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LIPRES

LTPRES - Istituto Pugliese di Ricerche Economiche e Sociali, fondato nel 1968,
¢ unassociazione tra entilocali e altri enti pubblici della regione Puglia. Attual-
mente aderiscono all'TPRES esclusivamente enti pubblici espressione del siste-
ma delle Autonomie locali e funzionali regionali.

Lattivita di studio e di ricerca ¢ rivolta prevalentemente agli enti associati, i
quali assicurano le risorse necessarie.

Llstituto € un ente senza scopi di lucro, persegue finalita di interesse generale
ed e dotato di personalita giuridica (Decreto del Presidente della Regione Pu-
glia n. 1284 del 15 ottobre 1998). La Regione Puglia “si avvale del'TPRES per la
promozione e la realizzazione di attivita di studio, ricerca, programmazione e
accrescimento professionale della pubblica amministrazione in materia di svi-
luppo sociale ed economico” (L. R. 12 gennaio 2005, n.1 - Titolo I, Capo V, art.
57, 1° comma).

Llstituto possiede i requisiti degli “organismi di diritto pubblico’, fissati all’art.
3, comma 26, del D.Lgs. 12 aprile 2006 n. 163. Tale norma individua quegli enti
che, al di la della forma giuridica - di diritto pubblico ovvero privato — perse-
guono finalita di interesse generale e sono percio chiamati ad applicare i prin-
cipi fondamentali dellordinamento comunitario, particolarmente quelli della
concorrenza, della trasparenza e dellefficacia dell'azione amministrativa.

LIPRES, inoltre, per la sua qualita di istituzione senza scopo di lucro, control-
lata e finanziata da amministrazioni pubbliche, ancorché disciplinata dalle
norme del codice civile relative alle “associazioni’, & inserito nellelenco delle
unita istituzionali del settore delle “Amministrazioni pubbliche” (art. 1, com-
ma 5 della legge 30 dicembre 2004 n. 311 - “Legge finanziaria 2005”) elabora-
to annualmente dall'ISTAT e pubblicato, da ultimo, sulla Gazzetta Ufficiale —
Serie Generale n. 176 del 31 luglio 2009.

Sono organi dell'Istituto 'Assemblea Generale, il Consiglio di Amministrazio-
ne, il Presidente, il Collegio dei Revisori dei Conti e il Comitato Scientifico.

L'Assemblea Generale elegge il Presidente, il Consiglio di Amministrazione, il
Comitato Scientifico e nomina il Collegio dei Revisori dei Conti. AllAssem-
blea sono riservati, inoltre, i poteri di indirizzo strategico e operativo, l'appro-
vazione del programma delle ricerche, del bilancio di previsione, della relazio-
ne sulle attivita svolte e del bilancio consuntivo.



LA STRUTTURA DELLISTITUTO

Gli enti associati

Sono soci dell'Istituto la Regione Puglia, i Comuni capoluogo di Provincia (Co-
muni di Bari, Brindisi, Foggia, Lecce e Taranto), le Province di Bari, Brindisi,
Foggia, Lecce e Taranto, 'Universita degli Studi di Bari “Aldo Moro”, I'Universi-
ta degli Studi di Foggia, I'Universita del Salento, il Politecnico di Bari, TAATO
Puglia (Autorita dAmbito Territoriale Ottimale per la gestione del servizio idri-
co integrato della Regione Puglia), le Camere di Commercio di Bari, Brindisi e
Taranto e 'ISPE (Istituzione Pubblica di Assistenza e Beneficenza)

Il Presidente
Prof. Nicola Di Cagno

I Consiglieri di Amministrazione

Dott. Bartolomeo Alemanno, Rag. Fernando Cocola, Dott. Mario de Donatis
(Vice Presidente), Avv. Gualtiero Gualtieri, Prof. Giuseppe Moro, Dott. Rocco
Pignataro

I membri del Comitato Scientifico

Dott. Cosimo Di Gaetano, Prof. Augusto Garuccio, Prof. Luigi Mangialardi,
Prof. Antonio Paglia, Prof. Massimo Russo, Dott. Roberto Serra, Prof. Vincen-
z0 Vecchione

I Revisori dei Conti
Avv. Giovanni Berardi, Dott. Nicola Lagreca, Dott.ssa Pamela Palmi (Presidente)

Il Direttore Generale
Dott. Angelo Grasso

Il personale di ricerca

Dott. Nicola Delvecchio, area programmazione territoriale (Coordinatore)
Dott.ssa Jlenia Destito, area relazioni internazionali

Dott. Gianfranco Gadaleta, area welfare e inclusione sociale

Dott.ssa Roberta Garganese, area finanza locale

Dott. Nunzio Mastrorocco, area statistica e valutazione

Dott. Vincenzo Santandrea, area occupazione e capitale umano (Coordinatore)

Il personale di supporto allattivita di ricerca
Sig. Fausto Cirrillo
Dott. Alessandro Lombardi

Il personale tecnico-amministrativo

Sig.ra Wanda Bevilacqua, assistenza alla direzione

Sig. Guglielmo Cinquepalmi, archivio storico

Dott. Giovanni Menga, contabilita e acquisti

Dott.ssa Marta Omero, comunicazione

Dott. Girolamo Rubini, servizio amministrativo (Responsabile)

Dott.ssa Angela Siconolfi, controllo di gestione e assicurazione della qualita



LE FINALITA ISTITUZIONALI

LTPRES svolge la propria attivita prevalentemente per gli enti associati, perse-
guendo i seguenti scopi (articolo 3 dello Statuto):

procedere allo svolgimento di studi e ricerche sulla struttura economica,
sociale e territoriale della Puglia, sulle sue trasformazioni, sugli andamenti
congiunturali e strutturali dello sviluppo, sugli assetti istituzionali, gli stru-
menti e le politiche di intervento;

eseguire le attivita individuate dallente Regione Puglia ai sensi dellart. 57 della
L. R. n. 1 del 12 gennaio 2005;

assistere gli enti del sistema delle Autonomie locali e funzionali pugliesi
nelle attivita di programmazione e coordinamento delle politiche economi-
che e sociali regionali;

promuovere e attuare azioni di ricerca e di studio che consentano allente
Regione Puglia e al sistema delle Autonomie locali e funzionali di interpre-
tare il proprio ruolo con riferimento all'integrazione europea, alla competi-
zione internazionale, allo sviluppo dei partenariati e della cooperazione
internazionali, con particolare riferimento all'area del Mediterraneo e dei
Balcani;

sviluppare lo studio delle metodologie di programmazione, valutazione e ve-
rifica delle politiche pubbliche;

elaborare studi propedeutici alla produzione legislativa regionale e al suo
impatto sul tessuto socio-economico;

assicurare la ricerca e l'assistenza tecnico-scientifica relativa al ciclo della
programmazione (programmazione ex ante, monitoraggio e valutazione
degli effetti) generale e settoriale, ordinaria e comunitaria degli enti asso-
ciati;

svolgere attivita di documentazione nelle materie di interesse regionale con
particolare riferimento alle buone prassi nel campo della programmazione
regionale, della programmazione comunitaria, della programmazione e
della concertazione delle politiche sociali e dello sviluppo locale;
promuovere il raccordo tra le strutture di ricerca attive sul territorio regio-
nale, con particolare riferimento al sistema universitario pugliese;
predisporre studi preparatori per gli atti della programmazione regionale
in relazione agli aspetti istituzionali, economici, sociali e territoriali; a tal
fine puo svolgere azioni di ricerca e di studio a supporto delle funzioni de-
gli organi dellente Regione Puglia di cui allarticolo 20 della L. R. 12 maggio
2004 n. 7 “Statuto della Regione Puglia”;

attuare azioni di ricerca e di studio che favoriscano la partecipazione del
sistema delle Autonomie locali ai processi di attuazione del principio di
sussidiarieta; a tal fine puo svolgere interventi per assicurare strumenti uti-
li allesercizio delle funzioni del “Consiglio delle autonomie locali” di cui
all'articolo 45 della L. R. 12 maggio 2004 n. 7 “Statuto della Regione Puglia”;
attuare azioni di ricerca e di studio che favoriscano la partecipazione del
sistema delle Autonomie funzionali, delle formazioni sociali e del “terzo
settore” ai processi di programmazione regionale; a tal fine puo svolgere



interventi per assicurare gli strumenti utili allesercizio delle funzioni della
“Conferenza regionale permanente per la programmazione economica,
territoriale e sociale” di cui all'articolo 46 della L. R. 12 maggio 2004 n. 7
“Statuto della Regione Puglia”;

- promuovere e realizzare attivita di comunicazione e informazione relative
agli strumenti e alle azioni per lo sviluppo poste in essere dalla Regione
Puglia, dal sistema delle Autonomie locali e funzionali e da altri enti pub-
blici e privati anche mediante seminari e interventi formativi;

— svolgere ogni altra attivita devoluta dagli enti associati mediante specifico
accordo.

In aggiunta alle attivita previste dal programma delle ricerche, I'Istituto puo
svolgere attivita di ricerca, di studio, di assistenza e consulenza per conto terzi
(con contabilita separata e con il vincolo dellequilibrio della relativa gestione),
fermo restando il carattere prevalente delle attivita in favore degli enti associa-
ti.

Llstituto puo, inoltre, ricercare e stabilire forme di collegamento e di coordina-
mento con altri organismi simili, attivi in ambito regionale, nazionale, interna-
zionale.

Per il perseguimento delle finalita istituzionali, 'TPRES puo promuovere la na-
scita o partecipare ad organismi pubblici e privati (purché aventi personalita
giuridica), nonché stipulare accordi di programma, convenzioni e altre forme
di partenariato.



LE ATTIVITA DELLIPRES

Llstituto svolge numerose attivita che si sostanziano nelle seguenti linee di ri-
cerca:

Analisi statistica e valutazione: annuario statistico dei Comuni pugliesi, ana-
lisi delle dinamiche strutturali della popolazione e dei flussi migratori, stime di
microdati a livello territoriale, individuazione di strumenti e modelli di valu-
tazione, definizione di sistemi di monitoraggio, ricerche e indagini quali-
quantitative.

Ricerca sociale, welfare regionale e capitale umano: analisi dei sistemi di
offerta dei servizi alla persona, organizzazioni di volontariato, terzo settore,
economia civile, piani di zona e modelli di integrazione socio-sanitaria, analisi
del mercato e delle politiche attive del lavoro, politiche settoriali di intervento.

Programmazione territoriale e sviluppo locale: piani territoriali di coordi-
namento, piani e programmi di sviluppo socio-economico-territoriale di area
vasta, piani e programmi di sviluppo urbano, reti istituzionali e governance
dello sviluppo locale, analisi e approfondimenti settoriali.

Programmazione urbanistica-commerciale: pianificazione in materia di
commercio in sede fissa su aree private e rivitalizzazione dei centri storici, pia-
ni del commercio su aree pubbliche, piani delle rivendite esclusive e non elusi-
ve della stampa quotidiana e periodica, programmazione degli esercizi di som-
ministrazione al pubblico di alimenti e bevande.

Programmi e sviluppo di politiche comunitarie: programmi e progetti rela-
tivi a risorse comunitarie gestite ai livelli comunitario, nazionale e regionale,
programmi e progetti di cooperazione transregionale e transnazionale, svilup-
po di partenariati trasnazionali tra istituzioni e attori economici e sociali, coo-
perazione decentrata e cooperazione allo sviluppo).

Relazioni internazionali e migrazioni: studio delle politiche comunitarie di
coesione e delle politiche euro-mediterranee, potenziamento delle relazioni
con gli enti comunitari e mediterranei che promuovono la cooperazione istitu-
zionale fra regioni e territori, ricerca nel campo delle politiche e dei flussi mi-
gratori nell'area euro-mediterranea, approfondimento dei rapporti tra i livelli
di governo (Unione Europea - Stato — Regioni - Enti locali) nei processi deci-
sionali comunitari e, particolarmente, in materia di “potere estero”.

Ricerca sulla finanza locale: catalogazione e sistematizzazione di banche dati
in materia di finanza pubblica, analisi quantitative e qualitative dei profili di
entrata e di spesa della Regione e degli Enti Locali, definizione di strumenti e
applicazione di modelli per l'analisi delle condizioni di efficienza, efficacia ed
economicita delle amministrazioni locali, studi tematici sul federalismo fiscale.



LE PUBBLICAZIONI DELLIPRES

- Puglia in cifre 2009, Cacucci Editore, Bari, 2010.

- Capitale umano qualificato, mercato del lavoro e mobilita territoriale, Qua-
derni IPRES 2, Cacucci Editore, Bari, 2010.

- Delega al Governo in materia di federalismo fiscale in attuazione dellarticolo
119 della Costituzione. Aspetti istituzionali e prime simulazioni degli impatti
della riforma sulla Regione Puglia, Quaderni IPRES 1, Cacucci Editore,
Bari, 2009.

- Puglia in cifre 2008, Cacucci Editore, Bari, 2009.

- Puglia, Regione di frontiera. I percorsi scientifici e l'impegno istituzionale di
Salvatore Distaso, Cacucci Editore, Bari, 2009.

- La Puglia all’inizio del XXI secolo. Uno skyline demosociale, Suma Editore,
Sammichele di Bari, 2008.

- Analisi statistica della struttura demografica e familiare della popolazione
straniera residente nella citta di Bari, Suma Editore, Sammichele di Bari,
2008.

- La statistica come componente nella costruzione di sistemi informativi terri-
toriali, Sedit, Bari, 2007.

- Puglia in cifre 2007, Sedit, Bari, 2008.
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NOTA INTRODUTTIVA

Lapprovazione della legge delega sul federalismo fiscale n. 42/2009
ha segnato l'avvio di un processo politico-istituzionale complesso che,
nella pit ampia prospettiva di riforma in senso federale dello Stato -
operata con la riforma del Titolo V della Parte II della Costituzione ed
introdotta con la legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3 - ha aperto
nuove e piu incisive prospettive di cambiamento negli assetti funzionali,
organizzativi e finanziari delle amministrazioni pubbliche.

La riforma prevede un profondo mutamento nel modello che, fino
ad ora, ha regolato il finanziamento degli enti territoriali: dal sistema di
“finanza derivata” si passa ad uno fondato sullattribuzione alle ammini-
strazioni territoriali di entrate proprie e compartecipate; si prevede, poi,
il graduale abbandono del criterio della spesa storica per introdurre
quello fondato su costi e fabbisogni standard. Lobiettivo che si persegue
¢ quello di migliorare il funzionamento delle amministrazioni, la qualita
della spesa e gli equilibri di finanza pubblica.

Il percorso avviato, prevedendo il termine di 24 mesi per l'approva-
zione dei decreti legislativi di attuazione, si proietta su orizzonti tempo-
rali di medio periodo ed esige la conoscenza appropriata non solo delle
variabili riferibili alla finanza pubblica, ma anche degli assetti organiz-
zativi e funzionali delle amministrazioni.

In un simile contesto, I'TPRES, con il contributo della Fondazione
Cassa di Risparmio di Puglia e d’intesa con il Consiglio regionale della
Puglia, ha realizzato un progetto di ricerca sugli effetti del federalismo
tiscale, rivolto in particolare alla Regione Puglia e al Mezzogiorno d’Ita-
lia, che riserva particolare attenzione al funzionamento dei sistemi di
perequazione interregionale disegnati dalla riforma.

Gli studi svolti, presentati in questo rapporto, hanno consentito I'ap-
profondimento e la divulgazione dei principali contenuti della legge de-
lega e, in particolare, degli impatti che la stessa potrebbe produrre sulle
realta regionali e sulle amministrazioni territoriali della Puglia.

Dopo una parte introduttiva dedicata all'analisi del contesto e dei
contenuti principali della legga delega, il rapporto presenta i risultati
delle simulazioni svolte sulle Regioni italiane.
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La prima simulazione ¢ sviluppata con riferimento alla spesa storica
ed ai trasferimenti soppressi; unaltra & focalizzata sulle spese sanitarie
regionali, prendendo in considerazione la stima del fabbisogno stan-
dard.

I risultati di tali simulazioni mostrano come il sistema perequativo
previsto dalla legge determinerebbe, per il Mezzogiorno d’Italia, una
notevole riduzione di risorse pro-capite, rispetto al riparto storico, indi-
pendentemente dal livello di perequazione adottato.

E significativo rilevare che per la Puglia, presa a riferimento la spesa
storica del 2006 (ultimo dato disponibile), si registra, rispetto alle altre
Regioni meridionali (ad esclusione della Campania), la piti contenuta
riduzione di risorse destinate al finanziamento delle spese “secondarie”.

Il terzo capitolo presenta una metodologia di stima della spesa stan-
dard comunale, riportandone una concreta esemplificazione riferita ai
comuni pugliesi. Anche tale simulazione risulta di notevole interesse,
soprattutto in virtu del fatto che lequazione di spesa standard ¢ stata
perfezionata in accordo a due differenti criteri di riparto: quello del co-
sto standard e quello del fabbisogno standard.

Infine, l'ultima parte del lavoro ¢ dedicata ai risultati di una - del
tutto inedita — analisi finanziaria e funzionale dei rendiconti delle Re-
gioni italiane. Tale studio stigmatizza chiaramente le numerose criticita
che hanno caratterizzato, fino ad oggi, I'intero sistema della nostra fi-
nanza regionale; tra queste rilevanti appaiono l'assenza di data-base uf-
ficiali e I'assoluta eterogeneita dei principi e dei prospetti contabili adot-
tati dalle diverse amministrazioni regionali.

La disamina dei principali indicatori finanziari evidenzia, tra l'altro,
come la Regione Puglia, nell'ambito del Mezzogiorno d’Italia, si caratte-
rizzi per contenuti livelli di pressione fiscale e per il minore ammontare
di spesa corrente per abitante.

I risultati di tale studio, pur dovendo leggersi con una certa cautela
proprio in ragione di tali limiti dei dati contabili disponibili, offrono,
tuttavia, delle indicazioni nuove ed importanti, che si spera possano
consentire, nella fase di emanazione dei decreti delegati, riflessioni sul
tema pilt mirate e consapevoli.

Angelo Grasso
Direttore Generale dell IPRES
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1.
LA LEGGE DELEGA 5 MAGGIO 2009 N. 42:
IL CONTESTO DI RIFERIMENTO
ED I CONTENUTI PRINCIPALI

1.1 Il processo di riforma della finanza pubblica in Italia

Il processo di riforma del sistema di finanza pubblica, avviato negli
anni novanta del secolo scorso, ha modificato il previgente sistema di
“finanza derivata’, incentrato sui trasferimenti statali legati alla spesa
storica ed ai ripiani “a pie di lista”, ampliando l'autonomia finanziaria dei
governi locali. Il sistema di decentramento ha percio subito trasforma-
zioni profonde, differenziate per Regioni, Province e Comuni'.

' Nel 1992 l'autonomia finanziaria delle Regioni, dopo l'attribuzione di alcuni tributi mi-
nori, ¢ stata ulteriormente ampliata mediante l'attribuzione del gettito derivante dai contri-
buti sanitari (L. 421/92). Nel 1995 sono stati adottati provvedimenti per I'aumento delle
entrate proprie e la contemporanea riduzione dei trasferimenti statali accompagnata dalla
creazione di un fondo perequativo non vincolato che si ¢ aggiunto al fondo sanitario nazio-
nale (L. 549/95). Nel 1997 sono state introdotte I'TRAP e 'addizionale regionale al ' TRPEF
(D. Lgs. 446/97) e si & dato avvio al processo di trasferimento delle competenze derivante
dallapplicazione delle “leggi Bassanini” (L. 59/97 e decreti legislativi di attuazione).
Anche l'autonomia impositiva delle Province ¢ basata su alcune fonti tributarie che sono
state “potenziate” nel corso degli anni novanta. Dopo l'istituzione nel 1983 dell'addizionale
Provinciale all'imposta erariale sul consumo di energia elettrica (D.L. 55/83), a decorrere
dal 1993 e stato istituito il tributo Provinciale per lesercizio delle funzioni di tutela, prote-
zione ed igiene ambientale a fronte delle funzioni amministrative espletate in tale ambito
(D.Lgs. 504/92); sempre nel 1993 ¢ stata posta a revisione la disciplina della tassa per loc-
cupazione di spazi e aree pubbliche (Tosapp) (D.Lgs. 507/93). Nel 1995 ¢ stata istituita una
compartecipazione al gettito del tributo regionale speciale per il deposito in discarica dei
rifiuti solidi ed ¢ stata attribuita alle Province I'addizionale all'imposta erariale di trascrizio-
ne (in precedenza di spettanza delle Regioni) (L. 549/95). Tale imposta nel 1997, con il ri-
ordino della fiscalita Provinciale, é trasformata nellimposta Provinciale di trascrizione
(IPT) con un provvedimento di contestuale abolizione dell'imposta erariale di trascrizione
e delladdizionale Provinciale che prevede anche l'attribuzione alle Province del gettito RC
Auto (D. Lgs. 446/97). La legge finanziaria per il 2003 ha infine disposto la compartecipa-
zione Provinciale al gettito del'TRPEF (L. 289/2002).

Per quanto riguarda i Comuni, alle imposte di regia istituzione (R.D. 1175/1931) (riviste
nel 1993 - D. Lgs. 507/93) quali la tassa per lo smaltimento dei rifiuti solidi urbani (Tarsu),
la tassa per loccupazione di spazi e aree pubbliche (Tosap) e I'imposta comunale sulla pub-
blicita e i diritti sulle pubbliche affissioni, sono seguite Iistituzione delladdizionale comu-
nale all'imposta erariale sul consumo di energia elettrica nel 1983 (D.L. 38/83), I'istituzione
dell'imposta comunale sugli immobili (ICI) nel 1992 (D. Lgs. 504/92) nonché dell'addizio-
nale comunale all'TRPEF nel 1998 (D. Lgs. 360/98). Nel processo di maggiore attribuzione
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Il provvedimento di revisione della finanza regionale piu recente, an-
teriore alla riforma del titolo V della Costituzione, ¢ stato il decreto legi-
slativo n. 56 del 18 febbraio 2000, attuativo della delega contenuta nel
“collegato fiscale” alla legge finanziaria del 1999 (legge n. 133 del 13
maggio 1999, “Disposizioni in materia di perequazione, razionalizza-
zione e federalismo fiscale”).

Con tale decreto legislativo si ¢ inteso, da un lato, superare la dipen-
denza delle risorse dal bilancio statale e I'incertezza nella misura delle
stesse e, dall’altro, introdurre incentivi per 'uso piu efficiente delle risor-
se, soprattutto nel settore della sanita.

In questo contesto il decreto legislativo n. 56 ha soppresso, fatte salve
alcune specifiche eccezioni, i trasferimenti erariali in favore delle Regio-
ni a statuto ordinario ed ha introdotto misure compensative preveden-
do: a) un aumento della compartecipazione regionale all'accisa sulle
benzine e dell'aliquota dell'addizionale regionale all IRPEF; b) una com-
partecipazione regionale all'IVA (da attribuire in relazione alla media
dei consumi finali delle famiglie rilevata dall'Istat negli ultimi tre anni)
destinata anche ad alimentare il fondo perequativo nazionale®.

Le modifiche al titolo V della Costituzione hanno, poi, ulteriormente
inciso in profondita sugli assetti istituzionali e sullordinamento finan-
ziario delle Regioni e degli Enti Locali. Quanto agli assetti istituzionali,

di autonomia impositiva locale ha avuto anche luogo la soppressione (o disattivazione) di
talune imposte, come 'ILOR, 'INVIM, 'ICIAP, il canone per la raccolta e la depurazione
delle acque, le tasse sulle concessioni comunali, 'imposta di soggiorno, cura e turismo,
I'imposta sui cani.

> Come ¢ noto, loperativita del sistema di finanziamento previsto dal D. Lgs. 56/2000 ¢
stata subito minata dalla mancata intesa tra la Conferenza Stato-Regioni ed il Governo
sugli schemi di DPCM predisposti da questultimo per la determinazione dell’aliquota di
compartecipazione regionale IVA e per la determinazione delle quote da assegnare alle
singole Regioni.

In particolare, le Regioni che hanno pitt duramente contestato il decreto sono state la Pu-
glia e la Campania, che contro lo stesso hanno deciso di ricorrere, rispettivamente, alla
Magistratura amministrativa ed alla Corte Costituzionale.

Entrambe le Regioni hanno sollevato vizi relativi sia al modus procedendi del Governo, sia
alla compatibilita del decreto con il dettato costituzionale.

In relazione al primo aspetto, la Campania e la Puglia hanno denunciato vizi relativi: al
difetto di motivazione; alla mancata comunicazione dell'avvio del procedimento; all'in-
competenza e/o alleccesso di potere; al difetto di istruttoria. Con riferimento al secondo
aspetto, invece, le Regioni ricorrenti hanno contestato la costituzionalita dell'intero sistema
perequativo approntato dal decreto legislativo n. 56, sottolineandone la non conformita al
modello di federalismo cooperativo previsto dalla Costituzione e 'incompatibilita con i
valori di unita e solidarieta dalla stessa tutelati.

Per unanalisi puntuale delle criticita del decreto legislativo e I'analisi delle tesi sostenute nei
ricorsi delle Regioni Puglia e Campania si legga M. Barbero, “Processo al D.Lgs. 56/2000” ,
in Federalismi, n. 19/2004.
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la riforma costituzionale ha attribuito numerose materie (quali assisten-
za, trasporti locali, formazione professionale, turismo e industria alber-
ghiera, navigazione e porti lacuali, fiere e mercati, agricoltura, artigiana-
to, caccia e pesca, assistenza scolastica) al regime della competenza
legislativa esclusiva delle Regioni ed ha ampliato, nel numero e nell'im-
portanza, il novero delle materie attribuite al regime della competenza
legislativa concorrente delle stesse (quali tutela della salute, sicurezza sul
lavoro, istruzione, ricerca scientifica e tecnologica, governo del territo-
rio, protezione civile, porti e aeroporti civili, grandi reti di trasporto e
comunicazione, valorizzazione beni culturali e ambientali, attivita cul-
turali, professioni)®.

Per quanto attiene lordinamento finanziario gli articoli della Costi-
tuzione riformata che ne fondano la configurazione sistemica sono so-
prattutto, come ¢ emerso nel dibattito sul federalismo fiscale, il 119 il
117, secondo comma lettera m)*.

Lart. 119 Cost., relativo allordinamento finanziario, ribadisce il prin-
cipio dell'autonomia di bilancio delle Regioni e degli Enti Locali, ponen-
do una maggiore enfasi sui tributi propri e specificando che gli Enti di
autonomia dispongono di compartecipazioni al gettito di tributi erariali
riferibile al loro territorio. Inoltre sono state modificate le regole di pere-
quazione’ istituendo un fondo “per i territori con minore capacita fisca-
le per abitante™. In proposito, il novellato art. 119 Cost. non specifica in

> Il novellato art. 117 Cost. presenta unelencazione delle materie assegnate alla compe-

tenza legislativa dello Stato ed a quella concorrente delle Regioni, stabilendo, per esclusio-
ne, su tutte le restanti materie, la competenza legislativa esclusiva delle Regioni. La riforma
costituzionale del 2001 ha inoltre introdotto la possibilita per singole Regioni di chiedere
che lo Stato - con propria legge - trasferisca alcune materie dalla propria competenza legi-
slativa a quella concorrente o da questa alla competenza esclusiva (cd. ordinamento di au-
tonomia differenziata).

*  Sul tema si legga P. Giarda, “Le regole del federalismo fiscale nellarticolo 119: un eco-
nomista di fronte alla nuova Costituzione’, in Societd Italiana di Economia Pubblica, Wor-
king Papers No. 115/2001, Gennaio 2002.

® La perequazione ¢ il sistema di compensazione, con trasferimenti dallo Stato alle Re-
gioni o tra Regioni, della differenza esistente tra i livelli di spesa e di entrata pro-capite dei
diversi territori. Essa puo essere realizzata attraverso modelli differenti; quelli ai quali si
ispira la legge delega n. 42/2009 sono i seguenti: a) il modello del fabbisogno, con il quale si
mira a compensare, con trasferimenti dallo Stato o tra Regioni, la differenza esistente tra il
fabbisogno standard pro-capite (definito sulla base di indicatori) e le entrate standard pro-
capite; b) il modello della capacita fiscale, finalizzato a compensare totalmente (perequazio-
ne totale) o parzialmente (perequazione parziale o incompleta), con trasferimenti dallo
Stato o tra Regioni, la differenza tra la capacita fiscale presa a riferimento (ad esempio
quella media nazionale) e quella della singola Regione.

¢ Il vecchio testo, invece, prevedeva che la perequazione fosse diretta a “finanziare i biso-
gni delle Regioni per le spese necessarie ad adempiere le loro funzioni normali”.
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quale misura debbano essere compensate le differenti capacita fiscali né
se debbano essere completamente annullate. Il nuovo testo non stabili-
sce neanche se tali differenze debbano essere determinate rispetto al ter-
ritorio piu ricco, alla media nazionale o ad altri riferimenti’.

Una norma particolarmente rilevante ai fini dell'implementazione
del federalismo fiscale & quella prevista alla lettera m) del secondo com-
ma dell’art. 117 Cost. ove si assegna allo Stato la competenza legislativa
esclusiva in materia di “determinazione dei livelli essenziali delle presta-
zioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su
tutto il territorio nazionale”

Tale disposizione, come ¢ evidente, pone una serie di criticita rispet-
to: a) alla definizione puntuale dei diritti sociali e civili; b) alla determi-
nazione dei livelli essenziali — con particolare riferimento proprio alla
specificazione dell'aggettivo ‘essenziali’; c) all'analisi degli effetti di tale
impostazione sulle regole di perequazione interregionale.

Il procedimento sotteso da tale norma ¢ evidentemente complesso e
dovrebbe sostanziarsi in due fasi distinte: a) determinazione delle pre-
stazioni ritenute essenziali per lattuazione del corrispondente diritto
civile o sociale (valutazione qualitativa); b) definizione, successiva, dei
rispettivi livelli delle singole prestazioni (valutazione quantitativa)®.

7 Iltesto dell’art. 119 non esclude, quindi, la piena equalizzazione delle risorse per abitan-

te, anche se la forte autonomia regionale, configurata con riferimento alle materie a com-
petenza legislativa esclusiva, sembra incompatibile con un regime di uniformita assoluta
dei finanziamenti, della spesa e delle prestazioni.

8 Tale processo dovra peraltro svolgersi in un quadro di cooperazione tra livelli di gover-
no, anche in considerazione del fatto che le materie riferibili alle “prestazioni essenziali”
rientrano sia nelle competenze esclusive delle Regioni (assistenza sociale), sia tra quelle
concorrenti (sanita e istruzione).
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Figura 1.1 - La riforma dellart. 119 della Costituzione

Lart. 119 della Costituzione prima
della Legge Cost. 3/2001

Le Regioni hanno autonomia finanziaria nelle
forme e nei limiti stabiliti da leggi della Re-
pubblica, che la coordinano con la finanza
dello Stato, delle Province e dei Comuni.

Alle Regioni sono attribuiti tributi propri e
quote di tributi erariali in relazione ai bisogni
delle Regioni per le spese necessarie ad
adempiere le loro funzioni normali.

Per prowvedere a scopi determinati, e parti-
colarmente per valorizzare il Mezzogiorno e le
Isole, lo Stato assegna per legge a singole
Regioni contributi speciali.

La Regione ha un proprio demanio e patrimo-
nio, secondo le modalita stabilite con legge
della Repubblica.

Lart. 119 della Costituzione dopo la
Legge Cost. 3/2001

| Comuni, le Province, le Citta metropolitane e
le Regioni hanno autonomia finanziaria di en-
trata e di spesa.

| Comuni, le Province, le Citta metropolitane e
le Regioni hanno risorse autonome. Stabili-
scono e applicano tributi ed entrate propri, in
armonia con la Costituzione e secondo i prin-
cipi di coordinamento della finanza pubblica
e del sistema tributario. Dispongono di com-
partecipazioni al gettito di tributi erariali rife-
ribile al loro territorio.

La legge dello Stato istituisce un fondo pere-
quativo, senza vincoli di destinazione, per i
territori con minore capacita fiscale per abi-
tante.

Le risorse derivanti dalle fonti di cui ai commi
precedenti consentono ai Comuni, alle Pro-
vince, alle Citta metropolitane e alle Regioni
di finanziare integralmente le funzioni pubbli-
che loro attribuite.

Per promuovere 1o sviluppo economico, la
coesione e la solidarieta sociale, per rimuo-
vere gli squilibri economici e sociali, per favo-
rire 'effettivo esercizio dei diritti della perso-
na, o per provwedere a scopi diversi dal
normale esercizio delle loro funzioni, lo Stato
destina risorse aggiuntive ed effettua inter-
venti speciali in favore di determinati Comuni,
Province, Citta metropolitane e Regioni.

| Comuni, le Province, le Citta metropolitane e
le Regioni hanno un proprio patrimonio, attri-
buito secondo i principi generali determinati
dalla legge dello Stato.

Possono ricorrere all’indebitamento solo per
finanziare spese di investimento. E esclusa
ogni garanzia dello Stato sui prestiti dagli
stessi contratti.
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Il processo di riforma federale del sistema di finanza pubblica ha re-
gistrato, dopo la riforma costituzionale, ulteriori iniziative che hanno
inciso sulla definizione dei nuovi assetti finanziari; tali step sono qui di
seguito richiamati sinteticamente.

La relazione dell’Acoff (Alta Commissione sul Federalismo Fiscale)

La “Finanziaria” per l'anno 2003, approvata con la legge n. 289, istitui
I'Alta Commissione di studio per la definizione dei meccanismi struttu-
rali del federalismo fiscale. Organismo tecnico di riconosciuta valenza
scientifica, presieduta dal prof. Giuseppe Vitaletti, la Commissione con-
cluse i suoi lavori il 30 settembre 2005 a seguito di proroghe concesse
per il combinato disposto della “Finanziaria” del 2004 e dell’art. 1-quin-
quies della legge n. 257 del 19 ottobre 2004. Nei documenti conclusivi
dell’Acoff sono rinvenibili la maggior parte dei principi e dei criteri fatti
propri dal ddl licenziato dal “Governo Prodi” il 3 agosto 2007.

Il documento approvato dalla Conferenza dei Presidenti delle Regioni e
delle Province autonome il 7 febbraio 2007.

Tale documento rappresenta un importante momento del percorso
di attuazione del novellato art. 119 Cost. poiché in esso ¢ stata eviden-
ziata lesigenza di non intaccare I'unita istituzionale della Repubblica e la
coesione sociale del Paese. Conseguentemente si prospetta un sistema
di finanziamento dei livelli essenziali delle prestazioni tale da rendere i
diritti di cittadinanza effettivamente esigibili, in modo omogeneo,
sull'intero territorio nazionale. Il documento in esame ha poi favorito la
condivisione istituzionale dellesigenza, da pitl parti ritenuta ineludibile,
di modificare gradualmente i criteri di finanziamento del sistema pub-
blico, basati sulla cosiddetta spesa storica, introducendo valutazioni
standard dei costi riferibili a tutto il Paese e, al tempo stesso, adeguati
sistemi solidaristici di perequazione.

La proposta legislativa della Regione Lombardia, adottata dal Consiglio
regionale il 19 giugno 2007.

I contenuti di tale proposta non hanno raccolto consensi sufficienti:
il modello proposto, fondato sul trattenimento dell’80% dell'Iva e il 15%
dell'Irpef prodotte sul territorio regionale, oltre all'intero gettito delle
accise sulla benzina e all'imposta sui tabacchi e sui giochi, nonché su
una perequazione pari al 50%, non ¢ stato ritenuto compatibile con i
principi costituzionali garanti dellesigibilita delle prestazioni essenziali
afferenti i diritti civili e sociali.
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Il disegno di legge del Governo Prodi del 3 agosto 2007.

Il licenziamento da parte del Governo Prodi di tale disegno di legge di
attuazione del federalismo fiscale (cosiddetto “Giarda bis”) ha rappresen-
tato la conclusione di un percorso voluto dall’allora Ministro delle finanze
Tommaso Padoa Schioppa, il quale insedio un apposito gruppo di lavoro,
affidato al coordinamento del prof. Pietro Giarda. Il testo approvato dal
Governo, sensibilmente rivisitato nei suoi contenuti rispetto al testo origi-
nario diffuso il 16 aprile 2007, come ¢ noto, non poté compiere I'intero iter
parlamentare a causa dello scioglimento anticipato delle Camere.

Il Ministro Roberto Calderoli ha impresso nuovi impulsi all’attivita
legislativa ed al dibattito politico ed istituzionale dichiarando, all'inizio
della XVT legislatura, di condividere il contenuto del documento appro-
vato dalla Conferenza dei Presidenti delle Regioni e delle Province auto-
nome nel febbraio 2007 e rendendo pubblico, il 24 luglio 2008, uno
schema di disegno di legge attuativo del novellato art. 119 Cost. che, mo-
dificato piu volte nel corso dei mesi successivi, ¢ stato approvato in via
definitiva al Senato il 29 Aprile del 2009 (legge delega n. 42/2009).

Figura 1.2 - I principali step del processo di riforma federale
del sistema di finanza pubblica in Italia

D ocumento
Legge Legge Conferenza Proposta DDL
. L Presidenti i
delega Legge Finanziaria Regioné Regione Governo
n. 133/99 Cost. 2003 oo Lombardia Prodi
istituzi rovnce 19.06.07 03.08.07
eD.lgs n. 3/2001 istituzione autonome .06. .08.!
56/2000 dell'Acoff 07.02.07

1.2 I principali contenuti della legge n. 42/2009

29.04.09
Approvazione

legge delega
n. 42/2009

La legge 5 maggio 2009 n. 42 “Delega al governo in materia di fede-
ralismo fiscale, in attuazione dell’articolo 119 della Costituzione” apre
una nuova fase nel percorso di riforma istituzionale in atto.

Lalegge delega prevede infatti un profondo mutamento nel meccani-
smo che ha fino ad ora regolato il sistema di finanziamento delle ammi-
nistrazioni territoriali.

Due sono gli aspetti centrali della riforma: a) la transizione da un siste-
ma di finanziamento basato sulla finanza derivata ad uno fondato sull’at-
tribuzione alle amministrazioni territoriali di entrate proprie e comparte-
cipate; b) il graduale abbandono del criterio della “spesa storica”.
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La legge delega, infatti, “costituisce attuazione dellarticolo 119 della
Costituzione, assicurando autonomia di entrata e di spesa di Comuni,
Province, citta metropolitane e Regioni e garantendo i principi di soli-
darieta e di coesione sociale, in maniera da sostituire gradualmente, per
tutti i livelli di governo, il criterio della spesa storica e da garantire la
loro massima responsabilizzazione e leffettivita e la trasparenza del con-
trollo democratico nei confronti degli eletti” (art. 1, L. 42/2009).

Si propone di seguito una sintesi delle principali e piti innovative di-
sposizioni della legge delega.

Il finanziamento delle spese delle Regioni

La legge delega prevede, per le Regioni, un sistema di finanziamento
diverso per tre distinte tipologie di spese:

- spese individuate dall’art. 117 Cost., co. 2 lett. m), con riferimento
alle quali, come si ¢ detto, spetta allo Stato la definizione dei livelli
essenziali delle prestazioni;
spese non riconducibili al vincolo di cui al punto 1;
interventi finanziati con i finanziamenti dell'Unione Europea e con i
contributi e cofinanziamenti dello Stato.

Per la prima tipologia di spese — sanita, assistenza sociale e spese
amministrative dell'istruzione - la legge prevede la copertura integrale
del fabbisogno determinato sulla base dei costi standard. Tale copertura
¢ assicurata da:

- gettito del'TRAP (fino alla data della sua sostituzione con altri tributi);

- altri tributi propri derivati;

- addizionale regionale all'IRPEF;

- compartecipazione regionale all'TVA;

- quote specifiche del fondo perequativo.

Per le spese non riconducibili allart. 117 Cost., co. 2 lett. m) la legge
non impone un livello uniforme dei servizi e, pertanto, stabilisce un si-
stema di finanziamento fondato non sulla copertura integrale del fabbi-
sogno bensi sulla perequazione della capacita fiscale che dovra determi-
nare la riduzione - ma non necessariamente l'annullamento - delle
differenze in termini di capacita fiscale pro capite tra Regioni’.

Con riferimento a tali spese, la legge stabilisce che i decreti delegati
devono prevedere modalita di finanziamento con il gettito dei tributi pro-
pri e con quote del fondo perequativo. Infine la legge prevede che gli in-
terventi speciali previsti dallart. 119 Cost. co. 5 siano finanziati con con-
tributi speciali dal bilancio dello Stato, con i finanziamenti dell'Unione
Europea e con i cofinanziamenti nazionali.

°  Lentita della riduzione di tali differenze sara stabilita dai decreti delegati.
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Il finanziamento delle spese degli Enti Locali

Anche per gli Enti Locali la legge delega prevede forme di finanzia-
mento diverse per le differenti tipologie di spese.

Per le spese per le funzioni fondamentali ex art. 117 Cost., co. 2, lett.
p) la legge prevede un finanziamento atto a garantire la copertura inte-
grale del fabbisogno standard. Tale finanziamento integrale € assicurato
dai tributi propri, dalle compartecipazioni al gettito di tributi erariali e
regionali, da addizionali a tali tributi e dal fondo perequativo.

Le spese relative alle altre funzioni sono da finanziare con il gettito
dei tributi propri, con compartecipazioni al gettito di tributi e con il
fondo perequativo considerando la capacita fiscale per abitante.

Infine le risorse per gli interventi speciali di cui all'art. 119 Cost., co.
5. sono assicurate con contributi speciali, finanziamenti dell' Unione Eu-
ropea e cofinanziamenti nazionali.

Lassetto istituzionale

Per la governance del nuovo sistema finanziario e tributario la legge de-
lega ha previsto l'istituzione di un articolato insieme di organismi collegiali.
a) La Commissione parlamentare per lattuazione del federalismo fiscale

(art. 3), composta da quindici senatori e da quindici deputati, dovra,

tra laltro, pronunciarsi sugli schemi dei decreti legislativi attuativi,

verificare lo stato di attuazione della riforma e riferirne periodica-
mente alle Camere'®.

b) La Commissione tecnica paritetica per lattuazione del federalismo fi-
scale (art. 4) ¢ composta da un numero uguale di rappresentanti tec-
nici per ogni livello di governo e rappresentera la sede tecnica di con-
divisione delle informazioni finanziarie e tributarie; essa, inoltre,
sara organo consultivo per il riordino dellordinamento finanziario di
Enti Locali e Regioni e delle relazioni finanziarie intergovernative''.

c) La Conferenza permanente per il coordinamento della finanza pubbli-
ca (art. 5) ¢ organismo stabile di coordinamento della finanza pubbli-
ca di cui fanno parte i rappresentanti dei diversi livelli istituzionali.

1 La Commissione Parlamentare per lattuazione del federalismo fiscale, presieduta

dall'On. Enrico La Loggia, ¢ stata costituita il 17 marzo 2010.

" La Commissione tecnica paritetica per lattuazione del federalismo fiscale, istituita
presso il Ministero del’Economia e delle Finanze dal DPCM 3 luglio 2009, ¢ presieduta dal
Prof. Luca Antonini. Ai sensi dell’art. 4 dello stesso DPCM, la Commissione ha istituito sei
gruppi di lavoro dedicati rispettivamente a: bilanci di Regioni ed Enti locali; entrate di Re-
gioni ed Enti locali; fabbisogni/costi standard LEA LEP e funzioni fondamentali; perequa-
zione; interventi speciali perequazione infrastrutturale e soppressione trasferimenti statali;
coordinamento della finanza pubblica tra i livelli di governo.
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Le Regioni a statuto speciale e le Province autonome

Lart. 27 della legge delega prevede che le Regioni a statuto speciale e le
Province autonome concorrano, nei limiti consentiti dai rispettivi statuti spe-
ciali, al conseguimento degli obiettivi di perequazione e solidarieta, alleserci-
zio dei diritti e doveri da essi derivanti nonché al Patto di Stabilita Interno ed
allassolvimento degli obblighi posti dall’Ordinamento Comunitario.

Il periodo di transizione

La legge delega prevede un periodo di cinque anni di progressiva
transizione dai parametri storici ai nuovi criteri perequativi. Nel corso
della fase transitoria, fino allentrata in vigore delle disposizioni relative
all'individuazione delle funzioni fondamentali, il finanziamento del fab-
bisogno degli Enti Locali ¢ effettuato considerando 1'80% delle spese
come fondamentali ed il restante 20% come non fondamentali.

Figura 1.3 - Tipologie di spese, modelli di perequazione e fonti di
finanziamento previsti dalla legge delega

| TIPOLOGIE DI SPESE, MODELLI DI PEREQUAZIONE E FONTI DI FINANZIAMENTO |

REGIONI ENTILOCALI

| | |
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riconducibili riconducibili relative agli alle funzioni P i ?
allart. 117, all'art. 117, interventi exart. 117, rlelat;ve alle_ in erv?n i
co. 2 lett. m) co. 2 lett. m) speciali ex co. 2 lett. p) altre funzioni spﬁg i ex
Cost. Cost. art. 119, co. 5 Cost. art. , co. 5

Copertura Perequazione Copertura Perequazione
integrale del della capacita integrale del della capacita
fabbisogno fiscale fabbisogno fiscale
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1.3  1temi del dibattito sulla legge delega

La legge delega, modificata pili volte rispetto alla versione originaria,
specie in relazione alle richieste formulate da Regioni e autonomie loca-
li, ha, poi, conseguito ampi consensi, sia tra le espressioni del sistema
delle Autonomie locali, sia tra le forze politiche.

Lampio consenso riservato al provvedimento in esame ¢ apparso de-
terminato dalla volonta di attivare la principale leva - quella fiscale - del-
la riforma costituzionale del 2001. Tale consenso peraltro e stato corro-
borato anche dal fatto che la legge, cosi come adottata, rappresenta un
“piano di lavoro”, nel quale le decisioni piu rilevanti sono rinviate alla
definizione dei decreti attuativi'®.

Pertanto, pur registrando tali ampi consensi, sono stati molteplici gli
aspetti di criticita sui quali si ¢ soffermato il dibattito pubblico. Per chia-
rezza espositiva, si propongono, qui di seguito, le principali posizioni
emerse riferendosi alle tematiche piu rilevanti.

I. Questioni di costituzionalita
a) La distinzione tra funzioni fondamentali e altre funzioni

Lalegge delega distingue, al fine di individuare differenti modalita di
finanziamento, le funzioni delle Regioni in funzioni essenziali e non’ e
quelle degli Enti Locali in ‘funzioni fondamentali e non.

Tale distinzione rappresenta uno degli elementi cruciali dell'intera
riforma, considerato che la legge delega prevede, per le funzioni essen-
ziali delle Regioni e per quelle fondamentali degli Enti Locali, il finan-
ziamento integrale dei fabbisogni standard e, per le restanti funzioni, un
modello di perequazione della capacita fiscale volto a ridurre le differenze
di gettito pro-capite.

In relazione a tale aspetto, ¢ stato sottolineato come tale classificazio-
ne non sia presente nel dettato costituzionale, nel quale lenunciazione
delle funzioni non e collegata a metodi di finanziamento alternativi o ai
livelli di perequazione.

Lart. 119 della Costituzione pone, invece il principio del finanzia-
mento integrale (mediante tributi, compartecipazioni e perequazione),
senza alcuna distinzione, delle funzioni attribuite".

2 11 Consiglio dei Ministri, nella riunione del 20 maggio 2010, ha approvato il primo de-

creto legislativo di attuazione della legge sul federalismo fiscale, recante “Attribuzione a
Comuni, Province, Citta Metropolitane e Regioni di un loro patrimonio, ai sensi dell’art. 19
della L. 42/2009 (c.d. federalismo demaniale).

B F Osculati, “La bozza Calderoli e il Mezzogiorno’, 11 settembre 2008.
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b) 1l principio di territorialita

In virtu di tale principio, il gettito dei tributi, anche erariali, dovrebbe
essere destinato, almeno in via prevalente, al territorio in cui esso viene
riscosso.

A questo riguardo tuttavia, ¢ stata sottolineata la necessita di coniu-
gare tale principio con le norme costituzionali definite all’art. 53 Cost.,
ove si stabilisce lobbligo di concorrere al finanziamento delle spese pub-
bliche in ragione della capacita contributiva, dovendo ogni cittadino
attendersi la pari “dignita sociale” (art. 3 Cost.) quale che sia la propria
residenza'.

II. Assetti istituzionali
a) Lesigenza di una nuova Carta delle autonomie locali

Uno degli aspetti pit controversi della riforma attiene il necessario
raccordo che la stessa dovrebbe avere con il nuovo Codice delle Autono-
mie.

In effetti, ¢ stato osservato come l'attuazione dell’art. 119 Cost. debba
essere necessariamente coordinata con le norme relative alla realizza-
zione di un nuovo assetto istituzionale, piu ordinato, semplificato ed in
grado di garantire autonomia e responsabilita nellesercizio delle funzio-
ni amministrative e nella gestione delle relative risorse finanziarie'.

b) Il ruolo delle Regioni ed il coordinamento della finanza locale

Lalegge delega riconosce alle Regioni un ruolo di ‘regia’ delle relazio-
ni finanziarie con gli Enti Locali. A livello infraregionale, infatti, sara
compito delle Regioni, in relazione alla diversita delle situazioni finan-
ziarie esistenti sul territorio, procedere eventualmente a modificare le
regole definite a livello centrale.

Tuttavia, ¢ stato osservato come il ruolo di coordinamento della fi-
nanza locale assegnato alle Regioni si configuri come puramente ‘even-
tuale, mancando ancora, allo stato attuale, degli elementi in grado di
conferire allo stesso la giusta effettivita's.

4 Cfr. il Documento per l'audizione SVIMEZ davanti alle Commissioni V. Bilancio e VI.

Finanze della Camera dei Deputati, 11 febbraio 2009.

5 Audizione dell'UPI presso le Commissioni Bilancio e Finanze della Camera dei Depu-
tati, 12 febbraio 2009.

¢ Sul tema si legga 'audizione della Corte dei Conti presso la Camera dei Deputati del 12
febbraio 2009. Secondo l'articolo 17, comma 1, lettera c) le Regioni “possono adattare, pre-
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Nello specifico, ¢ stato osservato che “il testo sembra marginalizzare
il ruolo della Regione, anziché valorizzarne la funzione (essenziale) di
ente di governo del sistema regionale e locale, attraverso poteri di coor-
dinamento fiscale e finanziario” .

In tal senso si & espressa anche la Conferenza dei Presidenti delle
Regioni e delle Province Autonome che, in un documento del 5 febbraio
2009, ha osservato come il provvedimento presenti, “in modo diffuso,
anche se non sistematico, limitazioni alle prerogative regionali entrando
in contraddizione relativamente ai contenuti di alcuni articoli”

ITI. Il finanziamento delle funzioni essenziali (ex art. 117, co. 2, lett.
m Cost.)

a) La scelta del costo standard

I costi standard costituiscono la vera incognita della riforma, non
solo perché la legge delega ne rinvia la determinazione ai decreti delega-
ti, ma anche perché sul valore dello “standard” si gioca lesito stesso del
federalismo fiscale.

In effetti, piu elevato ¢ il valore del costo standard, maggiori dovran-
no essere le risorse (e le strutture amministrative e il personale) che do-
vranno fluire dal centro alle periferie, ma minori risulteranno i livelli di
autonomia delle politiche di bilancio, sia sul versante delle entrate, sia su
quello della razionalizzazione della spesa. In particolare, molto dipen-
dera dal significato specifico che si decidera di assegnare al costo stan-
dard: parametro quantitativo di riferimento o vero e proprio indicatore
dell'appropriatezza dei servizi'®.

Peraltro, & stato osservato che il costo standard si rivela un sistema
molto efficiente se i partecipanti sono posti sullo stesso piano in relazio-
ne alla possibilita di impiego dei diversi fattori produttivi che concorro-
no alla fornitura del servizio. Diversamente — ad esempio in assenza di
infrastrutture in campo sanitario o scolastico o anche di trasporto - la

via concertazione con gli enti locali ricadenti nel proprio territorio, le regole e i vincoli
posti dal legislatore nazionale, differenziando le regole di evoluzione dei flussi finanziari
dei singoli enti, in relazione alla diversita delle situazioni finanziarie esistenti nelle diverse
Regioni”

7" A. Morrone, “Prime riflessioni sul disegno di legge in materia di federalismo fiscale”, in
Quaderni Costituzionali, 30 novembre 2008.

'8 A. Morrone, “Prime riflessioni sul disegno di legge in materia di federalismo fiscale”, in
Quaderni Costituzionali, 30 novembre 2008.
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considerazione dei costi standard potrebbe spingere verso una sottofor-
nitura del servizio .

b) Le modalita di determinazione dei costi standard

La legge delega rimanda ai decreti delegati la definizione della meto-
dologia e dei criteri specifici da adottare per la determinazione dei costi
standard®.

In tal senso, ¢ evidente che solo un approccio fondato sulla standar-
dizzazione oggettiva e realmente improntata allefficienza potra consen-
tire di fissare il costo standard ad un livello tale da evitare lo spreco e la
cattiva gestione.

In proposito, la SVIMEZ, nella sua audizione alla Camera dei Depu-
tati dell'l1 febbraio 2009, ha messo in guardia da possibili violazioni
della norma costituzionale laddove si dovesse procedere, per ciascuna
Regione, alla determinazione del fabbisogno concernente i livelli essen-
ziali delle prestazioni ex art. 117 co. 2, lett. m Cost. mediante il calcolo
di valori medi*'.

La tecnica dei “costi standard” dovrebbe implicare un percorso logi-
co che, partendo dalle funzioni di produzione dei servizi, permetta di
assicurare ai cittadini, in condizioni di uguaglianza, letfettiva erogazione
delle prestazioni essenziali. E rilevante a tal fine che in ciascuna Regione
la quantita delle risorse sia congrua; il che, evidentemente, non ¢ assicu-
rato da valori medi, o da analoghi artifici di natura algebrica. Non si
puo, poi, non considerare come il “costo” ed il “fabbisogno” standard
non siano grandezze “obiettive”, ma implicano una valutazione, quindi,
una entita con adeguata capacita tecnica a cui si riconosca tale specifico
ruolo nella governance del sistema.

Sul tema, € stato osservato inoltre come non sia desiderabile un’ipo-
tesi di costi standard basati su medie di spesa storica delle Regioni pit
virtuose, “semplicemente perché la funzione di produzione dei servizi
coinvolti (e la sostituibilita tra fattori) & profondamente diversa sul ter-

¥ P. Liberati, “Il progetto di riforma del finanziamento regionale”, in Tributi e Toscana, n.

3,2008.

% La Corte dei Conti nella sua audizione alla Camera del 12 febbraio 2009, ha osservato
che la legge delega “non indica attraverso quali parametri si ritenga di determinare i costi
standard: media dei costi pro capite rilevati nei casi che presentano la migliore combinazio-
ne di prestazioni e risultati; “best practice” per tipologia o livello di prestazione; rilevazione
analitica dei costi, considerando anche variabili di contesto’.

2 11 “Sole 24-Ore” del 29 gennaio 2009 ipotizza la media tra quattro Regioni del Nord, due
vicine al Governo e due vicine allopposizione, o procedimenti simili.
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ritorio, tale da suggerire il calcolo di un costo standard per ciascuna
Regione” .

La determinazione del fabbisogno finanziario necessario per assicu-
rare a tutti i cittadini italiani i livelli essenziali di assistenza (LEA) ¢,
quindi, tecnicamente molto complessa, anche per leterogeneita dei cri-
teri contabili adottati dalle Regioni e la mancanza di una adeguata con-

tabilita analitica®.

IV. Il finanziamento delle funzioni degli Enti Locali

La legge delega stabilisce un parallelismo tra Regioni ed Enti Locali
sia in merito alla distinzione tra funzioni fondamentali e non fonda-
mentali, sia per quanto riguarda le funzioni assistite o0 meno dai livelli
essenziali delle prestazioni.

In proposito ¢ stato osservato che sebbene la Costituzione riservi alla
potesta esclusiva dello Stato sia la determinazione dei livelli essenziali
delle prestazioni, sia la individuazione delle funzioni fondamentali dei
Comuni e delle Province, le motivazioni sottostanti a tali riserve di legi-
slazione statale sono differenti.

“Per i livelli essenziali delle prestazioni cé evidentemente la volonta
di garantire una equita sostanziale tra i cittadini per quanto riguarda la
fornitura effettiva di servizi che sono particolarmente rilevanti dal pun-
to di vista sociale. Quanto alle funzioni fondamentali dei vari Enti Loca-
li, la motivazione ¢, invece, essenzialmente quella di tutelare le aree di
intervento degli Enti Locali rispetto ad eventuali invasioni di campo da
parte di altri livelli di governo™.

22 P. Liberati, “Il progetto di riforma del finanziamento regionale’, in Tributi e Toscana, n.
3, 2008. Liberati prosegue, pero, osservando che “Taccettazione di questa ultima ipotesi
spingerebbe verso complessi, costosi e per certi versi arbitrari meccanismi di determinazio-
ne degli standard. Senza poter evitare con certezza, in aggiunta, un intervento centrale ex
post qualora si rendano insufficienti le risorse trasferite.” Secondo Liberati, quindi, “la pro-
babilita che il costo standard possa rappresentare un adeguato sistema di contenimento
della spesa (e non di mero abbattimento dei servizi) sara quindi strettamente legata alla
capacita di colmare i divari infrastrutturali, sui quali, ad esempio, si potrebbe intervenire
con i mezzi previsti dal 119 della Costituzione™

2 ISAE, Audizione presso la Camera dei Deputati dell'l1 febbraio 2009. LISAE ha poi
ricordato che i LEA sono ancora un mero elenco di prestazioni erogabili, per le quali non &
fissata né la numerosita, né il costo unitario ed ha evidenziato che “potrebbero essere uti-
lizzati metodi alternativi, come definire un finanziamento pro capite per livello assistenzia-
le (ad esempio, assistenza ospedaliera, territoriale etc.)”

# A, Zanardi, Audizione presso le Commissioni del Senato del 17 novembre 2008.
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V. La perequazione
a) La dinamica dei sistemi di finanziamento e di perequazione

Un altro aspetto della riforma particolarmente dibattuto & quello che
attiene la dinamica, nel tempo, dei sistemi di finanziamento e di pere-
quazione.

Nella legge delega, infatti, non é stata prevista alcuna modalita di re-
visione dei parametri fondamentali dei sistemi di finanziamento e di
perequazione, una volta concluso il processo di transizione dalla spesa
storica ai livelli standard.

Percio € necessario stabilire come evolvera il sistema di finanziamen-
to delle Regioni e degli Enti Locali quando saranno stati stimati i fabbi-
sogni standard e le capacita fiscali®.

b) Gli effetti sul Mezzogiorno d'Italia

Uno degli aspetti piti dibattuti della riforma sul federalismo fiscale
attiene gli effetti che la stessa produrra sulle Regioni del Mezzogiorno
d’Italia. In relazione a tale argomento, la SVIMEZ, nella sua audizione
alla Camera dei Deputati dell'11 febbraio 2009, ha preliminarmente os-
servato come il provvedimento tenda “quasi ad escludere qualsiasi spe-
cificita al Mezzogiorno, negandone, di fatto, la condizione di strutturale
sottosviluppo.”

Soprattutto nella versione originaria dell’art. 21, relativo alla pere-
quazione infrastrutturale (poi modificato in sede di discussione alla Ca-
mera), era stata rilevata l'assenza di qualsiasi riferimento al Mezzogior-
no ed alla necessita di individuare interventi strategici, non solo per la
riduzione del divario infrastrutturale con il resto del Paese, ma anche
per attivarne lo sviluppo.

In generale, la SVIMEZ, con riferimento al Mezzogiorno d’Italia, ha
stigmatizzato lopinione secondo la quale tutti i fondi destinati al Sud,
soprattutto negli ultimi anni, non solo hanno originato “sprechi” di risor-
se pubbliche ma, addirittura, hanno incrementato, anziché ridurre, il di-
vario con il Nord. Perché il federalismo fiscale non divida il Paese ¢ ne-
cessario evitare la riduzione delle risorse ai territori pitt deboli. Le nuove

» A. Zanardi, Audizione presso le Commissioni del Senato del 17 novembre 2008. “In

generale, credo che, con riferimento soprattutto alla fase di transizione, data la complessita
dei problemi posti dalla riforma e data anche la lunghezza dei tempi che essa implica, sa-
rebbe consigliabile, per garantirne il buon fine, la fissazione di una road map della riforma,
cioé di un percorso articolato, fatto di attuazioni progressive di blocchi specifici, con sca-
denze precise e vincolanti, in pratica una sorta di calendarizzazione delle diverse tappe di
attuazione della riforma?”
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norme, invece, sono state approvate ‘senza numeri, con un consenso po-
litico ampio - € vero — ma anche in presenza di stime e simulazioni, suf-
ficientemente attendibili, sugli impatti nelle Regioni del Mezzogiorno
(Corte dei Conti, ISSIFRA-CNR, IFEL). Tali simulazioni evidenziano,
convergendo sulla stessa linea di tendenza, che l'applicazione del mecca-
nismo di perequazione previsto dalla Legge Delega, pur garantendo nelle
Regioni meridionali una quota di risorse pressoché invariata per il finan-
ziamento delle funzioni “essenziali” (sanita, assistenza ed istruzione), in-
duce una redistribuzione interregionale della spesa per quelle funzioni
legate direttamente ed indirettamente allo sviluppo economico (es. agri-
coltura, turismo, attivita produttive, cultura, commercio, ambiente, tute-
la del territorio) che riduce le risorse per le Regioni del Sud.

VI. LPautonomia impositiva

Con riferimento alle Regioni, gli spazi di autonomia impositiva pre-
visti dalla legge delega concernono la facolta di modificare l'aliquota,
applicare esenzioni, deduzioni e detrazioni nei limiti stabiliti dalla legge
statale.

A questo riguardo ¢ stato osservato che il testo “limita al massimo la
potesta impositiva di Regioni e Enti Locali, incentrando il sistema di
finanziamento della spesa su trasferimenti, compartecipazioni e sulla
perequazione (su fonti di entrata essenzialmente derivate quindi). Mol-
to marginale resta, quindi, il potere impositivo regionale: quella dei “tri-
buti propri” € una categoria affidata interamente, ma improvvidamente
(specie se raffrontata alla giurisprudenza costituzionale che esige prin-
cipi di coordinamento del sistema fiscale della Repubblica: sent. n. 37
del 2004), alle scelte regionali, se si esclude — I'unico principio fiscale
espressamente enunciato — il divieto di doppia imposizione (quanto ai
presupposti d'imposta). Gli autentici spazi dell'autonomia tributaria lo-
cale si esercitano, come espressamente dice la norma, nel potere di ma-
novrare le aliquote di tutti i tributi attribuiti dalle leggi statali e regiona-
li nonché di introdurre agevolazioni” .

Anche la Corte dei Conti, nella sua audizione alla Camera dei Depu-
tati del 12 febbraio 2009, ha osservato che “riguardo alle dimensioni
dell'autonomia impositiva, la tendenza che sembra emergere dal nuovo
testo offre segnali discordanti a seconda che si guardi alla realta regiona-
le 0 a quella degli Enti Locali”

% A. Morrone, “Prime riflessioni sul disegno di legge in materia di federalismo fiscale”, in

Quaderni Costituzionali, 30 novembre 2008.
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VII. Norme transitorie per le citta metropolitane

Rispetto a tale tema, la Conferenza delle Regioni e delle Province
Autonome, in un documento del 5 febbraio 2009, ha osservato che la
disciplina delle citta metropolitane dovrebbe essere, pit propriamente,
regolata nel Codice delle Autonomie Locali.

Anche 'UPI, nella sua recente audizione alla Camera dei Deputati,
ha ribadito lauspicio dell'inserimento di tali norme nellambito dei
provvedimenti relativi alla nuova Carta delle autonomie locali, sede na-
turale nella quale procedere all'attuazione delle disposizioni di carattere
istituzionale del nuovo titolo, parte II, della Costituzione.”

VIII. Le Regioni a statuto speciale e le Province autonome: il con-
corso agli obiettivi di perequazione

La legge delega prevede che le Regioni a statuto speciale e le Province
autonome concorrano, nei limiti consentiti dai rispettivi statuti speciali, al
conseguimento degli obiettivi di perequazione e solidarieta ed allesercizio
dei diritti e doveri da essi derivanti, nonché al Patto di Stabilita Interno ed
allassolvimento degli obblighi posti dall'Ordinamento Comunitario.

In relazione a tale aspetto, 'UPI, nella sua recente audizione alla Ca-
mera dei Deputati, ha evidenziato che occorrere valutare bene anche i
rapporti finanziari tra lo Stato e le Regioni a statuto speciale, per verifi-
care quale ¢ il loro contributo attuale ai saldi di finanza pubblica e poter
attuare i principi di concorso agli obiettivi di perequazione e di solida-
rieta definiti dalla legge delega.

Sullo stesso tema I'ISAE, nell'audizione alla Camera dei Deputati del
febbraio 2009, ha sottolineato come “dal momento che le RSS svolgono
anche alcune funzioni che per le RSO sono svolte dallo Stato, per I'indi-
viduazione dei costi standard nei territori “speciali” ¢ necessaria una
doppia procedura. Una in cui la comparazione dei costi avviene con
quelli sostenuti - per le funzioni Comuni - dalle RSO; l'altra - per quelle
funzioni che per le RSO sono svolte dallo Stato — di confronto con gli
stanziamenti nel bilancio statale volti a finanziare tali funzioni. Le RSS
dovranno disporre comunque di maggiori risorse per il finanziamento
delle loro funzioni, ma in base a parametri di standardizzazione della
quantita, della qualita e dei costi dei servizi offerti. Ad esempio, dai dati
dei Conti Pubblici Territoriali (CPT), disponibili su sito, emerge che nel
territorio di due RSS come la Val d’Aosta e il Trentino, due Regioni con
reddito procapite tra i piu elevati d’Italia, le Amministrazioni Pubbliche
effettuino nel complesso una quantita di spesa che supera notevolmente
lentita delle entrate riscosse nello stesso territorio.”
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IX. Sistemi informativi e armonizzazione dei dati contabili: la ca-
renza e l'eterogeneita dei dati disponibili

La necessita di intraprendere un processo di armonizzazione dei si-
stemi contabili pubblici ¢ stata, fin da subito, sottolineata da piu parti®’.

In effetti, la Legge delega n. 42/2009 aveva previsto che uno dei primi
decreti attuativi della riforma (da approvarsi entro 12 mesi dallentrata
in vigore della stessa legge) dovesse riguardare proprio il tema dellar-
monizzazione contabile. Sul punto, pero, ¢ poi intervenuta la legge n.
196 del 2009 di riforma della Contabilita dello Stato, che ha, tra laltro,
modificato lart. 2, co. 6 della legge n. 42, prevedendo che il primo decre-
to da emanare non fosse piu quello sullarmonizzazione, ma quello sul
federalismo demaniale®.

¥ La SVIMEZ, nella sua audizione alla Camera dei Deputati dell'11 febbraio 2009, ha sot-
tolineato come la ricostruzione della situazione attuale sia il primo necessario passaggio
per arrivare a valutare gli effetti di ipotesi alternative di attuazione della legge delega, rico-
struzione che presenta aspetti di elevata complessita in ragione della disaggregazione terri-
toriale richiesta.

In relazione a tale aspetto anche TANCI, nel corso della sua audizione alla Camera dei
Deputati del 12 febbraio 2009, ha auspicato che si possano prevedere nel confronto parla-
mentare principi e criteri precisi per garantire I'acquisizione dei dati e delle informazioni
necessarie per la scrittura dei decreti delegati e per leffettivo avvio del federalismo fiscale.

Infine, 'ISAE, nel corso dell'audizione alla Camera dei Deputati ha sottolineato che
oltre alla individuazione e costruzione (su basi condivise) del set di dati e di indicatori in-
dispensabile per la quantificazione degli standard di servizio e di costo, si rende necessaria
una sistematizzazione del processo di raccolta, con una impalcatura fissa di una banca dati
condivisa nella struttura e nella codificazione, accessibile, e basata su un invio tempestivo
dei dati e delle informazioni da parte di tutti gli enti, nonché sul reperimento concordato
di tutte le informazioni necessarie alla gestione del nuovo ordinamento finanziario, con un
coordinamento svolto nell'ambito della Commissione tecnica individuata all’art. 4 del ddl.

LISAE ha inoltre osservato che “In tale contesto, gioverebbe alla conoscenza dei feno-

meni, ai fini di strutture di coordinamento “informate’, la costruzione di indicatori di
quantita/qualita dei servizi pubblici offerti, effettuata anche attraverso lo sfruttamento dei
dati riportati negli ultimi quadri dai certificati di conto consuntivo degli enti locali, una
volta garantita la validita delle informazioni tramite, ad esempio, l'attivita di un gruppo di
lavoro appositamente dedicato. Sarebbe, inoltre, indispensabile, per la previsione e rendi-
contazione a livello di intera PA, e di fondamentale supporto al coordinamento della poli-
tica di bilancio, una omogeneizzazione e coerenza (definita e concordata in sede di Confe-
renza Unificata) degli schemi contabili dei vari enti con i principi di redazione del bilancio
dello Stato, come “base certa di partenza” delle varie quantificazioni”
* 11 Governo dovra, quindi, esercitare entro il 31 dicembre 2010 la delega prevista dalla
legge n. 196, in tema di bilanci delle amministrazioni pubbliche diverse da Regioni ed Enti
Locali, ed entro il 21 maggio 2011 quella prevista dalla legge n. 42, in tema di bilanci delle
Regioni e degli Enti locali.
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Figura 1.4 — Un quadro sinottico dei principali temi
del dibattito sulla legge delega
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2.
LA SIMULAZIONE DEGLI IMPATTI
DELLA LEGGE DELEGA SULLE REGIONI (*)

2.1  La simulazione basata sulla spesa storica e sui trasferimenti
soppressi

2.1.1 Ilsistema di finanziamento delle spese regionali previsto dalla leg-
ge delega

Il presente documento illustra i risultati di una serie di simulazioni
per le Regioni a statuto ordinario relative all'implementazione delle nor-
me finanziarie della legge delega 5 maggio 2009 n. 42%.

Come ¢ noto, tale legge prevede una devoluzione di spesa e relative
coperture finanziarie dallo Stato centrale a Regioni, Province e Comuni.
In particolare al capo secondo, relativo ai rapporti finanziari Stato-Re-
gioni, l'art. 8, co. 1 classifica le spese devolute alle Regioni come:

- spese riconducibili al vincolo dell’art. 117, co. II, lett. m, Cost., che
definiamo primarie;

- spese non riconducibili a queste ultime, che definiamo secondarie;

- altre spese finanziate con i contributi speciali, con i finanziamenti
dell'Unione europea e con cofinanziamenti nazionali.

&

Siamo grati a Piero Giarda ed Alberto Zanardi per le stimolanti discussioni intercorse.
Ringraziamo anche Massimilano Ferraresi che ha letto e commentato precedenti versioni.
»  Ladecisione di centrare l'attenzione solo sulle Regioni a statuto ordinario deriva da due
ordini di problemi: il primo ¢ che non ¢ ben definito se e in che misura le regole dettate
dalla legge per le Regioni a statuto ordinario dovrebbero essere applicate anche alle Regio-
ni a statuto speciale, il secondo ¢ determinato dalla complessita di applicare le regole stesse
a queste Regioni caratterizzate da una attribuzione di risorse proprie devolute (imposte sui
redditi, imposte di fabbricazione, ecc.) di gran lunga superiori rispetto a quelle a statuto
ordinario. Lart. 25 della legge riguarda il “Coordinamento della finanza delle Regioni a
statuto speciale e delle province autonome” e prevede che esse “concorrano al consegui-
mento degli obiettivi di perequazione e di solidarieta... secondo criteri e modalita stabiliti
da norme di attuazione dei rispettivi statuti, da definire, con le procedure previste dagli
statuti medesimi, entro il termine stabilito per lemanazione dei decreti legislativi” di attua-
zione previsti dalla legge.
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La legge 42/2009 all’art. 8, co. I, lett. d) dispone che le spese definite
primarie siano finanziate con il gettito di tributi propri derivati, dell'ad-
dizionale regionale all'imposta sul reddito delle persone fisiche e della
compartecipazione regionale allTVA nonché con quote specifiche del
fondo perequativo e con il gettito dell'imposta regionale sulle attivita
produttive (IRAP) fino alla data della sua sostituzione con altri tributi.

Per le spese diverse da quelle essenziali, definite secondarie, ¢ stabili-
to che queste siano finanziate con il gettito dei tributi propri (art. 8, co.
L, lett. e) e con quote del fondo perequativo alimentato dall'addizionale
all'IRPEF (art. 9, co. I, lett. g).

La legge, inoltre, all’articolo 9 definisce nel dettaglio il modo in cui il
fondo perequativo regionale debba essere determinato e le modalita del
suo riparto. In particolare, alla lett. d), esprime la volonta che i decreti
legislativi attuativi, nella definizione del fondo, tengano conto “delle ca-
pacita fiscali da perequare e dei vincoli risultanti dalla legislazione inter-
venuta in attuazione dell’art. 117, co. II, lett. m), della Cost., in modo da
assicurare l'integrale copertura delle spese al fabbisogno standard” La
lett. e) e la lett. g) sono chiare nell'indicare che la perequazione delle
spese primarie deve essere basata sul criterio del fabbisogno e quella
delle spese secondarie sul criterio della capacita fiscale. Lart. 9, co [, lett.
a) dice anche che la perequazione delle spese primarie deve essere fi-
nanziata con una compartecipazione al gettito IVA e quella delle spese
secondarie con una quota del gettito dell'addizionale regionale IRPEE.

2.1.2  Lapproccio metodologico adottato per la simulazione

Il sistema di finanziamento delle spese regionali previsto dalla legge
delega pone, in primo luogo, la questione di come debbano essere sud-
divisi i tributi propri nel finanziamento di spese primarie e secondarie.

In questo lavoro adottiamo un approccio conservativo, seguendo
quanto disposto dal d.lgs 56/2000, che indica come tributi propri, da
sottrarre alla spesa per la sanita, l'accisa sulla benzina, I'addizionale IR-
PEF e 'TRAP al netto delle quote del fondo perequativo ex legge 549/95
(DPCM 17 ottobre 2008 - G. U. n. 21 27/01/2009).%°

Il fondo perequativo ex legge 549/95, che la legge 42/2009 espressa-
mente intende garantire, puo essere finanziato implicitamente con il
trasferimento necessario a soddisfare il fabbisogno delle funzioni pri-
marie, riconoscendo ad ogni Regione un’IRAP inferiore nella misura
del trasferimento perequativo (ex legge 549/95) ad essa spettante. Que-

* La mancata garanzia di tale fondo a valere sul'TIRAP ¢ stata una delle cause principali del

fallimento del sistema perequativo introdotto con il 56/2000 nei suoi primi anni di applicazione
(si veda pagg. 36-39 in Giarda, 2005 - Lesperienza Italiana di federalismo fiscale, il Mulino).
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sta procedura che replica esattamente cid che accadeva con il d.Igs.
56/2000 istituisce “un doppio flusso di risorse perequative destinato alle
funzioni essenziali, il primo riconducibile allex fondo 549/95 e il secon-
do al fondo perequativo istituito dalla legge 42/09” (Elementi di docu-
mentazione del Senato n. 14, aprile 2009).

La presente simulazione prende in considerazione, per le spese pri-
marie, tre differenti ipotesi di finanziamento della Regione autosuffi-
ciente:

a) la prima contempla I'utilizzo della sola compartecipazione regionale
al gettito IVA;

b) nel secondo caso si fa uso della sola addizionale IRPEF;

¢) nell'ultimo caso si opta per una soluzione in cui meta del finanzia-
mento ¢ coperto dalla compartecipazione regionale IVA e l'altra meta
dall'addizionale IRPEE

In tutti e tre i casi il fondo perequativo che garantisce il finanziamen-
to del fabbisogno a tutte le Regioni ¢ finanziato con una ulteriore com-
partecipazione IVA, che affluisce alle casse dellerario nazionale. In que-
sta prima fase esplorativa il fabbisogno regionale da finanziare viene fatto
coincidere con la spesa storica del 2006.!

Le spese secondarie sono finanziate con un meccanismo di perequa-
zione orizzontale della capacita fiscale, misurata dalla base imponibile
IRPEE In particolare, I'addizionale regionale allIRPEF ¢ determinata in
modo tale da finanziare il totale nazionale dei trasferimenti da soppri-
mere che finanziano le spese secondarie storiche. In questo caso pero, a
differenza delle spese primarie, in cui il fabbisogno regionale coincide
con la spesa storica, il riparto delle spese secondarie differisce da quello
storico, poiché le spese secondarie riflettono i differenziali di base im-
ponibile IRPEE. Nella presente simulazione, si ipotizzano tre diversi li-
velli di perequazione: totale, parziale all’'80% e parziale al 50%.

Esiste una precedente simulazione effettuata dal Centro Studi Sintesi
e riportata da Il Sole24ore del 26 gennaio 2009, che si concentra sulle
funzioni fondamentali, da noi definite primarie, stimando come queste,
per le Regioni a statuto ordinario, valgano 115 miliardi.

Tale importo, come si ¢ detto, nella nostra simulazione viene incre-
mentato di un ammontare pari allex fondo perequativo 549/95, che la
legge 42/2009 espressamente garantisce all’art. 8 co. I, lett. i). Infine, vie-
ne stimato il valore della spesa rimanente da finanziare (definita secon-
daria) in 6,7 miliardi e si effettua la ripartizione in base ad un meccani-
smo perequativo basato sui differenziali di capacita fiscale IRPEE

31 E obiettivo della ricerca in corso definire dei ragionevoli criteri per identificare i fabbi-

sogni regionali standard, da utilizzare come riferimento per le simulazioni a regime.
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2.1.3  Le fonti dei dati

Le spese regionali per sanita e assistenza provengono da dati di com-
petenza dei bilanci regionali di previsione del 2006 (http://www.issirfa.
cnr.it/1219,1018.html), mentre la spesa inerente il diritto allo studio ¢
stata ricavata dai pagamenti effettuati dallo Stato ottenuti dal valore di
cassa a consuntivo della spesa statale regionalizzata del 2006 (http://
www.rgs.mef.gov.it/ VERSIONE-1/Servizio-s/Studi-e-do/La-spesa-s/
index.asp).*

La giustificazione della procedura adottata ¢ duplice. In primo luogo
la spesa per sanita e assistenza, gia ampiamente a carico delle Regioni, &
identificabile nelle previsioni di spesa di queste ultime che, per 'appun-
to essendo dei tetti di spesa, consentono una stima delle aliquote di
compartecipazione e addizionali prudenziale, che dovrebbe garantire la
copertura del fabbisogno. La spesa per istruzione, che invece transita
per il bilancio dello Stato, ¢ definibile e controllabile tramite il dato sto-
rico ottenuto dal bilancio dello Stato regionalizzato,” che al momento &
pero disponibile solo in termini di cassa. In secondo luogo, si sottolinea
che non sono attualmente disponibili dati di consuntivo di competenza
disaggregati per Regioni e classificati per funzioni di spesa.

I trasferimenti da sopprimere che finanziano la spesa secondaria
sono stati ricavati sottraendo dal totale dei trasferimenti correnti e dei
contributi agli investimenti effettuati dello Stato a favore delle Regioni
(http://www.rgs.mef.gov.it/ VERSIONE-1/Servizio-s/Studi-e-do/
La-spesa-s/index.asp), i trasferimenti con vincolo di destinazione alla
Sanita, all'Istruzione e allAssistenza (queste sono infatti le tre funzioni
la cui spesa deve essere finanziata col criterio del fabbisogno), i contri-
buti agli investimenti per il settore dei Trasporti (per quest'ultima fun-
zione la legge prescrive un sistema di finanziamento specifico da defini-
re — art. 8, co. I, lett. ¢)) e 'IVA devoluta, destinata al finanziamento
della Sanita (d.lgs. 56/2000).>* I tributi propri regionali (IRAP ed addi-

2 Qli stessi dati sono gia stati utilizzati per le simulazioni del Centro Studi Sintesi, pubbli-

cate dal Sole24ore del 26-1-2009.

*  La decisione di utilizzare tale variabile implica assumere che la spesa per istruzione
dello Stato diretta alle Regioni sia interamente inclusa tra le spese relative alle funzioni
fondamentali da assegnare alle Regioni. E doveroso sottolineare come questa sia una delle
possibili ipotesi sul tappeto, che saranno oggetto di discussione nei prossimi mesi presso la
Conferenza Stato-Regioni (art. 8 c. 3).

*  Abbiamo seguito il procedimento adottato da Arachi, Mapelli, Zanardi (Prime simula-
zioni del sistema di finanziamento e perequazione di regioni e comuni previsto dalla legge
delega sul federalismo fiscale, 2009, ricerca commissionata dai gruppi Parlamentari del
PD) senza pero sottrarre dai trasferimenti da sopprimere il fondo ex legge 549/95. Questo
fondo ¢ ad oggi finanziato a valere sul'IRAP (d.Igs. 56/2000). Il fabbisogno sanitario regio-
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zionale regionale sulla benzina) sono ricavati dai bilanci di previsione di
competenza del 2006 (http://www.issirfa.cnr.it/1219,1018.html), men-
tre le quote del fondo perequativo ex legge 549/95 sono ottenute dal
DPCM 17 ottobre 2008 (G. U. n. 21 27/01/2009).

Per il calcolo delle compartecipazioni ed addizionali si utilizza il get-
tito regionale del'TVA di competenza in regime normale e la base impo-
nibile IRPEF totale regionale riferite allanno d'imposta 2006 (http://
www.finanze.gov.it/studi_stat_new/)

Tabella 2.1: Popolazione, spese primarie, trasferimenti soppressi spese
secondarie, Base imponibile IRPEF ed IVA di competenza

Trasferimenti

Spese X Base imponibile Iva

Regioni Popalazione primarie 5052‘;:;‘;1;:“ IRPEF di competenza

milioni  euro  milioni euro  milioni euro  milioni  euro

dieuro procapite dieuro procapite dieuro procapite dieuro pro capite

(1) (2) (3) (4) (5) (6) (7) (8) )

Abruzzo 1.305.307 2.826  2.165 253 194 14.223 10.896 674 516
Basilicata 594.086 1.614 2.717 180 303 5.315 8.946 276 465
Calabria 2.004.415 5.456  2.722 571 285 15.959 7.962 224 112
Campania 5.790.929 13.053 2.254 722 125 47.327 8.173 1.503 260
Emilia Romagna  4.187.557 10.187  2.433 450 108 65.671 15.682 4.277 1.021
Lazio 5.304.778 14411 2.717 690 130 75.617 14.255 17.433 3.286
Liguria 1.610.134 4.016 2494 241 149 23.436 14.555 1.278 794
Lombardia 9.475.202 19.793  2.089 812 86 150.861 15.922 26.874 2.836
Marche 1.528.809 3.623  2.370 168 110 19.500 12.755 983 643
Molise 320.907 851 2.653 79 245  3.122  9.727 43 135
Piemonte 4.341.733 9.829 2.264 620 143 63.013 14.513 5.480 1.262
Puglia 4.071.518 8.963 2.201 686 168 35.764 8.784 1.196 294
Toscana 3.619.872 8.444  2.333 490 135 50.596 13.977 3.111 859

nale, finanziato con una compartecipazione IVA, ¢ infatti calcolato tenendo conto dell’ad-
dizionale regionale sulla benzina, delladdizionale IRPEF e del'TRAP nettata del fondo ex
legge 549/95 (si veda pag. 38 in Giarda, 2005 - Lesperienza Italiana di federalismo fiscale, il
Mulino e il DPCM 17 ottobre 2008 pubblicato nella G.U. n. 21 del 27/01/2009). Cio impli-
ca che la compartecipazione IVA, prevista dal 56/2000, finanzia un fabbisogno sanitario,
che implicitamente comprende il fondo ex legge 549/95.

Per ottemperare alla prescrizione che la legge 42/2009 fa all’art. 8 co. I lett. h), una possibi-
lita ¢ quella di tenere conto dellentita del fondo ex legge 549/95 nel calcolo della comparte-
cipazione IVA e addizionale IRPEF che dovranno finanziare le funzioni fondamentali, ga-
rantendone successivamente la distribuzione in base alle quote definite nel DPCM 17
ottobre 2008 (G. U. n. 21 27/01/2009).
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Umbria 867.878 2327 2.681 151 173 10.942 12.607 819 943
Veneto 4.738.313 10471 2.210 614 130 66.352 14.003 6.171 1.302
Totale 49.761.438 115.866 2.328 6.726 135 647.696 13.016 70.342 1.414

Spese primarie: Sanita e Assistenza (dati di competenza previsionali 2006 - Issirfa), Diritto
allo studio (pagamenti effettuati dallo stato nel 2006 - dati della Ragioneria Generale dello Stato
- Min. Economia e Finanze); Trasferimenti soppressi (trasferimenti correnti e contributi agli
investimenti - pagamenti effettuati dallo stato nel 2006 - dati della Ragioneria Generale dello
Stato - Min. Economia e Finanze); Base imponibile IRPEF E IVA: dati consuntivi di competenza
anno imposta 2006 (Min. Economia e Finanze); Popolazione: dati Demo-ISTAT 2006.

2.1.4 Il riparto delle spese primarie

In base ai dati utilizzati, le spese primarie raggiungono con la devo-
luzione un ammontare pari a 115 miliardi di euro (tab. 2.2, col. 1), per
una quota di circa il 70% delle spese totali regionali.

Il fabbisogno primario regionale da finanziare ¢ ricavato sottraendo
alla spesa primaria il gettito dell'accisa sulla benzina (2,2 miliardi di
euro) e 'TRAP (31,6 miliardi di euro) al netto dellex fondo perequativo
ex legge 549/95 (2,5 miliardi di euro). Questo corrisponde in aggregato
a 84,4 miliardi di euro (Tab. 2.2, col. 6)*.

Tabella 2.2: Fabbisogno spese primarie (dati in milioni di euro)

. Spese Exfondo ~Irapalnetto o o2 Fabbisogno spese
Regioni L Irap perequativo (ex  dellex fondo . Lo
primarie legge n. 549/95)  perequativo benzina primarie
1) (2 3) 4) =(2)-3) (5) (6) = (1)-(4)-(5)
Abruzzo 2.826 574 114,14 460 59 2.307
Basilicata 1.614 208 149,77 58 18 1.538
Calabria 5.456 619 446,22 173 61 5.223
Campania 13.053 2.071 559,84 1.511 195 11.347
Emilia Romagna 10.187 2.953 47,00 2.906 173 7.109
Lazio 14.411 4.811 286,12 4.525 336 9.550
Liguria 4.016 750 110,00 640 91 3.285
Lombardia 19.793 7.929 13,94 7.915 381 11.497
Marche 3.623 868 55,78 813 62 2.748
Molise 851 120 76,95 43 10 798

*  Dato che 'TIRAP viene nettata delle quote dellex fondo 549/95, ¢ come se le Regioni
avessero a disposizione una parte minore di tributi propri (IRAP e addizionale sulla benzi-
na) e un fabbisogno maggiore da finanziare tramite la compartecipazione IVA e I'addizio-
nale IRPEF; questo implica che il fabbisogno aggregato di 84,4 miliardi di euro comprende
anche I'importo dellex fondo 549/95.
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Piemonte 9.829 3.060 108,97 2.951 294 6.584
Puglia 8.963 1.575 383,73 1.191 150 7.621
Toscana 8.444 2.430 71,27 2.359 210 5.875
Umbria 2.327 435 63,01 372 36 1.919
Veneto 10.471 3.260 22,20 3.238 200 7.033
Totale 115.866 31.664 2.508,94 29.155 2.276 84.435

Spese primarie: Sanita e Assistenza (dati di competenza previsionali 2006 - Issirfa), Diritto
allo studio (pagamenti effettuati dallo stato nel 2006 - dati della Ragioneria Generale dello Stato
- Min. Economia e Finanze); IRAP, accisa sulla benzina: dati di competenza previsionali 2006
(Issirfa); Ex fondo perequativo ex legge 549/95: DPCM 17 ottobre 2008.

E possibile ricavare l'aliquota di compartecipazione minima allTVA
che, assieme ad una data addizionale IRPEF, individua la Regione ove ¢
garantito l'integrale finanziamento del fabbisogno. La compartecipazio-
ne regionale IVA, appena definita, assieme all'addizionale IRPEEF, ¢ ga-
rantita a tutte le Regioni. Per finanziare il fabbisogno di queste ultime,
esclusa la Regione autosufficiente, ¢ necessario attingere da un fondo
perequativo coperto da una ulteriore compartecipazione IVA statale.

Nel lavoro si testano tre combinazioni di compartecipazione regio-
nale IVA e addizionale IRPEF, che, assieme alla compartecipazione sta-
tale IVA, permettono sempre di finanziare integralmente i fabbisogni
(art. 8, co. I, lett. d). A seconda delle combinazioni adottate cambia la
composizione delle entrate regionali che derivano dalla compartecipa-
zione IVA e dall'addizionale IRPEE.

La simulazione segue tre diverse ipotesi di finanziamento delle spese
primarie: nella prima si suppone che la compartecipazione che rimane
sul territorio venga finanziata solo tramite 'TVA. La legge stabilisce che
“le aliquote delle compartecipazioni... sono determinate al livello mini-
mo assoluto sufficiente ad assicurare il pieno finanziamento del fabbiso-
gno... in una sola Regione” (art. 8, co. 1, lett. g); la Regione di riferimen-
to ¢ la Lombardia poiché per questa ultima il rapporto fra il suo
fabbisogno (11,5 miliardi - tab. 2.2, col. 6) e gettito IVA (26,9 miliardi
— tab. 2.1, col. 8) ¢ inferiore (42,78%) a quello di tutte le altre Regioni.

Applicando unaliquota del 42,78% (tab. 2.3, col. 1) al gettito IVA di
ogni Regione, la Lombardia copre il suo fabbisogno, mentre tutte le altre
necessitano di risorse aggiuntive per un totale di quasi 54,3 miliardi di
euro, da finanziare tramite un fondo perequativo alimentato da una
compartecipazione del 77,25 % del gettito IVA aggregato (tab. 2.3, col. 2).

II gettito IVA totale (€ 70.342 milioni, tab. 2.1, col. 8), in questa ipo-
tesi estrema, non ¢ sufficiente a finanziare le spese primarie (€ 84.435
milioni, tab. 2.2, col. 6).
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Nella seconda simulazione si ricorre per il finanziamento della Re-
gione autosufficiente solo all'addizionale IRPEF. Laddizionale che fi-
nanzia il fabbisogno della Lombardia ¢ 7,621% (Tab. 2.3, col. 3), deter-
minando un fabbisogno residuo per le Regioni rimanenti di 35,073
miliardi, coperto da un fondo perequativo alimentato dal 49,861% del
gettito IVA (Tab. 2.3, col. 4).

Nel terzo caso si ¢ formulata I'ipotesi di un finanziamento del fabbi-
sogno lombardo per il 50% con la compartecipazione regionale IVA e
per il restante 50% con l'addizionale IRPEE. In tale eventualita e neces-
saria una compartecipazione regionale IVA del 21,39% (Tab. 2.3, col. 5)
ed un'addizionale IRPEF del 3,81% (Tab. 2.3, col. 6), che applicate a tut-
te le Regioni danno un fabbisogno residuo di 44,707 miliardi di euro
(Tab. 2.3, col. 7), finanziabile con il 63,56% dell'TVA. In questa simula-
zione per finanziare il totale delle spese primarie serve quindi il 3,81%
dell'IRPEF e 1'84,95% dell' TVA.

Il riparto finale (tab. 2.3, col. 8), nelle tre ipotesi descritte, garantisce
un doppio flusso di risorse destinato alle funzioni essenziali: uno ricon-
ducibile allex fondo 549/95, che viene distribuito secondo le quote sto-
riche (tab. 2.3, col. 9) e l'altro in base al fondo perequativo istituito dalla
legge 42/09.%

*  Considerando che la Lombardia riceve una quota pari a 14 milioni dellex fondo 549/95,

‘aliquota di compartecipazione IVA sufficiente a finanziare il suo fabbisogno netto é pari
al 42,73%, che applicata al gettito IVA di tutte le Regioni da un fabbisogno residuo com-
plessivo (al netto dell'intero fondo 549/95) pari a 51,8 miliardi di euro finanziabile con un
fondo perequativo alimentato dal 73,74% dellTVA. Dato che il fabbisogno di spesa com-
prensivo del fondo 549/95 ¢ - teoricamente - finanziabile con il 120% dell'TVA e il fabbiso-
gno al netto del fondo con il 116,5% (42,73%+73,74%), la differenza pari al 3,5% corrispon-
de esattamente ai 2,5 miliardi di euro dellex fondo 549/95. Nel caso di finanziamento del
fabbisogno della Lombardia con laddizionale all'IRPEF, per finanziare il fabbisogno al netto
del fondo 549/95 sarebbe sufficiente unaddizionale IRPEF del 7,612% e una compartecipa-
zione IVA del 46,38% destinata al fondo perequativo; quindi le quote di addizionale all'IR-
PEF e compartecipazione all'IVA, che congiuntamente finanziano il fondo 549/95 sono
rispettivamente 0,009% e 3,48%. Nella terza ipotesi il fondo 549/95 ¢ finanziato da unad-
dizionale IRPEF dello 0,005% e da una compartecipazione all'TVA del 3,52%.
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Nella tabella si simula il riparto delle spese primarie secondo tre schemi di finanziamento:
nel primo si utilizza solo la compartecipazione IVA per finanziare il fabbisogno della regione
autosufficiente ottenuto dalla spesa del 2006 al netto dell'TRAP (nettata dellex fondo 549/95) e
dell’accisa sulla benzina del 2006; nel secondo lo stesso fabbisogno ¢ finanziato con 'addiziona-
le IRPEF; nel terzo il fabbisogno viene finanziato per meta con l'addizionale IRPEF e per meta
con la compartecipazione IVA. In particolare nella colonna (1) vi ¢ il gettito necessario a finan-
ziare le spese primarie ottenuto da una compartecipazione del 42.78 % al gettito IVA. La colon-
na (2) contiene i trasferimenti perequativi alle Regioni necessari a finanziare i rispettivi fabbiso-
gni primari residui corrispondenti ad una compartecipazione IVA di 77,25%. Nella colonna (3)
si utilizza 'addizionale IRPEF per finanziare il fabbisogno delle Lombardia, il fabbisogno resi-
duo puo essere finanziato con un fondo perequativo alimentato dal 49,86% del'TVA (colonna 4).
nelle colonne (5) e (6) si utilizza per meta 'addizionale IRPEF e per meta la compartecipazione
IVA per il finanziamento del fabbisogno lombardo, mentre nella (7) si trova il fabbisogno resi-
duo finanziabile con il 63,56% dell'IVA. Infine la colonna (8) ricostruisce il riparto finale, che
coincide con la somma della colonna (9) e (10).

La Regione ove la spesa pro-capite primaria (che nella nostra simula-
zione coincide con la spesa del 2006) risulta pitt contenuta (Tab. 2.1, col.
3) ¢ la Lombardia (2089). Nelle Regioni meridionali la spesa pro-capite
primaria e sistematicamente pil elevata che in quelle settentrionali (Tab.
2.1, col. 3), fatta eccezione per la Puglia (2201) e la Campania (2254): le
spese primarie di Basilicata, Calabria e Molise raggiungono all'incirca i
2700 euro pro-capite. Il dato della Campania ¢ sicuramente in gran par-
te imputabile alla differente densita di popolazione rispetto alle altre Re-
gioni meridionali e conseguenti economie di scala nella fornitura di
servizi; per la Puglia, che ha un milione di abitanti in meno rispetto alla
Campania, la bassa spesa primaria pro-capite potrebbe anche essere in-
dicativa di una migliore gestione rispetto alle altre Regioni meridionali.

Un accurato lavoro statistico-economico di standardizzazione dei
fabbisogni, assieme ad una condivisa discussione politica, avra nei pros-
simi mesi il compito non facile di stabilire quanto di queste differenze
tra le spese primarie storiche sia giustificabile tramite oggettivi parame-
tri di bisogno.

La distribuzione dell'accisa sulla benzina e del'IRAP segna un forte
divario tra Regioni del Centro-Nord e Regioni del Sud, a svantaggio di
queste ultime. In particolare (Tab. 2.4, col. 2) 'TRAP ammonta a 309
euro pro-capite in Calabria; in Basilicata e Campania si raggiungono
rispettivamente 350 e 358 euro pro-capite; mentre le Regioni con il get-
tito IRAP piu alto sono la Lombardia con 837 euro e il Lazio con 907
euro. Il fondo perequativo ex legge 549/95 registra, invece, un andamen-
to inverso:*” ad esempio la Basilicata riceve 252 euro pro-capite, il Moli-

71l Fondo istituito con la legge 549/95 doveva coprire in ogni Regione la differenza fra

alcuni finanziamenti soppressi (i principali fondi soppressi furono il Fondo comune, art. 8
della legge 281/70, e il Fondo di sviluppo regionale, art. 9 della legge 281/70) e il gettito
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se 240, mentre il Veneto 5 e la Lombardia meno di 1,5 euro per abitante
(tab. 2.4, col. 3).

Il fabbisogno (spese meno l'accisa sulla benzina e 'TRAP al netto del
fondo ex legge 549/95) pro-capite da finanziare (tabella 2.4, col. 6) risul-
ta minore in Lombardia (1213), Veneto (1484) e Piemonte (1516), che
hanno spese basse e tributi propri alti, mentre Molise (2488) Basilicata
(2588) e Calabria (2605) presentano una situazione inversa. Le Regioni
meridionali che risultano meglio posizionate sono Campania (1959) e
Puglia (1872). In merito a questo ultimo dato ¢ comunque importante
ricordare che le Regioni del Nord omologhe (in termini di popolazione)
alla Puglia presentano tutte livelli di fabbisogno pro-capite inferiori pro-
prio a causa del forte divario sulle entrate da tributi propri: Emilia Ro-
magna (1698), Toscana (1623), Piemonte (1516).

Tabella 2.4: Fabbisogno spese primarie (dati in euro pro-capite)

Ex fondo
s, P lpdlatoddle dedasls o e
549/95)
(1) @ 3) (4) =(2)-03) () (6) = (1)-(4)-(5)
Abruzzo 2.165 440 87 352 45 1.767
Basilicata 2.717 350 252 98 30 2.588
Calabria 2.722 309 223 86 30 2.606
Campania 2.254 358 97 261 34 1.959
Emilia Romagna  2.433 705 11 694 41 1.698
Lazio 2.717 907 54 853 63 1.800
Liguria 2.494 466 68 398 57 2.040
Lombardia 2.089 837 1 835 40 1.213
Marche 2.370 568 36 532 40 1.798
Molise 2.653 372 240 133 32 2.488
Piemonte 2.264 705 25 680 68 1.516
Puglia 2.201 387 94 293 37 1.872
Toscana 2.333 671 20 652 58 1.623
Umbria 2.681 501 73 429 41 2.211
Veneto 2.210 688 5 683 42 1.484
Totale 2.328 636 50 586 46 1.697

Spese primarie: Sanita e Assistenza (dati di competenza previsionali 2006 - Issirfa), Diritto

allo studio (pagamenti effettuati dallo stato nel 2006 - dati della Ragioneria Generale dello Stato
- Min. Economia e Finanze); IRAP, accisa sulla benzina: dati di competenza previsionali 2006
(Issirfa); Ex fondo perequativo ex legge 549/95: DPCM 17 ottobre 2008.

derivante dall'accisa sulla benzina, che risultava maggiore nelle Regioni del Nord. Le quo-
te di tale Fondo sono quindi molto piti elevate per le Regioni meridionali.
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Nel quadro sopra delineato la Regione Puglia ¢ caratterizzata da una
spesa primaria pro-capite contenuta (dopo Lombardia e Abruzzo risulta
essere minore rispetto a quella di tutte le altre Regioni) e da tributi pro-
pri pro-capite bassi rispetto alle altre Regioni (problema strutturale pre-
sente in tutte le Regioni meridionali); di conseguenza il fabbisogno del-
la Puglia si colloca in una posizione nazionale intermedia con 1872 euro
pro-capite, rimanendo comunque il pitt contenuto fra le Regioni meri-
dionali.

Nel caso di finanziamento delle spese primarie della Regione auto-
sufficiente con la sola addizionale IRPEF (7,62%), la Puglia (Tab. 2.5,
col. 3) finanzierebbe 669 euro del proprio fabbisogno pro-capite neces-
sitando un trasferimento perequativo di 1202 euro pro-capite (Tab. 2.5,
col. 4). Nell'ipotesi di finanziamento del fabbisogno della Lombardia
per il 50% con la compartecipazione IVA e per il restante 50% con l'ad-
dizionale IRPEF, la Puglia otterrebbe rispettivamente 63 euro pro-capite
di compartecipazione (Tab. 2.5, col. 5) e 335 euro pro-capite di addizio-
nale (Tab. 2.5, col. 6) con un fabbisogno residuo, da finanziare con il
trasferimento perequativo, di 1474 euro pro-capite (Tab. 2.5, col. 7).
Complessivamente riceverebbe un importo pari a 1872 euro pro-capite
comprensivo di una quota di 94 euro spettante a titolo di quota del fon-
do 549/95.
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Nella tabella si simula il riparto delle spese primarie secondo tre schemi di finanziamento:
nel primo si utilizza solo la compartecipazione IVA per finanziare il fabbisogno della regione
autosufficiente ottenuto dalla spesa del 2006 al netto dell'TRAP (nettata dellex fondo 549/95) e
dell’accisa sulla benzina del 2006; nel secondo lo stesso fabbisogno ¢ finanziato con 'addiziona-
le IRPEF; nel terzo il fabbisogno viene finanziato per meta con l'addizionale IRPEF e per meta
con la compartecipazione IVA. In particolare nella colonna (1) vi ¢ il gettito necessario a finan-
ziare le spese primarie ottenuto da una compartecipazione del 42.78 % al gettito IVA. La colon-
na (2) contiene i trasferimenti perequativi alle Regioni necessari a finanziare i rispettivi fabbiso-
gni primari residui corrispondenti ad una compartecipazione IVA di 77,25%. Nella colonna (3)
si utilizza 'addizionale IRPEF per finanziare il fabbisogno delle Lombardia, il fabbisogno resi-
duo puo essere finanziato con un fondo perequativo alimentato dal 49,86% del'TVA (colonna 4).
nelle colonne (5) e (6) si utilizza per meta 'addizionale IRPEF e per meta la compartecipazione
IVA per il finanziamento del fabbisogno lombardo, mentre nella (7) si trova il fabbisogno resi-
duo finanziabile con il 63,56% dell'IVA. Infine la colonna (8) ricostruisce il riparto finale, che
coincide con la somma della colonna (9) e (10).

2.1.5 Ilriparto delle spese secondarie

Le spese secondarie sono finanziate facendo ricorso ad una addizio-
nale regionale IRPEF, calcolata in modo tale da garantire in aggregato la
copertura dei trasferimenti soppressi destinati al finanziamento delle
stesse. Laliquota applicata alla base imponibile regionale IRPEF consen-
te di definire la capacita fiscale pro-capite di ogni Regione; si calcola,
quindi, la capacita fiscale pro-capite nazionale. Il confronto tra i due
indicatori permette di determinare le Regioni che hanno diritto a rice-
vere il trasferimento perequativo e lentita di questo ultimo.

Laddizionale IRPEF deve quindi essere in grado di coprire in aggre-
gato i trasferimenti soppressi diretti al finanziamento delle spese secon-
darie, cioé circa 6,7 miliardi di euro. Laddizionale che si ricava ¢ pari
all'1,04%. Se moltiplichiamo tale aliquota per la base imponibile IRPEF
di ogni Regione e dividiamo per la popolazione (Tab. 2.6, col. 2) trovia-
mo il gettito regionale pro-capite, che oscilla dai 165 euro pro-capite
della Lombardia agli 83 della Calabria. La Puglia ha un gettito di 91 euro
pro-capite, collocandosi tra le Regioni meridionali in una posizione in-
termedia: Basilicata (93) e Molise (101) presentano un gettito pro-capite
superiore; Calabria (83) e Campania (85) si posizionano al di sotto.

Il gettito nazionale pro-capite (o gettito regionale medio) risulta pari
a 135 euro per abitante (tab. 2.6, col. 3). I trasferimenti perequativi oriz-
zontali mirano a ridurre la differenza fra il gettito nazionale pro-capite
e il gettito regionale pro-capite e la perequazione ¢ alimentata dalle Re-
gioni con gettito superiore alla media. Il trasferimento perequativo &
dato dal prodotto tra il coefficiente di perequazione e la differenza tra
gettito nazionale pro-capite e gettito regionale pro-capite: quando il ri-
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sultato ¢ positivo la Regione riceve un trasferimento pari allammontare
del risultato medesimo, viceversa, quando il risultato € negativo, la Re-
gione contribuisce per lammontare di questo al finanziamento del fon-
do perequativo.

Le simulazioni effettuate riguardano tre casi: uno di perequazione
totale in cui il coefficiente di perequazione ¢ ipotizzato pari all'unita; si
valutano quindi gli effetti di un coefficiente pari a 0,8 ed infine di uno
pari a 0,5. Ovviamente per costruzione in tutti e tre i casi, come per le
spese primarie, le risorse a disposizione sono sufficienti a coprire le spe-
se in aggregato, ma, a differenza proprio della simulazione relativa alle
spese primarie, cambia la distribuzione regionale delle stesse rispetto a
quella storica del 2006 (si veda Tab.2. 6 col. 9, 13 e 17), dalla quale siamo
partiti per determinare 'addizionale regionale IRPEE.

I trasferimenti a favore delle Regioni rilevati dai pagamenti del bilan-
cio dello Stato del 2006 (con lesclusione di quelli destinati a sanita, assi-
stenza, istruzione e trasporto di parte capitale) risultano essere minori
in Lombardia (86 euro pro-capite), Emilia Romagna (108) e Marche
(110) e piu elevati in Molise (245), Calabria (285) e Basilicata (303). La
Puglia, con 168 euro, si trova in una posizione intermedia rispetto al
complesso delle Regioni (Tab. 2.6, col. 5).

Con un coefficiente pari ad uno tutte le Regioni ottengono lo stesso
ammontare di risorse pro-capite finali uguale a 135 euro (Tab. 2.6, col.
12). Una situazione piu realistica ed in linea con la legge, che esprime la
volonta di ridurre parzialmente le differenze interregionali di gettito, &
quella che considera situazioni di perequazione parziale prima con un
coefficiente di perequazione della capacita fiscale dello 0,80 e poi dello
0,50. Con un coefficiente pari a 0,8 (Tab. 2.6, col. 6) la Calabria otterreb-
be un trasferimento di 42 euro pro-capite, seguita dalla Campania con
40 euro e dalla Puglia con 35 euro, mentre le Regioni che dovrebbero
contribuire in misura maggiore sarebbero la Lombardia con 24 euro
pro-capite e 'Emilia Romagna con 22 euro pro-capite.

Con un coefficiente uguale a 0,5 (Tab. 2.6, col. 14) si abbassano i tra-
sferimenti ricevuti dalle Regioni: 26 euro pro-capite in Calabria, 25 in
Campania e 22 in Puglia e di conseguenza si abbassano anche le quote
che devono essere versate dalle altre Regioni: 15 euro pro-capite in Lom-
bardia e 14 euro in Emilia Romagna. Tuttavia, dato che le risorse finali a
disposizione di ciascuna Regione non sono collegate con il fabbisogno
di spesa, ma solo con la capacita fiscale, si creano delle situazioni come
per Liguria e Piemonte (con coefficiente 0,8) che, pur avendo una capa-
cita fiscale sopra la media, hanno risorse finali pro-capite per le proprie
spese secondarie inferiori ai trasferimenti del 2006. Tutte le Regioni me-
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ridionali sono penalizzate dal nuovo riparto; tra queste la Puglia e la
Campania sono quelle per le quali si verifica la minore diminuzione di
risorse rispetto ai trasferimenti previsti per il 2006 (Tab. 2.6, col. 9, 13 e
17).
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Nella tabella si simula il riparto delle spese secondarie secondo lo schema di finanziamento
basato sulla perequazione della capacita fiscale: la capacita fiscale regionale pro-capite ¢ calcola-
ta moltiplicando laliquota delladdizionale regionale IRPEF necessaria a finanziare i trasferi-
menti soppressi per la base imponibile IRPEF regionale (colonna 1), dividendo poi per la popo-
lazione (colonna 2). Se la differenza tra I'addizionale regionale IRPEF pro-capite media (col. 3)
e l'addizionale regionale IRPEF pro-capite (col. 2) ¢ positiva, allora la regione partecipa alla ri-
partizione del fondo perequativo, alimentato da una quota della precedente differenza, quando
negativa, nelle altre regioni (col. 6). Nella colonna (6) abbiamo ipotizzato che tale quota sia pari
a 0,8. Alla colonna (8) si calcola il nuovo riparto in euro pro-capite, sommando il gettito da
addizionale IRPEF (col. 2) al trasferimento perequativo (col. 6). La colonna 9 confronta le risor-
se ottenute col nuovo riparto con le risorse che spettavano dai trasferimenti soppressi, cosi come
risultanti dai pagamenti del Bilancio dello Stato del 2006. nella colonna (10) abbiamo ipotizzato
un coefficiente di perequazione pari all'unita. Alla colonna (12) si calcola il nuovo riparto in
euro pro-capite, sommando il gettito da addizionale IRPEF (colonna 2) al trasferimento pere-
quativo (colonna 10). La colonna (13) confronta le risorse ottenute col nuovo riparto con le ri-
sorse che spettavano dai trasferimenti soppressi, cosi come risultanti dai pagamenti del Bilancio
dello Stato del 2006. Nella (14) si ipotizza un coefficiente di perequazione pari a 0,5; alla colonna
(16) si calcola il nuovo riparto in euro pro-capite, sommando il gettito da addizionale IRPEF
(col. 2) al trasferimento perequativo (col. 14). La colonna (17) confronta le risorse ottenute col
nuovo riparto con le risorse che spettavano dai trasferimenti soppressi, cosi come risultanti dai
pagamenti del Bilancio dello Stato del 2006.

2.1.6  Gli effetti della riforma per la Regione Puglia

11 lavoro sin qui condotto vuole essere una iniziale riflessione sugli
effetti della legge 42/09. Esso permette di avere un'indicazione di massi-
ma sullordine di grandezza delle risorse finanziarie in gioco. La cautela
nella lettura dei numeri € necessaria vista I'impossibilita ad avere una
banca dati finanziaria delle Regioni omogenea e classificata per funzioni
su dati consuntivi di competenza, cosi come sarebbe anche auspicabile
avere dati consuntivi di competenza, classificati per funzioni, della spesa
statale regionalizzata.

Con i dati ad oggi disponibili e discussi all'interno del lavoro, siamo
in grado di poter dire che la spesa per funzioni fondamentali (Sanita,
Assistenza ed Istruzione) si aggira sui 116 miliardi di euro. Questa puo
essere finanziata con una compartecipazione al gettito IVA del 84,95%,
di cui il 21,39% rimarrebbe sul territorio regionale e il 63,56% andrebbe
a finanziare il fondo perequativo, ed una addizionale IRPEF del 3,81%.
In questa ipotesi la Puglia (Tab. 2.3 col. 5, 6, 7) otterrebbe 256 milioni di
euro di compartecipazione IVA e 1 miliardo e 363 milioni di euro di
addizionale IRPEF, rimanendo con un fabbisogno residuo, da finanziare
con il trasferimento perequativo, di poco pill di 6 miliardi di euro. Glo-
balmente la Puglia riceverebbe 7,237 miliardi di euro di cui 384 milioni
a titolo di quota dellex fondo perequativo 549/95.

Abbiamo constatato come la spesa per le funzioni fondamentali ri-
sulti sistematicamente pitl elevata nelle Regioni meridionali rispetto a



La simulazione degli impatti della legge delega sulle Regioni 57

quelle settentrionali (Tab. 2.4, col. 1), fatta eccezione per la Puglia (2201)
e la Campania (2254): Basilicata, Calabria e Molise raggiungono all'in-
circa i 2700 euro pro-capite. Comunque, la distribuzione dei tributi
propri (IRAP e accisa sulla benzina), che segna un forte divario tra Re-
gioni del Centro-Nord e Regioni del Sud, senza fare eccezione neanche
per la Puglia, colloca quest’ultima in una posizione intermedia (Tab. 2.4,
col. 6) nel ranking dei fabbisogni pro-capite per le funzioni fondamen-
tali (dati dalla spesa meno i tributi propri).

Nella allocazione del gettito da addizionale, che finanzia i trasferi-
menti soppressi destinati alle spese secondarie, la Puglia si colloca tra le
Regioni meridionali in una posizione intermedia con un gettito di 91
euro pro-capite. La Puglia, riceveva un trasferimento di 168 euro pro-
capite, mentre con il nuovo trasferimento perequativo ottiene 126 euro
pro-capite con un coefficiente di perequazione dello 0,8 e 113 euro con
un coefficiente dello 0,5, risultando la Regione meridionale, per la qua-
le si verifica la minore diminuzione di risorse, ad esclusione della Cam-
pania (Tab. 2.6, col. 9,13 e 17).

Osserviamo infine come la differenza nelle capacita fiscali, che sem-
bra non dover influire nella determinazione dei livelli di spese definite
fondamentali, potrebbe giocare un ruolo essenziale anche nella deter-
minazione di queste ultime. Infatti, se si ipotizza di finanziare i fabbiso-
gni standard calcolando la compartecipazione Iva e I'addizionale IRPEF
necessarie, non ¢ comunque garantita la stabilita della copertura nel
tempo. In particolare, la dinamica del gettito totale dell'Iva potrebbe
non seguire quella del fabbisogno, per cui unaliquota di compartecipa-
zione fissata in un dato anno potrebbe risultare I'anno successivo troppo
alta o troppo bassa rispetto al fabbisogno. Per di pili, non ¢ detto che la
distribuzione regionale del gettito si mantenga stabile nel tempo.

Il meccanismo previsto dalla legge non garantisce necessariamente
ad ogni Regione la copertura dei fabbisogni 'anno successivo alla defi-
nizione di questi ultimi e alla fissazione della compartecipazione regio-
nale Iva (http://www.lavoce.info/articoli/paginal001063.html). La legge
si occupa dell'argomento solo nelle norme transitorie, prevedendo un
intervento dello Stato diretto a compensare le Regioni laddove I'Iva cre-
sce meno del fabbisogno e a trattenere gettito nel caso opposto. Quanto
alla situazione a regime, la legge tace sulla possibilita di ri-determina-
zione nel tempo della compartecipazione e della sua eventuale modali-
ta*. Nel caso in cui le differenze nella crescita dei gettiti Iva siano strut-
turali, e quindi non recuperabili nel tempo dalla Regione svantaggiata,

% 11 problema ¢ tra laltro gia emerso in sede istituzionale (si veda Zanardi, Audizione
presso le Commissioni del Senato del 17 novembre 2008).



58 Prospettive del federalismo fiscale in Puglia e nel Mezzogiorno

nella formulazione dei decreti delegati si dovra tener conto che non vi
sono alternative a una riconsiderazione anno per anno dell’aliquota di
compartecipazione e del fondo perequativo per garantire la congruita
delle risorse destinate a finanziare il fabbisogno standard.

Glossario
Spese primarie:

- Assistenza sociale (ISSiRFA-Cnr - elaborazione dei bilanci di previ-
sione di competenza delle Regioni)
 Assistenza sociale, realizzazione del piano quinquennale per gli
asili nido, istituti di ricovero per vecchi ed invalidi, servizi sociali
per le famiglie, spese per lequo-canone, costruzione manutenzio-
ne delle strutture
o Studi, ricerche nel settore assistenziale

- Sanita (ISSiRFA-Cnr - elaborazione dei bilanci di previsione di com-
petenza delle Regioni)

o Assistenza medica, lotta contro le malattie professionali, igiene
pubblica, prestazioni farmaceutiche, Asl, manutenzione, costru-
zione, ampliamento e sistemazione delle strutture, personale ad-
detto al servizio sanitario

o Addestramento professionale personale medico e paramedico

e Veterinaria

o Studi e ricerche nel settore sanitario

- Istruzione diritto allo studio (Pagamenti del Bilancio dello Stato -
Spesa statale regionalizzata)
o Istruzione prescolastica e primaria
o Istruzione secondaria
o Istruzione post-secondaria non superiore
o Istruzione superiore
 Ricerca e sviluppo per l'istruzione
o Istruzione non altrimenti classificabile

Trasferimenti soppressi (Pagamenti del Bilancio dello Stato - Spesa statale
regionalizzata):

- Trasferimenti correnti alle Regioni
o Servizi generali Pubbliche Amministrazioni
 Difesa
 Ordine pubblico e sicurezza
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o Affari economici
o Protezione dell'ambiente
« Abitazioni e assetto territoriale
o Attivita ricreative, culturali e di culto
- Contributi agli investimenti alle Regioni
o Servizi generali Pubbliche Amministrazioni
o Difesa
« Ordine pubblico e sicurezza
o Affari economici (ad esclusione dei trasporti)
o Protezione dell’ambiente
« Abitazioni e assetto territoriale
o Attivita ricreative, culturali e di culto

Tributi propri (ISSiRFA-Cnr - elaborazione dei bilanci di previsione di
competenza delle Regioni):

« Imposta regionale attivita produttive
o Accisa sulla benzina

Fondo perequativo ex legge 549/95 (DPCM 17 ottobre 2008 - G. U. n. 21
27/01/2009).

Fonti di finanziamento della legge 42/2009

- IVA DI COMPETENZA: Imposta sul valore aggiunto per Regione
(anno d'imposta 2006) in regime normale (Ministero del’Economia
e delle Finanze).

- BASE IMPONIBILE IRE: Distribuzione dei redditi per Regione
(anno d’imposta 2006). Dati sulle dichiarazioni delle persone fisiche
(Ministero dell Economia e delle Finanze)



60 Prospettive del federalismo fiscale in Puglia e nel Mezzogiorno

2.2 La simulazione degli impatti della legge delega sulle spese sanita-
rie regionali basata sul fabbisogno standard

2.2.1 Introduzione

Lobiettivo che ci proponiamo in questa nota ¢ di fornire la stima della
spesa standard regionale di una delle tre funzioni primarie di spesa defi-
nite dalla Legge sul federalismo: la Sanita. Tale spesa standard (sommata
alla spesa standard per Assistenza e Istruzione) ¢ quella a cui fare riferi-
mento per determinare “le compartecipazioni IVA e le addizionali Irpef
nonché ...specifiche quote del fondo perequativo in modo tale da garan-
tire... il finanziamento integrale in ciascuna Regione” (lettera d, comma 1
art. 8) delle spese medesime “determinate nel rispetto dei costi standard
associati ai livelli essenziali delle prestazioni fissati dalla legge statale”.

La stima della spesa standard puo essere effettuata attraverso diverse
tecniche, in particolare la letteratura prevede due approcci alternativi:
quello che utilizza indicatori di fabbisogno e I'impiego delle tecniche di
regressione.

Il primo approccio fa riferimento alla metodologia utilizzata dalla
Commonwealth Grants Commission of Australia [1983%%; 2002%].

Tale metodo prevede la divisione della spesa sub-nazionale in diverse
categorie di funzioni, la quantificazione della spesa totale di tutte le giu-
risdizioni per ogni funzione, I'identificazione di determinanti significa-
tive per ogni categoria di spesa (indicatori di costo/fabbisogno), l'asse-
gnazione di un peso relativo utilizzando metodi di imputazione diretta
o analisi di regressione, I'allocazione della spesa totale a ciascuna giuri-
sdizione per ogni funzione sulla base dei fabbisogni relativi.

Gli indicatori sono scelti fra le variabili demografiche, geografiche,
sociali ed economiche che in qualche modo si pensa possano rappresen-
tare o determinare i fabbisogni di spesa dei governi locali, e tra le varia-
bili specifiche dell’Assistenza sanitaria che riflettano la struttura di costo
del servizio fornito. A ciascun indicatore viene poi attribuito un peso
che ne determina I'importanza relativa, facendo in modo che la somma
dei pesi sia pari a uno. Successivamente si calcola, per ciascun governo
locale e per ciascun indicatore di fabbisogno, il rapporto fra indicatore
locale e indicatore aggregato rispetto al totale dei governi considerati. La
somma di questi rapporti, ponderati con il peso assegnato a ciascun in-

¥ Commonwealth Grants Commission (1983), Equality in Diversity: Fifty Years of the
Commonwealth Grants Commission, Commonwealth Grants Commission, Canberra

#  Commonwealth Grants Commission (2002), Guidelines for Implementing Horizontal
Fiscal Equalisation, Information Paper CGC2002/1, Canberra.
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dicatore, determina infine il fabbisogno di spesa espresso come quota
percentuale della spesa complessivamente sostenuta dai governi locali.

La seconda tecnica si avvale dell’analisi econometrica [Giarda 1968%!;
Giarda e Ferrario 1991*; Galmarini e Rizzo 2006*]. Il fabbisogno di
spesa ¢ stimato partendo dalla spesa storica dei governi locali, che ¢ la
variabile dipendente di un modello di regressione lineare che ha come
variabili indipendenti degli indicatori di fabbisogno simili a quelli uti-
lizzati nella metodologia descritta in precedenza (popolazione, quota di
anziani, di giovani, ecc.). I pesi assegnati ai vari indicatori corrispondo-
no ai coefficienti stimati attraverso la regressione e il fabbisogno di spe-
sa dei governi locali ¢ pari ai fitted values che ¢ ottenuto moltiplicando
ciascun coefficiente (uguale per tutte le giurisdizioni) per il corrispon-
dente valore che la variabile assume nella giurisdizione in esame ed in-
fine sommando i valori cosi ottenuti.

Le funzioni di spesa regionali, che secondo la legge 42/2009 sono ri-
conducibili al vincolo dei livelli essenziali delle prestazioni, sono la Sa-
nita, lAssistenza e I'Istruzione (per quest'ultima sono comprese solo le
spese per lo svolgimento delle funzioni amministrative attribuite alle
Regioni dalle norme vigenti, anche se la legge prevede la possibilita di
devoluzione alle Regioni di altre competenze relative all'Istruzione a se-
guito di un intesa Stato-Regioni, art. 8 c. 3). Nel lavoro si opta per una
simulazione con riferimento solo alla spesa sanitaria che rappresenta la
quota pit rilevante della spesa per funzioni primarie.

Nel proseguo, al paragrafo 2.2.2 e 2.2.3, definiamo la metodologia uti-
lizzata nella simulazione, descrivendo la procedura per la costruzione de-
gli indicatori regionali e per la definizione dei loro pesi. Successivamente,
al paragrafo 2.2.4, si analizzano i dati finanziari e demografici e infine, nei
paragrafi 2.2.5 e 2.2.6, si commentano i risultati della simulazione, discu-
tendo alcune possibili soluzioni per l'implementazione della riforma.

2.2.2  Scelta delle variabili e determinazione dei pesi

Si individuano delle variabili socio-demografiche specifiche deter-
minanti di fabbisogno ed altre strutturali specifiche determinanti di co-
sto. Per ogni variabile scelta si calcola il rapporto tra dato regionale e

# Giarda D. P. (1968), Spese ed imposte degli enti locali: verifica empirica di un modello di
comportamento, Rivista di Diritto Finanziario e Scienza delle Finanze, Anno XXXVII, n.4
# Giarda, P. e Ferrario, L. (1991), Modalita di riparto del fondo perequativo, mimeo, Pro-
vincia Autonoma di Trento, Trento;

#  Galmarini, U e Rizzo, L. (2006), Spesa Standard e Perequazione della Capacita Fiscale
dei Comuni Trentini, in La Finanza locale in Italia. Rapporto 2006,a cura di ISAE, SRM,
IRES Piemonte, IRPET, Milano, Franco Angeli, pp. 135-148.
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totale nazionale. Definiamo x_ il valore della variabile i-esima della
Regione n-sima e con X; il valore della variabile i-esima dell'intera na-
zione. Quindi il rapporto I, = x, /X permette di individuare la quota
relativa della Regione n rispetto alla variabile i-esima. Si costruiscono
tanti rapporti quante sono le variabili che si vogliono utilizzare. Ad
esempio l'indicatore relativo alla popolazione ci dice che la quota del
fattore popolazione in una qualsiasi Regione n & pari a x, / X, ossia al
rapporto tra la popolazione presente nella Regione considerata e il tota-
le nazionale della popolazione. Ricordiamo che [x  / X,] della Regione 1
+ [x,,/ X,] della Regione 2 + ...+ [le/ X,] dell'ultima Regione che chia-
miamo j ¢ uguale ad 1.

2.2.3  La costruzione dell'indice di fabbisogno-costo standard

Per ogni variabile, come illustrato al par. 2.2.2, otteniamo degli indi-
catori regionali di incidenza relativa al territorio nazionale. Successiva-
mente, l'aggregazione di tali indicatori permette di avere un indice com-
posito che da conto sia degli elementi legati al fabbisogno specifico
delle varie realta regionali, che di quelli pilu strettamente strutturali di
costo che caratterizzano la fornitura di alcuni servizi sanitari rilevanti
dal punto di vista finanziario. In particolare, nella tabella 2.7, le prime
tre variabili sono delle proxy delle necessita delle singole Regioni legate
alle caratteristiche socio-economiche rivelatrici del fabbisogno del terri-
torio; mentre le variabili successive danno conto delle specificita della
fornitura di alcuni servizi sanitari, importanti nel determinare i diffe-
renziali interregionali di costo.

Tabella 2.7: Variabili utilizzate nella stima della spesa standard

Variabili n. variabile I =x /X
Popolazione 1 L
Variabili di fabbisogno Femmine meno maschi .
Popolazione > 65 anni 3 .
Malattie sistema muscolo-scheletrico 4 I
(n® dimessi - ric. ordinario) 4n
Malattie apparato cardio-circolatorio 5 I
(n°® dimessi - ric. ordinario) 5n
e 1 Gravidanza e parto
Variabili di costo o 1 1ep I 6 I
(n°® dimessi - ric. ordinario) 6n
Malattie apparato respiratorio
g e T 7 T
(n® dimessi - ric. ordinario)

Malattie del sistema nervoso
(n° dimessi - day hospital) 8n
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Lindice regionale di fabbisogno-costo standard si ottiene sommando
i singoli indicatori regionali previamente moltiplicati per dei pesi la cui
somma totale ¢ pari ad 1. Lattribuzione dei pesi puo essere fatta o attra-
verso delle valutazioni politiche, o utilizzando le tecniche di regressio-
ne, per stimare i parametri che legano la spesa storica agli indicatori
elencati nella tabella 2.7.

Nel modello che si esamina in questa sede, si € optato per l'assegna-
zione di pesi con un approccio intermedio: per le variabili di fabbisogno
si determina il peso tramite una stima econometrica, mentre per le va-
riabili di costo il peso viene determinato in modo “politicamente” ragio-
nevole, effettuando una valutazione delle malattie in termini di frequen-
za di dimessi e di costo per dimesso.

Indicatori di fabbisogno

Stimiamo per la spesa sanitaria una regressione in cui come variabile
dipendente si utilizza la spesa storica sanitaria normalizzata (ossia il
rapporto tra la spesa storica regionale e quella totale nazionale). Utiliz-
ziamo le seguenti variabili dipendenti: popolazione (I ), differenza fem-
mine meno maschi (L)) e popolazione sopra i 65 anni (I,). Dato che
lobiettivo ¢ la costruzione della spesa standard ¢ sembrato opportuno
utilizzare come regressori degli indicatori di fabbisogno che prescindo-
no da scelte pregresse che sicuramente, in piti di un caso, riflettono inef-
ficienze decisionali di tipo politico ed economico (variabili che potreb-
bero soffrire di tale problema sono ad esempio il numero di medici,
posti letto, ecc). La popolazione ¢ un fattore rilevante per la Sanita che
rientra nella categoria dei servizi pubblici a domanda; la variabile fem-
mine-maschi ¢ giustificata dal fatto che le donne si servono del servizio
sanitario molto di piu di quanto non facciano gli uomini (basti solo pen-
sare alle gravidanze); infine ¢ stata inclusa la popolazione con eta supe-
riore ai 65 anni in quanto sembra ragionevole pensare che pitt una po-
polazione invecchia, tanto maggiore ¢ il ricorso al servizio sanitario.

Lequazione utilizzata per stimare i pesi da associare agli indicatori di
fabbisogno ha la seguente struttura:

SSto=b, I +b,[+b I +e, (1)
dove imponiamo**:
b,+b,+b,=1;

# Aij fini della nostra indagine, si ¢ utilizzata una tecnica econometrica che permette, at-

traverso una restrizione e riparametrizzazione dellequazione (1), di ottenere coefficienti
positivi che sommati siano pari ad uno. Per unanalisi pitt unanalisi dettagliata della tecnica
utilizzata si rimanda a www.stata.com/support/fags/stat/intconst.html.



64 Prospettive del federalismo fiscale in Puglia e nel Mezzogiorno

e, ¢ termine di errore che cattura I'impatto sulla spesa di tutti i fattori
non osservabili e non direttamente riconducibili alle determinanti del fab-
bisogno di spesa da noi scelte.

Indicatori di costo

Per costruire le variabili di costo relativo del servizio sanitario abbia-
mo fatto riferimento al numero di dimessi per le malattie che incidono
maggiormente in termini di costo e di frequenza sul totale delle malattie
classificate dal Ministero della Salute* che definisce i DRG. In partico-
lare il Ministero della Salute individua le prime 30 malattie in regime di
ricovero ordinario acuto per numero di dimessi nel 2007*%; questo dato
costituisce la base di partenza per la costruzione delle variabili di inte-
resse. Per ognuna di queste malattie abbiamo moltiplicato il numero dei
dimessi per il costo unitario, cosi come definito dal relativo DRG* (ta-
riffe delle prestazioni in Assistenza ospedaliera per pazienti acuti eroga-
te in regime di ricovero ordinario e diurno ex D.M. 30 giugno 1997),
trovando cosi il costo complessivo della malattia. Nel passo successivo
abbiamo sommato i costi complessivi delle malattie che rientrano nella
stessa categoria diagnostica principale (MDC), ottenendo in questo
modo una riclassificazione delle patologie (in termini di costo) per
MDC. Il numero di dimessi riflette l'utilizzo effettivo delle strutture
ospedaliere in base alle esigenze del territorio pesate per il costo del sin-
golo dimesso, che ¢ quello standard stabilito su tutto il territorio nazio-
nale. Non vi ¢ infatti alcun motivo perché la cura di una identica malat-
tia debba aver un costo diverso da una Regione all’altra. Cunica ragione
che puo consentire di accettare differenti costi totali da una Regione
allaltra ¢ data dal diverso numero di pazienti da curare.

Otteniamo cosi un ranking delle MDC in base alla loro incidenza fi-
nanziaria. Le variabili scelte per la simulazione riflettono i primi cinque
MDC: Malattie apparato respiratorio, Malattie del sistema nervoso, Ma-

# Ministero della Salute, relazione “attivita di ricovero 2007” (www.salute.gov.it/dettaglio/

phPrimoPianoNew.jsp?id=184e¢area=ministeroecolore=2).

4 Ministero della Salute, tabelle “attivita di ricovero 2007” (Www.ministerosalute.it/rico-
veriOspedalieri/paginalnternaRicoveriOspedalieri.jsp? menu=rapporti&id=1237&lingua
=italiano ).

# 11 Glossario del portale del Ministero della Salute definisce i DRG (Diagnosis Related
Group) come “Categoria di pazienti ospedalieri definita in modo che essi presentino carat-
teristiche cliniche analoghe e richiedano per il loro trattamento volumi omogenei di risor-
se ospedaliere. Per assegnare ciascun paziente ad uno specifico DRG sono necessarie le
seguenti informazioni: la diagnosi principale di dimissione, tutte le diagnosi secondarie,
tutti gli interventi chirurgici e le principali procedure diagnostiche e terapeutiche, leta, il
sesso e la modalita di dimissione. La versione attualmente utilizzata € la decima?”
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lattie dellocchio, Malattie sistema muscolo-scheletrico, Malattie della
pelle. Lesborso totale per la cura delle malattie appartenenti a queste
macro-classi (MDC) rappresenta circa il 75% del costo complessivo dei
primi 30 DRG classificati dal Ministero della Salute.

I pesi da associare alle cinque variabili, dalle quali siamo in grado di
ricavare i rispettivi indicatori regionali (tabella 2.7), sono definiti dal
rapporto tra spesa necessaria a finanziare la singola MDC e la spesa
complessiva occorrente per finanziare il totale delle cinque MDC. For-
malmente costruiamo i pesi, indicando con ¢, l'ammontare finanziario
del primo MDC, c, quello del secondo e cosi via; mentre con C la som-
ma complessiva delle risorse necessarie a finanziare i cinque MDC. Il
peso relativo di un MDC sul totale si ricava dal rapporto tra c.e C e lo
indichiamo con y, ove y, + y,+ y, +y, + y, =1. Otteniamo infine un
indice composito di costo sommando i cinque indicatori regionali pre-
viamente moltiplicati per il peso appena definito.

Indice fabbisogno costo-standard

Otteniamo quindi due indici compositi: uno per il fabbisogno e I'al-
tro per il costo. Per creare un indice unico € necessario sommarli e deci-
dere il peso da attribuire ad ognuno.

Se definiamo 0<p<1I e utilizziamo i parametri ottenuti e/o definiti
precedentemente si ottiene:

bXp+b,Xp+bXp+y, *(1-p)+y, (1-p) +y,*(A-p)+y,*(1-p)+y.*(1-p)=1;

ovvero ai parametri di fabbisogno si assegna un'importanza pari ad p
e a quelli di costo pari ad I-p. Il totale dei parametri cosi ottenuti somma
ad 1.

Infine la spesa standard per ogni Regione risulta essere:
SSta= [p*(b *T +b,*L+b, L)+ (1-p)*(y,*I,+y, L +y,* [ +y,*L+y.*I,)] * SSto; (2)

ovvero, il prodotto tra Spesa Storica (Ssto) ed un coefficiente di tra-
sformazione che utilizza i pesi prima definiti.

La spesa standard determinata con lequazione (2) ¢ quella che la Re-
gione dovrebbe sostenere per essere considerata in linea con i compor-
tamenti di fabbisogno-costo medi adottati dalle Regioni con caratteri-
stiche simili.
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2.2.4 Descrizione ed analisi dei dati

La spesa per la Sanita di parte corrente a carico delle Regioni, ¢ pari
a circa 74,8 miliardi di euro secondo I'informazione tratta dai bilanci
regionali di previsione di competenza del 2006 su elaborazione ISSiRFA
(www.issirfa.cnr.it/1219,1018.html). Le variabili demografiche utilizzate
si riferiscono allanno 2008 e sono di fonte ISTAT (http://demo.istat.it/
pop2008/index.html).

I dati relativi ai dimessi per tipologia di malattia sono tratti dalla re-
lazione del Ministero della Salute nelle tabelle “attivita di ricovero 2007”
(www.ministerosalute.it/ricoveriOspedalieri/paginalnternaRicoveriOspe-
dalieri.jsp?menu=rapportierid=1237&lingua=italiano). 1 dati sul costo
unitario® sono tratti dal “Tariffario in euro delle prestazioni del SSN”
sul portale del Ministero della Salute (www.ministerosalute.it/program-
mazione/normativa/sezNormativa.jsp?label=tar).

I dati di spesa storica e ed alcune informazioni rilevanti*

La spesa storica pro-capite per la Sanita ¢ molto variabile tra le Re-
gioni e risulta pill contenuta in Campania (1298 euro pro-capite), Lom-
bardia (1316 euro) e Veneto (1342) e piu alta in Molise (1735 euro pro-
capite), Umbria (1754 euro) e Liguria (1817 euro). La Puglia si posiziona
dietro il Veneto con una spesa pro-capite di 1376 euro.

Tabella 2.8: Spesa sanitaria corrente delle Regioni nel 2006

Spesa per Sanita

Regioni Spesa per Sanita (in milioni) pro-capite (in euro)
Abruzzo 1831,06 1382,99
Basilicata 876,10 1482,40
Calabria 3315,63 1651,45
Campania 7545,50 1298,40
Emilia Romagna 7020,54 1641,92
Lazio 9433,12 1696,29
Liguria 2925,06 1817,01
Lombardia 12690,24 1316,09

# Per il calcolo del costo unitario abbiamo fatto riferimento alle “Tariffe DRG HCFA
versione 10 ex D.M. 30/06/1997”

¥ T dati di spesa storica sono tratti da elaborazione Isslrfa sui bilanci di previsione regio-
nali (www.issirfa.cnrit/1219,1018.html), mentre quelli demografici sono di fonte ISTAT
(http://demo.istat.it/pop2008/index.html). I dati relativi al numero di posti letto e al nume-
ro di medici generici si riferiscono al 2006 e provengono dal sito del Ministero della Salute
(www.ministerosalute.it/imgs/C_17_pubblicazioni_839_allegato.pdf)
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Marche 2443,32 1573,23
Molise 556,85 1735,60
Piemonte 6893,29 1566,21
Puglia 5609,15 1375,96
Toscana 5616,46 1527,44
Umbria 1551,69 1754,42
Veneto 6486,92 1342,40
TOTALE 74794,91 1479,08

Note: Dati ISSiRFA: elaborazione dei bilanci previsionali delle Regioni nel 2006 (http://
www.issirfa.cnr.it/1219,1018.html)

Figura 2.1: Spesa sanitaria corrente delle Regioni nel 2006 (pro capite)
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E probabile che queste differenze siano imputabili alla percentuale di
anziani che vivono nella Regione e alle differenze di sesso nella composi-
zione della popolazione. Ad esempio in Liguria, che presenta la spesa pro-
capite maggiore, si registra una quota di anziani sulla popolazione regio-
nale che raggiunge quasi il 27%, mentre in Campania, che ¢ la Regione
con la spesa sanitaria pro-capite pit contenuta, la popolazione anziana
risulta essere attorno al 16% del totale. Inoltre in Liguria la popolazione
femminile supera del 5% quella maschile, in Lazio del 4% , mentre in Ba-
silicata, Veneto e Lombardia del 2%. Loutlier rispetto alla media dei dati
sembra essere il Molise, che presenta una spesa sanitaria pro-capite molto
elevata, nonostante il numero di anziani e la composizione territoriale
maschi-femmine sia in linea con la media nazionale. Cio potrebbe essere
imputabile a caratteristiche proprie della Regione riflesse da un numero di
posti letto pro-capite molto elevato rispetto alla media (5.1 ogni 1000 abi-
tanti contro una media nazionale di 3.6) e un numero di medici generici
pro-capite anchesso elevato (circa 9 ogni 10000 abitanti contro una media
nazionale di circa 8 ogni 10000 abitanti).
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Tabella 2.10: Indicatori regionali relativi

RICOVERO ORDINARIO
Regioni Popolazione If\;[:;lﬁl; Pop. > 65 anni Ma.lattie Malattie . e Malattie Malattie
musil.i.chel. c:rl:flli)::ir. eparto rzls)ll;;:t sist. nervoso
Abruzzo 0,0262 0,0249 0,0275 0,0522 0,0311 0,0259 0,0319 0,0349
Basilicata 0,0117 0,0080 0,0115 0,0069 0,0116 0,0102 0,0125 0,0123
Calabria 0,0397 0,0344 0,0363 0,0322 0,0348 0,0439 0,0400 0,0382
Campania 0,1149 0,1165 0,0891 0,0944 0,1210 0,1415 0,0979 0,0936
Emilia Romagna 0,0846 0,0793 0,0944 0,0741 0,1025 0,0779 0,1047 0,1080
Lazio 0,1100 0,1478 0,1064 0,0739 0,1092 0,1162 0,0956 0,1006
Liguria 0,0318 0,0555 0,0421 0,0333 0,0317 0,0244 0,0377 0,0344
Lombardia 0,1907 0,1500 0,1874 0,2858 0,1924 0,1830 0,1864 0,1609
Marche 0,0307 0,0284 0,0341 0,0316 0,0314 0,0296 0,0286 0,0474
Molise 0,0063 0,0058 0,0069 0,0079 0,0086 0,0072 0,0066 0,0084
Piemonte 0,0870 0,0909 0,0976 0,0947 0,0673 0,0701 0,0786 0,0828
Puglia 0,0806 0,0821 0,0709 0,0879 0,0790 0,1004 0,1034 0,0715
Toscana 0,0727 0,0890 0,0837 0,0405 0,0768 0,0627 0,0703 0,0891
Umbria 0,0175 0,0208 0,0200 0,0246 0,0171 0,0172 0,0161 0,0236
Veneto 0,0956 0,0666 0,0920 0,0598 0,0854 0,0896 0,0897 0,0943
TOTALE 1,0000 1,0000 1,0000 1,0000 1,0000 1,0000 1,0000 1,0000

NOTE: gli indicatori regionali relativi sono dati dal rapporto tra il valore regionale e quello nazionale della
variabile considerata.

Figura 2.2 - Indicatori regionali
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2.2.5 Irisultati della simulazione

La tabella 2.11 riporta gli indicatori di fabbisogno scelti e i relativi
pesi ottenuti mediante la regressione (1):

Tabella 2.11: Indicatori di fabbisogno

Iin Variabile PESO b
" Popolazione b, 0,23
- Femmine meno maschi b2 0,34
" Popolazione maggiore di 65 anni b, 0,43
Totale 1

La tabella 2.12 riporta gli indicatori di costo e i relativi pesi, scelti
come precedentemente illustrato.

Tabella 2.12: Indicatori di costo

Iin Variabile PESOy

I, Malattie sistema muscolo-scheletrico Y, 0,29

L Malattie apparato cardiocircolatorio Y, 0,25

L Gravidanza e parto Y, 0,19

L Malattie apparato respiratorio Y, 0,17

L Malattie del sistema nervoso )2 0,10
Totale 1

Nella simulazione pesiamo la batteria di indicatori di fabbisogno per
il 90% della spesa standard totale, ovvero p=0,9, quindi la batteria di
indicatori di costo incidera per il 10% del totale. I pesi finali per cui, per
ciascuna Regione, bisogna moltiplicare i rispettivi indicatori e sommar-
ne il risultato al fine di ottenere un coefficiente di trasformazione regio-
nale finale della spesa storica in spesa standard sono i seguenti:

Tabella 2.13: Pesi finali delle variabili

lin Variabile PESI FINALI con p=0,9
L Popolazione b*p 0,2068
L Femmine meno maschi bz* p 0,3060
L Popolazione maggiore di 65 anni b *p 0,3873
L, Malattie sistema muscolo-scheletrico y,* (1-p) 0,0289
L Malattie apparato cardiocircolatorio y,* (1-p) 0,0247
L Gravidanza e parto y,* (1-p) 0,0195
L Malattie apparato respiratorio y,* (1-p) 0,0169
I Malattie del sistema nervoso v, *(1-p) 0,0100

Totale 1
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Per ogni Regione la spesa standard si determina utilizzando lequa-
zione (2), ovvero moltiplicando la spesa storica (SSto) per la somma
degli indicatori regionali (I ) pesati con i coefficienti (pesi finali) ripor-
tati nella tabella 2.14.

Tabella 2.14: Indicatori di fabbisogno di spesa sanitaria e relativi pesi

Peso indicatori socio-demografici

(su 100) 90

Macro-
Indicatori Coeff. Iniziali Coeff. Pesati ripartizione

spesa sanitaria
A B C

Popolazione Regione 0,230 0,207 15464
Femmine meno maschi 0,340 0,306 22885
Popolazione > 65 anni 0,430 0,387 28966
Malattie sistema muscolo-scheletrico 0,289 0,029 2162
(n® dimessi - ricovero ordinario)
Malattie apparato cardiocircolatorio 0,247 0,025 1844
(n°® dimessi - ricovero ordinario)
Gravidanza e parto 0,195 0,020 1460
(n° dimessi — ricovero ordinario)
Malattie apparato respiratorio 0,169 0,017 1263
(n® dimessi — ricovero ordinario)
Malattie del sistema nervoso 0,100 0,010 751
(n°® dimessi - ricovero ordinario)
TOTALE 1,000 74795

Note: Nella colonna A i coefficienti iniziali per i primi tre indicatori (socio-demografici)
derivano da una regressione in cui come variabile dipendente si utilizza la spesa storica
sanitaria normalizzata (ossia il rapporto tra la spesa storica regionale e quella totale nazio-
nale) e come regressori: popolazione, differenza femmine meno maschi e popolazione so-
prai 65 anni. Per gli indicatori di costo (riferiti alle malattie) i coefficienti sono stati deter-
minati facendo riferimento al numero di dimessi per le malattie che incidono
maggiormente in termini di costo e di frequenza sul totale delle malattie classificate dal
Ministero della Salute che definisce i DRG. Nella colonna B i coefficienti pesati si ottengo-
no per le variabili socio-demografiche moltiplicando il coefficiente iniziale per il peso di
0,9, mentre i coefficienti iniziali delle variabili di costo vengono moltiplicati per (1-0,9). La
colonna C contiene 'ammontare di spesa sanitaria che viene complessivamente assegnata
alle Regioni per ciascuno degli indicatori utilizzati (ad esempio un ammontare della spesa
sanitaria pari a 15.464 milioni di euro & attribuito in base alla popolazione).

2.2.6 Limplementazione dello schema di finanziamento

La differenza tra il valore storico della spesa e il valore standard ge-
nera i residui. Al fine di evitare repentine variazioni di spesa nelle Re-



72 Prospettive del federalismo fiscale in Puglia e nel Mezzogiorno

gioni, si puo ipotizzare una fese transitoria della riforma in cui si puo
pensi di raffinare la spesa standard come segue:

SSta raffinata = SSta + a *R;

dove Ssta ¢ la spesa standard ottenuta dallequazione (2); R é il resi-
duo, ossia la differenza tra la spesa standard e la spesa storica ed infine
0<a<] ¢il peso che viene assegnato al residuo.

Il peso a ¢ una decisione politica. In particolare con a = 0 si garantisce
la spesa standard, con a = 1 la spesa storica, mentre equivale alla spesa
standard pit una quota del residuo. Si pud programmare un periodo
pluriennale di implementazione dei nuovi valori di spesa riconoscibili
alle Regioni che porti gradualmente dalla spesa storica alla spesa stan-
dard, assegnando ad esempio ogni anno valori decrescenti di a fino ad
arrivare a 0, o unalternativa pit “morbida” e in genere piu facilmente
accettabile dalle istituzioni politiche coinvolte nel processo di contratta-
zione, potrebbe essere quella di riconoscere a=1 per lentita di spesa
uguale a quella dell'anno precedente ed a=0 sull’allocazione dell'incre-
mento di spesa rispetto all'anno precedente.

Nella simulazione abbiamo ipotizzato tre casi:a=0,a=1ea =0.5.
Nel caso di a = 1 ad ogni Regione viene garantita la spesa storica; quan-
do a =0 ad ogni Regione si garantisce il fabbisogno di spesa standard. In
quest’ultima ipotesi le Regioni pit svantaggiate risultano essere Calabria
(perderebbe 293 euro per abitante), Molise (con una diminuzione della
spesa per abitante di 215 euro), Basilicata (con una diminuzione di 172
euro). La Liguria sarebbe la Regione pill avvantaggiata, con un incre-
mento della spesa di 184 euro pro-capite, seguita da Abruzzo (+ 163
euro pro-capite) e Toscana (+ 120 euro pro-capite). Anche la Puglia ri-
sulterebbe avvantaggiata con un incremento della spesa di 58,01 euro
per abitante. Con a = 0.5 ad ogni Regione si garantisce la spesa standard
stimata pitt meta della differenza tra spesa storica e standard. Anche in
questo caso si registrano variazioni significative, la graduatoria rimane
invariata, ma cambiano gli importi. La Calabria perderebbe 146,34 euro
pro-capite, il Molise 107,87 mentre la Basilicata subirebbe una diminu-
zione di 86,06 euro per abitante. La Liguria avrebbe una spesa aggiunti-
va di 92 euro pro-capite, Abruzzo di 81,95 euro per abitante e la Tosca-
na 60,40 euro pro-capite. La Puglia in questa ipotesi registrerebbe una
variazione positiva della spesa per 29 euro pro-capite.
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2.2.7 Conclusioni

In questa nota abbiamo definito una possibile strada per la determi-
nazione della spesa standard in relazione alla spesa sanitaria. La proce-
dura prevede l'utilizzo di una serie di indicatori socio-economici rivela-
tori del fabbisogno regionale e indicatori di costo dei servizi sanitari
specifici piu rilavanti dal punto di vista finanziario. Per quanto riguarda
questi ultimi proponiamo l'utilizzo del numero di dimessi e costo unita-
rio a seguito di un ricovero per pazienti acuti in regime ordinario delle
malattie che hanno maggiore incidenza in termini di frequenza e di co-
sto.

La simulazione porta alla determinazione per ogni Regione della
spesa standard. Emerge un ranking di Regioni che perdono e guadagna-
no rispetto alla distribuzione storica; in particolare nel riparto intera-
mente effettuato in base alla spesa standard, le Regioni pill svantaggiate
sono Calabria, Molise e Basilicata; mentre Liguria, Abruzzo e Toscana
risultano essere le piu favorite. La Puglia otterrebbe un incremento della
spesa di 58 euro pro-capite. Il ranking rimane lo stesso, anche se i gua-
dagni e le perdite si riducono, quando si decide di utilizzare un riparto
che, pur tenendo conto della spesa standard, garantisca una quota pari
al 50% della spesa storica.

Lapplicazione della metodologia utilizzata in questo lavoro sara og-
getto di un futuro lavoro, gia in cantiere, finalizzato alla stima della spe-
sa standard di Assistenza ed Istruzione: le altre due funzioni fondamen-
tali previste dalla legge 42/2009.



3.
LA STIMA DELLA SPESA STANDARD
COMUNALE NELLA LEGGE DELEGA 42/2009:
IL CASO DEI COMUNI PUGLIESI

3.1 Introduzione

La legge 5 maggio 2009 n. 42 prevede che per disegnare il sistema di
finanziamento delle funzioni di comuni, province e citta metropolitane,
¢ necessario classificare “le spese relative alle funzioni di comuni, pro-
vince e citta metropolitane, in 1) spese riconducibili alle funzioni fonda-
mentali ai sensi dellarticolo 117, secondo comma, lettera p), della Costi-
tuzione, come individuate dalla legislazione statale e 2) spese relative
alle altre funzioni”.

Sulla determinazione delle spese riconducibili alle funzioni fonda-
mentali dei comuni, l'art. 20 (Norme transitorie per gli enti locali), dispo-
ne al comma 2 che “in sede di prima applicazione, nei decreti legislativi
..... SONO provvisoriamente considerate ..... ai fini del finanziamento in-
tegrale sulla base del fabbisogno standard, le funzioni individuate e
quantificate dalle corrispondenti voci di spesa, sulla base dell’articola-
zione in funzioni e relativi servizi prevista dal regolamento di cui al de-
creto del Presidente della Repubblica 31 gennaio 1996, n. 194”. Tali spe-
se sono nello specifico individuate al successivo comma 3:

a) funzioni generali di amministrazione, di gestione e di controllo, nella
misura complessiva del 70 per cento delle spese come certificate
dall'ultimo conto del bilancio disponibile alla data di entrata in vigo-
re della presente legge;

b) funzioni di polizia locale;

¢) funzioni di istruzione pubblica, ivi compresi i servizi per gli asili nido
e quelli di assistenza scolastica e refezione, nonché ledilizia scolasti-
ca;

d) funzioni nel campo della viabilita e dei trasporti;

e) funzioni riguardanti la gestione del territorio e dellambiente, fatta
eccezione per il servizio di edilizia residenziale pubblica e locale e
piani di edilizia nonché per il servizio idrico integrato;

f) tunzioni del settore sociale”

I policy practicioners hanno sviluppato varie tecniche di stima del
fabbisogno e/o costo standard degli enti locali compatibili con le infor-
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mazioni disponibili. Nel nostro lavoro ci si avvale dell'analisi econome-
trica [Giarda 1968; Giarda e Ferrario 1991; Galmarini e Rizzo 2006; Ca-
tapano et al. 2008; Argentiero et al. 2009], utilizzando i dati di spesa
storica dei comuni come variabile dipendente di un modello di regres-
sione lineare che ha come variabili indipendenti degli indicatori di fab-
bisogno e/o costo come popolazione, quota di anziani, di giovani, ecc.. I
pesi assegnati ai vari indicatori corrispondono ai coefficienti stimati at-
traverso la regressione e il fabbisogno/costo dei comuni ¢ pari ai valori
fittati che si ricavano dal modello stimato.

Questo lavoro stima le sei funzioni di spesa cosi come individuate
dalla Legge delega ed inoltre, a differenza di precedenti esperienze ita-
liane, identifica, determinanti di fabbisogno e di costo della spesa stima-
ta e mette a confronto tre differenti tipi di riparto della spesa: uno che
alloca la spesa corrente in base ai differenti fabbisogni, assumendo che
tutti i comuni abbiano costi identici, un altro che alloca la spesa in base
ai differenti costi, assumendo che tutti i comuni abbiano fabbisogni
identici ed un terzo criterio misto che tiene conto, sia delle differenze di
costo, che di quelle di fabbisogno [Bradbury et al. 1984]

Il lavoro al par. 3.2 descrive la banca dati che ¢é stata utilizzata per
stimare la spesa standard. Il paragrafo 3.3 illustra alcune statistiche de-
scrittive dei comuni pugliesi. Il par. 3.4 descrive il modello per la stima
della spesa standard e ne commenta i risultati con particolare attenzione
per i comuni capoluogo. Il par. 3.5 descrive le metodologie proposte di
riparto e il par. 3.6 discute i risultati. Lultimo paragrafo conclude.

3.2 Descrizione dei dati

La stima della spesa standard si avvale di due tipi di informazione: le
medie 2001-2006 dei dati finanziari di cassa, desunti dai consuntivi dei
Comuni, che provengono dalla banca dati del Ministero dell'Interno,
Dipartimento per gli Affari Interni e Territoriali* e i dati riguardanti le
caratteristiche demografiche, geografiche e socioeconomiche, anchessi
medie 2001-2006, tratti dall’ “Atlante Statistico dei Comuni’,”* e dall'an-
nuario statistico regionale “Puglia in cifre 2008”.>

% www.finanzalocale.interno.it/sitophp/home_finloc.php?Titolo=Certificati+Consuntivi
>l www.istat.it/dati/catalogo/20061102_00/
2 www.ipres.it
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Aggregati di bilancio e finanziari

Abbiamo utilizzato, sia per le entrate, che per le spese, variabili di
parte corrente in conto competenza: impegni per le spese e accertamen-
ti per le entrate. Le variabili sono state deflazionate riportando tutti i
valori al 2008 tramite il deflatore fornito del ISTAT.*

La spesa corrente per ciascuna delle sei funzioni fondamentali (fun-
zioni generali di amministrazione, gestione e controllo, polizia locale,
istruzione pubblica, viabilita e trasporti, gestione del territorio e dell'am-
biente e settore sociale) ¢ stata depurata di interessi, oneri e ammorta-
menti.

E evidente che un Comune che dispone di maggiori entrate tributa-
rie e risorse finanziarie ¢ anche quello che, in genere, ¢ in grado di soste-
nere un piu elevato livello di spesa; per questo le variabili finanziarie
scelte per spiegare la spesa sono I'ICI, che ¢ il tributo proprio comunale
di maggiore rilevanza finanziaria e i proventi riconducibili alle funzioni
di spesa appena definite.

Per la funzione dei servizi generali di amministrazione, gestione e
controllo abbiamo incluso i proventi derivanti da segreteria generale,
ufficio tecnico e anagrafe, stato civile, elettorale, leva e servizio statistico
(PRFF1); per la funzione di polizia locale quelli derivanti dalla polizia
municipale (PRFF2); per l'istruzione pubblica i proventi derivanti dalla
scuola materna, istruzione elementare, istruzione media, assistenza sco-
lastica, trasporto, refezione, altri servizi, asili nido, servizi per I'infanzia
e per i minori (PRFF3). La funzione nel campo della viabilita e dei tra-
sporti ottiene proventi dai servizi connessi a viabilita, circolazione stra-
dale, nonché da quelli derivanti dai trasporti pubblici locali (PRFF4).
Rientrano nella funzione riguardante la gestione del territorio e dell'am-
biente i proventi (PRFF5) relativi a servizi urbanistici e di gestione del
territorio, e quelli derivanti dal servizio smaltimenti rifiuti, a cui abbia-
mo anche sommato la TARSU e 'addizionale erariale sulla tassa smalti-
mento rifiuti. Infine, per quanto riguarda il settore sociale i proventi
sono dovuti ai servizi di prevenzione e riabilitazione, strutture residen-
ziali e di ricovero per anziani, assistenza e beneficenza pubblica, servizi
diversi alla persona e servizio necroscopico e cimiteriale (PRFF6).

Infine abbiamo anche usato come determinanti della spesa la base
imponibile IRPEF*, e la ricchezza immobiliare®.

¥ www.istat.it/prezzi/precon/rivalutazioni/val_moneta_2008.html

http://www.finanze.it/export/finanze/Per_conoscere_il_fisco/Fiscalita_locale/
imponirpef98.htm
> http://portale.webifel.it/security.do?metodo=homepage

54
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I fattori geografici, demografici e socio-economici

Le caratteristiche geografiche, demografiche e socio-economiche che
sono importanti nel determinare la spesa differiscono da una funzione
di spesa all’altra.

La spesa della funzione di amministrazione, gestione e controllo puo
essere fortemente influenzata dal numero di pratiche burocratiche ri-
guardanti l'apertura di esercizi commerciali o inerenti le famiglie, o an-
cora, dalla domanda di certificati o in generale di servizi amministrativi
da parte di popolazione adulte o nuclei familiari. Tali caratteristiche
possono essere ben catturate da variabili come il numero di addetti al
settore privato, i nuclei familiari, gli adulti, le unita locali, e l'ampiezza
della superficie totale.

Un comune avente quote di popolazione anziana, bambini e giovani,
maggiore rispetto ad un altro comune, sostiene una spesa superiore per
polizia locale dovuta ad una maggiore richiesta di protezione da parte
dei cittadini; come d’altronde, un comune con un numero di abitazioni,
unita locali, auto e motocicli superiore ad un altro, ha una spesa pit
elevata, dovuta ai maggiori controlli da parte delle autorita locali di po-
lizia. Per questo le variabili scelte come determinanti delle spesa per po-
lizia locale sono il numero di abitazioni, la lunghezza delle strade, la
quota di anziani, bambini, giovani e adulti, le unita locali, gli addetti nel
settore privato, il numero di auto e motocicli.

Per listruzione pubblica abbiamo utilizzato il numero di alunni per
classe relativo alle scuole elementari, medie, superiori e asili, la quota di
popolazione giovane e il numero di famiglie che, se elevato, implica con
ogni probabilita un pit alto numero di soggetti in eta scolare.

Le determinanti scelte per viabilita e trasporti sono lunghezza delle
strade, quota di anziani, giovani, adulti, una dummy pari ad 1 nel caso
in cui il Comune abbia adottato un piano urbano del traffico, il numero
di auto, autobus e motocicli. La quota di anziani, giovani e adulti ¢ la
parte di popolazione potenzialmente mobile, sia con i trasporti pubblici
che con mezzi propri. Inoltre un parco veicolare (numero di auto, auto-
bus e motocicli) ampio all'interno di un comune, implica unelevata do-
manda di servizi come pulizia e manutenzione delle strade.

La funzione dedicata alla gestione del territorio e dellambiente & de-
scritta da variabili dicotomiche come il piano insediamenti produttivi, il
piano delle attivita commerciali, il piano edilizia economica popolare, il
piano urbano del traffico e il piano energetico. Anche gli addetti al set-
tore privato e alle unita locali sono importanti determinanti poiché un
elevato numero di unita produttive e locali pud generare una maggior
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spesa in termini ambientali, a meno di economie di scala. Come ultima
variabile specifica ¢ stata inserita anche la densita.

In ultimo, per la funzione del settore sociale, utilizziamo la quota di
anziani e bambini, cosi come il tasso di disoccupazione e la presenza di
nuclei familiari. E ragionevole pensare che piti alta e la quota di anziani,
bambini e disoccupati maggiore ¢ la spesa sociale per il Comune. Inoltre
unelevata presenza di unita locali sul territorio, porta presumibilmente
con se un basso livello di disoccupazione, alleggerendo cosi la spesa per
questa funzione. Infine la variabile dicotomica “piano per ledilizia eco-
nomico popolare”, da conto di una possibile determinante specifica per
i Comuni che hanno adottato il piano.

3.3 Statistiche descrittive socio-economiche e finanziarie

La provincia piu popolosa (Fig. 3.1) & Bari con 1 milione e 230 mila
abitanti, mentre quella meno abitata ¢ la neo costituita Andria-Barletta-
Trani con circa 385 mila abitanti. Spetta alla provincia di Lecce il prima-
to per la numerosita dei comuni (97). Il comune piu popoloso ¢ Bari con
circa 320 mila abitanti mentre il meno abitato ¢ Celle di San Vito in pro-
vincia di Foggia con 193 abitanti.

Figura 3.1: Popolazione totale per Provincia.
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La provincia piu estesa ¢ quella di Foggia con circa 7 mila km. qua-
drati e quella piu piccola ¢ Andria-Barletta-Trani (Fig. 3.2). Lestensione
media dei comuni pugliesi, a seconda della provincia di appartenenza,
va dai 28.45 km. quadrati della provincia di Lecce ai 154 della provincia
di Andria-Barletta-Trani. Il comune con la superficie piu vasta ¢ Ceri-
gnola con quasi 600 km. quadrati, mentre il meno esteso ¢ Isole Tremiti
con circa 3 km. quadrati.
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Figura 3.2: Superficie totale in km quadrati per provincia.
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La spesa storica

La spesa pro-capite risulta particolarmente elevata per comuni molto
piccoli, all'aumentare della popolazione la spesa pro-capite diminuisce,
grazie alle economie di scala, fino raggiungere un minimo, dal quale poi
la relazione con la popolazione si inverte diventando crescente, a causa
delle diseconomie di congestione e della possibilita che comuni con ele-
vata popolazione forniscano servizi di cui usufruiscano anche comuni
limitrofi con popolazione inferiore.

La relazione appena descritta risulta appropriata soprattutto per la
funzione generale di amministrazione su cui si concentra la quota di
risorse piu elevata. I comuni della provincia di Foggia hanno il livello di
spesa’® pro-capite per le funzioni generali di amministrazione e gestione e
controllo (SCFF1) piu elevato. In particolare si noti che i comuni di tale
provincia spendono mediamente 230 euro pro-capite; Celle di San Vito
con i suoi 803 euro pro-capite ¢ il comune con la spesa storica piu eleva-
ta.”” Per contro i comuni appartenenti alla nuova provincia di Andria-
Barletta-Trani presentano la spesa storica pit contenuta con 137 euro
pro-capite; a livello comunale Surbo risulta essere il comune che spende
meno con un valore pro-capite di 83 euro. Ancora i comuni foggiani
sono quelli che piu spendono nella polizia locale (SCFF2) con una media
pro-capite di 38 euro; per contro i comuni della provincia di Lecce regi-
strano in media, la spesa pill contenuta: circa 30 euro pro-capite. Celle
di San Vito con 143 euro pro-capite ¢ il comune che pit spende tra tutti

¢ Tlivelli di spesa pro-capite provinciali sono calcolati come media semplice della spesa

storica pro-capite dei comuni appartenenti a quella determinata provincia.

*7 Nel leggere questo risultato e anche quelli successivi riguardanti il comune di Celle di
San Vito ¢ necessario tener conto del fatto che tale comune ha il pitt basso numero di abi-
tanti della Puglia (193).
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i comuni pugliesi, mentre Castri di Lecce con 10 euro pro-capite ha la
spesa storica in polizia locale piu bassa della regione. I comuni della
provincia di Brindisi registrano in media il valore piu elevato di spesa
storica per la funzione di istruzione pubblica, con 48.5 euro pro capite,
mentre il valore piul basso € per i comuni della provincia di Taranto:
circa 40 euro pro-capite. Se spostiamo lattenzione al singolo comune,
Bari e le Isole Tremiti sono quelli che rispettivamente hanno i livelli
massimi (107.32) e minimi (9.42) di spesa per istruzione pubblica.

Figura 3.3: Spesa corrente pro-capite per funzioni primarie.
Valori pro-capite comunali medi per provincia.
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Nella funzione viabilita e trasporti (SCFF4) i comuni della provincia
di Foggia spendono mediamente 36 euro pro-capite (il valore piu eleva-
to della Regione) per contro i comuni della provincia di Bari registrano
in media, una spesa pro-capite di 20 euro (valore piu basso della Regio-
ne). Il primato di spesa a livello comunale spetta alle Isole Tremiti il cui
dato sfiora 135 euro pro-capite; al contrario il comune di Taranto ha la
spesa inferiore con 1.84° euro pro-capite. Anche per la funzione gestio-
ne del Territorio (SCFF5) i comuni della provincia di Foggia presentano
un dato che in media ¢ il piu elevato: 103 euro pro-capite contro i 66
euro pro-capite dei comuni della provincia di Lecce. Le Isole Tremiti
spendono pit di tutti: 535 euro pro-capite. Nella funzione del Settore
Sociale (SCFF6) si registrano livelli di spesa massima per i comuni della
provincia di Bari con una spesa pro-capite di 41 euro contro i circa 30
dei comuni leccesi. Celle di San Vito ha la spesa pil elevata con circa 195

% Bisogna comungque tenere presente che i dati consuntivi del Comune di Taranto per

questa funzione di spesa sono disponibili per il 2004.



82 Prospettive del federalismo fiscale in Puglia e nel Mezzogiorno

euro pro capite mentre Cavallino ha la spesa minima (6.85 euro pro-
capite).

3.4  Lastima della spesa standard

I concetto di spesa standard ¢ una nozione derivata sulla base dei
comportamenti medi (standard appunto) addottati dai comuni, deter-
minati da specifici indicatori oggettivi di costo e/o fabbisogno che fanno
riferimento alle caratteristiche demografiche, geografiche, sociali ed
economiche tipiche di ciascun comune.

Il primo stadio per ottenere la spesa standard e quello di effettuare
una regressione ai minimi quadrati che permette di individuare la rela-
zione statistica che lega la spesa (variabile dipendente) ad una serie di
determinanti socio-economiche oggettive (variabili indipendenti o re-
gressori). Si ottengono cosi i coefficienti delle determinanti. Al secondo
stadio tali coefficienti (gli stessi per ogni comune) vanno moltiplicati
per il corrispondente valore che la variabile assume nel Comune di cui
si intende calcolare la spesa standard o per un ipotetico valore che si ri-
tiene opportuno forzare per il Comune considerato; dalla somma dei
prodotti ottenuti per ogni variabile indipendente si ricava la spesa stan-
dard del comune considerato.

La Tabelle 3.2-3.7 associano a ciascuna delle determinanti geografi-
che, demografiche e socio-economiche delle sei funzioni di spesa ana-
lizzate un coefficiente, che ¢ lo stesso per tutti i comuni. I risultati sono
ricavati moltiplicando il coefficiente che nelle Tabelle ¢ associato alla
corrispondente variabile indipendente per il relativo valore comunale
che la medesima variabile assume o si desidera debba assumere. La
somma verticale dei prodotti cosi ottenuti, permette di pervenire alla
spesa standard. Per ragioni pratiche si ¢ scelto di presentare solo i comu-
ni capoluogo di provincia.
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Funzioni generali di amministrazione, gestione e controllo

Tabella 3.2: Stima della spesa standard nei capoluogi pugliesi:
funzioni generali di amministrazione

VARIABILI ANDRIA BARI BRINDSI FOGGIA LECCE TARANTO
COSTANTE 423.47 423.47 423.47 423.47 423.47 423.47
PIANURA 0.00 11.52 11.52 11.52 11.52 11.52
MONTAGNA 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
ZONA_LITORANEA 0.00 -8.54 -8.54 0.00 -8.54 -8.54
PIA_REG_ADOT 5.52 0.00 5.52 0.00 5.52 0.00
EXTUR 0.40 0.92 1.10 0.35 3.16 0.56
POP_TOT -160.03 -529.04 -147.07 -256.24 -144.81 -331.05
ADD_PRIVATO 7.11 8.86 6.45 6.41 9.34 25.31
IRPEF 26.96 63.31 46.82 47.49 67.76 55.06
NUCLEI_FAM 200.59 780.75 205.58 333.71 240.98 457.81
GIOVANI 18.02 14.32 16.36 16.51 13.43 15.83
ADULTI -385.09 -394.23 -393.03 -389.26 -391.63 -392.18
ALTIMETRIA -0.07 0.00 -0.01 -0.02 -0.03 0.00
AUTOBUS -2.16 -12.68 -7.99 -3.06 -8.73 -7.68
UNITA_LOCALI -86.07 -271.71 -49.26 -97.04 -98.89 -120.63
SUPERFICIE_TOT 6.14 0.53 5.38 4.78 3.97 1.58
capoluogo 54.41 54.41 54.41 54.41 54.41 54.41
POP_INVERSA 1.10 0.33 1.21 0.69 1.22 0.53
PRFF1 15.12 5.97 6.12 8.78 6.85 3.57
ICI 24.69 43.03 31.60 28.34 42.12 34.95
ITER -24.48 -6.97 -19.71 -30.48 -14.31 -13.05
Bari 0.00 -4.62 0.00 0.00 0.00 0.00
Brindisi 0.00 0.00 -5.37 0.00 0.00 0.00
Foggia 0.00 0.00 0.00 -3.42 0.00 0.00
Lecce 0.00 0.00 0.00 0.00 0.18 0.00
Taranto 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00

SPESA STANDARD 125.64 179.61 184.55 156.92 216.97 211.46

II comuni capoluogo montani (identificati tramite la variabile dum-
my MONTAGNA) hanno una spesa superiore di 38 euro pro-capite.
Significative sono la popolazione (di segno negativo) e la popolazione
inversa (segno positivo). Anche la superficie pro capite ¢ determinante
e con segno positivo: nel comune di Bari la spesa si traduce in 50 cente-
simi pro-capite, fino ai 6 euro del comune di Andria.
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Per quanto riguarda i fattori socio-economici, significative e di segni
positivo sono le presenze turistiche e la presenza di nuclei familiari. In
particolare Bari registra la spesa pro-capite massima di 780 euro, contro
1200 di Andria. Anche le presenze turistiche risultano determinanti per
questa funzione e si traducono in una spesa pro-capite di 3 euro nel
comune di Lecce, contro i soli 40 centesimi in quello di Andria.

La quota di addetti del settore privato (indicatore che esprime la do-
manda di infrastrutture da parte delle imprese) risulta essere significati-
va, € genera una spesa di 25 euro nel comune di Taranto e circa 7 euro
pro-capite nel comune di Brindisi. Le unita locali invece hanno segno
negativo, evidenziando la presenza di economie di scala: in particolare
la presenza di un'unita locale aggiuntiva genera una diminuzione di spe-
sa pari a circa 270 euro pro-capite per il comune di Bari fino ai 50 euro
per Brindisi.

Sia la base imponibile Irpef che il gettito Ici incidono, garantendo
rispettivamente 67 euro pro-capite per Lecce e 43 per Bari (i comuni
che registrano i valori piu elevati tra i capoluoghi).

La spesa standard per ciascun comune si ottiene sommando vertical-
mente tutti i valori associati a ciascuna variabile: il comune capoluogo
con la spesa pro-capite piti contenuta ¢ Andria con 125 euro, mentre
Lecce risulta quello piu dispendioso con oltre 215 euro.

Polizia Locale

La tabella 3.3 ¢ dedicata alla Polizia locale. La popolazione (e in par-
ticolare le sue varianti, come popolazione inversa e popolazione al qua-
drato) e densita, sono significative. I comuni situati in pianura hanno
una spesa pro-capite inferiore di circa 3,50 centesimi di euro rispetto
agli altri, diversamente da quanto avviene per i comuni situati nelle zone
litoranee (e quindi presumibilmente a piu elevata intensita turistica) che
in media sostengono una spesa pil elevata di quasi 4 euro. La lunghezza
delle strade comporta per un comune avente un valore medio di km di
strade interne, un decremento di spesa di circa 60 centesimi.

Tabella 3.3: Stima della spesa standard nei capoluogi pugliesi:
funzione di polizia locale

VARIABILI ANDRIA BARI BRINDISI FOGGIA LECCE TARANTO
COSTANTE -193.40 -193.40 193.40 -193.40 193.40 -193.40
PIANURA 0.00 -3.39 -3.39 -3.39 -3.39 -3.39
ZONA_LITORANEA 0.00 3.73 3.73 0.00 3.73 3.73

PROG_PLU_ATT 2.04 0.00 0.00 0.00 2.04 0.00
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PIANO_ED_EC_POP -1.32 -1.32 -1.32 -1.32 -1.32 0.00
PIANO_INSED_

PRODIVI 1.30 0.00 0.00 1.30 1.30 0.00
EXTUR 0.05 0.11 0.13 0.04 0.38 0.07
RICCHEZZA_IMM -9.43 -19.44 -11.96 -11.28 -17.96 -13.33
CONTRIBUENTI -13.52 -16.77 -15.09 -15.54 -17.64 -15.65
ADD_PRIVATO -2.18 -2.72 -1.98 -1.97 -2.87 -7.78
ABITAZIONI -2.96 -3.08 -3.04 -2.70 -3.97 -3.15
IRPEF 7.39 17.36 12.84 13.02 18.58 15.10
LUNG_STR_EST -0.06 0.00 -0.03 -0.05 -0.04 -0.02
LUNG_STR_INT -0.16 -0.17 -0.12 -0.18 -0.13 -0.06
ANZIANI 39.65 55.05 48.51 48.76 60.85 52.72
BAMBINI 26.00 18.28 19.88 21.43 16.63 17.39
GIOVANI 64.17 50.99 58.27 58.81 47.82 56.38
ADULTI 92.28 94.47 94.18 93.28 93.85 93.98
DENSITA 1.65 19.17 1.89 2.12 2.56 6.41
ALTIMETRIA 0.01 0.00 0.00 0.00 0.01 0.00
AUTO 7.07 8.61 8.49 7.90 10.92 8.30
MOTOCICLI 1.59 3.21 2.44 1.56 3.95 2.74
AUTOBUS -0.27 -1.59 -1.00 -0.38 -1.09 -0.96
UNITA_LOCALI -22.25 -70.23 -12.73 -25.08 -25.56 -31.18
capoluogo 10.93 10.93 10.93 10.93 10.93 10.93
PRFF2_COD_STR 2.46 4.80 1.04 2.72 8.55 0.00
ICI 18.55 32.33 23.74 21.29 31.64 26.26
POP2 5.92 64.67 5.00 15.22 4.85 25.36
POP_INVERSA2 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Bari 0.00 -5.57 0.00 0.00 0.00 0.00
Brindisi 0.00 0.00 -4.38 0.00 0.00 0.00
Foggia 0.00 0.00 0.00 -2.01 0.00 0.00
Lecce 0.00 0.00 0.00 0.00 -4.11 0.00
Taranto 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 -7.00
SPESA STANDARD 35.53 66.02 42.62 41.08 47.10 43.43

Le quote di popolazione anziana, bambini e giovani (ossia coloro che
esprimono una domanda di protezione maggiore rispetto gli adulti)
sono statisticamente significative e tutte positive. In particolare, la spesa
generata dal capoluogo avente la quota piu elevata di anziani e di circa
60 euro (Lecce); cosi come nello stesso comune, la spesa generata dalla
quota di bambini e di circa 16 euro contro i 26 del comune di Andria (il
comune piu giovane tra i capoluoghi).
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La spesa pro-capite in Polizia locale diminuisce allaumentare del nu-
mero di abitazioni, unita locali e addetti al settore privato. Il decremento
di spesa e di circa 4 euro pro-capite per le abitazioni (massimo decre-
mento raggiunto da Lecce ), 70 euro per gli esercizi commerciali nel
comune di Bari e circa 8 euro per gli addetti nel settore privato a Taran-
to. Il parco veicolare ¢ positivo e significativo: la spesa generata da un
valore delle auto nel comune di Lecce raggiunge gli 11 euro pro-capite,
mentre per i motocicli la spesa massima ¢ registrata sia a Bari che Lecce.

Si segnala inoltre,la significativita della base imponibile Irpef, e getti-
to Ici. Anche i proventi derivanti dalle sanzioni per violazione del codice
della strada (PRFF2 COD STRADA) sono significativi.

Infine Bari e Andria fanno registrare i picchi di spesa standard mas-
sima e minima relativamente a questa funzione, mentre sono in linea
(dai 40 ai 47 euro pro-capite) i restanti comuni capoluogo.

Istruzione Pubblica

Tabella 3.4: Stima della spesa standard nei capoluogi pugliesi:
funzione di istruzione pubblica

VARIABILI ANDRIA  BARI BRINDISI FOGGIA LECCE TARANTO
COSTANTE -46.89 -46.89 -46.89 -46.89 -46.89 -46.89
PIANURA 0.00 -5.14 -5.14 -5.14 -5.14 -5.14
MONTAGNA 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
ELEM -9.46 -8.89 -8.50 -8.77 -9.31 -9.08
MEDIE 9.01 8.99 9.19 9.05 9.66 9.18
SUPERIORI 2.24 2.19 2.27 2.12 2.16 2.10
ASILO -2.77 -2.64 -2.65 -2.43 -2.93 -2.80
NUCLEI_FAM 28.14 109.53 28.84 46.81 33.81 64.22
GIOVANI 25.98 20.65 23.59 23.81 19.36 22.83
ADULTI 38.98 39.91 39.78 39.40 39.64 39.70
DENSITA 2.31 26.84 2.64 2.97 3.58 8.97
AUTO 10.66 12.98 12.81 11.92 16.47 12.51
MOTOCICLI -5.22 -10.52 -7.99 -5.13 -12.98 -8.99
SUPERFICIE_TOT 3.16 0.27 2.77 2.46 2.04 0.81
SUPERFICIE_URB -0.05 -0.26 -0.03 -0.19 -0.28 -0.25
capoluogo 15.06 15.06 15.06 15.06 15.06 15.06
PRFF3 9.32 6.10 12.63 3.50 7.21 4.78
POP2 -5.81 -63.44 -4.91 -14.93 -4.76 -24.88
POP_INVERSA2 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00

Bari 0.00 -1.90 0.00 0.00 0.00 0.00
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Brindisi 0.00 0.00 10.15 0.00 0.00 0.00
Foggia 0.00 0.00 0.00 3.13 0.00 0.00
Lecce 0.00 0.00 0.00 0.00 12.88 0.00
Taranto 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 5.81

SPESA STANDARD 74.68 102.83 83.62 76.77 79.58 87.95

Nell'istruzione pubblica (tabella 3.4) la popolazione (al quadrato) ela
popolazione inversa hanno segno negativo.

La variabile relativa a “numero alunni in scuole elementari” risulta
essere significativa con segno negativo; un “numero di alunni in scuole
elementari” nel comune di Andria genera una minor spesa approssima-
bile a 10 euro pro-capite. Rilevante ¢ pure la presenza di nuclei familiari,
il cui valore genera una spesa di circa 110 euro pro-capite a Bari contro
i soli 28 euro nei comuni di Andria e Brindisi. Inoltre, la variabile dico-
tomica “capoluogo” ci suggerisce i comuni che stiamo analizzando so-
stengono una spesa, in media superiore di 15 euro pro-capite, rispetto a
tutti gli altri comuni della Puglia. Anche per questa funzione, i proventi
sono significativi e positivi: un livello di proventi medio genera una spe-
sa di circa 8 euro pro-capite.

La spesa standard calcolata per questa funzione raggiunge il livello
massimo nel capoluogo barese, mentre Andria e Foggia sembrano esse-
re piu virtuosi con 75 euro pro-capite.

Viabilita e trasporti

Tabella 3.5: Stima della spesa standard nei capoluogi pugliesi:
funzione viabilita e trasporti

VARIABILI ANDRIA  BARI BRINDISI FOGGIA LECCE TARANTO
COSTANTE -88.80 -88.80 -88.80 -88.80 -88.80 -88.80
PIANURA 0.00 2.26 2.26 2.26 2.26 2.26
ALTA_SISMICITA 0.00 0.00 0.00 8.78 0.00 0.00
ZONA_LITORANEA 0.00 1.82 1.82 0.00 1.82 1.82
PIANO_INSED_

PRODIVI 2.68 0.00 0.00 2.68 2.68 0.00
PIANO_URB_TRAF -2.06 0.00 -2.06 -2.06 -2.06 0.00
POP_TOT -56.18 -185.74 -51.64 -89.96 -50.84  -116.23
ADD_PRIVATO -3.93 -4.90 -3.57 -3.54 -5.17 -14.00
NUCLEI_FAM 64.95 252.79 66.56 108.05 78.03 148.23
LUNG_STR_EST 0.01 0.00 0.01 0.01 0.01 0.00
LUNG_STR_INT 0.36 0.39 0.27 0.42 0.31 0.14

ANZIANI 10.33 14.34 12.63 12.70 15.85 13.73
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GIOVANI 9.19 7.30 8.35 8.42 6.85 8.08
ADULTI 62.22 63.70 63.50 62.89 63.28 63.37
AUTO -3.59 -4.38 -4.32 -4.02 -5.55 -4.22
MOTOCICLI 0.11 0.23 0.17 0.11 0.28 0.20
AUTOBUS 0.48 2.85 1.80 0.69 1.96 1.73
SUPERFICIE_TOT 0.11 0.01 0.10 0.09 0.07 0.03
capoluogo 10.09 10.09 10.09 10.09 10.09 10.09
POP_INVERSA 0.41 0.12 0.45 0.26 0.45 0.20
PRFF4 1.86 3.07 0.27 7.00 0.25 0.13
ICI 11.74 20.46 15.03 13.48 20.02 16.62
ITER 14.61 4.16 11.77 18.19 8.54 7.79
POP2 -2.01 -21.93 -1.70 -5.16 -1.64 -8.60
POP_INVERSA2 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Bari 0.00 7.38 0.00 0.00 0.00 0.00
Brindisi 0.00 0.00 10.06 0.00 0.00 0.00
Foggia 0.00 0.00 0.00 1.10 0.00 0.00
Lecce 0.00 0.00 0.00 0.00 13.55 0.00
Taranto 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 5.28

SPESA STANDARD 32.59 85.23 53.05 63.68 72.24 47.83

La lunghezza delle strade interne (tabella 3.5) risulta significativa e
con segno positivo mentre non vi ¢ differenza per i comuni che sono
situati in pianura, né per i comuni che hanno adottato il piano urbano
del traffico (entrambe le variabili non risultano significative). Diversa
riflessione per i comuni classificati ad alta sismicita (per questi I'incre-
mento di spesa ¢ di 9 euro pro-capite) e per i comuni che hanno adotta-
to il piano relativo agli insediamenti produttivi (incremento di spesa di
circa 2.70 euro pro-capite). La popolazione risulta essere significativa,
ma con coefficiente negativo.

Il parco veicolare (auto, autobus e motocicli) non & statisticamente
significativo, mentre risultano importanti le quote di popolazione (an-
ziani, giovani e adulti) considerate come potenziali guidatori o utilizza-
tori di trasporti e quindi suscettibili di esprimere una domanda in ter-
mini di sicurezza stradale, pulizia e manutenzione strade nonché di
mezzi pubblici. Nello specifico, gli anziani generano una spesa di 15
euro pro-capite nel comune di Lecce contro i 10 in quello di Andria
(i rispettivi comuni con quote maggiori e minori di anziani; mentre gli
adulti generano una spesa di circa 64 euro pro-capite nel comune di
Taranto (massimo valore), anche se tale valore ¢ in linea con quello pre-
sente per gli altri comuni capoluogo.
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I proventi derivanti da questa funzione sono significativi e determi-
nano una spesa di circa 7 euro pro-capite per Foggia. Significativo e di
segno positivo ¢ il gettito Ici.

Infine da notare come il valore della spesa standard sia non omoge-
neo tra i capoluoghi: dai 32 euro pro-capite nel comune di Andria agli
oltre 80 euro in quello di Bari, ovverosia una differenza che ¢ pit che
doppia.

Gestione del territorio e dellambiente

Tra i regressori demografici classici con valori statisticamente signi-
ficativi figurano (tabella 3.6): la popolazione al quadrato (segno negati-
vo), la popolazione inversa (segno positivo) e la densita il cui coefficien-
te & positivo. I comuni che si trovano in pianura hanno una spesa
pro-capite inferiore di 12 euro rispetto agli altri; non significative invece
sono la litoraneita, il grado di sismicita del comune, la propensione del
comune ad essere zona turistica.

Gli addetti nel settore privato e le unita locali presentano entrambi
un segno negativo; in particolare gli addetti del settore privato determi-
nano una minor spesa di 14 euro pro-capite nel comune di Taranto,
mentre per le unita locali la minor spesa si registra a Bari, con un rispar-
mio di 88 euro pro-capite.

La dummy relativa al piano degli insediamenti produttivi risulta non
significativa, quella del piano delle attivita commerciali ¢ negativa e si-
gnificativa, il piano edilizia economico popolare e il piano urbano del
traffico sono non significativi e infine il piano energetico ¢ significativo
e positivo. Ladozione di tale piano genera un incremento di spesa pro-
capite paria 12 euro.

Tabella 3.6: Stima della spesa standard nei capoluogi pugliesi:
funzione gestione del territorio e dellambiente

VARIABILI ANDRIA BARI BRINDISI FOGGIA LECCE TARANTO
COSTANTE 5.59 5.59 5.59 5.59 5.59 5.59
PIANURA 0.00 -12.03 -12.03 -12.03 -12.03 -12.03
ZONA_TURISTICA -4.47 -4.47 -4.47 -4.47 -4.47 -4.47
ALTA_SISMICITA 0.00 0.00 0.00 -8.52 0.00 0.00
ZONA_LITORANEA 0.00 3.79 3.79 0.00 3.79 3.79
PIANO_ED_EC_POP 2.62 2.62 2.62 2.62 2.62 0.00
PIANO_INSED_

PRODIVI 2.54 0.00 0.00 2.54 2.54 0.00

PIANO_ATT_COMM -3.66 -3.66 -3.66 -3.66 -3.66 0.00
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PIANO_URB_TRAF 2.22 0.00 2.22 2.22 2.22 0.00
PIANO_ENERGETICO  11.74 11.74 0.00 0.00 0.00 0.00
ADD_PRIVATO -3.95 -4.92 -3.58 -3.56 -5.19 -14.06
NUCLEI_FAM 65.18 253.69 66.80 108.43 78.30 148.76
LUNG_STR_INT 0.27 0.29 0.20 0.31 0.23 0.10
DENSITA 4.54 52.69 5.18 5.84 7.03 17.62
ALTIMETRIA -0.21 0.00 -0.02 -0.07 -0.07 -0.01
UNITA_LOCALI -27.88 -88.02 -15.96 -31.44 -32.03 -39.08
POP_INVERSA 0.67 0.20 0.74 0.42 0.74 0.33
DINAMICA_POP1 16.04 -15.74 -19.42 -3.06 -36.04 -29.94
DINAMICA_POP2 -16.74 17.31 21.48 3.30 40.90 33.66
PRFF5 42.67 72.06 96.65 81.87 100.10 76.30
ICI 25.63 44.66 32.80 29.42 43.71 36.28
POP2 -19.15 -209.10 -16.17 -49.20 -15.68 -82.00
POP_INVERSA2 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Bari 0.00 -11.77 0.00 0.00 0.00 0.00
Brindisi 0.00 0.00 -4.18 0.00 0.00 0.00
Foggia 0.00 0.00 0.00 4.64 0.00 0.00
Lecce 0.00 0.00 0.00 0.00 -13.03 0.00
Taranto 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 -12.70

SPESA STANDARD 103.64 114.93 158.57 131.19 165.57 128.13

I1 gettito ICI e i proventi specifici derivanti da questa funzione sono
significativi e con segno positivo.

La spesa standard nei comuni capoluogo ¢ superiore ai 100 euro pro-
capite, registrando il picco massimo nei comuni di Brindisi e Lecce con
oltre 150 euro.

Settore sociale

Tabella 3.7: Stima della spesa standard nei capoluogi pugliesi:
funzione settore sociale

VARIABILI ANDRIA  BARI BRINDISI FOGGIA LECCE TARANTO
COSTANTE -196.43 -196.43  -196.43  -196.43  -196.43 -196.43
MONTAGNA 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
ZONA_TURISTICA 4.05 4.05 4.05 4.05 4.05 4.05
PROG_PLU_ATT -2.69 0.00 0.00 0.00 -2.69 0.00
PIANO_ED_EC_POP 1.06 1.06 1.06 1.06 1.06 0.00

PIANO_INSED _
PRODIVI -1.08 0.00 0.00 -1.08 -1.08 0.00
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PIANO_ATT_COMM 2.40 2.40 2.40 2.40 2.40 0.00
PIANO_URB_TRAF -2.87 0.00 -2.87 -2.87 -2.87 0.00
PIANO_ENERGETICO  13.87 13.87 0.00 0.00 0.00 0.00
TASSO_DISOCC 8.93 7.24 7.98 7.87 6.97 6.93
NUCLEI_FAM 54.07 210.46 55.42 89.95 64.96 123.41
LUNG_STR_EST 0.14 0.00 0.08 0.13 0.10 0.04
LUNG_STR_INT -0.63 -0.68 -0.47 -0.74 -0.54 -0.25
ANZIANI 23.26 32.29 28.45 28.60 35.69 30.93
BAMBINI 39.54 27.80 30.23 32.59 25.28 26.45
ADULTI 160.12 163.92 163.43 161.86 162.84 163.07
AUTOBUS -1.83 -10.74 -6.76 -2.59 -7.39 -6.51
UNITA_LOCALI -39.95 -126.11 -22.86 -45.04 -45.90 -55.99
POP_INVERSA 0.18 0.05 0.20 0.11 0.20 0.09
DINAMICA_POP1 -2.41 2.36 2.92 0.46 5.41 4.50
PRFF6 3.20 2.15 0.49 1.21 5.31 1.44
POP2 -6.94 -75.79 -5.86 -17.83 -5.68 -29.72
Bari 0.00 0.41 0.00 0.00 0.00 0.00
Brindisi 0.00 0.00 -3.65 0.00 0.00 0.00
Foggia 0.00 0.00 0.00 -7.45 0.00 0.00
Lecce 0.00 0.00 0.00 0.00 -9.63 0.00
Taranto 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 -9.26
SPESA STANDARD 55.98 58.31 57.80 56.25 42.05 62.75

La popolazione al quadrato ¢ negativa, la popolazione inversa € posi-
tiva e la dinamica della popolazione ha un coefficiente positivo: tutti e
tre i coefficienti sono statisticamente significativi (tabella 3.7).

I coefticienti di anziani e bambini sono entrambi significativi e posi-
tivi. La popolazione anziana genera un valore massimo di spesa di 35
euro pro-capite (comune di Lecce). La quota di bambini genera una spe-
sa pro-capite di 40 euro nel comune di Andria (massimo valore) contro
i 25 nel comune di Lecce La quota relativa agli adulti conduce ad una
spesa uniforme per tutti i comuni capoluogo pari a circa 160 euro pro-
capite. Il tasso di disoccupazione (coefficiente positivo) determina una
spesa pro-capite compresa tra i 7 euro pro-capite di Taranto e gli 8 di
Brindisi. Il numero di nuclei familiari incide positivamente sulla spesa
(210 euro pro-capite ¢ la spesa sostenuta dal comune di Bari, seguito da
Taranto con 194).

Gli esercizi commerciali hanno segno negativo: il motivo puo essere
dovuto al fatto che maggiore ¢ la presenza di esercizi commerciali, mag-
giore ¢ lofferta potenziale di lavoro e di conseguenza minore le condi-
zione di disagio economico da assistere.
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I proventi derivanti da questa funzione sono significativi e hanno se-
gno positivo: per ogni euro incassato ne vengono spesi 0.92 pro-capite.

In generale la spesa standard appare in linea tra i comuni capoluogo,
eccezion fatta per Lecce che presenta un livello inferiore rispetto agli
altri di circa 10 euro pro-capite.

3.5  Simulazione di un riparto di spesa

La distinzione tra variabili di fabbisogno e di costo ¢ essenziale per
proporre un confronto tra riparti delle risorse basati su fabbisogni e co-
sti standard ed uno in cui si sintetizzano i due approcci, che spesso sono
stati in letteratura contrapposti. A tal fine classifichiamo le variabili del-
la tabella 3.1 in tre macro-categorie: variabili geo-morfologiche, socio-
demografiche ed economico-finanziarie; definiamo quindi variabili di
costo quelle geo-morfologiche e in parte quelle demografiche (popola-
zione e sua dinamica), che identificano il contesto ambientale e sociale
in cui il servizio deve essere fornito determinandone in modo oggettivo
il costo. Ad esempio costruire una strada in un comune montano costa
di piu che farlo in pianura; la densita di popolazione determina i costi
dei servizi offerti dai vigili del fuoco o la polizia municipale. Le variabi-
li di fabbisogno sono alcune variabili socio-demografiche, quelle econo-
miche-finanziarie e quelle sociali. Le variabili demografiche (quota di
bambini, giovani, anziani e nuclei familiari) sono proxy delle preferenze
dei cittadini nei confronti delle politiche pubbliche: un comune con
molti anziani e pochi bambini preferisce avere piu centri ricreativi per
anziani che asili nido. Le variabili economiche e finanziarie sono indica-
tive dello stato di salute economico del comune e quindi del fabbisogno
di spesa pubblica attivato. Ad esempio un numero elevato di addetti al
settore privato e/o unita locali di esercizi commerciali ¢ un segnale della
presenza di un sistema economico molto attivo, che quindi richiede ser-
vizi pubblici in quantita superiore rispetto ad un comune con un piu
basso valore per tali variabili; lo stesso ruolo giocano la base imponibile
IRPEF e la ricchezza immobiliare. Anche I'ICI e i proventi sono assimi-
lati a variabili di fabbisogno; un caveat ¢ necessario in questo caso poi-
ché potrebbe essere anche ragionevole costituire una terza categoria di
variabili a cui associare ICI e proventi, identificata con le risorse dispo-
nibili [Bradbury et al., 1984].

La classificazione appena discussa permette di proporre due utilizzi
alternativi (finalizzati al riparto di risorse) della stima della spesa stan-
dard: uno, il criterio del fabbisogno, pone enfasi sui differenziali di fab-
bisogno, che € necessario sostenere per fornire un dato servizio e l'altro,
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il criterio del costo, sui differenti costi che la fornitura di questultimo
deve soddisfare.

La metodologia utilizzata prevede la suddivisione dei comuni per fa-
sce di popolazione® come prescritto dal dettato normativo. La spesa cor-
rente relativa alle funzioni fondamentale al netto degli interessi passivi,
ammortamenti e oneri straordinari costituisce la variabile dipendente
del nostro modello. I regressori, diversi a seconda della funzione di spesa
che stimiamo, includono una serie di variabili demografiche e socioeco-
nomiche distinte tra variabili di costo e di fabbisogno.

Seguendo il criterio del fabbisogno, la spesa standard si ottiene mol-
tiplicando i coefficienti delle variabili di fabbisogno per il corrisponden-
te valore che la variabile assume nel Comune in esame; si aggiunge poi
il prodotto tra il coefficiente delle variabili di costo, e il valore medio,
all'interno di ogni fascia di popolazione, della variabile stessa. La spesa
cosl determinata, permette di individuare il fabbisogno standard del
singolo comune per un dato livello di costo medio per comuni omoge-
nei di popolazione. Dunque, se la differenza fra spesa effettiva (storica)
e standard e positiva, significa che il comune in questione ha un fabbi-
sogno di spesa superiore rispetto al fabbisogno standard, ovvero la spesa
standard, calcolata a parita di determinanti di costo con i comuni rien-
tranti nell'intervallo di popolazione considerato. Tale differenza &
espressione di necessita superiori alle necessita medie espresse da co-
muni simili per caratteristiche socio-demografiche ed economico-fi-
nanziarie. Questo fabbisogno differenziale dovrebbe non essere ricono-
sciuto in un eventuale riparto basato sul criterio del fabbisogno.

Una procedura simmetrica & applicata per determinare il costo stan-
dard a parita di fabbisogno sempre per comuni omogenei in termini di
popolazione.

Al fine di evitare repentine variazioni di spesa nei comuni dovute al
passaggio dalla spesa storica alla spesa standard abbiamo ipotizzato la
seguente formula di riparto:

Riparto = a * Spesa storica + (1-a) *[b *Ssta  + (1-b) *Ssta , . ](1)

Dove Ssta_ ¢ la spesa standard ottenuta tramite il criterio del costo,

Ssta & la spesa standard ottenuta mediante il criterio del fabbisogno. Il
parametro a (0<a<]) cattura il peso assegnato alla spesa storica, mentre
b (0<b<1) il peso assegnato alla spesa standard calcolata utilizzando il

criterio del costo. Dopo aver deciso la quota a da garantire ad ogni co-

* Le fasce di popolazione sono le seguenti: 0-4999, 5000-9999, 10000-14999, 15000-
19999, 20000-29999, 30000-39999, 40000-49999, 50000-59999, 60000-99999, 100000-
299999, da 300000 in poi.
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mune sulla base della spesa storica, la rimanente quota 1-a e riconosciu-
ta tramite la spesa standard calcolata applicando il criterio del fabbiso-
gno (b=0), o il criterio del costo (b=1), oppure un criterio misto.

Nel paragrafo seguente illustreremo i risultati di una simulazione in
cui si ipotizza di riallocare il totale della spesa corrente dei comuni pu-
gliesi in base alla (1). Nella simulazione abbiamo optato prudenzialmen-
te per a = 0.9 e confrontato tre diversi riparti: b=1,b=0e b = 0.5. Nel
primo caso, il nuovo riparto replica per il 90% la spesa storica e per il
10% riflette invece la spesa standard calcolata con il criterio del costo,
nel secondo caso invece il 10% della spesa standard ¢ calcolato con il
criterio del fabbisogno, infine nell'ultimo caso, sempre fermo restando il
90% allocato in base al criterio della spesa storica, il 10% ¢ allocato in
base alla spesa standard calcolata per meta con il criterio del costo e per
meta con quello del fabbisogno. Quindi il riparto proposto ¢ una media
pesata tra spesa storica e spesa standard, ovvero la spesa storica molti-
plicata per 0.9 sommata alla spesa standard moltiplicata per 0.1; a sua
volta la spesa standard e frutto della media pesata tra spesa standard
ricavata col criterio del costo e spesa standard ricavata col criterio del
fabbisogno.

3.6 I risultati della simulazione

Di seguito discutiamo i risultati ottenuti per ciascuna delle sei fun-
zioni di spesa fondamentali, attraverso unanalisi dei valori assunti dalla
spesa ripartita con la formula (1). Lanalisi ¢ effettuata per medie comu-
nali per provincia esplorando le variazioni piu significative a livello co-
munale.

Funzioni generali di amministrazione, gestione e controllo

Se si implementa un sistema di finanziamento basato sul criterio del
costo standard (b = 1), i comuni della provincia di Lecce vedono au-
mentare in media, rispetto alla distribuzione storica, le proprie risorse
dello 0.69%; tale aumento ¢ dello 0.55% nel caso in cui si implementi il
criterio del fabbisogno

(b =0). Mediante il criterio misto invece (b = 0.5) i medesimi comuni
ottengono in media, uno 0.62% in piu di risorse (Tabella 3.8). I comuni
della provincia di Foggia sono i piti penalizzati con una perdita di risorse
pari allo 0.79% nel caso di un riparto secondo il criterio del costo, arri-
vando a perdere 0.81% con il criterio del fabbisogno; con il criterio misto
costo-fabbisogno la perdita si aggira attorno all’ 0.80% (Tabella 3.8).
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Tabella 3.8: simulazione funzioni generali di amministrazione,
analisi provinciale.

FUNZIONI GENERALI DI AMMINISTRAZIONE

SPESA STANDARD
SPESA - - -
PROVINCIA STORICA CI;BE VAR CII{{IIE)E VAR CI}:II};E VAR
cosTo ®  FABB ®  wmisTo
ANDRIA BARLETTA TRANI  137.11 137.05 -0.04 136.84 -0.20  136.95 -0.12
BARI 138.62 138.60 -0.01  138.99 0.27  138.80 0.13
BRINDISI 142.23 141.85 -0.27  142.21 -0.02  142.03 -0.14
FOGGIA 228.66 226.87 -0.79  226.81 -0.81 226.84 -0.80
LECCE 160.62 161.73 0.69 161.50 0.55 161.61 0.62
TARANTO 149.54 149.92 0.25  150.07 0.35 150.00 0.30

Il comune che guadagna di piu rispetto alla spesa storica, in tutte e tre
le ipotesi (criterio del costo, fabbisogno e misto) ¢ Castro. In particolare,
implementando un sistema di finanziamento basato sul criterio del co-
sto, la variazione positiva e del 9.24%, per assestarsi al 9.05% con il cri-
terio del fabbisogno e infine al 9.14% con il criterio misto. I comuni che
perdono di piu sono le Isole Tremiti (-4.33%) con il criterio del costo,
Celle di San Vito (-5.63%) con il criterio del fabbisogno e Alberona
(-4.03%) con il criterio misto (Tabella 3.9).
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Polizia locale

Nella funzione di polizia locale si puo notare una netta differenza di
risultato a seconda del criterio adottato. Mentre con il costo la provincia
pit avvantaggiata risulta essere quella di Andria-Barletta-Trani con un
incremento medio dello 0.61%, con il fabbisogno la stessa provincia su-
birebbe un decremento 0.36% e la pill favorita diventerebbe quella di
Lecce con un incremento medio dello 0.38%. Un criterio misto permet-
terebbe ai comuni della provincia di Lecce di vedersi assegnare in media
lo 0.44% in piu di risorse (Tabella 3.10).

Tabella 3.10: simulazione funzioni di polizia locale, analisi provinciale.

FUNZIONI DI POLIZIA LOCALE

PROVINCIA  spEsa SPESA STANDARD

STORICA CRITERIO VAR CRITERIO VAR CRITERIO VAR

COSTO % FABB % MISTO %

ANDRIA
BARLETTA
TRANI 34.44 34.65 0.61 3432 -0.36 3449 0.13
BARI 31.25 3124 -0.05 3125 0.00 3124 -0.03
BRINDISI 32.59 32.36 -0.70  32.68 0.30  32.52 -0.20
FOGGIA 38.44 3834  -027 3824 -0.53 3829 -0.40
LECCE 30.11 30.26 049 3023 038 3024 0.44
TARANTO 30.74 30.57 -0.57  30.76 0.05  30.66 -0.26

I comuni della provincia di Brindisi (Tabella 3.11) sembrerebbero i
piu svantaggiati mediante il criterio del costo, con una diminuzione di
risorse pari allo 0.70%, che si trasforma in incremento se il criterio in
essere ¢ quello del fabbisogno (+0.30%). Proprio con il criterio del fab-
bisogno i comuni del foggiano subirebbero in media, una perdita pari
allo 0.53% per poi stabilirsi su un -0.40% se il criterio adottato ¢ quello
misto. Da segnalare infine, il caso curioso dei comuni della provincia di
Bari che, secondo il criterio del fabbisogno, registrerebbero una spesa
standard esattamente uguale a quella storica: 31.25 euro pro-capite. Il
massimo incremento si registra nel comune di Castro di Lecce, che a
seconda del criterio utilizzato registra le seguenti variazioni positive:
20.87% mediante il criterio del costo, 23.41% tramite il criterio del fab-
bisogno e 22.14% con il criterio misto. Celle di San Vito invece, risulta
essere il comune che pill perderebbe con il criterio del fabbisogno
(-8.57%) e con il criterio misto (-3.79%), mentre con il criterio del costo
il comune piu penalizzato ¢ Gallipoli (-5.82%).
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Istruzione

Nell'istruzione pubblica, I'incremento medio maggiore seguendo il
criterio del costo, risulta essere quello dei comuni della provincia di
Foggia, ai quali spetta 44.40 euro pro-capite contro i 44.21 euro pro-ca-
pite di spesa storica, mentre sono i comuni brindisini che perdono di
pil, registrando una variazione media negativa pari allo 0.66%. Il crite-
rio del fabbisogno rovescia i risultati: i comuni della provincia di Foggia
subiscono, in media, un decremento dell’ 1.93%, mentre ai comuni lec-
cesi viene riconosciuto un incremento medio di spesa pari all'1.24%. Il
criterio misto attenua i risultati e le differenze: ai comuni della provincia
di Lecce si attribuisce un incremento medio che si attesta sullo 0.64%,
per contro per comuni della provincia di Foggia il decremento medio ¢
dello 0.76% (Tabella 3.12).

Tabella 3.12: simulazione funzioni generali di istruzione pubblica,
analisi provinciale.

FUNZIONI DI ISTRUZIONE PUBBLICA

SPESA STANDARD

SPESA  CRITERIO VAR CRITERIO VAR CRITERIO VAR
PROVINCIA STORICA  COSTO % FABB % MISTO %
ANDRIA
BARLETTA
TRANI 46.78 46.51 -0.58 46.51 -0.58 46.51 -0.58
BARI 40.68 40.58 -0.23 40.60 -0.19 40.59 -0.21
BRINDISI 48.46 48.14 -0.66 48.59 0.25 48.37 -0.20
FOGGIA 44.21 44.40 0.42 43.36 -1.93 43.88 -0.76
LECCE 40.69 40.70 0.03 41.20 1.24 40.95 0.64
TARANTO 39.39 39.41 0.04 39.62 0.57 39.52 0.31

Castelnuovo della Daunia (+20.67%) ¢ il comune con il maggior in-
cremento applicando il metodo del costo. Sulla stessa linea, le Isole Tre-
miti, che registrano un incremento di risorse pari al 22.75% se si adotta
il criterio del fabbisogno, mentre il criterio misto vede realizzare nel co-
mune di Salice Salentino la variazione maggiore (+19.11%). Stornara
sembra essere il comune piu penalizzato, sia seguendo il criterio del co-
sto (-6.41%) che quello misto (-5.72%). Roseto Valfortore infine, ¢ il
comune a cui verrebbero sottratte risorse maggiori (-6.21%) se venisse
implementato il criterio del fabbisogno (Tabella 3.13).



Prospettive del federalismo fiscale in Puglia e nel Mezzogiorno

102

24ESAID  ddISAID HddESAID  HddESAID HAESAID  AddESAID 24dESNID
NVSIQ  NVSIQ NVSIQ  NVSIQ NVSId  NVSIQ NVS Ia
ONVYVd ONVZYVIN ONVZUVIN VIAN ONVZIVIN ONVZUVIN ONVY ONVZYVIN ONVZUVIN ONVZAVIN
“IINOIW NVS NVS  OLNVAVL -VTIZISVO NVS NVS OLNVYVL -VAZLNOW NVS NVS  OLNVAVL NVS  OLNVAVL
e S0z 56T 66'59 T 78 oLt 8799 07- g5 »0'T 67'59 €81z 8¢9 OLNVYUVL
3004T1a 4008T1a 400811a
ONIVSID ONLLNETVS ONLLNATYS ONVSID ONLLNETVS ONLLNATYS ONILNHTYS ONILNITVS ONIINHTYS  OI¥VSHD
NVS  EOITYS  HDITVS 50041 NVS  EOITYS  DITVS 40081 VONVNVS ~ 4OITVS  HDITVS 04T AOITVS NVS
107- 61 ot ochL e V0T c6L1 6TPL 1€+ e peLT = 0671 1oz HODHT
VINAVA
o VT1a
ILINSML  [LINAYL -OIMOJTVA  ILINTML  LLINGYL 0AONN ILINENL
VIVNNOLS 71081 TI0SI  VIODOd  OLASOY 41081 2108 VIOOOd VHVNYOLS — -T4ISVD  VIOND  VIOOOd TI0SI  VIDOOd
we- ervl 1801 ov'L6 179- st LST1 9696 159 90T -TIAD 9001 9626 w6 <66 VIDDOd
ITIISYD  IDVNOd  IDYNOQ ITIISVD  IOVNOd  IDYNOQ VOIIVSSIW  IOVNOQ  IDVNOQ DVNOA
VTIIA NVS NVS  ISIONINE VTIIA NYS NVS ISIONNE AT NVS NVS  ISIONINE NVS  ISIONINE
€97 ere reT 826 T (02 oreT 0'86 ¢ 612 et 1916 1612 o000 ISIANINE
0aNOLOY T o INIS o £ty 0aNOL o o o
-000T VWVTID -VIVTIED RVE NOIDDOd  VWVTIED -VINVITED RNVE  -O¥0D0T -VWVTID -VINVTIED Ve VINVTTID v
ore- 878 9921 9890 [T 601 081 98'90T yop- 909 ogLT 9890 1691 €201 e
VIOAVS VIOAVS VIOAVS VIOAVS
1a 1a 1a 1a
V1 VIN V1 V1 VI V1 V1 VI V1 VIN V1 INVYL
-OZZVNIAS HITOHDSIE -GHOMVIN -OZZVNIAS -OZZVNIAS HITOEDSI -GHONVIN -OZZVNIAS -OZZVNIS dITOEDSIE  -HHONVIN -OZZVNIAS -THOWVIW -OzzvNids —VILIITIVE
[ zee 0T'9z 88, c6c- 6Tc L9t S0'6L 8- see oot 69°8L 8L's 0528 VIIANY
NIN XVIN NIW XV NIN XVIN
% % NIW XVIN % % NIW XV % % NIN XVIN NIW XVIN
AVA AVA AVA AVA AVA AVA VIONIAOHd
OLSIN OIILID ONDOSIEZg V] OIYALIND 0OLSOD OIYA.LIYD
VOIIOLS VSddS
@IAVANVLS VSadS

VOI1ddNd INOIZNY.LSI Id INOIZNNA

"IIPUNULOD 1SIPUD “DI1)QqNd 2U01ZNAIS1 1P 1U0IZUNS JU0IZDINUALS (T "€ D]]aqV],



La stima della spesa standard comunale nella Legge delega 42/2009 103

Viabilita e trasporti

Ai comuni della provincia di Bari viene riconosciuta una spesa me-
dia per la funzione relativa alla viabilita e trasporti superiore, rispetto la
corrispondente spesa storica. Lammontare di tale variazione ¢ pari allo
0.48% se si adottasse il criterio del costo, mentre con il criterio del fab-
bisogno, sarebbero i comuni della provincia di Lecce a beneficiare mag-
giormente, con una variazione positiva della spesa pari all'1.58% anche
se il criterio misto continuerebbe a favorire i comuni baresi garantendo
loro un incremento medio dello 0.99%. I comuni della provincia di Ta-
ranto si vedrebbero, in media, sottratte delle risorse se venisse imple-
mentato il criterio del costo. Questa diminuzione ¢ pari all’ 1.22%, per
passare a 2.84% nei comuni della provincia di Foggia se, ad essere adot-
tato, fosse il criterio del fabbisogno. Un criterio misto genererebbe, in
media, una variazione massima negativa dell'1.49% sempre nei comuni
della provincia di Foggia (Tabella 3.14).

Tabella 3.14: simulazione funzioni nel campo della viabilita,
analisi provinciale.

FUNZIONI NEL CAMPO DELLA VIABILITA

SPESA STANDARD

SPESA  CRITERIO VAR CRITERIO VAR CRITERIO VAR
PROVINCIA  STORICA  COSTO % FABB % MISTO %
ANDRIA
BARLETTA
TRANI 22.93 22.87 -0.29 22.66 -1.20 22.76 -0.74
BARI 20.52 20.62 0.48 20.83 1.51 20.72 0.99
BRINDISI 24.63 24.51 -0.48 24.80 0.70 24.66 0.11
FOGGIA 36.06 36.02 -0.14 35.04 -2.84 35.53 -1.49
LECCE 28.16 28.27 0.39 28.61 1.58 28.48 0.98
TARANTO 24.26 23.97 -1.22 24.46 0.82 24.22 -0.20

Il maggior incremento di risorse ¢ nel comune di Taranto, che passa
da 1.84 euro pro-capite di spesa storica a 5.09, 8.79 e 6.94 euro pro-capi-
te di spesa standard a seconda del criterio del costo, fabbisogno e misto.
Risultano penalizzati i comuni di Porto Cesareo (-7.33) mediante l'ap-
proccio del costo, Volturara Appula (-6.92%) secondo il criterio del fab-
bisogno e Vieste (-5.57%) con criterio misto (Tabella 3.15).
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Gestione del territorio e dellambiente

Per questa funzione si notano a volte risultati opposti a seconda del
criterio utilizzato. Ad esempio con il criterio del costo i comuni della
provincia di Lecce sono quelli a cui in media si assegna la maggior quan-
tita di risorse aggiuntive (1.70%), con il criterio del fabbisogno i comuni
della stessa provincia subiscono invece il taglio massimo (-0.52%). Ana-
logamente i comuni della provincia di Foggia, mediante il criterio del
costo, sono soggetti ad una diminuzione di risorse per '1.57% e col cri-
terio del fabbisogno ottengono invece incremento di risorse dello 0.72%
(Tabella 3.16).

Tabella 3.16: simulazione funzioni di gestione del territorio e ambiente,
analisi provinciale.

FUNZIONI DI GESTIONE DEL TERRITORIO E AMBIENTE

SPESA STANDARD

SPESA  CRITERIO VAR CRITERIO VAR CRITERIO VAR
PROVINCIA  STORICA COSTO % FABB % MISTO %
ANDRIA
BARLETTA
TRANI 88.74 89.33 0.67 89.13 0.44 89.23 0.55
BARI 87.22 87.16 -0.07 86.92 -0.34 87.04 -0.20
BRINDISI 90.21 89.70 -0.57 90.28 0.08 89.99 -0.24
FOGGIA 102.83 101.22 -1.57 103.58 0.72 102.40 -0.42
LECCE 66.24 67.37 1.70 65.89 -0.52 66.63 0.59
TARANTO 79.79 79.64 -0.19 79.63 -0.20 79.64 -0.19

Il comune di Salice Santino ¢ quello che guadagna di piu (Tabella
3.17) nel passaggio dalla spesa storica alla standard se si adotta il criterio
del fabbisogno (14.80%) o il criterio misto (15.55%); le variazioni nega-
tive piu elevate (Tabella 13), per entrambi i criteri, si riscontrano per le
Isole Tremiti (-4.41%) e (-4.75%). Con il criterio del costo il comune di
Surano registra I'incremento massimo di risorse (26.87%) e Porto Cesa-
reo risulta invece il comune con la perdita maggiore rispetto allo status-
quo (-7.92%).
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Settore Sociale

Il divario tra spesa standard, calcolata con il criterio del costo, e spesa
storica nel settore sociale raggiunge lentita massima nei comuni della
provincia di Brindisi (0.46%), mentre lo stesso divario, nel caso in cui la
spesa standard ¢ calcolata con il criterio del fabbisogno, diventa massi-
mo nella provincia di Taranto (0.69%). I picchi di decremento invece, si
raggiungono nei comuni della provincia di Taranto (0.41%) quando si
utilizza il criterio del costo e nei comuni della provincia di Foggia
(1.03%) con il criterio del fabbisogno. Infine, implementando il criterio
misto, i comuni della provincia di Andria-Barletta-Trani ottengono lo
0.32% in pit di risorse rispetto allo status-quo e i comuni della provincia
di Foggia subiscono un taglio dello 0.47% (Tabella 3.18).

Tabella 3.18: simulazione funzioni del settore sociale, analsi provinciale.

FUNZIONI DEL SETTORE SOCIALE

PROVINCIA  spEsa SPESA STANDARD

STORICA CRITERIO VAR CRITERIO VAR CRITERIO VAR
COSTO % FABB % MISTO %

ANDRIA

BARLETTA

TRANI 40.55 40.60 0.12 4076 052  40.68 0.32

BARI 41.03 41.05 0.07 41.19 0.40 41.12 0.23

BRINDISI 36.45 36.62 046 3628  -046 3645 0.00

FOGGIA 39.05 39.09 009 3865  -1.03 3887  -0.47

LECCE 29.97 2994 012 3011 045  30.02 0.16

TARANTO 31.04 30.91 -041 3125 069 3108 0.14

Il comune di Cavallino fa registrare la variazione positiva maggiore
(Tabella 3.19) indipendentemente dai criteri utilizzati: 26.30% (costo),
30.21% (fabbisogno) e 28.26% (misto). Le variazioni negative massime
sono nei comuni di Volturara Appula (-7.13%) nel caso in cui si adotti il
criterio del costo e Tuglie (-7.03%) utilizzando, sia il criterio del fabbiso-
gno, che quello misto (-6.52%).
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3.7 Conclusioni

In questa nota abbiamo costruito e discusso un modello per la stima
della spesa standard delle sei funzioni fondamentali individuate dalla
Legge e abbiamo effettuato una simulazione empirica per i 258 Comuni
della Regione Puglia.

I lavoro innova rispetto ai precedenti italiani [Giarda e Ferrario
1991; Galmarini e Rizzo 2006; Catapano et al. 2008; Argentiero et al.
2009] perché utilizza lequazione di spesa standard in accordo a due dif-
ferenti criteri ai fini del riparto della spesa ai comuni: il criterio del costo
standard e quello del fabbisogno standard. Si individuano infatti
nellequazione stimata le determinanti di costo e quelle di fabbisogno e
si utilizza questa distinzione per stimare la spesa necessaria a soddisfare
il costo standard, per un dato fabbisogno medio comunale pugliese e
quella necessaria a soddisfare il fabbisogno standard per un dato costo
medio comunale pugliese.

Lanalisi svolta ha interessato le sei funzioni fondamentali di spesa
individuate dalla Legge 42/2009 per la totalita dei comuni pugliesi. Dal-
la simulazione emerge che i comuni della provincia di Foggia sono in
media i piu penalizzati rispetto alla spesa storica, in quasi tutte le fun-
zioni di spesa. Per contro, i comuni della provincia di Lecce che, media-
mente hanno una spesa standard superiore a quella storica, sono quelli
piu avvantaggiati dal riparto.

La proposta da noi discussa segue il piut possibile quanto previsto nel
dettato normativo, anche se rimangono ancora da affrontare alcune
questioni come quella relativa alla funzione di istruzione pubblica per la
quale non ¢ stata tenuta in considerazione ledilizia scolastica a causa
della assenza di dati disponibili. Infine, rimane ancora aperta e tutta da
definire la questione relativa alla standardizzazione delle spese in conto
capitale.






3
FOCUS: PANALISI DEI RENDICONTI
REGIONALI ALLA VIGILIA DELLA RIFORMA
SUL FEDERALISMO FISCALE (*)

4.1 Introduzione

La struttura dei bilanci degli enti territoriali, con I'individuazione di
spese e collegate risorse di finanziamento, ¢ scaturita anche dallevolu-
zione dell’attivita di decentramento di funzioni che ha caratterizzato il
nostro Paese.

Lattuale fase di attuazione del federalismo fiscale rende ancora piu
pressante la necessita — peraltro gia ampiamente evidenziata in seguito
all'adesione alle regole europee della finanza pubblica - di disporre di
conti pubblici omogenei, confrontabili, aggregabili e quindi prontamen-
te consolidabili ai fini di garantire il coordinamento delle politiche di
bilancio. Larmonizzazione dei bilanci pubblici ¢ dunque risultata uno
degli aspetti piti rilevanti trattati nella recente legge di riforma della con-
tabilita e finanza pubblica, la legge 196 di dicembre del 2009.

Per circa venti anni, 'unico strumento per rendere confrontabili ed
aggregabili a livello nazionale i flussi dei bilanci delle Regioni e delle
Province Autonome ¢ stato il Sistema Informativo Regionale (SIR), la
cui adozione da parte degli enti ¢ stata richiesta ai Presidenti delle Giun-
te regionali — in attuazione dell’articolo 26 della legge 468 del 1978 (“Co-
ordinamento dei conti pubblici”) - tramite la nota del Ministero del Te-
soro n. 32097 del 23 ottobre 1983.

I codici di questo sistema vengono applicati dalle amministrazioni
regionali ai singoli capitoli di bilancio che costituiscono 'unita elemen-
tare di analisi dei dati finanziari. CISTAT tuttavia, nelle note informative
allegate alla pubblicazione relativa ai Bilanci consuntivi delle Regioni e
Province Autonome, sottolinea come i cambiamenti legislativi e le mo-
dificazioni funzionali succedutisi nel tempo - sino alle piti recenti inno-
vazioni costituzionali — abbiano inficiato la capacita della classificazione
SIR di rappresentare fedelmente lattivita finanziaria degli enti. Questi
ultimi nel tempo hanno adottato propri schemi classificatori, pit ade-

* 11 presente capitolo, sebbene concepito unitariamente, ¢ attribuibile a Maria Cristina
Mercuri e Amedeo Argentiero per i paragrafi 4.1, 4.2 e 4.3; ad Angelo Grasso e Roberta
Garganese per il paragrafo 4.4.
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renti alle loro necessita di bilancio, e utilizzato la classificazione SIR ai
soli fini statistici, con perdita, nella maggior parte dei casi, dell'accura-
tezza. Negli anni piu recenti alcune Regioni hanno del tutto abbandona-
to la classificazione SIR o ’hanno utilizzata solo ai fini della parte eco-
nomica. La scarsa affidabilita, derivante dalla mancanza di omogeneita
o dalla parziale o completa omissione delloperazione classificatoria, ha
indotto quindi 'ISTAT a ritenere inopportuna la pubblicazione di tavo-
le elaborate secondo la classificazione funzionale, per settori intervento.

Larmonizzazione del resto rappresenta il presupposto per la realizza-
zione del coordinamento della finanza pubblica ed entrambi, secondo
l'articolo 117 della Costituzione, costituiscono materie concorrenti tra
Stato e Regioni. Ed e sempre sulla base di questi principi di armonizza-
zione e coordinamento che la legge 196/2009 prevede che tutte le ammi-
nistrazioni partecipino alla realizzazione degli obiettivi di finanza pub-
blica. La stessa legge di contabilita e finanza pubblica inoltre: attribuisce
una delega al Governo per I'adeguamento dei sistemi contabili e degli
schemi di bilancio delle amministrazioni pubbliche ad esclusione delle
regioni e degli enti locali, ma al tempo stesso modifica la legge 42/2009
sul federalismo fiscale aggiungendo tra i contenuti dei decreti legislativi
di attuazione dellarticolo 119 della Costituzione I'armonizzazione dei
sistemi contabili e degli schemi di bilancio degli enti territoriali; dispone
I'istituzione di un Comitato per i principi contabili delle amministrazio-
ni pubbliche, che deve operare in reciproco raccordo con la Commissio-
ne tecnica per lattuazione del federalismo fiscale istituita dalla legge
42/20009.

I conti pubblici attualmente presentano disomogeneita che riguarda-
no sia l'utilizzo di diversi sistemi contabili, sia 'uso di schemi di classifi-
cazione eterogenei, sia l'applicazione di principi contabili non unifor-
mi®. Con riferimento alla classificazione dei bilanci, sarebbe opportuna
lapplicazione di codifiche uniformi. Dal punto di vista delle regole con-
tabili, sarebbero da evitare ricorsi al criterio della prevalenza e 'imputa-
zione provvisoria di operazioni alle partite di giro, salvo alcuni determi-
nati casi (quando lente agisce in qualita di sostituto di imposta, per
conto di terzi, anticipazioni); quanto ai trasferimenti l'attenzione, sia in
entrata che in uscita, va concentrata in primo luogo sul confine tra cio
che rientra o meno nella definizione delle amministrazioni pubbliche;
sempre con riguardo ai trasferimenti, e in particolare a quelli prove-
nienti dall'Unione Europea, lente capofila deve imputare nella parte ef-

% Cfr. Grisolia (2009) per una esposizione, tra laltro, su quanto ritenuto prioritario e

fondamentale nell'ambito degli incontri di un gruppo di lavoro sui “Bilanci delle regioni e
degli enti locali” costituito presso la Ragioneria Generale dello Stato nel 2009.
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fettiva del bilancio le quote di propria spettanza mentre deve contabiliz-
zare tra le partite di giro le quote di competenza degli altri enti; ¢
necessaria la codificazione economica e funzionale della spesa (impegni
e pagamenti) sui fondi di riserva, onde evitare la classificazione indistin-
ta delle operazioni. Dal punto di vista delle operazioni gestionali, sareb-
be necessaria lestensione a tutte le amministrazioni della regola che
consente di assumere impegni (accertamenti) solo quando siano effetti-
vamente appurati I'importo, il destinatario dellobbligazione (I'identita
del debitore) e la ragione del debito (la ragione del credito); con riferi-
mento alla cassa, gli incassi e i pagamenti sono da imputare allesercizio
in cui sono effettuati dal cassiere/tesoriere (tempestiva regolarizzazione
delle carte contabili); & necessaria una chiara distinzione tra spese per
rinnovo contrattuali in corso e impegni assunti per rinnovi contrattuali
sottoscritti. Ai fini del consolidamento dei conti € poi necessaria la con-
testualita tra accertamenti dei trasferimenti provenienti da altre ammi-
nistrazioni pubbliche e impegni effettuati dallente che trasferisce (co-
municazione degli impegni). Vi ¢ anche la necessita di tener conto del
fenomeno delle esternalizzazioni: a tal fine sia la legge 42/2009 di attua-
zione del federalismo fiscale, sia la legge 196/2009 di riforma della con-
tabilita prevedono bilanci consolidati con quelli degli enti verso cui &
indirizzata lesternalizzazione.

In attesa dellentrata in vigore dei decreti legislativi e al fine di con-
sentire lelaborazione di conti classificati secondo criteri omogenei, si ¢
resa necessaria 'applicazione - nella fase transitoria — delle codifiche del
SIOPE e della COFOG. La costruzione del “Sistema Informativo delle
Operazioni degli enti pubblici’, realizzato in attuazione dell’articolo 28
della legge n. 289 del 2002, ha previsto la definizione di uno schema di
codifiche omogenee per i titoli di incasso e di pagamento, che tiene con-
to delle esigenze del sistema europeo dei conti (SEC95). Per quanto ri-
guarda invece la classificazione funzionale, la necessita di garantire il
raccordo con gli schemi di bilancio adottati in ambito europeo implica
I'adozione della COFOG®, “Classification of the function of the gover-
nment’, introdotta dal Regolamento CE n. 2223 del Consiglio dell'Unio-
ne Europea del 25 giugno 1996 (SEC95), come modificato dal Regola-
mento CE n. 113 della Commissione Europea del 23 gennaio 2002, che
ha accolto alcune revisioni indicate dalle principali istituzioni interna-
zionali in materia.

1 La COFOG ¢ articolata su tre livelli: in 10 divisioni (i fini primari perseguiti dalle am-

ministrazioni), a loro volta suddivise in gruppi (le aree di intervento delle politiche pubbli-
che), e successivamente in classi (i comparti di attivita).
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Il capitolo ¢ organizzato come segue: dopo una breve ricostruzione
dello snodarsi del sistema di finanziamento delle funzioni regionali sino
alla riforma sul federalismo fiscale (par. 4.2), ¢ analizzata la struttura
pre-riforma dei bilanci regionali, con una descrizione della situazione
dei vari enti operata tramite alcuni indicatori desunti dai dati pubblicati
dall'ISTAT (par. 4.3) e viene successivamente effettuato un esercizio nel
tentativo di classificazione funzionale della spesa regionale attraverso
l'analisi dei bilanci pubblicati dalle singole regioni (par. 4.4).

4.2 Dal decentramento alla legge delega sul federalismo fiscale

La composizione dei bilanci delle Regioni, con l'attribuzione di spese
e connesse risorse di finanziamento, ¢ legata allevoluzione dell’attivita di
decentramento di funzioni che ha caratterizzato il nostro Paese.

La riforma della Costituzione disposta alla fine del 2001 costituisce
infatti I'ultima e molto rilevante tappa di un percorso di decentramento
iniziato ben prima e che, specie durante gli anni novanta, ha sperimen-
tato l'intensificarsi dei provvedimenti di rafforzamento dellautonomia
dei governi sub-centrali. Nella scorsa decade ha avuto inizio, infatti, un
periodo di ampio decentramento di funzioni e di attribuzione di una
maggiore manovrabilita dei tributi alle Amministrazioni Locali, con
una notevole accelerazione di quel processo che all'inizio degli anni set-
tanta aveva portato allentrata in vigore delle Regioni a Statuto Ordina-
rio in concomitanza - allora — di una forte concentrazione del potere
tributario a livello centrale di governo.

Il ruolo delle Regioni e 'impianto del loro finanziamento sono, infat-
ti, mutati nel tempo con il susseguirsi di numerose disposizioni di tra-
sferimento di funzioni e di leggi di settore.

Nel 1970 tramite la legge 281, legge di finanza, sono stati istituiti vari
tributi e fondi: I'imposta regionale sulle concessioni statali di beni del
demanio e del patrimonio indisponibile, la tassa sulle concessioni regio-
nali, la tassa regionale per loccupazione di spazi e aree pubbliche, la
partecipazione regionale alla tassa di circolazione erariale, il fondo co-
mune per le materie trasferite dallo Stato alle Regioni, il fondo per i
programmi regionali di sviluppo (che doveva collegare la programma-
zione regionale con quella nazionale). Con la legge 335/1976, si consen-
tiva alle Regioni di indebitarsi, entro limiti fissati, per il finanziamento
delle spese di investimento e, in genere, per le spese di sviluppo. La legge
356/1976 commisurava il fondo comune, per il periodo 1976-1981,
allandamento del complesso delle entrate tributarie dello Stato (al netto
di dazi doganali, monopoli, lotto e lotterie e canoni TV). IIDPR 616/1977
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ha trasformato in tributi propri regionali le tasse universitarie di abilita-
zione dirette al finanziamento del diritto allo studio. La legge 833/1978
ha costituito il fondo sanitario nazionale, destinato al finanziamento del
servizio sanitario. La legge 151/1981 ha successivamente istituito il fon-
do nazionale trasporti, destinato al finanziamento dei trasporti pubblici
locali.

Nel ventennio che va dall'inizio degli anni settanta alla fine degli ot-
tanta, come & noto, il modello di finanziamento delle Autonomie Locali
mostra chiaramente i suoi limiti, dovuti sostanzialmente alla scarsa rile-
vanza del complesso dei tributi propri e alla mancanza di corrisponden-
za tra levoluzione delle entrate e quella dei costi sostenuti: va, infatti,
ricordato che con la riforma tributaria dei primi anni settanta si instau-
ro un sistema di accentramento delle entrate e di decentramento delle
spese. Quello vigente era un sistema di finanza derivata con programmi
di trasferimenti statali legati alla spesa storica e caratterizzati da incer-
tezze, da irresponsabilita finanziaria per presenza di deboli vincoli di
bilancio con conseguente necessita di ripiani ex post “a pie di lista” da
parte dello Stato.

Nel corso degli anni novanta, il sistema di decentramento subisce
consistenti trasformazioni, pur all'interno di quanto consentito dal det-
tato costituzionale. All'inizio del decennio novanta, la struttura finan-
ziaria delle Regioni a Statuto Ordinario rispecchia ancora il sistema di
finanza derivata, in cui le risorse sono assicurate in maniera preponde-
rante dai trasferimenti statali, perlopil vincolati.

Dopo lattribuzione di alcuni tributi minori avvenuta nel 1990 - con
lalegge 158 che introduceva l'addizionale regionale sull'imposta erariale
di trascrizione, I'addizionale regionale sull'imposta di consumo di gas
metano e 'imposta regionale sulla benzina per autotrazione — nel 1992
vengono disposti provvedimenti di ampliamento dell'autonomia finan-
ziaria regionale. In particolare, cio ¢ stato possibile - in concomitanza
alla corresponsione alle Regioni del gettito derivante dai contributi sani-
tari, avvenuta attraverso la legge 421/1992 — grazie alla assegnazione alle
stesse amministrazioni regionali della tassa automobilistica (di cui le
Regioni, come precedentemente ricordato, avevano avuto nel 1970 una
partecipazione al tributo allora erariale), conferita mediante il decreto
legislativo 504/1992.

Successivamente, nel 1995, viene attuato un ulteriore allargamento
dell'autonomia, con I'aumento di entrate proprie e la contemporanea ri-
duzione dei trasferimenti statali. Da un lato, infatti, la legge 549 dispo-
neva una compartecipazione all'accisa sulla benzina e l'istituzione sia di
una tassa regionale per il diritto allo studio, sia di un tributo sul confe-
rimento in discarica dei rifiuti solidi urbani; dall’altro, i trasferimenti da
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parte dello Stato vengono anche riorganizzati, attraverso la creazione di
un fondo perequativo non vincolato, rimanendo il fondo sanitario na-
zionale indirizzato al finanziamento specifico della sanita. Tramite le
disposizioni del provvedimento collegato (L. 549/1995) alla legge Fi-
nanziaria per il 1996 vengono eliminati il fondo comune, il fondo nazio-
nale trasporti e il fondo di sviluppo regionale, sostituendoli con la devo-
luzione di una quota del gettito dell'accisa sulla benzina (una riserva di
aliquota pari a 350 lire per litro) cui si affianca un fondo perequativo. A
decorrere dal 1997, Fammontare di tale fondo ¢ calcolato come differen-
za tra i trasferimenti soppressi nel 1996 e il gettito dovuto all'applicazio-
ne della riserva di aliquota. Per gli anni successivi il fondo ¢ aumentato
in base al tasso di inflazione programmato (TIP) del DPEF. La riparti-
zione del fondo tra le Regioni ¢ differenziata. Quelle del Mezzogiorno
ricevono trasferimenti incrementati dell'intero TIP, alle Regioni del
Centro-Nord sono assegnati contributi perequativi ridotti, qualora il
gettito risulti maggiore dei trasferimenti soppressi (in misura pari al
50% di tale differenza).

Nel 1997 si compie un importante passo in avanti sulla via del decen-
tramento. Da una parte, vengono introdotte I'TRAP e l'addizionale re-
gionale all'IRPEF, con la contemporanea abolizione dei contributi sani-
tari e di alcuni tributi minori (ILOR, imposta sul patrimonio netto delle
imprese, ICIAP, tassa di concessione sulla partita IVA e tasse sulle con-
cessioni comunali), tramite il decreto legislativo 446/1997. Dallaltra, si
da avvio al processo di trasferimento delle competenze, con il cosiddet-
to decentramento amministrativo derivante dall'applicazione delle leggi
Bassanini. Cio avviene tramite la legge 59/1997, la cosiddetta “legge
Bassanini uno” e i suoi decreti legislativi di attuazione. In precedenza,
riordini delle competenze regionali erano stati attuati con la legge
491/1993 in materia di agricoltura, la legge 537/1993 in materia di poli-
tiche agricole, alimentari e forestali e tutela del patrimonio artistico e la
legge 203/1995 nel campo del turismo.

Infine, all'inizio dell'anno 2000, in attuazione della delega contenuta
nel “collegato fiscale” alla legge finanziaria del 1999 (legge 133/1999),
avviene l'ultima assai rilevante revisione della finanza regionale - trami-
te il decreto legislativo 56/2000 — prima della riforma del titolo V della
Costituzione. Tale decreto istituisce una compartecipazione all'IVA, au-
menta la compartecipazione allaccisa sulla benzina e laddizionale
all'IRPEF e, contemporaneamente, abolisce i principali trasferimenti
erariali introducendo un fondo perequativo nazionale senza vincoli di
destinazione.

Con il decreto legislativo 56/2000 - di attuazione della delega conte-
nuta nell’articolo 10 della legge 133/1999 - si cercava di dare risposte



Focus: lanalisi dei rendiconti regionali alla vigilia della riforma ... 117

alle questioni rimaste aperte anche dopo i vari interventi disposti nel
corso degli anni novanta. Il tentativo di federalismo fiscale attuato a co-
stituzione allora vigente cercava di superare I'incertezza e la dipendenza
delle risorse dal bilancio statale e di introdurre incentivi a un uso effi-
ciente delle risorse regionali (in particolare con riferimento alla sanita).
Tuttavia, sin dalla prima applicazione del decreto 56 sono emersi i pro-
blemi che hanno portato alla sua sospensione per vari anni dopo i ricor-
si di alcune regioni del Mezzogiorno, in particolare con riferimento al
fatto che il sistema di finanziamento architettato con il decreto 56/2000
non consentiva la copertura dei fabbisogni sanitari. Lapplicazione con-
creta della compartecipazione all'TVA ha fatto si che essa si concretizzas-
se essenzialmente quale strumento volto a colmare gli squilibri verticali
nelle risorse nette a disposizione delle Regioni e, dunque, a configurarsi
sostanzialmente pitt come trasferimento che come vera e propria parte-
cipazione.

In concomitanza del processo di incremento dell'autonomia imposi-
tiva delle Regioni, i trasferimenti provenienti dallo Stato sperimentano
un notevole ridimensionamento in termini di quota sul totale delle en-
trate delle Amministrazioni regionali, che nel corso di venti anni si ¢ pi
che dimezzata.

Come ¢ noto, le Regioni a statuto speciale (RSS) godono di una auto-
nomia rafforzata, con competenze e modalita di finanziamento diffe-
renziate. Tale autonomia ¢ garantita dagli Statuti approvati con leggi
costituzionali. Essa discende essenzialmente dal principio di adeguatez-
za dei mezzi alle funzioni. Alle RSS, oltre a tributi che la Regione puo
deliberare autonomamente nel rispetto dei principi del sistema tributa-
rio nazionale, sono assegnate quote (in parte differenziate) di tributi
erariali (anche essi in parte diversi) riscossi nellambito regionale. In ta-
luni casi sono anche previsti contributi straordinari dello Stato o so-
vrimposte su tributi dello Stato. Le fonti di finanziamento, anche in re-
lazione alla disorganicita riscontrata nel tempo circa la identificazione
delle competenze, sono in parte disomogenee. Alla Valle dAosta viene
attribuita una compartecipazione al 90% di una ventina di tributi eraria-
li; al Trentino e alle Province autonome di Trento e Bolzano ¢ designata
sempre una quota del 90% (in pochi casi del 100%) di un insieme leg-
germente pit ridotto di tributi dello Stato; al Friuli Venezia Giulia ven-
gono indirizzate percentuali piu differenziate (dal 45% al 90%) di relati-
vamente pochi tributi erariali, ma la giunta regionale puo intervenire
negli accertamenti — tramite la fornitura di dati e notizie — delle imposte
sui redditi relative a soggetti domiciliati nel territorio; alla Sardegna
spettano compartecipazioni (dal 50% al 100%) di ancora un diverso pa-
niere di imposte statali; alla Sicilia vanno tutte le entrate erariali, di qua-
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lunque tipo, il cui presupposto di imposta sorge nella Regione, ad ecce-
zione di alcuni tributi espressamente esclusi (imposte sui tabacchi, sugli
olii minerali, sugli spiriti ed entrate derivanti dal gioco del lotto).

I cambiamenti istituzionali, insieme ai provvedimenti volti a conte-
nere il disavanzo pubblico - articolati anche a livello decentrato — hanno
determinato levoluzione delle entrate e delle spese delle Amministra-
zioni Regionali, che per il periodo 1990-2008, viene riportata in percen-
tuale del PIL nella figura 4.1, in cui si distingue anche tra entrate totali
ed entrate proprie, cioe al netto dei contributi e dei trasferimenti da enti
pubblici.

Figura 4.1 - Spese ed entrate delle Amministrazioni Regionali
in % del PIL (Anni 1990-2008)
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Fonte: elaborazioni su dati ISTAT

Sul versante delle uscite, il profilo intertemporale della curva riflette
sostanzialmente 'andamento della spesa sanitaria, in rapida discesa sino
al 1995 - in seguito soprattutto alle misure prese in concomitanza della
crisi finanziaria del 1992 e agli effetti della riforma del sistema sanitario
approvata alla fine di quell'anno - e dopo in pitt moderata ma progres-
siva crescita sino a tutto il 2008, e dal 2001 superiore ai livelli di inizio
anni novanta. Sul versante delle entrate, gli introiti complessivi mostra-
no una dinamica analoga a quella delle spese, con scostamenti che si
riflettono - ovviamente — in pitt 0 meno marcati disavanzi. La curva
delle entrate proprie (data, come gia ricordato, dalla differenza tra en-
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trate totali e trasferimenti e contributi da parte di enti pubblici) rispec-
chia invece i cambiamenti normativi in precedenza illustrati; in partico-
lare, nel 1998 l'introduzione dell'IRAP (con il calo del 1999 causato
dallelevata misura — del 120% - dell'acconto in vigore per il 1998) e
dell'addizionale regionale allIRPEE nonché gli effetti del blocco della
facolta di variazione delle aliquote di tali tributi disposta prima tramite
la legge finanziaria per il 2003, poi reiterata per il 2004 e, successiva-
mente, I'impatto riduttivo degli sgravi IRAP connessi con il costo del
lavoro, stabiliti dalla legge finanziaria per il 2007 e fruiti dalle imprese
soprattutto nel 2008.

Con l'approvazione della riforma del titolo V della Costituzione del
2001 e lentrata in vigore della legge delega 42/2009 sul federalismo fi-
scale, che attua diversi punti del predetto dettato costituzionale, la fisca-
lita regionale dovra assumere una nuova articolazione.

In base al nuovo sistema di finanziamento degli enti decentrati se-
condo la legge delega 42 approvata nel maggio dello scorso anno, le ri-
sorse degli enti territoriali deriveranno sostanzialmente da tre grandi
categorie di entrate: i tributi propri, la compartecipazione al gettito era-
riale e le quote del fondo perequativo. La legge stabilisce la soppressione
dei trasferimenti tra enti, con esclusione dei soli contributi specifici da
parte della UE e dello Stato rivolti al finanziamento delle spese finaliz-
zate allo sviluppo economico.

Nella prima categoria di entrate sono compresi, oltre alle addizionali
sulle basi imponibili di tributi erariali o regionali, i tributi propri deriva-
ti (istituiti e regolati da leggi statali, di cui potranno essere modificate le
aliquote nei limiti massimi stabiliti dalla legislazione statale) e i tributi
propri introdotti autonomamente dagli enti (istituiti con leggi regionali
e riguardanti basi imponibili non assoggettate ad imposizione erariale).

Gli amministratori territoriali possono variare, sia pure entro margi-
ni prefissati, le aliquote dei tributi propri derivati, introducendo altresi
esenzioni, detrazioni, deduzioni nonché agevolazioni per particolari ca-
tegorie di contribuenti. Tali tributi comprendono tutti i tributi propri
attualmente esistenti. La presenza di nuovi tributi propri per le Regioni
costituisce una importante novita, che potra comportare una maggiore
differenziazione rispetto a quella attualmente esistente nei sistemi im-
positivi regionali. Le Regioni potranno istituire tributi anche per i livel-
li inferiori di governo mentre gli Enti locali potranno applicare tributi di
scopo rivolti alle finalita menzionate nella legge, tra cui la realizzazione
di infrastrutture o per la mobilita interna (art. 12, comma 1, lettera d)).
Relativamente alle addizionali su basi imponibili dei tributi erariali e
regionali (principalmente addizionale IRPEF), la manovrabilita delle
aliquote ¢ stabilita per legge dello Stato o della Regione.
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La categoria delle compartecipazioni ai tributi erariali prevede per le
Regioni una compartecipazione all'IVA per il finanziamento delle fun-
zioni essenziali e per gli Enti locali una compartecipazione all'IVA e
all'TRPEE in via provvisoria. Il gettito relativo ai tributi propri derivati e
la compartecipazione al gettito erariale saranno assegnati alle Regioni
sulla base del principio di territorialita laddove applicabile (consumo,
patrimonio, imposte sulle attivita produttive) oppure residenza del per-
cettore (o luogo di produzione del reddito) per le imposte sui redditi.

Lutilizzo delle compartecipazioni, sostanzialmente al posto dei tra-
sferimenti presenti nel sistema fiscale ante riforma del Titolo V della
Costituzione, dovrebbe essere collegato allesigenza di dare certezza e
stabilita alle risorse attribuite agli Enti decentrati. Cio sarebbe possibile
impostando il meccanismo automatico del regime proprio delle com-
partecipazioni in luogo del sistema di regole discrezionali che caratteriz-
za la definizione annuale dei trasferimenti dal centro. Le compartecipa-
zioni a tributi facenti capo a livelli superiori di governo, tuttavia, non
comportano una vera e propria autonomia impositiva per chi ne bene-
ficia, in quanto gli incassi introitabili a livello regionale dipendono dalle
scelte del governo centrale su aliquote e base imponibile. Si dispone,
dunque, a livello territoriale della sola facolta dal punto di vista finan-
ziario su come spendere e allocare un dato ammontare di risorse.

Sul fronte della spesa, sebbene il progressivo decentramento funziona-
le dalle Amministrazioni Centrali a quelle Regionali e Locali renda presu-
mibile attendersi un trend crescente, la modalita di assegnazione delle ri-
sorse finanziarie, basata sui fabbisogni standard ai sensi della legge
42/2009, cerca di stabilire un criterio per i trasferimenti fondato su para-
metri oggettivi. Le spese vengono classificate, sulla scorta dell’articolo 117
della Costituzione, in base alle diverse funzioni: si distingue tra 1) le spese
riconducibili al vincolo della lettera m) del secondo comma dell’articolo
117, concernente i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tut-
to il territorio nazionale, che sono relative ai livelli essenziali delle presta-
zioni (LEP) di sanita, assistenza e, relativamente all'istruzione, alle spese
per lo svolgimento delle funzioni amministrative; 2) le altre spese non ri-
conducibili a tale vincolo, 3) le spese per il trasporto locale e 4) le spese
finanziate con contributi speciali. Con riferimento alla categoria dei LEP,
che concernono i servizi per cui le Regioni devono garantire livelli essen-
ziali di prestazioni in modo uniforme su tutto il territorio nazionale, ¢
garantito il finanziamento integrale del fabbisogno determinato nel ri-
spetto dei costi standard associati ai livelli essenziali delle prestazioni, fis-
sati per legge ed erogati in condizioni di efficienza. Le altre spese delle
Regioni sono finanziate con il gettito dei tributi delle Regioni stesse e con
quote del fondo perequativo, alimentato da una speciale aliquota di addi-
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zionale regionale all TRPEE La perequazione relativa a queste ultime deve
avvenire in modo da ridurre adeguatamente (ma non completamente) le
differenze nelle diverse capacita fiscali dei territori, senza tuttavia alterar-
ne lordine (art. 9, c. 1, lett. b)).

Partecipano alla ripartizione del fondo perequativo le regioni con
minore capacita fiscale, cioe quelle in cui il gettito dell'addizionale re-
gionale all'IRPEF ¢ inferiore al gettito medio nazionale per abitante. La
ripartizione del fondo tiene conto della dimensione geografica, per le
regioni con popolazione al di sotto di una certa soglia, da individuare
(art. 9, c. 1, lett. g)).

Il fondo perequativo statale viene alimentato dalla compartecipazio-
ne al gettito dell'TVA per i LEP e con quote dell'addizionale regionale
all'TRPEEF per le altre spese (art. 10).

4.3  Iprincipali indicatori finanziari

Nel paragrafo l'attenzione ¢ posta sulla descrizione dell'assetto attua-
le, pre-riforma (e pre-periodo di transizione), della struttura dei bilanci
delle Regioni, al fine di fornire un quadro - basato sulla costruzione di
alcuni rapporti caratteristici della dimensione finanziaria dellentrata e
della spesa nelle Regioni — che possa essere un punto di riferimento e di
possibile confronto con quanto emergera dagli schemi di classificazione
richiesti nel periodo transitorio e con quanto derivera dall’attuazione
vera e propria — a regime - della riforma del federalismo fiscale.

Lanalisi, dopo un esame dei principali tributi propri e devoluti dallo
Stato, ¢ realizzata attraverso I'impiego di una serie di indicatori. Lanno
di riferimento ¢ il 2007 e i dati utilizzati in parte sono quelli elaborati
dall'ISSiRFA e in larga misura derivano dai Bilanci consuntivi delle Re-
gioni e Province Autonome pubblicati dall'ISTAT. Salvo qualche ecce-
zione, si ¢ fatto riferimento a dati di competenza giuridica, per le entrate
quindi allentita degli accertamenti, per le spese agli impegni. L’elabora-
zione con cui ¢ effettuato lo studio segue lo schema SIR, tramite il quale
I'ISTAT, pur con le criticita gia messe in evidenza, opera una riclassifica-
zione economica per rendere comparabili le informazioni, seppure con
sempre maggiore difficolta data la situazione di adozione da parte delle
Regioni di criteri contabili non uniformi.

Le entrate delle Regioni, al netto delle partite di giro, sono distinte,
secondo la classificazione riportata nei Bilanci consuntivi elaborati
dall'ISTAT, in cinque titoli. Il titolo I raccoglie le entrate derivanti da
tributi, propri o devoluti dallo Stato. Il titolo II riguarda le entrate di-
scendenti da contributi e assegnazioni dello Stato. Il titolo III raggruppa
le entrate ascrivibili a rendite patrimoniali e a utili di enti o aziende re-
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gionali. Il titolo IV concerne le entrate dovute a alienazioni patrimonia-
li, trasferimenti di capitali e a rimborsi di crediti. Il titolo V, infine, fa
riferimento alle entrate collegate a mutui, prestiti o a altre operazioni
creditizie.

Allinterno del titolo I - che raccoglie le entrate tributarie - e con ri-
ferimento in particolare ai tributi propri, la maggior parte del gettito
deriva da tre imposte: l'addizionale regionale allIRPEF (classificata
all'interno delle imposte sul reddito e sul patrimonio), 'IRAP (che rien-
tra nellambito degli “altri tributi propri”) e la tassa automobilistica
(contabilizzata anchessa tra gli “altri tributi propri”). Sempre nel titolo I
ma tra i tributi devoluti da parte dello Stato, gli introiti pil rilevanti
sono dovuti per la quasi totalita alla compartecipazione all'TVA e alla
compartecipazione all’'accisa sulla benzina (registrate tra le imposte sul-
la produzione, sui consumi e dogane).

Le uscite delle Regioni, al netto delle partite di giro, sono distinte in
tre titoli. Il titolo I raggruppa le spese correnti, il titolo II quelle di inve-
stimento ed il titolo III le uscite per rimborso di mutui e prestiti. All'in-
terno delle spese correnti, le poste principali riguardano in massima
parte i trasferimenti - e in particolare quelli alle aziende sanitarie locali,
agli Enti locali e a imprese, a consorzi tra imprese e a cooperative -, le
competenze per il personale, l'acquisto di beni e servizi. Tra le spese per
investimento, rilevanti sono quelle per beni immobiliari e i trasferimen-
ti a Comuni e Province e ancora a imprese, a consorzi tra imprese e a
cooperative. Nel titolo III, di particolare entita sono le spese per rimbor-
so di mutui. Dal punto di vista della classificazione funzionale - che
viene analizzata successivamente -, come € noto, la competenza prepon-
derante ¢ quella relativa alla sanita. Risorse rilevanti sono comunque
indirizzate ai servizi di ordine generale, agli affari economici (compren-
denti tra gli altri i comparti della viabilita e trasporti, di agricoltura, in-
dustria e artigianato) nonché in campo sociale, dell'ambiente, dell’istru-
zione e formazione.

Nell'anno 2007, ultimo anno di cui si dispone di dati di consuntivo
dell'ISTAT, il complesso degli accertamenti delle entrate delle Regioni
(al netto delle partite di giro) ha raggiunto i 167,5 miliardi, pari al 10,9%
del PIL, di cui il 77% & ascrivibile alle Regioni a statuto ordinario (RSO).
Tramite una riclassificazione dei dati del'ISTAT si € ottenuta una distin-
zione delle entrate tra introiti di natura corrente, introiti in conto capi-
tale ed entrate derivanti da accensione di prestiti. Per le RSO, i primi
sono ammontati a circa 116 miliardi di euro (2.243,91% euro pro-capite)

¢ Come verra spiegato in seguito, sono state apportate alcune modifiche per rendere

maggiormente confrontabili i dati. Non considerando tali modifiche, il valore pro-capite &
paria 2.313,9 euro.
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(cfr. tabella 4.1), i secondi si sono attestati a poco piu di 9,4 miliardi
(187,9 euro pro-capite) e le ultime sono state pari a circa 3,6 miliardi (71
euro pro-capite). Nellambito delle entrate correnti delle RSO, poco
meno di 95 miliardi (1.818,21% euro pro-capite) hanno rappresentato
introiti derivanti da tributi propri o devoluti dallo Stato e somme sosti-
tutive di tributi, mentre poco meno di 19 miliardi (377,3 euro pro-capi-
te) sono entrate dovute a contributi e assegnazioni dello Stato e la re-
stante parte di 2,4 (48,4 euro pro-capite) e costituita da entrate
derivanti da rendite patrimoniali e da utili di enti o aziende regionali.
All'interno delle entrate in conto capitale, 8,3 miliardi (165,4 euro pro-
capite) sono dovuti a contributi e assegnazioni dello Stato e poco piu di
1,1 miliardi (22,5 euro pro-capite) sono ascrivibili a alienazioni patri-
moniali, trasferimenti di capitali e rimborsi di crediti.

Tabella 4.1 - Entrate (valori in euro pro-capite) — Anno 2007

= £ s m B =5 EE 5 - == =

REGIONE/AREA 027 23s g E:é 2%¢ SEE H85E ZE HE

25c £33 FsE SEx £¥8 394 ESEG S8 EE

EEf S4s i 288 Sis ZEE 25 2E Bd
ITALIA 205725 38052 8255 252032 1517 3579 187,96 6499 277328
RSO 181821 377,33 4838 224391 16537 2251 18788 7099 250278
PIEMONTE 196232 19631 4587 220450 13838 222 14059 20676  2.551,85
LOMBARDIA 182195 17028 2892 202116 6749 2161 89,09 268 2112,93
VENETO 180559 18275 2800 201635 5044 9,07 5951 14872 222458
LIGURIA 204200 51513 6854 262576 139,71 6044 200,15 0,00  2.82591
EMILIA-ROMAGNA 206126 26582 358 236294 6738 417 7155 0,00 243449
TOSCANA 195098 24183 50,73 224354 8136 1617 97,53 129 2.342,36
UMBRIA 189159 34735 3244 227138 15414 345 157,58 260,16 2.689,12
MARCHE 193855 24892 4386 223133 14551 165 147,16 3,13 238161
LAZIO 204311 71186 5880 281377 50,87 9594 14681 0,00  2.960,58
ABRUZZO 152505 469,67 479,02 247374 19595 17,54 21349 10536  2.792,59
MOLISE 133806 160041 7537 301383 134959 1750  1367,09 096  4381,89
CAMPANIA 131618 907,55 2801 225173 46246 043 46288 21449 292911
PUGLIA 162058 238,98 853 186808 189,43 138 19081 1081 2.069,70
BASILICATA 2107,81 26731 10379 247892 53312 21257 74569 8472  3.30933
CALABRIA 187868 310,65 2033 220967 453,60 032 45393 10588  2.769.48
RSS 338727 39829 27272 405828 7872 10969 18841 31,63 427832
VALLE DAOSTA 1128960 22231 38644 11.89836 9541 15553 25094 0,00 12.149,30

63

capite ¢ pari a 1.888,2 euro.

Come per la nota precedente, non considerando le anzidette modifiche il valore pro-
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TRENTINO-ALTO-ADIGE 362,96 0,43 16,99 380,38 0,00 0,00 0,00 0,00 380,38

BOLZANO 8.115,20 104,09 277,44 8.496,74 174,53 137,96 312,49 0,00 8.809,23
TRENTO 6.925,43 394,85 175,52 7.495,81 217,82 117,32 335,14 0,00 7.830,94
FRIULI-VENEZIA-GIULIA 3.467,19 130,58 88,77 3.686,53 140,99 21,96 162,94 235,01 4.084,49
SICILIA 2.260,64 585,87 325,12 3.171,63 56,14 72,81 128,96 0,00 3.300,59
SARDEGNA 3.452,50 127,31 258,27 3.838,08 29,53 271,21 300,74 0,00 4.138,82

Fonte: elaborazioni su dati ISTAT

Per le Regioni a Statuto Speciale (RSS) a fronte di circa 37 miliardi
(4.058,3 euro pro-capite) di entrate correnti si sono registrati introiti in
conto capitale pari a 1,7 miliardi (188,4 euro pro-capite) ed entrate deri-
vanti da accensione di prestiti per 0,3 miliardi (31,6 euro pro-capite).

Valori pro-capite particolarmente elevati si riscontrano dunque per
le RSS, e in particolare per la Valle d'Aosta e le due Province Autonome
nella componente tributaria, a causa delle quote molto elevate di finan-
ziamento basato su compartecipazioni a tributi erariali, come eviden-
ziato in precedenza.

Tra le RSO, le maggiori risorse per abitante affluiscono alle regioni di
dimensioni demografiche piu limitate, che in parte coincidono con
quelle in cui si manifestano deficit sanitari strutturali. All'interno di
queste ultime, le regioni Abruzzo e Molise presentano un finanziamento
di natura tributaria piuttosto limitato, nonostante il rilevante apporto
della compartecipazione all'TVA, come sara mostrato in seguito. Sempre
Abruzzo e Molise, insieme a Lazio e Campania, evidenziano inoltre in-
cidenze elevate di finanziamento tramite contribuzioni erariali di natu-
ra corrente e spesso vincolata. E ancora Molise e Campania, con Basili-
cata e Calabria, registrano notevoli valori di risorse derivanti da
assegnazioni statali in conto capitale e connesse a programmi di svilup-
po.
La Lombardia possiede il piu rilevante importo di entrate tributarie
per abitante. Allopposto, la Puglia manifesta il minore livello di entrate
complessive per abitante.

Tramite i dati di preventivo elaborati dall'ISSiRFA per il 2007, & pos-
sibile analizzare piu in dettaglio le entrate e in particolare i principali
tributi propri e devoluti delle Regioni.

Tra i primi rientrano I'TRAP, l'addizionale all'IRPEF e le tasse auto-
mobilistiche. Queste tre imposte, infatti, rappresentano in complesso
circa il 95% dei tributi propri regionali previsti. Lanalisi che segue fara
riferimento alle sole RSO.

Limposta regionale sulle attivita produttive nel 2007 garantisce circa
il 71% del gettito atteso dei tributi propri delle RSO e conferma la sua
forte differenziazione sul territorio. Quest’'ultima, oltre ad essere con-
nessa alle diverse decisioni di politica tributaria delle singole regioni
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con riferimento ad aliquote, agevolazioni e maggiorazioni, dipende in
larga misura dalla distribuzione sperequata della base imponibile
nell'ambito del territorio nazionale. A tale proposito si deve sottolineare
che oltre la meta del gettito (circa il 51%) delle RSO ¢ concentrato in sole
tre regioni. La regione che presenta 'IRAP piu elevata ¢ la Lombardia
(con il 26,1%), seguita dal Lazio (con il 14,5%, anche per la forte presen-
za di dipendenti pubblici) e dal Piemonte (con il 10,4%). Analizzando il
gettito delle RSO per ripartizione geografica, si riscontra che al Nord
affluisce il 57,7% degli introiti, al Centro il 25,3% e al Sud il rimanente
17 per cento. La Lombardia quindi dispone di un gettito IRAP che &
superiore a quello raccolto sia nel Mezzogiorno sia nel Centro. Inoltre,
nel Lazio si concentra oltre il 57% del gettito dell'Ttalia centrale.

Per un confronto pili omogeneo ¢ stato calcolato il gettito pro-capite
in ciascuna regione, che viene riportato con andamento decrescente
nella figura 4.2. Nel 2007, la Lombardia ha ottenuto il pitl elevato gettito
per abitante, ammontante a circa 890 euro e pari a quasi tre volte quello
della Calabria, la regione con il minor introito pro-capite (poco sopra i
310 euro). La media delle RSO si attesta a circa 649 euro, quella del Nord
a 766, del Centro a 712 e del Sud a soli 392.

Lo scostamento tra i valori tra le ripartizioni geografiche ¢ in primo
luogo ascrivibile al divario di sviluppo economico tra il Centro-Nord e
il Sud, visto che il Mezzogiorno registra un PIL pari a circa il 60% di
quello del Centro-Nord.

Figura 4.2 - IRAP pro-capite RSO Anno 2007

Fonte: elaborazioni su dati ISSIRFA

Le leggi regionali fissano agevolazioni e/o maggiorazioni rispetto
all'aliquota ordinaria disposta a livello centrale. Circa i due terzi delle
regioni applicano aliquote ridotte o prevedono lesenzione per le Onlus
o le cooperative sociali (Abruzzo, Basilicata, Emilia Romagna, Lombar-
dia, Marche, Molise, Piemonte, Puglia, Toscana, Umbria e Veneto). Vi-
ceversa solo un terzo degli enti fissa maggiorazioni di aliquota per i set-
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tori bancario, finanziario e assicurativo (Lombardia, Molise, Piemonte,
Toscana e Veneto). Sempre nel 2007, inoltre, due regioni (Abruzzo e
Lazio) hanno dovuto applicare un aumento obbligatorio di un punto di
aliquota ordinaria a causa dei disavanzi sanitari: cio influisce sul secon-
do posto del Lazio e sulla prima posizione dell’Abruzzo tra le regioni del
Mezzogiorno, relativamente al gettito per abitante®.

Quanto all'addizionale regionale al'IRPEF, I'imposta nel 2007 forni-
sce in previsione il 14,5% del gettito dei tributi propri delle RSO. Anche
in questo caso, lammontare di introiti piti elevato viene recepito in
Lombardia (23,7%), cui fanno seguito il Piemonte (16,6%) e il Veneto e
I'Emilia Romagna con quote uguali (entrambe pari al 10,2% del totale).
Queste sole quattro regioni arrivano a coprire il 58,7% degli introiti.
Con riferimento alla ripartizione geografica, il Nord acquisisce il 62,8%
del gettito, il Sud il 18,9% ed il Centro appena meno, il 18,3 per cento. La
Lombardia incassa risorse da addizionale all'IRPEF ben superiori -
come avviene per 'IRAP - a quelli che afferiscono rispettivamente sia al
Centro che al Sud.

Il gettito appare molto differenziato (cfr. Fig. 4.3), in funzione della
distribuzione sul territorio della base imponibile ma anche del diverso
sforzo fiscale sostenuto dalle Regioni. Si ricorda, infatti, che le aliquote
dell'addizionale all'IRPEF possono variare tra lo 0,9% e I'1,4 per cento.
Con riferimento a questo tributo, il valore massimo di introiti per abi-
tante si registra in Piemonte (intorno ai 223 euro) e risulta di quasi quat-
tro volte superiore a quello minimo, che si riscontra in Puglia (con circa
58 euro). La media delle RSO si attesta a poco piu di 132 euro, quella del
Nord a circa 170, del Centro a 105 e del Sud a soli 89 euro.

Figura 4.3 - Addizionale IRPEF pro-capite RSO Anno 2007

Fonte: elaborazioni su dati ISSIRFA

64

Cfr. Liberati e Sacchi (2010) per una analisi dei tributi delle Regioni a Statuto Ordinario.
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Anche per questo tributo la legislazione regionale prevede delle dif-
ferenziazioni che, nel 2007, sono state piu marcate di quelle inerenti
I'IRAP. Con riferimento alla struttura dell'imposta, si possono distin-
guere tre differenti gruppi di regioni. Il primo include le otto regioni che
adottano una addizionale proporzionale (pitt 0 meno elevata) e che
sono: Abruzzo, Basilicata, Calabria, Campania, Lazio, Molise, Puglia e
Toscana. Tra queste, oltre alla Calabria, le regioni che hanno sottoscritto
piani di rientro dal deficit sanitario nel 2007 (Abruzzo, Campania, Lazio
e Molise) adottano l'aliquota piu elevata, pari all'l,4 per cento. Il secon-
do gruppo, il meno numeroso, accomuna le tre regioni che applicano un
sistema di progressivita per scaglioni di reddito, come avviene a livello
centrale, e che sono: Lombardia, Marche e Piemonte. Il terzo e ultimo
gruppo riunisce le quattro regioni che prevedono una progressivita per
classi di reddito e che sono: Emilia Romagna, Liguria, Umbria e Veneto.
Tra queste, la Liguria - la quinta regione che ha sottoscritto un piano di
rientro nel 2007 - ha applicato le aliquote piu elevate.

Con riferimento, infine, alle tasse automobilistiche, ad esse corri-
sponde il 9,7% del gettito dei tributi propri attesi nel 2007 dalle RSO.
Come sempre gli introiti in valore assoluto piu elevati si realizzano in
Lombardia (20,2%), seguita — con percentuali ben pit basse e abbastan-
za simili - dal Veneto (11,9%), dal Lazio (10,3%) e dal Piemonte (9,9%).
Nel complesso queste quattro regioni raccolgono il 52,3% degli introiti.
La distribuzione per ripartizione geografica appare meno sperequata ri-
spetto ai due casi precedenti: al Nord affluisce il 54,4% del gettito, al
Centro spetta il 23,8% e al Sud arriva il restante 21,8 per cento. A livello
pro-capite (cfr. Fig. 4.4), la regione con i maggiori incassi ¢ il Veneto
(con 111 euro) mentre il minor gettito per abitante — quasi la meta - si
riscontra in Campania (circa 58 euro). La media delle RSO ammonta ad
89 euro, quella del Nord a poco pit di 99, del Centro a 92 e del Sud a soli
69 euro.

Secondo quanto disposto dalla legislazione nazionale, le Regioni
possono aumentare 'importo delle tasse automobilistiche sino al 10%
annuo.



128 Prospettive del federalismo fiscale in Puglia e nel Mezzogiorno

Figura 4.4 - Tasse automobilistiche pro-capite RSO Anno 2007

Fonte: elaborazioni su dati ISSIRFA

Quanto ai tributi devoluti, sono composti essenzialmente dalla com-
partecipazione all'IVA e da quella all'accisa sulla benzina. Nell'ambito
delle RSO, infatti, la prima copre il 95,3% del totale dei tributi devoluti e
la seconda il 4,5 per cento. Per la compartecipazione all'IVA, la Campa-
nia registra il maggior gettito assoluto (14,1%), seguita da Lombardia
(12,9%), Puglia (9,8%), Veneto (9,2%) e Lazio (8,6%). Queste cinque
regioni assorbono il 54,6% degli introiti delle RSO. Secondo la riparti-
zione territoriale, la distribuzione del gettito risulta ovviamente meno
sperequata rispetto agli altri tributi: al Nord confluisce il 42% degli in-
troiti, al Centro il 20,1 e al Sud il 37,9 per cento. I dati del gettito eviden-
ziano il sostanziale ruolo di trasferimento perequativo svolto dalla com-
partecipazione all'TVA: i maggiori valori per abitante (cfr. Fig. 4.5) si
concentrano infatti nel Mezzogiorno, e in particolare nel Molise (con il
massimo di 1.395 euro), mentre gli afflussi minori entrano in Lombar-
dia (circa 589 euro). La media delle RSO si attesta a 938 euro, quella del
Sud raggiunge quasi i 1.102 euro, seguita dai livelli inferiori e tra loro
abbastanza vicini di Nord (circa 889 euro) e Centro (poco piu di 844
euro). La compartecipazione all'IVA, secondo I'impostazione del decre-
to legislativo 56 del 2000, doveva essere suddivisa tra le regioni in base
alla distribuzione dei consumi sul territorio. Dopo le difficolta di appli-
cazione riscontrate nei primi anni dalla sua introduzione, la comparte-
cipazione all'TVA ¢ stata attribuita alle singole regioni al fine di colmare
gli squilibri regionali sostanzialmente attinenti il comparto sanitario.
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Figura 4.5 - Compartecipazione IVA pro-capite RSO Anno 2007
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Fonte: elaborazioni su dati ISSIRFA

Per quanto riguarda, infine, la compartecipazione allaccisa sulla
benzina, anchessa devoluta in occasione dell'applicazione del decreto
legislativo 56 del 2000, il Lazio assorbe il 16,4% del gettito complessivo,
seguito da Lombardia (15,4%), Piemonte (11%) e Veneto (9,4%). Tali
quattro regioni coprono il 52,2% del totale degli incassi. La distribuzio-
ne territoriale torna ad essere sperequata, confluendo nel Nord il 48,2%
del gettito, nel Centro il 29,1% e nel Sud il 22,7 per cento. In termini pro-
capite (cfr. Fig. 4.6), gli introiti piti consistenti affluiscono ancora nel
Lazio (con poco pit di 61 euro) mentre in Molise si registra il minor
gettito per abitante (pari a soli 29,7 euro, meno della meta). La media
delle RSO ammonta 40,8 euro, quella del Nord a 40,2, del Centro a 51,5
e del Sud a soli 33 euro.

Figura 4.6 - Compartecipazione ACCISA BENZINA
pro-capite RSO Anno 2007
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Fonte: elaborazioni su dati ISSIRFA
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Dal confronto dei tributi appena citati, appare evidente che la com-
partecipazione all'IVA rende meno consistenti le differenze di gettito tra
le amministrazioni regionali. Il differenziale tra le risorse della regione
pit dotata (in termini di somma di IRAP, addizionale all'TRPEF, tasse
automobilistiche e compartecipazione all’accisa su benzina) e le risorse
di quella con minor gettito per abitante si riduce del 13,4% consideran-
do anche la compartecipazione all'TVA.

In tale quadro, la Puglia risulta sempre 'ultima o tra le ultime regioni
in quanto a incidenza del gettito per abitante: ¢ infatti caratterizzata
dallesenzione delle Onlus e dalla mancanza di maggiorazioni per quan-
to riguarda I'TRAP e dallapplicazione di una aliquota proporzionale e
pari al livello inferiore per I'addizionale all IRPEE.

Passando al lato delle uscite regionali, nellanno 2007, il complesso
delle spese delle Regioni italiane ¢ stato pari, al netto delle partite di giro
e con riferimento agli impegni, a circa 175 miliardi di euro, I'11,4% del
PIL. Per le RSO, tali spese si sono attestate su un valore pari a circa 136
miliardi (2.639,7% euro pro-capite), di cui poco meno di 118 miliardi
(2.280,2% euro pro-capite) rappresentano le uscite correnti, 15,5 miliar-
di (310,2 euro pro-capite) costituiscono la spesa in conto capitale e poco
meno di 2,5 miliardi (49,4 euro pro-capite) indicano le spese per il rim-
borso di mutui e prestiti. Per le RSS, a fronte di una spesa complessiva di
poco meno di 40 miliardi (4.410 euro pro-capite), si sono registrate
uscite correnti per circa 30,5 miliardi (3.383,6 euro pro-capite), spese in
conto capitale per circa 8,5 miliardi (930,5 euro pro-capite) e poco meno
di 1 miliardo (95,9 euro pro-capite) sono spese per il rimborso di mutui
e prestiti.

Le uscite di bilancio risultano influenzate dalla forma istituzionale di
governo delle regioni, per cui le RSS mostrano valori ben piu elevati a
causa del maggior numero di funzioni ad esse attribuite, come ricordato
in precedenza. Inoltre, spese pill sostenute possono riscontrarsi nelle
regioni di minore dimensione demografica a causa delle caratteristiche
di indivisibilita di taluni beni pubblici e delle diseconomie di scala. Al-
tro fattore determinante ¢ la diversa struttura per eta della popolazione,
e in particolare la percentuale degli anziani per quanto riguarda la spesa
sanitaria.

Sul versante delle uscite, la tabella 4.2 riporta i valori per abitante,
distinguendo secondo le principali categorie economiche. Gli importi

¢ Come per la nota 63, non considerando le anzidette modifiche il valore pro-capite e

paria 2.710 euro.
% Come per la nota 63, non considerando le anzidette modifiche il valore pro-capite &
paria 2.350 euro.
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piu rilevanti riguardano i trasferimenti, forma tipica di intervento delle
Regioni. Tra le uscite correnti, le maggiori spese di funzionamento (so-
stanzialmente competenze per il personale e acquisto di beni e servizi)
si riscontrano in Molise e Basilicata; seguono ancora una regione del
Sud (la Calabria) e due del Centro di medie (Toscana) e piccole dimen-
sioni (Umbria). Procedendo verso Nord tali spese si riducono, speri-
mentando importi ben minori per il Veneto, sino a toccare il minimo in
Lombardia. Due eccezioni sono costituite dal Piemonte al Nord, con
spese piuttosto elevate, e dalla Puglia che mostra le spese di funziona-
mento per abitante pitt contenute nel Mezzogiorno.
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Le spese in conto capitale sono piu elevate nel Meridione, riflettendo
gli interventi per lo sviluppo e i trasferimenti alle imprese finanziati tra-
mite fondi europei (cfr. tabelle 4.2, 4.3 e 4.8).

Cio ¢ evidente nel “bilancio dei trasferimenti” delle Regioni. A tal
fine, nella tabella 4.3 sono riportati i valori dei trasferimenti - correnti e
in conto capitale — secondo i soggetti destinatari. Come ¢ ovvio aspet-
tarsi, quelli alle aziende sanitarie locali assorbono la parte piu consisten-
te (il 72% circa), con una forte differenziazione tra le RSO (75,5%) e le
RSS (55,8%). Queste ultime, infatti, devolvono maggiori risorse pro-
capite rispetto alle altre per gli enti territoriali e le imprese.

Oltre a quelli alle Aziende sanitarie, i trasferimenti agli altri destina-
tari indicano i flussi in particolare con gli enti decentrati della regione,
all'interno dei quali si collocano anche le risorse per le funzioni delega-
te. Per quanto riguarda, invece, i trasferimenti allo Stato e a altri enti del
Settore Statale, si deve sottolineare lelevato valore in uscita dalla Lom-
bardia. In tale posta la Regione contabilizza le quote di compartecipa-
zione all'TVA che devolve al fondo perequativo ex decreto 56/2000. Per
una migliore comparabilita, queste risorse®”, come le analoghe in entra-
ta, sono state riclassificate tra le partite di giro.

¢ Paria circa 3,5 miliardi di euro, secondo i dati di previsione di fonte ISSiRFA.
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Tabella 4.3 - Trasferimenti: destinatari (valori in euro pro-capite) -

Anno 2007
) ’E-R
= R .

REGIONE/AREA = % ':T:“ .5 § :T: o ) 5] E

©5¢ E F2f fi. S5 i z5%

£g& gE ®ETE EEFG E £ E£2%

£33 &£8 ZERE 2§23 i E 83
ITALIA 74,45 320,98 55,98 1.808,60 29,06 171,34 2.460,41
RSO 81,21 231,21 61,83 1.822,50 17,17 131,48 2.345,39
PIEMONTE 2,17 371,79 17,45 1.834,94 8,45 112,77 2.347,56
LOMBARDIA 400,30 113,31 40,47 1.742,59 19,18 171,02 2.486,88
VENETO 2,01 163,59 56,90 1.658,34 31,73 112,06 2.024,63
LIGURIA 15,41 197,88 130,99 2.179,75 9,51 89,06 2.622,59
EMILIA-ROMAGNA 1,34 129,80 18,83 1.881,78 0,51 128,03 2.160,28
TOSCANA 2,73 239,20 48,54 1.711,31 10,76 78,18 2.090,72
UMBRIA 3,74 308,27 60,75 1.711,32 2,77 124,75 2.211,61
MARCHE 21,23 215,99 1,44 1.771,62 12,99 164,31 2.187,57
LAZIO 0,89 275,27 194,40 2.153,55 11,46 45,20 2.680,78
ABRUZZO 71,15 315,08 70,75 1.692,73 153,98 189,98 2.493,67
MOLISE 1,33 182,94 97,06 2.531,50 47,19 133,66 2.993,68
CAMPANIA 8,49 331,07 92,34 1.995,36 4,73 145,87 2.577,86
PUGLIA 0,67 186,57 11,82 1.567,71 2,01 137,56 1.906,35
BASILICATA 5,60 935,54 78,61 1.765,12 66,44 236,05 3.087,37
CALABRIA 0,25 279,01 11,18 1.543,05 27,81 259,29 2.120,61
RSS 36,83 820,48 23,41 1.731,29 95,25 393,12 3.100,39
VALLE DAOSTA 0,80 1.962,25 4,01 2.023,07 433,59 1.938,91 6.362,62
TRENTINO-ALTO-ADIGE 0,00 244,99 0,00 0,00 0,63 14,87 260,49
BOLZANO 5,19 1.613,44 26,92 2.188,77 623,15 1.210,88 5.668,34
TRENTO 67,15 1.792,02 284,71 1.863,80 110,96 1.139,01 5.257,65
FRIULI-VENEZIA-GIULIA 14,67 967,05 12,95 1.808,51 126,27 375,50 3.304,94
SICILIA 53,86 457,13 6,99 1.665,40 39,57 218,70 2.441,65
SARDEGNA 4,31 1.049,27 1,28 1.677,18 55,16 339,94 3.127,13

Fonte: elaborazioni su dati ISTAT

Guardando alle tabelle sulla spesa delle regioni, si constata come le
erogazioni pro-capite destinate al settore sanitario siano distribuite sul
territorio nazionale in maniera relativamente omogenea, con la spesa
del Sud solo leggermente inferiore a quella del Centro-Nord e non per
tutte le regioni. Cio deriva dalle decisioni di finanziamento della sanita,
orientate ad una azione perequativa. Considerando i trasferimenti alle
aziende sanitarie, nel Centro-Nord, quattro regioni mostrano importi
superiori alla media (Piemonte, Liguria, Emilia Romagna e Lazio) e cin-
que inferiori (Lombardia, Veneto, Toscana, Umbria e Marche); al Sud,
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solo Molise e Campania oltrepassano la media italiana. Puglia e Cala-
bria mostrano la spesa minore.

Utilizzando ancora i dati pubblicati dal'ISTAT sono stati costruiti
vari rapporti caratteristici, raggruppati in sei insiemi di indici in base
alla tipologia. Sono stati infatti calcolati indici di autonomia finanziaria,
di incidenza per abitante, di modalita di copertura delle spese, di inde-
bitamento, di realizzazione di entrate e spese, di struttura.

Per quanto riguarda le entrate, nella costruzione di taluni indici sono
state necessarie alcune revisioni per rendere pitt omogenee, e quindi
maggiormente confrontabili, alcune poste. Cio ¢ dipeso dal fatto che,
per alcune regioni, determinati tributi sono classificati in modo diffe-
rente rispetto a quanto effettuato dalle altre RSO. In particolare, questo
fenomeno sembra essersi riscontrato per sei amministrazioni: Lombar-
dia, Emilia Romagna, Marche, Abruzzo, Puglia e Calabria.

Mentre tutte le altre regioni contabilizzano la compartecipazione
all'TVA e quella all'accisa sulla benzina tra i tributi devoluti dallo Stato e
in particolare tra le imposte sulla produzione, sui consumi e dogane, le
sei regioni in questione utilizzano delle classificazioni diverse. Sostan-
zialmente queste amministrazioni adottano tre differenti metodologie.
Le tre regioni del Sud inseriscono i due tributi su menzionati nell'ambi-
to di una voce di bilancio - tra i tributi devoluti - che rimanda alla legge
281 del 1970 (art. 8) relativa ai provvedimenti finanziari per l'attuazione
delle Regioni a Statuto Ordinario, e l'articolo citato ¢ quello che fa riferi-
mento alle partecipazioni al gettito di imposte erariali. Le tre regioni del
Nord, viceversa, contabilizzano i due tributi tra quelli propri e, in parti-
colare, ’Emilia Romagna e le Marche nell'ambito della posta “altri tribu-
ti propri’, insieme allTRAP, mentre la Lombardia inserisce il gettito in
questione sempre tra i tributi propri ma nelle imposte sulla produzione,
sui consumi e dogane.

Ai fini di una maggiore confrontabilita, si ¢ operato uno spostamen-
to, dai tributi propri a quelli devoluti, per la Lombardia, 'Emilia Roma-
gna e le Marche di valori relativi alle due compartecipazioni citate. In
particolare, sono state utilizzate le informazioni provenienti dall'ISSiR-
FA, quindi con un certo grado di approssimazione, trattandosi di dati
riferiti alle previsioni di competenza e non agli accertamenti pubblicati
dall'ISTAT.

Per le RSO i tributi propri hanno avuto un’incidenza pari al 43% sul
totale delle entrate correnti (autonomia impositiva) con elevata variabi-
lita tra le varie Regioni. Nell'ambito delle RSO e con riferimento agli
indici di autonomia spiccano la Lombardia, il Lazio, 'Emilia Romagna
e il Veneto che associano elevata autonomia impositiva (data dall’'inci-
denza dei tributi propri sul totale delle entrate correnti) (cfr. tabella 4.5),
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elevata pressione tributaria in termini pro-capite (cfr. tabella 4.4) e, per
il Lazio, riferita anche allattivita economica regionale (intesa come rap-
porto tra tributi propri e PIL). Nelle stesse Regioni peraltro si riscontra-
no i maggiori livelli per abitante relativamente anche al'TIRAP e alle altre
entrate contabilizzate nella voce “altri tributi propri”. In particolare, per
il Lazio si sconta — come gia ricordato — anche la rilevanza dellTRAP
dovuta alla componente pubblica data la forte presenza della Pubblica
Amministrazione in tale Regione. Sempre nel Lazio, peraltro, nel 2007
si sono verificati gli incrementi automatici dell'TRAP (dal 4,25% al
5,25%) e dell'addizionale all'IRPEF (dallo 0,9% all’1,4%), scattati a causa
delle esigenze di copertura dei disavanzi del comparto della sanita.

Per converso, per queste Regioni, I'intervento statale ¢ risultato limi-
tato (cfr. tabella 4.5), tranne che per il Lazio: la Lombardia risulta infatti
all'ultimo posto della graduatoria relativa alla percentuale sul complesso
delle disponibilita di natura corrente degli introiti derivanti da contri-
buti e assegnazioni da parte dello Stato (intervento erariale) e il Veneto
al terzultimo. Mentre il Lazio si trova alto nella classifica, al terzo posto,
dietro solo a Molise (1°), Campania (2°). Nel Lazio, infatti, nel 2007 si
riscontra una assegnazione straordinaria da parte dello Stato di circa 3,4
miliardi di euro relativa al fondo sanitario nazionale di parte corrente.

Nel confronto tra Regioni a Statuto Ordinario si sottolinea, in rela-
zione alla pressione tributaria per abitante (cfr. tabella 4.4) — data, come
gia ricordato, dal rapporto tra tributi propri e popolazione residente -, la
differenza tra i 1.398,2 euro pro-capite del Lazio (al primo posto come
pressione fiscale delle RSO) e, allestremo opposto, i 526,5 euro della
Basilicata (all'ultimo posto).

La tabella 4.4 mostra I'incidenza delle grandezze appena descritte. E
possibile notare come Lombardia, Lazio, Emilia Romagna e Veneto, che
sono dotate di una maggiore autonomia impositiva, abbiano una pres-
sione tributaria per abitante superiore alle media di riferimento relativa
all'insieme delle RSO. Stesse caratteristiche mostrano 'IRAP con le altre
imposte classificate tra gli “altri tributi propri’, mentre per I'addizionale
regionale IRPEF spicca il dato pro-capite del Molise.

Per le RSS, invece, l'autonomia impositiva si attesta a circa il 33%,
laddove risalta il risultato della Sicilia con un valore dell'indicatore pari
al 54,7% a cui corrisponde il piu elevato livello di pressione fiscale delle
Regioni italiane (pit del 10%). E chiaro tuttavia che gli indicatori delle
RSS risentono della loro caratteristica di situazioni di una autonomia
rafforzata, con competenze e modalita di finanziamento anche molto
differenziate.
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Tabella 4.4 - Indici per abitante (valori in euro pro-capite - Anno 2007)
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ITALIA 1.021,14 2.520,32 223,81 781,53 89,75 2.448,26 404,67
RSO 964,64 2.24391 131,52 819,58 42,31 2.280,16 310,17
PIEMONTE 1.004,66 2.204,50 183,79 797,81 41,62 2.256,78 329,18
LOMBARDIA 1.198,85 2.021,16 189,24 993,92 21,99 2.393,53 198,49
VENETO 985,23 2.016,35 128,89 838,05 28,00 1.937,78 252,89
LIGURIA 852,86 2.625,76 162,89 665,18 28,61 2.590,42 303,49
EMILIA-ROMAGNA 1.167,00 2.362,94 172,21 994,78 31,98 2.177,55 156,83
TOSCANA 929,07 2.243,54 106,19 808,51 37,52 2.193,00 198,59
UMBRIA 794,68 2.271,38 103,43 686,19 89,11 2.195,61 264,05
MARCHE 801,56 2.231,33 11,68 748,37 64,43 2.314,90 246,39
LAZIO 1.398,23 2.813,77 117,30 1.269,40 40,37 2.562,03 441,26
ABRUZZO 818,12 2.473,74 121,23 685,07 56,10 2.282,51 427,88
MOLISE 831,55 3.013,83 212,84 595,61 168,60 2.938,35 1.119,09
CAMPANIA 618,35 2.251,73 89,73 519,15 69,18 2.537,90 457,50
PUGLIA 549,31 1.868,08 57,49 484,74 43,72 1.837,34 194,94
BASILICATA 526,50  2.478,92 64,21 452,68 96,70 2.175,85 1.244,27
CALABRIA 540,61 2.209,67 112,08 425,60 58,53 2.047,50 505,14
RSS 1.335,51 4.058,28 737,30 569,86 353,72 3.383,59 930,49
VALLE DAOSTA 1.605,09  11.898,36 125,15 1.465,57 1.825,99 7.924,05  4.144,03
TRENTINO-ALTO-ADIGE 0,00 380,38 0,00 0,00 18,03 283,18 94,74
BOLZANO 1.247,76 8.496,74 231,14 932,89 1.886,60 6.259,47 2.697,48
TRENTO 1.090,95 7.495,81 114,40 806,05 1.254,73 4.934,48 2.865,32
FRIULI-VENEZIA-GIULIA 871,56 3.686,53 151,19 720,38 146,18 3.075,30 902,98
SICILIA 1.733,86 3.171,63 1.225,72 482,98 194,77 2.971,35 589,60
SARDEGNA 550,46 3.838,08 74,14 476,32 138,59 3.024,89 572,23

Fonte: elaborazioni su dati ISTAT

Sul versante delle entrate, dunque, ¢ evidente la forte differenziazione
tra il Nord e il Sud del Paese. Cio si sostanzia sia in diversi livelli di tri-
buti pro-capite sia nella diversa possibilita di ottenere entrate aggiuntive
attraverso I'aumento delle aliquote e/o 'ampliamento della base imponi-
bile, grazie all’attivita di contrasto allevasione fiscale. Con riferimento ai
principali tributi propri delle regioni, ¢ stato stimato®® che, sfruttando al
massimo i margini disponibili di autonomia impositiva per IRAP e ad-
dizionale al'IRPEEF, si otterrebbe un aumento delle entrate quasi doppio
per le amministrazioni del Centro-Nord rispetto a quelle del Sud. In

% Cfr. De Matteis e Messina (2009).
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particolare, lo stesso incremento delle aliquote o delle basi imponibili
garantirebbe alla Lombardia entrate aggiuntive piu che triple rispetto a
quelle ottenibili in Calabria. Inoltre, gli spazi a disposizione per incre-
menti di aliquote sono solitamente minori per le regioni del Mezzogior-
no e in particolare per gli enti in deficit sanitario strutturale. Solo la
Puglia - nel Sud - dispone di margini di variazione delle aliquote anco-
ra molto elevati.

Allo stesso tempo, lemersione di basi imponibili consentirebbe di ri-
durre il gap tra le due aree. Del resto, la stessa legge 42/2009 sullattua-
zione del federalismo fiscale prevede meccanismi premiali per il coin-
volgimento dei vari livelli di governo nell’attivita di lotta allevasione.
Alcune stime sulla evasione dellTRAP® ne indicano lentita regionale
definita come valore della base teoricamente recuperabile tramite l’atti-
vita di contrasto e controllo. Secondo tali valutazioni, la Lombardia e la
Campania sono responsabili di poco piu del 20% dellevasione naziona-
le (per il 10,6% la prima e per il 10% la seconda), seguite da Sicilia, Pie-
monte e Lazio, con valori compresi ciascuna tra il 9 e '8%, e da un grup-
po di quattro regioni - Toscana, Puglia, Veneto ed Emilia Romagna - con
valori ciascuna intorno al 7%. Tutte le altre regioni presentano quote di
evasione rispetto a quella nazionale comprese tra poco piu del 4% della
Calabria e il minimo dello 0,2% della Valle d’Aosta. Poiché, tuttavia, len-
tita dellevasione risente dellampiezza del sistema economico di riferi-
mento, un indicatore standardizzato dellevasione ¢ dato dalla intensita,
definita come valore della base imponibile non dichiarata in percentua-
le di quella dichiarata. In tal modo, come si osserva nello studio, la gra-
duatoria cambia radicalmente posizionando nei primi sei posti tutte
regioni del Mezzogiorno, con in testa la Calabria (con intensita pari al
93,9%), seguita dalla Sicilia (che con il 65,9% rimane ancora in posizio-
ni elevate, quindi non solo per entita), da un gruppo di sette regioni con
intensita compresa tra il 60 e il 40% circa (Puglia, Campania, Sardegna,
Molise, Liguria, Basilicata e Umbria), poi da un altro gruppo di dieci
regioni con intensita di evasione sino al 20% circa (Marche, Toscana,
Abruzzo, Piemonte, Trentino Alto Adige, Valle d'Aosta, Friuli Venezia
Giulia, Lazio, Veneto ed Emilia Romagna), per finire — allestremo oppo-
sto rispetto alla graduatoria per entita di evasione — con la Lombardia
con una intensita del 13 per cento.

Anche altre stime”, in questo caso riferite all'addizionale all IRPEF e
basate sui dati relativi al lavoro irregolare, indicano un maggior tasso di

¢ Cfr. Pisani e Polito (2006).
70 Cfr. De Matteis e Messina (2009).
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irregolarita nel Mezzogiorno (con il 19,6% delloccupazione totale) ri-
spetto al Centro-Nord (9,3%).

E dunque in entrambi i casi, sia per 'IRAP che per l'addizionale, in
termini relativi il recupero di gettito evaso potrebbe risultare maggiore
nelle regioni del Sud.

Nel campo dell'autonomia extratributaria (cfr. tabella 4.5) — che im-
plica tuttavia risorse assai modeste e derivanti dalla percentuale delle
entrate correnti ottenuta tramite proventi di servizi offerti dalle Regioni,
le rendite patrimoniali e i proventi del demanio e gli utili di enti ed
aziende - il Lazio, insieme a Molise, Marche e Piemonte si trova ai primi
posti della graduatoria delle RSO. Nellambito di queste risorse ¢ stata
relativamente elevata la voce riferita alle rendite patrimoniali e ai pro-
venti del demanio.

Un altro indicatore, che mostra in larga parte una sostanziale omoge-
neita tra le diverse Regioni, ¢ il grado di autonomia finanziaria (cfr. ta-
bella 4.5), che misura I'incidenza delle entrate tributarie (sia tributi pro-
pri che devoluti) e di quelle extra-tributarie sulle entrate correnti. La
ridotta variabilita tra le osservazioni per questo indice (valutato a piu
dell’82% per le RSO) rispetto a quanto riscontrato per l'autonomia im-
positiva denota il ruolo importante assunto dai tributi devoluti, all'in-
terno dei quali vengono contabilizzate le compartecipazione all'TVA e
all'accisa sulla benzina. Nonostante le indicate caratteristiche, ¢ da rile-
vare come Abruzzo, Campania e Molise abbiano valori dell'indice piut-
tosto contenuti rispetto alla media nazionale (rispettivamente 62%, 59%
e 45%). Due di queste Regioni, Campania e Molise, sono quelle con un
piu pronunciato intervento da parte dellerario, dato dal rapporto fra
contributi e assegnazioni correnti statali e totale entrate correnti, quale
meccanismo compensativo di una minore autonomia finanziaria (in
Campania I'indice assume un valore superiore al 40%, in Molise supera
il 53%). Lintervento erariale — a prescindere dalleffetto delle comparte-
cipazioni al gettito statale — non assume dimensioni particolarmente
pronunciate, attestandosi per le RSO su valori medi di poco superiori al
16 per cento.



140 Prospettive del federalismo fiscale in Puglia e nel Mezzogiorno

Tabella 4.5 - Indici di autonomia (valori percentuali — Anno 2007)
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ITALIA 40,52 0,67 82,30 15,10 3,93
RSO 42,99 0,50 81,53 16,82 3,60
PIEMONTE 45,57 0,78 89,79 8,90 3,52
LOMBARDIA 59,31 0,56 90,70 8,43 3,58
VENETO 48,86 0,53 90,08 9,06 3,26
LIGURIA 32,48 0,12 77,89 19,62 3,20
EMILIA-ROMAGNA 49,39 0,15 87,39 11,25 3,65
TOSCANA 41,41 0,48 87,44 10,78 3,28
UMBRIA 34,99 0,16 83,44 15,29 3,23
MARCHE 35,92 0,94 87,82 11,16 3,05
LAZIO 49,69 0,75 73,37 25,30 4,61
ABRUZZO 33,07 0,29 61,94 18,99 3,84
MOLISE 27,59 0,95 45,34 53,10 4,24
CAMPANIA 27,46 0,66 59,11 40,30 3,70
PUGLIA 29,41 0,17 86,92 12,79 3,18
BASILICATA 21,24 0,29 85,32 10,78 2,84
CALABRIA 24,47 0,02 85,04 14,06 3,21
RSS 32,91 1,20 84,66 9,81 6,31
VALLE DAOSTA 13,49 0,85 95,73 1,87 4,72
TRENTINO-ALTO-ADIGE 0,00 2,21 97,63 0,11 0,00
BOLZANO 14,69 0,92 96,43 1,23 3,67
TRENTO 14,55 1,26 93,65 527 3,55
FRIULI-VENEZIA-GIULIA 23,64 0,34 94,39 3,54 2,99
SICILIA 54,67 1,88 73,16 18,47 10,17
SARDEGNA 14,34 0,26 90,21 3,32 2,73

Fonte: elaborazioni su dati ISTAT

La figura 4.7 evidenzia come compartecipazioni ed intervento era-
riale permettano alle regioni di contenuta autonomia impositiva di po-
ter disporre di livelli complessivi di entrate correnti pro-capite non dis-
simili da quelli delle regioni del Nord, escludendo Lombardia e Veneto,
che associano una elevata autonomia e meno consistenti entrate corren-
ti per abitante.
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Figura 4.7 - Entrate pro-capite e autonomia RSO - Anno 2007
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Fonte: elaborazioni su dati ISTAT

Nelle RSS le entrate correnti (cfr. tabella 4.4) hanno un’incidenza su-
periore a piu di 4.000 euro (con la Valle dAosta che sfiora i 12.000 euro)
mentre nelle RSO tale valore supera di poco i 2.200 euro (con la massi-
ma punta rappresentata dal Molise in cui lonere del complesso degli
introiti correnti per abitante si attesta su valori di poco superiori ai 3.000
euro).

La Regione Puglia si caratterizza per il valore piu contenuto del com-
plesso delle entrate correnti per abitante, che non raggiunge i 1.900 euro.
In particolare, la Puglia, tra le regioni del Sud: mostra la seconda posi-
zione, dopo I'Abruzzo, in quanto ad autonomia impositiva ma anche per
la minor pressione fiscale, dopo la Basilicata; riceve la minor devoluzio-
ne di compartecipazione allIVA per abitante e registra una incidenza
dell'intervento erariale superiore solo a quella della Basilicata.

Sul versante delle entrate, infine, le RSS mostrano una forte capacita
di realizzazione delle entrate (cfr. tabella 4.6). Lindice calcolato come
incidenza delle riscossioni in conto competenza delle entrate tributarie
(titolo I) sui relativi accertamenti indica, infatti, un valore pari all'84,8%
per le RSS contro il 61,6% riscontrato nelle RSO. Tra queste ultime, le
Regioni con maggiori abilita nella realizzazione degli incassi sono la Ca-
labria, la Toscana e la Campania; al contrario valori minori di tale capa-
cita si riscontrano in Lombardia, Abruzzo e Puglia. Si deve sottolineare
tuttavia che il coefficiente di realizzo delle entrate tributarie sconta an-
che gli introiti effettivi delle compartecipazioni.
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Tabella 4.6 - Indici di realizzazione (valori percentuali - Anno 2007)
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ITALIA 67,40 87,27
RSO 61,57 87,14
PIEMONTE 89,28 83,30
LOMBARDIA 21,99 81,18
VENETO 52,41 91,07
LIGURIA 65,64 90,94
EMILIA-ROMAGNA 49,73 95,84
TOSCANA 93,39 93,42
UMBRIA 64,43 92,16
MARCHE 91,31 89,88
LAZIO 89,49 81,61
ABRUZZO 15,00 87,25
MOLISE 89,20 78,49
CAMPANIA 92,92 85,18
PUGLIA 13,45 94,91
BASILICATA 84,08 92,74
CALABRIA 93,41 92,38
RSS 84,81 87,74
VALLE D’AOSTA 72,33 85,62
TRENTINO-ALTO-ADIGE 71,75 83,22
BOLZANO 72,85 81,31
TRENTO 83,61 81,40
FRIULI-VENEZIA-GIULIA 71,01 94,39
SICILIA 100,00 90,35
SARDEGNA 77,77 82,81

Fonte: elaborazioni su dati ISTAT

Con i dati della tabella 4.7 si ¢ inteso testare la possibilita di copertura
delle uscite delle Regioni, mediante il calcolo di indicatori atti a valutare il
grado di finanziamento della spesa corrente per mezzo delle entrate tribu-
tarie, dei tributi propri e tramite i contributi e le assegnazioni correnti da
parte dello Stato. Gli indici mostrano come per le RSO le entrate tributarie
siano in grado di coprire piu dell'80% della spesa corrente, mentre per le
RSS tale indice di copertura supera il 100%, con Valle d’Aosta e Provincia
Autonoma di Trento che hanno valori superiori al 140%. Il livello di co-
pertura della spesa corrente grazie a tributi propri ¢ intorno al 40% sia per
le RSS che per le RSO. Nellambito di queste ultime, i gradi piu elevati si
riscontrano nel Lazio, in Emilia Romagna, Veneto e Lombardia; quelli
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meno elevati in Basilicata e Campania. I contributi e le assegnazioni cor-
renti provenienti dallo Stato hanno un’incidenza pitt modesta sulla spesa
corrente: essi sono in grado di coprire il 16% di questa spesa per le RSO,
mentre tale valore scende a poco meno del 12% per le RSS. Tra i dati ri-
portati nella tabella 4.7 spicca in particolare quello riferito al Molise, in cui
la copertura tramite contributi e assegnazioni correnti da parte dello Stato
si avvicina al 55%, a causa sostanzialmente dei rilevanti trasferimenti del
fondo sanitario e delle assegnazioni statali connesse ai programmi regio-
nali di sviluppo, ex articolo 9 sempre della legge 281 del 1970, e annual-
mente determinate dal CIPE.

Tabella 4.7 - Indici di copertura (valori percentuali — Anno 2007)
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ITALIA 41,71 84,03 0,69 15,54
RSO 42,31 79,74 0,48 16,55
PIEMONTE 44,52 86,95 0.76 8,70
LOMBARDIA 50,01 76,12 0,47 7,11
VENETO 50,84 93,18 0,55 9,43
LIGURIA 32,92 78,83 0,12 19,89
EMILIA-ROMAGNA 53,59 94,66 0,17 12,21
TOSCANA 42,37 88,96 0,49 11,03
UMBRIA 36,19 86,15 0,16 15,82
MARCHE 34,63 83,74 091 10,75
LAZIO 54,57 79,75 0.83 27,78
ABRUZZO 35,84 66,81 0,31 20,58
MOLISE 28,30 45,54 0,97 54,47
CAMPANIA 24,36 51,86 0,59 35,76
PUGLIA 29,90 88,20 0,17 13,01
BASILICATA 2420 96,87 0,33 12,29
CALABRIA 26,40 91,76 0,02 15,17
RSS 39,47 100,11 144 11,77
VALLE DAOSTA 20,26 142,47 1,27 2,81
TRENTINO-ALTO-ADIGE 0,00 128,17 2,97 0,15
BOLZANO 19,93 129,65 1,24 1,66
TRENTO 2,11 140,35 1,91 8,00
FRIULL-VENEZIA-GIULIA 28,34 112,74 0,41 425
SICILIA 58,35 76,08 2,01 19,72
SARDEGNA 18,20 114,14 0,33 421

Fonte: elaborazioni su dati ISTAT
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Passando al complesso delle spese correnti per abitante (cfr. tabella
4.4), le maggiori uscite pro-capite delle RSO si riscontrano per Molise,
Liguria, Lazio e Campania; tutte regioni con elementi di criticita nella
gestione del bilancio relativamente al settore sanitario.

Passando piu in dettaglio ad alcune voci di spesa componenti le usci-
te correnti & possibile notare come per le RSO lonere delle uscite per il
personale sia molto modesto rispetto alle RSS; nelle prime il peso medio
della spesa per le competenze degli addetti sul totale delle spese corren-
ti (cfr. tabella 4.8) si attesta intorno al 2%, con il valore massimo rag-
giunto dal Molise (5,74%). Nelle RSS, invece, le uscite per il personale
pesano per oltre il 10% sul totale delle uscite correnti, con la Provincia
Autonoma di Bolzano in cui si registra un onere superiore al 30%. Tali
risultati sono sintetizzati nella tabella 4.8 relativa alla quantificazione
degli indici di struttura. Riguardo alla spesa per il personale per abitan-
te (cfr. tabella 4.4), le regioni del Nord oltre a Toscana e Lazio risultano
con uscite pill contenute. Le regioni con le spese piu elevate, oltre al Mo-
lise — come appena ricordato - sono la Basilicata e 'Umbria. Si puo rite-
nere che su queste tre regioni influiscano fenomeni di diseconomie di
scala connessi alla loro limitata dimensione.

Tabella 4.8 - Indici di struttura (valori percentuali - Anno 2007)
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2 o 23 1] S - <8
REGIONE/AREA 2. g o g & S 22 Qg
R S - B : 1
25¢ Z 5 g3 §8 %2 g &
&2 8 ] &8 &3 SEF ]
ITALIA 3,56 3,67 84,15 13,91 1,94 16,53
RSO 1,89 1,86 86,38 11,75 1,87 13,60
PIEMONTE 1,89 1,84 85,59 12,48 1,92 14,59
LOMBARDIA 1,09 0,92 91,66 7,60 0,74 8,29
VENETO 1,39 1,44 87,89 11,47 0,64 13,05
LIGURIA 1,09 1,10 87,78 10,28 1,94 11,72
EMILIA-ROMAGNA 1,35 1,47 91,59 6,60 1,81 7,20
TOSCANA 1,67 1,71 90,63 8,21 116 9,06
UMBRIA 3,92 4,06 82,54 9,93 7,54 12,03
MARCHE 2,89 2,78 88,54 9,42 2,04 10,64
LAZIO 1,43 1,58 84,75 14,60 0,65 17,22
ABRUZZO 2,27 2,46 80,24 15,04 4,71 18,75
MOLISE 5,59 5,74 71,85 27,37 0,78 38,09
CAMPANIA 3,07 2,73 81,53 14,70 3,78 18,03
PUGLIA 2,34 2,38 88,45 9,38 2,17 10,61

BASILICATA 3,90 4,44 62,70 35,86 1,44 57,19
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CALABRIA 2,65 2,86 77,46 19,11 3,43 24,67
RSS 8,72 10,45 76,73 21,10 2,17 27,50
VALLE DAOSTA 15,35 23,04 63,80 33,37 2,83 52,30
TRENTINO-ALTO-ADIGE 4,74 6,37 74,93 25,07 0,00 33,45
BOLZANO 22,20 30,14 69,85 30,10 0,05 43,09
TRENTO 16,74 25,43 63,20 36,70 0,11 58,07
FRIULI-VENEZIA-GIULIA 3,97 4,75 74,12 21,76 4,12 29,36
SICILIA 6,14 6,55 81,90 16,25 1,85 19,84
SARDEGNA 3,61 4,58 80,46 15,22 4,32 18,92

Fonte: elaborazioni su dati ISTAT

La figura 4.8, da un alto, mette in luce come le regioni del Nord so-
stengano un certo livello di spesa corrente pro-capite in presenza di un
intervento statale molto contenuto e, dallaltro, mostra le differenti posi-
zioni delle regioni del Sud. In particolare, mentre in Puglia bassi livelli
di intervento erariale si associano ad una altrettanto contenuta spesa
pro-capite, in Molise - allestremo opposto - si verificano i maggiori
valori per entrambe le variabili. La posizione del Lazio risente del inter-

vento straordinario di 3,4 miliardi menzionato in precedenza.

Figura 4.8 - Spesa pro-capite e copertura statale RSO Anno 2007
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Fonte: elaborazioni su dati ISTAT

CONTRIBUTIE

COPERTURA SPESA CORRENTE CON
ASSEGNAZIONI STATALICORRENTI

35,00%

45,00%

55,00%

Con riferimento alle spese del personale, ¢ rilevante ovviamente la
distribuzione delloccupazione sul territorio. Informazioni in tal senso
possono essere tratte da alcune elaborazioni” sui dati del personale re-
gionale riportati nel Conto Annuale della Ragioneria Generale dello

Stato.

7L Cfr. Ceriani e Petrin (2008).
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Tabella 4.9 - Personale, graduatoria del rapporto per 1000 abitanti — Anno 2006

(valori percentuali - anno 2006)

MOLISE 2,9
CALABRIA 2,3
BASILICATA 2,2
UMBRIA 1,7
CAMPANIA 1,4
ABRUZZO 1,4
MARCHE 1,0
PUGLIA 1,0
PIEMONTE 0,7
TOSCANA 0,7
LIGURIA 0,7
LAZIO 0,6
EMILIA-ROMAGNA 0,6
VENETO 0,6
LOMBARDIA 0,4

La tabella 4.9 riporta la graduatoria del rapporto tra personale in ser-
vizio e popolazione residente per l'anno 2006. Come mostrato chiara-
mente anche dalla figura 4.9, tra le prime quattro regioni con incidenza
piu elevata si trovano le tre appena citate. Mentre la Lombardia si posi-
ziona in fondo alla graduatoria con il valore pit basso. La Puglia come
spesso accade nei confronti regionali si trova in posizione intermedia.

Figura 4.9 - Personale delle Regioni ogni 1000 abitanti
(valori percentuali — Anno 2006)
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Inoltre, informazioni sulla verticalizzazione delle strutture organiz-
zative si possono trarre dal tabella 4.10 in cui ¢ riportata la graduatoria
relativa all'incidenza del numero dei dirigenti sull’altro personale in ser-
vizio.

Tabella 4.10 - Personale, graduatoria del rapporto dirigenti/altro
personale - Anno 2006

(valori percentuali - anno 2006)

LAZIO 13,1
MOLISE 12,8
VENETO 9,3
LIGURIA 8,3
BASILICATA 8,2
EMILIA-ROMAGNA 8,1
LOMBARDIA 8,1
TOSCANA 7,6
ABRUZZO 7,5
UMBRIA 7,4
PIEMONTE 7,0
CAMPANIA 6,8
CALABRIA 6,3
MARCHE 6,3
PUGLIA 2,9

Una elevata quota di dirigenti ¢ rappresentativa di strutture orientate
all'alta amministrazione, al governo di rapporti interistituzionali, alla
funzione legislativa e quindi, nell'ambito degli enti territoriali, & propria
delle amministrazioni regionali, come si evince dalla figura 4.10 che ri-
porta le quote di dirigenti relative anche a Comuni e Province. In questo
caso si ha una distribuzione sostanzialmente bimodale con i valori piu
elevati del Lazio e ancora del Molise, seguito poche posizione oltre dalla
Basilicata, mentre la Puglia si colloca in fondo con il valore pitl basso.
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Figura 4.10 - Personale del comparto Regioni e Autonomie Locali.
Rapporto dirigenti/altro personale (valori percentuali - Anno 2006)
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Tornando agli indicatori, risulta altresi contenuta anche la spesa per
interessi in rapporto alle spese correnti sia per le RSO che per le RSS: in
entrambi i gruppi di Regioni il dato in questione ¢ intorno all'1,5% (cfr.
tabella 4.11). A tale riguardo rileva ricordare che ai sensi dell’articolo
119 del titolo V della Costituzione, le Regioni possono ricorrere all'in-
debitamento solamente per finanziare spese di investimento: pertanto il
contenuto apporto delle spese in conto capitale sul totale delle spese giu-
stifica il ridotto ricorso all'indebitamento e di conseguenza il basso peso
degli interessi passivi sulle uscite correnti.

Cio che mostra, invece, una pronunciata variabilita tra le Regioni &
lindice di rigidita strutturale, dato dal rapporto tra la somma delle spe-
se per il personale e quelle per il rimborso di mutui e prestiti e il totale
delle entrate correnti (cfr. tabella 4.11). Per le RSO tale indicatore si at-
testa al 4% circa e per le RSS il valore supera I'11%; tuttavia, il campo di
variazione all'interno del quale si muovono i dati va per le RSO dal 2,1%
circa della Lombardia al 12,8% dell'Umbria (che contabilizza nel 2007
una ingente cifra per mutui) e, per le RSS, dal 5,7% della Sardegna al
22,3% della Provincia Autonoma di Bolzano. E evidente che la variabili-
ta dell'indicatore di rigidita strutturale ¢ da ricercarsi - oltre che nei di-
versi impatti della spesa per il personale - nei differenti valori inter-re-
gionali delle spese per il rimborso di prestiti. Un'analisi attenta di tale
voce di spesa richiederebbe una valutazione distribuita su pit anni che,
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oltre ha riflettere gli investimenti attuati nel tempo, tenesse altresi conto
del numero di finanziamenti accesi e della loro durata.

Tabella 4.11 - Indici di indebitamento (valori percentuali — Anno 2007)

Interessi passivi Interessi passivi Rigidita
REGIONE/AREA su su
entrate correnti spese correnti strutturale

ITALIA 1,33 1,37 5,80
RSO 1,34 1,32 4,09
PIEMONTE 2,50 2,44 4,19
LOMBARDIA 0,84 0,71 2,05
VENETO 0,79 0,82 2,08
LIGURIA 2,14 2,17 3,27
EMILIA-ROMAGNA 0,98 1,06 3,18
TOSCANA 1,40 1,43 2,93
UMBRIA 1,47 1,52 12,75
MARCHE 2,24 2,16 5,27
LAZIO 1,16 1,27 2,13
ABRUZZO 1,87 2,03 7,69
MOLISE 1,43 1,47 6,65
CAMPANIA 1,41 1,25 8,29
PUGLIA 1,78 1,81 4,75
BASILICATA 1,34 1,53 592
CALABRIA 0,70 0,76 6,75
RSS 1,29 1,55 11,08
VALLE DAOSTA 1,95 2,92 18,30
TRENTINO-ALTO-ADIGE 0,00 0,00 4,74
BOLZANO 0,19 0,26 22,26
TRENTO 0,06 0,09 16,85
FRIULI-VENEZIA-GIULIA 2,48 2,98 8,61
SICILIA 1,26 1,35 8,26
SARDEGNA 1,91 2,42 7,84

Fonte: elaborazioni su dati ISTAT

Infine, risulta molto accentuata tanto da parte delle RSO che delle
RSS lattitudine a tradurre in spese concrete gli impegni precedentemen-
te assunti. Tale indicazione ¢ riflessa nell'indice di realizzazione della
spesa calcolato nella tabella 4.6, dato dal rapporto tra i pagamenti in
conto competenza e gli impegni di spesa. Sulla base della rilevazione,
'indicatore in questione si attesta in media per tutte le Regioni su un
valore di poco sopra I'87%, mostrando i dati una sostanziale omogenei-
ta. Le Regioni delle RSO con indici pil elevati sono 'Emilia Romagna,
la Puglia e la Toscana; la minore capacita di realizzazione della spesa si
riscontra viceversa in Piemonte, Lazio e ancor pilu in Molise.
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La Regione Puglia si caratterizza per il pitl contenuto ammontare di
spesa corrente per abitante, che supera di poco i 1.880 euro. In partico-
lare, la Puglia, tra le regioni del Sud: registra la minore spesa di persona-
le, sia per abitante sia in percentuale della spesa corrente; mostra il mi-
nor indice di rigidita strutturale e la piu elevata capacita di realizzazione
della spesa corrente.

Data la rilevanza del settore sanitario nellambito delle competenze re-
gionali, sembra utile poter evidenziare talune caratteristiche desunte dagli
indici di bilancio costruiti, effettuando un confronto — nell'ambito delle
RSO - tra gli indicatori riferiti alle regioni in maggiore difficolta finanzia-
rie connesse alla spesa sanitaria e quelli relativi a regioni ritenute piu “vir-
tuose”. Nel primo gruppo di amministrazioni vengono considerate le cin-
que regioni, tra quelle a statuto ordinario, che hanno approvato i piani di
rientro dal deficit sanitario nel marzo del 2007, ossia — come in preceden-
za evidenziato — Abruzzo, Campania, Lazio, Liguria e Molise. Nel secon-
do gruppo rientrano le regioni individuate dalla Corte dei Conti come le
quattro regioni che hanno finora garantito livelli di assistenza di qualita e
risultati economici equilibrati, pur presentando scelte di organizzazione
molto diverse traloro’*, ossia Emilia Romagna, Lombardia, Toscana e Ve-
neto. Nelle figure 4.11-4.22 sono rappresentati solo alcuni indicatori di
quelli calcolati, avendone scelto uno per ognuno dei sei set di indici co-
struiti; lordine di presentazione delle regioni, inoltre, segue una graduato-
ria basata sui risultati di esercizio del 2007 delle regioni in questione: dal
minore al maggiore disavanzo per le cinque regioni con piani di rientro e
dal maggiore al minore avanzo per le quattro regioni “virtuose™”.

Guardando alle figure riportate, in primo luogo si riscontra che le
regioni in deficit strutturale, ad eccezione del Lazio, dispongono di mi-
nori tributi propri per abitante rispetto alle “virtuose” (cfr. Figg. 4.11 e
4.12). Escludendo il Lazio, infatti, le regioni in difficolta finanziaria pos-
sono contare su imposte proprie per valori compresi sostanzialmente
nell'intervallo 600-850 euro per contribuente, mentre le “virtuose” rac-
colgono introiti compresi tra i 900 e i 1.200 euro per abitante. Cio, tutta-
via, si verifica in un quadro in cui la pressione fiscale — intesa come
rapporto tra tributi propri e PIL regionale - risulta nel 2007 piu elevata
in tutte le amministrazioni deficitarie, ad eccezione della Liguria (cfr.
tabella 4.5).

72 Cfr. Audizione Corte dei Conti (2009), p. 7.

7 In particolare, nel 2007, la Liguria ha registrato un deficit pari a 89,6 euro per abitante,
IAbruzzo a 100, la Campania a 112,9, il Molise a 193,7 e il Lazio a 292,5 euro; mentre i ri-
sultati positivi di esercizio, per abitante, sono stati pari a 25 euro per la Toscana, a 3,1 per
I'Emilia Romagna, a 0,9 per la Lombardia e a 0,4 euro per il Veneto.
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Figura 4.11 - PRESSIONE TRIBUTARIA PER ABITANTE -
Anno 2007. Dati in euro
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Fonte: elaborazioni su dati ISTAT

Figura 4.12 - PRESSIONE TRIBUTARIA PER ABITANTE -
Anno 2007. Dati in euro
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Fonte: elaborazioni su dati ISTAT
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Il basso livello di tributi propri consente una limitata copertura della
spesa corrente (cfr. Figg. 4.13 e 4.14); tale indicatore varia tra circa il
25% (Campania) ed oltre il 35% (Abruzzo). Il Lazio, nonostante 'appar-
tenenza al raggruppamento meno virtuoso, mostra il valore pit elevato
(54,6%) tra le nove regioni prese in considerazione, superando di un
punto 'Emilia Romagna, la quale presenta il livello piu alto dell'indice

Prospettive del federalismo fiscale in Puglia e nel Mezzogiorno

in questione tra le regioni “virtuose”.

Figura 4.13 - COPERTURA DELLA SPESA CORRENTE CON
TRIBUTI PROPRI. Anno 2007- Dati in percentuale
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Fonte: elaborazioni su dati ISTAT

Figura 4.14 - COPERTURA DELLA SPESA CORRENTE CON
TRIBUTI PROPRI. Anno 2007- Dati in percentuale
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Fonte: elaborazioni su dati ISTAT
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La coppia di figure 4.15 e 4.16 espone la spesa di personale per abi-
tante. E possibile notare i due casi polari del Molise (circa 170 euro) e
della Lombardia (circa 22 euro), in cui € evidente il ruolo giocato dalla
popolazione, rispettivamente la meno e la piu consistente d’Italia, ma
anche - come si ¢ visto in precedenza — quello dellelevato numero di
occupati (anche di grado elevato) alle dipendenze della Regione Molise.
Tale risultanze sono altresi confermate dal corrispondente indice di
struttura riferito alla spesa corrente (cfr. Figg. 4.17 e 4.18). Le compe-
tenze del personale delle regioni appartenenti al primo gruppo - escluso
il Molise — hanno un campo di variazione compreso tra i 40 e i 70 euro
circa per abitante, fatta eccezione per la Liguria, che mostra un valore
dell'indicatore comparabile a quelli delle regioni del secondo gruppo,
che oscillano - escludendo la Lombardia - tra 28 e 38 euro.

Figura 4.15 - SPESA DI PERSONALE PER ABITANTE.
Anno 2007. Dati in euro
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Fonte: elaborazioni su dati ISTAT
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Figura 4.16 - SPESA DI PERSONALE PER ABITANTE.
Anno 2007. Dati in euro
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Fonte: elaborazioni su dati ISTAT

Figura 4.17 - SPESA PER IL PERSONALE SU SPESE CORRENTL.
Anno 2007. Dati in percentuale
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Fonte: elaborazioni su dati ISTAT
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Figura 4.18 -

SPESA PER IL PERSONALE SU SPESE CORRENTIL
Anno 2007. Dati in percentuale
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Fonte: elaborazioni su dati ISTAT

Le figure 4.19 e 4.20 mostrano l'indice di indebitamento relativo
all'incidenza degli interessi passivi sulle entrate correnti: ad eccezione
della Toscana, tutte le regioni “virtuose” sperimentano valori inferiori
all'1%, mentre le regioni in deficit strutturale superano tale soglia. Lin-
dicatore della Liguria mostra il valore pill elevato, attestandosi al di so-

pra del 2%.

Figura 4.19 - SPESA PER INTERESSI PASSIVI SU ENTRATE CORRENTIL
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Fonte: elaborazioni su dati ISTAT
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Figura 4.20 - SPESA PER INTERESSI PASSIVI SU ENTRATE CORRENTIL
Anno 2007. Dati in percentuale
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Fonte: elaborazioni su dati ISTAT

Infine, le figure 4.21 e 4.22 indicano la velocita con cui gli impegni di
spesa si trasformano in pagamenti effettivi (coefficiente di realizzazione
delle spese correnti). Le regioni in squilibrio finanziario mostrano un
range di questo indicatore compreso tra oltre il 78% del Molise e il 91%
circa della Liguria. Le amministrazioni “virtuose”, invece, hanno valori
compresi tra il 91% del Veneto e circa il 96% dellEmilia Romagna, che
risulta essere la regione italiana con il piu alto grado di realizzo delle
spese correnti.
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Figura 4.21 -COEFFICIENTE DI REALIZZAZIONE SPESE CORRENTI
(pagamenti in c/competenza su impegni). Anno 2007-
Dati in percentuale
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Fonte: elaborazioni su dati ISTAT

Figura 4.22 - COEFFICIENTE DI REALIZZAZIONE SPESE CORRENTI
(pagamenti in c/competenza su impegni). Anno 2007-
Dati in percentuale
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Fonte: elaborazioni su dati ISTAT
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Conclusioni

Nel capitolo ¢ stata analizzata la struttura dei bilanci regionali pubbli-
cati dall'ISTAT e riferiti allanno 2007. Si ¢ trattato di un esame delle
caratteristiche dei bilanci antecedenti alla attuazione della riforma fede-
rale della Costituzione, che sono tuttavia il risultato del processo di de-
centramento di funzioni (e conseguente attribuzione di maggiore auto-
nomia) che si ¢ progressivamente realizzato nel nostro Paese.

Si ¢ cercato di fornire un quadro - basato sulla costruzione di alcuni
rapporti caratteristici della dimensione finanziaria dellentrata e della
spesa nelle Regioni — che possa essere un punto di riferimento e di pos-
sibile confronto con quanto emergera dagli schemi di classificazione ri-
chiesti nel periodo transitorio e con quanto derivera dall’attuazione vera
e propria — a regime — della riforma del federalismo fiscale.

Sono stati calcolati indici di autonomia finanziaria, di incidenza per
abitante, di modalita di copertura delle spese, di indebitamento, di rea-
lizzazione di entrate e spese, di struttura.

Nell'ambito delle RSO e con riferimento agli indici di autonomia
spiccano la Lombardia, il Lazio, 'Emilia Romagna e il Veneto che asso-
ciano elevata autonomia impositiva (data dall'incidenza dei tributi pro-
pri sul totale delle entrate correnti), elevata pressione tributaria in ter-
mini pro-capite e, per il Lazio, riferita anche allattivita economica
regionale (intesa come rapporto tra tributi propri e PIL). Tuttavia, com-
partecipazioni ed intervento erariale permettono alle regioni con conte-
nuta autonomia impositiva di poter disporre di livelli complessivi di
entrate correnti pro-capite non dissimili da quelli delle regioni del Nord,
escludendo Lombardia e Veneto, che associano una elevata autonomia e
meno consistenti entrate correnti per abitante.

La Regione Puglia si caratterizza per il valore pit contenuto del com-
plesso delle entrate correnti per abitante e, in particolare, tra le regioni
del Sud: mostra la seconda posizione, dopo ’Abruzzo, in quanto ad au-
tonomia impositiva ma anche per la minor pressione fiscale, dopo la
Basilicata; riceve la minor devoluzione di compartecipazione all'TVA
per abitante e registra una incidenza dell'intervento erariale superiore
solo a quella della Basilicata.

Passando al versante delle uscite, e con riferimento al complesso del-
le spese correnti per abitante, le maggiori uscite pro-capite delle RSO si
riscontrano per Molise, Liguria, Lazio e Campania; tutte region