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1. Introduzione

La tassazione immobiliare in Italia &€ stata caraitata, nel corso degli ultimi anni, da frequeati
importanti mutamenti. Le crescenti esigenze daéflanza pubblica per il raggiungimento degli equildi
bilancio hanno determinato un aumento della prassitscale immobiliare sul PIL, allineando il nastr
paese alla media dei paesi OCSE. Tuttavia, a ead@t 2008, le tensioni dei mercati finanziari hann
compromesso la credibilita delle politiche di rientlel debito, rendendo sempre piu urgente la ziome
immediata degli squilibri di bilancio provocati talcrisi, con un conseguente aumento ulterioreadell
pressione fiscale in molti paesi. Sebbene, sulgpd®ila teoria economica, le imposte immobiliaans tra
le fonti di gettito con gli effetti meno sfavorevobulla crescita, 'aumento della pressione fiscale
complessiva ha determinato un aggravio complessii proprietari di immobili. Cio ha in parte
neutralizzato l'obiettivo di stimolo alla crescitthe si intendeva realizzare contéx shiff ovvero la
ricomposizione del prelievo dai fattori produttidavoro e capitale, verso il patrimonio mobiliare e
immobiliare.

La variazione della tassazione immobiliare ha,tiepldeterminato una profonda revisione della faaan
pubblica locale, nonché dei rapporti finanziariitsari livelli di governo. Infatti, le variaziorintrodotte in
materia di tassazione immobiliare hanno reso nadads compensazione delle risorse storiche dei.

In particolare, il Fondo Sperimentale di RiequilibiFSR), istituito nel marzo 2011 con il Decreto
Legislativo in materia di federalismo fiscale, peasformare i trasferimenti fiscali in risorse atat
riproduceva, salvo trascurabili variazioni, le agsezioni di risorse previsti nei vecchi trasferinieim
seguito, nel 2012, il FSR assumeva una dimensianengente “compensativa” dell'introduzione dell'lMU
sperimentale in luogo delllCl. Successivamente F8R & stato soppresso e sostituito dal Fondo di
Solidarieta Comunale (FSC), con natura definitiveor piu transitoria. Tuttavia, ancora nel 2018ted di
riparto delle assegnazioni delle risorse avevargonatura esclusivamente compensativa, secondala gu
criteri del FSR si aggiungevano quelli relativiaathodifica della natura della riserva dello Stai@kere sul
gettito dell'lMU (dalla meta del gettito ad aligacstandard sugli immobili diversi dall’abitazionengipale

al gettito derivante dagli immobili ad uso produtticlassificati nel gruppo catastale D) nonché,ip2014,
quelli relativi all'introduzione della TASI, consegnte alla soppressione dellIMU sulle abitazioni
principali. Inoltre, il susseguirsi di manovre dizionalizzazione della spesa pubblispgnding revielv
hanno ridotto progressivamente I'ammontare deflersie del FSC sino alla eliminazione dei trasfemtme
governativi nel 2015. Solo a partire dal 2015, ifgartizione delle risorse del FSC é avvenuta teoend
parzialmente conto di criteri di natura perequatezaon meramente compensativa, sulla base ddstajr
standard e della capacita fiscale, come inizialmgmevisto dalla Legge Delega in materia di fedsmad
fiscale. Questa impostazione é in linea con la kegglega 42/2009 in materia di federalismo fiscalepn
l'art. 119 della Costituzione, che ha posto traimgipi e i criteri direttivi generali il superamengraduale,
per tutti i livelli istituzionali, del criterio déd spesa storica a favore di criteri perequativibase ai
fabbisogni standard e alle capacita fiscali péndnziamento delle funzioni fondamentali e in bae sola
capacita fiscale per le altre funzioni. La LeggeStabilita per il triennio 2015-2017 ha cosi finalme
previsto che una quota pari al 20% delle risorde=8€ fosse da ripartire in base ai fabbisognidsaach e
alle capacita fiscali. In virtu di tale svolta, fassazione immobiliare costituisce il pilastro detapacita
fiscale dei Comuni, con un impatto rilevante salna delle assegnazioni delle risorse a fini pengua

Y

Alla luce di tutto cio, il tema della tassazionemuwobiliare si & strettamente legato a quello della
perequazione fiscale delle risorse tra i Comunieow della stima o quantificazione della capadgiéaie dei
Comuni. Sulla base degli studi piu recenti in mateti finanza pubblica, il ruolo significativo dell
tassazione immobiliare e della perequazione fisgateono, altresi, rilevante un’analisi approfoadiella
stima dell’evasione delle imposte immobiliari. Giér una duplice ragione: innanzitutto in considiere
del recupero delle risorse sottratte al fisco abtegbbero essere destinate alla riduzione dela@#iscale; in
secondo luogo, per le implicazioni ai fini dellafidzione dei meccanismi di perequazione fiscale e
allocazione delle risorse in un sistema di finanadtilivello. Infatti, il calcolo della capacitadcale dei
Comuni dovrebbe tener conto della stima della cagacita fiscale noemersa ovvero dell’evasione delle
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imposte locali, in modo da prevenire comportamepportunistici degli enti locali, incentivati a ledare
I'evasione del gettito in modo da ridurre la stidedla propria capacita fiscale e ottenere benéfiéermini

di perequazione delle risorse. L'obiettivo di qtessalisi € duplice: da un lato fornire una metodydoper la
stima dell’evasione fiscale del gettito immobiliadall’altro lato analizzare I'impatto dell’evasierfiscale
delle imposte immobiliari locali sulla stima dellapacita fiscale e i meccanismi di perequazionei tra
Comuni.

Un primo aspetto qualificante di questo contribatopertanto, la stima del c.thx gapimmobiliare,
ovvero della differenza fra quanto i contribuerdiviebbero versare e quanto viene da loro effet@rdam
versato. Seguendo questo approccio, si illustramiguitati della misurazione deabx gap dell'imposta
municipale propria (IMU). Nello specifico, il primpasso consiste nella quantificazione, attraverdatii
degli archivi catastali, della base imponibile paiale e del gettito potenziale e nel successivdroato
con il gettito effettivamente riscosso opportunateetstandardizzato” per tener conto delle esclusion
esenzioni e deduzioni previste dalla stessa novendtibutaria. A livello internazionale (Australiahax
Office, 2012; European Commission, 2011; HM Revefu@ustoms, 2012; IRS, 2012; Swedish National
Tax Agency, 2008), esistono metodologie che consentli costruire una stima complessiva @l gap
prevalentemente realizzate utilizzando metodologie tipo top down (confronto tra base dati
macroeconomici e aggregati) ed integrate tramibequurebottom up(dati e informazioni micro derivanti
da archivi, questionari e indagini statistiche). jencipali istituzioni internazionali stimano thx gap
complessivo, come somma dgap riferibili ai singoli tributi; cid consente di iradjare i differenti
meccanismi evasivi collegati a ciascun tributo, ai@nle caratteristiche dei soggetti passivi impagmel
versamento dell'imposta. In Italia, mutuando leezimze maturate dalle migliori pratiche internazii
I'’Agenzia delle Entrate ha iniziato ad approntana stima detax gap non esauriente, ma che include le
maggiori imposte erariali - IRES, IRPEF da impreskvoro autonomo, IVA e IRAP - (D’Agostet al,
2013; MEF, 2014). Tuttavia, le esperienze interorali, to the best of our knowledgeffrono, per varie
ragioni, scarsi contributi per la stima del tax giglle imposte immobiliari (National Tax Researotn€r,
2006; US GAO, 2009; HM Revenue & Customs, 2012; INB13). A tale scopo, l'obiettivo di questo
lavoro e quello di fornire, pur condividendo lermipali metodologie utilizzate per le altre impostariali,
un contributo originale per la quantificazione t#{ gapimmobiliare.

Un secondo aspetto rilevante riguarda I'impatto td&l gap sulle assegnazioni delle risorse agli enti
decentrati nell’lambito di schemi alternativi di pguazione fiscale. In generale, I'evasione fis@lena
componente deiax gapche incide notevolmente sugli schemi di perequezitscale incentivando il c.d.
effetto free rider, ovvero i comportamenti oppoistioi da parte degli enti locali. Se non si coesabse |l
tax gap I'effetto della sottostima della capacita fiscaldla perequazione sarebbe chiaramente favoravole
Comuni in cui € minore l'azione di contrasto delBisione fiscale, con un incentivo a comportamenti
opportunistici: maggiore e la tolleranza verso digione fiscale, piu elevate sono le risorse gdeaii
Comuni dal modello perequativo. In altre paroleyesifica che la maggiore tolleranza di un deteaton
ente locale nei confronti del mancato versamentgalde dei propri contribuenti abbia inevitabilment
I'effetto di ridurre la capacita fiscale dell’enteedesimo, e, conseguentemente, la sua partecipaallan
perequazione fiscale; in particolare, laddove [aacda fiscale pro capite dell’ente locale risuttiriore alla
capacita fiscale nazionale pro capite, I'effettdI'eeasione fiscale & quello di aumentare la peeaipne
fiscale da parte degli altri enti locali a suo \agio, attraverso maggiori trasferimenti orizzondialgli altri
Comuni; viceversa, laddove la capacita fiscale qgapite dell’ente locale risulta superiore alla cida
fiscale nazionale pro capite, I'effetto dell’evastofiscale € quello di ridurre i trasferimenti aontali a
favore degli altri Comuni, partecipando in manigdmtta alla perequazione fiscale. L'impatto deléisione
fiscale & profondamente distorsivo rispetto alfle#izione delle risorse, generando effetti perversui sono
premiati non gli enti locali “poveri”, bensi gli #rocali “opportunisti”, abili a tollerare la preaza di
evasione fiscale, a svantaggio, ovviamente, degjli@cali virtuosi, in cui risulta, al contrarioglativamente
pit bassa la quota di evasione. Si analizzano iticpkare gli effetti dell'evasione fiscale dellassazione
immobiliare sui trasferimenti perequativi agli elttcali, basati sul principio della capacita fiscétiefinita
come le risorse standard o potenziali di ciascum@m), in un modello che includa o mendak gap
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Inoltre, viene confrontato il modellbenchmarkdella capacita fiscale cotax gap con il meccanismo
compensativo previsto dal Fondo Sperimentale dgigrio, al fine di mettere in evidenza le pripali
distorsioni in termini di equita orizzontale tr&€omuni sul territorio nazionale.

| risultati ottenuti mostrano ché& 'ammontare detax gapsulla tassazione immobiliare e leggermente
superiore a quello di altre imposte, come I'IRAP seggetti privati, ma inferiore ahx gaplVA,; ii) il tax
gap immobiliare & notevolmente cresciuto dal 2012 G2 iii) i dati mostrano una notevole correlazione
positiva tra il tax gap immobiliare e il tax gap dei principali tributi erariali;iv) il tax gap incide
profondamente sulla distorsione della perequadisoele tra i Comuniy) il meccanismo di compensazione
delle risorse previsto dal Fondo Sperimentale @igRilibrio rappresenta una deviazione significatilza
risultati che si otterrebbero con un modello purgeérequazione basato sulle capacita fiscali. ultas
ottenuti hanno implicazioni dbolicy finalizzate alla revisione del meccanismo compevsdasato sulle
risorse storiche e alla introduzione di modelligmgrativi basati sulla capacita fiscale, e fabbisstandard,
in grado di tener conto della stima dell'evasioisedle del gettito delle imposte immobiliare. Lagbe di
Stabilita per il triennio 2015-2017 sembra procedella direzione auspicata dai nostri risultati.

Il lavoro é strutturato come segue: la Sezionep@m@s gli aspetti metodologici del calcolo tket gapper
la tassazione immobiliare; la Sezione 3 approfadecune criticita legate alle procedure di misimae
deltax gap la Sezione 4 illustra i risultati e la distribari territoriale defax gapper gli anni 2012 e 2013;
la Sezione 5 evidenzia la correlazione spazialdadefgape la relazione tra lax gapimmobiliare e iltax
gap delle principali imposte; la Sezione 6 tratta degiluppi recenti dei meccanismi di perequazione i
Italia; la Sezione 7 confronta i risultati delle amisimulazioni di modelli alternativi di perequazo e
compensazione delle risorse tra i Comuni; l'ulti®ezione trae alcune principali conclusioni e farais
suggerimenti per ulteriori analisi e ricerche.

2. Il Tax Gap della Tassazione Immobiliare: Aspetti Metodologici

La tassazione immobiliare €, per varie ragioni, gagnente soggetta a forme non patologiche ma
fisiologiche ditax non complianceovvero di bassa propensione alladempimento deitribuenti. Le
motivazioni che possono spiegare la formazione rditax gap per le imposte immobiliari sono infatti
molteplici: i) errori di calcolo nei versamenti ddiva una non corretta destinazione d’uso dell'irbiteo(che
puo indurre ad errori nel calcolo della renditaaetleneventuali detrazioni e determinare effsttillover
positivi per alcuni Comuni che riscuotono somme dorute e negativo per altri Comuni, ingiustamente
privati di risorse); ii) inadempimento fiscale nontenzionale, conseguenza della mancata perceziane
parte dei contribuenti, soprattutto non residemélle quote di proprietd degli immobili diversi
dall’abitazione principale; iii) comportamenti deontribuenti che, per effetto della persistentesicri
economica, fanno ricorso con crescente intensitandichpropria forma di finanziamento, non versaneo
imposte (la cd. evasione da riscossione); iv) egoomissioni presenti negli archivi catastali. P& non
tutti i fenomeni che concorrono alla formazione td&l gapsono dunque identificabili con I'evasione fiscale,
si impone cautela nella interpretazione dei risul#dl contrario, solo una parte, pur rilevante] thx gap
puo essere ascrivibile a sottrazione “intenzionaleisorse al fisco. Itax gap (TG) si calcola come
differenza tra gettito teoricd:{) e gettito effettivo ¢,.), come nell’espressione seguente:

TG = G, — G, 1)

E, talvolta, preferibile utilizzare un indicatoreldax gap(I;¢) in termini percentuali del gettito teorico,
come nella espressione [2]:

Irg = < * 100 )
t



Le analisi che seguono si concentrano per varimmaghe saranno illustrate nelle successive sézion
sulla ricostruzione del gettito standard, ovverbgggtito valutato ad aliquota e detrazione staciéanon sul
gettito versato dai contribuenti che riflette I'dippzione alle basi imponibili delle differenti
aliquote/esenzioni/regimi agevolativi deliberati @muni. L'indicatore detax gappu0 essere espresso in
funzione dei gettiti considerati ad aliquota staddaliquota e detrazione di base), gettito effet§tandard,
G, € gettito teorico standar@y:

Gts— Ges
G

Iy = *100 (3)
ts

Nel caso dell'lMU, la procedura ditandardizzaziondel gettito effettivo risulta piuttosto complessa,
considerazione della necessita di isolare il getid aliquota standard a partire dal gettito effathente
riscosso che incorpora le aliquote deliberate daiumni. In assenza di sforzo fiscale, ossia quatatiguota
deliberata coincide con l'aliquota di base, il geteffettivo standard e equivalente al gettitce#fo. Nei
casi in cui i Comuni deliberano un’aliquota diverdall'aliquota di base e non applicano detrazioni,
esenzioni e/o agevolazioni specifiche per categdrieontribuenti, il gettito effettivo standard arpal
gettito effettivo per il rapporto tra I'aliquota base t*) e l'aliquota deliberata dal comung)( come nella
espressione [4]:

*

Ges = G * = (4)

Ti

Nei casi in cui i Comuni abbiano deliberato dewatiper gli immobili adibiti ad abitazione principa
per il 2012, é stato possibile ricostruire il geteffettivo standard attraverso la proiezionebase annua, di
quanto versato dai contribuenti in acconto; peedimi speciali di esenzione e/o agevolazione per gl
immobili diversi dall'abitazione principale la pezione del gettito relativo alla quota spettanteralrio che
si versava ad aliquota di base. Una volta detetmihaettito effettivo standard, ai fini del caloodel tax
gap, occorre stimare il gettito teorico standard. Letodologie di stima del gettito teorico si dividono
sostanzialmente in due filoni principali: un apmioc macroeconomico t@gp-down) e un approccio
microeconomicolfottom-up. Il primo si basa sul confronto tra dati fiscalamministrativi e, generalmente,
dati di contabilita territoriale; il secondo conita le basi imponibili dichiarate dai contribueatin quelle
rilevate attraverso le indagini campionarie oppguelle osservate mediante accertamenti. Per ungtapo
sugli immobili come I'IMU, una possibile metodolagper la misurazione d&x gappotrebbe assumere a
riferimento i dati dell'archivio del catasto (aggiati all’'ultima annualita disponibile) come bas® fa stima
del gettito teorico standard dell'lMU (approctap down): la disponibilita di dati di dettaglio sul patrimio
immobiliare negli archivi catastali costituisceattf una fonte dalle straordinarie potenzialittomfiative sia
per simulare i gettiti fiscali correlati al patrimo edilizio esistente, sia per quantificare e dicalke il
patrimonio e le relative quote di proprieta. Tuidavda rappresentazione dei soli dati censiti nagthivi
catastali rende molto difficile la ricostruzionel gettito IMU teorico standard e il confronto cdrgettito
effettivo standard: la misurazione dak gappresuppone infatti la possibilita di distinguera #bitazioni
principali e altri immobili, al fine di un’accuratdeterminazione dell'imposta con caratteristichectfiche
(detrazioni, esenzioni, agevolazioni) a secondée daltispecie considerate (abitazioni principab altri
immobili). Al contrario, la banca dati immobilianetegrata tra catasto e dichiarazioni dei reddpipresenta
una fonte informativa utile ai fini della simulami® del gettito teorico standard, consentendo dbaite la
destinazione di “abitazione principale” mediantbbinamento puntuale (e ove non possibile, statistiei
dati fiscali e dei dati catastali sulla base defletodologia sviluppata nei volumi “Gli immobili iltalia”
(MEF e Agenzia delle Entrate, 2015). Classificaittet le abitazioni in principali e secondarie, &gbile
calcolare il gettito IMU teorico standard, utilizedo le aliquote di base previste dalla normativel. 2012,
circa il 90 per cento degli immobili & stato ablinaon le informazioni di fonte dichiarativa, coramini
significativi di miglioramento dell'attendibilita edla ripartizione delle abitazioni principali e sedarie
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rispetto alle precedenti edizioni. L’equazione 8P essere riscritta sostituendo al gettito tecstemdard il
gettito standard su base catastélg)( come nella espressione [5]:

Irg = 2225100 (5)

Ccs

BN

Un ulteriore aspetto metodologico meritevole di sidarazione € rappresentato dalla procedura di
omogeneizzazione delle basi imponibili, tra le faattastali e i dati di versamento. Le analisi seguono si
riferiscono a tutti gli immobili, comprese le alatani principali e gli immobili di categoria catat¢ D, ma
escludono i terreni, le aree fabbricabili e i fabsii rurali strumentali che richiederebbero unorzb
rilevante di omogeneizzazione delle basi imponiilfini del confronto con il gettito teorico (adempio
per le aree fabbricabili, la base imponibile & dithvalore di mercato in luogo della rendita czias.

3. Alcune criticita del Tax Gap Immobiliare

E importante sottolineare alcuni aspetti definitdel tax gap Il tax gapviene spesso confuso con
I'economia non osservata, oppure con il sommeramauico, 0 anche con I'evasione fiscale. I SEC 95
definisce I'economia non osservata come originatdal sommerso economicio) dalle attivita illegali;iii)
dalla produzione del settore informai); dalle inadeguatezze del sistema statistico o saswrstatistico. In
generale, ai fini della stima dédx gap la base imponibile non dichiarata non coincidecné la base
imponibile intenzionalmente evasa, né con il sonsmeyconomico; per questa ragione, I'evasione fiscal
che include esclusivamente I'intenzionale omesssaraento non & equivalentetak gap In primo luogo,

il valore aggiunto sommerso non comprende la tatadielle basi imponibili non dichiarate. Vi sono
comportamenti dei contribuenti, infatti, che ridnoola base imponibile ma che, per definizione, non
costituiscono quella parte del PIL che in cont#bitiazionale viene stimata come “economia somméssa”
pensi alle deduzioni fiscali fruite in misura ngmetante) MEF, 2011) In secondo luogo, nella stima del
sommerso sono inclusi solo ed unicamente i flussipmduzione di beni e servizi senza alcuna
considerazione degli aspetti di natura patrimoniakee rilevano, al contrario, nella generazionebase
imponibile in particolare per il prelievo immobite@a Gli aspetti legati a una imposta di tipo patniviale
come I'IMU non riguardano quindi il sommerso ecommguanto, piuttosto, I'esistenza di potenziaorse
sottratte al fisco. Infine, occorre distingueredx@sione e risorse sottratte al fisco, ovverodltex gap Le
componenti deltax gap che non sono riconducibili a comportamenti “intemzilmente” evasivi sono
essenzialmente i mancati versamenti dovut) arrori/omissioni nei versamenti e nell'interpatme delle
norme;ii) crisi di liquidita. Le component) eii) non rientrano della definizione di somme intenaimente
evase per ridurre il carico fiscale ma concorrol@ determinazione ddbx gap Occorre, pertanto, non
confondere iltax gap con l'evasione fiscale, soprattutto con riguard@ ahssazione immobiliare. La
tassazione immobiliare &, per varie ragioni, maggente soggetta a forme fisiologiche di bassa prsipee
all'adempimento dei contribuenti (c.thx non compliande Si pensi, ad esempio, alla mancata percezione,
da parte dei contribuenti non residenti delle quditeproprietd degli immobili diversi dall’abitazien
principale, che genera forme di inadempimento kescan necessariamente identificabili con I'evasioBi
consideri, inoltre, la dinamica dellax compliancenegli anni 2012 e 2013, soprattutto riguardo lamento
del gettito degli immobili adibiti ad uso produthiv particolarmente colpiti dalla crisi economicédiec
rappresenta una conseguenza diretta della crigjuddita dei contribuenti durante la recessiondinie, il
calcolo deltax gapnel caso della tassazione immobiliare risente amthadtri fattori marginali, ma non
meno importanti: gli effetti dovuti agli errori defersamenti da parte dei contribuenti (con un &ffet
spillover positivo verso alcuni Comuni che hanno riscossonsermon dovute, e negativo verso altri
Comuni, privati di risorse che sarebbero dovutdtap; gli errori e le omissioni che ancora sonespnti
negli archivi catastali, ad esempio quelle derivaial disallineamento tra il territorio amminisirett dei
Comuni; le approssimazioni metodologiche dovuta difficolta di integrare puntualmente le infornadi
sulle rendite catastali con quelle di fonte dichiaa relativa alle destinazioni d’uso degli immlghkal fine
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di distinguere in modo accurato gli immobili adilat abitazione principale. In ultima analisi, dgiinsolo
una parte, pur rilevante, del tax gap puo esserévdsle ad evasione fiscale, ossia sottraziongetzionale*

di risorse al fisco. Per tali ragioni, le analisegentate impongono cautela nell'interpretaziorieideltati.
Inoltre, il tax gapviene definito sulla base del gettito teorico ckitm ad aliquota standard; I'evasione
fiscale dovrebbe, invece, tener conto delle aligudgliberate dai Comuni in luogo dell’aliquota stard.
Pertanto, da questo punto di vistatak gapqui illustrato rappresenta, presumibilmente, ungostma
dell’'evasione fiscale (MEF e Agenzia delle Entr21@15).

4. Il Tax Gap della Tassazione Immobiliare

4.1 Il tax gap della tassazione immobiliare nel 201

Per semplicita, d’ora in avanti indicheremo corteimine tax gap indistintamente sia 'ammontare
complessivo sia I'indicatore percentuale del gesivttratto al fisco. Nel 2012, thx gapIMU e stimato per
un ammontare di quasi 4,2 miliardi, pari al 18,3d@8bgettito IMU teorico (Tabella 1).

Tabella 1 - Tax Gap IMU 2012 (esclusi terreni, afakbricabili e fabbricati rurali strumentali)

Totale IMU teorica Totale IMU effettiva  Totale base imponibile teori@  Totale base imponibile effettiva

22.649 18.487 4.296.316 3.648.851
Tax Gap IMU Differenza base imponibile teorica ed effettiva
4.161 647.466
18,37% 15,07%

Dati in milioni di euro

La differenza tra la base imponibile IMU teoricdaebase imponibile IMU effettiva & di circa 647
miliardi, pari al 15,07% della base imponibile tear

A livello regionale, l'indicatore detax gapdell'IMU varia dal 32,88% del gettito teorico in @hria
all'8,13% in Valle d’Aosta (Tabella 2) e presentdori piu elevati nelle regioni meridionali (Figuita



Tabella 2 - Tax Gap IMU 2012 per Regione

Regione Differenza Teorico vs Standard Gettito Tedco Tax Gap

ABRUZZO 100.054 466.011 21,47%
BASILICATA 33.707 129.704 25,99%
CALABRIA 149.411 454.458 32,88%
CAMPANIA 460.974 1.616.681 28,51%
EMILIA ROMAGNA 255.394 1.923.093 13,28%
FRIULI VENEZIA GIULIA 80.382 463.510 17,34%

LAZIO 651.247 3.044.670 21,39%
LIGURIA 102.765 918.208 11,19%
LOMBARDIA 557.236 3.896.570 14,30%
MARCHE 69.796 459.555 15,19%
MOLISE 20.032 101.356 19,76%
PIEMONTE 255.005 1.746.827 14,60%
PUGLIA 267.707 1.242.420 21,55%
SARDEGNA 122.093 534.668 22,84%
SICILIA 320.149 1.268.149 25,25%
TOSCANA 252.674 1.629.445 15,51%
TRENTINO ALTO ADIGE 78.961 497.680 15,87%
UMBRIA 58.450 300.272 19,47%
VALLE D'AOSTA 7.816 96.174 8,13%

VENETO 317.498 1.859.058 17,08%
Totale 4.161.349 22.648.510 18,37%

Dati in migliaia di euro

Figura 1 - Tax Gap IMU 2012 per Regione
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Risulta significativo iltax gapregistrato in Campania (28,51% del gettito teoriaoBasilicata (25,99%)
e in Sicilia (25,25%); valori piu bassi si ossemwaimvece, in Liguria (11,19%), Emilia Romagna ¢8,e
Lombardia (14,30%).



La distribuzione per classi di popolazione, riptatan Tabella 3e
relazione tra itax gape 'ampiezza demografica dei Comuni.

Tabella 3 - Tax Gap IMU 2012 per classe di popaaei

illustrata in Figura 2, evidenaiza

Classi di popolazione Differenza Teorico vs Standard Gettito Teorico Tax Gap

meno di 500 9.422 109.918 8,57%
500-1000 34.431 298.963 11,52%
1000-2000 100.737 737.565 13,66%
2000-3000 107.014 750.576 14,26%
3000-5000 201.993 1.342.731 15,04%
5000-10000 403.574 2.627.991 15,36%
10000-20000 507.840 3.065.351 16,57%
20000-60000 866.240 4.542.959 19,07%
60000-100000 334.723 1.570.040 21,32%
100000-250000 418.515 2.117.597 19,76%
piu di 250000 1.176.861 5.484.817 21,46%
Totale 4.161.349 22.648.510 18,37%

Dati in migliaia di euro

Figura 2 - Tax Gap IMU 2012 per classe di popolago
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Il tax gap risulta pari all'8,57% del gettito teorico IMU n@omuni con meno di 500 abitanti e cresce
all'aumentare della dimensione demografica dei gunfino a raggiungere il valore di 21,46% del detti
teorico nei Comuni con piu di 250 mila abitanti.r PeComuni compresi nelle ultime quattro classi si
registrano valori debax gapsuperiori alla media.

La mappa in Figura 3 illustra, invecetak gapper Provincia, evidenziando una maggiore conceiotnaz
dell'indicatore nelle regioni meridionali e nellsole.



Figura 3 - Tax Gap 2012 per Provincia
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Si osserva un’importante correlazione spazialgadebap le province con valori elevati thx gapsono
infatti spazialmente limitrofe di province con altianti valori elevati, e viceversa. Tale evideamirica €
confermata dagli indici di correlazione spaziale.

4.2 Il tax gap della tassazione immobiliare nel 201

Il calcolo deltax gapviene aggiornato, utilizzando I'archivio catasta@l3. Ai fini dell’aggiornamento
del calcolo detax gap occorre considerare la variazione, niente affatiecurabile, della normativa della
tassazione immobiliare tra il 2012 e il 2013. Lingipali modifiche riguardano: i) I'abolizione d&MU
sperimentale per le abitazioni principali, fatt@ezione per gli immobili c.d. “di lusso” (categoiatastali
Al, A8 e A9); ii) la riserva erariale sul gettital aliquota di base per gli immobili ad uso produtti
(categoria catastale D), lasciando ai Comuni ititgetierivante dall’esercizio del maggiore sforiecéle
rispetto alle aliquote di base; iii) 'incrementel @oefficiente moltiplicativo per la determinazédella base
imponibile per gli immobili ad uso produttivo (d@ & 65, con un incremento dell’8,33%, ad eccezdegli
immobili di categoria catastale D5); iv) I'esenzioper gli immobili di categoria catastale D10. iserva
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erariale sul gettito ad aliquota di base degli irbiliadi categoria catastale D ha sostituito la qudi

spettanza erariale che nel 2012 era prevista pemmontare pari all’aliquota di base ridotta deliata

(3,8%o0) su tutti gli immobili diversi dall’abitazienprincipale. Ai fini del calcolo ddbx gap2013, queste
modifiche normative comportano la trascurabilith giettito IMU sulle abitazioni principali di lussd.dati

riportati non considerano pertantorian compliancesulle abitazioni principali di lusso; inoltre, sascura,
per le stesse ragioni gia riportate per il 2012eittito relativo ai terreni, alle aree fabbricabilai fabbricati
rurali strumentali). Nel 2013, thx gapIMU sugli altri fabbricati € di 5,6 miliardi, padl 28,59% del gettito
IMU teorico (Tabella 4) e in generale piu elevagpetto al medesimo indicatore calcolato per il201a

differenza tra la base imponibile IMU teorica ébkese imponibile IMU effettiva & di circa 798 miliar pari

al 30,2% della base imponibile teorica.

Tabella 4 - Tax Gap IMU 2013 (esclusi terreni, afeBbricabili e fabbricati rurali strumentali)

Totale IMU teorica Totale IMU standard Totale base imponibile teorica Totale base imponibile standard

19.506 14.019 2.615.381 1.844.608
Tax Gap IMU Differenza base imponibile teorica e standard
5.487 770.773
28,13% 29,47%

Dati in milioni di euro

A livello regionale, iltax gapdell'IMU, nel 2013, e piu elevato nelle regioni delid e nelle Isole e
minore nelle regioni del Nord e Centro Italia, eado da 40,58% del gettito teorico in Calabriaza6%% in
Valle d’Aosta (Tabella 5 e Figura 4).
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Tabella 5 - Tax Gap IMU 2013 per Regione

Differenza Teorico vs

Regione Effettivo Gettito Teorico Tax Gap

ABRUZZO 136.099.969 419.489.351 32,44%
BASILICATA 42.701.780 120.790.335 35,35%
CALABRIA 168.646.356 415.584.131 40,58%
CAMPANIA 542.639.408 1.419.403.819 38,23%
EMILIA ROMAGNA 346.754.644 1.624.637.452 21,34%
FRIULI VENEZIA GIULIA 107.545.136 388.445.576 2789

LAZIO 931.067.934 2.567.376.274 36,27%
LIGURIA 157.382.133 785.449.329 20,04%
LOMBARDIA 822.030.942 3.432.291.311 23,95%
MARCHE 102.593.433 405.225.260 25,32%
MOLISE 27.735.023 90.321.959 30,71%
PIEMONTE 360.086.116 1.492.108.686 24,13%
PUGLIA 350.155.721 1.090.546.597 32,11%
SARDEGNA 161.757.720 476.664.754 33,94%
SICILIA 392.172.887 1.147.624.699 34,17%
TOSCANA 346.888.034 1.371.301.765 25,30%
TRENTINO ALTO ADIGE 98.915.661 445.898.682 22,18%
UMBRIA 80.859.719 265.451.642 30,46%
VALLE D'AOSTA 11.220.953 88.432.678 12,69%
VENETO 425.060.186 1.584.308.546 26,83%
Totale 5.612.313.755 19.631.352.848 28,59%

Dati in migliaia di euro

Figura 4 - Tax Gap IMU 2013 per Regione
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La distribuzione dell'indicatore per ampiezza denadiga dei Comuni, riportata in Tabella 6 e illadtr
in Figura 5, mostra una correlazione tiet gapcon I'aumento della popolazione: l'indicatore pasgatti

da 13,36% del gettito teorico IMU nei Comuni connmeali 500 abitanti a 35,24% per i Comuni con piu di

250 mila abitanti.
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Tabella 6 - Tax Gap IMU 2012 per classe di popaaegi

Differenza Teorico vs

Classi di popolazione Effettivo Gettito Teorico Tax Gap

meno di 500 14.455.803 108.186.037 13,36%
500-1000 50.377.681 285.129.210 17,67%
1000-2000 141.127.643 678.376.227 20,80%
2000-3000 151.524.742 676.239.861 22,41%
3000-5000 277.999.086 1.197.363.433 23,22%
5000-10000 544.345.932 2.289.049.390 23,78%
10000-20000 691.916.152 2.680.512.141 25,81%
20000-60000 1.109.967.748 3.886.893.566 28,56%
60000-100000 453.419.218 1.422.515.439 31,87%
100000-250000 545.366.455 1.776.834.344 30,69%
pit di 250000 1.631.813.296 4.630.253.200 35,24%

Totale 5.612.313.755 19.631.352.848 28,59%

Dati in migliaia di euro

Figura 5 - Tax Gap IMU 2013 per classe di popolago
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Infine, la mappa in Figura 6 riporta tdx gapper Provincia che risulta piu concentrato nelleiaeig

meridionali e nelle Isole.
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Figura 6 - Tax Gap 2013 per Provincia
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5. Tax Gap Immobiliare: Correlazione Spaziale e Correlazionecon il Tax Gap dei Principali
Tributi

Le mappe presentate nelle Figure 3 e 6 evidenzdmeole Province con valori elevati thx gap
(concentrate, nel nostro caso, principalmente metieoni del Sud e nelle Isole) sono geograficameitine
alle Province con valori altrettanto elevati, eeviersa. Tale risultato € sintomatico di una foresenza di
correlazione spaziale nella distribuzione terrétarideltax gap Se valori simili dei parametri - alti o bassi —
sono localmente vicini tra loro & presente una@rtelazione spaziale positiva dei dati. Al contrauna
prossimita spaziale di valori dissimili, cioé natatsli nello spazio, indica una autocorrelazionazale
negativa (o eterogeneita spaziale). Per verifitemstenza dei cluster spaziali si puo utilizzare vero e
proprio indicatore di interdipendenza spaziale,evewina misura che consenta di verificare se lsepza di
una particolare intensita di un fenomeno in unamenata area implichi la presenza dello stessonfiemo
nelle aree contigue. Esistono in letteratura aldndici per la verifica della presenza di interdidenza
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spazialé. Il pit tradizionale tra gli indicatori di correimne spaziale € la | di Moran. Il valore mediolalél
di Moran €& pari a -1/(n-1) dove n € il numero diemeografiche considerate (nel nostro caso, p&rioQ9,
ossia il rapporto -1/(110-1), dove 110 sono le Przw italiane). Se la | di Moran & superiore alladia,
ossia a -0,009, c'e presenza di correlazione pasiDi seguito si riportano i risultati dell'indicae di
correlazione spaziale pertdx gapIMU 2013. Prendendo come riferimento la distribmaaleltax gapper
Provincia, il valore dell'indice di correlazioneofpiale di Moran risulta essere positivo (pari a )56
altamente significativo, indicando una forte cambne spaziale positiva (valori alti sono, in gefe vicini
a valori alti; valori bassi sono, in generale, dguita valori bassi).

La Tabella 7 mostra i valori della | di Moran peévatsi livelli di contiguita. Nella Tabella sonoditati
anche i valori della | di Moran normalizzati, z,dai lettura risulta piu semplice. Infatti valoii zl positivi
indicano un’autocorrelazione spaziale positivagvarsa valori normalizzati di z negativi definisoomna
autocorrelazione spaziale negativa. Si riportanehani valori di significativita sulla presenza di
autocorrelazione spaziale, nell'ipotesi che i viallbz siano asintoticamente normali.

Tabella 7 - Test | di Moran per diversi livelli dontiguita

Distance bands I E(l) sd(l) z p-value
(0-50000] 0,636 -0,009 0,119 5,406 0,000

(50000-100000] 0,656 -0,009 0,060 11,102 0,000
(100000-150000] 0,575 -0,009 0,059 9,841 0,000
(150000-200000] 0,525 -0,009 0,057 9,380 0,000
(200000-250000] 0,481 -0,009 0,056 8,768 0,000
(250000-300000] 0,479 -0,009 0,055 8,947 0,000
(300000-350000] 0,343 -0,009 0,054 6,558 0,000
(350000-400000] 0,319 -0,009 0,056 5,902 0,000

Per i primi otto livelli di contiguita, si rilevaalpresenza di autocorrelazione spaziale positivarésenza
di un valore di z sempre positivo e significativareediverso da zero.

La Figura 7 rappresenta il correlogramma spazigé guale i valori della | di Moran sono assocéiti
diversi livelli di contiguita spaziale considerati.

* Si distingue, in particolare, tra autocorrelaziapaziale globale e autocorrelazione spaziale dodal quale tiene
conto delle instabilita strutturali a livello loealTra gli indicatori globali troviamo la | di Manae la G(d) di Getis e
Ord (indicatori abbastanza simili tra loro); treetjulocali troviamo, ad esempio, il LISA.
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Figura 7 — Correlogramma spaziale
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Il correlogramma spaziale evidenzia una correlazispaziale positiva decrescente allaumentare della
distanza geografica considerata.

Alla statistica | di Moran €& utile associare il MarScatterplot, rappresentato in Figura 8, cheisoen
informazioni complementari e integrative

Figura 8 — Moran Scatterplot
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® |l Moran Scatterplot riporta sull'asse delle aseita variabile normalizzata e su quello dellermt il ritardo spaziale
di detta variabile, anch’esso normalizzato. La IMbiran & rappresentata dal coefficiente angolatka delazione
lineare tra le due variabili riportate sugli assi.
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Sull'asse delle ascisse si riportano i valori ndizaati della | di Moran, mentre sull’'asse dellalioate i
valori normalizzati delle zone geografiche contigligpunti corrispondenti alle diverse Province sono
distribuiti maggiormente nel | e nel Ill Quadrantegstrando una chiara relazione positiva ttax| gape il
suo ritardo spaziale. Come ulteriore conferma dingo gia affermato, si pud anche osservare che le
Province collocate nel | Quadrante, alle quali ispondono valori ditax gap piu elevati, sono
prevalentemente le Province dell'ltalia meridionaléelle Isole; al contrario, le Provincie collacatel 1l
Quadrante, alle quali corrisponde tax gap piu basso, sono per la maggior parte Provinci€'ltddith
settentrionale. Tra le Province che presentantaxigappiu elevato, quelle con una maggiore correlazione
spaziale sono le Province calabresi: Crotone, RedpiCalabria, Vibo Valentia e Catanzaro (posiztena
nella parte alta del | Quadrante). Tra le Provioge un basstax gap quelle che presentano una maggiore
correlazione spaziale sono: Imperia, Savona, Aest@uneo (posizionate nella parte piu bassa del IlI
Quadrante). Le Province che presentano una bassslazione spaziale positiva sono: Pistoia, Fereara
Modena (posizionate nella parte centrale del gafice uniche Province che, invece, presentanadice
di correlazione spaziale negativo e significativac Trieste, Venezia (posizionate nel Il Quadrante

Nella Figura 9 si riporta la relazione traak gaplIMU per Provincia e itax gapdelle principali imposte
(IVA, IRAP e imposte dirette) per Provincia.

Figura 9 - Tax Gap IMU e Tax Gap Principali Tribut
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L'Agenzia delle Entrate ha ormai affinato la qufictizione deltax gap con riferimento all'lVA e
all’'lRAP; negli ultimi anni, & stato stimato anchieax gaprelativo alle imposte dirette per le imprese e i
lavoratori autonomi. Confrontando i nostri risul@in quelli dell’Agenzia delle Entrate, si osseobee iltax
gapdell'IMU risulta inferiore a quello dell'lVA (circal 30%), ma superiore a quello dell'lRAP (20% eiyc
Esiste una notevole correlazione tra i due indicaielle Province italiane (pari all’'80 per centb)elasticita
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deltax gapdell'lMU alla variazione di un punto percentuald &éivello di tax gapdelle principali imposte e
pari all'81,45%. Sembra, pertanto, emergere unavoteé omogeneita delle aree caratterizzate daivagtii
di tax gapper le varie tipologie di imposte, erariali e lacalper le diverse basi imponibili considerate.

6. Il Tax Gap e la Perequazione Fiscale

In questo paragrafo si analizza il legame trdai gape i meccanismi di perequazione mediante
trasferimenti del Governo ai Comuni ad integrazide#le risorse tributarie locali. Come noto, ilmmipio
secondo cui la spesa di ogni ente pubblico deveresmanziata da risorse proprie rappresenta ceniin/o
a una condotta responsabile nell'uso del denardlmabe a un impiego piu efficiente delle risorse e
costituisce, in definitiva, lo stimolo piu effica@econtenere la spesa pubblica. Tuttavia, la iigane delle
entrate tributarie basata sulla distribuzione d#titp delle imposte tra due livelli di governo iitele e
locale) potrebbe comportare notevoli disparita@arii dalla diversa capacita fiscale degli entiedgati:
tale circostanza richiede di istituire meccanismrgguativi per trasferire risorse dagli enti piicchi’ a
quelli piu “poveri”. | criteri per la perequaziomeoposti dalla letteratura e adottati nei diveseg possono
essere ricondotti a due grandi categorie: la peaquoe delle capacita fiscali e la perequazionkaise ai
fabbisogni. Il problema di stabilire il livello deerabile di perequazione si pone in modo divemsoi mlue
criteri. Se si adotta il primo (perequazione del@pacita fiscali), occorre decidere il livello dekrget
perequative sino al 100%, ossia all'annullamento delle ddfeze nelle capacita fiscali. Se si adotta il
secondo criterio (perequazione in base ai fabbiyogncorre individuare i caratteri economici, sicie
demografici da utilizzare per la costruzione deglicatori di bisogno e decidere se i trasferimeefbano
coprire solo valori minimi di spesa, ossia queobviathe assicurano la copertura integrale dellgium che
devono essere costituzionalmente assicurate adiitto qualche altro valore (i valori medi nazitbhrai
valori piu elevati storicamente evidenziati da alcenti). Per semplicita, in questo paragrafo, Hfave
riferimento comebenchmarkteorico al modello puro della capacita fiscale, tedo nel sistema fiscale
canadese. Occorre tuttavia precisare che la Leg®@9 ha previsto I'adozione del modello dellaaga
fiscale limitatamente alla perequazione relative @lnzioni non fondamentali; per le funzioni fomaentali
dei Comuni é stato previsto il modello dei fabbisiogtandard. Sul piano teorico, il criterio dell@pacita
fiscale tende a ridurre (o eliminare) le consegaedelle diversita nelle basi imponibili dei singeliti
assegnando maggiori risorse agli enti con basi mfgilo piu basse. Il riferimento deve essere albsib
imponibili o al gettito standardizzato (il gettitdhhe sarebbe prodotto in ogni ente se tutti utibzeao le
stesse aliquote). Per capacita fiscale degli ectli si intende dunque il gettito standard di cias ente
locale, corrispondente al prodotto tra la base miple di ciascun ente e l'aliquota standard (Halbta
legale di riferimento o, in altri casi, I'aliquotaedia); per sforzo fiscale, positivo o negativoinsende la
differenza, maggiore o minore, tra il gettito risso e il gettito standard, dovuto alla variazionalidjuota,
in aumento o in diminuzione, rispetto all’aliquastandard. Piu in dettaglio, nel modello puro delipacita
fiscale, detto anche “canadese”, il sistema dsfdéranenti perequativi &€ dato dalla semplice défera tra il
gettito standard pro capite nazionale e il gettitandard pro capite di ciascun ente locale, conlia ne
espressione seguente:

B*

=1 (%-2)-p (6)

P;

Nella [6] T; indica i trasferimentir* I'aliquota standardB* e B; rispettivamente la base imponibile totale
nazionale e la base imponibile di ciascun erésimo, P* e P; rispettivamente la popolazione totale

. . . . . B* . S .
nazionale e la popolazione di ciascun ergsimo (pertantg; rappresenta la base imponibile nazionale pro
. Bi . Y . . . N . .
capite, mentrgi e la base imponibile pro capite di ciascun Comune) [6] puO essere riscritta,
i

moltiplicando ciascun membro per la popolazioneléytnel modo seguente:
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Tale formulazione mette in evidenza come i trasferiti siano pari alla differenza del gettito stadda
nazionale ;) ponderato per la quota della popolazione di cias€omune sul totaler() e il gettito
standard di ciascun Comuné,(). Infatti *B; rappresenta il gettito standard, come determimaio
precedenti paragrafi, ed e eguale alla capacitalégdi ciascun Comune; invece, il gettito standezionale
ponderato per la quota della popolazione di ciasamune rappresentatérget perequativoln questo
modello, la capacita fiscale di ciascun Comune &viperequata per renderla equivalente alla capfisite
pro capite. Conseguentemente, i Comuni che hanaobase imponibile pro capite superiore alla base
imponibile pro capite nazionale avranno un trasfento negativo, ossia dovranno cedere al fondo
perequativo le risorse in eccesso; viceversa, i @omon una base imponibile pro capite inferiota bhse
imponibile pro capite nazionale riceveranno risohsmodello assicura I'annullamento delle differemelle
capacita fiscali per abitante. Se la popolaziorssdaungroxy perfetta dei fabbisogni standard, il modello
consentirebbe una perequazione equa ed efficierteisorseR; di ciascun Comune sarebbero pari alla
somma delle risorse proprig B;, dover; € I'aliquota deliberata da ciascun Comune, e dsférimentiT;:

Ri = TiBi + Ti = T*B*% + (Ti - T*) ' Bi = RStdl' + SFL (8)

Nel modello della capacita fiscale, le risorseidscun Comune si compongono di due parfie risorse
standardRstdj di ciascun Comune, ossia la capacita fiscaleonai ponderata per la quota di popolazione,
nell'ipotesi che tali risorse sia tali da finanada spesa per i fabbisogni standarjjo sforzo fiscale SFi,
dell'ente locale, pari alla differenza tra l'aligaodeliberata da ciascun Comune e laliquota stahda
moltiplicata per la base imponibile del Comune. ddgiinato il gettito standard, il modello della ceipa
fiscale é facilmente implementabile. Tuttavia, étt§o standard & stato determinato, come illustraglle
precedenti Sezioni, sulla base dei versamentite#ttsecondo le aliquote effettivamente deliberate
anzichét*. Le specifiche modalita adottate per ricostrulrgdttito standard a partire dal gettito versato
implicano che la capacita fiscale non puo tenergacdella parte di gettito evaso in ciascun Comoreero
la base imponibile evas#;. Se invece la capacita fiscale includesse anchmitaponente di evasione
fiscale, I'espressione [6] dovrebbe essere riscigr determinare i trasferimenti ottimall"} nel modo
seguente:

N « B . X
Ty =TG5 —5) b (9)

L’effetto dell'inclusione della base imponibile nafichiarati & quello di una riduzione dei trasferimenti
positivi, ovvero di un aumento dei trasferimentgatvi. r*% rappresenta itax gappro capite di ciascun

Comune. Allo stesso tempo, la [8] pu0 essere tiaanel modo seguente:
R{ = T°B"2t+ (t; — 1) - B; — T'E; = Rstd; + SF; — TG (10)

Nel modello puro della capacita fiscale, le risavt@mali (R;) di ciascun Comune si compongodiotre
parti:i) le risorse standard di ciascun Comuidp sforzo fiscale dell’entkcale;iii) in negativo, itax gap
TG;, che ciascun Comune dovrebbe recuperare. Seimmamsiderasse tiax gap I'effetto sulla perequazione
sarebbe chiaramente favorevoleCamuni in cui € minore I'azione di contrasto deléisione fiscale, con un
incentivo a comportamentipportunistici: maggiore € la tolleranza verso dsione fiscale, piu elevasano

® D'ora in avanti si assume che la base imponibile dichiarata coincide con la base imponibile evasa
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le risorse garantite ai Comuni dal modello peregaatn altre parole, si verifica cHa maggiore tolleranza

di un determinato ente locale nei confronti del o#o versamentda parte dei propri contribuenti abbia
inevitabilmente l'effetto di ridurre la capacitasdale del’ente medesimo, e, conseguentemente, la sua
partecipazione alla perequazione fiscaieparticolare, laddove la capacita fiscale proiteagell’ente locale
risulta inferiore allacapacita fiscale nazionale pro capite, I'effettdi'eeasione fiscale e quello di aumentare
la perequazione fiscale da parte degli altri enti lioaasuo vantaggio, attraverso maggiori trasferitnen
orizzontali degli altri Comuni; viceversa, laddolee capacita fiscale pro capitell’ente locale risulta
superiore alla capacita fiscale nazionale pro eapieffetto dell’evasionefiscale € quello di ridurre i
trasferimenti orizzontali a favore degli altri Comupartecipando in maniera ridotta alla perequazione
fiscale. L'impatto dell’evasione fiscalé profondamente distorsivo rispetto all'allocazicmele risorse,
generando effetti perverdn cui sono premiati non gli enti locali “poveri'hbensi gli enti locali
“opportunisti’, abilia tollerare la presenza di evasione fiscale, ataggio, ovviamente, degli enti locali
virtuosi, in cui risulta, al contrario, relativamente piu $ada quota di evasione. Ai fini deblcolo del
modello perequativo puro della capacita fiscaleoae; pertanto, aggiungel@ componente deax gap Cio
equivale a considerare il gettito teorico catasi@le in luogo del gettito effettivo standar@j e a riscrivere
I'espressione [7] nel modo seguente:

T = Gimy — G, (11)

6.1 Il fondo sperimentale di riequilibrio e la “peregamne” fiscale nel 2012

L’applicazione del modello di perequazione e dotegione finanziaria dei rapporti tra Comuni e Stsit
e, tuttavia, discostata, negli anni recenti, daigypali modelli teorici (Boadway, 2004; World Bank007;
OECD, 2013) che lo stesso legislatore aveva pastecaiferimento e che sono stati descritti nei geata
precedenti. Infatti, la Legge Delega 42/2009 inematdi federalismo fiscale e in attuazione deiiiaio 119
della Costituzione ha posto tra i principi e ciitdfirettivi generali il superamento graduale, pdtiti livelli
istituzionali, del criterio della spesa storicaavdre del fabbisogno standard per il finanziamesete
funzioni fondamentali (art. 2 c. 2 lett. |)) e deperequazione della capacita fiscale per le fltreioni (art.
2 c. 2 lett. m)). L'art. 11 della Legge Delega, hmltre, previsto, per i Comuni, la riclassificaae delle
spese riconducibili alle funzioni fondamentali enrfondamentali, nonché il finanziamento integraddied
prime in base al fabbisogno standard (art. 11 lettlb)) e ha istituito un fondo perequativo bassida
capacita fiscale per abitante per il finanziameétie seconde (art. 11 c. 1 lett. ¢)). Infine, t'e?1 ha
definito, nelle norme transitorie per gli enti Iticahe il fabbisogni dei Comuni sia finanziato saerando
I'80% delle spese come fondamentali e il 20% dieeseme non fondamentali. Successivamente, in
attuazione della Legge Delega in materia di fedwral municipale, il Decreto Legislativo 23/2011 ha
previsto all’art. 13 c. 1 listituzione di un Fond®erequativo delle spese dei Comuni, articolatalue
componenti, la prima delle quali riguarda le fumzitbondamentali dei Comuni, la seconda le funziooin
fondamentali; tali componenti devono essere rifgagti seguito della determinazione di fabbisogmdsed
relativi alle funzioni fondamentali e riviste inrfaione della loro dinamica. Inoltre, il federalisrfiscale
municipale era fondato sull'introduzione dellimp@smunicipale propria (IMU). Tuttavia, I'anticipaie
sperimentale dell'IMU, prevista nell'art. 13 del LD.201/2011, e stata necessariamente associata alla
contestuale anticipazione dei meccanismi perequativaverso listituzione del fondo sperimentale d
riequilibrio (FSR). Il comma 17 dell'art. 13 ha ¢@sevisto che il fondo sperimentale di riequildwari in
ragione delle differenze del gettito stimato adadta di base. L’articolo 13 stabilisce, infaté,dliquote di
base dell'IMU; a sua volta, I'lMU, ai sensi delltaB c. 1 del D. Lgs 23/2011, sostituisce I'impostanunale
sugli immobili (ICI) e, per la componente immobika I'imposta sul reddito delle persone fisicheee |
relative addizionali dovute in relazione ai redébindiari relativi ai beni non locati.

Trascurando il gettito IRPEF sui redditi fondialiFSR doveva fondamentalmente variare in funzione
della differenza tra il gettito ICI e il gettito Il Certamente la norma considerava la variazionaligdota

20



di base con riferimento al’'lMU, ma nulla era esjéto con riferimento all'lCl. L'applicazione coreta del
FSR & stata quella di compensare la differenzi geettito I1CI effettivo e il gettito IMU standardvvero ad
aliquota di base, come nella formulazione seguente:

FSR; = ICI; — IMU*® = 7' — Bj¢t — ¢»imupmu (12)

dove FSR; ¢ il trasferimento per ciascun Comune i-esitiitd; il gettito effettivo ICI di ciascun Comune i-
esimo,IMU$* il gettito IMU ad aliquota di base di ciascun Carau-esimo; peltii“ si intende Il'aliquota
ICI deliberata da ciascun comuneg;™* corrisponde all’aliquota di base IMU. Poiché lsd&@amponibile
IMU, Bi™“, &, approssimativamente, una trasformata della agonibile ICI,B¥!, possiamo considerare
una variazione opportuna in termini di aliquotddse IMU,t*™%, e porre eguali le due basi imponibili per
ottenere la seguente espressione

FSR; = (t}¢" — t»im)B; (13)

I meccanismo perequativo cosi definito risultatdorente asimmetrico: implica una compensazione
dell'aliquota ICI deliberata dal Comune che incl@sercizio dello sforzo fiscale, con l'aliquota loase
del’'lMU, che coincide invece con la sola capadigcale dell’ente. In altre parole, lo sforzo fikca
esercitato da un Comune viene compensato dallecitadescale di tutti i Comuni invece di trovareain
adeguata compensazione nello sforzo fiscale estraull'IMU: i Comuni che avevano esercitato storz
fiscale positivo sull'lCI, elevando le aliquote pesto a quelle standard, venivano compensati median
trasferimenti di risorse dalla capacita fiscale ptawsiva e potevano di conseguenza limitare lozefor
fiscale sull’'lMU. Tale meccanismo penalizzava i tdmuenti degli altri Comuni che avevano al contrar
deliberato aliquote contenute sull’lCl, con il fitsio di una evidente iniquitd distributiva oltrdne;
potenzialmente, di un vero e proprio premio alla mistuosita di alcuni Comuni. Inoltre, dal puntbuista
del bilancio dello Stato, si € trattato, in linearica, di un trasferimento parzialmente non doyatiché solo
la capacita fiscale ICI, opportunamente misurab&eda essere oggetto di perequazione secondo #lfood
della capacita fiscale. Sotto il profilo delle nise di ciascun comune, queste equivalgono, in altimalisi,

a

R} = t[“'B¢ + (¢[MV — r+mu) . BI™ = Rsto; + SF; (14)

ossia alle risorse storiche del comuRgto;, approssimativamente pari al gettito effettivo, I€lallo sforzo
fiscale esercitato sull'IMU. Confrontando la [14]ag[10] si ottiene:

R; — R; = (Rsto; — Rstd;) + TG; = bias; + bias, (15)

L'effetto finale del meccanismo previsto nell’amalzione del FSR e stato quello di produrre due
importanti distorsioni Kias) rispetto al modello teorico della capacita fiscaura. La prima distorsione
concerne la differenza tra le risorse storicheresterse standard. Nonostante I'esplicito richiadetia Legge
Delega a una convergenza graduale dai trasferimzagati sulle risorse storiche a un meccanismo

’ Per esempio, tenendo conto che il moltiplicator&)Iulle abitazioni principali & pari a 160 anzidig®,
come nel caso dell'lCl, I'aliquota del 4 per miflalla base imponibile IMU pud essere opportunamente

trasformata in un’aliquota del 6,4 per mille sudkse imponibile ICI.
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perequativo basato sulle risorse standard, I'gpdione sperimentale del fondo di riequilibrio ha
completamente disatteso tale principio generale.séaonda distorsione concerne il tax gap, ossia la
circostanza che nel FSR la capacita fiscale IM3a@usivamente calcolata a partire dai dati di veesao
anziché dai dati teorici del catasto, con la consaga di trascurare la componente di capacitaldissasa.

6.2 Sviluppi recenti della perequazione fiscale

Nel 2013, l'art 1 c¢. 380 ha previsto l'introduziomkel Fondo di Solidarieta Comunale, FSC, e la
contestuale soppressione del FSR, ma ha mantentdtiei le incoerenze precedenti, limitandosi alla
semplice ricostruzione della nuova capacita fisé&le) secondo la nuova normativa, ossia aggiungendo
'IMU di spettanza erariale e sottraendo dalllMbtale standard di ciascun comur#{U>***°t, MU
della riserva erariale sugli immobili IDMUftd'c“tD, come nella formulazione seguente:

FSC; = Rsto; — (IMU*®°" — [MUt®eatP) (16)

i

Anche nel 2014, I'applicazione del FSC si € lindgtatregistrare nello stesso impianto del FSR fgittef
della nuova normativa IMU e l'introduzione della $Aad aliquota di base. Il meccanismo redistritmutiel
FSC ha pertanto continuato ad assumere come abidéticompensazione delle risorse storiche in luogo
delle risorse standard (fabbisogni standard péureioni fondamentali o capacita fiscale pro cajpiee le
funzioni non fondamentali) e a trascurare la cdpafiscale evasa. Successivamente, l'art. 14 del D.
16/2014 ha previsto I'applicazione nella misura tédo del FSC dei criteri di riparto basati sullpacita
fiscale e sui fabbisogni standard approvati dalem@issione tecnica paritetica per I'attuazione del
federalismo fiscale di cui all’art. 4 della L.D. /2R09. Infine, la Legge di stabilita 2015 ha préavis
lincremento di tale accantonamento nella misurb2@86. L'adozione, sebbene nella misura ridotta del
20%, dei nuovi criteri di riparto per I'assegnazodelle risorse agli enti locali presuppone la atidella
capacita fiscale complessiva, ossia non limitdtatassazione immobiliare, per ciascun Comune. Jtaiea
e stata prodotta da un gruppo di lavoro costitpitsso il Ministero dell’Economia e delle Finanostituito
dai tecnici del Dipartimento delle Finanze, dellagi®oneria Generale dello Stato, della SOSE, delCAN
IFEL (MEF e IFEL, 2014). La stima ottenuta dellgpaeita fiscale ha opportunamente tenuto contoadel t
gap del gettito relativo alla tassazione immobdjagebbene limitandone l'inclusione a un valoralpnziale
del 5%. Pertanto, le due principali distorsioniprsoillustrate, verranno gradualmente risolte nadia
I'applicazione di un meccanismo perequativo ispirat criteri dei fabbisogni standard e della caidaci
fiscale secondo i criteri della Legge 42/2009, tdnattraverso l'inclusione del tax gap all'interdella
stima della capacita fiscale dei comuni.

7. Modelli di Perequazione a Confronto: i Risultati déle Microsimulazioni

In questo paragrafo sono analizzati gli effettilelelue distorsioni sopra evidenziate. Da un lato si
confrontano gli effetti sulla perequazione del mtmdella capacita fiscale con e seriaa gap al fine di
isolare I'inmpatto della distorsione generata dalisione fiscale; dall'altro si confrontano gli dffesui
trasferimenti del modello FSR, applicato nel 20d@, quelli del modello della capacita fiscale setma
gap, per isolare I'effetto della distorsione deternténdall’utilizzo delle risorse storiche in luogolléerisorse
standard. Per ognuno dei modelli pud essere definkeguente indicatore di trasferimento di risoper
ciascun Comunéy,.;:

Tri-Tr
Irpi = (17)
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Dove Tr; rappresenta il trasferimento di risorse, positiveegativo, per il Comunieesimo, mentrd'r e
e Tr sono rispettivamente i trasferimenti massimi eiminTale indicatore consente di determinare un
ranking tra i Comuni riportando in una scala cormsprga 0 e 1 'ammontare dei trasferimenti di ssoad
essi spettanti in ciascun modello (capacita fispale, capacita fiscale sentex gap FSR) e consentendo
una comparazione dell'impatto dei diversi apprawisiderati. E possibile, inoltre, rapportare lizatore
alla media nazionale per osservarne il suo scostanie termini percentuali, come nella formula sege:

ITr,i (18)

I =
Tr,i E[ITT,i]

Per valori dil7,.; maggiori di 1, i trasferimenti risultano superiatia media, viceversper valori minori
di 1, i trasferimenti sono inferiori alla media.

7.1 Gli effetti del tax gap sulla perequazione

Per analizzare gli effetti del tax gap sulla peempne si confrontano i trasferimenti ottenuti dbn
modello della capacita fiscale con e senza tax gsgia a partire dalle risorse del gettito IMU dtd e del
gettito IMU teorico-catastale. Per entrambi si okdd’indicatore sopra definito, il cui andamentdivaello
regionale medio e riportato nella Figura 10 - PanelLa Figura 10 -Panel b - mostra, invece léetihza
tra gli indicatori.

Figura 10 - Capacita fiscale con e senzax Gap: Panel a) perequazione fiscale rispetto alla
media; Panel b) differenza di perequazione fiscale
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M teorico M effettivo

Si osserva come il modello senza tax gap abbiavalmente beneficiato, rispetto al modello della
capacita fiscale, le regioni del Sud e delle Isalentre i Comuni delle regioni del Centro Nord sateti
notevolmente penalizzati. La ragione di tale pezaltione risiede nella maggiore entita del tax gelpe
regioni del Sud e delle Isole, per cui Campaniaili&ie Puglia sono le regioni piu avvantaggiatenine
Liguria, Emilia Romagna e Toscana sono le regianpenalizzate.

La mappa in Figura 11 - Panel a) - illustra laafiéinza per Provincia tra I'indicatore per il modalklla
capacita fiscale con e senza tax gap, evidenzieoohe la differenza maggiore si concentri nelleaepdel
Centro e del Nord Italia dove il tax gap € infegior
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Figura 11 - Differenza di perequazione fiscale: Baa) Capacita fiscale con e senza Tax Gap;
Panel b) Capacita fiscale e Risorse Storiche

Panel a) Panel b)
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7.2 1l fondo sperimentale di riequilibrio e la capa&itiscale

La Figura 12 evidenzia la distribuzione regionaddieldifferenze nelle allocazioni di risorse neldatio
della capacita fiscale senza tax gap basato sslese standard e nel modello FSR basato sullesaéso
storiche (ossia sulla compensazione del gettiteftettivo con il gettito IMU standard).
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Figura 12 - Capacita fiscale e Risorse Storichergogiazione fiscale rispetto alla media
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m CAPACITA' FISCALE ® FSR

| valori medi per regione dell'indicatore, in ciascmodello, sono riportati nella Figura 12 - Paajel. |l
modello perequativo della capacita fiscale in medisegna maggiori trasferimenti ai Comuni delleorgg
del Sud (con minore capacita fiscale), mentre pereli Comuni del Lazio, Liguria e Emilia Romagtia.
modello FSR risulta, viceversa, maggiormente omegearei trasferimenti. La Figura 12 - Panel b) - traos
la differenza tra gli indicatori. Si osserva coniemodello FSR basato sulle risorse storiche abbia
notevolmente beneficiato, rispetto al modello defipacita fiscale, le regioni del Centro Nord, eghezato
di converso le regioni del Sud e delle Isole. Lgioae di tale penalizzazione risiede nel maggiorzsf
fiscale ICI che era stato esercitato dai ComuniG@itro Nord (con maggiore base imponibile e maggio
gettito potenziale). Il meccanismo del FSR ha ttofaompensato lo sforzo fiscale dei Comuni delt@en
Nord trasferendo risorse dai comuni del Sud e detlke.

La mappa in Figurall - Panel b) - illustra la digfeza tra gli indicatori per Provincia, evidenziandha
maggiore concentrazione nelle regioni meridionaimappe in Figura 11 sono quasi simmetriche @ lo

8. Conclusioni

Con riferimento ai meccanismi di allocazione deberse in un sistema di finanza multilivello, riegyini
recenti I'applicazione del Fondo Sperimentale dedgilibrio (FSR) prima, e del Fondo di Solidarieta
Comunale (FSC) poi, ha prodotto importanti distmmsi In primo luogo, 'assegnazione delle risorsd d
fondo si €, infatti, basata sulla differenza trai¢®rse storiche e la capacita fiscale, senzaiderse iltax
gap la compensazione in base alle risorse storichkeidgo della perequazione basata sulle risorselatd,
ha generato sia effetti perversi legati al tragferito di risorse dalla fiscalita generale ai Comueino
virtuosi che avevano esercitato al massimo lo sfdiscale, sia incentivi di comportamenti opporsiiti
correlati alla scelta di alcuni Comuni di aument&ealiquote sull’abitazione principale per ottenelr
corrispondente trasferimento compensativo, in wrtagitax rate backIn secondo luogo, dal lato della
misurazione della capacita fiscale, la procedundacdstruzione del gettito teorico standard a pardiai dati
di versamento del gettito effettivo (in luogo di calcolo a partire dalle basi imponibili potenziedinsite in
catasto) ha ulteriormente amplificato le distorsioell’'attribuzione delle risorse agli enti localie stime
basate sui dati dei versamenti, che non includbfenomeno dell’evasione fiscale, hanno infattiotid la
capacita fiscale di determinati comuni per un ama@npari alla capacita fiscale evata(gap e hanno
contribuito a disincentivare azioni di contrastbeahsione fiscale da parte dei Comuni, che al reoitt
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potevano incrementare a proprio favore il saldoti@dsiferimenti anche in presenza di basi imponitiibtte
rispetto a quelle potenzialtax base badk | risultati presentati in questo capitolo harmostrato che la
prima distorsione ha sfavorito maggiormente i Conueh Sud e delle Isole, mentre la seconda disinesi
ha sfavorito maggiormente i Comuni del Centro-Nord.

Questi risultati hanno importanti implicazioni olicy ai fini del passaggio graduale ad un modello di
perequazione ispirato ai fabbisogni standard e cfgacita fiscale, a sua volta comprensiva di wnateaq
aggiuntiva per tener adeguatamente conto dell'itopdell’evasione fiscale. Tale modello di perequagi
consentirebbe di risolvere definitivamente le disitmi attualmente presenti negli schemi dei trasienti e
dei rapporti finanziari tra lo Stato e i Comuni.&3ta € la direzione verso cui il legislatore sriergato con
la Legge di Stabilita per il 2015.

9. Bibliografia

Australian Taxation Office (2012)Measuring Tax Gap in Australia for the GST and | .Mbvember,
Camberra.

Boadway R. (2004)The Theory and Practice of Equalizatj@ESifo Economic Studies, 50, 1: 211-254.

D’'Agosto E., Marigliani M. e Pisani S. (2013), Asmatrie territoriali nel gap IVARIivista di diritto
finanziario e scienza delle finanze?2.

European Commission (20115tudy To Quantify and Analyze the VAT Gap in the2EWlember States
report commissioned by TAXUD and prepared by a odisn under the leader CPB, the Netherlands.

HM Revenue & Customs (201leasuring Tax Gaps 201RIM Revenue & Customs, October, London.

Internal Revenue Service (201IRS Releases New Tax Gap Estimalasuary, Washington.

International Monetary Fund (2013)YK: Technical Assistance Report: Assessment of HEIH&x Gap
Analysis IMF Country Report No. 13/2014.

Ministero del’Economia e delle Finanze (201Egonomia non osservata e flussi finanzi&apporto finale
sull'attivita. http://www.mef.gov.it/primo-piano/documenti/201 26@omia_non_osservata_e_flussi_finanziari_rappairtald.pdf

Ministero del’lEconomia e delle Finanze e IFEL (2plLa stima della capacita fiscale dei comuni
http://www.finanze.it/export/download/novita2014l&aone_capacitax_fiscale _03112014.pdf

Ministero  dellEconomia e delle  Finanze  (2014),Rapporto  sull’evasione fiscale
http://www.mef.gov.it/documenti-allegati/2014/Rapiwo art6_dI66_13_luglio.pdf

Ministero del’Economia e delle Finanze e Agenzellal Entrate (2015)Gli immobili in Italia 2015
http://www.finanze.gov.it/export/finanze/Per_conasC il_fisco/studi_statistiche/Redditi_e_immobit/I
mobili_anno_2015.htm

National Tax Research Center (2008&al Property Tax Gap: An Updat8ocioEconomic Research Portal
for the Philippines.

OECD (2013),Fiscal Federalism 2014. Making Decentralisation Woed. by H. Blochliger, OECD
Publishing, Paris

Swedish National Tax Agency (2008)ax Gap Map for Sweden. How Was It Created and Baw It Be
Used? Report 1B.

US GAO -United States Government Accountabilityi€f(2009),Real Estate Tax Deduction: Taxpayers
face Challenges in Determining What Qualifies; 8ethformation Could Improve Complianc&AO-
09-521.

World Bank (2007)Intergovernmental Fiscal Transfers: Principles dpihctice,edited by R. Boadway e a.
Shah, Ed. The International Bank for Reconstructiod Development, The World Bank (Washington,
DC).

26



ABSTRACT

The aim of our analysis is twofold: from the ondesito provide a measure of the tax gap of the
immovable property tax in Italy; from the otheresido assess the impact of the tax gap on the asimof
the tax capacity and, in its turn, on the fiscah@gation among the municipalities. Our microsiatidns
illustrate the difference between the amount of tésources granted through théestorical model of
intergovernmental transfers (i.e. Fondo SperimerdaRiequilibrio) and those would have been oladiif
a new model based on tax capacity had been impleshed/e find two relevant biases in thistorical
model: i) the historical transfers favor inefficianunicipalities with a high level of tax efforaft rate back);
i) the historical model does not consider the gy, theoretically discouraging the fight agais tax
evasion performed by municipalities (tax base hatkgere are two policy implications: i) reforminiet
fiscal equalization by introducing the tax capaeityd the expenditure needs; ii) including the estiom of
tax evasion in the tax capacity. It should be agipted that reforms introduced in the last Stablliaw are
oriented in both these directions.
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