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Introduzione

| tratti fondamentali della perequazione delle risorse comunali

Labbandono del criterio della cosiddetta “spesa storica” e lI'avvio della
perequazione delle risorse di base di cui i comuni possono disporre nell’e-
sercizio del proprio ruolo istituzionale sono riconosciuti, insieme all’au-
tonomia fiscale, quali pilastri della riforma in senso autonomistico impo-
stata nel 2001 con la revisione del Titolo V della Costituzione e poi con la
legge 42 del 2009. | fabbisogni standard e le capacita fiscali standard sui
quali calibrare la perequazione sono stati poi elaborati in un percorso ca-
ratterizzato dall’abbandono di aspetti essenziali del cambiamento atteso
(il sistema tributario comunale & oggi ben lontano dalle aspettative di ef-
ficienza ed autonomia) e dalle forti distorsioni dovute al cambiamento dei
vincoli finanziari generali e dalla conseguente, intensa e prolungata ridu-
zione di risorse complessive che il comparto ha subito tra il 2010 e il 2015.

Lambiente nel quale si & sviluppato il lavoro sulla perequazione, di cui
diamo conto in questo volume, & quindi storicamente segnato da una
stagione di tagli, che abbiamo alle spalle forse definitivamente, ma che
ha lasciato segni importanti, non tutti ancora compiutamente analizzati,
nel corpo stratificato e disuguale dei comuni italiani.

Preme sottolineare, introducendo ad una lettura che propone necessaria-
mente molti elementi tecnici, che perequazione ed autonomia sono due
aspetti intimamente connessi. Concepire la perequazione senza risolvere i
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nodi dell’autonomia fiscale e finanziaria significherebbe accettare un’illu-
sione di sufficienza della tecnica - per quanto sofisticata - nelle decisioni lo-
calidispesa, la cui efficienza & invece assicurata, con le imperfezioni inelimi-
nabili di qualsiasi sistema decentrato, proprio dalla capacita di scelta delle
comunita locali nell’acquisizione ed allocazione delle risorse pubbliche.

All'origine delle teorie della perequazione c’e infatti la consapevolezza che
le basi fiscali di un sistema decentrato sono strutturalmente distribuite in
modo “diseguale” cioé non corrispondente ad un’idea di funzionalita dei
governi e dei servizi pubblici che il sistema articola localmente. Lintervento
centrale serve dunque a trasferire la capacita fiscale in eccesso di taluni
territori verso le aree che risulterebbero altrimenti penalizzate. E I'espres-
sione di un compromesso, non sempre basato sulla perfetta conoscenza
della dose di risorse necessaria per |'esercizio delle funzioni decentrate
(i “livelli essenziali” o “normali”), ma sempre confidente in una capacita
locale di auto-organizzazione che in qualche caso € chiamata a colmare i
persistenti vuoti di conoscenza del decisore centrale. Criteri per la defini-
zione delle risorse standard e strumenti di decisione “fiscale” locale (entra-
te proprie, investimenti, bilancio) si completano in un sistema che - come il
nostro - aspira a tutelare I'autonomia politico-amministrativa dei territori.

| tratti fondamentali del sistema di fiscalita perequativa che attualmente
governa il comparto comunale vengono ripercorsi nel volume. In primo
luogo, il carattere esclusivamente “orizzontale” della perequazione, che
non & basata, come inizialmente prospettato dalla riforma, su assegna-
zioni centrali (trasferimenti statali o compartecipazioni di comparto a tri-
buti erariali), ma su quote di gettito fiscale formalmente assegnate a cia-
scun comune che vengono trattenute per la redistribuzione. |l perimetro
della perequazione, inoltre, & finora limitato ai comuni delle regioni a sta-
tuto ordinario, tra i quali si perequano le risorse fiscali a partire dai due
pilastri che sorreggono l'intero edificio. Spesso I'enfasi & stata spostata
sul versante dei fabbisogni ma questo non deve andare a discapito delle
capacita fiscali, egualmente importanti, che comportano la definizione di
un gettito standardizzato di riferimento per ciascun ente.
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Lidea centrale & molto semplice: bisogna determinare il fabbisogno di
spesa sulla base delle specificita di domanda e di costo locali e quindi
confrontare questa grandezza con le disponibilita di entrata - standardiz-
zate e di base, escludendo I'influenza dello sforzo fiscale - di cui ciascun
comune gode. Chi ha necessita superiori alle proprie disponibilita trarra
sostegno dalla perequazione, chi invece si trova nella situazione opposta
dovra dare il proprio contributo. Purtroppo nella condizione di perduran-
te crisi fiscale dello Stato, il sistema dei fabbisogni e delle risorse stan-
dard e divenuto un argomento per tagliare le disponibilita della finanza
locale e questo ne ha snaturato il ruolo e la percezione sia presso i deci-
sori centrali, che tra gli amministratori locali.

Implicitamente il sistema riserva ruoli e compiti al livello centrale e agli
ambiti locali. Centralmente, come €& stato fatto, si tratta di organizzare
e coordinare amministrativamente |'intera operazione e decidere in via
legislativa il grado di perequazione che si vuole garantire. Nel tempo,
il sistema tende verso un maggiore utilizzo delle risorse standard a fini
perequativi. Il trasferimento di risorse tra comuni “sovradotati” e comuni
“sottodotati; ad esempio, si aggira prevedibilmente peril 2017 trai 200 e
i 250 milioni di euro, in corrispondenza di una quota di risorse perequate
pari al 40% dell’obiettivo, in valore assoluto, circa 5,8 miliardi di euro.

Appena il policy maker centrale si sposta da queste attribuzioni specifiche
e vuole costruire valutazioni di efficienza, confrontando fabbisogni e spe-
sa storica, emerge un uso del tutto distorto dello strumento. E davvero ba-
nale ricordarlo, ma chi spende di piu del proprio fabbisogno potrebbe aver
deciso di offrire di piu in qualita e quantita di servizi, mentre chi spende
meno puo garantire molto meno alla propria cittadinanza. Questo spazio
di giudizio va lasciato al gioco democratico della dialettica locale. Sono i
cittadini che nel confronto con I'amministrazione devono formarsi questo
giudizio e sono gli unici che dispongono dell’esperienza concreta neces-
saria per valutare l'efficienza o meno dell’azione amministrativa locale.
D’altro canto, nessuno € cosi ingenuo da non vedere i possibili intralci a
questa dialettica locale, ma proprio per questo I'amministrazione centra-
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le deve costruire le basi informative utili ad innalzarne la qualita. Appena
lo Stato travalica questi limiti e tenta di sovrapporsi al giudizio dei citta-
dini si determina una pericolosa distorsione negli equilibri istituzionali.

Limpossibilita di costruire giudizi di efficienza discende proprio dalla
strumentazione impiegata per analizzare molte delle funzioni comunali.
La difficolta a misurare |‘output, tipica ad esempio nel caso delle funzio-
ni generali, rende impossibile emettere questo giudizio. Il fabbisogno é
determinato sulla base delle esigenze strutturali di ogni singolo comune
e delle sue comprovate specificita di costo, per molti servizi attraverso
quelle che tecnicamente sono chiamate funzioni di spesa.

Diverso ¢ il caso in cui I'analisi ha potuto avvalersi dell’utilizzo di robu-
ste misurazioni dell’output, come per I'Asilo nido, I'lstruzione, i Rifiuti. Per
questi tre servizi sono state impiegate quelle che tecnicamente vengono
indicate come funzioni di costo. In questo caso |'analisi dice quanto si
spende a fronte di quanto si e fatto, ma i risultati vanno presi con grande
cautela. A parita di lattanti che usufruiscono dell’asilo nido, di bambini che
godono del servizio di mensa comunale, il comune che spende di piu e
inefficiente? Forse si, ma forse ha deciso di offrire servizi di qualita supe-
riore. Da chiarire ad ogni buon conto che il sistema non € certo costruito
per riconoscere in sede perequativa questa maggiore qualita che deve
essere invece pagata dalla cittadinanza da cui possibilmente & stata richie-
sta. Ma la domanda resta e I'unico modo per rispondere € che i cittadini
sappiano che per singolo utente si spende di pit o di meno e che siano loro
e nessun altro ad emettere il giudizio se la maggiore spesa sia giustificata.

Affermato questo principio generale di attribuzione di prerogative, in re-
alta il meccanismo riserva esplicitamente una leva di ulteriore intervento
al decisore centrale, in quanto consente di garantire di piu a chi fa di piu
e questo e attuato in diversi modi. In generale, cio € possibile dove il ser-
vizio offerto si presta ad una credibile misurazione in termini di output.
Piu specificamente, ove & disponibile una misurazione precisa dell’output
stesso, del prodotto/servizio offerto, il fabbisogno & determinato in base
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ai bambini che di fatto godono dell’asilo nido, degli alunni che usufrui-
scono del servizio di mensa, dei quintali di rifiuti urbani raccolti. Ove e
possibile solo una misurazione di tipo dicotomico, il fabbisogno ne tiene
conto, come nel caso della presenza di una struttura residenziale di natu-
ra socio-assistenziale o del servizio di Metropolitana nelTrasporto pubbli-
co localeTPL delle grandi citta. Il tutto valorizzato a prezzo e qualita medi.
Vi € un ulteriore tratto fondamentale che occorre richiamare. Oltre a non
potere fornire in generale informazioni circa |'efficienza, le tecniche im-
piegate in larga misura offrono delle relativita, per cui data una spesa
complessiva € possibile determinarne I'allocazione “ottima” Cido non im-
plica alcun giudizio circa I'adeguatezza della spesa o dell’attribuzione di
risorse, se non il fatto che il fabbisogno € determinato in base al suo valor
medio opportunamente contestualizzato.

L'avvio del sistema perequativo

Se questi sono i tratti generali, il sistema perequativo incorpora scelte
decisive circa la sua natura redistributiva, scelte che sono venute deline-
andosi nel corso del tempo. Le diverse norme attuative via via intervenute
dopo la riforma costituzionale del 2001 segnano altrettante tappe del per-
corso, componendo un mosaico che ha via via normato e definito il meto-
do dei fabbisogni standard, le capacita fiscali e I'avvio della perequazione.

Il quadro per I'elaborazione fabbisogni standard & stato delineato dal
D.Lgs. n. 216 del 2010, con un’ispirazione fortemente partecipativa. Oltre
al ruolo di indirizzo della Copaff (Commissione paritetica per I'applicazio-
ne del federalismo fiscale), la struttura tecnica era ed é tuttora individuata
nella Sose, societa governativa nata per I'elaborazione degli studi di set-
tore, con l'indicazione dell'lFEL quale partner scientifico, in grado di ap-
portare un contributo ai lavori rigorosamente tecnico, ma con un punto
di vista orientato alle pluralita istituzionali e territoriali che compongono
il campo dei comuni italiani.

E con la legge di stabilita per il 2013 che inizia a delinearsi I'assetto at-
tuale. La legge istituisce, infatti, il fondo di solidarieta comunale (FSC)
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in sostituzione del fondo preesistente, stabilendo che il suo riparto deb-
ba tener conto dei costi e fabbisogni standard (criteri perequativi), della
variazione di gettito dovuta alla diversa attribuzione del gettito dell'lMU
tra comuni e Stato e delle variazioni nelle risorse disponibili comunali
in seguito alla soppressione del precedente fondo (criteri compensativi).

Lavvio dell’applicazione dei criteri perequativi ancorati ai fabbisogni
standard viene previsto, ma subito rimandato, in parte considerando i ta-
gli sempre piu incidenti sulle risorse comunali e soprattutto per la neces-
sita di integrare i fabbisogni con le capacita fiscali standard, non ancora
stabilite. E dunque nel 2015 che la perequazione muove il primo passo
nell’ambito della ripartizione del FSC. Il riparto del fondo, in coerenza con
un principio di gradualita nella sostituzione del modello vigente, mantiene
I'attribuzione di una quota delle risorse inizialmente maggioritaria in base
al metodo storico, mentre la restante quota, progressivamente crescente,
viene demandata al sistema perequativo fondato su fabbisogni e capaci-
ta fiscali. Il peso della quota perequativa € fissato al 20% per I'anno 2015,
per poi passare al 30% per il 2016, al 40% per il 2017 e al 55% per il 2018.

Il fondo viene alimentato dai comuni con la trattenuta di una parte del
gettito standard derivante dall'IMU (38,23% nel 2015, il 24,43% dal 2016)
e la dimensione complessiva delle risorse del FSC & determinata dall’am-
montare delle risorse comunali di riferimento, fiscalizzate e al netto delle
decurtazioni imposte al comparto comunale a seguito dei tagli. Un ultimo
elemento riguarda infine il target perequativo, 'ammontare complessivo
delle risorse oggetto della perequazione. Esso viene definito consideran-
do il 45,8% delle capacita fiscali complessive, le quali oltre all'lMU e alla
TASI comprendono i gettiti standardizzati da addizionale comunale IRPEF,
dai tributi comunali minori e dalle tariffe.

Infine, sempre sul sentiero di gradualita nell’applicazione del nuovo siste-
ma, & stato previsto dal 2016 un correttivo statistico volto a mitigare |'ef-
fetto della perequazione per i comuni che risultavano fortemente penaliz-
zati dal nuovo sistema. Con il disegno di legge di Bilancio 2017 si ipotizza
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la conclusione del percorso nel 2021, anno nel quale si dovra arrivare al
100% della capacita fiscale perequata nella misura del target, che ver
rebbe portato al 50% della capacita fiscale complessiva. Il compimento
del percorso porterebbe quindi a redistribuire sulla base dei fabbisogni e
delle capacita fiscali standard circa 16 miliardi di euro, un ammontare so-
stanzialmente pari ai trasferimenti statali del 2010, che rappresenta oggi
ben il 43% della spesa corrente comunale dei comuni delle RSO, esclusi
gli oneri del servizio Rifiuti.

Lintroduzione di tagli di risorse per circa 9 miliardi di euro, applicati sulla
base di criteri diversi (spesa per beni e servizi intermedi, base imponibile
dell'lMU, trasferimenti statali pregressi, per citare i principali), unitamen-
te al ricorso al prelievo fiscale aggiuntivo da parte dei comuni, ha inciso
profondamente anche sotto il profilo distributivo sulle risorse effettiva-
mente disponibili per ciascun comune. Gli effetti della perequazione, in
itinere e a regime, devono pertanto essere oggetto di attento esame e il
governo del sistema impone la disponibilita di strumenti di flessibilizza-
zione per assicurarne la sostenibilita e la tenuta complessiva. Ne € un
esempio l'analisi della perequazione 2015-16 sui comuni di popolazione
inferiore a bmila abitanti, che riportiamo nel capitolo 1. Sulla base di que-
ste considerazioni, desta preoccupazione la prospettiva, contenuta nel
ddl Bilancio 2017, di abbandonare la possibilita di arricchire lo schema
perequativo con correttivi collegati agli effetti osservati sulle diverse fa-
sce di comuni. Gli interventi di mitigazione delle penalizzazione eccessive
registrate nei primi due anni di avvio per alcune centinaia di enti hanno
concorso al successo del percorso perequativo avviato nel 2015 e do-
vranno essere via via calibrati con riferimento al concreto impatto della
perequazione, tanto piu considerando l'intervento di possibile destabiliz-
zazione dovuto ai cambiamenti metodologici, in particolare sui fabbiso-
gni standard, di cui si da ampiamente conto in questo volume.

Il versante dei fabbisogni
Il progressivo spostamento da una attribuzione di risorse ancorate al cri-
terio della spesa storica verso un articolato sistema di fiscalita perequa-
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tiva ha compiuto un ulteriore passo avanti con la revisione della meto-
dologia di calcolo dei fabbisogni standard, approvata nel settembre 2016
dalla nuova Commissione tecnica per i fabbisogni standard (CTFS). La
tempestivita con cui e stato possibile produrre I'aggiornamento consente
di incardinare stabilmente questa strumentazione nel ciclo di bilancio dei
comuni per il 2017. Nonostante i tempi davvero stretti, & stato possibile
migliorare e rendere piu robusta l'intera costruzione e a queste novita
metodologiche & dedicato un capitolo del presente volume.

Alla fine di marzo 2015 e stata resa disponibile la prima edizione dei fabbi-
sogni standard per i comuni, nel marzo 2016 la seconda che consisteva in
un aggiornamento dei dati di riferimento, mentre la piu recente versione,
una piu profonda revisione metodologica, si applichera alla ripartizione
del FSC del 2017, che portera la quota di risorse oggetto di perequazione
dal 30 al 40%.

La determinazione dei Fabbisogni & stata ottenuta applicando due diver-
se configurazioni economiche, dette rispettivamente funzione di spesa e
funzione di costo. Accanto ad esse, nella metodologia recente si & intro-
dotta altresi una funzione di spesa aumentata, una soluzione tecnica in-
dividuata per sopperire alla necessita, piu volte espressa nel corso degli

anni, di attribuire un maggior fabbisogno ai comuni “che fanno di piu’
seppur nell'impossibilita di costruire delle vere e proprie funzioni di costo.

Rimandando al capitolo dedicato gli aspetti piu tecnici, nelle piu recenti
elaborazioni i fabbisogni standard sono stati determinati applicando in via
prioritaria il metodo della funzione di spesa, solo in due casi quello della
funzione di spesa aumentata (Servizi sociali e Trasporto pubblico locale)
e in tre casi quello della funzione di costo (Asilo nido, Istruzione e Rifiuti).

Le rappresentazioni grafiche mostrano efficacemente come il valore dei
fabbisogni tracci una media lungo i dati storici, abbattendone in parte la
variabilita e rendendo evidenti le caratteristiche salienti nella tecnologia
di produzione e del contesto di erogazione dei diversi servizi. Se da un
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lato, infatti, i fabbisogni mantengono I'eterogeneita tipica del fenomeno
analizzato (si pensi semplicemente alla diversita nei fabbisogni tra enti
piccoli e grandi), dall’altro lato consentono di estrarre dai dati storici un
comportamento-tipo, non essendo altro che una media contestualizzata
rispetto ad una serie di variabili ritenute di interesse per il servizio stesso.

Per cinque funzioni, vale a dire Amministrazione, Viabilita e territorio,
Polizia locale, Servizi sociali e Rifiuti, si osserva una decisa regolarita di
andamento del fabbisogno lungo la dimensione. Si vede ad esempio,
come nell’Amministrazione e nella funzione di Viabilita e territorio il fab-
bisogno decresce lungo la dimensione demografica fino ai 10.000 abi-
tanti per poi mantenersi su un livello uniforme nelle classi demografiche
successive. Al contrario per la Polizia locale e per i Servizi sociali il fab-
bisogno risulta crescente lungo le classi demografiche a partire rispet-
tivamente dai 10.000 e i 5.000 abitanti. Non meno interessanti sono poi
le economie che si generano nel servizio Rifiuti: il fabbisogno dapprima
decresce all’aumentare della dimensione fino a 5.000 abitanti, si mantie-
ne su livelli bassi fino ai 20.000 abitanti per poi riiniziare a crescere lungo
le classi successive.

Alcune importanti caratteristiche sono osservabili anche per le rimanenti
funzioni, quali appunto il TPL, ma anche Istruzione e Asili nido. Per il TPL
si osserva come il fabbisogno pro capite riproduce la dicotomia osser-
vata nella tipologia di servizio offerto, con valori che si mantengono su
livelli inferiori ai 50 euro fino ai 50.000 abitanti per poi posizionarsi su
valori piu che doppi dai 50.000 abitanti in poi. Relativamente all’lstruzio-
ne, i fabbisogni mostrano, come di consueto, un maggior addensamento
dei comuni attorno al dato nazionale (circa 650 euro per bambino in eta).
Un valore piu alto viene invece assegnato ai comuni piccoli e grandi,
con un fabbisogno che tende invece a ridursi nei comuni di dimensione
compresa tra i 5.000 e i 60.000 abitanti. Il servizio di Asilo nido, infine,
presenta un fabbisogno che si posiziona, seppur con grande variabilita,
a circa 6.000 euro per bambino fino ai 10.000 abitanti e sui 10.000-12.000
euro nelle classi successive.
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In ogni caso, nell’'osservare questi andamenti lungo la dimensione va
tenuto presente che il set di servizi concretamente offerti si modifica in
modo rilevante. Questa grande eterogeneita costituisce un ulteriore ele-
mento di cautela ogniqualvolta ci si arrischia ad emettere giudizi appros-
simativi circa il grado di efficienza di un comune.

Le determinanti da cui originano i differenziali comunali di fabbisogno co-
stituiscono un set molto articolato e ricco di variabili. Innanzitutto la demo-
grafia, rappresentata dalla popolazione residente e da alcune specifiche
caratteristiche della stessa, € alla base di tutte le funzioni di spesa. Al tem-
po stesso, le caratterizzazioni territoriali, come la superficie del comune
ma anche la lunghezza delle strade o il livello altimetrico, assumono un
contributo piu significativo nelle Funzioni in cui i servizi offerti sono mag-
giormente legati all’aspetto territoriale (Viabilita e Territorio, TPL).

Le specificita della domanda riguardano, invece, trasversalmente tutte
le funzioni, comprendendo tutti gli elementi che per ciascuno dei diversi
servizi ne approssimano appunto la domanda e, come tali, differiscono
a seconda della tipologia di utenza cui I'attivita comunale si rivolge. Ad
esempio, nella Viabilita e territorio, tra le specificita della domanda rien-
trano il numero di veicoli circolanti, la numerosita delle unita economiche
locali, ma anche i punti luce manutenuti.

Vi sono poi le caratteristiche del servizio, ovvero variabili che rappresen-
tano le scelte piu propriamente gestionali; € il caso ad esempio di alcu-
ni elementi atti a cogliere il grado di esternalizzazione (la quota di pasti
forniti direttamente nel servizio di Istruzione o il numero di utenti di asili
nido gestiti esternamente) o addirittura la presenza/assenza di alcuni par-
ti del servizio stesso (ad esempio, la presenza di tram e metro nel TPL).

Infine, I'output del servizio compare unicamente nelle funzioni di costo,
cioé Istruzione, Asili nido e Rifiuti. Per la funzione di Istruzione, ad esempio,
le determinanti comprendono i diversi output della funzione stessa, che
si configurano per una molteplicita di servizi di supporto all’attivita edu-
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cativa: gli utenti della mensa, quelli trasportati, quelli dei centri estivi, ma
anche i metri quadri di superficie delle scuole. Per I'Asilo nido le determi-
nanti incluse attengono invece sia agli utenti che alle loro caratterizzazioni,
quali la quota di utenza che fruisce del servizio di refezione, del tempo par-
ziale o gli utenti lattanti. Per la Raccolta e Smaltimento Rifiuti si tratta in-
fine delle tonnellate di rifiuti urbani e della quota di raccolta differenziata.

Uno sguardo generale al rapporto tra il fabbisogno complessivo e la
spesa storica evidenzia poi effetti contenuti dei fabbisogni sulle classi
demografiche, ovvero, com’era auspicabile, il meccanismo dei fabbiso-
gni standard non ha introdotto particolari distorsioni dimensionali. Unica
eccezione riguarda i comuni sopra i 250.000 abitanti per i quali si osserva
una sistematica riduzione del fabbisogno rispetto allo storico. Ai comuni
tra i 5.000 e i 60.000 abitanti viene invece, nel complesso, assegnato un
fabbisogno piu alto rispetto al dato storico di riferimento.

Il confronto tra le diverse applicazioni nel corso del tempo dei fabbiso-
gni restituisce risultati nel complesso confortanti, delineando una buona
gradualita nel percorso di aggiornamento. Questo & un risultato impor-
tante per il quale I'lFEL si &€ fortemente impegnato. La razionalita dello
strumento tecnico deve tener conto delle tempistiche di adattamento dei
fenomeni reali. Ma quanto ottenuto non basta e su questo occorre conti-
nuare ad insistere. In effetti si vede come nel corso del tempo accanto ad
un consistente 41% di comuni per cui l'operazione fabbisogni standard
ha individuato un percorso stabile nel tempo, un non trascurabile 10%
di comuni & stato destinatario di un segnale “instabile” nel tempo. Dove
I'instabilita del segnale viene concretamente misurata quando ad un co-
mune viene indicato un fabbisogno piu alto (basso) dello storico in una
applicazione e un fabbisogno piu basso (alto) dello storico nell’applica-
zione successiva. Rimane poi un considerevole 48% di comuni per i quali
I'operare dei fabbisogni standard riconosce, da un riparto all’altro, una
accentuazione (32%) o una correzione del segnale fornito (26%), seppur
con una coerenza nell’andamento di fondo complessivo. Cio significa, ad
esempio, che in tale quota ricadono comuni che nell’edizione 2016 vede-
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vano loro assegnato un fabbisogno piu alto rispetto ad dato storico, a sua
volta corretto al rialzo dall’edizione 2017.

La capacita fiscale standard

Il tema delle capacita fiscali appare costantemente sacrificato nel dibatti-
to pubblico sulla perequazione, pur rivestendo un ruolo essenziale. Con
il termine capacita fiscale si intende il gettito potenziale derivante dalle
entrate proprie che un ente ¢ in grado di produrre. Si possono utilizzare
due diversi modelli per I'individuazione del gettito potenziale; il primo
caratterizzato dall’utilizzo di informazioni analitiche sulle basi imponibili e
sulle aliquote legali (Representative Tax System, RTS), il secondo basato
su un’analisi di tipo statistico, in cui partendo dal gettito effettivo e conte-
stualizzandolo rispetto a variabili proxy delle basi imponibili, delle scelte
degli enti locali e delle condizioni economiche generali del territorio, si
ottiene il gettito standard (Regression-based fiscal capacity, RFCA).

Data la disponibilita delle informazioni e tenendo conto delle specificita
di ciascuna tipologia di entrata, si € scelto di procedere alla standardizza-
zione del gettito di IMU, TASI e dell’addizionale comunale IRPEF seguen-
do il primo approccio (RTS); il secondo metodo (RFCA) é stato invece
utilizzato per standardizzare il gettito relativo alle imposte e tasse minori
e alle tariffe per i servizi a domanda individuale, ad esclusione dellaTari,
nel loro complesso confluite nella capacita fiscale residua.

Si osserva una certa omogeneita tra comuni nell'incidenza dei gettiti
standard delle diverse componenti della capacita fiscale; ovvero le quo-
te di IMU, TASI, ecc. sul gettito totale risultano pressoché simili lungo il
territorio nazionale. Dal Sud al Nord la componente principale del gettito
e rappresentata dalle entrate standard dell'IMU e della TASI, anche se si
evidenzia una piu marcata incidenza del gettito relativo a tali tributi nei
comuni della Liguria e in Puglia. La seconda componente piu grande e
poi rappresentata delle entrate residuali, tributarie ed extra tributarie.

Oltre alla scelta tecnica sui metodi di misurazione, la determinazione della
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capacita fiscale implica una serie di decisioni di carattere politico. Si tratta
in primo luogo di stabilire la dimensione aggregata delle capacita fiscali
la quale, confrontata con il totale dei fabbisogni standard, indica quante
risorse confluiscono nel meccanismo perequativo. La stessa decisione di
inserire I'addizionale comunale all'IRPEF e dei tributi minori, dovuta alla
loro applicazione molto diffusa tra i comuni, ¢ frutto di una scelta, in quan-
to si tratta di voci non obbligatorie e quindi, a rigore, qualificabili nel loro
complesso come “sforzo fiscale” autonomamente esercitato dal comune.
Inoltre, come € emerso a seguito della prima applicazione del 2015, alcune
variabili comprese nel modello di standardizzazione della capacita fiscale
residua possono avere effetti inaspettati e distorsivi, con particolare riferi-
mento agli enti di piccole dimensioni. E il caso della fondamentale variabi-
le “reddito” la cui misura di riferimento & stata modificata con I'aggiorna-
mento applicato dal 2016 per evitare che un ridottissimo numero di redditi
molto elevati potesse influenzare in modo abnorme la determinazione del-
le capacita fiscali standard negli enti con popolazione fino a bmila abitanti.

Il patrimonio informativo del Questionario

Il Questionario IFEL- SOSE raccoglie le informazioni necessarie alla de-
terminazione dei fabbisogni standard per le funzioni fondamentali dei
comuni. Rappresenta una fonte informativa molto ricca che permette di
integrare i dati contabili contenuti nel Rendiconto al bilancio con indica-
zioni di tipo gestionale non reperibili da altre fonti istituzionali.

Lesigenza principale che ha portato alla predisposizione di una rileva-
zione integrativa & stata la necessita di rendere uniformi le modalita di
contabilizzazione delle principali voci di spesa. Il Questionario IFEL-SOSE
nasce dunque con lo scopo di ricostruire la spesa storica effettivamente
necessaria alla produzione dei servizi comunali, attraverso la riclassifi-
cazione e l'attribuzione delle differenti risorse impiegate alle funzioni di
effettivo utilizzo.

La ricchezza di questo strumento perd non si limita alla riclassificazione
delle spese, in quanto consente la rilevazione - con criteri uniformi lungo
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la geografia e la dimensione demografica - di informazioni non altrimenti
disponibili. Il Questionario permette di indicare, per ciascuna funzione,
le differenti tipologie di risorse utilizzate, di servizi prodotti e le modalita
gestionali adottate per la loro realizzazione. Piu specificatamente, si tratta
delle unita di personale, dei mezzi strumentali (autoveicoli, postazioni in-
formatiche, ecc..), degli edifici (scuole, strutture di assistenza comunitarie
e residenziali, ecc..) da un lato; del numero di utenti serviti o della porzione
di utenti che usufruiscono delle differenti tipologie di servizio (utenti del
servizio di refezione, trasporto, ecc..) dall’altro. Ma anche delle modalita
gestionali adottate, inerenti la scelta di produrre ciascun servizio in eco-
nomia o tramite esternalizzazioni o in forma associata con altri comuni.

Si ¢ trattato di un grande sforzo richiesto ai comuni, che dopo la prima
edizione e stato via via semplificato fino alla versione in corso di invio
alla data di chiusura di questo testo, molto piu snella anche di quella, gia
ridotta, utilizzata nel 2015. Ma le informazioni raccolte con il Questionario
IFEL- SOSE, oltre a rappresentare la base ineludibile per I'individuazione
dei fabbisogni costituiscono oggi un grande patrimonio informativo che
getta luce sui tanti aspetti gestionali e produttivi dei servizi comunali.
Due sezioni di questo volume utilizzano questi dati innanzitutto per ren-
dere ai comuni stessi un bilancio delle modalita associative adottate, in
particolare relativamente alla forma dell’unione. Si & poi ritenuto di ap-
profondire anche la presenza degli Asilo nido, lungo diverse dimensioni
di copertura: la quota di comuni che hanno attivato il servizio, la quota di
popolazione servita in strutture, la quota di utenti serviti tramite voucher
e cosi via. A questi temi & dedicato il Capitolo finale del volume.

In tema di unioni, scontando il fatto che la tipologia di rilevazione ¢ limita-
ta alle regioni a statuto ordinario e alle sole funzioni fondamentali emer-
ge innanzitutto un risultato di tutto rilievo, desumibile solo da questa rile-
vazione. Da un’anagrafica di circa 500 unioni, solo poco meno della meta
risulta “attiva” in tale ambito. A partire da questa evidenza, si propongo-
no tre diverse misure della presenza delle unioni sul territorio. La prima,
relativa alla quota di comuni associati in unione rispetto ai comuni totali,
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ha lo scopo di cogliere la diffusione del fenomeno. La seconda, calcolata
come la quota di popolazione che risiede nei comuni associati rispetto
alla popolazione complessiva, & utilizzata come indice del grado di inci-
denza di questo strumento gestionale. La terza, individuata per fornire
un’indicazione dell'intensita nell’utilizzo della forma associativa tra ser-
vizi, & calcolata come quota di popolazione servita in unione in ciascun
servizio rispetto alla popolazione complessiva.

In secondo luogo, si sono studiate le caratteristiche dei comuni e delle
unioni, sia in termini di dimensioni che in termini di servizi forniti. Alla
formazione delle unioni concorrono principalmente comuni di piccola
dimensione, con un ruolo rilevante sia dei comuni sotto i 1.000 abitanti
(circa il 30% dei comuni totali) sia dei comuni trai 1.000 e i 3.000 abitanti
e principalmente distribuite nelle Regioni del centro e settentrionali, indi-
pendentemente dal servizio. La maggior parte delle unioni si caratterizza
poi per una popolazione complessiva che varia nell’intorno dei 10.000
abitanti e risulta attiva per un numero limitato di servizi fondamentali:
circa il 35% delle unioni svolge un servizio e un altro 35% unioni svolge
da 2 a 4 servizi.

In terzo luogo, si & individuata una misura della complessita organizzati-
va, calcolata in base alla numerosita dei comuni associati in unione nei
diversi servizi. Si &€ osservato che sono pil numerose le unioni composte
da pochi comuni, con una prevalenza di 2-4 comuni per nione. Questa
evidenza vale trasversalmente per tutti i servizi portando a concludere
che non sussistono marcate differenziazioni nel numero di comuni coin-
volti in base alla tipologia di servizio.

Lanalisi delle informazioni relative all'offerta del servizio Asili nido da
parte delle amministrazioni comunali delle Regioni a statuto ordinario
non esaurisce il tema dell’intervento sulla prima infanzia, in considera-
zione dell’esistenza di altri attori coinvolti, istituti privati e/o religiosi, che,
in relazione a consuetudini storiche o sociali sono attiviin modo ampio e
differenziata sul territorio.
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| comuni che nel 2013 hanno offerto il servizio Asili nido alla propria cit-
tadinanza sono il 35% dei rispondenti (circa 2.130 enti su 6.052), dove i
comuni che partecipano attivamente alla gestione del servizio Asili nido
sono 1.708, 1'80% del totale, mentre il restante 20% supporta il servizio
con contributi monetari o in natura.

Nell’'ambito della “partecipazione attiva’; € la gestione in forma esterna-
lizzata a essere privilegiata, con il 32% dei comuni che si affida a strutture
esterne. La gestione mista viene scelta da circa il 18% dei comuni, mentre
solo il 14% dei comuni svolge il servizio in via prevalentemente diretta
con coinvolgimento di personale comunale anche nell’attivita educativa.
La gestione in forma associata interessa, infine, circa il 16% dei comuni.
Sotto il profilo dimensionale, il numero di comuni che hanno attivato il
servizio cresce regolarmente al crescere dalla popolazione. Anche la scel-
ta della modalita gestionale presenta delle regolarita dimensionali. La
complessita legata ad una gestione mista ne fa la modalita prevalente
adottata dai comuni con oltre 20.000 abitanti. Al contrario la modalita
gestionale in associazione ¢ la preferita dei piccolissimi comuni.

Nell’'ambito invece del servizio “a supporto’; la maggior parte degli enti
inclusi in tale gruppo eroga esclusivamente contributi monetari, mentre
quasi un quarto di essi partecipa con contributi in natura alla produzione
del servizio stesso.

Un ultimo aspetto indagato attiene, infine, la dimensione dell’offerta di
servizi comunali sul territorio, misurata rapportando gli utenti serviti o i
beneficiari di voucher rispetto alla popolazione in eta, ovvero i bambini
fino a due anni. Emerge che a livello nazionale i bambini in eta che hanno
beneficiato di un posto di asilo nido comunale o privato convenzionato
sono circa I"11%, mentre i voucher presentano un tasso di copertura pari
all’1.6% della popolazione in eta.

Lattivita di IFEL sul sistema perequativo e in particolare sulle elaborazio-
ni relative ai fabbisogni e alle capacita fiscali non si esaurisce nel lavoro
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tecnico di elaborazione dei dati e di collaborazione nella realizzazione dei
questionari, né nella divulgazione - pur importante - dei metodi, dei criteri
e delle condizioni di attuazione della perequazione, di cui questo volume
vuol essere un esempio. | passi finora compiuti danno una maggiore sta-
bilita al percorso perequativo, che verra comunque ulteriormente modifi-
cato, a partire dalla revisione della metodologia di calcolo delle capacita
fiscali prevista per il prossimo anno.

C’e ancora molto da fare per costruire e diffondere, anche tra i decisori
politico-istituzionali, una comprensione piu approfondita di come incido-
no le principali variabili considerate sul comparto comunale e sulle sue
principali segmentazioni, ma anche nella qualificazione di ciascun comu-
ne all'interno del sistema. Per quanto siano ineliminabili le complessita
tecniche, impegno costante dell'lFEL e quello di fornire agli amministra-
tori ed operatori dei comuni strumenti di analisi della propria “posizione”
nella perequazione, favorendo un dibattito che € finora rimasto troppo
confinato nel ristretto circolo degli addetti ai lavori. Siamo quindi nel
mezzo di una riforma di ampia portata e siamo certi che la piena realiz-
zazione del percorso trovi in questa maggiore consapevolezza uno dei
principali fattori di successo.

Andrea Ferri

Responsabile Dipartimento
Finanza locale IFEL
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1.1 1l ruolo della perequazione nel sistema fiscale multilivello

Qualsiasi programma di perequazione interterritoriale € sempre comple-
mentare al processo di decentramento fiscale. In un paese unitario, la
medesima imposizione fiscale e il medesimo programma di spesa ap-
plicati su tutto il territorio costituiscono un intervento implicito di pere-
quazione. Nei sistemi fiscali multilivello, i trasferimenti perequativi sono
chiamati a correggere le disparita territoriali nella capacita di produrre
servizi pubblici locali. Tali disparita emergono in ragione di una disomo-
genea distribuzione delle basi imponibili, delle risorse e delle capacita
produttive ma possono derivare anche da diverse condizioni climatiche,
topologiche e socioeconomiche.

La correzione degli squilibri fiscali tra i territori, grazie ai trasferimenti
perequativi, ha come ratio la cosiddetta equita orizzontale, ovvero I'o-
biettivo che i cittadini sottoposti a livelli simili di tassazione abbiano ac-
cesso agli stessi livelli di servizi indipendentemente dalla loro residenza
(Buchanan, 1950; Broadway, 2001). Nel contesto del federalismo fiscale
pero, il concetto di equita orizzontale si avvicina al concetto di equita
territoriale o equita fiscale che consiste nell’eliminazione dei benefici fi-
scali netti (net fiscal benefits, Broadway, 2004) tra i territori. Seguendo
un importante articolo diTiebout (1956), se I'offerta dei servizi pubblici si
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differenza tra le giurisdizioni, gli individui massimizzano le proprie utilita
trasferendosi nelle localita che al meglio soddisfano le loro preferenze
(il cosiddetto voting by feet). La perequazione fiscale nel senso di equita
fiscale non deve eliminare tali diversita, ma deve provvedere a distribuire
le risorse tra i territori in modo che essi possano soddisfare gli standard
nazionali comunque definiti senza pero essere tenuti a farlo (Broadway,
2004). Proprio per questo i trasferimenti fiscali sono sempre e comunque,
nelle diverse impostazioni teoriche, senza vincolo di destinazione.

La perequazione fiscale &€ espressione di una solidarieta condivisa tra i
territori, i quali, in virtu delle proprie diversita, possono essere portatori
di istanze politiche molto diverse. La creazione di un sistema di relazioni
perequative & dunque l'esito di un compromesso politico, spesso mol-
to specifico al contesto nazionale, da non intendersi tuttavia come una
specie di accordo in cui i ricchi contribuiscono in modo caritatevole alle
carenze dei poveri. Leliminazione dei benefici fiscali netti tra le giurisdi-
zioni rende il sistema fiscale neutro rispetto alla residenza (Buchanan,
1950 e 1952; Bird and Vaillancourt, 2010) creando dunque i presupposti
per un’allocazione delle risorse in funzione degli incentivi di mercato e
non di quelli fiscali (Wilson, 2003).

Esistono numerosi approcci alla perequazione fiscale. | programmi pere-
quativi espliciti possono essere orizzontali o verticali, in base ai differen-
ziali di capacita finanziaria o di fabbisogni, ricavati dalla spesa o dai costi
di produzione dei servizi. Gli schemi perequativi verticali hanno I'obietti-
vo di eliminare gli squilibri fiscali di carattere verticale, come nel caso in
cui il potere decisionale nella spesa e decentrato ai governi locali, ai quali
pero il sistema di prelievo non fornisce le risorse finanziarie necessarie.
In tal caso i trasferimenti di riequilibrio avvengono tra lo Stato e le ammi-
nistrazioni locali. Nel caso della perequazione orizzontale, i trasferimenti
si realizzano tra i governi sub-centrali dello stesso livello. Nonostante tali
schemi perequativi siano teoricamente interscambiabili, poiché in grado
di riprodurre gli stessi esiti redistributivi, essi si differenziano sia per la
difficolta di implementazione che per gli incentivi che creano.
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Limplementazione della perequazione orizzontale richiede generalmente
maggiore coesione politica tra i territori. | flussi finanziari tra gli enti locali
di pari livello sono direttamente osservabili, il che favorisce una chiara
percezione di chi ¢ il beneficiario e chi e il contribuente del riparto. Nei
programmi di perequazione verticale, invece, la gestione delle risorse &
sganciata dalla responsabilita del loro reperimento, e potrebbe pertanto
portare a un uso poco efficiente delle risorse pubbliche da parte degli am-
ministratori locali, oltre a una minore consapevolezza da parte dei cittadi-
ni del reale costo dei servizi pubblici locali. Tra i vantaggi di quest’ultimo
tipo di perequazione rientra senz’altro la capacita dello Stato di imporre
una maggiore armonizzazione delle aliquote e di eliminare le esternalita
negative dalla competizione fiscale (Broadway, 2004).

Per quanto riguarda i criteri perequativi possibili, ovvero fabbisogni di
spesa e capacita fiscale, a livello mondiale si adotta generalmente un mix
di entrambi, sbilanciato a seconda dei casi verso I'uno o I'altro indicatore.
Sebbene i trasferimenti perequativi rappresentino uno strumento di politi-
ca fiscale molto diffuso, non esiste una letteratura economica consolidata
sul modello di perequazione ottimale (Oates, 1999). La teoria economica
delle perequazioni tende a convergere sull’idea che cosi come non esiste
un solo modo di governare un Paese attraverso un sistema fiscale multi-
livello, non puo esistere neanche un solo modello perequativo ottimale.
Lobiettivo dei policy makers & quindi il disegno di un sistema di relazioni
finanziarie in grado di perseguire gli obiettivi della perequazione territo-
riale incentivando contemporaneamente gli amministratori locali ad utiliz-
zare adeguatamente le risorse, siano esse pubbliche o ottenute attraverso
I'esercizio dello sforzo fiscale. Nel far questo essi dovranno chiaramente
partire dal contesto nazionale ma anche tutelare le autonomie locali.

1.2 Lassetto del sistema perequativo in riferimento ai Comuni
delle Regioni a statuto ordinario

La legge n. 3 del 2001 ha modificato il Titolo V della Costituzione, introdu-
cendo una serie di rilevanti elementi innovativi in tema di autonomie locali
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e federalismo fiscale. In particolare, si stabilisce che i governi sub-centrali
(le Regioni, le Province, le Citta metropolitane e i Comuni) devono avere a
disposizione tributi propri, altre forme di entrate (extra-tributarie) nonché
compartecipazioni al gettito di tributi erariali. Tali fonti di entrata, unitamen-
te ai trasferimenti perequativi, devono consentire il finanziamento integrale
delle funzioni loro conferite. | trasferimenti ammessi, oltre a quelli destinati
alla perequazione, possono essere esclusivamente di carattere speciale e
aggiuntivo, indirizzati a particolari obiettivi di politica economica e socia-
le, oppure rivolti al soddisfacimento di esigenze di natura straordinaria.
Inoltre, secondo la Costituzione, i trasferimenti perequativi devono essere
liberi da vincoli di destinazione, come stabilito dall’articolo 119, comma 3.

Questo nuovo articolo sancisce quindi il superamento del sistema di finan-
za locale basato sul criterio della spesa storica e sulla finanza derivata, in
cui le risorse finanziarie non sono stabilite e gestite dagli enti territoriali che
erogano servizi, ma derivano in larga parte dallo Stato. Il nuovo articolo
119, insieme all’articolo 117, attribuisce allo Stato, in via esclusiva, la pote-
sta di disciplinare il nuovo sistema tributario. Nell’auspicio del legislatore
costituente, tale sistema deve essere in grado di responsabilizzare gli am-
ministratori locali, rafforzare il controllo da parte dei cittadini e introdurre
meccanismi premianti o incentivi all’efficienza mai prima posti in essere.

La successiva legge n. 42 del 2009 in materia di federalismo fiscale, in
attuazione dell’articolo 119 della Costituzione, pone le basi per la costru-

zione di un nuovo sistema perequativo per le autonomie territoriali
garantendo i principi di solidarieta e di coesione sociale”

Il Fondo di solidarieta comunale rappresenta oggi il fondo per il finan-
ziamento dei Comuni con finalita di perequazione. Larticolo 1, commi
380-380-quater, della legge n. 228 del 2012, stabilisce che esso deve esse-
re ripartito, limitatamente ai Comuni delle Regioni a statuto ordinario, per
una quota parte secondo logiche di tipo perequativo, sulla base dei fab-
bisogni standard nonché delle capacita fiscali (quest’ultimo riferimento e
introdotto dall’articolo 14, comma 1, lett. a), del D.L. n. 16 del 2014). A par-
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tire dal 2015, sulla base delle recenti modifiche apportate a tale disciplina
dall’articolo 3, comma 3, del D.L. n. 78 del 2015, il criterio di riparto della
quota perequativa del Fondo di solidarieta comunale risulta costituito dal-
la differenza tra le capacita fiscali e i fabbisogni standard.

| fabbisogni standard sono stati introdotti nell’ordinamento con il D.Lgs.

n. 216 del 2010 “Disposizioni in materia di determinazione dei costi e dei

fabbisogni standard di Comuni, Citta Metropolitane e Province’, in attua-

zione della legge delega 42. Per quanto riguarda i Comuni delle Regioni

a statuto ordinario sono stati infatti adottate le note metodologiche e i

fabbisogni standard mediante:

- iID.PC.M. 21 dicembre 2012 (G.U. del 5 aprile 2013), relativamente alle
funzioni fondamentali di polizia locale e dei servizi del mercato del
lavoro per ciascuna provincia;

- il D.RC.M. 23 luglio 2014 (G.U. del 15 ottobre 2014), relativamente alle
funzioni generali di amministrazione, gestione e controllo (anche delle
province);

- il D.RC.M. 27 marzo 2015 (G.U. del 10 giugno 2015) relativamente alle
funzioni di istruzione pubblica, e nel campo della viabilita e dei tra-
sporti, di gestione del territorio e dell’'ambiente e del settore sociale.

A fronte del completamento della normativa sui fabbisogni, rimane fer-
ma |'attivita di revisione a regime degli stessi, disciplinata espressamen-
te dall’articolo 7 del D.Lgs. n. 216 del 2010. Larticolo dispone che, al fine di
garantire continuita ed efficacia al processo di efficientamento dei servizi
locali, i fabbisogni standard vengono sottoposti a monitoraggio e rideter-
minati, non oltre il terzo anno successivo alla loro precedente adozione,
con le modalita previste nel decreto legislativo medesimo, come ora mo-
dificato dai commi da 29 a 34 in commento. Lultimo aggiornamento dei
fabbisogni standard con I'approvazione dell’apposita nota metodologica
e stato completato nel settembre 2016.

Le capacita fiscali sono state introdotte con il decreto del Ministro dell’e-
conomia e delle finanze 11 marzo 2015. Si tratta di un elenco dei gettiti
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potenziali da entrate proprie relative ai Comuni delle Regioni a statuto
ordinario. Il decreto comprende anche la nota metodologica relativa alla
procedura di calcolo e di stima. Con il decreto del Ministro dell’'economia
e delle finanze 13 maggio 2016 (pubblicato nella Gazzetta ufficiale n. 119
del 23 maggio 2016) € stata adottata un’integrazione della nota metodo-
logica citata.

1.3 Evoluzione normativa in materia di perequazione comunale:
dalla legge delega n. 42 del 2009 alla legge di stabilita 2015

La legge n. 42 del 2009 da avvio al nuovo sistema perequativo distin-
guendo, per cio che riguarda i Comuni, tra due tipologie di spesa corrente
da sottoporre a perequazione:

- spese riconducibili alle funzioni fondamentali

- spese destinate alle restanti funzioni.

Per le prime & prevista la definizione di appositi fabbisogni standard, in
modo che i trasferimenti perequativi possano colmare integralmente le
differenze tra questi e le capacita fiscali, anch’esse stimate a livello stan-
dard. Per la seconda tipologia di spesa, invece, i trasferimenti perequativi
devono ridurre soltanto in parte le differenze esistenti tra i Comuni in
termini di capacita fiscale standard (perequazione parziale e orizzontale).
Ai fini della perequazione integrale delle spese connesse alle funzioni
fondamentali, la legge prevede l'istituzione di un “fondo perequativo”
(articolo 13, comma 1), la cui dimensione deve essere pari alla differenza
tra i fabbisogni e le capacita fiscali standard (perequazione verticale). Il
riparto del fondo, concernente la spesa corrente comunale, € operato in
base alle differenze tra il valore della spesa standardizzata e il valore del
gettito standard riferito alle entrate proprie. La legge 42 prevede anche,
quale dispositivo separato, la perequazione delle spese di investimento
da realizzare in base ad un indicatore di fabbisogno infrastrutturale!”.

1 Mentre la definizione degli indicatori di fabbisogno per la spesa corrente dei comuni rela-
tivamente alle funzioni fondamentali é stata completata nel 2013 (COPAFF http://www.mef.
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La successiva tappa nel disegno del sistema perequativo comunale &
rappresentata dall’adozione del D.Lgs. n. 23 del 2011 sul federalismo mu-
nicipale, che riprende solo in parte il percorso delineato dalla legge dele-
ga. In particolare, il decreto prevede l'istituzione di un fondo perequativo
comunale, ma non menziona tra i criteri del suo riparto i fabbisogni e le
capacita fiscali standard, né tantomeno distingue tra le diverse tipologie
di spesa comunale. Inoltre, in contrasto con la legge delega che prevede
il contributo dello Stato alla perequazione, il D.Lgs. 23 stabilisce che il
fondo da istituire entro il 2014 sara integralmente finanziato con le risorse
proprie dei comuni, rinviando le decisioni di carattere tecnico alla Confe-
renza Stato-citta ed autonomie locali®.

Per il triennio 2011-2013, in attesa che vada a regime il fondo definitivo,
viene istituito il Fondo sperimentale di riequilibrio, che non ha obietti-
vi perequativi, ma consente - in applicazione della riforma del Titolo V e
della legge 42 - di “fiscalizzare” i trasferimenti statali preesistenti ed ¢ ali-
mentato dalla “compartecipazione” comunale ai tributi immobiliari stata-
li. La dimensione iniziale del fondo e fissata in misura pari al'ammontare
dei trasferimenti da fiscalizzare, mentre il suo riparto, in base a quanto
stabilito in sede di Conferenza Stato-citta, riproduce essenzialmente la
distribuzione storica dei trasferimenti erariali.

Nel 2012, I'entrata in vigore del D.L. n. 201 del 2011 (cosiddetto “salva
Italia”) muta significativamente I'assetto della fiscalita municipale, intro-
ducendo I'[MU sperimentale in luogo dell’ICI. Il rilevante incremento di
gettito base che ne deriva viene neutralizzato in parte attraverso la diretta
competenza statale sui maggiori incassi e in parte attraverso |'acquisizio-

gov.it/ministero/commissioni/copaff/fabbisogni_standard.html) ed é sottoposta ai periodici
aggiornamento, il lavoro tecnico per la definizione dei fabbisogni infrastrutturali non é stato
ancora avviato.

2 La Conferenza Stato-citta ed autonomie locali, originariamente istituita con DPCM 2 luglio
1996, e ora disciplinata dal D.Lgs. 28 agosto 1997, n. 281; € un organo collegiale con funzioni
consultive e decisionali che opera per favorire la cooperazione fra lo Stato e gli Enti locali.
E’ presieduta dal Ministro dell’Interno, congiuntamente - nelle materie di competenza - al
Ministro per gli affari regionali e le autonomie.
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ne al bilancio dello Stato tramite una riduzione compensativa. Il Fondo
sperimentale di riequilibrio viene pertanto ripartito in modo da compen-
sare i Comuni delle variazioni di gettito dovute al mutamento dell'im-
posta, ferme restando le riduzioni di risorse nel frattempo intervenute a
carico del comparto per il risanamento della finanza pubblica®®.

La legge di stabilita per I'anno 2013 (L. 228 del 2012) modifica nuovamen-
te I'impianto della fiscalita municipale. In primo luogo, il provvedimento
stabilisce che il gettito IMU di competenza statale, nell’anno preceden-
te pari alla meta del gettito ad aliquota standard sugli immobili diversi
dall’abitazione principale, si riduce al gettito derivante dagli immobili del
gruppo catastale “D”*, calcolato applicando I'aliquota base dello 0,76%.
Inoltre, la legge istituisce il fondo di solidarieta comunale (FSC) in sostitu-
zione del Fondo sperimentale di riequilibrio, stabilendo che il suo riparto
debba tener conto dei costi e fabbisogni standard (criteri perequativi),
della variazione di gettito e delle variazioni nelle risorse disponibili comu-
nali in seguito alla soppressione del precedente fondo (criteri compensa-
tivi). Alla fine di varie consultazioni politiche, con I'approvazione del D.L.
n. 35 del 2013, il riparto nel 2013 & avvenuto in base ai soli criteri compen-
sativi rispetto all’allocazione storica delle risorse e la stessa scelta viene
effettuata anche per il 2014, anche in considerazione della necessita di
integrarli con le capacita fiscali standard.

La legge di stabilita per il 2014 (L. 147 del 2013, comma 729) modifica nuo-
vamente le norme riguardanti il FSC, eliminando la temporaneita del fondo,
che diventa cosi definitivo. Sono inoltre apportate le modifiche dovute alla
soppressione dell'lMU sull’abitazione principale e all’istituzione dellaTASI.

3 Decreti legge n. 78 del 2010, n. 201 del 2011 e n. 95 del 2012, con effetti pari a circa 6,5
miliardi di euro nel triennio 2011-2013.

4 Fabbricati con caratteristiche particolari, concepiti per I'utilizzo a fini industriali e com-
merciali.
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Lapplicazione di criteri perequativi viene quindi avviata nel 2015. La leg-
ge di stabilita ha previsto la ripartizione del 20% del FSC secondo i fab-
bisogni e le capacita fiscali standard. Con il proseguire dei lavori per la
definizione della formula di riparto, si & fatta avanti la tesi che tale mecca-
nismo possa diventare definitivo e il FSC debba assicurare i trasferimenti
perequativi previsti sia dal Titolo V della Costituzione sia dalla legge 42
del 2009. A conferma di tale prospettiva, la legge di stabilita 2016 ha au-
mentato la percentuale perequativa del fondo dal 20% al 30%, preveden-
do che entro il 2018 la misura raggiunga il 55%.

La prospettiva che il riparto applicato nel 2015 e 2016 ad una parte del
FSC possa diventare definitivo suscita non poche perplessita, in primo
luogo perché ne scaturisce un distacco sostanziale dal progetto perequa-
tivo della legge 42 del 2009, la quale peraltro non & stata né esplicitamen-
te né implicitamente abolita®. In secondo luogo, lo schema perequativo
oggi in applicazione presenta non poche imperfezioni che richiederebbe-
ro delle soluzioni urgenti. Per citarne alcune, si ricorda che i fabbisogni
standard sono largamente influenzati dal livello dei servizi effettivi e non
standard di ciascun Comune; inoltre, il percorso perequativo progressi-
vamente crescente si applica nel 2016 (e per il 2017 si prospetta la stessa
situazione) in un contesto di blocco delle aliquote comunali, che limita
fortemente la possibilita degli enti locali di fronteggiare le variazioni nelle
risorse a seguito di riequilibrio.

1.4 Il Fondo di solidarieta comunale. Riparto storico e riparto
perequativo

Le caratteristiche essenziali del riparto perequativo comunale, in progres-
siva espansione, sono il frutto di disposizioni di legge piu volte integrate
negli anni e modificate da ultimo con la legge di stabilita 2016:

5 La normativa che accompagna l'introduzione del nuovo riparto fa esplicito riferimento alla
legge delega 42. Vedasi anche la documentazione del Servizio Bilancio del Senato (Dossier
n.61, in http://www.senato.it/japp/bgt/showdoc/17/dossier/991346/index.html?part=dossier_
dossier1).
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“

- il riparto deve tener conto delle
fabbisogni standard”;

- il fondo e alimentato esclusivamente dal comparto comunale attraver-
so quote del gettito dell'lMU di base;

“”

...differenze tra le capacita fiscali e i

- il target perequativo
plessivo della capacita fiscale”

...€ pari al 45,8 per cento dell'ammontare com-

Si tratta dunque di un riparto perequativo orizzontale, basato su criteri
misti®, il cui ammontare di riferimento, il target, & pari al 45,8% della
dimensione complessiva delle capacita fiscali standard comunali (close-
ended), funzionante secondo il principio generale: gli enti che hanno un
saldo positivo tra la capacita fiscale e il fabbisogno cedono risorse che
vengono assorbite dagli enti che hanno un saldo negativo. Inoltre, I'at-
tuazione del nuovo meccanismo di riparto deve avvenire gradualmente
in sostituzione del riparto basato su criteri storici.

In base alle previsioni normative sopra richiamate, il nuovo modello di
riparto e stato elaborato tenendo conto dello schema del fondo preesi-
stente, e del suo target” di riferimento, ma cambiando i criteri per indivi-
duare i Comuni contribuenti e beneficiari: non piu soltanto in riferimento
alla differenza tra le risorse storiche e il gettito standard dell'IMU e della
TASI, ma anche sulla base della differenza tra i fabbisogni e le capacita
fiscali standard.

Prima di analizzare in dettaglio il riparto - storico e perequativo - € utile
un breve richiamo su alcune caratteristiche generali del fondo. Il Fondo
di solidarieta comunale coinvolge sia i Comuni delle Regioni a statuto

6 Per approfondimenti sulla metodologia dei fabbisogni standard, oltre alle considerazioni
specifiche del Capitolo 2, si invita a consultare il materiale reperibile al seguente link: http://
www.mef.gov.it/ministero/commissioni/copaff/fabbisogni_standard.html e il contributo
Sviluppo di modelli di valutazione della capacita fiscale standardizzata: il caso dei comuni,
Programma operativo “Governance e azioni di sistema” FSE 2007-2013, MEF Dipartimento
delle finanze, Studiare Sviluppo, relazione finale, 28 marzo 2014.

7 Il target perequativo é pari al 45,8% delle capacita fiscali totali che sostanzialmente corri-
sponde al peso dei gettiti standard IMU e TASI sul totale delle capacita fiscali.
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ordinario, per i quali & in corso |'attuazione del riparto perequativo, che i
Comuni delle Regioni Siciliana e Sardegna in riferimento ai quali il riparto
continua a basarsi integralmente su criteri storici®. Il fondo viene alimen-
tato dai Comuni con una parte del gettito standard derivante dall'lMU
(38,23% nel 2015), ad eccezione della quota derivante dagli immobili a
uso produttivo (gruppo catastale “D”), il cui gettito ad aliquota standard
e riservato allo Stato. La dimensione complessiva delle risorse del FSC
e determinata dalle risorse comunali di riferimento al netto dei tagli im-
posti nel tempo al comparto comunale ('ammontare del FSC & passato
da 6.805 milioni nel 2013, a 5.796 milioni nel 2014 e a 4.359 milioni nel
2015, anno nel quale é cessato il contributo statale). In seguito all’aboli-
zione dellaTASI sull’abitazione principale nel 2016, il gettito effettivo del
tributo viene interamente compensato dallo Stato, in parte attraverso la
diminuzione della quota dell’alimentazione del FSC passata dal 38,23% al
22,43% dell'IMU standard, in parte con l'erogazione di una quota separa-
ta del fondo che non concorre alla perequazione. La diminuzione dell’a-
limentazione, pur portando al restringimento del fondo da 4.359 a 1.877
milioni tra il 2015 e il 2016, non ha variato la dotazione netta di ciascun
Comune (Fondo attribuito meno importo dell’alimentazione) ed & quindi
avvenuta a parita di risorse assegnate a ciascun ente.

Criteri di riparto: storico e perequativo

Il riparto storico opera nei confronti dei Comuni per colmare le differenze
tra le risorse storiche di riferimento e il gettito standard di IMU eTASI. La
dotazione del FSC spettante all'i-esimo Comune basata sui criteri storici
e calcolata come:

(1) Dstr,= Rstr,- (IMUstd, + TASIstd) - T + A,

8 Diversamente dalle altre autonomie speciali (Friuli Venezia Giulia, Trentino Alto Adige e
Valle d’Aosta), le Regioni Sicilia e Sardegna non esercitano direttamente le funzioni in mate-
ria di finanza locale attraverso legislazione propria, ma I'attuazione della perequazione deve
essere attivata con leggi specifiche in base ai rispettivi statuti speciali. La Regione Siciliana
sta avviando la rilevazione dei fabbisogni standard a seguito di un accordo con il Governo
del maggio 2016.
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Le prime tre variabili dell’equazione (1) costituiscono i criteri del riparto sto-
rico. In particolare, Rstr, indica le risorse storiche complessive del Comune
e IMUstd, e TASIstd, indicano i gettiti standard delle rispettive imposte
comunali al netto della parte spettante al fondo a titolo di alimentazione.
La variabile T, indica i tagli subiti nel periodo 2014-2015 (complessiva-
mente sul comparto dei comuni RSO 1,716 miliardi)® e A, si riferisce alla
quota del gettito standard IMU dovuta al fondo a titolo di alimentazione.
Il calcolo della dotazione del FSC secondo il riparto perequativo si confi-
gura nel seguente modo:

(2) Dstd, = Rstd, - CF + fondo storico,- T + A,

dove le variabili Rstd, e CF, rispettivamente le risorse e le capacita fiscali
standard, costituiscono i nuovi criteri discriminanti. La variabile fondo
storico, nell’equazione (2) & definita come il 54,2% della differenza tra
Rstr, - (IMUstd, + TASIstd) nell’equazione (1). Le restanti variabili sono le
stesse dell’equazione (1).

Per ottenere la dimensione complessiva del FSC relativa al riparto storico
anche quando le dotazioni sono calcolate in base ai criteri perequativi,
le capacita fiscali, che oltre a IMU e TASI comprendono i gettiti standar-
dizzati da addizionale comunale IRPEF, da tributi comunali minori e dalle
tariffe, sono considerate in misura del 45,8%, mentre il totale delle risorse
standard é tarato sul totale delle risorse storiche di riferimento. In partico-
lare, relativamente alle risorse é stata imposta la seguente uguaglianza:

(3) X (Rstr)) = ¥(Rstd, + fondo storico)

9 Nel 2015 il comparto comunale, che rientra nella distribuzione del FSC, ha subito 1.488
milioni di euro di tagli, di cui 1.332 milioni a carico dei comuni delle RSO. La misura con cui
i Comuni sono stati chiamati a contribuire al risanamento della finanza pubblica é tale che,
per la prima volta, nel 2015 una parte dell’alimentazione del fondo ¢ stata sottratta al FSC e
trattenuta dallo Stato. Infatti, il totale dell’alimentazione del fondo e di 4.317 milioni mentre
il totale ripartito e stato pari a 3.737 milioni (- 580 milioni, ridottisi a - 350 milioni circa nel
2016, con il venir meno dell'imponibilita dei terreni agricoli montani e il reintegro del corri-
spondente taglio compensativo).
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Data la differenza tra il totale delle risorse storiche e il totale del gettito
IMU e TASI nell’anno 2014 pari a 1.090 milioni, di cui il fondo storico
costituisce il 54,2%, il totale delle risorse standard deve essere uguale al
45,8% delle capacita fiscali piu il 45,8% dei 1.090 milioni. A livello comu-
nale, le risorse standard sono poi determinate ripartendo il valore com-
plessivo in base ai coefficienti dei fabbisogni e ai pesi della popolazione
nelle proporzioni rispettivamente del 70% e del 30%.

Nella audizione parlamentare dedicata alla distribuzione del FSC nel
2015, il riparto perequativo & descritto come uno schema che opera nei
confronti dei Comuni per compensare le differenze tra i fabbisogni e le

“

capacita fiscali “...se un comune presenta una capacita fiscale inferiore
ai suoi fabbisogni standard, non ricevera il 100% della differenza, ma sol-
tanto il 45,8%...” (Audizione sui criteri di riparto del Fondo di solidarieta
comunale del 30 aprile 2015). In realta, qualora il fondo dovesse essere
ripartito interamente secondo il criterio perequativo, i trasferimenti non
garantirebbero ai Comuni il 45,8% di tali differenze a causa di due ele-

menti presenti nel modello e di seguito esposti.

In primo luogo, il riparto perequativo non si basa interamente sui fab-
bisogni e sulle capacita fiscali standard, ma ¢ il risultato della loro com-
binazione con la popolazione. Considerare il peso della popolazione nel
computo delle risorse standard, fa si che le dotazioni del fondo tengano
conto sia degli scostamenti tra le capacita fiscali e il loro valore medio
sia tra i fabbisogni e le capacita fiscali. Per dimostrarlo, assumiamo per
semplicita che il totale delle Rstd, sia uguale al totale delle CFstd.. In que-
sta ipotesi, le risorse standard dell’i-esimo Comune sono calcolate come:

(4) Rstd,= 0,7 (XCF) FS,+ 0,3 (3CF)) p,/(3p)
dove le variabili FS, e p, indicano rispettivamente il fabbisogno standard e

la popolazione del i-esimo Comune. |l rapporto tra il totale delle capacita
fiscali e il totale della popolazione dei comuni RSO ¢ la capacita fiscale

10 Ai fini di riparto perequativo I'anno 2014 é stato scelto come I'anno di riferimento.
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media procapite, CF. Nel calcolo della dotazione del FSC in riferimento
al i-esimo Comune, la differenza tra Rstd, e CF, € dunque pari alla som-
ma pesata degli scostamenti tra il fabbisogno e la capacita fiscale e tra
quest’ultima e il suo valore medio nazionale:

(5) Rstd, - CF,= 0,7(FS,- CF) - 0,3 (CF, - (CF)

Il secondo elemento da evidenziare € che la formula del riparto perequa-
tivo (2) comprende il 54,2% della differenza tra i criteri del riparto storico.
Leffetto redistributivo della perequazione & dunque corretto con il 54,2%
del riparto che si basa sui criteri diversi dai fabbisogni e dalle capacita
fiscali standard.

Effetti redistributivi della perequazione. Il correttivo statistico

In questo paragrafo gli effetti redistributivi del riparto sono misurati in
termini di variazioni percentuali delle risorse storiche. Tutte le figure fan-
no riferimento ai dati relativi al riparto del FSC 2016 (fabbisogni e capaci-
ta fiscali standard).

Leffetto perequativo del nuovo riparto viene calcolato come:

(6) EF,= (Dstd, - Dstr,)/Rstr,

dove le variabili Dstd, e Dstr, si riferiscono alle dotazioni FSC calcolate
secondo le equazioni (2) e (1). Esplicitando le variabili dell’'equazione (6),
si ottiene la seguente espressione:

EF, = (Rstd, - CF,)/Rstr, - (0,458 (Rstr, - IMU std. - TASI std,))/Rstr,
Concentrandosi sul segno dell’effetto perequativo, trascurando la sua
quantificazione, si puo affermare che I'i-esimo Comune guadagna dal ri-

parto perequativo se:

(6.1) Rstd, - CF,> 0,458 (Rstr, - IMU std, - TASI std)
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Dunque un Comune guadagna dalla perequazione se la differenza tra le
sue risorse e le capacita fiscali standard & superiore al 45,8% della diffe-
renza tra le risorse storiche e il gettito standard IMU e TASI.

Gli effetti redistributivi a seguito del riparto del FSC 2016 sono evidenziati
nella Figura 1. Si osserva che un numero maggiore di Comuni vede dimi-
nuire le proprie risorse a fronte di un numero piu limitato di comuni be-
neficiari. Nonostante la percentuale del fondo perequata si limiti al 30%,
le variazioni delle risorse si registrano tra circa -10% e +14%.

Figura 1. Riparto FSC 2016: Effetto perequativo
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Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministero dell’Interno

Guardando gli effetti del riparto in funzione della dimensione comuna-
le (Figura 2), si nota un andamento anomalo della distribuzione in cor-
rispondenza dei Comuni con popolazione intorno a 5.000 abitanti (tale
soglia e evidenziata nella Figura 2 con la linea verticale nera). | Comuni
con popolazione inferiore a tale soglia registrano in media un effetto pe-
requativo negativo, mentre per i Comuni con popolazione appena supe-
riore alla soglia tale effetto € mediamente positivo.
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Figura 2. Riparto FSC 2016: Effetto perequativo in funzione
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Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministero dell’Interno

Tale andamento della distribuzione puo essere spiegato se si conside-
rano le scelte di finanza locale degli ultimi anni. In particolare, poiché i
Comuni con popolazione fino a 5.000 abitanti sono stati esclusi da una
quota significativa dei tagli (il D.L. 78 del 2010 incideva per 2.500 milioni
tra il 2011 e il 2012 sui soli comuni soggetti al patto di stabilita, cioé con
oltre 5 mila abitanti), le loro risorse storiche in media risultano superiori a
quelle dei Comuni con popolazione appena superiore, mentre né i fabbi-
sogni né le capacita fiscali standard registrano un particolare andamento
in corrispondenza di tale soglia (equazione (6.1).

Gli effetti perequativi, osservabili nelle Figure 1 e 2, sono parzialmente
modificati attraverso il correttivo statistico applicato per la prima volta al
FSC 2016. Per evitare eccessive variazioni di risorse, ai Comuni per i quali
il guadagno dal riparto, parzialmente perequato rispetto a quello storico,
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risultava superiore al 99° percentile della distribuzione, & stato imputato
il valore corrispondente a tale soglia. Le risorse acquisite attraverso tale
aggiustamento sono state poi ripartite tra i Comuni con variazioni nega-
tive particolarmente rilevanti. Gli aggiustamenti a seguito del correttivo
statistico sono osservabili nella Figura 3, dove alla distribuzione originale
dell’effetto perequativo € stata sovrapposta la distribuzione corretta.

Figura 3. Riparto FSC 2016: Correttivo statistico
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Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministero dell’Interno

Il correttivo statistico - di fatto applicato gia nel 2015 con I'erogazione ai
Comuni piu fortemente penalizzati di 29 milioni di euro “esogeni” rispetto
alla redistribuzione - ha quindi permesso nella prima applicazione della
perequazione un avvio meno aspro in corrispondenza di un principio di
gradualita nel passaggio ai nuovi criteri, ben individuato dalla L. 42, ma
non adeguatamente interpretato dallo schema perequativo di attuazione.
Limportanza di strumenti di flessibilizzazione & accentuata dal fatto che
sia i fabbisogni standard che le capacita fiscali sono in continuo asse-
stamento, per via di miglioramenti metodologici e di aggiornamenti dei
dati di riferimento attraverso I'acquisizione dei bilanci e dei questionari
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periodici somministrati ai Comuni. La relativa instabilita che ne deriva si
traduce in cambiamenti nelle risorse assegnate e nella posizione relativa
di ciascun Comune che contrastano con le esigenze di stabilita del siste-
ma di finanziamento dei Comuni, non nel senso della fissita delle risorse,
ma sotto il profilo della direzione e della velocita di cambiamento che la
perequazione imprime al sistema stesso.

E auspicabile che la recente revisione metodologica dei fabbisogni stan-
dard, chesaraapplicabiledal2017, unitamente ad unarevisionedelle norme
sullo schema perequativo contribuiscano ad una migliore leggibilita degli
effetti perequativi e ad una governabilita del riassetto delle risorse, il cui
compimento € previsto entro il 2021 dal disegno di legge di Bilancio 2017

1.5 Schema perequativo e servizio di raccolta e smaltimento di
rifiuti solidi urbani

Il calcolo della capacita fiscale non comprende il prelievo connesso alla
gestione del servizio di raccolta e smaltimento di rifiuti solidi urbani, de-
stinato per legge alla copertura integrale del costo del servizio in coerenza
con il principio “chi inquina paga” Tuttavia, il servizio rifiuti € ricompreso
dalla legge tra le funzioni fondamentali e dunque incluso nel calcolo dei
fabbisogni standard. Per evitare la sovrastima dei bisogni rispetto alle di-
sponibilita finanziarie € necessario introdurre un efficace sistema di neutra-
lizzazione della componente rifiuti. La scelta praticata e stata di sterilizzare
il fabbisogno relativo a tale servizio attraverso l'inclusione nella capacita
fiscale di una componente rifiuti fittizia, ottenuta applicando i coefficienti
di riparto dei fabbisogni del servizio rifiuti sull’lammontare della capacita
fiscale. Questo sistema controbilancia i coefficienti specifici dei rifiuti sul-
le capacita fiscali rispetto a quelli, calcolati, che derivano dai fabbisogni.

Le analisi sviluppate pero hanno mostrato che tale metodo di bilancia-
mento dei fabbisogni attraverso le capacita fiscali, “per coefficienti’;, non
perviene ad una soluzione completamente neutrale in termini del riparto
del FSC, che risulta diverso rispetto a cid che sarebbe nel caso della totale
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abolizione della componente rifiuti sia dai fabbisogni standard che dalle
capacita fiscali.

Il punto non superabile attraverso I'intervento sui coefficienti di capacita
fiscale consiste nel fatto che il riparto perequativo delle risorse non avvie-
ne sulla base dei soli fabbisogni e capacita fiscali standard, ma attraverso
una formula che comprende la popolazione e include tra le risorse da
perequare una componente storica dovuta ai trasferimenti statali residui
al 2014 pari a 1.090 milioni di euro.

Per pervenire ad una completa neutralizzazione & quindi necessario con-
siderare ai fini della perequazione i fabbisogni standard depurati dalla
componente rifiuti, che sarebbero cosi direttamente confrontabili con la
capacita fiscale. Non é stato finora ritenuto possibile giungere a questa
soluzione per via interpretativa e appare pertanto auspicabile ed oppor-
tuno un intervento normativo. Nelle more di una soluzione pienamente
soddisfacente le distorsioni dovute alla parziale neutralizzazione dei ri-
fiuti dovrebbero essere corrette con strumenti specifici nell’ambito dello
schema perequativo.
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2.1 1l percorso istituzionale e le finalita

Lintroduzione dei fabbisogni standard nel mondo comunale trae origine
dalla conversione in legge della delega in materia di federalismo fiscale
(L.42/2009) e dal successivo decreto legislativo in materia di fabbisogni
standard (216/2010).

Dalla data di approvazione ad oggi sono quindi passati sei anni, lungo i
guali numerosi sforzi sono stati compiuti dalle istituzioni preposte all’attua-
zione dei provvedimenti ma soprattutto dai Comuni, i quali sono stati chia-
mati direttamente a far parte del processo di transizione dalla spesa stori-
ca, in primis fra tutti tramite la compilazione delle informazioni aggiuntive
per la determinazione dei fabbisogni standard (Questionario IFEL-SOSE).

Si & trattato di una vasta operazione, indirizzata a tutti i Comuni delle Re-
gioni a statuto ordinario, dove i dati contabili desumibili dal Certificato di
Conto Consuntivo sono stati opportunamente riclassificati tramite il Que-
stionario per garantire omogeneita di analisi. La rilevazione integrativa
ha inoltre raccolto informazioni aggiuntive, mirate ad individuare costo e
quantita dei diversi input, gli output ove misurabili e le diverse condizioni
produttive. Lintera operazione ¢ stata declinata per i 12 servizi nei quali
& utilmente scomponibile lo svolgimento delle funzioni fondamentali'".

1 Rispetto alle sei funzioni fondamentali nella rilevazione integrativa si sono individuati degli
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A livello temporale, la stesura del Questionario, nella sua prima edizione,
ha caratterizzato gli anni dal 2010 al 2012. In questo arco temporale si &
proceduto per gruppi di funzioni, cosi da garantire un lavoro parallelo tra
i tavoli che hanno seguito la predisposizione dei Quadri del Questiona-
rio, le fasi di compilazione da parte dei Comuni e del gruppo di supporto
tecnico, e le fasi di analisi dei dati raccolti. Alla fine di dicembre 2013 il
primo set di fabbisogni standard era completato e pronto per i passaggi
istituzionali ai fini dell’approvazione definitiva.

Il percorso immaginato dal legislatore ha, infatti, previsto, stante I'impor-
tanza della materia, che i fabbisogni standard fossero tecnicamente deter-
minati dai soggetti istituzionali preposti sotto la sorveglianza di una com-
missione tecnica (COPAFF) che ne indirizzasse i lavori e dapprima ne desse
un’approvazione tecnica, e che successivamente sui fabbisogni stessi
venisse acquisito il parere del Parlamento e della Conferenza stato-citta.
Alla validazione del primo passaggio, che si chiude con l'approvazione
delle note metodologiche da parte della commissione tecnica, si giunse a
fine 2013 e I'avvio dell’applicazione dei fabbisogni standard, inizialmente
previsto in modo graduale a decorrere dal 2014, fu posticipato al fine di
recepire i pareri suddetti.

La posposizione dell'intervento & stata dovuta, in primo luogo, alle esi-
genze di aggiustamento del calcolo del complesso dei fabbisogni stan-
dard rilevati tra il 2011 e il 2013 ma anche all’esigenza di integrare lo sche-
ma di riparto (cui i fabbisogni erano stati successivamente preposti) con
I'effetto delle capacita fiscali. Alla fine di marzo 2015 & stata resa disponi-
bile la prima edizione dei fabbisogni standard per i Comuni®.

aggregati che fossero il piu possibile omogenei dal punto di vista dei servizi forniti. Questo ha
significato pervenire alla raccolta di informazioni distinte per: 1) Anagrafe; 2) Ufficio tecnico;
3) Gestione delle Entrate Tributarie; 4) Altri Servizi Generali; 5) Polizia Locale; 6) Istruzione
Pubblica; 7) Asili Nido; 8) Servizi Sociali 9) Raccolta e Smaltimento Rifiuti; 10) Urbanistica e
gestione dell Ambiente.

2Tra il 2015 e il 2016 é stato avviato il sistema di perequazione delle risorse di base dei Co-
muni, con l'obiettivo di superare il sistema della “spesa storica; a favore di un progressivo
adattamento delle assegnazioni del Fondo di solidarieta comunale (FSC) sulla base dei fab-
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Una seconda edizione & stata approvata a distanza di un anno dalla prima
applicazione, cioe nel marzo 2016, con lo scopo di garantire continuita ed
efficacia al percorso di progressivo abbandono del criterio della spesa
storica. In questo caso si &€ unicamente proceduto all’aggiornamento del-
la base dati dall’anno 2010 all’anno 2013, mentre i modelli di riferimento
sono rimasti invariati.

Infine, i fabbisogni, che guideranno il riparto 2017, sono stati recentemen-
te arricchiti con una serie di innovazioni metodologiche volte a rendere
ancora piu convincente e robusto l'intero sistema e sono stati approvati
nel settembre 2016. In particolare, si & voluto andare nella direzione di
fabbisogni di spesa che incorporino sempre piu anche elementi in grado
di cogliere il livello e la tipologia dei servizi effettivamente offerti.

Nel corso dei 6 anni che partono dall’approvazione della legge 42 ad oggqi,
si sono susseguiti diversi passaggi e cambiamenti, anche di tipo istituzio-
nale. Ad esempio, I'organismo preposto all’approvazione delle metodolo-
gie e delle tecniche applicative dei fabbisogni (Commissione tecnica per i
fabbisogni standard, CTFS) ha cambiato identita con la Legge di stabilita
2016 ed ¢ in funzione dallo scorso mese di marzo, sostituendo la COPAFF
(Commissione paritetica per I'attuazione del federalismo fiscale) ed ere-
ditandone sostanzialmente i compiti di indirizzo in materia di fabbisogni.

Se poi quelli appena elencati rappresentano i tratti salienti dell’iter istituzio-
nale che ha caratterizzato i fabbisogni standard, il carattere di novita dello
strumento merita indubbiamente di ricordarne, anche sinteticamente, il si-
gnificato. Troppo spesso, infatti, la semplificazione mediatica ha portato ad
attribuire significati distorti ai fabbisogni standard, assegnando loro poteri
di correzione delle inefficienze del settore pubblico senza mettere in eviden-
za il piu intrinseco significato e il patrimonio informativo ad essi associato.

bisogni e delle capacita fiscali standard. Le percentuali di applicazione del nuovo sistema
sono progressivamente crescenti secondo quanto stabilito dalle ultime leggi di stabilita (co.
380-quater della L.Stab 2013 e ss.mm.): 20% per il 2015; 30% per il 2016; 40% per il 2017;
55% per il 2018.
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Il fabbisogno standard di un Comune ¢ il livello di spesa che deve essere
garantito tenendo conto di tutti gli elementi che concorrono, da un lato ad
alimentare la domanda di quel bene o servizio, dall’altro a condizionare i
costi che I'ente deve sostenere. A livello concreto, il fabbisogno standard
si sostanzia in un ammontare monetario e puo utilmente essere immagi-
nato, in via generale, come il prodotto di una quantita “standard” per un
adeguato (ed efficientato) costo unitario.

Solo in pochi casi € pero davvero possibile isolare questi due versanti, di
quantita e di prezzo, ma nondimeno ¢ utile impiegare questa raffigura-
zione mentale, in quanto consente di chiarire che la determinazione di un
fabbisogno standard consiste in una componente di quantita fisiche ed in
una di costo monetario.

In questo modo diviene anche chiaro quali siano i fattori che differenzia-
no comunque il fabbisogno standard fra diversi Comuni. Su di un primo
versante vi sono differenziali di costo, per cui erogare lo stesso servizio
comporta una spesa differente, riconnessa a diversi prezzi di acquisto dei
fattori produttivi oppure a condizioni specifiche che rendono piu o0 meno
onerosa l'erogazione del servizio stesso. Vi sono poi differenziali di quan-
tita, indotti ad esempio dal fatto che diverse composizioni demografiche
richiedono quote diverse dei vari servizi.

Questo implica che proprio la presenza di differenziali, di costo o di quan-
tita, porti all’'ottenimento di standard diversi per ciascun Comune. Natu-
ralmente un Comune, se ha risorse sufficienti, pud mantenere una spesa
piu alta del fabbisogno, il quale serve solo per determinare quanto garan-
tire “uniformemente” sul territorio nazionale.

Lapproccio seguito & il Regression-based cost approach (RCA) in base
al quale il fabbisogno standard di ogni ente viene valutato come valore
atteso di una funzione di spesa o di costo, stimata utilizzando delle tecni-
che econometriche. Con tale approccio le variabili da inserire nel modello
di stima sono la risultante di un modello teorico basato sull’interazione
tra la domanda di servizio pubblico espressa dai cittadini e I'offerta di
servizio pubblico predisposta dal governo locale.Tra i fattori generalmen-
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te inclusi rientrano i prezzi degli input utilizzati nel processo produttivo
(ad esempio il costo del lavoro), una serie di variabili di contesto relati-
ve all'offerta del servizio (ad esempio le caratteristiche morfologiche del
territorio), nonché, nella versione di funzione di costo, una misura della
guantita del servizio offerto. Il peso con cui ciascuna variabile agisce sulla
determinazione del fabbisogno & determinato statisticamente®.

All'interno del suddetto approccio, la determinazione dei fabbisogni €& ot-
tenibile applicando due diverse configurazioni economiche, dette rispet-
tivamente funzione di spesa e funzione di costo.

La funzione di spesa, individua il fabbisogno standard a partire dai driver
di domanda, i quali raccolgono i bisogni espressi dal territorio di ogni
singolo comune. Bisogni da riconnettere a fattori demografici, economici
e sociali. Gli output, ovvero quanto prodotto dal singolo Comune nello
svolgimento del servizio, non appaiono nell’analisi, in quanto sono sosti-
tuiti dai fattori di domanda caratteristici del territorio.

Questa impostazione, come sempre, presenta elementi pro e contro. In-
nanzitutto si tratta di una tecnica semplice dal punto di vista economico,
robusta in termini statistici ed immediatamente applicabile, senza biso-
gno di alcun LEP (livelli essenziali delle prestazioni). In buona sostanza,
guesta tecnica offre delle relativita per cui data una spesa complessiva
e possibile determinarne una allocazione ottima. Allo stesso modo, la
funzione di spesa non puo (e non vuole) offrire informazioni in termini
di efficienza, in quanto si finirebbe per dire che i piu efficienti sono i co-
muni che spendono meno. Infine in termini applicativi - e cid puo essere
un vantaggio o uno svantaggio - si assegnano risorse a prescindere da
guanto effettivamente € o sara erogato come output dei singoli servizi: il

3 Un approccio alternativo é il Representative expenditure system (RES), in base al quale il
fabbisogno é determinato dalla combinazione lineare di una serie di fattori, tenendo conto
del peso che tali fattori hanno nella determinazione delle necessita di spesa. Generalmente
la determinazione dei pesi segue logiche di tipo statistico mentre la scelta dei fattori e ri-
messa all’analisi di esperti o a scelte di carattere politico.
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regolatore nazionale svolge una azione perequativa, ma non indica quale
debba essere il livello quantitativo delle prestazioni.

Correndo il rischio di essere ripetitivi, va sottolineato che con una fun-
zione di spesa, i) si determina un livello mediamente adeguato di spesa,
ii) nulla si puo dire in termini di efficienza e iii) i risultati sono immedia-
tamente declinabili come relativita e dunque applicabili ad un monte di
spesa da individuare.

Nella funzione di costo la contestualizzazione non € rispetto ai driver di
domanda locale, ma al livello delle prestazioni effettivamente erogato.
La grandezza economica che si vuole spiegare & sempre la stessa, ma a
fronte di fattori diversi: output prodotti contro driver di domanda.

| vantaggi dell'impiego di una funzione di costo stanno nel fatto che si
tratta di uno strumento analitico piu pregnante, che in sede applicati-
va consente di dare risorse in funzione di ben determinate quantita di
output. In generale si € in presenza di una procedura piu esigente, che
necessita in sede analitica di robusti dati di output ed in sede applicativa
di determinare una lista completa dei livelli di output da erogare. Livelli
individuabili a partire da diversi possibili criteri, come quello del valore di
fatto fornito da ciascun Comune, oppure ricorrendo a dei LEP.

| vantaggi e gli svantaggi di una funzione di costo sono quindi fortemen-
te interconnessi, sono le diverse facce di una stessa medaglia. In via di
principio, attraverso la funzione di costo si pud valutare |'efficienza, pre-
stando comunque molta attenzione all’effettiva possibilita di misurare il
complesso dell’output, nonché alle inevitabili differenze di qualita.

Nelle piu recenti elaborazioni i fabbisogni standard sono stati determi-
nati applicando principalmente il metodo della funzione di spesa e solo
in tre casi (Asilo Nido, Istruzione e Rifiuti) quello della funzione di costo.
In generale sono state impiegate stime di equazioni di costo ove si era
in presenza di servizi a domanda individuale, con output chiaramente
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misurabili, mentre si € ricorso ad equazioni di spesa in presenza di beni
pubblici di tipo prevalentemente collettivo. Con riferimento alle funzioni
di spesa, prendendo ad esempio le Funzioni generali, la spesa corrente
e stata messa in relazione con i seguenti driver: popolazione, quota di
anziani, superficie totale del territorio, una serie di variabili in grado di
cogliere i flussi turistici e i carichi di lavoro degli uffici di gestione delle
entrate e dell’ufficio tecnico, cosi come le modalita di gestione del ser-
vizio. Nel caso di una funzione di costo, ad esempio dell’Asilo Nido, le
caratteristiche del servizio offerto sono divenute le variabili esplicative
del costo: eta dei bambini (lattanti oppure no), lunghezza dell’orario, pre-
senza di cucina interna, quantita di personale, ecc..

Un’altra importante novita attiene poi alle funzioni dei Servizi sociali e al
Trasporto Pubblico Locale (TPL) per i quali e stata approntata una nuova
specificazione che consta in una funzione di spesa “aumentata” la quale
consente di discriminare ed attribuire un maggior fabbisogno ai Comuni
“che fanno di piu’ pur assegnando una base di risorse al complesso dei
Comuni stessi. Questo e stato il criterio che in generale ha orientato le
scelte applicative, consistente appunto nell’idea di garantire maggiori ri-
sorse ai Comuni che piu si prodigano, non mancando tuttavia di garantire
di supporto alle generalita dei Comuni.

Infine, anche in fase di applicazione, sono state introdotte modifiche nei
criteri di normalizzazione/sterilizzazione delle variabili. Va infatti ricordato
che se da un lato il fabbisogno viene determinato riconoscendo i valori
effettivi dell’ente, per alcune variabili si sono operate scelte differenti.

Va ricordato che nel metodo econometrico € infatti insita una flessibilita
applicativa che configura valenze di policy di grande rilievo. | dati di fat-
to possono e devono essere ricondotti a grandezze socio-economiche,
ottenendone una spiegazione il piu esaustiva possibile, mentre in sede
applicativa va poi deciso di quali grandezze riconoscere di fatto I'opera-
re. Vi &€ quindi la possibilita di riconoscere all’ente non il proprio valore
effettivo ma un valore analogo per gruppi di enti, individuati in base alla
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dimensione demografica, alla localizzazione geografica, ecc. Si puo an-
che riconoscere il valore medio nazionale, il che coincide con la completa
sterilizzazione di quella grandezza.

Cio ha riguardato ad esempio I'indicatore di ricchezza incluso nella fase
di stima (reddito Irpef) e sterilizzato successivamente sin dalla prima ap-
plicazione; incorporare |'operare del reddito equivarrebbe a “concedere”
con i fabbisogni dei differenziali derivanti da preferenze individuali che
non ha senso riconoscere in un programma perequativo.

Altre novita rilevanti della nuova applicazione hanno riguardato il costo
del lavoro, riconosciuto al valore mediano di classe demografica e territo-
riale anziché al dato effettivo comunale. Come detto in precedenza, questo
e un criterio gia applicato nelle precedenti edizioni ad alcune variabili (ad
esempio al livello medio degli affitti o al reddito), nondimeno la normaliz-
zazione del costo del lavoro rappresenta una scelta di policy importante.

Nella prima applicazione, per il 2015, si era adottato il salario di fatto, rico-
noscendo cosi la rigidita insita nella componente di spesa sottostante, in
quanto quote importanti del salario sono determinate a livello nazionale
oppure risultano largamente predeterminate. Il CCNL di comparto fissa
infatti i minimi tabellari peri diversi livelli di inquadramento ed al contem-
po la composizione del personale lungo tale inquadramento non € age-
volmente modificabile verso una minor spesa. Restano le componenti ac-
cessorie, la cui determinazione & lasciata alla contrattazione di Il livello, la
quale tuttavia e stata sostanzialmente inibita a partire dal blocco del 2010.

Pur tenendo conto di queste rigidita, si € creduto opportuno che un pro-
gramma perequativo, lungo un percorso graduale, non potesse conti-
nuare a riconoscere integralmente questi differenziali retributivi. Si € cosi
deciso che i fabbisogni recentemente approvati per il 2017 incorporasse-
ro un valore mediano di classe dimensionale e geografica. Evidentemen-
te questa scelta si configura come una ipotesi intermedia fra il riconosci-
mento delle politiche retributive di ciascun Comune, da un lato, ed invece
il riferimento omogeneo ad un valore di media nazionale dall’altro.
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Alla fine di questo complesso iter tecnico ed amministrativo, il prodotto
finale & costituito da coefficienti di riparto, cioé da relativita di spesa che
indicano per ciascun Comune la sua quota di pertinenza a valere sul fondo
che costituira oggetto di perequazione. Prima di giungere al risultato fina-
le questi coefficienti andranno combinati con le capacita fiscali di ciascun
Comune, ma questo € I'oggetto di un altro capitolo del presente volume.
Cio che qui rileva e che per giungere ai coefficienti di riparto del fabbi-
sogno, quanto ottenuto nelle studio dei singoli servizi viene opportuna-
mente aggregato in un dato complessivo. In questa combinazione conflu-
iscono gli esiti delle 5 funzioni di spesa e quelli delle 3 funzioni di costo:
le relativita delle prime vengono quindi sommate a quelle delle seconde.
Questo significa che I'eventuale richiamo ad un criterio di LEP nella valo-
rizzazione delle funzioni di spesa € puramente evocativo. Trasformando il
tutto in relativita la caratteristica del LEP di essere un livello di prestazioni
si perde e ci si ritrova di fatto, un po’ paradossalmente, con un “LEP rela-
tivo” In questo modo non si innalzano le risorse per quei Comuni che non
erogano servizi al livello del LEP, ma piuttosto si trasferiscono risorse dai
Comuni che gia offrono il LEP verso gli altri. Non si garantisce un servizio
a tutti, il che richiederebbe un incremento di spesa, ma si redistribuisco-
no risorse predefinite.

2.2 Costo storico, fabbisogni e coefficienti di riparto

| fabbisogni standard, unitamente alle capacita fiscali, costituiscono I'ap-
proccio individuato dal legislatore per determinare I'allocazione delle ri-
sorse finanziare fra i Comuni, con l'obiettivo di superare il criterio della
spesa storica. Fabbisogno e capacita fiscale rappresentano dunque un
binomio che deve giocare congiuntamente.

Tuttavia, ancora prima di questa declinazione, |'intera operazione, come
gia detto, ha una valenza piu generale che ¢ utile chiarire. Il fabbisogno
standard emerge innanzitutto come quell’'ammontare monetario che di
fatto dovrebbe essere garantito ai diversi Comuni in funzione di una am-
pia gamma di fattori caratterizzanti.
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La tecnica statistica consente di ottenere medie condizionate a questo
complesso insieme di fattori, avendo prima verificato quali siano i fatto-
ri davvero rilevanti, e di misurarne I'impatto sulla spesa. | valori da cui
calcolare il fabbisogno sono quindi desunti dai comportamenti di spe-
sa concreti dei Comuni. Piu ampio ed appropriato & I'insieme di fattori
condizionanti tenuti in conto, maggiore sara la nitidezza della fotografia
ottenibile. Al limite, al crescere di tale insieme, la fotografia e cosi perso-
nalizzata per cui si pud giungere al paradosso che i fabbisogni dei singoli
comuni coincidano con la loro spesa storica.

Da quanto detto € quindi evidente come qualsiasi analisi dei fabbisogni
non possa prescindere da un raffronto dei medesimi rispetto alla spesa
storica di riferimento.

Una precisazione attiene le annualita che verranno di seguito presentate.
| dati storici fanno riferimento all’annualita 2013, l'ultima per cui sono
stati raccolti i dati per la determinazione dei fabbisogni standard. Con
riferimento, invece, ai dati di fabbisogno si ha che la prima edizione dei
fabbisogni, utilizzati nel riparto 2015, attengono I'annualita 2010, mentre
i dati della seconda (riparto 2016) e terza edizione (riparto 2017) fanno
riferimento entrambi all’annualita 2013. Da cio discende che la sola dif-
ferenza tra la prima e la seconda edizione e relativa all’annualita di rife-
rimento, mentre tra la seconda e la terza edizione cid che € mutato ¢ la
metodologia sottostante la determinazione dei fabbisogni stessi.

Premesso cio, laTavola 1 presenta la spesa storica associata a ciascun ser-
vizio, suddividendola altresi per classi dimensionali. La spesa storica & co-
stituita da un monte complessivo per singolo Comune e fa riferimento alla
spesa corrente di ciascun servizio al netto di voci straordinarie®. Per con-
sentire una lettura tra Comuni & evidentemente necessario normalizzarne

4 La spesa corrente é quella relativa agli Impegni indicati in corrispondenza del Quadro 4
del Certificato di Conto Consuntivo. Non rientrano nella spesa storica una parte degli inte-
ressi passivi e oneri finanziari diversi, 'ammontare complessivo degli oneri straordinari di
gestione corrente, nonché le spese di personale di competenza di anni precedenti.
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i valori e la modalita piu semplice consiste nel trasformarli in valori pro
capite®. Fanno eccezione i servizi di Asilo nido, Istruzione e Smaltimento
rifiuti il cui dato non viene normalizzato per la popolazione residente ben-
si in considerazione degli utenti serviti (asilo nido), degli utenti potenziali
(popolazione in eta) o dell’output prodotto (tonnellate di rifiuti). Nel primo
gruppo si ottiene una spesa pro capite, nel secondo un costo unitario.

Il numero di servizi nella Tavola rispecchia la nuova scomposizione per
funzioni e servizi adottata nel Questionario IFEL-SOSE (8 aggregati). Nella
nuova metodologia si € scelto di accorpare alcuni servizi e cid consente
una considerevole semplificazione del meccanismo. In particolare, i ser-
vizi di Anagrafe, Ufficio tecnico, Entrate ed altre Spese generali sono stati
riaggregati nella funzione di Amministrazione. Analogamente sono stati
accorpati i Servizi di Viabilita e quello di Ambiente e territorio. Queste
scelte sono state guidate dalla presenza di omogeneita nelle grandezze
esplicative e dalle difficolta ad attribuire distintamente i costi.

Per ciascuno degli otto nuovi aggregati laTavola 1 fornisce una rappresen-
tazione monetaria del servizio, dove le mediane per classe dimensionale
consentono anche di sintetizzare in prima battuta 'andamento del costo
normalizzato lungo la dimensione demografica. La variabilita osservata
lungo le classi dimensionali ¢ il risultato sia della presenza di economie/
diseconomie di scala nello svolgimento delle attivita sottostanti il servizio
stesso, sia il fatto che il servizio effettivamente fornito non ¢ lo stesso per
piccoli, medi e grandi comuni. E infatti possibile che i differenziali di costo
lungo la dimensione siano legati ad una diversa composizione o addirit-
tura ad una diversa gamma di servizi offerti.

5 Incidentalmente si puo osservare che poiché i fabbisogni sono medie condizionate, la loro
versione pit semplice e grossolana consisterebbe nel determinarli come medie pro capite,
cioé di ricorrere a medie condizionate per la sola popolazione.
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Procedendo per ordine e volendo dare una prima indicazione dei diversi
servizi comunali, si osserva che, escludendo i servizi di Asilo nido, Istru-
zione e Smaltimento rifiuti, di cui si dira in seguito, una quota importan-
te delle risorse comunali vengono assorbite, com’e naturale attendersi,
dalla funzione di Amministrazione, con circa 220 euro pro capite. Segue
poi la spesa per i servizi di Viabilita e territorio (90 euro), quella relativa ai
servizi del Settore Sociale (54 euro) e per la Polizia locale (32 euro). Lungo
le diverse classi dimensionali si osservano poi spese pro capite differenti
nei livelli rispetto al dato nazionale, ma che mantengono tuttavia la stessa
regolarita circa il peso in bilancio dei diversi servizi.

Il servizio diTrasporto pubblico locale merita poi una considerazione a parte
in quanto il valore mediano nazionale risente di una forte eterogeneita nella
tipologia di servizi offerti dai piccoli, medi e grandi Comuni; € in particolare
nei Comuni di grande dimensione che il servizio di trasporto assume un peso
significativo in bilancio (tra i 30 e i 50 euro nei Comuni di medie dimensioni
e oltre i 100 euro pro capite nei comuni sopra i 100.000 abitanti), mentre nei
piccoli e medi centri la spesa per il servizio supera in pochi casi i 10 euro per
abitante, configurando cosi una notevole dicotomia nel servizio fornito. Si
tratta evidentemente di servizi del tutto diversi. Una chiara esemplificazione
di tale differenziale si ha confrontando la rete di trasporto di una grande citta
(metropolitane, tram, autobus) rispetto alle citta medio-piccole in cui il ser
vizio di trasporto si esaurisce con la previsione di una o poche linee urbane.

Relativamente infine ai restanti servizi, si osserva come il costo per po-
polazione in eta dei servizi legati alla funzione di istruzione ¢ pari a circa
650 euro per bambino in media nazionale, arrivando a piu del doppio nei
Comuni di grandi dimensioni. In tal caso, la differenza di costo lungo la
dimensione & principalmente attribuibile alla presenza o meno di scuo-
le comunali. In generale, infatti, le funzioni di Istruzione pubblica svolte
dall’amministrazione comunale attengono una serie di servizi di supporto
relativi alla manutenzione delle scuole, alla refezione e al trasporto degli
alunni; solo nelle scuole comunali il servizio comprende anche il costo le-
gato piu propriamente all’aspetto didattico (costo degli insegnanti, ecc.).
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Con riferimento agli Asili nido si osserva un costo storico attorno ai 6500
euro per utente, crescente anche in questo caso lungo la dimensione,
fino ad arrivare a circa 11.000 euro per utente nei grandi Comuni. In que-
sto caso parte del differenziale di costo & attribuibile ad una maggior am-
piezza del servizio offerto; nei Comuni grandi tipicamente il servizio di
Asilo nido si caratterizza per la presenza di attivita pre e post scuola, cosi
come, € piu probabile che la maggior parte degli utenti usufruisca del
tempo pieno e di conseguenza anche della refezione.

Vi ¢ infine il costo del servizio di Smaltimento rifiuti, il quale, rapportato
alle tonnellate, risulta pari a circa 300 euro in media nazionale e il cui
andamento lungo le classi dimensionali evidenzia diseconomie di scala
nei Comuni piccoli e grandi, mentre risulta maggiormente contenuto nei
Comuni di dimensione media, con una tipica forma ad U. Per comprende-
re questo tipo di configurazione, basta pensare a come sia piu comples-
so nei grandi centri gestire il servizio di raccolta a domicilio a causa ad
esempio del traffico urbano o della difficolta legate alla presenza di centri
storici difficilmente raggiungibili dai mezzi di raccolta.

Quanto detto ha permesso di fissare alcuni primi importanti fatti stilizzati,
relativi alla spesa (normalizzata) per i diversi servizi nonché alla sua va-
riabilita lungo la dimensione demografica. Con questi punti di riferimento
€ ora possibile passare ai fabbisogni standard, i quali si configurano na-
turalmente come una proiezione, che da un lato mantiene |I'eterogenei-
ta tipica del fenomeno analizzato (si pensi semplicemente alla diversita
nei fabbisogni tra enti piccoli e grandi), ma che dall’altro lato consente di
estrarre dai dati storici un comportamento tipo, non essendo altro che una
media contestualizzata rispetto ad una serie di variabili ritenute di interes-
se per il servizio stesso.

La Figura 1 sovrappone per ciascun servizio il fabbisogno di ciascun co-
mune (punti blu) al dato storico (punti grigi).
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Figura 1. Spesa storica e Fabbisogni Standard
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Fonte: elaborazione IFEL su dati Questionario IFEL-SOSE
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In tutti i servizi la distribuzione dei fabbisogni tipicamente “media” il fe-
nomeno reale, abbattendo in parte la variabilita del fenomeno stesso e
rendendo ancora piu evidenti le caratteristiche sottostanti la funzione di
produzione dei servizi.

A tal proposito, per il core amministrativo, a fronte di un costo storico
nazionale pari in media a circa 200 euro per abitante, si osserva come
anche il fabbisogno presenti un significativo addensamento di Comuni
il cui fabbisogno € vicino a tale valore. Vi € poi il riconoscimento di un
fabbisogno pro capite piu alto per i Comuni piccoli in cui & indubbio che
la presenza di una certa “rigidita” nelle attivita da svolgere si traduca ne-
cessariamente in un maggior costo pro capite. Al tempo stesso, il ridursi
del fabbisogno pro capite al crescere del numero di abitanti testimonia
come si generino economie di scala nella gestione dei servizi ammini-
strativi. E cid che quantitativamente si osserva confrontando le diverse
classi dimensionali, con un fabbisogno pro capite pari a poco meno di
500 euro nei Comuni piccolissimi e che risulta meno della meta nei Co-
muni dai 2.000 abitanti in poi. Un comportamento analogo caratterizza
anche la funzione di Viabilita e territorio per la quale, a fronte di un costo
medio nazionale attorno ai 90 euro per abitante, si osserva di nuovo un
addensamento del fabbisogno intorno a tale valore, che diviene di circa
200 euro nei Comuni piccolissimi e tra i 70 e gli 80 euro nei Comuni da
20.000 a 100.000 abitanti.

Una conformazione del tutto diversa viene assunta invece del fabbisogno
della Polizia locale per la quale a fronte di un dato medio nazionale attorno
ai 30 euro pro capite, si osserva un fabbisogno che cresce, seppur len-
tamente, lungo tutta la dimensione, indice in questo caso della presenza
di possibili diseconomie di scala oltre che ad una gamma piu ampia dei
servizi offerti. E infatti evidente che il servizio di Polizia locale risenta di
fenomeni di congestione legati ad una maggiore complessita nei Comuni
grandi (basti pensare ai flussi turistici o al pendolarismo) che per essere
gestiti richiedono una maggior quantita di risorse. Si passa cosi da un fab-
bisogno attorno ai 30 euro nei comuni fino ai 50.000 abitanti, ad uno pari a
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60 nei Comuni con popolazione tra i 60.000 e i 100.000 abitanti fino a 100
euro nei grandissimi Comuni.

Per queste tre prime funzioni siamo in presenza di tipici beni pubblici puri,
per i quali & molto difficile costruire misure di output credibili e per i quali
la tipologia di servizio fornito di fatto si modifica lentamente lungo la di-
mensione. Cio significa che al variare della dimensione stessa, la spesa pro
capite si modifica sia per la presenza di genuine econome (diseconomie)
di scala, sia perché cambia cid che il Comune fornisce alla popolazione.

Per il Settore Sociale il quadro e abbastanza diverso. Non si & certo in pre-
senza di un bene pubblico puro indivisibile e sono senza dubbio descri-
vibili gli output corrisposti. Si tratta tuttavia di set molto variabili, come
tipologia e quantita, in relazione ai quali sinora i tentativi di misurazione
non hanno prodotto esiti robusti. E probabile che anche in questo caso il
set degli output si modifichi lentamente lungo la dimensione e di nuovo
il grafico, a costi crescenti, possa essere letto come appena visto per le
precedenti funzioni. Quantitativamente cio si traduce in un fabbisogno
pro capite dei Comuni sopra i 100.000 abitanti quasi di tre volte superiore
rispetto a quello osservato nei Comuni piccolissimi.

Per il servizio di Raccolta e smaltimento rifiuti siamo in presenza di un
output chiaramente identificabile e di una tecnologia di produzione di
tipo industriale. Si tratta in effetti di uno dei tre servizi per i quali si &
modellata una funzione di costo e coerentemente I'asse orizzontale del
grafico misura I'output in tonnellate di rifiuti. Si & in presenza di una cur-
va del costo che garantisce risparmi di spesa fino ad una determinata
dimensione per poi presentare un andamento crescente all’aumentare
della dimensione.

Per queste prime cinque funzioni la regolarita di andamento del fabbiso-
gno lungo la dimensione si presta ad una rappresentazione ancora piu
sintetica, presentata in Figura 2, ove sono raffigurate le mediane dei fab-
bisogni standard per fasce di popolazione.
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Figura 2. Fabbisogni Standard
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Fonte: elaborazione IFEL su dati Questionario IFEL-SOSE
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Si vede ad esempio, come nellAmministrazione e nella funzione di Viabi-
lita e territorio il fabbisogno decresce lungo la dimensione demografica
fino ai 10.000 abitanti per poi mantenersi su un livello uniforme nelle
classi demografiche successive. Al contrario per la Polizia locale e per i
Servizi Sociali il fabbisogno risulta crescente da una certa dimensione in
su, con un innalzamento del costo piu dolce tra i 10.000 e i 100.000 abi-
tanti per la Polizia locale cui segue una crescita pit marcata dai 250.000
abitanti in poi e con una crescita piu uniforme ma costante nel Sociale,
gia a partire dai 5.000 abitanti. Non meno interessanti sono poi le econo-
mie che si generano nel servizio di Smaltimento rifiuti: il fabbisogno de-
cresce all’aumentare della dimensione fino a 5.000 abitanti, si mantiene
su livelli bassi fino ai 20.000 abitanti per poi riiniziare a crescere, con il
generarsi di diseconomie a partire da 20.000 abitanti.

Va precisato che questo tipo di rappresentazione é utile solo per alcu-
ni servizi. Cio dipende dal fatto che mentre in alcuni casi si osserva un
comportamento sottostante chiaramente identificabile, in altri casi le me-
diane per classi dimensionali hanno poco a che fare con le tecnologie di
produzione del servizio. Lesempio piu chiaro attiene il TPL che, come si
ricordera gia dalla descrizione dei dati storici, presenta una dicotomia
forte nel servizio fornito e dove quindi le mediane di classe finirebbero
con il restituire un’informazione del tutto fuorviante.

Ciononostante |'osservazione dei grafici presentati in Figura 3 mostra
alcune importanti caratteristiche anche per le rimanenti funzioni, quali
appuntoTPL, ma anche Istruzione e Asili nido.

Per il TPL si osserva come il fabbisogno pro capite riproduce la dicotomia
osservata poco sopra, con valori che si mantengono su livelli inferiori ai
50 euro fino ai 50.000 abitanti per poi posizionarsi su valori piu che doppi
dai 50.000 abitanti in poi.

Relativamente all’lstruzione, i fabbisogni mostrano, come di consueto,
un maggior addensamento dei Comuni attorno al dato nazionale (circa
650 euro per bambino in eta). Un valore piu alto (tra i 600 e gli 800 euro)
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viene invece assegnato ai Comuni piccoli per i quali la difficolta di garan-
tire il sostentamento di strutture scolastiche per un numero contenuto di
studenti implica necessariamente un maggior fabbisogno di spesa per
bambino in eta scolastica. Il fabbisogno tende poi a ridursi nei Comuni
di dimensione compresa tra i 5.000 e i 60.000 abitanti posizionandosi su
livelli attorno ai 500 euro per bambino e riflettendo I'operare di economie
di scala nella gestione. Un fabbisogno nuovamente piu alto viene ricono-
sciuto ai Comuni di maggiori dimensioni, scontando tra i diversi fattori la
presenza di scuole comunali.

Figura 3. Spesa storica e Fabbisogni Standard
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Il servizio di Asili nido, infine, presenta un fabbisogno che si posiziona a
circa 4.000-8.000 euro per bambino fino ai 10.000 abitanti e sui 10.000-
12.000 euro nelle classi successive. In questo caso, come gia si ricordera
dalla descrizione del costo storico, il crescere del fabbisogno va indivi-
duato anche in una maggiore gamma dei servizi offerti.

Dopo aver evidenziato gli elementi di fondo, cosi come la variabilita mi-
croeconomica tra Comuni osservata nelle singole funzioni, & utile passare
ad una ulteriore rappresentazione di taglio piu aggregato. La focalizzazio-
ne € sul complesso delle funzioni fondamentali e lo strumento proposto
e rappresentato dai coefficienti di riparto. Tale indicatore altro non & che
una misura delle relativita tra enti, dove ciascun coefficiente indica la
quota di pertinenza del Comune, fatto pari a 100 il monte di riferimento
complessivo. Sommando questi coefficienti per classe dimensionale si
ottiene il peso della spesa storica e del fabbisogno per quel segmento di
Comuni. Il confronto dei coefficienti presenta quindi il vantaggio di non
essere influenzato dall’'ammontare di spesa cui tali coefficienti vengono
applicati, risultando quindi la misura ideale per comprendere come €& va-
riato il posizionamento delle diverse classi di Comuni, con riferimento
dapprima a due diversi criteri (storico rispetto a fabbisogno) e successi-
vamente tra diverse metodologie (riparto 2016 e riparto 2017).

Figura 4. Riparto 2017 e Spesa storica di riferimento
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A tal proposito, la Figura 4 presenta un istogramma con la spesa storica
2013 e il fabbisogno 2017, dove il valore osservato in corrispondenza di
ciascuna classe dimensionale rappresenta la somma dei coefficienti dei
Comuni appartenenti a tale classe. Circa le due annualita va ricordato che
il riparto per il 2017 é stato costruito con la nuova metodologia applicata
agli ultimi dati storici di cui si dispone, cioe il 2013.

Uno sguardo generale evidenzia effetti contenuti sulle classi demografi-
che (i due istogrammi sono quasi sempre vicini), ovvero, com’era auspi-
cabile, il meccanismo dei fabbisogni standard non introduce particolari
riposizionamenti dimensionali. Unica eccezione attiene i comuni sopra i
500.000 abitanti per i quali si osserva una sistematica riduzione del fab-
bisogno rispetto allo storico e i comuni tra i 5.000 e i 60.000 abitanti ai
quali nel complesso viene assegnato un fabbisogno piu alto rispetto al
dato storico di riferimento®.

La Figura 4 si riferisce a quanto emerge dalla metodologia piu recente, ri-
spetto alla quale e utile tracciare un profilo di cio che e stato fatto a partire
dall’introduzione dei fabbisogni standard e come le diverse edizioni sono
mutate nel corso degli anni. La disponibilita di diverse applicazioni con-
sente, infatti, di osservare ad esempio come i cambiamenti nella meto-
dologia abbiano mutato le relativita nei fabbisogni. La Figura 5 propone
quindi la distribuzione di frequenza associata agli scarti tra i fabbisogni
determinati per il riparto 2016 e quello per il riparto 2017, di nuovo quindi
con un taglio microeconomico. Per semplicita espositiva non viene ripor-
tata I'analoga rappresentazione con riferimento al confronto con il riparto
2015, la quale mostra una distribuzione pressoché simile a quella 2016.
Peraltro il confronto fra i riparti 2016 e 2017 consente di evidenziare I'ef-
fetto delle diverse metodologie a parita dei dati di base storici.

6 L'analisi proposta si focalizza sul confronto tra le mediane per classe dimensionale. L'os-
servazione della distribuzione di frequenza degli scarti tra storico e fabbisogno evidenzia
variazioni piu ampie, con circa 1500 enti che presentano una variazione superiore al +30%.
Di essi, tuttavia solo 300 enti hanno un segno “negativo; ovvero un fabbisogno pitu basso
rispetto al dato storico.
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Figura 5. Fabbisogno 2016 e 2017

Distribuzione degli scarti percentuali
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Fonte: elaborazione IFEL su dati Questionario IFEL-SOSE

Si osserva come la maggior parte dei Comuni ha conosciuto una varia-
zione del proprio fabbisogno contenuta. Le classi centrali, con variazioni
+10% ricomprendono circa 4.570 Comuni (poco meno del 70% del tota-
le), con un picco tra il 4% ove figurano circa 2.340 Comuni (35%). Cio
delinea una buona gradualita nel percorso di aggiornamento, ma resta
il fatto che per non pochi comuni si hanno scostamenti superiori al 15%,
con un numero piu elevato di Comuni che beneficia di scostamenti po-
sitivi (coda destra della distribuzione). E auspicabile che nelle prossime
edizioni si assicuri una ancor migliore gradualita del processo di aggiu-
stamento, evitando le code che la Figura 5 continua a registrare.

A completare la rappresentazione del fenomeno, Tavola 2 propone un’ul-
teriore elaborazione, che ha come obiettivo quello di fornire una ulteriore
misura degli effetti di policy prodotti da
del tempo.

Ill

sistema fabbisogni” nel corso
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Tabella 2. Grado di stabilita nei fabbisogni 2016 e 2017

Numero di Comuni

Numero Incidenza %

stabilit 2.734 41%
accentuazione vantaggi® 1.222 18%
correzione vantaggi® 1.039 16%
cambio da vantaggi a svantaggi® 221 3%
accentuazione svantaggi 290 4%
correzione svantaggi 688 10%
cambio da svantaggi a vantaggi 455 7%
Somma 6.649

MVariazioni comprese fra £5%

2 Comuni con un fabbisogno superiore alla spesa storica che ne registrano un’accentuazione
' Comuni con un fabbisogno superiore alla spesa storica che ne registrano un’attenuazione
4 Comuni con un fabbisogno superiore alla spesa storica che registrano un’inversione
di segno

Fonte: elaborazione IFEL su dati Questionario IFEL-SOSE

Lo scopo della Tavola & quello di verificare la stabilita del sistema dise-
gnato con i fabbisogni standard, studiando se le indicazioni fornite dalle
varie applicazioni dei coefficienti di riparto hanno mantenuto un compor-
tamento coerente nel corso del tempo.

Come in precedenza, per semplicita espositiva, le annualita considerate
attengono solo gli ultimi due coefficienti di riparto (2016-2017), i quali
vengono confrontati rispetto al coefficiente della spesa storica.

Emerge cosi che per un gruppo consistente di Comuni (41%), I'opera-
zione fabbisogni standard ha individuato un percorso stabile nel tempo
(tipologia “stabili”), fornendo a ciascuno di essi un’indicazione, rispetto
allo storico di riferimento, del tutto simile sia nel 2016 che nel 2017: se ad
esempio il fabbisogno individuato nel 2016 era superiore (inferiore) allo
storico del 10%, il fabbisogno individuato nel 2017 si € mantenuto rispet-
to allo storico nell’intorno del 10%.
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Accanto a tali Comuni, per un considerevole 48% |'operare dei fabbiso-
gni standard riconosce, da un riparto all’altro, una accentuazione (22%)
o una correzione del segnale fornito (26%), seppur con una coerenza
nell'andamento di fondo complessivo. Cio significa, ad esempio, che
nella tipologia “accentuazione vantaggi” ricadono Comuni che nell’edi-
zione 2016 vedevano loro assegnato un fabbisogno piu alto rispetto al
dato storico, a sua volta corretto al rialzo dall’edizione 2017. Al contrario,
rientrano nella tipologia “correzione vantaggi” i Comuni che nell’edizio-
ne 2016 avevano un fabbisogno piu alto dello storico, a sua volta corretto
al ribasso dall’edizione 2017 ma in ogni caso con un fabbisogno piu alto
dello storico di riferimento.

La quarta tipologia dellaTavola & quella che, volendo trarre un giudizio di
merito circa il percorso delineato dai fabbisogni, consente di evidenziare
le criticita ad esso connesse. Si osserva, in particolare, che per un non
trascurabile 10% di Comuni il sistema fabbisogni ha fornito un segnale
“instabile” nel tempo, dapprima indicando un fabbisogno piu alto (bas-
so) dello storico e successivamente un fabbisogno piu basso (alto) dello
storico. Si tratta dei Comuni inclusi nella tipologia relativa ai “cambi” da
vantaggi a svantaggi e viceversa.

Un ultima notazione attiene poi il segno delle correzioni effettuate. Per il
19% dei Comuni (correzione vantaggi + cambio da vantaggi a svantaggi)
il nuovo riparto ha individuato un fabbisogno piu basso rispetto al riparto
2016. Per il 17% si osserva invece un comportamento opposto.

2.3 Le determinanti analitiche dei fabbisogni

Come gia evidenziato, nelle determinazione dei fabbisogni standard il
primo vantaggio consiste nello spiegare e contestualizzare la spesa sto-
rica rispetto alle sue principali determinanti e quindi nel decidere quali di
queste debbano essere incorporate in un programma perequativo. Cio
significa che & possibile scomporre da quali determinanti originino i dif-
ferenziali comunali di fabbisogno.
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La Tavola 3 propone, per ciascuno degli otto aggregati di riferimento,
un’indicazione del peso delle determinanti nella definizione del fabbiso-
gno. Per agevolare la lettura, le singole determinanti sono state aggre-
gate in otto categorie principali, individuate in base alle caratteristiche
comuni delle diverse variabili.

La tassonomia inclusa nella Tavola costituisce dunque una rappresenta-
zione sintetica di una pluralita di elementi, che verranno di seguito ap-
profonditi.

Si nota innanzitutto come la demografia, rappresentata dalla popolazio-
ne residente e da alcune specifiche caratteristiche della stessa, sia alla
base di tutte le funzioni di spesa. La popolazione €& infatti il modo piu
semplice e immediato per cogliere la presenza di eventuali economie/
diseconomie di scala e piu in generale I'andamento del costo lungo la
scala dimensionale. Entrando poi nel dettaglio dei servizi, si osserva
come un peso piu significativo attenga funzioni in cui la popolazione
residente costituisce una delle proxy piu importanti dei servizi svolti; si
pensi allAmministrazione e ai servizi che la compongono, quali I'Ana-
grafe, il servizio di Gestione delle entrate tributarie, ecc. E' immediato
comprendere come le attivita supportate dai suddetti uffici siano con-
dotte lungo una scala misurabile come il numero di cittadini presenti sul
territorio. Il contributo associato & pari al 43%. Anche nei Servizi Sociali
le caratteristiche demografiche assumo una valenza di primario rilievo,
contribuendo per il 20% alla determinazione del fabbisogno. Gran parte
dei servizi offerti risultano, infatti, naturalmente legati al numero di re-
sidenti e in primo luogo alla caratteristiche degli stessi. Basta pensare a
come i target di utenza (ad esempio la popolazione anziana) si rifletto-
no naturalmente nella caratteristiche demografiche. Va ricordato che la
quota di popolazione anziana costituisce la caratteristica demografica
con maggiore incidenza sui fabbisogni. Il ruolo della popolazione rimane
rilevante, seppur di minore entita, nelle rimanenti funzioni, contribuen-
do al fabbisogno per il 10% nelle funzioni di Polizia locale e Viabilita e
territorio e per il 5% nel servizio di TPL.
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Le caratterizzazioni territoriali, quali la superficie del Comune ma anche la
lunghezza delle strade o il livello altimetrico del Municipio, assumono un
contributo piu significativo nelle funzioni in cui i servizi offerti sono mag-
giormente legati all’aspetto territoriale. E il caso delle funzioni di Viabilita
e territorio (47%) e del TPL (38%), in cui appunto & corretto attendersi
che un maggior fabbisogno sia connesso ad esempio ad una rete piu
ampia da servire o ad una maggior complessita nel regolare il territorio
in zone montuose. Il contributo al fabbisogno delle caratteristiche terri-
toriali risulta poi pressoché analogo per Amministrazione e Polizia locale
(18%), sottendendo perd motivazioni diverse; nell’ Amministrazione € la
superficie a giocare un ruolo rilevante, e questo in parte & spiegato dalla
necessita di avere piu sedi nel caso di territori estesi. Nella Polizia locale,
la superficie comunale rappresenta invece uno degli elementi territoriali
interessati; tra gli altri rientrano la lunghezza delle strade, il numero di
scuole o il numero di pendolari.Tutte variabili che colgono la complessita
del territorio da servire; si pensi ad esempio al presidio del traffico in
prossimita di scuole al momento dell’'uscita degli alunni o nei momenti
di massima affluenza dei pendolari.

La terza categoria proposta attiene le specificita della domanda. Si tratta
di una delle categorie piu differenziate lungo i servizi in quanto compren-
de tutti gli elementi che per ciascuno di essi ne approssima appunto la
domanda, e come tali, differiscono a seconda della tipologia di utenza
cui I'attivita comunale si rivolge. Cio spiega anche perché a tale categoria
sia riconducibile buona parte del fabbisogno in quasi tutte le funzioni
di spesa. In particolare, nella Polizia locale circa il 54% e attribuibile alla
specificita della domanda e ricomprende, ad esempio, il numero di gior-
nate di mercato, il numero degli stalli di sosta a pagamento, il numero di
incidenti rilevati, nonché alcuni fattori esogeni di carico quali le querele o
le denunce ricevute. Nella Viabilita e territorio, con un peso nel comples-
so pari al 41%, tra le specificita della domanda rientrano ad esempio il
numero di veicoli circolanti, la numerosita del complesso delle unita eco-
nomiche locali , ma anche i punti luce manutenuti. Tutti elementi specifici
che influenzano la quantita di servizio da offrire.
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Un ruolo rilevante che, invece, accomuna diverse funzioni, attiene le de-
terminanti relative al turismo, le quali contribuiscono per il 18% alle speci-
ficita della domanda della Polizia locale, per il 14% nellAmministrazione,
per meno del 10% nellaViabilita e territorio e nel TPL. Si tratta tipicamente
di funzioni in cui il turismo fa da propulsore ad una maggior richiesta
di servizio; in termini sia di congestione del traffico, sia di governo del
territorio e utilizzo dei mezzi pubblici. Le grandezze utilizzate attengono
le presenze turistiche, il numero di addetti dei servizi di ristorazione e di
alloggio, nonché i visitatori dei musei.

Dopo le specificita della domanda, un’ulteriore categoria & rappresen-
tata dalle caratteristiche del servizio, ovvero variabili che rappresentano
le scelte piu propriamente gestionali; € il caso ad esempio di alcuni ele-
menti atti a cogliere il grado di esternalizzazione (la quota di pasti forniti
direttamente nel servizio di Istruzione o il numero di utenti di Asili nido
gestiti esternamente) o addirittura la presenza/assenza di alcuni parti del
servizio stesso (ad esempio, la presenza di tram e metro nel TPL). Se da
un lato, poi, si tratta di variabili presenti sia in funzioni di spesa che di co-
sto (quote di esternalizzazione), dall’altro alcune di esse tendono a carat-
terizzare le sole funzioni di spesa tanto da portare a definire tecnicamente
alcune di esse come funzioni di spesa aumentata. E il caso del TPL dove
le variabili che definiscono I'assenza/presenza di indicatori di output (km
percorsi o passeggeri trasportati) e la presenza/assenza di tipologie spe-
cifiche di servizio (servizio di tram e metro, nonché di mezzi di navigazio-
ne o a filo o a fune), hanno lo scopo di “correggere” la funzione di spesa
“aumentandola” Come si vedra meglio nel seguito si tratta di variabili
“discrete” impiegate proprio perché non si dispone di una convincente
misurazione quantitativa dell’output e ci si limita a considerare piu sem-
plicemente la presenza o meno di un servizio oppure la numerosita dei
servizi forniti. Il contributo di tali variabili nella determinazione del fabbi-
sogno ha un peso rilevante, il 36% del totale per il TPL.

Anche per i Servizi Sociali si & di fronte ad un effetto analogo, il cui impat-
to complessivo sul fabbisogno & piu contenuto (5%), ottenuto sia combi-
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nando indici di presenza dei servizi offerti (in base alle tipologie di utenti
target), sia indici della presenza/assenza del servizio in strutture residen-
ziali. Va infine precisato che in corrispondenza del servizio di Asili nido
si osserva un contributo del 16% delle caratteristiche del servizio. Come
detto in precedenza, tale voce ricomprende gli utenti fruitori del servizio
in strutture la cui gestione € stata esternalizzata dal Comune e cio si tra-
duce in un minor costo per 'amministrazione comunale.

La quinta categoria proposta attiene I'output del servizio e come tale si
riferisce unicamente alle funzioni di costo. Il contributo di tale categoria
risulta dunque valorizzato in corrispondenza delle funzioni di Istruzione,
Asili nido e Raccolta e smaltimento rifiuti ed & pari rispettivamente a cir-
ca il 40% per le prime due funzioni e per il 13% per il servizio Rifiuti. Per
la funzione di Istruzione, le determinanti incluse in tale categoria com-
prendono i diversi output della funzione stessa, che, come si ricordera
dai precedenti paragrafi, si configurano per una molteplicita di servizi di
supporto all’attivita educativa: gli utenti della mensa, quelli trasportati,
quelli dei centri estivi, ma anche i metri quadri di superficie delle scuo-
le. Essendo poi il servizio attinente agli utenti cui per legge deve essere
garantito I'accesso alla scuola, si ha che la rappresentazione dell’output
viene completata includendo gli utenti potenziali, ovvero la popolazione
in eta. Sempre in tale tassonomia vengono ricomprese anche le variabili
che caratterizzano I'output stesso, tra cui ad esempio il tempo pieno. Per
I’Asilo nido le determinanti incluse attengono invece sia gli utenti che le
loro caratterizzazioni, quali la quota di utenza che fruisce del servizio di
refezione, del tempo parziale o gli utenti lattanti. Per la Raccolta e smalti-
mento rifiuti si tratta infine delle tonnellate di rifiuti urbani e della quota
di raccolta differenziata.

Per completare la rappresentazione dei servizi forniti sono stati utilizzati
dei cluster di domanda; ovvero degli insiemi costruiti su caratteristiche
di tipo demografico ed economico in cui vengono raggruppati i comuni
simili. Lo scopo ¢ cogliere I'effetto sui differenziali di costo di un partico-
lare insieme di caratteristiche, non individuabili tramite I'output stesso.
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Leffetto dei cluster gioca un ruolo fondamentale nella determinazione del
fabbisogno dell’lstruzione (51%), ma anche per I’Asilo nido (35%) e per la
Raccolta e smaltimento rifiuti (34%). Tra le variabili tipiche di definizione
del cluster rientrano, ad esempio, la ricchezza o le caratteristiche della po-
polazione. La considerazione di cluster di domanda costituisce una nota
di rilievo della nuova metodologia. Per Asili nido e Istruzione sono stati
impiegati gli stessi otto cluster, mentre per il servizio Rifiuti si sono uti-
lizzati 14 cluster per tener conto in particolare della vocazione turistica di
alcuni Comuni cosi come della numerosita dei nuclei famigliari.

Sempre la necessita di includere nella rappresentazione del fabbisogno
I'esistenza di regolarita per gruppi di enti, ha portato ad individuare tra
le determinanti anche i modelli di spesa regionali. In sede applicativa cio
ha caratterizzato unicamente il servizio del Settore Sociale e il servizio di
Raccolta e smaltimento rifiuti, servizi nei quali & di fatto vigente un ruolo
attivo dell’'amministrazione regionale nell’indirizzare le politiche di offerta
dei servizi comunali. Gli effetti associati sono rilevanti, pari al 64% nel
Settore Sociale e a poco meno del 50% nel servizio di Smaltimento rifiuti.

Un’ultima considerazione attiene, infine, il gruppo dei prezzi dei fattori
produttivi. Questa voce, che necessariamente include il prezzo degli input
utilizzati per la fornitura dei servizi, presenta un peso che lungo tutti i ser-
vizi non supera il 15%, con contributi piu marcati nellAmministrazione e
nella Polizia locale. Questa voce include la spesa media del personale ad-
detto al servizio in funzioni quali ’'Amministrazione, la Viabilita e territorio
e la Polizia locale; un livello delle retribuzioni privato o misto (pubblico
e privato) nelle funzioni di Istruzione pubblica e Asilo nido nelle quali il
ricorso a personale esterno risulta maggiormente consueto. Tra gli altri
prezzi rientrano poi alcune specificita, quali il prezzo della benzina per
le funzioni di TPL e Smaltimento rifiuti o quello per software e hardware
nella funzione di Amministrazione.

Per ulteriore chiarezza si vuole sottolineare che quanto descritto riguarda
le sole variabili che agiscono nella determinazione del valore del fabbiso-

79



80

Capacita fiscali e fabbisogni standard: la nuova perequazione comunale per il 2017

gno standard. Nella analisi viene infatti usato un pit ampio sistema di indi-
catori, i cui effetti in applicazione sono stati annullati. Si tratta ad esempio
di effetti di reddito, di scelte di esternalizzazione dei servizi, dell’adesione
a forme di gestione associata'” o di modelli di spesa regionali. Una novita
di rilievo riguarda il numero degli impianti di trattamento e smaltimen-
to rifiuti a livello provinciale, utilizzato nell’analisi del costo dei servizi
di Raccolta e smaltimento rifiuti e sterilizzato nella valorizzazione finale.

A conclusione di questa parte, giova infine ricordare il trattamento riser-
vato agli output in applicazione. Se da un lato infatti, sia per le funzioni di
spesa che per le funzioni di spesa aumentate, questo tipo di attenzione e
per costruzione non necessaria, dall’altro lato per le tre funzioni di costo
e decisivo chiarire le scelte applicative che sono state perseguite.

Si tratta di un aspetto nodale dell'intera costruzione, che sottolinea an-
cora una volta come le funzioni di costo, attraenti da un punto di vista
analitico, richiedono scelte esplicite in capo al policy maker, scelte che si
richiamano alla definizione di livelli delle prestazioni.

Per rispondere a questa esigenza sembrerebbe di dover ricorrere ad un
criterio di LEP Tuttavia, nell’attuale costruzione dei fabbisogni standard,
il ricorso a tale criterio € quantomeno fuorviante. Come gia accennato in
premessa, tutto il meccanismo si fonda su relativita che divengono coef-
ficienti di riparto, a prescindere da qualsiasi livello di spesa. Il LEP richia-
ma invece proprio un livello, da garantire come prestazione essenziale,
valorizzata ad un costo standard. In assenza di cio & necessario ricorrere
ad altri criteri, che emergono dalle specificita dei singoli servizi e che non
costituiscono un paradigma generalizzabile.

7 In prima battuta sembrerebbe che i coefficienti stimati in relazione alle forme di gestio-
ne associata siano impiegabili per calcolare le economie che si otterrebbero da una nuo-
va gestione associata fra Comuni. A questo scopo sarebbe necessario identificare le vere
economie di scala, assicurandosi che i Comuni che si sono associati non godessero gia in
partenza di una diversa efficienza rispetto alla media.
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Nel servizio di Istruzione pubblica, il fabbisogno €& stato assegnato a tutti
i Comuni che presentavano nel 2013 bambini residenti in eta compresa
trai 3 e i 14 anni®. Questa affermazione sottolinea come a guidare |'as-
segnazione del fabbisogno in tale funzione di costo sia prima di tutto un
indicatore di output potenziale; il ruolo degli output effettivi viene giocato
nel graduare successivamente il fabbisogno, assegnando a ciascun co-
mune il fabbisogno legato al numero di pasti forniti, di utenti trasportati,
di alunni disabili serviti in scuole comunali o trasportati, di utenti dei cen-
tri estivi, nonché in base ai metri quadri dei plessi (quest’ultimo proxy del
servizio di manutenzione e riscaldamento degli edifici). In assenza di tali
output ma in presenza di bambini in eta, il fabbisogno viene assegnato in
base alle restanti variabili incluse in stima. Lindividuazione di un output
potenziale & dipesa dalla natura della funzione: trattandosi di servizi di
supporto all’educazione ed essendo la stessa obbligatoria in base alla
normativa nazionale, si € giudicato opportuno individuare un criterio il
piu possibile “largo” nel riconoscimento del servizio offerto.

Nel servizio di Asilo nido, con riferimento all’output del servizio, il fabbiso-
gno viene assegnato in relazione al numero effettivo di bambini serviti (o
voucher attribuiti). Anche in questo caso, le informazioni relative al nume-
ro di bambini (o voucher) sono state integrate tenendo conto di indagini
esterne (Istat) e delle informazioni indicate nel precedente Questionario.

Per il servizio di Raccolta e smaltimento rifiuti, infine, il riferimento ¢ alle
tonnellate di rifiuti effettivamente prodotte; trattandosi poi di un servi-
zio proprio del Comune, in presenza di informazioni mancanti o nulle
rispetto a tale dato -a differenza dell’lstruzione per cui si disponeva di un
output potenziale- il valore effettivo viene “ricavato” dal dato di gruppi di
Comuni simili con riferimento a determinate caratteristiche.

Data I'elevata valenza delle variabili di output nella definizione del fab-
bisogno, in tutte e tre le funzioni sono state assunte alcune regole di va-

8 Sono stati esclusi 4 Comuni, per cui tale indicatore é nullo.
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lidazione come discriminante dell’output riconosciuto. Ad esempio, nel
caso dell’'Istruzione si € valutata la coerenza di ciascun output rispetto al
complesso degli altri output presenti (numero di pasti rispetto al numero
di bambini), rispetto a fonti esterne “compatibili” (ad esempio, MIUR) e
in relazione a tecniche statistiche in grado di identificare possibili errori di
compilazione. In tutti questi casi, I'output riconosciuto & stato determina-
to utilizzando dei criteri di normalizzazione della variabile.

2.4 Le principali novita dell’aggiornamento metodologico

In premessa si sono spiegate, seppur sinteticamente, le principali novita
introdotte con la nuova metodologia. Tra tutte, si vuole di seguito appro-
fondire la scelta di utilizzare, per alcuni servizi, le piu volte citate funzioni
di spesa aumentata.

Lindividuazione di questa soluzione tecnica origina dalla necessita, piu
volte espressa nel corso degli anni, di introdurre misurazioni in grado
di approssimare il livello di servizio offerto, seppur nell'impossibilita di
costruire delle vere e proprie funzioni di costo. Il riferimento & ai Servizi
Sociali e al Trasporto Pubblico Locale (TPL), due funzioni per le quali i
livelli di output, nonostante siano chiaramente identificabili, non sono
risultati correttamente misurabili per tutti i Comuni.

Per sopperire a questa difficolta, la funzione di spesa aumentata preve-
de che alle tipiche variabili relative al contesto di domanda e offerta si
aggiunga un nuovo nucleo di variabili volte ad identificare la presenza o
meno del servizio e/o la tipologia dei servizi svolti.

A tal proposito, laTavola 3, relativa al servizio diTPL, presenta la numero-
sita dei Comuni, distinta per classi dimensionali, con riferimento dappri-
ma alla distinzione tra Comuni che presentano il servizio e Comuni in cui
il servizio & assente (prime tre colonne) e successivamente in riferimento
alle variabili individuate per “aumentare” la funzione di spesa (ultime
quattro colonne).
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In particolare, la presenza del servizio viene assegnata a tutti i Comuni nei
quali & presente una spesa. Le variabili, invece, di “aumento” della spesa
sono in primo luogo identificate in base all'indicazione nel Questionario
dell’output del servizio (km percorsi o passeggeri trasportati) e successiva-
mente in base a specifiche tipologie di trasporto (metro/tram/filovie e altre).

Si osserva che di circa 2.000 Comuni che svolgono il servizio, meno della
meta di essi sono stati interessati del suddetto “aumento” Si osserva poi
che se da un lato 900 Comuni circa presentano un’indicazione dell’output
del servizio, con riferimento invece a determinate tipologie di servizio
ad alta intensita, com’e corretto attendersi, il numero di Comuni inte-
ressati si riduce notevolmente. Sono, infatti, i soli Comuni di maggior
dimensione a presentare sia un servizio di tram che di metropolitana (4).
Il solo servizio di tram interessa poi alcuni tra i Comuni con popolazione
superiore ai 10.000 abitanti e nel complesso si riferisce a 13 Comuni. La
presenza di filovie e altre tipologie speciali di trasporto locale interessa
invece piu trasversalmente tutte le classi dimensionali, seppur sempre in
misura contenuta (33).

LeTavole 5 e 6 sono invece dedicate al Settore Sociale nel quale la funzio-
ne di spesa viene aumentata per tener conto di due diverse caratterizza-
zione dell’offerta di servizio. Una prima discriminante attiene al numero
di target assistiti, dove i target rappresentano le tipologie di utenza dei
Servizi Sociali cosi come individuate dall’Istat: famiglia e minori, disabili,
dipendenze e salute mentale, anziani, immigrati e nomadi, poverta, disa-
gio adulti e senza dimora.

Va innanzitutto precisato che a differenza del servizio di TPL non vi sono
Comuni in cui il servizio risulta assente; vige pero una distinzione tra
i Comuni che presentano una spesa per il solo servizio necroscopico e
cimiteriale e per i restanti Comuni, i quali sicuramente servono almeno
uno degli utenti target identificati.
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Tabella 5. Indicatore di intensita del servizio

Servizi sociali”

Solo servi_zio Servizi sociali: numero di target assistiti s

necroscopico 1 2 3 4 5 6
Piemonte 53 633 37 43 245 129 66 1.206
Lombardia 25 710 53 104 148 191 313 1.544
Veneto 7 225 5 17 37 63 227 581
Liguria 0 160 5 6 1 1" 42 235
Emilia-Romagna 1 156 9 14 41 44 83 348
Toscana 3 176 5 4 15 45 39 287
Umbria 0 45 5 3 8 9 22 92
Marche 2 17 14 16 15 20 55 239
Lazio 14 232 17 12 23 30 50 378
Abruzzo 25 206 13 20 6 19 16 305
Molise 9 98 10 3 7 5 4 136
Campania 50 406 15 14 17 23 26 551
Puglia 8 145 5 10 16 22 52 258
Basilicata 3 86 3 6 12 6 15 131
Calabria 68 292 14 1 10 5 9 409
Somma 268 | 3.687 | 210 | 283 611 622 | 1.019 6.700

" Quadro delle grandezze di servizio che hanno governato I'attribuzione del fabbisogno
standard. Larchivio sul quale sono state prodotte le elaborazioni ¢ riferito al 24 agosto 2016.

Fonte: elaborazione IFEL su dati Questionario IFEL-SOSE

Il numero di Comuni che non prestano il servizio del Settore Sociale co-
stituisce una minima parte del totale (268 Comuni rispetto ai 6.700); per
i restanti Comuni la funzione di spesa viene “aumentata” Per quest’ulti-
mi si osserva una numerosita elevata di Comuni che servono uno dei sei
target elencati (3.687); solo poi in prossimita della totalita o quasi totali-
ta dei target la numerosita dei Comuni risulta di nuovo piu consistente
(1019 Comuni servono tutti i target, mentre altri 1.200 si ripartiscono tra 4
e b target). Cio riflette con molta probabilita la dimensione demografica
dei Comuni, con i Comuni piu grandi che sono anche quelli che offrono
un servizio nel Settore Sociale maggiormente complesso. La ripartizione
regionale evidenzia poi come indipendentemente dalla collocazione geo-
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grafica circa il 50% dei Comuni totali presenta un unico target di riferimen-
to. Qualche eccezione si osserva in Calabria, Campania, Molise, con una
quota di Comuni che si rivolge ad un unico target superiore al 70%.

Tabella 6. Presenza di Strutture comunitarie e residenziali

Servizi sociali'

S !\ssenza Presenza di strutture
di strutture numero %
Piemonte 1.206 488 718 60%
Lombardia 1.544 343 1.201 78%
Veneto 581 95 486 84%
Liguria 235 31 204 87%
Emilia-Romagna 348 70 278 80%
Toscana 287 101 186 65%
Umbria 92 9 83 90%
Marche 239 52 187 78%
Lazio 378 93 285 75%
Abruzzo 305 126 179 59%
Molise 136 77 59 43%
Campania 551 222 329 60%
Puglia 258 55 203 79%
Basilicata 131 41 90 69%
Calabria 409 284 125 31%
Somma 6.700 2.087 4.613 69%

) 'archivio sul quale sono state prodotte le elaborazioni é riferito al 24 agosto 2016.
Fonte: elaborazione IFEL su dati Questionario IFEL-SOSE

La seconda caratterizzazione dell’offerta attiene la presenza di strutture
comunitarie e residenziali. Si tratta tipicamente di strutture residenziali
per anziani, la cui presenza o assenza all'interno del paniere dei servizi
offerti, com’e facile intuire, implica I'impegno di risorse sostanzialmente
differenti. LaTavola 6 evidenzia dunque come la presenza di strutture co-
munitarie e residenziali caratterizza poco meno del 70% dei Comuni, con
quote piu elevate in Veneto, Liguria ed Emilia-Romagna.
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La capacita fiscale standard rappresenta uno dei criteri utilizzati per la
determinazione dei trasferimenti perequativi dei Comuni delle regioni a
statuto ordinario (Fondo di solidarieta comunale). Di norma, a parita di al-
tre condizioni, ad una maggiore capacita fiscale standard corrispondono
minori risorse integrative da assegnare per assicurare una data dimen-
sione di risorse standard.

Nell’esperienza italiana, la determinazione delle capacita fiscali standard
dei Comuni e intervenuta tardivamente rispetto alla definizione dei fabbi-
sogni standard, causando un ritardo nell’avvio della perequazione delle
risorse inizialmente prevista per il 2014. La metodologia di calcolo & stata
definita nell’ambito di un lavoro congiunto tra MEF e IFEL, dando luogo
ad una nota tecnica pubblicata nel marzo 2015 (MEF, La stima della capaci-
ta fiscale dei Comuni delle RSO), con il rilascio dei valori relativi a ciascun
Comune delle regioni a statuto ordinario. Laggiornamento intervenuto
per il 2016 (D.M. 13 maggio 2016 sulla capacita fiscale dei comuni e delle
regioni a statuto ordinario) non ha modificato I'impianto metodologico,
riguardando essenzialmente I'adeguamento dei dati al mutato regime fi-
scale (esenzioni IMU e Tasi), oltre a taluni interventi specifici riportati nel
seguito di questo capitolo.

Nella letteratura economica, con il termine capacita fiscale si intende il
gettito potenziale derivante dalle entrate proprie che un ente € in grado
di produrre (Bird and Vaillancourt, 2010).
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Un indicatore elementare e facilmente ricavabile della capacita fiscale de-
gli enti locali ¢ il valore del gettito effettivo dell’anno (oppure il valore me-
dio calcolato su piu anni). Le entrate effettive, tuttavia, risultano influenzate
dallo sforzo fiscale, nella misura in cui i Comuni, a parita di basi imponibili,
applicano aliquote diverse, nonché dal grado di compliance locale, deter-
minato sia dai comportamenti dei cittadini che dall'impegno degli ammi-
nistratori nel contrastare fenomeni di evasione dei tributi locali. Lutilizzo
del gettito effettivo in sede perequativa penalizzerebbe dunque gli enti che
esercitano un maggior sforzo fiscale attraverso I'applicazione di maggiori
aliquote nominali o che contrastano con maggiore efficacia I'evasione.

Per evitare effetti distorsivi, un indicatore della capacita fiscale dovrebbe
quindi far riferimento ad una misura di gettito che valorizza le basi impo-
nibili effettive (OECD, 1999; Ebel andYilmaz, 2003) ad un’aliquota legale e
non a quella riconducibile all’esercizio dello sforzo fiscale. A tal proposito,
secondo la letteratura, un indicatore deve essere tale da minimizzare I'a-
liquota marginale dell'imposta perequativa, vale a dire, rendere minimo
I'incremento di gettito prelevato attraverso la riduzione dei trasferimenti
perequativi. Si supponga che la capacita fiscale sia commisurata al gettito
effettivo dell’anno precedente e che i trasferimenti perequativi compensi-
no i Comuni per la differenza tra la capacita fiscale propria e quella media
nazionale. In questo caso |'aliquota marginale dell'imposta perequativa
sarebbe prossima al 100%: un Comune con gettito effettivo procapite in-
feriore a quello medio nazionale, non avra nessun incentivo ad incremen-
tarlo attraverso un maggior sforzo fiscale poiché il gettito derivante sara
per intero assorbito dalla riduzione dei trasferimenti perequativi.

3.1 Scelte metodologiche

Nella letteratura economica sono stati sviluppati diversi approcci al fine
di individuare i livelli di gettito fiscale standard. A tal proposito, il Repre-
sentative Tax System (RTS) costituisce una tra le best practices interna-
zionali. Questo metodo consiste nel calcolare I'ammontare delle entrate
tributarie standard a partire dai dati sulle basi imponibili e sulle aliquote
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fiscali legali. Pur presentando indubbi vantaggi sul piano dell’accuratezza
del calcolo, il metodo necessita tuttavia di informazioni puntuali e analiti-
che relative alle basi imponibili. La scelta dell’aliquota da applicare, inol-
tre, potrebbe sollevare non poche difficolta qualora il livello legale dell’a-
liuota non sia definito per legge o la normativa fosse molto articolata.
Ciononostante, alcune regole generali governano la scelta dell’aliquota
nel contesto RTS. In particolare, in assenza di specificazione del limite
inferiore dell’aliquota, il tributo non dovrebbe essere considerato ai fini
della capacita fiscale standard, essendo il gettito attribuibile per intero
all’esercizio dello sforzo fiscale. Al contrario, se € previsto un livello mini-
mo dell’aliquota ma non il suo livello base, il calcolo del gettito standard
dovrebbe far riferimento al livello minimo dello sforzo fiscale.

Nell’'ambito del metodo RTS, I'importanza di determinare il gettito stan-
dard utilizzando un’aliquota legale in luogo di quella media o mediana
deriva dalla necessita di evitare comportamenti di tipo opportunistico
(rate tax-back effect) (Wilson, 2008). A titolo di esempio, si supponga che
il gettito standard per un tributo sia calcolato con il metodo RTS partendo
dalle basi imponibili comunali, applicando I'aliquota fiscale media anzi-
ché quella legale e si ipotizzi che i trasferimenti perequativi compensino i
Comuni per la differenza tra la capacita fiscale propria e quella media na-
zionale. Gli enti con base imponibile procapite inferiore alla media - be-
neficiari - avrebbero I'incentivo ad incrementare I'aliquota fiscale propria
per innalzare il valore dell’aliquota media nazionale. In questo modo non
soltanto si incrementerebbe il gettito derivante dallo sforzo ma aumente-
rebbero anche i trasferimenti perequativi calcolati applicando I'aliquota
media. Ovviamente gli esiti positivi derivanti dall’aumento dell’aliquota
media, in presenza di un numero elevato di enti locali coinvolti, sono pos-
sibili qualora vengano messi in atto un serie di comportamenti strategici di
carattere cooperativo. Il caso estremo, piu teorico che reale, € rappresen-
tato da un ente locale con base imponibile nulla; esso avrebbe tutto I'in-
teresse ad incrementare la propria aliquota per innalzare il valore medio
nazionale senza che i contribuenti subiscano alcun aggravio d'imposta.
Nei casi in cui la metodologia RTS non risulti applicabile a causa delle
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scarse informazioni riguardanti le basi imponibili o in assenza di aliquote
base previste dalla legge, € stato sviluppato un approccio alternativo alla
standardizzazione del gettito definito Regression-based fiscal capacity ap-
proach (RFCA) (Bradbury et al.,1984; Yinger 1988; Ladd andYinger, 1989;
Ladd, Reschovsky, andYinger, 1991). Tale metodo si basa su un’analisi di
tipo statistico simile a quella applicata per i fabbisogni standard. In par-
ticolare, il gettito effettivo, generalmente relativo a piu anni, & analizzato
con tecniche econometriche che utilizzano delle variabili proxy delle basi
imponibili, delle scelte degli enti locali e delle condizioni economiche ge-
nerali del territorio. Il gettito standard e definito depurando il gettito effet-
tivo dalla parte relativa allo sforzo individuale e imputando a tutti gli enti
il valore dello sforzo standard, medio o mediano.Tra i principali vantaggi
del metodo RFCA rientrano I'ampia flessibilita nell’applicazione e nell’ag-
giornamento dei gettiti standard stimati anche in condizioni di incertezza
normativa, nonché in presenza di cambiamenti istituzionali, dimensionali
0 economici pitl o meno radicali.

Oltre alla scelta tecnica sulla metodologia da adottare, la determinazione
della capacita fiscale implica una serie di decisioni di carattere politico. Si
tratta in primo luogo di stabilire la dimensione aggregata delle capacita
fiscali che, confrontata con il totale dei fabbisogni standard, indica I'am-
montare delle risorse coinvolte nel meccanismo perequativo. Secondo le
ultime valutazioni effettuate nel 2016 sui dati di bilancio relativi al 2013, il
totale dei fabbisogni standard comunali & pari a circa 35 mld., mentre il
totale delle capacita fiscali si assesta attorno a 30 mld. Se si dovesse far
riferimento alla legge delega n. 42 del 2009, che prevede la perequazione
integrale delle risorse per le funzioni fondamentali in base ai fabbisogni
e alle capacita fiscali standard, si direbbe che ad oggi non sussistono le
risorse comunali sufficienti a tale scopo. Una soluzione potrebbe consi-
stere nel predisporre un sistema di trasferimenti perequativi di carattere
verticale in aggiunta a quelli orizzontali. Se si dovesse invece far fede al
successivo decreto attuativo, il D.Lgs. n. 23 del 2011, che non prevede il
contributo dello Stato alla perequazione comunale, si direbbe che la pe-
requazione delle funzioni fondamentali, almeno per come sono state de-
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finite dalla D.Lgs. 216 del 2011, non & possibile con le risorse disponibili.
Se si volesse garantire una perequazione integrale delle funzioni fonda-
mentali, si dovrebbe devolvere ai Comuni le risorse tributarie aggiunti-
ve, ovvero riproporzionare i fabbisogni su livelli di prestazioni inferiori a
guanto osservato, ovvero ridefinire il perimetro delle funzioni fondamen-
tali cosi da ridurne l'incidenza. D’altra parte, non ¢ allo stato concepibile
un'ulteriore estensione delle capacita fiscali, considerando, da un lato,
I'attuale assetto della fiscalita comunale e la tendenza al contenimento
della pressione fiscale generale, dall’altro, I'inclusione di entrate che, per
la loro natura di corrispettivo (tariffe e prezzi pubblici), a rigore, non do-
vrebbero entrare nel meccanismo perequativo.

3.2 Scelte metodologiche nel contesto italiano:
la standardizzazione del gettito con il metodo RTS e RFCA

Le componenti considerate ai fini del calcolo della capacita fiscale comu-
nale appartengono a due principali tipologie di entrata:
- imposte e tasse:

e IMU;

e TAS|

e Addizionale comunale Irpef;

* Imposte e tasse minori (I'imposta di soggiorno, I'imposta di sbar-
co, I'imposta sulla pubblicita, la tassa sull’'occupazione spazi e aree
pubbliche);

- tariffe.

Determinate le componenti della capacita fiscale, il secondo passo con-
siste nell'individuare la tecnica migliore per la definizione di un gettito
standard che non sia influenzato né dall’esercizio dello sforzo fiscale au-
tonomo né dal grado di compliance locale. Data la limitata disponibilita
delle informazioni e tenuto conto delle specificita di ciascuna tipologia
di entrata e stato scelto di procedere alla standardizzazione del gettito di
IMU, TASI e dell’addizionale comunale IRPEF seguendo "approccio RTS.
Il metodo RFCA & stato invece utilizzato per standardizzare il gettito rela-
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tivo alle imposte e tasse minori e alle tariffe per i servizi a domanda indi-
viduale, ad esclusione dellaTari. La tariffa relativa al servizio di raccolta e
smaltimento di rifiuti, data la sua destinazione integrale a copertura del
servizio secondo il principio “chi inquina paga, non ¢ stata standardiz-
zata con le tecniche proprie della capacita fiscale ma é stata imputata in
misura pari alla rispettiva componente rilevata nell’ambito della quantifi-
cazione dei fabbisogni standard, cosi da renderne indipendente I'effetto
nel sistema perequativo.

Gettito standard IMU e TASI

Nel caso di IMU e TASI, la scelta metodologica € stata dettata dalla di-
sponibilita delle informazioni riguardanti le basi imponibili, nonché dal
fatto che la normativa vigente in materia ha definito delle aliquote legali.
Lapplicazione del metodo RTS ha posto tuttavia diversi problemi, in rela-
zione sia alla scelta delle aliquote che dei metodi per la misurazione delle
basi imponibili, per via dei molteplici regimi speciali di agevolazione o di
aggravio che sono stati deliberati dai Comuni, nonché per la molteplicita
di detrazioni applicabili nella tassazione dell’abitazione principale attra-
verso laTASI, almeno per il 2015, prima dell’esclusione stabilita per legge
della quasi totalita di questo imponibile.

Piu in particolare, con riferimento alle aliquote base, il regime fiscale se-

condo cui e stato standardizzato il gettito IMU-TASI si puo cosi riassumere:

- un’aliquota di base IMU pari al 4%. per le abitazioni principali “di lus-
so” (categoria catastale A1, A8, A9), sulla base dei dati catastali ag-
giornati all’anno 2013, con detrazione obbligatoria di 200 euro;

- un’aliquota di base IMU pari al 76%. per gli immobili diversi dall’a-
bitazione principale, sulla base dei dati aggiornati con la variazione
dei dati catastali registrata nel 2013, escluso il gettito per i fabbricati
commerciali e industriali classificati nel gruppo catastale “D’ che &
riservato interamente allo Stato;

- un’aliquota di base TASI pari all’"1%. per le abitazioni principali di lusso
e per gli altri fabbricati, sulla base dei dati catastali aggiornati all’anno
2013;
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Una seconda criticita nell'implementazione del metodo RTS, relativa-
mente a IMU e TASI, ha riguardato l'individuazione delle basi imponibili.
In particolare, nonostante la disponibilita della base dati catastale, i dati
non forniscono in modo adeguato le segmentazioni della base imponibi-
le e, in particolare, le aree di esclusione e riduzione che possono risultare
molto diversificate tra i diversi territori, tanto da preferire la standardizza-
zione del gettito in base ai pagamenti intervenuti tramite il modello F24.
La scelta & consistita, pertanto, nel replicare con alcuni aggiornamenti
le tecniche di calcolo dei gettiti standard gia adottate per le stime del
2012-2013. Per affinare ulteriormente la conoscenza delle basi imponibi-
li, le informazioni ottenute dalle dichiarazioni e della base dati catastale
sono state integrate con quelle contenute nelle dichiarazioni dei redditi.
In particolare, si & proceduto alla verifica di congruita tra le informazioni
reddituali e catastali, utilizzando il metodo di integrazione che il MEF ha
attivato da diversi anni (cfr. il volume annuale “Gli immobili in Italia”).
Tale verifica ha consentito di distinguere nella maggior parte dei casi I'u-
tilizzo dell'immobile adibito ad abitazione principale dagli altri utilizzi.

Il reperimento delle informazioni sulla base imponibile dellaTASI non ha
sollevato ulteriori problematiche. Per questo tributo si applica infatti la
medesima aliquota di base a tutte le tipologie di immobili e la base im-
ponibile potenziale & uguale a quella dell'IMU (fatta eccezione per alcune
tipologie di immobili soggette a IMU e non aTASI, come i terreni, o vice-
versa i fabbricati rurali).
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Figura 1. Gettito standard IMU-TASI procapite 2017 per sistemi locali
di lavoro

Gettito standard
IMU-TASI procapite

(295,2 - 2.506,9]

(229,7 - 295,2] .
(190 - 229,7]

(139,5 - 190]

[0 - 139,5]

Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministero dell’Economia e delle Finanze
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Il tax gap sui tributi immobiliari

Poiché la standardizzazione del gettito IMU e TASI avviene in base ai pa-
gamenti e alle relative informazioni contenute nei modelli F24, rimane
sempre la possibilita di una discrepanza tra il gettito potenziale e quel-
lo effettivamente riscosso a causa dell’evasione, ma anche di errori di
compilazione o di fattori occasionali che ritardano i pagamenti (crisi di
liquidita, eventi locali). Il cosiddetto tax gap misura la differenza tra la
raccolta “potenziale’] ovvero cid che dovrebbero versare i contribuenti
in ottemperanza alla legislazione vigente, e la raccolta effettiva, vale a
dire quanto viene effettivamente versato'". Onde evitare comportamenti
opportunistici da parte dei Comuni, che per beneficiare dei trasferimenti
perequativi potrebbero non avere incentivi a rivelare le basi imponibi-
li reali e a contrastare I'evasione (base tax-back effect), & preferibile, in
mancanza di informazioni complete e attendibili, standardizzare il gettito
partendo delle basi imponibili individuate con un approccio che tenga
conto sia del gettito effettivo che di quello potenziale/teorico.

Il calcolo del tax gap, che viene limitato ai tributi immobiliari comunali, &
quindi influenzato dalla qualita dei dati catastali cui fa in larga parte rife-
rimento la nozione di gettito teorico. | disallineamenti e le incompletezze
che tuttora caratterizzano il catasto italiano hanno portato ad introdurre
tra le componenti della capacita fiscale una quota prudente del tax gap
calcolato: il 5% per il biennio 2015-16; portato al 10% per il 2017.

Piu in particolare, il calcolo del tax gap relativamente all'lMU per gli im-
mobili adibiti ad abitazione principale di lusso € calcolato come scarto
tra il gettito effettivo e quello teorico da catasto (allineato alla normativa
IMU 2014); per gli immobili diversi dall’abitazione principale il calcolo non
considera gli immobili produttivi (il cui gettito di base € riservato all’erario
anche nella normativa 2014), nonché i terreni, le aree fabbricabili e i fabbri-
cati rurali strumentali che richiederebbero uno sforzo rilevante di omoge-
neizzazione delle basi imponibili ai fini del confronto con il gettito teorico.

1 Per approfondimenti si veda Pisani, 2013; OECD, 2008 .
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Per quanto riguarda il calcolo del tax gap per la TASI, per distinguere il
gettito teorico sulle abitazioni principali da quello sulle altre abitazioni e
stata necessaria un’analisi congiunta del patrimonio immobiliare censito
in catasto con le dichiarazioni dei redditi e le destinazioni d'uso degli im-
mobili. Infine, laTASI standard relativa agli altri immobili esclude i terreni
(esenti dallaTASI), le aree fabbricabili e i fabbricati rurali, mentre include
gli immobili produttivi (che non costituiscono riserva erariale, come nel
caso dell'IMU).

Complessivamente il tax gap IMU e TASI & stimato in circa 4,3 miliardi
escludendo i terreni, le aree fabbricabili e i fabbricati rurali, pari al 22,6 per
cento del gettito IMU e TASI teorico. Le criticita osservate nella sua deter-
minazione, derivanti principalmente dai disallineamenti catastali, sono
emersi in riferimento ai Comuni colpiti da eventi sismici, con particolare
riferimento ad Abruzzo (2009) ed Emilia-Romagna (2012), antecedenti o
coincidenti rispetto alla formulazione delle stime standard dei gettiti IMU
e in riferimento ai Comuni coinvolti da modificazioni delle circoscrizioni
amministrative non ancora recepite dal catasto. Proprio per questi casi si
e scelto di non aumentare la percentuale di tax gap valida ai fini delle ca-
pacita fiscali che dunque rimane fissata al 5%. E’ auspicabile dunque un
ulteriore approfondimento relativamente ai casi di elevatissimi livelli del
tax gap di una ristretta minoranza di Comuni, presumibilmente da ricon-
durre ad altri aspetti della conformazione degli archivi catastali (mancata
dichiarazione o disallineamenti di varia natura a fronte di patrimonio in
disuso). Nella Figura 2 si evidenzia la distribuzione procapite del tax gap
al 10%, distinto in base ai sistemi locali di lavoro (2011).
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Figura 2. Tax gap procapite 2017 (10%) per sistemi locali di lavoro 2011
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Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministero dell’Economia e delle Finanze
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Gettito standard Addizionale Comunale IRPEF

Come per IMU e Tasi, anche per individuare il gettito standard relativo
all’addizionale comunale IRPEF & stato impiegato il metodo Represen-
tative Tax System. Tale scelta tuttavia solleva alcuni dubbi poiché la nor-
mativa di riferimento prevede soltanto il livello massimo dell’aliquota
entro cui i Comuni possono liberamente esercitare la propria autonomia
decisionale. Il gettito dell’addizionale, dunque, € a rigore interamente at-
tribuibile allo sforzo fiscale, il che significa che la capacita fiscale, in linea
di principio non dovrebbe tener conto di questo tributo.

Motivazioni connesse alla larga diffusione dell’applicazione del tributo
tra i Comuni hanno portato alla scelta di considerarlo comunque nel com-
puto della capacita fiscale, con un aliquota standard fissata ad un valore
centrale dell’intervallo delle aliquote applicabili (intervallo 0-8%., € quindi
4%o.) e non in riferimento ai valori medi o mediani nazionali. La ragione di
tale scelta va ricondotta in parte alla volonta del decisore politico di esclu-
dere i comportamenti di tipo rate tax-back effect, che si possono verificare
quando i Comuni - attraverso le decisioni sulle proprie aliquote - possono
influenzare i valori medi/mediani in base ai quali sono calcolati i trasfe-
rimenti perequativi (decisioni in questo caso relativamente indipendenti
in quanto le assegnazioni da FSC sono connesse ai gettiti standard delle
sole IMU eTASI) e in parte alla necessita di includere una voce di entrata
rilevante e largamente applicata, rendendo cosi piu espressiva la misura
della capacita fiscale.

Si evidenzia dalla Figura 3 come livelli piu alti nelle basi imponibili IRPEF
siano concentrate al Nord del paese.
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Figura 3. Gettito standard procapite Addizionale comunale IRPEF 2017

per sistemi locali di lavoro 2011
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Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministero dell’Economia e delle Finanze
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Gettito standard per i tributi comunali minori e tariffe ad esclusione diTari
Il gettito standard per le voci di entrata diverse dall'lMU, dalla TASI e
dall’addizionale comunale IRPEF, la cosiddetta capacita fiscale residua,
e stato quantificato mediante la metodologia RFCA. Le entrate proprie
dei Comuni considerate ai fini della standardizzazione del gettito residuo
corrispondono al totale delle seguenti voci del Quadro 2 del Certificato
Consuntivo 2012:

- Imposta di scopo (rigo 18 col.1);

- Imposta di soggiorno Comuni localita turistiche (rigo 19 col.1);

- Imposta comunale sulla pubblicita (rigo 20 col.1);

- Altre imposte (rigo 30 col.1);

- Tassa per lI'occupazione degli spazi ed aree pubbliche (rigo 40 col.1);

- Altre tasse (rigo 60 col.1);

- Diritti sulle pubbliche affissioni (rigo 70 col.1);

- Tributi speciali ed altre entrate tributarie proprie (rigo 75 col.1);

- Totale entrate extratributarie (rigo 310 col.1) al netto di interessi su
anticipazioni o crediti (rigo 295 col.1), utili netti delle aziende speciali e
partecipate, dividendi di societa (rigo 300 col.1), proventi diversi (rigo
305 col.1), tariffa di igiene ambientale ex art. 49 D.Lgs. n. 22/97 (rigo
255 col. 1), tariffa integrata ambientale ex art. 238 D.Lgs. n. 152/06
(rigo 256 col.1).

Come sopra accennato, la metodologia RFCA si basa su analisi di tipo
statistico. In particolare, nel modello econometrico, costruito su un panel
di dati riferiti al periodo 2003-2012, per 6700 Comuni nelle regioni a sta-
tuto ordinario. La variabile dipendente si riferisce al totale delle entrate
tributarie ed extra-tributarie sopracitate in termini procapite, mentre tra
le variabili indipendenti sono state utilizzate proxy delle basi imponibili,
gli indicatori dello sforzo fiscale a livello comunale e caratteristiche socio-
demografiche del territorio.

In particolare, le proxy delle basi imponibili piu rappresentative si riferi-
scono a:
i) redditi delle persone fisiche al netto di quelli da fabbricati per abitante;
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ii) redditi da fabbricati per abitante;
iii) valore OMI degli immobili al metro quadro (media globale per comune).

Lo sforzo fiscale comunale & misurato con indicatori costruiti come:

i) rapporto tra le entrate tributarie e il reddito complessivo (pressione
tributaria locale);

ii) rapporto tra le entrate tariffarie e il reddito complessivo (pressione
tariffaria locale)

Per controllare il gettito rispetto alle caratteristiche specifiche del territorio
sono state utilizzate variabili in grado di rappresentare le preferenze locali
per i beni pubblici rispetto al consumo privato, trasferimenti intergover-
nativi - al fine di catturare I'impatto delle politiche del governo centrale
- e variabili relative ai flussi turistici dei pendolari, determinanti per i cen-
tri urbani di maggiore dimensione e per i Comuni a vocazione turistica.

In base ai risultati ottenuti attraverso la stima econometrica in corrispon-
denza dello sforzo fiscale tributario e tariffario mediano, la standardizza-
zione del gettito residuale procapite per ciascun Comune é stata effettua-
ta secondo la seguente formula:

CFR, = 98,29 + 0,966%Xi + 0,680%2i + 8,06S, + 24,09N, + 70,53W,
dove:

e X, - redditi diversi da quelli da fabbricati per abitante (scostamento
dalla mediana nazionale);

Z - valore medio complessivo degli immobili OMI al mq in stato nor-
male (scostamento dalla mediana nazionale);

J Si - numero di pendolari entranti;

* N, - presenze in seconde case (media giornaliera per abitante);

* W. - presenze turistiche (media giornaliera per abitante).

La distribuzione del gettito standard residuale per i sistemi locali del la-
voro (Figura 4) risulta pressoché analoga alla distribuzione del gettito

105



106

Capacita fiscali e fabbisogni standard: la nuova perequazione comunale per il 2017

standard dell’addizionale comunale IRPEF. Cid indica la rilevanza del red-
dito - base imponibile per I'addizionale IRPEF - quale riferimento per la
determinazione delle politiche comunali nella fissazione delle tariffe, for-
temente influenzate dalla disponibilita a pagare dei cittadini-contribuenti.

Va altresi segnalato che I'inclusione delle tariffe nel calcolo delle capacita
fiscali, nonostante la teoria economica ne evidenzi le controindicazioni
in presenza di equivalenza tra ricavi e costi nella gestione del servizio
pubblico, € principalmente dovuta alla modalita di calcolo dei fabbisogni
standard, che comprendono servizi la cui erogazione avviene a fronte
di un contributo da parte dell’utenza. Tuttavia, a differenza dei fabbiso-
gni standard che tendono a riconoscere maggiori bisogni agli enti che
erogano i servizi a domanda individuale, le capacita fiscali per la parte
riguardante le tariffe e le altre entrate extra tributarie assegnano a tutti il
livello della capacita fiscale residua corrispondente allo sforzo mediano,
prescindendo dalle caratteristiche dei servizi offerti.

Per evitare distorsioni nell’assegnazione della capacita fiscale residuale
derivante dai valori di redditi diversi da quelli da immobili relativamente
ai Comuni piu piccoli, dopo la prima applicazione del 2015, sono state in-
trodotte alcune correzioni. In particolare, dato che la variabile di maggior
influenza per la capacita fiscale residuale - il reddito non da fabbricati - €
considerata utilizzando il valore medio comunale, per gli enti di piccole
dimensioni a causa dalla presenza di pochi, a volte pochissimi, outliers
(singoli cittadini con redditi particolarmente elevati), tale indicatore po-
trebbe risultare “distorto” verso valori piu alti, portando all’attribuzione
di un eccessivo ammontare di questa componente. Per ovviare a tale pro-
blematica, dal 2016 & stata adottata una correzione che tiene conto dello
scostamento tra i valori medi e mediani del reddito per cid che riguarda i
Comuni con popolazione inferiore a 5.000 abitanti.
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Figura 4. Gettito standard residuale procapite 2017 per sistemi

di lavoro locale 2011

Capacita fiscale residuale
procapite

(119,2 - 195,1]

(104,9 - 119,2]

(84,7 - 104,9] 9

(58,6 - 84,7]

[1,4 - 58,6]

No data

Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministero dell’Economia e delle Finanze
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Al fine di pervenire ad una correzione soddisfacente, i Comuni con po-
polazione fino a 5.000 abitanti vengono suddivisi in cinque classi® per
ciascuna delle quali si individuano i valori massimo, mediano e minimo
dello scostamento tra le CFR calcolate tenendo conto delle due misure
del reddito (media e mediana). In particolare, il fattore di correzione e
calcolato nel seguente modo:

Correzioneij = (X, - Mediana(X))) / (Max(X) - Min (X))

dove jindica il comune, jla classe dimensionale e Xij e la differenza tra le
capacita fiscali residuali procapite calcolate in base al valore medio e al
valore mediano del reddito non da fabbricati.

La correzione della CFR avviene soltanto per i Comuni per i quali lo sco-
stamento procapite € superiore allo scostamento procapite mediano del-
la classe dimensionale (numeratore positivo).

Lapplicazione del metodo descritto in riferimento agli enti con popola-
zione inferiore a 5.000 abitanti ha comportato una riduzione complessiva
della CFR pari a circa 27 milioni di euro su un totale iniziale della CFR per
il medesimo gruppo dei comuni pari a oltre 700 milioni di euro (-3,9%).

La Figura 5 mette in luce la composizione della capacita fiscale standard
nei Comuni appartenenti alle diverse regioni RSO. In primo luogo si nota
una certa omogeneita nell'incidenza dei gettiti relativi ai diversi compo-
nenti della capacita fiscale. Dal Sud al Nord la componente principale del
gettito & rappresentata dalle entrate standard dell'IMU e TASI. Si eviden-
zia poi un’elevata incidenza del gettito relativo a tali tributi nei Comuni
della Liguria e, in misura leggermente minore in quelli della Puglia. La
seconda componente principale della ricchezza comunale & rappresenta-
ta delle entrate residuali tributarie ed extra tributarie. La maggiore inci-
denza di tale componente & osservata in Lombardia e in Veneto.

2 Le classi di popolazione considerate sono (0 - 500], (500 - 1.000], (1.000 - 2.000], (2.000 -
3.000], (3.000 - 5.000].
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Figura 5. Composizione della capacita fiscale standard comunale
(al netto della componente relativa ai rifiuti), dato aggregato per regioni
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Fonte: elaborazioni IFEL su dati Ministero dell’Economia e delle Finanze
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4.1 Le Unioni di comuni. Diffusione, incidenza ed intensita

Il testo unico sull’'ordinamento degli enti locali (TUEL, D.lgs. 267/2000)
al Capo V elenca e disciplina una serie di forme associative che gli enti
locali possono adottare al fine di svolgere in modo coordinato funzioni e
servizi. Unioni di comuni, Convenzioni e Consorzi sono in particolare le
principali forme individuate dal legislatore!".

Questo contesto generale da diversi anni si € caratterizzato per una se-
rie di modifiche normative che hanno mutato |'assetto istituzionale della
materia, passando, per alcune funzioni e per Comuni con specifiche ca-
ratteristiche demografiche, da un modello “volontaristico” che lasciava
quindi ai singoli Comuni la facolta di utilizzare tali strumenti, all’'obbligo
di gestione associata.

Cio & avvenuto non senza difficolta, dove le variazioni nel tempo circa le
funzioni da associare, le soglie relative alla popolazione degli enti inte-
ressati dal carattere di obbligatorieta e le modalita procedimentali rap-

1 L'Unione di comuni e giuridicamente qualificata dal comma 1 dell’art.32 del TUEL quale ente
locale costituito da due o pit Comuni, di norma contermini. Le altre forme associative sono
disciplinate dagli art.30, 31 e 33. Alle Comunita montane viene dedicato il Capo IV, art.27-29.
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presentano un segno concreto della difficolta di attuazione del percorso
istituzionale normativamente individuato.

Ripercorrendo brevemente i tratti fondamentali della disciplina € con il
D.L. 78/2010, successivamente modificato dal D.L. 95/2012, e in particola-
re, con l'art.14, comma 28 che vengono individuati precisi obblighi a ca-
rico degli enti locali con popolazione inferiore a 5.000 abitanti, per i quali
lo strumento della Convenzione ovvero I'Unione di comuni si configura
come la naturale modalita di gestione delle funzioni fondamentali?.

Il passaggio dall’assetto istituzionale volontario, delineato dalla lontana
legge 142/90, a quello delle gestioni associate obbligatorie era inizialmen-
te previsto a partire dal 2010, successivamente fissato alla fine del 2014 e
poi prorogato a fine 2016 dalla legge di stabilita per il 2016 (L.210/2015). Ad
oggi non si sono quindi ancora prodotti gli effetti di tali novelle normative.

Lobbligo di associazione si accompagna poi ad un altro elemento di
novita, ovvero l'individuazione di un limite demografico minimo per le
Unioni di nuova costituzione, fissato inizialmente in 5.000 abitanti dallo
stesso D.L.78/2010 e successivamente elevato a 10.000 abitanti con il c.d.
“decreto spending review” (D.L.95/2012), ovvero in 3.000 abitanti per i
Comuni che appartengono o sono appartenuti a Comunita montane (di-
sciplina introdotta dalla L.56/2014).

A cio si aggiunge un ruolo centrale della Regione, alla quale - previa con-
certazione con i Comuni interessati - viene riconosciuto il potere di stabi-
lire limiti demografici diversi; in altre parole, le amministrazioni regionali
possono variare il limite di 10.000 abitanti previsto dalla legge statale,

211 D.L. 95/2012, cosi come modificato dalla legge di conversione n.135, ha ridefinito I'ambi-
to delle funzioni fondamentali comunali da svolgersi obbligatoriamente in forma associata
attraverso Unioni di comuni o Convenzioni, prevedendo inoltre che qualora I'esercizio as-
sociato in convenzione non porti ad un comprovato conseguimento di significativi livelli
di efficacia ed efficienza nella gestione, i Comuni interessati sono obbligati ad esercitare le
funzioni fondamentali esclusivamente mediante Unioni di comuni. Si precisa inoltre che i
Comuni non possono svolgere singolarmente le funzioni fondamentali gia svolte in forma
associata e che la medesima funzione non puo essere svolta da piu di una forma associativa.



Capitolo 4 - Il Questionario IFEL-SOSE: un patrimonio informativo oltre i fabbisogni

individuando la dimensione territoriale ottimale e omogenea per area ge-
ografica ai fini dello svolgimento in forma obbligatoriamente associata
delle funzioni fondamentali da parte dei Comuni con dimensione territo-
riale inferiore a quella ottimale.

Cio premesso, accanto poi all’'obbligatorieta della disciplina, diverse
sono le motivazioni che spingono gli enti ad associarsi: la condivisione
di una specifica competenza, I'utilizzo congiunto di personale o di mezzi
strumentali. Generalmente, |'obiettivo € quello di una razionalizzazione
della spesa ed una gestione piu efficiente del servizio/funzione che i Co-
muni scelgono di erogare in associazione.

Diverse sono le analisi e le fonti disponibili sulle forme associative. Nei
paragrafi che seguono I'attenzione viene posta esclusivamente alle Unio-
ni di Comuni (e alle Comunita montane, oggi a tutti gli effetti Unioni di
comuni montani) e alle informazioni rinvenibili nella rilevazione integra-
tiva per la raccolta delle informazioni necessarie alla definizione dei fab-
bisogni standard (d’ora in poi, Questionario IFEL-SOSE).

Il Questionario fornisce, infatti, una rappresentazione delle forme asso-
ciative comunali per le Regioni a statuto ordinario, mappando altresi |'at-
tivazione o meno della forma associativa per singoli servizi o aggregazio-
ne di essi.

E’ su quest’ultimo aspetto, ovvero sull’attivazione della forma associativa,
che € necessario porre particolare attenzione nella lettura dei risultati che
seguono. Con l'utilizzo del Questionario € stato infatti possibile circoscri-
vere l'analisi alle sole forme associative che effettivamente svolgono un
servizio fondamentale rispetto alle forme amministrativamente esistenti.
Piu precisamente, il Questionario identifica, tra le Unioni amministrative
esistenti, quelle che svolgono un servizio rientrante nelle funzioni fonda-
mentali. Non compaiono invece le Unioni che, purché attive, si occupano di
servizi diversi da quelli rientranti nelle funzioni fondamentali comunali®®.

3 Sono funzioni non fondamentali: 1) Funzioni relative alla giustizia; 2) Funzioni relative
alla cultura e ai beni culturali; 3) Funzioni nel settore sportivo e ricreativo; 4) Funzioni nel
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Inquadramento generale dei dati rilevati

Una prima misura delle Unioni di comuni desumibile dal Questionario
IFEL-SOSE consiste nello studio della loro numerosita, con particolare rife-
rimento alle Regioni a statuto ordinario e relativamente all’annualita 2013.
Come accennato in premessa, la rilevazione effettuata con il Questionario
IFEL-SOSE ha posto I'accento su un aspetto finora inesplorato, identifi-
cando, rispetto ad un’anagrafica di circa 500, le Unioni che effettivamente
sono attive nello svolgimento dei servizi fondamentali.

Nel corso dell’analisi si impieghera il termine Unioni per indicare sia le
Unioni in senso proprio che le Comunita montane, le quali, come si ricor-
dera dalla premessa, sono di fatto Unioni di comuni. Solo nellaTavola 1,
che evidenzia il contesto di riferimento dell’analisi, & presente la distinzio-
ne tra le due tipologie di denominazione.

Tavola 1. Inquadramento generale per le RSO,

servizi fondamentali 2013

Enti che si dichiarano “attivi”™ 231
di cui Unioni di comuni 177
di cui Comunita montane 54
Enti che producono almeno un servizio®? 166
di cui Unioni di comuni 151
di cui Comunita montane 15

M1l numero di enti attivi si riferisce agli enti che hanno aperto e/o chiuso il Questionario IFEL-
SOSE 2013. Lapertura caratterizza un ente che ¢ in fase di compilazione, la chiusura caratterizza
un ente che ha compilato il Questionario e ha dichiarato di aver incluso le informazioni richie-
ste. Tale voce , invece, non comprende gli enti che non hanno aperto o hanno semplicemenete
visionato il Questionario.

@I numero di enti che di fatto producono almeno uno dei servizi si riferisce agli enti che hanno
chiuso il Questionario IFEL-SOSE 2013 al 9 novembre 2015, data delle elaborazioni, e che hanno
dichiarato di svolgere almeno uno dei servizi inclusi nelle funzioni fondamentali.

Fonte: elaborazione IFEL su dati Questionario IFEL-SOSE

campo turistico; 5) Funzioni nel campo dello sviluppo economico; 6) Funzioni relative ai
servizi produttivi.
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LaTavola 1 € articolata in due blocchi e sintetizza le risultanze della rileva-
zione integrativa. In particolare, si ha che a fronte di circa 230 enti “attivi”
nel 2013, circa 2/3 di essi hanno “confermato” di svolgere di fatto uno o
piu dei servizi rientranti nelle funzioni fondamentali®,

Per comprendere poi come tale dato si articola nelle singole realta terri-
toriali, le tavole che seguono consentono di visualizzare il numero delle
Unioni presenti sul territorio, e dei Comuni che le compongono, suddivi-
se in relazione alla dimensione demografica. La Figura 1 mostra il nume-
ro di Unioni per ciascuna delle classi demografiche individuate.

Figura 1. Distribuzione di frequenza delle Unioni per dimensione
demografica dell’'Unione
Numero di Unioni

Fonte: elaborazione IFEL su dati Questionario IFEL-SOSE

Emerge che la maggior parte delle Unioni € costituita da una popolazione
superiore ai 5.000 abitanti e inferiore ai 60.000 abitanti. Circa 85 Unioni
(poco piu della meta delle Unioni totali) hanno una dimensione pari o
superiore ai 10.000 abitanti e 40 hanno invece una dimensione compresa
tra i 5.000 e i 10.000 abitanti.

4 E’ possibile che sul territorio siano “attive” altre Unioni che, al momento delle presenti elabo-
razioni, risultano inadempienti rispetto all’'obbligo di compilazione del Questionario IFEL-SOSE
2013 o che non hanno partecipato alla rilevazione in quanto svolgono servizi non ricompresi
nelle funzioni fondamentali. L'anagrafica di base, utilizzata per I'invio del Questionario 2013
e ricavata da una pluralita di fonti, consta di poco meno di 500 Unioni e Comunita montane.
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Ricordando poi il limite minimo individuato dal legislatore per le Unioni
di nuova costituzione pari a 10.000 abitanti (3.000 per i Comuni che appar-
tengono o sono appartenuti alle Comunita montane), le risultanze di fatto
evidenziano come tale limite si inserisce in un contesto attuale in cui la
maggior parte delle Unioni risulta gia in linea con le previsioni normative.

La Figura 2 presenta, invece, per le classi demografiche dei Comuni, la
numerosita dei Comuni in Unione per ciascuna classe.

Figura 2. Distribuzione di frequenza dei Comuni per dimensione

demografica dei Comuni in Unione
Numero di Comuni in Unione

200
180
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Fonte: elaborazione IFEL su dati Questionario IFEL-SOSE

Come ¢ plausibile aspettarsi, si osserva che si tratta principalmente di Co-
muni di piccola dimensione, con un ruolo rilevante sia dei Comuni sotto i
1.000 abitanti (287 Comuni rispetto al totale dei Comuni in Unione) sia dei
Comuni trai 1.000 e i 3.000 abitanti (294 Comuni). Non mancano tuttavia
anche Comuni di piu grande dimensione, con circa 80 enti che superano
i 10.000 abitanti.

A fronte di queste prime grandezze, la Tavola 2 mostra il dettaglio regio-
nale, riportando non solo i Comuni in Unione (espressi di seguito in quo-
ta dei Comuni totali della Regione) ma anche la quota della popolazione
servita dalle Unioni stesse cosi da contestualizzare meglio la diffusione
della modalita gestionale in ciascuna Regione.
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Prima di entrare nel dettaglio regionale & utile ricordare come leggere
le informazioni presentate nelle due colonne dellaTavola 2. Il numero di
Comuni in Unione caratterizza questa forma associativa in termini di dif-
fusione nell’'universo comunale della struttura amministrativa. In effetti la
prima colonna mostra quante sono le amministrazioni comunali che sul
territorio sono associate in Unione.

Questo dato tuttavia direbbe poco circa le caratteristiche dei Comuni ser-
viti, ovvero i Comuni che si associano potrebbero essere molto numerosi
ma, essendo piccoli, servire una porzione limitata di popolazione o vice-
versa. La seconda colonna sposta quindi I’attenzione dalla struttura am-
ministrativa al grado di incidenza dello strumento gestionale, associando
alla quantificazione della diffusione amministrativa dello strumento an-
che una dimensione in termini demografici.

Si osserva innanzitutto che circa il 13% dei Comuni italiani si avvale di
un'Unione per la gestione di almeno uno dei servizi fondamentali comu-
nali e che a tali Comuni corrisponde circa il 6% della popolazione. Per
confrontare, invece, le Regioni in termini di intensita sul territorio dell’U-
nione serve tener conto anche del numero di servizi che ciascun Comune
offre tramite Unione®. Questo € cio che caratterizza I'analisi successiva
per funzioni e servizi.

Osservando i dati diTavola 2, LEmilia Romagna e laToscana rappresen-
tano le Regioni con un maggior numero di Comuni, con una quota pari a
circa il 30%. Piemonte, Veneto, Lombardia e Marche risultano le ulteriori
Regioni con una buona diffusione delle Unioni sul territorio, con il 15%
dei Comuni che optano per gestire i servizi tramite Unione. Segue poi la
Puglia, con il 9% dei Comuni. Il ricorso all’Unione si attesta, infine, sotto
il 6% nelle restanti Regioni.

5 Convenzionalmente nel testo si utilizza il termine diffusione come quota dei Comuni in
Unione, incidenza come quota di popolazione comunque servita in almeno un servizio e
intensita come quota di popolazione calcolata per singolo servizio.

121



122

Capacita fiscali e fabbisogni standard: la nuova perequazione comunale per il 2017

Tavola 2. Diffusione e incidenza regionale delle Unioni

Comuni in Unione Popolazione in Unione

Abruzzo 6% 4%
Basilicata 0% 0%
Calabria 3% 1%
Campania 1% 1%
Emilia Romagna 34% 26%
Lazio 6% 1%
Liguria 0% 0%
Lombardia 14% 4%
Marche 15% 9%
Molise 3% 2%
Piemonte 20% 10%
Puglia 9% 4%
Toscana 29% 9%
Umbria 5% 3%
Veneto 18% 9%

13% 6%

Fonte: elaborazione IFEL su dati Questionario IFEL-SOSE

In termini di popolazione servita, per I'Emilia Romagna anche la dimen-
sione demografica risulta rilevante, con una quota pari a poco piu di 1/4
della popolazione totale della Regione; al contrario inToscana, a fronte di
una significativa diffusione dello strumento in termini di Comuni serviti,
corrisponde dall’altro lato un’incidenza piu contenuta (con il 9% della po-
polazione) e con un valore pari alla popolazione servita osservata in altre
Regioni, quali Veneto, Piemonte e Marche. In Lombardia, infine, I'impatto
dimensionale delle Unioni risulta modesto, con una quota di popolazione
servita sotto il 5%.

Come prima accennato, un altro aspetto di caratterizzazione delle Unioni
attiene i servizi gestiti. A parita di quote di Comuni o di popolazione ser-
vita & infatti possibile che il numero (e poi piu avanti anche la tipologia)
di servizi svolti in Unione sia differente. In questo caso, cio che si vuole
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osservare € quanto la scelta di gestire servizi tramite Unione sia lega-
ta o meno da valutazioni circa la numerosita (e poi piu avanti anche la
tipologia) di servizi che vengono demandati all’'Unione stessa. In altre
parole, pud essere utile comprendere se in media le Unioni esistenti, una
volta istituite, servono i Comuni per gran parte dei servizi o se invece la
maggior parte delle Unioni nasce con lo scopo di servire uno specifico
servizio fra quelli fondamentali.

La Figura 3 propone a tal proposito la distribuzione di frequenza delle
Unioni in relazione a tale variabile, dove il numero di servizi rispecchia la
scomposizione per funzioni e servizi inclusa nel Questionario IFEL-SOSE
(12 aggregati)®,

Figura 3. Quota Unioni per numero di servizi gestiti

Quota di Unioni
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1 2 3 4 5 6 7 8 9 oltre 10

Fonte: elaborazione IFEL su dati Questionario IFEL-SOSE

6 Rispetto alle sei funzioni fondamentali nella rilevazione integrativa si sono individuati degli
aggregati che fossero il pit possibile omogenei dal punto di vista dei servizi forniti. Questo ha
significato pervenire alla raccolta di informazioni distinte per: 1) Anagrafe; 2) Ufficio tecnico; 3)
Gestione delle entrate tributarie; 4) Altri servizi generali; 5) Polizia locale; 6) Istruzione pubbli-
ca; 7) Asili nido; 8) Servizi sociali; 9) Raccolta e smaltimento rifiuti; 10) Urbanistica e gestione
dell’'ambiente e del territorio; 11) Trasporto pubblico locale; 12) Gestione della Viabilita. Si preci-
sa, inoltre, che le Funzioni generali di amministrazione, di gestione e di controllo si compongo-
no di otto servizi: tre servizi vengono analizzati separatamente, mentre i rimanenti cinque servi-
zi vengono raggruppati in un unico aggregato, definito nel proseguo dell’analisi come “servizi
generali” Nell’aggregato “servizi generali” rientrano: il servizio relativo agli organi istituzionali,
partecipazione e decentramento, il servizio di segreteria generale, personale e organizzazione, il
servizio di gestione dei beni demaniali e patrimoniali, nonché gli altri servizi generali.
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Cio che emerge é che la maggior parte delle Unioni risulta attiva per un
numero limitato di servizi delle funzioni fondamentali. In particolare, cir-
ca il 35% svolge un’unica funzione/servizio, un ulteriore 33% svolge da 2
a 4 servizi, il 15% tra 4 e 7 servizi, mentre il restante 17% gestisce per i
propri Comuni da 8 a 12 servizi'”.

Le funzioni e i servizi comunali serviti da Unioni di comuni

Dopo aver definito le principali caratteristiche delle Unioni sul territorio e
opportuno mettere in luce le funzioni e i servizi gestiti tramite tale forma
associata, spostando |'attenzione dell’aggregato amministrativo “Unio-
ne” all’'unita elementare identificata appunto nel servizio stesso.

Si vuole capire se sussistono differenze marcate tra servizi nella scelta
della forma gestionale. Per rispondere a questa domanda, & possibile
guardare con quale percentuale i diversi servizi comunali si avvalgono
delle Unioni (misurata in termini di popolazione servita), nonché alla di-
mensione media delle Unioni e dei Comuni in Unione per servizio.

LaTavola 3 fornisce dapprima un’indicazione dell’intensita con cui i diver-
si servizi si avvalgono dell’Unione, utilizzando la quota di popolazione ser-
vita in Unione in ciascun servizio rispetto alla popolazione complessiva.

La misura presentata nellaTavola 3 offre valori tendenzialmente piu bassi
di quelli visti inTavola 2 in quanto il calcolo fa riferimento alla popolazio-
ne effettivamente servita da un’Unione per singolo servizio. Misura qui
un’intensita effettiva piuttosto che un calcolo piu generale di incidenza.

7 Il numero di servizi gestiti puo essere legato anche alla dimensione dell’'Unione e alla
dimensione dei Comuni in Unione. Una prima esplorazione del legame ha tuttavia eviden-
ziato che non si notano particolari regolarita tra la dimensione dell’Unione e dei Comuni in
Unione e il numero di servizi gestiti.
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Tavola 3. Intensita per servizio delle Unioni

Popolazione in Unione
Polizia locale 4,70%
Servizi generali 2,60%
Trasporto pubblico locale 1,80%
Settore sociale 1,80%
Asili nido 1,50%
Smaltimento rifiuti 1,50%
Viabilita, circ. e altro 1,50%
Istruzione 1,40%
Urbanistica 1,40%
Entrate 1,30%
Anagrafe 0,80%
Ufficio tecnico 0,70%

Fonte: elaborazione IFEL su dati Questionario IFEL-SOSE

Premesso cio, € immediatamente evidente che tra le funzioni fondamen-
tali & la Polizia locale ad essere I'attivita maggiormente oggetto di una
gestione in forma associata in Unione, con una quota di popolazione ser-
vita in Unione rispetto alla popolazione totale poco sotto il 5%. Accanto
alla predominanza della Polizia locale emerge, poi, un ruolo rilevante dei
Servizi generali e del Settore sociale.

A spiegare queste evidenze vi e sicuramente il fatto che la Polizia locale
e un servizio che naturalmente ha una continuita territoriale che “trava-
lica” i limiti amministrativi comunali: & probabile che Comuni limitrofi
si trovino a dover gestire analoghi problemi di congestione o flussi di
spostamenti verso citta maggiormente urbanizzate e che per tale motivo
optino per una gestione in associazione. Anche I'obiettivo centrale della
Polizia locale, ovvero il presidio del territorio, costituisce una spinta ver-
so |'associazionismo. E’ probabile che per garantire con piu efficacia tale
obiettivo I'attivita di coordinamento venga demandata ad un organo so-
vra comunale. Infine, anche gli stessi fattori di produzione impiegati per
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la fornitura delle attivita connesse alla Polizia locale tendono a spiegare
la scelta associativa: la Polizia € un servizio per cui in Comuni di piccola
dimensione la condivisione di tali elementi tende ad essere economica-
mente piu conveniente.

Con riferimento poi all’associazionismo dei Servizi sociali, una possibi-
le motivazione risiede nella complessita dei servizi offerti: strutture resi-
denziali o semi-residenziali richiedono un’organizzazione amministrativa
strutturata, cosi come le spese delle strutture tendono ad avere costi fissi
indipendenti dalla dimensione della struttura stessa. E' quindi probabile
che i Comuni si associno tra di loro sfruttando le economie di scala nella
produzione del servizio.

Infine, per i Servizi generali, I'evidenza aneddotica tende a sottolineare
che si tratta con molta probabilita della modalita di condivisione della
segreteria comunale.

Cio premesso, ancora una volta e l'articolazione regionale a fornire ele-
menti di approfondimento. In tal caso, la popolazione servita dall’'Unione
viene rapportata alla popolazione residente nella singola Regione e diffe-
renziata per servizio. Per semplicita espositiva la Figura 4 riporta le sole
Regioni con una maggior rilevanza del ruolo delle Unioni, con la scala
sull’asse verticale che differisce per I'Emilia Romagna per tener conto del-
la maggior popolazione servita (20% sul valore massimo anziché 10%). Si
rimanda invece all’Appendice (Figura A2a e A2b) per le restanti Regioni.

Ricordando anche quanto emerso nel paragrafo precedente si vede che le
Unioni rappresentano uno strumento largamente utilizzato nelle Regioni
del Nord e in parte del Centro, con una diffusione circoscritta ad alcuni
specifici servizi nelle Regioni del Sud.

Nel Nord l'utilizzo dell’lUnione come modalita gestionale investe tutti i
servizi e presenta, accanto al ruolo centrale della Polizia locale e dei Ser-
vizi generali, quote piut omogenee in Lombardia e in Emilia Romagna,
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Figura 4. Quota di popolazione servita in Unione, ripartizione regionale
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Fonte: elaborazione IFEL su dati Questionario IFEL-SOSE
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Figura 5. Quota di popolazione servita in Unione, ripartizione provinciale
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Fonte: elaborazione IFEL su dati Questionario IFEL-SOSE
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mentre Piemonte e Veneto mostrano un comportamento maggiormente
differenziato sui restanti servizi. Per tali Regioni, rivestono un ruolo di
rilievo i servizi del Settore sociale e dell’Asilo nido in Piemonte e quello
delle Entrate, del Settore sociale e dell’Ufficio tecnico nel Veneto.

Nel Sud la gestione associata in Unione viene circoscritta a pochi ser-
vizi, con Campania e Molise che si avvalgono di tale forma associativa
rispettivamente per gestire i soli Servizi generali e la sola Polizia locale e
con la Calabria che, oltre alla Polizia locale, utilizza tale strumento anche
per i servizi di Entrate, Ufficio tecnico e Trasporto pubblico locale (d'ora
in poi TPL). Nel Centro sono soprattutto Toscana e Marche ad utilizzare la
gestione in Unione per una pluralita di servizi, confermando da un lato
la tendenza comune a tutte le Regioni a prediligere tale strumento per la
gestione delle Polizia locale e differenziandosi dall’altro lato in termini di
altri servizi forniti: se infatti in Toscana la modalita di gestione in Unione
caratterizza, seppur con percentuali variabili, tutti i servizi, nelle Marche
sono Entrate, Urbanistica, TPL, e Servizi sociali a posizionarsi tra i princi-
pali utilizzatori della modalita gestionale in Unione.

La Figura 5 approfondisce ulteriormente I'analisi, spostando |'attenzione
a livello provinciale. Anche in questo caso vengono riportati in Figura
quattro dei dodici servizi ritenuti rilevanti o esemplificativi (Polizia loca-
le, Servizi sociali, Servizi generali ed Ufficio tecnico). Si rimanda sempre
all’Appendice per la visualizzazione del complesso dei servizi (Figura A3a,
A3b e A3c).

Dall’'osservazione della cartografia, se da un lato emerge con piu chiarez-
za la differenziazione Nord-Centro-Sud circa la diffusione della modalita
di gestione in Unione, dall’altro & possibile definire maggiormente i com-
portamenti territoriali, uscendo dalla schematizzazione regionale.

Con riferimento alla Polizia locale, la cartografia sottolinea principalmen-
te come in Emilia Romagna, a fronte di un dato medio regionale attorno
al 20%, le scelte di gestione in Unione siano al tempo stesso notevol-
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mente differenziate a livello provinciale, con una quota che arriva a quasi
il doppio (40%) nella provincia di Modena e di Reggio Emilia e alla meta
(10%) nella provincia di Piacenza, Rimini e Forli-Cesena. Anche la media
piemontese (10%) dipende fortemente da due province quali Alessandria
(8,7%) e Cuneo (15,5%), le restanti province servono invece in media il
5% della popolazione. Unica eccezione la provincia di Asti con un dato
di poco superiore al 20%. Allo stesso modo in Toscana, si posizionano
attorno al dato medio regionale (12%) le province di Siena, Prato e Arez-
zo, mentre le altre province risultano in linea con il 5% osservato nella
maggior parte delle medie provinciali (4%) e con Massa Carrara e Pisa
che servono invece oltre 1/4 della popolazione tramite Unione. Infine, nel
Veneto, mentre Verona e Vicenza servono circa il 10% della popolazio-
ne, Padova arriva a oltre il 20%. Per la Polizia locale emerge un modello
tosco-emiliano con forti propaggini nelle Marche e in Piemonte.

Per quanto riguarda poi i Servizi generali, quelli del Settore sociale, nonché
quelli dell’Ufficio tecnico cio che si vede con grande nettezza é la prevalen-
za di modelli gestionali piu strettamente provinciali che regionali, con un
ruolo predominante della provincia di Modena, Reggio-Emilia e Bologna.

A completare il quadro si propongono, poi, due ulteriori caratterizzazioni
del fenomeno che dettagliano per servizio quanto visto in Figura 1 e Fi-
gura 2 e che attengono la dimensione media delle Unioni (Figura 6) e la
dimensione media dei Comuni in Unione, analizzata di seguito sempre
per servizio (Figura 7).
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Figura 6. Dimensione media delle Unioni per servizio,

ripartizione regionale
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Fonte: elaborazione IFEL su dati Questionario IFEL-SOSE
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Figura 7. Dimensione media dei Comuni in Unione per servizio,

ripartizione regionale
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Come in precedenza, vengono presentati i dati relativi alle Regioni con
le evidenze piu significative, in Appendice viene in ogni caso riportato il
dato per il complesso delle Regioni (Figura Ad4a e Adb; Figura Aba e Abb).

Si ha anche in questo caso un comportamento differenziato a livello re-
gionale, con una dimensione media delle Unioni in Emilia Romagna no-
tevolmente superiore rispetto alle restanti Regioni. Si osservi che, nella
Figura 6, la scala verticale per la dimensione media delle Unioni differisce
per Toscana ed Emilia Romagna (con valore massimo pari a 70.000 abi-
tanti), cosi come nella Figura 7 la scala verticale si differenzia per Lombar-
dia e Piemonte (2.500 abitanti) e per I'Emilia Romagna (12.000 abitanti).

Nella maggior parte dei servizi si osserva infatti una dimensione delle
Unioni emiliane attorno ai 50.000 abitanti. Cio si spiega anche osservan-
do la media della popolazione dei Comuni che compongono le Unioni
stesse (Figura 7), con un dato che si attesta attorno ai 10.000 abitanti.
LEmilia Romagna si caratterizza dunque per fenomeni associativi in cui la
dimensione comunale media & gia quasi il doppio degli obblighi minimi
previsti dalla legge.

Veneto, Marche eToscana presentano una dimensione media delle Unio-
ni che oscilla trai 30.000 e i 50.000 abitanti, con un’unica eccezione per la
popolazione media dell’'Unione per il servizio di Smaltimento rifiuti in To-
scana che arriva su valori prossimi a quelli emiliani.Tra gli 8.000 abitanti
e i 10.000 abitanti & poi la dimensione media delle Unioni di Lombardia
e Piemonte, con una popolazione media dei Comuni che le compongono
attorno ai 2.000 abitanti.

Con riferimento, infine, alla differenziazione tra servizi all'interno di cia-
scuna Regione cio che si osserva € una qualche dominanza nella dimen-
sione media per i diversi servizi, sia per le Unioni che per i Comuni. Unica
eccezione il Veneto e le Marche, in cui la dimensione media dei Comuni
varia al variare del tipo di servizi gestiti.
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Vi é infine un’ultima misura, attinente la complessita organizzativa, che
merita di essere riportata. Per singolo servizio si puo calcolare la nume-
rosita dei Comuni serviti dalle Unioni e mostrarne la distribuzione. Le
Figure 8a e 8b propongono tale analisi, riportando sulle ordinate le quote.

Cio che si osserva & che sono le Unioni composte da pochi Comuni ad
essere maggiormente numerose, con una prevalenza di 2-4 Comuni per
Unione. Ad esempio, per le Entrate si osserva che circa il 30% delle Unio-
ni aggrega due Comuni, il 18% tre Comuni e poco sopra il 20% quattro
Comuni.

Questa evidenza vale poi trasversalmente su tutti i servizi portando a
concludere che non sussistono marcate differenziazioni nel numero di
Comuni coinvolti in base alla tipologia di servizio. Cido nonostante merita
comunque di essere evidenziato che le Unioni piu “complesse’, almeno
in termini di numero di componenti gestiti, si osservano principalmente
nel Settore sociale e negli Asili nido (20-40 Comuni), ma anche nei Servizi
generali, nella Viabilita e nel servizio di Smaltimento rifiuti.
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Figura 8a. Unioni per numero di Comuni serviti, ripartizione

per servizio
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Figura 8b. Unioni per numero di Comuni serviti, ripartizione

per servizio
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Conclusioni

Indagando il fenomeno della gestione in Unione dei Comuni, il Questio-
nario IFEL.SOSE consente di identificare le Unioni che effettivamente
sono attive nello svolgimento dei servizi. Scontando il fatto che la tipo-
logia di rilevazione € limitata alle Regioni a statuto ordinario e alle sole
funzioni fondamentali emerge comunque un risultato di tutto rilievo. Da
un’anagrafica di circa 500 Unioni, solo poco meno della meta risulta “at-
tiva” in tale ambito.

A partire da questa evidenza, si propongono tre diverse misure della pre-
senza delle Unioni sul territorio. La prima, relativa alla quota di Comuni
associati in Unione rispetto ai Comuni totali, ha lo scopo di cogliere la dif-
fusione del fenomeno. La seconda, calcolata come la quota di popolazio-
ne che risiede nei Comuni associati rispetto alla popolazione complessiva,
e utilizzata come indice del grado di incidenza dello strumento gestionale.
La terza, individuata per fornire un’indicazione dell’intensita nell’utilizzo
della forma associativa tra servizi, & calcolata come quota di popolazione
servita in Unione in ciascun servizio rispetto alla popolazione complessiva.

Emerge sul territorio una presenza contenuta delle Unioni che svolgono
servizi fondamentali, con un grado di diffusione pari al 13% e con un’in-
cidenza in termini demografici attorno al 6% della popolazione naziona-
le. Tra le funzioni fondamentali & poi la Polizia locale ad essere |'attivita
maggiormente oggetto di una gestione in forma associata in Unione, con
un’intensita (calcolata in percentuale della popolazione servita) poco sot-
to il 5%. Larticolazione geografica sottolinea poi differenziazioni regionali
ma anche provinciali. Ad esempio, in termini di popolazione servita, in
Emilia Romagna a fronte di un dato medio regionale, rispetto alla popo-
lazione servita, attorno al 20% per il servizio di Polizia locale, le scelte di
gestione in Unione sono notevolmente differenziate a livello provinciale,
con una quota che arriva a quasi il doppio (40%) nella provincia di Mode-
na e di Reggio Emilia e alla meta (10%) nelle province di Piacenza, Rimini
e Forli-Cesena.
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In secondo luogo, si sono studiate le caratteristiche dei Comuni e delle
Unioni, sia in termini di dimensioni che in termini di servizi forniti.

Emerge che alla formazione delle Unioni concorrono principalmente Co-
muni di piccola dimensione, con un ruolo rilevante sia dei Comuni sotto
i 1.000 abitanti (circa il 30% dei Comuni totali) sia dei Comuni tra i 1.000
e i 3.000 abitanti e principalmente distribuite nelle Regioni del centro e
settentrionali, indipendentemente dal servizio.

La maggior parte delle Unioni si & caratterizza poi per una popolazione
complessiva che varia nell’'intorno dei 10.000 abitanti ed ¢ risultata attiva
per un numero limitato di servizi fondamentali, con circa il 35% delle Unioni
che svolge un servizio e con un altro 35% Unioni che svolge da 2 a 4 servizi.

Non si sono evidenziate poi particolari differenze tra servizi, sia in termini
di numero di Comuni serviti, né in relazione alla popolazione media del-
le Unioni. Risulta invece variabile la dimensione media delle Unioni per
Regione, con una dimensione delle Unioni in Emilia Romagna notevol-
mente superiore rispetto alle restanti Regioni (attorno ai 50.000 abitanti).
Anche la dimensione media comunale mantiene una sostanziale stabilita
nelle singole Regioni per i diversi servizi, risultando piu elevata in Emilia-
Romagna (10.000 abitanti) e piu piccola in Lombardia e Piemonte (attor-
no ai 2.000 abitanti).

In terzo luogo, si & individuata una misura della complessita organizza-
tiva, calcolata in base alla numerosita dei Comuni serviti dalle Unioni
nei diversi servizi. Si & osservato che sono le Unioni composte da pochi
Comuni ad essere maggiormente numerose, con una prevalenza di 2-4
Comuni per Unione, con questa evidenza che vale poi trasversalmente su
tutti i servizi portando a concludere che non sussistono marcate differen-
ziazioni nel numero di Comuni coinvolti in base alla tipologia di servizio.
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4.2 Unioni di comuni - Appendice statistica

Entrate Ufficio tecnico
% Comuni in Unione % Comuni in Unione
[ fino all'1% [ fino all'1%
1 1% -2% 1 1% -2%
2% -3% [ 2% - 3%
300 - 500 300 - 500
= 7% - 10% B 7% - 10%
B 10% - 15% B 10% - 15%
B 15% - 25% B 15% - 25%
M 25% - 50%
B 50% - 100%

Servizi generali

% Comuni in Unione % Comuni in Unione
[ fino all'"1% = [ fino all'1%
1 1% -2% T . = 1% - 2%
[ 2% -3% 1 - [ 2%-3%
[ 3% -5% 1 3% - 5%
[ 5%-7% [ 5% -7%
= 7% - 10% =7%-10%
10% - 15% 10% - 15%
B 25% - 50% 15% - 25%

25% - 50%

Fonte: elaborazione IFEL su dati Questionario IFEL-SOSE
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ota Comuni artizione provinciale
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Figura A1c. Quota Comun
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Fonte: elaborazione IFEL su dati Questionario IFEL-SOSE
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Figura A2a. Quota di popolazione servita in Unione,

ripartizione regionale
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Figura A2b. Quota di popolazione servita in Unione,

ripartizione regionale
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Figura A3a. Quota popolazione servita in Unione, ripartizione provinciale
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Fonte: elaborazione IFEL su dati Questionario IFEL-SOSE
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Figura A3b. Quota popolazione servita in Unione, ripartizione provinciale
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Figura A3c. Quota popolazione servita in Unione, ripartizione provinciale
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Fonte: elaborazione IFEL su dati Questionario IFEL-SOSE
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Figura A4a. Dimensione media delle Unioni per servizio,

ripartizione regionale
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Figura A4b. Dimensione media delle Unioni per servizio,

ripartizione regionale
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Fonte: elaborazione IFEL su dati Questionario IFEL-SOSE
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Figura A5a. Dimensione media dei Comuni in Unione per servizio,

ripartizione regionale

Calabria Campania
10.000 10.000
8.000 8.000
6.000 6.000
4.000 4.000
2.000I. . . 2.000
Lazio Umbria
10.000 10.000
8.000 8.000
6.000 6.000
4.000 4.000
2.000 2.000
4._--_.
Toscana Piemonte
10.000
8.000
6.000
4.000
2.000 l.
(f’o/\elv&o?gfo\\’é»‘ov‘?\:o"o < {o"‘o\ ?’(;/\Q)v&o?’:@\’ ‘\‘}é\\:o%o <® ,:o’b&
& & ® S _J% g N

Fonte: elaborazione IFEL su dati Questionario IFEL-SOSE
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Figura A5b. Dimensione media dei Comuni in Unione per servizio,

ripartizione regionale
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4.3 1l servizio Asili nido

Premessa

Nel corso delle attivita di determinazione dei fabbisogni standard delle
funzioni fondamentali dei Comuni, il servizio di Asili nido ha costituito
uno dei dodici aggregati oggetto di rilevazione®. In particolare, il Que-
stionario IFEL-SOSE ha raccolto, per I'annualita 2013, indicazioni struttu-
rali e di natura finanziaria sugli Asili nido, con riferimento a tutti i Comuni
appartenenti alle Regioni a statuto ordinario.

Le informazioni incluse nel Questionario consentono di sviluppare molte-
plici approfondimenti; numerose sono ad esempio le informazioni riguar-
danti le caratteristiche del servizio Asili nido. Oltre al numero degli utenti
viene richiesto il numero dei lattanti, dei fruitori del servizio mensa, del
pre-post scuola, il numero di educatori per ogni bambino, ecc. Al tempo
stesso, le spese necessarie alla fornitura del servizio sono classificate per
natura, con particolare attenzione per le spese di personale, per servizi
esternalizzati o per partecipazione in forme di gestione associata (Unioni
di comuni, Convenzioni o Consorzi intercomunali).

Questa suddivisione permette di valutare le modalita scelte da ciascun
Comune per la gestione del servizio e cid sara oggetto di approfondi-
mento nel presente contributo. Questioni relative agli aspetti piu propria-
mente economici e di costo sono stati analizzati per la determinazione dei
fabbisogni standard e sono quindi ripresi nel Capitolo 2.

8 Si ricorda che le funzioni fondamentali dei Comuni rilevanti ai fini della determinazione dei
fabbisogni standard sono quelle provvisoriamente definite nella L.42/2009 e nel successivo
D.Igs. 216/2010. Rispetto alle sei funzioni fondamentali la determinazione dei fabbisogni e
la raccolta delle informazioni integrative é avvenuta per 12 aggregati, individuati al fine che
fossero il pit possibile omogenei dal punto di vista dei servizi forniti. Questo ha significato
pervenire alla raccolta di informazioni distinte per: 1) Anagrafe; 2) Ufficio tecnico; 3) Gestione
delle entrate tributarie; 4)Altri servizi generali; 5) Polizia locale; 6) Istruzione pubblica; 7) Asili
nido; 8) Servizi Sociali; 9) Raccolta e smaltimento rifiuti; 10) Urbanistica e gestione dell’am-
biente e del territorio; 11) Trasporto pubblico locale.
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A livello gestionale, dunque, I'amministrazione comunale ha a disposi-
zione molteplici opzioni organizzative con cui il servizio di Asilo nido puo
essere offerto®®. Tali opzioni attengono sia il grado di “coinvolgimento”
dell’lamministrazione comunale nella fornitura del servizio, sia piu speci-
ficatamente la modalita gestionale; dalla gestione in economia (o diretta)
all’esternalizzazione, all’adesione ad una forma associativa.

Con riferimento al grado di “coinvolgimento’, € possibile, infatti, che I'am-
ministrazione comunale eroghi il servizio “offrendo” posti asilo nido in
strutture comunali o private convenzionate presenti sul proprio territorio
o su territori limitrofi e/o “offrendo” voucher, ovvero corrispettivi eco-
nomici erogati ai cittadini e finalizzati all’utilizzo in strutture pubbliche
o private che erogano il servizio di asilo nido sul territorio. Cio significa
che mentre il servizio Asili nido “offerto in strutture” - indipendentemente
dalla modalita gestionale - implica un coinvolgimento diretto del Comu-
ne nel servizio stesso (ad esempio nella modalita di accesso, nella som-
ministrazione del servizio o nella tariffa, ecc.), il servizio “offerto tramite
voucher” non prevede l'intervento comunale nella gestione dell’attivita,
ma si limita ad agevolare/garantire ai propri cittadini I'accesso a strutture
non gestite dal Comune. Ancor diversa poi € la possibilita che il Comune
si limiti a supportare economicamente il servizio Asili nido tramite trasfe-
rimenti monetari ad istituti privati, di ordine laico o religioso.

Semplificando, per questioni storiche, sociali, finanziarie o semplicemen-
te in relazione alla domanda residua di un servizio che gia viene fornito
sul territorio comunale da altri attori, come istituti privati e/o religiosi,
alcuni Comuni invece che mettere in opera un vero e proprio servizio Asili
nido comunale scelgono di agevolare la fruizione del servizio da parte dei
propri cittadini attraverso il sostegno economico o in natura agli istituti o
alle famiglie. Si tratta in ogni caso di Comuni che nel testo vengono indi-

9 Va precisato che si tratta dei soli servizi finanziati dall’amministrazione comunale. L'offerta
complessiva del servizio sul territorio comunale potrebbe essere garantita anche da istituti
privati, di cui non si puo render conto nelle elaborazioni qui presentate.
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viduati come “Comuni che hanno attivato il servizio”; con il primo grup-
po rientrante tra i Comuni che lo “gestiscono attivamente” e il secondo
come i Comuni che semplicemente “supportano il servizio”

La “gestione attiva del servizio” viene poi declinata in base alle modalita
gestionali piu propriamente dette, distinguendo ovvero la gestione diret-
ta da quella esternalizzata. Poiché poi la linea di demarcazione tra le due
modalita gestionali non &€ mai cosi netta, € possibile che si presentino
modalita gestionali miste, ovvero gestioni del servizio che per una me-
desima amministrazione prevedono, accanto al servizio Asili nido comu-
nale direttamente erogato, posti di asilo nido comunali offerti in strutture
convenzionate a cui il Comune ha affidato il servizio.

Infine, anche la gestione in forma associata, ovvero tramite accordi tra Co-
muni, viene evidenziata separatamente, privilegiando in tal caso, la tipo-
logia di forma associativa scelta; ovvero distinguendo, la gestione asso-
ciata tramite Unione di comuni, da quella in Convenzione o in Consorzio.

Lattivazione del servizio Asili nido

Prima di addentrarsi nelle modalita gestionali con cui il servizio Asili nido
viene somministrato dalle amministrazioni comunali, un‘informazione di
base attiene il grado di diffusione del servizio stesso. Accade, infatti, che
non tutti i Comuni eroghino tale servizio, bensi solo in alcune aree terri-
toriali e con intensita differente.

La Tavola 4 espone, per ciascuna Regione a statuto ordinario, il numero
complessivo dei Comuni italiani, quello dei Comuni che hanno partecipato
allarilevazione e quello dei Comuni che hanno attivato il servizio Asili nido.
Emerge, con riferimento all’anno 2013, che la rilevazione IFEL-SOSE sui
Servizi sociali, di cui gli Asili nido fanno parte, & stata completata da 6052
Comuni", Di questi, circa 3900 Comuni, pari al 65% dei rispondenti, sono

10 La rilevazione é stata sottoposta a tutti i Comuni delle Regioni a statuto ordinario, ovvero
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risultati in assenza di servizio Asili nido, in quanto I'ente non ha indicato
alcuna spesa o unicamente spese che per tipologia non evidenziano |'esi-
stenza di un vero e proprio servizio comunale (ad esempio sono contabi-
lizzati solamente Interessi passivi).

Tavola 4. Comuni che hanno attivato il servizio Asili nido

Ripartizione regionale

Comuni Comuni Quota
Numero che hanno che hanno TP
di comuni p?rtecipato alla ) attiye!to L Tg:xz;fxme
rilevazione (A) | il servizio (B)

Abruzzo 305 273 63 23%

Basilicata 131 127 24 19%

Calabria 409 383 37 10%

Campania 551 490 59 12%
Emilia Romagna 348 303 241 _

Lazio 378 329 85 26%

Liguria 235 215 58 27%

Lombardia 1.544 1.429 616 43%

Marche 239 217 104 48%

Molise 136 122 16 13%

Piemonte 1.206 1.072 305 28%

Puglia 258 223 66 30%
Toscana 287 253 176 _

Umbria 92 88 a1 47%

Veneto 581 528 238 45%

6.700 6.052 2.129 35%

Fonte: elaborazione IFEL su dati Questionario IFEL-SOSE

| Comuni che, al contrario, hanno offerto il servizio Asili nido alla propria
cittadinanza sono il 35% dei rispondenti, con uno scenario territoriale am-
piamente eterogeneo.

6700 Comuni. L'archivio sul quale sono state prodotte le elaborazioni e riferito al 14 marzo
2016.
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Nelle Regioni come Emilia Romagna e Toscana, infatti, oltre il 70% dei
Comuni ha attivato il servizio nel corso del 2013, mentre in Calabria, Cam-
pania e Molise la porzione di amministrazioni comunali che forniscono
questo servizio € poco superiore il 10%. In generale, sono le Regioni
meridionali a evidenziare valori contenuti, si distingue solo la Puglia dove
le amministrazioni che hanno attivato un servizio Asili nido comunale ar-
rivano al 30% del totale.

Tavola 5. Comuni che hanno attivato il servizio Asili nido

Ripartizione per classe demografica

Comuni Comuni Quota
Numero che hanno che hanno PN
. . . . di attivazione
di comuni | partecipato alla attivato (B-A)/A
rilevazione (A) | il servizio (B)
meno di 2000
abitanti 2.888 2.591 330 13%
cZMIIE Ry 1.749 1572 565 36%
abitanti
da 5000 a 10000 a9
abitanti 1.01 913 506 55%
da 10000 a 20000 3
abitanti 618 568 403 71%
da 20000 a 60000
abitanti 346 321 243 76%
da 60000 a 250000 9
abitanti 78 77 72 94%
oltre 250000
abitanti 10 10 10
6.700 6.052 2.129 35%

Fonte: elaborazione IFEL su dati Questionario IFEL-SOSE

Riproponendo poi la medesima analisi rispetto al dettaglio dimensionale,
laTavola b consente di visualizzare la quota di Comuni che hanno attivato
il servizio rispetto al totale dei Comuni presenti in ciascuna classe.

Risulta immediatamente evidente come il numero di Comuni che hanno
attivato il servizio cresce regolarmente al crescere dalla classe dimensio-
nale. Nello specifico, fino a 5.000 abitanti meno della meta delle ammi-
nistrazioni attivano un servizio comunale, mentre nella fascia fra 5.000
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e 10.000 abitanti & il 55% dei Comuni ad attivare il servizio. Le classi de-
mografiche medio grandi sperimentano un tasso di attivazione che sfiora
i % dei Comuni, mentre negli enti con oltre 60.000 abitanti si osservano
quote prossime o pari alla complessita dei Comuni.

Lattivazione del servizio Asili nido & dunque senza dubbio piu frequente
nei Comuni di maggiori dimensioni, mentre i Comuni piu piccoli tendono
a demandare il servizio ai Comuni limitrofi piu grandi, oppure, anche per
consuetudini consolidate nel tempo, ad attori differenti dal Comune stes-
so (ad esempio, istituti religiosi).

Figura 9. Dimensione media dei Comuni che hanno attivato il servizio
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Fonte: elaborazione IFEL su dati Questionario IFEL-SOSE

Questo fenomeno puo essere ulteriormente indagato osservando la di-
mensione media dei Comuni che svolgono il servizio in rapporto alle di-
verse aree territoriali. In Figura 9 la linea continua mostra la dimensione
media dei Comuni per ogni Regione, mentre le barre indicano la dimen-
sione media dei Comuni dove il servizio Asili nido ¢ stato attivato ad ope-
ra dell"amministrazione comunale.
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Uno sguardo generale, evidenzia innanzitutto come la dimensione media
dei Comuni che hanno attivato il servizio Asili nido sia nella maggior par-
te delle Regioni sempre superiore ai 15.000 abitanti, quasi il doppio della
dimensione media nazionale (7.700).

La dimensione dei Comuni che offrono il servizio risulta piu elevata in
Campania, Lazio e Puglia, con un valore medio che va dai 30.000 abitanti
della Puglia agli oltre 50.000 abitanti del Lazio. All’estremo opposto vi
sono poi Molise e Piemonte con una dimensione rispettivamente pari a
5.000 e 10.000 abitanti, ma che se rapportata alla propria media regionale
(linea blu) risulta comunque piu elevata rispetto alla media dimensionale
regionale. Il restante gruppo di Regioni mostra, infine, una popolazione
mediamente situata tra i 10.000 e i 20.000 abitanti dei Comuni che attiva-
no il servizio Asili nido.

Le modalita gestionali

Una volta tracciato il quadro di riferimento riguardo all’attivazione da
parte delle amministrazioni comunali del servizio Asili nido, € interessan-
te portare |'attenzione sulle scelte gestionali.

LaTavola 6 elenca dunque le differenti modalita che i Comuni hanno uti-
lizzato per fornire il servizio Asili nido. Come gia sottolineato in preceden-
za, con riferimento all’anno 2013, dei 6052 Comuni che hanno completato
la rilevazione IFEL-SOSE, solamente 2129, il 35% dei rispondenti, offrono
il servizio Asili nido.

Per questi ultimi viene innanzitutto fatta una distinzione fra la partecipa-
zione attiva alla produzione del servizio Asili nido ed il semplice supporto
monetario o in natura da parte dell’'amministrazione comunale. Questo se-
condo gruppo di Comuni verranno d’ora in poi trattati distintamente da
quelli che invece svolgono un ruolo piu attivo nella produzione del servizio.
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Tavola 6. Modalita di gestione del servizio Asili nido

Numerosita per modalita gestionale e quota dei Comuni
che svolgono il servizio

Comuni che hanno partecipato alla rilevazione 6.052
Comuni che gestiscono attivamente il servizio 1708
tramite una gestione diretta 290 14%
tramite una gestione esterna 687 32%
tramite una gestione mista 383 18%
tramite una forma di gestione associata 348 16%
Unione 133
Convenzione 202
Consorzio 13
Comuni che supportano il servizio 421 20%
unicamente con contributi monetari (a scuole o famiglie) 344
unicamente con servizi di supporto 77

Fonte: elaborazione IFEL su dati Questionario IFEL-SOSE

Focalizzandosi dapprima sui Comuni che partecipano attivamente alla ge-
stione del servizio Asili nido si ha che su 1708 enti, 290 (il 14%) svolgono
il servizio in via prevalentemente diretta con coinvolgimento di personale
comunale anche nell’attivita educativa, mentre il 32% (687 enti) si affida a
strutture esterne. |l 18% del totale si avvale, invece, di una gestione mista,
ovvero una modalita per cui accanto a strutture comunali sussistono anche
strutture private convenzionate e il cui accesso al cittadino viene garantito
alle medesime condizioni™. Il restante 16% dei Comuni gestisce, invece, il
servizio Asili nido attraverso una forma associativa (Capo V del TUEL). In
questi casi, la forma di gestione prediletta € la Convenzione intercomunale
(9.5% dei Comuni), nella quale € in genere il Comune capofila che si occupa
della gestione del servizio, spesso ospitando la sede principale dello stesso.

LaTavola 7 evidenzia poi la distribuzione dei Comuni che svolgono il ser-
vizio di Asili nido, osservando la distinzione per modalita gestionali in
relazione al dettaglio territoriale.

11 Questa modalita comprende anche casi in cui privati gestiscono il servizio in strutture
comunali o I'’erogazione di contributi monetari per I'attivazione del servizio tramite voucher



Capitolo 4 - Il Questionario IFEL-SOSE: un patrimonio informativo oltre i fabbisogni

3SOS-134] o1euolISanp 11ep ns 73] 8U0IZei0qels :81uo4

%0¢ %91 %8L %CE %L 6cLc djejol
%6¢ %S %Ll %St %0L 8ee 019U\
%0L %Ll %LT %cC€ %S1 (47 euquin
%L %ve %6¢ %0¢€ %6 9Ll euBdso|
%6¢ %<C %8 %8€ %te 99 el|bng
%61 %9¢ %851 %LT %EL S0€ ajuowsid
V4% %0 %0 %7 %EL 9l 8sl|oN
%0l %EL %l€ %Ve %EL ol ayalel\
%S¢ %Ll %61 %9¢ %cl 919 elplequoT]
%Pl %Ll %Ll %9€ %91 89 eLnBIy
%0¢ %l %EL %09 %9 a8 oizen
%€ %6¢ %te %S¢ %8l Lve eubewoy eljiw3
%LC %S %S %LE %S¢ 65 eluedwe)
%0€ %€ %8 %8€ %CC LE elqgejed
%S¢ %0 %EL %Ly %lc e eleol|iseq
%6¢ %0 %EL %0v %61 €9 ozzniqy
01ZIAJIDS |1
einjeu ui o ejeioosse exsiw QJUaWBLIISd | djudwWeaIIp oreAme
uejauow oysab oysab
auolsab auonsab ouuey ayds
13NQUIU0D 01ZIAI9S ol1zINBS Junwos

ajeuoibai auoizjpedry

OpIU I[ISY O1ZIAI3S [9p 3UONSab Ip B1I[EPOIN £ B|OAEL

159



160

Capacita fiscali e fabbisogni standard: la nuova perequazione comunale per il 2017

Rispetto al dato medio nazionale, cid che si osserva € una maggior pro-
pensione all’utilizzo di modalita di gestione esterne nel Lazio (60%), nel
Veneto, Molise, Abruzzo e Basilicata (con quote attorno al 40%). La ge-
stione diretta risulta invece piu utilizzata nei Comuni di Campania e Pu-
glia (25%). Optano, infine, per una gestione mista circa il 30% dei Comuni
toscani e umbri, rispetto ad una media nazionale attorno al 20%.

LaTavola 8 propone la medesima analisi, ponendo questa volta in relazio-
ne le diverse modalita gestionali con le classi di abitanti.

Si osserva che la complessita legata ad una gestione mista ne fa la modalita
prevalente adottata dai Comuni con oltre 20.000 abitanti. Al contrario la mo-
dalita gestionale in associazione ¢ la preferita dei piccolissimi Comuni. Infi-
ne, raramente i grandi Comuni offrono un servizio quasi solo esternamente.
Passando, infine, ai circa 400 Comuni per i quali & stata identificata una mo-
dalita di attuazione del servizio “a supporto’; si hache la maggior parte di essi
eroga esclusivamente contributi monetari, mentre poco meno di s di essi
partecipa con contributi in natura alla produzione del servizio (Cfr. Tavola 6).

Sono spesso territori in cui il servizio Asili nido & gia presente ma offerto
da attori differenti rispetto all’'amministrazione comunale (generalmente
istituiti privati di ordine religioso) e in cui I'offerta del servizio & sufficien-
te a coprire i bisogni primari della cittadinanza. Molte amministrazioni
scelgono quindi di sostenere con contributi monetari le strutture esisten-
ti, che altrimenti faticherebbero a sopravvivere. In alternativa o in asso-
ciazione a questo strumento, alcuni Comuni offrono sostegno economi-
co alle famiglie erogando voucher per la fruizione del servizio Asili nido
nelle strutture pubbliche o private attive sul territorio del Comune stesso
o nei territori limitrofi. Al tempo stesso il supporto tramite corrispettivi in
natura attiene Comuni che hanno come uniche spese dedicate al servizio
quelle per utenze, servizi informatici, pulizie, vigilanza o per manutenzio-
ne dei mezzi strumentali e dei fabbricati. Questi Comuni probabilmente
forniscono gli edifici per lo svolgimento del servizio a cura di istituti pri-
vati convenzionati, senza prendere parte attiva all’attivita educativa.
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Rispetto al dato nazionale, sono soprattutto i Comuni di Molise e Campa-
nia ad optare per questa forma gestionale (Tavola 7), nonché i Comuni di
piccola dimensione (Tavola 8).

Con questa contestualizzazione in mente & possibile, come in precedenza,
indagare per le due principali modalita di offerta del servizio, le caratteri-
stiche dei Comuni in relazione sia all’aspetto territoriale che dimensionale.

In Figura 10 la linea continua rappresenta sempre la dimensione media
dei Comuni in ogni Regione, le barre invece indicano le misure medie dei
Comuni che svolgono un servizio attivo (barra scura) e che supportano il
servizio unicamente tramite contributi monetari o in natura (barra chiara).
Emerge che i Comuni che partecipano attivamente alla gestione del ser-
vizio seguono le medesime regolarita gia viste nel paragrafo precedente,
mentre quelli che scelgono di sostenere il servizio senza un coinvolgi-
mento attivo sono in genere i Comuni piu piccoli. Per i Comuni di minore
dimensione la gestione di un servizio di Asilo nido risulterebbe troppo
costosa e dunque poco competitiva rispetto all’offerta gia esistente nel
Comune stesso o nei territori limitrofi.

Figura 10. Dimensione media dei Comuni per tipologia

di partecipazione al servizio
Ripartizione regionale
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Fonte: elaborazione IFEL su dati Questionario IFEL-SOSE
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La copertura del servizio

Lanalisi riportata nel paragrafo precedente, volta a valutare la numerosita
dei Comuni che hanno attivato il servizio, viene completata ora con la va-
lutazione circa la dimensione dell’offerta di servizi comunali sul territorio.

Di seguito si presenta un indicatore di copertura del servizio Asili nido,
utilizzando distintamente le informazioni relative al numero di utenti,
ospitati sia nelle strutture comunali sia private convenzionate, e al nume-
ro di voucher erogati.

Queste due modalita di fornitura del servizio non possono infatti essere
accomunate, ma non di rado sono compresenti all’interno di uno stesso
territorio comunale.

E’, infatti, bene ricordare che questa distinzione fornisce una rappresen-
tazione trasversale rispetto a quella di tipo gestionale presentata nei pa-
ragrafi precedenti; ovvero, se nella maggior parte dei casi, quote elevate
di voucher coincidono con il servizio di Asili nido “a supporto’; non & da
escludere che anche Comuni che erogano “attivamente” il servizio di Asili
nido integrino I'offerta di posti in strutture con la fornitura di voucher.

Lindicatore di copertura del servizio € ottenuto rapportando gli utenti
serviti o i beneficiari di voucher rispetto alla popolazione in eta, ovvero i
bambini fino al compimento del terzo anno di eta.

Partendo dalla popolazione servita in strutture (prima colonna), a livello
nazionale i bambini in eta che hanno beneficiato di un posto di asilo nido
comunale o privato convenzionato sono circa I'11%, anche in questo caso
con forti differenziazioni territoriali.

Come sintetizzato inTavola 9, il maggior tasso di copertura, che si attesta
al 22% della popolazione in eta, si riscontra in Emilia Romagna, territo-
rio che presenta anche il maggior numero di Comuni ad aver attivato il
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servizio Asili nido. Seguono le Regioni del Centro, con Lazio e Toscana
che servono poco piu del 16% della popolazione in eta, mentre Umbria,
Piemonte e Marche circa il 13%. Sopra la media nazionale si collocano
anche Liguria e Lombardia.

Tavola 9. Copertura del servizio Asili nido

Ripartizione regionale

Quota popolazione Quota popolazione

servita in strutture servita con voucher
Abruzzo 8% 1,1%
Basilicata 5% 0,3%
Calabria 2% 0,2%
Campania 2% 0,1%
Emilia Romagna 22% 2,4%
Lazio 17% 0,3%
Liguria 12% 6,3%
Lombardia 1% 1,8%
Marche 13% 1,0%
Molise 4% 0,4%
Piemonte 13% 4,4%
Puglia 3% 0,3%
Toscana 16% 3,4%
Umbria 13% 0,6%
Veneto 8% 0,9%
1% 1,6%

Fonte: elaborazione IFEL su dati Questionario IFEL-SOSE

In Figura 11, la cartografia provinciale rafforza quanto appena descritto. E’
evidente una porzione di territorio piu scura (con maggior copertura del
servizio), abbastanza omogenea, che dal Piemonte, include province dell’E-
milia Romagna e comprende le Regioni centrali. Spiccano in questo pano-
rama le province dell’Emilia Romagna che presentano sistematicamente
un tasso di copertura piu ampio, assieme a Comuni come Roma e Milano.

Le quote piu basse di popolazione servita si osservano ancora una volta
nelle Regioni meridionali, esito probabilmente anche di una minor do-
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manda di servizio presente sul territorio. Nessuna delle province di Ca-
labria, Campania, Basilicata e Puglia offre un servizio a piu del 5% della
popolazione in eta, ad eccezione delle Province di Brindisi e Matera che
sfiorano il 6%. In Abruzzo solamente Chieti arriva all’11% di copertura e
Teramo al 9%.

Figura 11. Copertura del servizio

Cartografia provinciale

Quota popolazione Quota popolazione
servita in strutture servita con voucher
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I 18% - 20% M 5% - 10%
B 20% - 25% B 10% - 15%
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Fonte: elaborazione IFEL su dati Questionario IFEL-SOSE

LaTavola 10 propone un dettaglio per classe dimensionale. Al crescere del-
la dimensione del Comune che ha attivato il servizio cresce anche I'indice
di copertura della domanda da parte del servizio comunale. Sono, infatti,
principalmente i Comuni di grande dimensione a presentare quote di po-
polazione servita piurilevanti,conisoliComunisoprai250.000 abitanti che
erogano il servizio in strutture a quasi un quarto della popolazione in eta.
Nei Comuni piu piccoli, fino a 5 mila abitanti, tale quota non supera il 5%.
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Tavola 10. Copertura del servizio

Ripartizione per classe demografica

Quota popolazione Quota popolazione

servita in strutture servita con voucher
meno di 2.000 abitanti 3% 0,5%
da 2.000 a 5.000 abitanti 5% 0,9%
da 5.000 a 10.000 abitanti 7% 1,5%
da 10.000 a 20.000 abitanti 9% 1,4%
da 20.000 a 60.000 abitanti 9% 1,2%
da 60.000 a 250.000 abitanti 14% 1,7%
oltre 250.000 abitanti 22% 2,9%
11% 1,6%

Fonte: elaborazione IFEL su dati Questionario IFEL-SOSE

Passando, infine, all’utilizzo dei voucher, si osserva che € un fenomeno
abbastanza circoscritto e che coinvolge circa 1'1.6% della popolazione in
eta (Tavola 9 eTavola 10).

LaTavola 9 mette in evidenza come questo strumento viene utilizzato prin-
cipalmente in alcuni territori - & il caso di Liguria, Piemonte, Toscana, Emi-
lia Romagna e Lombardia - per ampliare o sostenere I'offerta del servizio.
Tale specificita territoriale perdo non accomuna l'intero territorio regiona-
le; dall’osservazione della cartografia provinciale (Figura 11) traspaiono,
infatti, situazioni molto eterogenee. E’ il caso, ad esempio, di Piemonte
e Liguria, dove coesistono province con tassi di copertura vicini al 10%
(Torino e Genova) ed inferiori all'1% (Cuneo e Imperia).

Analogamente il tasso di copertura & sistematicamente inferiore all’1%
dei bambini in eta nelle Regioni meridionali. Fanno tuttavia eccezione I'A-
quila - dove il tasso di copertura arriva al 2% -, Teramo e Catanzaro - dove
supera di poco |I'1%.

La Tavola 10 evidenzia, infine, che i Comuni con meno di 5.000 abitanti
coprono tramite voucher meno dell’1% della popolazione in eta. Questo
rapporto cresce gradualmente con la dimensione comunale, fino al 3%,
tasso di copertura dei Comuni con piu di 250.000 abitanti.
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Conclusioni

Le analisi presentate sono focalizzate sull’offerta del servizio Asili nido da
parte delle amministrazioni comunali, completano l'universo degli attori
coinvolti istituti privati e/o religiosi che, in relazione a consuetudini stori-
che o sociali sono attivi in forma differenziata sul territorio italiano.

I Comuni che nel 2013 hanno offerto il servizio Asili nido alla propria cit-
tadinanza sono il 35% dei rispondenti al Questionario IFEL-SOSE per le
Regioni a statuto ordinario (circa 2130 enti su 6052 rispondenti), dove i
Comuni che partecipano attivamente alla gestione del servizio Asili nido
sono 1708, I'80% del totale, mentre il restante 20% supporta il servizio
con contributi monetari o in natura.

Nell’ambito poi della “partecipazione attiva’ & la gestione in forma ester-
nalizzata a essere maggiormente privilegiata, con il 32% dei Comuni che
si affida a strutture esterne. La gestione mista viene scelta da circa il 18%
dei Comuni, mentre solo il 14% dei Comuni svolge il servizio in via pre-
valentemente diretta con coinvolgimento di personale comunale anche
nell’attivita educativa. La gestione in forma associata interessa, infine,
circa il 16% dei Comuni.

Sotto il profilo dimensionale, il numero di Comuni che hanno attivato
il servizio cresce regolarmente al crescere dalla popolazione. Anche la
scelta della modalita gestionale presenta delle regolarita dimensionali.
La complessita legata ad una gestione mista ne fa la modalita prevalente
adottata dai Comuni con oltre 20.000 abitanti. Al contrario la modalita
gestionale in associazione ¢ la preferita dei piccolissimi Comuni.

A livello regionale, cio che si osserva & poi una maggior propensione
all'utilizzo di modalita di gestione esterne nel Lazio (60%), nel Veneto,
Molise, Abruzzo e Basilicata (con quote attorno al 40%), mentre la gestio-
ne diretta risulta piu utilizzata nei Comuni di Campania e Puglia (25%).
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Optano, infine, per una gestione mista circa il 30% dei Comuni toscani e
umbri, rispetto ad una media nazionale attorno al 20%.

Nell’ambito invece del servizio “a supporto’; la maggior parte degli enti
inclusi in tale gruppo eroga esclusivamente contributi monetari, mentre
quasi un quarto di essi partecipa con contributi in natura alla produzione
del servizio stesso. Rispetto al dato nazionale, sono soprattutto i Comuni
di Molise e Campania ad optare per questa forma gestionale, nonché i
Comuni di piccola dimensione.

Un ultimo aspetto indagato attiene, infine, la dimensione dell’offerta di
servizi comunali sul territorio, misurata rapportando gli utenti serviti o i
beneficiari di voucher rispetto alla popolazione in eta, ovvero i bambini
fino a due anni. Emerge che a livello nazionale i bambini in eta che hanno
beneficiato di un posto di asilo nido comunale o privato convenzionato
sono circa I"11%, mentre i voucher presentano un tasso di copertura pari
all’1.6% della popolazione in eta.

A livello territoriale, il maggior tasso di copertura rispetto ai bambini in
strutture si osserva in Emilia Romagna (22%). Seguono Lazio e Toscana
con poco piu del 15% della popolazione in eta, mentre Umbria, Piemonte
e Marche presentano un tasso pari a circa il 13%. Sopra la media nazio-
nale si collocano anche Liguria e Lombardia.
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