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1) COSA PREVEDE LA LEGGE

I princìpi e i criteri direttivi contenuti nella legge delega 42/09 relativi a comuni, province e città metropolitane sono indicati principalmente negli articoli 11, 12 e 13.

In estrema sintesi.

L’articolo 11 prevede, tra l’altro, che i decreti legislativi attuativi, da adottarsi entro due anni:
a) classifichino le spese di comuni, province e città metropolitane, in quelle:

1) relative alle funzioni fondamentali;

     2) alle altre funzioni;

     3) quelle finanziate con contributi speciali, anche con i finanziamenti dell’Unione europea ;

b) stabiliscano che le funzioni fondamentali ed i livelli essenziali delle prestazioni eventualmente da esse implicate siano finanziate da tributi propri, compartecipazioni al gettito di tributi erariali e regionali, addizionali a tali tributi (tenuto conto della dimensione demografica dei comuni) e dal fondo perequativo;

c) definiscano le modalità secondo cui le spese relative alle altre funzioni siano finanziate con il gettito di tributi propri, con compartecipazioni al gettito di tributi e con il fondo perequativo basato sulla capacità fiscale per abitante;

e) vengano soppressi i trasferimenti statali e regionali diretti ad eccezione di quelli dei fondi perequativi e dei contributi erariali e regionali in essere sulle rate di ammortamento dei mutui contratti dagli enti locali;

f) il gettito delle compartecipazioni a tributi erariali e regionali sia senza vincolo di destinazione e vengano favorite le associazioni di enti;

L’articolo 12 individua i principi e criteri direttivi concernenti il coordinamento e l’autonomia di entrata e di spesa degli enti locali, tra i quali, i seguenti:

a) la legge statale individui i tributi propri dei comuni e delle province, definendone presupposti, soggetti passivi e basi imponibili; 

b) per i comuni le funzioni fondamentali siano prioritariamente finanziate dal gettito derivante da una compartecipazione ad IVA e IRPEF e da una imposta immobiliare diversa dall’ICI sulla prima casa;

c) per le province le funzioni fondamentali siano prioritariamente finanziate dal gettito di tributi connessi al trasporto su gomma e dalla compartecipazione ad un tributo erariale;

d) comuni e province possano istituire propri tributi di scopo per la realizzazione di opere pubbliche, investimenti pluriennali nei servizi sociali, ecc.;

e) leggi regionali possano istituire nuovi tributi propri degli enti locali nel territorio regionale, specificando gli ambiti di autonomia riconosciuti agli stessi enti;

f) gli enti locali, possano poter modificare le aliquote dei loro tributi ed introdurre agevolazioni;

g) gli stessi enti, nel rispetto delle normative di settore e delle delibere delle autorità di vigilanza, dispongano di piena autonomia nella fissazione delle tariffe per prestazioni o servizi offerti;

l) la legge statale, infine, premi i comuni e le province virtuosi che abbiano rispettato il patto di stabilità. 

L’art. 13 disciplina i princìpi e criteri direttivi concernenti l’entità e il riparto dei fondi perequativi per gli enti locali in modo che:

 a) vengano istituiti nel bilancio delle regioni di due fondi, uno a favore dei comuni, l’altro a favore delle province alimentati da un fondo perequativo dello Stato finanziato dalla fiscalità generale. La dimensione del fondo sia determinata tenuto conto dell’esercizio delle funzioni fondamentali;

b)  sia previsto l’aggiornamento periodico dell’’entità di tali fondi;

c) la ripartizione del fondo perequativo tra i singoli enti per le funzioni fondamentali avvenga in base a:

     1) un indicatore di fabbisogno finanziario calcolato come differenza tra il valore standardizzato della spesa corrente e il valore standardizzato del gettito di tributi ed entrate proprie;

2) indicatori di fabbisogno di infrastrutture per il finanziamento della spesa in conto capitale; 

d)  la spesa corrente standardizzata sia computata  sulla base di una quota uniforme per abitante, corretta per tenere conto della diversità della spesa in relazione all’ampiezza demografica e alle caratteristiche territoriali, demografiche, sociali e produttive dei diversi enti. 

e) le entrate siano considerate per la ripartizione del fondo perequativo dai tributi propri valutati ad aliquota standard;

f)  per l’esercizio delle funzioni diverse da quelle fondamentali, il fondo perequativo sia diretto a ridurre le differenze tra le capacità fiscali, tenendo conto della dimensione demografica, ecc. e della loro partecipazione a forme associative;

g) le regioni possano, procedere a proprie valutazioni della spesa corrente standardizzata, e delle entrate standardizzate, per ripartire i fondi perequativi;

h) i fondi ricevuti, infine, dalle regioni a titolo di fondo perequativo per gli enti locali siano trasferiti dalla regione entro venti giorni dal loro ricevimento con la previsione di intervento sostitutivo dello Stato in caso di inadempienza.

Il successivo articolo 14 individua i principi ed i criteri direttivi per provvedere al finanziamento di scopi diversi dal normale esercizio delle funzioni degli enti locali, interventi volti allo sviluppo economico, alla riduzione del deficit infrastrutturale, alla coesione sociale per favorire su tutto il territorio nazionale i diritti della persona. Tali interventi dovranno esser finanziati con contributi speciali dal bilancio dello Stato, con i finanziamenti dell’Unione europea e con i cofinanziamenti nazionali, secondo il metodo della programmazione pluriennale. 

La definizione delle risorse, degli obiettivi da raggiungere e dei criteri di utilizzazione delle risorse saranno oggetto di intesa in sede di Conferenza unificata e disciplinati con i provvedimenti annuali che determinano la manovra finanziaria. 

Sono previste, dunque, funzioni fondamentali ed altre funzioni esercitate da comuni e province, cui si lega anche l’erogazione di livelli essenziali delle prestazioni, finanziati con tributi propri degli enti locali e compartecipazioni a tributi statali e regionali, i fondi perequativi devono garantire standard di erogazione delle prestazioni anche per gli enti con minore capacità fiscale, infine lo stato ha il compito di finanziare, unitamente ai fondi europei, con contributi speciali gli interventi di riequilibrio infrastrutturale. (come prevede del resto l’art. 119 della Costituzione) 

Gli articoli 17 e 18 prevedono, inoltre, una disciplina di coordinamento fiscale tra i diversi livelli di governo in modo che:

a) sia garantita la trasparenza delle diverse capacità fiscali e delle risorse complessive per abitante prima e dopo la perequazione. 

b) vi sia il rispetto degli obiettivi del patto di stabilità per ciascuna regione e ciascun ente locale; 

c) sia previsto che le regioni possano adattare, nel rispetto dei vincoli complessivi,  le regole e i vincoli posti dal legislatore nazionale, differenziandole in relazione alla diversità delle situazioni finanziarie esistenti;

e) sia introdotto un sistema premiante nei confronti degli enti locali che assicurano un’elevata qualità dei servizi e un livello della pressione fiscale inferiore alla media;

f)  sia introdotto nei confronti degli enti non virtuosi rispetto agli obiettivi di finanza pubblica un sistema sanzionatorio anche con la previsione di meccanismi automatici che prevedano il divieto di procedere alla copertura di posti di ruolo vacanti nelle dotazioni organiche, di iscrivere in bilancio spese per attività discrezionali, l’individuazione dei casi di ineleggibilità nei confronti degli amministratori (solo per citare alcune sanzioni);

Nell’ambito del disegno di legge finanziaria, inoltre, per ciascun livello di governo territoriale è determinato il livello programmato dei saldi da rispettare e di ricorso al debito nonché l’obiettivo programmato della pressione fiscale complessiva. 
L’articolo 19 prevede, inoltre, i princìpi generali per l’attribuzione a comuni, province, città metropolitane e regioni di un proprio patrimonio, mentre il successivo articolo 21, individua principi e criteri direttivi, anche per gli enti locali, per la disciplina di una fase transitoria in cui, tra gli altri vengano applicati i seguenti principi:

b) la garanzia che la somma del gettito delle nuove entrate di comuni e province  sia, per il complesso di comuni e province, corrispondente al valore dei trasferimenti erariali soppressi;
c) il riequilibrio delle risorse in favore degli enti locali sottodotati, in termini di trasferimenti erariali, rispetto a quelli sovradotati;

d) la determinazione dei fondi perequativi di comuni e province in misura uguale, alla differenza fra i trasferimenti statali soppressi destinati al finanziamento delle spese per l’esercizio delle funzioni, e le maggiori entrate spettanti in luogo di tali trasferimenti;

e) la definizione di regole, tempi e modalità della fase transitoria in modo da garantire il superamento del criterio della spesa storica in un periodo di cinque anni. Fino alla data di entrata in vigore delle disposizioni concernenti l’individuazione delle funzioni fondamentali degli enti locali:

1)   il fabbisogno delle funzioni di comuni e province è finanziato considerando l’80 per cento delle spese come fondamentali ed il 20 per cento di esse come non fondamentali;

2)  per comuni e province l’80 per cento di tali spese è finanziato dalle entrate derivanti dall’autonomia finanziaria, comprese le compartecipazioni a tributi erariali, e dal fondo perequativo; il 20 per cento è finanziato dalle entrate derivanti dall’autonomia finanziaria, ivi comprese le compartecipazioni a tributi regionali, e dal fondo perequativo;

3)   ai fini del calcolo della spesa si prende a riferimento l’ultimo rendiconto certificato alla data di predisposizione degli schemi di decreto legislativo;

La legge individua, quindi, per comuni e province le funzioni da prendere in esame e la relativa percentuale di spesa che devono essere garantite da entrate proprie o, eventualmente, dalle risorse del fondo perequativo.
Corre l’obbligo a tal proposito di sottolineare che le funzioni di comuni e province  indicate nella legge 42/09 non corrispondono, peraltro, a quelle fondamentali contenute nello schema di disegno di legge in materia di revisione di organi e funzioni degli enti locali, semplificazione e razionalizzazione dell’ordinamento della carta delle autonomie, che prevede anche la soppressione, tra gli altri, di enti quali le comunità montane e le province “inutili”. 

La legge delega prevede, inoltre, una ricognizione degli interventi infrastrutturali da effettuarsi in modo da riequilibrare il deficit di infrastrutture di alcune regioni, province e comuni, gli interventi di riequilibrio da effettuare nelle aree sottoutilizzate saranno individuati nel programma da inserire nel documento di programmazione economico-finanziaria.

E’, infine da rilevare, come la legge delega preveda che l’attuazione del federalismo fiscale debba essere compatibile con gli impegni finanziari assunti con il patto di stabilità e crescita, che al trasferimento di funzioni corrisponda il trasferimento del personale e si evitino duplicazioni di funzioni, sia garantita la determinazione periodica del limite massimo della pressione fiscale nonché del suo riparto tra i diversi livelli di governo, sia salvaguardato l’obiettivo di non produrre aumenti della pressione fiscale complessiva anche nel corso della fase transitoria e che non debbano derivare nuovi o maggiori oneri a carico della finanza pubblica.

2) ALCUNE OSSERVAZIONI

C’è da chiedersi come una riforma di tale portata possa essere effettuata a costo zero, se poi essa nasconda pericoli di una nuovo centralismo, è difficile affermarlo all’inizio di un percorso che si presenta lungo e non certo semplice. 

Da un recente sondaggio effettuato dal Consorzio ASMEZ su un campione rappresentativo di 271 sindaci di enti di fasce demografiche diverse emerge tuttavia la preoccupazione per un federalismo tutto costruito dal centro ed il rischio dell’emergere di un nuovo centralismo di tipo regionale. Più della metà dei sindaci intervistati ritiene, infatti, che il federalismo sia stato un tema che ha coinvolto più le regioni che non gli enti locali.

L’IFEL (istituto per la finanza e l’economia locale) ha elaborato un rapporto sulla finanza locale, quando ancora la legge 42/09 era solo un disegno di legge, che mostra come la perequazione prevista dal federalismo fiscale potrebbe pesare essenzialmente su quattro regioni, Valle d’Aosta, Lombardia, Alto Adige e Lazio, che invece che attingere al fondo perequativo dovranno alimentarlo. Nel passaggio dalla logica dei trasferimenti erariali a quella delle risorse proprie, la perequazione giocherà certamente un ruolo fondamentale, avendo il compito di riequilibrare le differenze tra i territori. Secondo tale rapporto dovendo il bilancio dei comuni essere scomposto in due tronconi, si dovrà distinguere tra spesa fondamentale, pari all’80% del totale storico e spesa non fondamentale pari al 20% comunque da garantire. Per L’IFEL è uno scenario non praticabile, essendo garantita una fetta sostanziale della spesa storica, il vantaggio del meccanismo andrà a beneficiare i comuni maggiormente deficitari e non è detto che ciascun comune dopo la perequazione venga trovarsi con una dotazione di risorse in grado di finanziare il complesso della spesa storica. Anzi comuni che nel 2006 erano in grado di coprire integralmente le spese, sempre secondo tale rapporto, dopo la perequazione potrebbero trovarsi in deficit. In valore assoluto, infine, il maggior contributo alla perequazione dovrà essere sostenuto dai comuni lombardi che dovrebbero contribuire al fondo perequativo per circa 500 milioni di euro. Il rapporto ha poi analizzato lo stato di salute dei bilanci comunali, che dal 2002 al 2007 hanno progressivamente migliorato i propri conti fino ad arrivare ad avere un avanzo di bilancio. La manovra dell’estate scorsa, però, pare abbia scompaginato il quadro riducendo l’autonomia tributaria, tagliando i trasferimenti, con la conseguenza che non pochi comuni si collocano ormai al di sopra della soglia di sostenibilità, con livelli di indebitamento che superano il 200% delle entrate proprie.

Nonostante l’ampio consenso intorno al federalismo fiscale c’è chi ha sostenuto che: “la regolamentazione dei rapporti finanziari tra i vari livelli di governo  dovrebbe seguire – e non precedere – la revisione delle strutture politico amministrative. In termini più espliciti, servirebbe mettere mano prioritariamente al questione centrale del “chi fa che cosa””, rilevando, peraltro, che: “non sono poche le amministrazioni locali che ancora oggi considerano il reperimento delle entrate una faccenda altrui e che non prendono in alcuna considerazione la filosofia del beneficio e quindi l’esercizio continuo e naturale del confronto tra ciò che si dà e ciò che si toglie ai cittadini. Per queste amministrazioni federalismo significa libertà di spendere in ogni direzione senza dare conto a nessuno. Ma un meccanismo legislativo per quanto perfetto possa essere non è in grado da solo di modificare i comportamenti, specialmente se reca in sé evidenti contraddizioni, frutto di mediazioni tra interessi inconciliabili.” Ed ha previsto che: “Forti spinte alla crescita della spesa deriveranno, a regime, dall’aver previsto un meccanismo che garantisce la copertura integrale dei fabbisogni di spesa per un complesso di funzioni” che rappresentano la gran parte del bilancio di regioni ed enti locali. “c’è poi il rischio – aggiunge il commento – che le regioni e gli enti locali reclameranno maggiori risorse ogniqualvolta cresceranno i costi dei servizi. Il finanziamento rapportato ai costi standard o in misura corrispondente alla spesa standardizzata non copre dal rischio che il costo standard o la spesa standard possa aumentare. Infine non si responsabilizzano – continua il commento - le amministrazioni, né si dà al cittadino la possibilità di controllare il buon uso delle risorse pubbliche quando si mettono in cantiere addizionali e compartecipazioni che di per sé sono poco trasparenti. Né può essere abbassata la pressione fiscale se non si fa un preventivo lavoro di concentrazione di funzioni e competenze in enti in grado di svolgerle”.

Sembrerebbe essere una voce “fuori dal coro” con giudizi abbastanza secchi, ma di cui pare utile tener conto.

Vi è poi un ultimo aspetto da sottolineare, vale a dire quello che il Governo che ha approvato la legge delega sul federalismo fiscale si è caratterizzato fino ad oggi per essere il Governo più centralista degli ultimi anni.

Si citano solo alcuni esempi. 

· Da un punto di vista fiscale il Governo ha inferto un duro colpo all’autonomia finanziaria degli enti locali con l’eliminazione dell’ICI sulla prima casa ed il blocco dei tributi locali. 

· Inoltre ha praticamente ridotto a poco più di una comparsa il contributo degli enti locali in risposta alla crisi economica, non raccogliendo le continue sollecitazioni dell’Anci al fine di allentare la disciplina del patto di stabilità interno per una valorizzazione del ruolo delle autonomie locali nei confronti dell’approfondirsi della crisi. Occorre considerare che secondo i dati forniti dall’ANCI i comuni, che hanno dato un forte contributo negli ultimi anni al contenimento della spesa pubblica si sono, poi, ritrovati ad avere ridotte quasi completamente le entrate dell’ICI contando residui passivi pari a 15 miliardi di euro, una cifra ragguardevole che crea notevoli problemi anche ai sistemi produttivi locali ed avanzi di amministrazione calcolati pari a 3,2 miliardi di euro e ciò perché pagamenti e investimenti sono bloccati per riuscire a rispettare le regole del patto di stabilità interno.

· Per quanto riguarda la riforma del lavoro pubblico, a parte la demonizzazione dei dipendenti pubblici considerati tutti indistintamente “fannulloni”, il governo sta per varare una decreto legislativo in attuazione della legge delega 15/09 che impone le stesse dettagliate regole di programmazione e valutazione dei risultati, di valutazione del merito individuale e collettivo, di contrattazione decentrata integrativa tanto ad un comune con un dipendente che ad una struttura come quella di un ministero. Occorre chiedersi, poi, come sia possibile conciliare lo schema di decreto delegato del Ministro Brunetta in attuazione della citata legge delega con quanto sta scritto nell’articolo 2, comma 2, lettera  ii)  della legge 42/09 sul federalismo fiscale, in cui afferma la “tendenziale corrispondenza tra autonomia impositiva e autonomia di gestione delle proprie risorse umane e strumentali da parte del settore pubblico” con la previsione “di strumenti che consentano autonomia ai diversi livelli di governo nella gestione della contrattazione collettiva.”  

Del resto qualche problema di coordinamento delle diverse iniziative legislative del Governo esiste, lo si è visto in materia di attribuzione di competenze ai diversi livelli di governo, per non parlare poi di una pratica legislativa fatta di decreti legge che spesso modificano ciò che solo pochi giorni prima era stato approvato, in questa situazione certamente l’iter per giungere all’attuazione dell’art. 119 della Costituzione non pare né tra i più semplici, né tra i più lineari.
Rimane, però, come spesso accade ultimamente in politica, che qualche eminente esponente politico rivendichi pubblicamente il merito di aver dato vita al federalismo fiscale, chissà se qualcuno se n’è accorto?  
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