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di Giovanna Messna*

Sommario

Il lavoro esaminalardazione trai vantaggi di efficienza determinati dalle modifiche introdotte
nel’ ordinamento della finanza regionade nel corso degli anni novanta el loro impatto reditributivo.
[l nuovo ssema di finanziamento delle Regioni a Statuto Ordinario prevede la sodtituzione del
trasferimenti Statai con tributi e compartecipazioni legati a reddito prodotto localmente. Un Fondo
perequaivo avra il compito di asscurare I'uniformita de servizi offerti sul territorio nazionae,
integrando le risorse finanziarie degli enti con minori cgpacita di autofinanziamento. In termini di
effidenza, i vantaggi del nuovo assetto della finanza regionde dipenderanno ddlarigidita del vincolo
di bilancio che discende ddla previsgone di un limite per i trasferimenti operati attraverso il Fondo.
Sotto il profilo redidtributivo, I entrata a regime del nuovo meccanismo perequiativo con il distacco
da criterio della spesa storica potra comportare una significativa riduzione delle risorse trasferite ad
acune Regioni. Il divario trai fluss pereguativi e le risorse necessarie a mantenere gli attudi livelli di
spesa potrebbe inoltre aumentare se i ritmi di sviluppo dedlle diverse aree dd Paese dovessero
rimanere disomogend.

Abstract

This work andyses the relationship between the efficiency gains and the redidributive impact
of the reform amed at introducing fiscd federalism in Itay. In the recent past the reform substituted
fisca transfers once provided by central government with local taxes. By 2001 an equdization Fund
will ensure that regiond governments have sufficient revenues to provide a minimum standard leve
of public sarvices. Efficency gains will arise as financid tranders provided by the Fund will be
subject to a limit, thus strengthening loca budget congraints. In some regions the new set-up may
determine a reduction of total revenues below the amount needed to keep the present level of
expenditures. This gap should widen in the presence of regiond growth differentias.

JEL cdassfication: HO, H7.
Keywords. federalismo fiscale, perequazione regionale.
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1. Introduzione!

Secondo la teoria del federdismo fiscae I’ articolazione delle funzioni pubbliche tra piu livelli
di governo migliora I'efficienza dd sistema economico. Ragioni di economicita suggeriscono di
afidare agli enti decentrati la gestione del beni pubblici locdi, ossa di quella categoria di beni
pubblici i cui benefici rimangono circoscritti a una data area geografica. Per garantire a tdi enti di
operare in condizioni di autonomia finanziaria & possibile adottare forme di imposzione locde. Sed
vogliono evitare eccessve sperequazioni ndlle potenzidita di spesa tra le varie giurisdizioni
decentrate occorre, tuttavia, che le bas imponibili de tributi locai Sano digtribuite in modo
aufficientemente omogeneo.

Nel’ esperienza itdiana degli anni novanta I'impulso d processo di decentramento € stato
impresso dal’acuirs dei problemi di controllo del bilancio pubblico, che ha simolato la ricerca di
soluzioni piu efficienti per il finanziamento degli enti territoridi. La convinzione diffusa era che,
ricomponendo il divario che separava le decisoni di spesa da quelle relative a reperimento delle
risorse finanziarie, 9 sarebbe potuto arginare il disavanzo di bilancio. Anche I’ opinione pubblica
gppariva particolarmente sengbile dle ragioni del decentramento, come dimostrato dalle crescenti

istanze di autonomia che andavano emergendo ndl dibattito politico.

Il decentramento fiscale ha prodotto consistenti modifiche nel bilancio delle Regioni a statuto
ordinario (RSO): é aumentata la dimensione ddl’ autofinanziamento, basato su entrate di natura
tributaria (imposta sulle attivita produttive, addizionde Irpef, compartecipazione dl’accisa sulla
benzina e a partire dal 2001 compartecipazione dl’Iva), e S € contemporaneamente ridotto il peso
del trasferimenti eraridli.

La scdta dd tributo sul quale fondare I'autonomia delle Regioni € determinante, poiché
difficilmente le bas imponibili rigpettano il requisto di omogeneata geografica necessario ad

! Sono grata a Fabrizio Balassone, Daniele Franco, Daniela Monacelli, Stefania Zotteri e al referee per le

utili osservazioni; a Giuliana Maurizi, Flaviana Notari e Paola Umaldi per I’aiuto nel reperimento dei dati e nella
ricostruzione del quadro normativo. E' unicamente mia la responsabilita per gli errori e per le opinioni espresse,
che sono personali e non coinvolgono laBancad' Italia.



10

assicurare identiche potenzidita di spesa dle Regioni. 1l D.Igs. 18.2.2000, n. 56 ha quindi accolto
un'interpretazione attenuata dd principio ddl’ autonomia finanziaria, prevedendo I ativazione di un
Fondo perequativo nazionde con la findita di garantire a ogni RSO risorse finanziarie congrue dla
coperturadi un livello minimo uniforme di spesa. Al Fondo é affidato il ddlicato ruolo di combinare
la auspicata maggiore efficienza dd nuovo assetto dela finanza locde con |'obiettivo della
solidariegta interregionde. Ma ndl’ eventudita di un acuirs degli squilibri regiondi, in conseguenza di
una dinamica non omogenea ddle bas imponibili, I’equilibrio de due obiettivi di efficienza e di

redistribuzione potrebbe risultare compromesso.

Il lavoro s articola nel modo seguente. Nel paragrafo che segue S riassumono brevemente le
indicazioni della letteratura sul decentramento fiscale, le caretteristiche teoriche di un Sstema
perequativo e le proposte formulate per I’ attuazione ddlla perequazione regionae in Itdia nel terzo
paragrafo S descrive il processo di riforma della finanza regionae, con particolare riguardo d
Fondo perequativo introdotto con il D.Igs. 56; né quarto paragrafo 9 vauta il diverso impatto
territoride ddla riforma e 9 sottolineano i principdi limiti conness dl’ operare dai meccanismi di

solidarietainterregionae recentemente idtituiti.

2. Teoria dd decentramento e della perequazione

La teoria dd federdismo fiscde giudtifica I'articolazione delle competenze tra centri di
responsabilita divers, generdmente ordinati in senso gerarchico, sulla base di ragioni di efficienza
La cornice entro la quae vengono suddivis i compiti tra il governo centrale e i governi periferici &
indicata da Musgrave (1959): d primo varisarvato I’ esercizio ddle funzioni di natura redigtributiva
e di gabilizzazione a secondi |’ esercizio ddlla funzione dlocativa poiché, per la fornitura di taluni
beni pubblici, i governi subcentrdi sono in grado di utilizzare le risorse in modo piu efficiente di
quanto non farebbe il governo centrde. In merito d finanziamento degli enti periferici, la teoria
raccomanda che i tributi oggetto di decentramento Sano caraterizzati da bas imponibili
scarsamente mobili e uniformemente digtribuite sul territorio nazionde. In mancanza di quest’ ultimo
requigito il ripristino di condizioni di omogendta nella fornitura del servizio pubblico locde puo

essre asscurao da tradferimenti che compensino gli effetti di pronunciati differenzidi di sviluppo
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tra le diverse aree di uno stesso paese. La teoria economica ha anche isolato acune delle
caratteristiche che contraddistinguono un Sstema perequativo, associando a ciascuna di esse un

preciso schemadi incentivi sul comportamento di finanziatore e finanziato.

In questa sezione 9 riassumono le principdi indicazioni della letteratura circa i vantaggi de
decentramento e le moddita di finanziamento ddle giurisdizioni locdi. Vengono poi illudrae le
caratterigtiche che identificano un deto Sstema perequetivo e riepilogate le principai proposte sul

modo in cui redizzare la perequazione regiondein Iltdia

2.1 Decentramento e finanziamento delle giurisdizioni locali

Le principdi ragioni a sostegno dell’ esstenza di differenti liveli di governo evidenziate ddla
letteratura sul federdismo fiscde sono prevaentemente connesse con motivazioni di efficienza
alocativa (per unarassegna completa s veda Liberati, 1999). La gestione decentrata dell’ offerta di
beni pubblici locdi — beni pubblici i cui benefic rimangono confindti in aree geografiche limitate —
rappresenta una soluzione sociamente preferibile rispetto dl’ dternativa della gestione accentrata in
quanto: (i) i governi locdi godono di un vantaggio informativo rispetto a governo centrae e sono
quindi maggiormente in grado di adaitare I'offerta di servizi dle preferenze de propri cittadini
(Oates, 1972); (ii) il decentramento delle competenze e ddlle risorse finanziarie coniuga I’ esgenza di
ricodtituire I'identita tra beneficiari e finanziatori dd bene pubblico con I’esigenza di raggiungere la
dimensione economica ottimae per | attivazione di economie di scala (Tiebout, 1956; Buchanan,
1965); (iii) una struttura federde dimenta la concorrenza orizzontae (tra enti dello stesso livelo) e
verticae (tra enti gppartenenti a differenti livelli di governo) tra soggetti pubblici, che incentivaa un
uso efficiente delle risorse (Brennan e Buchanan, 1980; Salmon, 1987).

Il problema successvo dla definizione delle competenze di ciascun livelo di governo
concerne la scelta delle moddita di finanziamento delle giurisdizioni decentrate. Nel caso in cui a
esse da riconosciuta un’ autonoma facolta di prelievo il criterio di selezione del tributi da decentrare
dipende ddle caratteristiche ddlla base imponibile. In particolare, per evitare i costi socidi conness

dla concorrenza fiscde, dl’ eportazione di base imponibile e a una eccessiva perequazione del



Qettiti, la teoria suggerisce di optare per tributi le cui bas imponibili siano poco mobili e, soprattutto,

omogeneamente distribuite sul territorio nazionde.

Se labase imponibile dd tributo locale € mobile ed e agtica rispetto dl’ diquota appliceta, con
coefficiente superiore dl’ unita, s corre il rischio di incentivare la concorrenza fiscae. Un dato ente
puo, cioé, reputare conveniente praticare un’ diquota inferiore rispetto dle giurisdizioni confinanti
poiché il guadagno di gettito che ricava ddl etrazione di massa imponibile supera la perdita
conseguente dAl’ applicazione di un’ diquota pit bassa.

Lasceltadd tributo locale deve inoltre tenere conto della distribuzione territoride della base
imponibile. Per non dimentare eccessve diseguaglianze nelle potenzidita di  gettito e,
conseguentemente, nel liveli delle prestazioni offerte da giurisdizioni diverse occorre che la base
imponibile dd tributo locale Sa sufficientemente omogenea. Tuttavia, | individuazione di un tributo
che rispetti tale requisito non costituisce un problema di facile soluzione nelle economie in cui aree
sviluppate coesistono con regioni affette da gravi ritardi di sviluppo. In questi cas € opportuno
integrare le risorse dei governi periferici con meccanismi finanziari che consentano di riequilibrare le

differenze di gettito riconducibili a differenze nelle bas imponibili.

2.2 Caratteristiche teoriche di un sistema perequativo

La funzione svolta da trasferimenti perequativi € quela di asscurare che, se due Regioni
impongono la stessa diquota e offrono un livello uniforme di servizi, esse digpongano delle sesse
risorse finanziarie?. La teoria economica ha daborato una tassonomia degli schemi perequitivi
presenti nell’ esperienza internazionde distinguendo i trasferimenti sulla base ddlle findita perseguite,
de criteri per |'assegnazione ddle risorse, della dimensione del finanziamenti, della loro origine,

dellaloro destinazione e infine dele moddita di rinegoziazione degli interventi.

2 Degna di nota & la definizione di perequazione contenuta nella Costituzione canadese, il cui art. 36

stabilisce: “Parliament and the Government of Canada are committed to the principle of making equalization
payments to ensure that provincial governments have sufficient revenues to provide reasonably comparable
levels of public services at reasonably comparable levels of taxation”.
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Una prima cardterigtica distintiva de trasferimenti perequativi € data dalla findita perseguita
L’ obiettivo piu conforme a un sstema fiscale decentrato € la redizzazione ddl’ equita orizzontae tra
Regioni (o, piu in generde, tra livelli smili di governo) piuttogto che tra individui. La distinzione
implica contesti teorici di riferimento digtinti. Quando i traferimenti perequetivi sono volti a
uniformare I’ onere ddll’imposta con il beneficio della spesa a livello individuale ess obbediscono a
uno schema di incentivi dd tipo principae/agente, in cui gli enti locdi svolgono il ruolo di mere
agenzie che attuano le decisoni assunte da governo centrde ndl’interesse dei cittadini®. Piu
coerente con I'esigenza di una gruttura federde € la nozione dternativa di equita tra Regioni,
adatta a un contesto in cui sono queste ultime, per il vantaggio informativo di cui godono, a fard
carico dd benessere del propri cittadini scegliendo in via autonomaii livelli di spesa e di tassazione
(Bordignon, 1995).

A seconda del criteri di assegnazione del fondi 9 ditingue tra trasferimenti in sommafissa e
trasferimenti variabili, il cui ammontare € legato a uno o piu indicatori, generdmente indicatori di
capacita e/o di bisogno fiscde.

La capacita fiscale € la capacita, per una data diquota, di ottenere gettito da una certa base
imponibile. La perequazione pud servire a compensare il difetto di capacita fiscale di una Regione

ripetto dlamedia nazionde, secondo unaformuladd tipo:
) Tri= 4 ti(yi- i)
j

[dove Tr; indica il trasferimento pro capite dla Regione i (i=1,...n);T;edy; sono rispettivamente
I’ diquota e labase imponibile alivello aggregato di ognuno dei | tributi (j=1,...K); y; rappresentala
base imponibile dd tributo j-smo per laRegionei].

In base dla (1) ogni Regionericeve (0 versase Tri<0) un ammontare pari dla differenzatrail

gettito standard (é J,'f‘]. y; ) eil gettito ottenuto localmente dall’ gpplicazione delle diquote medie a

® Nel pensiero di Buchanan (1950) I’equita tra individui costituisce il fondamento degli interventi

perequativi, volti appunto ad azzerare |a differenza personale tra costo e valore del servizio ricevuto (il residuo
fiscaleindividuale).
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K tributi condderati (é jt‘j y;; ). Per evitare problemi di azzardo morale, il gettito locale puo essere

vautato gpplicando un’ diquota convenzionde (nella (1) pari dla media delle diquote regiondi) in

sodtituzione di quella effettiva /o atribuendo ala base imponibile non il vaore effettivo ma quello

potenzide. La prima sodtituzione ha la funzione di non pendizzare lo sforzo fiscde se il gettito da
perequare fosse valutato gpplicando I'aliquota effettiva, una Regione potrebbe essere indotta a
praticare diquote piu basse semplicemente per ottenere una quantita di fondi maggiore; viceversa
una Regione che applicasse diquote piu dte ddla media vedrebbe automaticamente ridurs

I"ammontare del finanziamenti cui ha diritto. La sodtituzione della base imponibile potenzide a quela
effettiva serve a contenere la discreziondita degli anminigtratori delle Regioni beneficiarie e a non
incentivarli a sottostimare la dimensione della base imponibile locde o aridurre I'impegno sul fronte
dellalottadl’ evasonefiscae.

Un dtro indicatore frequentemente utilizzato per la ripartizione dei fondi perequaivi € il
criterio ddl fabbisogno: Regioni diverse hanno esigenze di spesa diverse, commisurate ai bisogni e a
codli locdi. | trasferimenti perequativi possono tenere conto di tai differenze, ad esempio nel modo
seguente:

2 Tri= é giz- é tijyij
z j

[dove §iz indica la necessita di gpesa sandard valutata per ogni Regione e ogni categoria di spesa

z=1,...,m].

La perequazione in questo caso ha la funzione di integrare la differenza tra il fabbisogno e
I'indeme ddle risorse locdi ty; . Per evitare problemi di azzardo morale il fabbisogno viene
determinato facendo riferimento a dementi oggettivi e difficilmente manipolabili (la struttura per eta
della popolazione, I’ dtitudine o le caratteristiche della funzione di produzione locae de servizi). Per
la stessa ragione le risorse disponibili possono essere vautate non a loro vaore effettivo, ma a un

vaore di riferimento, ad esempio gpplicando un’ aiquota standard ala base imponibile potenzide.

La dimensione ddla perequazione determinaiil grado di uniformita che s intende raggiungere

nella digribuzione dele risorse 0 ne livdli di spesa La perequazione € completa quando
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I'intervento redigtributivo colma I’ intera misura del divario di risorse o di spesa; € parzide quando
I azione riequilibratrice colma solo una quota di tae divario (indicata da un coefficiente inferiore
al’ unita antepogto dla (1) o dla (2) ). La dimensione ddla perequazione puo, inoltre, variare nel
corso del tempo e segnare il passaggio da unafase trangtoria a unafase aregime.

In merito dl’ origine dd finanziamento 9 digtinguono Sstemi verticdi, in cui i trasferimenti sono
erogati daliveli di governo gerarchicamente sovraordinati, e Sstemi orizzontdi, in cui il meccanismo
di compensazione € interno a giurisdizioni di pari grado (le Regioni ricche devolvono parte del loro
gettito ale Regioni piu povere).

L’ origine dd finanziamento € inadltre collegata dla destinazione dei fondi. | trasferimenti Satali
solitamente sono specifici in quanto diretti a coprire prestabilite esgenze di spesa; dcuni, ad
esempio, possono essere proporzionali ala partecipazione dla spesa da parte delle amministrazioni
decentrate (matching grants ndlla letteratura anglosassone). | trasferimenti orizzontdi, invece, oo

prevaentemente generici, non sussstendo dcun vincolo d loro utilizzo.

Una volta definito lo schema perequativo occorre, infine, che vengano stabilite le moddita di
rinegoziazione dei parametri che ne sono dla base. La perequazione pud essere regolata da una
formula automatica Sabilita per legge e non rinegoziabile oppure pud commisurars a parametri
suscettibili di unarevisone parzide o totale. In questo secondo caso occorre che Sano precisate le
modalita tecniche secondo le qudi tde revisone viene effettuata (organo competente, periodicita,

€cc.).

2.3 Le proposte della teoria per il caso italiano

A ciascuna caratterigtica di un sSistema perequiativo € associato un preciso schemadi incentivi
per Regione datrice e Regione prenditrice di fondi. La vautazione degli incentivi rappresenta in
letteratura un fattore crucide ndla scelta della formula perequativa e offre una chiave di lettura
unitaria delle proposte che nd corso del tempo sono date eaborate in riferimento a contesto
italiano. L’ demento comune atdi proposte € la preoccupazione di ridurre il grado di discreziondita
degli anminigtratori locdi nella determinazione degli interventi perequtivi e di contenere i rischi di

un ammorbidimento del vincolo di bilancio regionde. In questi sudi lo sforzo di creare un Sstemadi
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incentivi coerente con una dlocazione efficiente delle risorse ha quindi ricevuto un' atenzione
maggiore di quela risarvata dla vautazione del’ effettivo impatto redidributivo ddle misure
suggerite. Uno schema delle principdi soluzioni teoriche classficate in base dle carateristiche
descritte ndl paragrafo precedente & contenuto nellatavola 1.

Bordignon, Emiliani, Manasse e Tabdlini (1998) suggeriscono un meccanismo articolato in
due fag: unafase trangtoria, in cui il criterio di riparto del trasferimenti S basa sulla spesa Sorica, e
una fase aregime in cui la perequazione & regolata secondo il criterio della capacita fiscale®. Nela
formula suggerita dagli autori gli incentivi a un utilizzo efficiente dele risorse 9 rinvengono ndla
vautazione della capacita fiscae secondo diquote e bas imponibili gandard, ndl’ orizzontaita del
trasferimenti, ndll’automaticita ddd meccanismo perequeivo. Il riferimento a bas imponibili e ad
diquote standard nella misurazione della capacita fiscale di ciascuna Regione, come gia visto, halo
scopo di non disincentivare lo sforzo fiscde. L orizzontdita dei fluss finanziari ingtaura, poi, una
contrapposizione di interess tra Regioni datrici e Regioni prenditrici di fondi, che dovrebbe arginare
le eventudi tentazioni di queste ultime ad dlentare la disciplina di bilancio. A questo demento S
aggiunge, infing, il vantaggio ddla trasparenza e ddlla non discreziondita di una formula automatica,
le cui eventudi ricalibrazioni periodiche andrebbero definite in una gpposita sede idtituzionae (come
ad es. la Conferenza Stato-Regioni) espressione di tutti | soggetti coinvalti.

Laformula proposta da Boldrin e Rustichini (1998) s fonda sul criterio del fabbisogno. Con
cadenza quinquennde lo Stato determinai liveli minimi pro capite dei servizi pubblic essenzidi,
definendo contestudmente le bas imponibili sulle qudi cdcolare le potenzidita di finanziamento di
ciascuna Regione. | fondi delle Regioni piu povere vengono integrati con trasferimenti perequitivi di
tipo verticde a dedinazione vincolata. L’entita del tradferimenti dipende dala differenza tra

*  Nellaformula proposta da B.E.M.T. il parametro a, decrescente nel tempo, scandisce il passaggio dalla

fase transitoria, in cui la perequazione € orientata ad assicurare risorse sufficienti a coprire la spesa storica, ala
fase a regime in cui I'ammontare dei trasferimenti ricevuti (o versati) dipende dalle differenze nel potenziale
fiscale delle Regioni (tav.1). La misura della perequazione € inoltre influenzata dal coefficiente b, che indica il
grado di uguaglianza nella distribuzione delle basi imponibili che s intende raggiungere con |’azione
perequativa. Quest'ultimo parametro sintetizza il trade-off efficienza/equita a regime: valori prossimi a uno
avvicinano a una distribuzione egualitaria delle basi imponibili, ma introducono problemi di azzardo morale nel
comportamento degli agenti; valori inferiori a uno richiedono una preventiva definizione in sede politica del
livello di uniformitanel servizio pubblico locale che si intende perseguire.
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fabbisogno standard e gettito standard: il primo e cacolato in base d principio ddla ‘Regione
efficiente’, ossa attribuendo d fabbisogno relaivo a ciascuna prestazione il minore tra i codti
sostenuti dall’insieme delle Regioni (g, ). Il gettito standard & valutato per ogni tributo applicando il
principio ddla ‘massma imposizione fiscd€, ossSa assegnando a ciascuna diquota il vaore
massimo applicato dalle Regioni sulle basi imponibili di loro competenza ). | due principi della
‘Regione efficiente’ e ddla ‘massima imposizione fiscd€ assicurano che, sebbene i trasferiment
gravino sul governo centrde, gli anministratori locdi non Sano disncentivati ddl’ osservare una

condotta di bilancio rigorosa

Anche lo schema perequativo descritto in Giarda (1995) é essenzidmente basato sul criterio
del fabbisogno fiscale. Esso € perd congegnato in modo da facilitare un adattamento graduale del
livello di spesa regionde agli indicatori di cagpacita contributiva. La ricostruzione delle possibilita di
autofinanziamento per ciascuna Regione é suddivisa in due fad. In una prima fase s procede dla
determinazione di una diquota base per ciascun tributo regionde, fissata in modo tae cheil bilancio
della Regione piu ricca risulti in pareggio. Nela fase successva, goplicando d gettito dei tributi
regiondi I'aiquota base, s cadcolano i fabbisogni di spesa resdui per le rimanenti Regioni. Per
asscurane la copertura 9 fissano diquote addiziondi tali da garantire nell’ano di partenza
I'azzeramento dd disavanzo finanziario del totde delle Regioni. 1l gettito de tributi regiondi che

risulta dd|’ gpplicazione ddl’ diquota complessva (t~j°) copre frazioni diverse di gpesa in ciascuna

Regione nelle regioni piu ricche le risorse eccedono le esigenze di spesa, mentre in qudle piu
povere le posshilita di autofinanziamento sono insufficienti ala copertura ddla spesa locae.
riequilibrio & asscurato da un sstema di trasferimenti orizzontdi che colma con gli avanzi delle
prime i disavanzi delle seconde. Nel primo anno viene assicuraa la copertura della spesa storica
per ogni Regione; negli anni successvi i trasferimenti crescono proporzionalmente d tasso medio di
inflazione (p). Lo schemadi incentivi S rinviene in quest’ ultima caratteristica della formula proposta
Azzerdti | disavanzi ‘gorici’ nell’anno di partenza, tutte le esgenze in che s dovessero
manifestare negli anni successvi devono trovare copertura in un equivaente incremento de profilo

delle entrate tributarie, secondo una logica di autonomia finanziaria che deve indurre gli
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amminigratori locdi, dl’ato ddla delibera di nuovi voc di spesa, a individuare contestudmente le

risorse idonee d loro finanziamento.

Rispetto dle dternative ddla capecita fiscale e dd fabbisogno, Arachi e Zanardi (1998,
1999) suggeriscono un meccanismo  perequativo misto, che combina entrambi | criteri e
contemporaneamente assicura un passaggio graduale da una fase inizide a una fase a regime. A
ciascuna Regione affluiscono risorse (pro capite) proporziondi: dla differenzatrala spesa dell’ anno
base e il gettito delle entrate tributarie regiondi vautato a un’diquota di riferimento; dla gessa
differenza vautatain base dle necessta di spesa standard ddll’ anno t; dla differenza — se positiva—
tra il gettito potenzide e il gettito effettivo de tributi regionai, componente che premia lo sforzo
fiscde delle Regioni che gpplicano diquote piu dte di quelle medie. Ne primo anno il peso ddla
componente legata dla spesa storica (@) € pari a uno in maniera tae che ogni Regione riceva
risorse esattamente equivaenti a quelle percepite prima dell’ entrata in vigore dello schema. Negli
anni successvi il peso della componente storica diminuisce gradudmente fino ad azzerars, mentre
aumenta I'incidenza della perequazione legata d criterio misto fabbisogno/capacita fiscde. Ai fini
degli incentivi impliciti contenuti nella formula non € rilevante, secondo gli autori, la direzione
(verticde o orizzontae) assunta da trasferimenti, né la loro destinazione (generde o vincolata). Una
formula basata su parametri oggettivi e non influenzabili dalla condotta degli anminigtratori locdi €
di per s una garanzia sufficiente della trasparenza de finanziamenti erogeti.

La varieta delle soluzioni prospettate ddla teoria ha codtituito per il legidatore una preziosa
fonte di ispirazione dl’ ato della definizione del concreto assetto della perequazione regionde. Lo
schema introdotto nel febbraio dd 2000, che sara descritto nel prossmo paragrafo, combina,
infatti, divers aspetti delle propogte illustrate nella tavola 1. Seguendo le indicazioni della maggior
parte degli studi citati, nel primo anno di gpplicazione della riforma sara garantita la copertura della
gpesa gorica. Negli anni successivi il criterio della spesa storica verra progressivamente sodtituito
da un criterio migto di fabbisogno e di capacita fiscae. Per la determinazione della capacita fiscae
S € optato per una definizione vicina a qudla indicata da Bordignon et al. (1998): le risorse
regiondi saranno integrate fino a un livelo di riferimento risultante dal’ gpplicazione di diquote
convenziondi e bas imponibili potenzidi. Anche il fabbisogno verra coperto fino d raggiungimento
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di un livello sandard, valutato comein Arachi e Zanardi (1998, 1999) in base a parametri oggettivi.
Un ulteriore demento di disciplinafinanziariag rinviene ndla circotanzachei fluss di fondi saranno
orizzontai e determinati nell’ammontare, come indicato in Bordignon et al. (1998) e in Giarda

(1995).

3. Finanzaregionale e perequazionein Italia

La riforma dd dgema di finanziamento ddlle Regioni in Itdia 9 € awiaa ne primi anni
novanta ma i pass piu decis ndla direzione dd federdismo fiscde sono gati compiuti ndl’ ultima
parte del decennio, con |'attribuzione di fonti di entrata proprie e il contemporaneo taglio dei

trasferimenti eraridi.

In una prospettiva internazionde la riforma itdiana sembra muovere ndla direzione ded
moddlo di tipo cooperativo tedesco, ossa di un Sstemain cui le risorse finanziarie da governi
subcentrali derivano daun mix di compartecipazioni e tributi propri, con un grado di autonomia
locde ndla scdta di diquote e bas imponibili perdtro limitato® Un'dtra andogia riguarda le
caratterigiche dei finanziamenti erogati attraverso il Fondo perequativo nazionde, a cui € dedicata
la seconda parte di questo paragrafo. Come s vedra, i fluss di fondi tra Regioni italiane ricordano,
ameno daun punto di vigaformde, i trasferimenti orizzontai tra Lander.

3.1 Lariforma del sistema di finanziamento delle Regioni

Divers commentatori (Boldrin e Rudtichini, 1998; Giarda, 1995) hanno indicato tra le cause
degli squilibri della finanza pubblica itdiana la separazione tra il soggetto responssbile ddla
decisone di spesa, in larga parte decentrataalivello locale, e il soggetto sul quae ricade I’ onere del

® Diverso & il modello adottato da Francia e Spagna: in questi paesi il grado di autonomia nella gestione

delle risorse tributarie locali, costituite dal prelievo sulla proprieta immobiliare e sull’ attivita produttiva locale, &
piu spiccato. All’estremo si colloca il modello anglosassone, adottato da Stati Uniti e Canada. In questi paesi
I’ampiezza delle dimensioni geografiche degli Stati, che limita gli effetti della concorrenza fiscale, e I assenza di
vincoli analoghi a quelli comunitari sull’ utilizzo dell’imposta sul valore aggiunto hanno inciso sulla struttura
delle entrate locali, in larga parte derivanti dall’imposizione indiretta, e hanno consentito una quasi totale
autonomia nella fissazione delle aliquote e/o delle basi imponibili.
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finanziamento, che nella maggior parte dei cas e il governo centrale. La conseguente assenza di un
vincolo di bilancio rigido non ha incentivato gli amminigratori locai a contenere la spesa 0 ad
aumentare lo sforzo fiscae. Attribuire dle Regioni la responsabilita di reperire le risorse necessarie

acoprire le ripettive esgenze di spesa pud pertanto ridurre tali inefficienze,

Lariforma della finanza regionde 9 e caratterizzata per la progressva dtribuzione di voci di
entrata proprie (tributi propri €0 compartecipazioni a tributi erariadi) e il contemporaneo
ridimensonamento de complesso del traferimenti a carico dello Stato, determinando una notevole
ricomposizione ddlle fonti di finanziamento delle Regioni. Secondo i dati di fonte Istat dal 1996 a
1998 il gettito de tributi propri regionai e aumentato di 50.000 miliardi (da 13.000 a oltre 62.000
miliardi), mentre i trasferimenti eraridi 9 sono ridotti di 32.000 miliardi (da 89.000 a 57.000
miliardi).

Il primo dei provvedimenti che hanno segnato il percorso verso il federdlismo fiscde e il
D.lgs. 15.12.1997, n. 446, con cui sono state introdotte I'imposta regionde sulle ativita produttive
el’addizionde Irpef. L’IRAP sodtituisce i contributi sanitari; il gettito e attribuito direttamente dle
Regioni®. Soggetti passivi sono imprese, lavoratori autonomi ed enti (tra cui Stato, Province,
Comuni ed enti pubblici non commercidi). La base imponibile & codituita da vaore ddla
produzione netta riferibile a territorio regionae e I' diquota ordinaria € pari d 4,25 per cento. Dd
periodo di imposta 2000 le Regioni hanno avuto la facolta di variare I diquota ordinaria fino a un
massimo di un punto percentuale, eventuamente diversificando per settori di attivita o per categorie
di contribuenti. L’ addizionde regionde dl’Irpef e stata introdotta per compensare I’aumento del
reddito lordo conseguente dl’ abolizione del contributi sanitari a carico dei dipendenti. Per i primi
due anni I’ diquota base era pari dlo 0,5 per cento; da periodo di imposta 2000 I’ diquota base €
data devata dlo 0,9 per cento con la possibilita di ddiberarne maggiorazioni fino d limite dell’ 1,4

per cento.

6 Il gettitodell’IRAP non & stato attribuito esclusivamente alle Regioni ma ha dovuto compensare alcuni

tributi erariali e locali contestualmente soppressi. Inoltre nel primo biennio di applicazione del provvedimento il
90 per cento del gettito spettante alle Regioni, insieme al’intero gettito dell’ addizionale regionale al’Irpef, &
stato utilizzato per il finanziamento della spesa sanitaria regionale.
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Un dtro provvedimento degtinato a incidere sulla fisonomia del rgpporti di finanziamento tra
Centro e Periferiaéil D.Igs. 18.2.2000, n. 56, con cui il Governo ha dato attuazione ai principi
contenuti nella legge delega (L. 13.5.1999, n. 133) in merito d finanziamento delle RSO. La nuova
disciplina prevede | abolizione del trasferimenti eraridi dle RSO e in particolare dei trasferimenti del
Fondo Sanitario Nazionde e di qudli collegati dl’esercizio di funzioni prima svolte dalo Stato
(Legge Bassanini 1). Questi saranno sodtituiti da nuove risorse tributarie, precisamente: | aumento,
inizidmente di 40 punti base, dell’ diquota dell’ addizionde regionde dl’ Irpef’; I’aumento da 242 a
250 lire d litro ddl’diquota di compartecipazione dl’accisa sulla benzina e I'igituzione di una
compartecipazione d gettito dell’IVA®. La compartecipazione € commisurata d gettito riscosso nel
1999 (a netto di quanto devoluto dle Regioni a datuto specide e dla UE); I'importo di
competenza di ciascuna RSO é definito utilizzando come indicatore di base imponibile la media del

consumi findi dellefamiglierilevat ddl’ Isat alivello regionde ndl’ ultimo triennio disponibile.

3.2 Il Fondo perequativo nazionale

Per garantire una trangzione non traumatica d nuovo assetto finanziario caratterizzato ddla
scomparsa de traferimenti eraridi il decreto prevede I'idituzione di un Fondo perequativo
nazionde, che sara finanziato con una quota della compartecipazione dl’IVA. Durante la fase
trandtoria (fino d 2012) la partecipazione di ciascuna Regione d Fondo sara cacolata con
riferimento 9a a trasferimenti soppress (secondo una proporzione decrescente nel corso dedl
tempo) saaindicatori reativi dla popolazione residente, dla capacita fiscae, a fabbisogni sanitari
e dla dimensione geografica. A regime scomparira la componente legata dla goesa orica e la
compartecipazione d gettito dell’lVA vera dtribuita esclusvamente sulla base del suddetti
parametri.

" Come si & gia accennato sopra, I’ aliquota base del tributo & stata elevata dallo 0,5 allo 0,9 per cento;

guellamassimadall’ 1,0 all’ 1,4 per cento. Corrispondentemente é stataridotta di 40 punti base I’ aliquota erariale.

®  L’aliquota dellacompartecipazione al’IVA indicatadal D. Igs. n. 56 era del 25,7 per cento. Come previsto
dall’ articolo 5 dell o stesso decreto tal e aliquota € stata rideterminata sulla base dei dati consuntivi per il 1999 con
DPCM del 17 maggio 2001, chelahainnalzataa 38,55 per cento.



Il funzionamento del Fondo 9 basa sul meccanismo che regola I'assegnazione ddla

compartecipazione regionade dI' VA e d aticolain piu fed.

In primo luogo S determina I’ entita delle risorse datdi degtinate a finanziare il complesso
delle compartecipazioni regiondi. Taeimporto (IVAC) € pari a 38,55 per cento dell’I VA riscossa

aul teritorio nazionde ndl’ anno t-2;
) IVAC' =0,3855xI VA" .

A ciascuna Regione i spetta unaquotadi tale importo definita sullabase dei consumi regiondi
dei tre anni precedenti:

-~ T
Q; = é c
4 !

[dove T, rappresenta la media dei consumi delle famiglierilevati ddll’Istat per la Regione i-esma
negli ultimi tre anni disponibili; per semplicitas e omessal’indicazione dell’indice di tempo t].

Tde frazione rappresenta la percentude ‘teorica di attribuzione della compartecipazione e
riflette il gettito prodotto localmente. Essa, perd, non viene attribuita per intero ale sngole Regioni
poiché viene corretta per tenere conto delle diverse esigenze regiondi (Spesa storica, popolazione
resdente, capacita fiscale e fabbisogno). La quota ‘effettival di ripartizione del’lVApuo quindi
essere rappresentata con unaformuladd tipo: (5)

TS - DAdd,) € ”ibéjfj(yj - ¥y) n(g. - g.) nig(ézgms - ézﬁzls)@
g =a(———+(@1-a)es—+ + + a
IVA, ga,n IVA, IVA, IVA, ¥

[doveO£ a £ 1; TS él'importo complessivo del trasferimenti eraridi soppressi; DA, e il gettito
incrementae derivante dal” aumento dell’ accisa sulla benzina e dell” addizionae regionde al’ Irpef; n,
e lapopolazioneresidente; b eil coefficiente di solidarietd; g, indica la spesa sanitaria pro capite,
mentre g.. s rappresenta le voci di spesa diverse dalla spesa sanitaria e g € il connesso coefficiente
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di perequazione]

Il primo de due addendi definisce la componente transtoria della perequazione, legata dla
spesagorica Il primo anno di entratain vigore del Fondo s garantisce che Sa coperta per intero la
differenza trai trasferimenti soppress e il gettito derivante ddl’ aumento ddll’ addizionde regionde
al’'lrpef e della compartecipazione al’accisa sulla benzina @=1). La frazione di spesa storica
coperta con la compartecipazione dl’ VA g riduce progressvamente (del 5 per cento per gli anni
2002 e 2003, del 9 per cento annuo a partire dal 2004) fino a scomparire nel 2013.

Il secondo addendo qudifica il passaggio a regime della riforma. Il peso della componente
definitiva cresce contestudmente d ridurs del peso della componente trandtoria, fino a divenire
I’'unico demento cheregoleralaripartizione del’ VA a partire dal 2013, quando a=0. | parametri
che definiscono I'ammontare della perequazione a regime sono legeti: ala quota di popolazione
residente, ala capacita fiscae, a fabbisogno sanitario pro capite e dla spesa diversa da quella
sanitaria. 1l primo termine rappresenta la quota percentuale del gettito da attribuire a ciascuna
Regione in base ala popolazione resdente. Oltre a parametro demografico, la formula perequativa
contiene indicatori di cgpacitafiscae e di fabbisogno. La perequazione della capacita fiscae colma
unaquotapari ab (detto ‘ coefficiente di solidarietal e pari d 90 per cento) ddla differenzatrala
capacita fiscae specifica della regione i-esima e la capacita fiscde media di tutte le regioni. Per
ciascuna Regione la capacita fiscale risulta dd gettito di IRAP e tasse automohilistiche, cacolato
gpplicando un’'diquota standard dla base imponibile potenzide resa nota dd Ministero delle
Finanze, e dd gettito ddl’addizionde Irpef e dela compartecipazione al’accisa sulla benzina,
anch’ esse vd utate applicando un’' diquota convenzionae. Infine, la formula perequativa tiene conto
anche ddlle differenti esgenze di spesa delle Regioni, con particolare riguardo ale Regioni con un
fabbisogno sanitario superiore dla media nazionde: quest’ ultima differenza viene colmata per intero,
mentre le differenze attinenti dle dtre categorie di gpesa vengono colmate per una quota indicata
dd coefficienteg (pari a 70 per cento).

La differenza tra percentude ‘teoricd e percentude ‘effettiva indica la contribuzione d

Fondo da parte di ciascuna RSO:

(6) TR =(q - G)IVAC
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Se la quota effettiva supera quella teorica, la Regione i-esma preleva dal Fondo I'importo
TR >0. Nél caso opposto TR < 0 elaRegionei-esmaversad Fondo un importo pari a¥2lRY2

4. L’impatto geogr afico della riforma

In questo paragrafo S cerca di fornire una vautazione delle probabili conseguenze del nuovo
regime sul vincolo di bilancio regionde. Con la piena entrata in vigore della riforma I’ dllocazione
ddle entrate tributarie rigpecchiera la digtribuzione sguilibrata delle bas imponibili regiondi. 1l
Fondo perequativo nazionde avra dunque il compito di fornire le risorse necessarie a garantire

I'uniformita del servizi offerti da Regioni con potenzidita di gettito diverse.

Nel’eventuditadi un disalineamento tra le dinamiche di reddito e fabbisogno e Regioni piu
deboli potrebbero volere ampliareil ricorso a Fondo. Cio porrebbe il problema della scetatra una
piena attuazione ddll’ obiettivo ddlla solidarieta interregionade, con |’ eventuae revisone ddlle diquote
delle compartecipazioni, e la sdvaguardia degli incentivi dla disciplina finanziaria, che d contrario
richiede trasferimenti di ammontare limitato alo scopo di non reintrodurre gli incentivi dl’ inefficienza
nella gestione finanziaria regiondetipici del vecchio ssema

4.1 Conseguenze del decentramento sugli equilibri finanziari regionali

Ne paragrafo precedente 9 € visto come lo scopo dedla riforma sa quello di rendere le
Regioni autosufficienti sotto il profilo finanziario, sganciando progressvamente il bilancio regionde
da hilancio datale. Nd nuovo sstema le risorse tributarie regiondi saranno collegate in maniera
sempre piu direttad reddito prodotto localmente. La dotazione finanziaria di ciascuna Regione sara
pertanto influenzata ddla disribuzione squilibrata di reddito (e bas imponibili) trail Nord e il Sud
del Paese, mentre le esigenze di spesa resteranno relativamente omogenee.

Cio emerge chiaramente guardando le figure 1 e 2 che mettono in relazione d vaore aggiunto
regionde rispettivamente il gettito dell’ IRAP e la spesa pro capite. Nel primo caso la correlazione €
sgnificativa e indica, come e logico dtenders, che la dotazione finanziaria di una Regione e
proporzionde ala ricchezza che produce. Nel secondo caso, invece, la spesa per abitante

(inclusa quella sanitaria) sembra relativamente indipendente dd reddito regionae.
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| dati attestano dunque che la forbice tra risorse tributarie e fabbisogno e inversamente
corrdata d reddito regionde. Una volta che saranno scompars i trasferimenti eraridi, le Regioni
con un livelo di reddito piu devato avranno margini di finanziamento maggiori per | erogazione del

servizio pubblico locae.

Per dntetizzare gli effetti ddla riforma sugli equilibri finanziari regiondi pud essere utile fare
riferimento a un indicatore di autonomia finanziaria, quae ad esempio la quota di Spese correnti
coperta con le entrate di natura tributaria. La dimensione di tale indicatore per le RSO nel 1998
indicata nella figura 3. Nel primo anno di goplicazione ddl'IRAP le Regioni meridiondi 9 sono
cardterizzate per un grado di autonomia finanziaria (26 per cento) pari a meno ddlameta di quelo

registrato dalle regioni settentrionali (53 per cento).

Quando la riforma entrera in vigore ndla sua veste definitiva e i trasferimenti datdi
scompariranno del tutto, I’andamento del rgpporto entrate tributarie/spese correnti rappresentera
una misura sintetica dell’ equilibrio di bilancio regionde. La sua futura evoluzione pud dunque essere

descrittanel modo seguente.

S supponga per semplicita che le entrate tributarie (T) della Regione i derivino ddla
riscossone di un unico tributo con diquotapari at  sullabaseimponibiley. L’ autonomiafinanziaria
delle Regione i-esima puo quindi misurars con il rgpporto:

_T()
ty=—~2~
© 0 5w

[dovel’indicet denotail tempo e G indicale spese correnti; per semplicitas € omesso I'indicei].
Ladinamicaddl’indice a € legata dl’ evoluzione ddlle entrate tributarie e delle spese correnti

secondo |’ espressione:

aqt) = jﬂT_?xm) + 8 G

(8) TG

[dove I’ apice indica la derivata rigpetto a tempo].
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Ddla (8), ricordando la definizione di T(t) e raccogliendo in fattori, 9 ottiene la seguente

espressione per I’ evoluzione temporae dell’indice a :

agt) _t (t)xy(t)gt €t) | y&b) G'(t)g><
9) G(t) &t(t) yt) G(t)aq

Intermini di tass di crescitas hache:
(10) J. =G +gy - Oe
[laletterag denotail tasso di crescita).

La (10) consente di isolare dcune caratteristiche ddla riforma suscettibili di influenzare in
modo geograficamente differenziato i bilanci regiondi. La relazione indica che I’ equilibrio finanziario
di una Regione dipendera dalla dinamica relativa delle diquote (@ ), delle bas imponibili regiondi
(g9) eddlaspesa (g; ): in dtre parole, le conseguenze del ciclo economico S scaricano sui bilanci

regiondi. Al riguardo S possono configurare due distinti scenari:

() & < g : le Regioni che registrano un tasso di crescita dd reddito piu sostenuto
ddl’ evoluzione ddla spesa avranno spazio per una riduzione delle diquote o per migliorare la

quantita e laquaita del servizio erogato.

(i) g > g, : le Regioni a crescita lenta per mantenere invariate le condizioni di bilancio
dovranno ricorrere — s 9 etlude il cande del’indebitamento soggetto a vincoli dd Petto di
gabilita interno — a una manovra delle diquote che compens I’ espansione ddlla spesa |l beneficio
in termini di maggiori entrate potrebbe, tuttavia, essere limitato da una serie di fattori: 1 margini di
manovra sulle diquote attuamente consentiti dalla legge sono limitati; g tratterebbe di una manovra
prociclica, che per le Regioni con minore potenziae economico potrebbe tradurd in un guadagno di
gettito ddl tutto trascurabile; vidta la mobilita della base imponibile, S rischierebbe di dimentare

forme di concorrenza fiscale tra Regioni e distorcere le sclte di dlocazione delle attivita produttive.

In quest’ultimo caso 2 non 9 vuole rinunciare adla dimensione dd sarvizio pubblico locde

puo essere importante il ruolo che il Fondo perequativo é chiamato a svolgere.



27

4.2 Efficienza e redistribuzione

Le moddita di funzionamento ddl Fondo perequativo nazionade sono state disegnate tenendo
nel dovuto conto il Sstema di incentivi che ne scaturisce per non indebolire il vincolo di bilancio
regionde. Contemporaneamente il D.Igs. n. 56 dd 2000 ha affidato a Fondo I’ obiettivo dela
solidarieta interregionde “d fine di consentire a tutte le Regioni a Satuto ordinario di svolgere le
proprie funzioni, di erogare i sarvizi di loro competenza a liveli essenzidi e uniformi su tutto il
territorio nazionde e per tenere conto ddle capacita fiscdi insufficienti a far conseguire tdi
condizioni...” (art.7). Trale due anime dd Fondo — quella che ne regolaiil funzionamento in base a
principi di efficienza e quella che ne giudtifica |’ azione secondo criteri di equita— sussste un ddlicato
equilibrio.

Il trade-off tra efficienza alocativa e redigtribuzione interregionale non rgppresenta una
novita. In passato il problema ddl’inadeguatezza delle risorse proprie degli enti locdi era sato
risolto integrando le entrate regiondi con trasferimenti a carico de bilancio statale: il governo
centrale fissava ex ante trasferimenti vincolati basati su parametri oggettivi, per poi intervenirein un
secondo momento a ripianare | disavanzi locdli, atraverso I'accensone di mutui con onere di
ammortamento a carico dd hilancio pubblico. La mancata responsabilizzazione delle
amministrazioni locali nel reperimento delle risorse finanziarie, dovuta dla posshilitadi redistribuire
aulla collettivita nazionale il costo del servizio pubblico, incentivava comportamenti di azzardo
morae e premiava di fatto le amministrazioni particolarmente prodighe sul fronte della spesa,
dimentando vigtos disavanzi nella sanita.e nel trasporti locali. La quantita delle spese finanziate non
codtituiva perdtro una garanzia della qudita dd servizio pubblico: la difficolta di controllare ddl
centro i process produttivi locali consentiva dle amministrazioni meno efficienti di invocare la

scarsita delle risorse a giudtificazione della natura insoddisfacente delle prestazioni erogate.

Dd punto di visadd|l’ efficienza dlocativa il nuovo sstema differisce dal precedente sotto tre
agpetti: i) sono abaliti i tresferimenti verticdi; i) I'entita dd complesso di risorse dedtinate dla
perequazione € limitato; iii) i fluss redigributivi sono determinati Sa ndla direzione che
nell’ammontare. La cagpacita di incentivare comportamenti fiscalmente responsabili dipende dala
effettiva rigidita del vincolo di bilancio introdotto dai primi due dementi. Rispetto dl’assdtto
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preesstente, in cui I’ammontare dei trasferimenti era ogni anno oggetto di negoziazione tra Centro e
Periferia, |'entita delle risorse regiondi € ora trasparente — la perequazione € regolata da una
formula automatica, costruita sulla base di aiquote e di bas imponibili sandard — e predeterminato,
essendo il Fondo codtituito dal 38,55 per cento del gettito dell’lVA nazionde. La discreziondita
degli anminidratori locali risulta, inoltre, limitata dd terzo demento, ossa ddla circostanza che aun
ggemad trasferimenti verticai 9 sodtituiscono fluss finanziari tra Regioni, di cui Sono note a priori
da la direzione che I'entita. Con cido S pone rimedio d problema di un vincolo di bilancio non
gringente: se esste la possibilitadi ricorrere, in extrema ratio, afinanziamenti apié di listaa carico
del governo centrde, le Regioni finanziate non sono incentivate a osservare un maggior rigore nella
condottadi bilancio. Se, invece, i tradferimenti sono di tipo orizzontale, il conflitto di interess che s
ingtaura tra Regioni datrici e Regioni beneficiarie, e che puo eprimers in goposite sedi idituziondli,

assicura un maggiore controllo sul comportamento dei governi locali.

| fluss di risorse tra RSO nd primo anno di funzionamento del Fondo perequativo sono
riportati nella tavola 2. In vaore assoluto a ciascuna Regione spetta, atitolo di compartecipazione
dl’lva, un ammontare pari dla differenza fral’ entita dei trasferimenti soppress (prima colonna) el
gettito incrementde derivante ddle modifiche dl’accisa sulla benzina e dl’addizionde al’ Irpef
(seconda e terza colonna). A finanziare la redigtribuzione sono le Regioni per le qudi la quota
‘effettival di compartecipazione al’IVA risulta inferiore a qudla ‘teorica, cacolata in base a
consumi rilevati ddl’Igtat: 9 tratta di Lombardia, Lazio, Veneto, EmiliaRomagna, Piemonte e
Toscana. 1l Fondo perequativo in tal modo aimentato assorbe il 23 per cento circa delle risorse
della compartecipazione dl' VA ed é destinato a finanziare le Regioni meridiondi cui 9 aggiungono
Liguria, Umbriae Marche.

Questo sstema presentail vantaggio di rendere esplicita la contrapposizione di interess tra
Regioni finanziate e Regioni finanziarici, le quai hanno interesse a che i fondi trasferiti non vadano
Sprecati. | meccanismi di peer pressure che ne derivano rappresentano quindi uno stimolo a un uso
efficiente delle risorse. Va comunque sottolinesto che la direzione orizzontale del trasferimenti € in

redta solo virtude a ciascuna Regione viene direttamente attribuita la quota ‘effettival della
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compartecipazione dl’ lva, presarvandos di fatto un sstemadi trasferimenti verticali dal Centro ala
Periferia

Le caratteristiche ddla digtribuzione delle entrate nel primo anno di gpplicazione ddlariforma
sono indicate ndlla tavola 3, in cui S riporta il gettito pro capite delle principai entrate proprie

regiondi unitamente ad acune misure di varigbilita e di concentrazione.

Il gettito del’'lRAP, che prima ddl'introduzione ddla compartecipazione dl’'lVA
rappresentava oltre il 70 per cento delle entrate proprie delle RSO, ha una variabilita piuttosto
pronunciatar a due estremi ddll’intervallo di variazione s collocano la Puglia, con un gettito di poco
superiore dle 500.000 lire pro capite, e la Lombardia, con un vaore quas triplo. Le risorse
ddl'lRAP sembrano, inoltre, fortemente concentrate tra le Regioni a piu elevato vaore aggiunto
come segnalano sal’indicedi Gini che il rgpporto di concentrazione, rispettivamente pari a 1,34 e
0,18. Gli indicatori di variailita e di concentrazione ddll’ addizionde dal’lrpef e ddla tassa di
circolazione risultano ancora piu eevati, ma le conseguenze sul piano redigtributivo sono mitigate
da peso piu modesto che queste due fonti di entrata hanno dl’interno dei bilanci regiondi.
Reativamente pill omogenes, invece, € la ripartizione degli introiti ddll’accisa sulla benzing, il cui
indicedi Gini segna un vaore piu contenuto (1,20).

Anche il gettito della compartecipazione dl’'IVA presenta un devato grado di variabilita La
graduatoria delle Regioni ordinate secondo il gettito pro capite S inverte rispetto dle dtre fonti di
entrata proprie, segno che lo squilibrio nella distribuzione delle risorse opera in questo caso a
vantaggio di quelle a piu basso tenore di reddito. Il vaore piu elevato e registrato da Caabria e
Badllicata, con una compartecipazione che sfiora 1.800.000 lire pro capite, mentre al’ estremo
opposto figura la Lombardia il cui gettito pro capite € di poco superiore ale 500.000 lire. In
assenza di Fondo perequativo quest’ ultima Regione avrebbe ricevuto risorse pari a 1.200.000 lire
per abitante, come risulta ddl’ultima colonna ddla tavola in cui g riporta il gettito del’lVA

ndll’ipotes di ripartizione ‘teorica secondo la quotadel consumi regiondi.

Il confronto tra e ultime due colonne pone dunque in risdto I’ azione redigtributiva svolta dal
meccanismo di assegnazione della compartecipazione dl’lva. Un limite a tde azione puo tuttavia

essere rappresentato ddla circostanza che oggetto di perequazione € il tributo che presenta le



caraterigtiche di maggiore omogeneita geografica, come evidenziato dale misure di variabilita e di
concentrazione che segnano, per I'IVA attribuitain base a consumi regiondi, i vaori in assoluto pit
bass.

Inoltre, con il progressivo abbandono del criterio legato dla spesa storica ¢ e da attenders
che le risorse degtinate dla perequazione subiscano una contrazione. Ddle stime contenute nella
relazione di accompagnamento d D.Igs. 56 dd 2000 risulta che I'abbandono dd criterio ddla
spesa storica determinera una riduzione delle differenze tra quote ‘effettive e quote ‘teoriche’ di
compartecipazione dl’ VA che, sebbene in complesso di modesta entita, penalizzerebbe le Regioni
I cui bilanc atuamente presentano un maggiore grado di dipendenza da traferimenti eraridi
(Giarda 2000). Su tale punto concordano anche Arachi e Zanardi (2000) i quali sottolineano come,
in generde, abeneficiare dd I’ entrata a regime ddla riforma saranno le Regioni di piccole dimensioni
mentre fra quelle di maggiori dimensioni dcune, come la Lombardia, risulteranno avvantaggiate e
dtre, come la Campania, regisreranno una sensbile diminuzione delle entrate ripetto dla media
delle RSO.

La figura 4 rende pit esplicite le consderazioni finora svolte. Nel grafico sono riportate le
curve di concentrazione ddl'IRAP, ddl’addizionde Irpef e della compartecipazione al’ VA,
quest’ ultima attribuita in base dla quota dai consumi regiondi. La distanza rigpetto dla bissttrice a
45 gradi misura il grado di sperequazione associato dla distribuzione di ciascuno de tributi
consderati. DA confronto risulta evidente che le risorse provenienti dal’|RAP sono didtribuite in
modo pit Sperequato di quanto non lo sSano le dtre fonti di entrata proprie. All’ estremo opposto s
colloca la compartecipazione ‘teorica dl’IVA, che &€ commisurata a una base imponibile (i consumi
delle famiglie) geograficamente piu uniforme. 1l peso chel’lRAP hane bilancio ddle RSO amplifica
I'entita de fluss redistributivi che sarebbero necessari per garantire a tutte le Regioni identiche
potenzidita di spesa Tuttavia a limitare |’ effettiva disponibilita di risorse destinabili a tale scopo
contribuisce la circostanza che, come s € gia detto, ad dimentare il Fondo perequativo € proprio il

tributo che presenta le carateristiche di maggiore omogeneitatrale Regioni.

Tdi problemi di caratere ‘fisologico’ potrebbero sommars a difficolta legate dl’ andamento
congiunturae. In particolare, la sensibilita del bilanci regiondi d ciclo economico potrebbe in futuro
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far emergere un conflitto tra gli obiettivi di efficienza e di equitane cad in cui ladinamica delle bas
imponibili non fosse in grado di compensare I’ evoluzione del fabbisogni, sui quali peseranno anche
I’andamento delle variabili demografiche e gli oneri dd decentramento amminigrativo. Dd lato delle
entrate il rispetto de vincolo di bilancio potrebbe a questo punto innescare pressioni per
I'ampliamento delle facoltd di indebitamento concesse dle amminisrazioni locdi €o per
I"inasprimento della pressone fiscde locde. Tai misure potrebbero tuttavia rivelars inadeguate. 1
ricorso d debito e condizionato da Petto di gabilita interno e anche I’aumento delle diquote sui
tributi locdi € un rimedio che pud presentare del limiti, soprattutto in consderazione
ddl’aammetrica distribuzione delle bas imponibili sul territorio nazionadle. Secondo cacoli del
Fondo Monetario Internazionae, |I'aumento dele diquote regiondi dell’IRAP e del’ addizionde
Irpef 9no a limite massmo attuamente consentito S tradurrebbe in un gettito incrementale vicino d
23 per cento delle entrate complessive per la Lombardia, contro il 6 per cento dela Cdabria

(Fondo monetario internazionale, 2000).

In tle Stuazione s2 9 vuole presarvare la dimensione del sarvizio offerto locamente I'unica
via praticabile potrebbe sembrare quella di ampliare I entita ddlla redistribuzione. Ed essendo le
risorse del Fondo razionate, cio potrebbe richiedere una revisone periodica delle quote di
compartecipazione con un codto di efficienza rgppresentato dal rischio di alentare nuovamente il
vincolo di bilancio regionde. L’ dternativa potrebbe essere quella di agire sul lato della spesa,
riducendo ad esempio i liveli di copertura offerti dd Servizio Sanitario Nazionde, soluzione che
comporterebbe una differenziazione nella quantita e qudita dd servizio pubblico erogato

locamente.

5. Conclusioni

In questo studio il tema del decentramento fiscale, di grande attudita nel dibattito politico e
accademico, € dato trettato andizzandone Sa gli aspetti di efficienza da il probabile impeatto
redigtributivo.

Dopo una rgpida rassegna ddlle indicazioni della |etteratura teorica in merito dla devoluzione

di funzioni e d finanziamento ddlle giurisdizioni locdi, sono S illudreti gli obiettivi ei traiti sdlienti
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del processo di riformade rapporti finanziari tra Stato e RSO in Itdia Tale processo, avviato nella
prima meta degli anni novanta, ha determinato la progressiva sogtituzione dei trasferimenti eraridi

con fonti di entrata proprie delle Regioni.

Nel nuovo regime le entrate tributarie regionai sono direttamente collegate a reddito
prodotto locamente. Per evitare un’ eccessiva sperequazione ddlle dotazioni finanziarie regiondi, cui
S contrappongono esigenze di spesa rdativamente uniformi, € dato quindi idtituito un Fondo
perequativo nazionde, dd qude S e deritto il funzionamento, con la funzione di integrare le
risorse necessarie a finanziare un livelo minimo uniforme di servizio pubblico. Dopo un periodo
trangtorio in cui la digtribuzione déle risorse sara legata dla gpesa sorica, il funzionamento del

Fondo raggiungera un assetto definitivo nel 2013.

| vantaggi di efficienza dell’ assetto decentrato risederanno nella caratteristica di una maggiore
rigidita del vincolo di bilancio regionde. Ogni decisone di spesa assunta locamente dovra essere,
difatti, essenzid mente autofinanziata. Per i criteri dringenti che regolano il funzionamento del Fondo
(trasferimenti orizzontdi, limiteti e certi ndl’ammontare), la posshilita di ricorrere a trasferimenti
perequtivi non codtituira un incentivo al’ irresponsabiilita finanziaria delle anminigtrazioni regiondi.

Sul piano redigributivo, il passaggio dla fase a regime potrebbe avere un impeatto
differenziato e pendizzare le Regioni con una minore capacita di autofinanziamento. Nel lungo
periodo le conseguenze sugli equilibri finanziari regiondi dipenderanno ddl’evoluzione dd cido
economico. Qualora s facesse ricorso a revisoni periodiche delle quote di compartecipazione, s

determinerebbe un alentamento del vincolo di bilancio regionde.



Tav. 1

Tavoleefigure

SISTEM| PEREQUATIVI: UNA TASSONOMIA DELLA LETTERATURA

Autori Formula perequativa Criteri di riparto | Origine e destinazione Incentivi
(aregime) del fondi
Bordignonetd. | TR=(1- a)bé_fj (v, - 3{,-)+a(5.292 - é_fjoyi;) Capecitafiscale | Fluss orizzontdli a | Conflitio di interessi tradatori e
(1998) ! : destinazione generica prenditori di fondi
Boldrin e Rugtichini TR = ad-aty Fabbisogno Fluss verticdi a Principi della‘ Regione
(1998) z7e T detinazionevincolata | effidente e della*massima
imposzione fiscal€
, p— S , — , —
Giarda (1995) TR = ( 3 ,-t joyi? -4, gg) X Fabbisogno d;lijrs]saz?gr:(;r;t?elr i?;a Principio di autogoverno
Arachi e Zanardi :a@ At ) -a é Y Misto - Capacita potenzide e sforzo
(1998, 1009) | 'R @& ANy )T AR.e Ay fiscale
[] — —
+a j(tij -1 j)(yj - yij)




FLUSSI PEREQUATIVI TRA RSO NEL 2001
(miliardi di lire e quote percentudli)

Tav. 2

Trasf. | Accisa | Addiz Compartecip. IVA Fondo perequativo
soppr. | benzina | Irpef Quota Quota
‘teorica | ‘effettiva

Abruzzo 1.998 4 68 2,3 3,6 -704
Baslicaa 1.110 1 25 0,9 2,0 -625
Cdadbria 3.748 5 75 32 6,9 -1.977
Campania | 9.236 12 232 8,5 16,9 -4.494
EmiliaR. 4.076 15 351 9,6 7,0 1.382
Lazio 4.789 19 381 11,3 8,3 1.630
Liguria 2.626 5 127 39 4,7 -420
Lombardia | 5.540 31 807 214 8,8 6.646
Marche 1.782 5 99 3,0 3,2 -70
Molise 628 1 15 0,5 1,2 -329
Piemonte 4.428 15 352 9,4 7,6 949
Puglia 6.707 10 171 6,4 12,3 -3.102
Toscana 4.448 14 268 79 7,8 6
Umbria 1291 3 54 1,7 2,3 -354
Veneto 4.247 16 348 10,1 7,3 1.461
Tot. RSO | 56.656 156 3.373 100,0 100,0 -12.074 | 12.074

Fonte: eaborazioni su dati Ministero ddl Tesoro.



PRINCIPALI ENTRATE PROPRIE DELLE RSO NEL 2001

(inlire pro capite)

Tav. 3

Regioni IRAP Add. IRPEF | Accisabenzina| Tassaauto Compartecipazione dl’ VA
(0,9%) (E250)
effettiva secondo |teorica secondo
la spesa storica [

consumi
Abruzzo 725.605 119.582 97.698 162.569 1.505.268 955.095
Badlicata 528.705 635.812 51.195 508.650 1.791.834 759.671
Cdaoria 505.659 81.557 79.603 111.347 1.791.804 826.310
Campania 517.106 89.954 64.871 92.376 1.555.685 778.275
EmiliaR. 1.251.105 197.732 117.388 201.486 928.838 1.274.743
Lazio 1.210.941 162.900 112.646 160.624 832.354 1.141.437
Liguria 882.546 176.076 96.041 154.528 1.534.815 1.276.242
Lombardia 1.477.407 199.672 106.543 188.018 516.883 1.247.623
Marche 924.563 83.275 106.483 113.991 1.145.298 1.097.591
Molise 583.679 103.852 76.362 137.451 1.870.741 864.415
Piemonte 1.157.342 185.104 109.337 179.043 946.970 1.168.209
Puglia 500.704 13.698 76.564 19.814 1.596.587 837.798
Toscana 999.480 169.598 123.601 178.629 1.175.498 1.177.312
Umbria 826.041 263.709 112.166 310.245 1.472.711 1.050.061
Veneto 1.145.183 172.919 110.421 196.770 857.748 1.180.397
MediaRSO 856.598 131.354 84.436 133.933 919.788 919.788
Misure di concentrazione e di variabilita
Campo di var. 976.703 622.114 72.406 488.836 1.353.857 516.570
Coeff. di variaz. 0,36 1,04 0,24 0,80 0,44 0,20
Indicedi Gini 1,34 1,99 1,20 1,73 1,32 1,17
Rapp. concentr. 0,18 0,34 0,12 0,28 0,17 0,10

Fonte: daborazioni su dati Ministero del Tesoro e | stat.



Fig. 1

GETTITO IRAP E VALORE AGGIUNTO NELLE RSO'
(milioni di lire pro capite)

irap

0,8

0,6

0,4

0,2

0,0
10, 15, 20,0 25,0 30,0 35,0

valore aggiunto

Fonte: elaborazioni su dati Tesoreria Centrale e Istat.

(1) Dati riferiti al 1998 e al 1999.



SPESA E VALORE AGGIUNTO NELLE RSO
(milioni di lire pro capite)
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Fig.3

AUTONOMIA FINANZIARIA DELLE REGIONI A STATUTO ORDINARIO*

1
D 0,5
0,1
[ quota spese correnti coperta con trasferimenti
[ quota spese correnti coperta con entrate proprie

Fonte: Indagine Banca d'Italiasu dati del Tesorieri regiondli.
(1) Dati riferiti d 1998.



GETTITO PRO CAPITE DI IRAP, ADDIZIONALE ALL’IRPEF E
COMPARTECIPAZIONE ALL’IVA': CURVE DI CONCENTRAZIONE
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Fonte: daborazioni su dati Ministero del Tesoro.

(1) Ndl'ipotes di gpplicazione secondo laquota del consumi regiondi.

Fig. 4
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