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STUDI E NOTE DI ECONOMIA 1/2006

LIRAP: UN'IMPOSTA ANCORA VIRTUOSA?

ROSSELLA BARDAZZI® - ANTONIO DI MAJO™ -
MARIA GRAZIA PAZIENZA™*

1. Introduzione

LImposta Regionale sulle Attivita Produttive ¢ stata introdotta nel no-
stro ordinamento tributario sul finire degli anni Novanta con obiettivi
diversi da quello della ricerca di maggior gettito, che usualmente ac-
compagna i nuovi prelievi: I’imposta ha sostituito una serie di altri tri-
buti! (secondo le dichiarazioni iniziali a parita di gettito, in realta con
minor gettito) e le ragioni della sua introduzione vanno dunque cercate
in altre caratteristiche del tributo.

Anzitutto la sua neutralita rispetto alla scelta dell’uso relativo dei
fattori produttivi (lavoro e capitale) da parte del contribuente-impresa:
se si tassa il risultato economico di impresa rappresentato dal valore
aggiunto (o surplus) non ¢ rilevante la proporzione in cui vengono uti-
lizzati i fattori di produzione. Un’imposta di questo genere era stata
proposta negli anni Ottanta con la motivazione prevalente di evitare
che la tassazione stimolasse la scelta di tecniche produttive labour sa-
ving.

Un’altra caratteristica dell’imposizione del surplus di impresa ¢ la
sua neutralita rispetto alla scelta di finanziamento: le tradizionali for-
me di tassazione dell’utile incentivano, come ¢ noto, I’indebitamento,
mentre I’Irap non discrimina tra remunerazione del debito (interessi) e
del capitale proprio (utile); per evitare tale discriminazione si erano
proposte anche altre forme di prelievo sui risultati di impresa, tra cui
quello del cash flow?. In effetti, insieme all’introduzione dell’Irap nel
nostro paese fu modificata I’imposizione sugli utili con 1’adozione del-
la cosiddetta Dual Income Taxation (D.1.T.), finalizzata a ridurre I’in-
centivo all’indebitamento. Cio perché allora i livelli di /everage erano
molto elevati rispetto alle evidenze di altri paesi sviluppati e 1’obiettivo
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I'Si tratta dell’Ilor (Imposta Locale sui Redditi), dell’imposta sul patrimonio netto delle
imprese, dei contributi sanitari e di altri prelievi indiretti minori.

2 Si veda Di Majo (1986).
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della congiunta introduzione dell’Irap e della DIT era quello di ottenere
una struttura finanziaria delle imprese con maggior capitale proprio.

Un terzo aspetto rilevante dell’Irap (e che ne spiega anche la defini-
zione di tributo «regionale») ¢ quello di essere destinato a rappresentare
uno dei piloni dell’autonomia tributaria regionale. ’imposizione com-
misurata ai risultati delle attivita produttive ¢ frequentemente utilizzata
nella finanza dei livelli inferiori di governo (si pensi alla Gewerbe-
steuer in Germania o alla Taxe Professionnelle in Francia)? e con que-
sto tributo anche nel nostro paese una parte rilevante delle entrate delle
regioni viene garantita da un tale tipo di prelievo. Questa destinazione
dell’Irap ¢ stata favorita dalla necessita di sostituire i contributi (prele-
vati solo sulla remunerazione del lavoro) che erano destinati al finan-
ziamento della spesa sanitaria regionale; con questo vincolo di fatto I’1-
rap attualmente sembra un’imposta regionale di «scopo». Le vicende
complesse del tentativo di modificare in senso federale I’assetto della
nostra Repubblica, con le connesse implicazioni di «federalismo fisca-
le», rendono attualmente 1’Irap un’imposta il cui gettito viene incassato
dalle regioni ma con una struttura impositiva che non puo essere disci-
plinata in autonomia dalle stesse regioni*.

Infine I’Irap, per le sue caratteristiche, avrebbe dovuto assicurare
una maggiore stabilita nella dinamica del gettito: in effetti la composi-
zione della distribuzione del prodotto ¢ irrilevante ai fini della determi-
nazione del debito di imposta, mentre i gettiti dell’imposizione sugli
utili (come era ad esempio I’Ilor) e sulle retribuzioni (come i contributi
sociali) sono sensibili all’evoluzione della struttura del valore aggiunto
e piu esposti a strategie elusive.

Questo saggio cerca di verificare, sulla base di informazioni quanti-
tative, se permangono le condizioni economiche che avevano suggerito
I’introduzione dell’Irap e se questa ha rispettato gli obiettivi assegnati;
verifica, questa, che deve tener conto delle modifiche successivamente
apportate al tributo, che ne hanno parzialmente «snaturatoy le caratteri-
stiche.

2. Gli obiettivi di neutralita e le evidenze macroeconomiche
2.1. Premessa

Si ¢ accennato, nell’Introduzione, ad alcune tendenze che negli anni
Ofttanta interessavano il sistema produttivo e che furono alla base della
proposta’ di modifica della tassazione nella direzione della neutralita

3 Sulle tormentate vicende delle due imposte in Germania e in Francia si veda Pola
(2005).

4 Di Majo e Ricca (2005). Si veda sul punto anche ISAE (2004). Per una recente discus-
sione sulle possibili alternative all’Irap per il finanziamento delle regioni si veda Oscula-
ti (2005).

5 Si veda Di Majo (1986), Longobardi (1992) e Ceriani, Frasca e Paladini (1994).
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rispetto alle scelte di produzione, accumulazione e finanziamento; in
particolare si suggeriva un minore ricorso al prelievo commisurato alle
retribuzioni (contributi sociali). Quella proposta fu attuata solo parzial-
mente: non vennero interessati i contributi previdenziali, ma solo quelli
sanitari. Comunque, la sostituzione dell’ILOR e dell’imposizione sul
patrimonio potrebbe aver incentivato il riequilibrio finanziario (insieme
all’introduzione della D.I.T.), mentre il passaggio dai contributi sanitari
all’Irap dovrebbe aver attenuato gli incentivi alle tecniche labour sa-
ving. Tuttavia, la struttura concretamente adottata e le modifiche suc-
cessivamente apportate al tax design dell’Irap ne hanno alterato, in
qualche misura, le caratteristiche di neutralita.

A vent’anni dalle riflessioni che avevano suggerito tale tax policy,
quali sono attualmente le macro tendenze rilevanti? Si inizia con le evi-
denze empiriche su ognuno degli aspetti interessati per verificare, sulla
base di dati di varie fonti, se le dinamiche allora individuate permango-
no nel sistema economico e quindi se le ragioni alla base di quella scel-
ta sono valide ancora oggi.

2.2. Leffetto sui fattori: il rapporto tra capitale e lavoro

Nella media degli anni Novanta il tasso di accumulazione comples-
sivo ¢ stato minore di quello degli anni Ottanta (19,3% contro 20%);
tuttavia la dotazione di capitale per addetto ha continuato ad aumentare,
a un ritmo (2%) non inferiore a quello del decennio precedente (Ciocca
2004).

Se si lasciano da parte le difficolta tecniche di misurazione impiega-
te nella contabilita della crescita e si utilizzano semplicemente i dati
settoriali sul capitale lordo (ai prezzi 1995) e le unita di lavoro totali, il
capitale per unita di lavoro risulta sempre crescente a partire dal 1980
in tutti i settori, con un profilo piuttosto piatto solo per le costruzioni
(Figura 1)e.

Come si ¢ ricordato, I’istituzione dell’Irap avrebbe dovuto compor-
tare una diminuzione del costo del lavoro e una maggiore neutralita ri-
spetto alle scelte sull’uso dei fattori. La relazione finale della Commis-
sione Biasco (1999) affronta la questione se la riforma tributaria del fi-
nire degli anni novanta non spingesse, nel suo complesso, I’impresa
verso un maggiore uso del fattore capitale a scapito del fattore lavoro,
data la riduzione della pressione fiscale sull’utilizzo di capitale proprio

6 T dati dei conti economici nazionali utilizzati in questo paragrafo si riferiscono al perio-
do 1970-2003 e, pertanto, non includono le piu recenti statistiche pubblicate dall’Istat
che, alla luce di una profonda revisione metodologica e definitoria in ottemperanza alle
regole comunitarie, per alcune variabili partono dal 1992. Questa scelta ¢ motivata dalla
volonta degli autori di esaminare 1’evoluzione di lungo periodo degli aggregati e, soprat-
tutto, di valutare se le dinamiche presenti prima dell’introduzione dell’Irap siano tuttora
in corso.
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Figura 1 — Evoluzione settoriale del capitale per unita di lavoro (1980-2003)
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Fonte: Istat, Contabilita Nazionale.

e la creazione di un cuneo fiscale sul lavoro’.

Va inoltre detto che, nonostante le caratteristiche teoriche di neutra-
lita dell’Irap, di fatto il capitale beneficia della deducibilita degli am-
mortamenti, mentre non sono deducibili i contributi sociali, € cid com-
porta una discriminazione a sfavore del lavoro3. A questo proposito si ¢
argomentato che il sistema fiscale, nonostante il cambiamento procura-
to sui prezzi relativi dei fattori, non sembra avere un’influenza rilevante
sulla scelta, dato che il sistema economico si trova in una situazione in

7 Si fa qui riferimento alla creazione di un cuneo marginale sul fattore lavoro originato
dal confronto tra la deducibilita piena del costo del lavoro ai fini delle imposte sui pro-
fitti (in particolare dell’llor) e la non deducibilita ai fini Irap. Si noti tuttavia che il
cuneo sul lavoro ¢ identico al cuneo sul capitale e dunque I’imposta rimane neutrale nel-
I’impiego relativo dei fattori. Si veda su questo punto, tra gli altri, Bosi e Guerra (2006).
8 Questa asimmetria ¢ alla base della proposta, da piu parti avanzata nel dibattito di rifor-
ma dell’Irap, di abolizione degli oneri contributivi dalla base imponibile dell’imposta. Si
vedano a questo proposito Lusignoli e Pazienza (2000), Giannini e Guerra (2005). Di di-
verso avviso, Brunetta e Convenevole (2005) che propongono di aggiungere sgravi per
gli investimenti in beni capitali.
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cui le tecniche labour saving sono ormai dominanti ed esibiscono una
scarsa elasticita ai prezzi relativi®.

Levidenza riassunta dalla precedente Figura 1 sembra favorevole a
questa argomentazione poiché la serie non presenta discontinuita di ri-
lievo e non si registra in media una variazione nell’intensita fattoriale:
questa stabilita pud essere attribuita sia a una mancanza di reattivita
della scelta tecnologica a ridotte variazioni del prezzo relativo dei fatto-
11 — come quelle che possono essere innescate dalla politica tributaria —
sia al fatto che piu effetti possono aver agito in direzioni opposte. Se da
un lato I’Irap non ha eliminato la discriminazione a sfavore del lavoro,
numerosi sono stati gli interventi — come ad esempio la manovra della
carbon tax — disegnati per ridurre il peso contributivo!. Questo ¢ vero
in particolare per quei settori labour intensive — quali il commercio, 1’e-
dilizia e i servizi — che hanno beneficiato maggiormente della riduzione
del costo del lavoro dovuta all’introduzione dell’Irap.

Questa tendenza pud essere osservata anche sull’andamento della
distribuzione del valore aggiunto. Dai dati di contabilita nazionale, ri-
portati in Tabella 1, risulta che il costo del lavoro ha costituito una quo-
ta costantemente decrescente del valore aggiunto a partire dalla meta
dagli anni Settanta per tutti i settori di attivita economica, con 1’ecce-
zione dell’agricoltura. Questa rapida contrazione del peso del lavoro
sembra essersi arrestata e la quota distributiva del lavoro appare ormai
stabilizzata in tutti i settori a partire dall’anno 2000'" anche se perman-
gono variazioni legate alla congiuntura, agli scalini dei rinnovi contrat-
tuali per comparti di particolare rilievo e a modifiche degli oneri socia-

9 Tra le analisi empiriche che hanno cercato di stimare ’effetto dell’Irap sulla domanda
di lavoro, Gregorelli, Panteghini ¢ Sonedda (2003), utilizzando un modello della doman-
da effettiva di lavoro, concludono che la riforma del 1998 ha favorito un uso piu intensi-
vo della forza lavoro esistente, pitt che un aumento delle assunzioni. C’¢ poi da chiedersi
a che prezzo sia auspicabile una politica che spinga verso una maggiore intensita di lavo-
ro senza innalzamento della produttivita dal momento che una traiettoria dell’economia a
piu alta intensita di capitale, seppur piu costosa in termini di livelli del reddito e dell’oc-
cupazione nel breve periodo, potrebbe consentire una maggiore crescita produttiva e
quindi un reddito piu alto con piu occupazione nel lungo periodo, rispetto ad una traiet-
toria sbrigativamente labour intensive.

10 Con la legge 448/98 si ¢ introdotta in Italia la cosiddetta carbon tax, un provvedimento
di riordino delle accise sui prodotti energetici finalizzato alla correzione delle esternalita
negative. La nuova normativa si proponeva di aumentare la pressione sui fattori inqui-
nanti e prevedeva che le maggiori entrate fossero destinate a diminuire la pressione fisca-
le sul lavoro (cercando dunque i benefici del doppio dividendo). In concreto, come misu-
ra di fiscalizzazione, sono stati aboliti i seguenti prelievi contributivi: Asili Nido, ex
Enaoli e assicurazione TBC.

11" La tendenza rilevabile dalla Tabella 1 viene confermata anche dal modello di microsi-
mulazione utilizzato in questo lavoro: il peso del costo del lavoro sul valore aggiunto
sembra rimanere complessivamente stabile nel periodo 1998-2002, con un lieve incre-
mento nei servizi, mentre piu stazionario ¢ I’andamento nel manifatturiero e in contro-
tendenza il settore estrattivo-energetico.
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Tabella 1 — Quota del costo del lavoro sul valore aggiunto al costo dei fattori

ATTIVITA ECONOMICHE 1970 1975 (1980 [1985 [1990 | 1995 | 2000 | 2001 | 2002 [2003
Agricoltura, silvicoltura e pesca 19,9 | 26,5 | 29,3 | 304 | 32,9 | 26,4 | 22,6 | 22,7 | 23,2 | 224
Industria in senso stretto 57,8 | 64,4 | 56,6 | 54,0 | 54,5 | 52,4 | 53,9 | 53,8 | 55,0 | 55,7
Costruzioni 49,5 | 45,0 | 43,3 | 40,8 | 41,6 | 42,2 | 41,6 | 42,2 | 43,1 | 43,9
Commercio, riparazioni,

alberghi e ristoranti, 43,5 | 46,4 | 40,0 | 39,3 | 38,5 | 36,6 | 38,1 | 38,1 | 38,8 | 39,5
trasporti € comunicazioni

Intermediazione monetaria

e finanziaria; attivitd immobiliari | 27,8 | 28,5 | 30,0 | 28,5 | 26,8 | 25,3 | 24,5 | 24,9 | 25,1 | 25,2
ed imprenditoriali

Altre attivita di servizi 77,5 |1 80,7 | 83,9 | 81,8 | 79,0 | 76,9 | 76,2 | 75,9 | 75,8 | 75,6
Totale 49,7 | 52,7 | 50,3 | 48,6 | 48,2 | 45,5 | 45,2 | 45,3 | 45,7 | 46,1

Fonte: Istat, Contabilita Nazionale.

Tabella 2 — Differenza tra i tassi di variazione delle retribuzioni lorde e del v.a. ai prezzi base

1976-8011981-85(1986-90 | 1991-95 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003
Agricoltura 10 | 06 | 1,0 | 40 |-107 | -13 | 1,0 | 26 | 28 -10 | 29 | -38
Industria 18 | <14 | -05 | -11 181 09 | 09 15 |-14 -04 22 14
Costruzioni L1 | -05 | -03 02 | 68 48 | 09 | 16 10 | 1,6 | 14 11
Commercio,

alberghi, 340007 <09 <09 |07 12 12 43 06 12|17 11
trasporti e

comunicazioni

Intermediazione. ) 0 7 44 |29 .03 0 1229 00 17 16 0l
finanziaria

Altri servizi 15 | <10 | 10 | -14 | -12 | 08 | -1,6 02 | 04 03 04  -08
Totale 202 |08 | -07 | <15 |-l 05 | 00 14 04 04 09 03

Fonte: Istat, Contabilita Nazionale.

li'2. Pesigenza di spostare il finanziamento di alcuni comparti dello
stato sociale dalle retribuzioni al valore aggiunto, suggerita nella prima
meta degli anni Ottanta in relazione a una quota che si andava vistosa-
mente riducendo, permane proprio perché I’assestamento ¢ avvenuto su
livelli tendenzialmente molto inferiori a quelli del ventennio scorso.

Se passiamo alle retribuzioni, si invertono le tendenze registrate a

12 Nel settore privato I’incidenza, sulle retribuzioni, degli oneri contributivi a carico del
datore di lavoro si ¢ ridotta tra il 1990 e il 1994 (dal 44,5 al 43,1%); ¢ aumentata nei tre
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Figura 2 — Tassi di variazione delle retribuzioni per unita di lavoro totali (1975 — 2003)
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Fonte: Istat, Contabilita Nazionale.

meta anni Ottanta (e protrattesi fino a meta anni Novanta), quando i tas-
si di variazione delle retribuzioni lorde si erano mantenuti stabilmente
inferiori alla crescita del valore aggiunto, suggerendo ulteriori motivi
per uno spostamento delle basi di prelievo dai salari al valore aggiunto.
Negli anni piu recenti la dinamica del prodotto tende ad essere inferiore
a quella delle retribuzioni (segno positivo), anche se si rilevano in con-
trotendenza i settori dell’agricoltura e dei servizi residuali (Tabella 2).
Tale andamento appare stabile soprattutto nei settori delle costruzioni,
dei trasporti e dell’intermediazione finanziaria, mentre piu altalenante ¢
la variazione nell’industria dove sono da segnalare i rinnovi contrattuali
dei metalmeccanici (per il biennio 2001-2002) che possono contribuire
a spiegare gli scostamenti degli ultimi anni.!3

La recente dinamica delle retribuzioni unitarie, che tende a superare
quella del valore aggiunto, ¢ comunque inserita in un quadro di bassa

anni successivi per il venir meno della fiscalizzazione degli oneri sociali per le imprese
del Mezzogiorno. Tale incidenza ¢ ovviamente diminuita nel 1998 per I’introduzione del-
I’Irap contestualmente all’abolizione dei contributi sanitari (39%). A partire dal 2000
sono da segnalare fenomeni di emersione di lavoratori non regolari (ad esempio nel 2003
la regolarizzazione dei lavoratori immigrati ha comportato un aumento del prelievo per
gli oneri sociali totali) e, contemporaneamente, la riduzione delle aliquote contributive.

13 Vale la pena di sottolineare che negli anni 2004 e 2005 I’andamento delle retribuzioni
ha segnato una discontinuita rispetto al periodo precedente, con una dinamica particolar-
mente sostenuta. Tale andamento ¢ spiegato principalmente dai rinnovi contrattuali della
metalmeccanica, della scuola, del commercio e dell’edilizia. Cfr. ISTAT (2006).
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crescita del prodotto e di rallentamento della crescita delle retribuzioni
per addetto, comune a tutti i settori di attivita economica (Figura 2),
sulle quali ha sicuramente inciso il contenimento delle ore lavorate e
dei premi aziendali collegati alla produttivital4.

2.3. La composizione dell occupazione

In Italia, negli ultimi tre decenni, si € assistito ad un considerevole
cambiamento nel contributo settoriale all’occupazione, che ha visto 1’a-
gricoltura scendere dal 20 al 4% del totale degli occupati (dati 1970
confrontati con quelli del 2003) e I’industria dal 28 al 22%, con un au-
mento considerevole nei servizi.

In questo quadro si assiste anche ad un profondo cambiamento delle
caratteristiche dell’occupazione: nel complesso dell’economia la quota
di dipendenti sul totale degli occupati sale rispetto agli anni Settanta e
Ottanta (Tabella 3), ma questa crescita ¢ imputabile principalmente al-
I’espansione del commercio in senso stretto!s, settore che, oltre ad aver
assorbito occupazione, ha anche subito profonde ristrutturazioni con
importanti concentrazioni aziendali. Laltro settore che fa registrare un
notevole incremento della quota dell’occupazione dipendente ¢ 1’agri-
coltura, il cui contributo, come si ¢ detto, negli ultimi trent’anni si ¢
polverizzato. Per tutti gli altri settori si assiste ad una riduzione della
quota di occupazione dipendente, con una svolta che inizia dopo i primi
anni Ottanta e prosegue fino alla meta degli anni Novanta, quando si
verifica un lievissimo recupero. Da notare il caso delle costruzioni per
le quali la riduzione della quota di dipendenti ¢ ancora piu marcata, con
un minimo nel 1999 e un’inversione di tendenza che si manifesta sol-
tanto a partire dal 2000.

E opportuno ricordare che le dinamiche del mercato del lavoro sono
attualmente al centro di un ampio dibattito nel quale si sovrappongono
percorsi di riflessione che si riferiscono a questioni diverse: 1’esigenza
di ridurre il costo del lavoro, il riequilibrio degli oneri contributivi tra
varie figure professionali, la scelta delle imprese tra lavoro a tempo in-
determinato e contratti atipici'®, gli aspetti previdenziali-assistenziali
legati alle vicende della riforma pensionistica e della previdenza inte-

14 Secondo le valutazioni espresse nella Relazione annuale della Banca d’Italia (2005), nel
periodo 1994-2004 le retribuzioni contrattuali hanno mantenuto il loro potere di acquisto:
si calcola una crescita media del 35% sul periodo a fronte di un aumento del 36% dell’in-
dice dei prezzi al consumo. Questo processo ha favorito una lenta convergenza tra la dina-
mica delle retribuzioni pro capite in Italia e quella verificatasi in Francia ¢ Germania.

15 11 dato del commercio in senso stretto non ¢ riportato in tabella; esso registra un au-
mento della quota di occupazione dipendente dal 44% del 1970 al 57% del 2003.

16 Tra la seconda meta degli anni Settanta e 1’inizio degli anni Novanta, i contratti a tem-
po determinato rappresentavano una quota costante dell’occupazione, prevalentemente
nel settore agricolo. Questa componente ha iniziato a crescere nella seconda meta degli
anni Ottanta con I’istituzione dei contratti di formazione lavoro (nel 1984), ma ¢ negli
anni Novanta che la loro quota sul totale dell’occupazione subisce un’impennata, fino a
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Tabella 3 — Lavoratori dipendenti sull’occupazione totale settoriale (valori percentuali)

1970 | 1975 1980 | 1985 | 1990 1995 | 2000 | 2003
Agricoltura 37,8 39,9 37,8 39,2 46,5 48,1 50,3 50,5
Industria 86,2 88,5 87,5 85,7 83,5 82,7 83,4 83,7
Costruzioni 85,7 81,6 72,8 70,0 67,2 63,7 61,9 64,3
Commercio, riparazioni,
alberghi e ristoranti, 55,3 55,8 54,1 51,7 53,3 55,7 59,5 61,6
trasporti € comunicazioni
Intermediazione 82,2 77,3 73,4 72,9 68,6 68,9 66,9 68,7
Altre attivita di servizi 92,7 93,2 93,4 91,6 90,1 89,1 89,2 89,7
Totale 71,0 73,5 72,7 71,9 72,6 73,1 73,9 75,0

Fonte: Istat, Contabilita Nazionale

gratival”. Le decisioni di politica economica su ciascuno di questi ver-
santi potranno influenzare le dinamiche in atto; di fatto, alcune di que-
ste proposte nascono con I’esplicita finalita di incentivare 1’occupazio-
ne e, all’interno di questa, quella dipendente (ad esempio la riduzione
del cuneo fiscale e I’avvicinamento delle aliquote contributive tra lavo-
ratori dipendenti, temporanei e autonomi). Esistono tuttavia potenziali
conflitti tra gli obiettivi di politica tributaria che rendono incerti gli ef-
fetti di interventi che intersecano vari ambiti del sistema economico:
prima fra tutti va ricordata la difficolta di rendere coerenti i ripetuti in-
terventi di erosione della base imponibile dell’Irap decisi a livello cen-
trale con la qualifica di tributo proprio regionale «virtuale» (sulla base
delle recenti decisioni della Corte Costituzionale) della stessa imposta.

2.4. Struttura finanziaria e redditivita

E stata ricordata la neutralita dell’Irap rispetto alle decisioni finan-
ziarie di impresa. Limponibile Irap ¢, come piu volte sottolineato, in-
differente rispetto al livello del leverage, ovvero alla scelta tra indebita-
mento e capitale proprio. La combinazione Irap - DIT mirava a correg-
gere la distorsione, provocata dal tipo di tassazione degli utili adottato

raggiungere il 10,8% nei primi mesi del 2005 (Bollettino Economico della Banca d’Ita-
lia, Marzo 2006).

1711 dibattito sulla riduzione del cuneo fiscale non deve far dimenticare che alcuni prov-
vedimenti di riduzione degli oneri contributivi sono stati recentemente approvati. In par-
ticolare la Legge Finanziaria per il 2006 (L.266/2005 del 29/12/2005) ha introdotto dal 1
Gennaio 2006 un esonero (che si applica prioritariamente ai contributi per assegni fami-
liari, per maternita e per disoccupazione, dovuti dai datori di lavoro) nella misura massi-
ma di un punto percentuale. Inoltre, I’articolo 8 del decreto 203/2005 sulla riforma della
previdenza integrativa prevede la decontribuzione sugli stessi oneri correlata allo smobi-
lizzo del TFR quale misura compensativa per le imprese a partire dal 2008, con un pro-
gressivo aumento dell’aliquota di esonero fino al 2014.
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Figura 3 — Leverage per classi di addetti
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Fonte: Centrale dei Bilanci.

nei paesi sviluppati, che accorda un trattamento privilegiato all’indebi-
tamento (a causa della deducibilita degli interessi passivi) rispetto ad
altre forme di finanziamento: in Italia questo incentivo era storicamente
amplificato dai valori molto elevati delle aliquote nominali dell’Irpeg e
dell’llor e trovava riflesso in un livello di indebitamento delle nostre
imprese costantemente superiore rispetto agli altri principali paesi svi-
luppati!8. Come noto, I’aumento del /everage delle imprese nazionali ha
iniziato a destare preoccupazione a partire dagli anni Ottanta e ha rag-
giunto per molti settori un punto critico a meta degli anni Novanta. Dal
1995 in poi la congiuntura positiva e la contemporanea riduzione dei
tassi di interesse — dovuta al processo di convergenza verso la moneta
unica europea — hanno determinato un’inversione di tendenza per le im-
prese di maggiori dimensioni di tutti i settori produttivi, con 1’eccezio-
ne del commercio. In un’ottica dimensionale, al contrario, si assiste ad
una netta diversificazione dei comportamenti di grandi e piccole impre-

18 Si vedano a questo proposito le elaborazioni del Centro Studi Confindustria sulla Ban-
ca dati Bach, che rilevano un livello di /everage per le imprese italiane costantemente
superiore, a livello di sistema, a quanto registrato per Francia, Germania, Stati Uniti e
Spagna tra il 1988 e il 2002 (cfr. Confindustria, 2006). Per un’analisi generale delle scel-
te finanziarie delle imprese si veda Di Majo, Pazienza, Triberti (2005).
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se (Figura 3)!9: queste ultime hanno aumentato, nel corso degli ultimi
vent’anni, la loro dipendenza dal debito finanziario, mentre le imprese
maggiori hanno scelto una maggiore diversificazione delle fonti di fi-
nanziamento a partire dalla fine degli anni Ottanta20.

Il problema della neutralita rispetto alle fonti di finanziamento, o
meglio, di una riduzione del trattamento preferenziale per il debito, si
rivela dunque un elemento che ha assunto importanza crescente rispetto
all’inizio del dibattito sull’Irap della meta degli anni Ottanta, e rimane
questione delicata. La sospensione del meccanismo della DIT a partire
dal 2001 ha comunque certamente frenato una ricomposizione del pas-
sivo indotta dalle nuove convenienze fiscali di cui si poteva notare qual-
che segnale tra il 1999 e il 20002!.

Con riferimento alla redditivita delle imprese, il ROE si presenta
fortemente legato al ciclo di medio periodo, ma complessivamente sta-
bile fino al 2000 (se osserviamo i margini di oscillazione). Il ROI inve-
ce € meno sensibile al ciclo, ma nel complesso in forte diminuzione ri-
spetto agli anni Ottanta, sia pure con una crescita per energia e traspor-
ti. Negli ultimi anni, tuttavia, si ¢ assistito ad un peggioramento anche
della redditivita netta (che si ¢ ridotta nel 2003-2004 soprattutto per le
imprese maggiori) dovuto in parte all’esaurirsi dell’effetto positivo del-
la riduzione dei tassi sui debiti bancari. Queste tendenze degli indici di
redditivita fanno ritenere che sia ancora consistente la quota di finan-
ziarizzazione dell’economia, con la redditivita che sembra essere legata
principalmente alla gestione extracaratteristica, ma ¢ importante a que-
sto proposito ricordare che la base Irap non colpisce gli aspetti non ope-
rativi della gestione di impresa. Nei primi anni di introduzione dell’I-
rap, comunque, i valori del ROE sono stati stabili per tutte le classi di-
mensionali, non permettendo di supporre effetti negativi del tributo sul-
la redditivita.

3. Una valutazione dell’erosione della base imponibile
3.1. Premessa

II dibattito sulla riforma fiscale di fine anni Novanta, al cui interno
I’Irap rivestiva un ruolo cruciale, ¢ stato intenso sin dalle fasi prelimi-
nari di studio che hanno preceduto la produzione normativa. Nonostan-

19T dati della Centrale dei Bilanci utilizzati in questa Figura si riferiscono al periodo
1982-1999, poiché a partire dal 1999 ¢ stato ampliato il campione, creando un break nel-
la serie storica.

20 A questo ha contribuito anche la ristrutturazione delle grandi aziende pubbliche con-
nessa con il processo di privatizzazione. Per quanto riguarda 1’analisi del leverage delle
cosiddette microimprese che non hanno forma giuridica societaria e che non vengono
dunque ordinariamente rilevate dalle banche dati statistiche, si veda 1’analisi in Bardazzi
e Pazienza (2006).

21 Per un primo tentativo di analisi degli effetti della riforma Irap-DIT sulle scelte finan-
ziarie delle imprese, si veda Di Majo, Pazienza, Triberti (2002).
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Tabella 4 — Tassi di crescita del v.a. e del gettito Irap

2002 2003 2004
Valore aggiunto costo dei fattori 3,7% 3,4% 3,9%
Irap (cassa) 1,5% 4,0% -2,3%

Fonte: Istat.

te la lunga fase preparatoria, 1’Irap ha certamente avuto un pessimo ri-
scontro nelle prime valutazioni degli operatori, tanto da essere indicata
come «imposta sulle perdite», invece di esserne apprezzate le possibili
virtu in termini di autonomia tributaria degli enti inferiori di governo e
di neutralita rispetto alle scelte di finanziamento e di combinazione dei
fattori produttivi. In effetti, molte delle analisi commissionate da asso-
ciazioni di categoria segnalavano, prima dell’introduzione dell’imposta,
un potenziale ingente aggravio complessivo che ¢ stato presto smentito
per la stragrande maggioranza delle imprese. Tuttavia, questa ostilita
del mondo produttivo ha segnato in modo considerevole 1’evoluzione
normativa dell’imposta, suggerendo numerosi interventi di riduzione
motivati piu dalla ricerca del consenso che da un razionale riequilibrio
del carico fiscale delle imprese. In effetti, come ampiamente noto, 1’I-
rap ¢ stata introdotta con 1’obiettivo di costituire il perno dell’autono-
mia tributaria regionale e dunque ogni politica del governo centrale di
riduzione della pressione complessiva dell’lrap ¢ stata considerata
un’interferenza nell’autonomia regionale e, inevitabilmente, ha deter-
minato forti contrasti tra governo centrale e governi regionali. Una pri-
ma indicazione in questo senso puo essere tratta dal confronto tra i tassi
di crescita del valore aggiunto al costo dei fattori (la proxy della cresci-
ta dell’economia e dell” imponibile), delle entrate locali e del gettito
Irap: dopo ’ampia variabilita degli aggregati fiscali dovuti all’introdu-
zione dell’imposta??, tra il 2000 e il 2004 si evidenziano tassi di crescita
per il gettito Irap molto inferiori a quanto rilevato per 1’insieme delle
imposte (dirette e indirette) locali?? e, in media, anche rispetto alla di-
namica del valore aggiunto.

Se si valuta poi I’andamento del gettito dell’Irap alla luce di quello
della spesa sanitaria (la principale spesa delle regioni) e dei vincoli del
Patto di Stabilita e Crescita, il quadro emerge in tutta la sua complessita
e appare dunque importante valutare 1’effetto degli interventi normativi

22 La sostituzione dei tributi preesistenti con 1’Irap ha determinato una grossa ricomposi-
zione tra le entrate fiscali con un incremento della quota delle imposte indirette e una
riduzione del peso dei contributi sociali. Inoltre, I’incremento della quota delle imposte
indirette ha creato uno scalino statistico nel valore aggiunto ai prezzi di mercato.

23 Si veda su questo punto anche Lorenzini e Piperno (2005). Secondo ISAE (2006) i tas-
si di variazione annui del valore medio pro capite delle principali imposte delle ammini-
strazioni locali sono stati pari a 5,6% nel 2002, 5,2% nel 2003 e 0,4% nel 2004.
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sull’imponibile Irap anche per le conseguenze sui bilanci regionali.

Il modello di microsimulazione utilizzato in questo lavoro?* consente
di valutare I’effetto d’impatto dei vari provvedimenti che si sono succe-
duti per modificare la base imponibile con riferimento all’universo delle
imprese non agricole e non finanziarie del settore privato. Si tratta dun-
que di un’analisi di percussione che non tiene conto delle reazioni delle
imprese e vuole invece valutare, da un lato, I’entita degli interventi — an-
che in relazione ai difficili rapporti tra livelli di governo — e, dall’altro, i
rischi per le proprieta di neutralita del tributo.

Per queste valutazioni verranno messe a confronto simulazioni stati-
che di tre legislazioni: quella vigente nell’anno di introduzione dell’I-
rap (il 1998), quella del 2004 e quella del 2006, utilizzando come base i
microdati del 2000. Le simulazioni non mirano dunque a ricostruire
con esattezza le variazioni complessive ed effettive del gettito del tribu-
to, quanto piuttosto a isolare ed evidenziare gli effetti di vari provvedi-
menti di erosione dell” imponibile.

3.2. L'imposta al debutto

Nel 1998 I’imposta era stata disegnata con una struttura non esatta-
mente coincidente con quanto previsto dalla sua formulazione teorica:
I’imponibile era infatti costituito dal valore aggiunto d’impresa al netto
degli ammortamenti. Sin dall’inizio I’esigenza di neutralita dell’impo-
sta — da perseguire con il massimo allargamento dell” imponibile — si
era scontrata con i timori di un disincentivo all’uso di entrambi 1 fattori
di produzione ed era dunque stata inserita la deducibilita del valore de-
gli ammortamenti. Per il fattore lavoro erano previste deducibilita spe-
cifiche connesse con situazioni considerate meritevoli d’incentivazione,
quali i contributi per 1’assicurazione contro gli infortuni e i contratti di
formazione lavoro (per il 70%).

Nell’anno del debutto, I’Irap ha determinato un gettito in termini di
competenza di oltre 24 miliardi di euro?’, che, per il settore privato non
agricolo e non finanziario — universo di riferimento del modello —, cor-

24 11 modello ¢ stato sviluppato nell’ambito del progetto DIECOFIS (Development of a
system of Indicators on Economic COmpetitiveness and FIScal impact on enterprises
performance), finanziato dalla Commissione Europea nel V Programma Quadro. Le
indagini SCI (Sistema dei Conti delle Imprese) e PMI (Rilevazione sulle piccole medie
imprese e sull’esercizio di arti e professioni) sono le fonti statistiche principal