento della convenzione o dell’'unione (comma 28). L’ohdidita
gestione associata riguarda, per la precisione, due fasEatidii Comuni con
popolazione superiore a 1.000 e fino a 5.000 abitanti (esclusi i Comani i
territorio coincide integralmente con quello di una o di piteisad il comune di
Campione d'ltalia) ed i Comuni appartenenti, 0 gia appartenuti, aufitm
montane, con popolazione inferiore a 3.000 abitanti. Allo scopo di evitare
sovrapposizioni, € stato inoltre stabilito che i detti Comuni non madravolgere

singolarmente le funzioni gestite in forma associata e ahmddesima funzione
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fondamentale di un comune non potra essere svolta simultaneameaversdtr

diverse forme associative (comma 29).

A.2. Lalegge di stabilitd 2011.

Le principali disposizioni di interesse dei Comuni contenuteanielige 13
dicembre 2010, n. 220legge di stabilita 2011 riguardano essenzialmente la
guestione dei ritardi nei pagamenti alle imprese fornitricinliova disciplina del
patto di stabilita interno per il triennio 2011-2013 e l'autonomia titkatdelle
Regioni e degli Enti locali. Le norme in questione sono contengpesttivamente,
nei commi 59-60, nei commi da 86 a 148 e nel comma 123 dell'articolo 1.

A.2.1. Il Fondo interessi passivi istituito per velocizzare i pagamenti dei Comuni
Nonostante alcuni miglioramenti verificatisi negli ultimi ania situazione dei
ritardi di pagamento nelle transazioni commerciali tnpriese, ma soprattutto nei
rapporti che intercorrono abitualmente tra operatori economichgrendendo fra
guesti sia le imprese che i cc.dd. “enti non profit”) e Pubblichenistrazioni (e
quindi anche Enti territoriali), ha continuato ad aggravarsi
Tale fenomeno si é talmente diffuso che la stessa Unionpeaiha avviato e

concluso una consultazione pubblica generale (attraverso I'l.P.M.,io& c

* Un'indagine condotta contemporaneamente in 25ipa@spei nel primo trimestre del
2011 dantrum Justitia(gruppo leader europeo nel settore dei servizirdd{€ Management),
ed intitolataEuropean Payment Indgka posto in evidenza quali e quanti effetti negaker

le imprese europee — e quindi anche per quell@arl— possano verificarsi a causa del
predetto fenomeno. Tale indagine mostra, in pdeiegp come nella classifica europea,
I'ltalia detenga il primato negativo dei tempi diinghi, sia nel settore B2Bhsiness-to-
businesy sia nei rapporti commerciali che intercorror® le imprese private e la Pubblica
Amministrazione. |l tempo medio di pagamento delteende italiane, dalla data di emissione
della fattura, risulta infatti di 103 giorni, meatgli enti pubblici pagano, in media, dopo 180
giorni. In Europa la media € molto piu bassa e¢ipeamente, di 40 per le aziende e 65 giorni
per la Pubblica amministrazione.
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I'Interactive Policy Makingun sistema informatico installato appositamente per
aiutare le amministrazioni degli Stati membri e le ugiibni comunitarie a meglio
comprendere le esigenze dei cittadini e delle imprese zatiido le moderne
tecnologie, ed in particolarénterned, allo scopo di conoscerne proporzioni,
caratteristiche e gravita dopodiché ha approvato una nuova direttiva (la 2011/7/EU
del 16 febbraio 2011) con cui ha apportato alcune significative itiogifal
preesistente complesso di rimedi predisposti a livello caemimi (direttiva
2000/35/CE del 29 giugno 2000) contro i ritardi di pagamento nelleaizimmsé
commerciali®. La nuova direttiva sopra citata non & stata tuttaviararaccolta nel
nostro ordinamento, perché il legislatore nazionale (che é abblagyl adeguarvisi,
come gli altri paesi dell’'Unione, entro il 16 marzo del Z01Ba ritenuto opportuno
rinviarne momentaneamente il recepiméhtim quanto non & stato ancora realizzato
in Italia un contestuale adeguamento delle vigenti proceduregdimgnto in ambito
pubblico — dal quale peraltro deriverebbero oneri finanziari — egiamto € in atto
una situazione di forte ritardo nelle erogazioni, che “darebbeolabgonseguente
addebito di interessi moratori a carico dell’erario, non qfiealiili ex antee privi

% |n particolare, tale inchiesta si & svolta tra9lmaggio ed il 31 agosto 2008 e ha ricevuto
510 risposte. | suoi risultati sono oggi disponilsl internet al seguente indirizzo:
http://ec.europa.eu/enterprise/index_en.htm.

% Ricordiamo che la direttiva 2000/35/CEé stata piaein ltalia attraverso il decreto
legislativo n. 231 del 9 ottobre 200&t(uazione della direttiva 2000/35/CE relativa altdta
contro i ritardi di pagamento nelle transazioni cowrcial), pubblicato nella Gazzetta
Ufficiale n. 249 del 23 ottobre 2002.

SCfr. art. 12, comma 1°, della direttiva 2011/7/EU.

%8 L'art. 10, comma 1°, dell@tatuto delle impres@egge 11 novembre 2011, n. 180) non
differisce, infatti, il termine inizialmente prewis per I'esercizio della delega ed anzi
stabilisce che il Governo italiano & obbligato eepgre la nuova direttiva europea sui ritardi
nei pagamenti entro il mese di novembre del 20%2i&oentro un anno dall’entrata in vigore
dello statuto).
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della relativa copertura, con grave pregiudizio per gli ldguidi finanza
pubblica®®.

L'anzidetta questione era stata posta, altresi, al centro m&dlae anticrisi
del 2009 e del 20%8) ma i progressi compiuti attraverso l'introduzione di queste
misure sono stati parzialmente annullati dalle novita prewisiia legge di stabilita
per il 2011. Tale legge, infatti, al fine di velocizzare i gnagnti, ha previsto
l'istituzione, presso il Ministero dell'Interno, di un Fondo (con dogtazione di 60
milioni di euro per il 2011) per il pagamento degli interessiipasnaturati dai
Comuni per i ritardi (cfr. I'articolo 1, comma 59, della legge 220/200@roblema
e che questa sorta di salvagente sara a disposizioneidentsaosiddetti “virtuosi”,

e cioe dei Comuni che hanno rispettato il patto di stahifitarno nell’'ultimo
triennio e che evidenziano un rapporto tra le spese per ilnadese le entrate
correnti inferiore alla media nazionale. L'individuazione di quEsti &€ rimessa ad
un apposito decreto del Ministro dell'interno con il quale dovragssere stabilite
anche le modalita concrete di utilizzazione delle risorsel@fticolo 1, comma 60,
della legge 220/2010).

%9 Cfr. Resoconto della V Commissione permanenteatiilo, tesoro e programmazione” sul
d.d.l. comunitaria 2011, A.C. 4623, 25 ottobre 2(01.138.

% Fra le principali misure emesse nel 2010 per Vetace le procedure di pagamento degli
Enti territoriali, ricordiamo listituto della congmsazione volontaria delle somme dovute a
seguito di iscrizione a ruolo (obblighi tributaddn i crediti non prescritti, certi, liquidi ed
esigibili, maturati nei confronti degli Enti tewiiali e degli Enti del Servizio sanitario
nazionale per somministrazione, forniture ed apgait. 31, comma bis, del d.l. 78/2010,
convertito con modificazioni dalla I. 122/2010).décreto legge 78/2010 ha riproposto (cfr.
l'art. 14, comma 11, del d.I. 78/2010, convertiamaenodificazioni dalla |. 122/2010), inoltre,
lo sblocco dei residui passivi per I'anno 2010, coe una percentuale irrisoria rispetto a
guanto concesso nel 2009. Infatti, la percentualebtbcco dei residui passivi in conto
capitale & passata dal 4% del 2009 allo 0,78% @&02consentendo di fatto pagamenti per
soli 320 milioni di euro.
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A.2.2. Le modifiche alla disciplina del patto di stabilita interno.

| commi dall’87 al 124 della legge di stabilita 2011 hanno mealifi la
disciplina del patto di stabilita interno per gli Enti locatiraverso I'introduzione di
una serie di novita che contengono sia elementi di rigoreyicamigidimento delle
condizioni del patto nella prospettiva di una riduzione dell'indebitaondegli Enti
locali) che di flessibilita (come il riferimento degli otiiei alla sola spesa corrente
media, anziché a quella complessiva, la “neutralizzaziondtatderimenti statali, il
riferimento delle riduzioni di spesa ad un periodo triennageredionalizzazione del
patto). Le nuove norme riguardano il periodo 2011-2013 e si applicanBrallince
e ai Comuni con popolazione superiore ai 5.000 abitaftiprevista una disciplina
specifica per quelli compresi tra i 1.000 e i 5.000 abitanti. Pepiinapprofondita
analisi delle stesse si rinvia, comunque, al Cap. X.

A.2.3. Il blocco dei tributi locali.

I comma 123 della legge di stabilita 2011 ha riconfermat@rte condizioni
ed entro un generico e non ben definito orizzonte temporale (“siatiugfione del
federalismo fiscale”), la sospensihdel potere delle Regioni e degli Enti locali di
deliberare aumenti dei tributi, delle addizionali, delle aliquateyero delle
maggiorazioni di aliquote di tributi ad essi attribuiti cogde dello Stato, ad
eccezione della TARSU. Tuttavia, tale sospensione deve i ocoasiderarsi
parzialmente cessata. Il Ministero dell’lEconomia ha chiadfo (a risoluzione n.

1/DF del 2 maggio 2011), infatti, che tutti i Comuni interessatdeliberare

1 A decorrere dal 2013, invece, 'ambito soggettiioapplicazione del patto di stabilita
interno sara esteso a tutti i Comuni con popolazismperiore a 1.000 abitanti (al riguardo,
cfr. 5.2 in questa Appendice).

62 | a predetta sospensione era stata stabilita periri@ volta dall’articolo 1, comma 7, del
d.l. 27 maggio 2008, n. 93, convertito, con micdiioni, dalla I. 24 luglio 2008, n. 126,
recante disposizioni urgenti per salvaguardaretiéqe di acquisto delle famiglie.
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'aumento o listituzione dell’addizionale IRPEF possono eseecitate facolta a
partire dal 7 giugno 2011. L'art. 5 del d.Igs. n. 23/2011 aveva subordinat@bécsbl
delle addizionali ad un regolamento che il Governo avrebbe dovutiamdentro il
6 giugno scorso. Tuttavia, tale provvedimento non &€ mai stato en@ngéotanto,
debbono applicarsi le disposizioni in materia di sblocco prediita seconda parte
dello stesso articolo. Esse prevedono che, nel caso di mancatazema del
decreto, i Comuni interessati possano comungue esercitareedattpr facolta,
gualora non abbiano ancora istituito I'addizionale ovvero qualophiiao istituita
in ragione di un’aliquota inferiore allo 0,4%. Gli aumenti dovraruttavia essere
effettuati secondo le seguenti modalita: 'aumento dell’aliquaia pud essere
superiore allo 0,2% annuo; il limite massimo dell’addizionaleig®imi due anni

non puo superare lo 0,4%.

A.3. Il decreto milleproroghe 2011.

Le principali disposizioni di interesse dei Comuni contenutedeeteto c.d.
“milleproroghe” per il 2011 (il d.I. 29 dicembre 2010, n. 225, congrticon
modificazioni, dalla legge 26 febbraio 2011, n. 10) riguardano esseapi@m
I'utilizzo del ricavato degli oneri di urbanizzazione, il dehitegli enti locali e le
societd partecipate dai Comuni. Le norme in questione sono cantenut

rispettivamente, nei commi 8, 39 e 43 dell'articolo 2.

A.3.1. La proroga del vincolo di destinazione sul ricavato degli oneri di
urbanizzazione.

L'articolo 2, comma 41, del d.I. 225/2010 ha prorogato a tutto il 2012 la
possibilita per i Comuni di destinare alle spese correnti éin@5% delle entrate
derivanti da oneri di urbanizzazione. Tale disposizione va acchlaramente con

favore, visto che da quando € stata prevista per la prima (ratBarticolo 2,
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comma 8, della legge finanziaria 26%)eha consentito agli Enti locali di mantenere
in equilibrio i propri bilanci, anche in regime di progressiiduzione dei

trasferimenti dallo Stato e di sospensione della capacita impositiva.

A.3.2. La progressiva riduzione delle possibilita di indebitamento degli Enti locali.
Tramite una complessa serie di rinvii normativi, I'articBlocomma 39, del
d.l. 225/2010 ha ridotto progressivamente la possibilita di indebitandegfli Enti
locali rispetto alla normativa previgente, consentendo che I'totale possa
assumere nuovi mutui e accedere ad altre forme di finanziameperibili sul
mercato solo se l'importo annuale degli interessi non supeeguesnti limiti,
calcolati in percentuale delle entrate correnti:
a) il 12% per I'anno 2011,
b) il 10% per I'anno 2012;
c) 1I'8% a decorrere dall'anno 2013.
La percentuale prevista dal Testo unico degli enti lo@dti I'art. 204 del
d.lgs. 267/2000) e invece pari al 15% della suddetta tipologia di entrate.

A.3.3. Il processo di dismissione delle societa partecipate dai Comuni.

L'art. 14, comma 32, del d.l. 78/2010 (convertito con modificazioni dalla
legge 30 luglio 2010, n. 122) vieta ai Comuni con meno di 30.000 abitanttidi av
partecipazioni societarie e li obbliga a mettere in licziol@e le societa esistenti alla
data di entrata in vigore del presente decreto, ovveraarme le partecipazioni,
entro il termine del 31 dicembre del 2011. Sono invece escluseadaocdi
applicazione della citata disposizione le societa, con partémigaparitaria ovvero

con partecipazione proporzionale al numero degli abitanti, costitaifgu comuni

%3 La legge 24 dicembre 2007, n. 244 (pubblicataar®IU. n. 300 del 28 dicembre 2007).
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la cui popolazione complessiva superi i 30.000 abitanti, mentre pmmnunt con
popolazione compresa tra 30.000 e 50.000 abitanti & previsto chesglipgissono
detenere la partecipazione di una sola societa dovendo, entralitedtbre 2011,
mettere in liquidazione le altre societa gia costituita. legge 122/2010 ha poi
disposto che con decreto del Ministro per i rapporti con dRee per la coesione
territoriale — da emanare entro 90 giorni dalla data di eritrat@ore della legge di
conversione, di concerto con i Ministri del’lEconomia e dellendiize e per le
riforme per il federalismo — saranno determinate le moddtiiteateve del comma
citato nonché ulteriori ipotesi di esclusione dal relativo ambitpglicazione.
L’articolo 2, comma 43, del d.I. 225/2010 ha invece modificato l'art. 14,

comma 32, del suddetto d.l. 78/2010 posticipando al 31 dicembre 2013 il tpemnine
la messa in liquidazione delle societa partecipate dai Cortonnpopolazione fino a
50 mila abitanti; tale norma ha previsto, inoltre, un ampliamento dellaicasistui
il divieto predetto non trova applicazione. E stato stabilito, tinfette I'obbligo di
liquidazione non si applica nel caso in cui le societa gidtaibstalla data del 31
maggio 2010:

a) abbiano al 31 dicembre 2013 il bilancio in utile negli ultimi tre esercizi;

b) non abbiano subito, nei precedenti esercizi, riduzioni di capitakegaenti

a perdite di bilancio;
c) non abbiano subito, nei precedenti esercizi, perdite di bilancialzhi@no

obbligato il comune a procedere al ripiano delle perdite medesime.

A.4. La manovra correttiva dei conti pubblici del 2011.

Nellart. 20 del decreto legge 6 luglio 2011, n. 98, convertito con
modificazioni dalla legge 15 luglio 2011, n. 111, sono definite le miatiraverso le
quali il legislatore italiano ha inteso rimodulare il concatsgli Enti territoriali alla

realizzazione degli obiettivi di finanza pubblica previstila@hanovra economica
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estiva 201(Q(con d.l. 31 maggio 2010, n. 78, convertito con maodificazioni dallal. 30
luglio 2010, n. 122). Le misure previste incidono prevalentemeni# disciplina

del patto di stabilita interno, sulla gestione delle funzioni fondéatieda parte dei
piccoli Comuni e sul regime delle assunzioni di personale neglidgati.

La manovra ha inoltre confermato ed esteso l'efficacii @nni 2014 e
seguenti) delle misure (i tagli ai trasferimenti) previstéatal 14, comma 1, del d.1.
78/2010 (cfr. il comma 4 dell’art. 20) e ha cercato, pur con letseie ambiguita e
debolezze, di contrastare il fenomeno della elusione delle redgattedi stabilita
interno, spingendo verso una visione consolidata delle forrgestiione dei servizi
pubblici locali, la cui mancanza ha consentito, a tutto ogdiffindersi di diverse

forme di elusione ed un enorme spreco di risorse pubbliche.

A.4.1. Articolazione del patto di stabilita interno sulla base di criteri di virtudsit

A decorrere dall'anno 2013, gli importi della manovra — fissdtcdemi 4 e
5 del predetto articolo 20 del decreto legge 98/2011, nonché dedilartl4 del
decreto legge 78/2010 — dovranno essere redistribuiti fra gli éoatii Isulla base di
predeterminati parametri di “virtuosita”, che sono elenaticomma 2 dell’art. 20 e
serviranno a suddividere gli Enti di ogni singolo comparto in quattro daswrito.

Gli Enti che si posizioneranno nella classe piu virtuosa, ferestando
I'obiettivo complessivo del comparto, non saranno chiamati a careomlla
manovra di finanza pubblica, dovendo semplicemente conseguire tiabiet
strutturale, corrispondente ad un saldo finanziario pari a zeradl @dmma 3, terzo
periodo, dell’art. 20). Per gli stessi Enti & prevista la ipd&a di ridurre il loro
contributo alla manovra per il 2012 in modo tale che non derivinttigféagativi, in
termini di indebitamento netto e fabbisogno, superiori a 200 mitloeuro (cfr. il
comma 3, sesto periodo, dell’art. 20). La collocazione dei varirielitambito delle
diverse classi sara formalizzata mediante apposito decdeti Ministero
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del’Economia e delle Finanze, emanato di concerto con il Minid&ll'Interno e
con il Ministro per gli affari regionali e per la coesioeeritoriale, d'intesa con la

Conferenza unificata (cfr. il comma 2 dell'art. 20).

A.4.2. Esercizio associato delle funzioni fondamentali; limite demografico
tempistica.

Il comma 2-quater del sopracitato art. 20 ha determinditaiie demografico
minimo e la tempistica per I'esercizio associato delle fumiziondamentali da parte
dei piccoli Comuni. Tale norma ha stabilito, per la precisiocige il limite
demografico minimo che i Comuni associati sono obbligati aiwaggre € pari a
5.000 abitanti o al quadruplo del numero degli abitanti del Comune
demograficamente piu piccolo tra quelli associati. E ingitevisto che i Comuni
tenuti ad esercitare le anzidette funzioni in forma assodabbano assicurare lo
svolgimento di almeno due funzioni fondamentali — da essi individatguelle di
cui all'art. 21, comma 3, della I. 42/2009 — entro il 31 dicembre 201dlpdino 4
entro dicembre 2012 e tutte le sei funzioni fondamentali lorotespgetai sensi
dell'art. 21, comma 3, della |. 42/2009 entro il 31 dicembre 2013.

A.4.3. Le modifiche al regime delle assunzioni negli Enti locali.

La manovra é intervenuta anche in materia di assunzioni debrizde da
parte degli Enti locali, apportando un’importante modifica dll'as, comma 7, del
d.l. 112/2008. Tale norma stabiliva il divieto di procedere ad assunzioni dnpts
a qualsiasi titolo e con qualsivoglia tipologia contrattuale, per turgl, siano essi
0 meno sottoposti al patto di stabilita, nei quali I'incidenzedgese di personale
sia pari o superiore al 40% delle spese correnti. La manowettoa € intervenuta,
estendendo il calcolo del suddetto parametro alle societa ipatteecComuni e

Province sono ora obbligati a considerare le spese sostenbie dalle societa a
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partecipazione pubblica locale totale o di controllo che siaolaviitdi affidamento
diretto di servizi pubblici locali senza gara o che svolgano funzioni adtaldisfare
esigenze di interesse generale aventi carattere non iathjstté commerciale,
ovvero che svolgano attivita nei confronti della pubblica amnnaziine a supporto

di funzioni amministrative di natura pubblicistica.

A.4.4. Le ulteriori norme intese a rafforzare l'efficacia dei i di finanza
pubblica.

Tre ulteriori misure sono state introdotte nel decreto allo sdopafforzare
I'efficacia delle regole che garantiscono il contributo déghti territoriali agli
obiettivi di finanza pubblica.

La prima mira (cfr. commi 7 e 8 dell’art. 20 del decreto) adnetee il reale
rispetto delle regole del patto di stabilita interno, sancendo lisandéi contratti di
servizio e degli altri atti posti in essere dalle Regedagli Enti locali che abbiano
finalita elusive.

La seconda misura introduce una sanzione pecuniaria nei condegiti
amministratori e del responsabile del servizio economitanfiiario dell'Ente,
irrogata dalle Sezioni giurisdizionali della Corte dei Contil'ipetesi in cui queste
ultime abbiano accertato che il rispetto del patto di stabilitarno e stato
artificiosamente conseguito mediante una non corretta imputazallecemtrate o
delle spese ai pertinenti capitoli di bilancio oppure traraitee forme di elusione
(cfr. il comma 9 del decreto).

La terza misura riguarda I'obbligo di scioglimento (entro il 20ddlle societa
comunali in perdita, previsto dalla manovra economica estiva sietirso anno (cfr.
il comma 32 dell’art. 14 del d.I. 78/2010). In particolare, & stisposta la
soppressione della norma che rinviava ad un decreto intermiresteix
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I'attuazione del predetto vincolo di scioglimento (cfr. il com@0 del decreto). In

conseguenza di cio, attualmente tale obbligo ha effetto immediato.

A.5. La manovra estiva bis 2011.

In materia di finanza locale, la cd. “manovra di ferragost@h{enuta nel
decreto leggel3 agosto 2011, n. 138, convertito, con modificazioni, dali 1dgg
settembre 2011, n. 148, recarltdteriori misure urgenti per la stabilizzazione
finanziaria e per lo sviluppgoha introdotto numerose novita. Fra le misure previste,
quelle piu rilevanti hanno riguardato le addizionali comundIRBIEF, la disciplina
del patto di stabilitd interno, l'addizionale allIRES sullmprese del settore
energetico (la cd. “Robin Hood Tax”) e la partecipazione dei Comiliattivita di

accertamento tributario.

A.5.1. Lo “sblocco” delle addizionali comunali al'lRPEF.

L’articolo 1, comma 11, del sopracitato d.l. 138/2011 dispone che dal 2012 é
disapplicata la sospensione (prevista dall’art. 1, c. 7, H€312008, convertito, con
modificazioni, dalla |. 126/2008, confermata dall’art. 1, c. 123, dlela0/2010) del
potere dei Comuni di istituire I'addizionale allIRPEF, ovveroadimentarla se
istituita. Tale norma stabilisce, inoltre, che i Comuni possoifferenziare le
aliquote in base al reddito, purché seguano gli stessi scagiristi per I'imposta
nazionale, e conservi la possibilita di stabilire delle sodlieesenzione, come
previsto dalla Finanziaria 2007. Tali soglie di esenzione potramtavic essere
concesse unicamente in ragione del possesso di specificsitecpddituali e non
potranno funzionare come franchigie, ma come limite di reddito sotth del quale
imposta non é dovuta. In altri termini, nel caso di superamdataletto limite,

I'addizionale si applichera al reddito complessivo.
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A.5.2. L'estensione ed il rafforzamento dei vincoli posti dal patto tdbifita
interno.

I comma 31 dell’art. 16 del d.I. n. 138/2011 ha esteso I'ambito sogmelit
applicazione del patto di stabilita interno, prevedendo che ardezalal 2013 la
disciplina vigente in materia si applichera nei riguadditutti i comuni con
popolazione superiore a 1.000 abitanti. In sostanza, la norma iate@sauni con
popolazione compresa tra i 1.001 e i 5.000 abitanti che, secondo leiziispos
vigenti, risultano esclusi dai vincoli del patto di stabilitéernd”. Il comma 5 del
predetto articolo 16 stabilisce, inoltre, che a decorrere dal 2f¥a4no sottoposte al
patto di stabilita interno anche le unioni di comuni con popolaziomed 1.000
abitanti. Rimane dunque da chiarire se le stesse regolangosssere applicate alle
unioni di comuni costituite da Comuni con popolazione superiore a 1.000 aipitanti
virtu della facolta che é loro concessa dall’art. 16, comma 2, del decreto.

Per il resto, si segnala la revisione — in senso peggioratidelle scelte
compiute col decreto legge 98/2011. Il provvedimento in esame, iafiatitjpa al
2012 la decorrenza degli effetti derivanti dall’applicazione delgmle del patto di
stabilitd interno previste dal comma 5 dell'art. 20 deltaidecreto n. 98. E altresi
anticipato al 2012 il ricorso ai parametri di virtuosita introdotti con lagrimnovra
correttiva (la manovra correttiva del 2011) allo scopo diilliste il peso della
manovra tra i diversi Enti territoriali e di escludedal concorso le realta
maggiormente virtuose. Trovano, inoltre, indiretta confermétrie movita introdotte
con i recenti provvedimenti anticrisi, come la spinta ndliaezione della
regionalizzazione e linasprimento delle sanzioni del patto peipbtesi di

raggiungimento elusivo degli obiettivi di finanza pubblica prefissati.

® Si ricorda, infatti, che la disciplina attuale datto, recata dalla legge di stabilita per il
2011 come integrata dall'articolo 20 del d.l. n/ZR1, si applica a tutte le province e ai
comuni con popolazione superiore a 5.000 abitanti.
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A.5.3. Le misure volte a ridurre I'onere della manovra posto a caricolidegti
territoriali.

Sul lato delle entrate, altre misure di rilievo introdotie d.l. 138/2011
(approvato con legge 148 del 14 settembre 2011) riguardano l'attribuzione idel gett
atteso dalla “Robin Hood Tax”, chedovrebbe andare interamentérditerritoriali
€ non piu per meta ai Ministeri (cfr. I'art. 7, comma 3, del defre la quota di
compartecipazione dei Comuni alle maggiori entrate derivantia dédro
partecipazione all’attivita di accertamento tributario, ehstata innalzata dal 50 al
100% (cfr. l'art. 1, comma Ii#s, del decreto). Si tratta di misure appositamente
introdotte per ridurre I'onere della manovra posto a carico degli Entotali).

A.6. Lalegge di stabilita 2012.

Le principali disposizioni di interesse dei Comuni contenutearietjge 12
novembre 2011 n. 183 (c.d. “legge di stabilita 2012”) riguardano i sguiblici
locali di rilevanza economica, il debito pubblico degli enti iterali, la
semplificazione delle procedure di pagamento degli Enti tagiteed, ancora una

volta, la disciplina del patto di stabilita interno.

A.6.1. La liberalizzazione dei servizi pubblici locali di rilevanza ecoiam

L'art. 9 della legge di stabilita per il 2012 introduce parziabdifiche alla
disciplina dei servizi pubblici locali di rilevanza economican I'obiettivo di
colmare il vuoto normativo lasciato dall'abrogazione, a operaefetendumdel
giugno 2011, dell'articolo 48s del d.l. 112/2008, in modo da adeguare la disciplina
dei servizi pubblici locali al quadro giuridico europeo. Le mob# introdotte dalla
norma in commento riguardano prevalentemente i compiti e glighbldegli Enti

locali in relazione alla procedura di affidamento, la digegptlel regime transitorio,
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il divieto di ulteriori attivita per gli affidatari dirdte I'ambito di applicazione della

disciplina.

A.6.2. Le disposizioni in materia di debito pubblico degli Enti territoriali
L'articolo 8 della legge di stabilita 2012 reca disposiziamites a favorire il
raggiungimento dell'obiettivo di riduzione del debito pubblico degli Eartitoriali.
A tale fine, per la precisione, esso dispone I'abbassamemiettasai livelli attuali,
dei limiti fissati per il ricorso ai mutui e ad altre fagndi finanziamento da parte
degli Enti locali. Tali limiti, pari al 10% per il 2012 e aWBa decorrere dal 2013,
sono ridotti all'8% per 'anno 2012, al 6% per I'anno 2013, mentre a Eeor
dall’'anno 2014 viene introdotto il limite del 4%.

A.6.3. Le norme in materia di semplificazione dei pagamenti.

| commi da 1 a 4 dell’art. 13 della predetta legge diil@l2012 apportano
modifiche alla disciplina della certificazione dei credisintati nei confronti degli
Enti territoriali contenuta nell’articolo 9, commabi§ del d.l. 185/2008. In
particolare, tali norme estendono da 20 a 60 giorni (dalla datdécelzione
dell'istanza del creditore) il termine entro il quale le Rege gli Enti locali debitori
sono tenuti a certificare i crediti vantati nei loro confroi8i segnala, inoltre,
l'introduzione della previsione secondo cui, scaduto il predettangrmmu nuova
istanza del creditore, provvede alla certificazione la Gteagia territoriale dello
Stato competente per territorio, la quale, ove necessario, nomirarmnissaricad
actacon oneri a carico dell’Ente territoriale. In ogni caso, la certificazi@erediti
non pud essere rilasciata, a pena di nullita, dagli Enti lomaiimissariati in
conseguenza di fenomeni di infiltrazione e di condizionamento di tigfoso e

dalle Regioni sottoposte ai piani di rientro dai deficit sanitari.
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A.6.4. La disciplina del patto di stabilita interno per gli Enti locader gli anni
2012 e successivi.

L'articolo 31 della legge di stabilita 2012 reca la discipliua patto di
stabilita interno per gli Enti locali per gli anni 2012 e successivi. t@diriproduce
in parte gli analoghi contenuti dell’art. 1 della legge dbisita per il 2011, commi
87 e seguenti.

Per guanto riguarda I'ambito soggettivo di applicazione ddibaiplina, é
confermata I'estensione ai Comuni piu piccoli: il comma 1 aeitolo 31 stabilisce
che le Province e i Comuni con popolazione superiore a 5.000 abjtardeeorrere
dall'anno 2013, i Comuni con popolazione compresa tra 1.001 e 5.000 abitanti,
concorrono alla realizzazione degli obiettivi di finanza pulablitssati dal
legislatore.

La nozione di saldo di competenza mista & confermata dal ad@ndell’art.
31, nei termini gia previsti dalla legge di stabilita 2011 all’art. 1, car@t

| commi 5 e 6 disciplinano le modalita di individuazione degli tiviesia da
parte degli Enti virtuosi che da parte di quelli non virtuosii &ti che si
collocheranno nella classe piu virtuosa (ex art. 20 del d.I. 98/2@ddnreo chiamati
a conseguire il saldo zero, ovvero un valore obiettivo compattioife gli spazi
finanziari che si ottengono applicando la clausola di salvagudirdisi al comma 6.
Tale comma concerne gli Enti non virtuosi, per i quali dispone untiobiadi
riduzione delle percentuali di cui al comma 2 da applicarespftaa corrente media
2006-2008 secondo quanto determinato da un decreto ministeriale, con un limite
massimo pari: per le Province, a 16,9% nel 2012 ed a 20,1% nel 201&:esdvic
per i Comuni con popolazione al di sopra dei 5.000 abitanti, a 16,020h2ied a
15,8% nel 2013 e successivi; per i Comuni con popolazione tra i 1.0GD@Di

abitanti, a 15,8% nel 2013 e successivi.
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I comma 19 ripropone il comma 109 dell'art. 1 della legge di stat#D11
che contiene disposizioni relative al monitoraggio degli adempimedativi al patto
di stabilita interno, estendendole ai Comuni con popolazione contpadsh001 e i
5.000 abitanti a decorrere dal 2013.

I commi 30 e 31 riproducono le misure antielusive contenute nelteovna
correttiva dei conti pubblici del 2011 (cfr. i commi 7, 8 e 9 deall'20 della |.
111/2011). Essi prevedono, infatti, la nullita dei contratti diizgier e degli altri atti
posti in essere dagli Enti locali che si configurano elusiviededfole del patto di
stabilita interno e sanzioni pecuniarie per i responsabittidelasivi delle regole del
patto di stabilita interno, qualora le Sezioni giurisdiziomagjionali della Corte dei
Conti abbiano accertato che il rispetto del patto di stabilit&rmo e stato
artificiosamente conseguito mediante una non corretta imputazedigeethtrate o
delle uscite ai pertinenti capitoli di bilancio o altre forme elusive
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Appendice 4. La questione dell’esportazione dei tributi

A.l. Premessa.

Secondo il modello di federalismo fiscale previsto nel D.lgs. 23/204doNo
sistema tributario dei Comuni sembra destinato a gravamcipgimente sui
proprietari di immobili non residenti (attraverso I'applica® dellIMUPY>® e sulla
cd. “popolazione non residente alloggidtamediante I'imposta di soggiorfip,
contrastando fortemente con i principi cardine del federalfisnale e, soprattutto,
col principio di responsabilitd. Secondo tali principi, itifaton dovrebbe essere

% Tale previsione non dovrebbe essere smentita nemmepo I'approvazione definitiva
della bozza di decreto integrativo e correttivdedabrme sul federalismo fiscale, approvata
in prima lettura il 24 ottobre del 2011. Tali madife dovrebbero comportare soltanto un
lieve miglioramento dei conti per i proprietari noesidenti ed un incremento del carico
tributario per chiunque occupa un immobile a qaalsititolo, sia esso proprietario o
inquilino. | proprietari locatori, infatti, non doeanno quasi mai pagare per intero la nuova
imposta comunale relativa ai Rifiuti e ai ServiRES), o meglio la componente della stessa
relativa ai servizi indivisibili, dato che per dhigia assoggettato ad IMU/ICI (cioe tutti tranne
i proprietari di abitazione principale) é previstariduzione alla meta del predetto tributo
(cfr. art. 14septesdeciecomma 3, del Decreto 23, come corretto e integdal Decreto
correttivo), mentre chiunque occupera un immolsia,esso proprietario o inquilino, sara in
ogni caso obbligato a pagare la RES, che servaaurdato, a finanziare la gestione del
servizio-rifiuti e, dall'altro, i servizi indivisilhi forniti dai Comuni. Per una prima stima degli
effetti economici del sopracitato decreto correttiw. S. Fossati, G. Trovatil.'Imu
“corretta” elimina i rincari su negozi e imprese Dall'inquilino anche 260 euro per i
servizi “ll Sole 24 Ore”, 2 novembre 2011, p. 29.

% Tale espressione viene solitamente utilizzatda hefteratura economica, per indicare quei
soggetti che non risiedono in una determinata glizione e che per una notte o piu vi
dimorano. Si pensi, ad esempio, ai turisti, agidenti e ai lavoratori fuori sede, ai militari, ai
non residenti ospiti di convivenze ecclesiastiatiepspedali, o di istituti di pena e, infine,
agli immigrati irregolari.

®7 Si segnala, in proposito, che le norme contenatesopracitato decreto correttivo hanno
previsto I'estensione della facolta di istituirgrposta di soggiorno a tutti i Comuni (cfr. art.
3, comma 3). Il Decreto 23 riconosceva, invece,d#ta facoltad soltanto ai Comuni

capoluogo di provincia, alle Unioni di comuni eedlmunicipalitd a vocazione turistica” (cfr.

art. 4 del decreto e § 5.4. di questo Rapporto).
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consentito ad un Ente locale di porre a carico di soggetti tapeati ad altre
collettivita, attraverso imposte su di essi, direttamenteddttamente applicate, il
costo delle sue attivita.

La letteratura economica ha rilevato numerosi casi in donpeste applicate
in una comunita sono alla fine pagate da residenti di altre comuialg&politica, ad
esempio, & stata attuata, negli anni ‘80, dalle grandi ioigiasi, come risposta ai
tagli nei trasferimenti erogati dal Governo centrale, ablewa comprimere il loro
livello di spesa. Un altro esempio e fornito dalla tassaziontudsi turistici e delle
risorse naturali, praticata in alcuni Stati del Nord Ama#fjcnonché dalle imposte
sui profitti delle societa straniere e delle multinaziRaionseguentemente, il detto

% Gia con riferimento al 1962, McLure stimava cheglhStati Uniti, i tassi di esportazione
delle imposte oscillavano tra il 19 ed il 28% (CJE. McLure,Tax exporting in the United
States: estimates for 1962National Tax Journal”, 20, 1, marzo 1967, pp-74Q. R.L.
Bowen e P. Leung utilizzarono, invece, un modétiput-output per studiare il sistema
fiscale delle Hawaii e misurarne il grado di esppidne fiscale. Essi riscontrarono il
massimo grado di esportazione tributaria per leostg sui profitti (42%) e per quelle sul
consumo degli alcolici (40%), mentre la tassa abktco era la meno esportata (9%) e la
maggior parte delle altre entrate avevano tassisgortazione che oscillavano tra il 31 e il
34%,; il livello complessivo di esportazione debtrii era del 32 % circa (R.L. Bowen e P.
Leung, Tax Pyramiding and Tax Exporting in Hawaii: An IngDutput AnalysisHonolulu,
HI, University of Hawaii, Research Extension Seried02, gennaio 1989, pp. 1-11).

% Cfr. S. BurnsThe Role of Corporations in Tax Exportjrifl7-124, in T.F. Pogue, a cura
di, “State Taxation of Business”, Westport, CT, éyar, 1992; R. Bird,Why Tax
Corporations? Working Paper n. 96-2, presentato alla riunioaeTeéchnical Committee on
Business Taxation, Department of Finance, Canasld,996; P.B. Sorense@hanging view
of the corporate income taXNational Tax Journal”, 48, 1995, pp. 279-294DDLassen,
P.B. Sgrensenkinancing the Nordic Welfare States: The ChallermjeGlobalization to
Taxation in the Nordic CountrieReport for the Nordic Council of Ministers, Oslbl-12
giugno, 2002, p. 40; J. Slemro&ke corporate tax rates, or countries, convergingiurnal

of Public Economics”, 88, 2004, pp. 1169-1186. Wtadio di Huizinga e Nicodéme (H.
Huizinga, G. Nicodémd;oreign Ownership and Corporate Income Taxation: Enpirical
Evaluation CEPR Discussion Paper n. 3952, 2003) mostra @aesi in cui vi &€ una forte
presenza di societa straniere tendono ad applicgreste sui profitti pit elevate rispetto ad
altri paesi. Weichenrieder osserva, tuttavia, ¢hdposito di esportare le imposte non pud
rappresentare 'unico criterio guida nella concozeefiscale internazionale. Altrimenti, non
sarebbe possibile spiegare la tendenza al ribasstyi stesso riscontrata, nella tassazione
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fenomeno sta acquistando una rilevanza sempre maggiore a litelioaizionale,
anche perché il processo di globalizzazione in corso determina nemirato della

guota di beni immobili posseduta da soggetti non residenti.

A.2. Laletteratura economica relativa all'esportazione dei tributi.
A.2.1. | primi studi sull'incidenza fiscale interregionale.

Nella letteratura economica vi € un’ampia disponibilitastlidi su questo
fenomeno (comunemente denominato “esportazione dellimposta”), che si
concretizza in una violazione del principio liberalo taxation, without
representatiore che integra un “effetto di traboccamento”, sul lato datieate, del
tutto analogo a quello che pud verificarsi sul lato dei septiblici locali. Il
fenomeno in questione € noto anche nella teoria del commercio internazionale, che s
@ occupata, in passato, soprattutto dei suoi effetti sul coroffermientre la
letteratura esistente si € concentrata principalmentéesameno dell’esportazione
di tributi, locali e statali, all'interno dello stesso paese.

delle imprese. Inoltre, nell'ambito dei paesi UE, rhisure fiscali volte a discriminare gli
stranieri potrebbero essere assoggettate al giudéla Corte di giustizia, cui € riconosciuto
il potere di limitarne I'applicabilita. Cfr. A.J. ¥ichenrieder(Why) do we need corporate
taxation? CESifo Working Paper n. 1495, 2005, p. 8).

0 Cfr., ad es., A. Dixit, V. NormanTheory of International Trade: A dual General
Equilibrium ApproachJames Nisbet and Company Limited and Cambridgeetsity Press,
Cambridge, 1980; A. Woodlandnternational Trade and Resource Allocatjohorth
Holland, Amsterdam, 1982; J. Bhagwati, A. Panagariy. Srinivasan,Lectures on
International Trade The MIT press, Cambridge, 1998; C.E. Jr. McLuraplementing
Subnational Value Added Taxes on Internal Tradee Tompensating VAT (CVAT)
“International Tax and Public Finance”, 7, 2000, gg3-40; H.L.P. PiffanoReconsidering
the question: Is Subnational Value Added Tax thet béternative? paper scritto per il
progetto “Regional Disparities and Fiscal FedenaliA proposal for the Reform of the
Argentine  Revenue Sharing System, 2003, reperibilkul sito internet
http://www.depeco.econo.unlp.edu.ar/federalismafoidfcfed9_english.pdf.
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In particolare, una prima parte della letteratura econogiiéaconcentrata suli
fattori che sembrano influenzarepiblicy makemel definire la struttura del sistema
tributario (e cioé ilmix di imposte che ritenga piu opportuno adoperare per la
realizzazione di prefissati obiettivi golicy). Mclure’!, ad esempio, nel suo lavoro
pionieristico sull'incidenza fiscale interregionZléha analizzato per la prima volta il
fenomeno dell'esportazione dell'imposta utilizzando un modello di egoili
generale a due regioni, due fattori ed un prodotto e ha riscontate i governi
locali siano maggiormente propensi ad applicare i tributi @ailrhente esportabili,
come le imposte sui consumi, perché in questo modo possono trasfenreee I
anche sui soggetti non residenti. Hogan e Shelton hanno verificatia jpe®si,
studiando le relazioni tra determinati tributi alla lucelededtime di Mclure
sull'ipotesi di esportazione delle imposte, ed hanno scoperto che esia
correlazione positiva tra l'utilizzo di un tributo e la misuracui € possibile
esportarl&®. Gerking e Mutti hanno provato, invece, a studiare I'esporiaikdle
imposte indirette sulla produzione attraverso I'elaborazioneurdimodello di
equilibrio generale a due beni, due fattori e due reffioria differenza
fondamentale tra quest'ultimo modello e quello di McLure varcata nelle sue

assunzioni di base: (1) la non completa specializzazione meithizione di una

"L C.E. Jr. McLureThe inter-regional incidence of general regionateg “Public Finance”,
24,1969, pp. 456-483.

2 La teoria della incidenza fiscale interregionaleoscupa del problema della effetti
distributivi interattivi tra le giurisdizioni locgl quando ciascun governo locale esegue in
modo indipendente le proprie politiche fiscali. \@l, riguardo, anche M. Homm&n the
theory of interregional tax incidencé€Regional Science and Urban Economics”, 7(4),
novembre 1977, pp. 377-392.

3 Cfr. T. Hogan, R.B. Sheltorinterstate Tax Exportation and StateSiscal Structure
“National Tax Journal”, 26, 1973, pp. 553-564.

" S.D. Gerking, J.H. MuttiPossibilities for the exportation of production ¢ésx A general
equilibrium analysis“Journal of Public Economics”, 16(2), 1981, pp3252.
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delle due regioni, (2) la perfetta mobilita interregiondds capitale e (3) la precisa
determinazione del prezzo delle materie prime adoperate nellaziwoe. La prima
assunzione, in particolare, costituisce un’interessante &stendel modello di
McLure, dato che diversi studiosi avevano criticato l'ipotkdla specializzazione
completa di entrambe le regioni, sostenendo che essa cosititpivato piu debole

della sua anali&§, mentre un allentamento di tale assunto sarebbe stato moltd utile

A.2.2. L'esportazione dei tributi e le dimensioni del settore pubblico.

Un vero e proprio cambiamento di approccio allo studio del fenomeno e
avvenuto, tuttavia, solo grazie al contributo di FloWerSale studioso propose,
infatti, di utilizzare il modello dell’elettore mediano, che tasticcesso aveva avuto
nella spiegazione del livello delle spese pubbliche, anche pefdndie le cause
delle differenze tra i governi locali nella composizione sistema tributario. Egli
giunse cosi a dimostrare che le predette differenze dipendania, peggior parte,
dai seguenti fattori:

1) il grado di esportabilita dei tributi; in particolare, @ellimposte

patrimoniali e di quelle sulle vendite;

2) il livello del reddito medio della comunita;

3) la percentuale di popolazione che si trova all'estremita piEsd della

funzione di distribuzione del reddito;

4) il reddito dell’elettore mediano;

5) I'ammontare delle spese pubbliche da finanziare.

> P.M. Mieszkowski,Tax incidence theory: The effects of taxes on fistrilltion of
income “Journal of Economic Literature”, 1969, p. 110824.

8 M. Homma,On the theory of inter-regional tax incideno. cit..

" M.R. Flowers,Multiple Tax Sources, Voting Equilibrium, and Butgg Size “Public
Finance”, 32(2), 1977, pp. 210-224.
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Questo approccio & servito a smentire ulteriori errate coovinadella
letteratura economica circa il ruolo dell’esportazione thibiuti nel processo di
espansione della spesa e della domanda per i servizi pubblmassato, infatti, si
riteneva che il predetto fenomeno potesse determinare unaoridudiel costo
effettivo dei servizi prestati e, conseguentemente, umiivoeper i governi locali ad
aumentare le proprie previsioni di sp&silieszkowski e Todételaborarono invece
un modello con cui dimostrarono che, se il livello desiderato diaspeisblica pud
essere completamente finanziato con le entrate derivanéispalitazione dei tributi,
non vi sara alcun incentivo ad aumentare le dimensioni del seitdtdico. Se
tuttavia la domanda di beni pubblici & superiore a quella finanzan i tributi
esportati, allora la domanda marginale dovra essere finarnzsaiusivamente dai
contribuenti-residenti e, pertanto, anche in tal caso, non viagara accrescimento
delle dimensioni del settore pubblico.

Wildasin ha poi generalizzato I'approccio anzidetto, mostrando come le
dimensioni del settore pubblico possano indubbiamente crescer@ausa c
dell’esportazione, ma questo non accade nella generalita depcabé gli effetti
dell'esportazione fiscale sulla spesa dipendono anche dallaardeurributi non
esportaf’. Quando, per esempio, esistono tributi 0 meccanismi fiscali che non
comportano o impediscono I'esportazione (come nel caso delle ingapbeni non

scambiati richiesti o forniti solo dai residenti), una vaite il governo locale ha

8 Cfr. C.E. Jr. McLureThe Interstate Exporting of State and Local Taxestimates for
1962 “National Tax Journal”, 20, 1967, pp. 49-75.

" P.M. Mieszkowksi, E. TodefTaxation of Energy Resourceis C.E. Jr. McLure P.M.
Mieszkowski, a cura di, “Fiscal Federalism and fhaxation of Natural Resources”,
Lexington, MA, Heath, 1983, pp. 65-92.

8 p.E. Wildasin,Tax Exporting and the Marginal Cost of Public Exgitare, “Economics
Letters”, 1987, 24 (4), 1987, pp. 353-8; IDhe Demand for Public Goods in the Presence of
Tax Exporting “National Tax Journal”, dicembre 1987, 40, ppl#®D1.
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individuato la combinazione ottima degli strumenti finanziari didgbn e
indifferente — al margine — di fronte alla scelta tra proveati esportazione e
proventi ‘own-sourc& In tal caso, i costi marginali della spesa pubblica non sono
piu influenzati dalla possibilita di esportare I'impostayjeindi, I'eliminazione della
possibilita di esportare I'onere fiscale sui non residenti nomaltian effetto sulla

domanda di servizi pubblici.

A.2.3. Esportazione dei tributi, spillovers e concorrenza fiscale.

Sandler e Shelton hanno dimostrato con l'ausilio di un modello di eqailibri
generale a due regioni, che a determinate condizioni (per esempicaso in cui la
regione “esportatrice” del tributo aumenta, nel contempo, la piaeizii un bene o
servizio reciprocamente utile) pud essere vantaggioso pegitane che “importa” il
tributo rimanere in una federazione. Assumendo l'immobilita dellersés essi
hanno cosi studiato ed individuato le condizioni in cui la region€‘iotgorta” il
tributo pud trovare piti conveniente “importarlo” che non “esport3rlio”

Wilson, Zodrow e Mieszkowski hanno, invece, analizzato i meccanismi
attraverso i quali, solitamente, la concorrenza fiscaléetgaurisdizioni conduce ad
una fornitura inadeguata di beni pubblici. In tali casi, seconpiedetti studiosi,
I'esportazione dei tributi pud essere desider&hifgerché consente di ottenere una

maggiore fornitura di bene pubblico, e pud essere perfino efigise vi € perfetta

8 T.M. Sandler, R.B. SheltorFiscal Federalism, Spillovers and the Export of @gx
“Kyklos”, 25(4), 1972, pp. 736-753.

8 3.D. Wilson,A Theory of Interregional Tax Competitiollournal of Urban Economics”,
19, 1986, pp. 296-315; IDTrade, Capital Mobility, and Tax CompetitiofiJournal of

Political Economy”, 95, 1987, pp. 835-856; G.R. Ema, P. MieszkowskiPigou, Tiebout,

Property Taxation, and the Underprovision of Lodaliblic Goods “Journal of Urban
Economics”, 19, 1986, pp. 356-370.
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mobilita degli individui tra le giurisdizioffi, giacché i governi locali non possono
non tener conto delle conseguenze economiche prodotte dai fenomenominigra
attivati dalle proprie decisioffi La competizione fiscale pud condurre ad un livello
inefficientemente basso sia delle entrate che delle sjres#a generale, tuttavia,
I'esportazione dei tributi genera un problema opposto, che consistédccessiva
imposizione fiscale. Per questa ragione, alcuni studiosi reste che
I'esportazione dei tributi pud creare delle disfunzioni netesha economico e che la

concorrenza fiscale tra le giurisdizioni potrebbe servire amdiri@ o a ridurl®.

A.3. Concorrenza fiscale ed esportazione dei tributi nelle aree metropalitan

Come abbiamo mostrato, fino ad oggi sono stati analizzati numepesii &l
effetti del fenomeno in esame, ma tanti altri dovrebbereresancora trattati ed
approfonditf®.

8 Lintroduzione dell'ipotesi di mobilita degli indidui tra le giurisdizioni rappresenta
un’importante novita rispetto al passato, perchprimi modelli teorici relativi altax
exporting non la consideravano affatto. Per un esempio distgqugrimi modelli di
esportazione dei tributi in assenza di mobilita,Rv. Arnott e R. GriesonDptimal fiscal
policy for a state or local governmerifournal of Urban Economics”, 9, 1981, pp. 23-48.

8 R. Krelove, Efficient Tax Exporting “The Canadian Journal of Economics”, 25(1),
febbraio 1992, pp. 145-1565.

8 J.D. Wilson, D.E. WildasinCapital tax competition: bane or bopfournal of Public
Economics”, 88, 2004, pp. 1065-1091.

8 Unaltra parte della letteratura ha preferito, psempio, concentrarsi sull'analisi degli
effetti economici dei crediti d'imposta esteri (c8. Damus, P. Hobson, W. Thirgkoreign
tax credits, the supply of foreign capital, and &gporting “Journal of Public Economics”,
45, 1991, pp. 29-46) e della deducibilith o deflisdbdi tribute statali e/o locali dale basi
imponibili o dale imposte applicate a livello fedkr o statale (cfr. D. Wildasiithe demand
for public goods in the presence of tax exportitidational Tax Journal”, 40, 4, 1987, 591-
601; M.S. Feldstein, G.E. Metcalfhe Effect of Federal Tax Deductibility on Stated an
Local Taxes and Spendingournal of Political Economy”, 95, 4, 1987, pji.0-736).
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Il campo di ricerca indicato € molto vasto e la letteraao@nomica ha solo
iniziato a perlustrarlo. 1 modelli elaborati in passato somati scorretti e
gradualmente arricchiti mediante l'introduzione di nuove assunzioni e camidihe
hanno contribuito ad accrescerne il realismo e I'attendibiliéaricerche piu recenti
non si limitano ad analizzare gli effetti della esportaziorigrdmiti sulle decisioni
fiscali degli Enti territoriali e dei soggetti (fagtie o imprese) che risiedono nelle
loro giurisdizioni. Esse affrontano anche diverse altre @uestcollegate al
fenomeno detax exporting(come quella degli effetti redistributivi del fenomeno),
partendo da nuove e piu realistiche assunzioni. Ad esempio, sono oggetto
d’approfondimento:

1) Tripotesi di una perfetta mobilita ed eterogeneita (la popolaziesi&lente
nelle singole giurisdizioni € cioé costituita da soggetti chenbaredditi
diversi) dei resideriti;

2) lapplicazione di un'imposta locale sul patrimonio che colpisoa solo gli
assetqgli immobili e i terreni) di proprieta dei residenti mache quelli di
proprieta dei non residefft

3) lapplicazione di un tributo esportabile, subordinata ad una yasiti
espressione della volonta popolare, da manifestarsi medifstendumo
attraverso qualsiasi altro strumento di democrazia ditetta

87 Cfr. J. Kim, Local property taxation with external land ownegshiJournal of Public
Economics”, 68(1), 1° April 1998, pp. 113-135.

8 Cfr. R.M. Braid, Tax competition, tax exporting and higher-governmeice of tax
instruments for local governmentdournal of Public Economics”, 89(9-10), 2005, (@89-
1821.

8 Cfr. A. Porto, N.PortoDirect Democracy And Tax Exporting: Theory and gphcation

to the First Referendum (“Consulta Popular”) in Amgting Department of Economics,
Working Papers, Departamento de Economia, Facd#adiencias Econdmicas, Universidad
Nacional de La Plata, 2002.
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Fra le suddette ricerche si segnalano, in particolarestgtli di Ralph M.
Braid sulla concorrenza fiscale e sullesportazione dei trimdlle aree
metropolitan&. L’analisi svolta da questo studioso si basa fondamentalmeliee s
seguenti assunzioni:

1) il governo della singola giurisdizione locale punta a massarezzl
benessere dei soggetti che risiedono nella stessa e pud kinéeasnegliere
di applicare qualsiasi tipo di tributo, sia che esso abbiaraalistorsiva
(come unabusiness property t&xod unasource-based wage t8x o non
distorsiva (come uneimp-sum taX), perché non vi sono restrizioni imposte
dall’alto circa il mix di imposte che € consentito adoperare al fine di
realizzare i propri specifici obiettivi gholicy;

2) una quota dei terreni situati nelle singole giurisdizionalioé di proprieta
dei soggetti non residenti;

3) i capitali sono liberi di muoversi senza vincoli in tuttoiitema economico

ed hanno ovunque lo stesso rendimento, al netto delle imposte applicate;

% R.M. Braid, Spatial competition between jurisdictions which erfectly competitive
retail (or production) centers“Journal of Urban Economics”, 34, 1993, pp. 75-85.,
Symmetric tax competition with multiple jurisdictioin each metropolitan aredAmerican
Economic Review”, 86, 1996, pp. 1279-1290; IBrpperty Taxes, Wage Taxes, and Tax
Exporting with Multiple Jurisdictions in Each Mepolitan Areg manoscritto, Wayne State
University, Department of Economics, marzo 1997;, lspatial model of tax competition
with multiple tax instrument$Journal of Urban Economics”, 47, 2000, pp. 8&1ID., The
spatial effects of wage or property tax differelstiaand local government choice between tax
instruments“Journal of Urban Economics”, 51, 2002, pp. 42%4ID., A three-input model
of the spatial effects of a central-city wage, tabournal of Urban Economics”, 54, 2003, pp.
89-109; ID.,Tax competition, tax exporting and higher-governtra#toice of tax instruments
for local governmentop. cit..

L Imposte sui beni strumentali, ovvero sulle praprietilizzate per lo svolgimento
dellattivitd d'impresa.

2 |Imposte sui salari riscosse alla fonte.

% Imposte in somma fissa.
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4) i lavoratori sono liberi di spostarsi da una giurisdizione locl@ltra
all'interno del territorio metropolitano, ma non da un’area metraait
all'altra.

Partendo dalle predette assunzioni, & stato mostrato comensita e la
gualita degli effetti prodotti dall'esportazione dei tributi podipendere dalla natura
dei tributi disponibili, dalla quoté di beni posseduta dai soggetti non residenti e dal
numeron delle giurisdizioni esistenti in ciascuna area metropolitadascgnari
immaginabili sulla base dei risultati ottenuti da Braid sarebtdanque numerosi. Se
infatti ipotizziamo che i tributi disponibili siano tre, che inbéestinati all'attivita
d’'impresa possono essere totalmefte () o parzialmented(> 0) posseduti dai non
residenti e che le giurisdizioni esistenti in ciascunaa aretropolitana possono
essere unan(= 1) o piu di unar(> 1), gli stati del mondo possibili sarebbero, come
minimo, 49.

Secondo questo studioso, inoltre, quando tutti i beni strumentalioge Cci
impiegati nell’'attivita d'impresa) appartengono a soggetti neieati ed il numero
delle giurisdizioni locali &€ superiore ad 1, & possibile dheesfichi un risultato
sorprendente: la simultanea applicazione di boainess property tae di una
source-based wage t@otrebbe condurre ad una soluzione di equilibrio subottimale,
ovverosia ad una situazione in cui la fornitura del bene pubblicotersiggvela, a
conti fatti, insoddisfacente. L'eccessiva pressione fssalle imprese — determinata
dall'esportazione dell'imposta sugli immobili utilizzati naettivita d’impresa di
proprieta esclusiva dei non residenti — potrebbe infatti provoealie, giurisdizione

interessata, una contrazione delle attivita produttive, digtaf globale e
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dell'occupazione, determinando una fuga di capitali e, quindi, délogetrso altre

giurisdizioni a “bassa fiscalit&"

A.4. Conclusioni

Potrebbe pensarsi che le situazioni immaginate da Braid, swdlaanalisi
degli effetti economici dell'esportazione dei tributi all'ime delle aree
metropolitane, siano del tutto irrealistiche e poco conformi ralide natura delle
cose (si pensi, ad esempio, alle ipotesi relative alla anakeirtributi applicabili o a
quelle concernenti la mobilita del capitale e dei lavoraaditinterno del sistema
economico). Soprattutto si potrebbe pensare che le conclusioni th quiésre sulle
soluzioni di equilibrio del sistema economico siano alla fine &taglo comunque
poco plausibili, viste le “eroiche” assunzioni del modello da l@ppsto. Noi
crediamo, invece, che le situazioni immaginate da Braid, sebiimeispecchino
fedelmente la realta del nostro sistema economico e, inglaré¢ del nostro Paese,
possano comunque aiutarci a comprendere in che direzione stianedgardo. Gli
stati del mondo possibili sono, infatti, sicuramente pit numeroguelli presi in
esame nel suo modello, ma i risultati di tali ricerche, cpome quelli raggiunti da
altra parte della letteratura sul fenomeno dell’esportazienéributi, 0 su questioni
ad esso collegate, sono da considerare come un importantissimo ppattedza

per valutare adeguatamente i possibili effetti di un sisteibutario comunale che,

% Questo tipo di effetti & stato studiato, recentetme anche da Yonghong Wu con
riferimento alle municipalitiesdel Massachusetts (WWroperty Tax Exportation and Its
Effects on Local Business Establishments: The Q#sdlassachusetts Municipalities
“Economic Development Quarterly”, 24, 1, pp. 3-T&bbraio 2010). In particolare, tale
autore ha analizzato gli effetti della esportaziatieuna imposta sulla proprieta degli
immobili adibiti all'uso commerciale nel periodo@B2006 ed & giunto alla conclusione che
una politica di esportazione del predetto tribsehbene sia auspicabile dal punto di vista del
gettito, potrebbe incidere negativamente sulletsadlinvestimento e di localizzazione delle
imprese.
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come sembra, & destinato a gravare principalmente sui saggetresidenti. Tale
sistema, determinando la scomparsa (o [I'affievolimento) del foedte
collegamento tra I'obbligazione tributaria ed il diritto al ajopotrebbe non fornire
gli auspicati incentivi al controllo delle basi imponibiliaé recupero dell'evasione
fiscale e produrre, all'opposto, come & dimostrato dalla lafteraesté analizzata,
una pericolosa fuga delle basi imponibili e dei soggetti paggivmobili (come le
imprese), oppure un incremento delle inefficienze e degli spggahésistenti. Per
esempio, ci sembra importante rilevare come la disciplindMel] prevedendo la
possibilita di applicare un’aliquota ridotta fino alla meta’ipatesi in cui abbia ad
oggetto immobili posseduti da soggetti IRES (cfr. art. 8, comma Delgkto 23),
solo in teoria fornisce ampi margini per una qualche formaotitica fiscale a
favore delle imprese. Nella pratica potrebbe accadere, ingeeemolti Comuni, a
causa dei tagli ai trasferimenti operati dal Governo, trovaridasna situazione di
stressfinanziario e dovendo comunque finanziare i livelindarddelle prestazioni,
siano indotti ad applicare in ogni caso l'aliquota base del 7,6 Yiguote piu
elevate, determinando ineluttabilmente un deflusso del capitale dabpepitorio.
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Notizie sulla S/IMEZ , promotrice di questi «Quaderni»

» La SVIMEZ - Associazione per lo sviluppo dell'industria Mézzogiorno - &
stata costituita a Roma il 2 dicembre 1946, ed ha lo scopo statlitapromuovere,
nello spirito di una efficiente solidarieta nazionale e con visionitaria, lo studio
particolareggiato delle condizioni economiche del Mezzogiorno d'ltalia,nal di
proporre concreti programmi di azione e di opere intesi a cream®@ sviluppare
nelle Regioni meridionali quelle attivita industriali le quali niegispondano alle
esigenze accertate».

* La SVIMEZ ha natura di associazione senza fini di lucro.eCitrcontributo
annuo dei Soci, pur mantenendo la SVIMEZ natura di organismo privato il s
bilancio riceve, in ragione di una riconosciuta “attivita peraettrilevanti riflessi
pubbilicistici”, un contibuto pubblico, iscritto nel Bilancio dello Stato.

* L’Associazione e oggi presieduta dal prof. Adriano Giannolgréd. Maria
Teresa Salvemini & Vice Presidente. L’attuale Direttoil dott. Riccardo Padovani;
il dott. Luca Bianchi e Vice Direttore.

» Consiglieri della SVIMEZ fino al 2012 sono stati eletti dagsociati il dott.
Ettore Artioli, I'ing. Paolo Baratta, il prof. Piero Baruckan. Gerardo Bianco, il
prof. Manin Carabba, il dott. Michele Cascino, il sen. prof. LaQigmpagna, il sen.
Romualdo Coviello, il prof. Adriano Giannola, il prof. Antonio Lairgy il prof.
Amedeo Lepore, il sen. Antonio Maccanico, il dott. Riccardo Padovapiofl
Federico Pica, la prof.ssa Maria Teresa Salvemini, I'on.épjes Soriero e il dott.
Sergio Zoppi, mentre il prof. Alessandro Bianchi, il prof. Mario @Gaimo, il prof.
Antonio Del Pozzo, il dott. Angelo Grasso, il dott. Angelo Nardozzaraif.
Gianfranco Polillo, l'avww. Enrico Santoro e il dott. Albertomaurarr®

rappresentano nel Consiglio alcuni dei Seastenitoridell’Associazione. Revisori
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dei conti - nominati dal’Assemblea - sono il dott. Giulio Ceccdmilott. Luciano
Giannini e il Rag. Andrea Zivillica.

La SVIMEZ é stata presieduta da insigni studiosi e pergangliali nel tempo il
sen. Rodolfo Morandi (1947-50); il prof. Francesco Giordani (1950-5%eri.
Giuseppe Paratore (1959-60); I'ing. Giuseppe Cenzato (1960-69)f.iPasquale
Saraceno (gia Segretario generale dal 1947 al 1959 e Presideb®¥@al 1991);
I'avv. Massimo Annesi, Vice Presidente dal 1978 al 1991 e Presidial 1991 al
marzo 2005; il dott. Nino Novacco dal 2005 al giugno 2010.

* Della SVIMEZ sono stati in passato Direttori il prof. Alesdeo Molinari

(1947-58); il dott. Nino Novacco (f.f., come Segretario Generale &3%9H prof.
Gian Giacomo dell’Angelo (1965-80); il dott. Salvatore Cafiero (1982 Ne sono
stati invece Consiglieri, personalita quali il prof. FranoeSompagna (1964-75); il
prof. Epicarmo Corbino (1960-65); il prof. Giuseppe Di Nardi (1983-89)rof.
Giovanni Marongiu (1968-77 e 1986-93); il dott. Donato Menichella (1947#H30);
prof. Claudio Napoleoni (1967-71); il prof. Paul N. Rosenstein Rodan (1952);
il prof. Manlio Rossi-Doria (1948-49 e 1960-80); il prof. Paolo Sylabini (1986-
2005); il prof. Gabriele Pescatore (1955-2007); il prof. Jan Tindme(§954-1968)
ed altri qualificati studiosi ed esponenti della cultura, deliemia e del
meridionalismo.

« L'attivita della SVIMEZ si svolge su due linee fondamentali.

La prima linea é costituita dall'analisi sistematicatie@ata sia della struttura e
dell'evoluzione dell'economia del Mezzogiorno, sia dell'assettoidigar e
organizzativo delle politiche per lo sviluppo nell'area «debaleb Paese, con
particolare attenzione alla collocazione dell'ltalia nell&Jalle ripercussioni che la
progressiva integrazione internazionale dell'economia ha rrdigtgto sulle

prospettive di sviluppo della macro-regione meridionale.
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La seconda linea di attivita & costituita dallo svolgiroeditiniziative di ricerca
sui principali e piu significativi aspetti della stai ma perdurante «questione
meridionale», finalizzate sia ad esigenze conoscitive etighalisia alla definizione
di elementi e criteri utili all'orientamento degli intemtiedi politica economica, a
livello sia nazionale che regionale.

» Dal 1987, con I'Editore il Mulino, lav@EZ pubblica le trimestrali «Rivista
economica del Mezzogiorno» e «Rivista giuridica del Mezzagioroggi dirette,
rispettivamente, dal dott. Riccardo Padovani e dal prof. ManinbBayae una
collana di volumi, tra i quali iRapporto sull'economia del Mezzogiorfiiziativa
che risale al 1974), pubblicazione annuale generalmente accompagmata
considerazioni e proposte su politiche ed interventi.

Tra le pubblicazioni figurano anche i «Quaderni Svimez», chetaosp
documenti prevalentemente monografici, su temi di attualitaaitena di politiche
per lo «sviluppo» e per la «coesione» nazionale, nonché bibliografisude
esponenti nel tempo, resoconti di dibattiti pubblici, testi di Awdizidi suoi
dirigenti davanti a Commissioni Parlamentari della Canerdel Senato della
Repubblica e riflessioni su tematiche economiche meridionaliste.

» La S/IMEZ ha sede in Via di Porta Pinciana 6, 00187 Roma, ed i suoi recapiti
sono: Tel. 06.478501, Fax 06.47850858mail: svimez@svimez.it Il sito

www.svimez.itoffre informazioni e notizie sull'organizzazione, sul funzionaime

sulle attivita e iniziative dell’Associazione.
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