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3. ’ISTITUZIONE DEL FONDO CREDITI
DI DUBBIA ESIGIBILITA E IL SUO IMPATTO
SULLE GRANDEZZE DI BILANCIO

di Luca Bartocci, Simone Fanelli, Marco Ferretti,
Elisa Mori e Mariafrancesca Sicilia*

3.1. Introduzione

E noto che una delle principali novita introdotte dal D.Lgs. 118/2011 ¢ rap-
presentata dall’istituzione del Fondo Crediti di Dubbia Esigibilita (d’ora in poi
FCDE), da molti (Mussari, 2012; Fanelli & Ferretti, 2015) considerata di par-
ticolare impatto, almeno a livello potenziale, sulla gestione finanziaria degli
enti locali. Gia la normativa precedente prevedeva la possibilita, per le singole
amministrazioni, di costituire accantonamenti per la svalutazione delle proprie
posizioni creditorie, in ossequio al principio di prudenza e a imitazione della
prassi consolidata nel mondo delle imprese. La recente riforma ¢ andata ben al
di 1, stabilendo I’obbligo di utilizzo di meccanismi rigidi di formazione di un
apposito fondo, appunto denominato FCDE, che comporta un corrispondente
vincolo di destinazione del risultato di amministrazione.

La ratio ultima del legislatore ¢ stata identificata (Anzalone et al., 2015 ¢
2018) con il tentativo di evitare il perseguimento di pareggi nominali di bi-
lancio mediante I’utilizzo di entrate di competenza di dubbia esigibilita e
avanzi fittizi per lo piu creati attraverso residui attivi di difficile esazione.
Gia I'introduzione del principio di competenza finanziaria potenziato, con
una piu puntuale definizione delle fasi di accertamento e impegno e I’impu-
tazione delle partite all’esercizio in cui le stesse diventano esigibili, e la crea-
zione del Fondo Vincolato Pluriennale vanno in tale direzione. La statuizione
obbligatoria di un fondo che mantiene vincolata una quota significativa di
risorse ancora da incassare non fa che enfatizzare ulteriormente tale spinta,
in maniera da ricercare e preservare equilibri sostanziali di bilancio.

* Il Prof. Luca Bartocci ¢ docente dell’Universita di Perugia, il Dott. Simone Fanelli e il Prof.
Marco Ferretti dell’Universita di Parma, la Dott.ssa Elisa Mori dell’Universita di Modena e
Reggio Emilia, la Prof.ssa Mariafrancesca Sicilia dell’Universita di Bergamo. Il capitolo ¢
frutto del lavoro congiunto di tutti gli autori.
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Gli effetti della riforma possono dunque essere particolarmente rilevanti.
Gli enti, infatti, dovrebbero essere stimolati a evitare coperture fittizie delle
proprie spese e a migliorare la loro capacita di trasformare le entrate potenziali
in riscossioni effettive. Nel contempo il quadro, spesso drammatico, di finanza
pubblica in cui operano non poche amministrazioni pud ulteriormente aggra-
varsi, almeno nel breve periodo, per le conseguenze che simili novita possono
produrre in termini di irrigidimento della gestione finanziaria. Cid puo provo-
care spinte verso I’attuazione di “politiche di bilancio” che possono interessare
sia il lato dell’entrata che quello della spesa e anche influenzare i comporta-
menti organizzativi sottostanti la formazione delle grandezze contabili.

Il presente studio intende offrire elementi per valutare un primo impatto
dell’applicazione delle novita normative riguardanti il FCDE. Piu precisa-
mente lo scritto vuole, da un lato, investigare le scelte effettuate dagli opera-
tori, sia a preventivo che durante la gestione, con riferimento all’accantona-
mento al fondo in quesitone, sulla base di evidenze tratte dall’analisi dei docu-
menti contabili riguardanti un campione significativo di Comuni; dall’altro, lo
studio propone possibili interpretazioni di tali comportamenti, anche grazie
alle indicazioni offerte dai responsabili finanziari che hanno risposto a un que-
stionario loro sottoposto allo scopo di esplorare I’impatto della nuova norma-
tiva sulle logiche di gestione finanziaria degli enti interessati e sulle relazioni
tra i soggetti, politici e tecnici, coinvolti nella redazione e gestione del bilancio.

Alla luce di tali scopi conoscitivi, il capitolo ¢ strutturato come segue: il
prossimo paragrafo ¢ dedicato alla ricostruzione di un background concet-
tuale utile a comprendere e “posizionare” lo studio nella letteratura esistente;
nel terzo paragrafo si richiamano in maniera sintetica le disposizioni norma-
tive relative al funzionamento del FCDE; il quarto paragrafo riporta le scelte
metodologiche e il disegno della ricerca, definiti in congruita con gli obiettivi
della stessa; il paragrafo seguente espone i risultati dell’indagine empirica,
articolata in tutti i suoi profili di analisi; I’ultimo paragrafo conclude con una
sintesi interpretativa di tali risultati.

3.2. Il quadro teorico di riferimento

Esiste ampia letteratura nazionale e internazionale sulle funzioni asse-
gnate al bilancio preventivo in ambito pubblico (per tutti, Borgonovi, 1996).
Nel processo di definizione dei valori che compongo un bilancio preventivo
I’ammontare complessivo degli stanziamenti di spesa puo essere considerato
funzione dell’ammontare e della composizione qualitativa delle entrate sti-
mate nel rispetto del vincolo di pareggio di bilancio (Sicilia, 2012). Di con-
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seguenza, la previsione degli stanziamenti di entrata ¢ un aspetto fondamen-
tale e di particolare criticita; esso si fonda su un processo altamente discre-
zionale, fatto di stime che hanno per oggetto I’andamento futuro di variabili
di diversa natura e di difficile previsione. Non a caso esistono diverse evi-
denze empiriche che mostrano che gli stanziamenti del bilancio preventivo
sono a volte sotto o sovrastimati rispetto ai valori effettivi che emergono du-
rante la gestione. In particolare, se da un lato un certo margine di impreci-
sione rispetto alla definizione degli stanziamenti di entrata ¢ inevitabile, vista
I’ineliminabile incertezza sul futuro (Rubin, 1987), dall’altro possono esi-
stere incentivi a sotto o sovrastimare intenzionalmente gli stanziamenti di
entrata (Larkey & Smith, 1989), generando quel fenomeno noto nella lette-
ratura internazionale come budgetary slack (Merchant, 1985).

In prima approssimazione la sottostima degli stanziamenti di entrata, ob-
bligando a ridimensionare il livello della spesa per garantire condizioni di
pareggio di bilancio, pud essere interpretata come un comportamento vir-
tuoso contro inaspettate riduzioni delle entrate in corso d’anno o improvvise
necessita di aumenti della spesa a fronte di nuovi bisogni emergenti. Tale
sottostima, perd, pud anche rappresentare la manifestazione di logiche poco
virtuose, come quella tesa a creare riserve da utilizzare per espandere la spesa
per aumentare il consenso politico in vista di competizioni elettorali e quindi
aumentare la possibilita di rielezione da parte di particolari figure o partiti
politici. Generalmente si ¢ comunque inclini a considerare piu pericolosi i
casi di sovrastima delle entrate, i quali normalmente ricorrono con la finalita
di incrementare gli spazi di spesa oltre il livello consentito dalle risorse real-
mente a disposizione. Tale fenomeno ¢ quindi funzionale al rinvio di deci-
sioni politicamente sensibili, quali tagli alla spesa o incrementi del prelievo
fiscale o dei prezzi/tariffe per i servizi a domanda individuale. Si tratta di una
pratica considerata dannosa in quanto implica I’emersione di disavanzi di
bilancio e puo intaccare la salute finanziaria degli enti.

La letteratura si ¢ anche focalizzata sull’analisi delle variabili di contesto
di tipo politico e tecnico in grado di spiegare la tipologia e la dimensione
della non accuratezza delle previsioni di entrata. Con specifico riguardo alle
variabili di tipo politico, contrariamente alle aspettative, Larkey & Smith
(1989) e Rose & Smith (2012) hanno verificato come fenomeni di misrepre-
sentation delle entrate, almeno a livello locale, possano essere solo parzial-
mente spiegate da esigenze elettorali. L’idea diffusa ¢ che all’avvicinarsi
delle tornate elettorali i governi siano spinti a sovrastimare le loro entrate al
fine di espandere la loro capacita di spesa senza immediatamente ricorrere a
innalzamenti del gettito fiscale o ad altri meccanismi di compartecipazione
dei cittadini. I succitati studi non sembrano pero avallare tale ipotesi e, nello
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stesso senso, Bischoff & Gohout (2010) hanno dimostrato come governi che
sono in condizioni di incertezza circa la loro possibilita di rielezione hanno
sistematicamente sovrastimato le proprie previsioni di entrata per tutto il
mandato e non solo nel periodo pre-elettorale.

Ancora con attenzione alla dimensione politica, esiste un filone di studi
che cerca di correlare le scelte previsionali di bilancio con il tipo di orienta-
mento politico della maggioranza di governo. In questa prospettiva I’approc-
cio piu tipico conduce a considerare gli schieramenti di sinistra come piu
propensi agli incrementi di spesa e alla sovrastima delle entrate, ma anche in
questo caso esistono analisi che paiono smentire tale assunto. Ad esempio,
Benito & Bastida (2004), Lago-Pefias & Lago-Penas (2009) e Bastida et al.
(2013) forniscono significative evidenze che i governi locali spagnoli di si-
nistra non si sono dimostrati piu inclini di quelli di altri schieramenti a poli-
tiche espansive della spesa pubblica. A medesimi risultati conduce la ricerca
di Galli & Rossi (2002) sui lander tedeschi, quella di Hagen & Vabo (2005)
sulle municipalita norvegesi e quella curata da Anessi Pessina & Sicilia
(2015) sui comuni italiani.

Un altro approccio collega il livello di accuratezza delle previsioni di en-
trata agli aspetti tecnici del processo di redazione del bilancio preventivo. In
particolare, alcuni lavori (Bretschneider et al., 1989; Mocan & Azad 1995;
Reddick, 2004; Voorhees, 2004) si sono focalizzati sull’influenza degli
“esperti” sulla qualita e precisione delle previsioni inserite nel bilancio pre-
ventivo, altri (ad esempio, Beckett-Camarata, 2006) sull’uso di specifici me-
todi tecnici per I’affinamento delle previsioni.

Scarsa attenzione ¢ stata invece data finora all’analisi dell’impatto
dell’introduzione di meccanismi contabili introdotti per via normativa con lo
scopo di mitigare I’impatto negativo sulla salute finanziaria degli enti di
eventuali sovrastime degli stanziamenti di entrata. Un esempio di questo tipo
di meccanismi ¢ rappresentato dall’istituzione del FCDE. L’idea di fondo,
analizzata nel dettaglio nel prossimo paragrafo, ¢ di creare un meccanismo
di vincolo delle entrate di dubbia esigibilita al fine di evitare che la spesa sia
finanziata da entrate a cui potrebbe non corrispondere un’effettiva monetiz-
zazione. Evidentemente tale disposizione finisce per sottrarre risorse dispo-
nibili per la spesa e potrebbe spingere gli enti alla ricerca di “contromisure”.

3.3. Il Fondo Crediti di Dubbia Esigibilita

Secondo il nuovo principio della contabilita finanziaria potenziato, posto
alla base del processo di armonizzazione contabile in atto, le pubbliche ammi-
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nistrazioni italiane sono tenute ad accertare le entrate per I’intero importo del
corrispondente credito, anche qualora non ne sia certa la riscossione integrale
(st pensi, ad esempio, a crediti di dubbia e difficile esazione, come quelli deri-
vanti dall’applicazione di sanzioni amministrative del Codice della strada o
dalla lotta all’evasione). L’obbligo nasce da esigenze di trasparenza e di far
emergere nel bilancio la reale dimensione delle transazioni contabili dell’ente,
oltre che di una corretta rappresentazione della sua capacita di riscossione.
Allo stesso tempo, al fine di ottemperare il principio della prudenza e limitare
I’utilizzo di entrate che, pur in possesso dei requisiti di certezza, liquidita ed
esigibilita, sono caratterizzate da gravi difficolta di esazione, le amministra-
zioni sono tenute a operare, all’interno del bilancio di previsione, un accanto-
namento a un fondo di nuova istituzione (il FCDE), rendendo cosi pregnante
I’utilizzo di una pratica contabile, quella di costituire accantonamenti per la
svalutazione delle proprie posizioni creditorie, che fino all’avvio della conta-
bilita armonizzata aveva trovato scarsa applicazione.

Nello specifico, il FCDE rappresenta una posta contabile che, non po-
tendo direttamente essere oggetto di assunzione di impegni di spesa in corso
di gestione, genera a fine esercizio un’economia di bilancio che confluisce,
come quota accantonata, nell’avanzo di amministrazione. Il fondo ¢ utiliz-
zato in caso di cancellazione dei crediti dal conto del bilancio, riducendo di
pari importo la quota di accantonamento nel risultato di amministrazione.
L’accantonamento annuale al FCDE deve, dunque, essere quantificato in
sede di previsione e successivamente monitorato in sede di assestamento,
mentre I’ammontare effettivo del FCDE ¢ quantificato in sede di rendiconto.

Piu precisamente, I’importo dell’accantonamento in sede di previsione
viene determinato in funzione dell’ammontare delle previsioni delle entrate
considerate di dubbia e difficile esazione, della natura delle previsioni e
dell’andamento di incassi e accertamenti per ciascuna tipologia di entrata
nell’ultimo quinquennio. Pertanto, per determinare tale ammontare si pro-
cede dapprima a individuare le categorie di entrate stanziate che possono
dare luogo a crediti di dubbia e difficile esazione. Si consideri che, allo
scopo, non sono oggetto di svalutazione i crediti da altre amministrazioni
pubbliche, i crediti assistiti da fidejussione, le entrate tributarie accertate per
cassa ¢ le entrate riguardanti entrate riscosse da un ente per conto di un altro
ente e destinate ad essere versate all’ente beneficiario finale. Per ciascuna
entrata oggetto di accantonamento si procede poi a calcolare la media tra
incassi in c¢/competenza e accertamenti degli ultimi 5 esercizi. Il FCDE
dell’esercizio ¢ dunque determinato applicando all’importo complessivo de-
gli stanziamenti di ciascuna delle entrate di cui sopra una percentuale pari al
complemento a 100 della capacita di riscossione media.
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Differenti modalita di calcolo sono concesse agli enti che hanno formal-
mente attivato un processo di accelerazione della propria capacita di riscos-
sione negli ultimi tre esercizi; tali enti possono infatti calcolare il FCDE fa-
cendo riferimento ai risultati riguardanti tale periodo temporale'.

Per favorire un avvicinamento graduale al funzionamento a regime del
FCDE il legislatore ha anche previsto la possibilita, a oggi prolungata dalla
legge di bilancio 2018, di stanziare nel bilancio di previsione una quota par-
ziale dell’accantonamento, precisamente pari almeno al 36% nel 2015, al
55% nel 2016, al 70% nel 2017, al 75% nel 2018, al 85% nel 2019 e al 95%
nel 2020 per arrivare al 100% dal 2021.

In sede di rendicontazione, invece, I’intero importo del FCDE deve essere
accantonato nel risultato di amministrazione sin dal primo anno di applica-
zione del principio®. In questa fase esso viene calcolato sulla base della media
del rapporto tra gli incassi in conto residui e I’importo dei residui attivi ini-
ziali di ogni anno degli ultimi 5 esercizi. All’importo complessivo dei residui
finali si applica una percentuale pari al completamento a 100 della media
precedentemente calcolata. Qualora il risultato di amministrazione libero da
vincoli, destinazioni o accantonamenti non risulti sufficiente a comprendere
il FCDE, I’ente registra un disavanzo di amministrazione (cosiddetto disa-
vanzo tecnico) pari alla quota di incapienza, il quale deve essere applicato al
bilancio di previsione in corso di gestione. Inoltre, fino a quando il FCDE
non risulta adeguato rispetto all’importo considerato congruo non ¢ possibile
utilizzare la componente disponibile dell’avanzo di amministrazione.

Da quanto esposto finora ¢ evidente che gli effetti dell’introduzione del
FCDE sul bilancio possono essere duplici: da un lato, I’accantonamento al
fondo in sede di preventivo impatta sugli equilibri di bilancio e, dall’altro, il
fondo determinato a consuntivo incide sul risultato di amministrazione. Per
quanto riguarda gli effetti sul bilancio, la possibilita prevista in sede previ-
sionale di un’applicazione percentualmente progressiva della quota di accan-
tonamento al FCDE comporta, per gli enti che optano in tal senso, un impatto
crescente sugli equilibri finanziari. L’agevolazione concessa dal legislatore,

!'Si veda in proposito il par. 3.3, allegato 4/2, D.Lgs. 118/2011 (“Principio contabile applicato
della contabilita finanziaria™).

211 D.M. 20 maggio 2015, intervenuto in modifica al principio contabile 4/2, ha perd previsto
la possibilita, fino al 2018, di calcolare la quota accantonata nel risultato di amministrazione
per il FCDE determinandola per un importo non inferiore al fondo risultante al 1° gennaio
dell’esercizio cui il rendiconto si riferisce, dedotti gli utilizzi effettuati per la cancellazione o
lo stralcio dei crediti, sommato I’importo definitivamente accantonato nel bilancio di previ-
sione nell’esercizio cui il bilancio si riferisce. Con riferimento a quest’ultima facolta, non
mancano i rischi di rinviare oneri all’esercizio 2019 qualora il risultato di amministrazione
non dovesse risultare sufficiente per effettuare I’ intero accantonamento.
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infatti, ¢ senza dubbio conveniente per gli enti che hanno un avanzo di am-
ministrazione (presunto in fase di preventivo, effettivo in fase di rendiconto)
in grado di assorbire 1’eventuale incremento dell’accantonamento a consun-
tivo non finanziato dalle economie di competenza, mentre rischia di riper-
cuotersi sugli esercizi successivi in caso di incapienza del risultato di ammi-
nistrazione. Con riferimento all’accantonamento del FCDE nel risultato di
amministrazione, esso tendera a essere stabile nel tempo se I’ammontare dei
residui attivi e la capacita di riscossione per le tipologie di entrata oggetto di
accantonamento non subiranno significative variazioni. Per contro, un mi-
glioramento nella capacita di riscossione dei residui attivi contribuira a ri-
durre I’ammontare da dedicare al FCDE nel risultato di amministrazione.

3.4. Gli obiettivi e il metodo della ricerca

La disamina condotta nel precedente paragrafo ha messo in luce il fatto
che, se da una parte il FCDE rappresenta una misura cautelativa a protezione
degli equilibri sostanziali di bilancio, dall’altra esso pud generare importanti
conseguenze in termini di gestione dell’entrata, di rigidita della spesa, di con-
trazione delle risorse disponibili per i servizi ai cittadini e di influenza nei
rapporti interni agli enti (specificamente, tra 1 soggetti artefici delle scelte
politiche e gestionali e quelli chiamati a sovrintendere al rispetto degli equi-
libri di bilancio). Ne consegue, che pur nel rispetto formale della normativa,
gli enti locali possono aver percepito 1’introduzione del FCDE e reagito al
relativo obbligo di quantificazione in modo differente.

In tal senso, il presente studio si pone tre distinti obiettivi: (i) analizzare
le scelte contabili operate in sede previsionale con riferimento agli accanto-
namenti al FCDE; (ii) mettere in luce gli esiti a consuntivo di tale scelte,
evidenziandone gli effetti sul risultato di amministrazione; (iii) effettuare una
ricognizione delle spiegazioni e interpretazioni di tali comportamenti offerte
dai responsabili finanziari interessati, facendo anche emergere la percezione
dei relativi impatti sulle logiche di gestione finanziaria e sulle relazioni in-
terne con i soggetti politici e tecnici coinvolti nei processi decisionali.

Per ognuno di tali profili di analisi ¢ stata fatta un’apposita scelta meto-
dologica, di seguito presentata.

a) L’analisi dei bilanci preventivi

Per esaminare le scelte allocative operate in sede di costruzione del bilan-
cio preventivo si ¢ deciso di concentrare I’analisi sugli accantonamenti al
FCDE in rapporto agli accertamenti previsti. Piu precisamente, le analisi
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sono state condotte sui dati di bilancio dell’anno 2016 (primo anno di piena
applicazione in sede preventiva del principio di competenza finanziaria po-
tenziato e di valenza autorizzativa dei nuovi schemi di bilancio) relativi ai
Comuni italiani con una popolazione superiore o uguale a 40.000 abitanti,
ritenuti di maggiore significativita in considerazione della mole delle risorse
gestite e della loro complessita organizzativa e gestionale.

La popolazione totale si compone di 205 Comuni e le relative informa-
zioni contabili sono state attinte dalla banca dati della Direzione Centrale
della Finanza Locale del Ministero degli Interni. Al fine di integrare i dati di
bilancio mancati per alcuni Comuni, si ¢ effettuata una ricerca piu analitica
direttamente nella sezione Amministrazione Trasparente dei siti ufficiali de-
gli enti interessati. Ove non ¢ stato possibile integrare i dati di bilancio si ¢
proceduto con un’attivita di data cleaning e I’eliminazione di tali Comuni
dalla popolazione di riferimento. Alla luce di tale operazione si € ottenuto un
totale di 201 enti (pari al 98% di quelli oggetto dell’indagine), tale da assom-
mare 23.458.626 abitanti’.

Allo scopo di aumentare la significativita dei dati, sono state anche ope-
rate analisi in base alla posizione geografica dei Comuni (distinti in tre classi:
Nord, Centro, Sud e isole) e in base alle loro dimensioni, utilizzando come
criterio la classificazione ISTAT che tiene conto del numero di abitanti resi-
denti (quattro classi: 40-60.000, 60-100.000, 100-250.000, oltre 250.000).

b) L analisi dei rendiconti

L’analisi del FCDE a consuntivo ¢ stata svolta sugli anni 2015 e 2016, trat-
tandosi dei primi anni in cui gli schemi di rendicontazione di cui al D.Lgs.
118/2011 sono diventati a tutti gli effetti obbligatori. Si riportano in questa se-
zione le analisi condotte sulle principali voci che hanno influenzato la determi-
nazione del fondo (in particolare, i residui attivi) o che dalla creazione del fondo
ne sono influenzati (come I’ammontare del risultato di amministrazione).

Le analisi dei residui attivi e del risultato di amministrazione sono state
condotte su un arco temporale piu ampio (2012-2016) al fine di dare evidenza
dell’andamento di queste poste di bilancio pre- e post-introduzione del FCDE.

Le informazioni contabili sono state tratte dal database AIDA PA. Le ela-
borazioni sono state svolte su un campione di 196 Comuni, che rappresentano
il 95,6% della popolazione complessiva e un numero di abitanti complessivi
pari a 22.965.174.

3 Le schede non disponibili sono relative ai Comuni di Bagheria, Imperia, Lamezia Terme,
Mantova.
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Anche in questo caso, la disamina ¢ stata affinata riportando i risultati
distinti per ripartizione geografica e classe dimensionale.

c) Le interviste ai responsabili finanziari

Per interpretare piu approfonditamente le modalita di implementazione
delle regole in oggetto e i relativi effetti generati sugli enti, ¢ stato sommini-
strato un questionario ai responsabili del servizio economico-finanziario dei
205 Comuni italiani con popolazione superiore ai 40.000 abitanti. L’indagine
¢ stata condotta tra ottobre 2017 e febbraio 2018. L’indirizzo email dei de-
stinatari ¢ stato rintracciato dai siti ufficiali dei Comuni interessati.

I questionari compilati sono stati 74, con un tasso di risposta complessivo
del 36,1%. La percentuale di risposte varia al variare del posizionamento
geografico dell’ente: i Comuni del Centro, in particolare, hanno avuto un
tasso di risposta del 41%, quelli del Nord del 25% e quelli del Sud del 10%.

Il questionario ¢ stato suddiviso in tre sezioni, oltre a una breve parte ini-
ziale di raccolta di informazioni anagrafiche. Esse riguardano: (i) le scelte
applicative, sia in sede preventiva che di rendicontazione, della normativa in
materia di FCDE; (i1) il relativo impatto sugli equilibri di bilancio e sul li-
vello quali-quantitativo dei servizi erogati ai cittadini; (iii) la possibile in-
fluenza del fondo sulle relazioni tra i soggetti coinvolti nella predisposizione
e gestione del bilancio.

3.5. I risultati

L’esposizione dei risultati ¢ organizzata in tre sezioni corrispondenti ai
diversi profili di analisi condotti e presentati nel precedente paragrafo.

3.5.1. Le scelte a preventivo

Le analisi relative all’accantonamento al FCDE in sede di bilancio pre-
ventivo mostrano un’incidenza media di tale posta contabile sul totale delle
entrate previste pari al 4,21%. Tale incidenza non sembra evidenziare diffe-
renze di rilievo se osservata in relazione alla dimensione demografica degli
enti. La scomposizione geografica mostra invece una netta differenza per gli
enti del Centro Italia, dove tale accantonamento sottrae il 5,96% delle risorse
destinate alla copertura degli stanziamenti impegnabili di spesa, rispetto a
quelli del Sud (3,88%) e del Nord (3,37%).
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La composizione dell’accantonamento complessivo in sede di preventivo
varia in relazione alla natura dell’entrata ed ¢ da ricercare per la quasi totalita
tra le entrate dei Titoli 1 — Entrate correnti di natura tributaria, contributiva
e perequativa e Titolo 3 — Entrate extratributarie: il 98,11% degli accantona-
menti complessivi al FCDE pesa infatti sulla parte corrente, a fronte di un
1,87% di accantonamenti FCDE in conto capitale (Graf. 1).

Graf. 1 — Composizione dell accantonamento al FCDE per titolo di bilancio (anno 2016)
TITOLO 4 1,87% TITOLO 50,02%

TITOLO 140,19%

TITOLO 3 57,78%

Fonte: nostra elaborazione su banca dati della Direzione Centrale della Finanza Locale del
Ministero degli Interni

Se osservata in relazione alla dimensione comunale, la composizione
dell’accantonamento FCDE mette in evidenza una crescente incidenza del
peso percentuale dell’accantonamento sullo stanziamento di bilancio al Titolo
1 al decrescere della dimensione degli enti: per i Comuni con piu 250.000 abi-
tanti esso rappresenta solo il 23,53%, mentre per i Comuni compresi tra 40 e
60.000 abitanti il dato € pari al 67,38%. Senso inverso si registra invece guar-
dando all’incidenza percentuale dell’accantonamento FCDE sul Titolo 3, dove
sono i Comuni di grandi dimensioni a effettuare accantonamenti percentuali
piu elevati: per i Comuni con piu 250.000 abitanti il 74,05% dell’accantona-
mento complessivo di bilancio ¢ maturato su entrate appartenenti a questo ti-
tolo. Tale andamento puo essere in parte spiegato dal diverso peso assunto
dalla diversa natura delle fonti di finanziamento in relazione alla dimensione
degli enti, con una maggiore incidenza delle entrate da servizi pubblici e da
sanzioni derivanti da attivita di controllo per i Comuni piu grandi.

Passando all’esame del peso relativo dell’accantonamento al FCDE
nell’ambito dei due titoli di entrata in questione, si registra che mediamente
il 3,87% delle entrate stanziate al Titolo 1 € accantonato al FCDE nel bilancio
di previsione mentre per quanto riguarda le entrate previste al Titolo 3 la
percentuale sale al 13,29%.
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I dati presenti nella scheda relativa la composizione del FCDE allegata
agli schemi del bilancio di previsione permettono anche la disaggregazione
dell’accantonamento per tipologia di entrata in base alla classe dimensionale
dei Comuni (Tab. 1) e della loro collocazione geografica (Tab. 2).

Tab. 1 — Peso % dello stanziamento accantonato al FCDE per tipologia dei Titoli 1 e 3 delle
entrate suddiviso per fasce di popolazione (anno 2016)

Comuni Comuni  Comuni 60- Comuni
Tipologie piu di 250 100-250 100 mila  40-60 mila  Totale
mila ab. mila ab. ab. ab.
101 - Imposte, tasse e proventi assimilati 2,35% 571% 6,87% 7,08% 4,35%
TOTALE TITOLO 1 2,35% 4,51% 5,73% 6,23% 3,87%
100 - Vendita di beni e servizi e proventi 6.21% 7.21% 8.07% 6.75% 6.72%

derivanti dalla gestione dei beni

200 - Proventi derivanti dall'attivita di con-
trollo e repressione delle irregolarita e de- 32,58% 24,99% 27,33% 20,68% 30,13%
gli illeciti

300 - Interessi attivi 1,69% 5,08% 3,95% 1,76% 1,96%
400 - Altre entrate da redditi da capitale 0,00% 0,36% 471% 7,36% 0,78%
500 - Rimborsi e altre entrate correnti 8,70% 4,20% 9,60% 8,99% 8,32%
TOTALE TITOLO 3 14,73% 10,09% 12,95% 10,13% 13,29%

Fonte: nostra elaborazione su banca dati della Direzione Centrale della Finanza Locale del
Ministero degli Interni

Tab. 2 — Peso % dello stanziamento accantonato al FCDE per tipologia dei Titoli 1 e 3 delle
entrate suddiviso per area geografica (anno 2016)

Tipologie Nord Centro Sud Totale
101 - Imposte, tasse e proventi assimilati 3,24% 3,85% 6,38% 4,35%
TOTALE TITOLO 1 293% 3,61% 521% 3,87%

100 - Vendita di beni e servizi e proventi derivanti dalla gestione deibeni  4,09% 9,48% 10,15% 6,72%

200 - Proventi derivanti dall'attivita di controllo e repressione delle irregola-

" o 24,10% 45,56% 20,41% 30,13%
rita e degli illecit

300 - Interessi attivi 289% 036% 182% 1,96%
400 - Altre entrate da redditi da capitale 0,03% 1,23% 11,46% 0,78%
500 - Rimborsi e altre entrate correnti 585% 11,41% 11,11% 8,32%
TOTALE TITOLO 3 9,08% 21,38% 13,29% 13,29%

Fonte: nostra elaborazione su banca dati della Direzione Centrale della Finanza Locale del
Ministero degli Interni
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Per quanto riguarda il Titolo 1, la totalita degli accantonamenti FCDE
deriva dalla tipologia /01 — Imposte, tasse e proventi assimilati, dove com-
plessivamente sono accantonate a fondo il 4,35% degli stanziamenti. Dalla
Tabella 1 si evidenzia che tale incidenza ¢ crescente al diminuire della popo-
lazione. In questa tipologia sono collocate entrate derivanti, per esempio,
dalla tassa sui rifiuti e gli accertamenti derivanti dalla lotta all’evasione. Le
altre tipologie comprese nel Titolo 1 per i Comuni non prevedono accanto-
namenti al FCDE in relazione alla natura delle loro entrate.

Gli stanziamenti relativi ai proventi derivanti dall’attivita di controllo e re-
pressione delle irregolarita e degli illeciti (tra cui le sanzioni in applicazione
del Codice della strada) sono invece la tipologia che registra la maggior inci-
denza percentuale dell’accantonamento al FCDE al Titolo 3, pari al 30,13%,
con una sensibile differenza tra enti di piu grandi dimensioni (32,58%) e di
minori dimensioni (20,68%). Su tale dato incide inevitabilmente la natura in-
certa di questa tipologia di entrata. Seguono le entrate derivanti da rimborsi e
le altre entrate correnti (con un accantonamento pari all’8,32% dello stanzia-
mento) e le entrate derivanti dalla vendita di beni e servizi e dalla gestione dei
beni (con il 6,72% degli stanziamenti accantonati a fondo).

La scomposizione dei dati su base geografica (Tabella 2) mette invece in
evidenza la maggiore incidenza dell’accantonamento FCDE sugli stanzia-
menti di bilancio per i Comuni del Centro e Sud Italia.

3.5.2. Gli effetti a consuntivo

Le analisi a consuntivo mettono in relazione il FCDE con il risultato di
amministrazione® per verificarne 1’impatto e la sua evoluzione nel tempo.
Vista la rilevanza dei residui attivi nel processo di calcolo del fondo, si ¢

4 Si ricorda che il risultato di amministrazione & distinto in diverse componenti a seconda della
motivazione della sua formazione e della rispettiva destinazione. Esso comprende quote ac-
cantonate, quote di avanzo vincolato, quote destinate a investimenti e quote disponibili. La
parte accantonata deriva da una pluralita di fattori, in genere connessi alla possibile insorgenza
di rischi (crediti di dubbia esigibilita, contenzioso, altri rischi). Tra gli accantonamenti che
meritano una particolare attenzione si rilevano proprio quelli connessi al FCDE. La parte vin-
colata ¢ costituita da risorse la cui destinazione non puo essere distolta dalle finalita prefissate
(ad esempio, il mancato utilizzo di trasferimenti a destinazione vincolata). La parte destinata
a finanziare gli investimenti puo essere utilizzata per tale scopo esclusivamente dopo I’appro-
vazione del rendiconto. La parte disponibile ¢ calcolata come differenza tra il risultato di am-
ministrazione complessivo e i vincoli (di destinazione e accantonamento) che gravano sul
risultato stesso. In caso di segno negativo, la parte disponibile evidenzia una situazione in cui
gli obblighi di accantonamento eccedono il risultato di amministrazione conseguito, gravando
pertanto anche sui risultati degli esercizi successivi.
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ritenuto opportuno partire da un breve focus sulla loro dinamica in sede di
rendicontazione.

A questo proposito, i dati mostrano come i Comuni del campione, com-
plessivamente, registrino un decremento dell’1,9% dei propri residui attivi
pro-capite nel periodo 2012-2016, ma con un andamento altalenante negli
anni. Il decremento pitl importante si registra nel 2015 rispetto al 2014 (-
8,6%), mentre I’incremento piu significato si ha nell’anno successivo con un
+6,1% rispetto allo stesso 2015 (Graf. 2).

Graf. 2 — Valori dei residui attivi medi pro capite nel periodo 2012-2016
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Fonte: nostra elaborazione su dati AIDA PA

Nel 2016 contribuiscono a determinare I’ammontare complessivo dei re-
sidui attivi soprattutto i residui generati dal Titolo 1 (42,5%), seguiti dal Ti-
tolo 3 (26,3%), dal Titolo 4 (13,8%) e dal Titolo 2 (12,5%).

L’analisi dei residui attivi per area geografica mostra una situazione molto
differente tra Comuni del Nord e quelli del Centro e del Sud. Gli enti del Nord,
infatti, mostrano storicamente dei livelli di residui attivi pro capite di molto
inferiori rispetto ai Comuni del Centro e del Sud (circa il 70% in meno per
tutto il quinquennio). Durante il periodo 2012-2016 1 Comuni del Nord hanno
ridotto ulteriormente il proprio ammontare di residui attivi (-4,4%) mentre i
Comuni del Centro lo hanno incrementato del 14,2%. I Comuni del Sud, in-
fine, mostrano la riduzione piu significativa (-11,7%) seppur mantenendo un
livello di residui attivi pro capite piu alto rispetto ai Comuni del Nord (+65%).

Anche I’analisi dei residui attivi per dimensione comunale evidenzia delle
differenze. Al crescere delle dimensioni aumenta I’ammontare di residui at-

> Si ricorda come, seguendo le indicazioni del D.Lgs. 118/2011, i Comuni, dopo I’approva-
zione del rendiconto dell’anno 2014, abbiano proceduto con il riaccertamento straordinario
dei residui (attivi e passivi) con effetto sul rendiconto dell’anno 2015.
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tivi pro capite nel 2016 rispetto al 2012. Gli enti con una popolazione com-
presa tra 40-60.000 abitanti riducono i residui attivi pro capite del 21,2%,
quelli con una popolazione compresa tra 60-100.000 del 12,3%, quelli con
un numero di abitanti compresi tra 100-250.000 dell’8,3%, mentre per i Co-
muni oltre i 250.000 abitanti si registra un incremento del 9,5%.

Per quanto concerne I’impatto dell’ammontare del FCDE sui residui attivi
complessivi si evidenzia un’incidenza del 35,81% nel 2015 e del 36,80% nel
2016. L’analisi per collocazione geografia mostra come tale incidenza per-
centuale sia piu significativa nei Comuni del Sud, anche se in diminuzione
(37,50% nel 2016, contro il 40,10% nel 2015) e al Nord, dove mediamente
si rileva un peso del 38,7% nel 2016 e del 34% nel 2015.

La stessa osservazione effettuata in base alle fasce di popolazione mette
chiaramente in evidenza un’incidenza percentuale maggiore in relazione
all’ammontare dei residui attivi nei Comuni di maggiori dimensioni (Tab. 3).

Tab. 3 — Peso % del FCDE sui residui attivi (per fascia di popolazione)

Fascia di popolazione Anno 2015 Anno 2016
40-60 mila 27,7% 32,1%
60-100 mila 30,0% 34,3%

100-250 mila 32,0% 35,1%
pit di 250 mila 40,3% 39,0%

Fonte: nostra elaborazione su dati AIDA PA

Anche per quanto concerne la capacita di riscossione delle entrate®, le
analisi effettuate mostrano un trend abbastanza stabile nel tempo, seppur con
performance differenti in base all’area geografica di collocazione del Co-
mune (Graf. 3).

6 Ai fini del presente studio la capacita di riscossione ¢ calcolata in relazione alle entrate cor-
renti oggetto di svalutazione: (riscossioni in conto competenza Tit. 1 + riscossioni in conto
competenza Tit. 3) / (accertamenti in conto competenza Tit. | + accertamenti in conto com-
petenza Tit. 3).
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Graf. 3 — Indice di riscossione per area geografica
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Fonte: nostra elaborazione su dati AIDA PA

I Comuni del Nord hanno avuto, e continuano ad avere, migliori capacita
di riscossione; quelli del Centro-Sud, al contrario, proseguono ad avere dif-
ficolta nel riscuotere quanto accertato, seppur con segnali di miglioramento
nell’ultimo triennio.

Si propone ora un’analisi sull’entita del risultato di amministrazione e
I’impatto del FCDE sulla sua formazione.

Nella Tab. 4 si riporta il trend del valore medio pro capite del risultato di
amministrazione nei Comuni del campione nel periodo 2012-2016.

Tab. 4 — Risultato di amministrazione pro capite negli anni 2012-2016

Anno 2012 Anno 2013 Anno 2014 Anno 2015 Anno 2016

Risultato di 174 194 313 704 742
amministrazione

Fonte: nostra elaborazione su dati AIDA PA

E possibile notare come la quota pro capite sia in aumento nel periodo
2012-2016 (+326%)’. L’incremento maggiore si evidenzia nel 2015 rispetto
al 2014 (+125%), anno in cui si ¢ verificato il riaccertamento straordinario
dei residui. Accanto alla possibilita che in tale occasione si sia verificato un

7 Si precisa, inoltre, che nel 2012 i Comuni del campione in disavanzo erano 18 (equamente
distribuiti in base alla fascia geografica e agli abitanti) e che il trend ¢ stato decrescente, sino
ad arrivare a 2 Comuni in disavanzo nel 2016, entrambi situati nel Sud e con meno di 60.000
abitanti.
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processo di eliminazione maggiore dei residui passivi rispetto a quelli attivi,
¢ facile intuire anche un effetto espansivo causato dall’obbligo di istituzione
del FCDE.

La Tab. 5, invece, mostra I’andamento del risultato di amministrazione
pro capite in base alla distribuzione geografica dei Comuni.

Tab. 5 — Risultato di amministrazione pro capite per area geografica

Anno 2012 Anno 2013 Anno 2014 Anno 2015 Anno 2016

Nord 324 293 372 559 628
Centro 157 207 370 928 948
Sud 19 72 196 678 697

Fonte: nostra elaborazione su dati AIDA PA

Da questa tabella si evince come I’introduzione della nuova contabilita
finanziaria potenziata abbia, sempre dal 2015, invertito la tendenza secondo
cui erano soprattutto i Comuni del Nord ad avere risultati di amministrazione
maggiori. Anche in questo caso, 1 dati non paiono essere estranei all’impatto
dell’obbligo di accantonare quote di entrate al FCDE e del diverso effetto su
tale accantonamento della capacita di riscossione degli enti.

Ulteriori analisi confermano come la parte piu rilevante del risultato di
amministrazione sia costituita dalle quote accantonate. Nello specifico, il
solo FCDE impatta sul risultato di amministrazione per il 70,2% nel 2015 e
per il 72,7% nel 2016. L’analisi geografica evidenzia come il FCDE sul ri-
sultato di amministrazione sia piu significativo nei Comuni del Sud (94,6%
nel 2015 e 90,3% nel 2016) a differenza del Centro e del Nord dove media-
mente si rileva un peso del 58,6% nel 2015 e del 64,5% nel 2016. Non si
rilevano particolari scostamenti in merito all’analisi per fasce di abitanti.

I meccanismi obbligatori di accantonamento al FCDE hanno anche con-
tribuito significativamente alla creazione di disavanzi tecnici. Molti enti pre-
sentano infatti un ammontare del FCDE superiore al risultato di amministra-
zione generato nell’esercizio. Questo ha fatto si che la parte disponibile del
risultato di amministrazione diventasse negativa, generando di fatto un disa-
vanzo da recuperare negli esercizi successivi. Piu precisamente, nel 2015 il
18,6% dei Comuni ha presentato la parte disponibile del proprio risultato di
amministrazione con segno negativo e la percentuale piu che raddoppia nel
2016, raggiungendo il 42,6% (Tab. 6).
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Tab. 6 — Risultato di amministrazione: parte disponibile (% dei Comuni)

Parte disponibile Anno 2015 Anno 2016
Minore di zero 18,6% 42,6%
Pari a zero 23,7% 6,6%
Maggiore di zero 57,7% 50,7%
Parte disponibile negativa Anno 2015 Anno 2016
Nord 5,6% 10,3%
Centro 27,8% 31,0%
Sud e isole 66,7% 58,6%
Parte disponibile negativa Anno 2015 Anno 2016
40-60 mila abitanti 47,2% 44,8%
60-100 mila abitanti 30,6% 27,6%
100-250 mila abitanti 16,7% 19,0%
Oltre 250 mila abitanti 5,6% 8,6%

Fonte: nostra elaborazione su dati AIDA PA

Sono soprattutto i Comuni del Sud e con meno di 60.000 abitanti ad avere
la parte disponibile del risultato di amministrazione negativa. Tornando ad
un livello di analisi nazionale, va segnalato che anche il valore pro capite di
parte disponibile negativa si ¢ aggravato nel periodo considerato, passando
da -552 € nel 2015 a -660 € nel 2016.

3.5.2. Le valutazioni dei responsabili finanziari

In questa parte dello scritto si riportano i risultati del questionario sotto-
posto ai responsabili finanziari dei Comuni del campione.

Nella prima sezione del questionario si ¢ chiesto agli enti di indicare le
modalita di calcolo impiegate per la quantificazione del FCDE e in che mi-
sura I’ente si ¢ avvalso della possibilita riconosciuta dalla normativa di stan-
ziare nel bilancio di previsione solo una quota dell’importo dell’accantona-
mento, cosi come determinato dall’applicazione delle indicazioni di calcolo
contenute nel principio contabile applicato®.

8 Si ricorda che, con riferimento alla determinazione dell’ammontare dell’accantonamento da
iscrivere tra le spese della Missione 20 del bilancio preventivo, la normativa concede agli enti
di applicare alternativamente tre diverse modalita di calcolo, ovvero:

— la media semplice;
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I dati rilevati mostrano che 64 enti, ovvero 1’86% dei 74 rispondenti,
hanno optato per la media semplice e che la motivazione piu frequentemente
addotta a supporto di questa scelta (precisamente nel 75% dei casi) ¢ la sua
maggiore semplicita di applicazione. Un altro 22% degli enti dichiara di
avere fatto ricorso alla media semplice, in quanto ¢ il metodo che ha consen-
tito di minimizzare I’impatto sul bilancio della nuova posta contabile. E an-
che da osservare che i 10 enti che hanno optato per uno dei due metodi alter-
nativi (5 Comuni hanno scelto la media ponderata annuale e 5 Comuni la
media ponderata del quinquennio) quasi sempre identificano come motiva-
zione a supporto della loro scelta la possibilita di ridurre I’impatto sul bilan-
cio della nuova posta di bilancio. In sintesi, pare che, almeno in questa fase
iniziale, la semplicita di applicazione delle nuove regole sia stata piu signifi-
cativa della ricerca di minimizzare il loro impatto sulle grandezze di bilancio.

In merito alla problematica del rispetto degli equilibri di bilancio, 56 enti
su 74 hanno scelto, in sede previsionale, di effettuare gli accantonamenti se-
condo 1 minimi richiesti dalla normativa, indicando come principale motiva-
zione la necessita di garantire gli equilibri di parte corrente. Pertanto gli enti
hanno cercato di contemperare la necessita di alimentare il FCDE con quella
di quadrare il loro bilancio in una fase storica in cui le risorse complessive a
loro disposizione sono in riduzione. Solo 18 enti, prevalentemente localizzati
nel Nord del Paese, hanno dichiarato di aver effettuato gli accantonamenti in
misura superiore ai valori minimi concessi dalla normativa al fine di assicurare
una maggiore congruita del fondo rispetto alle reali capacita di riscossione
dell’ente e quindi formulare un bilancio preventivo maggiormente informato
al principio di prudenza. In un numero ancora piu limitato di casi (esattamente
5) si ¢ dichiarato di aver effettuato accantonamenti superiori al valore minimo
indicato dalla normativa solo per alcune voci di entrata, ovvero per quelle che
da analisi accurate risultano essere piu critiche da incassare.

Sono solo 9 dei 74 enti, i rispondenti che hanno affermato di essersi av-
valsi della facolta di calcolare il valore dell’accantonamento del FCDE sulla
base dei risultati degli ultimi tre esercizi. Si ricorda che la condizione neces-
saria per poter ricorrere a questa procedura ¢ di aver avviato processi di ac-
celerazione dei processi di riscossione delle entrate. Cio potrebbe far pensare

— il rapporto tra la sommatoria degli incassi di ciascun anno (ponderati con i seguenti pesi:
0,35 in ciascuno degli anni del biennio precedente e 0,10 in ciascuno degli anni del primo
triennio) e la sommatoria degli accertamenti di ciascun anno (ponderati con medesimi pesi
indicati per gli incassi);

— media ponderata del rapporto tra gli incassi e gli accertamenti registrato in ciascun anno del
quinquennio con i seguenti pesi: 0,35 in ciascuno degli anni del biennio precedente e 0,10 in
ciascuno degli anni del primo triennio.
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ad una difficolta degli enti di velocizzare la riscossione delle proprie entrate.
Tale fenomeno puo essere imputato a una molteplicita di fenomeni, alcuni
dei quali sotto la diretta responsabilita degli enti locali (quale, ad esempio, la
necessita di potenziare gli uffici competenti della riscossione delle entrate)
altri non direttamente imputabili agli enti (ad esempio, una generale condi-
zione di recessione economica).

Passando alla fase di rendicontazione, I’indagine evidenzia che la mag-
gior parte dei rispondenti (64 su 74) hanno segnalato che a rendiconto il ri-
sultato di amministrazione risulta sufficiente per garantire il valore congruo
del FCDE, il quale fin dal primo esercizio deve essere quantificato nella sua
interezza non essendo prevista una introduzione graduale come a preventivo.
In realta, tale risultato non sembra rispecchiare la situazione emersa dall’ana-
lisi svolta nella sezione precedente in cui molti enti, al fine di alimentare in
modo congruo il FCDE, hanno registrato la parte disponibile del risultato di
amministrazione negativa, rilevando un disavanzo tecnico. E pur vero che i
rispondenti al questionario sono prevalentemente enti situati al Nord e al
Centro, aree in cui, sempre stando all’analisi svolta, il problema del disa-
vanzo tecnico € meno accentuato.

La seconda sezione del questionario ¢ stata dedicata alla raccolta di ele-
menti per valutare il possibile impatto del FCDE sulle logiche di gestione fi-
nanziaria in una prospettiva di tutela degli equilibri di bilancio e dei livelli
quali-quantitativi dei servizi erogati. A tal fine, ai rispondenti ¢ stato chiesto di
esprimere il loro grado di accordo o disaccordo potendo scegliere tra 5 affer-
mazioni opportunamente graduate (molto d’accordo, abbastanza d’accordo, né
d’accordo né in disaccordo, piuttosto in disaccordo, molto in disaccordo).

[ risultati, innanzitutto, confermano che il FCDE non ¢ percepito, né quindi
utilizzato, come strumento per attuare politiche di “autofinanziamento™ degli
enti. Solo 11 dei 74 rispondenti (circa il 14%) si sono dichiarati molto o abba-
stanza d’accordo con I’affermazione che il fondo possa essere usato per cer-
care di generare avanzi strutturali di amministrazione da impiegare per la con-
trazione di mutui o, comunque, per incrementare la capacita di spesa dell’ente.
Piu realisticamente, il FCDE ¢ visto come veicolo di un atteggiamento volto a
proteggere gli equilibri di bilancio: 38 rispondenti si dichiarano molto d’ac-
cordo e 29 abbastanza d’accordo (complessivamente quasi il 91%) con 1’ affer-
mazione che il fondo ¢ un utile mezzo di tutela della salute finanziaria e di
stimolo al corretto utilizzo del risultato di amministrazione degli enti. Si noti
anche che nessuno ha indicato I’opzione “molto in disaccordo”.

Piu frammentato ¢ il quadro delle risposte con riferimento agli effetti del
FCDE in termini di politiche di bilancio volte a sovradimensionare gli stan-
ziamenti di entrata al fine di incrementare gli spazi di spesa. Si sarebbe potuto
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pensare che, visto il vincolo che il fondo rappresenta sulla possibilita di uti-
lizzo delle entrate, esso avesse potuto stimolare 1’espansione delle previsioni
di entrata. Tuttavia, le risposte all’esplicita domanda sulla possibile funzione
del fondo per un sovradimensionato delle entrate, solo 32 rispondenti (il 43%
del totale) ha espresso una qualche misura di accordo. L’idea che emerge ¢
che gli enti si sentano spinti a lavorare sulla riscossione delle entrate piu che
a sovrastimarne 1I’importo.
Tale idea ¢ supportata dalle risposte alla domanda riguardante lo stimolo
del FCDE alla ricerca di maggiore capacita di riscossione degli enti: 55 ri-
spondenti (pari al 74% del totale) si riconosce in questo tipo di lettura. In
verita I’analisi condotta sui rendiconti del campione, di cui alcuni risultati
sono stati in parte riportati nella precedente sezione di questo paragrafo, non
sembra mostrare ancora significativi progressi nei tempi di riscossione.
Spostando I’attenzione sul possibile impatto del fondo sui livelli di spesa,
una significativa percentuale dei rispondenti (43 su 74, pari al 58%) ricono-
sce la necessita di ripensare le proprie priorita di spesa. E pur vero che gli
effetti concreti della riforma sulla spesa per i servizi sono ancora in divenire
e da interpretare. Dai risultati della ricerca emerge che:
e non sempre ¢ stato avviato un effettivo ripensamento della modalita di
gestione dei servizi ai cittadini (cio ¢ avvenuto solo in 28 casi, pari al
38% del totale);

¢ solo in un numero minoritario, seppur significativo, di casi (32, pari al
43%) si ritiene che I’istituzione del fondo, con le sue conseguenze
sulla capacita di spesa degli enti, abbia penalizzato la quantita dei ser-
vizi erogati;

e ancora meno sono i casi (23, pari al 31%) in cui si dichiara che sia

stata in qualche modo pregiudicata la qualita dei servizi medesimi.

Vanotato, a questo proposito, che anche dall’analisi dei bilanci risulta un
andamento sostanzialmente stabile degli impegni di spesa.

Questa sezione del questionario ha anche previsto una domanda sulla pos-
sibile spinta degli obblighi connessi al FCDE verso un incremento delle im-
poste e tariffe connesse ai servizi gestiti. Le risposte, riportate nella Tab. 7,
paiono minimizzare questo effetto potenziale.
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Tab. 7 — Il FCDE come spinta ad aumentare imposte e tariffe per finanziare i servizi

ltem N. %

Molto d'accordo 2 2,70
Abbastanza d’'accordo 10 13,51
Né d'accordo né in disaccordo 20 27,07
Piuttosto in disaccordo 14 18,92
Molto in disaccordo 28 37,84
Totale 74 100

Fonte: nostra elaborazione su dati raccolti tramite questionario

In estrema sintesi, dall’analisi dei risultati di questa sezione si puo conclu-
dere che I’introduzione del FCDE ¢ concepito dai responsabili finanziari come
uno strumento prudenziale di supporto alla gestione, nel senso che aiuta il per-
seguimento e il mantenimento degli equilibri di bilancio, senza provocare la
ricerca di spazi di manovra supplementari con il ricorso a politiche di bilancio.
Dal lato dell’entrata, I’effetto positivo che se ne ravvisa ¢ una sollecitazione a
migliorare i meccanismi di riscossione (percezione che, peraltro, deve essere
ancora confermata dai fatti), mentre dal lato della spesa la novita normativa
pare non avere ripercussione sul livello delle risorse destinate all’erogazione
dei servizi e, quindi, sui livelli quali-quantitativi degli stessi.

La terza sezione, utilizzando la stessa gradazione di risposte, ha indagato
sul possibile ruolo del FCDE nelle relazioni tra i soggetti, politici e tecnici,
coinvolti nella redazione e gestione del bilancio. Il dato emergente conferma
il FCDE come strumento particolare di tutela degli equilibri di bilancio. In
questa prospettiva esso rappresenta anche un “argomento tecnico” utilizza-
bile dai responsabili finanziari contro le richieste dei politici e dei responsa-
bili di altri servizi.

Con piu precisione, dall’indagine risulta che 42 dirigenti su 74 (cio¢ il
57%) considera sfidante contemperare la prudenza imposta dall’applica-
zione del FCDE con la propensione a spendere dei politici. Il dato sostan-
zialmente non muta quando I’attenzione si sposta sulle richieste di spesa dei
colleghi dirigenti di altri servizi (in 37, cio¢ nel 50%, dei casi si ¢ d’accordo,
ma solo in 15, cio¢ il 20%, sono in disaccordo). In questo quadro, un parti-
colare significato € riconosciuto al vincolo che grava sul risultato di ammi-
nistrazione per la parte corrispondente al FCDE: esso ¢ interpretato come un
utile strumento per tutelare il risultato di amministrazione dalle richieste di
applicazione da parte dei politici (per 40 rispondenti contro i 20 che sono in
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disaccordo) e degli altri responsabili di servizio (per 43 rispondenti, contro i
14 dichiaratisi molto in disaccordo).

Nel medesimo senso, la Tab. 8 mostra che ¢ molto diffusa la percezione
degli accantonamenti annuali al fondo come strumento di “difesa” del bilan-
cio dalle richieste di aumento della spesa da parte dei politici.

Tab. 8 — Il FCDE come tutela del bilancio dalle richieste dei politici

ltem N. %
Molto d’accordo 13 17,57
Abbastanza d’accordo 31 41,89
Né d'accordo né in disaccordo 18 24,32
Piuttosto in disaccordo 6 8,11
Molto in disaccordo 6 8,11
Totale 74 100

Fonte: nostra elaborazione su dati raccolti tramite questionario

Allo stesso modo, 39 rispondenti (il 53% del totale) concordano con il
fatto che tali accantonamenti abbiano anche la funzione di salvaguardia del
bilancio dalle richieste di aumento della spesa da parte degli altri responsabili
di servizio (sono 15, cioe il 20%, quelli in disaccordo). Cio non fa altro che
confermare I’idea del FCDE come forma di tutela degli equilibri di bilancio
e il suo possibile utilizzo da parte dei responsabili finanziari come “argine”
all’espansione della spesa e come strumento di “persuasione” nei confronti
di politici e tecnici.

3.6. Conclusioni

Il presente studio ha inteso analizzare una delle principali novita intro-
dotte dal D.Lgs. 118/2011, ossia il FCDE, con la finalita di valutarne I’im-
patto sul bilancio degli enti locali, sia a preventivo che a consuntivo, e le
conseguenze sulle logiche di gestione finanziaria degli enti interessati e sulle
relazioni tra 1 soggetti, politici e tecnici, coinvolti nella redazione e gestione
del bilancio. A tal fine sono stati analizzati 1 bilanci preventivi e consuntivi
dei Comuni con popolazione superiore ai 40.000 abitanti ed ¢ stato sommi-
nistrato un questionario ai responsabili del servizio economico-finanziario
dei medesimi Comuni.
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Una prima evidenza che la ricerca permette di cogliere ¢ il significativo
impatto del fondo sugli equilibri in sede di costruzione del bilancio preven-
tivo, soprattutto con riferimento alla parte corrente. Mediamente il 4,21%
degli stanziamenti di bilancio sono accantonati al FCDE, il 98% del quale
grava sugli equilibri di parte corrente. Per i Comuni di maggiori dimensioni
(oltre 250.000 abitanti) I’accantonamento piu rilevante riguarda le entrate
extra-tributarie (74,05% dell’accantonamento complessivo), mentre per i
Comuni compresi tra 40 e 60.000 abitanti il 67,38% dell’accantonamento
viene effettuato sulle entrate del Titolo 1. Vi ¢, dunque, da rilevare una di-
versa genesi e pertinenza del FCDE in relazione alle dimensioni dei Comuni
e alla diversa composizione delle loro entrate.

Peraltro, tali percentuali sembrano destinate a crescere sia per effetto
dell’aumento delle percentuali di accantonamento previste dalla normativa
sia per il fatto che lo slittamento del quinquennio da considerare per deter-
minare la media delle riscossioni per il calcolo del FCDE comportera il raf-
fronto dei soli incassi in conto competenza con gli accertamenti di compe-
tenza e non anche quelli in conto residui, come invece ¢ stato possibile per
le annualita ante D.Lgs. 118/2011.

Un secondo livello di analisi ha riguardato I’andamento delle riscossioni,
in quanto agisce direttamente sul FCDE e, di conseguenza, sugli equilibri di
bilancio degli enti. A questo proposito, i dati a consuntivo evidenziano il
persistere di una difficolta dei Comuni italiani di migliorare la propria capa-
cita di monetizzazione dell’entrata. Il problema, diffuso trasversalmente al
di la della dimensione degli enti, ¢ sentito soprattutto nei Comuni del Centro-
Sud. Cio ¢ attribuibile, almeno in parte, alla debolezza degli apparati gestio-
nali locali. Dal questionario, infatti, emerge che in pochi enti il FCDE sembra
aver incentivato la creazione di unita organizzative dedicate alla riscossione
o alla modifica delle procedure di riscossione stessa, per renderle piu efficaci.
D’altra parte il prolungato blocco per 1’assunzione di nuovo personale hanno
“impoverito” e “invecchiato” le risorse umane disponibili, a volte anche “de-
motivato” le stesse, non creando le condizioni richieste da un “cambiamento
culturale” cosi forte come quello implicato dalla riforma in questione.

Passando all’analisi dell’impatto del FCDE sul risultato di amministra-
zione, emerge chiaramente come una quota importante di tale risultato ¢ for-
mata dagli accantonamenti operati, di cui il FCDE ¢ una parte significativa. Il
trend dei risultati di amministrazione appare inoltre crescente nel tempo, so-
prattutto se osservato dall’anno di istituzione del FCDE. Il principale rischio,
evidenziato dall’analisi dei bilanci consuntivi, ¢ quello che I’accantonamento
di somme al FCDE, a fronte di risultati di amministrazione non sufficienti a
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comprendere I’intero fondo, porti gli enti locali ad ottenere una parte disponi-
bile di risultato di amministrazione negativa (cosiddetto disavanzo tecnico).

Alla luce di questi elementi ¢ possibile affermare che il FCDE ha contratto
le risorse disponibili e irrigidito i bilanci, sia in fase di formazione (quindi, di
decisione) che di gestione. Dai dati a disposizione, pare tuttavia che la riforma
non avere avuto ripercussione sul livello delle risorse destinate all’erogazione
dei servizi e, quindi, sui livelli quali-quantitativi degli stessi. I responsabili dei
servizi, infatti, non percepiscono alcuna minaccia circa la possibilita di pregiu-
dicare la capacita di spesa di erogazione dei servizi. Gli enti hanno cercato di
contemperare la necessita di alimentare il FCDE con quella di quadrare il pro-
prio bilancio in una fase storica in cui le risorse a loro disposizione e i trasfe-
rimenti da livelli di governo superiori registrano un trend decrescente. Il FCDE
non ¢ percepito, né tanto meno utilizzato, come strumento per attuare politiche
di autofinanziamento dagli enti, ma, una buona percentuale di tecnici, lo con-
sidera come strumento per “calmierare” richieste espansive della spesa avan-
zate da figure politiche o da altri dirigenti.

Tuttavia, I’impressione che emerge dalle risposte fornite al questionario
¢ che la riforma non sia ancora stata completamente interiorizzata per pro-
durre i cambiamenti attesi o per rendere possibile la messa in pratica di poli-
tiche di bilancio in risposta alle numerose novita introdotte da una riforma
ancora oggi di non semplice applicazione. Sara pertanto utile procedere ad
una nuova valutazione nell’arco dei prossimi anni.

Per quanto riguarda gli scenari futuri, effetti importanti potranno essere
prodotti dal realizzarsi degli orientamenti che sembrano emergere in materia
di pubblico impiego, con un ampliamento delle capacita assunzionali degli
enti che potrebbero facilitare la creazione e/o il rafforzamento di unita orga-
nizzative dedicate alla riscossione delle entrate. Accanto a questo sara fon-
damentale avviare interventi orientati a:

e semplificare e migliorare il sistema di riscossione al fine di accrescere
la capacita degli enti di attuare interventi per agevolare/favorire la ri-
scossione ordinaria e rendere piu efficiente la gestione complessiva
delle entrate (strumenti di pagamento, strumenti di comunicazione e
sollecito, strumenti di autoliquidazione e ravvedimento);

e assicurare certezza, efficienza ed efficacia nell’esercizio dei poteri di
riscossione e nell’uso degli strumenti di riscossione coattiva;

e implementare sistemi di lotta all’evasione piu efficaci, anche grazie
all’utilizzo di banche dati di altri enti pubblici e I’istituzionalizzazione
di rapporti e collaborazioni tra enti e con le societa partecipate e
I’agenzia delle entrate.
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Dalla concreta realizzazione degli interventi di cui sopra dipende la pos-
sibilita di liberare risorse dagli accantonamenti al FCDE in favore del finan-
ziamento delle spese per la produzione e I’erogazione di beni e servizi per la
comunita.
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| processi di cambiamento contabile comportano implicazioni e conse-
guenze che vanno ben oltre il ristretto perimetro dei significati tecnici, coin-
volgendo aspetti di natura politica, sociale e sociologica, oltre che econo-
mica. Cio é particolarmente vero per una riforma che, come quella pro-
mossa dal D.Lgs. 118/2011, intende realizzare un’opera di omogeneizza-
zione delle regole contabili vigenti nei vari comparti del settore pubblico.
Le novita normative introdotte sono da concepire in senso strumentale ri-
spetto al piu profondo cambiamento delle logiche organizzative e gestiona-
li. In questa prospettiva e alla luce delle esperienze maturate, il quadro
normativo potra subire ulteriori modifiche per renderlo piu efficace rispetto
alle finalita ultime perseguite dal legislatore.

Nella consapevolezza che valutazioni attendibili sugli effetti prodotti dal-
la riforma in oggetto potranno essere espresse solo in tempi piu lunghi, il
presente volume raccoglie una serie di contributi accomunati dall’intento di
offrire prime evidenze che la sua attuazione sta specificamente producen-
do negli enti locali italiani. In ognuno degli otto capitoli che compongono lo
scritto, gli autori analizzano un particolare aspetto della nuova disciplina,
alla luce della letteratura nazionale e internazionale di riferimento e utiliz-
zando indagini di tipo empirico, per fornire una base utile per riflessioni e
successivi sviluppi di analisi.

Il volume é frutto del lavoro svolto nell’ambito del gruppo di ricer-
ca SIDREA “L’armonizzazione contabile nelle amministrazioni pubbili-
che”, coordinato da Riccardo Mussari e Luca Bartocci.
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