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COPERTINA

(VEDI FOGLIO)

1.
Una ulteriore batosta per molti comuni in materia di ICI

Alcuni precedenti legislativi sono necessari per comprendere meglio la batosta che molti comuni stanno prendendo in merito all’avvenuta assegnazione della rendita catastale agli immobili classificati in categoria D.

E questa batosta può riguardare tutti gli enti locali, anche quelli con una popolazione inferiore ai 5.000 abitanti.

Anche in questo caso tutto per effetto di una non idonea copertura finanziaria al momento dell’approvazione delle norme di legge.

La normativa legislativa di riferimento

Con l’art. 64 della legge n. 388/2000 (legge finanziaria 2001), è stato stabilito che lo Stato avrebbe compensato i minori o maggiori introiti ICI che i comuni avrebbero conseguito per effetto della autodeterminazione provvisoria delle rendite catastali dei fabbricati di categoria D (cioè: opifici, alberghi, teatri, ecc, ospedali, banche, attrezzature per impianti sportivi, fabbricati adottati per attività industriali e artigianali, commerciali, scuole e laboratori scientifici privati, posti barca, ecc.).

Fino a tale autodeterminazione i fabbricati classificabili nel gruppo catastale D, non iscritti in catasto, e fino all’anno in cui i medesimi sono stati iscritti in catasto, l’ICI doveva essere valutata sulla base dell’importo complessivamente contabilizzato (costi di acquisizione, costi incrementativi, rivalutazioni economiche, rivalutazioni monetarie, rivalutazione da fusioni al lordo delle quote di ammortamento, suddiviso negli anni di formazione del valore contabile), moltiplicato da un coefficiente annuale stabilito dal comma 3 dell’art. 5 del D.Lgs. n. 504/1992 e successivamente più volte aggiornato dal Ministero delle finanze, ora Ministero dell’economia e delle finanze.

Con il cambiamento delle basi di valutazione per l’applicazione dell’imposta anche l’ammon​tare della stessa è stato diverso, in genere in misura inferiore; in qualche caso anche maggiore.

Il citato art. 64 ha previsto che:

· nel caso di risultato di una minore imposta ICI lo Stato avrebbe trasferito una somma di importo pari a quello della differenza se l’importo fosse stato superiore a 3 milioni di lire (ora 1.549,37 di euro) ed allo 0,5% della spesa corrente prevista per ciascun anno;

· nel caso invece di un aumento dell’im​pos​ta pari ad un importo superiore almeno del 30% rispetto al vecchio sistema di valutazione i trasferimenti erariali dovuti a detti comuni sarebbero stati ridotti in misura pari a detta eccedenza.

Con decreto del Ministero dell’interno di concerto con il Ministro del tesoro, del bilancio e della programmazione economica del 1 luglio 2002, n. 197, sono stati stabiliti (come era stato previsto dal comma 3 dello stesso art. 64 sopracitato) i cri​teri e le modalità per la determinazione del contributo compensativo.

I criteri e le modalità principali fissati per l’as​segnazione dei predetti minori introiti integrativi sono i seguenti:

· l’entità del contributo statale per i predetti minori introiti doveva essere calcolata «applicando l’aliquota delle imposte vigenti nell’esercizio finanziario, in cui i contribuenti, per la prima volta hanno effettuato i pagamenti in base alle rendite catastali provvisoriamente autodeterminate»;

· «il contributo così determinato in corrispondenza di tale perdita doveva essere attribuito nell’anno successivo a quello in cui si fosse verificata la perdita del gettito ICI e sarebbe stato consolidato nei trasferimenti erariali dei comuni interessati»;

· qualora il minore gettito ICI, derivante dalla citata autodeterminazione provvisoria delle rendite catastali si fosse verificato in esercizi precedenti all’anno 2001, il calcolo della perdita del gettito ICI sarebbe stato effettuato applicando l’aliquota d’imposta vigente nell’anno 2001;

· con lo stesso decreto è stato anche stabilito che «per il solo anno 2001» il contributo predetto da rimborsare sarebbe stato decurtato dall’ammontare degli eventuali contributi già assegnati per precedenti disposizioni di legge e cioè analoghi contributi corrisposti per gli anni 1998 e 1999, la cui differenza derivava applicando l’ICI al 4 per mille (art. 31, comma 3, della legge n. 448/1998).

Per ciascuno di detti anni 1998 e 1999, a tale scopo, erano stati stanziali 15 miliardi di lire ed era anche previsto che «in caso di insufficienza dello stanziamento le spettanze dei singoli comuni sono ridotte i proporzione inversa all’entità della spesa corrente (sempre comma 3, art. 31, legge n. 448/1998)»;

· per gli anni 2000 e 2001 sono stati stanziati rispettivamente 12 e 13 miliardi di lire mantenendo gli stessi criteri sopraindicati e cioè che, qualora gli stanziamenti non fossero sufficienti, le spettanze sarebbero state ridotte in proporzione inversa alla entità della spesa corrente (art. 1, comma 2, decreto legge n. 392/2000, convertito nella legge n. 26/2001).

Come può essere rilevato dalle disposizioni predette, con l’art. 64 della legge n. 388/2000 (legge finanziaria 2001) sono stati modificati i criteri di rimborso del minor gettito in argomento. Infatti al rimborso sono stati fissati dei limiti, e cioè:

· il compenso è corrisposto fino ad un massimo di 3.000.000 di lire (ore 1.549,37);

· e che l’ammontare richiesto dovesse essere superiore allo 0,5% delle spese correnti risultanti dal bilancio di previsione per ciascun anno, definitivamente assegnato;

· a partire dal 2003 (se si volesse far valere il limite di stanziamento previsto dal citato comma 2, art. 1, decreto legge n. 392 del 2000, convertito nella legge n. 26 del 2001 per gli anni 2001 e 2002 in quanto successivo all’emanazione della legge finanziaria 2001, portante il n. 388/2000) non viene più fissato un limite di stanziamento e non viene nemmeno fatto riferimento ai criteri di cui al sopracitato art. 31, comma 3, della legge n. 448/1998.

Altro aspetto da valutare è quello delle scadenze previste dalle diverse disposizioni di legge per la richiesta dei rimborsi in argomento.

Al riguardo:

· il comma 4 dell’art. 2 del citato decreto ministeriale n. 197/2002 stabiliva che i comuni interessati, per ottenere il contributo statale in argomento, dovevano inviare al Ministero dell’interno, per tramite la Prefettura, entro il 30 giugno dell’anno successivo a quello in cui si fosse verificata la minore entrata, l’attestazione dell’importo complessivo del minore gettito ICI;

· tale termine della data del 30 giugno dell’anno successivo è stato successivamente confermato con il comma 712 del​l’art. 1 della legge n. 296/2006, relativa alla finanziaria 2007, aggiungendo però la perentorietà a pena di decadenza del diritto al rimborso;

· per le perdite relative per gli anni 2005 e precedenti lo stesso Ministero dell’interno (circolare telegrafica 24/FL del 7.11.2007) ha invitato i comuni a far pervenire la relativa certificazione entro e non oltre il 31.12.2007 aggiungendo «ciò al fine di richiedere al competente Ministero dell’eco​nomia e delle finanze le opportune integrazioni dei relativi stanziamenti dei citati anni»;

· la circolare del Ministero dell’interno n. 6/F del 24.12.2008, oltre a ribadire che sono tenuti all’adempimento sia i comuni che hanno già presentato una o più certificazioni per gli anni dal 2001 al 2005, sia i comuni che non hanno presentato la certificazione per tali annualità ma che intendono chiedere i previsti trasferimenti compensativi, precisava che in ogni caso per gli anni 2006 e 2007 restavano valide le certificazioni presentate dai comuni nel rispetto del predetto termine del 30 giugno dell’anno successivo;

· con il comma 7 dell’art. 2.quater del decreto legge n. 154/2008, convertito in legge dalla legge n. 189/2008, veniva fissato però il nuovo termine del 31 gennaio 2009, a pena di decadenza, entro il quale i comuni dovevano nuovamente inviare, anche se precedentemente presentate al Ministero dell’interno, la dichiarazioni attestanti il minor gettito dell’imposta comunale sugli im​mobili (ICI) derivanti da fabbricati del grup​po catastale D per ciascuno degli anni 2005 e precedenti. Tali dichiarazioni dovevano essere asseverate dall’organo di revisione, e dovevano evidenziare le minori entrate registrate per ciascuno dagli anni 2005 e precedenti e i relativi contributi statali a tali titoli già ricevuti.

Cosa è cambiato dalla normativa sopraindicata

Con il comunicato del 1 dicembre 2009, inserito sul sito internet del Ministero dell’interno, è stato precisato che, in base ad una interpretazione resa dal Dipartimento delle Finanze e dal​l’Agenzia del Territorio dello stesso Ministero del​l’economia e delle finanze, del 22 gennaio 2009 ha provveduto alla verifica dei certificati acquisiti tramite la Prefettura, relativi agli anni 2001-2008.

Detto comunicato precisa che, effettuando la verifica, è risultato che è stato necessario operare dei recuperi rispetto quanto erogato in precedenza. In tal caso il recupero sarà effettuato in sede di erogazione del contributo 2009 e nei limiti dello stesso e, qualora vi sia incapienza, la differenza sarà recuperata sui prossimi trasferimenti erariali.

Questa operazione porta ad alcune conclusioni che mettono in difficoltà numerosi comuni in quanto per il 2009, a bilancio concluso, si troveranno con una entrata notevolmente inferiore a quella posta nel relativo bilancio di previsione, ma con un’analoga spesa già effettuata, che in sede di consuntivo dovrà essere dichiarata. In qualche caso potrebbe anche mettere in difficoltà il rispetto del patto di stabilità. In caso di inca​pienza della somma stabilita, e ridimensionata rispetto a quella comunicata per l’anno 2008 (quella relativa al 2009 non è stata ancora certificata in quanto lo dovrà essere entro il 30 giugno 2010), avrà effetti negativi anche nel bilancio preventivo 2010, sia per il minor importo riconosciuto come per l’eventuale recupero dell’inca​pienza del 2009.

Se tale verifica operata dal Ministero del​l’interno, che sembra sia sostanzialmente basata su una interpretazione di come calcolare il 5% della spesa corrente di ciascun anno ci si domanda come mai gli importi (dal 2001 al 2008) sono di misura ogni anno costante o comunque per scaglioni di anni? Possibile che il mancato introito ICI superiore al 5% delle spese correnti per 9 anni sia stato sempre lo stesso?

Va aggiunto però che una corretta interpretazione della norma di cui al comma 4 dell’art. 2 del citato D.M. n. 197/2002, che ha obbligato i comuni a certificare ogni anno, distintamente ed entro il 30 giugno dell’anno successivo, il minor gettito verificato nell’anno precedente, porta a sostenere che, di anno in anno, il minor introito per il quale viene richiesto il ristoro è dato dalla somma di quanto consolidato al 31 dicembre di ciascun anno e dell’ulteriore eventuale minor gettito riscontrato nell’ultimo anno di riferimento per effetto delle nuove rendite catastali assegnate nell’anno ad altri immobili di categoria D. Ad analoghe conclusioni porterebbe il comma 7, dell’art. 2.quater del decreto legge n. 154/2008, come convertito in legge n. 189/2008.

Ciò in quanto l’iscrizione in catasto con l’assegnazione della rendita catastale a fabbricati per i quali la base imponibile ICI veniva effettuata con il sistema di cui al comma 3 dell’art. 5 del D.Lgs. n. 504/1992, non è avvenuta in un anno solo, ma gradualmente un po’ per anno e con ritardo, anche per effetto del cronico arretrato consolidato dalla generalità degli uffici del Catasto.

Qualora l’intenzione del legislatore fosse stata quella di riferirsi a consolidare il mancato introito ad un determinato anno e non avesse voluto tener conto della dinamicità del mancato gettito, per effetto di quanto sopraindicato, non avrebbe avuto senso che chiedesse di anno in anno una nuova certificazione.

Ma non è così in quanto, per il fatto che il legislatore abbia voluto una autodichiarazione annuale, riferita al minor introito verificato, per tale imposta riferita a detti immobili, significa che ha riconosciuto la possibile eventuale dinamicità del mancato introito.

Ci si domanda ancora: essendo la norma del riferimento del 5% delle spese correnti in vigore fin dall’anno 2001, ci volevano 9 anni al Dipartimento delle Finanze e l’Agenzia del territorio del Ministero del Tesoro a dare tale interpretazione e questa non sia mai stata comunitaria ai comuni e che ancora sia mantenuta segreta?

Qualcosa non quadra!

Forse è più realistico dubitare – ed a pensare male spesso si indovina – che di fronte ad una somma notevolmente superiore a quella che il Dipartimento delle Finanze, con la collaborazione dell’Agenzia del territorio, aveva preventivato e fatta mettere in stanziamento ogni anno in bilancio (cosa che si sta verificando spesso a danno degli enti locali) sono state escogitate interpretazioni tali da rimane entro i limiti di detti stanziamenti.

Salvo che per gli anni 2001 e 2002, limitazione ai rimborsi entro le somme stanziate non sono mai state stabilite lo prevedevano da successive disposizioni di legge successive. La norma di cui all’art. 64 della legge n. 388/2000 era chiaro tanto quanto!.

Non sarà fuori luogo chiamare i giudici amministrativi a decidere in merito. Più comuni hanno già inoltrato ricorso ai rispettivi TAR.

2.
Che cosa non va dell’abolizione dell’ICI sulla abitazione principale

Dopo due anni dall’abolizione dell’ICI sulla prima casa di abitazione si può valutare cosa non va, cioè quali siano gli aspetti negativi, almeno per i comuni, ma anche ai fini fiscali ed a quelli catastali.

Ne elenchiamo alcuni, anche se per i proprietari delle prime case di abitazione di un certo valore catastale, è stato un beneficio, anche se alcune categorie non sono state incluse nel beneficio.

Non ha però portato alcun vantaggio a quelle di un relativo valore catastale in quanto con l’ulteriore riduzione dell’imposta dell’1,33 per mille con un massimo di 200 euro, operata con l’art. 1, commi 5-8 della legge finanziaria 2008 (legge n. 244 del 24 dicembre 2007), avrebbero pagato niente o ben poco. E non sarebbero stati pochi.

È venuto a mancare però un capillare controllo sull’eventuale abusivismo, almeno sulle non idonee rendite catastali assegnate o dichiarate, in quanto ai comuni può interessare relativamente il valore catastale, può interessare solo il controllo sull’eventuale abusivismo edilizio. Una idonea va​lutazione catastale però interes​serebbe al fisco in quanto la rendita catastale è utile ai fini dell’IRPEF.

Il danno dei comuni invece è di fatto notevole:

· perché il mancato introito utile per il rimborso è valutato all’anno 2007 e quindi è statico e non è dinamico come sarebbe stato invece se l’imposta fosse stata mantenuta anche per l’immobile adibito a prima abitazione. La dinamicità, infatti sarebbe determinata dalle nuove abitazioni che dal 2008 in poi si sarebbero costruite o ristrutturate modificando la rendita catastale;

· non si sarebbe perduto tanto tempo in trattative fra associazioni dei comuni e Ministero dell’economia e delle finanze sulla determinazione dell’ammontare del gettito reale dell’imposta mancata ai comuni relativa ai predetti immobili;

· i comuni avrebbero introitato subito nei propri bilanci, l’imposta versata dai proprietari, con vantaggi notevoli sia per i pagamenti di loro competenza, sia ai fini della certezza degli introiti, sia ancora – cosa non secondaria, almeno per i comuni con più di 5.000 abitanti - ai fini del saldo per il rispetto del patto di stabilità, anche perché più di qualche comune ha iscritto in bilancio le somme solamente al momento dell’incasso del trasferimento;

· infatti, come è stato precisato nell’argomento n. 1 del gennaio scorso di questo periodico, al 31.12.2009 i comuni erano creditori di complessivi 156 milioni di euro relativi all’anno 2008 e di 760 milioni di euro relativi all’anno 2009;

· non tutti i comuni poi non hanno e non avranno il rimborso-compensazione intero del mancato introito ICI sia pur consolidato al 31.12,2007 in quanto, secondo il decreto legge n. 92/2008, art. 1, comma 4, l’ero​gazione del rimborso doveva avvenire non in base agli importi certificati ma secondo principi che tenessero conto anche dell’efficienza nella riscossione dell’imposta, del rispetto del patto di stabilità interno per l’esercizio 2007 e della tutela dei piccoli comuni;

· conseguentemente poi i comuni che non hanno rispettato il patto di stabilità si sono trovati con una ulteriore decurtazione san​zionatoria non prevista al momento dello sfo​ramento del saldo dalle norme del patto di stabilità del relativo anno.

Si è sempre contestato che da alcuni anni a questa parte quando il Parlamento o il Governo hanno messo mano alle imposte o tributi locali i comuni hanno subito sempre un danno.

3.
Spetta all’amministrazione giudicatrice degli appalti la valutazione delle condanne penali sull’incidenza sulla moralità professionale del            concorrente

L’art. 38, comma 1, del Codice dei contratti pubblici, anche nell’ultima versione di cui al decreto legge n. 112/2008 convertito nella legge n. 135/2008, stabilisce che:

«sono esclusi dalle partecipazioni alle procedure di affidamento delle concessioni e degli appalti di lavori, forniture e servizi, né possono essere affidatari di subappalti, e non possono stipulare i relativi contratti i soggetti:

c) nei confronti dei quali è stata pronunciata sentenza di condanna passata in giudicato, ai sensi dell’art. 444 del codice di procedura penale (applicazione della pena su richiesta – cosiddetto patteggiamento), per reati gravi in danno dello Stato e della Comunità che incidono sulla moralità professionale; è comunque causa di esclusione la condanna, con sentenza passata in giudicato, per uno o più reati di partecipazione a organizzazione criminale, ecc …;

e) che hanno commesso gravi infrazioni, debitamente accertate, alle norme in materia di sicurezza e ad ogni altro obbligo derivante dai rapporti di lavoro, risultanti dai dati in possesso dall’Osservatorio».

Lo stesso art. 38, con il comma 2, stabilisce poi che «il candidato o il concorrente attesta il possesso dei requisiti mediante dichiarazione sostitutiva … in cui indica anche le eventuali condanne per le quali abbia beneficiato della non menzione…».

Va ricordato che “la non menzione” nel certificato del casellario giudiziale è prevista all’art. 175 del Codice penale e può essere applicata dal giudice in caso di prima condanna, di determinate pene detentive o di determinate pene pecuniarie, quando esistono specifiche circostanze circa la natura, la specie, i mezzi dell’oggetto, il tempo, il luogo, la gravità del danno, la intensità del dolo, ecc … (art. 133 del codice penale).

Tutta questa premessa e questi richiami perché vi possano essere condanne, che proprio accompagnate dalla “non menzione”, possono non essere tali da escludere il concorrente alla partecipazione ed alla aggiudicazione della gara di appalto.

La domanda che si pone però è a chi spetta la valutazione della eventuale non esclusione dalla gara a fronte di condanne che potrebbero non incidere sulla moralità professionale del concorrente.

Prima di tutto è da precisare che tali disposizioni, di cui all’art. 38 del Codice degli appalti, devono essere richiamate nei bandi di gara. Ciò che ordinariamente avviene. Ma la domanda che spesso viene formulata è se sia sufficiente il semplice richiamo dell’art. 38 o se sia necessario che vengano anche riprodotte nel bando le norme che sono state sopraindicate?

E ancora, nel caso in cui un soggetto abbia avuto una condanna con la “non menzione” nel certificato del casellario giudiziale è sufficiente che il concorrente presenti il certificato giudiziale senza specificare che comunque è stato condannato per un reato?

Come ricordato sopra, con la norma di cui all’art. 38, comma 1, lett. c), è previsto che la  esclusione dalla gara va applicata ai concorrenti condannati per reati che incidono sulla moralità professionale, fatti salvi i casi della riabilitazione; quindi non per tutte le condanne. Il comma 2, invece, stabilisce che il concorrente deve dichiarare nella domanda di partecipazione anche le eventuali condanne per le quali abbia beneficiato della non menzione.

Qualora, secondo prassi consolidata, alcune condanne per alcuni tipi di reati, quale per esempio “per omicidio colposo per incidente stradale” non menzionato nel certificato del casellario giudiziale, non siano più considerate lesive dalla moralità professionale di un concorrente nelle gare di appalto, può lo stesso non dichiararle nella domanda di partecipazione alla gara?

Sono tutte domande che sono state oggetto di esame e di pronunciamenti anche da parte della Magistratura amministrativa, a volte anche con pronunciamenti diversificati.

Recentemente il Consiglio di Stato, Sezione V, con la sent. n. 428 del 2 febbraio 2010, cassando una sentenza del TAR del Lazio – Sezione II, ha sostenuto che:

· il riferimento a «reati gravi in danno dello Stato o della Comunità europea che incidono sulla “moralità professionale” è stato intenzionalmente operato dalla normativa di recepimento delle cosiddette direttive appalti per lasciare ampio margine di apprezzamento alla stazione appaltante sia sulla incidenza del reato, sia sulla moralità professionale, sia per l’offensività per lo Stato o per la Comunità europea, sia sulla gravità del fatto;

· la circostanza che il concorrente abbia oggettivamente omesso di dichiarare il precedente penale, ha senza dubbio violato la norma di cui alla lett. e) del comma 1 dell’art. 38 del Codice (grave infrazione debitamente accertate in materia di sicurezza …) e di cui al comma 2 dello stesso articolo (l’obbligo di dichiarare anche le condanne che hanno beneficiato della “non menzione”) ed in linea con la prescrizione della legge speciale della gara che prevede la dichiarazione del possesso di tutti i requisiti compresi i reati di cui alla lett. e) dell’art. 38 richiesti per la partecipazione della gara;

· il giudizio sulla gravità del reato è rimesso solo e soltanto all’amministrazione committente in quanto “la mancanza di parametri fis-si e la genericità della prescrizione lascia am-pio spazio di valutazione discrezionale per la stazione appaltante che consente alla stessa margini di flessibilità operativa”;

· non dichiarare da parte del concorrente l’as-senza di presenza di condanne penali, anche se non menzionate nel certificato del casellario giudiziale, quando poi ne risulti la presenza in fase di verifica, può benissimo essere considerata – come ha fatto l’ammi​nistra-zione giudicatrice della gara – “falsa dichiarazione” e quindi motivo di esclusione dalla gara. Si deve ritenere quindi, in contrasto con i principi che informano le procedure ad evidenza pubblica, l’assunto del primo giudice secondo cui è necessario che la stazione appaltante, quando riscontri la presenza di reati commessi e non dichiarati dal concorrente, formuli comunque il giudizio di gravità richiesto dalla lett. e) del comma 1, dell’art. 38. Al di la dell’omessa dichiarazione, è di palmare evidenza la considerazione per cui si consentirebbe, in tal modo, il superamento della fase di ammissione dei concorrenti alla gara vera e propria falsando tutto il procedimento, con violazione della par condicio dei partecipanti;

· l’oscurità, poi, non può dirsi sussistente laddove il bando o la lettera di invito richiamano espressamente una norma di legge imperativa (quali sono pressoché tutte quelle che regolano le procedure ad evidenza pubblica) perché in questo caso è onere del concorrente andare a verificare che cosa quella norma prevede e regolarsi di conseguenza.

NB: La controversia esaminata riguardava l’esclusione dalla gara di una ditta di costruzioni il cui titolare aveva subìto la condanna per omicidio colposo con non menzione nel certificato di casellario giudiziale, ma non lo aveva dichiarato nella presentazione della domanda di partecipazione alla gara.

L’amministrazione giudicatrice, in fase di verifica dei requisiti aveva accertato l’esistenza di tale condanna non dichiarata e pertanto aveva escluso il concorrente dalla gara per presentazione di falsa dichiarazione.

L’interessato escluso ricorreva al TAR del Lazio il quale cassava l’esclusione dalla gara disposta dalla stazione appaltante ritenendo «che la mancata dichiarazione di un precedente penale non integrerebbe ex se motivo di esclusione, in quanto occorrerebbe indagare se il reato non dichiarato incida effettivamente sulla moralità professionale e sia effettivamente grave in riferimento ad essa; di conseguenza la discrezionalità della pubblica am-ministrazione, consentita dalla norma che non identifica condotte tipizzate sarebbe legittima solo ove l’esclusione sia motivata in ragione della natura e della gravità del reato in relazione alla moralità professionale».

L’amministrazione giudicante ricorreva al Consiglio di Stato contro questa sentenza del TAR, il quale cassava la sentenza del TAR condannando il costruttore all’esclusione della gara ed al rimborso delle spese di ambedue i gradi quantificate complessivamente ad euro 8.000 oltre all’IVA e GPA.

4.
Fra tante critiche finalmente qualche soddisfazione per i comuni

In materia di servizi sociali solo i comuni sono promossi da parte dei cittadini.

Finalmente anche la stampa ha dato risalto alla indagine che la “Fondazione per la sussidiarietà” ha condotto nel 2009 e che ha presentato recentemente in un rapporto al Senato della Repubblica.

L’indagine è stata condotta su due linee: quella dell’esame sulle attività dei comuni, delle province e delle regioni nel campo dei servizi sociali rivolti ai cittadini e sul consenso da parte delle famiglie che usufruiscono di detti servizi sociali.

L’analisi ha riguardato 800 comuni, quindi circa il 10% del totale dei comuni. Fra questi 665 sono stati comuni con oltre 10.000 abitanti e 135 con popolazione fra i 5.000 e 10.000 abitanti. Alla indagine hanno risposto il 60% dei comuni al di sopra dei 10.000 abitanti ed il 65% dei comuni fra i 5.000 ed i 10.000 abitanti.

La Fondazione ha indagato sui comuni perché «essi sono il livello di governo più vicino ai cittadini».

Sulle politiche sociali si è soffermata poi «per l’impatto di questo settore sul benessere delle persone e per l’evidenza empirica del valore della sussidiarietà in questo tipo di servizi. Inoltre, in questo settore, la sussidiarietà è ben conosciuta e vi è un buon tasso di applicazione da parte dei funzionari, anche per via di una legislazione molto favorevole a questo principio (legge n. 328 del 2000).

Sulle politiche sociali, forse più che su altri settori, si focalizza l’attenzione degli elettori ed è quindi importante che esse vengano gestite al meglio, in un’ottica di efficacia e non solo di efficienza, nel pieno rispetto di un corollario fondamentale della sussidierietà, cioè la libertà di scelta. Se nel progettare i servizi alla collettività l’ente pubblico si muove mettendo al centro la persona e secondo principi “sussidiari”, quali fiducia e responsabilità, è importante che si mettano in grado gli utenti di scegliere tra diversi fornitori, i quali offrano servizi differenziati sia quantitativamente che qualitativamente. Sostenere in senso sussidiario e non assistenzialista i cittadini significa aver a cuore primariamente la loro libertà di scelta».

1. Un primo risultato dell’indagine ha evidenziato in linea generale che:

· le regioni settentrionali e centrali offrono servizi sociali efficienti ed in certi casi anche avanzati;

· le regioni del Mezzogiorno invece confermano le loro difficoltà storiche anche in materia di integrazione sociale.

2. Un secondo risultato è che le famiglie italiane giudicano che i comuni funzionano meglio delle province e delle regioni, con un apprezzamento maggiore nel nord rispetto al centro sud.

Il 56% delle famiglie valuta positivamente la qualità delle politiche sociali offerte su base comunale e ciò perché a livello comunale entra in gioco la capacità della classe politica locale di rappresentare le istanze del territorio, ma specificatamente anche per la capacità di fare rete responsabilizzando più soggetti a più livelli.

I voti medi (da 1 a 10) che le famiglie assegnano alla qualità dei servizi sociali forniti ai cittadini dalle predette istituzioni è il seguente: 6,3 ai comuni, 5 alle regioni e 4,8 alle province.

Va ricordato però che – e ciò non sembra sia stato evidenziato dall’indagine – ordinariamente le regioni non erogano direttamente ai cittadini prestazioni sociali, ma lo fanno finanziando in buona parte, e che le province hanno relative competenze in materia, per cui in questo campo del sociale non hanno visibilità.

3. Un terzo risultato è che la più apprezzata e attuata è la rete dei servizi sociali tradizionali (assistenza e sanità che utilizza il 27% del totale dei servizi sociali) e quelli dell’infanzia e della famiglia.

Sono offerti ed utilizzati marginalmente i servizi per l’immigrazione (solo lo 0,4%), per le dipendenze e per la casa.

Infatti i risultati dell’indagine sono i seguenti:

· 26,9% assistenza e sanità;

· 20,8% infanzia;

· 19,8% famiglia;

· 13,3% diritto allo studio;

· 8,8% formazione e lavoro;

· 8,1% anziani;

· 4,9% disabili;

· 1,9% casa;

· 0,9% dipendenze;

· 0,4% immigrazione;

· 0,1% marginalità sociali.

Circa lo scarso impegno nel campo dell’immigrazione è emerso che – anche se esistono già esperienze di accompagnamento e inserimento molto positive con gli stranieri – non tutti sanno come muoversi su tale campo. Per i comuni, infatti, è più semplice muoversi sui terreni consolidati dell’infanzia e del​l’assistenza agli anziani ed ai disabili, anche perché è la famiglia che deve rimanere il soggetto centrale dell’azione politica e perché è in essa che si crea il capitale umano.

4. Un quarto risultato emerso è che il 73% dei comuni, nell’attuazione di politiche sociali coinvolgono il volontariato e la cooperazione.

5. Circa il consenso che riscuotono i servizi sociali, prestati direttamente dai comuni o dal volontariato e della cooperazione per conto dei comuni, il quinto risultato è il seguente:

	
	Direttamente

comuni
	Indirettamente c/o volontariato e cooperazione

	Molto favorevole
	42,3%
	27,5%

	Abbastanza favorevole
	53,6%
	51,7%

	Poco favorevole
	3,6%
	11,3%

	Per nulla favorevole
	0,8%
	6,3%

	Non sa/non risponde
	0,8%
	3,2%


In sostanza si deve concludere che sui servizi sociali erogati vi è un giudizio favorevole sia se direttamente forniti dai comuni (95,9% abbastanza/molto favorevole) che se forniti da soggetti sociali privati (79,2% abbastanza/molto favorevole), anche se è stato rilevato che nella gestione non diretta dei comuni è un po’ alto (17,6%) il poco o per nulla favorevole.

La relazione che accompagna l’indagine rileva però che il grado di favore alla sussidiarietà offerta direttamente dall’ente pubblico è significativamente migliorato rispetto all’analoga rilevazione effettata nel 2006 che era del 57%. Allora però l’indagine comprendeva indistintamente tutte le amministrazioni pubbliche, compreso lo Stato.

La stessa poi sottolinea che il consenso dei cittadini sull’azione del pubblico (95,9%) supera anche quello riscontrato lo stesso anno nei loro confronti delle imprese manifatturiere italiane dove i molto/abbastanza favorevole erano circa il 90%.

6. Altro risultato (il sesto) riguarda i principi più utilizzati nella gestione dei servizi sociali offerti, che sono i seguenti:

· l’efficacia: l’84% li utilizza spesso o sempre;

· la copertura finanziaria e patrimoniale: l’83% li utilizza spesso o sempre;

· l’efficienza: l’81,6% li utilizza spesso o sempre;

· l’economicità: l’80,8% li utilizza spesso o sempre.

Principi più innovativi o di recente introduzione, pur raggiungendo percentuali molto interessanti, sono al di sotto rispetto a quelli classici ma il risultato è ragguardevole per quanto concerne la partecipazione attiva dei soggetti coinvolti (utilizzata spesso o sempre nel 70% dei comuni sopra i 10.000 abitanti) ed è piuttosto positivo anche per la cooperazione (65%) e la sussidiarietà (64%). Meno indicata come utilizzo, anche alla luce della sua peculiarità, è la parità fra soggetti pubblici e privati indicata dal 48% degli intervistati nei comuni sopra i 10.000 abitanti.

Nel merito di detti principi vengono indicati anche i vantaggi che i comuni ritengono di ottenere affrontando i servizi sulla sussidiarietà esterna (chiamata orizzontale). Per sussidiarietà esterna orizzontale l’indagine intende il coinvolgimento di più soggetti (pubblici e privati) nella gestione dei servizi sociali. Per sussidiarietà verticale è intesa quella dei servizi sociali prestati direttamente singolarmente e fra più enti pubblici.

Infatti in particolare secondo i comuni:

· l’applicazione della sussidiarietà orizzontale sembra portare ancora più vantaggi rispetto a quella verticale. Si arriva a circa l’80% dei comuni che parlano di chiaro vantaggio nell’applicazione della sussidiarietà orizzontale contro il 75% circa per quella verticale;

· in particolare sono i comuni del nord-est che maggiormente riscontrano vantaggi nell’applicazione della sussidiarietà (nel-l’87% dei casi). Il nord-ovest con l’83% e il centro con circa l’81% si collocano ad un livello intermedio, mentre è decisamente meno percepito il vantaggio da parte dei comuni del sud e delle isole (71%);

· anche per quanto concerne i vantaggi della sussidiarietà orizzontale prevale nettamente la capacità di risposta ai fabbisogni dei cittadini. Il 57% circa dei comuni nelle risposte ha indicato in questo aspetto il vantaggio più importante della sussidiarietà orizzontale e a seguire efficienza ed economicità rispettivamente con il 32% ed il 31%, rispetto ai vantaggi della sussidiarietà verticale.

7. Un settimo risultato riguarda il livello di ricorso ai diversi approcci gestionali delle politiche sociali.

È stato evidenziato che:

· l’orientamento al cittadino utente (presenza di carte dei servizi e della cittadinanza fra gli altri strumenti proposti) è sposato in maniera abbastanza o molto forte da oltre il 71% dei comuni italiani sopra i 10.000 abitanti;

· percentuali abbastanza elevate riguardano il forte grado di diffusione di relazioni esterne (sussidiarietà orizzontale, collaborazione con corpi intermedi for e non profit). Il 69% dei responsabili delle politiche sociali hanno valutato le relazioni esterne come presenti nella gestione di questo tipo di politiche;

· abbastanza forte è anche la percentuale di comuni che fanno ricorso ad un forte grado e diffusione delle relazioni interistituzionali (63%) mentre è un po’ meno diffusa la distinzione fra gestione politica e amministrativa delle politiche sociali (48% è molto o abbastanza d’accordo con la reale distinzione fra politica e amministrazione mentre un 28% è mediamente d’accordo ed il 24% poco o per nulla).

8. Una risposta viene data anche alla interessante curiosità su quali siano i soggetti esterni alla pubblica amministrazione più frequentemente coinvolti nell’attuazione delle politiche sociali (ottavo risultato).

Al riguardo si ha che:

· il 73% utilizza spesso o sempre organismi di volontariato e della cooperazione sociale;

· il 20% circa utilizza i predetti organismi solo qualche volta;

· il 7% non li utilizza mai o comunque raramente;

· mediamente diffuso (45,3% dei comuni) che utilizza spesso o sempre anche le associazioni, le fondazioni e le organizzazioni di promozione sociale;

· poco diffuso (spesso/sempre) è l’utilizzo diretto di cittadini o di nuclei familiari (25,2%) e meno ancora di organismi for profit (18,8%).

L’utilizzo da parte dei comuni delle predette forme di sussidiarietà orizzontale avviene ordinariamente:

· per il 44% per specifici progetti;

· per il 40% con pura esternalizzazione;

· per il 30% utilizzando iniziative private;

· per il 17% ridistribuendo risorse senza apparato istituzionale.

Territorialmente:

· l’assegnazione ad imprese private esterne risulta più diffusa al sud, nelle isole ed al centro (47%). Il dato più basso si registra invece nel nord-est (26%);

· il ricorso alla valorizzazione delle iniziative dei privati risulta essere maggiormente diffuso nel nord-est (36%), nel centro (35%), mentre il dato più basso si riscontra nel nord-ovest (24%);

· la redistribuzione di risorse senza apparato istituzionale risulta essere maggiormente utilizzata nel nord-est, mentre il dato più basso si riscontra nel nord-ovest (meno del 16%).

9. Circa i fattori più importanti per il raggiungimento di risultati significativi e buona prassi nell’attuazione di politiche di settore, il nono risultato registra i seguenti dati:

· quasi il 90% dei comuni giudica molto o abbastanza importante la capacità organizzativa, ma anche (87%) la competenza tecnica ed (84%) il ruolo di garanzia nel rispetto delle regole da parte di tutti gli operatori;

· meno determinanti, anche se sempre rilevanti sono l’approccio alla sussidiarietà (74%) e la condivisione delle linee di indirizzo della politica (67%).

In ambito territoriale l’approccio sussidiario è ritenuto più importante nel centro con oltre l’83% che lo considera un fattore molto o abbastanza importante. Buono anche il dato che riguarda il nord-est (76,7%) ed il nord-ovest (76,2%), mentre più basso è quello che si registra nel sud e nelle isole (69,4%).

10. Altro dato importante riguarda gli strumenti di valutazione delle politiche sociali più diffusi che sono le analisi dei bisogni, monitoraggio e valutazione ex post degli interventi. Il decimo risultato dell’indagine evidenzia che:

· gli strumenti più utilizzati per la valutazione delle politiche sociali all’interno dei Comuni risultano il monitoraggio in itinere con quasi il 68% dei Comuni che dichiarano di utilizzarlo sempre o spesso, la valutazione ex post (67%) e l’analisi ex ante dei bisogni (quasi il 63%);

· mediamente diffuse appaiono la misura della qualità dei servizi erogati (52%) e la valutazione dell’impatto delle politiche (44,3%);

· gli strumenti meno diffusi risultano invece: le misure di accreditamento ed il confronto in cui le diverse organizzazioni del settore svolgono le attività dove meno del 24% dei Comuni dichiara di utilizzarle sempre o spesso; le indagini di sui comportamenti degli utenti per il miglioramento del servizio prestato (30%) e gli indicatori di partecipazione attiva dei destinatari (33%).

11. Sulle caratteristiche dell’azione pubblica (un​dicesimo risultato):

a) è emerso che i Comuni sono apparsi molto propensi a muoversi secondo logiche diverse da quelle classiche. Alle tradizionali modalità basate sulla gerarchia tra elementi diversi della struttura burocratica si vanno sostituendo forme più elastiche, basate sulla creazione di reti tra enti (sussidiarietà verticale) e di reti pubblico-privato, il che denota una notevole dinamicità e una spiccata sensibilità amministrativa verso l’innovazione;

b) è molto diffusa (71% abbastanza/molto alta), come hanno dichiarato i funzionari intervistati, l’attenzione al cittadino, mentre solo l’11% dichiara di non averne pressoché nessuna. Se si scompone il dato di questa risposta, ovviamente cruciale per valutare l’attitudine sussidiaria della pubblica amministrazione, si rinviene che l’attenzione “nulla” ha un tasso crescente mentre si va dal Nord-Ovest (4,8 %) al Nord-Est (8,2%), al Centro (10%) e al Sud (15%). Ciò «parrebbe avallare la visione classica della nostra amministrazione, quella che vede un Nord evoluto e orientato all’Europa e un Centro/Sud arretrato»;

c) sul come si dà attuazione alla sussidiarietà nelle politiche sociali, è risultato che vi è una scarsa diffusione dei meccanismi di tipo mercato; questo scarso ricorso a meccanismi di tal fatta è indicativa di un modo ancora parzialmente limitato di attuare la sussidiarietà. Quando infatti si scende nel concreto e ci si chiede come sia possibile coniugare sussidiarietà e libertà di scelta, si nota come situazioni evolute come quelle proprie del Nord-Ovest, in cui il meccanismo dei vouchers che il cittadino può “spendere” in un mercato regolamentato dei servizi di welfare, cui si ha accesso tramite l’accre​dita​mento di organismi pubblici, privati profit e privati non profit, sono poco diffuse;

Il principio della sussidiarietà applicata negli stessi ambiti, risulta che:

· gli ambiti di più intensa applicazione del principio di sussidiarietà risultano essere stati, nell’ordine: le politiche per gli anziani (74% degli intervistati ha applicato la sussidiarietà “spesso/sempre”), le politiche per l’infanzia e per i disabili (67%), le politiche familiari (62%), le politiche per il diritto allo studio (54%), le politiche a sostegno delle nuove povertà (49%) le politiche socio-sanitarie (48%);

· le politiche a contrasto delle dipendenze, sono state valutate tra le meno efficaci, ed hanno visto un livello scarsissimo di applicazione del principio di sussidiarietà (il 36% ha infatti dichiarato di non aver “mai/raramente” applicato tale principio); analogamente le politiche formative e di sostegno al lavoro (33%), le politiche per la casa (30% – anche se il 37% di questi dichiara di averle usate “spesso/sempre”) e le politiche a sostegno dell’immigrazione e dei nomadi (per le quali il 31% non  le ha “mai raramente” ed il 38% “spesso/sempre”).

Territorialmente l’applicazione del principio della sussidiarietà orizzontale considerata vantaggiosa:

· dall’86% dei comuni del nord-est;

· solo dal 70% dei comuni del centro e del sud.

Quella verticale invece è percepita dai comuni come vantaggiosa soprattutto nel nord-ovest (78%) nel nord-est, per scendere ulteriormente al 74% al centro ed al 70% al sud.

Al riguardo la relazione che accompagna il rapporto evidenzia «Come si vede, anche in questo caso si conferma il trend discendente, mentre si passa dal Nord al Sud del Paese, fattore da tenere presente per dare una valutazione realistica dello stato dell’arte in termini di attuazione della sussidiarietà, con tutte le conseguenze che ne possono derivare rispetto all’efficienza dell’attività amministrativa e alla capacità di innovazione dell’ammini​strazione.

Sempre relativamente alla scomposizione delle risposte, ma questa volta con riguardo alla dimensione dell’ente, va sottolineato come i Comuni con più di 200 dipendenti (il che corrisponde di solito a Comuni intorno ai 20.000 abitanti [ma da noi vi sono comuni con oltre 20.000 abitanti, ma con meno di 200 dipendenti!!]) trovano più vantaggiosa la sussidiarietà sia verticale che orizzontale, mentre Comuni più piccoli sono meno recettivi. L’indagine osserva da quanto detto sopra il che potrebbe confermare l’esistenza di problemi strutturali nel nostro Paese, in cui la struttura comunale, mai toccata da riforme e razionalizzazioni, soffre di una endemica crisi dimensionale, con Comuni mediamente troppo piccoli per attuare politiche innovative sufficientemente efficaci.

In concreto, il vantaggio più segnalato derivante dall’attuazione del principio di sussidiarietà è l’incremento della capacità di risposta ai bisogni dei cittadini, seguito dall’efficienza, dalla maggiore responsabilità, dalla semplificazione delle procedure e anche, seppur con tasso differenziato tra verticale e orizzontale, l’economicità della propria azione, mentre le maggiori difficoltà nell’applicazione del principio sono da ricondursi non solo alla scarsità di risorse ma anche a una non sempre soddisfacente risposta della società civile a partecipare attivamente all’attività amministrativa. Anche la società civile dunque deve porre in essere processi di crescita e di maturazione affinché la cultura della sussidiarietà e della responsabilità possa dare adeguati frutti».

d) circa l’efficacia dei singoli interventi, dalle risposte dei questionari rilevati risulta che:

· le politiche più efficaci sono state quelle messe in atto dagli intervistati nel settore della cura agli anziani e nel sostegno all’infanzia; sufficientemente efficaci anche le politiche a favore della disabilità;

· di medio livello, quanto all’efficacia, sono le politiche familiari, quelle a favore degli studenti “capaci e meritevoli ma privi di mezzi”, quelle nel settore socio-sanitario e quelle volte a contrastare le nuove povertà;

· di livello medio-basso le politiche volte a contrastare le dipendenze, le politiche formative e di supporto al lavoro, le politiche per la casa e quelle a sostegno di immigrati e nomadi.

12. Un ultimo risultato che sembra utile riportare, rilevato dal rapporto, riguarda la opportunità del federalismo fiscale per lo sviluppo delle politiche sociali, è di grande scetticismo fra i comuni.

Infatti:

· a livello nazionale sul federalismo fiscale, visto come un’opportunità per lo sviluppo delle politiche sociali, i Comuni si dividono nettamente tra quasi il 41% che risulta molto o abbastanza d’accordo e poco più del 39% che si dice per nulla o poco d’ac-cordo;

· a livello territoriale il federalismo viene considerato in maniera maggiore un’op​portunità per lo sviluppo delle politiche sociali nel Nord-Est dove quasi il 57% dei Comuni si dichiarano molto o abbastanza d’accordo. Il Centro e il Nord-Ovest presentano un dato simile (intorno al 43%) mentre al Sud e nelle Isole si registra il dissenso maggiore con quasi il 50% dei Comuni poco o per nulla d’accordo.

Al riguardo il dott. Giorgio Vittadini, ex presidente della Compagnia delle Opere, fondatore di “Sussidiarietà”, che ha curato il rapporto, in una intervista che è seguita alla presentazione dello stesso ha risposto che:

-
«si fa poco per la famiglia perché si considera questa forma di legame qualcosa di negativo, un freno a ogni forma di intraprendenza. E purtroppo neppure la maggiore crisi dell’era moderna, nella quale si è pagato proprio l’eccesso di individualismo e egoismo, ci spinge a rafforzare quella che è la cellula cella società»;

· «è sbagliato anche pensare che tutto si possa risolvere con una legge nazionale. Non si vuole capire che certi processi avvengono e si sviluppano a livello locale. Certo, non si può negare una sproporzione tra il sud e il nord, però i comuni, anche nel mezzogiorno, sono macchine all’avan​guardia. Realtà che nel campo dell’assis​tenza e dei bisogni hanno assorbito più know how di quanto si possa immaginare»;

· «la sussidiarietà a macchia di leopardo è dovuta al fatto che molti comuni fanno un intervento diretto, altri si affidano a sistemi di sussidiarietà orizzontale che vanno dall’esternalizzazione alla collaborazione con progetti di eccellenza. Infatti si fa fatica a capire che anche in questo ambito si crea del bene comune. Invece, e in una concezione acriticamente hobbesiana, si pensa che soltanto il pubblico faccia l’inte​resse dello Stato. Quando parliamo di privato dobbiamo sempre tranquillizzare i nostri interlocutori e chiarire che si tratta di privato sociale, che siamo di fronte a realtà che hanno tutti i crismi per rispondere ai bisogni generali»;

· «è interessante vedere come i bisogni della popolazione sono cambiati negli anni. Una volta le maggiori criticità erano date dalle malattie, fossero infettive o patologiche degenerative. Oggi, con l’invecchia-mento crescente della popolazione siamo passati invece a forti livelli di cronicità, spesso legata alla disabilità o a problemi di natura psicologica».

«Oggi dovrebbe essere il comune il punto di riferimento. Il problema è che il Titolo V, questo federalismo a metà, non chiarisce che competente a erogare questi servizi è il sindaco. E la cosa crea non poca confusione».

Sul processo del federalismo, lo stesso Vittadini si aspetta che il Codice delle autonomie faccia chiarezza sulle competenze ed eviti le sovrapposizioni tra gli enti dello Stato. E che questo processo porti spazi ai privati e liberi energie per i privati». Ma gli sembra che «questa riforma viene applicata in modo confuso, con tempi lunghissimi e senza un reale trasferimento di responsabilità. E incide veramente poco sul processo di cambiamento del Paese».

«Senza soldi non esiste la sussidiarietà. L’autonomia finanziaria intanto è indispensabile per responsabilizzare chi decide la spesa. E per pagare in servizi, la sanità in mano alle regioni o l’assistenza delegata ai comuni, servono risorse generate dal territorio. Per questo non riesce a comprendere perché il livello centrale deve raccogliere fiscalità che serve per pagare bisogni che sono locali. Perché non si può creare un modello multilivello come avviene senza traumi» in altri Stati.

5.
Ancora sulle indennità ed i gettoni di presenza agli amministratori locali

Sul problema della misura delle indennità di funzione e dei gettoni di presenza, questo periodico se ne è occupato più volte, con un ampio articolo anche nell’ultimo numero di gennaio 2010, manifestando pure la non condivisione sull’interpretazione che recentemente ne ha dato la Ragioneria Generale dello Stato.

Ritorniamo sull’argomento in quanto con due recentissime deliberazioni la Corte dei Conti Generale – Sezione delle autonomie è ritornata fornendo una sua precisa interpretazione, con la quale dispone che le stesse siano comunicate a tutti i Presidenti delle Sezioni regionali di Controllo della Corte dei conti, che a volte si erano espresse in modo differenziato.

· La prima deliberazione (la n. 6/2010), adottata nell’adunanza del 21 dicembre 2009, riguarda il mantenimento o meno della riduzione del 10% delle indennità di funzione, dei gettoni di presenza e delle utilità comunque denominate degli amministratori locali, disciplinata nell’art. 1, comma 54 della legge n. 266/2005 (legge finanziaria 2006).

Secondo la Corte dei conti la riduzione del 10% delle predette indennità, non è più vigente.

Le motivazioni della stessa per affermare la non più vigenza della riduzione sono le seguenti:

· dopo la norma di cui all’art. 1, comma 54, della legge n. 266/2005 sopracitata, che ha disposto la predetta riduzione, è stata prevista una nuova disciplina delle indennità e dei gettoni di presenza predetti.

Infatti con il comma 25 dell’art. 2 della legge n. 244/2007 (legge finanziaria 2008) sono state apportate modificazioni al comma 11 dell’art. 82 del Testo unico sull’ordinamento degli enti locali (D.Lgs. n. 267/2000) precisando che le indennità di funzione dei sindaci, dei presidenti di provincia, assessori comunali e provinciali sono determinate ai sensi del comma 8 dello stesso articolo, e che possono essere aumentate con deliberazione di giunta, mentre le indennità di funzione dei presidenti delle assemblee possono essere aumentate con deliberazione del consiglio;

· dopo tale intervento legislativo, anche l’art. 76, comma 3, del decreto legge n. 112 del 2008, convertito nella legge n. 133/2008, pur invocando la precedente formulazione dell’art. 82, comma 11, del TUEL, non ha modificato nulla in ordine alla facoltà di incremento delle indennità di funzione e dei gettoni di presenza;

· pertanto «dall’analisi delle predette norme emerge evidente l’attuale intenzione del legislatore di negare ogni ipotesi di incremento delle indennità di cui trattasi rispetto alla misura massima edittale di cui al decreto ministeriale n. 119/2000 ed ai criteri fissati dal comma 8 dell’art. 82 del TUEL, in un disegno complessivo di riduzione e razionalizzazione della spesa pubblica.

Nel contempo, però, deve altresì ritenersi, in applicazione del principio generale della successione nel tempo di fonti ordinate che regolano la stessa materia, sancito dall’art. 15 delle preleggi, che l’art. 1, comma 54 sopracitato, della legge n. 266/2005, che aveva disposto la riduzione, non sia più vigente».

· La seconda deliberazione (la n. 7/2010), adottata il 21 dicembre 2009, riguarda quale popolazione di riferimento è da considerare ai fini della determinazione delle indennità di funzione e dei gettoni di presenza degli amministratori locali.

Il pronunciamento è: «il criterio della “popolazione residente, calcolata alla fine del penultimo anno precedente”, rappresenta la normativa di riferimento per una corretta modalità di rilevazione delle variazioni demografiche degli enti locali, che, secondo quanto previsto dagli scaglioni indicati nel decreto ministeriale n. 119/2000, costituiscono presupposto per l’ade​guamento delle indennità spettanti agli amministratori.

Il pronunciamento sull’argomento è stato richiesto dalla Corte dei conti per l’Emilia Romagna.

La Corte dei conti, Sezione Autonomie, ha ritenuto di formulare nel merito una deliberazione in quanto nella problematica prospetatata ha ravvisato una questione di rilevanza generale. Essa infatti riguarda «la corretta determinazione delle norme da applicare per individuare la dimensione demografica del comune, al fine di allineare al suo andamento le indennità di funzione spettanti agli amministratori, secondo quanto previsto dagli scaglioni indicati nel citato decreto ministeriale n. 119/2000.

L’incertezza di interpretazione è nata dal fatto che il Testo unico dell’ordinamento degli enti locali usa differenti date di riferimento per alcune determinazioni delle amministrazioni locali. Infatti:

· per la composizione dei componenti i consigli comunali e provinciali l’art. 37 stabilisce che tale composizione «è determinata in base ai risultati dell’ultimo censimento ufficiale»;

· per quanto invece riguarda la suddivisione delle classi dei comuni ai fini dell’ordina​mento finanziario contabile, l’art. 156, comma 2, stabilisce che, se non diversamente disciplinato, la popolazione residente va riferito a quella del penultimo anno precedente secondo i dati ISTAT per i comuni e le province e secondo i dati dell’UNCEM per quanto riguarda le comunità montane;

· nella determinazione delle indennità e dei gettoni di presenza agli amministratori locali, il decreto del Ministro dell’interno n. 119/2000, stato emanato ai sensi del comma 9 dell’art. 23 della legge n. 265/1999, diventato poi 82, del nuovo TUEL alla lett. b) (che non ha subito alcuna variazione dal comma 25 sopracitato dell’art. 2 della legge finanziaria 2008 n. 244/2007), prevede che l’articolazione delle indennità in argomento va effettuata «in rapporto con la dimensione demografica degli enti, tenuto conto delle fluttuazioni stagionali della popolazione, ecc…».

Secondo la Corte pertanto, «è chiaro che anche questa ultima norma rapporta le indennità di funzione ad una popolazione intesa dinamicamente e non ad un dato limitato e statico così come espresso dal censimento». Ed ancora «il reiterato riferimento a modifiche stagionali della popolazione e, più in generale, a dati demografici di recente acquisizione evidenzia, quindi, la volontà legislativa di attuazione il più possibile il parametro di riferimento».

Ed inoltre: «da questi elementi può, quindi, ragionevolmente dedursi che la rilevazione delle dimensioni demografiche dell’ente utile per operare gli allineamenti delle indennità in questione, deve essere operata in base al criterio fissato dall’art. 156 del TUEL. Detto criterio, in quanto riferito ai dati concreti ed attuali, prevale su quelli più astratti e risalenti al lontano 2001, rappresentati nell’ultimo censimento».

Conclude pertanto che la corretta modalità di rilevazione ai fini della determinazione della misura delle indennità e dei gettoni di presenza è quella di fare riferimento «alla popolazione residente, calcolata alla fine del penultimo anno precedente».

6.
Una nuova picconata alle norme statali sulle Comunità montane

Un nuovo pronunciamento della Corte Costituzionale sulla normativa statale in merito alla altitudine dei comuni partecipanti alle Comunità montane, che automaticamente mette sotto accusa anche l’ultima norma contenuta al riguardo all’art. 2, comma 187, della legge finanziaria 2010 (legge n. 191/2009) con la quale ha dichiarato incostituzionale il comma 6.bis dell’art. 76 del decreto legge n. 112/2008, nella parte in cui prevede che «i destinatari della riduzione dei trasferimenti, prioritariamente devono essere individuati tra le Comunità montane che si trovano ad una altitudine inferiore a 750 metri sopra il livello del mare».

La Corte Costituzionale è stata chiamata in campo dalla Regione Liguria che ha censurato in 3 punti il comma 6.bis dell’art. 76 del decreto legge sopraindicato, e specificatamente:

· la misura della riduzione dei 30 milioni di euro, per ciascuno degli anni 2009, 2010 e 1011, dei trasferimenti erariali a favore delle Comunità montane, in quanto si porrebbe in contrasto, sia pure indirettamente, con l’auto​nomia finanziaria delle Regioni, perché le Comunità montane rientrano nella sfera di competenza legislativa regionale e costituiscono strumenti a disposizione della regione e degli enti locali per la riorganizzazione delle proprie funzioni.

Ciò sarebbe in contrasto con l’art. 119 della Costituzione il quale presuppone un equilibrio di funzioni e di entrate, ed obbliga lo Stato a dotare le Regioni dei mezzi per far fronte ai propri compiti, sia mediante trasferimenti di tributi erariali, sia mediante entrate proprie. Rileverebbe tale contrasto la riduzione dei trasferimenti statali al sistema regionale in termini tali da compromettere l’esercizio delle funzioni e senza prevedere strumenti con i quali le Regioni possano rimediare alle riduzioni stesse;

· la determinazione secondo la quale le Comunità montane destinatarie della riduzione dei trasferimenti dovrebbero essere individuate, prioritariamente, tra quelle che si trovano ad una altitudine media inferiore a 750 metri sopra il livello del mare, prevista dal comma 6.bis dell’art. 76 sopraccitato, sarebbe costituzionalmente illegittima, perché invasiva dalla sfera di competenza regionale relativa alla politica della montagna, che è deman-data alla Regione dall’art. 27 del Testo unico sull’ordinamento degli enti locali (D.Lgs. n. 267/2000).

Infatti – secondo la Regione Liguria – l’a​do​zione di un criterio altimetrico sarebbe del tutto irragionevole, in quanto non dipendono dalla mera altimetria le condizioni di maggiore o minore isolamento, di maggiore o minore difficoltà di comunicare ed ogni altra condizione che possa suggerire di sostenere determinate Comunità invece di altre.

Tutto ciò eventualmente spetterebbe alle Re-gioni ai sensi del comma 4 dell’art. 27 del TUEL sopraindicato, la cui competenza, non essendo contenuta fra quelle indicate ai com-mi secondo e terzo dell’art. 117 della Costituzione, ai sensi del comma quarto dello steso articolo sono di spettanza alla legislazione regionale;

· anche l’aver demandato, da parte dello stesso comma 6.bis del più volte citato art. 76, al Ministero dell’interno, il compito da adottare di concerto con il Ministro dell’economia e delle finanze, norme di attuazione della nuova disposizione senza la partecipazione delle Regioni, viola il principio della leale collaborazione più volte richiamato dalla stessa Corte Costituzionale. Sempre la stessa Regione ritiene che la politica di finanziamento delle Comunità montane debba essere necessariamente coordinata con le politiche regionali, esistendo una concessione indissolubile tra i problemi del finanziamento ed i problemi della stessa esistenza ed articolazione delle Co-munità montane (oltre che della complessiva funzionalità e possibilità di assunzione di fun-zioni).

La risposta della Corte Costituzionale, con la sentenza n. 27 del 25 gennaio 2010, sulle tre sopraindicate contestazioni è stata la seguente:

1) la riduzione dei trasferimenti alle Comunità montane, prevista al citato comma 6.bis del​l’art. 76 del decreto legge n. 112/2008, convertito nella legge n. 133/2008, non è incostituzionale per una serie di ragioni e specificatamente:

· «la disciplina delle Comunità, come da tempo ha sempre sostenuto e chiarito la stessa Corte, rientra nella competenza residuale delle Regioni e che sono queste che, proprio in base all’art. 119 della Costituzione, devono provvedere al loro finanziamento insieme ai comuni di cui costituiscono la «proiezione».

Da ciò ne consegue che la progressiva riduzione dei  finanziamenti statali relativi

alle suddette Comunità montane non contrasta con la giurisprudenza della Corte stessa in materia di autonomia finanziaria delle Regioni e degli enti locali;

· sempre secondo la predetta giurisprudenza spetta alle Regioni dimostrare (ciò che nel caso specifico la Regione ricorrente non lo ha fatto) che la riduzione dei trasferimenti erariali determini l’insuf​ficienza dei mezzi finanziari per l’adempi​mento dei propri compiti, anche perché non è consentita una analisi atomistica di manovre finanziarie complesse mediante le quali si verifica spesso che alla riduzione di alcune risorse finanziarie si accompagni l’aumento di altre;

· ancora secondo la giurisprudenza della stessa Corte, le Comunità montane hanno carattere strumentale e non essenziale. Dalla normativa esistente in materia (articoli 27 e 28 del D.Lgs. n. 267/2000) non può ricavarsi un principio generale dell’ordinamento o una norma fondamentale di riforma economica-sociale in ordine alla loro istituzione o alla loro natura di enti necessari, che precluderebbe il potere della loro soppressione; né il divieto di soppressione si potrebbe far derivare dalla indefettibilità delle funzioni necessarie all’attuazione dei programmi ed al perseguimento degli obiettivi di sviluppo delle zone montane stabiliti anche a livello europeo; funzioni, queste ultime, che ben possano essere allocate altrimenti;

· la riduzione dei trasferimenti censurata costituisce, come lo ha dichiarato la stes​sa Corte anche in altre circostanze, «effettivamente espressione di principi fondamentali della materia del coordinamento della finanza pubblica… Ciò in quanto il (suo) scopo è quello di contribuire, su un piano generale, al contenimento della spesa pubblica corrente nella finanza pubblica allargata e nell’ambito di misure congiunturali dirette a questo scopo nel quadro della manovra finanziaria».

2) L’adozione di un criterio altimetrico come unico riferimento per stabilire le modalità ed i destinatari della riduzione dei trasferimenti alle Comunità montane operata da parte del parlamento italiano è incostituzionale.

La previsione di un criterio altimetrico rigido quale quello indicato al comma 6.bis dell’art. 76 citato, come strumento per attuare la riduzione dei trasferimenti erariali diretti alle Comunità montane esorbita dai limiti della competenza statale perché viola l’art. 117 della Costituzione. Pertanto la norma citata è incostituzionale nella parte in cui prevede che le Comunità montane destinatarie della riduzione devono prioritariamente essere individuate tra quelle che si trovano ad una altitudine media inferiore a 750 metri sopra il livello del mare.

La Corte nel pronunciarsi in tal senso precisa che ciò non è in contrasto con il pronunciamento espresso sulla non incostituzionalità di una norma contenuta nella legge finanziaria del 2008, con la quale (art. 2, comma 18) stabiliva che le Regioni dovessero ridurre il numero delle Comunità montane sulla base di indicatori fiscio-geografici, demografici e socio-economici e in particolare della dimensione demografica… dell’altimetria del territorio comunale… ecc, in quanto con tale norma, in funzione dell’obiettivo di riduzione della spesa corrente per il funzionamento delle Comunità montane, e senza incidere in modo particolare sull’autonomia delle Regioni nel​l’at​tuazione del previsto riordino, si limitava a fornire al legislatore regionale alcuni “indicatori” che si presentavano non vincolanti, né dettagliati, né autoapplicativi e che tendevano soltanto a dare un orientamento di massima alle modalità con le quali doveva essere attuato tale riordino.

3) Conseguentemente a quanto precisato al precedente punto 2, è incostituzionale anche la disposizione contenuta sempre al più volte citato comma 6.bis, secondo la quale è stata demandata ad un decreto del Ministero dell’interno, da adottare d’intesa con il Ministro dell’economia e delle finanze, l’attua​zione della predetta riduzione dei trasferimenti senza la compartecipazione delle Regioni.

Infatti, nel dichiarare tale incostituzionalità, la Corte ricorda che alle Comunità montane è stata attribuita la natura giuridica di ente autonomo, quale «proiezione dei comuni che ad essa fanno capo» o di «unioni di comuni, enti locali costituiti fra comuni montani» e si è stabilito che spetta alle Regioni in via residuale, ai sensi del quarto comma dell’art. 117 della Costituzione, la competenza legislativa in ordine alla loro disciplina, salva la possibilità di ricondurre ai principi di coordinamento della finanza pubblica quelle norme dettate per il contenimento della spesa pubblica.

7.
Suddivisa la somma premiale per gli enti locali “virtuosi” soggetti al        patto di stabilità 2009

Con decreto del Ministero dell’economia e delle finanze del 22 dicembre 2009, pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n. 14 del 19.1.2010, sono state riconosciute le somme di premialità agli enti locali che nel 2008 hanno rispettato il patto di stabilità e che sono risultati “virtuosi” rispetto ad alcuni indicatori.

La “virtuosità” degli enti locali è stata determinata ai sensi dell’art. 77.bis, comma 23, del decreto legge n. 112/2008, convertito con modificazioni nella legge n. 133/2008, valutando la posizione di ciascun ente rispetto ai due seguenti indicatori economico strutturali finalizzati a misurare il grado di rigidità strutturale dei bilanci ed il grado di autonomia finanziaria degli enti desunti dal conto consuntivo 2008, e cioè:

a) per i comuni il grado di autonomia finanziaria riguarda la capacità di ciascuno di acquisire autonomamente le risorse necessarie per finanziarie la spesa corrente, sommando le entrate tributarie (Titolo I, cioè le imposte, tasse, tributi speciali ed altre entrate proprie) al netto però della compartecipazione IRPEF, (che denominiamo A), e le entrate extratributarie (cioè proventi dai servizi pubblici, proventi dei beni dell’ente, interessi su anticipazioni e crediti, utili netti delle aziende speciali e partecipate, dividendi di società nonché proventi diversi che vanno iscritti al Titolo III delle entrate, (che denominiamo B); con la somma delle entrate correnti date da contributi e trasferimenti correnti dello Stato, della regione e di altri enti pubblici anche in rapporto all’esercizio di funzioni delegate dalla regione (Titolo II), che denominiamo C, e delle voci A e B predette.

Quindi il grado di autonomia si trova con la seguente formula: 
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b) sempre per i comuni il grado di rigidità strutturale si raggiunge valutando quanta parte delle entrate correnti viene assorbita dalle spese per il personale (Titolo I, intervento 01), che denominiamo D, sommate a quelle dei ratei dei mutui (Titolo III per l’ammortamento capitale), che denominiamo E, e per gli interessi passivi della parte corrente (Titolo I, intervento 06), che denominiamo F, nel suo complesso chiamate “spese di natura rigida”; rapportando la somma di dette voci con il totale delle entrate correnti indicate dalle lettere in cui alla precedente lett. a).

Fra le spese di personale non vanno comprese le spese sostenute per la consulenza e le collaborazioni, ecc., né le spese sostenute per IRAP.

Fra le spese per rimborso prestiti è compresa la quota capitale, la spesa per interessi ed oneri finanziari, ma non va inclusa la spesa per l’estinzione delle anticipazioni di cassa del tesoriere, nonché la somma relativa all’estinzione anticipata dei mutui e dei prestiti.

Pertanto il grado di rigidità strutturale si trova con la seguente formula: 
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Sembra necessaria questa premessa circa l’indicazione di come è stata valutata la “virtuosità” dell’ente che non va confusa con la tradizionale concezione di “virtualità” concepita come la chiusura dei bilanci in pareggio o con avanzi di amministrazione. Non va concepita nemmeno solo come aver rispettato il patto di stabilità, anche se questo rispetto è condizione essenziale per essere dichiarati virtuosi.

Secondo le disposizioni sopraindicate è “virtuoso” e accede al beneficio se almeno uno dei due indicatori sopra definiti (indicatore di autonomia finanziaria e indicatore di rigidità strutturale) è superiore al valore medio preso a riferimento per fascia demografica;

c) i valori medi per fascia demografica dei due indicatori sono stabiliti dall’art. 3 del decreto del Ministro dell’economia e delle finanze del 22 dicembre 2009 sopraindicato e sono i seguenti:

· per l’indicatore dell’autonomia finanziaria:

· 63,4% per i comuni con popolazione compresa tra i 5.000 ed i 50.000 abitanti;

· 59,6% per i comuni con popolazione compresa tra i 50.000 ed i 100.000 abitanti;

· 57,1% per i comuni con popolazione superiore ai 100.000 abitanti;

· per l’indicatore della rigidità strutturale:

· 40,6% per i comuni con popolazione compresa tra i 5.000 ed i 50.000 abitanti;

· 40,4% per i comuni con popolazione compresa tra i 50.000 ed i 100.000 abitanti;

· 42,0% per i comuni con popolazione superiore ai 100.000 abitanti;

· 37,8% per le province con popolazione fino a 400.000 abitanti;

· 35,2% per le province con popolazione superiore ai 400.000 abitanti.

Pertanto, qualora qualche comune, che pur avendo rispettato il patto di stabilità nel 2008, ma ha registrato ambedue i rapporti (
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) indicati nelle precedenti lettere a) e b) rispetto ai valori medi qui sopraindicati non avrà diritto ad alcun beneficio dalla normativa in argomento in quanto non sarà comunque “virtuoso”.

Infatti dall’esame dell’elenco allegato al predetto decreto ministeriale risulta che in Provincia di Alessandria su 10 comuni che nel 2008 erano tenuti al rispetto del patto di stabilità, 2 comuni, pur avendo rispettato il patto di stabilità non sono stati considerati a questi fini virtuosi e quindi la nuova normativa non porterà ad essi alcun beneficio.

Ma a consolazione (non si sa se di tutti!?) a questi fini sono stati considerati virtuosi i comuni di Catania, con un beneficio ai fini del patto di stabilità di 983.411 euro, Napoli con 2.111.162 euro, Palermo con 1.562.860 euro, Bari con 1.786.338 euro, Brescia con 3.407.197 euro, Bologna con 2.420.516 euro, Cagliari con 1.201.507 euro, Gugliano in Campania (popolazione 114.862 abitanti) con 1.458.077 euro, Lecce con 1.128.926 euro, Milano con 6.815.598 euro, Modena con 1.674.702 euro, Sassari con 1.383.216 euro, Taranto con 1.378.069 euro, Torino con 2.265.189 euro e Venezia con 2.724.699.

Va evidenziato che “il grado di autonomia finanziaria” e quello di “rigidità strutturale” per alcuni di essi è stato favorito da contributi straordinari dello Stato per sanare bilanci deficitari, e per altri per la cessione di beni finanziari o la alienazione di beni immobiliari, cosa che a non tutti degli altri comuni esclusi dal beneficio è stato possibile per non avere né gli uni né gli altri da alienare.

Che questa sia giustizia equitativa è tutto da dimostrare. Forse qualche segnalazione nelle forme di legge alla Corte Costituzionale sarebbe utile;

d) il beneficio assegnato ai comuni consiste in un premio, sotto forma di esclusione dal calcolo del saldo, valido ai fini del patto di stabilità interno pari al 70% delle eccedenze di bilancio determinatesi nell’anno precedente per effetto delle sanzioni applicate ai comuni inadempienti.

In concreto ciò significa che, visto che nel 2008 i comuni hanno registrato complessivamente un saldo positivo di 247,873 milioni di euro rispetto all’ammontare complessivo stabilito per il comparto dei comuni, il 70% di detto saldo, pari a 173,511 milioni di euro, è messo virtualmente a disposizione nell’anno 2009 ai comuni che, con i criteri sopraindicati, sono considerati virtuosi, i quali negli importi indicati per ciascuno nell’elenco allegato al più volte citato decreto ministeriale del 22 dicembre 2009, virtualmente potranno utilizzarli (non come trasferimenti) ai soli fini del calcolo per il rispetto del patto di stabilità;

e) il predetto importo virtuale assegnato ai comuni “virtuosi” avviene nel seguente modo:

· il 30% di tale importo è stato suddiviso ed assegnato ai singoli enti in modo proporzionale alla popolazione residente;

· il restante 70% dell’importo disponibile è stato assegnato in proporzione alla differenza positiva tra il livello degli indicatori (somma delle differenze positive) ed i valori medi sopraricordati (vedere precedente lett. c)), con la seguente precisazione che:

· quando ambedue le differenze risultano positive le differenze sono state sommate;

· quando invece delle due differenze ma è risultata positiva e l’altra negativa, la negativa è stata considerata a zero ed è stata valutata solo la positiva.

Esempio:

· se la differenza positiva fra l’autonomia finanziaria ipotizzata 69,5 e quello del valore medio di fissato a 63,4 fissato dal decreto, è di 6,1, mentre quella positiva fra l’indicatore della rigidità strutturale, ipotizzato 45,8 ed il valore medio fissato dal decreto in 40,6, è di 5,2, la differenza positiva da prendere in considerazione sarebbe 11,3 (6,1+5,2);

· qualora invece la differenza fra l’auto​nomia finanziaria ed il valore medio del decreto fosse stata positiva sempre di 6,1 (come sopra indicato), ma la differenza fra la rigidità strutturale ed il valore medio del decreto fosse stato negativo di –5,2 (35,4-40,6) sarebbe presa in considerazione solamente la differenza positiva del primo indicatore, cioè 6,1.

Alcune considerazioni finali

· Innanzitutto sarebbe necessario fare chiarezza sul concetto di “virtuoso”. Tale concetto non può essere utilizzato a seconda che faccia comodo al Governo e al Parlamento per giustificare madornali errori di valutazione sulla quantità della copertura finanziaria, costantemente avvenuti ogni qualvolta si tratta di metter mano alla finanza locale, e sempre a danno degli enti locali.

Chi si prende la briga di consultare le relazioni tecniche che gli uffici studi dei due rami del Parlamento, constatano che le predette coperture finanziarie delle proposte di legge e degli emendamenti presentati, specie se maxiemendamenti, non sono mai corrispondenti alla realtà, ma abbondantemente inferiori. Ma anche dette chiose-osservazioni in sede di approvazione finale risultano sempre inascoltate, specie quando le leggi vengono approvate con la fiducia al Governo.

In conclusione quelli ad essere penalizzati sono stati e continuano ad essere gli enti locali.

Un tempo “virtuoso” era il comune che chiudeva il proprio bilancio in pareggio o con avanzo di amministrazione.

Poi si è passati a considerare “virtuoso” il comune che aveva rispettato il patto di stabilità, utilizzando gli avanzi di amministrazione per investimenti.

Successivamente il “virtuoso” era considerato l’ente locale che rispettava il patto di stabilità non utilizzando anche propri avanzi di amministrazione.

Ora per essere considerato “virtuoso” il comune che, pur rispettando il patto di stabilità, superi anche i due ulteriori indici, quello del grado di “autonomia finanziaria” e quello di “rigidità strutturale”, con l’as​surdo che i comuni che hanno avuto un contributo straordinario statale per sanare il proprio disavanzo sono risultati virtuosi, mentre non lo sono quelli che per rispettare il patto di stabilità sono stati costretti a non utilizzare, se non in minima parte, il proprio avanzo.

L’assurdo è evidente anche ad un bambino delle elementari.

· La definizione dei due predetti indici è avvenuta su base scientifica o semplicemente perché era necessario far quadrare i conti per garantire di non superare la somma di 173,5111 milioni di euro?. Così dicasi per la valutazione dei valori medi per fascia demografica dei due indicatori?

· Sarebbe stato opportuno, per non dire più legittimo, che agli enti locali fosse stata data a ciascuno anche la dimostrazione di come sono state fatte le rispettive valutazioni e fosse dato loro il tempo per poter eventualmente controdedurre.

· Sarebbe stato più idoneo riconsiderare l’opportunità di ridistribuire virtualmente la stessa  cifra  disponibile  fra i comuni  che, 

indipendentemente dal rispetto del patto di stabilità, avessero chiuso il bilancio consuntivo 2008 con avanzo di amministrazione, compresi quelli che non lo hanno rispettato, magari prevedendo alcuni parametri sulla quantità dell’avanzo rispetto alle somme che hanno costituito lo sforamento del patto;

· La conseguenza di questa operazione ha portato a regalare maggiore disponibilità di spesa a chi forse poteva farne anche a meno oppure a chi, pur avendo mezzi propri, non è stato in grado nemmeno di affrontare investimenti necessari per scuole, acquedotti, sicurezza scuole ed edifici pubblici, fognature, risanamento ambientale, ecc, mettendo questi in una quasi certa necessità di non rispettare il patto anche nel 2009.

· Infine poi non è più possibile continuare ad aggiungere penalità a chi per alcuni anni, o peggio ancora per un anno solo, non ha rispettato il patto quando nella normativa di quell’anno o di quegli anni le stesse non erano previste. Sarebbe come chi, per un eccesso di velocità, stesse pagando la sanzione del ritiro della patente per un anno e si trovasse poi con l’aggiunta del ritiro per un secondo anno e durante il secondo anno si trovasse con il ritiro per un terzo anno.

Ma di assurdità in assurdità si continua ad andare avanti.

8.
Le considerazioni della Corte dei Conti - Sezione autonomie locali sul Patto di stabilità interno degli enti locali

Le sezioni riunite in sede di controllo della Corte dei conti il 20 gennaio 2010 hanno presentato alla V° Commissione Bilancio della Camera dei Deputati l’indagine conoscitiva sulla finanza locale relativa alla finanza locale nel 2008 (ultimi dati del 2009 raccolti dai  rendiconti).

L’indagine presenta diversi aspetti che meritano attenzione, quali: i risultati di contabilità nazionale, le analisi della stessa sui rendiconti di comuni e province, le funzioni di controllo della Corte dei conti, i rilievi delle Sezioni regionali ed i principali punti criteri delle gestioni (esternalizzazioni e nuovi strumenti di finanziamento e il difficile percorso del Patto di stabilità interno).

In questo numero riepilogheremo le principali considerazioni che la stessa fa sul Patto di stabilità interno ad un decennio dalla sua introduzione, strumento attraverso il quale le autonomie territoriali sono state chiamate a concorrere alla realizzazione degli obiettivi di finanza pubblica, riservando ai numeri successivi le osservazioni della stessa su altri aspetti.

· Una prima considerazione

Non sembra che il Patto di stabilità abbia «raggiunto ancora la sua forma definitiva; sottoposto a periodiche revisioni, ha finito sempre per esaurire i suoi effetti nell’ambito della manovra finanziaria annuale.

Anche se, specie negli ultimi esercizi, ha contribuito a contenere la dinamica della spesa complessiva degli enti, il Patto si è tradotto in obiettivi a volte difficilmente sostenibili e, di frequente, con effetti distributivi non coerenti con le reali condizioni economiche degli enti. Da qui la necessità di modificare le regole, sottoponendole ad un processo di revisione continuo».

Le misure assunte nel decennio «per meglio calibrare gli obiettivi  del Patto, riqualificare la

spesa e dare maggior impulso agli investimenti sembrano aver avuto, finora, effetti piuttosto limitati rispetto alle aspettative; gli investimenti, in particolare, non hanno mostrato segnali di ripresa.

I risultati relativi all’ultimo triennio mettono in luce andamenti che confermano le difficoltà, già evidenziate nel passato, di indurre un recupero di margini per la spesa in conto capitale attraverso un contenimento della spesa corrente, cogliendo, inoltre, le possibilità offerte da più ampi spazi previsti dalla normativa».

· Una seconda considerazione

«L’iniziale struttura basata sul controllo dei saldi tendenziali (impostazione che creava situazioni di vantaggio o svantaggio dovute alla non omogenea distribuzione sul territorio nazionale delle basi imponibili riferite alle risorse considerate e alla applicazione del vincolo ad una area di spesa molto ridotta che ne riduceva l’efficacia) e nel 2005 assunti a riferimento tetti di spesa, si presentano subito nuove criticità». Con questi si determina, infatti, da un lato la crescita degli avanzi di amministrazione per l’impossibilità di utilizzare risorse già accertate o incassate (a volte anche molto consistenti, come nel caso dei finanziamenti provenienti dall’Unione europea) e, dall’altro, la compressione degli investimenti per il contenimento della spesa finale complessiva.

«Nel 2007, con il ritorno ai saldi e lo sblocco della leva fiscale, viene riqualificata l’auto​nomia delle amministrazioni locali. Con l’in​tro​duzione del rispetto del Patto a preventivo, le regole fiscali escono dall’ambito esclusivamente gestionale e vengono ad avere un rilievo nella fase di programmazione del bilancio e delle scelte strategiche e politiche dell’ente. Questa nuova versione del Patto genera anch’essa, peraltro, casi anomali e non consente di superare pienamente le tensioni già emerse in precedenza: la mole crescente di residui passivi sia di parte corrente che capitale, l’ impossibilità di utilizzare l’avanzo di amministrazione non essendo un’entrata rilevante ai fini del Patto, la difficoltà per gli enti con saldi base particolarmente favorevoli di migliorare performance difficilmente ripetibili».

· Una terza considerazione

« L’introduzione nel 2008 del riferimento alla competenza ibrida mira a liberare la cassa di parte corrente consentendo lo smaltimento di residui che generavano interessi di mora. L’azzeramento poi della manovra correttiva per gli enti in avanzo permette di ridistribuire più equamente lo sforzo richiesto per il miglioramento dei saldi di comparto. Con il nuovo blocco all’autonomia impositiva, disposto dal decreto legge n. 93/2008 e confermato dal decreto legge n. 112/2008, il meccanismo del Patto torna, tuttavia, ad approssimarsi al tetto di spesa, con la conseguenza, indesiderata, che la manovra di rientro in mancanza di successo delle politiche di contenimento della spesa corrente continua a scaricarsi fondamentalmente sulla spesa per investimenti».

· Una quarta considerazione

«Anche per il 2009 le modifiche disposte dal DL n. 112/2008, pur mirando a graduare gli obiettivi sulla base di differenti livelli di “virtuosità” degli enti (determinati dalla combinazione di due variabili, il rispetto del Patto 2007 e un saldo di “competenza mista” positivo) non hanno consentito di pervenire ad un assetto stabile. Si sono resi necessari molteplici aggiustamenti al fine di porre rimedio alle persistenti disfunzioni nell’allocazione delle risorse (accumulo di avanzi di cassa), nonché alle forti tensioni sui pagamenti per la spesa in conto capitale, oltre che all’emer​gere di alcune problematiche specifiche (rilevanti processi di dismissione immobiliare etc.)». Tali misure introdotte per contrastare i principali effetti distorsivi (soprattutto le difficoltà di pagamento degli investimenti), potrebbero avere, alla luce delle analisi svolte dalla Corte stessa, un impatto inferiore alle attese.

«E’ il caso del meccanismo previsto dal DL n. 5/2009 (convertito dalla legge n. 33/2009) e di quello introdotto dal DL n. 78/2009 (convertito. dalla legge n. 102/2009).

Nel primo caso, gli effetti sono limitati in ragione sia dei requisiti soggettivi di virtuosità richiesti per poter accedere alla misura, sia, soprattutto, del limitato margine per le regioni di concedere spazio agli investimenti locali assicurando al tempo stesso il rispetto del proprio obiettivo di Patto.

Inferiore alle attese, almeno in termini di impulso alle spese in conto capitale, potrebbe rivelarsi anche la modifica introdotta con l’art. 9.bis del DL n. 78/2009 che consente di escludere dalle spese finali rilevanti per il Patto i pagamenti in conto capitale eseguiti fino al 31 dicembre 2009 nei limiti di un ammontare pari al 4% della massa di residui totali di spesa per investimenti rendicontati nel 2007.

A livello aggregato l’alleggerimento dei vincoli è di rilievo: esso è stato quantificato di importo (2.200 milioni) superiore alla manovra correttiva richiesta al comparto dei Comuni per il 2009 (1.650 milioni)».

· Una quinta valutazione riguardo gli effetti dell’applicazione del citato art. 9.bis del D.L. n. 78/2009 sopraindicato. Infatti il rilievo a livello di singoli enti risulta comunque molto differenziato: la misura produce un “bonus” di spesa per investimenti pari, in media, a 30 euro pro capite, valore che sale a 54 euro nei Comuni di maggiori dimensioni. La collocazione territoriale, invece, mostra una media di circa 22 euro al nord, 36 al centro e 41 al sud.

Gli effetti tale applicazione ha comportato che il valore medio della quota di spesa da escludere dal Patto di stabilità per area territoriale e fascia demografica in euro pro-capite è stato il seguente:

· per i comuni tra i 5.000 ed i 15.000 abitanti:

nord 20,5; centro 36,6; sud 43,5 = medio 29,7

· per i comuni tra i 15.001 ed i 60.000 abitanti:

nord 23,2; centro 35,2; sud 33,2 = medio 29,0

· per i comuni tra i 60.001 ed i 150.000 abitanti:

nord 35,0; centro 29,9; sud 54,4 = medio 39,3

· per i comuni con più di 150.000 abitanti:

nord 49,9; centro 33,00; sud 75,3 = medio 53,8

Mediamente per tutti i comuni (senza distinzione di classi)

Nord 21,8; centro 35,8; sud 41,3 = medio 30,1

Anche in questo caso quelli più penalizzati sono stati i comuni del nord.

Le conclusioni della Corte al riguardo sono: «Il riferimento al solo rispetto del Patto 2008 (anno nel quale il livello di adempienza arriva al 94,1% per i Comuni e al 97,8 per le Province) fa sì che il provvedimento rappresenti un alleggerimento del contributo a carico degli enti e non una forma di incentivo per quelle amministrazioni che presentano gestioni effettivamente più virtuose. La considerazione del volume complessivo dei residui non consente, infatti, di distinguere le amministrazioni per le quali residui elevati segnalano buone capacità di investimento ed una positiva propensione alla spesa produttiva, da quelle che presentano una notevole mole di residui passivi a ragione di inefficienze gestionali».

· Una sesta considerazione

«Le spese correnti in conto competenza, pur in rallentamento, continuano a crescere in media del 3,8%, con punte superiori al 4% negli enti maggiori e in quelli medio piccoli. Si accentua, poi, il calo delle spese in conto capitale (in termini di cassa): dal -2,6% del 2007 a -8,5% del 2008. Mentre nel 2007 la flessione era concentrata nelle classi dimensionali minori e rimaneva invece in crescita la spesa pro capite dei grandi enti, nel 2008 la flessione è diffusa in tutte le fasce dimensionali e si fa più netta.

A tali andamenti se ne associa uno ulteriore: per tutte le classi dimensionali si assiste nel 2008 ad una notevole flessione del tasso di incremento delle entrate complessive in conto competenza. In contrasto con la forte crescita evidenziata nei dati di contabilità nazionale (basati prevalentemente sui risultati di cassa), il rallentamento degli accertamenti sembra costituire un primo indizio importante delle difficoltà di tenuta futura delle entrate. E, di conseguenza, del possibile cedimento di un fattore decisivo per il rispetto del Patto di stabilità interno e per la riduzione del disavanzo complessivo degli enti».

I prospetti che sono stati allegati dimostrano infatti che, mentre le entrate correnti (competenza) fra il 2006 ed il 2007 sono aumentate mediamente pro-capite oltre il 5% per i comuni piccoli e medi, per quelli medio grandi e grandi del 4% per i primi e dell’8,3% per i grandi, con una media complessiva del 5,1%; quella fra l’anno 2007-2008, sono mediamente aumentate solamente dell’1,9%, con le punte più basse per quelli piccoli e quelli grandi, mentre solamente i comuni medi hanno registrato un più 2,6%.

Le spese correnti di competenza, sono aumentate pro-capite, mediamente del 5,6% fra il 2006-2007, con lievi differenze fra la consistenza dei comuni; fra il 2007 ed il 2008, sono aumentate solamente del 3,8%, con un indice più basso nei comuni piccoli (2,4%).

Se le entrate in conto capitale (cassa) i valori medi pro-capite per gli anni 2006-2007 hanno registrato mediamente un 15,6%, con punte massime (+22,8%) per i comuni medi e minime (+3,1%) per i medio grandi, negli anni 2007-2008 le stesse, anche se la media è complessivamente positiva del 3,4%, registrano medie negative nei comuni piccoli (-1,2%) e nei comuni grandi (-4,0%); registra un forte aumento invece (dal +3,1% al +10,3%) la media pro-capite dei comuni medio grandi.

Infine le spese pro-capite in conto capitale registrano una tendenza inversa in negativo. Infatti, se fra il 2006-2007 vi è una riduzione di dette spese mediamente del –2,6%, con un segno positivo solamente nei comuni piccoli (0,1%) e nei comuni grandi (8,9%), registrando però la tendenza negativa media pro-capite con una percentuale dal -4,4% al -2,0%, nei comuni medio piccoli, medi e medio grandi; fra il 2007-2008 l’indice è per tutti significativamente negativo che si aggira per tutti dal –7,2 al –9,6%, con una punta eccesivamente alta del –12,1% per i comuni grandi (mediamente quindi per tutti del –8,5%).

· Una settima considerazione

«Da un primo esame dei dati riferiti ai rendiconti 2006, 2007, 2008 emerge che gli enti che si sono visti attribuire il beneficio (teorico) maggiore sono anche quelli che nel triennio hanno avuto percentuali di smaltimento dei residui per spese in conto capitale più contenute (in media il 17%). All’opposto, quelli con la capacità di smaltimento dei residui in media superiore al 45% ottengono margini di flessibilità più contenuti. Si tratta di elementi che suscitano perplessità circa l’efficacia di una misura generalizzata.

Anche i primi dati relativi all’esercizio che si è chiuso sembrano confermare tali timori. Se nel primo semestre 2009 la spesa in conto capitale aveva dato segnali di ripresa (era cresciuta rispetto allo stesso periodo del​l’esercizio precedente del 13%), i primi dati di consuntivo dell’anno sembrano indicare una sostanziale invarianza rispetto al già contenuto risultato del 2008», e quindi di segno notevolmente negativo.

· Una ottava considerazione

«Il permanere di condizioni di incertezza sui contenuti del Patto, oltre a incidere negativamente sulla gestione delle amministrazioni locali, rischia di alimentare ulteriori distorsioni, assecondando un progressivo calo della dotazione infrastrutturale o incidendo sugli equilibri economico finanziari degli enti. E’ pertanto indispensabile pervenire ad una formulazione organica e stabile delle regole di coordinamento, rafforzandone la credibilità e consentendone una piena collocazione nell’ambito della programmazione territoriale.

Nella costruzione del nuovo sistema si dovrà tener conto, innanzitutto, che l’esperienza maturata nel primo decennio di vita del Patto mette in evidenza la difficoltà di prevedere un meccanismo in grado di tener conto delle differenti caratteristiche di un universo di riferimento molto ampio (oltre 2.400 enti) e con caratteristiche gestionali e strutturali molto differenziate.

Sulle misure assunte per limitare gli effetti distorsivi sulla spesa in conto capitale hanno inciso inoltre le difficoltà nell’individuare, attraverso criteri selettivi uniformi, i soggetti meritevoli di maggiori tutele o con una più elevata capacità di promuovere e gestire attività di investimento.

La difficoltà di riferirsi a parametri oggettivi non riguarda il solo intervento sulla spesa in conto capitale basato sui residui totali di spesa ma anche, in certa misura, il recente decreto sulla premialità agli enti locali che interessa oltre 1.430 enti sui 2.400 soggetti al Patto, ricomprendendo tra questi anche quelli che presentano situazioni finanziarie nei fatti problematiche.

Le recenti esperienze di gestione del Patto a livello regionale potrebbero costituire da questo punto di vista una preziosa base di riferimento: una gestione del Patto su scala territoriale consentirebbe di ridurre la rigidità del sistema e di ottimizzare la ripartizione delle quote di indebitamento tra amministrazioni locali.

Il comma 11 dell’art. 77.ter della legge n. 133/2008 dà facoltà infatti alle regioni di adattare per gli enti del proprio territorio, in accordo con il consiglio delle autonomie, le regole ed i vincoli posti dal legislatore nazionale; la legge n. 33/2009 assegna un ruolo di coordinamento alle regioni che pos​sono autorizzare, salvo compensazione degli effetti negativi, le maggiori spese per investimenti degli enti locali del proprio territorio non rilevanti ai fini dei saldi del Patto».

· Una nona considerazione riguarda il federalismo fiscale. Al riguardo sottolinea la Corte che: «andrebbe, poi, rafforzato, rispet​to a quello contenuto nel testo unico, il riferimento al limite di indebitamento degli enti territoriali, confermando l’impostazione già assunta per il 2010 con il DL n. 112/2008, che ha intro​dotto tra le norme del Patto un tasso di riferimento (individuato con apposito decreto ministeriale) per la dinamica del debito».

· Una decima considerazione riguarda la dinamica del debito degli enti locali.
«Anche sotto questo aspetto, oltre che per una effettiva leggibilità dei risultati gestionali nei documenti contabili degli enti, andrebbero celermente attuate le disposizioni contenute nella legge n. 42/2009 che prevedono forme di consolidamento dei dati degli enti con quelli delle società controllate. Come nel caso dell’utilizzo di strumenti finanziari, si tratterebbe di introdurre regole stringenti riguardo alle informazioni da rendere disponibili per una valutazione della spesa e dell’indebitamento effettivo degli enti».

· La undicesima considerazione riguarda il sistema sanzionatorio.
«La definizione di un sistema organico dovrebbe, infine, accompagnarsi alla individuazione  di  meccanismi  sanzionatori e premiali

adeguati. Negli ultimi anni la stratificazione di interventi derogatori e di emergenza ha determinato un affievolimento dell’efficacia dei meccanismi sanzionatori conseguenti al mancato rispetto del Patto; la disapplicazione esplicita delle sanzioni si è alternata alla non operatività implicita delle limitazioni, penalizzando la credibilità dell’intero sistema del Patto e mettendo in crisi il principio generale di responsabilizzazione finanziaria di cui all’art. 2 della legge n. 42/2009.

Lo svuotamento del sistema sanzionatorio è stato solo parzialmente compensato da un meccanismo di penalizzazioni fondato sulla preclusione per gli enti inadempienti della possibilità di accedere alle “misure di vantaggio”: questo l’unico anello di congiunzione tra stringenza dei vincoli del Patto e principio di maggiore responsabilizzazione finanziaria e contabile sancito dall’art. 2 della legge n. 42/2009».

Infatti, nel 2007 l’art. 2 della legge n. 127/2007 consentiva agli enti adempienti al Patto nel triennio precedente (e quindi anche nel 2006) di non considerare tra le spese soggette a vincolo quelle per investimenti finanziate con quote di avanzo di amministrazione. Inoltre, con l’introduzione della compartecipazione dinamica all’IRPEF, gli enti in regola con gli obiettivi 2006, potevano beneficiare della ridistribuzione dell’incremento della quota partecipata. Nel 2008, poi, il rispetto degli obiettivi negli esercizi precedenti, comporta per gli enti inadempienti a causa dei soli pagamenti in conto capitale, la disapplicazione delle sanzioni. Nella disciplina 2009 l’aver rispettato il Patto nel 2007 determina una minore onerosità della manovra correttiva fino al 2011 e l’accesso al meccanismo di premialità. Anche le ultime misure incentivanti della spesa per investimenti introdotte con la legge n. 33/2009 e legge n. 102/2009, richiedono come prerequisito il rispetto degli obiettivi riferiti ad anni passati».
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