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1 Introduzione

Negli ultimi anni molti paesi hanno visto riforme nella pubblica amministrazione che
hanno spinto verso fenomeni di decentralizzazione o di devoluzione. Questo processo
di delega del potere amministrativo, delle decisioni di spesa e di entrata, agli enti di
governo minori, trova limite dal lato della spesa nel fatto che i livelli di governo di
minor dimensioni fronteggiano costi legati al fatto che non possono godere appieno
di economie di scala, mentre dal lato delle entrate I'indipendenza fiscale dei vari enti
locali, uno degli obiettivi del processo di devoluzione, fogarantita a causa delle
sperequazioni della base imponibile a livello locale. Tale problemeso pii acuto dal

fatto che a livello locale la concorrenza fiscalegimitare di molto la possibila di
prelievo degli enti locali.

Per tale ragione, sia paesi in cui il processo di devoluzérexente, Italia e Fran-
cia, (Gilbert, 2001, 2004), sia paesi con struttura federale, come I'Australia (Dollery e
Wallis, 2001), si sono poste il problema di come incentivare la collaborazione tra enti
locali di piccola dimensione. In particolare, vista la resistenza verso forme coercitive
di fusione tra comuni, a livello legislativo si stanno definendo delle forme associate di
tipo volontario attraverso cui i comuni cooperano tra loro.

In Italia la normativa che regola le forme associate tra coneustata ridisegnata
nel 1999 (. 256/99 e D.lgs. 267/Q0 Precedentemente, anche se la forma associa-
ta dell'unione dei comuni era prevista, tuttavia non era realizzata @gohtava alla
fusione forzata tra i comuni costituenti.

Fino al 2000 I'unica forma di cooperazione tra comuni era la costituzione di un
Consorzio per la gestione di un numero dato di servizi. Con il cambiamento della
normativa che eliminava I'obbligo alla fusione, le Unioni dei Comuni sono andate au-
mentanddOccorrerebbe tabella La costituzione di una Unione di Comuni,gpaom-
portare vantaggi in termini di sfruttamento delle economie di scala, di miglioramento
della qualit del servizio, di aumento del numero di servizi (Bartolini e Fiorillo, 2005;
Zuffada, 2002), alle Unioné possibile assegnare competenze che per loro natura non
sarebbe conveniente assegnare ai Consorzi (Bartolini e Fiorillo, 2005). Tuttavia come
fanno notare Palestrini e Polidori (2005), beagatfel lungo periodo possano esistere
vantaggi alla costituzione di tali forme associate sia per i cittadini che per gli enti lo-
cali, se tali vantaggi non si manifestano all'interno del ciclo politico di ciascun ente
locale I'Unione dei Comuni potrebbe non costituirsi o sciogliersi.

Scopo di questo lavore quello di esaminare dal punto di vista teorico quali siano
gli incentivi piu efficienti nell'indurre i comuni a costituire e a mantenere in essere
delle associazioni stabili.

Lo scopo del modello, presentato nella prossima seziersyello di sviluppare
I'intuizione proposta da Palestrini e Polidori (2005) secondo cui per la realizzazione
delle unioni occorre assegnare loro un trasferimento o una compartecipazione annuale
piuttosto che incentivare esclusivamente la loro formazione. In particolare si cercher
di analizzare, dal punto di vista teorico, qualéa forma di finanziamento che rende
piu robusta nel tempo I'associazione tra comuni e quale migliora latldi cittadini.

Nella terza sessione si offriranno alcune considerazioni riguardanti sia la breve I'e-
sperienza italiana, sia lalpstudiata esperienza francese che costituisce laneatio-



nale europea dove piestesa e storicamente lung#iesperienza dell'intercomunadit
orientata non alla fusione forzata tra comuni, ma alla cooperazione incentivata.

2 Il modello

2.1 Le funzioni di utilit a

Supponiamo esistano due enti locéli= A, B candidati ad associarsi, i due comuni
possono rimanere separati e farsi concorrenza fiseate{), accordarsi per un’unica
aliquota locale continuando a fornire separatamente sewvizi (), associarsi{ =
U).

Definizione 1. La funzione di utilia del cittadino rappresentativo del comunéipen-
de dalla spesa privat&; e dalla spesa pubblica che viene destinata a suo favore.

Definiamo tale funzione come:

FisT : — .
Ui(Fi,s,T7Xi,s) = (m) Xisa = A7B; s = Sv 07 U (1)

dover e un indice che individua la modaliti trasferimento dai livelli di govero supe-
riori. I'; = N; ;G s - € il totale della spesa pubblica effettuata dall’ente locale comune
o0 unione dei comuni a favore dei cittadinV; ; € il numero di cittadini serviti, si noti
cheN; s = N, = N, mentreN; ;y = N4 + Ng. G; &, dunque, la spesa pubblica
procapite. Il parametre €[0, 1] € un indice di rivalib della spesa pubblica, can= 1
guestae completamente rivale, con= 0 € completamente non rivale.

| cittadini destinano tutto il loro reddito disponibile procapite uguale nei due
enti locali, alla spesa privatd;. Cioé:

XLSZY(l—tZ"S—f) i:A,B; S:S,C,U (2)

dovet; ; & l'aliquota d’'imposta percepita dall’ente localecomee evidente in caso
di accordo per fissare un’unica aliquota o di unione valg = tp s cons = C,U; t
I'aliquota percepita dai livelli di governo superiori.

Il finanziamento della spesa pubbliea

NL‘7SPL‘7SG,L‘7S7.,— = Ni,s (ti75Y + TRi,Sﬂ-) 1= A, B, s = S, C, U, T = O7 F, R, T

3)
doveP, ; € il costo della spesa pubblica procapitER; ; - € il trasferimento procapite
ricevuto dall’'ente localé. T indica la modalid con cui viene erogato il trasferimento:
una tantumalla costituzione dell’'unione dei comuni,= O; in somma fissa in ogni
periodo,m = F'; come compartecipazione alle imposte regionali o statal; R; in
proporzione al gettito ottenuto con le imposte degli enti Id¢cali= 7. Per semplica
assumiamo che se i due comuni non si associano i trasferimenti sono nulli, mentre
sono positivi in caso di associazione tra comuniecioR; s = TR;cr = 0 e
TRZ'7U77— > 0.

1Questo caso equivale all'assegnare all'associazione dei comuni una imposta propria.



Assumiamo inoltre che esistano costi decrescenti all’'aumentare della spesa pubbli-
ca fornita. Indicando con le minuscole le variabili espresse in logaritmi, deve valere:

Pis = C— UNy s (4)

dovec ¢ il logaritmo dei costi quando viene servito un solo cittadimoy 1 € l'ela-
sticita con cui i costi si riducono all’laumentare di cittadini servitieedn indice delle
economie di scala.

Si assuma infine che i cittadini possano scegliere in quale ente locale risiedere, se
gli enti locali non si accordano per un unica aliquoia< S) e si fanno concorrenza
fiscale in logaritmi, si ottiene:

?’l@s = m—F (5 [hl(tj,s) — ln(ti,s)} 3 1= A, B; j = B7 A (5)

doven; s = n; ¢ & il logaritmo della popolazione dell’ente localguando i due enti
locali applicano la stessa aliquéta & I'elasticita con cui la popolazione si sposta da
un ente locale all’altro quando le aliquote variano.

Proposizione 1. La funzione di utilia dei cittadini dipende:
1. positivamente dal numero di cittadini serviti dall’ente locale;
2. negativamente dalla concorrenza fiscale.

Il primo risultatoe determinato dall'effetto di scala, tanto maggiore quanto minore
e la rivalita della spesa pubblicg) o quanto maggiori sono i rendimenti di scalg.(
Il secondoe legato al fatto che per i cittadini che non cambiano residenza, Budiiit
minuisce poick si riduce il numero di contribuenti su cui far gravare la spesa pubblica
e quindi si riduce l'effetto di scala, tale effetbotanto maggiore quanto maggiarda
mobilita (9).

All'aumentare dell'aliquota dell’ente locale I'utibtdei cittadini aumenta per I'au-
mentare della spesa pubblica e diminuisce per il diminuire della spesa privata; esiste,
quindi, una aliquota ottimale che massimizza I'udildei cittadini.

Dimostrazione 1. La proposizione 1 si dimostra osservando la funzione di atifitli-
retta che si ottiene sostituendo le equazioni 2, 3, 4 e 5 nella 1 e passando ai logaritmi.
L'algebra in appendice.

Definizione 2. L'ente locale nore benevolente e ha come unico obiettivo quello di
massimizzare la dimensione del suo bud@ét (¢, + ®;) coni = A, B (Niskanen,
1975).

dove®; ; , = TR;“ e il rapporto tra trasferimento e reddito procapite, si noti che

valgono®; s - = ®; ¢ =0e®; y, > 0.
Assumendo utilé marginali decrescenti per I'ente locale, la funzione obiettivio pu
essere scritta come funzione logaritmica:

’wZ‘_’S",— = nZ‘TC + 5 [ln(tjys) — ln(tiys)] + Yy + ln(tiﬁ + (I)i,s,'r) — hs (6)

2Mentrem; 7 = In(N4 + Np).



il parametroh, = In(H,) indica i costi che I'ente locale deve sopportare per associarsi,
sia per sempliciths = h¢e = 0 e hy > 0. Si pw osservare che la funzione di ulit
dell'ente locale dipende solo dalla popolazione residé¥te non dalla popolazione
servita che in caso di unione dei coménV, ;y = N4 + Np.

Proposizione 2. L'ente locale ha interesse a fissare 'aliquota aliglto livello pos-
sibile, a patto di garantire ai cittadini una utikt di riserva. L'utilita dell’ente locale
dipende negativamente dalla concorrenza fiscale e non dipende dagli effetti di scala.

Dimostrazione 2. La dimostrazion& immediata.

In questo modello semplificato si assume che I'ente locale sia assolutamente non
benevolente. Di conseguenza l'unico obiettivo quello di massimizzare il budget a lui
affidato, a para di budget gestito il fatto che le economie di scala vengano sfruttate
non ca alcun vantaggio alla burocrazia che gestisce I'ente. La concorrenza fiscale
nuoce all’'ente locale perélrostringe a ridurre le aliquote e quindi il gettito a Eadt
base imponibile.

2.2 \Voice dei cittadini e fissazione delle aliquote

Assumiamo come benchmark il caso in cui i comu@ishassociano,esi accordano
su un’unica aliquotas(= S). Associarsi o0 semplicemente accordarsi per fissare un'u-
nica aliquota produce dei guadagni di efficienza che devono essere spartiti tra cittadini
e burocrazia dell’ente locale. Potelstiamo analizzando degli enti locali di piccola
dimensione il potere di controllo dei cittadini sugli stessiydéce non pw essere con-
siderato nullo. Cittadini e burocrazia che gestisce I'ente locale contrattano per spartirsi
eventuali guadagni di efficienza, la soluzione dipende dalla forza che i cittadini hanno
di imporre i propri obiettivi ai burocrati. Nel caso in cui i cittadini siano in grado di
condizionare in maniera perfetta il comportamento dell’ente locale, non si accontente-
ranno di una utilid di riserva, ma cercheranno di costringere I'ente locale a scegliere
le aliquote che massimizzano la loro funzione di WiliDi conseguenza ove la voice
dei cittadini fosse molto forte, si @usupporre questo sia il caso di comuni piccoli in
cui il controllo esercitato sul sinda@ostretto, le aliquote sarebbero fissate in modo da
massimizzare I'utilid dei cittadini e al comune verrebbe garantita una atilitriserva.
In generale possiamo pensare che la voice dei cittadini non sidartes da imporre
all'ente locale solo I'utilit di riserva, ma nemmeno troppo debole.

Da questa discussione sul potere di controllo dei cittadini sull’ente locale discente
la seguente ipotesi:

Ipotesi 1. L'aliquota dell’ente locale ver fissata massimizzando una media ponde-
rata dell’utilita dei cittadini e dell'utili& dell’'ente locale:

Zi,s,m = )\s (’Ui,s;r - URz) + (1 - )\s)(wi,sn' - sz) s.t. Vi,s,m > URi € Wi,s,1 > wRi

dove0 < Ay < A¢ = Ag < 1 indica la forza della voice. Questa@uliminuire
guando i comuni costituiscono una associazione goigltapacd di controllo dei cit-
tadini sull'attivita dell'ente locale potrebbe ridursif?; e wR; sono rispettivamente le



utilita di riserva dei cittadini e dell’ente locdleLa funzione qui descritta @y alter-
nativamente, essere pensata come funzione obiettivo degli enti locali che danno peso
sia all'utilita dei cittadini che ad altri obiettivi come quelli perseguiti dalla burocrazia
comunale.

2.3 Lafissazione dell’'aliquota nel comune non associato

Consideriamo come benchmark il caso di un comune che non entra in una associazione
e non si accorda con i suoi vicini per fissare I'aliquota, di conseguenzas, la
massimizzazione dj; s , Si ottiene fissando I'imposta a:

[ads + (1 — Ag)] — 0 [Asa (1 — v + 1) + (1 — Ag)]
1—=d[Asa(l —y+p)+(1—As)]

ZS,T = (1 - t) (7)
Dato che il problema per il comunB € lo stesso, I'aliquotas sa@ uguale a quella
fissata nel comund, cioety = tp

Dall’equazione 7 si nota che, come poteva attendersi, I'aliquota ottimale fessata
tanto pl elevata quanto pie bassa la mobibt (§), basse le economie di scala) (e
alta la rivalita della spesa pubblica)), Inoltre I'aliquota ottimaleg crescente con il
peso della spesa pubblica)(e decrescente allaumentare della voise)(

Proposizione 3. Se gli enti locali si accordano per fissare un unica aliqueta .,
questa& maggiore dell’aliquota fissata senza accordaréiutilit & dell’ente locale au-
menta, I'utilita dei cittadini aumenta se il controllo sull’ente locaeassoluto f = 1).

Se il controllo nore assoluto aumenta se il peso che i cittadini danno alla spesa pub-
blica e elevato; ovvero I'utili dei cittadini aumenta nonostante la perdita di controllo
sulle azioni dell’'ente locale se la spesa pubblieana componente importante delle
loro preferenze.

Per semplici si assuma che I'utiét di riserva dei cittadini e dell’ente locale siano
pari a quelle che si ottengono quando il comune non si asscgiaj accorda con i
vicini.

Corollario 3.1. 1l peso che la spesa pubblica deve avere affnlditilit & dei cittadini
sia crescente quando i comuni si accordano cresce al diminuire della voice.

Dimostrazione 3. La dimostrazione in appendice.

2.4 l'associazione tra comuni e i trasferimenti

Per i cittadini la costituzione di una associazione tra comuni comporta vantaggi legati
al fatto che la fornitura di servizi pubblici ad una popolaziong ainpia permette di
sfruttare meglio le economie di scala e di spalmare su un numeenmd di individui

il costo di beni non completamente rivali.

3In appendice i passaggi algebrici.
4L'aliquota assume un valore partps . = [aA + (1 = N](1—1t) >t} 5, siveda l'appendice.



Per il singolo ente locale, invece, associarsi significa dover sostenere una serie di
costi sia di natura economica che di natura politica; essendo questo un modello sempli-
ficato, i benefici che I'ente locale pwttenere attraverso una associazione istituzionale
derivano da due fonti. La primalegata all'impossibilé di farsi concorrenza fiscale,
comee owvio tale beneficio puessere ottenuto anche accordandosi tra comuni circa
un’unica aliquota. All'interno del modello qui presentato, quindi, i comuni si associe-
ranno in maniera stabile se ritengono che un semplice accordo per la fissazione delle
aliquote non metta al riparo da comportamenti di free-riding e se il costo di creare una
associazione basso.

La seconda fonte di benefici per I'ente localéegata alla diminuzione della forza
della voice dei cittadini, costituire una associazione di comuni rendglalifficile ai
cittadini il controllo diretto sulle azioni dei comuni e di conseguenza riduce la forza
della voice. Pertanto i comuni possona fiacilmente imporre obiettivi a loro propri
anche a scapito dei desideri dei cittadini. Questi, tuttavia, possono essere disposti a
rinunciare a un po’ di controllo sull’ente locale poé&ckono compensati dal fatto che
I'associazione tra comuni permette di godere degli effetti di scala nella produzione di
servizi.

Per semplici, concentriamo I'analisi sul caso in cui la voice non cambia una volta
che si forma 'associazione tra comuni, €ds = A\c = Ay = ). |l costo di creare
una associazione tra comuni riduce l'utilidell’'ente locale al di sotto dell’utiét che
avrebbe non associandosi e accettando la concorrenza fiscale; se trascuriamo i benefici
legati alla scomparsa della concorrenza fiscale, 'unico incentivo all'associazione pu
venire dai trasferimenti statali.

Supponiamo che i livelli di governo superiore concedano trasferimenti appena suf-
ficienti a costituire e mantenere in essere I'unione, I'étifiell’ente locale deve essere
almeno pari all'utilifs che lo stesso avrebbe accordandosi con gli altri comuni nel fissare
l'aliquota’.

Supponiamo, per sempliéitdi calcolo, che i livelli di governo superiori fissino
trasferimenti’'R; 7 - = Y ®; iy, » in modo che:

w:’iU,'r = ln(t;U,T + (bi,U,T) - hU > wZC,T = ln(ﬁ,c,r) (8)

quindi
(I)i,U,'r 2 t;cnyU — tZU,T s.t. hU = ln(HU)

cioé quanto pi bassa l'aliquota scelta dall’ente locale per massimizzare la funzione
di utilita pesatat( ;; ), tanto maggiore deve essere il trasferimento che il livello di
governo superiore deve concedere all’'unione. Roisbr definizione i comuni sono
indifferenti tra I'accordarsi per le aliquote, mantenendo separata la produzione di beni
e servizi pubblici, e il costituire una associazione comunale (per la condizione 8 va-
le w!;, > wj ), I'ente di governo superiore mira a concedere la minore somma
possibile.

5Poicte I'accordo tra comuni si configura come un gioco ripetuto $i assumere che che il problema
del free-riding non sia rilevante, i comuni provano quindi ad accordarsi comunque per fissare una aliquota
unica, di conseguenza i livelli di governo superiori non possono garantire trasferimenti sufficienti solo a
rendere |'utilia dell’ente locale pari a quella di riserva; in questo caso, infatti, I'ente locale non costituirebbe
I'associazione, ma proverebbe ad accordarsi per un’unica aliquota con i suoi vicini.



Supponiamo che il trasferimento venga concessmtantumalla costituzione del-
I'unione. In tal caso i comuni prendono nel primo periodo un trasferimento procapite
pari a%i,U,o, negli altri periodi il trasferimente nullo.

Poicke i costi di mantenersi associati si manifestano in ogni periodo o ciclo elet-
torale, il trasferimentana tantumdeve coprire i costi dell’associazione nel tempo e
i comuni decidono come spalmare tale trasferimento aicigli elettorali ¢e[0, K1),
stabilendo il profilo temporale delle somni&, con cui usare i trasferimenti. Il pe-
riodo & = 0 e il primo ciclo elettorale e coincide con il momento della costituzione
dell'unione, i periodi successivi coincidono con i cicli elettorali successivi al momento
della costituzione dell’'unione; il period&” definisce I'orizzonte temporale che I'ente
di governo superiore si pone.

Proposizione 4. Se il finanziamento avvienma tanturralla costituzione dell’'unione,
questa destina a ciascun periodo una somma via via decrescente. Di conseguenza
garantire la sopravvivenza dell’'unione nei primi periodo non ne garantisce la vita nei
periodi successivi.

Dimostrazione 4. La dimostrazione tiene conto del fatto che gli amministratori di
ciascun ente locale possono non essere rieletti con una prol@apibisitiva. Questo
aumenta la loro preferenza per il presente e quindi li porta a consumare in maniera
eccessiva le risorse a loro destinate e a non lasciare alle amministrazioni successive
abbastanza risor$e

In base alla proposizione 4 non basta che le risorse destinate all’associazione siano
sufficienti a garantirne in media la vita del nuovo ente, ma occorre che le risorse aggiun-
tive compensino il fatto che le amministrazioni in carica tendono a “mangiarsi’risorse
che dovrebbero essere destinate alle amministrazioni future.

Di conseguenza

Corollario 4.1. L'utilita del comune solo nell'ultimo periodo considerataiguale
all'utilit & del comune che si accorda per fissare I'aliquota. Nei periodi precedenti
maggiore.

Proposizione 5. La presenza del trasferimento spiazza lo sforzo fiscale interno, infatti
I'aliquota € pill bassa di quella che si fisserebbe non associandosi.

di conseguenza:

Corollario 5.1. L'utilita dei cittadini @ maggiore dell'utilib che otterrebbero se i
comuni si limitassero a fissare le aliquote.

Dimostrazione 5. La dimostrazione in appendice

Questo avviene sia perehin questo, modo i cittadini riescono a sfruttare meglio
la maggior dimensione dell'offerta di servizi godendo dei vantaggi delle economie di
scala e della non rivabitdella spesa pubblica; sia peggla causa dello spiazzamento,
le imposte diminuiscono e la spesa pubblica aumenta.

Supponiamo che il trasferimento venga fatto annualmente e che debba essere uti-
lizzato tutto per finanziare I'unione nel periodo in cui viene concesso.

6 algebra in appendice.



Proposizione 6.In caso di trasferimento annuo in somma fissa, I'aliquota fiségii
bassa dell'aliquota che si fisserebbe non associandosi.

Il trasferimento in somma fissa, @pspiazza parzialmerftéo sforzo fiscale del-
I'ente locale,e possibile ridurre la pressione fiscale sui cittadini mantenendo lo stesso
budget.

Dimostrazione 6. La dimostrazione in appendice.
Dalla proposizione 4 discende la seguente

Proposizione 7. Per garantire la sopravvivenza delle unioni la somuora tantunda
trasferire & superiore al valore attuale delle somme costanti da trasferire periodo per
periodo.

Dimostrazione 7. La dimostrazione in appendice.

Proposizione 8. L'utilit & dei cittadini quando il trasferimento annéin somma fissa
aumenta rispetto al caso di comuni non associati, tuttavia il trasferimengtantum
garantisce ai cittadini una utila maggiore nei primi periodi di vita dell’'unione.

L'utilit & dei cittadini aumenta sia pekelsi sfruttano meglio le economie di sca-
la e la non rivalia della spesa pubblica sia pegcla causa dei trasferimenti, la spesa
pubblica aumenta mentre la tassazione locale diminuisce ad opera dello spiazzamento
appena visto, di conseguenza aumentano il reddito disponibile e la spesa privata. Oc-
corre notare come il trasferimentma tantumgarantisse nei primi periodi una utdit
maggiore, legata al fatto che le somme spese in tali periodi sonelg@rate (corollario
4.1).

Dimostrazione 8. La dimostrazione algebrica in appendice.

Proposizione 9.Nel caso in cui I'unione sia finanziata concedento una compartecipa-
zione alle imposte dei livelli superiori di governo si ottengono gli stessi risultati a cui
si perviene quando il finanziamertalato come ammontare fisso annuo

Dimostrazione 9. La dimostrazione in appendice

Risultati differenti si ottengono se invece di considerare un trasferimento in somma
fissa 0 come compartecipazione di imposte su cui I'unione dei comuni rioimpide-
re, I'ente di governo superiore assegna all’'associazione di comuni una imposta propria
o trasferisce una somma commisurata allo sforzo fiscale locale.

Proposizione 10.0Ove il trasferimento consiste nell’assegnare la titolariti una im-
posta al nuovo ente locale o, analogamente, ove il trasferimeotommisurato al get-

tito dell'imposta locale, lo spiazzamento dello sforzo fiscale interno non si manifesta
piu. La somma da trasferire minore.

Dimostrazione 10. La dimostrazione in appendice

7In misura pari a\(1 — @)®; . 7.



In tal caso il trasferimento non spiazza lo sforzo fiscale locale e quindi la somma da
trasferire, che phiessere interpretata come se fosse una addizionale sul gettito interno,
e minore alla somma da trasferire in ciascuno degli altri casi. Osservando & ditilit
cittadini ed enti locali vale la seguente

Proposizione 11.L'utilit & dei cittadinie pari a quella che si sarebbe ottenuta con
un trasferimento annuo in somma fissa 0 con una compartecipazione di ammontare
superiore.

Dimostrazione 11. La dimostrazione in appendice

Trasferire all’'unione dei comuni una imposta propria o una addizionale sul gettito
interno raccolto dai comuni associati risulta quindi la forma gfficiente di trasferi-
mento. Infatti permette al livello di governo superiore di impegnare somme inferiori,
garantendo comunque ai cittadini una uilfiari a quella che si sarebbe garantita at-
tribuendo un trasferimento in somma fissa 0 con una compartecipazione alle imposte
regionali o statali.

3 Considerazioni empiriche e conclusioni

Il modello sopra presentat@dndicazioni abbastanza precise sul tipo di incentivazio-
ne che dovrebbe essere utilizzata per favorire la costituzione e la vita delle unioni dei
comuni. In questa ultima sezione si cerchei vedere se le forme di incentivazio-

ne assegnate nel caso italiano e nél giudiato caso francese seguono le indicazione
teoriche qui presentate.

Per quanto riguarda il caso italiano, la normativa nazionale che stabilisce i criteri
per il finanziamento dell'unione dei comurd.(M. 318/00 e D.M. 289/Qdndica che i
contributi vanno assegnati a ciascuna unione ripartendo il totale dei fondi annualmente
destinati a @ dalle leggi vigenti secondo tre criteri: la popolazione, il numero di comu-
ni e il numero di servizi. La dimensione del fondo da attrib@rguindi discrezionale
e I'esperienza italiana mostra una sua riduzione connessa alle diffalltbilancio
pubblicoOccorrerebbe tabella o grafico Accanto a tali fondi alcune regioni hanno
stabilito dei contributuna tantunper la costituzione delle forme associate.

L'assegnazione dei contributi alle Unioni Italiakeda considerarsi pisimile al
caso teorico di una assegnazione una tantum che al caso di una assegnazione annuale
in somma fissa. Questo sia peechpesso i contributi regionali hanno tale forma sia
percte 'ammontare complessivo dei contributi stataldeciso annualmente édde-
crescente. Risulta evidente che in questo caso i contributi potrebbero non garantire la
durata delle Unioni, & queste le amministrazioni in carica hanno incentivi nel lasciare
alle amministrazioni successive risorse (proposizione 4).

Alle Unioni dei Comuni italiane noB assegnata alcuna base imponibitafcuna
compartecipazione ad imposte, statali o regionadi,agistenti, @ alcun trasferimento
annuale in somma fissa predefinita.

In altre nazioni, ad esempio in Francia, invece, le forme associate ricevono in via
esclusiva 'amministrazione di una imposta e trasferimenti che sembrano avere natura
automatica e non discrezionale.



Le istituzioni della cooperazione intercomunale franBesenprendono, oggi, pi
di 20 000 uni&, definite istituzioni pubbliche della cooperazione intercomuriake (

ClI), costituite da comuni che si associano e delegano I'esercizio di alcune competenze
e funzioni (ad es. acqua, rifiuti, trasporti locali). All'interno dei®Cl, i raggruppa-

menti di comuni a fiscalit propria GFP) costituiscono una categoria specifica per la
natura fiscale delle loro entrate autonome di bilancio e per I'esercizio di funzioni pi
integrate.

Il regime fiscale deiGFP si incentra su due fonti principali. La fonte primaga
la taxe professionnell€TP), un'imposta introdotta nel 1975 che grava sulle azié€nde
Le associazioni dei comuni possono scegliere se adottare un regiaxe girofession-
nelle unique (TPU)trasferendo le decisioni in materia TP dal livello comunale al
livello intercomunale. Tale regime autorizza BFPCI a percepire, in relazione alle
competenze trasferite ed effettivamente esercitate al posto dei Comuni, la cosiddetta
fiscalith accessoriccomposta da: la tassa di raccolta dei rifiuti, la tassa per la pulizia
delle strade, la tassa di soggiorno, la tassa sulla pulibécsull’elettricia.

La seconda fonte di finanziamento degli Enti locali franéssbstituita dai trasferi-
menti, tra cui primeggia I®otation globale de fonctionnemef@GF). All'interno di
quest'ultima, la quota dettdritercomunalié” spettante all&PCl &€ composta da una
dotazione dibasee da una dotazione gierequazionénversamente proporzionale al
potenziale fiscale. Entrambe le quote sono assegnate in base alla popolazione pondera-
ta con ilcoefficiente di integrazione fiscale (Cléhe rappresenta il peso della fiscalit
intercomunale in rapporto alla fiscalitotale, comunale e intercomunaleu Bialta la
percentuale di fiscafitintercomunale, maggiori sono i trasferimenti.

L'esame delle due fonti di finanziamento mostra come I'associazionismo interco-
munale francese mostri forti similitudini con I'ultimo caso teorico presentato. Alle as-
sociazioni dei comuni vengono assegnate basi imponibili proprieRlae la fiscalia
accessoria) e trasferimenti indicizzati allo sforzo fiscale interno (attrave@é)l In
base ai risultati teorici tale forma di finanziamento risulta [agfficiente (proposizioni
10 e 11).

Una prima valutazione di tale meccanismo di finanziamento gasere ricavata
dal rapporto sulla riforma della finanza locale edito nel 2002 dal ministero dell'interno
francese.

La cooperazione intercomunaestata vista via via come rimedio, seppure parzia-
le, alle diseconomie di scala, agli effetti di traboccamento, alle tentazioni del ricorso ad
una insensata competizione fiscale. Per quanto imperfetta, la risposta della cooperazio-
nee considerata pienamente giustificata dai teorici del federalismo finanziario francese
(Gilbert e Guengant, 1992; Gilbert, 2001).

Giustificati, quindi, in tale ottica, appaiono gli incentivi finanziari, in particolare
i meccanismi di ripartizione dellBGF che assegnano (pifondi ai comuni che scel-
gono laTPU. Importante, poi, osservare la riflessione sui rischi e le inefficienze delle
possibili “guerre fiscali” tra 36000 uritdi governo locale. La concorrenza territoria-

8Decritte in dettaglio in appendice.

9La cui base imponibilé costituita dal valore locativo dei beni sottoposti alla tassa fondiaria, dal valore
locativo delle infrastrutture e dei beni mobili, da una frazione delle entrate. Il gettito Belacondiviso
dalle Regioni, dai Dipartimenti, dai Comuni e dai#Cl che ne fissano le aliquote, ciascun livello per
proprio conto ma entro vincoli reciproci ( “regole di legame”).
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le determina una corsa al ribasso nella spesa pubblica locale oharqaurre effetti
positivi solamente in condizioni molto restrittive (proposizione 3). Oppure conduce le
collettivita locali dotate di un potenziale fiscale debole a praticare delle aliquote delle
imposte locali pil elevate (superiori alla media nazionale) per effettuare tale spesa.

Siccome per i Comuni francesi la localizzazione delle a&tigitonomiche costi-
tuisce il principale fattore d’ineguaglianza delle risorse e dei rischi fiscali, una delle
ragioni per cui i Comuni scelgono le formule di cooperazione fisealeottenere ef-
fettivamente, a livello di giurisdizione allargata, 'aumento (sperato) delle basi della
TP, la diversificazione delle scelte di portafoglio e camleiriduzione dei rischi fiscali
sul bilancio (Guengant e Le Gall, 1998).

Coerentemente con i risultati teorici presentati, la scelta dei Comuni ad aderire alla
TPU e, viene giustificata dal miglioramento dell’efficienza nella fornitura di beni e
servizi pubblici locali, dalla presenza di effetti positivi in termini di complementariet
e di esternalé e dal fatto che questa riduce la concorrenza fiscale (Gilbert, 2004).

Poicte la riduzione della concorrenza fiscaleopssere ottenuta anche attraverso
la perequazione finanziaria, per il governo centrale la giustificazione teorica della scel-
ta di incentivazione dell’offerta di istituzioni intercomunalriconducibile al fatto che
gli incentivi permettono di indirizzare gli attori verso soluzioni cooperative laddove i
giochi non cooperativi sembrano prevalere. Il supplemento di DGF offerto ai Comuni
che scelgono la TPH I'esempio pil significativo permette la riduzione del costo dell’
intervento centrale per la perequazione delle risorse fiscali tra i Comuniie gene-
rale la regolazione della spesa pubblica locale, in linea con le previsioni teoriche del
modello qui presentato.

In mancanza di meccanismi incentivanti, o quanto meno di meccanismi automatici,
non dovrebbe invece sorprendere il fatto che in alcune regioni italiane come il Friu-
li si assista ad una riduzione delle unioni dei comsaivirebbe una tabella Allo
stesso modo i meccanismi di finanziamento previsti suggeriscono che il governo cen-
trale potrebbe raggiungere gli stessi risultati con un impiego minore di risorse, o, a
parita di risorse, risultati migliori in termini di obiettivi degli enti locali e di utdidei
cittadini, assegnando alle unioni dei comuni basi imponibili proprie e indicizzando i
trasferimenti allo sforzo fiscale locale piuttosto che ai servizi svolti.
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A Lalgebra del modello.

La funzione di utilit indiretta dei cittadiné:

Vi,s,r = Yy — ac+
+ a(l =+ p)ng s+ 9)
+ a(l =~ +pu)é In(t;s) —In(tis)] +
+ aln(t,s +Pis-)+(1—a)ln(l—t,s—1)
dove®; ; , = % e il rapporto tra trasferimento e reddito procapite, si noti che
valgono®; s - = ®; ¢ =0e®; y, > 0.
A partire dalla ipotesi 1, sostituendo e semplificando si ottiene
Ris,r = [aAs(1 =7+ p) + (1= As)] 6 [In(t;5) — In(tis)] +
+ [ads+ Q=X In(tis+ Pisr) +As(1—a)In(l —t; s —t) + Pi s
(10)
dove il parametrd®; ; dipende dai parametri e muta se i comuni si associano:
137,',5 = Yy — )\SO[C - (1 - )\s)hs +
+ ad(l =y +p)nis + (1 =A)nic — (11)

[/\SURi + (1 — /\é)sz]

La fissazione dell'aliquota viene fatta massimizzando la 10. Senza perdere genera-
litaé possibile fissare= 0, y = 0 en; ¢ = 0, le funzioni di utilita di cittadini ed enti
locali diventano:

Vi,s,r = a(l =+ p)d [hl(tj,s) - hl(ti,s)] +
+ a(l — v+ p)m s+ (12)
+ aln(tis+P®is-)+(1—a)ln(l—t,,—1)
) 5 In(t; ) — In(ti )]
Wi s,r = In tj,s —1In ti,s +
+ ln(ti,s + (bi,sn') - hs (13)
mentre il parametrd’; , diventa:
P, = ads(l—v+p)ms—(1—A)hs + (14)

- (AsvR; + (1 = A)wRy)
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Massimizzando I'equazione 10, per un comune che non si accorda con i suoi vicini
si ottiene I'equazione 7. Sostituendo nella 12 e nella 13, il valore assunto dalla funzione
di utilita dei cittadinie:

Vi, = aln{adg + (1= Ag) = 6 [Asa (L =7+ p) + (1 = Ag)]} +
+ I-a)hPsl—a)]—-In{l—-0Xsa(l—y+p)+10-X)]} +
+ In(1—1¢)
(15)
I'utilit & degli enti localie:
wig, = In{ads+(1—As)—0[Asa(l—y+p)+(1-As)]} —
- In {1 —8Nsa(l—7+p)+(1—)]} +  (16)
+ In(1 —1¢)

A.1 Dimostrazione proposizione 3

Ove gli enti locali concordassero per fissare un’unica aliquota geesta
ticr=lads + (1= Ag)] (1 —1t) >t g, (17)

mentre la funzione di utilé degli stessi risulta:

vio, = alfads+(1-Ag)l+(1—a)lnA(1-a)] +

+ In(1—1t) (18)

e facile dimostrare che peiz = A\s = 1, cioé quando la voice dei cittadini permette
un controllo assoluto del comportamento dell'ente locajle, . > v} 5 . poiche

[1— (1 —~y+pd]*)
m{ L—a(l—y+p)s }<0

per0 < (1 —~+ u)d < 1. In generale quandds < 1, si dimostra che)/ . >
v 5, PEra > a*(As) a’*(As) > 0, occorre ci@ che il peso dato dai cittadini alla
spesa pubblica sia elevato e crescente al diminuire della voice, altrimenti la lo@ utilit
peggiora.

Osservando la funzione di utditdel comune, si ottiene

wic, = Infads+(1-As)]+In(l —¢) >wjg, (29)

che risulta sempre maggiore dell'utilithe I'ente locale ottiene non accordandosi.

A.2 Dimostrazione delle proposizioni4 e 5

Supponiamo che il trasferimento venga concassa tantumalla costituzione dell’u-
nione. In tal caso i comuni prendono nel primo periodo un trasferimento procapite pari
a%®; ;7 0, negli altri periodi il trasferiment@ nullo. Poick i comuni decidono come
spalmare il trasferimentd®; ;7 o su pii cicli elettorali K, questo sar pari a:
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K
;.0 =Y B"Dy
k=0
doves < 1 e il fattore di sconto. | comuni decidono il profilo temporale delle som-
me D;, con cui usare i trasferimenti massimizzando la seguente funzione da utilit
intertemporale:

maxp, W = i o(mB)" [n(*t: 0 + Di) — hu
sub ST 85Dy = ®iv0 (20)
sub ("t o+ Di) —hy > In(t] o )

in cui la seconda condizione garantisce il mantenimento dell’'unione in ogni periodo
coincidente con un ciclo elettorale.

Siam; < 1 la probabili& che ogni amministrazione comunale ha di essere rieletta
nel periodo successivo, di conseguenza ' dtilittertemporale presenta come fattore di
scontor3 < (3 in quanto una amministrazione tiene conto del fatto chierpan essere
rieletta.

Per dimostrare la proposizione 4 e il suo corollario si possono considerare, senza
perdere generalit due soli periodi, nel periodo 0 I'unione si costituisce, nel periodo 1
occorre decidere che somma lasciare. La relazionBgra D, &:

p (% o+ Do) = (‘t; .o + D1) (21)

Definito il profilo temporale delle sommBy, gli enti locali fissano I'aliquota massi-
mizzando in ogni periodo la 10, &o

kt:‘UO = [aA+(1-=-N]A-t)-AN1l-a)Dp =
- £ — A1 — ) Dy, < (22)
< t;:C,‘r

La presenza del trasferimento spiazza lo sforzo fiscale interno all’ente locale, sosti-
tuendo nella 21 e tenuto conto che il trasferimento deve essere sufficiente a permettere
la sopravvivenza dell’'unione in ogni periodo, si ottengono le somme da destinare a
ciascun periodo e il trasferimento complessivo.

p(17t+D0) = (1*t+D1)
Dy = Ipi+E21-t)> Dy
oA+ (L=N](1—t+Dy) =  Hlar+(1-N](1 1) 23
D, = (HU— 1)(1_t)
Dy = (B -1)(1-1)
D0 = [(I{TU - )+ﬁ( -] (1-1)

Dalle equazioni 23 e 8 si ricava che l'utditdell’ente locale nel primo period®
maggiore dell'utilih di un comune che si accorda per le aliquote. La funzione diautilit
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dei cittadini nei due period:

Wipo = a(l =y + pniu +
+ alnfed+(1-N]+1—-a)ln[AX1-a)] +
+ In(1 —¢t) + hy — In(n) >
> vl o
.Cir 24
LU;U,O = a(l =y + pwnio + (24)
+ alnfed+(1=-N]+(1-a)ln[AM1l-a)] +
+ In(1 —¢t) + hy >
> U;C,T

maggiore dell’'utilitx che avrebbero da comuni che non si associano siaggesitono
a sfruttare meglio gli effetti di scala che peécte imposte diminuiscono e la spesa
pubblica aumenta.

A.3 Dimostrazione della proposizione 6

Assumiamo che il trasferimento sia in somma fissa= F, pari ad un ammontare
D = ®, y r, in ciascun periodo I'unione fissa la stessa aliquota pari a:

G ur = [eA+ (1 =M1 -t) - AN1—-a)®;vFr <

< t;C,T (25)

A.4 Dimostrazione della proposizione 7

Per definizione I'ente locale mantiene costante la suaauglil governo superiore da
trasferimenti appena sufficienti a mantenere I'iilgari a quella di un comune che
non si associa; ;; p = wj . Per far cd la somma da trasferire in ogni periodo

O, yr = (Hy—1)(1—t), per confrontare tale somma con quella trasfenita tantum
occorre calcolare il valore attuale dei trasferimenti. Assumendo di considerare, come
nel caso precedente, due soli periodi si ottiene che

Q0> P r(l+0)

A.5 Dimostrazione della proposizione 8

L'utilit & dei cittadini diventa:

ViU = a(l =y +pnig +
+ alnfed+ (1 -]+ 1 —-a)lnX1-a)] + (26)
+ In(1 —t) + hy =
= LU’?, ,F > U;:C,T

A.6 Dimostrazione della proposizione 9

Se gli enti di governo superiore concedono una compartecipazicae), in tal caso
®; y,r = ¢t di conseguenza:

tur *: [A+ (1 =XM1 —-t) = AMl—-a)pt < 27)
< ti,C,T
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Per definizione la compartecipazione deve garantire la costituzione e la vita dell’u-
nione in ogni periodo, quindi la percentuale di compartecipazigned:

Hy—1
p = = 0-1 (28)
e diconseguenz®; yr = Qs ur. tiy g =ty r €Uy r = Vi p Anche in questo

caso la compartecipazione spiazza lo sforzo fiscale interno.

A.7 Dimostrazione delle proposizioni 10 e 11
Sia®; yr = 6t; u r I'aliquota che massimizza la ¥

tor = [+0=-N0-1) =

= t;C,T (29)

non c'e cice lo spiazzamento dello sforzo fiscale interno. Per tale ragione il livello di
governo superiore che vuole garantire la costituzione e la sopravvivenza dell’unione
dei comuni deve fissare la percentuale sul gettito intérimomodo che

f = Hy-1 (30)
di conseguenza
S, ur=[cA+(1=-XN](Hy-1D)1-t) <P ur
L'utilit a dei cittadini diventa:
= a(l —y+ pniv
+ alnfad+ (1 =N+ (1 —a)In[A(1l — a)]
+

111(1 - t) + hU
= LU‘,U,F > 0o,

X
Vi U,

I+ +

(31

Sex
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B Trasferimenti centrali incentivanti e riattribuzione
di tributi comunali nel panorama dell'intercomuna-
lita francese

di Giancarlo Pola*
*Con la collaborazione di Vittorio Ferri

B.1 Le forme e le dimensioni quantitative assunte oggi dal fenome-
no dell'inter-comunalita in Francia.

La realt nazionale dove piestesa e storicamente lurggBesperienza dell'intercomu-
nalita favorita da incentivi finanziari e fiscalisenza dubbio quella francese.

I Comuni francesi sono oggi 36 778 , di cui 21 038 con popolazione inferiore a 500
abitanti e 35 758 con popolazione inferiore a 10 000 abitanti. Il loro percorso organiz-
zativoe da sempre orientato alla acquisizione dal basso di standard di razionalizzazione
e di efficienza che fin dall'inizio sono stati associati non alla fusione forzata, ma alla
cooperazione incentivata.

Le istituzioni della cooperazione intercomunale francese comprendono, ogdij pi
20000 unié, definite istituzioni pubbliche della cooperazione intercomuriaRC(),

che includono due categorie:

e la prima comprende 2345 istituzioni intercomunali a fiséghitopria (GFP);
e la seconda comprende 17935 “sindacati” di comuni, “vecchi” e “nuovi”.

Le EPCI raggruppano i comuni che si associano e delegano I'esercizio di alcune com-
petenze e funzioni (ad es. acqua, rifiuti, trasporti locali). All'interno dEIRCI i
raggruppamenti di comuni a fiscalipropria GFP) costituiscono una categoria spe-
cifica per la natura fiscale delle loro entrate autonome di bilancio e per I'esercizio di
funzioni piu integrate.

Le istituzioni intercomunali a fiscalit propria comprendono, oggi: le comunit
urbane CU), le comunia di agglomerazioneQA), le comuni& di comuni CC) ed
i nuovi sindacati intercomunaliSAN). Per leCU, CA e CC i confini devono essere
chiusi e non possono coincidere con un dipartimento, ma possono estendersi su pi
dipartimenti.

L'insieme delle istituzioni a fiscabt propriae stato profondamente modificato e
rafforzato con I'applicazione della legge relativa alla semplificazione e al rafforzamen-
to della cooperazione intercomunale del 12 luglio 1999 (la cosidtegtse Cheve-
nement. A partire dal 2000 sono state formate 90 comaunltagglomerazione per
trasformazione di altre istituzioni esistenti o di nuova formazione ed hanno adottato
il regime dellatassa professionale unica ,TPU (cfr. infraNel 2003 le Istituzioni
della cooperazione intercomunale a fiséafitopria raggruppavano 48 milioni di abi-
tanti (+8,7% sul 2002). Questo aumento deriva dalla nuova creazione di 22 camunit
d’agglomerazione nei territori urbani e di 163 comardt comuni nei territori rurali.

Nel 2001 l'insieme delle tre categorie di istituzioni pubbliche locali ha realizzato
34,4 miliardi di euro di spesa, di cui '80% (27,5 miliardi di EURO) effettuate dalle
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Tabella 1: Francia: nhumero di GFP e popolazione per tipo nel 2003

Popolazione
Numero | Numerodi | Numero Ripartizione | Variaz.
effettivo | comuni abitanti in in % 03/02 in %
milioni
Comunita urbane 14 354 6 203 13,1 0
Comunit
d’agglomerazione 138 2418 17 476 36,8 14,3
Comunit di comuni | 2185 26928 23143 48,7 7,3
Nuovi sindacati
intercomunali 8 52 674 1,4 3,8
Totale 2345 29752 47 496 100 8,7

EPCI. La crescita del volume delle risorse amministrate (+5,1% rispetto al 2000) te-
stimonia il dinamismo dei GFP. Alla fine del 2001 i comuni appartenenti a una delle
quattro forme di GFP erano 23 485 su 36.000, in aumento del 12,3% sul I'anno 2000.

Riassumento, si ha, oggi, il seguente quadro istituzionale in tema di associazionismo francese:

e Le comunita urbane (CU).Le CU sono state istituite per legge nel 1966 e costituiscomno la
forma pil avanzata ed integrata di cooperazione intercomunale per le grandi agglomerazioni
urbane con popolazione superiore a 500.000 abitanti. Esercitano competenze obbligatorie in
materia di urbanistica, politiche urbane, protezione e valorizzazione dell’'ambienteagualit

della vita, alloggi sociali, viabild, gestione di servizi a rete, trasporto pubblico locale,

sviluppo economico, sociale e culturale. Alle competenze obbligaéaaiEsociato il regim
fiscale obbligatorio della TPU ed una DGF maggioiafa infra).

Le comunita d’agglomerazione (CABono state istituite nel 1999 e costituiscono

e

una

nuova forma d’intercomunadit per le aree urbane di medie dimensioni (ma comunque
con un popolazione superiore a 50.000 abitanti) e le seguenti competenze obbligatorie:

sviluppo economicoaménagementello spazio comunitario, politiche urbane. Poss
esercitare delle competenze opzionali scelte tra le seguenti: la manutenzione dell
d’interesse comunitario, la depurazione delle acque, la protezione dell’ambiente, |
contro I'inquinamento dell’aria e acustico e la costruzione, gestione e manutenzion
opere culturali e sportive. Anch’esse devono adottare il regime fiscale della TPU.

pno

a lotta
e delle

Le Comunit di comuni (CC).Sono state istituite dalla legge ATR del 1992, che ha integrato
le loro competenze condimenagemendel territorio e lo sviluppo economico. Riguardaro i

territori a carattere prevalentemente rurale e determinano liberamente il loro regime
scegliendo tra la TPU e la fiscaliaddizionale.

fiscale

I Nuovi sindacati intercomunali(SAN). | SANono stati istituiti nel 1983 e derivano dajla
trasformazione dei sindacati intercomunali a vocazione unica (SIVU) e multipla (SIVAM), i

quali, a loro volta, rappresentano la forma tradizionale di cooperazione intercomun

le: per

funzioni uniche (SIVU) ovvero per funzioni multiple (SIVOM) quali la distribuzione dell’ac-
qua, dei trasporti scolastici, la raccolta dei rifiuti, la gestione del turismo. Le entrate dei|SIVU
e dei SIVOM sono costituite dalla vendita e dalla prestazione di servizi. Al 31 dicembre 2001
erano presenti 1803 SIVOM e 16132 SIVU e sindacati misti (che associano ad esempip un di-

partimento ed alcuni comuni). A partire dal 2001 molti SAN si sono trasformainunié
d’agglomerazione.
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B.2 llregime fiscale dei Raggruppamenti a Fiscala Propria (GFP):
il ruolo della tassa professionale unicaTPU)

B.2.1 La Tassa Professionale Unica come espressione di autonomia vincolata
al'ampliamento delle dimensioni della giurisdizione

Il regime fiscale deGFP si incentra sulla fonte primaria del bilancio locale francese, la
taxe professionnelle, (TPYn’imposta introdotta nel 1975 che grava sulle aziende e la
cui base imponibil&, oggi, costituita dal valore locativo dei beni sottoposti alla tassa
fondiaria, dal valore locativo delle infrastrutture e dei beni mobili e da una frazione
delle entraté.

Il gettito dellaTP e condiviso dalle Regioni, dai Dipartimenti, dai Comuni e dalle
EPCI che ne fissano le aliquote , ciascun livello per proprio conto ma entro vincoli
reciproci fegole di legamg

L'introduzione dellaTPU, avvenuta con la legge 6 febbraio 1992, implica I'unifi-
cazione delle aliquote dei Comuni appartenenti all’'Unione ; fatto estremamente impor-
tante, ess& diventata obbligatoria per i SAN, [@U, le CA create dopo il 13 luglio
1999. LaTPU ora il regime fiscale delle agglomerazioni urbane e modifica sostanzial-
mente i meccanismi finanziari e fiscali di finanziamento dell'intercomunadinche
se I'abolizione della componente salariale ha determinato un sostanziale svuotamento
dell'imposta e la riduzione dell’autonomia fiscale locale.

L'adozione dellaTPU determina il trasferimento delle decisioni agiomunali, in
materia diTP al livello intercomunale. L'aliquota unica, introdotta conmeccanismo
gradualedi convergenza, determina: i) la cancellazione deleguaglianzedi pres-
sione fiscale tra i comuni all'interno del perimetro della istituzione intercomunale al
termine del periodo di convergenza (max 12 anni); ii) l'unificazione della tassazione
locale delle imprese; iii) la riduzione della concorrenza fiscale tra i comuni. Il gettito
della TPU¢ destinato a finanziare mpetenze e le funzioni comunitan® &, in
parte, redistribuito ai Comuni attraversalampensazione la dotazione di solidariat
La TPU resta un regime fiscalgpzionaleper leCC, con condizioni d’adozione sem-
plificate attraverso la decisione a maggioranza semplice. Le Si3seno peraltro
dotate di un potere fiscale addizionale relativo alle quattro imposte dirette locali, e pos-
sono istituire un&axe professionnelle unique de zone d’addisé&conomiquegd’ora
in poi TP2).

Occorre poi ricordare che I'adozione della TPU autorizza un EPCI a percepire, in
relazione alle competenze trasferiteedtbttivament@sercitate al posto dei Comuni ,
la cosiddettdiscalita accessoriacomposta da: la tassa di raccolta dei rifiuti, la tassa
per la pulizia delle strade, la tassa di soggiorno, la tassa sulla pualdisitll'elettri-
cita. Inoltre 'EPCI pud valutare se istituire imposte locali in funzione di competenze
specifiche esercitate a livello intercomunale (trasporti e sviluppo urbano). Tra queste
figurano ilversamento trasportia tassa urbanistica (oneri di urbanizzazione), la tassa
localed’équipementdi lottizzazione), il contributo per la realizzazione dei parcheggi
privati.

Si pw concludere che lo sbocco finale della vicefdRU e la specializzazione di
guesta come strumento fiscale proprio del livello intercomunale, e miocopiunale.

10Fino a tutto il 2004 comprendeva anche il 18% della massa salariale.
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B.2.2 Altri strumenti fiscali incentivanti legati all'adeguatezza: fiscalita mista;
TPZ.

La fiscalith mistacostituisce un regime incentrato sull®U e integrato dalla possibi-
lita di adottare una fiscaditaddizionale. La legge 12 luglio 1999 attribuisce &RCI
aTPU la facolta di deliberare, a maggioranza semplice, una figcalitldizionale sulle
tre tasse comunali (tassa d’abitazione, tassa fondiaria sul costruito e sul non costruito),
ma in tal caso esclude la possikilidi attivare la dotazione di solidaréeper evitare la
possibiliga di un trasferimento del gettito ddiPCI ai Comuni.

La taxe professionnelle de zone (TRZstata istituita dalla legge n. 92 (6/2/ 1992)
per differenziare la tassazione delle aree industriali nei territori rurali. In segstia-
ta utilizzata dalleEPCI, che attivano una politica d’attrazione di attvieconomiche
di interesse comunitario, come tassazione differenziata per aree prioritarie di sviluppo
economico. Le imprese situate all'interno della zona prioritaria sono incise da un ‘ali-
guota diversa da quella del Comune.
Le CC, in regime di fiscal& addizionale, possono attivareTlRZ sulle zone di attiva
economiche che attrezzano e gestiscono (anche se situate in diversi comuni) ed in tal
caso le imprese all'interno della zona prioritaria saranno incise dd Bd@aon tasso
comunitario unico. Il regime dell@PZ attualmente residuale.

B.2.3 Lacomposizione delle entrate deGFP.

Le principali entrate fiscali dei raggruppamenti a fiséafitopria, come @i quelle dei
Comuni originari, sono costituite dalla fiscalitliretta locale e dai trasferimenti (DGF
:cfr. paragrafo seguente). Le tre istituzioni intercomunali a fiscalibpria (CU, CA
e CC), sulle quali ha inciso la pirecente legislazione, @inei primi tempi della loro
introduzione (tra il 2000 ed il 2001) presentano un considerevole aumento della loro
capacih d’autofinanziamento (rispettivamente del +58,9%, + 67,6% e + 15,6%). Le al-
tre istituzioni della cooperazione intercomunale (DIS, SAN; SIVOM e sindacati misti)
presentano una riduzione delle entrate e delle spese ed in particolare della autonomia
fiscale. Nelle CC il regime della fiscaiaddizionale il regime pu diffuso con quello
della TPZ.

Nel 2001 le entrate di funzionamento delle EPCI sono stati pari a 17,8 miliardi
di EURO di cui 9,8 per i GFP. Le entrate fiscali e le dotazioni rappresentano il 92%
delle entrate di funzionamento dei GFP. Le entrate fiscali nette (3,6 miliardi di EURO)
rappresentano il 54% delle entrate. Sempre nel 2001 i GFP hanno trasferito 3,8 miliardi
di EURO di entrate fiscali ai comuni, (pari al 41%) contro 0,7 miliardi di EURO nel
2000. Le CA trasferiscono ai Comuni il 63,4% della fiséatifretta, mentre i SAN che
gestiscono la distribuzione dell'acqua trasferiscono ai Comuni 89 milioni di EURO ai
comuni.

Struttura delle entrate fiscali dei GFP

Fiscalita diretta locale lorda (di cui tra- | 84%
sferimenti della fiscalita dai Comuni) | (41%)
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Tassa raccolta rifiuti 9%
Versamento trasporti 5%
Altro 2%

Struttura delle entrate fiscali dei sindacati intercomunali (SIVOM, SIVU, altri

sindacati)
Versamento trasporti 39%
Tassa sull’elettricita 18%
Fiscalita diretta locale 18%
Altro 13%
Trasferimenti della fiscalita dai | 7%
Comuni

conclusione essendo che, a prescindere dalla presenza o meno della TPU, I'autofi-
nanziamento delle associazioni intercomunali franeasna reali che va consolidan-
dosi in parallelo con le modifiche del sussidio centrale (vedi prossimo paragrafo).

B.3 Laltro strumento incentivante I'associazionismo : i trasferi-
menti centrali

B.3.1 La situazione

La seconda fonte di finanziamento degli Enti locali fran@sbstituita dai trasferi-
menti, tra cui primeggia I®otation globale de fonctionnemef@GF). A seguito della
legge 12 luglio 1999 anche le EPCI (SAN, le CU, le CC, le CA) hanno diritto alla ri-
partizione della DGF. Limiteremo qui la nostra attenzione alla componente DGF delle
EPCI che va sotto il nome diotation d’anénagementAll'interno di quest'ultima, la
guota dettaihtercomunalié” spettante alle EP@ composta da una dotazionebdise

e da una dotazione gierequazionela prima corrisponde al 15% del totale edi-
partita in funzione dellpopolazione totaleaggruppata e ponderata comdefficiente

di integrazione fiscale (CIF)La seconda corrisponde all’85% del totaleéedpartita

in funzione del potenziale fiscatedella popolazione totale raggruppata, ponderata dal
CIF. Quest'ultimo , definito dalla legge del 12 luglio 1999, rappresémiaso della
fiscalith intercomunale in rapporto alla fiscadittotale comunale e intercomunale. Es-

so varia da 0 a 1. Per migliorare il coefficiente d’integrazione fiscale le EPCI devono
scegliere lecompetenze opziongks. raccolta e trattamento rifiuti e depurazione delle
acque), in quanto il CIe composto dallguattro tasse dirette localpit la tassa o il
canone di raccolta e trattamento dei rifiuti urbani ed il canone di depurazigieR

sono incentivati a gestire direttamente i servizi e le politiche e non a sovvenzionare le
azioni dei ComuniPiu il coefficientee elevato pi la DGF saa elevata. Il CIF pi ele-

vato globalmente& quello delle CU con competenze fortemente integrate. (E’ il caso
della CU di Nantes, costituita il 7 aprile 2000 per trasformazionebiigtict, con una
DGF (nell’'anno 2000) di 480 fr per abitante (decrescenté pegli anni successivi)).
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La DGF e inversamente proporzionale alla ricchezza dei territori considerati espressa
dal potenziale fiscale. Ricordiamo ch@dtenziale fiscalé determinato moltiplicando
le basi delle quattro tasse dirette locali del’EPCI per le aliguote medie nazionali per
categoria di EPCI, alle quali si aggiunge la compensazione della componente salariale
della TPU soppressa. |l fondo nazionale della D&ffssato ogni anno dal Comitato
della finanza sulla base del tipo di EPCI, della popolazione e degli indicatori di poten-
ziale fiscale (ricchezza fiscale) e del coefficiente di integrazione fiscale (competenze
esercitate)La legge del 12 luglio 1999 rivela la volcdi privilegiare i GFP, anche
attraverso la trasformazione dell’ EPCI verso le formé pitegrate (le CA e le CU) di
cooperazione intercomunalko scarto tra le DGF per abitante dei vari tipi di GFP (ve-
di tabella allegata) evidenziafinanziamento privilegiato alle forme di cooperazione
intercomunale pi integrateed e giustificato dalla differenza di competenze e funzioni
attribuite dallo Stato.

Attribuzione della DGF per I'anno 2001 per categoria di EPCI (1 euro=6,56fr)

GFP Attribuzione media Numero | DGF ripartita
in franchi per | di GFP in MF
abitanti

Cu 456 14 3094

CA 253 90 3022

CC a TPU| 129 410 914

CC a fisc. pro-| 105 1477 1761

pria addizionale

SAN 277 8 195

In conclusione, la componente “trasferimenti dall’alto” nel finanziamento dell’as-
sociazionismo comunale conserva una sua fondamentale importanza nel contesto fran-
cese (vedi tabelle qui allegate), ma la sua distribuzione tra territori viene senipre pi
finalizzata al potenziamento delle forme cooperative a fiscplibpria e sempre me-
no alle micro-reali comunali. Questo sembra essere I'impegno del finanziatore per
eccellenza delle redtdecentrate francesi, il Ministero degli Interni (cfr. prossimo
paragrafo)

Struttura delle dotazioni e delle sovvenzioni dei GFP

Attribuzioni fiscali di perequazione 48%
DGF 38%
Altro 5%
Sovvenzioni e partecipazioni dei Dipartimenti 3%
Sovvenzioni e partecipazioni dello Stato 3%
Sovvenzioni e partecipazioni della Regione 3%

Struttura delle dotazioni e delle sovvenzioni dei SIVOM e degli altri sindacati
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Sovvenzioni e partecipazioni dei comuni 46%
Altro 17%
Sovvenzioni e partecipazioni dei dipartimenti 15%
Sovvenzioni e partecipazioni delle istituzioni| 15%
intercomunali

Sovvenzioni e partecipazioni dello Stato 4%
Sovvenzioni e partecipazioni della Regione 3%

B.3.2 Le possibili riforme: riflessioni del Ministero Interni sul finanziamento
dell'intercomunalit a tramite la DGF.

Con un “Rapporto sulla riforma della finanza locale” edito nel’anno 2002, il Mi-
nisterofa il punto della situazione all'indomani della entrata in funzione della legge
12 luglio 1999 sopra richiamata e si pone I'obiettivo di aggiustare le procedure per
conseguire meglio il doppitarget,della perequazione finanziarialel progresso del-
l'intercomunali&, soprattutto di quella rappresentata dai GFP. Si afferma infatti nel
Rapporto che “ Lo slancio , senza precedenti, dell'inter-comunalfiscali& propria
avutosi nell’ ultimo decennio, e particolarmente dopo la legge 12 luglio 1999 relativa
al rafforzamento e alla semplificazione della cooperazione intercomunale, necessita di
apportare aggiustamenti al sistema attuale di finanziamento di queste eatinasse
finanziarie in gioco (da 3,3 a 9 mid di Ff dal 1993 al 2001) e la loro dinamica pe-
sano in effetti sulle risorse destinate alla perequazionecessitano di perésdi una
modifica dell'attuale architettura della DGFsalvo rimettere in gioco I'obiettivo del
rafforzamento della perequazione.”.

La suddetta fonte afferma esser possibili ppzioni per finanziare I'intercomu-
nalita, che possono essere suddiviselire grandi categoriei) la prima consiste nel
modificare la ripartizione delle masse all'interno della DGF; ii) la seconda tendente a
stabilire un legame tra la DGF attribuita a ciascun raggruppamento e la DGF attribuita
ai singoli Comuni appartenenti al raggruppamento.

La prima categoria di soluzionisi inscrive all'interno di due ipotesi estrenigna
prima ipotesiconsiste nel creare, all'interno della DGF, una parte autonoma destinata
ai raggruppamenti di Comuni, come si fa per i Dipartimenti. Mamon risolvereb-
be il problema del modello di finanziamento di questa parte autonoma, il cui volume
e destinato a crescere in avvenire causa I'aumento del numero e della taglia dei rag-
gruppamenti. Laeconda ipotesionsisterebbe nel conservare le masse attuali ripartite
allinterno della DGF (dotazione forfetaria dei Comuni,DGF dei Dipartimenti, inter-
comunali ,dotazione di perequazione) ma nel rovesciare 'ordine della ripartizione,
riservando a saldo le risorse forfetarie, dopo la ripartizione delle altre componenti. ...

La seconda categoria di soluzionj fondata sulla messa in opera di un legame
tra la DGF dei raggruppamenti e quella dei loro Comuni membri, consisterebbe nel
trattare la DGF dei Comuni e quella dei raggruppamenti nan ggme oggi accade,
in maniera separata ma , al contrarisagionare in termini di territorie di una DGF
totale ripartita su un dato territorio.

Uno scenario intermediotra questi due tipi di soluzione potrebbe consistere nel
mantenere l'architettura attuale della DGF ma a costo di ridurre 'indicizzazione del-
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la dotazione forfetaria dei Comuni (e delle compensazioni fiscali che sarebbero inte-
grati nella DGF) in maniera da far scaturire i margini sufficienti al finanziamento sia
dell'inter-comunalia che della perequazione. Questariduzione dell'indicizzazione del-
la dotazione forfetaria potrebbe essere riservata ai soli Comuni membri di un raggrup-
pamento a fiscabit propria nella misura in cui i trasferimenti di competenze operate
dai Comuni stessi verso il raggruppamento comportano meccanicamente una diminu-
zione degli oneri a livello comunale. Ma presenta I'inconveniente di ridurre I'effetto
incentivante a favore dell’associazionismo intercomunaledsgquesto titolo apparire
come prematuro , dato il mancato raggiungimento della tatditl’associazionismo
comunale.

Quanto alla interrelazione tra perequazione e inter-comandlRapporto afferma
doversi migliorare i criteri di ripartizione al fine di meglio tener conto delle situazioni
reali di ciascuna comurit, dato che Io slancio verso I'intercomunakt ci conduce a
interrogarci sulla pertinenza di mantenere dei criteri strettamente comunali, scollegati
dal contesto dell’'appartenenza o meno del Comune da una struttura intercomunale”.
Non solg ma si afferma anche che."certi criteri a vocazione incentivante, come il
coefficiente di integrazione fiscale (CIF) in particolare, dovranno fare I'oggetto di un
esame critical fine di assicurare la pertinenza del loro grado attuale di presa in conto
nella ripartizione delle dotazioni. In particolare, il modo di presa in conto del CIF, che
e alla base delle forti variazioni da un anno all’altro della DGF dei raggruppamenti,
potrebbe essere rivisto al fine di accrescere la stakilia programmabibt della DGF
dei raggruppamenti...”.

B.4 Conclusioni

Come si po dedurre dall’esame delle iniziative normative intraprese negli ultimi 13
anni e dalle “riflessioni” sopra esposte, I'impegno del Governo francese a favorire in
tutti i modi le forme associative intercomunali risulta notevolissimo. La cooperazione
intercomunaleg stata vista via via come rimedio, seppure parziale , alle disecono-
mie di scala, agli effetti di traboccamento, alle tentazioni del ricorso ad una insensata
competizione fiscale.

Ma si potrebbe dire che in una Nazione attenta all’ équid territori, sono state te-
nute presenti soprattutte sperequazioni territoriali di spessore dell'azione pubblica
da co la necessit impellente di assicurare ur@eguata perequazione delle risorse
pubbliche tra territori Perequazione che non costituisce la sola via possibile di corre-
zione delle iniquid o delle inefficienze territoriali, ma resta la preferita , come dimostra
la storia ormai quarantennale degli strumenti che sono stati illustrpta. Soluzioni
pil incisive sono realizzabili attraverso riforme di tipo amministrativo e di tipo fisca-
le che, peb, presentano alti costi dal punto di vista delle scelte politiche (Guengant,
1993). E quindi, in presenza di una frammentazione dell’amministrazione del terri-
torio unica in Europala cooperazione intercomunale e la perequazione delle risorse
finanziarie e fiscali sono la risposta utilizzata in Francia per corrispondere all'impe-
rativo dell’equit territoriale. Per quanto imperfetta , inadeguata in termini di eguit
e di efficacia guadagnati, e non priva di rischi ( considerati tuttavia inferiori rispetto
a quelli di una riforma della finanza locale) , la risposta della cooperazione (sempre
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abbinata all'altra, della perequazioreefonsiderata pienamente giustificata dai teorici
del federalismo finanziario francese (vedi Gilbert e Guengant, 1992; Gilbert, 2001)

Giustificati, quindi, in tale ottica, appaiono glicentivi finanziari, in particolare
dei meccanismi di ripartizione della DGFgpienamente funzionanti e di quelli per il
momento solo ipotizzati, tra cui quello dha DGF territorializzata consistente nell’
attribuzione da parte dello Stato di udatazione finanziaria complessipar le EPCI
ed i Comuni loro aderenti, la cui ripartizione sia lasciata alla libera negoziazione degli
attori locali ( si vedano al proposito le riflessioni del Ministero degli Intesoprg).

Un approfondimento: la giustificazione dell'incentivazione della TPU finalizzata
alla riduzione della concorrenza fiscale tra territori

Se va doverosamente ricordato che la ragione iniziale dell'intercomafralitcese
era la realizzazione di economie di scala e di costo nella fornitura dei servizi pubbli-
ci, va subito aggiunto che press@tontemporaneamenrtecominciata, in Francia, la
riflessione sui rischi e le inefficienze delle possibili “guerre fiscali” tra 36 00Caunit
di governo locale. Ci seé accorti anche calche - in assenza di perequazione - la
concorrenza territoriale determinma corsa al ribasso nella spesa pubblica locale
pud produrre effetti positivi solamente in condizioni molto restrittive. Viceversa, se
I'oggetto della concorrenzaun certo livello di servizi all'impresa adeguati, la concor-
renza fiscale condurrebbe le collettivibcali dotate di un potenziale fiscale debole a
praticare delle aliquote delle imposte localiglevate (superiori alla media nazionale)
per aumentare effettuare tale spesa. E dato che per i Comuni francesi la localizzazione
delle attivita economiche costituisce il principale fattore d’'ineguaglianza delle risorse e
dei rischifiscali, la ragione per cui i Comuni scelgono le formule di cooperazione fisca-
le e di ottenere effettivamente, a livello di giurisdizione allargata, 'aumento (sperato)
delle basi della TP, la diversificazione delle scelte di portafoglio e abtadiduzione
dei rischi fiscali sul bilancio (Guengant e Le Gall 1998) Nel caso della concorrenza
fiscale indotta dalla localizzazione delle imprese la giustificazione teorica della scelta
dei Comuni ad aderire alla TP& oltre che di ridurre la concorrenza fiscale , anche di
migliorare la efficienza nella fornitura di beni e servizi pubblici lo¢&idi avere effetti
positivi in termini di complementariate di esternalét (Gilbert, 2004, p. 269). ). Una
ragione ulteriore, per i GFR il coordinamento delle politiche di sviluppo economico
intercomunale.

Poicte la modificazione della posizione dei concorrentd @ssere ottenuta anche
attraverso la perequazione finanziaria, dal lato del governo centrale la giustificazione
teorica della scelta di incentivazione dell'offerta di istituzioni intercomuaaiicon-
ducibile al fatto chegli incentivi permettono di indirizzare gli attori verso soluzioni
cooperative laddove i giochi hon cooperativi sembrano prevaldrsupplemento di
DGF offerto ai Comuni che scelgono la TR esempio pi significativo.In pratica
la giustificazione dell'incentivazione finanziaria a favore del passaggio al regime del-
la TPU (essendo la TP la principale causa della ineguaglianza delle risorse fiscali dei
governi locali), realizzata attraverso la DGF premiaéa riduzione del costo dell’
intervento centrale per la perequazione delle risorse fiscali tra i Comaypit in ge-
nerale la regolazione della spesa pubblica locale. Quand’anche i Comuni “predatori”
attraggano il massimo possibile delle imprese delocalizzabili riducendo le aliquote, es-
si devono fare i conti con una forte riduzione del gettito delle imposte locali a fronte
di una aumento della spesa di infrastrutturazione necessaria per accogliere le nuove

25



imprese. In altri termini la concorrenza fiscale uccide il gettito delle imposte locali,
mentrela TPU rende indifferente la localizzazione delle imprese nel territorio dell’i-
stituzione intercomunaleRagion per cui, vista da entrambi i lati ( dal centro e dalla
periferia), la riduzione della concorrenza fiscale tra i Congupositiva per entrambi e
giustifica I'attribuzione della DGF premiale per incentivare la scelta della TPU
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