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Introduzione. Il federalismo fiscale tra Legge delega e manovre finanziarie

La Legge delega 42/2009 delinea i fondamenti del sistema di finanziamento delle
autonomie territoriali:

e stabilisce i principi fondamentali del coordinamento della finanza pubblica e del
sistema tributario;

e stabilisce la struttura delle entrate degli enti territoriali e locali;

e disciplina listituzione ed il funzionamento del Fondo perequativo, nonché le risorse
aggiuntive e gli interventi speciali necessari per favorire lo sviluppo delle aree
sottoutilizzate;

e disciplina i principi generali per ’attribuzione di patrimonio alle autonomie territoriali.

Il nuovo assetto dei rapporti economico-finanziari tra lo Stato e le autonomie territoriali
€ incentrato sul superamento del criterio della spesa storica a favore di un sistema di
attribuzione di risorse basato sull’individuazione dei fabbisogni standard per il finanziamento
dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali (all'articolo 117,
secondo comma, lettera m) e delle funzioni fondamentali degli enti locali (all'articolo 117,
secondo comma, lettera p). A tal fine la Legge delega per ogni livello di governo territoriale:

e definisce la struttura fondamentale delle entrate (tributi propri; compartecipazioni al
gettito dei tributi erariali da assegnare ai diversi livelli di governo in base al principio
della territorialita; fondo perequativo);

e definisce i principi che regoleranno l'assegnazione di risorse perequative agli enti
dotati di minore capacita di autofinanziamento distinguendo nettamente tra le spese

v inerenti le funzioni fondamentali, per le quali devono essere garantite
integralmente le risorse corrispondenti ai rispettivi fabbisogni in base ai livelli
essenziali delle prestazioni

v' e quelle connesse alle altre funzioni, per le quali si prevede la perequazione in
base alle capacita fiscali.

La Legge prevede dunque una doppia azione perequativa: quella integrale dei
fabbisogni, valutati a costi standard per cid che attiene i livelli essenziali delle prestazioni e
funzioni fondamentali, e quella per le restanti funzioni il cui finanziamento & lasciato agli
strumenti propri dell’autonomia tributaria e per le quali la perequazione mira ad una parziale
diminuzione dei differenziali di capacita fiscale.

E lo Stato a definire le funzioni fondamentali e i livelli essenziali delle prestazioni da
garantire su tutto il territorio nazionale, ai quali poi associare i fabbisogni standard necessari
a garantirli.

Infine, si prevede l'attivazione di meccanismi di premialita dei comportamenti virtuosi
ed efficienti, ovvero sanzionatori per gli enti che non rispettano gli obiettivi di finanza
pubblica.

Una volta delineato il nuovo quadro dei rapporti tra lo Stato, le Regioni e gli enti locali,
esso doveva essere-implementato tenendo conto delle peculiarita del contesto istituzionale ed
economico-sociale italiano. Tra tali peculiarita € da annoverare il cosiddetto “dualismo”
dell’economia italiana, in cui gli squilibri economici e sociali tra il Nord e il Sud del Paese
comportano conseguenze tangibili anche nell’assetto finanziario delle amministrazioni locali.
Un elemento di complessita, proprio del comparto comunale, deriva dalla frammentazione
delle circoscrizioni amministrative: su circa 6.700 Comuni delle Regioni a statuto speciali,
circa il 70% ha meno di 5.000 abitanti, circa il 24% dei Comuni ha meno di 1.000 abitanti.
Prescindendo da una valutazione circa la congruita e la sensatezza di una frammentazione
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comunale cosi evidente, che in gran parte trova le sue ragioni nella storia italiana, si rileva la
necessita di garantire a enti molto diversi le condizioni per assicurare i servizi “fondamentali”
per i propri cittadini.

Un altro fattore importante per il percorso della riforma é stato il momento storico della
sua attuazione che coincide con la crisi finanziaria mondiale che nel 2011, a seguito della
crisi del debito sovrano in Europa, si ripercuote pesantemente sulla finanza pubblica
italiana. Infatti, il percorso di costruzione del sistema perequativo comunale, oltre che dagli
interventi legislativi attuativi della legge n. 42/2009, é fortemente influenzato dalle misure di
risanamento della finanza pubblica.

Si riporta di seguito una breve disamina dell’evoluzione normativa successiva alla Legge
42 con riferimento al concorso del comparto comunale al risanamento della finanza pubblica,
della fiscalita e del fondo comunale, tutti ambiti strettamente legati alla determinazione del
sistema perequativo comunale attuale.

La prima importante tappa nell’attuazione della riforma federalista per il comparto
comunale ¢ rappresentata dall’adozione del d.lgs. n. 23/2011 (cosiddetto “federalismo
municipale”), che interviene nella gestione del passaggio dalla finanza derivata alla fiscalita
comunale. In particolare, per il triennio 2011-2013 & prevista una fase transitoria nella
quale, in aggiunta alle tradizionali entrate degli enti comunali, sono istituite!:

- la compartecipazione al gettito dellTVA proveniente dai rispettivi territori;
- limposta di soggiorno o, nel caso delle isole minori, di sbarco;

- la compartecipazione alla fiscalitda immobiliare statale, costituita dall'lrpef sui redditi
fondiari, dalla cedolare secca sugli affitti e dalle imposte ipotecarie e catastali.

Le nuove entrate confluiscono nel Fondo sperimentale di riequilibrio (FSR) che, non avendo
obiettivi perequativi, consente di “fiscalizzare” i trasferimenti statali in attuazione della
riforma costituzionale. Infatti, contestualmente all’istituzione del FSR, sono soppressi i
trasferimenti dello Stato ad eccezione di quelli non fiscalizzabili2. Nel 2011 'ammontare del
fondo & quindi pari al totale dei trasferimenti fiscalizzati, mentre il suo riparto riproduce la
distribuzione storica dei trasferimenti erariali3, al netto dei primi tagli intervenuti proprio nel
2011.

Per cio che riguarda la perequazione comunale, il d.lgs. n. 23/2011 riprende solo in parte
il percorso tracciato dalla legge 42/2009. Il decreto non fa piu riferimento al contributo dello
Stato alla perequazione comunale, stabilendo che un fondo da istituire entro il 2014 sara
alimentato esclusivamente con risorse municipali. Inoltre, il decreto non menziona i
fabbisogni e le capacita fiscali standard, rinviando ogni decisione di carattere tecnico alla
Conferenza Stato Citta ed autonomie locali4.

1 Tali entrate comprendono l’addizionale Irpef, 1lci, la tassa e il canone per l'occupazione spazi e aree
pubbliche, I'imposta di scopo, la Tarsu/Tia, I'imposta sulla pubblicita e le pubbliche affissioni e il canone
installazione dei mezzi pubblicitari (CIMP).

2 Per maggiori informazioni sui criteri adottati per individuare i trasferimenti fiscalizzabili si rimanda alla
Relazione COPAFF dell’8 giugno 2010.

311 FSR ¢ alimentato con il gettito indicato ai commi 1 e 2 dell’art. 2 del d.1gs. n. 23 del 2011. Per ’anno 2011
I'importo complessivo del fondo in base al gettito, o alle quote del gettito immobiliare, € pari a euro
8.375.914.591,29, da sommare alla compartecipazione al gettito delllVA per l'ammontare di euro
2.889.000.000 (Decreto del 21 giugno 2011, pubblicato in Gazzetta Ufficiale n. 178 del 2 agosto 2011). I
criteri di riparto del FSR dipendono dall’incidenza della popolazione, dalle quote di compartecipazione IVA in
base al gettito regionale dell’imposta, dalle spettanze figurative (come stabilito nella Relazione COPAFF dell’8
giugno 2010) e dal gettito effettivo dei tributi sugli immobili.

4 La Conferenza Stato Citta ed autonomie locali, originariamente istituita con il DPCM del 2 luglio 1996, ¢&
ora disciplinata dal d.Igs. n. 281/1997. E un organo collegiale con funzioni consultive e decisionali che opera
per favorire la cooperazione fra Stato ed Enti locali. E presieduta dal Ministro dell'Interno, insieme - nelle
materie di competenza - al Ministro per gli Affari regionali e le autonomie.
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Nel 2012 l'assetto della fiscalita municipale, delineato dal d.lgs. n. 23/2011, subisce un
significativo cambiamento per effetto del decreto legge n. 201 del 2011 (cd “Salva Italia”), che
introduce UIMU sperimentale in sostituzione dellICI, estendendo la base imponibile
dell’imposta immobiliare anche all’abitazione principale. Il rilevante incremento di gettito
comunale che deriva dalla manovra, anche per via dell’aumento dei coefficienti da utilizzare
per il calcolo degli imponibili, ¢ in parzialmente neutralizzato sia attraverso la diretta
competenza statale su una quota dei maggiori incassi, sia con una riduzione compensativa
delle risorse attribuite ai Comuni, anch’esse acquisite al bilancio dello Stato. Il FSR 2012 ¢
distribuito in modo da compensare i Comuni per le variazioni di gettito dovute al mutamento
dell’imposta’, fermi restando i tagli di risorse imposti al comparto ai fini del risanamento
della finanza pubblica®.

La legge di stabilita per l'anno 2013 (n. 228/2012) interviene nuovamente sul
finanziamento dei Comuni, introducendo espliciti elementi perequativi, con l’istituzione per
gli anni 2013 e 2014 del Fondo di solidarieta comunale (FSC) in sostituzione del FSR. La legge
prevede che il riparto del nuovo fondo debba tener conto sia dei costi e fabbisogni standard
(criteri perequativi) sia delle variazioni delle risorse comunali in seguito alla soppressione del
precedente fondo (criteri compensativi). Al termine di un confronto tra governo e ANCI, con
lapprovazione del D.L. n. 35/2013, il riparto del FSC 2013 avviene in base ai soli criteri
compensativi, non essendo ancora state elaborate le capacita fiscali standard, elemento
indispensabile per l'applicazione dei criteri perequativi. In ragione dell’abrogazione del FSR,
nonché della modifica all'IMU, la legge di stabilita abolisce l’attribuzione ai Comuni della
compartecipazione al gettito IVA e del gettito della fiscalita immobiliare.

La legge di stabilita per l'anno 2014 (n. 147/2013, comma 729) introduce ulteriori
modifiche in materia di fiscalitda comunale, riguardanti principalmente il passaggio della
natura del FSC da transitoria a definitiva, la soppressione dell'IMU sulle abitazioni principali
e listituzione della TASI. L’avvio dell’applicazione di criteri perequativi nell’ambito del FSC &
ulteriormente rimandato di un anno, in considerazione della perdurante assenza delle
capacita fiscali standard.

Infine, per 'anno 2015 la legge di stabilita (n. 190/2014) prevede una prima parziale
ripartizione del FSC secondo i fabbisogni e le capacita fiscali standard, per una quota pari al
20% del fondo stesso. Tale riparto, a normativa vigente, sembra destinato a diventare
definitivo, al fine di assicurare i trasferimenti perequativi previsti dal Titolo V della
Costituzione e dalla legge 42/2009. A conferma di tale prospettiva, la legge di stabilita 2016
(I. n. 208 del 2015) ha aumentato la quota perequata del FSC dal 20% al 30%, prevedendo
che entro il 2018 la percentuale del FSC da distribuire secondo il nuovo riparto debba
raggiungere il 55%. La legge di bilancio 2017 (n. 232/2016) ha previsto infine che il nuovo
riparto debba entrare a regime sul 100% del FSC entro il 2021.

Le caratteristiche dei riparti perequativi delle risorse

Nei sistemi di finanza pubblica decentrati, in cui le scelte di entrata e di spesa sono
distribuite sui diversi livelli di governo, i meccanismi perequativi si sostanziano nel correggere
gli effetti della non omogenea distribuzione delle basi imponibili e/o dei bisogni di spesa tra
gli enti territoriali, affinché i cittadini siano trattati in modo uguale indipendentemente dalla
loro residenza. L'uguaglianza di trattamento, la cosiddetta l'equita orizzontale, si sostanzia
nel garantire su tutto il territorio ’'accesso ad un medesimo/simile livello (qualitativo e/o
quantitativo) di servizi pubblici locali a parita di tributi pagati. L’equita orizzontale dunque
consiste nell’eliminare i benefici fiscali netti tra i vari territori.

5 Nel 2012 le risorse da attribuire ai comuni RSO a titolo di federalismo fiscale municipale attraverso la
ripartizione del FSR sono state pari a 6.825.394.605 euro (art. 1 comma 1 del D.M. 4 maggio 2012).
6] tagli decisi con i decreti legge n. 78/2010, n. 201/2011 e n. 95/2012.
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Sotto il profilo operativo, i programmi perequativi possono classificarsi:
e in base alla natura degli squilibri fiscali da equilibrare:

- in schemi perequativi orizzontali in cui i trasferimenti si realizzano tra i governi
sub-centrali dello stesso livello e hanno l'obiettivo di eliminare gli squilibri fiscali
orizzontali;

- in schemi perequativi verticali in cui i trasferimenti fluiscono dallo Stato verso i
governi sub-centrali e hanno l'obiettivo di eliminare gli squilibri fiscali verticali
riscontrabili qualora il potere decisionale sulla spesa ¢ (piu) decentrato mentre
quello impositivo € (pit) centralizzato; in base al grado di equilibrio degli squilibri
fiscali:

- in schemi perequativi integrali dove eventuali squilibri fiscali sono
completamente neutralizzati attraverso i trasferimenti perequativi;

- in schemi perequativi parziali dove il riequilibrio riduce ma non elimina del tutto
gli squilibri fiscali esistenti;

e in base all’esistenza di vincoli alla dimensione delle risorse destinate alla
perequazione:

- in schemi chiusi (close-ended);
- in schemi aperti (open-ended);
e in base ai criteri di riequilibrio:

- in schemi perequativi mirati a equilibrare/livellare la capacita di generare entrate
(capacita fiscale standard);

- in schemi perequativi mirati a equilibrare/livellare i livelli della spesa/costo per i
servizi pubblici locali (fabbisogni standard);

- in schemi perequativi basati su entrambi i criteri, fabbisogni e capacita fiscali
standard.

Non é possibile individuare a priori un modello ottimale di perequazione. La letteratura
economica e l'esperienza internazionale indicano come, in tema di federalismo fiscale, in
contesti caratterizzati dalla presenza di delicati equilibri tra aspetti storico-istituzionali,
vincoli di carattere finanziario e esigenze di tutela delle autonomie locali, si cerchi di
convenire su un sistema di relazioni finanziarie capace sia di perseguire gli obiettivi di equita
orizzontale, sia di incentivare gli enti locali verso la gestione efficiente e efficace delle risorse
pubbliche.

Si propone di seguito una sintetica rappresentazione delle caratteristiche principali del
Fondo di Solidarieta Comunale (FSC), frutto dell'interpretazione tecnica delle scelte del
legislatore e dellimpatto del riparto sulla finanza comunale.



Le scelte applicative in materia di costruzione del sistema perequativo comunale
nel triennio 2015-18

La perequazione orizzontale

Il riparto nell’ambito del FSC € orizzontale. Il Fondo € alimentato esclusivamente con
una quota predeterminata del gettito standard IMU (22,43%) di competenza comunale?.

Nel 2018, il totale del Fondo riferito ai Comuni delle Regioni a Statuto Ordinario (RSO),
escluso il ristoro TASI, ¢ pari a circa 1.909,5 mln, mentre ’alimentazione da parte degli stessi
enti si attesta sui 2.534 min. Il differenziale tra ’alimentazione e il totale delle spettanze € in
parte destinato ai Comuni della Sicilia, che complessivamente ricevono dal Fondo piu di
quanto contribuiscano al suo finanziamento, mentre per la restante parte confluisce nel
bilancio dello Stato, determinando un paradossale caso di compartecipazione statale ai
tributi comunalis.

Nel 2018, i Comuni RSO che ricevono risorse sono 4.326. Per tali enti il fondo netto (la
differenza tra il trasferimento FSC e l’alimentazione del fondo, escluso il ristoro TASI) e
positivo. Complessivamente tali Comuni percepiscono circa 1.674 mln di euro. Sono invece
2.280 i Comuni delle RSO che, sempre nel 2018, contribuiscono al fondo pit di quanto
ricevano. Tra questi 1.070 enti contribuiscono in misura superiore alla quota di
alimentazione (c.d. enti incapienti).

I beneficiari del riparto orizzontale sotto il profilo delle fasce demografiche (Figura 1) si
concentrano tra i Comuni di minori dimensioni (fino a Smila ab.) e tra gli enti con
popolazione compresa tra 60mila e 100mila abitanti. Va osservato che in ambedue i casi le
risorse acquisite attraverso il FSC 2018 (sul quale agisce la prima applicazione della
perequazione) sono — in media - significativamente inferiori alle risorse teoricamente
acquisibili sulla base dei soli criteri storici. Per evidenziare le differenze, ambedue le
grandezze sono espresse in percentuale della quota di alimentazione del fondo fornita da
ciascuna fascia demografica.

I Comuni che contribuiscono maggiormente al fondo in senso assoluto sono concentrati
tra gli enti con popolazione oltre 250.000 abitanti. Sia le cittd maggiori che — soprattutto — gli
enti tra i Smila e il 60mila abitanti registrano un miglioramento medio nel passaggio dal
criterio storico ai criteri parzialmente perequati del FSC 2018, attraverso una minore
contribuzione netta, sempre espressa in percentuale della rispettiva quota di alimentazione.

7 11 gettito standard comunale dell'IMU é quello stimato dal Mef sulla base dell’applicazione dell’aliquota di
legge pari al 7,6 per mille.

8 Fino al 2015 il FSC veniva alimentato in parte con una quota del gettito comunale dell’IMU e in parte con
un contributo statale. Quest’ultimo si € via vii ridotto per l’effetto dei tagli disposti tra il 2011 e il 2015, fino
ad azzerarsi. In realtd la partecipazione dello Stato al FSC & ora negativa, nel senso che 'applicazione dei
tagli richiede ogni anno una trattenuta IMU non ripartita tra i Comuni (e quindi acquisita al Bilancio dello
Stato), pari a circa 400 milioni di euro.
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Figura 1 - FSC netto 2018 vs FSC netto storico (in % alimentazione, per fasce demografiche)
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Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministero dell’Interno

Guardando alla riallocazione delle risorse tra i Comuni raggruppati secondo le macro
aree geografiche (Figura 2), si osserva che i beneficiari del riparto sono concentrati tra i
Comuni del Sud, che tuttavia, in media, registrano una lieve perdita rispetto alla
distribuzione storica del FSC: dal 200% al 193% della propria quota di alimentazione.
Leffetto perequativo, inteso come differenza tra l'assegnazione perequativa 2018 e quella
teorica in base a criteri storici, sembra premiare i Comuni del Centro a sfavore degli enti delle
altre aree. Tale risultato & tuttavia fortemente condizionato dall’effetto perequativo positivo
che caratterizza il Comune di Roma. Essendo Roma il maggiore “contribuente” del riparto
orizzontale, anche un modesto miglioramento dell’effetto perequativo a carico di tale ente,
data la sua dimensione, puo produrre un forte impatto redistributivo, venendo meno una
quota importante di risorse da destinare ai Comuni beneficiari di dimensioni medie piccole o
piccolissime.

Figura 2 - FSC netto 2018 vs FSC netto storico (in % alimentazione, per macro area)
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Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministero dell’Interno



La Tabella 1 riporta una scomposizione del calcolo del FSC 2018, attraverso la
rappresentazione dei principali addendi del calcolo, aggregati per fasce demografiche e per
macro aree del Paese. Si ricorda che, nonostante il riparto perequativo sia applicato ai soli
Comuni delle Regioni a statuto ordinario (“Comuni RSO”), il fondo & esteso anche agli enti di
Sicilia e Sardegna dove il riparto continua essere effettuato in base ai soli criteri storici.

Le prime tre colonne della Tabella 1 riportano i principali componenti del calcolo del
FSC storico:

¢ Risorse storiche;
e Gettito IMU&TASI;
e Delta storico.

Le successive tre colonne riportano i valori corrispondenti ai principali addendi del
riparto perequativo:

e Risorse standard;
e Capacita fiscale standard;
e Delta perequativo;

I valori delle variabili comuni al calcolo di ambedue le costruzioni del FSC, FSC storico
e FSC effettivo assegnato nel 2018 sono contenuti nelle colonne:

o Tagli (le riduzioni di risorse intervenute dalla meta del 2014 in poi);

e Alimentazioni (il valore della trattenuta IMU, pari in percentuale al 22,43% del
gettito standard di ciascun Comune).

Infine, la composizione del FSC 2018 (componente storica per il 55%, componente
perequata per il 45%) € riportata nelle ultime tre colonne.



Tabella 1 - Calcolo del FSC 2018: FSC perequativo e FSC storico (min euro)

Risorse std S 2
Fasciademografica 150" Gettito Astorico | (coeffriparto fabb.std + ca"“'s; o B :l ativo| 120l Alimentazione  FSC storico (5’:: Afx:;txm (ﬁ;i%cmco.
storiche (a) IMU&TASI (b) (a-b) peso popolazione) (b) (ab) (c) (d) (A storico +c+d) %50 Astorico +c + d) +45% FSC pef.equativo
(a) +Correttivo)
Fino a 1.000 4348 3173 175 4938 4578 3%0|- 442 586 1319 911 1152
da 1.001 2 5.000 24417 18713 5704 | 33679 30711 2968|- 2545 3294 | 645.2 5084 5883
da5.001 2 10.000 17832 17617 215/ 32168 30780 1388 |- 1898 3043 | 13,0 1946 1633
da 10.001 2 20.000 20013 20501 " 38845 36507 2338|- 2285 3536 | 166,3 2626 2097
da 20.001 2 60.000 30755 29508 1248 | 55124 52375 48|~ 3380 5099 | 2%.6 3717 3328
da 60.001 a 100,000 12025 9984 2042 | 19478 18349 129- 1299 1728 | 2470 2014 2316
da 100.001 2 250.000 13337 11927 1410 | 22505 21534 o71|- 1498 2054 19,7 1747 1900
Offe 250.000 33147 34448 1301 | 56631 57628 97 |- 4048 5095 | 648 800 788
RSO 15.677,4 14.586,9 1.0904 26.336,8 252463 10904 |- 17395 25336 1.884,5 1.8845 19095
Pemonte 14262 13562 700/ 22155 22065 90|- 1570 23656 | 1496 1191 1379
Lombardia 286856 29008 322/ 49450 49904 453[- 3339 4901 | 133,0 1264 1323
Veneto 14267 14238 28 23400 23582 182)- 144 2457 | 942 837 90,4
Liguria 6471 76138 147 8926 11059 2133 |- 723 1373 |- 496 990 711
Emila-Romagna 15176 15346 170 25015 25362 Uzl 142 289 | 97.8 889 %0
Toscana 12360 12464 105 21128 21789 862]- 1325 2180 | 75.0 472 635
Umbria 2719 2145 574 | 4634 4140 495~ 304 367 | 640 601 628
Marche 4273 3766 507 | 7824 6636 1188 |- 505 655 65.8 998 809
Lazio 16642 19840 3197 35360 35154 08 - 2205 3399 |- 2003 302 1217
Abruzzo 3839 3418 421 6623 5995 628|- 403 595 | 614 77 664
Moise 951 706 245 | 1426 1106 320 |- 109 120 256 293 273
Campania 18616 10546 8070 27482 22113 5369|- 1868 1837 8039 6688 7550
Puglia 10743 9156 1587 | 18595 15887 2708|- 1159 1589 | 2018 25738 2286
Basilcata 1833 894 %39 | 2715 1779 935 |- 195 153 | 897 895 899
Calabria 5936 3163 2173 | 8635 5890 m4l- 608 563 | m 2713 2736
RSO 15.677,4 14.586,9 1.0904 26.336,8 252463 10904 |-  1.7395 25336 1.884,5 18845 19095
Sardegna 4109 3880 29| l- 554 675 | 35,0 350
Sidiia 13597 9492 4105 | - s 1678 | 4308 4308
Isole 17707 13373 4334 . 2029 2352 465,8 4658
Totale (RSO+sole) 17.4481  15.924,2 15238 I 1.942,4 2 768,8! 2.350,3 23753

Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministéro dell’Interno
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Il sistema del riparto chiuso. La perequazione non integrale delle funzioni
fondamentali

La legge delega n.42 del 2009 prevede per le autonomie territoriali un sistema di
attribuzione delle risorse in base ai fabbisogni standard per “...garantire sull’intero territorio
nazionale il finanziamento integrale dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti
civili e sociali e delle funzioni fondamentali degli Enti locali”. 1l riparto perequativo attraverso il
Fondo di solidarietd comunale non €& idoneo a garantire il finanziamento integrale dei
fabbisogni standard dei Comuni.

La prima causa della sostanziale non efficacia del riparto perequativo rispetto al fine
previsto dalla legge sta nella mancanza della componente verticale o, in altri termini, nel fatto
che il riparto perequativo comunale é del tipo close-ended. Poiché i trasferimenti perequativi
possono porre pressione sul bilancio dello Stato, in alcuni sistemi perequativi, anche
riscontrabili in ambito internazionale, viene imposto un limite al totale delle risorse coinvolte
e/o un valore massimo che i singoli trasferimenti non possono superare qualora dovessero
emergere bisogni aggiuntivi e/o capacita di entrata non sufficienti per soddisfare i fabbisogni
esistenti. Nel caso del riparto perequativo comunale italiano il vincolo sta nel fatto che il
totale delle risorse da sottoporre alla perequazione € limitato al totale delle capacita fiscali
comunali, escludendo totalmente l'intervento erariale

Nel 2018 il totale dei fabbisogni standard ammonta a 35.148 miln di euro mentre il
totale delle capacita fiscali € pari a 25.246 mln di euro.

La seconda ragione che impedirebbe la perequazione integrale dei fabbisogni standard,
anche nel caso in cui non esistesse lo squilibrio di carattere verticale tra i fabbisogni e le
capacita fiscali, € da individuarsi in due aspetti del calcolo dei trasferimenti:

» la natura mista del Delta perequativo;
» il target perequativo fissato al 50%.

A questi aspetti sono dedicati i due paragrafi che seguono.

La natura mista del Delta perequativo

Il Delta perequativo a livello di ciascun Comune costituisce la misura del gap tra il
valore delle risorse standard da garantire e 'ammontare delle risorse che tale ente & in grado
di reperire autonomamente ricorrendo alla tassazione delle basi imponibili disponibili ad
aliquota di base.

Nei fatti, per ciascun Comune sono calcolati due tipi di gap:

e quello tra i fabbisogni e la capacita fiscale standard, che entra nel calcolo del
Delta perequativo per 1’'80%;

e quello tra la capacita fiscale media e quella del Comune, che entra nel calcolo del
Delta perequativo per il 20% (Box 1 Calcolo di Delta perequativo).

I1 totale complessivo delle risorse ¢ dunque destinato per 1'80% a colmare lo squilibrio
tra i fabbisogni standard relativi alle funzioni fondamentali e le capacita fiscali e per il 20% al
riequilibrio delle funzioni non fondamentali in base alle sole capacita fiscali.

La Tabella 1 riporta i dati essenziali di calcolo del FSC 2018 e, in particolare, evidenzia i
Delta perequativi calcolati per ciascuna classe demografica e per le Regioni a statuto
ordinario, dati i fabbisogni e le capacita fiscali standard utilizzati. I1 totale dei Delta
perequativi di tutti i Comuni RSO nel FSC 2018 ¢ positivo, pari a 1.090,4 milioni di euro,
poiché le risorse standard sono determinate a partire dalla somma fra le capacita fiscali ed il
contributo erariale al Fondo, che a inizio 2014 era pari, appunto, a 1.090,4 milioni.
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Un valore del Delta perequativo non nullo, come invece ci si attenderebbe da uno
schema di riparto puramente orizzontale, non deve perd erroneamente portare alla
conclusione che permanga un contributo erariale alla perequazione comunale. Il valore
positivo &€ dovuto esclusivamente ad una questione algebrica. Come si evince dalla Tabella 1
(colonna Tagli), nel calcolo del Fondo l'ultima tranche dei tagli (una parte di quelli relativi al
2014 oltre a quelli applicati dal 2015) viene computata a valle della perequazione. Se,
dunque, al Delta perequativo venisse sottratto il totale dei suddetti tagli (1.739,5 mln di euro),
tale valore volgerebbe in negativo per un importo di circa - 650 mln di euro®.

Box 1- Calcolo del Delta perequativo

Considerare il peso della popolazione nel computo delle risorse standard del fondo fa si che
nel calcolo del Delta perequativo vengano calcolati due scostamenti

e trai fabbisogni e le capacita fiscali standard
e tra la capacita fiscale media e quella del singolo Comune.

Per dimostrarlo, assumiamo per semplicita che il totale delle Rstd; sia uguale al totale delle
CFstd;. In questa ipotesi, le risorse standard dell’i-esimo Comune sono calcolate come:

Rstd; = 80%(X\_, CFstd;) coef f_FSstd; + 20%(X\_, CFstd;) szin
j=1

dove le variabili coeff_FSstd; e p; indicano rispettivamente il coefficiente di riparto del
fabbisogno standard e la popolazione dell’i-esimo Comune.

Il rapporto tra il totale delle capacita fiscali e il totale della popolazione dei comuni RSO &
la capacita fiscale media pro capite, CF.

Nel calcolo del Delta perequativo in riferimento all’i-esimo Comune, la differenza tra Rstd;
e CF; é dunque pari alla somma pesata degli scostamenti tra il fabbisogno e la capacita fiscale e tra
la capacita fiscale media e quella dell’ente:

Delta perquativo; = Rstd; — CFstd; = 80%(FSstd; — CFstd;) + 20%(CFp; — CFstd;)

dove FSstd; ¢ il fabbisogno standard monetario calcolato sul totale delle capacita fiscali standard
di tutti i comuni RSO.

Il totale delle risorse & di 1.090,4 min superiore al totale delle capacita fiscali. Tale
componente residuale nel calcolo del Delta perequativo & assegnata ai Comuni per 1’°80% in base ai
fabbisogni standard e per il restante 20% in base al peso della popolazione.

La composizione del Delta perequativo € dunque fatta di tre componenti:

e verticale figurativa (1.090,4 mln) - componente sempre positiva distribuita tra i
Comuni in funzione dei loro fabbisogni e della popolazione;

e FSusCFgap - la differenza tra i fabbisogni e le capacita fiscali standard che puo essere
sia positiva che negativa;

e CFgap - la differenza tra la capacita fiscale media e quella del Comune; anch’essa puo
essere sia positiva che negativa.

9 Come si &€ accennato (cfr. precedente nota 8), il riparto del FSC tra i Comuni avviene non utilizzando tutta
la trattenuta dall'IMU, ma comporta l’acquisizione al bilancio dello Stato di circa 400 mln. di euro/anno.
Queste risorse acquisite dallo Stato sono parte della differenza indicata (pari a -650 mln.), mentre la restante
parte di circa 250 mln. ¢ stata reintegrata ai Comuni coinvolti dalle modifiche del regime di esenzione IMU da
montanita (dl. 4/2015 e successivo ripristino del regime preesistente).
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La Figura 3 e la Errore. L'origine riferimento non & stata trovata. riportano la
composizione del Delta perequativo, calcolato rispettivamente per ciascuna classe
demografica e macro area. Poiché le tre componenti sono calcolate a livello aggregato
potrebbe sembrare che la componente verticale prevalga nel calcolo dei trasferimenti. Tale
risultato € perd imputabile unicamente al fatto che tale componente, mediamente meno
incisiva a livello di singolo ente, & sempre positiva, al contrario delle altre due componenti che
possono assumere sia valori positivi che negativi, compensandosi.

Come si evince dalla Figura 3, i Comuni con fabbisogni piu alti rispetto alla capacita di
entrata (gap positivi tra i fabbisogni standard e le capacita fiscali) si concentrano nelle classi
con popolazione inferiore a 5.000 abitanti e superiore a 60.000 abitanti.

Figura 3 — Composizione Delta perequativo (per classi demografiche)

B verticale
fino a 1.000 abitanti . FSV‘SCFgﬁp

[T CFgap
da 1.001 a 5.000 -
I T
da 5.001 a 10.000
da 10,001 2 20,000 (=
da 20,001 a 60.000 [
8 ]
da 60.001 a 100,000 F
da 100.001 a 250.000 IIIr

altre 230,000 abitanti I

[ 7] |

euro pro capite

Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministero dell’Interno

Dall’analisi dei Delta perequativi calcolati nelle diverse aree geografiche, si osserva che
in corrispondenza dei Comuni del Nord entrambi i tipi di squilibrio, quello tra i fabbisogni e le
capacita fiscali (FSvsCFgap) e quello tra la capacita fiscale media e quella comunale (CFgap),
sono negativi. Per i Comuni del Sud, a testimonianza della necessita di risorse aggiuntive,
entrambe le componenti sono positive.

I Comuni con livelli delle entrate standard pro capite superiori alla media (differenza tra
capacita fiscale pro capite media e comunale negativa) sono quelli piccolissimi (fino a 1.000
abitanti) o quelli con popolazione superiore a 100.000 abitanti. Tale divario € particolarmente
elevato in corrispondenza dei Comuni con popolazione oltre 250.000 abitanti (-37 euro pro
capite).

13



Figura 4 - Composizione Delta perequativo (per area)

M verticale
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Sud

23

Nota: euro pro capite

Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministero dell ’Interno

Il target perequativo e la componente storica nel calcolo di trasferimenti perequativi

Calcolati i Delta perequativi dei singoli Comuni in base ai fabbisogni e alle capacita
fiscali standard, il target perequativo del Fondo stabilisce la misura entro cui tali Delta
entrano nel calcolo del trasferimento del FSC. A normativa vigente il target perequativo
stabilisce che i Delta perequativi entrino nel calcolo del trasferimento perequativo per il 50%
del loro valore, riservando il restante 50% del trasferimento al riequilibrio delle risorse
comunali conseguente al passaggio dallICI all'IMU (cfr. Tabella 1, colonna FSC perequativo).

La perequazione delle risorse rispetto ai criteri di fabbisogni e capacita fiscali standard e
il riequilibrio delle basi imponibilil® rispetto alle risorse storiche acquisite da ciascun ente
sono due processi distinti che € bene concettualizzare in modo autonomo anche se entrambi
idealmente rispondono all’esigenza di razionalizzare le assegnazioni ai Comuni, anche a
fronte dei cambiamenti nell’assetto delle entrate comunali a seguito del decentramento della
finanza pubblica.

Nel 2018, il trasferimento FSC & per il 45% costituito dal Fondo perequativo e per il
restante 55% da quello storico. Poiché il Fondo perequativo (Tabella 1) contiene il Delta
storico, che non € altro che la componente del calcolo derivante dal riequilibrio delle risorse
comunali a seguito della fiscalizzazione e dell’introduzione dellTMU, numeri alla mano, il FSC
per 'anno 2018 risulta distribuito per il 22,5% in base ai criteri perequativi — fabbisogni e
capacita fiscali standard — e per il restante 77,5% in base ai criteri storici.

10 11 riequilibrio delle basi imponibili avviene a fronte della diversa dotazione di basi fiscali tra i territori. Tale
funzione pud essere assolta integralmente dai trasferimenti statali a due condizioni: la dimensione di
trasferimenti &€ adeguata e il criterio di riparto risponde effettivamente alle esigenze di assetto razionale delle
risorse disponibili per ciascun ente. Sotto il profilo dimensionale, nel caso italiano, la prima condizione era
soddisfatta fino al 2011, mentre gli aggiustamenti dei criteri di riparto non hanno mai portato ad un assetto
stabile e condiviso delle assegnazioni. Cié non significa che i trasferimenti statali fossero assegnati in modo
indifferente alle differenze territoriali di base imponibile, ma tale necessaria distorsione era fortemente
orientata al riconoscimento del dato di fatto storico piuttosto che a criteri razionali espliciti ed incisivi.
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La Figura 5 e la Figura 6 rappresentano, rispettivamente per classi demografiche e per
macro aree del paese, la scomposizione del trasferimento effettivo relativo al FSC 2018 (al
netto della quota di alimentazione) per le attribuzioni dovute alle due componenti di calcolo
del fondo: perequativa (in base ai fabbisogni e capacita fiscali standard) e storica. La somma
delle due componenti costituisce il valore del FSC netto. Il dato & espresso in euro pro capite.

Figura 5 - Composizione del trasferimento FSC,y;5 netto: componente perequativa vs componente storica
(euro pro capite, per fasce demografiche)

[- perequativa(€/ab) [l storica (€/ab) l

fino a 1.000 abitanti

da 1,001 a 5.000
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da 60.001 a 100.000
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oltre 250.000 abitants
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Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministero dell’Interno

Figura 6 - Composizione del trasferimento FSC,y;5 netto: componente perequativa vs componente storica
(euro pro capite, per macro area)

I- perequativa(€/ab) [ storica(€/ab)

Nord-ovest

Nord-est

Centro

Sud

L
-10 -20

o
[
<
)

Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministero dell’Interno

Vale la pena sottolineare che la componente storica, derivante cioé¢ dal riequilibrio delle
risorse storiche, rimarrebbe parte integrante del calcolo FSC anche a regime qualora il target
perequativo rimanesse limitato al 50%. Dati i fabbisogni e le capacita fiscali standard del
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2018, la proiezione del FSC a regime, cioé¢ integralmente distribuito in base al riparto
perequativo, corrisponde al FSC perequativo riportato nella Tabella 1 (penultima colonna).

Poiché le percentuali con cui il FSC perequativo e quello storico concorrono al calcolo
del fondo effettivo sono molto vicine nel 2018, rispettivamente il 45% e il 55%, le classi nelle
quali le attribuzioni associate alle due componenti si discostano in modo piu significativo
sono anche quelle che registrano un effetto perequativo piu rilevante.

Sotto il profilo quantitativo, la perequazione dunque investe circa 12,5 miliardi di euro
(pari al 50% del totale delle capacita fiscali) rispetto ad un totale delle spese correnti dei
Comuni RSO che oscilla intorno ai 37 miliardi (esclusi gli oneri per il servizio rifiuti).

Il riparto perequativo in base ai criteri misti

Quando si parla della perequazione comunale, il termine maggiormente utilizzato ¢
quello dei fabbisogni standard. La stessa Legge delega, infatti, mette l’accento sulla
perequazione integrale dei fabbisogni standard delle funzioni fondamentali, mentre stabilisce
che l'azione perequativa per le restanti funzioni sia indirizzata unicamente a ridurre e non
eliminare gli squilibri nella distribuzione delle capacita fiscali. Se si analizza il sistema
perequativo comunale delineato con la normativa successiva alla Legge 42/2009, sembra
invece che siano le capacita fiscali a svolgere il ruolo centrale del meccanismo perequativo.

In favore di questa tesi, in primo luogo, si ha il fatto che & proprio il totale delle capacita
fiscali a definire il quantum di risorse che determina i Delta perequativi, confinando i
fabbisogni standard entro questo perimetro. In secondo luogo, il gap tra fabbisogni e capacita
fiscali standard entra nel calcolo delle assegnazioni perequative solamente per 1'80%. Il
restante 20% ¢é destinato a riequilibrare i gap esistenti nella distribuzione delle capacita
fiscali stesse.

I1 terzo argomento a favore del ruolo centrale della capacita fiscale, forse meno evidente
degli altri, & che i fabbisogni standard sono derivati attraverso la tecnica regression-based
dalla distribuzione della spesa corrente comunale che risente fortemente delle capacita
complessive di prelievo degli enti locali. Questa argomentazione appare particolarmente forte
a seguito delle manovre restrittive di finanza pubblica nel periodo 2010-2015, che hanno
indotto i Comuni, ove possibile, a ricorrere ad un maggior sforzo fiscale in funzione
meramente difensiva cioé per reintegrare quote di risorse tagliate.

In Tabella 2 sono riportati i valori di sintesi della dinamica dei trasferimenti e del
prelievo tra 2010 e 2017 (incluso il FSC netto per il 2017). Nel periodo considerato i
trasferimenti erariali sono diminuiti di 10.765 mln sia a seguito della fiscalizzazione dei
trasferimenti sia a causa dei tagli imposti al comparto, nel contempo il prelievo locale sui
tributi principali & cresciuto di circa 7.717 min.

Tabella 2 - La dinamica dei trasferimenti erariali e del prelievo comunale tra il 2010 e il 2017
(valori in milioni di euro, pro capite e percentuali)

9
2010 20 g 2otz
Trasferimenti erariali (@) 16.011 5.246 -10.765 -67%
Prelievi locali (b) = (c)+(d)+(e)+(H) 13.084 20.801 7.717 59%
Addizionale energia elettrica (©) 694 0 -694 -100%
Addizionale all'lRPEF cassa (d) 3.109 4.662 1.553 50%
ICI-IMU-TASI (e) 9.281 15.779 6.498 70%
Imposta di soggiorno * () 0 360 360 100%

* Compreso il contributo di soggiorno per Roma Capitale

Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministero dell’Interno e Ministero dell’economia e delle finanze
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Volendo valutare quanta parte dei trasferimenti perduti i Comuni siano riusciti a
recuperare attraverso il prelievo (Tabella 3), si osserva una situazione molto disomogenea sia
confrontando gli enti per dimensione sia nelle diverse aree geografiche.

Mentre per i Comuni piccoli il differenziale tra il prelievo aumentato e trasferimenti
perduti € mediamente pari a -115,2 euro pro capite, in corrispondenza dei Comuni grandi
tale differenziale € soltanto di -10,8 euro per abitante (con valori addirittura positivi in
corrispondenza dei Comuni con popolazione superiore a 250.000 abitanti situati al Nord e nel
Centro). I valori piu alti relativi all’impossibilitda di recuperare tramite il prelievo i
trasferimenti erariali perduti si osservano, per tutte le fasce demografiche, nei Comuni del
Sud.

Tabella 3 — Mancato recupero con entrate proprie delle risorse perdute per il crollo dei trasferimenti tra il 2010 e il 2017.
Differenza tra 'aumento delle entrate proprie e trasferimenti perduti (valori pro capite)

Fascia demografica Nord Centro Sud RSO
Fino a 1.000 abitanti -99,6 -107,6 -157,0 -115,2
da 1.001 a 5.000 abitanti -394 -43,3 -71,8 -48,7
da 5.001 a 10.000 abitanti -34,3 -47,4 -70,0 -45,2
da 10.001 a 20.000 abitanti -34,8 -41,8 -52,9 -41,3
da 20.001 a 60.000 abitanti -41,.2 -43,5 -65,4 -50,2
da 60.001 a 100.000 abitanti -54,8 -60,6 -97,9 -72,2
da 100.001 a 250.000 abitanti -23,4 -48,8 -93,5 -46,9
Oltre 250.000 abitanti 29,3 6,4 -169,0 -10,8
RSO -28,4 -32,4 -81,3 -43,9

Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministero dell’Interno e Ministero dell’economia e delle finanze

Va in proposito osservato che il mutamento di composizione delle risorse comunali
intervenuto nel periodo ha ampliato fortemente la quota di risorse proveniente dalle entrate
proprie, con effetti “secondari” forse non sufficientemente indagati sulle aree strutturalmente
meno dotate di basi imponibili, il Mezzogiorno e ampia parte delle aree interne. In primo
luogo, l'esercizio della leva fiscale su basi imponibili pii povere produce risultati meno
rilevanti e spesso non in grado di compensare i tagli sotto il profilo meramente quantitativo;
in secondo luogo tali aree sono anche quelle che registrano storicamente una minore capacita
di riscossione, che ora produce effetti su gettiti comunque molto piu elevati rispetto al
passato ('IMU-Tasi valeva fino al 2015 circa 2,5 volte il gettito della preesistente ICI).
Quest’ultima considerazione evidenzia l'urgenza di una riforma della riscossione locale in
grado di migliorare sensibilmente — in particolare — i risultati di incasso delle aree meno
performanti.

I fabbisogni standard, determinati in base alla distribuzione della spesa storica dei
Comunill, per alcune funzioni sono quantificati in base:

a) alla metodologia del costo standard (Istruzione e Asilo nido);
b) alla metodologia della funzione di spesa aumentata (Sociale e TPL).

Entrambi prevedono ’assegnazione dei fabbisogni in base ai livelli di servizi/prestazioni
effettivi che possono, tra altri fattori, essere fortemente correlati ai maggiori flussi di entrate e
dunque a maggiori livelli di capacita fiscale storicamente acquisiti da ciascun ente.
Considerando che la quota delle citate funzioni sul totale dei fabbisogni standard complessivi

11 T fabbisogni standard utilizzati per il riparto FSC 2018 si basano sui dati di spesa dei Comuni RSO nel
2015.
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(al netto del servizio rifiuti)!2 & pari al 45,6%, il rischio di forte correlazione tra i fabbisogni e
le capacita fiscali non € un fattore trascurabile e va quindi tenuto sotto controllo per evitare
che il sistema dei fabbisogni e delle capacita fiscali standard fallisca lo scopo di individuare
gli effettivi gap di risorse che caratterizzano i Comuni.

La capacita fiscale

La capacita fiscale di ciascun Comune & una misura della capacita di prelievo che non
risente dello sforzo fiscale. Le entrate comunali che confluiscono nel calcolo dei gettiti
standard sono IMU, TASI, Addizionale IRPEF e le entrate comunali minori. La capacita fiscale
include anche una componente relativa alle entrate per lo svolgimento del servizio di raccolta
e smaltimento dei rifiuti, che tuttavia viene posta pari al valore del rispettivo fabbisogno ai
fini di rendere il riparto perequativo neutrale rispetto a questo servizio (in quanto per legge
interamente finanziato dalla rispettiva entrata, attualmente la TARI).

Le Figure 7 e 8 mettono a confronto i livelli delle entrate comunali concernenti le
tipologie dei gettiti considerati e delle capacita fiscali per I’'anno 2015, utilizzate per il calcolo
del FSC 2018, rispettivamente per fasce demografiche e aree del Paese.

Figura 7 - Confronto tra le entrate comunali e la capacita fiscale standard (2015, per fasce demografiche)
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Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministero dell’Interno e Ministero dell’economia e delle finanze

12 ’impatto del fabbisogno per la funzione rifiuti sul calcolo di trasferimenti perequativi viene in gran parte
neutralizzato.
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Figura 8 - Confronto tra le entrate comunali e la capacita fiscale standard (2015, per area)
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Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministero dell’Interno e Ministero dell’economia e delle finanze

Poiché l'obiettivo della standardizzazione € quello di individuare una misura dei gettiti
che non risenta dello sforzo fiscale, per i Comuni delle regioni a statuto ordinario i valori della
capacita fiscale (25.246 mln) sono strutturalmente inferiori a quelli delle entrate comunali
effettive per i gettiti considerati (43.125 mln).

Le capacita fiscali presentano articolata variabilita lungo il territorio nazionale (Figura
9). Essi variano tra il minimo di 98 e il massimo di 6.486 euro pro capite. Nella Figura 9 le
classi di variazione, ciascuna della quale racchiude il 25% della distribuzione dei Comuni
coinvolti, sono [98, 336]; (336, 402]; (402, 496]; (496, 6.486].

Figura 9 — Distribuzione della capacita fiscale standard comunale 2015(euro pro capite)
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Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministero dell’Interno e Sose
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I fabbisogni standard

I fabbisogni standard sono definiti come i livelli standard della spesa corrente comunale
necessari per garantire lo svolgimento delle funzioni fondamentali. Le Figure 10 e 11 mettono
a confronto i livelli della spesa corrente e dei fabbisogni monetari per ’anno 2015 concernenti
le funzioni fondamentali, distinguendo rispettivamente per fasce demografiche e area del
Paese.

I valori dei fabbisogni standard (35.148 mln di euro per i Comuni RSO) sono
strutturalmente inferiori ai rispettivi valori della spesa storica (43.220 mln) poiché, in
coerenza con quanto previsto dal decreto legislativo 216/2010, i fabbisogni relativi alle
funzioni generali di amministrazione confluiscono nel calcolo per il 70% del proprio valore.
Inoltre, i valori dei fabbisogni monetari vengono nettati per la parte della spesa sostenuta
dalle entrate provenienti dagli altri enti territoriali per lo svolgimento delle funzioni delegate
nell’ambito delle funzioni fondamentali (in particolare per le funzioni TPL e Sociale) e dalle
entrate dall’'utenza.

Figura 10 - Confronto tra la spesa corrente e i fabbisogni standard monetari (2015, per fasce demografiche)

0 2 1.000 abstants P
da 1.001 2 5.000
da 5.001 2 10.000 P

da 10.001 3 20.000

da 20,001 2 60.000 f
da 60,001 3 100,000 [
da 100.001 2 250.000

okre 250.000 abitants B

[- spesa storica [ FBstd

X0 Pro Capite

Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministero dell’Interno e Sose
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Figura 11 - Confronto tra la spesa corrente e i fabbisogni standard monetari (2015, per aree)

(B geastorica W FBud |

ware o cagite

Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministero dell’Interno e Sose

I fabbisogni standard presentano un’articolata variabilita lungo il territorio nazionale.
Applicando i coefficienti di riparto dei fabbisogni standard al totale della capacita fiscale del
FSC 2018, si evince che i fabbisogni variano tra il minimo di 345 al massimo di 3.365 euro
pro capite. Le classi di variazione riportate nella Figura 13, ciascuna della quale racchiude il
25% della distribuzione dei Comuni coinvolti, sono [345, 426]; (426, 464]; (464, 526]; (526,
3.365]

Figura 12 - Distribuzione dei fabbisogni standard 2015 (euro pro capite)

Fb std(€/ab)

(526,3365]

(464,526}
1 (426,464)

[345,426)
B No data

Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministero dell’Interno e Sose
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L’impatto della perequazione. Gli effetti perequativi territoriali FSC 2018

Per valutare l'effetto del riparto perequativo a regime sulla distribuzione della spesa
comunale corrente si mette a confronto la distribuzione dei percentili della spesa effettiva dei
Comuni nel 2015 con quella ipotetica che si otterrebbe, assumendo in linea di massima
l'uguaglianza tra il totale delle entrate e delle spese, applicando la perequazione a regime,

cioeé calcolando un FSC al 100% perequativo (Tabella 4).

Tabella 4 — Impatto del FSC integralmente perequativo sulla distribuzione della spesa comunale (2015, euro pro capite)

5°perc  10° perc 20° perc 30° perc 40° perc 50° perc 60° perc 70° perc 80° perc 90° perc 95° perc
Spese corrente 2015 463 506 568 615 664 718 784 876 1.003 1.290 1.671
Spesa corrente 2015 463 507 563 610 660 708 773 858 986 1258 1619

(FSC 100% perequativo)

Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministero dell’Interno e Sose

Tabella 5 - Impatto del FSC integralmente perequativo sulla distribuzione della spesa comunale

Intervalli dei percentili della spesa corrente Spostamenti N. Comuni
sotto 10° percentile 2015 661
10°- 20° percentile 85
sotto 10° percentile 576
10°- 20° percentile 2015 660
10° - 20° percentile 465
20° - 30° percentile 110
sotto 10° percentile 85
20°- 30° percentile 2015 661
10°- 20° percentile 109
20°- 30° percentile 435
30° - 40° percentile 117
30°- 40° percentile 2015 660
10°- 20° percentile 1
20°- 30° percentile 116
30°- 40° percentile 410
40°- 50° percentile 133
40°- 50° percentile 2015 660
30°- 40° percentile 130
40°- 50° percentile 412
50°- 60° percentile 118
50°- 60° percentile 2015 661
30°- 40° percentile 2
40°- 50° percentile 115
50°- 60° percentile 444
60° - 70° percentile 100
60°- 70° percentile 2015 660
30°- 40° percentile 1
50°- 60° percentile 99
60° - 70° percentile 483
70° - 80° percentile 77
70°- 80° percentile 2015 661
60° - 70° percentile 77
70° - 80° percentile 535
80° - 90° percentile 49
80°- 90° percentile 2015 660
70° - 80° percentile 49
80°- 90° percentile 587
oltre 90° percentile 24
oltre 90° percentile 2015 661
80° - 90° percentile 24
oltre 90° percentile 637

Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministero dell’Interno e Sose
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Come si evince dai dati, gli effetti redistributivi pitu visibili si ottengono in
corrispondenza dei percentili piu alti della distribuzione della spesa, dove si riscontrano delle
diminuzioni a seguito della perequazione, a cui tuttavia non corrisponde un “miglioramento”
di uguale entita dei valori dei percentili pitl bassi. Questa evidenza mette in luce un semplice
fatto: nei percentili piu alti della distribuzione si concentrano i Comuni piu piccoli, di
conseguenza una riduzione delle loro risorse non € sufficiente ad ottenere un effetto simile
dall’altro lato della distribuzione dei percentili.

Per osservare l’effetto della perequazione al livello di singoli enti, nella Tabella 5 sono
riportati gli spostamenti tra gli intervalli percentili della spesa: quella effettiva nel 2015 e
quella che si sarebbe ottenuta se la perequazione nel 2015 fosse stata integrale anziché
legata al 20% del FSC.

Si osserva come il maggior numero di spostamenti per tutti i percentili considerati
avviene tra gli intervalli contigui. Si osservano, a sorpresa, casi di spostamento “peggiorativo”
a seguito della perequazione integrale anche per Comuni che di partenza appartengono ai
percentili di spesa piu bassi: 85 Comuni appartenenti all’intervallo 10°-20° percentile della
spesa nel 2015 a seguito della perequazione integrale saranno collocati nell’intervallo sotto
10° percentile.

Se si osserva l’entita della redistribuzione delle risorse a seguito del riparto perequativo
rispetto all’allocazione storica nell’ambito del FSC, la Figura 13 e la Figura 14 riportano
leffetto perequativo 2018, calcolato come differenza tra il FSC effettivo e quello calcolato
considerando unicamente la componente storica. Le figure riportano i valori medi dell’effetto
perequativo calcolato nelle classi demografiche e nelle aree geografiche, distinguendo tra gli
enti con effetto perequativo positivo e negativo. Le barre rappresentano l'effetto perequativo
medio di ciascun raggruppamento (in €/ab,) e i numeri in sequenza all’interno (o a margine)
di ciascuna barra riportano in sequenza: leffetto in euro pro capite, la popolazione e il
numero di Comuni coinvolti. I confronti tra i valori medi complessivi calcolati nei
raggruppamenti di Comuni non devono infatti indurre a pensare che ci siano aree geografiche
o classi dimensionali da considerare beneficiari assoluti della perequazione. In realta, dentro
alla stessa area geografica e alla stessa fascia dimensionale si trovano enti che sperimentano
esiti perequativi molto differenziati.

Figura 13 - FSC 2018. Effetti perequativi per classi demografiche

FSC 2018
-23:2518:5 10:6749:7
oltre 250 000 abitanti
-12:1784:13 5:2163:14
da 100.001 a 250000
-13:2150:28
-9:369E:108
2 20 X
9:239E:172 106043437
-12:2216:316 11:4931.695
da 5001 a 10.000
-16;5074:2058 B:216B:B67
da 1.001 a 5.000
-29-714:1306 7292551
fino a 1 (00 abitanti
B EP=D
B EP<0

MNota: EP zuro procapits; popolaziona/1000; 0. 2nti

Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministero dell’Interno
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In Figura 14 sono riportati i valori dell’effetto perequativo per i Comuni raggruppati
nelle macro aree geografiche.

Figura 14 - FSC 2018. Effetti perequativi per aree

FSC 2018

-13;7481;2095 7:8496:852

Nord-ovest

-9:4209:541 6:5147-362
Nord-est
-12:3102:438 13;8966:535
Centro
-20;5851:938 10:3221:847
Sud
B EP>0
B EP<0

Nota: EP euro procapite; popolazione/1000; n. enti

Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministero dell ’Interno

Le figure presentate di seguito (dalla Figura 15 alla Figura 29) mostrano gli effetti
perequativi dei Comuni di ciascuna delle regioni a statuto ordinario, raggruppati per classe
dimensione.

Figura 15 - FSC 2018 Piemonte. Effetti perequativi per classi demografiche

FSC 2018 PIEMONTE

£2:887: 1
oltre 250.000 abitanti

€-7.104: 1
da 100.001 a 250.000

Eg.alalm.ﬂ‘m
- a .

€ T; 176, 25

da 5.001 a 10.000

€ -15; B20; 371

da 1.001 a 5 000

€ 28, 298, 474

fino a 10NN abitanti

B EP=D
B EP=0

MNota: EP € procapite; popolaziona/1000; o, enti
Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministero dell ’Interno
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Figura 16 - FSC 2018 Liguria. Effetti perequativi per classi demografiche

FSC 2018 Liguria
e

oltre 250.000 abitanti

da 100.001 a 250.000

[ ss: »
da 60.001 2 100.000

€13 143: 4

€10;12;24

fino a 1.000 abitants

B EP>0
B EP<0

Nota: EP € procapite; popolazione/ 1000; n. enti

Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministero dell’Interno

Figura 17 - FSC 2018 Lombardia. Effetti perequativi per classi demografiche

FSC 2018 LOMBARDIA

€ -9, B34; 120 € E; 1115; 156
da 5.001 a 10.000

€ 6; 407 155
da 1.001 a 5.000
€ 12; 24; 51
fino a 1.000 abitanti
B EF=0
Bl EP<0

Hota: EP € procapite; popolazione/1000; 0. enti

Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministero dell’Interno
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Figura 18 - FSC 2018 Veneto. Effetti perequativi per classi demografiche

FSC 2018 VENETO
€-2;257;1 [ £2: 252:1
oltre 250 000 abitanti

£.3:112;1 £2.210;1
da 100,001 a 250.000

€-2;84; 1
da 60 (K1 a 100 000

€ -4 536; 18 Mﬁ-i;-l-ﬁ; 16
da A a bl
! a !

€ 7; 668; 92

da 5.001 a 10.000
€6;112; 45

da 1.001 a 5.000

fino a 1.000 abitants

Mota: EP € procapite; popolazione/1000; n. enti

Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministero dell’Interno

B EP<0

Figura 19 - FSC 2018 Emilia-Romagna. Effetti perequativi per classi demografiche

FSC 2018 EMILIA-ROMAGNA

£0:388; 1
oltre 250 000 abitanti

€-E;524: 4 €4, 687, 4
da 100.001 a 250.000

L a L

da 5.001 a 10000
€ -15; 273 96
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da 1O (Wh] a 200 (WM
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B EF=0
B EP<D

MNota: EP € procapite; popolazions/1000; n. enti

Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministero dell’Interno




Figura 20 - FSC 2018 Toscana. Effetti perequativi per classi demografiche

FSC 2018 TOSCANA

oltre 250 000 abitanti

€9 254 18

da [0 0] 3
€ 20; 172; 24

da 5001 a 10.000

€ 20 21E; B4

da 1.001 a 5.000

€25, 9:13

fino a 1.0 abitant:

Nota: EP € procapite; popolaziona/1000; n. enti

Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministero dell’Interno

B EF=D
B EP<0

Figura 21 - FSC 2018 Marche. Effetti perequativi per classi demografiche

FSC 2018 MARCHE

oltra 250 (MM abitant:

€0.101;1
da 100001 a 250 000

da 60001 a 100.000
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€ 12; 255; 18
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B EP<0

Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministero dell’Interno



Figura 22 - FSC 2018 Umbria. Effetti perequativi per classi demografiche

FSC 2018 UMBRIA

oltre 250.000 abitanti
!l!!l 1 250.000
dn 60.001 a 100.000
€-4.59.2 W
2 n
!!!l A IIH
R 21 1
D01 s
Imn:l!ﬂ)nhiumli
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Nota: EP € procapite; popolazsone 1000, n. enti

Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministero dell’Interno

Figura 23 - FSC 2018 Lazio. Effetti perequativi per classi demografiche

FSC 2018 LAZIO

oltre 250 000 abitant:

[ RS
da 100.001 a 250.000
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Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministero dell’Interno



Figura 24 - FSC 2018 Molise. Effetti perequativi per classi demografiche
FSC 2018 MOLISE
oltre 250 000 abitanti
da 100.001 a 250000

da 60.001 a 100.000
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da 10.001 a 20,000
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Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministero dell’Interno

Figura 25 - FSC 2018 Abruzzo. Effetti perequativi per classi demografiche
FSC 2018 ABRUZZO
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Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministero dell’Interno



Figura 26 - FSC 2018 Campania. Effetti perequativi per classi demografiche

FSC 2018 CAMPANIA

€-32;451; 6

€ -18; 40; 60 €176 &

B EP=0
[l EP<0

Nota: EP € procapite; popolazione/1000; n. enti; popolazione/1000; n. enti

Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministero dell’Interno

Figura 27 - FSC 2018 Puglia. Effetti perequativi per classi demografiche

FSC 2018 PUGLIA
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Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministero dell’Interno



Figura 28 - FSC 2018 Basilicata. Effetti perequativi per classi demografiche

FSC 2018 BASILICATA

oltre 250.000 abitanti
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Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministero dell’Interno

Figura 29 - FSC 2018 Calabria. Effetti perequativi per classi demografiche

FSC 2018 CALABRIA
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Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministero dell’Interno



Le differenze tra FSC e fondo perequativo delineato dalla Legge delega n.
42/2009

Con il 2019, il riparto perequativo applicato ai Comuni italiani delle regioni a statuto
ordinario giunge al suo quinto anno di concreta applicazione. Cio significa che le
assegnazioni prima distribuite interamente come sedimentazione di varie attribuzioni
storiche sono invece ora ripartite in base ad un meccanismo cui concorre in misura
significativa un criterio perequativo. Questo nuovo sistema, avviato nel lontano 2009 con il
dispositivo della Legge delega, ha visto la sua prima attuazione a partire dal 2015.

Non vi & alcun dubbio che grazie alla metodologia dei fabbisogni standard e delle
capacita fiscali standard si sia andata strutturando una concreta ed effettiva via di uscita ad
un criterio ormai insostenibile come quello della spesa storica. La portata innovativa del
sistema non € certamente di poco conto e nel corso del tempo ha trovato una maggiore
regolarita procedurale, mantenendo al contempo la capacita di incorporare nuovi vincoli ed
offrire risposte a diverse domande.

Tuttavia, i temi rimasti aperti e quelli che sono progressivamente venuti alla luce non
sono pochi e richiedono attenzioni specifiche. Molte delle criticita trovano radice nel fatto che
il disegno federalista promosso nel 2009 ¢ stato in larga misura modificato, per non dire
sostanzialmente disatteso. Le problematicita dell’attuale sistema non sono secondarie ed ¢
ormai tempo di assumerne contezza e di delineare le possibili soluzioni!3.

Box 2: Riparto perequativo attuale vs progetto perequativo della legge delega sul
federalismo fiscale
La leggen. 42 del 2009 individua due tipi di trasferimenti perequativi:

. una prima tipologia, basata sulle differenze tra fabbisogni e capacitad fiscali standard, assume come finalita la
perequazione integrale delle spese correnti riconducibili al’espletamento delle funzioni fondamentali A tal
fine la legge prevede I'istituzione di un “fondo perequativo”, di ammontare pari alla differenza tra i fabbisogni e le
entrate standardizzate (perequazione integrale e wverticale), indicando con chiarezza il ruolo dello Stato
nell’assicurare integralmente il gap complessivo tra fabbisogni e capacita fiscali nell’area delle funzioni
fondamentali;

. una seconda tipologia si rivolge al finanziamento delle funzioni non fondamentali, con lo scopo di ridurre
parzialmente le differenze di capacita fiscale standard per abitante (perequazione parziale e orizzontale)
esistenti trai Comuni.

Il sistema perequativo avviato nel 2015, pur basandosi formalmente sui criteri previsti dalla legge delega (fabbisogni e
capacita fiscali standard), & tuttavia molto diverso dal disegno originale:

. non si prevedono due sistemi di trasferimenti distinti, indirizzati alla perequazione integrale delle funzioni
fondamentali, da un lato, e alla perequazione parziale delle restanti funzioni, dall’altro, bensi un unico fondo
distribuito secondo un solo —articolato — schema di riparto;

. i due riparti sono inglobati in un unico fondo;

. in contrasto con la legge delega, il fondo € integralmente finanziato con le risorse proprie dei Comuni (d.1gs. 23 del
2011). Che si fratti delle spese correnti per le funzioni fondamentali o di quelle per le funzioni restanti, il riparto
sempre di natura orizzontale;

. la perequazione & parziale anche per cio che riguarda le funzioni fondamentali.

In assenza di contributo erariale al sistema perequativo, la dimensione delle risorse e determinata dal totale delle
capacita fiscali e non dal totale dei fabbisogni. In tale calcolo, dunque, vengono preservata la relativita dei
fabbisogni, ma non garantito ilraggiungimento deilivelli monetari da parte di ciascun Comune.

Le assegnazioni in base alle differenze ira fabbisogni e capacita fiscale e allo scostamento della capacita fiscale stessa
confluiscono nel trasferimento perequativo per il 50% del valore, che costituisce il farger perequativo. La restante parte
del trasferimento perequativo & pari al 50% del trasferimento storico FSC cristallizzato al livello del 2014.

La perequazione comunale italiana, dunque, anche qualora dovesse andare a regime, non ha gli strumenti per garantire la
perequazione integrale dei fabbisogni comunali per le funzioni fondamentali.

13 Anche sulla base delle osservazioni qui esposte, ’ANCI ha richiesto un rallentamento della progressione
del sistema perequativo, che nel 2019 é rimasto ancorato sui criteri e sui valori gia applicati per ’anno
precedente, in attesa di una riflessione sulle modalita di ridefinizione della perequazione.
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Le prospettive di Livelli essenziali di prestazioni (LEP) nella metodologia
attuale di fabbisogni standard

I1 fabbisogno standard di un Comune nell’attuale metodologia & definibile come quel
livello di spesa che deve essere garantito tenendo conto di tutti gli elementi che concorrono,
da un lato ad alimentare la domanda di un certo servizio, dall’altro a condizionare i costi che
l'ente deve sostenere per erogarlo. In via teorica il fabbisogno standard si sostanzia in un
ammontare monetario che puo essere immaginato come il prodotto di una quantita
“standard” per un adeguato costo unitario.

Solo per alcune delle funzioni € perd davvero possibile isolare il costo e la quantita del
servizio reso. La difficolta di misurare l'output, tipica ad esempio delle funzioni di
amministrazione generale, fa si che in diversi casi il fabbisogno sia stimato non in base ad un
modello di costo, ma sulla base di un modello di spesa composto da variabili rappresentative
sia dei fattori della domanda che dei fattori dell’offerta del servizio.

In questi casi, il fabbisogno standard € ottenibile come spesa pro capite contestualizzata
in funzione di un complesso set di grandezze di domanda che esprimono i bisogni espressi
dal territorio di ogni singolo Comune (fattori demografici, economici, sociali, ecc.) nonché di
comprovate specificita di offerta e dunque di costo (economie di scala, costo del lavoro,
canoni di locazione, prezzo dei carburanti, ecc.). Naturalmente, rispetto ad una rudimentale
spesa pro capite l'effetto della contestualizzazione riveste un peso decisivo. Questo approccio
(funzione di spesa) € stato adottato per le Funzioni generali, la Polizia locale, la Viabilita e
Territoriol4.

A questo approccio se ne associa un altro, rappresentato dalla definizione di una
funzione di costo, adottato per llIstruzione pubblica, per 1’Asilo nido e per il servizio di
Raccolta e smaltimento di rifiuti, dove invece si giunge a quantificare un costo unitario
standard, sulla base della conoscenza dell’output di servizio di ciascun Comune!5.

Sotto il profilo tecnico, limpiego di una funzione di spesa permette di intervenire in
modo formalmente efficiente anche laddove l'output del servizio pubblico locale non €
perfettamente determinabile. Si tratta infatti di una tecnica semplice dal punto di vista
economico, robusta in termini statistici ed immediatamente applicabile.

L’attuale soluzione di calcolo dei fabbisogni sulle diverse funzioni “fondamentali”16
rappresenta tuttavia un compromesso fra due esigenze inevitabilmente contrapposte di
efficienza ed equita: a parita di entrate standard vengono sostenuti gli enti che offrono
maggiori servizi; allo stesso tempo, a parita dei fabbisogni standard, si assegnano risorse
maggiori agli enti meno dotati di entrate proprie. Si tratta di scelte condizionate dalla
dimensione predeterminata (e calante) delle risorse disponibili, nonché dall’assenza di una
definizione di quantita assolute di fabbisogno (o di un livello di servizio) da assicurare, che
costituisce forse il pitu importante punto di scostamento dell’applicazione pratica del
meccanismo perequativo rispetto al disegno definito dalla legge 42.

L’incerta coerenza tra dimensione assoluta delle risorse in campo e volumi di
fabbisogno da soddisfare indebolisce anche il processo di convergenza nel tempo verso una

14 Per maggiori approfondimenti ved. la nota Revisione della metodologia dei fabbisogni standard dei comuni
http:/ /www.mef.gov.it/ministero/commissioni/ctfs /documenti/Nota_revisione_metodologia FS2017_SOSE_13_settembre

_2016.pdf.

15 In realta, nella metodologia piti recentemente adottata € stata individuata una terza possibilita in qualche
modo intermedia. La funzione di spesa & stata “potenziata” per alcuni servizi per tenere in considerazione la
dimensione dei servizi effettivamente offerti, seppur nell'impossibilita di poterla quantificare con esattezza. E’
il caso dei Servizi sociali e del Trasporto pubblico locale.

18 Si riportano di seguito le funzioni comunali considerate fondamentali e quindi inserite nel sistema di calcolo dei
fabbisogni: Amministrazione, Istruzione, Asilo nido, Servizi sociali, Viabilita e territorio, Trasporto pubblico locale,
Raccolta e smaltimento rifiuti.
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maggiore omogeneita di fornitura di servizi locali, che pure caratterizza ’attuale meccanismo
perequativo. In astratto, un Comune che decida di investire nell’erogazione di un servizio
deficitario, componente di una delle funzioni fondamentali, a parita di capacita fiscali, nelle
successive fasi di applicazione del programma perequativo si vedra attribuito un fabbisogno
maggiore, attraverso l'aggiornamento annuale dei dati. E tuttavia evidente che le piu gravi
sottodotazioni di risorse di fasce non trascurabili di enti ostacolano linnesco di tale
meccanismo.

Le soluzioni tecniche adottate derivano dunque in larga parte dall’assenza di una
misurazione affidabile di livelli assoluti di servizio. Come €& noto, il nostro ordinamento
prevede la determinazione dei Livelli essenziali delle prestazioni (LEP), che consiste nella
quantificazione delle risorse che mettono in grado ciascun singolo ente, a cominciare dal
meno dotato di mezzi propri, di offrire un set di servizi incomprimibile, in quanto presidio dei
“diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale” (art. 117 Cost),
che deve risultare indifferente alle condizioni di contorno nel quale I’ente si trova ad operare.

L’assenza dei LEP, che — come €& noto — non sono ancora stati definiti in ambito
comunale, ha privato il sistema perequativo di un punto di riferimento ben difficilmente
sostituibile. L'impianto redistributivo del FSC & stato realizzato impiegando i valori storici di
erogazione dei servizi. Nel dibattito pubblico, questa scelta & stata spesso criticata come
responsabile di riprodurre sul versante dei fabbisogni i livelli della spesa storica,
riconoscendo di piu a chi fa di piu. Molto spesso, infatti, i Comuni che offrono maggiori
servizi sono anche quelli che storicamente disponevano di piu risorse ottenute attraverso i
dispositivi di finanziamento dei decenni passati o/e piu recentemente attraverso l’esercizio
dello sforzo fiscale. Entrambi fattori che non dovrebbero influire sul livello standard del
fabbisogno.

Non é possibile in questa sede approfondire le indubbie difficolta della costruzione dei
LEP, dovute sia all’eterogeneita dei servizi comunali in qualche modo riconducibili alle
prescrizioni costituzionali, sia alla varietd dimensionale e ambientale che caratterizza
I'universo dei Comuni italiani. Né va sottovalutato il fatto che il lavoro di determinazione dei
LEP costituirebbe un unicum nel panorama dei sistemi di finanziamento degli enti territoriali,
in quanto, sebbene la Costituzione inserisca tra le esclusive funzioni statali tale
determinazione, finora l'unico esempio € costituito dal percorso di riparto delle risorse
riservate al sistema sanitario nazionale che per diverse ragioni non si discosta molto da un
sistema di riparto regionale pro capite corretto da alcuni fattori socio-demografici. E tuttavia
certo che il grande lavoro di approfondimento e di accumulo di informazioni di base e di
conoscenza sulla fornitura dei servizi comunali realizzato nella prima fase di parziale
attuazione della perequazione fornisce una piattaforma molto avanzata per arrivare a risultati
soddisfacenti sia sotto il profilo scientifico sia per ci6 che riguarda la sostenibilita
complessiva del processo. Il patrimonio di competenze accumulato deve perd essere
esplicitamente orientato a tale obiettivo, attraverso un chiaro indirizzo politico, intorno al
quale dovranno poi essere valutate le condizioni di carattere finanziario che lo rendano
realizzabile.

In sostanza, l’attuale meccanismo di determinazione e riparto delle risorse comunali
non determina la dimensione del finanziamento “necessario”, bensi ripartisce tra gli enti
risorse date e complessivamente quantificate senza alcun riguardo ai fabbisogni. Il sistema
messo in atto utilizza un apparato di notevole sofisticazione tecnico-metodologica per definire
esclusivamente un insieme di relativita che assicura di assegnare risorse maggiori a enti
sottodotati (in base ai criteri adottati con le ipotesi che presiedono alla determinazione del
delta perequativo) e viceversa, senza porsi minimamente la domanda della congruenza in
senso assoluto delle risorse di base disponibili, nel complesso e nello specifico del singolo
ente.

34



I LEP nello schema perequativo chiuso

Spesso evocata nel dibattito pubblico, la strada dei LEP non € tuttavia sinora stata
percorsa, innanzitutto in quanto implica un processo di rilevante decisione politica circa i
livelli di servizio che si crede giusto ed anche possibile, dati i vincoli di finanza pubblica,
garantire lungo il territorio. Tale processo di assunzione di responsabilita politica stenta di
partire. Vi € una seconda ragione di grande importanza, strettamente connessa alla prima, e
rivelatrice delle caratteristiche profonde del meccanismo perequativo adottato. Nel sistema
finora adottato, a differenza dell’idea teorica che evoca un fabbisogno come livello della spesa
da garantire, quello che si ottiene € una “ottima” ripartizione dei bisogni su un ammontare di
risorse predefinito a priori: i fabbisogni nello schema perequativo chiuso, come quello
attualmente applicato ai Comuni, sono vincolati al totale delle entrate comunali standardizzate.

In tale assetto, anche adottando un criterio di LEP, ad esempio il 33% di copertura per
I’Asilo Nido previsto dagli obiettivi di Barcellona, si offrirebbe una diversa valorizzazione per i
singoli Comuni rispetto al criterio degli output storici, ma di nuovo tale nuova valorizzazione
concorrerebbe a definire un sistema di relativita nuovo, ma sempre vincolato al totale delle
entrate standardizzate, che non assicura affatto un trasferimento coerente con 1’obiettivo del
33%. In questo modo si rischierebbe quindi di far credere che si € imboccata la strada dei
LEP, quando in realta non é cosi: il sistema ritrasforma in termini di relativita I'informazione
di livello dei LEP.

Per adottare genuinamente la strada dei LEP, il percorso dovrebbe essere diverso e
lattuale sistema offre Iinformazione centrale a questo scopo e cioé il costo unitario (minimo,
medio, efficientato, ecc.) per garantire una determinata prestazione, almeno con riferimento
ad alcuni funzioni/servizi fondamentali. Si tratterebbe appunto di quantificare il LEP,
calcolare coerentemente la spesa necessaria per dotare di questi servizi i Comuni che ne sono
privi e procedere, qualora il totale delle risorse dovesse risultare superiore al totale delle
capacita fiscali, con linserimento nella perequazione di una adeguata quota “verticale”,
alimentata da risorse statali. Appare chiaro che si & in presenza di una modifica che richiede
uno specifico orientamento, anche di natura legislativa.

Infine, va sempre ben tenuto a mente che i trasferimenti perequativi non possono essere
utilizzati per promuovere l’erogazione di determinati servizi, in quanto per loro natura sono
senza vincolo di destinazione. L’introduzione dei LEP - opportunamente finanziati —
permetterebbe perd di attivare la previsione della legge 42 riguardante lintroduzione di
meccanismi sanzionatori per “gli enti che ... non assicurano i livelli essenziali delle prestazioni
di cui all'articolo 117, secondo comma, lettera m), della Costituzione o l'esercizio delle funzioni
fondamentali di cui all'articolo 117, secondo comma, lettera p), della Costituzione”'”. In assenza
dei LEP, a cui far corrispondere i meccanismi sanzionatori, e della quantificazione delle
risorse necessarie per garantirli, il sistema di trasferimenti perequativi si riduce ad un
meccanismo di redistribuzione che tiene conto della dimensione delle risorse proprie degli
enti coinvolti, nonché dell’esistenza ed attivazione di determinati servizi, senza tuttavia poter
assicurare la loro adeguata diffusione sul territorio nazionale.

17 Legge delega 42 /2009 art. 2 comma 2 lettera z.
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L orizzontalita del meccanismo di finanziamento

Qualche breve ulteriore osservazione merita la natura esclusivamente orizzontale del
modello del FSC. L’orizzontalita del sistema rende quasi direttamente quantificabili ed
osservabili i flussi redistributivi tra ciascun Comune e gli altri. Si crea cosi una partizione fra
enti che beneficiano del sistema, enti che si trovano in una condizione di neutralita o quasi-
neutralita ed enti che invece risultano penalizzati.

Nel 2018 e nel 2019, i Comuni RSO che ricevono risorse dal fondo sono 4.326, mentre i
Comuni che contribuiscono sono 2.280. Tra questi ultimi 1.070 enti contribuiscono in
misura superiore alla quota di alimentazione (c.d. enti incapienti), risultando titolari di una
spettanza FSC negativa: per questi enti, in altre parole, la dimensione dei gettiti standard &
pita elevata del totale delle risorse che spettano ed é quindi richiesto un versamento
aggiuntivo, oltre alla ordinaria trattenuta IMU.

Ovviamente, la misura in cui ciascun ente beneficia e contribuisce al riparto &€ molto
variabile. Nel FSC 2018, il range di variazione del trasferimento netto!8 in termini pro capite
va dal -3.404 a +1.804 euro, mentre l'analogo range calcolato in termini della percentuale
della capacita fiscale standard va da -80% a +434%. La Figura 30 riporta lo scatter plot!®
della distribuzione dei trasferimenti netti di ciascun Comune, calcolati sia in termini pro
capite, sia in percentuale della propria capacita fiscale, in funzione della popolazione
comunale. Le osservazioni sono pesate per la capacita fiscale standard pro capite (dimensione
dei cerchietti).

Come si evince dalla Figura 30, c’¢ un significativo numero di Comuni che sopportano
un costo relativamente molto elevato della redistribuzione, sia in termini pro capite
(trasferimento netto negativo superiore in termini assoluti di 250 euro pro capite) che in
percentuale della rispettiva capacita di entrata standard (trasferimento netto negativo
superiore al 40% del totale della capacita fiscale).

Mentre i flussi redistributivi sono facilmente quantificabili e osservabili da parte degli
enti, non sono tuttavia cosi facili da spiegare alla propria cittadinanza da parte degli
amministratori, che spesso lamentano che una parte consistente dei gettiti richiesti
attraverso i tributi locali viene portata via altrove. E evidente che l'intera operazione necessita
di un elevato grado di condivisione da parte dei diversi attori comunali, che ne devono poter
percepire una caratteristica di intrinseca equita. Si tratta di un principio che evidentemente
esula da quelli strettamente economico-contabili e che allo stesso modo sfugge ad una
categorizzazione di tipo giuridico-amministrativo. Nondimeno é un requisito fondamentale
affinché il meccanismo possa continuare ad essere uno strumento centrale di governo della
Finanza locale.

Questo eccesso di orizzontalitd € oggi uno dei molti elementi che concorrono ad
alimentare un diffuso sentimento di insoddisfazione verso il sistema perequativo fin qui
messo in atto. L’incompletezza del sistema, la sua totale orizzontalita, l'attuazione
intervenuta in un periodo di forti restrizioni finanziarie e di continui cambiamenti dell’assetto
tributario, hanno messo a dura prova il livello di compliance che sinora si € riusciti ad
assicurare al sistema. Appare quanto mai necessario rivedere i fondamenti della
perequazione e dotarla di obiettivi e risorse piu adeguati alle aspettative, anche attraverso

18 ] trasferimento netto é la spettanza FSC, prima del rimborso TASI, al netto della quota di alimentazione.
19 Dallo scatter plot sono stati esclusi circa il 5% dei comuni con i valori molto sbilanciati rispetto al resto
della popolazione comunale.
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I'inserzione di una misura di livello essenziale di prestazione, cosi da sfuggire ai rischi di
arretramento del governo della finanza locale su criteri dai quali tutti hanno reputato
opportuno allontanarsi.

Figura 30 - Redistribuzione dei gettiti standard comunali, FSC2018 netto (euro pro capite e % della capacita fiscale standard)
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