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SOMMARIO

Uno degli obiettivi del processo federalista in atto nel nostro paese ¢ il superamento del
sistema di finanza derivata, che nel corso degli anni ha assicurato ai comuni e alle province il
finanziamento mediante trasferimenti. Nell’ambito di tale disegno (cfr. D.Lgs recante
Disposizioni in materia di autonomia di entrata delle regioni a statuto ordinario e delle
province, nonché di determinazione dei costi e dei fabbisogni standard nel settore sanitario) le
regioni a statuto ordinario dovranno sopprimere, a decorrere dal 2013, i trasferimenti destinati
ai comuni sostituendoli con una compartecipazione all’addizionale regionale all’IRPEF. Il
presente lavoro presenta quindi uno schema di fiscalizzazione dei trasferimenti dalla Regione
Toscana ai comuni sulla base dei dati sui pagamenti effettuati nel 2009 tratti dal bilancio
regionale. Per realizzare la fiscalizzazione dei trasferimenti si propongono una serie di
meccanismi di perequazione e se ne confrontano i relativi risultati rispetto a tre possibili
obiettivi: il mantenimento dello status quo; la coerenza con i fabbisogni standard; la garanzia

di un ammontare di risorse pari alla capacita fiscale media.
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Introduzione

Uno degli obiettivi del processo federalista in atto nel nostro paese ¢ il superamento del
sistema di finanza derivata, che nel corso degli anni ha assicurato ai comuni e alle province il
finanziamento mediante trasferimenti. La legge 42/2009 all’articolo 11 detta i principi e i
criteri direttivi concernenti il finanziamento delle funzioni di comuni, province e citta
metropolitane, tra cui al comma 1, lettera e) la soppressione sia dei trasferimenti statali sia dei
trasferimenti regionali diretti al finanziamento delle funzioni fondamentali e di quelle diverse
da quelle fondamentali ad eccezione degli stanziamenti destinati ai fondi perequativi e dei
contributi erariali e regionali in essere sulle rate di ammortamento dei mutui contratti dagli
enti locali. Sulla soppressione dei trasferimenti regionali ai comuni e alle province interviene,
in attuazione della legge delega, il decreto legislativo 68/2011 agli articoli 12 e 19.

In relazione ai comuni, all’articolo 12 il decreto 68/2011 prevede a decorrere dal 2013 la
soppressione da parte delle regioni a statuto ordinario dei trasferimenti regionali di parte
corrente e, ove non finanziati tramite il ricorso all’indebitamento, in conto capitale, diretti al
finanziamento delle spese dei comuni aventi carattere di generalita e permanenza. Il comma 2
del citato articolo stabilisce che con efficacia a decorrere dal 2013 ciascuna regione a statuto
ordinario determini, previo accordo concluso in sede di Consiglio delle Autonomie Locali,
d’intesa con i comuni del proprio territorio, una compartecipazione ai tributi regionali e in via
prioritaria all’addizionale regionale all’IRPEF o individui tributi che possono essere
integralmente devoluti, in modo tale da garantire un gettito corrispondente all’ammontare dei
trasferimenti regionali soppressi . Al comma 4 ¢ stabilito che, con efficacia a decorrere dal
2013, ciascuna regione istituisca un Fondo sperimentale regionale di riequilibrio, in cui
confluisce una percentuale non superiore al 30 per cento del gettito della compartecipazione
all’addizionale all’IRPEF o dei tributi devoluti, per realizzare in forma progressiva e
territorialmente equilibrata la fiscalizzazione dei trasferimenti. Il comma 5 fissa infine in tre
anni la durata del Fondo sperimentale regionale di riequilibrio.

La fiscalizzazione dei trasferimenti regionali € un concentrato di tutte le problematicita e le
contraddizioni emerse nell’attuazione del federalismo fiscale poiché implica: una fase
transitoria ed una a regime e quindi la necessita di creare un ponte fra il trasferimento storico
ed il superamento di tale criterio; il conferimento agli enti locali di un certo grado di
autonomia di entrata attraverso la loro capacita fiscale, tenendo conto della necessita di
perequare le differenze rispetto a determinati obiettivi (fabbisogno standard piuttosto che
capacita fiscale media); il problema dell’autonomia di spesa che rischia di ridursi con
I’impatto dei tagli, con la conseguente riduzione dell’ammontare di risorse che la regione pud
effettivamente fiscalizzare; la distinzione fra funzioni fondamentali o altre funzioni,

nell’ipotesi di garantire la certezza del finanziamento per le prime e non per le seconde; il



problema della misurazione dei fabbisogni standard nel caso in cui si decida di attuare un
meccanismo di perequazione basato sui fabbisogni.

In questo contributo ci soffermiamo pertanto sul tema della fiscalizzazione dei trasferimenti
regionali, in particolare ai comuni, in quanto rappresenta un interessante caso di studio dei
problemi aperti, € non ancora risolti, del processo di riforma federale in atto nel nostro paese.
L’attuazione dell’articolo 12 del decreto legislativo 68/2011 si dovrebbe sostanziare nelle
seguenti tre fasi: I) ricognizione dei trasferimenti da sopprimere; II) fiscalizzazione dei
predetti trasferimenti; III) perequazione attraverso il fondo regionale sperimentale di
riequilibrio. Per ognuna di queste fasi saranno presentati le metodologie impiegate e i risultati

ottenuti in un primo esercizio di simulazione che abbiamo condotto sui comuni toscani.

1 I trasferimenti da sopprimere

Questo paragrafo riporta i risultati di una prima ricognizione dei trasferimenti da sopprimere
dalla Regione Toscana ai comuni toscani. Per individuare tali trasferimenti sono stati utilizzati
i dati tratti dal bilancio della Regione Toscana del 2009. Come spiegato nell’allegato 2 della
relazione tecnica del governo sul federalismo fiscale, la COPAFF ritiene che la principale
grandezza di riferimento per cid che riguarda I’attuazione della 42/2009 deve essere
individuata nei valori di competenza. I trasferimenti da sopprimere sono stati percio
individuati selezionando tra gli impegni quelli il cui codice gestionale indica trasferimenti
correnti o in conto capitale ai comuni.

Per svolgere il nostro esercizio, ¢ tuttavia necessario conoscere 1’ammontare di trasferimenti
erogato al singolo comune. Dato che dal bilancio regionale non & possibile estrarre gli
impegni per singolo ente, sono stati considerati i mandati di pagamento, che consentono
invece di individuare il singolo ente beneficiario, relativi agli impegni individuati come da
sopprimere. In definitiva, le analisi sono state svolte utilizzando i pagamenti avvenuti nel
2009 per gli impegni assunti nel 2009 considerati da sopprimere .

I trasferimenti impegnati dalla Regione Toscana ai comuni complessivamente nel 2009 sono
pari a circa 343,4 milioni di euro. Tra questi, circa 203,2 milioni di euro risulterebbero da
fiscalizzare in base ad una prima ricognizione effettuata analizzando gli impegni assunti dalla
Regione Toscana per trasferimenti agli enti locali nel triennio 2008-2010. La maggioranza dei
trasferimenti da fiscalizzare (il 72%) finanzia spese per 1’esercizio di funzioni fondamentali.
La tabella 1 mostra la distribuzione degli impegni per i trasferimenti che finanziano
I’esercizio di funzioni fondamentali per funzione e tipo di spesa. La maggior parte dei
trasferimenti ¢ destinata a spese correnti (il 79%). Tra questi, il 46% ¢ diretto al settore dei
trasporti, il 33% all’assistenza sociale e il 19% all’istruzione e il diritto allo studio.

Ovviamente non a tutti gli impegni assunti nel 2009 corrispondono pagamenti effettuati nello



stesso anno. Per le funzioni fondamentali i pagamenti erogati nel 2009 per impegni assunti nel

2009 corrispondono a circa a 110 milioni di euro, il 76% degli impegni assunti.

Tabella 1 Impegni per trasferimenti ai comuni da fiscalizzare per finanziamento di funzioni
fondamentali per tipologia e funzione (2009) Valori in migliaia di euro

Funzione In conto capitale Correnti Totale

Amministrazione generale ed organi istituzionali 0 2.069 2.069
Istruzione e diritto allo studio 12.984 21.997 34.981
Viabilita e trasporti 2.700 53.143 55.843
Gestione del territorio e dell'ambiente 0 163 163
Assistenza sociale 14.186 38.348 52.534
Totale 29.870 115.720 145.590

La tabella 2 riporta la distribuzione dei trasferimenti destinati all’esercizio di funzioni non
fondamentali per funzione e tipo di spesa. La maggior parte dei trasferimenti serve a
finanziare spese in conto capitale (69%); si osserva inoltre una prevalenza dei trasferimenti
diretti all’industria e all’energia (33%) e all’edilizia abitativa (23%). Per le funzioni non
fondamentali la quota di impegni assunti nel 2009 e pagati nello stesso anno ¢ di appena il
31%. 1 pagamenti per funzioni non fondamentali si aggirano sui 18 milioni di euro, e per
alcune funzioni, per le quali sono presenti impegni nel 2009, non ¢ effettuato nessun

pagamento nello stesso anno.

Tabella 2 Impegni per trasferimenti ai comuni da fiscalizzare per finanziamento di funzioni

non fondamentali per tipologia e funzione (2009) Valori in miglia di euro

Funzione In conto capitale Correnti Totale

Difesa della salute e relative strutture 0 4 4
Edilizia abitativa 201 12.928 13.129
Foreste 1.043 481 1.524
Industria e fonti di energia 18.767 0 18.767
Interventi non ripartibili a favore della finanza

locale 0 3.271 3.271
Opere pubbliche non considerate negli altri

settori 10.045 48 10.093
Organizzazione della cultura e relative strutture 4.594 950 5.544
Ricerca scientifica 0 49 49
Spese non attribuite 0 209 209
Sport e tempo libero 1.000 1 1.001
Sviluppo dell'economia montana 220 125 345
Turismo e industria alberghiera 3.707 0 3.707
Totale 39.577 18.064 57.641




Questa prima ricognizione dei trasferimenti regionali presenta ovviamente molti limiti dovuti
alla diversa interpretazione che ¢ possibile dare alle caratteristiche di generalita e permanenza
che i trasferimenti devono avere per essere soppressi. L’ammontare di risorse da fiscalizzare
potrebbe ridursi molto quanto pil interpretiamo in maniera stringente questi criteri. In
particolare, ¢ la definizione di generalita che presenta maggiori problemi. In molti casi, infatti,
sebbene la normativa preveda che il trasferimento abbia il carattere della generalita,
I’impegno di spesa e soprattutto il pagamento ¢ diretto ad una minoranza di enti. Ulteriore
complicazione si presenta quando il trasferimento, sebbene diretto al finanziamento di
funzioni di competenza di comuni e province, ¢ erogato ad organismi diversi come le societa
della salute, i consorzi di comuni, le unioni di comuni. Altra problematica ¢ emersa per il
settore dei trasporti, in cui la maggior parte del finanziamento complessivo ¢ diretto alle
province, ma una parte ¢ erogata ad un sottoinsieme di comuni .

Per superare questa ultima criticita abbiamo ipotizzato che i trasferimenti per il trasporto
pubblico siano erogati direttamente ai comuni dalla regione, suddividendo I’ammontare dei
trasferimenti erogati alle province nel 2009 (pari a circa 139 milioni di euro di pagamenti) tra
i comuni in proporzione alla spesa comunale per viabilita e trasporto risultante dal bilancio
consuntivo (impegni 2008). L’ammontare complessivo di pagamenti per funzioni
fondamentali, con I’ipotesi che i trasferimenti per il trasporto siano erogati direttamente ai
comuni, risulta quindi uguale a circa 250 milioni di euro, anziché 110 milioni di euro. In
conclusione, i trasferimenti da fiscalizzare risultano complessivamente pari a circa 268
milioni di euro, di cui 250 per funzioni fondamentali e 18 per funzioni non fondamentali.

Una volta individuati i trasferimenti generali e permanenti da fiscalizzare ¢ quindi possibile
effettuare una prima analisi descrittiva. Dal grafico 3, che rappresenta i comuni toscani per
decile di trasferimento pro capite, emerge un’elevata variabilita: il trasferimento pro capite
oscilla, infatti, tra i 15 euro del comune di Massarosa e i 580 euro del comune di Montieri. 11
decile piu elevato ¢ sette volte quello piu basso. Si osserva inoltre una concentrazione di
trasferimenti pro capite elevati nelle zone della Garfagnana, del Casentino, della Val di chiana
e in quelle piu a sud della Maremma. I trasferimenti pro capite sono contenuti invece nell’area

metropolitana di Firenze, Prato e Pistoia.

Grafico 3 Comuni toscani per decile di trasferimento pro capite
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La tabella 4 riporta i coefficienti di correlazione tra il trasferimento pro capite e le principali

variabili di fabbisogno (come la quota di anziani, di bambini o piuttosto il tasso di poverta).

Tabella 4 Coefficienti di correlazione con il trasferimenti pro capite

Variabile Coefficiente di correlazione
Popolazione 65-enni e pil 0,2361%*
Densita demografica -0,042
Pop in eta < 5 anni -0,1573*
Tasso di poverta 0,1633*
Tasso di disoccupazione 0,015
Imponibile pro capite -0,076
Altitudine 0,1987*

Come si nota, il trasferimento pro capite risulta incorrelato o scarsamente correlato, con
coefficienti di correlazione non significativi o con il segno sbagliato rispetto alle variabili
considerate. Sembra assente pertanto una qualche forma di regolarita nei criteri con cui sono

attualmente assegnati i trasferimenti.

2 Lafiscalizzazione dei trasferimenti

In questo paragrafo si analizzano gli effetti della fiscalizzazione dei trasferimenti ipotizzando
che non sia attuato alcun meccanismo di perequazione. L’articolo 12 del decreto 68/2011
prevede che la fiscalizzazione avvenga in via prioritaria attraverso una compartecipazione al
gettito dell’addizionale regionale all’IRPEF. In questo lavoro ipotizziamo in alternativa che i
trasferimenti da sopprimere siano sostituiti da una riserva di aliquota sulla base imponibile
dell’addizionale regionale all’IRPEF.

La riserva d’aliquota da attribuire a ciascun comune si ottiene rapportando I’ammontare
complessivo dei trasferimenti da sopprimere alla base imponibile totale dell’addizionale

regionale all’IRPEF ed ¢ tale che il gettito ottenuto applicandola al totale delle base



imponibile dei comuni toscani ¢ equivalente al totale dei trasferimenti da fiscalizzare, come
mostra la [1]°. Ogni comune, in assenza di perequazione, riceve in sostituzione dei

trasferimenti il gettito derivante dall’applicazione dell’aliquota di equilibrio alla propria base

imponibile.
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Nel nostro esercizio di simulazione I’ammontare complessivo dei trasferimenti da fiscalizzare
¢ pari a circa 268 milioni di euro. L’aliquota che, applicata alla base imponibile
dell’addizionale regionale all’IRPEF, garantisce un gettito equivalente all’ammontare dei
trasferimenti soppressi, ¢ uguale allo 0,56%. Applicando tale aliquota alla base imponibile
dell’addizionale regionale all’IRPEF di ciascun comune si ottiene il gettito ad aliquota di
equilibrio. Gli effetti della fiscalizzazione dei trasferimenti dipendono dal confronto tra il
gettito ad aliquota di equilibrio e il trasferimento storico.

Il grafico 5 mostra I'impatto della fiscalizzazione dei trasferimenti regionali sui comuni
toscani. I comuni che si allontanano dal trasferimento storico oltre il limite del + 5% sono
265, di cui 159 ricevono piu risorse rispetto a quante ne avevano, mentre 106 all’opposto ne
ricevono di meno. I tassi di variazione sono molto sostenuti oscillando tra -91% e +326%. Per

101 comuni la variazione ¢ superiore al +50%, per 33 ¢ inferiore al -50%.

Grafico 5 Variazione % tra gettito ad aliquota di equilibrio e trasferimento storico

® Sostituendo nella [1] il gettito dell’addizionale regionale all’'IRPEF al posto della relativa base imponibile si
ottiene la quota di compartecipazione sull’addizionale regionale all’IRPEF anziché la riserva d’aliquota.
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La fiscalizzazione genera dunque uno spostamento molto consistente di risorse tra comuni. A
fronte di questo spostamento la regione ha a disposizione un fondo di riequilibrio della durata
di tre anni per mettere in atto un meccanismo di perequazione. La perequazione potrebbe
essere diretta ad abbandonare il pitt gradualmente possibile il trasferimento storico, in modo
che i comuni non subiscano cambiamenti radicali da un anno all’altro nelle proprie risorse
disponibili. Un’altra possibilita ¢ che la regione, nell’ottica di un coordinamento con i fondi
perequativi nazionali, preveda una forma di perequazione che avvicini il piu possibile le
risorse di ciascun comune al fabbisogno standard (per le funzioni fondamentali), oppure alla
capacita fiscale media regionale. I grafici che seguono mostrano sinteticamente quanto gli
obiettivi che abbiamo supposto (tornare allo storico, andare verso i fabbisogni standard
oppure verso la capacita fiscale media) sono distanti dal gettito ad aliquota di equilibrio , in

sintesi quanto sia necessaria la perequazione.

Grafico 6 Variazione % tra gettito ad aliquota di equilibrio e obiettivo da raggiungere
A) Obiettivo: trasferimento storico  B) Obiettivo: fabbisogno standard C) Obiettivo: capacita fiscale media
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In tutti e tre 1 grafici sono poco numerosi i comuni prossimi all’obiettivo (tasso di variazione

compreso tra il £5%) anche se si nota una maggior presenza nel terzo, dovuta alla contenuta



sperequazione nelle capacita fiscali tra i comuni toscani. La sola fiscalizzazione dei
trasferimenti porta i comuni molto lontani sia dal passato sia dal futuro. Nel prossimo
paragrafo presentiamo alcune possibili forme di perequazione che la regione potrebbe attuare

e con quali risultati.

3 La perequazione attraverso il fondo sperimentale regionale di riequilibrio

L’articolo 12 del decreto legislativo 68/2011 al comma 4 prevede che le regioni al fine di
attuare la fiscalizzazione dei trasferimenti in modo progressivo e territorialmente equilibrato
istituiscano un fondo sperimentale regionale di riequilibrio in cui confluisce una percentuale
non superiore al 30 per cento del gettito della compartecipazione all’addizionale regionale
all’IRPEF o dei tributi devoluti in sostituzione dei trasferimenti. In base alla nostra
interpretazione di questo comma, presentiamo qui di seguito un modello generale di
perequazione, ne proponiamo quattro possibili specificazioni e ne riportiamo i risultati di
un’applicazione sui comuni toscani.

Il nostro modello di perequazione prevede che la regione istituisca un fondo di riequilibrio

(FR) uguale al 30% del gettito complessivo derivante dall’applicazione dell’aliquota di
equilibrio () alla base imponibile dell’addizionale regionale all’IRPEF ( B; ).

287
FR=03xax) B, [2]
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Ciascun comune ottiene come risorse da capacita fiscali (R,) il 70% del proprio gettito ad

aliquota di equilibrio.

R =0,7xaxB, (3]

Sotto determinate condizioni ogni comune riceve in aggiunta un ammontare di risorse da

perequazione (R, ) pari ad una quota ¢, del fondo di riequilibrio.

R =q,xFR [4]

Le risorse complessive (R,) di ciascun comune sono uguali alla somma delle risorse da

capacita fiscale e delle risorse da perequazione.



R =R +R, [5]

Questo schema generale pud essere associato a diversi criteri di perequazione. La scelta

dell’uno o I’altro criterio dipende dalla struttura di preferenze di ciascuna regione. La quota
q, del fondo di riequilibrio cambia in base al criterio di perequazione scelto.

In questo lavoro si propongono quattro diversi criteri di perequazione applicati ai comuni

toscani:
1. criterio del trasferimento storico;
IL. criterio del fabbisogno standard;

III.  criterio della capacita fiscale media;

IV.  criterio combinato di fabbisogno standard e capacita fiscale media.

Il criterio del trasferimento storico ¢ finalizzato a rendere piu graduale il passaggio dal
trasferimento storico alle risorse post fiscalizzazione. Gli altri criteri di perequazione invece
hanno lo scopo di accelerare il processo di attuazione del federalismo fiscale, nell’ottica di un

coordinamento con i fondi perequativi previsti dall’articolo 13 della legge 42/2009.

3.1 Criterio del trasferimento storico

La perequazione con il criterio del trasferimento storico ha I’obiettivo di ridurre la distanza tra
le risorse disponibili in seguito all’applicazione dell’articolo 12 del decreto 68/2011 e quelle
assegnate 1’anno precedente sottoforma di trasferimento. Per far questo la regione si serve di
un fondo di riequilibrio che ¢ uguale al 30% del gettito complessivo ad aliquota di equilibrio.
Ciascun comune ottiene il 70% del proprio gettito ad aliquota di equilibrio, come risorse da
capacita fiscale, e quelli che con tali risorse non riescono a raggiungere il proprio
trasferimento storico ottengono una quota del fondo di riequilibrio. I comuni per i quali le
risorse da capacita fiscale superano lo storico invece non partecipano al meccanismo di

perequazione e beneficiano integralmente di tali risorse.

In particolare, tutti i comuni per i quali le risorse da capacita fiscale (R,) (70% del gettito ad
aliquota di equilibrio) sono inferiori al trasferimento storico (7R;) ricevono in aggiunta una
quota ¢, del fondo di riequilibrio FR come risorse da perequazione (R;). Le risorse
complessive (R,) di ciascun comune sono uguali alla somma delle risorse da capacita fiscale

e delle risorse da perequazione.
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Se R, <TR, = R, =R, +R, =0,7XaX B, +q, X FR [6]

La quota del fondo di riequilibrio per ciascun comune misura quanto pesa la differenza tra le
risorse da capacita fiscale e il trasferimento storico di quel comune sul totale delle differenze

tra le risorse da capacita fiscale e il trasferimento storico per gli » comuni con differenza

negativa’.
R —TR.
4= ' [7]
Z(R, —TR[ )
i:(R;~TR; )<0

I comuni con risorse da capacita fiscale maggiori o uguali al trasferimento storico non
partecipano alla perequazione e ricevono esattamente il 70% del proprio gettito ad aliquota di

equilibrio come risorse complessive.

Se R, >TR, = R, =R, =0,7X X B, [8]

3.2 Criterio del fabbisogno standard

La legge delega sul federalismo fiscale prevede il finanziamento integrale in base al
fabbisogno standard delle spese per l’esercizio delle funzioni fondamentali dei comuni;
I’articolo 13 stabilisce I'istituzione di un fondo perequativo la cui dimensione “¢ determinata,
per ciascun livello di governo, con riguardo all'esercizio delle funzioni fondamentali, in
misura uguale alla differenza tra il totale dei fabbisogni standard per le medesime funzioni e il
totale delle entrate standardizzate”. Nell’ottica di un coordinamento con tale fondo
perequativo ipotizziamo che la regione utilizzi il fondo di riequilibrio regionale in modo da
permettere a ciascun comune il finanziamento del suo fabbisogno standard per 1’esercizio
delle funzioni fondamentali.

Con questo criterio di perequazione, si considerano separatamente 1 trasferimenti per funzioni

fondamentali e quelli per le altre funzioni. Dalla [1] si ricavano due diverse aliquote di

" Nella [7] tali differenze sono espresse in valori assoluti. La somma delle quote & uguale ad 1.
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equilibrio, una per le fondamentali ¢ una per le non fondamentali®. Per le funzioni diverse da

quelle fondamentali non si effettua alcuna perequazione e per esse le risorse complessive
(R"") sono uguali alle risorse da capacita fiscale (R,"") equivalenti al 100% del gettito ad

aliquota di equilibrio.

287

Z TR[NF
i=1

R =R =a"" xB, con o' = — [9]

2B,
i=1

dove:

NF . . . . . . . .
TR = trasferimenti regionali al comune i per le funzioni non fondamentali

a"" = aliquota di equilibrio per le funzioni non fondamentali

Per la parte relativa alle funzioni fondamentali, I’obiettivo della perequazione ¢ quello di
avvicinare il pil possibile le risorse dei comuni al fabbisogno standard. A questo scopo la
regione istituisce un fondo di riequilibrio che ¢ uguale al 30% del gettito complessivo ad
aliquota di equilibrio. Ciascun comune riceve il 70% del proprio gettito ad aliquota di
equilibrio, come risorse da capacita fiscale, e quelli che con tali risorse non riescono a
raggiungere il proprio fabbisogno ottengono una quota del fondo di riequilibrio. I comuni per
1 quali le risorse da capacita fiscale superano il fabbisogno standard invece non partecipano al

meccanismo di perequazione e beneficiano integralmente di tali risorse.

Nel dettaglio, tutti i comuni con risorse da capacita fiscali (R,”) inferiori al fabbisogno
standard ( FS; ) ottengono risorse complessive (RiF ) uguali alla somma delle risorse da

capacita fiscale e delle risorse da perequazione (R,”) (una quota ¢, del fondo di riequilibrio

FR").

Se R" <FS, =R =R" +R" =0,7xa" xB, +q" x FR" con a =L£—1[10]

dove:

¥ Anche le grandezze dalla [2] alla [5] sono calcolate separatamente per le funzioni fondamentali e per le altre
funzioni e si distinguono dall’apice “F” per le prime e “NF” per le seconde.
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FS, =fabbisogno standard del comune i per le funzioni fondamentali
TR = trasferimenti regionali al comune i per le funzioni fondamentali

a” = aliquota di equilibrio per le funzioni fondamentali

FR" = fondo di riequilibrio per le funzioni fondamentali

La quota del fondo di riequilibrio per ciascun comune ¢ il peso della differenza tra le risorse
da capacita fiscale e il fabbisogno di quel comune sul totale delle differenze tra le risorse da

capacita fiscale e il fabbisogno per gli n comuni con differenza negativag.

RF —FS.
ti — i i [11]

i(RlF _FS,‘ )

i:(R;F ~FS, )<0

I comuni con risorse da capacita fiscale superiori al fabbisogno non partecipano alla
perequazione e ricevono esattamente le proprie risorse da capacita fiscale come risorse

complessive.

Se R" 2FS,=> R =R" =0,7xa" xB, [12]

Le risorse finali (R, ) sono la somma delle risorse complessive per le funzioni fondamentali e

di quelle per le non fondamentali.

R, =R +RY

3.3 Criterio della capacita fiscale media

La legge delega sul federalismo fiscale prevede che per le funzioni non fondamentali sia
istituito un fondo perequativo che riduca le differenze nelle capacita fiscali pro capite, in
modo da avvicinare tutti i comuni ad un livello medio pro capite di capacita fiscale. In questo

esercizio si attua una perequazione secondo il criterio della capacita fiscale per tutte le

% Nella [11] tali differenze sono espresse in valori assoluti. La somma delle quote & uguale ad 1.
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funzioni (sia fondamentali sia altre) e si ipotizza di eliminare le differenze anziché ridurle
(perequazione totale). A questo fine la regione impiega un fondo di riequilibrio che ¢ uguale
al 30% del gettito complessivo ad aliquota di equilibrio. Ciascun comune ottiene il 70% del
proprio gettito ad aliquota di equilibrio, come risorse da capacita fiscale, e quelli che con tali
risorse non riescono a raggiungere la propria capacita fiscale media ottengono una quota del
fondo di riequilibrio. I comuni per i quali le risorse da capacita fiscale sono maggiori alla
capacita fiscale media invece non partecipano al meccanismo di perequazione e beneficiano

integralmente di queste risorse.

Nello specifico, i comuni con risorse da capacita fiscale (R, ) inferiori alla capacita fiscale
media (CFM ) partecipano alla perequazione e ricevono una quota del fondo di riequilibrio

(R, ). Le risorse complessive ( R,) di ciascun comune sono uguali alla somma delle risorse da

capacita fiscale e delle risorse da perequazione.
Se R, <CFM, =R, =R, +R, =0,7xaxB, +¢q,x FR [13]

La capacita fiscale media di ciascun comune ¢ uguale alla media pro capite del gettito ad

aliquota di equilibrio moltiplicata per la popolazione di ciascun comune come mostra la [14].

287

S

CFM, = ax—=——X pop, [14]

287

z pop;
i=1

dove:

pop, = popolazione del comune i

La quota del fondo di riequilibrio misura il peso della differenza tra le risorse da capacita
fiscale e la capacita fiscale media di quel comune sul totale delle differenze tra le risorse da

ci e i e . . . . . 10
capacita fiscale e la capacita fiscale media per gli n comuni con differenza negativa .

' Nella [15] tali differenze sono espresse in valori assoluti. La somma delle quote & uguale ad 1.

14



R, —CFM,

q; [15]

(R ~CFM,)

i:(R,—CFM;)<0

I comuni con risorse da capacita fiscale superiori alla propria capacita fiscale media non
partecipano alla perequazione e ricevono esattamente il 70% del proprio gettito ad aliquota di

equilibrio come risorse complessive.

Se R, >CFM, = R, =R, =0,7XaxB, [16]

3.4 Criterio combinato di fabbisogno e capacita fiscale media

Con questo ultimo criterio si ipotizza che la regione, in un’ottica di coordinamento con i fondi
perequativi previsti dall’articolo 13 della legge delega, preveda un diverso meccanismo di
perequazione per le funzioni fondamentali e per le altre funzioni, basato sul fabbisogno
standard per le prime e sulla capacita fiscale media per le seconde. Di seguito si descrivono in
termini formali 1 due meccanismi di perequazione e le risorse complessive ottenute dalla loro
combinazione. Per la parte relativa alle funzioni fondamentali il procedimento ¢ analogo a
quello gia visto con il criterio del fabbisogno standard. Per le altre funzioni il procedimento ¢
affine a quello del criterio della capacita fiscale media ma ¢ applicato alle sole funzioni non
fondamentali. Per entrambe le forme di perequazione si ipotizza che il fondo di riequilibrio

sia il 30% del gettito complessivo ad aliquota di equilibrio.

Funzioni fondamentali

af == [17]

287

FR" =03xa" x> B, [18]
i=1

R"=07xa" xB, [19]

Se R" <FS, =R =R" +R" =0,7xa" xB, +q/ xFR" [20]
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ti — f;F_FSi
Z(RIF _FS,‘ )

i:(R,F ~FS, )<0

Se R" >FS,=> R =R" =0,7xa" xB,

Funzioni non fondamentali

287
z TRiNF
i=1

287

S5
i=1

aNF —

287
FRY =03xa™ x) B,

i=1
RM =0,7xa"" xB,

287

Bi

NF _ , NF ;
CFM" =a™ X————X pop,

287

z pop;
i=1

Se RM <CFM" = R =R™ +R™

1

o Ri'NF _ CFMiNF

Z(R;NF _ CFMiNF)

(RN —CcFM M )<0
Se R >CFM" = R" =R =0,7x
Risorse finali

R, =R +RY

=0,7xa™ xB, +q"" x FR""

a™ x B,

L
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4 I risultati delle simulazioni con i diversi criteri di perequazione

Sulla base dei criteri di perequazione appena proposti, presentiamo alcune simulazioni svolte
utilizzando 1 dati sui trasferimenti dalla Regione Toscana ai comuni toscani nel 2009. Con il
criterio del trasferimento storico il fondo di riequilibrio ¢ pari a circa 80 milioni di euro. |
comuni che non partecipano al meccanismo di perequazione sono 107; per questi comuni il
70% del gettito ad aliquota di equilibrio risulta superiore al trasferimento storico. Tutti gli
altri comuni partecipano al meccanismo di perequazione e la somma delle differenze tra le
loro risorse da capacita fiscale e il loro trasferimento storico risulta uguale a circa 103 milioni
di euro. E’ chiaro quindi che per una perequazione totale, ossia per fornire a tutti i comuni
risorse almeno uguali al trasferimento storico, sarebbe necessario un fondo di riequilibrio
superiore del 28%. Il grafico 7 mostra la variazione tra le risorse ottenute dai comuni dopo la
perequazione e il trasferimento storico. Dopo la perequazione, ancora 1’83% dei comuni &
lontano dal proprio trasferimento storico. Il 61% ha variazione minore del 15%, il 14%

compresa tra il 15 e il 30% e il 25% ha variazione maggiore del 30%.

Grafico 7 Variazione % tra risorse post perequazione con il criterio del trasferimento storico

e trasferimento storico

[ Lontano = variazione oltre il + 5%.
mm Prossimo = variazione compresa tra + 5%

Con il criterio del fabbisogno attuiamo una perequazione solo per la parte delle funzioni
fondamentali. L’aliquota di equilibrio per le funzioni fondamentali, pari al rapporto tra il
totale dei trasferimenti per funzioni fondamentali e la base imponibile dell’addizionale
regionale all’IRPEF, ¢ pari allo 0,52%. Con il 70% del gettito ad aliquota di equilibrio 9
comuni riescono ad ottenere piu risorse rispetto al fabbisogno; gli altri comuni non riescono a

coprirlo e pertanto partecipano al meccanismo di perequazione.
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Il fondo di riequilibrio, uguale al 30% del totale dei trasferimenti per funzioni fondamentali, &
pari a circa 75 milioni di euro. La somma delle differenze tra le risorse da capacita fiscale e il
fabbisogno per i comuni che partecipano alla perequazione ¢ pari a circa 82 milioni di euro. Il
fondo di riequilibrio non ¢ quindi sufficiente a coprire interamente tali differenze; per una
perequazione totale sarebbe necessario il 9% di risorse aggiuntive.

Il grafico 8 riporta la variazione delle risorse ottenute dai comuni dopo la perequazione
rispetto al trasferimento storico e al fabbisogno. Dopo la perequazione, il 54% dei comuni ¢
prossimo al proprio fabbisogno; la quasi totalita dei comuni ha una variazione minore del
15%. La perequazione avvicina molto al fabbisogno standard e contemporaneamente
allontana 1 comuni dal trasferimento storico. Il trasferimento calcolato in proporzione al

fabbisogno standard ¢ evidentemente molto distante da quello effettivo.

Grafico 8 Variazione % tra risorse post perequazione con il criterio del fabbisogno standard

e fabbisogno standard

A) Distanza dallo storico B) Distanza dal fabbisogno standard

;‘ﬁ‘ “ﬁg R
SULRP =SNG &
B

— Lontano = variazione oltre il + 5%.
[ Prossimo = variazione compresa tra = 5%

Il criterio della capacita fiscale media ¢ applicato a tutte le funzioni sia fondamentali sia non
fondamentali. Il fondo di riequilibrio ¢ uguale al 30% del totale dei trasferimenti soppressi
(circa 80 milioni di euro). Tutti i comuni, eccetto Siena, hanno risorse da capacita fiscale
inferiori alla propria capacita fiscale media. La somma delle differenza tra le risorse da
capacita fiscale e la capacita fiscale media ¢ uguale a circa 80 milioni di euro, cifra solo di
qualche decina di migliaia di euro superiore all’ammontare del fondo di riequilibrio.
Attraverso la perequazione ¢ quindi possibile attribuire a ciascun comune la propria capacita

fiscale media. Le risorse post fiscalizzazione e perequazione si aggirano sui 72 euro pro capite
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per tutti i comuni. Il grafico 9 mostra chiaramente che tutti i comuni raggiungono la propria

capacita fiscale media; nello stesso tempo ci si allontana molto dal trasferimento storico.

Grafico 9 Variazione % tra risorse post perequazione con il criterio della capacita fiscale

media e capacita fiscale media

A) Distanza dallo storico B) Distanza dalla capacita fiscale media

[ Lontano = variazione oltre il + 5%.
] Prossimo = variazione compresa tra + 5%

L’ultimo modello di perequazione ¢ la combinazione del criterio del fabbisogno per le
funzioni fondamentali e della capacita fiscale media per le funzioni non fondamentali.
L’aliquota di equilibrio per le funzioni fondamentali, pari al rapporto tra i trasferimenti per
queste funzioni e la base imponibile dell’addizionale regionale all’IRPEF, ¢ pari allo 0,52%
mentre il fondo di riequilibrio, pari al 30% dei trasferimenti per le suddette funzioni, ¢ pari a
circa 75 milioni di euro. Per la parte delle funzioni fondamentali i risultati sono analoghi a
quelli gia visti con il criterio del fabbisogno.

L’aliquota di equilibrio per le funzioni non fondamentali, pari al rapporto tra i trasferimenti
per queste funzioni e la base imponibile dell’addizionale regionale all’IRPEF, ¢ pari allo
0,04%. 11 fondo di riequilibrio per le funzioni non fondamentali, pari al 30% dei trasferimenti
per le predette funzioni, ¢ pari a circa 5 milioni di euro. Per le funzioni non fondamentali
I’ammontare di risorse necessario per attuare una perequazione totale ¢ uguale a circa 5
milioni di euro, qualche migliaia di euro inferiore all’entita del fondo di riequilibrio.

Il risultato finale ¢ la combinazione dei due criteri. Per realizzare una perequazione totale e
quindi raggiungere il fabbisogno standard per le funzioni fondamentali e la capacita fiscale
media per le altre funzioni sarebbe necessario il 9% di risorse in piu per il riequilibrio (le
risorse servono solo per la parte delle funzioni fondamentali perché per le altre la

perequazione ¢ quasi totale). Il grafico 10 mostra la variazione delle risorse ottenute dai
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comuni dopo la perequazione rispetto al trasferimento storico e all’obiettivo (fabbisogno
standard per le funzioni fondamentali e capacita fiscale media per le altre). Dopo la
perequazione, il 57% dei comuni ¢ prossimo all’obiettivo; nello stesso tempo la variazione

rispetto allo storico ¢ rilevante.

Grafico 10 Variazione % tra risorse post perequazione con il criterio combinato e obiettivo

combinato

A) Distanza dallo storico B) Distanza dall’obiettivo combinato

] Lontano = variazione oltre il + 5%.
(] Prossimo = variazione compresa tra + 5%

I risultati dei quattro criteri di perequazione sono riassunti nella tabella 11. 1l criterio della
capacita fiscale media ¢ quello con i migliori risultati. Data la contenuta disuguaglianza delle
capacita fiscali tra i comuni toscani, il fondo di riequilibrio ¢ sufficiente a riportare ciascun
comune alla capacita fiscale media. Il criterio di perequazione che lascia pit comuni lontani
dall’obiettivo ¢ quello basato sul trasferimento storico; per una perequazione completa
sarebbe necessario il 28% di risorse in piu. Il criterio di perequazione basato sui fabbisogni e
il criterio combinazione di fabbisogni e capacita fiscale media portano a risultati simili (la
maggioranza dei trasferimenti, infatti, finanzia spese per funzioni fondamentali): meno della
meta dei comuni ¢ ancora lontano dall’obiettivo e per una perequazione completa sarebbe

necessario il 9% di risorse in pil.

Tabella 11 Risultati dei quattro criteri di perequazione

Criterio Trasferimento Fabbisogno Capacita fiscale Combinato
storico standard media

% comuni lontani dall’obiettivo 83 46 0 43

% fondo in piu per raggiungere 28 9 0 9

I’obiettivo
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5 Conclusioni

In questo lavoro abbiamo presentato una serie di simulazioni per i comuni della Regione
Toscana sulle modalita con cui ¢ possibile attuare 1’articolo 12 del decreto legislativo
68/2011, ossia la soppressione dei trasferimenti dalle regioni ai comuni e la loro
fiscalizzazione. Grazie allo svolgimento di questi esercizi di simulazione abbiamo ricavato
interessanti spunti di riflessione.

In primo luogo, abbiamo costatato una certa indeterminatezza sulle modalita con cui attuare la
fiscalizzazione dei trasferimenti regionali, sensazione a cui questo processo di attuazione del
federalismo fiscale ci ha ormai abituati. Il percorso di attuazione dell’articolo 12 si
concretizza in tre fasi: la ricognizione dei trasferimenti regionali da sopprimere; la
fiscalizzazione dei trasferimenti e la perequazione/riequilibrio. Ciascuna delle tre fasi presenta
molti problemi aperti, diverse possibili soluzioni con un risultato finale indeterminato. Nella
fase di ricognizione dei trasferimenti da fiscalizzare, un primo problema deriva dalla difficolta
di reperire informazioni adeguate per individuare i trasferimenti da fiscalizzare. Nella nostra
simulazione abbiamo utilizzato i dati sui pagamenti effettuati dalla Regione Toscana a favore
degli enti locali non essendo disponibili dal bilancio della regione gli stanziamenti di
competenza per singolo ente.

Ulteriori incertezze derivano dalle diverse interpretazioni che ¢ possibile dare ai concetti di
generalita e permanenza. Accade spesso, infatti, che i trasferimenti siano erogati ad una
ristretta cerchia di enti, nonostante la normativa preveda che il trasferimento sia generale,
oppure che lo stesso trasferimento in alcuni casi sia erogato direttamente ai comuni in altri ad
enti diversi. Nel nostro esercizio, ad esempio, abbiamo optato per una semplificazione
imputando tutti i trasferimenti per il trasporto pubblico locale ai comuni, anche quelli erogati
alle province.

Sulla fase di fiscalizzazione, il decreto lascia un certo margine di autonomia; in questo lavoro
abbiamo scelto una variante della strada indicata in via prioritaria dal decreto, ossia una
riserva di aliquota sull’addizionale regionale all’IRPEF, ma ovviamente i risultati possono
cambiare molto in base alla scelta effettuata da ciascuna regione.

Sull’ultima fase, quella della perequazione, abbiamo simulato gli effetti sui comuni toscani di
quattro criteri di perequazione con risultati ancora una volta molto diversi tra loro. Il primo
criterio di perequazione ¢ quello meno gravoso per gli enti locali, perché prevede di
abbandonare il trasferimento storico in maniera molto graduale, ma contemporaneamente
rimanda nel tempo il processo di attuazione del federalismo. Le altre ipotesi invece tentano di
accelerare I’attuazione del federalismo fiscale, legando il fondo di riequilibrio regionale ai
fondi perequativi nazionali. I criteri differiscono anche nel diverso trattamento dei
trasferimenti per funzioni fondamentali e per le altre funzioni. Nell’implementazione del

criterio di perequazione basato sul fabbisogno, si ¢ posto inoltre il problema della misurazione
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del fabbisogno standard, che abbiamo temporaneamente risolto con una nostra stima, ma che
attende ancora una risposta a livello nazionale.

In secondo luogo, sono emerse le difficolta in cui il processo di attuazione del federalismo
fiscale si trova ad operare. Tale processo avviene in concomitanza con una serie di interventi
di finanza pubblica che stanno mettendo a dura prova gli enti locali e le regioni e in un
contesto di recessione economica. Di fronte a questi interventi, la questione della
fiscalizzazione dei trasferimenti regionali ai comuni appare del tutto marginale per le risorse
che coinvolge: piuttosto, a queste condizioni, ci si domanda quali saranno e se ci saranno
risorse che effettivamente le regioni potranno fiscalizzare.

I1 nostro esercizio ¢ stato svolto su dati del 2009, non tenendo conto dei tagli ai trasferimenti
operati a partire dal 2011 che incideranno fortemente sull’entita dei trasferimenti da
fiscalizzare. Da una parte quindi viene da pensare che con queste correzioni dei conti
pubblici, il processo di attuazione del federalismo fiscale rischiera di finire su un binario
morto. D’altra parte se, con un certo ottimismo, si pensa al federalismo come una riforma
strutturale che portera una maggiore efficienza degli enti locali e in questo modo un risparmio
di risorse grazie ai costi e ai fabbisogni standard, allora forse questo ¢ proprio il momento
giusto per accelerare il processo di attuazione. E’ anche vero che piu di determinazione di
costi e fabbisogni standard si tratta invece dell’individuazione di un criterio di riparto di un
ammontare di risorse dato, che, di fatto, & esso stesso influenzato dalle manovre correttive. 11
nostro esercizio in cui si ripartisce un dato fondo in base ai fabbisogni standard ne € un chiaro

esempio.
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ABSTRACT

One of the main objectives of the federal process that we are trying in Italy is to overcome the
system of financing, which during the past has provided to municipalities and provincial
funding through transfers from the centre. As part of this plan the regions will have to
remove, from 2013, transfers to municipalities and replacing them with a share of
“addizionale regionale all’IRPEF”. This paper presents a scheme of taxation of transfers to
municipalities from Regione Toscana on the basis of data on payments made in 2009 taken
from the regional final balance. With this aim we propose a several mechanisms of financing
and we compare the results obtained with respect to three possible goals: to maintaining the
status quo; to follow the criterion of “fabbisogni standard”, to follow the criterion of the

“avarage tax capacity”.
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