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PRESIDENZA DELLA PRESIDENTE
CARLA RUOCCO

La seduta comincia alle 15.10.

Sulla pubblicità dei lavori.

PRESIDENTE. Avverto che la pubblicità
dei lavori della seduta odierna, ove non vi
siano obiezioni, sarà assicurata anche at-
traverso la trasmissione televisiva sul ca-
nale satellitare della Camera dei deputati e
la trasmissione diretta sulla web-tv della
Camera dei deputati.

Audizione di rappresentanti della Corte
dei conti

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca
l’audizione di rappresentanti della Corte
dei conti, nell’ambito dell’indagine conosci-
tiva sui sistemi tributari delle regioni e
degli enti territoriali, nella prospettiva del-
l’attuazione del federalismo fiscale e del-
l’autonomia differenziata.

Sono presenti il dottor Maurizio Graf-
feo, accompagnato dal dottor Francesco
Petronio, dal dottor Massimo Romano, dal
dottor Alfredo Grasselli, dal dottor Rinieri
Ferone, dal dottor Francesco Uccello, dalla
dottoressa Grazia Marzella e dal dottor
Andrea Petrella, che saluto e ai quali do il
benvenuto a nome di tutta la Commissione.

Cedo la parola al presidente di sezione
Maurizio Graffeo, al quale chiederei di
limitare il proprio intervento, se possibile,
a una ventina di minuti al massimo, al fine
poi di dare spazio al successivo dibattito.

MAURIZIO GRAFFEO, presidente di se-
zione della Corte dei conti preposto alla
funzione di coordinamento della Sezione delle

autonomie. Porgo i saluti alla Commissione
da parte del presidente Buscema e con-
cludo, perché ora vorrei cedere la parola,
se lei consente, al collega Petronio, perché
sono vari gli argomenti, quindi vorremmo
essere preparati.

PRESIDENTE. Benissimo. Grazie.

FRANCESCO PETRONIO, presidente di
sezione della Corte dei conti preposto alla
funzione di referto della Sezione delle auto-
nomie. L’audizione riguarda il tema dei
sistemi tributari delle regioni e degli enti
locali nella prospettiva dell’attuazione del
federalismo fiscale e dell’autonomia diffe-
renziata. Non è un tema nuovo per la Corte
dei conti, che è stata chiamata più volte in
audizione presso le Commissioni parlamen-
tari per esprimere considerazioni sul pro-
cesso di attuazione dei princìpi posti dalla
legge delega n. 42 del 2009, con riferimento
al modello di finanziamento e al sistema
perequativo degli enti di autonomia terri-
toriale. In tale ambito, la Corte ha sempre
dimostrato il proprio interesse verso pro-
cessi evolutivi finalizzati a un più efficiente
impiego delle risorse e a una razionalizza-
zione delle fonti di prelievo, per migliorare
l’impatto delle gestioni pubbliche sulle co-
munità amministrate.

In linea di principio, il processo auto-
nomistico persegue il raggiungimento di
una migliore efficienza del sistema fiscale,
attraverso la ricerca di una più calibrata
rispondenza tra i bisogni dei cittadini e le
decisioni politiche, differenziando l’offerta
di beni e servizi in base alle effettive esi-
genze e caratteristiche dei territori.

Le risorse rivenienti dall’autonomia di
entrata degli enti dovrebbero costituire,
quindi, la principale forma di finanzia-
mento. L’autonomia impositiva è essenziale
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per ottimizzare l’utilizzo dei cespiti fiscali
disponibili e recuperare le basi imponibili
con relativo incremento del gettito.

Nell’attuazione del disegno federalista,
il ruolo del legislatore nazionale è stato
tuttavia caratterizzato da ripensamenti,
spesso determinati dall’insorgenza di emer-
genze economico-finanziarie e dalla neces-
sità di consolidamento dei conti pubblici.
Nel percorso prefigurato dalla legge delega
n. 42 del 2009 si sono verificati, infatti,
ritardi in ordine all’attuazione di punti
cardine del disegno riformatore. Il sistema
di finanziamento delle regioni non ha an-
cora assunto un assetto stabile e la trasfor-
mazione in entrate proprie dei trasferi-
menti dello Stato non è stata completata.

Il sistema perequativo, basato sui fab-
bisogni standard e sulla capacità fiscale,
non è stato completato e una parte delle
misure volte a rafforzare l’autonomia im-
positiva delle regioni è rimasta inattuata.

Anche il sistema tributario dei comuni
non ha registrato, sul piano dell’attuazione
della riforma del federalismo fiscale, signi-
ficativi ampliamenti dei margini di auto-
nomia riconosciuti, né ha segnato sostan-
ziali progressi sotto il profilo della sempli-
ficazione e della trasparenza del sistema
tributario complessivo.

Per converso, la concessione ai comuni
di più ampi margini di manovra sul piano
fiscale, ha favorito l’emergere, specie in
materia di imposizione immobiliare, di una
congerie di regimi differenziati per ali-
quota, sistemi agevolativi e detrazioni. Inol-
tre, gli strumenti di coordinamento fra
prelievo centrale e locale non hanno evitato
che si producesse, nel tempo, un aumento
della pressione fiscale complessiva.

Nel sistema di finanziamento degli enti
locali – caratterizzato, da un lato, dall’am-
pliamento delle risorse proprie e, dall’altro,
da una scarsa manovrabilità della leva fi-
scale – assume particolare rilievo l’efficien-
tamento dello strumento perequativo, so-
prattutto per i comuni sottodotati rispetto
alle capacità fiscali.

In tale prospettiva, il sistema di finan-
ziamento degli enti territoriali dovrebbe
anzitutto tendere a un’effettiva corrispon-
denza tra gli oneri derivanti dall’esercizio

delle funzioni e le risorse disponibili in
termini di potestà impositiva e di devolu-
zione di gettiti erariali, assicurando anche
il rispetto dell’obbligo di copertura della
spesa ai sensi del nuovo testo degli articoli
81, sesto comma, e 119 della Costituzione.

In ambito regionale, i principi affermati
dalla legge delega sono stati declinati dal
decreto legislativo n. 68 del 2011 all’in-
terno di un vincolo economico di finanzia-
mento predeterminato che riguarda il si-
stema sanitario. Tale sistema esprime un
criterio di riparto basato sul costo di ero-
gazione dei livelli essenziali di assistenza in
condizioni di efficienza, efficacia e appro-
priatezza, utilizzando la media pro capite
pesata del costo registrato dalle regioni
benchmark.

Invece, nelle materie diverse dalla sa-
nità – questo è un po' il tema centrale –
l’attuazione del federalismo regionale è stata
rinviata al 2021 ed entro quella data do-
vrebbero essere stabiliti i parametri sulla
base dei quali interrompere il finanzia-
mento fondato sul criterio della spesa sto-
rica, stabilizzare il fabbisogno delle prin-
cipali funzioni regionali e incentivare la
partecipazione e lo sforzo fiscale di cia-
scuna regione, collegando la responsabilità
di spesa alla responsabilità del prelievo.

Per completare la riforma del Fondo
perequativo regionale è necessario attuare
un meccanismo di riparto della quota di
compartecipazione al gettito IVA che superi
il criterio di calcolo basato sulla spesa
storica, per dare applicazione a nuovi pa-
rametri obiettivi riferiti alla popolazione
residente, alla capacità fiscale e alla dimen-
sione geografica regionale.

Per orientare la corretta attuazione del
principio di capacità contributiva, il pro-
getto di riforma avviato dalla legge delega
aveva previsto un modello di coordina-
mento del sistema tributario che avrebbe
dovuto accompagnare il percorso di con-
vergenza dalla spesa storica al fabbisogno,
determinato secondo i costi standard.

La mancata individuazione dei trasferi-
menti da fiscalizzare, dei livelli essenziali
delle prestazioni, e quindi dei costi stan-
dard, ha mantenuto inalterata la disomo-
geneità territoriale delle fonti di finanzia-
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mento individuate per sostituire la com-
plessa rete di trasferimenti erariali.

Nell’attuale sistema di gestione tributa-
ria residuano alle regioni stretti margini di
manovra. Inoltre, lo sviluppo dei mezzi di
contrasto all’evasione, elusione ed erosione
dei tributi regionali non ha assicurato un
ampio recupero di basi imponibili. In pro-
posito si evidenzia che il decreto-legge n. 1
del 2012 ha soppresso il principio attuativo
in base al quale le regioni concordano con
il Ministro dell’economia e delle finanze
l’atto di indirizzo per il conseguimento di
obiettivi di politica fiscale e la definizione
delle linee generali e delle altre condizioni
per lo sviluppo della gestione dei tributi
regionali.

In questo quadro si rileva anche come le
elaborazioni di stime analitiche dei livelli
regionali del tax gap contribuirebbero a
dare maggiore impulso alle azioni delle
regioni finalizzate al miglioramento del ri-
spetto della normativa fiscale e potrebbero
garantire maggior chiarezza sul tema del-
l’evasione e sull’efficienza degli attuali si-
stemi di riscossione.

L’incompiuta attuazione della riforma
non ha consentito un adeguato incremento
del livello di autonomia impositiva, che per
le regioni viene esercitata sul 37,6 per cento
delle risorse tributarie; di queste, solo il 6
per cento offre un’ampia libertà di mano-
vra. Si tratta dei cosiddetti tributi propri
autonomi, poiché l’IRAP e l’addizionale IR-
PEF offrono spazi di autonomia limitati
alla definizione di aliquote, circoscritte in
un range prestabilito.

L’autonomia impositiva delle regioni a
statuto ordinario, infatti, nel 2018 non è
andata oltre il 32 per cento delle entrate
correnti accertate, così come l’autonomia
finanziaria non si discosta molto da quel
livello e si attesta al 36 per cento.

Il blocco della leva fiscale, attivato dap-
prima con la legge finanziaria per il 2003
(legge n. 289 del 2002), ha sospeso il potere
delle regioni di deliberare aumenti di ali-
quote dell’addizionale IRPEF e dell’IRAP,
esteso poi a ogni tributo e addizionale. Tali
limitazioni, confermate fino al 2011, si sono
tradotte, tra il 2012 e il 2018, in una
contrazione della base imponibile IRAP,

conseguente agli interventi statali volti a
ridurre il cosiddetto cuneo fiscale sull’im-
piego del lavoro e in un nuovo blocco della
manovrabilità delle aliquote dei tributi de-
rivati e delle addizionali, previsto dapprima
solo per il 2016, ma poi prorogato fino al
2018.

Di rilievo è anche il decreto-legge n. 138
del 2011, che ha previsto che tutte le mag-
giori entrate regionali, anche di natura
tributaria, dipendenti dalle disposizioni per
la stabilizzazione finanziaria, introdotte con
il medesimo decreto al fine di realizzare un
maggior gettito, siano devolute all’erario
per un periodo di cinque anni, per essere
destinate alle esigenze prioritarie di rag-
giungimento degli obiettivi di finanza pub-
blica concordati in sede europea.

Tuttavia, pur a fronte di una ridotta
autonomia impositiva, la capacità media di
riscossione dei tributi regionali risulta, nel
complesso, alquanto elevata, dato il consi-
derevole peso che hanno i meccanismi di
anticipazione di tesoreria previsti per i
tributi devoluti e per le altre fonti di fi-
nanziamento del Servizio sanitario nazio-
nale. Le compartecipazioni, infatti, benché
non costituiscano fondamento di autono-
mia impositiva, ma semplicemente entrate
devolute, per le quali non vi è possibilità di
variazione di aliquota, assicurano alle re-
gioni un gettito sicuro e ben programma-
bile, grazie ai predetti meccanismi di anti-
cipazione.

In quest’ambito, la compartecipazione
che registra il più elevato tasso di realiz-
zazione è quella relativa al Fondo nazio-
nale per il concorso agli oneri del trasporto
pubblico locale, che viene interamente ri-
scossa nell’esercizio. Tale Fondo, tuttavia,
non può considerarsi del tutto coerente con
gli obiettivi della riforma, in quanto rap-
presenta sempre un intervento di finanza
derivata, non collegato al rafforzamento
dell’autonomia.

Le compartecipazioni ripartire con il
criterio geografico, assegnate in base al
gettito prodotto nel territorio, tenuto conto
del nesso esistente fra gettito locale e somme
assegnate, possono essere considerate come
entrate tributarie. Invece, le compartecipa-
zioni distribuite secondo criteri perequa-
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tivi, ossia in base alla capacità fiscale e al
fabbisogno di spesa – per le quali la quota
percepita da ogni regione non corrisponde
a quella teoricamente spettante in conside-
razione del gettito prodotto sul territorio –
andrebbero considerate piuttosto come tra-
sferimenti. Tale aspetto costituisce un ele-
mento distorsivo per le analisi sulle evolu-
zioni delle entrate regionali, attraverso la
ricostruzione di un quadro rappresentativo
omogeneo dei dati di bilancio.

Ulteriore effetto distonico di particolare
rilievo è dato dallo sbilanciamento dei mo-
vimenti nelle contabilità speciali per anti-
cipazioni e rimborsi dei finanziamenti per
la sanità, i quali sono suscettibili di alterare
la consistenza effettiva delle entrate tribu-
tarie riscosse nell’anno, a causa dei ritardi
nella ripartizione definitiva delle risorse
destinate ai Servizi sanitari regionali. In
sostanza, poiché noi traiamo i dati dai
rendiconti degli enti, alcuni movimenti di
regolazione che avvengono dopo l’esercizio,
possono alterare gli esiti che andiamo a
esporre. Tale prassi applicativa, che com-
porta la tardiva imputazione ai capitoli di
entrata del Titolo I delle risorse, oltre a
riflettersi negativamente sulla capacità delle
regioni di effettuare un’adeguata program-
mazione, altera la rappresentazione del get-
tito tributario delle diverse regioni a sta-
tuto ordinario.

Sulla base di detta riclassificazione, la
serie storica del gettito tributario regionale
dell’ultimo decennio evidenzia una sostan-
ziale tenuta del prelievo fiscale, benché il
livello complessivo medio degli incassi re-
gistri una moderata flessione nel quinquen-
nio.

Anche i rapporti di composizione delle
principali fonti di finanziamento delle re-
gioni a statuto ordinario non mostrano, nel
periodo, significative variazioni di inci-
denza, ad eccezione di una più ridotta
autonomia impositiva.

L’elevata capacità di riscossione delle
entrate devolute si affianca a quella di una
parte dei tributi propri, come l’addizionale
IRPEF che finanzia la sanità regionale, o
l’addizionale regionale sul gas naturale. A
livelli poco inferiori si attesta, invece, la
capacità di riscossione dell’IRAP per la

quota non sanitaria, mentre l’IRAP sanita-
ria registra un più ridotto livello di realiz-
zazione nell’esercizio, questo anche per via
delle compensazioni.

Alla luce dei dati illustrati, è da ritenere
che la presenza di un più consistente livello
di tributi propri potrebbe conferire agli
enti decentrati una maggiore autonomia e
responsabilità nell’attuazione delle scelte.
Ciò in quanto le imposte locali rendono più
immediata la percezione del costo dei ser-
vizi da parte dei cittadini, sicché gli ammi-
nistratori sono incentivati ad agire sia dal
lato del prelievo sia da quello della spesa,
con metodi più efficienti, che valgano a
minimizzare gli sprechi e a conseguire mag-
giori risultati in termini di soddisfazione
dei bisogni dei cittadini.

Passiamo ora all’esame della fiscalità
comunale. Ci siamo concentrati sui co-
muni, rispetto al complesso degli enti lo-
cali, per vari motivi, ma essenzialmente
perché la finanzia provinciale sta attraver-
sando un momento di sistemazione, men-
tre l’assetto fiscale comunale ci dà esiti più
stabili e meglio osservabili.

Con riguardo all’assetto dei rapporti fi-
nanziari tra lo Stato e gli enti locali, le linee
fondamentali tracciate dalla legge delega
hanno definito il quadro dei principi per il
passaggio da un sistema di finanza derivata
a una fiscalità comunale autonoma. L’ado-
zione del decreto legislativo n. 23 del 2011
rappresenta la prima tappa del cammino
verso il federalismo municipale.

Il sistema di fiscalità comunale si fonda
su basi più solide rispetto a quello delle
regioni, in quanto, sin dal 1992, si è assi-
stito a un ripristino della leva fiscale au-
tonoma, con l’introduzione dell’imposta im-
mobiliare, pilastro fondante dell’autonomia
impositiva comunale. Tuttavia, le nuove fonti
di entrata derivanti dalla fiscalizzazione
dei trasferimenti statali, che si sono affian-
cate alle tradizionali entrate comunali, non
sono state assegnate direttamente agli enti,
ma in una prima fase sono confluite nel
Fondo sperimentale di riequilibrio.

Con la legge di stabilità per il 2013, in
luogo del Fondo sperimentale di riequili-
brio, è stato istituito il Fondo di solidarietà
comunale, le cui risorse devono essere ri-
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partite tenendo conto sia dei costi e dei
fabbisogni standard (criterio perequativo),
sia delle variazioni delle risorse determi-
nate dal nuovo Fondo di solidarietà (crite-
rio compensativo).

In occasione del primo riparto del Fondo
e dell’attribuzione del gettito dell’IMU ai
comuni, si è ricomposto il quadro delle
risorse comunali, con l’eliminazione della
compartecipazione IVA e delle risorse ri-
venienti dalla fiscalità immobiliare.

Una prima parziale ripartizione del
Fondo di solidarietà comunale secondo i
fabbisogni e le capacità fiscali standard è
avvenuta nel 2015, per una quota che cor-
risponde al 20 per cento e si tratta di una
quota che dovrebbe consolidarsi attraverso
un’entrata a regime progressiva, fino al
raggiungimento del tetto del 55 per cento
nel 2018. Tuttavia, il percorso prefigurato
ha subito, in seguito, un rallentamento.

Il progressivo consolidamento dei criteri
di riparto sulla base dei fabbisogni e delle
capacità fiscali standard sarebbe dovuto
andare a regime entro il 2021, stando alle
previsioni della legge di bilancio per il
2017, che ha disposto la ripartizione del-
l’intero Fondo secondo i nuovi criteri pe-
requativi. Tuttavia, il recente decreto-legge
fiscale n. 124 del 2019 – ad oggi in corso di
conversione – ha previsto, invece, un no-
tevole differimento del termine per la com-
pleta attuazione del sistema perequativo,
prorogato fino al 2030.

Nell’impostazione originale del decreto
legislativo n. 23 del 2011 era prevista l’as-
segnazione pressoché in via esclusiva di
tutta la materia imponibile immobiliare ai
comuni; mentre nel successivo percorso, la
leva fiscale autonoma si è focalizzata sul
versante patrimoniale.

Passando in rassegna i dati di bilancio
dei comuni nel biennio 2017-2018, notiamo
un lieve incremento delle risorse disponi-
bili – cioè delle entrate correnti accertate –
del 2 per cento, che comunque è superiore
al tasso di inflazione riscontrato nello stesso
periodo.

Il dato delle riscossioni rispetto al dato
di competenza, invece, si attesta a livelli più
bassi e c’è un gap di circa 13 miliardi l’anno

di entrate accertate ma non riscosse nello
stesso anno.

Con riferimento alla capacità degli enti
di provvedere con risorse proprie al finan-
ziamento delle funzioni locali di compe-
tenza, rileva l’indice di autonomia finan-
ziaria, che sarebbe il complesso delle en-
trate autonome, quindi, oltre alle entrate di
carattere tributario, anche le entrate extra-
tributarie, ovvero entrate da patrimonio e
da servizi; in questo caso l’indice si eleva al
75 per cento del complesso delle entrate
correnti. Un minor grado di autonomia,
invece, si nota nei comuni più piccoli –
sotto i 5.000 abitanti – che raggiungono
valori anche di dieci punti più bassi ri-
spetto a questa media, mentre le punte più
elevate di autonomia finanziaria si regi-
strano negli enti di medie dimensioni.

L’indice di autonomia impositiva – en-
trate tributarie in rapporto a entrare cor-
renti – raggiunge il 53 per cento, quindi le
entrate tributarie autonome sono di poco
superiori alla metà del complesso di en-
trate correnti. Questo indice è molto più
basso nei comuni delle regioni a statuto
speciale, in relazione a un sistema di fi-
nanziamento delle funzioni locali che è
informato a logiche e criteri diversi.

L’osservazione dei dati relativi alla ca-
pacità di riscossione delle entrate di natura
tributaria evidenzia, anche qui, andamenti
ancora lontani dagli obiettivi di autonomia,
rimanendo attestata attorno al 60 per cento
delle entrate accertate.

I comuni di alcune regioni, nelle quali il
livello dell’indicatore di autonomia impo-
sitiva è al di sotto della media nazionale,
registrano anche valori ridotti di riscos-
sione; ciò induce a ritenere che la ridotta
capacità di generare entrate tributarie sul
territorio si possa anche tradurre, in as-
senza di un sistema perequativo adeguato,
in una carenza dei servizi ai cittadini. Tale
situazione si nota, in particolare, nei co-
muni della Calabria.

Si osserva poi che, nel nuovo sistema di
contabilità armonizzata, a una bassa capa-
cità di riscossione consegue un significativo
obbligo di accantonamento al Fondo crediti
di dubbia esigibilità, il quale, a sua volta,
comprime ulteriormente la capacità di spesa,
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perché si tratta di accantonamenti obbli-
gatori di risorse che non possono essere
spese in corso d’esercizio. In ogni caso, tali
effetti distorsivi possono ritenersi solo in
parte compensati dall’intervento degli stru-
menti di perequazione, il cui scopo si limita
alla mera correzione degli effetti della di-
stribuzione non omogenea delle basi impo-
nibili e dei bisogni di spesa tra gli enti
territoriali.

La perequazione operata nell’ambito del
Fondo di solidarietà comunale persegue lo
scopo di garantire, su tutto il territorio
nazionale, l’accesso a un medesimo livello
di servizi pubblici a parità di sforzo fiscale.
Il Fondo viene alimentato con una quota di
gettito IMU di competenza comunale ad
aliquota standard. Il sistema di compensa-
zione orizzontale ci dà modo di osservare i
flussi redistributivi tra i comuni: quindi
esistono enti che beneficiano, ossia hanno
un saldo netto positivo, enti che cedono ed
enti che si trovano in una sostanziale si-
tuazione di stabilità.

I beneficiari del riparto orizzontale si
concentrano tra i comuni di minori dimen-
sioni e gli enti con popolazione compresa
tra 60.000 e 100.000 abitanti. Invece, con-
tribuiscono al Fondo in misura superiore a
quel che ricevono gli enti con popolazione
oltre i 250.000 abitanti.

Il percorso previsto per il raggiungi-
mento del target perequativo – come detto
in precedenza – è graduale e di recente è
stato fissato al 50 per cento, salvo poi
quella diluizione ulteriore che abbiamo vi-
sto nel recente decreto-legge fiscale.

Può ritenersi, quindi, che l’attuale Fondo
di solidarietà comunale non sia idoneo a
garantire la perequazione integrale dei fab-
bisogni standard dei comuni e ciò per due
ragioni principali. In primo luogo, per la
mancanza della componente verticale, at-
teso che il totale delle risorse da sottoporre
alla perequazione è limitato alle capacità
fiscali comunali mancando, invece, l’inter-
vento erariale e quindi nel confronto tra il
dato del Fondo e il totale dei fabbisogni c’è
un gap di oltre 35 milioni che dovrebbe,
eventualmente, trovare copertura in un in-
tervento verticale dello Stato. Mentre il
totale delle risorse del Fondo è destinato

per l’80 per cento a colmare lo squilibrio
tra i fabbisogni standard relativi alle fun-
zioni fondamentali e le capacità fiscali,
residua il 20 per cento per il riequilibrio
delle funzioni non fondamentali, in base
alle sole capacità fiscali.

A riprova del fatto che le capacità fiscali
assumono un ruolo centrale nel meccani-
smo perequativo, vi è la circostanza che è
proprio il totale delle capacità fiscali a
definire l’entità di risorse che determina i
delta perequativi, confinando i fabbisogni
standard entro questo perimetro.

L’attuale soluzione di calcolo dei fabbi-
sogni sulle diverse funzioni fondamentali
rappresenta, tuttavia, un punto di equili-
brio fra le due contrapposte esigenze di
efficienza e di equità: a parità di entrate
standard, vengono sostenuti gli enti che
offrono maggiori servizi; allo stesso tempo,
a parità di fabbisogni standard, si asse-
gnano maggiori risorse agli enti meno do-
tati di entrate proprie. Si tratta di scelte
condizionate, oltre che dalla scarsità delle
risorse, dall’assenza di una definizione di
quantità assolute di fabbisogno o di livello
di servizio da assicurare. Infatti, l’assenza
dei livelli essenziali delle prestazioni ha
fatto sì che l’impianto redistributivo del
Fondo di solidarietà comunale sia stato
realizzato impiegando i valori storici di
erogazione dei servizi, con la conseguenza
che, riproducendo sul versante dei fabbi-
sogni i livelli della spesa storica, viene ri-
conosciuto di più a chi fa di più.

L’insieme di queste condizioni crea una
situazione sperequata a svantaggio delle
zone più deboli del Paese, che deve essere
corretta attraverso un più efficiente im-
piego del sistema perequativo, i cui mec-
canismi sono ancora principalmente basati
sulla spesa storica, che costituisce an-
ch’essa un fattore di distorsione, in quanto
premia la capacità di erogazione della spesa,
ma non contribuisce a realizzare condi-
zioni di equità.

Per la determinazione dei livelli essen-
ziali delle prestazioni – LEP è necessario
individuare il costo unitario per garantire
una determinata prestazione, riferita al-
meno ad alcune funzioni o servizi fonda-
mentali. Si tratterebbe quindi di quantifi-
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care i LEP e calcolare la spesa necessaria
per dotare di questi servizi i comuni che ne
sono privi.

Nel quadro delle esposte problematicità,
l’esercizio 2018 potrebbe essere conside-
rato come una linea di confine lungo la
strada di un recupero di autonomia finan-
ziaria e gestionale degli enti locali, in quanto
dal 2019 è stata ripristinata la facoltà di
attivazione della leva fiscale, viene a con-
solidarsi l’assegnazione delle risorse, si at-
tenuano i vincoli alla spesa corrente e ven-
gono rimossi i limiti all’utilizzo di risorse
rivenienti da esercizi pregressi.

L’insieme di queste misure mette le basi
per restituire ampiezza alla programma-
zione finanziaria e alla possibilità di defi-
nire obiettivi sia di sviluppo economico e
sia di migliore assetto dei servizi, nonché di
un recupero di spazi per il sostegno al
welfare, che, in misura rilevante, è affidata
alle politiche più vicine al territorio.

Il disegno di legge di bilancio per l’anno
2020, all’esame del Parlamento, prevede
altresì misure che tendono a migliorare la
riscossione e a dare impulso all’applica-
zione della revisione delle rendite catastali.
Restano comunque irrisolti i nodi relativi
al sistema di perequazione, che ha trovato
ostacoli nella difficoltà della misurazione
dei fattori di efficienza nell’erogazione dei
servizi.

Passando alle considerazioni conclusive,
appare evidente che, nel quadro di incer-
tezza che contraddistingue il sistema di
finanziamento delle autonomie, il percorso
prefigurato dalla legge delega debba ancora
recuperare i ritardi accumulati, tenuto conto,
in particolare, dell’accelerazione che è stata
impressa dall’iniziativa di alcune regioni,
volta alla richiesta di ulteriori forme e
condizioni particolari di autonomia, come
previsto dall’articolo 116, terzo comma, della
Costituzione.

Dalla soluzione dei molteplici nodi ri-
masti ancora da sciogliere dipende il buon
esito della riforma e l’attivazione di quel
circuito virtuoso di controllo democratico e
di recupero di efficienza che è alla base di
ogni strategia di responsabilizzazione degli
enti territoriali sul fronte del prelievo fi-
scale e della spesa.

Temi come il rafforzamento dell’auto-
nomia impositiva, lo sviluppo del ruolo di
coordinamento della finanza territoriale, la
fiscalizzazione dei trasferimenti statali, il
superamento della spesa storica, costitui-
scono ancora oggi il principale terreno di
confronto su cui occorre misurarsi per
dare attuazione al disegno di decentra-
mento finanziario prefigurato dalle dispo-
sizioni della Costituzione.

Inoltre si pongono una serie di aspetti
problematici, spesso riconducibili alla ri-
forma costituzionale del 2001, che ha ac-
centuato le difficoltà di dare attuazione al
processo di ridefinizione dei rapporti tra
Stato e autonomie; primo fra questi, la
difficoltà di interpretare in modo univoco
l’elencazione delle materie contenuta nel-
l’articolo 117 della Costituzione, cui hanno
fatto seguito il problema degli squilibri
territoriali, la gestione del debito pubblico,
la necessità di controllare la pressione fi-
scale nel suo complesso e il rispetto dei
vincoli in materia di coordinamento della
finanza pubblica.

A un disegno complessivo rivolto allo
sviluppo delle autonomie, che parte dalla
riforma costituzionale del 2001, mediante
l’effettivo sostegno di mezzi finanziari pro-
pri, ha fatto riscontro un processo attuativo
spesso connotato da ripensamenti, cui ha
contribuito anche un assetto istituzionale
che non si è dimostrato funzionale alla
migliore definizione degli ambiti di opera-
tività e delle funzioni assegnate ad ogni
livello di governo.

Mentre gli aspetti connessi alla riparti-
zione delle funzioni hanno avuto imme-
diata operatività, il fronte del nuovo si-
stema di finanziamento si è dimostrato
molto più complesso, rimanendo tuttora
ancorato a un modello che è parzialmente
di finanza derivata. Quindi si nota una
asimmetria tra il livello di spesa assegnato
alle autonomie e la quota di finanziamento
autonomo delle stesse, che si attesta a li-
velli inferiori.

Sul piano organizzativo restano aperte
numerose problematiche operative, fra cui
assumono particolare rilievo gli strumenti
di coordinamento della finanza pubblica e
del sistema tributario, la strutturazione dei
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centri di servizio regionali per la gestione
organica dei tributi, l’individuazione di pos-
sibili modelli perequativi infraregionali e la
messa a punto di soluzioni tecniche per la
condivisione di basi informative.

Occorrerebbe, inoltre, individuare più
stringenti meccanismi di monitoraggio che,
pur nel rispetto dell’autonomia degli enti
territoriali, siano in grado di stimolare la
responsabilizzazione degli amministratori
e una maggiore consapevolezza delle criti-
cità della gestione.

Un cenno va fatto anche al Patto di
convergenza, uno strumento di program-
mazione dei saldi finanziari e dei livelli di
ricorso al debito, che intendeva realizzare
l’obiettivo della convergenza dei costi e
fabbisogni standard dei vari livelli territo-
riali di governo, in un percorso dinamico e
concertato di riequilibrio economico-patri-
moniale. Esso avrebbe altresì consentito di
assicurare i livelli essenziali delle presta-
zioni e le funzioni fondamentali, di cui
all’articolo 117 della Costituzione, attra-
verso l’attivazione di un sistema di moni-
toraggio in grado di rilevare gli enti che si
discostano maggiormente dagli obiettivi loro
assegnati, con la conseguente adozione, pre-
via intesa in Conferenza unificata, di un
piano per il conseguimento degli obiettivi
di convergenza.

La parziale realizzazione del disegno di
decentramento finanziario garantisce, in-
fatti, ridotti livelli di autonomia di entrata,
fondati su basi imponibili, manovrabili solo
in parte, e maggiormente su compartecipa-
zioni.

Quindi il superamento della finanza de-
rivata e l’attribuzione di una maggiore au-
tonomia di entrata e di spesa dovrebbe
trovare soluzione in un’azione correttiva
rispetto ai due principali fattori di distor-
sione: l’esistenza di forti squilibri a livello
territoriale e la ridotta responsabilizza-
zione degli enti. A ciò si aggiunga che gli
spazi di autonomia concessi al legislatore
regionale devono trovare un coordina-
mento nell’ambito del perimetro impositivo
oggi occupato dal fisco statale, nella ricerca
di un equilibrio rispettoso del principio di
capacità contributiva.

Un sistema perequativo tuttora anco-
rato a meccanismi che premiano la capa-
cità di erogazione della spesa, avvicinando
i fabbisogni ai livelli di spesa storica, non
contribuisce a stabilire effettive condizioni
di efficienza e di equità.

Si ribadiscono, da ultimo, le considera-
zioni espresse nella recente audizione del
17 luglio in tema di autonomia differen-
ziata, dinanzi ad altra Commissione parla-
mentare, nella quale si sottolineava come
sia difficile presidiare i profondi e com-
plessi cambiamenti nascenti dal processo
autonomistico, senza che ne siano definite
le basi di funzionamento, essenziali per
una riforma che mira a incidere sulla com-
plessiva funzionalità del sistema e che non
può andare disgiunta da una rappresenta-
zione chiara e trasparente degli esiti della
gestione, affinché gli amministratori locali
siano effettivamente responsabilizzati nei
confronti dei rispettivi corpi elettorali.
Quindi si insiste ancora sull’adozione di
sistemi di monitoraggio e di rendiconta-
zione per preservare non solo gli equilibri
e la sostenibilità della finanza pubblica, ma
anche i principi di leale collaborazione e
unitarietà del sistema finanziario.

PRESIDENTE. Grazie.
Do la parola ai colleghi che desiderano

intervenire per porre quesiti o formulare
osservazioni.

FRANCESCA ANNA RUGGIERO. Vi rin-
grazio per essere qui oggi. Ricordo benis-
simo l’audizione svolta presso la Commis-
sione bicamerale per l’attuazione del fede-
ralismo fiscale, in quanto sono capogruppo
del MoVimento 5 Stelle in quella Commis-
sione.

Le domande che vorrei porvi sono molto
semplici. Il quadro che avete illustrato oggi
lo conosciamo benissimo da anni: i ritardi
e le mancanze nell’assetto, tanto che molto
spesso siete intervenuti voi, proprio per
mettere ordine e ristabilire un po' di equi-
librio. Ricordo benissimo una sentenza della
Corte dei conti che annullò un trasferi-
mento tra società di riscossione nel mio
comune, che ha portato poi il comune ad
avere un buco non piccolo nel bilancio. È
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ancora un processo aperto e quindi poi
vedremo come andrà a finire.

Proprio per questo la domanda è: visto
il cammino delle autonomie, quando si
pensa alla spesa da destinare alle regioni
che chiedono le autonomie, non sarebbe il
caso, invece di considerare il rendiconto
generale dello Stato – e quindi le risorse
dello Stato – prendere in considerazione i
conti pubblici territoriali, cioè la somma
tra le entrate dello Stato, delle regioni, dei
comuni, delle società partecipate e di tutto
quello che gravita attorno a una regione e
a un comune ? Prima, per esempio, leggevo
nella sua relazione il tema dei rifiuti: è
ovvio che una regione potrebbe avere un
servizio efficientissimo, spendendo però ma-
gari dieci volte di più rispetto a un’altra che
ha meno capacità fiscale e quindi non si
può permettere di gestire il servizio in quel
modo. Ecco perché mi auguro davvero che
siano definiti i LEP, rispettando la Costitu-
zione, in modo tale che ci si ponga anche
l’obiettivo da raggiungere, con il vostro
aiuto però. Quindi vorrei che la Corte dei
conti dica quale dovrebbe essere lo stru-
mento migliore o, comunque quello da pri-
vilegiare, e i costi, un minimo e un mas-
simo, che si potrebbero avere.

Un’altra domanda. Visto che dovremmo
pensare il sistema come sommatoria di
conti, quindi tra conti di Stato, regioni,
comuni o anche di enti pubblici, come
università e aziende sanitarie, se sia il caso
di permettere la compensazione di crediti e
debiti fiscali tra pubbliche amministra-
zioni. Quindi il cittadino che ha un credito
fiscale con lo Stato e deve pagare dei tributi
comunali o regionali, può utilizzare lo stesso
credito spostandolo, quindi magari avere
un aumento di tributi pagabili in F24 delle
diverse pubbliche amministrazioni, per fare
in modo che l’attività di vigilanza sia sem-
pre in capo allo Stato, in modo tale che
possa attuare poi l’articolo 120 della Co-
stituzione, però che al tempo stesso ci sia
questa compensazione sul territorio.

ALESSANDRO PAGANO. Io vorrei fare
quattro domande secche, sintetiche. Vorrei
capire la Corte, in questa relazione che ho
apprezzato, cosa mi sa dire su questi ar-
gomenti: Fondo di perequazione orizzon-

tale e verticale, perché avete parlato di
quello verticale e accennato a quello oriz-
zontale, ma ci sono problemi seri tra pro-
vince e province. Io sono di Caltanissetta e
rispetto a Palermo c’è già un abisso e non
è soltanto una fotografia siciliana, è una
fotografia italiana, vale anche per il Nord.

Per la perequazione infrastrutturale: noi
siamo passati dallo 0,85 per cento di
trent’anni fa allo 0,15 per cento di adesso,
significa che rispetto al nostro prodotto
interno lordo vengono spesi in infrastrut-
ture in questo momento nell’Italia del Sud
– che comprende sette regioni, dalla Cam-
pania alla Sicilia, Sardegna compresa –
530 milioni di euro, cioè zero, nulla. Tra
l’altro, ci sono tre fra le regioni più popo-
lose d’Italia: Campania, Puglia e Sicilia.
Quindi abbiamo deciso di azzerare il Sud e
la Corte – lo dico con umiltà – non mi pare
che abbia dato grande enfasi a questo ar-
gomento. Chiaramente invece a noi inte-
ressa che la Corte svolga la funzione delle
« oche del Campidoglio », cioè che dica le
cose in maniera tale da poterci avvisare.

Per quanto riguarda la funzione consul-
tiva della Corte dei conti nei confronti degli
enti locali, secondo me, abbiamo bisogno di
una grandissima e importante funzione di
consulenza, quasi da advisor, verso questi
poveri amministratori locali, questi sindaci,
che rischiano la galera tutti i giorni e che
quindi hanno bisogno anche di una fun-
zione consultiva. Cosa ne pensate su questo
argomento ?

Infine dal 2021 finisce la spesa storica,
intanto il danno storico è stato fatto, sono
61 miliardi che mancano al Sud. Io ho una
mia idea; mi piacerebbe sapere cosa po-
trebbe suggerire la Corte dei conti per
accorciare questo divario. Naturalmente mi
rendo conto che quest’ultima domanda è
più da convegno, però confido nella sinte-
ticità.

RAFFAELE TOPO. Dalla relazione si
evince in modo plastico che il tema vero è
l’attuazione della riforma costituzionale.
Introduciamo il tema del regionalismo dif-
ferenziato, ma alle spalle abbiamo un tempo
di assoluto blocco parlamentare sull’attua-
zione della riforma e, dunque, la difficoltà
di passare dal criterio della spesa storica a
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quello che sostanzialmente riflette il fab-
bisogno.

Alla luce anche di quello che sta acca-
dendo, dunque della difficoltà di passare in
tempi rapidi alla definizione dei livelli es-
senziali delle prestazioni, quindi di supe-
rare il tema della spesa storica, c’è nella
legge di stabilità un tentativo di supera-
mento, per esempio per alcuni servizi. Mi
riferisco in modo esplicito al tema degli
asili nido che, in qualche maniera, il Go-
verno prova a correggere rispetto alla spesa
precedente. La domanda è: è una modalità
transitoria in qualche modo utilizzabile ? E
per quali servizi ? Vorrei sapere cosa pen-
sate, visto che c’è una storia ormai decen-
nale, nella quale non siamo riusciti a fare
passi avanti. Ritenete che questa modalità
può essere suggerita per i servizi di mag-
giore interesse, nel mentre si attua la ri-
forma costituzionale ?

Abbiamo visto un po' di dati e abbiamo
anche visto che in questi anni la spesa del
personale delle regioni è scesa, come anche
quella del sistema dei comuni; è sceso
l’indebitamento delle regioni e si è ridotta
la spesa per acquisto di beni e servizi,
mentre lo Stato, in realtà, su questi tre
versanti ha una spesa che invece è cresciuta
in questo decennio. Questo trend positivo si
riflette in modo equilibrato tra le regioni ?
Nelle regioni del Sud e nelle regioni del
Nord, la spesa per acquisto di beni e servizi
si riduce in modo uguale ? C’è un equilibrio
anche in questo, o invece, anche sotto que-
sto profilo, ci sono ancora delle differenze ?
Nel senso che le performance da una parte
indeboliscono, mentre da qualche altra parte
rendono il sistema più efficiente, mettia-
mola così.

PRESIDENTE. Non ci sono altre do-
mande. Cedo quindi la parola ai rappre-
sentanti della Corte dei conti per la replica.

MAURIZIO GRAFFEO, presidente di se-
zione della Corte dei conti preposto alla
funzione di coordinamento della Sezione delle
autonomie. L’onorevole Pagano ha posto
due problemi. Che cosa abbiamo fatto e
cosa faremo sulle spese di investimento e la
questione della spesa di investimento nel

Sud. Proprio stamattina abbiamo varato, a
Sezioni riunite, il programma di lavoro per
il 2020, programma generale che poi sarà
trasmesso a tutte le sedi parlamentari com-
petenti. C’è stato proprio un dibattito su
questi due argomenti. Non vorrei essere
accusato di nordismo – io che sono paler-
mitano – ma segnalo che studi di econo-
metria molto approfonditi mettono in luce
che le spese di investimento destinate ad
aree ristrette o non provocano nessun ef-
fetto positivo in termini di PIL, oppure
addirittura hanno effetti negativi. Questa è
la teoria econometrica. Evidentemente alla
Corte non sfugge il fatto che tutta la soste-
nibilità della spesa pubblica oggi, in regioni
come la nostra, onorevole Pagano, si regge
essenzialmente ed esclusivamente sui fondi
comunitari, che abbinati anche a fondi
messi a disposizione dallo Stato – alludo a
tutti i Patti per la Sicilia, per le varie
regioni – devono per forza spingerci ad
accendere i riflettori su questi ambiti di
intervento pubblico. Già da tre anni io sono
d’accordo su questa impostazione, perché
quando ero presidente della Sezione di
controllo Sicilia, le spese del Patto Palermo-
Catania-Messina e le spese del Patto Sicilia,
erano già soggette a monitoraggio.

Per le spese di investimento, un po' tutte
le Sezioni regionali di controllo, in sede di
parifica dei rendiconti regionali, o per al-
cune indagini autonome, già hanno effet-
tuato indagini in materia. Il programma di
oggi delle Sezioni riunite porta a matrice
comune queste indagini, che sono un po' a
macchia di leopardo, affinché si possa fare
un referto per il Parlamento, che affronti
queste problematiche che sono vitali per il
nostro Paese.

So comunque che lei non è soddisfatto.

FRANCESCO PETRONIO, presidente di
sezione della Corte dei conti preposto alla
funzione di referto della Sezione delle auto-
nomie. Riprendiamo un po' tutti gli argo-
menti e poi do la parola ai colleghi in base
alla specificità della domanda.

Inizialmente ci viene chiesto un approc-
cio sui conti regionali. L’esame per conti
regionali vede quello che viene messo a
terra pro capite in un territorio da tutte le
componenti – quindi Stato, regione ed enti
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locali – ed è un approccio assolutamente
valido, ma non è quello sul quale abbiamo
basato il nostro lavoro, che invece andava
a concentrarsi sulla potestà autonoma im-
positiva e quindi sull’autonomia di risorse
e sulla responsabilizzazione delle ammini-
strazioni e nell’ambito del quale c’è comun-
que un tema di perequazione, e lo abbiamo
visto. Sono due oggetti di analisi che con-
vergono, però sono approcci un po' diversi.

Per quello che riguarda le compensa-
zioni fiscali, darei la parola subito al col-
lega Romano.

MASSIMO ROMANO, consigliere della
Sezione regionale di controllo Emilia-Ro-
magna. Se il pagamento avviene tramite il
modello F24, il sistema già funziona. Io per
esempio pago l’IMU col credito IRPEF ogni
anno in sede di dichiarazione. Ovviamente,
il problema si pone per crediti degli enti
locali che non transitano dall’F24, quindi lì
si tratterebbe di studiare un ampliamento
dell’utilizzo del modello F24 che, attra-
verso la famosa struttura di gestione, con-
sente questa compensazione. Però, già una
parte dei tributi, dei crediti e debiti tribu-
tari degli enti locali transita attraverso que-
sta possibilità di compensazione.

FRANCESCO PETRONIO, presidente di
sezione della Corte dei conti preposto alla
funzione di referto della Sezione delle auto-
nomie. Ancora molto velocemente, concen-
triamoci su questa domanda: in assenza dei
LEP, proviamo a sganciare qualche servi-
zio, in modo che almeno un segmento di
servizi lo mettiamo a terra, mentre è molto
difficile avere la perequazione complessiva.
Qui cedo la parola al collega Ferone, che
sta seguendo anche i lavori sulla possibile
autonomia differenziata e questo è un tema
che sicuramente si iscrive in quell’ambito.

RINIERI FERONE, consigliere della Se-
zione delle autonomie. La difficoltà di in-
dividuare le spese per i LEP è quella che
fino a questo momento ha rallentato le
iniziative di addivenire a un concreto avvio
della famosa autonomia differenziata e di-
pende dal fatto che la varietà dei servizi
stessi e la non standardizzabilità, per le

variabili che ci sono in questi servizi, non
rendono possibile al momento, se non in-
dividuando dei settori molto specifici delle
attività e delle funzioni, arrivare a indivi-
duare dei criteri per poter poi, anche in
questo caso, quantificare le spese e quindi
individuare i LEP. È una questione ancora
sul tappeto e ci si sta molto impegnando,
ma al momento non c’è una soluzione
davvero ottimale.

RAFFAELE TOPO. Per sottolinearvi le
differenze, voglio fare un esempio pratico
sul diritto allo studio, visto che abbiamo
cominciato con l’asilo nido. Con riferi-
mento al diritto allo studio, consideriamo
borse di studio e residenza in due regioni
diverse: Emilia-Romagna e Campania. Io
ho la situazione della Campania sotto os-
servazione, come si può notare dall’ac-
cento. Le borse di studio da noi sono bas-
sissime e assegnate a un numero limitato di
studenti. Anche il tema delle residenze, per
ragioni storiche, è un tema assolutamente
complicato da gestire. A prescindere dai
LEP – una formula che i cittadini capi-
scono fino a un certo punto – c’è una
compressione plateale del diritto allo stu-
dio, che differenzia le due regioni. Se la
cosa avesse funzionato così in Italia
trent’anni fa, più o meno nessuno di noi
sarebbe oggi qua a partecipare alla seduta
della Commissione, e penso di non sba-
gliarmi.

Chi ha una responsabilità così impor-
tante può spingersi, per esempio, al punto
da dire: l’asilo è importantissimo, ma poi
c’è anche qualcosa da fare dopo l’asilo ? Io
comincerei dal diritto allo studio, così il
Legislatore è chiamato a un’assunzione di
responsabilità, perché qui, secondo me, non
è in discussione come differenziare gestioni
che sono già super differenziate, il tema è
come rendere praticabili alcuni diritti de-
cisivi per la crescita del Paese. Quindi la
domanda è proprio specifica: potete pro-
porre, si può proporre di sganciare qual-
cosa di concreto, di diretto, che arrivi sulla
pelle delle famiglie italiane ? Potremmo farlo
anche noi.

PRESIDENTE. Vorrei aggiungere un par-
ticolare, perché, in effetti, da questa inda-
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gine conoscitiva sta emergendo un dato
importante: bisogna superare assoluta-
mente l’idea che una parte del Paese, cioè
il Sud Italia, stia vivendo sulle spalle di
un’altra parte del Paese, perché i numeri
dicono tutt’altro, dicono di 61 miliardi di
euro, nell’ambito della spesa del settore
pubblico allargato, che non vengono rico-
nosciuti alle aree più depresse del Paese,
proprio per questa mancanza di determi-
nazione dei LEP. Quindi significa che l’Ita-
lia intera sta morendo dietro questa inde-
terminatezza.

Allora ci domandiamo se è veramente
così impossibile, oppure se è una questione
di coperture. Da questa indagine conosci-
tiva sta emergendo anche che, in realtà, gli
algoritmi e i criteri tecnici per determinare
i LEP ci sarebbero pure, il problema è di
copertura. E se il problema è di copertura,
è gravissimo che un Paese che sta morendo
non trovi le coperture per rialzarsi in piedi,
perché il discorso non è tra Nord e Sud,
perché, a quanto pare, anche il Nord soffre
terribilmente di questa situazione, intanto
perché le aree depresse sono anche lì e poi
perché c’è questa disomogeneità. Il fatto è
che anche a livello di perequazione infra-
strutturale c’è una parte del Paese dove
non ci sono le infrastrutture, allora un’a-
zienda del Nord – tanto per dire – dove
trova la strada ferrata, oppure anche sem-
plicemente un’autostrada, per portare i pro-
pri prodotti in un’altra parte d’Italia ?

Questa situazione sta deprimendo defi-
nitivamente la nostra economia e non vor-
remmo che, più che un dato tecnico –
come sta emergendo da queste audizioni –
fosse un discorso di soldi, perché questi
soldi andrebbero immediatamente investiti
in questo ambito, piuttosto che continuare
a divagare. Il fermarsi non è un movimento
neutro, perché ci sono le istanze del Nord
che premono per un’autonomia, che a que-
sto punto non sta né in cielo né in terra,
evidentemente, se non c’è la possibilità tec-
nicamente di stabilire su che basi deve
avvenire. Non capisco perché non lo si
spieghi, a quelle regioni che chiedono que-
sta autonomia, che non è possibile, perché
è una cosa impossibile da determinare.

Qui c’è una parte che attribuisce tutto a
questo Sud che vivrebbe alle spalle di que-
sto Nord, quindi si genera disagio, e un’al-
tra parte del Paese cui si drenano 61 mi-
liardi di euro che non vengono riconosciuti
e quindi precipita sempre di più verso il
basso e mancano proprio quei servizi im-
portantissimi che servirebbero per risolle-
varla.

Ieri in audizione la SVIMEZ, per esem-
pio, parlava di costo medio nazionale con-
siderato per molti anni – quindi un rical-
colo – che già sarebbe migliore rispetto al
costo storico, che è una distruzione del
Paese. Quindi un costo medio nazionale
calcolato sulla spesa degli ultimi anni, ov-
viamente di un arco temporale molto am-
pio. Insomma in qualche maniera una so-
luzione bisogna trovarla, perché sicura-
mente vedere il Paese dissanguato così è
una pena.

RINIERI FERONE, consigliere della Se-
zione delle autonomie. Posso dire solo che
ci sarà una soluzione tecnica, ma bisogna
partire dal dato sicuro e certo, che è la
spesa regionale dello Stato; da lì si parte e
poi da lì si possono individuare i famosi
livelli essenziali delle prestazioni, ma par-
tendo anche dai fabbisogni standard. Non si
può pensare di individuare, senza un’ana-
lisi dei costi e senza un’analisi della spesa,
quelli che sono i servizi da garantire. È
evidente che non è semplicissimo, però da
lì bisogna partire.

RAFFAELE TOPO. Noi dobbiamo fare
una foto di quello che è accaduto in questi
anni. Mi permetto di dirlo, perché io ho
iniziato a fare il sindaco nel 2001, subito
dopo la riforma. Le regioni prima gestivano
il sistema sanitario con un fondo trasferito
e con il ripiano dei debiti a carico dello
Stato. A un certo punto questo carico di
debiti è andato alle regioni. Accade, quindi,
che una regione, che ha un debito di 7
miliardi, spende 560 milioni l’anno di fondi
non sanitari per pagare quel debito e sot-
trae risorse ad altre destinazioni. Quindi
una regione in queste condizioni non è in
grado di garantire il diritto allo studio. Il
diritto allo studio c’era nel 2001 ed è stato
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cancellato nel 2018. Questo è il punto.
Quindi cosa storicizziamo ? Il pagamento
dei debiti ?

Allora se questo è l’andazzo – e secondo
me il tema delle coperture è un tema
decisivo, da analizzare secondo quello che
è accaduto – a noi comunità meridionale
conviene il centralismo, perché se lo Stato
fa tutto è meglio, perché almeno la borsa di
studio sarà di 5.000 euro a Bari e di 5.000
euro a Milano, magari con le differenze che
sono necessarie per poter vivere lì. Questo
è accaduto. Questo regionalismo non pen-
sato è oggi affidato alla riflessione di per-
sone che di governo conoscono poco –
perché si sono trovati per accidente in ruoli
di responsabilità – e finisce per strozzare il
Paese. Questo è il punto. Non c’è una
differenza tra Nord e Sud, perché noi siamo
pieni di cittadini del Sud che al Nord
campano bene e anche meglio; non è un
tema legato alla residenza temporanea, ma
è legato alla capacità di un Paese di soste-
nere la vita delle persone nei prossimi anni.

Dobbiamo chiarirci, perché non è che
copriamo sulla base di un atto estetico o di
buona condotta. No, questo serve a far
funzionare il Paese. Allora io sarei molto,
molto più aggressivo su questo argomento,
perché se guardiamo i numeri veri, ci ren-
diamo conto che i diritti fondamentali –
non parliamo del di più – sono oggi com-
promessi. Il massimo sforzo – ahimè – che
il Governo ha fatto è stato quello di partire
almeno dagli asili nido, perché quelli per-
mettono il miglioramento della vita delle
persone, fino a un certo punto. Ovviamente
è solo un segno.

RINIERI FERONE, consigliere della Se-
zione delle autonomie. Siccome per i co-
muni si è dovuto trovare il sistema di
perequare e non ha funzionato molto bene,
anche per le regioni, nell’individuare i LEP,
nel trasferire le funzioni, il meccanismo è
quello: vediamo quanto costano, vediamo i

soldi che abbiamo e vediamo come pere-
quare. Anche la perequazione infrastruttu-
rale è una cosa importantissima e anche
quella serve. Però non c’è una soluzione
unica.

ALESSANDRO PAGANO. Avevo chiesto
della consulenza da parte della Corte dei
conti nei confronti degli enti locali.

FRANCESCO PETRONIO, presidente di
sezione della Corte dei conti preposto alla
funzione di referto della Sezione delle auto-
nomie. Noi siamo proprio la Sezione delle
autonomie, che ha potere di coordina-
mento delle Sezioni regionali, sia per quanto
riguarda indirizzi di controllo, ma anche
sulla funzione consultiva. Per la verità, si
tratta di un sistema che necessita di mo-
menti di armonizzazione e coordinamento
che tuttora sono in atto. Se la devo dire
tutta, è stato presentato un subemenda-
mento alla legge di bilancio in corso di
esame al Senato, che sottrae alle Sezioni
regionali la funzione consultiva. Non sap-
piamo perché ed è una cosa che ci ha
stupito. Va nella direzione opposta a quello
che lei ci stava chiedendo: si va verso una
centralizzazione. Noi come Sezione delle
autonomie ne siamo stupiti.

PRESIDENTE. Chiudo formalmente la
seduta, perché stanno iniziando le vota-
zioni in Aula. Ringrazio molto i rappresen-
tanti della Corte dei conti.

Autorizzo la pubblicazione in allegato al
resoconto stenografico della seduta odierna
della documentazione consegnata dai rap-
presentanti della Corte dei conti (vedi al-
legato) e dichiaro conclusa l’audizione.

La seduta termina alle 16.05.

Licenziato per la stampa
il 16 settembre 2022

STABILIMENTI TIPOGRAFICI CARLO COLOMBO
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Corte dei conti – audizione sui sistemi tributari degli Enti territoriali   pag. 1 

 

1 Considerazioni introduttive 

La Corte dei conti è stata chiamata più volte in audizione in Parlamento, presso la 

Commissione per l’attuazione del federalismo fiscale, ad esprimere considerazioni sul 

tema dell’attuazione dei principi posti dalla legge delega n. 42 del 2009 con riferimento al 

modello di finanziamento ed al sistema perequativo degli enti di autonomia territoriale1. 

La Sezione delle autonomie, nell’audizione del 17 luglio scorso, ha riferito sulle procedure 

in atto per la definizione delle intese di cui all’art. 116, comma 3, Cost. dinanzi alla 

anzidetta Commissione, rilevando che il percorso dell’autonomia differenziata postula la 

compiuta attuazione del sistema di finanziamento regionale delineato dal d.lgs. n. 68 del 

2011; sistema che include la definizione degli schemi di perequazione regionale distinti 

tra spese LEP e non LEP.  

La presente audizione si inserisce in tale ambito, per valutare in che misura il processo 

avviato abbia realizzato gli obiettivi della riforma e se abbia incontrato difficoltà 

nell’attuazione. Tuttavia, il profilo della richiesta, attivata presso la Commissione Finanze, 

orienta maggiormente l’analisi sul fronte delle entrate, anche se le valutazioni sul processo 

non possono prescindere da uno sguardo d’insieme che ponga attenzione agli strumenti 

di riequilibrio territoriale. 

In questa prospettiva, si intende offrire un ulteriore contributo di riflessione attraverso 

l’esame dei dati tratti dalle contabilità degli enti, soffermandosi sugli effetti della 

normativa vigente nella materia oggetto di discussione. 

Tanto a conferma dell’interesse, sempre dimostrato dall’Istituto, verso i processi evolutivi 

finalizzati ad un più efficiente impiego delle risorse ed a una razionalizzazione delle fonti 

di prelievo, con conseguente miglioramento dell’impatto delle gestioni pubbliche sulle 

comunità amministrate.  

1.1  Il disegno autonomistico nella Carta costituzionale 

In linea di principio, un sistema autonomistico tende a realizzare un modello di gestione 

delle funzioni e degli strumenti fiscali ripartita tra i diversi livelli di governo e persegue 

la finalità di raggiungere una migliore efficienza del sistema fiscale, devolvendo poteri e 

competenze ai livelli decentrati di governo. 

Il principio fondante del federalismo fiscale è il decentramento e la previsione di una 

 
1 Si richiamano, in proposito, l’audizione delle SS.RR. in sede di controllo in data 12 febbraio 2009, dinanzi alle 

Commissioni riunite bilancio e finanze della Camera, in ordine al disegno di legge delega n. 2105 in materia di 
federalismo fiscale; l’audizione delle SS.RR. in data 24 febbraio 2011, dinanzi alla Commissione Parlamentare per 
l’attuazione del federalismo fiscale, in ordine allo schema del decreto legislativo n. 68 del 6 maggio 2011 (deliberazione 
SSRRCO/17/CONTR/11); l’audizione delle SS.RR. in data 6 marzo 2014, dinanzi alla Commissione Parlamentare per 
l’attuazione del federalismo fiscale, in ordine alle problematiche attuative ed alle prospettive del federalismo fiscale; 
l’audizione delle SS.RR. in data 2 febbraio 2017, dinanzi alla Commissione Parlamentare per l’attuazione del federalismo 
fiscale, in ordine alla distribuzione delle risorse nella fiscalità locale, gli effetti sul sistema perequativo e le prospettive 
di modifica (deliberazione n. 1/SSRRCO/AUD/17); l’audizione della Sezione delle autonomie, in data 17 luglio 2019, 
dinanzi alla Commissione Parlamentare per l’attuazione del federalismo fiscale, in tema di autonomia differenziata. 
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maggiore autonomia di entrata e di spesa, cui devono connettersi effetti di maggiore 

efficienza del sistema, anche per una più calibrata corrispondenza tra bisogni dei cittadini 

e decisioni politiche, differenziando l’offerta di beni e servizi in base alle effettive esigenze 

e caratteristiche dei territori (Regioni, Province e Comuni). 

La regola di riferimento è quella dettata dall’art. 119, primo comma, della Costituzione, 

secondo cui i «I Comuni, le Province, le Città metropolitane e le Regioni hanno autonomia 

finanziaria di entrata e di spesa, nel rispetto dell'equilibrio dei relativi bilanci (…)». Aggiunge il 

terzo comma, che «La legge dello Stato istituisce un fondo perequativo, senza vincoli di 

destinazione, per i territori con minore capacità fiscale per abitante» e, il quinto comma, che 

interventi speciali in favore di determinati enti territoriali sono previsti solo in casi 

particolari (es. per rimuovere gli squilibri economici e sociali). 

Le risorse rinvenienti dall’autonomia di entrata degli enti dovrebbero costituire, quindi, 

la principale forma di finanziamento, residuando al ruolo statale i fondi perequativi e gli 

interventi speciali.   

In attuazione del disegno tracciato dall’art. 119 Cost., la legge n. 42 del 2009 ha inteso, 

quindi, garantire la copertura integrale della spesa valutata tenendo conto di costi e 

fabbisogni standard per le sole funzioni connesse ai livelli essenziali delle prestazioni da 

erogare in condizioni di efficienza e di appropriatezza su tutto il territorio nazionale, 

mentre per le altre funzioni il criterio di riferimento è costituito dalla perequazione delle 

capacità fiscali. 

Al riguardo, occorre precisare che attraverso la determinazione dei fabbisogni standard 

vengono individuate le componenti di spesa direttamente influenzate da specifici bisogni 

o costi di produzione rilevati in sede locale, mentre le capacità fiscali sono rappresentate 

dal gettito potenziale da entrate proprie di un territorio, data la base imponibile e 

l’aliquota legale. 

Il ruolo del legislatore nazionale nell’attuazione del disegno federalista è delineato 

nell’art. 117, secondo comma, della Costituzione, che attribuisce allo Stato la legislazione 

esclusiva in materia di “perequazione delle risorse finanziarie”, nonché di «determinazione dei 

livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su 

tutto il territorio nazionale». 

Come già evidenziato nelle precedenti occasioni, si tratta di un percorso che ha incontrato 

notevoli difficoltà di attuazione anche in relazione all’intensificarsi della crisi finanziaria 

che ha colpito il nostro Paese. 

1.2 Il contesto finanziario e tributario delle Regioni e delle autonomie locali 

La legge n. 42/2009, che pure ha cercato di offrire risposte alle indicate questioni di fondo 

distinguendo tra funzioni fondamentali (cui assicurare l’integrale finanziamento in base 

ai fabbisogni standard) ed altre funzioni da attuare nel rispetto dei principi di solidarietà 

e di coesione sociale, non ha risolto i problemi di maggiore frizione connessi alla 
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realizzazione del nuovo sistema di finanziamento, quelli dipendenti dalla redistribuzione 

di vantaggi e svantaggi conseguenti alla modifica di precedenti situazioni di equilibrio in 

un quadro di sostanziale invarianza di oneri per la finanza pubblica. 

Il nucleo di questa disciplina, racchiuso in poche disposizioni collocate al Capo II, artt. 7-10, 

della legge delega, si incentra sulla finanza delle Regioni a statuto ordinario, per la quale 

è prevista una ripartizione delle funzioni e dei costi relativi alle materie di competenza 

legislativa regionale e di competenza esclusiva statale affidate alla competenza 

amministrativa regionale. In questo ambito, il livello delle entrate da assegnare alle 

Regioni è determinato, da un lato, in base al fabbisogno necessario a coprire 

‘integralmente’ l’esercizio ordinario delle funzioni essenziali connesse alle “prestazioni 

concernenti i diritti civili e sociali” di cui all’art. 117, secondo comma, lettera m), della 

Costituzione (prestazioni che devono essere garantite su tutto il territorio nazionale), 

dall’altro, in base al gettito dell’aliquota media di equilibrio dell’addizionale regionale 

all’IRPEF (stabilita ad un livello sufficiente per compensare l’importo dei soppressi 

trasferimenti erariali utilizzati per le rimanenti funzioni)2. 

Il progetto di riforma avviato dalla legge n. 42/2009 è inteso ad attuare il principio di 

sussidiarietà e responsabilità degli amministratori locali nei confronti delle rispettive 

collettività amministrate, garantendo agli enti territoriali, da un lato, un complesso di 

risorse finanziarie relativamente stabili e adeguate alle funzioni da svolgere, dall’altro, 

sufficienti spazi di variazione dei tributi in grado di assicurare l’equilibrio dei bilanci e 

servizi aggiuntivi rispetto agli standard statali3. 

 
2 Diverse sono le modalità di determinazione del gettito per l’esercizio dei due ordini di funzioni, in quanto le aliquote 

rivolte a finanziare le spese connesse alle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali (i c.d. livelli essenziali delle 
prestazioni) sono fissate, in modo uniforme, al livello minimo necessario ad assicurare (con il gettito derivante dai 
tributi propri devoluti, dall’addizionale regionale all’IRPEF e dalla compartecipazione all’IVA) la copertura integrale 
del fabbisogno (determinato, in prospettiva, secondo i costi standard) occorrente per la prestazione dei servizi essenziali 
in almeno una Regione (lasciando che per le altre la quota del Fondo perequativo alimentato dal gettito della 
compartecipazione all’IVA concorra ad integrare il gettito che dovesse risultare insufficiente alla copertura integrale dei 
costi); viceversa, le aliquote delle entrate destinate al finanziamento di funzioni diverse dai livelli essenziali delle 
prestazioni sono stabilite con riferimento al totale della spesa del complesso delle Regioni, in modo da assicurarne 
l’intera copertura finanziaria con quote del gettito dell’addizionale regionale all’IRPEF (nessuna perequazione è data, 
in questo caso, alle Regioni il cui gettito pro-capite dell’addizionale regionale all’IRPEF risulti superiore o uguale a quello 
medio nazionale, mentre le restanti Regioni ricevono, grazie al fondo alimentato dal concorso delle prime, una 
integrazione perequativa in base al parametro della capacità fiscale anziché a quello del fabbisogno di spesa). 
In altri termini, mentre la parte destinata alla perequazione delle entrate che finanziano i livelli essenziali delle 
prestazioni è costituita da una quota indistinta della compartecipazione all’IVA sufficiente ad integrare il fabbisogno di 
spesa delle Regioni che seguono quella con maggiore capacità fiscale, il concorso della quota perequativa destinata al 
finanziamento delle altre funzioni è finanziata con una quota del gettito dell’addizionale regionale all’IRPEF, ma la 
perequazione, in questo caso, non assume come parametro il fabbisogno di spesa bensì la capacità fiscale pro-capite 
determinata in base al gettito del tributo in ciascuna Regione, così da “ridurre, ma non annullare” le differenti capacità 
fiscali esistenti tra le Regioni. Sotto il profilo della convergenza dalla spesa storica al fabbisogno determinato secondo i 
costi standard, il processo è invece assistito dalla garanzia che le nuove entrate, nella fase iniziale, non risultino inferiori 
a quelle soppresse e che, per le funzioni non rientranti nei livelli essenziali delle prestazioni, qualora dovessero 
emergere “situazioni oggettive di significativa e giustificata insostenibilità per alcune Regioni”, di queste possa farsene 
carico lo Stato con meccanismi correttivi di natura compensativa per un ulteriore periodo di cinque anni. 
3 L’elemento centrale del processo di riforma consisteva nel superamento del tradizionale modello centralizzato di 
prelievo dal quale residuavano, per gli enti territoriali, limitati spazi di autonomia nella gestione di tributi devoluti.  
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Tuttavia, il processo di riassetto istituzionale e di revisione del sistema fiscale tra i diversi 

livelli di governo, negli ultimi anni si è allontanato progressivamente dal progetto di 

federalismo avviato nello scorso decennio, quale effetto di un ripensamento che non trova 

ancora una sua ben precisa connotazione nei nuovi meccanismi distributivi e perequativi.  

Di fatto, l’emergenza economico-finanziaria e la conseguente necessità del 

consolidamento dei conti pubblici si sono sovrapposti al processo di riforma in atto, 

condizionando e non assecondando lo sviluppo dell’autonomia fiscale locale.  

Per le Regioni, le manovre di finanza pubblica succedutesi a partire dal d.l. 31 maggio 

2010, n. 78, nell’intento di ridurre il deficit pubblico e di rispettare i vincoli europei, non 

hanno consentito l’individuazione dei trasferimenti statali da sopprimere in base al d.lgs. 

6 maggio 2011, n. 68 (c.d. “fiscalizzazione” dei trasferimenti statali a favore delle Regioni). 

Conseguentemente, non è stata rideterminata l’aliquota base dell’addizionale regionale 

all’IRPEF (con speculare riduzione delle aliquote statali), che avrebbe dovuto garantire 

un gettito equivalente ai trasferimenti eliminati secondo il principio dell’invarianza della 

pressione fiscale complessiva fissato dalla legge delega n. 42/20094. 

Anche il sistema tributario dei Comuni non ha registrato, sul piano dell’attuazione della 

riforma del federalismo fiscale municipale (d.lgs. 14 marzo 2011, n. 23), significativi 

ampliamenti dei margini di autonomia effettivamente riconosciuti agli enti locali, né ha 

segnato sostanziali progressi sotto il profilo della semplificazione e della trasparenza del 

sistema tributario locale e nazionale.  

La stessa disciplina dell’Imu, anticipata in “via sperimentale” al 2012 dal decreto “Salva-

Italia” (d.l. 6 dicembre 2011, n. 201), è stata applicata inizialmente al di fuori dello schema 

di attuazione della riforma del federalismo fiscale, discostandosi (specie nell’intervallo tra 

l’abolizione dell’Imu sull’abitazione principale, disposta dai dd.ll. n. 54 e n. 102 del 2013, 

e il suo recupero attraverso l’introduzione della Tasi, di cui alla legge 27 dicembre 2013, 

n. 147) da uno dei principi cardine del federalismo fiscale: la corrispondenza tra 

contribuenti e soggetti beneficiari dei servizi resi.  

Sul piano dell’autonomia impositiva, i vincoli alla spesa per le funzioni extra-sanitarie 

regionali, contemplati dal patto di stabilità interno, hanno limitato, di fatto, l’impiego 

compensativo della leva fiscale, non incentivando le Regioni a realizzare un gettito 

aggiuntivo, in mancanza di spazi finanziari sufficienti per il suo utilizzo.  

Per converso, la concessione ai Comuni di più ampi margini di manovra sul piano fiscale, 

ha favorito l’emergere, specie in materia di imposizione immobiliare, di una congerie di 

regimi differenziati per aliquota, sistemi agevolativi e detrazioni fiscali. In più, gli 

 
4 Con il previsto superamento della “finanza derivata”, si sarebbe dovuto poi individuare, a decorrere dal 2013, il livello 

della compartecipazione al gettito Iva sufficiente ad assicurare (insieme all’IRAP ed all’addizionale regionale all’IRPEF) 
il finanziamento delle funzioni relative ai livelli essenziali delle prestazioni (da determinare in base ai fabbisogni 
standard individuati con riferimento alla Regione la cui distanza tra i fabbisogni da finanziare e la capacità fiscale fosse 
risultata minore).  
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strumenti di coordinamento fra prelievo centrale e locale non hanno evitato che si 

producesse un aumento della pressione fiscale complessiva.  

Nel sistema di finanziamento degli enti locali - caratterizzato, da un lato, 

dall’ampliamento delle risorse proprie, dall’altro, da una scarsa manovrabilità della leva 

fiscale - assume particolare rilievo l’efficientamento dello strumento perequativo, 

soprattutto per i Comuni sottodotati nelle proprie capacità fiscali5.  

Il sovrapporsi di meccanismi di riassorbimento del deficit incentrati su più stringenti 

interventi di coordinamento della finanza pubblica, che spesso si sono tradotti in misure 

di contenimento della spesa, ha alterato il prefigurato sistema di finanziamento degli enti 

territoriali6. In tal modo, non solo ci si è discostati dai principi richiamati all’art. 2 della 

citata legge n. 42/2009, ma si è determinata un’inevitabile ricomposizione della spesa tra 

i sottosettori della pubblica amministrazione, con riflessi sull’appropriatezza delle funzioni 

fondamentali esercitate dai diversi livelli territoriali.
 

La dimensione complessiva delle misure di riduzione di spesa varate dal Governo centrale 
è di assoluto rilievo. Per assicurare il concorso degli enti territoriali agli obiettivi di finanza 
pubblica in termini di riduzione dell’indebitamento netto, l’effetto cumulato delle manovre 
finanziarie ha raggiunto, nel solo periodo compreso tra il 2008 e il 2015, i 40 miliardi (pari al 
2,4% del Pil), dei quali 21 miliardi quale effetto di misure di inasprimento del patto di 
stabilità interno per le Regioni ed oltre 19 miliardi a valere sul patto degli enti locali. A queste 
misure vanno aggiunti, quale concorso al miglioramento del saldo netto da finanziare, quasi 
22 miliardi di tagli nei trasferimenti provenienti dallo Stato (di cui circa 10 miliardi a carico 
delle Regioni e i restanti 12 miliardi ad appannaggio degli enti locali). Ulteriori misure 
correttive hanno riguardato direttamente il sistema sanitario gestito dalle Regioni, con tagli 

al finanziamento del fabbisogno posto a carico dello Stato per complessivi 17,5 miliardi7.

L’onere per il concorso degli enti territoriali agli obiettivi di finanza pubblica costituisce 

un obbligo indefettibile, tuttavia, esso deve essere ripartito in misura proporzionata agli 

spazi di autonomia degli enti territoriali e non possono ridursi al punto di risultare 

incompatibili con le loro stesse funzioni istituzionali. 

Come la giurisprudenza della Corte costituzionale ha chiarito, l’intervento statale nei 

confronti delle autonomie territoriali deve essere limitato a perseguire gli obiettivi 

emergenziali strettamente funzionali al rispetto dei vincoli di bilancio imposti dall’Unione 

Europea, e non deve alterare il rapporto tra i fabbisogni complessivi e l’insieme dei mezzi 

 
5 In questa direzione si sta muovendo la Commissione tecnica per i fabbisogni standard di cui all'art. 1, co. 29 ss., della 
legge 28 dicembre 2015, n. 208, la quale si avvale, ai sensi dell’art. 1, co. 534-bis, della legge 11 dicembre 2016, n. 232, 
delle elaborazioni e ricognizioni effettuate dalla Società Soluzioni per il sistema economico - Sose S.p.A. – nonché 
dall’ISTAT e dalla Struttura tecnica di supporto alla Conferenza delle Regioni e delle Province autonome presso il 
Centro interregionale di Studi e Documentazione (CINSEDO). 
6 Si pensi, ad esempio, alle vicende legate alla base imponibile della principale imposta derivata di competenza 

regionale (l’IRAP), che ha subito numerosi interventi limitativi, da parte del governo centrale, volti a ridurre il c.d. 
“cuneo fiscale” sull’impiego del lavoro ed accrescere la competitività delle imprese. Tali interventi hanno prodotto la 
completa eliminazione dalla base imponibile IRAP del costo del lavoro a tempo indeterminato. 
7 Referto al Parlamento sugli andamenti della finanza territoriale – Analisi dei flussi di cassa – Esercizio 2014, approvato 

con deliberazione della Sezione delle autonomie n. 25/SEZAUT/2015/FRG nell’adunanza del 20 luglio 2015, cfr. Parte 
I, cap. 2.1. 
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finanziari necessari per farvi fronte, determinando squilibri economico-finanziari in 

quegli enti che non riescono a garantire risorse sufficienti all’esercizio delle normali 

funzioni8.  

In tale prospettiva, il sistema di finanziamento degli enti territoriali dovrebbe tendere a 

determinare l’effettiva corrispondenza tra gli oneri derivanti dall’esercizio delle funzioni 

e le risorse disponibili in termini di potestà impositiva (correlata alla capacità fiscale delle 

rispettive collettività territoriali) e di devoluzione di gettiti erariali, assicurando il rispetto 

dell'obbligo di copertura della spesa ai sensi del novellato disposto di cui all’art. 81, sesto 

comma, e all’art. 119 della Costituzione.  

2 Il federalismo fiscale nelle Regioni 

2.1 Il percorso normativo 

Anteriormente alla legge delega del 2009, la riforma dell’ordinamento della finanza 

regionale realizzata con d.lgs. n. 56/2000 ha fissato i parametri sulla base dei quali 

interrompere il finanziamento della spesa storica, stabilizzare (secondo andamenti 

predeterminati) il fabbisogno ed il finanziamento della sanità e delle principali funzioni delle 

Regioni a statuto ordinario, nonché incentivare la partecipazione e lo sforzo fiscale di 

ciascuna Regione collegando la responsabilità di spesa alla responsabilità del prelievo.  

In tale sede veniva prevista: l’abolizione dei principali trasferimenti erariali (in modo 
da ridurre le entrate “da trasferimento” solo a quelle necessarie per finanziare il 
concorso delle Regioni nell’attuazione delle politiche nazionali ovvero per far fronte a 
calamità naturali)9, la soppressione dei trasferimenti destinati al finanziamento della 
spesa sanitaria (sia corrente che in conto capitale) e del trasporto pubblico locale di cui 
al d.lgs. 19 novembre 1997, n. 422, e la coeva sostituzione, in funzione compensativa, 
con il gettito derivante dall’aumento delle aliquote base dell’addizionale regionale 
IRPEF (da 0,5 a 0,9%) nonché della compartecipazione all’accisa sulle benzine, 
dall’istituzione di una compartecipazione all’IVA e dall’introduzione dei richiamati 
meccanismi perequativi (“Fondo nazionale di solidarietà interregionale”) da erogare, 
ai sensi dell’art. 10, lett. d), della l. 13 maggio 1999, n. 133, in ragione della capacità 
fiscale, della capacità di recupero dell’evasione fiscale nonché dei fabbisogni sanitari. 
I trasferimenti a titolo di concorso alla solidarietà interregionale, che le Regioni più 
ricche avrebbero dovuto devolvere, sarebbero stati determinati come differenza tra 
l’IVA ripartita in base ai consumi regionali e l’IVA ripartita, inizialmente, in base alla 
spesa storica e, successivamente, secondo la graduale introduzione di parametri 
obiettivi da applicare, a regime, in modo esclusivo. 

Con il d.lgs. n. 68 del 2011, i principi affermati dalla legge delega n. 42/2009 sono stati 

declinati, in ambito sanitario, all’interno di un vincolo macroeconomico di finanziamento 

già predeterminato e di un criterio di riparto che esprime il costo di erogazione dei livelli 

 
8 cfr. in tal senso, Corte costituzionale, sentenze n. 169 del 2017, n. 275/2016, n. 10/2016, n. 188/ 2015 e n. 273/ 2013. 
9 In particolare, a far data dal 1° gennaio 2001, sono stati soppressi: a) l’addizionale regionale dell’imposta erariale di 
trascrizione ex art. 1, co. 2, della legge 7 gennaio 1999, n. 2; b) la sovrattassa sull’accisa olii minerali ex art. 8, co. 10, della 
legge n. 448/1998; c) gli indennizzi d’usura derivanti dall’uso dei mezzi d’opera art. 24, co. 4, del d.lgs. n. 285/1992 e 
art. 72, co. 3, del d.P.R. n. 495/1992. 
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essenziali di assistenza in condizioni di efficienza, efficacia ed appropriatezza, utilizzando 

la media pro-capite pesata del costo registrato dalle Regioni benchmark. 

Nelle materie diverse dalla sanità, l’attuazione del federalismo regionale – prevista 

inizialmente per l’anno 2013 - è stata da ultimo rinviata al 2021 (art. 46, d.l. 26 ottobre 2019, 

n. 124). Da segnalare che, dopo il precedente rinvio (al 2020, ex art. 1, comma 778 della 

legge di bilancio 2018), con l’ultima legge di bilancio è stato varato un tavolo tecnico 

composto da rappresentanti del Governo e delle Regioni, finalizzato alla completa 

attuazione dei principi di autonomia di entrata delle Regioni (art. 1, comma 958, l. n. 

145/2018)10. Ciononostante, si è pervenuti alla nuova proroga e, ad oggi, non risultano 

emanati i provvedimenti concernenti la definizione della perequazione regionale, i livelli 

essenziali delle prestazioni e i correlati costi standard. 

Nelle more del percorso attuativo dei LEP, l’art. 13, comma 5, del d.lgs. n. 68/2011 ha 

previsto che «fino alla determinazione, con legge, dei livelli essenziali delle prestazioni, tramite 

intesa conclusa in sede di Conferenza unificata sono stabiliti i servizi da erogare, aventi 

caratteristiche di generalità e permanenza, e il relativo fabbisogno, nel rispetto dei vincoli di finanza 

pubblica». 

In proposito, la Corte costituzionale, con sentenza n. 65 del 2016, ha posto l’attenzione 

sulla «utilità della determinazione, da parte dello Stato, ai sensi dell’art. 117, secondo comma, 

lettera m), Cost., dei livelli essenziali delle prestazioni per i servizi concernenti i diritti civili e 

sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale (in tal senso, già sentenza n. 273 

del 2013). Un tale intervento, che deve svolgersi “attraverso moduli di leale collaborazione tra Stato 

e Regione” (sentenza n. 297 del 2012), offrirebbe, infatti, alle Regioni un significativo criterio di 

orientamento nell’individuazione degli obiettivi e degli ambiti di riduzione delle risorse impiegate, 

segnando il limite al di sotto del quale la spesa – sempreché resa efficiente – non sarebbe 

ulteriormente comprimibile». 

In mancanza di una definizione legislativa dei LEP, quindi, la Commissione tecnica per i 

fabbisogni standard (istituita con l’art.1, comma 29, della legge 28 dicembre 2015, n. 208 -

CTFS) provvede all'approvazione di metodologie per la determinazione dei fabbisogni 

standard e delle capacità fiscali standard delle Regioni a statuto ordinario, sulla base delle 

elaborazioni e ricognizioni effettuate dalla SOSE S.p.A., come previsto dall’art. 24 del d.l. 

 
10 cfr. art. 1, co. 958, l. n. 145/2018: «Al fine di consentire la piena attuazione dei princìpi in materia di autonomia di entrata 

delle regioni a statuto ordinario, stabiliti dal decreto legislativo 6 maggio 2011, n. 68, con particolare riferimento alla definizione 
delle procedure e delle modalità di applicazione delle norme in materia di fiscalizzazione dei trasferimenti di cui agli articoli 2 e 7 
del citato decreto legislativo n. 68 del 2011 e di attribuzione alle Regioni a statuto ordinario di una quota del gettito riferibile al 
concorso di ciascuna regione nell'attività di recupero fiscale in materia di imposta sul valore aggiunto ai sensi dell'articolo 9 del 
medesimo decreto legislativo n. 68 del 2011, nonché al fine di valutare eventuali adeguamenti della normativa vigente, con decreto 
del Ministro dell'economia e delle finanze è istituito un tavolo tecnico composto da rappresentanti del Dipartimento della Ragioneria 
generale dello Stato e del Dipartimento delle finanze del Ministero dell'economia e delle finanze, del Dipartimento per gli affari 
regionali e le autonomie della Presidenza del Consiglio dei ministri e delle regioni». 
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n. 50/2017 (che, all’art. 1, della l. 11 dicembre 2016, n. 232, dopo il comma 534, ha inserito 

il commi 534-bis e 534-ter)11. 

Le prime analisi giunte alla CTFS12, in materie diverse dalla sanità, hanno riguardato il 

monitoraggio dei servizi erogati nei settori dell’ ”Istruzione”, degli “Asili nido” e degli 

“Altri servizi sociali”, con una proposta metodologica ad hoc per il servizio Trasporto 

Pubblico Locale (TPL).  

Con riferimento, invece, all’attuazione del progetto di riforma del fondo perequativo 

regionale, è da sottolineare come, attualmente, il gettito della compartecipazione 

regionale all'IVA (che concorre al finanziamento del fondo perequativo) venga ancora 

assegnato a ciascuna Regione in base a parametri provvisori che dipendono dalla 

disciplina del finanziamento della spesa sanitaria corrente delle Regioni a statuto 

ordinario.  

I criteri che ispirano questa disciplina prevedono che la percentuale di compartecipazione 

al gettito IVA venga variata annualmente in ragione del fabbisogno necessario a 

finanziare la quota di spesa sanitaria corrente non coperta dalla somma del gettito IRAP, 

dell’addizionale IRPEF e dei ticket sanitari. In sede di riparto, il gettito IVA viene 

determinato in proporzione all'ammontare dei consumi registrati dall'ISTAT per ciascuna 

Regione, sicché le Regioni il cui gettito (secondo i dati ISTAT) risulti superiore al rispettivo 

fabbisogno sanitario cedono le somme eccedentarie al Fondo di solidarietà interregionale, 

mentre le restanti Regioni ricevono, in aggiunta alla propria quota di compartecipazione 

all’IVA calcolata in base ai consumi territoriali, una quota parte del Fondo perequativo 

nazionale corrispondente alla misura del rispettivo fabbisogno sanitario.  

 
11 cfr. art. 1, comma 534-bis, l. n. 232/2016: «Previo aggiornamento da parte della Conferenza Unificata, segreteria 

tecnica della Conferenza permanente per il coordinamento della finanza pubblica, del rapporto sulla determinazione 
della effettiva entità e della ripartizione delle misure di consolidamento disposte dalle manovre di finanza pubblica fra 
i diversi livelli di governo fino all'annualità 2016 e con la proiezione dell'entità a legislazione vigente per il 2017-2019, a 
decorrere dall'anno 2017, la Commissione tecnica per i fabbisogni standard di cui all'articolo 1, comma 29, della legge 
28 dicembre 2015, n. 208, - sulla base delle elaborazioni e ricognizioni effettuate dalla Società Soluzioni per il sistema 
economico - Sose S.p.A., attraverso l'eventuale predisposizione di appositi questionari, in collaborazione con l'ISTAT e 
avvalendosi della Struttura tecnica di supporto alla Conferenza delle Regioni e delle Province autonome presso il Centro 
interregionale di Studi e Documentazione (CINSEDO) delle Regioni - provvede all'approvazione di metodologie per la 
determinazioni di fabbisogni standard e capacità fiscali standard delle Regioni a statuto ordinario, sulla base dei criteri 
stabiliti dall'articolo 13 del decreto legislativo 6 maggio 2011, n. 68, nelle materie diverse dalla sanità». 
534-ter: «A decorrere dall'anno 2018, il concorso alla finanza pubblica di cui all'articolo 46, comma 6, del decreto-legge 24 aprile 
2014, n. 66, convertito, con modificazioni, dalla legge 23 giugno 2014, n. 89, e di cui all'articolo 1, comma 680, della legge 28 
dicembre 2015, n. 208, in caso di mancato raggiungimento dell'intesa in Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le 
Regioni e le Province autonome di Trento e di Bolzano, entro il 15 gennaio di ciascun anno, è ripartito con decreto del Presidente 
del Consiglio dei Ministri, da adottare previa deliberazione del Consiglio dei Ministri, tenendo anche conto dei fabbisogni standard 
come approvati ai sensi del comma 534-bis e delle capacità fiscali standard elaborate dal Ministero dell'economia e delle finanze - 
Dipartimento delle finanze avvalendosi della Struttura tecnica di supporto alla Conferenza delle Regioni e delle Province autonome 
presso il Centro interregionale di Studi e Documentazione (CINSEDO) delle Regioni. In caso di mancata approvazione dei 
fabbisogni standard e delle capacità fiscali standard, il concorso alla finanza pubblica di cui al periodo precedente è ripartito tenendo 
anche conto della popolazione residente e del PIL. Il predetto decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri individua anche le 
modalità di acquisizione delle risorse da parte dello Stato». 
12 cfr. Senato della Repubblica, “Rapporto concernente la ricognizione dei livelli delle prestazioni che le Regioni a statuto 

ordinario effettivamente garantiscono e dei relativi costi”, Doc. XXVII, n. 30, 9 maggio 2017, predisposto da SOSE S.p.A. 
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Tale quota perequativa viene calcolata, in parte, in base alla “spesa storica” di ciascuna 

Regione e, per la restante parte, in base all’applicazione di determinati parametri 

“obiettivi” riferiti alla popolazione residente, alla capacità fiscale e alla dimensione 

geografica regionale.  

2.2 Il sistema delle entrate  

Come previsto dall’art. 7 della legge n. 42/2009, le Regioni dispongono di tributi e di 

compartecipazioni al gettito dei tributi erariali in grado di finanziare, come detto, sia le 

spese derivanti dall'esercizio delle funzioni nelle materie che la Costituzione attribuisce 

alla loro competenza esclusiva e concorrente sia le spese relative a materie di competenza 

esclusiva statale in relazione alle quali le Regioni esercitano competenze amministrative. 

Nel complesso, le fonti di finanziamento delle Regioni a statuto ordinario riguardano, in 

primo luogo, le entrate autonome, vale a dire i tributi propri e le entrate proprie 

“extratributarie” derivanti da beni, attività economiche della Regione e rendite 

patrimoniali13. Queste ultime continuano a rappresentare una quota limitata delle entrate 

correnti e si segnalano per la loro disomogeneità e sostanziale inaffidabilità. Diversamente 

dalle risorse provenienti dal gettito tributario, le entrate extratributarie presentano ancora 

ampi margini di intervento, tenuto conto della difficile congiuntura economica che induce 

ad un prudente uso della leva fiscale. 

Quanto ai tributi propri, questi si distinguono in tributi “autonomi”, quali imposte e tasse 

disciplinati dall’ente in base a presupposti e basi imponibili diversi da quelli di esclusiva 

competenza statale, e tributi “derivati”, in quanto istituiti e regolati da leggi statali che 

attribuiscono alla potestà legislativa e regolamentare delle Regioni la determinazione 

dell’aliquota ed il relativo potere di accertamento, riscossione e controllo. 

Le ulteriori tipologie di gettito sono costituite, principalmente, dai tributi erariali 

“devoluti” (come le accise e le compartecipazioni), così definiti poiché riferibili al 

territorio dell’ente, ma per le quali manca quel margine di manovrabilità tipico dei tributi 

propri in quanto è assente la potestà di variazione dell’aliquota stabilita dallo Stato.  

Da ultimo, soccorrono i trasferimenti statali “perequativi” (rivolti ai territori con minore 

capacità fiscale per abitante) e quelli destinati ad interventi speciali, oltre alle entrate da 

indebitamento (mutui, prestiti obbligazionari ed altre operazioni creditizie), queste ultime 

riservate però, ex art. 119 Cost., a spese di investimento. 

2.2.1 I tributi regionali 

Il sistema tributario regionale si compone di numerose forme impositive di derivazione 

statale: IRAP (d.lgs. n. 446/1997); tasse automobilistiche regionali (art. 4, l.  n. 281/1970); 

 
13 Esse comprendono, tra le altre: i canoni delle concessioni regionali, le tasse per le licenze di caccia, i fitti e altri proventi 

derivanti dalla vendita e dalla gestione dei beni, gli interessi attivi, i canoni provenienti dalla vendita e dalla erogazione 
di servizi pubblici regionali, i proventi derivanti dall'attività di controllo e repressione delle irregolarità e degli illeciti, 
gli indennizzi assicurativi e i rimborsi. 

Camera dei Deputati — 30 — Indagine conoscitiva – 8

XVIII LEGISLATURA — VI COMMISSIONE — SEDUTA DELL’11 DICEMBRE 2019



 

Corte dei conti – audizione sui sistemi tributari degli Enti territoriali pag. 10 

tributi speciali per il deposito in discarica dei rifiuti solidi (art. 3, co. 24, l. n. 549/1995); 

imposte regionali sulla benzina per autotrazione (art. 6, l. n. 158/1990); tasse sulle 

concessioni regionali (art. 3, l. n. 281/1970); imposte regionali sulle concessioni statali dei 

beni del demanio marittimo e del patrimonio indisponibile (art. 2, l. n. 281/1970); imposte 

sulle emissioni sonore degli aeromobili (art. 90, l. n. 342/2000); tasse regionali per il diritto 

allo studio universitario (art. 3, co. 20, l. n. 549/1995); tasse per l’abilitazione all’esercizio 

professionale (art. 190, r.d. n. 1592/1933), cui si aggiungono due addizionali regionali: 

addizionale regionale all’IRPEF (art. 50, d.lgs. n. 446/1997); addizionale regionale 

all’accisa sul gas naturale (art. 9, d.lgs. n. 398/1990); e due compartecipazioni: 

compartecipazione all’accisa sulla benzina per autotrazione (art. 3, co. 12, L. n. 549/1995); 

compartecipazione regionale al gettito IVA (d.lgs. n. 56/2000). 

Le compartecipazioni ripartite con il criterio geografico vengono assegnate in base al 

gettito prodotto nel territorio di ciascuna Regione. Esse, tenuto conto del nesso fra il 

gettito locale e le somme assegnate, possono essere considerate a tutti gli effetti entrate 

tributarie. Viceversa, le compartecipazioni distribuite secondo criteri perequativi, ossia in 

base alla capacità fiscale ed al fabbisogno di spesa - per le quali la quota percepita da ogni 

Regione non corrisponde a quella teoricamente spettante in considerazione del gettito 

prodotto sul territorio - andrebbero qualificate, piuttosto, come trasferimenti. 

In questo quadro, i principali tributi statali condivisi con le Regioni sono l’ IRPEF e l’IVA, 

sulle quali è applicata una addizionale regionale che per l’IRPEF risulta pari all’ 1,23% 

(anche se ciascuna Regione può maggiorare con propria legge l'aliquota di base entro i 

limiti fissati dalla legge statale), mentre per l'IVA è stata fissata dal d.lgs. n. 56/2000 

inizialmente nella misura del 25,7% del gettito nazionale realizzato nel penultimo anno 

precedente (al netto di quanto devoluto alle Regioni a statuto speciale e delle risorse 

proprie UE), fino a raggiungere, per l’anno 2018, la misura del 67,07% (d.p.c.m. 3 

settembre 2019). É prevista, come detto, anche una compartecipazione all'accisa sulla 

benzina da autotrazione, oltre ad un’addizionale regionale all'accisa sul gas naturale usato 

come combustibile (ex ARISGAM), la cui aliquota è determinata da ciascuna Regione 

entro una forbice fissata dalla legge statale. Questi ultimi tributi rispondono al principio 

di territorialità, in quanto le somme che affluiscono al bilancio della Regione provengono 

interamente ed esclusivamente dal gettito riferito al rispettivo territorio. 

Nell’ottica dell’attuando federalismo fiscale ai sensi della legge delega n. 42/2009, è 

previsto l’ampliamento delle compartecipazioni geografiche (legate in modo diretto al 

territorio di ciascun ente) in sostituzione di preesistenti trasferimenti vincolati come forma 

di finanziamento delle funzioni decentrate. Ciò consentirà di far aumentare il peso delle 

entrate certe e programmabili, poiché le compartecipazioni presentano minori 

problematiche sia per lo Stato, in termini di efficienza del sistema fiscale e di controllo 

della pressione tributaria nazionale, sia per gli enti regionali, potendo questi contare su 

un gettito prevedibile nel tempo e manovrabile anche in termini di recupero dell’evasione 

fiscale, con beneficio, anche, dell’equità e dell’efficienza del sistema fiscale locale. 

Camera dei Deputati — 31 — Indagine conoscitiva – 8

XVIII LEGISLATURA — VI COMMISSIONE — SEDUTA DELL’11 DICEMBRE 2019



 

Corte dei conti – audizione sui sistemi tributari degli Enti territoriali pag. 11 

In prospettiva, passando ad un maggior livello di dettaglio, le entrate tributarie 
possono così suddividersi: 

• compartecipazione all’IVA (principale fonte di entrata regionale destinata al 
finanziamento delle spese sanitarie ovvero a libera destinazione qualora 
eccedente rispetto al fabbisogno (c.d. IVA non sanitaria); le modalità di 
attribuzione, a decorrere dall’anno 2021, saranno stabilite nel rispetto del 
principio di territorialità, ossia tenendo conto del luogo di consumo del bene, 
identificato con il luogo in cui avviene la cessione del bene stesso);14 

• quote dell’addizionale regionale all’IRPEF (istituita per sostituire i 
trasferimenti statali di parte corrente e la compartecipazione all’accisa sulla 
benzina destinati a copertura del fabbisogno sanitario regionale; le Regioni 
possono disporre, con propria legge, incrementi o diminuzioni dell’aliquota di 
base fissata all’1,23% ex art. 6, del d.lgs. n. 68/2011, ma l’aumento deve essere 
contenuto entro il tetto massimo del 2,1%, salvo che la Regione abbia disposto 
anche la riduzione dell'IRAP, nel qual caso il limite della maggiorazione è dello 
0,5%; dal 2015 fino al 2020, le Regioni possono modulare l’addizionale in modo 
progressivo con aliquote differenziate per scaglioni di reddito e disporre 
detrazioni in favore delle famiglie; non si registrano nel 2019 variazioni in 
aumento dei principali tributi propri); 

• IRAP (Imposta regionale sulle attività produttive): a decorrere dal 2013, si 
consente a ciascuna Regione di azzerarla o ridurla fino alla data della sua 
completa sostituzione con altri tributi; l’attuale aliquota di base è stabilita al 3,5% 
dall’art. 16 del d.lgs. n. 446/1997, con facoltà per le Regioni di variare le aliquote 
ordinarie, in aumento o in diminuzione, fino ad un massimo dello 0,92%; la 
variazione può essere differenziata per settori di attività e per categorie di 
soggetti passivi; 

• quote del fondo perequativo nazionale (alimentato dalla compartecipazione al 
gettito IVA): l’entità del fondo è determinata annualmente sulla base di una serie 
di parametri fra cui: l’entità della popolazione residente, il fabbisogno sanitario 
pro-capite medio, il coefficiente di solidarietà o di perequazione della capacità 
fiscale, l’importo dei trasferimenti soppressi, l’incidenza della spesa storica; 

• tributi regionali propri (parte dei quali ceduti dal 2013 e trasformati in tributi 
propri autonomi, che le Regioni possono anche sopprimere; fa eccezione la tassa 
automobilistica, che può essere disciplinata con legge regionale nei limiti previsti 
dalla legislazione statale ma senza possibilità di soppressione); 

• tributi propri derivati (nella misura convenzionalmente stabilita nel riparto 
delle disponibilità finanziarie per il Servizio sanitario nazionale): tra questi si 
richiama l’addizionale regionale all’imposta di consumo sul gas naturale, il 
tributo speciale per il deposito in discarica dei rifiuti solidi urbani, l’imposta 
regionale sulla benzina per autotrazione, la tassa regionale per il diritto allo 
studio universitario, la tassa sulle concessioni per la caccia e la pesca. 

 
14 Nelle more del perfezionamento del riparto delle somme spettanti alle Regioni a Statuto ordinario ai sensi dell'art. 15, 
commi 3 e 5, del d.lgs.  n. 68/2011, il disposto di cui all’art. 77-quater, co. 4, del d.l. n. 112/2008, convertito nella l. n. 
133/2008, prevede che la compartecipazione IVA sia corrisposta nella misura risultante dall'ultimo riparto effettuato, 
previo accantonamento di un importo corrispondente alla quota del finanziamento indistinto del fabbisogno sanitario 
condizionata alla verifica degli adempimenti regionali. Le risorse corrispondenti al predetto importo rimangono 
accantonate in bilancio fino alla realizzazione delle condizioni che ne consentono l'erogabilità alle Regioni e, comunque, 
per un periodo non superiore al quinto anno successivo a quello di iscrizione in bilancio. 
Per effetto delle modifiche apportate dall’art. 34, co. 4, del d.l. 24 aprile 2017, n. 50, all’art. 77-quater, a decorrere dall'anno 
2017 le quote di compartecipazione all'IVA da erogare alle Regioni fanno riferimento ai valori indicati nel riparto del 
fabbisogno sanitario nazionale e non possono risultare ad essi inferiori. 
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Le prerogative delle Regioni, per la manovrabilità dei tributi propri, devono - in forza del 

combinato disposto di cui al secondo comma, lettera e), nonché terzo e quarto comma 

dell’art. 117 Cost. ed all’art. 119 Cost. – essere esercitate nel rispetto delle “forme” e dei 

“limiti” posti dal legislatore nazionale. La normativa statale resta, dunque, l’ambito nel 

quale, definite le principali caratteristiche del tributo, nonché le relative aliquote minime 

e massime15, la potestà legislativa regionale si può svolgere. 

La leva fiscale regionale può, pertanto, esercitarsi attraverso le seguenti facoltà: 

• determinazione dell’aliquota entro una forbice fissata dalla legge dello Stato e – in 

alcuni casi – differenziazione dei soggetti passivi (scaglioni di reddito per 

l’addizionale IRPEF, differenziazione per categorie economiche per l’IRAP, etc.); 

• disciplina e gestione degli aspetti amministrativi (riscossione, rimborsi, recupero 

della tassa e applicazione delle sanzioni) entro limiti e principi fissati con legge 

dello Stato. 

Ad incidere negativamente sull’autonomia impositiva delle Regioni è intervenuto, in 

questi anni, il blocco della leva fiscale attivato, dapprima, dalla legge finanziaria del 2003 

(l. 27 dicembre 2002, n. 289) con la sospensione del potere delle Regioni di deliberare 

aumenti all’addizionale IRPEF e all’IRAP, esteso poi, dopo l’entrata in vigore dell’art. 1, 

comma 7, del d.l. n. 93/2008, convertito in l. n. 126/2008, ad ogni genere di aumento dei 

tributi, delle addizionali, delle aliquote ovvero delle maggiorazioni di aliquote di tributi 

attribuiti con legge dello Stato. Tali limitazioni, confermate fino al 2011 dall’art. 77-ter, 

comma 19, del d.l. n. 112/2008, sono state rimosse nel 2011 per effetto dell’art. 13, comma 

14, del d.l. n. 201/2011, convertito in l. n. 214/2011, e dell’art. 4, comma 4, del d.l. n. 

16/2012, convertito in l.  n. 44/2012.  

Tra il 2012 e il 2018, la riduzione dell’autonomia impositiva regionale è legata, 

principalmente, agli effetti della contrazione della base imponibile dell’IRAP conseguente 

agli interventi statali volti a ridurre il c.d. “cuneo fiscale” sull’impiego del lavoro, nonché ad 

un nuovo “blocco” della manovrabilità delle aliquote sui tributi derivati e sulle addizionali, 

previsto inizialmente solo per l’anno 2016 e prorogato fino al 2018 dalle leggi n. 208/2015 (art. 

1, co. 26), n. 232/2016 (art. 1, co. 42, lett. a) e n. 205/2017 (art. 1, co. 37, lett. a). 

Di rilievo, è anche la norma contenuta nell’art. 2, comma 36, del d.l. n. 138/2011, 

convertito in l. n. 148/2011, la quale ha previsto che tutte le maggiori entrate regionali, 

anche di natura tributaria, dipendenti dalle disposizioni per la stabilizzazione finanziaria 

introdotte con il medesimo decreto al fine di realizzare un maggior gettito, siano devolute 

all’erario per un periodo di cinque anni, per essere destinate alle esigenze prioritarie di 

raggiungimento degli obiettivi di finanza pubblica concordati in sede europea. 

2.2.2 Il retaggio della finanza derivata 

L’art. 7 del d.lgs. n. 68/2011, come modificato dall'art. 46 del d.l. n. 124/2019, prevede che, 

a decorrere dal 2021, tutti i trasferimenti statali di parte corrente, ad eccezione del fondo 

 
15 In tal senso, cfr. C. cost. sent. n. 123/2010 ed i richiami giurisprudenziali in essa contenuti. 
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perequativo, e (ove non finanziati tramite il ricorso all'indebitamento) in conto capitale, 

aventi carattere di generalità e permanenza, debbano essere soppressi e fiscalizzati ove 

destinati alle Regioni a statuto ordinario per lo svolgimento delle rispettive competenze. In 

conseguenza di ciò, i trasferimenti da fiscalizzare devono essere individuati entro il 31 

luglio 2020 e l’aliquota dell’addizionale regionale all’IRPEF deve essere rideterminata in 

modo da garantire al complesso delle Regioni a statuto ordinario entrate corrispondenti ai 

trasferimenti statali soppressi, con contestuale riduzione delle aliquote dell'IRPEF di 

competenza statale per mantenere inalterato il prelievo fiscale complessivo a carico del 

contribuente. 

Un primo ordine di difficoltà, in questa direzione, nasce dall’applicazione dell’art. 14 del 

d.l. n. 78/2010 e dell’art. 39, comma 3, del d.lgs. n. 68/2011, in base ai quali anche i tagli ai 

trasferimenti regionali operati a titolo di concorso delle Regioni agli obiettivi di finanza 

pubblica concorrono all’aggregato di trasferimenti da sopprimere e sostituire con 

l’addizionale regionale all’IRPEF. 

Ciò comporta la necessità di una revisione nel tempo degli effetti prodotti dalle manovre di 

contenimento della spesa pubblica realizzate dal Governo a carico delle Regioni, come 

peraltro stabilito dal richiamato art. 24 del d.l. n. 50/2017, convertito in l. n. 96/2017. 

L’istituzione per le Regioni a statuto ordinario del “Fondo nazionale per il concorso 

finanziario dello Stato agli oneri del trasporto pubblico locale, anche ferroviario” ad opera 

dell’art. 16-bis del d.l. n. 95/2012, come sostituito dall’ art. 1, comma 301, della legge 24 

dicembre 2012, n. 228 (legge di stabilità 2013), può non risultare coerente con gli obiettivi 

della riforma. Il Fondo (attualmente regolato dall’art. 27 del d.l. n. 50/2017), dovendo 

garantire il mantenimento a regime di trasferimenti statali correnti per il trasporto pubblico 

locale anche con le risorse derivanti dall’abolizione delle compartecipazioni al gettito delle 

accise sulla benzina e sul gasolio per autotrazione, si pone in sostanziale contrasto con i 

principi di limitazione degli interventi di finanza derivata, di rafforzamento dell’autonomia 

impositiva regionale e di definizione dei nuovi criteri di perequazione delle risorse. 

Una linea d’indirizzo delle politiche fiscali regionali, dettata da esigenze nazionali, si 

riscontra anche nel concorso al contrasto dell’evasione fiscale. 

Le Regioni, infatti, sono chiamate a partecipare al gettito derivante dal contrasto 

dell’evasione fiscale in base al disposto di cui agli artt. 9 e 10 del d.lgs. n. 68/2011, che le 

impegna espressamente a sviluppare i mezzi di contrasto all’evasione, elusione ed 

erosione dei tributi regionali e a migliorare l’efficienza dei processi di accertamento e 

riscossione delle entrate tributarie, così da assicurare il più ampio recupero delle basi 

imponibili. 

Sennonché, per effetto dell’art. 35, comma 7, del d.l. 24 gennaio 2012, n. 1, convertito con 

modificazioni in legge 24 marzo 2012, n. 27, il primo comma dell’art. 10 del d.lgs. n. 68/2011 

è stato soppresso e con esso il principio (attuativo dell’art. 25 della legge n. 42/2009) in base 

al quale le Regioni concordano con il Ministro dell'economia e delle finanze, sentita la 
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Conferenza permanente per il coordinamento della finanza pubblica, l'atto di indirizzo per 

il conseguimento degli obiettivi di politica fiscale e la definizione delle linee generali, delle 

grandezze finanziarie e delle altre condizioni necessarie allo sviluppo delle attività di 

gestione dei tributi regionali. 

In questo quadro, si rileva come anche le elaborazioni di stime analitiche – trasparenti, 

autonome dai singoli livelli di governo, attendibili e tempestive - dei livelli regionali del tax 

gap, contribuirebbero a dare maggiore impulso alle azioni delle Regioni finalizzate al 

miglioramento del rispetto della normativa fiscale e potrebbero garantire maggior 

chiarezza sul tema dell’evasione e sull’efficienza degli attuali sistemi di riscossione. 

L’accresciuto ruolo riconosciuto a Regioni e Comuni nell’azione di contrasto dell’evasione 

dei tributi erariali non sembra accompagnato da un significativo potenziamento operativo 

dell’amministrazione fiscale. Ne è conferma il ridotto importo del gettito derivante dal 

riversamento diretto alle Regioni che hanno concorso all’attività di recupero dei tributi 

propri derivati e delle addizionali ai tributi erariali. 

A tale riguardo, si evidenzia nei successivi prospetti la quota di gettito IRAP e addizionale 

all’IRPEF recuperata dalle Regioni nel triennio 2016-2018 per effetto della predetta attività 

di recupero fiscale, nonché il tasso medio di gettito recuperato da ciascuna Regione in 

rapporto alla media delle entrate tributarie rispettivamente accertate nel triennio.  

Si precisa, altresì, che la previsione normativa che attribuisce alle Regioni a statuto ordinario 

anche una quota del gettito IVA riscosso a seguito del concorso delle stesse in dette attività 

di recupero non risulta ancora attuata.  

TAB. 1 - Contrasto all'evasione fiscale - Attività di recupero con il concorso delle RSO 
Versamenti F24 da accertamento e controllo 

Regione 
Anno 2016 Anno 2017 Anno 2018 

IRAP Add. IRPEF IRAP Add. IRPEF IRAP Add. IRPEF 

Piemonte 63.126 9.828 48.502 10.819 50.945 9.480 

Lombardia 187.724 18.689 210.567 20.922 189.908 17.327 

Veneto 57.638 8.571 59.275 8.354 48.444 7.015 

Liguria 17.198 3.507 18.074 3.691 17.382 3.267 

Emilia-Romagna 52.567 9.331 54.730 10.516 46.317 9.040 

Totale Nord 378.254 49.927 391.148 54.302 352.997 46.129 

Toscana 62.463 7.215 57.815 7.805 44.991 7.917 

Marche 24.072 2.813 22.172 2.790 19.040 2.511 

Umbria 10.618 1.625 10.801 1.713 9.966 1.540 

Lazio 114.636 15.578 117.745 17.002 109.188 16.110 

Totale Centro 211.789 27.231 208.533 29.310 183.184 28.078 

Abruzzo 23.931 3.631 38.941 3.433 34.168 2.927 

Molise 2.194 362 5.044 834 3.526 756 

Campania 77.266 14.245 87.104 14.161 71.054 13.200 

Puglia 39.390 6.715 43.573 7.557 39.014 6.131 

Basilicata  0 0 0 0 0 0 

Calabria 23.446 5.197 24.550 4.702 24.921 4.227 

Totale Sud 166.226 30.150 199.212 30.687 172.682 27.241 

TOTALE RSO 756.269 107.308 798.894 114.299 708.863 101.448 

Fonte: Agenzia delle entrate (importi in migliaia di euro la Regione Basilicata è assente avendo aggiornato la 
convenzione con l'Agenzia delle entrate solo nel 2019 
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2.2.3 La capacità di riscossione delle Regioni 

Nel procedere all’analisi dei tratti distintivi che connotano l’evoluzione delle entrate 
regionali, la Corte dei conti ha più volte rilevato la difficoltà nel ricostruire un quadro 
rappresentativo omogeneo della finanza regionale.  

Le difformità esistenti tra i diversi ordinamenti regionali, infatti, laddove non si sono 
risolte in meri disallineamenti tra gli schemi formali di bilancio (ora superati dopo 
l’entrata in vigore delle regole dell’armonizzazione contabile previste dal d.lgs. 23 giugno 
2011, n. 118), non di rado hanno generato effetti distonici capaci di alterare il livello di 
significatività degli aggregati contabili e di rendere opaca la lettura della situazione 
finanziaria. 

Un primo elemento distorsivo di particolare rilievo è dato dai movimenti nelle contabilità 
speciali per anticipazioni e rimborsi dei finanziamenti per la sanità. 

Il tradizionale ritardo nella ripartizione definitiva delle risorse destinate ai servizi sanitari 
regionali comporta, infatti, la gestione “provvisoria” delle anticipazioni ricevute 
nell’ambito delle contabilità speciali, con regolazioni contabili che intervengono in 
esercizi successivi. A seguito del rinvio di queste procedure di regolarizzazione, il saldo 
complessivo tra movimentazioni in entrata e in uscita delle contabilità speciali registra un 
costante sbilanciamento, in positivo o in negativo, con conseguente tardiva imputazione 
ai capitoli di entrata del Titolo I corrispondenti al fondo sanitario nazionale (IRAP, 
compartecipazione all’IVA e addizionale IRPEF). Questa prassi applicativa, oltre a 
riflettersi negativamente sulla capacità delle Regioni di effettuare un’adeguata 
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Grafico 1 -RSO- Contrasto all'evasione fiscale
Tasso medio di gettito recuperato nel triennio 2016-2018  
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programmazione delle risorse e delle attività dei propri servizi sanitari regionali, altera la 

rappresentazione del gettito tributario delle diverse Regioni a statuto ordinario16. 

Ulteriore effetto distonico rilevante si osserva con riguardo alle differenti modalità di 

rappresentazione contabile della quota di compartecipazione all’IVA e del “fondo 

perequativo nazionale” alimentato al suo interno. 

La non univoca classificazione del fondo perequativo rappresenta, infatti, un costante 

fattore d’incertezza nella rappresentazione del gettito tributario delle diverse Regioni a 

statuto ordinario e nelle valutazioni circa la loro autonomia di entrata. Alcune Regioni 

hanno attribuito al fondo perequativo natura di gettito tributario sempre inquadrandolo 

tra le entrate del Titolo I del bilancio, altre (come Campania, Liguria, Molise e Puglia) lo 

hanno inserito fra i trasferimenti erariali (Titolo II delle entrate) in ragione della sua 

essenziale funzione compensativa delle differenti capacità fiscali esistenti tra le Regioni. 

La difforme rappresentazione contabile delle risorse del fondo perequativo nell’ambito 

delle entrate tributarie e di trasferimento, protrattasi fino all’entrata in vigore dei principi 

dell’armonizzazione contabile (che ne ha previsto una specifica allocazione nell’ambito 

del Titolo I quale tipologia a sé stante di entrata corrente diversa da quelle tributarie o 

contributive)17, incide sulla rappresentatività della serie storica. 

Il riparto della compartecipazione all’IVA (benché corretto dalla quota di redistribuzione 

del gettito corrispondente al fondo perequativo) non può prescindere dal gettito 

effettivamente prodotto nel territorio di ciascuna Regione e, quindi, fino alla concorrenza 

di tale quota, la compartecipazione all’IVA costituisce il riconoscimento di un’entrata 

tributaria propria della Regione (oltre tale soglia, viceversa, la natura dell’operazione 

implica, chiaramente, un trasferimento di risorse dallo Stato). 

Pertanto, al fine di rendere più omogenea, nel tempo, la rappresentazione del gettito 

tributario delle diverse Regioni a statuto ordinario, nell’analisi che segue sono stati operati 

interventi per sterilizzare gli effetti distorsivi prodotti tanto dai meccanismi legati alla 

regolazione contabile delle anticipazioni e dei rimborsi statali per la sanità quanto dalla 

disomogenea contabilizzazione della quota del fondo perequativo nazionale 

(comprensiva del cennato fondo di solidarietà nazionale). 

I risultati di detta riclassificazione delle entrate tributarie regionali sono esposti nel 

seguente prospetto, che mette a raffronto i dati relativi alle riscossioni totali del Titolo I 

 
16 Con particolare riguardo alle riscossioni, si segnala, ad esempio, l’anomalo incremento delle risorse introitate al Titolo 

I nel corso dell’esercizio 2013 per effetto degli incassi in conto residui (relativi a IRAP, compartecipazione all’IVA e 
addizionale IRPEF) dovuti, essenzialmente, a movimentazioni di cassa di eccezionale portata (oltre 18 miliardi) 
dipendenti da regolazioni contabili relative ad anticipazioni del fondo sanitario nazionale di esercizi pregressi. La 
questione è stata oggetto di reiterate osservazioni da parte della Corte dei conti. cfr. i referti al Parlamento della Sezione 
delle autonomie approvati con deliberazioni nn. 13/SEZAUT/2019/FRG (par. 3.2); 3/SEZAUT/2018/FRG (cap. 1, par. 
1.3; cap. 3, par. 3.2, focus n. 4); 17/SEZAUT/2017/FRG (parte II, par.1.1); audizione del 27.11.2014 della Sezione delle 
autonomie davanti alla Commissione parlamentare per l’attuazione del federalismo fiscale sul tema “Armonizzazione 
dei bilanci degli enti territoriali e sistema contabile delle regioni” (par.4). 
17 A decorrere dall’esercizio 2016 tutte le Regioni hanno iscritto il fondo perequativo all’interno del Titolo I, sia pur con 

differenti modalità di determinazione del relativo importo. 
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dei rendiconti delle Regioni a statuto ordinario, al netto delle indicate difformità 

rappresentative, nell’arco del decennio decorrente dalla riforma del federalismo fiscale 

sino agli ultimi rendiconti approvati (esercizi 2009-2018).18 

Sulla base di detta prospettazione, la serie storica del gettito tributario regionale evidenzia 

una sostanziale tenuta del prelievo fiscale, benché il livello complessivo medio degli 

incassi dell’ultimo quinquennio registri una moderata flessione (-1%) rispetto al 

quinquennio precedente, con decrementi più accentuati per le Regioni del Nord. Le 

anomale oscillazioni di cassa registrate in corrispondenza degli anni 2011 e 2013 

sembrerebbero dovute agli effetti delle anzidette regolazioni contabili. 

 
18 Sotto il profilo metodologico, occorre evidenziare che la riclassificazione dei dati di natura tributaria, effettuata al 

fine di rendere omogeneo il raffronto tra le diverse annualità, è realizzata mediante la sterilizzazione delle sole entrate 
del Titolo I corrispondenti alle eccedenze di incassi o di pagamenti registrati nelle contabilità speciali sui capitoli relativi 
alle anticipazioni sanitarie (secondo i dati risultanti da SIOPE al 19/11/2019, integrati dalle risultanze BDAP dell’ultimo 
triennio), in quanto tali eccedenze (saldi positivi o negativi) sono state imputate (con reversale di incasso) ai pertinenti 
capitoli di bilancio del Titolo I che alimentano il fondo sanitario nazionale in un esercizio comunque diverso da quello 
nel quale l’imputazione sarebbe stata effettuata ove la regolazione contabile fosse avvenuta entro il termine 
dell’esercizio. Di fatto, mentre le eccedenze di incassi (saldo positivo delle contabilità speciali) sono state aggiunte al 
Titolo I (dato che la relativa regolazione contabile è solo temporalmente rinviata ad altro esercizio), le eccedenze di 
pagamenti (saldo negativo) sono state portate in detrazione al Titolo I in quanto già imputate, nello stesso esercizio, ad 
incremento delle entrate del Titolo medesimo. 
Con riguardo alla neutralizzazione delle differenti modalità di “rilevazione” della quota di compartecipazione all’IVA 
e del “fondo perequativo nazionale” alimentato al suo interno, si è provveduto a scorporare dal Titolo I dell’entrata la 
quota corrispondente all’effettivo trasferimento dallo Stato a titolo perequativo e dal Titolo II la quota di gettito IVA 
riferita a ciascun territorio regionale, assegnando le rispettive quote ai Titoli di pertinenza. Al fine di determinare la 
misura dell’effettivo trasferimento a titolo perequativo (dallo Stato a ciascuna Regione) rispetto all’IVA potenzialmente 
raccolta nei rispettivi territori regionali, è stato calcolato lo scostamento tra la compartecipazione all’IVA, determinata 
dall’ISTAT a livello regionale in base alla media dei consumi finali delle famiglie, e le somme effettivamente assegnate 
a tale titolo dal Ministero dell'economia e delle finanze in applicazione dei correttivi perequativi previsti dall'art. 2, 
comma 4, del d.lgs. n. 56/2000, come determinati dai seguenti decreti (ciascuno dei quali con valenza per il triennio 
successivo): per l’anno 2009, il d.P.C.M. 14 novembre 2011 (G.U. n. 16 del 20 gennaio 2012); per l’anno 2010, il d.P.C.M. 
21 dicembre 2012 (G.U. n. 86 del 12 aprile 2013); per l’anno 2011, il d.P.C.M. 30 settembre 2013 (G.U. n. 288 del 9 dicembre 
2013); per l’anno 2012, il d.P.C.M. 10 febbraio 2014 (G.U. n. 95 del 24 aprile 2014); per l’anno 2013, il d.P.C.M. 18 aprile 
2016 (G.U. n. 131 del 7 giugno 2016); per l’anno 2014, il d.P.C.M. 23 settembre 2016 (G.U. n. 260 del 7 novembre 2016); 
per l’anno 2015, il d.P.C.M. 25 ottobre 2017 (G.U. n. 298 del 22 dicembre 2017); per l’anno 2016, il d.P.C.M. 12 aprile 2018 
(G.U. n. 138 del 16 giugno 2018); per gli anni 2017 e 2018 il d.P.C.M. 12 aprile 2019 (G.U. n. 120 del 24 maggio 2019).  
La differenza così ottenuta, qualora di segno negativo (indice che l’IVA assegnata è superiore all’IVA riscossa sul 
territorio), è stata sottratta al Titolo I e aggiunta al Titolo II per le sole Regioni che, ricevendo quote aggiuntive dal fondo 
perequativo, lo hanno iscritto tra le entrate tributarie di cui al Titolo I (Abruzzo, Basilicata, Calabria, Marche e Umbria), 
mentre le altre, che hanno ricevuto anch’esse contributi aggiuntivi a titolo perequativo (Campania, Molise e Puglia), 
vedono ridurre l’importo del fondo iscritto al Titolo II della sola quota eccedente l’effettivo trasferimento (quota da 
aggiungere, di converso, al Titolo I). 
Quanto alle altre Regioni che cedono quote del gettito IVA a titolo di concorso al fondo di solidarietà, l’importo del 
fondo perequativo non subisce modifiche poiché non costituisce un trasferimento dello Stato ma semplicemente una 
quota del gettito IVA ad esse riconosciuto. 
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TAB. 2 – Regioni a statuto ordinario - Titolo I - Entrate tributarie 
Riscossioni totali al netto delle regolazioni contabili e della quota del fondo perequativo nazionale corrispondente a trasferimenti 

Regione 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 

Piemonte 9.438.175 8.823.753 9.371.098 8.906.789 9.081.686 9.195.392 7.474.784 9.233.654 8.869.857 9.000.909 

Lombardia 19.790.627 19.596.151 27.105.823 17.277.752 20.194.948 18.718.068 17.306.786 17.974.519 22.409.649 21.399.156 

Veneto 10.034.620 9.817.909 9.011.413 9.760.433 12.572.619 8.927.931 9.361.827 9.084.523 10.649.996 9.964.422 

Liguria 3.493.856 3.120.196 3.244.533 2.961.219 4.365.819 3.382.684 3.205.923 3.358.951 3.057.370 3.430.111 

E. Romagna 12.606.837 9.451.011 9.615.139 9.099.647 12.305.681 8.639.895 9.681.866 10.302.069 9.723.592 10.218.004 

Totale Nord 55.364.115 50.809.019 58.348.006 48.005.842 58.520.753 48.863.970 47.031.185 49.953.716 54.710.464 54.012.603 

Toscana 7.811.743 7.831.003 7.342.601 7.226.055 9.514.284 7.139.996 6.920.279 7.849.433 9.015.465 8.903.298 

Marche 1.983.711 2.105.451 3.050.861 2.877.287 3.669.231 2.647.139 2.857.343 3.464.092 3.061.029 3.233.883 

Umbria 1.592.835 1.660.895 1.661.357 1.678.817 1.933.834 1.591.784 1.643.269 1.837.547 1.542.988 1.968.665 

Lazio 10.829.591 12.113.156 12.870.251 8.690.349 10.268.242 15.426.978 13.035.879 14.418.146 13.988.340 14.332.815 

Totale Centro 22.217.880 23.710.505 24.925.071 20.472.508 25.385.591 26.805.898 24.456.770 27.569.217 27.607.823 28.438.660 

Abruzzo 3.728.320 2.716.972 2.457.119 1.909.837 1.796.098 1.742.547 2.148.655 2.481.205 2.288.318 2.292.230 

Molise 392.960 468.713 418.828 447.928 411.328 433.883 442.766 462.522 462.923 490.486 

Campania 7.788.593 7.251.819 10.424.405 9.345.409 9.055.141 9.021.562 8.607.161 9.341.410 8.589.281 9.160.761 

Puglia 6.239.393 8.588.999 6.927.366 7.371.359 5.094.572 7.177.447 7.451.217 3.711.569 4.689.563 4.572.321 

Basilicata 890.676 874.873 905.338 1.023.032 927.993 985.573 1.002.826 977.049 963.505 823.589 

Calabria 2.589.241 2.550.904 2.811.707 2.660.212 3.383.207 2.774.231 3.188.780 2.870.997 3.075.613 2.544.338 

Totale Sud 21.629.184 22.452.280 23.944.763 22.757.778 20.668.339 22.135.242 22.841.406 19.844.751 20.069.204 19.883.724 

TOTALE RSO 99.211.179 96.971.804 107.217.839 91.236.127 104.574.682 97.805.110 94.329.360 97.367.684 102.387.491 102.334.988 

Fonte: elaborazione Corte dei conti – Sezione delle autonomie – dati di rendiconto regionale (in migliaia di euro) 
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Come si è detto, la presenza di diversi regimi contabili e schemi di classificazione adottati fino 

all’entrata in vigore delle disposizioni in materia di armonizzazione dei sistemi contabili 

(d.lgs. 23 giugno 2011, n. 118), riflette, sul piano diacronico e comparativo, ampi margini di 

approssimazione e diversi livelli di significatività. Tuttavia, è possibile analizzare gli effetti 

che le manovre di finanza pubblica succedutesi nel corso dell’ultimo decennio hanno 

prodotto sull’autonomia impositiva e finanziaria delle Regioni.  

Ponendo a raffronto i rapporti di composizione delle principali fonti di finanziamento delle 

Regioni a statuto ordinario nell’anno 2009 (nel corso del quale è stata approvata la legge n. 

42) e al termine dell’esercizio 2018, emergono significative variazioni di incidenza nel senso 

di una più ridotta autonomia impositiva: i tributi propri (imposte e tasse) si sono ridotti (dal 

40% al 29%, nel 2018, delle riscossioni totali); le quote di tributi erariali devoluti alle Regioni 

(compartecipazioni) mostrano, invece, un incremento dell’incidenza sulle entrate 

complessive (dal 36,6%, al 46,5% circa); le entrate da trasferimenti mantengono un livello 

costante (19% circa); le entrate extratributarie e da alienazione di beni, pur di peso marginale, 

segnano un incremento (dall’ 1,8% al 2,4%); le entrate da mutui, prestiti obbligazionari ed altre 

operazioni creditizie rimangono sostanzialmente stabili (sotto il 3%). 

Al di là della ricomposizione del rapporto tra tributi propri e devoluti, a favore di questi 

ultimi, il dato di fondo evidenzia come, a fronte di un crescente fabbisogno nel settore 

sanitario, le fonti di entrata a livello complessivo mostrino una relativa stabilità (+4,3%), 

favorita dal succedersi di numerose manovre finanziarie di consolidamento dei conti 

pubblici. 

A distanza di un decennio dalla riforma, emerge altresì che, a fronte di una lieve riduzione 

dell’incidenza delle riscossioni tributarie (le quali si attestano al 75,6% del totale delle entrate 

effettive delle Amministrazioni regionali a statuto ordinario), risulta contenuta la crescita in 

valore assoluto del totale delle entrate tributarie riscosse, che passano da 99,2 miliardi di euro 

nel 2009 a 102,3 miliardi di euro nel 2018 (+3,1%), livello questo inferiore a quello della crescita 

del PIL nominale registrata nel medesimo arco temporale (+11,9%).  

A maggior illustrazione di ciò, nel prospetto seguente si propone una sintesi del rapporto di 

composizione tra le principali voci di entrata effettiva delle Regioni a statuto ordinario, quale 

emerge dai dati relativi alle riscossioni totali degli esercizi 2009 e 2018 al netto delle indicate 

regolazioni contabili e della quota del fondo perequativo nazionale corrispondente a 

trasferimenti. 
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TAB. 3 - Regioni a statuto ordinario - Composizione entrate effettive 
Riscossioni totali anni 2009 - 2018 

Tipologie di Entrate 

Riscossioni totali  
Anno 2009 

Riscossioni totali  
Anno 2018 

Importo Incidenza % Importo 
Incidenza 

% 

Tributi propri (imposte e tasse) * 51.703.198 39,88% 39.352.297 29,09% 

Tributi devoluti (compartecipazioni, compresa quota fondo 
perequativo) 

47.507.981 36,64% 62.982.691 46,55% 

Totale entrate tributarie 99.211.179 76,52% 102.334.988 75,64% 

Trasferimenti correnti (compresa quota residua fondo 
perequativo) e in c/capitale 

24.352.906 18,78% 25.932.782 19,17% 

Entrate extra-tributarie e da alienazione di beni 2.332.421 1,80% 3.251.406 2,40% 

Entrate da mutui, prestiti ed altre operazioni creditizie  3.762.451 2,90% 3.775.927 2,79% 

Totale entrate effettive riscosse 129.658.957 100,00% 135.295.102 100,00% 

Fonte: elaborazione Corte dei conti – Sezione delle autonomie – dati di rendiconto regionale (in migliaia di euro) 

Note: * Comprendono tributi autonomi, derivati e addizionali 

Resta da stabilire in quale misura la moderata crescita delle entrate tributarie sia espressione 

di un effettivo aumento dell’autonomia impositiva regionale, risultando difficile individuare 

uno stretto collegamento fra l’autonomia impositiva accordata agli enti regionali e quella da 

loro concretamente esercitata.  

In generale, può dirsi che l’IRAP e l’addizionale regionale all’IRPEF (per le quote non 

destinate alla sanità), con l’aggiunta delle tasse automobilistiche (il cui peso è pressoché 

equivalente a quello delle altre due), rappresentino il pilastro dell’autonomia impositiva delle 

Regioni, assicurando, mediamente, circa 13 miliardi l’anno, meno di un terzo del gettito 

tributario “proprio” accertato (corrispondente, nel 2018, a complessivi 41,4 miliardi di euro). 

Poco meno dei restanti due terzi delle entrate tributarie “proprie” regionali sono costituiti, 

fondamentalmente, dall’IRAP e addizionale IRPEF destinate alla sanità, sicché solo sulla parte 

residua (i c.d. tributi minori), pari a circa il 6%, le Regioni godono di più ampi margini di 

autonomia. 

È da ritenere che le compartecipazioni non costituiscano fondamento di autonomia 

impositiva ma, semplicemente, entrate devolute per le quali non vi è la possibilità per l’ente 

di variare le aliquote stabilite. Tali fonti di finanziamento, tuttavia, assicurano alle Regioni un 

gettito sicuro e ben programmabile, grazie ai meccanismi di anticipazione che consentono di 

realizzare, entro l’anno, circa il 93% delle risorse spettanti. In quest’ambito, la 

compartecipazione che registra il più elevato tasso di realizzazione è quella destinata al Fondo 

Nazionale Trasporti, di cui all'art. 16-bis del d.l. n. 95/2012, interamente riscossa nell’esercizio. 

L’elevata capacità di riscossione delle entrate devolute si affianca, peraltro, a quella di una 

parte dei tributi propri, come l’addizionale IRPEF che finanzia la sanità regionale o 

l’addizionale regionale sul gas naturale. A livelli di poco inferiori si attesta, invece, la capacità 

di riscossione dell’IRAP per la quota non sanitaria (mediamente l’89,1% nell’ultimo triennio) 

e della tassa automobilistica (87,5%), mentre l’IRAP-sanità registra un più ridotto livello di 

realizzazione nell’esercizio di competenza (66,2%). Va sottolineato, peraltro, che la capacità 

di riscossione di queste entrate dipende, principalmente, dalla velocità di erogazione da parte 

dello Stato. 
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Occorre considerare, altresì, che gli effetti prodotti dagli aumenti delle aliquote IRAP e 

dell’addizionale IRPEF, posti a carico delle realtà regionali che denunciano squilibri nel 

settore sanitario, non si configurano quale espressione di un autonomo esercizio di potestà 

impositiva. 

Nella tabella seguente, i rapporti di composizione e gli indici medi di riscossione dei predetti 

aggregati di entrata sono posti a raffronto con il peso delle entrate devolute nell’ambito del 

più generale quadro delle risorse tributarie accertate nell’esercizio 2018. 

 
TAB. 4 – Regioni a statuto ordinario - Composizione e indice di riscossione tributi propri e devoluti 

Accertamenti anno 2018 

Tipologie di Entrate Importo Incidenza % 
Indice di 

riscossione 

IRAP non sanità - IRPEF non sanità - Tassa automobilistica 13.423.211 12,19% 74,0% 

IRAP e IRPEF quota sanità  25.404.768 23,07% 76,4% 

Altri tributi propri minori 2.617.080 2,38% 60,2% 

Totale tributi propri 41.445.059 37,64% 74,6% 

Tributi devoluti 68.662.221 62,36% 92,8% 

Totale entrate tributarie 110.107.280 100,00% 86,0% 

Fonte: elaborazione Corte dei conti – Sezione delle autonomie – dati di rendiconto regionale (in migliaia di euro) 

 

Estendendo l’esame al complessivo andamento delle entrate correnti, emerge altresì che 

l’autonomia “impositiva” delle Regioni a statuto ordinario (quale risulta dal rapporto tra i 

tributi “propri” ed il più ampio aggregato costituito dalle entrate correnti) si attesta, nel 2018, 

al 32% delle entrate correnti accertate. Anche l’autonomia “finanziaria”, costituita dal 

rapporto tra il più ampio complesso delle “entrate proprie” (ossia tributi propri ed entrate 

extra tributarie) e le entrate correnti, non si discosta molto da questa percentuale, attestandosi 

intorno al 36%. 

Per un più esaustivo quadro di riferimento, nella tabella seguente è esposto il raffronto fra gli 

accertamenti effettuati nell’ultimo quinquennio relativamente alle entrate correnti dei primi 

tre Titoli di bilancio, con separata evidenza delle altre entrate correnti provvisoriamente 

registrate nelle contabilità speciali. 

 

TAB. 5 - Regioni a statuto ordinario - Entrate correnti per Titoli 

Titolo Descrizione Entrate 
Accertamenti 

2014 2015 2016 2017 2018 

Titolo I Tributarie 98.310.676 101.734.360 107.523.723 109.622.299 110.107.280 

Titolo II Trasferimenti correnti 17.796.181 17.868.377 11.850.960 11.582.506 12.786.925 

Titolo III Extra-tributarie 3.305.400 4.555.373 4.292.870 4.091.904 4.177.005 

  
Altre entrate correnti registrate 
nelle contabilità speciali * 

0 0 204.259 186.303 64.926 

Totale entrate correnti 119.412.256 124.158.109 123.871.811 125.483.013 127.136.135 

Fonte: elaborazione Corte dei conti – Sezione delle autonomie – dati di rendiconto regionale (in migliaia di euro) 
* Anni 2014 e 2015 valorizzati a zero in quanto il saldo accertamenti/impegni è negativo 

Alla luce dei dati illustrati, è da ritenere che la presenza di un più consistente livello di tributi 

propri conferirebbe agli enti decentrati una maggiore autonomia e responsabilità 
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nell’attuazione delle scelte. Ciò in quanto le imposte locali rendono più immediata la 

percezione del costo dei servizi da parte dei cittadini, sicché gli amministratori sono 

incentivati ad agire, sia dal lato del prelievo che da quello della spesa, con metodi più 

efficienti, che valgano a minimizzare gli sprechi e a conseguire maggiori risultati in termini 

di soddisfazione delle preferenze dei cittadini. 

Il finanziamento basato su tributi propri è funzionale, anche, ad una migliore 

programmazione dell’attività locale da parte dell’ente, in quanto fondata su più attendibili 

metodi di previsione del gettito. Inoltre, consentendo di valutare in anticipo gli impatti 

sull’economia locale, offre all’Amministrazione la facoltà di utilizzare le imposte ai fini della 

programmazione dello sviluppo e dell’attuazione di politiche più eque in termini di 

distribuzione del carico fiscale. 

Le Regioni con più alto livello di autonomia, che hanno visto crescere maggiormente la loro 

dipendenza dalle entrate tributarie per effetto della cessione di risorse dovuta alla funzione 

del fondo perequativo nazionale e del ridimensionamento dei trasferimenti erariali di parte 

corrente e di parte capitale, sono più esposte al rischio di pesanti ricadute finanziarie in caso 

di andamento recessivo del PIL regionale, i cui riflessi sono immediatamente avvertiti dal 

gettito tributario con contrazioni tanto più accentuate quanto più tardivi si mostrano gli 

interventi di stabilizzazione e di supporto alla crescita. 

3 Il federalismo fiscale negli enti locali 

3.1 Il percorso normativo  

Le linee fondamentali del sistema della finanza locale sono state tracciate dalla legge 5 maggio 

2009, n. 42 che ha definito la struttura delle entrate degli enti locali, individuato i principi di 

coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario, stabilito i meccanismi di un 

fondo perequativo e previsto le risorse aggiuntive per lo sviluppo delle aree sottodotate19.  

Il nuovo assetto dei rapporti finanziari tra lo Stato e le autonomie locali è incentrato sul 

superamento del criterio della spesa storica a favore di un sistema di attribuzione di risorse 

basato sull’individuazione dei fabbisogni standard per il finanziamento dei livelli essenziali 

delle prestazioni concernenti diritti civili e sociali, nonché le funzioni fondamentali degli enti 

locali (art. 117, secondo comma, lett. m, p, della Costituzione). A tal fine, viene definita la 

struttura fondamentale delle entrate per ogni livello di governo territoriale (tributi propri, 

compartecipazioni al gettito dei tributi erariali da assegnare ai diversi livelli di governo in 

base al principio della territorialità ed il fondo perequativo).  

Agli enti con minore capacità di autofinanziamento devono essere assegnate risorse 

perequative, distinguendo fra gli oneri necessari per l’erogazione delle funzioni fondamentali 

- per le quali le risorse devono garantire l’integrale fabbisogno commisurato al livello 

 
19 L’effettiva attuazione della riforma federalista prevista con la legge delega è stata demandata al Governo attraverso 
l’emanazione di specifici decreti legislativi con il compito di delineare il sistema della fiscalità comunale prevedendo una 
nuova struttura delle entrate per gli enti territoriali. 
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essenziale delle prestazioni - e spese originate dalle altre funzioni, la cui perequazione è 

prevista in base alle capacità fiscali, finalizzata al recupero parziale del differenziale delle basi 

imponibili. 

L’adozione del d.lgs. 14 marzo 2011, n. 23 (“federalismo municipale”), rappresenta la prima 

tappa del cammino della riforma, perseguendo l’intento del passaggio da un sistema di finanza 

derivata ad una fiscalità comunale autonoma. Viene di conseguenza delineata una nuova 

struttura delle entrate, in cui, per il periodo 2011-2013, alle tradizionali entrate comunali sono 

affiancate alcune fonti di entrata nel segno dell’autonomia. Tali cespiti consistono nella 

compartecipazione al gettito IVA, nell’imposta di soggiorno (o di sbarco per le isole minori), 

nella compartecipazione alla fiscalità immobiliare statale (IRPEF sui redditi fondiari, cedolare 

secca sugli affitti, imposte ipotecarie e catastali). Queste nuove entrate non sono assegnate 

direttamente agli enti, ma confluiscono nel Fondo sperimentale di riequilibrio (FSR) che viene 

alimentato attraverso la fiscalizzazione dei trasferimenti statali salve poche eccezioni. 

Sul fronte della perequazione viene delineata una diversa prospettiva, in quanto il fondo 

destinato allo scopo (previsto a partire dal 2014) non viene più alimentato attraverso un 

sistema di contribuzioni statali, ma con risorse proprie ed è fondato sull’individuazione di 

fabbisogni standard e capacità fiscali. 

La fiscalità comunale ha ricevuto un nuovo impulso dal 2012 attraverso l’introduzione 

dell’IMU, che aveva, inizialmente, esteso la base imponibile alle abitazioni principali (in 

seguito oggetto di esenzione, salvo per quelle di lusso). Inoltre, per compensare le variazioni 

di gettito determinate dalla riforma dell’imposta (trasformata da ICI ad IMU), viene attivato 

il Fondo sperimentale di riequilibrio. 

Con la legge di stabilità del 2013 (l. 24 dicembre 2012, n. 228) è stato istituito il Fondo di 

solidarietà comunale (FSC) in luogo del Fondo sperimentale di riequilibrio, le cui risorse 

devono essere ripartite tenendo conto sia dei costi e dei fabbisogni standard (criterio 

perequativo), sia delle variazioni delle risorse determinate dal nuovo fondo (criterio 

compensativo).  

In occasione del primo riparto del fondo, non è stato possibile valorizzare la componente 

perequativa per la mancanza dei dati sulle capacità fiscali standard necessarie per la 

quantificazione delle assegnazioni, per cui la ripartizione è stata fatta esclusivamente in base 

alla funzione compensativa. Inoltre, per effetto dell’abolizione del FSR e dell’attribuzione del 

gettito dell’IMU ai Comuni, si è ricomposto il quadro delle risorse comunali, con 

l’eliminazione della compartecipazione IVA e delle risorse rinvenienti dalla fiscalità 

immobiliare. 

Con la legge 27 dicembre 2013, n. 147 (legge di stabilità per il 2014), è stata soppressa l’IMU 

sulle abitazioni principali ed istituita la TASI; il FSC è stato consolidato e ne è stato prorogato 

di un anno l’avvio dell’applicazione dei criteri perequativi perdurando la mancata 

definizione delle capacità fiscali standard. 

Una prima parziale ripartizione del FSC secondo i fabbisogni e le capacità fiscali standard è 

avvenuta nel 2015 con la legge di stabilità 23 dicembre 2014, n. 190, che ne ha previsto 

Camera dei Deputati — 44 — Indagine conoscitiva – 8

XVIII LEGISLATURA — VI COMMISSIONE — SEDUTA DELL’11 DICEMBRE 2019



 

Corte dei conti – audizione sui sistemi tributari degli Enti territoriali pag. 24 

l’assegnazione per una quota corrispondente al 20% del fondo sulla base di tali criteri. Detta 

modalità di riparto era destinata a consolidarsi con una entrata a regime progressiva, in 

quanto con la legge 28 dicembre 2015, n. 208 (legge di stabilità per il 2016), la quota perequata 

del FSC è stata elevata dal 20% al 30%, con la previsione del raggiungimento, entro il 2018, 

del tetto del 55%; tuttavia, tale percorso ha subito in seguito un rallentamento20.  

Tale progressivo consolidamento dei criteri di riparto sulla base dei fabbisogni e delle capacità 

fiscali standard sarebbe dovuto andare a regime entro il 2021 in base alle previsioni della 

legge 11 dicembre 2016, n. 232 (legge di bilancio 2017), che da tale anno ha previsto la 

ripartizione secondo i nuovi criteri su tutto il FSC. Il recente decreto fiscale, ad oggi in corso 

di conversione, ha previsto un notevole differimento del termine per la completa attuazione 

del sistema perequativo, differendolo al 2030. 

Il percorso normativo fin qui delineato appare orientato alla realizzazione di un sistema 

fondato sull’autonomo utilizzo della leva fiscale da parte degli enti locali - sia pure nel quadro 

delle più generali esigenze della finanza pubblica e nel rispetto dei vincoli derivanti 

dall’ordinamento dell’Unione europea - e sulla soppressione dei tradizionali trasferimenti 

erariali aventi carattere di generalità e permanenza. 

3.2 Il sistema delle entrate  

3.2.1 I tributi comunali 

Come ricordato, il sistema della fiscalità comunale è stato delineato con il d.lgs. n. 23/2011, 

che ha avviato un percorso di graduale superamento del modello di finanza derivata21 

rinvenendo l’elemento prevalente e fondante nell’imposta immobiliare, in quanto adatta a 

realizzare una territorializzazione degli imponibili22: è stato pertanto istituito un nuovo 

tributo comunale denominato Imposta municipale propria (IMU). Si tratta di un’imposta 

comunale derivata, ovvero istituita con legge dello Stato, di natura patrimoniale la cui base 

imponibile è il valore catastale dell'immobile (analogamente all’ICI). Le aliquote sono previste 

su scala nazionale e la possibilità da parte dei Comuni di poterle manovrare in aumento o in 

 
20 Successivamente, infatti, l'art. 37, comma 1-bis, d.l. 24 aprile 2017, n. 50, convertito, con modificazioni, dalla l. 21 giugno 

2017, n. 96, e poi l'art. 1, comma 884, l. 27 dicembre 2017, n. 205, hanno ulteriormente rallentato il percorso in parola fino alla 
modifica di cui all’ art. 57, comma 1, d.l. 26 ottobre 2019, n. 124. 
21 Le nuove imposte che si sono aggiunte alle tradizionali entrate comunali (compartecipazione all’IVA, imposta di 

soggiorno, compartecipazione IRPEF sui redditi fondiari, cedolare secca sugli affitti etc.) sarebbero dovute confluire, secondo 
il disegno originario, nel Fondo sperimentale di riequilibrio per consentire la fiscalizzazione dei trasferimenti statali, oggi 
parzialmente ripreso con l’istituzione del Fondo di solidarietà comunale. In tal modo, le risorse non vengono attribuite ai 
singoli Comuni in relazione alla distribuzione territoriale dei relativi gettiti per ovviare alla forte sperequazione territoriale 
che caratterizza alcune delle imposte devolute (in particolare, l’imposta di registro, l’imposta di bollo e l’imposta ipotecaria 
e catastale). Per garantire la “neutralità finanziaria” dell’intervento, senza modificare in alcun modo la struttura delle 
imposte erariali devolute, si è reso però “necessario” restituire allo Stato le risorse finanziarie appena devolute, ove eccedenti 
i trasferimenti da fiscalizzare, attraverso un singolare meccanismo di aggiustamento basato su una compartecipazione dello 
Stato sui tributi erariali devoluti. 
22 Nel complesso, i pilastri del sistema tributario comunale (oltre che dall'IMU) sono costituiti da altre tre principali imposte: 

la TASI, l’addizionale comunale all'IRPEF e la TARI. A queste si aggiungono, oltre ai trasferimenti non fiscalizzati e alle 
entrate a titolo di Fondo di solidarietà comunale, le tradizionali entrate fiscali locali, rappresentate, ad esempio, da: imposta 
comunale sulla pubblicità/diritto sulle pubbliche affissioni; canone per l'occupazione di spazi ed aree pubbliche – Cosap; 
Tosap; imposta di soggiorno (o imposta di sbarco) etc.  
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diminuzione può essere esercitata entro limiti prefissati. A seguito dell’esenzione totale 

dell’abitazione principale (non prevista nel primo impianto, al pari di quanto previsto per 

l’ICI e per l’IRPEF), l’IMU ha finito per gravare quasi esclusivamente sulle seconde case (a 

disposizione o locate) e sugli immobili non residenziali.  

Questo percorso, per molti aspetti lungo e complesso, già poco dopo il suo avvio ha subito 

notevoli cambiamenti per effetto di molteplici fattori, a cominciare dagli interventi di 

consolidamento dei conti pubblici adottati a seguito della crisi economico-finanziaria, dagli 

sgravi tributari finalizzati a sostenere la domanda interna per favorire la ripresa economica, 

dalla riforma istituzionale che intendeva ridisegnare la ripartizione delle funzioni tra governo 

centrale e enti locali rivedendo, in particolare, l’assetto delle Province.  

Sul piano dell’attuazione della riforma, rileva la coerenza dell’imposizione locale rispetto ad 

alcuni principi fondamentali che rinvengono validi presupposti nel livello di immobilità della 

base imponibile, non esportabilità dell’imposta, distribuzione territoriale della base non 

troppo sperequata, corrispondenza tra contribuenti e beneficiari dei servizi forniti a livello 

locale. Oltre a ciò, rileva l’idoneità del sistema impositivo a garantire adeguati margini di 

autonomia impositiva agli enti decentrati.  

Il tentativo, perseguito nella impostazione originaria del d.lgs n. 23, di assegnare pressocché 

in via esclusiva ai Comuni tutta la materia imponibile immobiliare, sia reddituale sia 

patrimoniale, delle persone fisiche23 rispondeva alle richieste avanzate dagli stessi enti, 

benché nel percorso successivo la leva fiscale autonoma si sia concentrata sul versante 

patrimoniale.  

La devoluzione dei gettiti tributari erariali, prevista nella prima fase, non ha conferito ai 

Comuni alcuna autonomia in termini di manovrabilità delle imposte assegnate,24 mentre con 

la riforma successiva viene definito un sistema di tributi locali, collegati agli immobili, la cui 

gestione è maggiormente affidata alla disponibilità degli enti. 

Tuttavia, quote dei gettiti di tali tributi non confluiscono nei bilanci dei Comuni dove la base 

imponibile è localizzata, ma alimentano direttamente un fondo del bilancio dello Stato volto 

a garantire il trasferimento ai Comuni di risorse che si intendono fiscalizzare. 

In questo quadro, altamente mutevole e complesso, si inseriscono i temi del riordino dei 

tributi locali e della definizione dei meccanismi perequativi, che con il presente contributo si 

intendono indagare. 

 

 
23 Ciò è avvenuto con forme e meccanismi profondamente differenti tra la prima fase, fondata sulla devoluzione di gettiti, 
rispetto alla seconda fase, che ha previsto l’attribuzione di tributi propri. 
24Le imposte devolute restano a pieno titolo tributi erariali, anche perché non conferiscono, probabilmente, neppure la 
titolarità dei gettiti corrispondenti alla localizzazione degli immobili oggetto di imposizione, salvo qualche rara eccezione. Il 
legislatore, nel periodo 2016-2018, ha sospeso (in ultimo per effetto del comma 37 della legge di bilancio 2018) l'efficacia delle 
leggi regionali e delle deliberazioni comunali per la parte in cui aumentano i tributi e le addizionali attribuite ai medesimi 
enti territoriali, con alcune specifiche esclusioni (tra cui la TARI). La legge di bilancio 2019, invece, non prevede, a differenza 
degli ultimi anni, limiti al potere degli enti locali di aumentare i tributi ad essi attribuiti, sicché, fino al 28 febbraio 2019, sono 
stati in grado di deliberare nuove tariffe ed aliquote dei tributi locali per l'anno 2019. 
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3.2.2 Analisi delle entrate comunali  

Nel quadro sopra ricomposto del sistema di finanziamento degli enti locali - caratterizzato, 

da un lato, dall’ampliamento delle risorse proprie, dall’altro, da una scarsa manovrabilità 

della leva fiscale - assume particolare rilievo l’efficientamento dello strumento perequativo, 

soprattutto per i Comuni sottodotati nelle proprie capacità fiscali. Si tratta di un fenomeno 

localizzato in determinate aree geografiche del Paese.  

Dall’analisi dei dati di rendiconto di seguito rappresentati, relativi all’autonomia finanziaria 

e all’autonomia impositiva, quali risultano dalla banca dati delle amministrazioni pubbliche 

(BDAP) relativamente al biennio 2017-201825, si possono cogliere, nelle loro oggettività, gli 

andamenti rilevanti al fine di poter valutare la situazione in atto rispetto agli obiettivi indicati 

dal legislatore.  

La prima valutazione riguarda l’andamento delle entrate correnti nel loro complesso e la loro 

distribuzione tra gli enti, suddivisi per ambito regionale; si tratta di un aggregato che include 

sia le entrate proprie, che rappresentano l’autonomia degli enti, che quelle derivate, nelle 

quali confluiscono gli interventi di perequazione. 

Dall’analisi svolta si rileva, nel complesso, un lieve incremento delle risorse disponibili (circa 

il 2%) che si pone, comunque, al di sopra del livello di inflazione riscontrato nel periodo di 

osservazione. Il suddetto andamento non si manifesta, tuttavia, in maniera uniforme nel 

territorio e i dati di alcuni aggregati regionali dimostrano una contrazione delle risorse. La 

valutazione dei fenomeni sottostanti a tali andamenti richiederebbe, tuttavia, un’analisi di 

maggior dettaglio che non è possibile effettuare in questa sede.  

Il dato esaminato è quello degli accertamenti in conto competenza, che riflettono, secondo il 

principio della competenza finanziaria potenziata, le entrate che dovrebbero rendersi esigibili 

nel corso dell’esercizio, mentre può essere d’interesse verificare quante di queste sono state 

effettivamente riscosse. 

Nel complesso, passando dal valore accertato in conto competenza a quello delle riscossioni, 

si osserva una rilevante riduzione delle risorse effettivamente disponibili, sia nel 2017 che nel 

2018. Nel biennio considerato, infatti, lo scostamento tra il dato di cassa rispetto a quello di 

competenza, risulta pari ad oltre 13 miliardi (per il 2017) e ad oltre 12 miliardi (per il 2018); 

con un tasso di realizzazione che oscilla tra poco più del 72% a circa il 75%26. 

 Il fenomeno della ridotta realizzazione delle entrate correnti si riscontra particolarmente nelle 

aree meridionali e insulari, oltre che in tre regioni del centro. Tale fenomeno, come si dirà, 

trova una serie di fattori causativi, non tutti nella disponibilità degli enti. 

Per una valutazione della distribuzione della capacità di entrata sul territorio, che si può 

tradurre in servizi resi ai cittadini, è utile esaminare la quota pro-capite di entrate correnti su 

base regionale e di area geografica. 

 
25 Sono stati esaminati i dati di rendiconto del biennio 2017-2018 relativamente ad un insieme rappresentativo di 5.494 enti (69%). 

26 In particolare, nel primo anno, del biennio considerato, a fronte di accertamenti pari a poco più di 49,5 miliardi, si incassano 

quasi 35,8; nel 2018, su un totale di circa 50 miliardi, sono effettivamente realizzati quasi 38 miliardi. 
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L’osservazione degli accertamenti, riferiti alla popolazione, evidenzia andamenti piuttosto 

uniformi che non si discostano molto dal dato nazionale. I valori più bassi si registrano negli 

enti della regione Puglia, mentre nella Valle d’Aosta il valore è doppio rispetto alla media 

nazionale (cfr. TAB. 2/Comuni).  

Sotto il profilo delle riscossioni (cfr. TAB. 3/Comuni), si rilevano valori più contenuti, sia a 

livello nazionale che nell’ambito delle singole aree regionali. Da importi pari mediamente a 

poco più di 1.000 euro pro-capite (per gli accertamenti), si passa, per le riscossioni, a rapporti 

medi che oscillano, nel biennio, tra 768 e 817 euro pro-capite. Si registra, comunque, un 

generale miglioramento delle quote riscosse, con valori elevati in taluni ambiti regionali27.  

 
 

TAB. 1/Comuni – Entrate correnti - Accertamenti e riscossioni in conto competenza  
Suddivisione per Regione 

Regione 
Accertamenti 

2017 
Accertamenti 

2018 

Variazione 
2017-2018  

% 

Riscossioni 
2017 

Riscossioni 
2018 

Variazione 
2017-2018  

% 

Tasso di 
realizzazione 

% 2017 

Tasso di 
realizzazione 

% 2018 

Abruzzo 944.058 965.854 2,31 706.301 747.265 5,80 74,82 77,37 

Basilicata 411.070 390.408 -5,03 311.694 295.103 -5,32 75,82 75,59 

Calabria 1.008.295 1.082.828 7,39 614.085 666.408 8,52 60,90 61,54 

Campania 3.130.295 3.327.564 6,30 1.984.478 2.135.233 7,60 63,40 64,17 

Emilia-Romagna 4.209.205 4.269.569 1,43 3.294.8 82 3.409.541 3,48 78,28 79,86 

Friuli-Venezia Giulia 1.434.090 1.419.313 -1,03 1.175.835 1.176.144 0,03 81,99 82,87 

Lazio 6.674.069 6.498.898 -2,62 4.471.307 4.327.282 -3,22 67,00 66,58 

Liguria 1.807.116 1.797.180 -0,55 1.413.789 1.449.109 2,50 78,23 80,63 

Lombardia 9.005.432 9.271.266 2,95 6.546.664 7.206.495 10,08 72,70 77,73 

Marche 1.483.998 1.499.708 1,06 1.101.472 1.163.941 5,67 74,22 77,61 

Molise 171.773 183.039 6,56 124.654 138.017 10,72 72,57 75,40 

Piemonte 3.635.525 3.813.148 4,89 2.727.558 2.996.292 9,85 75,03 78,58 

Puglia 2.441.376 2.568.888 5,22 1.774.016 1.953.435 10,11 72,66 76,04 

Sardegna 1.799.108 1.866.672 3,76 1.365.441 1.525.246 11,70 75,90 81,71 

Sicilia 2.139.446 2.269.874 6,10 1.373.286 1.535.835 11,84 64,19 67,66 

Toscana 3.485.149 3.455.364 -0,85 2.503.630 2.665.286 6,46 71,84 77,13 

Trentino-Alto Adige 1.350.436 1.366.855 1,22 964.813 973.268 0,88 71,44 71,20 

Umbria 759.740 789.463 3,91 553.458 586.346 5,94 72,85 74,27 

Valle d'Aosta 232.732 244.590 5,10 194.353 206.768 6,39 83,51 84,54 

Veneto 3.404.207 3.471.721 1,98 2.559.205 2.822.203 10,28 75,18 81,29 

Totale nazionale 49.527.121 50.552.203 2,07 35.760.923 37.979.217 6,20 72,20 75,13 

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati BDAP, aggiornamento al 14 ottobre 2019; enti n. 5.494; importi in migliaia di euro 

 

 

 

  

 
27 In particolare, 6 Regioni migliorano il dato di oltre 10 punti (Veneto 10,34; Piemonte 10,47; Puglia 10,54; Molise 11,44; 
Sardegna 11,90; Sicilia 12,57), mentre Campania (7,91) e Calabria (8,99) si avvicinano all’incremento registrato dalla 
Lombardia (9,79) nel biennio. 
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TAB. 2/Comuni – Entrate correnti - Accertamenti in conto competenza. Pro-capite 2017-2018. 
Suddivisione per Regione 

Regione N. Enti 
Popolazione 

2017 
Popolazione 

2018 
Accertamenti 

2017 
Accertamenti 

2018 
Pro-capite 

2017 
Pro-capite 

2018  
Variazione % 
2017-2018 

Abruzzo 202 990.308 985.065 944.058 965.854 953 980 2,85 

Basilicata 85 457.490 455.349 411.070 390.408 899 857 -4,58 

Calabria 173 1.077.618 1.072.955 1.008.295 1.082.828 936 1.009 7,86 

Campania 267 3.342.845 3.333.207 3.130.295 3.327.564 936 998 6,61 

Emilia-Romagna 274 3.961.128 3.964.534 4.209.205 4.269.569 1.063 1.077 1,35 

Friuli-Venezia Giulia 176 1.093.941 1.092.164 1.434.090 1.419.313 1.311 1.300 -0,87 

Lazio 184 4.760.063 4.759.439 6.674.069 6.498.898 1.402 1.365 -2,61 

Liguria 169 1.367.902 1.360.071 1.807.116 1.797.180 1.321 1.321 0,02 

Lombardia 1.142 8.562.008 8.584.496 9.005.432 9.271.266 1.052 1.080 2,68 

Marche 198 1.414.633 1.409.722 1.483.998 1.499.708 1.049 1.064 1,41 

Molise 85 184.627 183.439 171.773 183.039 930 998 7,25 

Piemonte 934 3.762.929 3.741.779 3.635.525 3.813.148 966 1.019 5,48 

Puglia 161 3.120.690 3.108.579 2.441.376 2.568.888 782 826 5,63 

Sardegna 314 1.463.314 1.460.728 1.799.108 1.866.672 1.229 1.278 3,94 

Sicilia 121 2.112.081 2.098.279 2.139.446 2.269.874 1.013 1.082 6,79 

Toscana 200 3.063.275 3.059.583 3.485.149 3.455.364 1.138 1.129 -0,73 

Trentino-Alto Adige 214 888.610 892.859 1.350.436 1.366.855 1.520 1.531 0,73 

Umbria 73 762.272 758.512 759.740 789.463 997 1.041 4,43 

Valle d'Aosta 61 108.836 108.220 232.732 244.590 2.138 2.260 5,69 

Veneto 461 4.081.294 4.079.010 3.404.207 3.471.721 834 851 2,04 

Totale nazionale 5.494 46.575.864 46.507.990 49.527.121 50.552.203 1.063 1.087 2,22 

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati BDAP, aggiornamento al 14 ottobre 2019; enti n. 5.494; importi in migliaia di euro 

 

TAB. 3/Comuni – Entrate correnti - Riscossioni in conto competenza. Pro-capite 2017-2018.  
Suddivisione per Regione 

Regione N. Enti 
Popolazione 

2017 
Popolazione 

2018 
Riscossioni 

2017 
Riscossioni 

2018 
Pro-capite 

2017  
Pro-capite 

2018  
Variazione 
2017-2018% 

Abruzzo 202 990.308 985.065 706.301 747.265 713 759 6,36 

Basilicata 85 457.490 455.349 311.694 295.103 681 648 -4,88 

Calabria 173 1.077.618 1.072.955 614.085 666.408 570 621 8,99 

Campania 267 3.342.845 3.333.207 1.984.478 2.135.233 594 641 7,91 

Emilia-Romagna 274 3.961.128 3.964.534 3.294.882 3.409.541 832 860 3,39 

Friuli-Venezia Giulia 176 1.093.941 1.092.164 1.175.835 1.176.144 1.075 1.077 0,19 

Lazio 184 4.760.063 4.759.439 4.471.307 4.327.282 939 909 -3,21 

Liguria 169 1.367.902 1.360.071 1.413.789 1.449.109 1.034 1.065 3,09 

Lombardia 1.142 8.562.008 8.584.496 6.546.664 7.206.495 765 839 9,79 

Marche 198 1.414.633 1.409.722 1.101.472 1.163.941 779 826 6,04 

Molise 85 184.627 183.439 124.654 138.017 675 752 11,44 

Piemonte 934 3.762.929 3.741.779 2.727.558 2.996.292 725 801 10,47 

Puglia 161 3.120.690 3.108.579 1.774.016 1.953.435 568 628 10,54 

Sardegna 314 1.463.314 1.460.728 1.365.441 1.525.246 933 1.044 11,90 

Sicilia 121 2.112.081 2.098.279 1.373.286 1.535.835 650 732 12,57 

Toscana 200 3.063.275 3.059.583 2.503.630 2.665.286 817 871 6,59 

Trentino-Alto Adige 214 888.610 892.859 964.813 973.268 1.086 1.090 0,40 

Umbria 73 762.272 758.512 553.458 586.346 726 773 6,47 

Valle d'Aosta 61 108.836 108.220 194.353 206.768 1.786 1.911 6,99 

Veneto 461 4.081.294 4.079.010 2.559.205 2.822.203 627 692 10,34 

Totale nazionale 5.494 46.575.864 46.507.990 35.760.923 37.979.217 768 817 6,36 

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati BDAP, aggiornamento al 14 ottobre 2019; enti n. 5.494; importi in migliaia di euro 
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3.2.2.1 Autonomia finanziaria 

Con riferimento all’indice di autonomia finanziaria che, come noto, misura la capacità 

dell’ente di provvedere con proprie risorse al finanziamento delle proprie funzioni, si rileva 

una leggera flessione del valore riportato nel biennio, segno di una seppur lieve 

ricomposizione delle entrate con minore incidenza di quelle proprie. 

Sia nell’esercizio 2017 che in quello 2018, i valori percentuali medi restano stabili (75,24 e 

74,98); solo in tre regioni i risultati si attestano su percentuali superiori all’ 80%. (Lombardia, 

Liguria, Toscana), mentre i valori sopra la media riguardano altre sei regioni (Piemonte, 

Lombardia, Veneto, Liguria, Emilia-Romagna, Toscana, Umbria, Lazio, Abruzzo). 

Di contro gli enti ricompresi nelle altre regioni si attestano su valori inferiori, discostandosi 

dal valore medio anche in maniera rilevante (cfr. TAB. 4/Comuni). 

Con riferimento alla distribuzione del dato in rapporto alla dimensione demografica degli 

enti, il minor grado di autonomia finanziaria si concentra, in entrambi gli esercizi, nei Comuni 

con popolazione inferiore ai 5.000 abitanti, i quali raggiungono valori anche di dieci punti 

inferiori alla media. È da notare, per converso, che le punte più elevate si registrano negli enti 

di medie dimensioni, in quanto nelle classi più elevate i valori flettono, seppure 

limitatamente. 

3.2.2.2 Autonomia impositiva 

Per un approccio più prossimo al tema di fondo della audizione, che riguarda in particolare 

il sistema tributario, è necessario focalizzare l’attenzione sulla materia dell’imposizione 

municipale, che, come si è visto, si compone di una serie di cespiti con prevalenza di quelli 

connessi al prelievo immobiliare.  

L’aggregato in esame (entrate del Titolo I) comprende anche la “tassa sui rifiuti” la quale 

rappresenta essenzialmente una entrata correlata al costo di un servizio (in quanto deve 

assicurarne la piena copertura dei costi) e dunque non appare idonea a stimolare una specifica 

autonomia di spesa28.  

L’indice di autonomia impositiva, nel periodo in esame, si attesta al 53%, con una sostanziale 

stabilità nel biennio, ad indicare che il complesso delle entrate tributarie di competenza risulta 

di poco superiore alla metà delle entrate correnti.  

I valori dell’indicatore di autonomia impositiva negli esercizi esaminati riportano limitati 

scostamenti, dimostrando un sostanziale assestamento della composizione delle risorse nella 

disponibilità degli enti; da ciò può desumersi che la tendenza al rafforzamento 

dell’autonomia impositiva degli enti locali, dopo una fase espansiva, ha visto un periodo di 

consolidamento. 

Esaminando tale dato in rapporto a quello dell’autonomia finanziaria, si rileva il significativo 

scostamento tra i due indicatori, tanto a livello di valore medio quanto di dato aggregato per 

 
28 L’autonomia finanziaria è data da: (entrate tributarie+entrate extratributarie – compartecipazione tributi) /totale entrate 

correnti. L’autonomia impositiva è calcolata come rapporto tra entrate tributarie e totale delle entrate correnti. 
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regioni; ciò mette in evidenza il concorso delle entrate extratributarie nel conseguimento 

dell’autonomia finanziaria.  

Sotto il profilo della distribuzione geografica, i dati di autonomia impositiva evidenziano una 

decisa eterogeneità tra amministrazioni locali. Come notato, gli enti ricompresi nelle regioni 

a statuto speciale si attestano su valori ben al di sotto di quello medio, in conseguenza di un 

sistema di finanziamento delle funzioni locali informato a criteri e logiche particolari. 

Nella distribuzione per fasce di popolazione, l’andamento dell’indicatore risulta 

inversamente proporzionale alla dimensione demografica degli enti e tende a regredire 

passando dal 65% circa, rilevato per gli enti di minore dimensione (Fascia 1), a circa il 53% 

(nel 2018) delle grandi città (Fascia 7). 

3.2.2.3 La capacità di riscossione 

Passando a verificare i risultati sotto il profilo della riscossione, si rileva come solo una parte 

dei tributi di competenza dell’anno si traduca in effettive riscossioni, in quanto l’indice 

generale non raggiunge il 60% e mostra una leggera flessione nel biennio. L’osservazione dei 

dati relativi alla capacità di riscossione delle entrate di natura tributaria evidenzia, quindi, 

andamenti ancora distanti rispetto agli obiettivi di autonomia, rimanendo attestata su livelli 

non soddisfacenti e, comunque, non coerenti con un sistema di finanziamento che dovrebbe 

tendere verso l’autosufficienza, anche attraverso misure organizzative preordinate al pieno 

conseguimento delle entrate proprie.   

Nella valutazione della distribuzione dei valori sul territorio emerge che i Comuni di alcune 

regioni, nelle quali il livello dell’indicatore di autonomia impositiva è al di sotto della media 

nazionale, registrano anche ridotti valori di riscossione; ciò induce a ritenere che la ridotta 

capacità di generare entrate tributarie sul territorio si può tradurre, in assenza di un sistema 

perequativo adeguato, nella carenza dei servizi resi ai cittadini. Tale situazione si nota, in 

particolare, nei Comuni della Calabria. 

Non è agevole individuare i fattori sottostanti al rilevato fenomeno. L’analisi della bassa 

capacità di riscossione richiede uno specifico approfondimento delle modalità di incasso di 

ogni tributo, anche se non si può escludere che essa dipenda dalla ridotta capacità dell’ente 

di conseguire le proprie entrate e, dunque, da disfunzioni di tipo organizzativo che non 

rendono agevole il completamento delle procedure di entrata. 

Altro sintomo di criticità nelle procedure di acquisizione dell’entrata può rilevarsi nella 

ridotta effettività dell’accertamento e nella programmazione di entrata basata su stime 

ottimistiche. Le reiterate richieste degli enti locali di consentire di procedere ad una riapertura 

del riaccertamento straordinario dei residui dimostrano la presenza di tali situazioni critiche.  

Peraltro, nel nuovo sistema di contabilità armonizzata, una bassa capacità di riscossione si 

traduce in un significativo obbligo di accantonamento a FCDE che, a sua volta, comprime la 

capacità di spesa. 

A distanza di 7 anni dall’entrata in vigore del d.l. n. 174/2012, che ha introdotto l’istituto del 

piano di riequilibrio finanziario pluriennale, è ormai dimostrata la connessione tra il ciclo di 
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riscossione delle entrate tributarie e la tenuta finanziaria degli enti locali. Nella deliberazione 

n. 5/2018 della Sezione delle autonomie viene posta in rilevo la specifica rilevanza che assume 

la capacità di riscossione tanto nella genesi delle situazioni di squilibrio strutturale quanto 

nell’ambito del cd. giudizio di congruità sui mezzi, alla cui formulazione è chiamata la 

Sezione regionale di controllo in sede di approvazione/diniego del piano di risanamento. 

Un aspetto particolarmente rilevante nella ricostruzione della capacità fiscale degli enti è, 

infatti, connesso al condizionamento dipendente dalla capacità di realizzare le entrate. Come 

si è detto, la scarsa attitudine a realizzare le entrate può discendere da diversi fattori, a 

seconda delle modalità di conseguimento del gettito. Nel caso dei tributi acquisiti per 

autoliquidazione, l’azione dell’ente è principalmente orientata al recupero di risorse mediante 

la lotta all’evasione, diversamente dalle entrate da accertare e riscuotere con mezzi e 

strumenti propri dell’ente, laddove l’efficienza degli uffici può risultare determinante per il 

conseguimento del gettito.  

La legislazione recente ha cercato di stimolare l’azione dell’ente per la lotta all’evasione 

attraverso il riconoscimento di incentivi, quali la possibilità di introitare il maggior gettito 

recuperato su entrate di competenza statale, oppure, per le entrate di competenza comunale, 

d’incentivare il personale addetto agli uffici tributi.  

Sul piano del rafforzamento degli strumenti per la realizzazione dei crediti tributari un 

significativo passo in avanti è prefigurato nelle norme della legge di bilancio in itinere 

mediante l’estensione degli accertamenti di tipo esecutivo anche alle entrate degli enti locali, 

l’introduzione del funzionario responsabile alla riscossione degli enti locali ed il 

potenziamento dell’attività esecutiva sui beni del debitore.  

I dati commentati sul livello della riscossione mettono in evidenza che la capacità fiscale 

teorica subisce effetti distorsivi per effetto di varie dinamiche che incidono sulla realizzazione 

dell’entrata. Tali conseguenze possono ritenersi solo in parte compensate dall’intervento 

degli strumenti perequativi, sulla cui efficacia vengono svolte considerazioni in seguito. 
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TAB. 4/Comuni/Indicatori – Autonomia finanziaria, Autonomia Impositiva, Capacità di riscossione 
Suddivisione per Regione 

Regioni n_enti 
Autonomia 
finanziaria 

2017 

Autonomia 
finanziaria 

2018 

Autonomia 
impositiva 

 2017 

Autonomia 
impositiva 

 2018 

Capacità 
riscossione 

 2017 

Capacità 
riscossione 

 2018 

Piemonte 933 80,36% 78,49% 57,50% 55,71% 65,82% 68,66% 

Lombardia 1.099 83,01% 82,37% 52,13% 51,40% 61,71% 64,27% 

Veneto 443 79,72% 79,28% 56,66% 56,23% 71,46% 74,46% 

Liguria 165 79,92% 80,96% 60,31% 61,44% 66,39% 66,18% 

Emilia-Romagna 269 80,01% 79,36% 58,54% 58,54% 70,48% 70,00% 

Toscana 194 82,55% 83,44% 57,19% 57,91% 65,03% 67,84% 

Marche 198 69,62% 69,61% 47,77% 48,61% 69,83% 68,73% 

Umbria 73 75,63% 75,32% 58,70% 57,31% 63,30% 63,31% 

Lazio 183 76,82% 77,08% 53,91% 58,10% 54,66% 43,32% 

Abruzzo 201 76,45% 75,83% 55,67% 54,66% 63,06% 61,02% 

Molise 85 65,73% 63,78% 42,14% 40,82% 57,49% 59,49% 

Campania 266 67,86% 68,88% 52,08% 51,06% 44,30% 48,46% 

Puglia 160 72,65% 72,15% 61,24% 58,52% 57,44% 58,12% 

Basilicata 85 55,64% 60,61% 43,37% 43,07% 68,13% 66,85% 

Calabria 173 68,79% 68,11% 46,65% 46,85% 44,38% 44,01% 

Sicilia 121 60,03% 59,74% 48,57% 47,44% 56,26% 53,97% 

Valle d'Aosta 61 60,33% 59,83% 42,15% 41,36% 73,90% 75,36% 

Sardegna 310 49,92% 48,45% 38,51% 37,60% 61,00% 61,84% 

Trentino A.A. 177 65,13% 65,46% 30,96% 30,87% 67,43% 68,89% 

Friuli V. G. 175 54,21% 55,81% 35,19% 36,02% 74,32% 75,44% 

Totale nazionale 5.371 75,24% 74,98% 53,05% 53,07% 59,75% 59,42% 

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati BDAP, aggiornamento al 14 ottobre 2019; enti n. 5.494. 

TAB. 5/Comuni/Indicatori – Autonomia finanziaria, Autonomia Impositiva, Capacità di riscossione 
Suddivisione per Fasce di popolazione 

Suddivisione per 
 fasce di popolazione 

n_enti 
Autonomia 
finanziaria 

2017 

Autonomia 
finanziaria 

2018 

Autonomia 
impositiva 

 2017 

Autonomia 
impositiva 

 2018 

Capacità 
riscossione 

 2017 

Capacità 
riscossione 

 2018 

Fascia 1  2.250 64,26% 64,51% 41,74% 41,92% 64,89% 65,51% 

Fascia 2  1.377 69,48% 69,51% 48,87% 48,99% 65,43% 66,96% 

Fascia 3  862 76,77% 76,41% 56,16% 56,12% 65,14% 66,46% 

Fascia 4  516 77,49% 77,37% 57,51% 57,26% 64,98% 65,90% 

Fascia 5  283 77,58% 76,59% 58,69% 57,89% 60,88% 60,96% 

Fascia 6  72 74,69% 74,37% 54,77% 53,94% 58,43% 59,08% 

Fascia 7  11 76,27% 76,28% 49,29% 50,27% 55,38% 52,86% 

Totale nazionale 5.371 75,24% 74,98% 53,05% 53,07% 59,75% 59,42% 
Fascia 1: da 1 a 1999; Fascia 2: da 2000 a 4999; Fascia 3: da 5000 a 9999; Fascia 4: da 10000 a 19999; Fascia 5: da 20000 a 59999 Fascia 6: da 60000 a 

249999; Fascia 7 da 250000. - Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati BDAP, su 5.494 Comuni. Aggiornamento al 14 ottobre 2019. 

 

3.2.2.4 I dati dei principali tributi 

I dati relativi ai tributi comunali riportati nella sottostante tabella espongono la consistenza 

dei gettiti e il livello delle riscossioni dei tributi comunali. Il grado inadeguato di realizzazione 

dell’entrata risente, da un lato, del livello d’efficienza degli uffici preposti alla realizzazione 

del gettito, dall’altro, della capacità da parte degli enti di formulare previsioni attendibili sulla 

consistenza degli importi da iscrivere nei pertinenti capitoli di entrata.  
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Imposta Municipale Unica 

L’imposta immobiliare, come detto, costituisce il pilastro dell’autonomia impositiva 

comunale, tuttavia, l’esenzione dell’abitazione principale non rende evidente il rapporto 

tassazione/benefici come doveva essere nello schema iniziale. 

L’andamento della competenza risulta stabile nel biennio, con lieve incremento; in tutte le 

regioni la variazione è positiva, con punta dell’8,65% per accertamenti in Calabria, regione 

nella quale, tuttavia, la quota pro-capite raggiunge, nel 2018, 162 euro, ben al di sotto della 

media di 250 (cfr. TAB. 6/Comuni). 

Attraverso l’esame del dato pro-capite dell’accertato, risultano comunque evidenti le 

sperequazioni di base imponibile nel territorio, con oscillazione dal dato di punta della Valle 

d’Aosta (610), seguito da quello della Liguria (397) fino ai valori più bassi di Sardegna, 

Calabria e Molise. Tali evidenti differenze dimostrano una distribuzione degli imponibili non 

omogenea nel territorio e solo in parte possono essere imputate alla maggiore o minore 

attitudine degli enti a realizzare l’entrata attraverso un’azione di recupero dell’evasione.   

Nella gestione dell’imposta si rileva un’adeguata velocità di riscossione a livello nazionale e 

locale e, soprattutto, un aumento relativamente considerevole e diffuso delle somme riscosse 

in relazione all’accertato nell’annualità 2018; in tale esercizio, gli enti locali di 17 regioni hanno 

dimostrato una capacità di riscossione al di sopra dell’83% (cfr. TAB. 11/Comuni). 

Il tasso di riscossione è elevato perché l’imposta si acquisisce per autoliquidazione e la ridotta 

quota di residui probabilmente deriva dal fatto che la rata di dicembre viene incassata (o 

contabilizzata) dagli enti nel successivo esercizio. 

Tributo per i Servizi Indivisibili 

Il tributo per i servizi indivisibili (TASI) si applica alla medesima base imponibile dell’IMU e 

afferisce al possesso o alla detenzione, a qualsiasi titolo, di fabbricati - ad eccezione 

dell’abitazione principale diversa da quella classificata nelle categorie catastali A/1, A/8 e 

A/9 - e di aree edificabili, mentre sono esclusi i terreni agricoli. Il soggetto passivo, in questo 

caso, è esteso anche all’utilizzatore dell’immobile. 

Dall’analisi dei dati emerge, nel 2018, un leggero incremento complessivo della capacità di 

riscossione (94,06) rispetto all’anno precedente (82%), simmetrico a quello dell’IMU. I dati 

riferiti al riscosso pro-capite risultano variati in modo trascurabile, con importi che oscillano 

da un minimo di 8 euro annui pro-capite (registrati in Calabria) ad un massimo di 38 euro 

annui pro-capite (in Veneto).  
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TAB. 6/Comuni -Titolo 1: Imposta municipale propria - Accertamenti - Pro-capite 2017-2018 
Suddivisione per regione 

Regioni   N. enti  Popolazione  
IMU 
2017 

IMU 
2018 

Var. % 
Accertamenti 

2017-2018                       

Pro-capite 
2017 

Pro-capite 
2018 

Var. % 
Pro-capite 
2017-2018                       

Piemonte 933 3.740.704 896.144 916.628 2,29 240 245 2,29 

Lombardia 1.099 8.423.881 2.133.374 2.180.974 2,23 253 259 2,23 

Veneto 443 3.998.068 774.095 779.715 0,73 194 195 0,73 

Liguria 165 1.347.130 534.358 548.627 2,67 397 407 2,67 

Emilia Romagna 269 3.939.161 1.155.135 1.208.086 4,58 293 307 4,58 

Toscana 194 3.019.287 895.664 908.284 1,41 297 301 1,41 

Marche 198 1.409.722 295.578 307.314 3,97 210 218 3,97 

Umbria 73 758.512 168.435 169.994 0,93 222 224 0,93 

Lazio 183 4.739.635 1.508.863 1.601.526 6,14 318 338 6,14 

Abruzzo 201 915.626 200.487 204.368 1,94 219 223 1,94 

Molise 85 183.439 31.669 34.111 7,71 173 186 7,71 

Campania 266 3.326.738 527.331 568.958 7,89 159 171 7,89 

Puglia 160 3.081.399 550.926 587.312 6,60 179 191 6,60 

Basilicata 85 455.349 56.305 58.992 4,77 124 130 4,77 

Calabria 173 1.072.955 160.273 174.133 8,65 149 162 8,65 

Sicilia 121 2.098.279 350.297 351.052 0,22 167 167 0,22 

Valle d'Aosta 61 108.220 66.023 67.891 2,83 610 627 2,83 

Sardegna 310 1.453.750 240.153 254.588 6,01 165 175 6,01 

Trentino-Alto Adige 177 700.065 260.174 260.880 0,27 372 373 0,27 

Friuli-Venezia Giulia 175 887.826 205.771 209.595 1,86 232 236 1,86 

Totale nazionale 5.371 45.659.746 11.011.054 11.393.029 3,47 241 250 3,47 

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati BDAP, aggiornamento al 14 ottobre 2019. 
 Importi in migliaia di euro; Pro-capite in euro 

 

TAB. 7/Comuni -Titolo 1: Tributo per i servizi indivisibili - Accertamenti - Pro-capite 2017-2018 -
Suddivisione per regione 

Regioni    N. enti  Popolazione  
TASI 
2017 

TASI 
2018 

Var. % 
Accertamenti 

2017-2018  

Pro-capite 
2017 

Pro-capite 
2018 

Var. % 
Pro-capite 
2017-2018                       

Piemonte 933 3.740.704 58.200 63.159 8,52 16 17 8,52 

Lombardia 1.099 8.423.881 228.606 233.075 1,95 27 28 1,95 

Veneto 443 3.998.068 147.996 135.078 -8,73 37 34 -8,73 

Liguria 165 1.347.130 19.037 19.080 0,22 14 14 0,22 

Emilia-Romagna 269 3.939.161 41.021 42.593 3,83 10 11 3,83 

Toscana 194 3.019.287 34.954 35.721 2,19 12 12 2,19 

Marche 198 1.409.722 19.571 20.762 6,09 14 15 6,09 

Umbria 73 758.512 15.477 17.724 14,52 20 23 14,52 

Lazio 183 4.739.635 135.778 135.917 0,10 29 29 0,10 

Abruzzo 201 915.626 14.811 15.394 3,94 16 17 3,94 

Molise 85 183.439 3.257 3.122 -4,13 18 17 -4,13 

Campania 266 3.326.738 27.213 28.461 4,59 8 9 4,59 

Puglia 160 3.081.399 39.485 39.910 1,08 13 13 1,08 

Basilicata 85 455.349 6.872 6.860 -0,18 15 15 -0,18 

Calabria 173 1.072.955 9.576 8.220 -14,16 9 8 -14,16 

Sicilia 121 2.098.279 21.567 20.358 -5,60 10 10 -5,60 

Valle d'Aosta 61 108.220 2.870 2.806 -2,24 27 26 -2,24 

Sardegna 310 1.453.750 23.240 23.973 3,15 16 16 3,15 

Trentino-Alto Adige 177 700.065 123 158 29,05 0 0 29,05 

Friuli-Venezia Giulia 175 887.826 12.624 12.880 2,02 14 15 2,02 

Totale nazionale 5.371 45.659.746 862.279 865.252 0,34 19 19 0,34 

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati BDAP, aggiornamento al 14 ottobre 2019. 
 Importi in migliaia di euro; Pro-capite in euro. 
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Addizionale IRPEF 

Per quanto concerne i dati relativi all’addizionale IRPEF, trattandosi di un’imposta che 

comporta uno sforzo fiscale aggiuntivo che l’ente impone ai propri cittadini, risulta 

d’interesse l’analisi del gettito pro-capite a livello territoriale. In questo caso, i fattori 

determinanti riguardano, da un lato, la base impositiva, che risente della situazione 

economica dei territori e la connessa capacità di generare reddito, dall’altro, dell’aliquota 

aggiuntiva richiesta dal Comune.  

Ne risulta una situazione piuttosto sperequata, laddove la media nazionale pro-capite, nel 

2018, si assesta su importi di 81 euro nel 2017 e di 82 euro nel 2018; a livello regionale si 

registrano oscillazioni molto evidenti, che vanno dall’importo di 3 euro, in Trentino-Alto 

Adige, a 112 euro nel Lazio. Significativo anche il dato della Liguria, che nel 2018, come 

nell’anno precedente, incassa 100 euro pro-capite. 

Per quanto riguarda la capacità di riscossione, si denota a livello complessivo un lieve 

aumento (52,23% nel 2017; 54,08% nel 2018). 

Imposta di soggiorno 

L’imposta di soggiorno, come si è visto, rappresenta una nuova leva impositiva introdotta dal 

d.lgs. n. 23, che inizialmente ha ricevuto una scarsa applicazione e in seguito si è osservato un 

crescente ricorso all’imposta. Anche qui si tratta di uno sforzo fiscale aggiuntivo, che non 

incide sui residenti e, peraltro, è sottratto dai limiti massimi che sono previsti per altre 

imposte. Un elemento che assume rilievo, in questo caso, riguarda la vocazione turistico 

ricettiva dell’ente impositore. 

Nel 2018 si osserva a livello nazionale una sensibile variazione positiva degli importi accertati, 

che passano da circa 259 milioni di euro, nel 2017, a circa 333 milioni, nel 2018; tuttavia, 

nell’imposizione fiscale pro-capite (accertato) si registrano notevoli sperequazioni a livello 

territoriale, con valori minimi che variano da 1 euro dell’Abruzzo, a 27 euro del Trentino-Alto 

Adige. 

Anche le riscossioni nel biennio registrano variazioni positive intorno al 31%. 
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TAB. 8/Comuni -Titolo 1: Addizionale comunale IRPEF - Accertamenti - Pro-capite 2017-2018 
Suddivisione per regione 

Regioni  N. enti  Popolazione  

 Addizionale 
comunale 

Irpef 
2017 

 Addizionale 
comunale 

Irpef 
2018 

Var. % 
Accertamenti 

2017-2018                       

Pro-capite 
2017 

Pro-capite 
2018 

Var. % 
Pro-capite 
2017-2018                       

Piemonte 933 3.740.704 344.662 349.345 1,36 92 93 1,36 

Lombardia 1.099 8.423.881 806.701 815.837 1,13 96 97 1,13 

Veneto 443 3.998.068 356.865 363.352 1,82 89 91 1,82 

Liguria 165 1.347.130 135.197 135.139 -0,04 100 100 -0,04 

Emilia Romagna 269 3.939.161 358.930 369.452 2,93 91 94 2,93 

Toscana 194 3.019.287 221.414 223.591 0,98 73 74 0,98 

Marche 198 1.409.722 118.580 122.348 3,18 84 87 3,18 

Umbria 73 758.512 61.575 63.355 2,89 81 84 2,89 

Lazio 183 4.739.635 517.449 528.875 2,21 109 112 2,21 

Abruzzo 201 915.626 59.676 64.540 8,15 65 70 8,15 

Molise 85 183.439 9.989 10.331 3,42 54 56 3,42 

Campania 266 3.326.738 187.489 191.625 2,21 56 58 2,21 

Puglia 160 3.081.399 179.239 179.219 -0,01 58 58 -0,01 

Basilicata 85 455.349 28.311 28.308 -0,01 62 62 -0,01 

Calabria 173 1.072.955 59.906 59.517 -0,65 56 55 -0,65 

Sicilia 121 2.098.279 130.321 129.869 -0,35 62 62 -0,35 

Valle d'Aosta 61 108.220 2.160 2.162 0,07 20 20 0,07 

Sardegna 310 1.453.750 70.306 69.038 -1,80 48 47 -1,80 

Trentino-Alto Adige 177 700.065 2.000 1.782 -10,90 3 3 -10,90 

Friuli-Venezia Giulia 175 887.826 45.286 46.159 1,93 51 52 1,93 

Totale nazionale 5.371 45.659.746 3.696.059 3.753.841 1,56 81 82 1,56 

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati BDAP, aggiornamento al 14 ottobre 2019. 
 Importi in migliaia di euro; Pro-capite in euro. 

 

TAB. 9/Comuni -Titolo 1: Imposta di soggiorno - Accertamenti - Pro-capite 2017-2018  
Suddivisione per regione 

Regioni  N. enti  Popolazione  
 Imposta di 
soggiorno 

2017 

 Imposta di 
soggiorno 

2018 

Var. % 
Accertamenti 

2017-2018                       

Pro-capite 
2017 

Pro-capite 
2018 

Var. % 
Pro-capite 
2017-2018                       

Piemonte 933 3.740.704 11.309 13.067 15,55 3 3 15,55 

Lombardia 1.099 8.423.881 56.917 69.171 21,53 7 8 21,53 

Veneto 443 3.998.068 55.658 65.928 18,45 14 16 18,45 

Liguria 165 1.347.130 3.852 9.028 134,35 3 7 134,35 

Emilia-Romagna 269 3.939.161 24.938 31.948 28,11 6 8 28,11 

Toscana 194 3.019.287 51.523 62.697 21,69 17 21 21,69 

Marche 198 1.409.722 3.413 4.336 27,06 2 3 27,06 

Umbria 73 758.512 1.774 3.275 84,64 2 4 84,64 

Lazio 183 4.739.635 877 1.177 34,20 0 0 34,20 

Abruzzo 201 915.626 440 1.253 184,87 0 1 184,87 

Molise 85 183.439 0 0 0 0 0 0 

Campania 266 3.326.738 14.760 23.338 58,11 4 7 58,11 

Puglia 160 3.081.399 3.215 5.283 64,30 1 2 64,30 

Basilicata 85 455.349 977 1.927 97,31 2 4 97,31 

Calabria 173 1.072.955 3.970 4.651 17,15 4 4 17,15 

Sicilia 121 2.098.279 4.995 6.749 35,10 2 3 35,10 

Valle d'Aosta 61 108.220 2.364 2.693 13,95 22 25 13,95 

Sardegna 310 1.453.750 2.600 6.102 134,71 2 4 134,71 

Trentino-Alto Adige 177 700.065 15.643 18.627 19,08 22 27 19,08 

Friuli-Venezia Giulia 175 887.826 0 1.642 0 0 2 0 

Totale complessivo 5.371 45.659.746 259.224 332.893 28,42 6 7 28,42 

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati BDAP, aggiornamento al 14 ottobre 2019. 
 Importi in migliaia di euro; Pro-capite in euro. 
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TAB. 10/Comuni -Titolo 1: Andamento IMU-TASI-ADDIZIONALE IRPEF NEL 2017 -Suddivisione per regione 
2017 

Regioni 
 N. 
enti  

Popolazione  

 ADDIZIONALE 
COMUNALE 

IRPEF 
ACCERTAMENTI 

 ADDIZIONALE 
COMUNALE 

IRPEF 
 RISCOSSIONI 

VELOCITÀ DI 
RISCOSSIONE  
ADDIZIONALE 

COMUNALE 
IRPEF 

 IMPOSTA 
MUNICIPALE 

PROPRIA 
ACCERTAMENTI 

 IMPOSTA 
MUNICIPALE 

PROPRIA 
RISCOSSIONI 

VELOCITÀ DI 
RISCOSSIONE 

IMU 

TASI 
ACCERTAMENTI 

TASI 
RISCOSSIONI 

VELOCITÀ DI 
RISCOSSIONE 

TASI 

TITOLO III  
ENTRATE 

EXTRATRIBUTARIE 
ACCERTAMENTI 

TITOLO III  
ENTRATE 

EXTRATRIBUTARIE 
RISCOSSIONI 

VELOCITÀ DI 
RISCOSSIONE 

ENTRATE 
EXTRATRIBUTARIE 

Piemonte 933 3.740.704 344.662 167.630 48,64 896.144 771.715 86,12 58.200 49.176 84,50 831.405 529.400 63,68 

Lombardia 1.099 8.423.881 806.701 362.759 44,97 2.133.374 1.520.988 71,29 228.606 174.202 76,20 2.750.722 1.967.771 71,54 

Veneto 443 3.998.068 356.865 216.017 60,53 774.095 593.657 76,69 147.996 115.796 78,24 774.131 563.706 72,82 

Liguria 165 1.347.130 135.197 107.853 79,77 534.358 421.812 78,94 19.037 15.378 80,78 348.780 236.228 67,73 

Emilia-Romagna 269 3.939.161 358.930 188.673 52,57 1.155.135 991.557 85,84 41.021 35.323 86,11 902.974 633.272 70,13 

Toscana 194 3.019.287 221.414 110.791 50,04 895.664 636.268 71,04 34.954 27.830 79,62 879.647 584.036 66,39 

Marche 198 1.409.722 118.580 66.958 56,47 295.578 211.560 71,58 19.571 14.904 76,15 326.529 232.156 71,10 

Umbria 73 758.512 61.575 23.855 38,74 168.435 135.796 80,62 15.477 13.087 84,56 129.530 87.606 67,63 

Lazio 183 4.739.635 517.449 230.106 44,47 1.508.863 1.309.118 86,76 135.778 127.644 94,01 1.528.554 689.285 45,09 

Abruzzo 201 915.626 59.676 39.229 65,74 200.487 157.101 78,36 14.811 12.065 81,45 177.999 121.585 68,31 

Molise 85 183.439 9.989 5.604 56,10 31.669 26.301 83,05 3.257 2.684 82,42 40.529 20.633 50,91 

Campania 266 3.326.738 187.489 97.438 51,97 527.331 375.803 71,27 27.213 21.959 80,69 495.187 209.191 42,24 

Puglia 160 3.081.399 179.239 110.483 61,64 550.926 463.919 84,21 39.485 34.451 87,25 277.679 153.701 55,35 

Basilicata 85 455.349 28.311 15.265 53,92 56.305 46.705 82,95 6.872 6.021 87,62 50.694 33.060 65,21 

Calabria 173 1.072.955 59.906 39.334 65,66 160.273 101.774 63,50 9.576 5.239 54,71 224.909 82.841 36,83 

Sicilia 121 2.098.279 130.321 68.958 52,91 350.297 255.827 73,03 21.567 18.748 86,93 267.821 106.459 39,75 

Valle d'Aosta 61 108.220 2.160 896 41,50 66.023 63.974 96,90 2.870 2.782 96,92 42.329 24.077 56,88 

Sardegna 310 1.453.750 70.306 53.262 75,76 240.153 168.401 70,12 23.240 20.287 87,29 204.184 128.251 62,81 

Trentino-Alto Adige 177 700.065 2.000 1.825 91,26 260.174 245.656 94,42 123 71 57,76 339.221 226.871 66,88 

Friuli-Venezia Giulia 175 887.826 45.286 23.656 52,24 205.771 190.627 92,64 12.624 12.036 95,34 205.435 152.954 74,45 

Totale nazionale 5.371 45.659.746 3.696.059 1.930.596 52,23 11.011.054 8.688.558 78,91 862.279 709.682 82,30 10.798.259 6.783.083 62,82 

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati BDAP, aggiornamento al 14 ottobre 2019. 
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TAB. 11/Comuni -Titolo 1: Andamento IMU-TASI-ADDIZIONALE IRPEF NEL 2018 -Suddivisione per regione 
      2018 

Regioni  N. enti  Popolazione  

 ADDIZIONALE 
COMUNALE 

IRPEF 
ACCERTAMENTI 

  

 
ADDIZIONALE 

COMUNALE 
IRPEF 

 RISCOSSIONI 
  

VELOCITÀ DI 
RISCOSSIONE  
ADDIZIONALE 

COMUNALE 
IRPEF 

 IMPOSTA 
MUNICIPALE 

PROPRIA 
ACCERTAMENTI 

 IMPOSTA 
MUNICIPALE 

PROPRIA 
RISCOSSIONI 

VELOCITÀ DI 
RISCOSSIONE 

IMU 

TASI 
ACCERTAMENTI 

TASI 
RISCOSSIONI 

VELOCITÀ DI 
RISCOSSIONE 

TASI 

TITOLO III 
ENTRATE 

EXTRATRIBUTARIE 
ACCERTAMENTI 

TITOLO III 
ENTRATE 

EXTRATRIBUTARIE 
RISCOSSIONI 

VELOCITÀ DI 
RISCOSSIONE 

ENTRATE 
EXTRATRIBUTARIE 

Piemonte 933 3.740.704 349.345 171.615 49,12 916.628 848.898 92,61 63.159 60.232 95,37 869.063 597.140 68,71 

Lombardia 1.099 8.423.881 815.837 396.238 48,57 2.180.974 1.973.940 90,51 233.075 222.388 95,41 2.839.327 2.081.927 73,32 

Veneto 443 3.998.068 363.352 233.220 64,19 779.715 709.182 90,95 135.078 129.127 95,59 788.596 578.601 73,37 

Liguria 165 1.347.130 135.139 108.561 80,33 548.627 489.594 89,24 19.080 18.228 95,53 345.615 232.793 67,36 

Emilia-Romagna 269 3.939.161 369.452 197.235 53,39 1.208.086 1.087.632 90,03 42.593 40.293 94,60 888.288 621.338 69,95 

Toscana 194 3.019.287 223.591 116.543 52,12 908.284 771.338 84,92 35.721 32.358 90,59 878.040 588.808 67,06 

Marche 198 1.409.722 122.348 75.750 61,91 307.314 265.372 86,35 20.762 19.173 92,34 317.196 216.856 68,37 

Umbria 73 758.512 63.355 27.472 43,36 169.994 141.785 83,41 17.724 15.359 86,66 142.934 97.223 68,02 

Lazio 183 4.739.635 528.875 233.345 44,12 1.601.526 1.355.240 84,62 135.917 130.098 95,72 1.233.262 674.490 54,69 

Abruzzo 201 915.626 64.540 48.321 74,87 204.368 174.416 85,34 15.394 13.940 90,55 186.340 126.106 67,68 

Molise 85 183.439 10.331 6.023 58,30 34.111 29.672 86,99 3.122 2.952 94,55 42.049 22.493 53,49 

Campania 266 3.326.738 191.625 100.229 52,31 568.958 447.324 78,62 28.461 24.410 85,77 593.749 208.801 35,17 

Puglia 160 3.081.399 179.219 113.388 63,27 587.312 512.522 87,27 39.910 37.556 94,10 348.338 243.447 69,89 

Basilicata 85 455.349 28.308 15.350 54,23 58.992 50.818 86,14 6.860 6.355 92,64 68.743 42.923 62,44 

Calabria 173 1.072.955 59.517 40.575 68,17 174.133 122.423 70,30 8.220 5.708 69,44 232.116 75.780 32,65 

Sicilia 121 2.098.279 129.869 66.376 51,11 351.052 275.854 78,58 20.358 18.311 89,95 298.557 123.270 41,29 

Valle d'Aosta 61 108.220 2.162 996 46,06 67.891 65.389 96,32 2.806 2.726 97,15 45.209 26.521 58,66 

Sardegna 310 1.453.750 69.038 52.907 76,63 254.588 198.000 77,77 23.973 22.373 93,33 201.403 125.504 62,32 

Trentino-Alto Adige 177 700.065 1.782 1.683 94,45 260.880 245.093 93,95 158 90 56,57 350.103 230.891 65,95 

Friuli-Venezia Giulia 175 887.826 46.159 24.315 52,68 209.595 192.716 91,95 12.880 12.191 94,65 212.585 161.857 76,14 

Totale nazionale 5.371 45.659.746 3.753.841 2.030.142 54,08 11.393.029 9.957.210 87,40 865.252 813.869 94,06 10.881.512 7.076.769 65,03 

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati BDAP, aggiornamento al 14 ottobre 2019. 
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3.3 La perequazione come parziale rimedio alle differenze territoriali 

3.3.1 Il sistema di perequazione 

Nei sistemi di finanza pubblica decentrati, il processo di perequazione si sostanzia nella 

correzione degli effetti della distribuzione non omogenea delle basi imponibili e dei 

bisogni di spesa tra gli enti territoriali, affinché possa garantirsi su tutto il territorio 

nazionale l’accesso ad un medesimo livello di servizi pubblici locali, sia dal punto di vista 

qualitativo che quantitativo, a parità di tributi pagati (cd. equità orizzontale).  

La perequazione nell’ambito del Fondo di solidarietà comunale è su base orizzontale, in 

quanto il fondo è alimentato esclusivamente con una quota predeterminata del gettito 

dell’IMU di competenza comunale ad aliquota standard (22,43%). 

La natura esclusivamente orizzontale del modello del FSC rende quasi direttamente 

quantificabili ed osservabili i flussi redistributivi tra ciascun Comune e gli altri, creando 

una ripartizione fra enti che beneficiano del sistema, enti che si trovano in una condizione 

di neutralità o quasi-neutralità ed enti che invece ne risultano penalizzati. 

I dati disponibili (Ministero interno) evidenziano che per l’annualità 2018 il totale del fondo 

riferito ai Comuni delle Regioni a statuto ordinario (RSO), escluso il ristoro TASI, è pari a 

circa 1.909,5 mln, mentre l’alimentazione da parte degli stessi enti si attesta sui 2.534 mln.29  

Il fondo netto, ossia la differenza tra il trasferimento e l’alimentazione del fondo (escluso il 

ristoro TASI), è positivo per 4.326 Comuni delle RSO che ricevono risorse (circa 1.674 mln), 

mentre quelli che versano al fondo più di quanto ricevano sono 2.28030. Tra essi, 1.070 

dovrebbero contribuire in misura superiore rispetto alla quota di alimentazione (c.d. enti 

incapienti). 

I beneficiari del riparto orizzontale si concentrano tra i Comuni di minori dimensioni (fino 

a 5.000 ab.) e gli enti con popolazione compresa tra 60.000 e 100.000 abitanti. Sono i Comuni 

con popolazione oltre 250.000 abitanti quelli che contribuiscono maggiormente al fondo. 

Sia le città maggiori che gli enti tra i 5.000 e i 60.000 abitanti registrano un miglioramento 

medio nel passaggio dal criterio storico ai criteri parzialmente perequati del FSC 2018, 

attraverso una minore contribuzione netta.  

Al fine di garantire il finanziamento integrale dei livelli essenziali delle prestazioni 

concernenti i diritti civili e sociali e delle funzioni fondamentali degli Enti locali sull’intero 

territorio nazionale, il riparto delle risorse dovrebbe avvenire in base ai fabbisogni standard. 

Il percorso per il pieno raggiungimento del target perequativo è graduale e di recente è stato 

fissato al 50%, segnando così il percorso di progressivo ingresso dei nuovi criteri. 

 
29 Il differenziale tra l’alimentazione e il totale delle spettanze è, in parte, destinato ai Comuni della Sicilia, che ricevono 

complessivamente dal fondo più di quanto contribuiscano al suo finanziamento, per la restante parte, confluisce invece 
nel bilancio dello Stato, determinando un’anomala ipotesi di compartecipazione statale ai tributi comunali. 
30 Nel FSC 2018, il range di variazione del trasferimento netto in termini pro-capite va dal -3.404 a +1.804 euro, mentre 
l’analogo range calcolato in termini di percentuale della capacità fiscale standard va da -80% a +434%. 
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Il FSC non è quindi idoneo a garantire la perequazione integrale dei fabbisogni standard 

dei Comuni per due ragioni principali. In primo luogo, per la mancanza della componente 

verticale, atteso che il totale delle risorse da sottoporre alla perequazione è limitato al totale 

delle capacità fiscali comunali, escludendo totalmente l’intervento erariale (nel 2018 il 

totale dei fabbisogni standard ammonta a 35.148 mln, mentre il totale delle capacità fiscali 

è pari a 25.246 mln); e in secondo luogo, perché alcune modalità di calcolo dei trasferimenti 

non rispondono in pieno alle esigenze rappresentate.  

3.3.2 L’efficacia del sistema perequativo 

Quanto alla capacità del sistema di colmare il delta perequativo31 si evidenzia che i tipi di 

gap calcolati per ciascun Comune sono due: quello tra i fabbisogni standard e la capacità 

fiscale, che rileva nel calcolo del differenziale perequativo per l’80%; e quello tra la capacità 

fiscale media e quella comunale, che rileva nel calcolo del delta perequativo per il 20%. 

Il totale complessivo delle risorse è dunque destinato per l’80% a colmare lo squilibrio tra 

i fabbisogni standard relativi alle funzioni fondamentali e le capacità fiscali, e per il 20% al 

riequilibrio delle funzioni non fondamentali in base alle sole capacità fiscali. 

Con riferimento invece al target perequativo, esso stabilisce la misura entro cui i 

differenziali perequativi dei singoli Comuni, in base ai fabbisogni e alle capacità fiscali 

standard, rilevano nel calcolo del trasferimento del FSC. Nel vigente sistema normativo, i 

delta perequativi entrano nel calcolo del trasferimento perequativo per il 50% del loro 

valore, essendo il restante 50% del trasferimento riservato al riequilibrio delle risorse 

comunali conseguente al passaggio dall’ICI all’IMU. 

Malgrado la legge delega n. 42/2009 concentri l’attenzione sui fabbisogni standard, 

dall’esame della normativa successiva emerge una maggiore focalizzazione sulla capacità 

fiscale del Comune, intesa quale misura della capacità di prelievo che non risente dello 

sforzo fiscale (la capacità fiscale include: IMU, TASI, addizionali IRPEF, entrate minori e 

una componente relativa alle entrate per lo svolgimento del servizio di raccolta e 

smaltimento dei rifiuti che viene posta pari al valore del rispettivo fabbisogno). 

A riprova che siano proprio le capacità fiscali ad assumere un ruolo centrale nel 

meccanismo perequativo vi sono: a) il fatto che è proprio il totale delle capacità fiscali a 

definire il quantum di risorse che determina i delta perequativi, confinando i fabbisogni 

standard entro questo perimetro; b) la circostanza che il gap tra fabbisogni e capacità fiscali 

standard rileva nel calcolo delle assegnazioni perequative solamente per l’80%. Il restante 

20% è destinato a riequilibrare i gap esistenti nella distribuzione delle capacità fiscali stesse. 

A confermare ulteriormente il ruolo centrale delle capacità fiscali è la circostanza che i 

fabbisogni standard sono derivati dalla distribuzione della spesa corrente comunale, che 

 
31 Il delta perequativo costituisce la misura del gap tra il valore delle risorse standard da garantire e l’ammontare 
delle risorse che l’ente stesso è in grado di reperire autonomamente dalla tassazione delle basi imponibili 
disponibili ad aliquota di base. 
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risente fortemente delle capacità complessive di prelievo degli enti locali. Ciò è stato 

maggiormente evidente nel periodo in cui gli effetti delle manovre finanziarie 

particolarmente restrittive hanno spinto i Comuni ad un maggior sforzo fiscale per 

reintegrare la riduzione delle risorse.  

Posto che i fabbisogni si identificano nei livelli standard della spesa corrente comunale 

necessari per garantire lo svolgimento delle funzioni fondamentali, per l’anno 2015 tali 

valori (35.148 milioni di euro per i Comuni delle RSO) sono stati strutturalmente inferiori 

ai rispettivi valori di spesa storica (43.220 milioni di euro).  

Non vi è alcun dubbio, dunque, che grazie alla metodologia dei fabbisogni standard e delle 

capacità fiscali standard, che sostituisce il criterio ormai insostenibile della spesa storica, si 

sia andato strutturando un concreto ed effettivo meccanismo perequativo. 

L’attuale soluzione di calcolo dei fabbisogni sulle diverse funzioni “fondamentali” 

rappresenta, tuttavia, un punto di equilibrio fra le due contrapposte esigenze di efficienza 

ed equità: a parità di entrate standard, vengono sostenuti gli enti che offrono maggiori 

servizi; allo stesso tempo, a parità dei fabbisogni standard, si assegnano risorse maggiori 

agli enti meno dotati di entrate proprie. Si tratta di scelte condizionate dalla scarsità delle 

risorse disponibili, nonché dall’assenza di una definizione di quantità assolute di 

fabbisogno (o di un livello di servizio) da assicurare. 

Nel nostro ordinamento, infatti, non si è ancora addivenuti alla determinazione dei LEP, 

ossia alla quantificazione delle risorse che mettono in grado ciascun ente di offrire un 

numero di servizi incomprimibile che prescinde dalle condizioni di contorno nel qual l’ente 

si trova ad operare. 

L’assenza dei LEP ha però comportato che l’impianto redistributivo del FSC è stato 

realizzato impiegando i valori storici di erogazione dei servizi, con la conseguenza che, 

riproducendo sul versante dei fabbisogni i livelli della spesa storica, viene riconosciuto di 

più a chi fa di più.  

La determinazione dei LEP, invero, dovrebbe passare per l’individuazione del costo 

unitario (minimo, medio, efficientato, etc.) per garantire una determinata prestazione, 

almeno con riferimento ad alcuni funzioni/servizi fondamentali. Si tratterebbe appunto di 

quantificare il LEP, calcolare coerentemente la spesa necessaria per dotare di questi servizi 

i Comuni che ne sono privi e procedere, qualora il totale delle risorse dovesse risultare 

superiore al totale delle capacità fiscali, con l’assegnazione di una quota di risorse statali 

per la perequazione “verticale”. 

3.4 Le questioni irrisolte  

L’affermazione del disegno autonomistico, posto alla base delle riforme, è fondata sul 

principio di responsabilità impositiva, che avrebbe dovuto attivare meccanismi virtuosi 

per ottimizzare l’utilizzo dei cespiti fiscali disponibili e recuperare le basi imponibili 

incrementando le capacità fiscali.  
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L’evoluzione della normativa concernente la gestione dei tributi locali in attuazione del 

principio di autonomia ha conosciuto, invece, fasi alterne e il percorso non è stato lineare. 

L’attuazione a regime del d.lgs. n. 23/2011 ha incontrato difficoltà ed incertezze, non 

essendo stati realizzati completamente gli intenti della riforma; infatti, nella osservazione 

svolta, si rileva che molteplici aspetti per il rafforzamento dell’autonomia impositiva e 

l’equa distribuzione delle risorse sono rimasti ancora da risolvere.  

Il sistema di fiscalità comunale si fonda su basi più solide rispetto a quello delle Regioni, 

in quanto sin dal 1992 si è assistito ad un ripristino della leva fiscale autonoma con 

l’introduzione dell’imposta immobiliare, che indiscutibilmente rappresenta il pilastro 

fondante dell’autonomia impositiva comunale.  

Tuttavia, alcune questioni restano irrisolte e si connettono alla distribuzione degli 

imponibili nel territorio ed alla diversa capacità di realizzazione del gettito, che, da un lato, 

può essere messa in relazione all’inefficienza degli uffici tributari comunali, dall’altro, può 

discendere anche dalle condizioni di disagio della popolazione residente, che non risulta 

in grado di far fronte all’obbligo tributario.  

L’insieme di tali fattori crea una situazione sperequata, a svantaggio delle zone più deboli 

del Paese, che deve essere corretta attraverso un efficiente impiego del sistema 

perequativo. Tuttavia, come si è potuto osservare, i meccanismi sono ancora 

principalmente basati sul criterio della spesa storica, che costituisce anch’essa un fattore 

distorsivo, in quanto premia la capacità di erogazione della spesa (che, per certi versi, 

potrebbe rappresentare anche un indice di efficienza) ma certamente non contribuisce a 

stabilire condizioni di equità.  

Negli enti locali emergono difficoltà di percorso nel superamento della spesa storica 

attraverso l’introduzione dei livelli essenziali delle prestazioni, in modo da attuare un 

sistema di finanziamento delle funzioni basato su fabbisogni e costi standard.  

Il disegno di decentramento finanziario prefigurato dalle disposizioni costituzionali 

risulta, quindi, realizzato solo parzialmente; nei Comuni i livelli di autonomia di entrata 

sono sostenuti da basi imponibili che, in parte, sono effettivamente manovrabili (seppure 

in quota ridotta) e nella disponibilità delle scelte di indirizzo dell’ente e, in parte, legate a 

compartecipazioni che rappresentano un sistema non molto diverso da quello di finanza 

derivata, salvo che per l’impegno di legare le quote assegnate ai territori ove si generano 

gli imponibili. 

Nel complesso, gli indici di autonomia hanno raggiunto livelli consistenti, tuttavia restano 

ampie differenze nelle aree territoriali che il sistema perequativo ancora oggi non è in 

grado di colmare adeguatamente.  

Anche il tema della riscossione risulta rilevante, laddove a livelli più bassi di autonomia si 

accompagnano anche minori incassi e, quindi, si crea una ulteriore differenza tra la base 

imponibile teorica e il gettito effettivamente conseguito.  
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Nel quadro delle esposte problematicità, l’esercizio 2018 potrebbe essere considerato come 

una linea di confine lungo la strada di un recupero di autonomia finanziaria e gestionale 

degli enti locali, in quanto dal 2019 è stata ripristinata la facoltà di attivazione della leva 

fiscale, viene a consolidarsi l’assegnazione delle risorse (non più soggette a tagli 

incrementali), si attenuano i vincoli alla spesa corrente e vengono rimossi i limiti all’utilizzo 

delle risorse rinvenienti da esercizi pregressi.  

L’insieme di queste misure getta le basi per restituire ampiezza alla programmazione 

finanziaria e alla possibilità di definire obiettivi sia di sviluppo economico sia di migliore 

assetto dei servizi, nonché di un recupero di spazi di sostegno al welfare, che in misura 

rilevante è affidata alle politiche più vicine al territorio.  

Un tema importante emerso dall’analisi dei dati da rendiconto riguarda la difficoltà di 

riscossione degli enti locali, in modo particolare per la realizzazione delle entrate tributarie, 

e ciò può essere messo in relazione a molteplici cause.  

Il disegno di legge di bilancio, all’esame del Parlamento, prevede misure rivolte allo scopo 

di attuare strumenti per la risoluzione delle problematiche emerse ed assicurare una 

maggiore coerenza del sistema tributario. Le linee d’intervento agiscono su diverse 

direttrici, la prima delle quali concerne il riordino del prelievo sugli immobili attraverso 

l’unificazione di IMU e Tasi e l’istituzione di un canone unico in luogo dei c.d. tributi 

minori (Tosap, Cosap, imposta di pubblicità e canone per l'installazione di mezzi 

pubblicitari). Altre misure si concentrano sulla riforma della riscossione coattiva, con 

l’estensione al settore degli enti locali del c.d. “atto unico esecutivo”32.  

Si tratta di misure di semplificazione che tendono a migliorare l’efficienza delle procedure 

di riscossione; nella stessa direzione opera il ricorso all’Anagrafe Nazionale della 

Popolazione Residente (ANPR), che può rappresentare un utile strumento informativo a 

supporto degli uffici tributi. 33 

Ai fini del miglioramento dell’autonomia impositiva degli enti, rileva anche l’impulso 

conseguente all’applicazione della revisione delle rendite catastali, disciplinate dalla legge 

30 dicembre 2004, n. 31134.  

Le esposte innovazioni possono avere effetti utili sul versante dello sviluppo della leva 

fiscale comunale, tuttavia restano irrisolti i nodi relativi al sistema di perequazione, che ha 

trovato ostacoli nell’ancoraggio a modalità di rilevazione delle esigenze legate alla 

 
32 Per l’applicazione della nuova disciplina l’ente potrà nominare un responsabile della riscossione, il quale agirà 

attraverso procedure più snelle, simili a quelle già previste per i messi notificatori dell’ufficio tributi. 
33 Il completamento della migrazione dei dati dalle anagrafi comunali all’Archivio nazionale informatizzato dei registri 

di stato civile in ANPR è previsto nel triennio 2019-2021, con l’avvio della relativa sperimentazione. 
34 La revisione parziale del classamento delle unità immobiliari di proprietà privata site in microzone comunali, per le 

quali il rapporto tra il valore medio di mercato individuato e il corrispondente valore medio catastale manifesti rilevanti 
scostamenti, può essere effettuata considerando il valore medio di mercato aggiornato. Gli enti possono richiedere 
all’Agenzia del territorio il riesame dei valori catastali e il direttore dell'Agenzia, verificata la sussistenza dei presupposti, 
emana il provvedimento revisionale.  
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misurazione di fattori di efficienza nella erogazione dei servizi. Si tratta di una questione 

complessa, la cui soluzione è indispensabile per rendere armonico il processo verso 

l’autonomia, che deve vedere, da un lato, l’affermazione di basi tributarie effettivamente 

manovrabili dagli enti, dall’altro, un sistema volto a correggere le differenze e assicurare 

agli enti pari condizioni per svolgere le funzioni fondamentali.  

L’attuazione di un nuovo sistema di finanziamento resta ad oggi, parziale, in quanto la 

responsabilità impositiva non è ancora ben integrata con il potere di spesa e, allo stato, 

potrebbe non risultare idonea a porre un argine alla tendenza espansiva della spesa 

pubblica. Inoltre, resta aperta la questione della disomogeneità territoriale delle fonti di 

finanziamento, che la funzione dei fondi perequativi è riuscita ad attenuare parzialmente. 

4 Conclusioni 

Nel quadro di incertezza che contraddistingue il sistema di finanziamento delle autonomie 

territoriali occorre recuperare i ritardi sinora accumulati nel percorso prefigurato dalla 

legge delega 5 maggio 2009, n. 42 in materia di federalismo fiscale, tenuto anche conto 

dell’accelerazione impressa dall’iniziativa di alcune Regioni volta alla richiesta di ulteriori 

forme e condizioni particolari di autonomia previste dall’art. 116, terzo comma, della 

Costituzione.  

Dalla soluzione dei molteplici nodi rimasti ancora da sciogliere dipende il buon esito della 

riforma e l’attivazione di quel circuito virtuoso di controllo democratico e di recupero di 

efficienza che è alla base di ogni strategia di responsabilizzazione degli enti territoriali sul 

fronte del prelievo fiscale e della spesa. 

Temi quali il rafforzamento dell’autonomia impositiva, lo sviluppo del ruolo di 

coordinamento della finanza territoriale, la fiscalizzazione dei trasferimenti statali, il 

superamento della spesa storica (con l’introduzione dei livelli essenziali delle prestazioni 

ed il finanziamento delle funzioni tenendo conto dei fabbisogni e dei costi standard), 

costituiscono ancora oggi il principale terreno di confronto su cui occorre misurarsi per 

dare attuazione al disegno di decentramento finanziario prefigurato dalle disposizioni 

costituzionali.  

L’adozione dei nove decreti attuativi della legge 5 maggio 2009, n. 42, non è riuscita, infatti, 

a completare il quadro degli adempimenti necessari alla costruzione del nuovo assetto di 

finanza pubblica, poiché la definizione di importanti profili del nuovo ordinamento 

finanziario è stata rimandata ad ulteriori provvedimenti che l’emergenza finanziaria ha 

finito col procrastinare nel tempo alterando gli equilibri del disegno originario.  

Più a monte, una serie di altri aspetti problematici, spesso riconducibili direttamente alla 

riforma costituzionale del 2001, ha accentuato le difficoltà di attuazione del processo di 

ridefinizione dei rapporti tra Stato ed Autonomie; primo tra questi, la difficoltà di 

interpretare in modo univoco l’elencazione delle materie contenuta nell’art. 117 della 

Costituzione, cui ha fatto seguito il problema degli squilibri territoriali (che rendono le basi 
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imponibili delle diverse Regioni non immediatamente confrontabili), la gestione del debito 

pubblico, la necessità di controllare la pressione fiscale nel suo complesso ed il rispetto dei 

vincoli in materia di coordinamento della finanza pubblica. 

La riforma del Titolo V, Parte II, della Costituzione, avviando un ampio processo di 

trasferimento di funzioni tra i diversi livelli istituzionali della Repubblica, ha posto 

l’esigenza di dare impulso al federalismo fiscale, in attuazione dell’art. 119, attraverso la 

valorizzazione del principio di responsabilità impositiva. La realizzazione di tale principio 

avrebbe dovuto attivare i meccanismi virtuosi prefigurati dal disegno autonomistico per 

ottimizzare l’utilizzo dei cespiti fiscali disponibili e recuperare le basi imponibili con 

relativo incremento del gettito. 

Ad un disegno complessivo rivolto allo sviluppo delle Autonomie mediante l’effettivo 

sostegno di mezzi finanziari propri, ha fatto riscontro, invece, un processo attuativo spesso 

connotato da ripensamenti, cui ha contribuito un assetto istituzionale poco funzionale alla 

migliore definizione degli ambiti di operatività e delle funzioni assegnate ad ogni livello 

di governo, con sovente sovrapposizione tra le rispettive sfere di competenza e perdita di 

efficienza dell’azione del governo locale. 

Mentre gli aspetti connessi alla nuova ripartizione delle funzioni hanno avuto immediata 

operatività (seppure con le criticità derivanti dalla non univocità dei criteri di riparto), il 

fronte del nuovo sistema di finanziamento si è dimostrato più complesso, ancorato ad un 

modello di finanza derivata. Ne risulta una asimmetria tra il livello di spesa assegnato alle 

Autonomie (che, escludendo la spesa pensionistica e quella per interessi, ammonta a circa 

la metà della spesa pubblica) e la quota di finanziamento autonomo delle stesse, che si 

attesta a livelli ben inferiori. 

La mancata integrazione del potere di spesa con la responsabilità impositiva non facilita le 

azioni volte a contrastare la tendenza espansiva della spesa pubblica, specie se la piena 

attuazione della riforma federalista non sarà in grado di superare l’evidente disomogeneità 

territoriale delle fonti di finanziamento individuate per sostituire la complessa rete di 

trasferimenti erariali. La funzione compensativa attribuita ai fondi perequativi potrà solo 

attenuare tale asimmetria, stante l’incertezza dell’effettiva disponibilità di risorse che il 

singolo ente si vedrà riconosciute al termine del processo di ripartizione dei fondi. 

Sul piano organizzativo, restano aperte numerose problematiche operative, fra cui 

particolare rilievo assumono gli strumenti di coordinamento della finanza pubblica e del 

sistema tributario, la strutturazione dei centri di servizio regionali per la gestione organica 

dei tributi erariali, regionali e locali, l’individuazione di possibili modelli perequativi 

infraregionali e la messa a punto di soluzioni tecniche per la condivisione delle basi 

informative. 

Resta aperta, fra le altre, anche la questione relativa alla definizione di un adeguato sistema 

di valutazione dei criteri di misurazione delle prestazioni e dell’efficienza dell’azione 

pubblica, come pure la definizione di adeguati livelli di prestazione. 
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Occorrerebbe, inoltre, individuare più stringenti meccanismi di monitoraggio che, pur nel 

rispetto dell’autonomia degli enti territoriali, siano in grado di stimolare la 

responsabilizzazione degli amministratori e una maggiore consapevolezza delle criticità 

gestionali. 

Per il rispetto degli obiettivi di finanza pubblica, la legge n. 42/2009 ancorava il più 

accentuato decentramento delle responsabilità di spesa all’introduzione del c.d. “patto di 

convergenza” (art. 18). Tale strumento di programmazione dei saldi finanziari e dei livelli 

di ricorso al debito intendeva realizzare l'obiettivo di raccordare i costi ed i fabbisogni 

standard dei vari livelli territoriali di governo in un percorso dinamico e concertato di 

riequilibrio economico-patrimoniale nel rispetto dell'autonomia impositiva delle Regioni e 

degli enti locali. Esso avrebbe altresì consentito di assicurare i livelli essenziali delle 

prestazioni e le funzioni fondamentali, di cui all'art. 117, secondo comma, lettere m) e p), 

della Costituzione, attraverso l’attivazione di un sistema di monitoraggio in grado di 

rilevare gli enti che si discostano maggiormente dagli obiettivi loro assegnati, con la 

conseguente adozione, previa intesa in sede di Conferenza unificata, di un “Piano per il 

conseguimento degli obiettivi di convergenza” volto a stabilire le azioni correttive da 

intraprendere, anche fornendo la necessaria assistenza tecnica sul modello dei Piani di 

rientro in sanità.  

Con riferimento al sistema tributario regionale, i principi del federalismo fiscale, che nel 

progetto di riforma avviato dalla legge n. 42/2009 erano incentrati su un percorso per il 

passaggio dalla spesa storica al fabbisogno determinato secondo i costi standard, non 

hanno trovato attuazione per la mancata individuazione sia dei trasferimenti da 

fiscalizzare sia dei livelli essenziali delle prestazioni e dei correlati costi standard, il che ha 

impedito l’individuazione del livello di risorse da finanziare in ciascuna Regione in base al 

principio di capacità contributiva (art. 53 Cost.) ed il corretto funzionamento del fondo 

perequativo. 

Ciò ha avuto ripercussioni anche sul livello di autonomia impositiva, che per le Regioni 

viene esercitata pienamente sul 32% delle entrate correnti. Di queste, solo il 6% (circa 2,6 

miliardi di euro) offre un’ampia libertà di manovra (c.d. tributi propri autonomi), poiché 

IRAP e addizionale IRPEF offrono spazi di autonomia limitata alla definizione di aliquote 

circoscritte in un range prestabilito. 

La capacità media di riscossione delle Regioni risulta, nel complesso, alquanto elevata, dato 

il considerevole peso che hanno assunto i meccanismi di anticipazione di tesoreria previsti 

per i tributi devoluti e per le altre fonti di finanziamento del Servizio sanitario nazionale. 

Più ridotta è, invece, la capacità di riscossione delle entrate di natura tributaria dei Comuni, 

ancora distante dagli obiettivi di autonomia e, comunque, a livelli non coerenti con un 

sistema di finanziamento che dovrebbe tendere verso l’autosufficienza mediante misure 

organizzative preordinate al pieno conseguimento delle entrate proprie.  

Soprattutto i Comuni delle Regioni con indicatori di autonomia impositiva al di sotto della 
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media nazionale registrano minori valori di riscossione, il che induce a ritenere che la 

ridotta capacità di generare entrate tributarie sul territorio possa riflettersi anche in termini 

di minori servizi ai cittadini. 

La parziale realizzazione del disegno di decentramento finanziario prefigurato dalle 

disposizioni costituzionali garantisce, infatti, ridotti livelli di autonomia di entrata fondati 

su basi imponibili manovrabili solo in parte e su compartecipazioni che, se non fosse 

perché legate ai territori ove si generano gli imponibili, poco sembrano discostarsi da un 

sistema di finanza derivata. 

Il superamento della finanza derivata e l’attribuzione di una maggiore autonomia di 

entrata e di spesa rispettosa dei principi di solidarietà, riequilibrio territoriale e coesione 

sociale, potrebbero invece trovare soluzione in un’azione correttiva rispetto a due dei 

principali fattori distorsivi: l’esistenza di forti squilibri a livello territoriale e la ridotta 

responsabilizzazione degli enti.  

Non sembra possibile, infatti, affermare il principio della correlazione tra autonomia di 

entrata e di spesa enunciato dall’art. 119 della Costituzione, se le differenze esistenti tra le 

basi imponibili potenziali di tutti i settori impositivi e tra i livelli di tax compliance che 

caratterizzano i diversi ambiti territoriali continuano ad essere di ostacolo ad una effettiva 

responsabilizzazione delle autonomie territoriali dilatando, inevitabilmente, il ruolo 

perequativo esercitato dallo Stato. 

A ciò si aggiunga che gli spazi di autonomia concessi al legislatore regionale dall’art. 38 del 

d.lgs. n. 68 del 2011 ed alla fiscalità comunale dal d.lgs. n. 23 del 2011 devono trovare un 

coordinamento nell’ambito del perimetro impositivo oggi occupato dal fisco statale, nella 

ricerca di un equilibrio rispettoso del principio di capacità contributiva. 

Il recupero di una effettiva autonomia finanziaria e gestionale da parte degli enti locali non 

può essere affidato solo a misure come il ripristino della facoltà di attivazione della leva 

fiscale, la rimozione dei limiti alla spesa corrente ed all’utilizzo delle risorse rinvenienti da 

esercizi pregressi, il consolidamento delle risorse assegnate o la restituzione di una più 

ampia programmazione finanziaria, comprensiva della possibilità di definire obiettivi di 

sviluppo economico e migliorare l’assetto dei servizi, ma richiede l’attivazione di 

meccanismi virtuosi capaci di ottimizzare l’utilizzo dei cespiti disponibili e di recuperare 

le basi imponibili per incrementare le capacità fiscali. 

Un sistema perequativo, tuttora in parte ancorato a meccanismi che premiano la capacità 

di erogazione della spesa, avvicinando i fabbisogni ai livelli della spesa storica, non 

contribuisce a stabilire effettive condizioni di efficienza e di equità. Invece, un sistema di 

finanziamento delle funzioni basato su fabbisogni e costi standard potrebbe quantificare le 

risorse necessarie all’erogazione dei servizi, provvedendo ad integrare la capacità fiscale 

degli enti attraverso l’assegnazione perequativa di una quota di risorse statali. Ciò secondo 

un modello di riparto non più solo “orizzontale” (ristretto cioè nei limiti delle capacità 

fiscali territoriali) ma anche “verticale” (esteso al contributo erariale aggiuntivo necessario 
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ad integrare il fabbisogno per l’esercizio delle funzioni fondamentali). 

Si ribadiscono, da ultimo, le considerazioni già espresse nella recente audizione del 17 

luglio in tema di autonomia differenziata, nella quale si sottolineava come sia difficile 

presidiare i profondi e complessi cambiamenti nascenti dal processo autonomistico senza 

che ne siano definite le basi di funzionamento, essenziali per una riforma che mira ad 

incidere sulla complessiva funzionalità del sistema e che non può andare disgiunta da una 

rappresentazione chiara e trasparente degli esiti della gestione, affinché gli amministratori 

locali siano effettivamente responsabilizzati nei confronti dei rispettivi corpi elettorali. 

Sotto questo profilo, il rilancio dei temi dell’autonomia e della sussidiarietà postula, quale 

corollario, l’adozione di idonei strumenti di monitoraggio e di rendicontazione per 

preservare non solo gli equilibri e la sostenibilità della finanza pubblica, come declinati 

negli artt. 81, 97 e 119 Cost., ma anche i principi di leale collaborazione e di unitarietà del 

sistema finanziario. 
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