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5.1
Introduzione

L’Italia è un Paese caratterizzato da profondi divari del tasso di sviluppo
tra i territori.

La presenza di un considerevole flusso di trasferimenti, in particolare
tra Nord e Sud, è dunque fisiologica e risponde all’esigenza di garantire a
tutti i cittadini, indipendentemente dal territorio di residenza, l’accesso
alle prestazioni di servizi pubblici essenziali. Altri trasferimenti possono
invece essere dettati dall’esigenza di intervenire in maniera mirata su uno
specifico territorio in ritardo di sviluppo.

L’entità di tali trasferimenti viene misurata tramite la stima del cosid-
detto residuo fiscale, con cui ci si riferisce generalmente al saldo tra le
entrate fiscali generate dal territorio e le spese sostenute dal settore pubblico
per erogare servizi.

L’entità della perequazione delle risorse tra territori è una delle que-
stioni che investono il dibattito politico e tecnico sulla necessità di mette-
re mano all’assetto che regola i rapporti finanziari tra centro e sistema del-
le autonomie locali e che si salda a doppio filo con il percorso di riforma
avviato con la legge 42/2009 (“Delega al Governo in materia di federali-
smo fiscale, in attuazione dell’articolo 119 della Costituzione”), destinato
a essere definitivamente superato dal disegno di riforma del Titolo V in
discussione al Senato.

Una rappresentazione dei flussi di trasferimenti perequativi tra territo-
ri, siano essi di natura automatica, vale a dire definiti da regole stabilite a
priori, o discrezionale, costituisce dunque un punto di partenza per affron-
tare il tema spesso sottovalutato dell’autonomia fiscale degli enti territo-
riali e il possibile ruolo svolto, nel riparto delle risorse, dalle procedure
concertative.
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5.2
Residuo fiscale e perequazione

Con il termine “residuo fiscale” si intende il saldo tra le entrate che da un
territorio affluiscono all’operatore pubblico e le risorse che a quel territorio
vengono restituite sotto forma di servizi. In un contesto di stato regionale
come quello italiano, il residuo fiscale può essere utilizzato per quantificare
l’entità della redistribuzione delle risorse tra diverse regioni, attuata tramite
il sistema impositivo, i programmi di spesa delle pubbliche amministrazio-
ni, oppure mediante trasferimenti perequativi finanziati dal Governo. Il resi-
duo fiscale diventa così una misura, ancorché approssimativa, di redistribu-
zione territoriale.

Di residuo fiscale si parla negli studi legati alla teoria del federalismo
fiscale, che mirano a valorizzare il riconoscimento delle autonomie terri-
toriali (Unioncamere Veneto, 2008, 2009, 2011). La presenza di ampie
disparità nei residui fiscali regionali evidenzierebbe, secondo tali studi,
un continuo drenaggio di risorse dalle regioni del Nord a favore delle
regioni del meridione.

Altri studi ritengono la presenza di residui fiscali funzionale alla neces-
sità di assicurare un livello di servizi pubblici omogeneo sul territorio nazio-
nale, tale da rimuovere gli ostacoli economici e sociali che limitano l’ugua-
glianza tra i cittadini (Giannola e altri, 2011, 2014).

Alcuni autori (Pisauro, 2009; Ambrosanio e altri, 2008) evidenziano
come le differenze nei saldi dei residui fiscali tra regioni del Nord e del Sud
non siano che la naturale conseguenza dei profondi squilibri territoriali del
Paese e della presenza di un meccanismo di redistribuzione implicito nella
progressività del sistema tributario. Ferrario e Zanardi (2011a, 2011b) si
servono della stima dei residui fiscali regionali per approfondire il tema del-
le politiche redistributive in ambito sociale e sanitario, mentre Arachi e altri
(2006, 2009) evidenziano, a partire dalla stima dei residui fiscali regionali,
il ruolo dei diversi livelli di governo nelle politiche redistributive.

5.3
Il calcolo del residuo fiscale

5.3.1
La scelta dei criteri di ripartizione

Per il calcolo dei residui fiscali delle regioni italiane viene utilizzata la
metodologia sviluppata da Staderini e Vadalà (2009), che si basa sulla ripar-
tizione territoriale delle voci di spesa e di entrata del bilancio consolidato
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della pubblica amministrazione (utilizzando in prevalenza dati di fonte uffi-
ciale, soprattutto Istat)1.

Il primo passaggio per il calcolo del residuo fiscale è la scelta del cri-
terio di ripartizione regionale delle voci di entrata e di spesa (Ruggeri,
2009). In letteratura per la ripartizione delle voci di spesa e di entrata ven-
gono convenzionalmente utilizzati in prevalenza due criteri: il criterio del
beneficio, anche detto criterio di controparte, e il criterio dell’erogazione
(o criterio di localizzazione dei fattori produttivi). Nel primo caso l’atten-
zione è posta sulla localizzazione dei benefici che conseguono all’attività
dell’operatore pubblico, nel secondo invece a rilevare è il luogo di desti-
nazione della spesa.

La differenza tra i due criteri non è di poco conto, e può essere facilmen-
te compresa citando il semplice esempio di come debba avvenire la riparti-
zione di beni di natura collettiva, quali la difesa o l’ordine pubblico. Si pensi
alle caserme, che sono dislocate sul territorio nazionale in maniera “strate-
gica”: la loro attività va a beneficio dell’intera popolazione, e non solo di
quella residente nella regione in cui è localizzata la caserma. Mentre il crite-
rio del beneficio andrebbe a ripartire questa spesa su tutto il territorio nazio-
nale in base alla popolazione residente, il criterio dell’erogazione effettue-
rebbe l’intera attribuzione della spesa alla sola regione nella quale è localiz-
zata la caserma. È chiaro che l’utilizzo di un criterio o dell’altro non è
indifferente ai fini della costruzione dei saldi.

Considerata la finalità dello studio, per il riparto delle voci di entrata e
di uscita viene adottato il principio del beneficio. In altre parole, per l’attri-
buzione a un territorio di una spesa pubblica si fa riferimento alla localizza-
zione dei beneficiari, mentre per le entrate si utilizza la localizzazione del
presupposto che dà luogo all’entrata (imposta).

Il punto di partenza è il conto economico consolidato della Pubblica
amministrazione (PA) (redatto secondo il regolamento UE 549/2013, per-
tanto conforme a Sec2010). La scelta della metodologia limita la costruzio-
ne del residuo fiscale al triennio 2011-2013 per la presenza di break struttu-
rali in alcune serie storiche conseguenti all’adozione recente delle regole del
Sec2010. Per diminuire le variazioni anomale da un anno all’altro, i residui
fiscali vengono calcolati come media del triennio.

5.3.2
Il lato delle uscite

La voce “spesa per consumi finali”2 viene ripartita tra le 19 regioni e le due
province autonome utilizzando i coefficienti di ripartizione regionali impli-
citi nei dati Istat sulla “spesa per consumi finali” regionale, disponibile per
funzioni Cofog (Classification Of Function Of Government3). Le funzioni
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Cofog di primo livello (divisioni) sono articolate in “servizi pubblici gene-
rali”, “difesa”, “ordine pubblico e sicurezza”, “affari economici”, “protezio-
ne ambientale”, “abitazioni e assetto del territorio”, “sanità”, “attività ricre-
ative, culturali e di culto”, “istruzione” e “protezione sociale”.

I criteri di ripartizione utilizzati da Istat cambiano a seconda della fun-
zione. In particolare, i “servizi pubblici generali”, la “difesa” e l’“ordine
pubblico e sicurezza” sono servizi erogati a beneficio dell’intera collettività
e come tali sono ripartiti da Istat in base alla popolazione residente. La fun-
zione “affari economici” riguarda spese effettuate per sostenere l’attività
produttiva nazionale, che vengono quindi ripartite sulla base del valore
aggiunto delle imprese market operanti in ambito corrispondente alla fun-
zione in questione. La “protezione ambientale” segue la ripartizione effet-
tuata dai Cpt. La funzione “abitazioni e assetto del territorio” viene ripartita
secondo il criterio del valore aggiunto della branca “costruzioni e opere
pubbliche”; la funzione “sanità” viene ripartita sulla base della popolazione
residente, così come le “attività ricreative, culturali e di culto”. L’“istruzio-
ne” viene ripartita sulla base della popolazione studentesca delle scuole
pubbliche, mentre la “protezione sociale” viene ripartita sulla base delle
prestazioni sociali erogate dagli Enti di previdenza e sulla base della distri-
buzione regionale dei redditi dello Stato relativi a tale funzione4.

Alla funzione “sanità” e “istruzione” sono stati apportati alcuni cor-
rettivi ai criteri di ripartizione. Nel caso della sanità, per ripartire le spese
tra regioni è stato utilizzato, oltre alla popolazione, anche un indice di
mobilità sanitaria in grado di rappresentare il fenomeno della migrazione
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Tabella 5.1
CRITERI UTILIZZATI PER LA RIPARTIZIONE DELLE SINGOLE COMPONENTI
DELLA “SPESA PER CONSUMI FINALI” SUDDIVISA PER FUNZIONI COFOG

Divisioni Cofog Indicatori per la regionalizzazione

Servizi pubblici generali Popolazione residente

Difesa Popolazione residente

Ordine pubblico e sicurezza Popolazione residente

Affari economici Valore aggiunto

Protezione ambientale Spesa per l’ambiente (Cpt)

Abitazioni e assetto del territorio Valore aggiunto

Sanità Popolazione residente e saldo di mobilità sanitaria (Ministero salute)

Attività ricreative, culturali e di culto Popolazione residente

Istruzione Consistenza del personale docente, direttivo e Ata (Ministero istruzione)

Protezione sociale La spesa statale regionalizzata (Rgs)

Fonte: elaborazioni Éupolis Lombardia su dati Istat, Mef, Ministero dell’istruzione



dei pazienti tra sistemi sanitari regionali. Nel caso della scuola si è prefe-
rito optare per una ripartizione che tenesse conto della distribuzione del
personale scolastico5.

La tabella 5.1 (supra) riassume i criteri di ripartizione utilizzati per la
regionalizzazione della voce “spesa per consumi finali” per ciascuna fun-
zione Cofog.

I “contributi alla produzione” e i “trasferimenti correnti diversi a
imprese” vengono regionalizzati sulla base dei dati pubblicati nella Rela-
zione sugli interventi di sostegno alle attività economiche e produttive,
realizzata dal Ministero dello Sviluppo Economico. Per suddividere tra le
diverse regioni gli interventi di sostegno disponibili a livello di macroarea
si è utilizzato il numero delle imprese attive per regione desunto da Istat
(tabella 5.2).

Le voci di spesa “prestazioni sociali in denaro” e i “trasferimenti cor-
renti diversi a famiglie e istituzioni sociali private” sono state regionalizzate
sulla base del luogo di erogazione delle prestazioni sociali utilizzando le
“spese per prestazioni sociali degli enti previdenziali” contenuta nei bilanci
consuntivi degli enti previdenziali.

Tutte le restanti voci di uscita sono state regionalizzate sulla base della
ripartizione fra regioni realizzata dai Cpt, dove la regionalizzazione viene
effettuata sulla base del luogo di destinazione delle erogazioni (per i contri-
buti agli investimenti) o della localizzazione degli interventi pubblici (per
gli investimenti)6.
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Tabella 5.2
VOCI DI SPESA DEL CONTO ECONOMICO CONSOLIDATO DELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE

E CHIAVI DI RIPARTO UTILIZZATE PER LA REGIONALIZZAZIONE

Voci conto Istat Chiave di riparto

Contributi alla produzione + Trasferimenti correnti diversi
a imprese

Interventi agevolativi nazionali e regionali erogati (Mise);
Numero di imprese attive (Istat)

Prestazioni sociali in denaro + Trasferimenti correnti diversi
a famiglie e istituzioni sociali private

Spese per prestazioni sociali (Istat, I bilanci consuntivi
degli Enti previdenziali)

Imposte dirette + rendite di terreni + premi di assicurazio-
ne + trasferimenti a enti pubblici

Somme di parte corrente non attribuibile (Cpt)

Investimenti fissi lordi + acquisizioni nette attività finan-
ziarie non prodotte

Beni e opere immobiliari + beni mobili, macchinari ecc.
(Cpt)

Contributi agli investimenti a famiglie + altri trasferimenti
in conto capitale a famiglie

Trasferimenti in conto capitale a famiglie e istituzioni sociali
(Cpt)

Contributi agli investimenti a imprese + trasferimenti in
conto capitale a imprese

Trasferimenti in conto capitale a imprese private + trasfe-
rimenti in conto capitale a imprese pubbliche nazionali +
trasferimenti in conto capitale a consorzi e forme associa-
tive + trasferimenti in conto capitale ad aziende, istituzio-
ni, società e fondazioni partecipate a livello locale (Cpt)

Fonte: elaborazioni Éupolis Lombardia



La tabella 5.2 contiene un riassunto dei criteri di ripartizione utilizzati
per queste voce di uscita del conto economico consolidato della Pubblica
amministrazione.

Le spese per gli interessi passivi sul debito pubblico e le spese attribuite
per soddisfare gli obblighi assunti dal Paese nei confronti degli organismi
internazionali sono invece state escluse dalla ripartizione.

5.3.3
Il lato delle entrate

Le entrate di parte corrente e in conto capitale sono state ripartite tra le
regioni sulla base delle corrispondenti voci dei Cpt, come indicato nella
tabella 5.3. Unica eccezione le voci del conto consolidato Istat “contributi
effettivi” e “contributi figurativi”, che sono invece state regionalizzate uti-
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Tabella 5.3
VOCI DI ENTRATA DEL CONTO ECONOMICO CONSOLIDATO DELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE

E CHIAVI DI RIPARTO UTILIZZATE PER LA REGIONALIZZAZIONE

Voci conto Istat Chiave di Riparto

Imposte dirette + Imposte in conto capitale Imposte dirette (Cpt)

Imposte indirette Imposte indirette (Cpt)

Interessi attivi + Dividendi + Redditi prelevati dai membri
di quasi società + Utili reinvestiti di investimenti all’estero
+ Fitti di terreni e diritti sfruttamento giacimenti

Redditi da capitale (Cpt)

Trasferimenti correnti diversi da famiglie Trasferimenti in conto corrente da famiglie e istituzioni
sociali (Cpt)

Trasferimenti correnti diversi da imprese Trasferimenti in conto corrente da imprese private + Tra-
sferimenti in conto corrente da imprese pubbliche nazio-
nali + Trasferimenti in conto corrente da imprese pubbli-
che locali (Cpt)

Produzione di servizi vendibili + Produzione beni e servizi
per uso proprio

Vendita di beni e servizi (Cpt)

Vendite residuali Poste correttive e compensative delle spese (Cpt)

Indennizzi di assicurazione + Trasferimenti da enti pubblici Altri incassi correnti (Cpt)

Altri trasferimenti in conto capitale da famiglie Trasferimenti in conto capitale da famiglie e istituzioni so-
ciali (Cpt)

Altri trasferimenti in conto capitale da imprese Trasferimenti in conto capitale da imprese private + Tra-
sferimenti in conto capitale da imprese pubbliche naziona-
li + Trasferimenti in conto capitale da imprese pubbliche
locali (Cpt)

Contributi sociali effettivi + Contributi sociali figurativi Contributi sociali (Istat, I bilanci consuntivi degli Enti pre-
videnziali)

Fonte: elaborazioni Éupolis Lombardia



lizzando i dati Istat sui contributi sociali (Istat, “I bilanci consuntivi degli
Enti previdenziali”, anni vari).

5.4
I risultati

La ripartizione territoriale delle entrate e delle spese pubbliche consolida-
te della PA consente di ricostruire i flussi di entrata e di spesa delle regioni
e quindi di quantificare il residuo fiscale regionale, inteso come differenza
tra quanto un territorio versa all’operatore pubblico (entrate) e quanto da
esso riceve sotto forma di servizi (spese).

Il calcolo dei residui fiscali a livello delle singole regioni conferma
quanto riscontrato in altri studi sull’argomento con un’evidente dicotomia
tra aree del Paese, con le regioni del Centro Nord che presentano in gene-
rale residui fiscali positivi e le regioni del Sud e le Regioni a Statuto Spe-
ciale che ricevono un flusso netto di risorse dal sistema dei trasferimenti
pubblici.

In particolare la Lombardia presenta nel periodo considerato un residuo
fiscale medio pari a 46,5 miliardi di euro, il Lazio di 16,0 miliardi, l’Emilia
Romagna di circa 13,5 miliardi e il Veneto (circa 9,8 miliardi). Presentano
rilevanti saldi negativi la Sicilia con 14,8 miliardi, la Campania con 9,7
miliardi e la Calabria con 9,6 miliardi.

Le Regioni a Statuto Speciale presentano dei residui fiscali di segno
negativo (tabella 5.4). Tale risultato si deve soprattutto all’elevato livello
di spesa pro capite registrato in questi territori, che dipende dall’attribu-
zione di competenze differenziate rispetto alle Regioni a Statuto ordinario
(Cerea, 2014).

In termini pro capite, sono gli abitanti della Lombardia a qualificarsi
come i maggiori contributori netti al sistema perequativo nazionale, con un
residuo fiscale di 4.744 euro, seguiti da quelli dell’Emilia e del Lazio. Gli
abitanti della Calabria sono i più importanti beneficiari netti (4.920 euro pro
capite), seguiti dai residenti della Sardegna (3.381 euro pro capite) e da
quelli della Basilicata (3.079 euro pro capite).

Le differenze tra residui fiscali sembrano in gran parte dipendere dal-
l’ampio divario in termini di sviluppo e ricchezza presente sul territorio
italiano.

Il saldo finale pro capite del residuo fiscale appare infatti fortemente
connesso alla presenza di ingenti differenze di capacità fiscale tra i territori
(rappresentata dalla voce entrate dirette e indirette), mentre di contro il lato
delle spese, con la sola eccezione delle spese per prestazioni sociali, appare
distribuito in modo uniforme.
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Tabella 5.4
ENTRATE E SPESE REGIONALIZZATE E LORO SALDO. MEDIA ANNI 2011-2013.

Milioni di euro

Entrate totali Spese totali Residuo fiscale

Piemonte 59.536 54.528 5.008

Valle d’Aosta 2.212 2.512 –300

Liguria 21.858 20.969 889

Lombardia 167.650 121.129 46.521

Provincia autonoma Trento 8.300 9.365 –1.065

Provincia autonoma Bolzano 8.328 8.668 –340

Veneto 66.150 56.363 9.787

Friuli Venezia Giulia 16.672 17.058 –386

Emilia Romagna 67.918 54.421 13.497

Toscana 49.205 45.039 4.165

Umbria 11.740 11.022 719

Marche 18.474 18.147 327

Lazio 88.255 72.195 16.060

Abruzzo 13.933 16.766 –2.833

Molise 2.997 3.856 –859

Puglia 33.778 40.912 –7.134

Basilicata 5.036 6.813 –1.777

Campania 47.405 57.191 –9.786

Calabria 15.087 24.750 –9.663

Sicilia 40.249 55.099 –14.850

Sardegna 15.175 20.740 –5.565

Italia* 759.958 717.543 42.415

Rso Nord 383.112 307.410 75.703

Rso Centro 167.674 146.403 21.271

Rso Sud 118.236 150.289 –32.053

Rss Nord 35.512 37.602 –2.090

Rss Sud 55.423 75.839 –20.416

Le Regioni/Province autonome del nord comprendono: Lombardia, Veneto, Emilia Romagna, Piemonte, Liguria (Regioni del nord a Statuto
ordinario, Rso Nord); Valle d’Aosta, Provincia autonoma di Trento, Provincia autonoma di Bolzano, Friuli Venezia Giulia (Regioni del nord a
Statuto speciale, Rss Nord). Le Regioni del sud comprendono: Calabria, Abruzzo, Molise, Puglia, Basilicata, Campania (Regioni del sud a
Statuto ordinario, Rso Sud; Sicilia e Sardegna, Regioni del sud a Statuto speciale). Le Regioni del Centro, infine, comprendono: Toscana,
Umbria, Marche e Lazio (Rso Centro).

* Nel presente studio si è scelto di non sterilizzare (ripartendolo sulle diverse regioni) l’avanzo/disavanzo del bilancio pubblico consolidato.
Ciò influenza il dato relativo al residuo fiscale.

Fonte: elaborazioni Éupolis Lombardia



In particolare si può osservare come talune spese attribuibili a funzioni
qualificabili come “essenziali” (le spese per consumi finali per l’istruzione,
la sanità e la protezione sociale) varino da un minimo di 2.970 euro pro
capite per il Veneto a un massimo di 4.170 euro per abitante per la Provincia
autonoma di Bolzano, senza che vi sia un pronunciato legame con il livello
di reddito pro capite dei territori. Tali spese, infatti, sono in gran parte ricon-
ducibili al mandato costituzionale rinvenibile sia nell’articolo 3 che nell’ar-
ticolo 117 della Costituzione7.

A conferma della natura perequativa della componente di spesa pubbli-
ca per le funzioni essenziali si consideri il rapporto tra questa componente
di spesa e il livello di entrate tributarie attribuito a ciascuna regione. Tale
peso è rilevante per alcune regioni del Sud, in Calabria, Basilicata, Sicilia e
Sardegna è pari o addirittura superiore al 60%), mentre è contenuta per le
Regioni del Centro Nord, sia che si tratti di Regioni a Statuto Ordinario o
Speciale (figura 5.2).
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Fonte: elaborazioni Éupolis Lombardia
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Tabella 5.5
ENTRATE, SPESE, RESIDUI FISCALI E PIL. MEDIA 2011-2013

Euro per abitante
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Piemonte 13.565 8.695 12.424 886 1.847 239 2.971 6.098 1.142 29.093

Valle d’Aosta 17.322 11.781 19.677 1.056 2.366 462 3.883 5.842 –2.355 36.937

Liguria 13.881 9.144 13.323 803 2.029 265 3.098 6.343 558 30.579

Lombardia 17.066 10.479 12.322 767 1.667 252 2.686 6.412 4.744 36.461

Prov. aut. Trento 15.645 9.588 17.652 1.111 1.991 518 3.620 5.594 –2.007 33.567

Prov. aut. Bolzano 16.328 9.735 16.987 1.458 2.206 500 4.164 5.270 –659 39.359

Veneto 13.534 8.562 11.530 774 1.642 312 2.728 5.418 2.003 30.551

Friuli Venezia Giulia 13.633 8.206 13.948 966 1.961 411 3.338 6.219 –315 29.049

Emilia Romagna 15.475 9.747 12.399 852 1.661 302 2.816 6.214 3.076 32.956

Toscana 13.285 8.583 12.163 952 1.778 244 2.974 5.766 1.122 29.246

Umbria 13.213 7.833 12.406 1.071 1.774 227 3.071 5.594 807 24.533

Marche 11.947 7.663 11.736 1.044 1.782 312 3.138 5.413 211 25.551

Lazio 15.644 9.536 12.788 940 1.906 296 3.142 6.026 2.856 33.042

Abruzzo 10.575 6.886 12.728 1.025 1.819 238 3.083 4.840 –2.152 23.808

Molise 9.553 6.219 12.292 1.131 1.870 187 3.188 4.452 –2.739 19.650

Puglia 8.312 5.468 10.071 1.033 1.826 158 3.016 4.131 –1.758 16.808

Basilicata 8.722 5.588 11.801 1.302 1.898 157 3.357 4.268 –3.079 18.560

Campania 8.172 5.361 9.861 1.038 1.763 142 2.944 3.715 –1.690 17.117

Calabria 7.675 5.015 12.596 1.242 1.919 147 3.308 4.049 –4.920 16.069

Sicilia 8.000 5.099 10.956 1.120 1.784 200 3.104 3.809 –2.955 17.049

Sardegna 9.213 5.745 12.594 1.067 2.046 313 3.426 4.637 –3.381 19.473

Italia 12.676 7.984 11.969 947 1.791 248 2.986 5.331 707 27.168

Rso Nord 15.285 9.581 12.262 806 1.715 271 2.793 6.125 3.023 33.035

Rso Centro 14.233 8.861 12.427 967 1.840 277 3.084 5.835 1.805 30.219

Rso Sud 8.422 5.515 10.708 1.077 1.816 158 3.051 4.027 –2.286 17.625

Rss Nord 14.851 9.030 15.724 1.108 2.042 456 3.606 5.858 –873 32.672

Rss Sud 8.299 5.258 11.360 1.107 1.849 228 3.183 4.013 –3.060 17.647

Fonte: elaborazioni Éupolis Lombardia



Come evidenziato poco sopra, le differenze tra i residui fiscali rispec-
chiano soprattutto differenze dal lato delle entrate. I livelli di sviluppo
infatti determinano gran parte delle basi imponibili dei tributi e, nonostan-
te l’applicazione del criterio del beneficio, si riflettono sul livello di risor-
se disponibili nei singoli territori.

Le differenze territoriali nelle basi imponibili sono corrette non solo
mediante il meccanismo dei trasferimenti, che garantisce un livello di spesa
e dunque prestazioni omogenee nei servizi pubblici essenziali indipenden-
temente dal territorio di residenza, ma anche direttamente alla fonte attra-
verso l’applicazione del principio dell’imposizione progressiva sui redditi,
incardinato nell’articolo 55 della Costituzione.

La tabella 5.6 riporta la distribuzione regionale degli imponibili IRPEF e
le corrispondenti aliquote medie di riferimento: ciò che emerge è un sistema
fortemente progressivo, con aliquote medie sul reddito IRPEF diversificate tra
territori. In Lombardia per esempio l’aliquota media sull’imponibile IRPEF è
pari al 21,5%, mentre in Calabria l’aliquota media si ferma a 15,8%. Ciò
significa che stante la progressività del sistema impositivo, parte del maggior
reddito disponibile dei cittadini residenti nelle regioni del Centro Nord viene
incluso nel residuo fiscale territoriale (lato entrate), pur essendo destinato ad
assicurare la perequazione orizzontale del reddito tra cittadini8.

Una parte di residuo fiscale è, dunque, connessa al sistema di perequa-
zione tra persone (e non tra territori) implicito nella progressività del siste-
ma tributario, fisiologico in un Paese come l’Italia nel quale i livelli di red-
dito più alti tendono a concentrarsi in alcuni territori.

135

0

15

30

45

60

75

Pi
em

on
te

Va
lle

d’
Ao

st
a

Li
gu

ria

Lo
m

ba
rd

ia

Tr
en

to

Bo
lza

no

Ve
ne

to

Fr
iu

li
Ve

ne
zia

Gi
ul

ia

Em
ili

a
Ro

m
ag

na

To
sc

an
a

Um
br

ia

M
ar

ch
e

La
zio

Ab
ru

zz
o

M
ol

is
e

Pu
gl

ia

Ba
si

lic
at

a

Ca
m

pa
ni

a

Ca
la

br
ia

Si
ci

lia

Sa
rd

eg
na

34 33 34 26 38 43 32 41 29 35 39 41 33 45 51 55 60 55 66 61 60

Figura 5.2
SPESE SCE IN RAPPORTO ALLE IMPOSTE. MEDIA 2011-2013

Valori pro capite

Fonte: elaborazioni Éupolis Lombardia



5.5
La perequazione tra persone e tra territori:
principi generali nella Costituzione

La Costituzione italiana fa più volte riferimento al principio dell’uguaglianza
sostanziale di individui e alla necessità di assicurare anche agli indigenti e ai
privi di mezzi una serie di prestazioni sociali. Più in generale, essa esplicita-
mente richiama la necessità di rimuovere gli ostacoli di natura economica e
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Tabella 5.6
BASE IMPONIBILE IRPEF, IMPOSTA RISCOSSA E ALIQUOTA MEDIA.

DICHIARAZIONI 2014, ANNO DI IMPOSTA 2013
Migliaia di euro

Imponibile Irpef Imposta netta Aliquota media

Piemonte 64.690.851 12.887.507 19,9

Valle d’Aosta 2.006.682 400.221 19,9

Lombardia 158.405.118 34.025.377 21,5

Liguria 24.083.552 4.879.792 20,3

Provincia autonoma di Trento 8.070.141 1.536.727 19,0

Provincia autonoma di Bolzano 8.679.689 1.826.315 21,0

Veneto 69.571.478 13.561.998 19,5

Friuli Venezia Giulia 18.500.000 3.597.388 19,4

Emilia Romagna 68.786.420 13.827.866 20,1

Toscana 52.681.340 10.380.228 19,7

Umbria 11.358.974 2.098.178 18,5

Marche 19.875.637 3.581.607 18,0

Lazio 80.837.428 17.562.871 21,7

Abruzzo 14.881.633 2.599.223 17,5

Molise 3.165.734 521.712 16,5

Campania 49.508.518 8.562.160 17,3

Puglia 38.178.424 6.312.299 16,5

Basilicata 5.558.535 884.952 15,9

Calabria 16.717.823 2.637.571 15,8

Sicilia 44.060.290 7.453.685 16,9

Sardegna 17.486.539 3.097.334 17,7

Non indicata 13.442 3.185 23,7

Totale 777.118.247 152.238.194 19,6

Fonte: elaborazioni Éupolis Lombardia



sociale che limitato la libertà dei singoli. Le funzioni9 svolte dalla Pubblica
amministrazione (indipendentemente dal livello di governo) volte a tutelare i
diritti civili e sociali di cui sopra sono dunque da ricomprendersi tra le funzio-
ni essenziali riferite a un qualche requisito “minimo” di cittadinanza e devono
pertanto essere garantite su tutto il territorio nazionale indipendentemente dal
territorio di residenza. In ciò si sostanzia una “prima” esigenza di perequazio-
ne indirettamente (ma esplicitamente) richiamata in Costituzione.

Inoltre, sono qualificabili come trasferimenti perequativi quelli conferi-
ti sulla base del fabbisogno, come richiamato dalla legge 42/2009 di attua-
zione dell’articolo 119 della Costituzione, per il finanziamento dei livelli
essenziali di prestazione. La presenza di forti squilibri economici tra le
diverse Regioni italiane finisce di fatto con il trasformare questa esigenza di
perequazione che potremmo definire “primaria” (nel senso di “essenziale”)
e inter personas in una perequazione inter territoria (Pisauro, 2009; Ferra-
rio e Zanardi, 2011b).

La possibilità di ridistribuire il reddito “tra persone” viene garantita dal-
l’articolo 53, che enuncia un altro principio fondamentale, quello della pro-
gressività del sistema tributario: “tutti sono tenuti a concorrere alle spese
pubbliche in ragione della loro capacità contributiva”.

Un altro richiamo alla perequazione è poi contenuto nel Titolo V,
Seconda Parte della Costituzione, sul quale sono attualmente in corso di
approvazione importanti modifiche da parte del Parlamento. In particola-
re, l’articolo 119 stabilisce la necessità per lo Stato di costituire un “fondo
perequativo senza vincoli di destinazione” “per il finanziamento dei terri-
tori caratterizzati da minore capacità fiscale per abitante”. Insieme ai tri-
buti e alle risorse proprie e alle compartecipazioni ai tributi erariali diret-
tamente riferibili a ogni territorio, tale fondo deve essere tale da “consen-
tire”10 a ciascun territorio l’integrale finanziamento delle funzioni a esso
attribuite. Tale forma di perequazione che chiama direttamente in causa i
territori, si fonda esplicitamente sulle diverse capacità fiscali e riguarda,
secondo l’interpretazione corrente (legge 42/2009), tutte le funzioni che
non sono ricomprese tra quelle essenziali.

Ai sensi del testo costituzionale è, infine, ravvisabile un terzo tipo di
perequazione, che potremmo definire “discrezionale”. Essa può andare a
beneficio di uno specifico territorio ed è ammessa quando lo Stato voglia
perseguire finalità particolari valutate meritevoli di tutela (articolo 119,
comma 5): “Per promuovere lo sviluppo economico, la coesione e la solida-
rietà sociale, per rimuovere gli squilibri economici e sociali, per favorire
l’effettivo esercizio dei diritti della persona, o per provvedere a scopi diversi
dal normale esercizio delle loro funzioni, lo Stato destina risorse aggiuntive
ed effettua interventi speciali in favore di determinati Comuni, Province11,
Città metropolitane e Regioni”.
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Allo stato attuale, il quadro costituzionale non consente di evidenzia-
re da parte del legislatore un disegno chiaro e facilmente applicabile in
tema di perequazione, mancando i provvedimenti attuativi di molti dei
principi enunciati (Arachi e altri, 2009; Petretto, 2009; Zanette, 2009) ed
essendo esso stesso tuttora in discussione.

Per stimare l’entità della perequazione tra territori implicita nei diversi
rimandi costituzionali si ricorre alla metodologia definita da Bayoumi and
Masson (1995), che attraverso una semplice regressione lineare consente di
stimare l’effetto redistributivo complessivo dell’azione pubblica (espresso
come differenza tra reddito disponibile delle regioni al netto dei flussi di
residuo fiscale e il reddito regionale iniziale).

L’equazione, stimata sui valori medi (triennio 2011-2013) è la seguente:
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dove i = 1,…,21 si riferisce ai singoli territori, RYi indica il valore riferito al
dato nazionale (Italia), RYi è il reddito pro capite disponibile dopo i trasferi-
menti operati dal settore pubblico, Yi è il reddito pro capite iniziale. Più pre-
cisamente, pertanto,

RY Y DYi i i= − (2)

nella quale DYi è il residuo fiscale pro capite. Il reddito iniziale viene ap-
prossimato dal Pil pro capite regionale nel triennio 2011-2013.

Il valore stimato di �β (0,730) indica, dunque, quanta percentuale delle
differenze iniziali nel reddito pro capite (rispetto al corrispondente valore
medio nazionale) persiste dopo l’attività redistributiva dell’operatore pub-
blico (circa il 70%). La differenza 1 − �β indica anche la quantità del reddito
eccedente la media destinata a perequare le differenze tra territori ed è il
risultato congiunto sia dei trasferimenti compensativi tra territori per finan-
ziare le spese pubbliche, sia del sistema impositivo progressivo (tramite il
quale si realizza appunto una delle funzioni del bilancio pubblico). Tale sti-
ma è coerente con quella di altri studi sull’argomento (Giannola e altri,
2014; Arachi e altri, 2006).

5.6
Il possibile ruolo delle procedure concertative di riparto delle risorse

La ripartizione delle risorse tra Regioni può essere affidata anche a mec-
canismi concertativi più o meno formalizzati che servono come stanze di
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compensazione nei rapporti tra Centro e periferia. Il residuo fiscale è
infatti una stima dei flussi dei trasferimenti tra territori, che utilizza il cri-
terio del beneficio per stabilire quali siano le risorse spettanti a ciascun
territorio.

Altra cosa è il riparto amministrativo delle risorse tra enti locali, che
spesso fa riferimento a meccanismi perequativi decisi dal policy maker. È
il caso per esempio delle risorse del Fondo sanitario nazionale, che con-
corrono a finanziare i sistemi sanitari regionali e come tali finiscono per
rappresentare la voce più importante di spesa dei governi regionali.

Quindi, se il focus di analisi viene spostato dal territorio al livello di
governo, in questo caso le Regioni, la ripartizione delle spese pubbliche
da considerare non si basa su criteri economici (cosiddetto principio del
beneficio), ma piuttosto su criteri amministrativi.

Per comprendere l’effetto che consegue dall’adozione di un diverso
criterio di ripartizione delle risorse, sono stati calcolati i residui fiscali
regionali applicando, alla sola spesa sanitaria, i pesi necessari a distribuire
sulla base del fabbisogno per il sistema sanitario nazionale le risorse del
Fondo sanitario nazionale alle Regioni12.

Gli effetti sui residui fiscali sono significativi. In particolare, adottan-
do il criterio definito dalla Conferenza Stato Regioni, applicato al Fondo
sanitario nazionale (che per il triennio 2011-2013 ammonta a circa 104
miliardi di euro), si ottiene un parziale “bilanciamento” della perequazio-
ne tra territori prima descritta.

Infatti, con il passaggio a un criterio amministrativo, vengono parzial-
mente corretti i residui fiscali negativi pro capite delle regioni del Centro-
nord: Emilia Romagna (243 euro), Lombardia (178 euro) e Veneto (163
euro), seguite da Toscana e Umbria, mentre subiscono un peggioramento
dei saldi in generale tutte le regioni a Statuto speciale, in testa Valle d’Ao-
sta e Provincia di Bolzano) e quasi tutte le regioni del Sud, a eccezione del
Molise (60 euro).

Il calo appare particolarmente rilevante in particolare in Calabria
(–270 euro), Basilicata (–146) e Puglia (–112 circa), che sono proprio tra
le regioni caratterizzate dai valori più bassi di Pil pro capite (tabella 5.7).

In altre parole, tramite le intese con il Governo, le Regioni più ricche
possono cercare di trattenere una parte delle risorse destinandole al finan-
ziamento delle funzioni riservate ai governi regionali e in questo modo
ridurre la perequazione territoriale.

Questa simulazione evidenzia quindi come il residuo fiscale, calcola-
to con il criterio del benefico economico, non rappresenta una misura
veritiera dell’entità dei trasferimenti tra livelli di governo, trasferimenti
che i possono essere decisi in modo concertativo con autonomi meccani-
smi di riparto.
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5.7
Conclusioni

Ciò apre qualche riflessione aggiuntiva sia sul sistema della perequazione
tra territori, sia sul ruolo che le intese tra Stato e Regioni possono avere nel-
l’orientare i trasferimenti tra livelli di governo e quindi, a cascata, anche sui
territori. Tale riflessione va collocata nel novero della riforma costituzionale
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Tabella 5.7
DISTRIBUZIONE DEI RESIDUI FISCALI IN BASE AL DIVERSO CRITERIO DI RIPARTIZIONE
DELLA SPESA SANITARIA: FABBISOGNO VERSUS POPOLAZIONE RESIDENTE. 2011-2013

Euro pro capite

Residuo fiscale
(popolazione residente)

Residuo fiscale
(fabbisogno)

Differenza in euro

Piemonte 1.142 1.152 10,8

Valle d’Aosta –2.355 –1.693 662,3

Liguria 558 701 142,8

Lombardia 4.744 4.565 –178,6

Provincia autonoma Trento –2.007 –1.749 257,6

Provincia autonoma Bolzano –659 –209 450,4

Veneto 2.003 1.841 –162,9

Calabria –4.920 –4.651 269,8

Friuli Venezia Giulia –315 –219 96,3

Emilia Romagna 3.076 2.833 –243,0

Toscana 1.122 1.021 –100,8

Umbria 807 735 –72,7

Marche 211 193 –18,0

Lazio 2.856 2.995 138,8

Abruzzo –2.152 –2.086 66,1

Molise –2.739 –2.799 –60,4

Puglia –1.758 –1.647 111,6

Basilicata –3.079 –2.933 146,1

Campania –1.690 –1.602 88,0

Sicilia –2.955 –2.891 64,4

Sardegna –3.381 –3.085 296,2

Italia 707 707 0,0

Nell’utilizzare il criterio della popolazione residente si è tenuto conto dei saldi di mobilità sanitaria interregionali.

Fonte: elaborazioni Éupolis Lombardia



in discussione in Parlamento che ridisegna le funzioni delle Regioni e modi-
fica significativamente il sistema dei rapporti tra Stato e Regioni13.

Nell’attesa che si completi l’iter di approvazione parlamentare, è possi-
bile avanzare delle ipotesi sulle conseguenze che le modifiche costituzionali
potranno avere sull’attuale impianto del sistema dei trasferimenti tra Stato e
Regioni. La tendenza sembra essere quella di un maggior accentramento in
capo allo Stato di molte funzioni, e potrebbe essere accompagnata in pro-
spettiva da un ampliamento delle funzioni qualificate come essenziali. La
previsione di un Senato delle Autonomie fa ben sperare in una maggiore
attenzione al tema dei trasferimenti tra livelli di governo e tra territori, a
vantaggio di equità ed efficienza. L’equità dovrebbe essere garantita dal-
l’applicazione del principio della capacità fiscale ad alcuni trasferimenti;
l’efficienza, dal principio del fabbisogno e da quello dei costi standard.

L’effetto finale sui residui fiscali di questi due principi resta al mo-
mento difficile da stabilire. Tuttavia, proprio per il venire meno dell’auto-
nomia finanziaria degli enti territoriali come conseguenza della normativa
vigente sul pareggio di bilancio a livello territoriale, si potrebbe delineare
un processo di riparto delle risorse tra territori che fa leva oltre che sui
principi perequativi delineati dal dettato costituzionale, anche da com-
plesse e articolate procedure concertative (Gallo, 2015) con effetti che,
come visto nel caso del riparto dei fondi per il finanziamento del Servizio
sanitario nazionale, potrebbero parzialmente sterilizzare gli stessi effetti
perequativi.
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Note
1 Nei casi in cui i dati Istat non risultino disponibili o esaustivi, tale metodologia presuppo-
ne il ricorso ai dati contenuti nel database dei Conti Pubblici Territoriali (Cpt), elaborato dal
Dipartimento per lo Sviluppo e la Coesione Economica. La banca dati è dal 2004 parte del
Sistema Statistico Nazionale (Sistan).
2 Somma delle voci: “redditi da lavoro dipendente”, “acquisto di beni e servizi prodotti da
produttori market”, “consumi intermedi”, e “altre imposte indirette sulla produzione”.
3 Si tratta della classificazione funzionale delle spese delle Pubbliche amministrazioni
adottata da Fondo Monetario Internazionale, Organizzazione per la cooperazione e lo svi-
luppo economico ed Eurostat.
4 Si fa riferimento alle pubblicazioni della Ragioneria generale dello Stato, La spesa statale
regionalizzata.
5 A tal fine si è proceduto nel seguente modo: l’aggregato delle uscite “correnti” per l’istru-
zione delle Amministrazioni centrali è stato inizialmente ripartito fra le diverse regioni
(escluse la Valle d’Aosta e le Province Autonome di Trento e di Bolzano, che finanziano
direttamente l’istruzione) sulla base di due diversi criteri:
a. la popolazione studentesca;
b. la consistenza del personale (docenti, personale Ata, dirigenti scolastici).
Il saldo ottenuto dalla differenza tra le due voci (b – a) è stato quindi sommato alle voci della
ripartizione regionale effettuata da Istat. Il risultato di questa operazione è la regionalizza-
zione della spesa per l’istruzione delle Amministrazioni pubbliche sulla base della consi-
stenza del personale del comparto. È da notarsi, tuttavia, come tale scelta possa considerarsi
totalmente discrezionale e dipendente dalle finalità dello studio.
6 In particolare, i seguenti raggruppamenti del conto economico consolidato:
• “imposte dirette”, “rendite dei terreni”, “premi di assicurazione” e “trasferimenti a enti

pubblici” sono regionalizzati utilizzando la voce “somme di parte corrente non attribui-
bile” (Cpt, ripartita in base al luogo di destinazione delle erogazioni);

• “investimenti fissi lordi e variazione delle scorte” e “acquisizioni nette delle attività
finanziarie non prodotte” sono regionalizzati utilizzando le voci “beni e opere immobi-
liari” e “beni mobili, macchinari ecc.” (Cpt, ripartite sulla base della localizzazione delle
opere pubbliche);

• “contributi agli investimenti a famiglie” e “altri trasferimenti in conto capitale a fami-
glie” vengono ripartiti utilizzando la voce “trasferimenti in conto capitale a famiglie e
istituzioni sociali” (Cpt, ripartiti sulla base del luogo di destinazione delle erogazioni);

• “contributi agli investimenti a imprese” e “trasferimenti in conto capitale a imprese”
vengono ripartiti utilizzando la somma delle voci “trasferimenti in conto capitale a
imprese private”, “trasferimenti in conto capitale a imprese pubbliche nazionali”, “tra-
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sferimenti in conto capitale a consorzi e forme associative” e “trasferimenti in conto
capitale ad aziende, istituzioni, società e fondazioni partecipale a livello locale” (Cpt,
ripartite in base al luogo di destinazione delle erogazioni).

7 Articolo 117, comma 2, lettera m, sulla competenza esclusiva dello Stato nella “determi-
nazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono
essere garantiti su tutto il territorio nazionale”.
8 Sul punto si veda Staderini e Vadalà (2009). Per Ruggeri (2009), i concetti di perequazio-
ne tra territori e cittadini sono distinti.
9 La funzione redistributiva è rimessa agli essenziali compiti svolti dal bilancio dello Stato
e in generale dal settore pubblico.
10 Nella nuova formulazione del testo costituzionale all’esame del Parlamento si utilizza
invece il termine “assicura” (vedere tabella 5.1).
11 Nella nuova formulazione del testo costituzionale all’esame del Parlamento viene elimi-
nato il riferimento alle Province (vedere tabella 5.1).
12 Alludiamo all’intesa, ai sensi dell’articolo 115 comma 1, lettera a, del decreto legislativo
31 marzo 1998, n. 112, sulla proposta del Ministero della salute di deliberazione del CIPE
concernente il riparto tra le Regioni delle disponibilità finanziarie per il Servizio sanitario
nazionale per gli anni 2012 e 2013. (Nello specifico: Presidenza del Consiglio dei Ministri,
Conferenza permanente per i rapporti fra lo Stato, le Regioni e le Province autonome di
Trento e di Bolzano, Rep. Atti 225/Csr del 22 novembre 2012; Rep. Atti 181/Csr del 19
dicembre 2013).
13 Il disegno di legge di revisione costituzionale in corso d’esame in Parlamento va a modi-
ficare significativamente il sistema del rapporti tra lo Stato e le Regioni. In particolare, il
futuro articolo 117 sopprime le competenze concorrenti, aumentando nel contempo le mate-
rie di competenza esclusiva dello Stato (rilevante è il passaggio alla competenza statale del
coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario, finora competenza concor-
rente). Inoltre, pur riservando alle Regioni un elenco di specifiche competenze, al comma 5
l’articolo 117 richiama esplicitamente per lo Stato la possibilità di ricorrere alla cosiddetta
“clausola di supremazia”, quando lo richiedano la tutela dell’unità giuridica o economica
della Repubblica oppure l’interesse nazionale, per tutte le materie non di competenza esclu-
siva statale. La presenza di questa clausola potrebbe di fatto svuotare le competenze legisla-
tive pur riservate alle Regioni, in una serie di casi in apparenza molto ampia (stando alla let-
tura del testo) e poco circoscrivibile. L’articolo 116 mantiene la possibilità di attribuzione
da parte dello Stato ad alcune Regioni di “ulteriori forme e condizioni particolari” di auto-
nomia (articolo 116), tuttavia essendo state abolite le competenze concorrenti l’ambito nel
quale questa facoltà di attribuzione potrà essere esercitata appare ristretto, e in ogni caso
subordinato, nel nuovo articolo 116, al fatto che la Regione in questione sia in condizione di
equilibrio di bilancio. Ultimo punto, non per questo meno importante, la disegno di riforma
prevede esplicitamente in Costituzione il riferimento ai costi e ai fabbisogni standard. Il
comma 4 del nuovo articolo 119, oltre a esplicitare che tributi, entrate proprie, comparteci-
pazioni e fondo perequativo “assicurano il finanziamento integrale per le funzioni pubbli-
che” attribuite agli Enti territoriali, specifica anche che una legge dello Stato conterrà la
definizione di indicatori di riferimento di costo e di fabbisogno per promuovere condizioni
di efficienza nell’esercizio delle medesime funzioni.
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