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Giuseppe VIGORELLI,
Presidente Associazione per lo Sviluppo degli Studi di Banca e Borsa

| ntroduzione

Dopo avere individuato le cause dell’uso perverso del
denaro da parte dell’ uomo sinteticamente in ogni epoca e ad
ogni latitudine, abbiamo riconosciuto tra le fonti dell’ uso vir-
tuoso di tale rapporto le Encicliche Pontificie che hanno
costituito nel loro insieme la nota dottrina sociale della
Chiesa.

Come altre Encicliche di Giovanni Paolo I anche quel-
la del 1987 é indirizzata alla coscienza di ogni figlio e figlia
della Chiesa, estendendo la cerchia del destinatari fino a rag-
giungere coloro che chiama uomini di buona volonta.

Lalargaeco chel’Enciclica SOLLICITUDO REI SOCIA-
L1S ha provocato nel mondo, risponde appropriatamente all’ au-
spicio dell’ Autore, ansioso chela Chiesa contribuisse al benesse-
re dell’umanita, donde il titolo “ Sollecitudine per la questione
sociale’.

L’'idea dello sviluppo ela colonna portante dell’ Enciclica,
un testo complesso che s ispira alla “ POPULORUM PRO-
GRESSO” di Paolo VI, della quale vuole commemorare il XX
anniversario.

Secondo il Papa, la grande Enciclica del suo predecesso-
re non e superata, conserva anz tuttora la sua forza e la sua
sorprendente attualita.

Cio che é cambiato in vent’anni € invece “la configura-
zione del mondo” (N. 4).
Di questo mondo il Pontefice da una descrizione con toni
drammatici senza compiacenze. Essa s sviluppa quasi per un
terzo dell’ Enciclica (capitolo I11).



Infatti “ Le speranze di sviluppo, cosi vive subito dopo il
Concilio Vaticano |1, paiono oggi molto lontane dalla loro
realizzazione” (N. 12).

Alcuni Paesi hanno la sensazione di essere attori passivi
in preda a decisioni prese in luoghi remoti e anonimi. La nota
contrapposizione tra ricchi e poveri, tra “ popoli della fame e
popoli dell’ opulenza” (Populorum Progressio N. 3) & sempre
aperta.

Le disparita tra Nord e Sud sono piu evidenti che mai:
quale Paese, quale citta non ha gia il suo nord e il suo sud?
Delus e traditi dai modelli di sviluppo che s sono progettati
0 sono stati loro imposti, numerosi popoli sono arrivati a
dubitare dello sviluppo stesso.

E per questo che Giovanni Paolo |1 ha voluto rilanciare
lo sviluppo come la leva capace di provocare ancora il
mondo, restituendogli tutta quella pienezza di significato che
Paolo VI aveva saputo infondergli, ma che s era ormai atte-
nuata.

Il capitolo 1V: L’autentico sviluppo umano, € la chiave
di tutta I’Enciclica. Il Papa non ha mai disconosciuto i pro-
gressi economici e tecnici che hanno condotto al decollo spet-
tacolare alcuni Paesi sottosviluppati, soprattutto in Asia, ma
questi successi non devono fare dimenticare quelli che le
Nazioni Unite classificano come Paesi meno avanzati, soprat-
tutto nell’ Africa nera.

Il bilancio piuttosto negativo, s fonda piu suindici cultura-
li e politici che economici, sull’ oblio di cio cheil Pontefice chia-
ma“ il parametro interiore proprio dell’uomo”, cioe“larealtae
la vocazione dell’ uomo visto nella sua totalita” (N. 29).

Lo sviluppo, infatti, non pud essere puramente materiale g,
in questo senso, “ le condizioni S sono notevol mente aggravate”
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(N.16): L’ analfabetismo, I'incapacita di partecipare alla costru-
zione della propria Nazione, le molte forze di sfruttamento e di
oppressione economica, sociale e politica della stessa persona
umana e dei suoi diritti. Le discriminazioni di ogni tipo, special-
mente quelle piu odiose fondate sulla diversita razziale (N.15). A
questo proposito Giovanni Paolo |1 ha coniato un nuovo voca-
bolo, inusuale: il “ supersviluppo”, espressione ironica con culi
Egli denuncia il contenuto fallace e insoddisfacente che caratte-
rizza la civilta dei consumi (N. 28).

Nell’ antagonismo dei due blocchi Est e Ovest I’ Enciclica
rawisa una delle cause del “ grave ritardo nel progresso dello
sviluppo” (N. 20), sia per effetto dell’accelerazione della
corsa agli armamenti sia per effetto del trasferimento dei con-
flitti ideologici al Terzo Mondo, che costituiscono cio che Egli
denuncia come “ forme di neocolonialismo” , perché “ ognuno
dei due blocchi nasconde dentro di sé a suo modo, |a tenden-
za ad un neoimperialismo” (N. 22).

“La dottrina sociale della Chiesa, precisa, assume un
atteggiamento critico nei confronti sia del capitalismo liberista
sia del collettivismo marxista” (N. 21). Nessuno dei due campi
e esonerato dall’ avere causato il ritardo nel Terzo Mondo.

| due blocchi rappresentano “ due concezioni dello svi-
luppo degli uomini e dei popoli, entrambe imperfette e tali da
esigere una radicale correzione” (N. 21).

Ogni Nazione nel mondo, non solo dell’ Est e dell’ Ovest,
deve assumersi in pieno le proprie responsabilita. Nel capito-
loV: “Una lettura teologica dei problemi moderni”, lo svi-
luppo € elevato allo stesso livello di un “obbligo morale”, e
guesto € una delle novita dell’Enciclica. Constatando che
“un’efficace volonta politica e stata insufficiente” (N. 35),
Giovanni Paolo Il mette in rilievo la dimensione etica dello
sviluppo. Nessuno puo sottrarsi a questo imperativo, perché s
fonda su una visione della famiglia umana compresa nella
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sua unita naturale, per cui tutti sono eguali e ugualmente
amati da Dio, donde la solidarieta, che altro non é che la
coscienza morale dell’interdipendenza radicale tra gli uomi-
ni etrai popoli.

La solidarieta diventa cosi “ unavirtu cristiana” (N. 40),
che ora prende il nome di “carita universale”.

L’awenire del mondo s gioca nel cuore dell’'uomo le
cui caratteristiche sono pero spesso la brama esclusiva del
profitto e la sete del potere col proposito di imporre agli altri
la propria volonta (N.37).

Ma questo impegno morale di cui parla il Papa non s
rivolge solo ai credenti: “E da auspicare, afferma, che anche
uomini e donne privi di una fede esplicita siano consapevoli che
gli ostacoli frapposti al pieno sviluppo, non sono solo di ordine
economico, ma dipendono da atteggiamenti piu profondi confi-
gurabili, per I’ essere umano, in valori assoluti” (N. 38).

Verso la fine dell’Enciclica Giovanni Paolo Il ritorna
molto diffusamente (NN. 41, 42) sull’insegnamento sociale
della Chiesa la cui dottrina non va intesa come la “terzavia”.
E chiaro che la Chiesa non pud appropriarsi del Vangelo per
ricavarne una politica, un modello ideale di societa. C' € posto
per un pluralismo delle esperienze che eviti di trasformare
ogni conflitto politico in una guerra di religione, tuttavia non
S deve sottovalutare la dottrina sociale della Chiesa, come
indica |la stessa parola: dottrina.

Ogni cristiano, a ogni livello di responsabilita sociale,
devefare propria un’ Enciclica come la“ Sollicitudo rel socia-
lis’ senza cercare di farne una“ selezione” sulla base dei pro-
pri interessi.

Nel capitolo VI I'Enciclica presenta alcuni orientamenti
che meritano una particolare attenzione. Anztutto chiede ai
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responsabili delle Nazioni e delle Organizzazioni internazo-
nali “di dare la precedenza al fenomeno della crescente
poverta” (N. 42). Per questo rilancia un’idea nuova e fecon-
da: “I'ipoteca sociale’” che grava sul diritto, per quanto
importante e necessario, alla proprieta privata. In ogni pro-
prieta privata bisogna riconoscere come sua intima qualita
una funzione sociale fondata e giustificata dal principio della
destinazione universale dei beni (N. 42).

Il Papa richiede anche una serie di riforme, in particola-
re per quanto riguarda: “ La riforma del sistema internaziona-
le del commercio, ipotecato dal protezionismo e dal crescente
bilateralismo. La riforma del sistema monetario e finanziario
mondiale, oggi riconosciuto insufficiente. La questione degli
scambi delle tecnologie e del loro uso appropriato. La neces-
sita di unarevisione della struttura delle Organizzazioni inter-
nazionali esistenti, nella cornice di un ordine giuridico inter-
nazionale, pur riconoscendo che queste ultime “ hanno opera-
to bene a favore dei popoli” (N. 43).

Anchei Paes in via di sviluppo hanno delle responsabi-
litd: “ Ciascuno deve scoprire e utilizzare il piu possibile lo
spazio della propria liberta e le stesse Nazioni dovranno indi-
viduare le rispettive priorita (N. 44). “ Altre Nazioni hanno
invece bisogno di riformare le proprie istituzioni politiche per
sostituire regimi corrotti, dittatoriali e autoritari con altri
democratici e partecipativi” .

E un processo che ¢i S augura si estenda e si consolidi,
perché la “salute” di una Comunita politica € condizione
necessaria e garanzia sicura di sviluppo (N. 44); e aggiunge:
“le stesse Nazioni in via di sviluppo hanno il dovere di prati-
care la solidarieta fra di loro e con i Paesi piu emarginati del
mondo” . E desiderabile, per esempio che le Nazioni di una
stessa area geografica stabiliscano forme di cooperazione che
le rendano meno dipendenti da quelle piu ricche e potenti (N.
45).



Il sottosviluppo, continua il Pontefice, € un male ancora
piu profondo di quanto non si fosse immaginato, cosi come lo
stesso sviluppo € un processo piu arduo di quanto si fosse gia
provato: questo ha acquistato quasi |’ aspetto di una “ guerra
di logoramento” .

Il mondo pero ha bisogno di sentirsi ripetere che tutto
possibile per chi crede nell’uomo e in Dio, donde I’ esplicito
appello di Giovanni Paolo Il ad Assisi nell’ ottobre 1986 “ a
tutti coloro che condividono con noi I’ eredita di Abramo” e* a
tutti i seguaci delle grandi religioni del mondo” (N. 47).

E cosi conclude: € in gioco “la dignita della persona
umana, la cui difesa e promozione ci sono state affidate dal
Creatore, e di cui sono rigorosamente e responsabilmente
debitori gli uomini e le donne di ogni congiuntura della
Soria” (N. 47), perché“popoli e individui aspirano alla pro-
pria liberazione”, cioé hanno bisogno che siano alleviate e
cambiate |le situazioni sociali, nei loro aspetti preoccupanti di
miseria, di disoccupazione, di corsa agli armamenti, di
disprezzo dei diritti umani, di pericoli di cruenti conflitti
(N.49).

“ Gli uomini, dunque, auspica il Pontefice, si riconoscano
fratelli, e promuovano la solidarieta e lo sviluppo per ogni
popolo perché s affermino i diritti di ogni persona e la
Comunita umana conosca un’era nuova di eguaglianza e di
pace’ (N.49).



Daniela PARI SI

Presentazione

Sono particolarmente onorata di presentare questa sera
Piero Giarda non solo per tutti i contributi scientifici di cui le
biblioteche dispongono, non solo per la sua attivita di maestro
di tanti alievi, ma anche perché e stato Giarda a dare inizio
anni nove fa a questa iniziativa “Uomo & Denaro” e propo-
nendo ame e ad altri colleghi di parteciparvi.

Giarda e stato studente in questa Universita, qui si € lau-
reato con il professor Mazzocchi e seguito con particolare cura
dal professor Manara; qui ha depositato la propria Libera
docenza in Scienze delle Finanze e Diritto finanziario, qui ha
Insegnato e insegna tuttora; naturalmente senza dimenticare
che docente, prima, € stato anche ad Harvard e nell’ Universita
della Calabria.

Come personadi scienza é componente delle redazioni di
numerose riviste scientifiche italiane e collabora a quotidiani
e periodici, € autore di numerose pubblicazioni scientifiche sui
temi della politica monetaria, degli effetti della tassazione,
della finanza locale, del federalismo fiscale, della gestione
efficiente della spesa pubblica

Ha rivestito cariche istituzionali, € - tra |’ altro - vicepre-
sidente della Fondazione “Milano per la Scald’; € stato uomo
di banca e cooptato nel consiglio di Banca Popolare di Lodi.
Di questo ultimo capitolo della sua biografiami limito aricor-
dare che, dimessisi i consiglieri di amministrazione el colle-
gio sindacale di “Banca Popolare Italiana-Banca Popolare di
Lodi” il 12 dicembre 2005, & stato cooptato in consiglio con
Divo Gronchi e di BPI sono diventati rispettivamente presi-
dente e amministratore delegato. E questa é storiadi cui ognu-
no di noi si e informato quotidianamente negli ultimi anni.



Vorrei soffermarmi su un aspetto specifico dell’ attivita di
Giarda e che riguarda la sua funzione eminentemente pubbli-
ca primacome membro e presidente della Commissione tecni-
caper laspesapubblicadel Ministero del Tesoro (1981-1995),
poi come Sottosegretario di Stato.

Come Sottosegretario di Stato per il tesoro (Governo
Dini-I) e poi per il tesoro, bilancio e programmazione econo-
mica (Governo Prodi-I; D’Alema-l; D’Alemall; Amato-Il),
cioe tra il gennaio 1995 e il giugno 2001, e intervenuto piu
volte sia in Commissione sia in Assemblea. E intervenuto in
temadi disposizione urgenti per il risanamento e larazionaliz-
zazione della finanza pubblica, in relazione a Bilancio di pre-
visione per singoli anni finanziari, (1997, 1998, 1999, 2000,
2001) e in merito a Bilancio pluriennale (1997-1999; 1999-
2001), in materiadi disposizione di solidarieta per gli apparte-
nenti alle comunita ebraiche ex perseguitati per motivi razzia-
li e di contribuzione italiana a Fondo di assistenza a favore
delle vittime delle persecuzioni naziste, in materia rapporti tra
Poste Italiane e Ministero del tesoro, di disposizioni finanzia-
rie concernenti province, comuni e regioni, in materia di
disposizioni urgenti concernenti lo smaltimento in discaricadi
rifiuti e - piu ampiamente - | utilizzazione di risorse finanzia-
rie necessarie al’ attivazione del protocollo di Kyoto, in mate-
riadi diritto di asilo, di apertura e regolazione dei mercati, di
beni immobiliari pubblici dismessi, in materia di usura.....

Avremmo potuto percio decidere di invitarlo a parlare di
ognuno di questi diversi argomenti. La scelta e andata sulla
‘favola del federalismo fiscale perché riteniamo che egli
abbia I’ esperienza piu completa in merito in Italia, riteniamo
che sapere e applicazione del sapere in progetti trovino in lui
una unitarieta rara. Per decenni, fin dai primi articoli degli
anni sessanta ha, infatti, indagato temi che costituiscono la
radice di questo interesse ‘ maturo’.

10



Prof. Piero GIARDA
Professore di Scienza delle finanze presso I’ Universita Cattolica di
Milano

La favola del federalismo fiscale

Il tema del federalismo fiscale, nonostante sia da tempo
all’ attenzione del pubblico, del legislatore, dei governi e degli
studios non € agevolmente trattabile. Anche studiosi e perso-
ne informate faticano ad intendersi sul suo significato, sui
valori e sulle alternative politiche sottostanti. Questo interven-
to tentadi chiarire alcuni di questi temi ricordano teoremi eco-
nomici, raccontando sviluppi storici e situazioni attuali, sotto-
lineando problematiche presenti, con I'idea di offrire una sto-
ria alusiva che sia utile per riflessioni sul disegno di legge
delega al’esame del Parlamento italiano, del quale peratro
non trattain modo diretto.*

Il primo paragrafo sviluppa una rapida sintesi sull’origine,
significato ed evoluzione del termine “federalismo fiscale”
trattando alcune proposizioni teoriche che ne hanno accompa-
gnato lo sviluppo da espressione nata incidentalmente in un
libro di teoria della finanza pubblica economica di cin-
quant’anni fa, a titolo della legge finanziaria per il 1956, del
decreto legislativo n. 56 del 2000, aideaguida- insieme al ter-
mine “federalismo che pure ha poco o nulla a che fare con il
federalismo fiscale - della riforma costituzionale del 2001 e
che e stato adottato nella semantica della vita politica e del

* | lavori di riferimento di questa relazione sono i miei L'esperienza italiana di
federalismo fiscale: una rivisitazione del d.Igs. 56/2000. || Mulino, Bologna 2005.
“Federalismo fiscale”, voce del Supplemento della Enciclopedia Treccani, Roma
2004. “II sistema italiano di federalismo fiscale” Aggiornamento Enciclopedia
Treccani, (in corso di pubblicazione, Roma2009). Riprendei contenuti di unarela-
zione su “II federalismo fiscale in Italia’, presentata a Convegno organizzato dal
Gruppo PDL del Senato, il 30 settembre 2008, Palazzo Giustiniani, Roma.
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diritto costituzionale. |l secondo paragrafo argomenta che i
sistemi concreti di federalismo fiscale sono piu vecchi della
teoria economica presentando, a sostegno della tesi, alcuni
passi della evoluzione temporale del sistemaitaliano di fede-
ralismo fiscale, con i suoi andamenti variati e aterni da alme-
no 150 anni. Il terzo paragrafo descrive alcuni (non tutti)
caratteri del vigente sistema italiano di federalismo fiscale
segnalando incongruenze e punti di debolezza. Il quarto para-
grafo offre qualche considerazione sui piu importanti temi
aperti del dibattito odierno; illustra le questioni sulle quali il
nuovo Titolo V della Costituzione del 2001 non offre le indi-
cazioni che sarebbero richieste a un testo costituzionale e che
dovranno invece essere affrontate con gli strumenti propri del
legislatore ordinario. Come al termine di una favola, conclude
con |’ esposizione di semplici elementi di una*“veritamorale”.

1. Semantica eteoria del federalismo fiscale.

Parto dalla semantica. || termine di “federalismo fiscale”
nasce nel 1959, e scritto in un libro di testo di un importante
professore di scienza delle finanze arrivato negli Stati Uniti
dalla Germania negli anni Trenta, Richard Musgrave. Il ter-
mine? viene inventato negli Stati Uniti, quasi a conclusione di
un lungo dibattito che aveva come oggetto specifico le regole
di equita orizzontale per un sistema tributario, il principio di
uguaglianza e di parita di trattamento del cittadino di fronte
alla tassazione. Negli USA, un paese a struttura federale, si
verificava alora, al’inizio degli Anni Cinguanta (e permane
tuttora), la sovrapposizione di diversi sistemi tributari; quello

2 |’ espressione “federalismo fiscale” € la traduzione dell’inglese fiscal federalism
ove |’ aggettivo “fiscale” , come nell’ espressione fiscal policy, si riferisce non alla
politica tributaria, ma alla politica di bilancio e riguarda quindi entrate e spese. La
connessione trai due lati del bilancio viene a volte dimenticata nel linguaggio ita-
liano quando si tende a limitare I’ambito del federalismo fiscale al solo decentra-
mento degli strumenti tributari.
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del governo federale sui quali si puntava I’ attenzione degli
studiosi e quelli degli stati dell’Unione. In considerazione
dell’ampia autonomia degli stati della federazione in materia
tributaria, il cittadino americano pagava (e paga tuttora) a
parita di reddito imposte diverse a seconda dello stato di resi-
denza. La pressione tributaria sull’individuo varia quindi in
relazione all’ essere residente in uno stato piuttosto che in un
altro. Al riguardo, veniva avanzata la tesi per la quale, tra i
compiti che dovevano essere svolti dal governo federale,
c’'era anche quello di rimediare alle differenze nella pressio-
ne tributaria che, pure a parita di reddito o di altri indicatori
della capacita contributiva, si presentava nei diversi Stati
dell’ Unione. Venivano discusse varie ipotesi, peraltro gia pre-
senti nell’ ordinamento tributario del governo federale, sulla
deducibilita delle imposte pagate a livello statale e locale
dalla base imponibile (o dal debito d’ imposta) dell’imposta
personale progressiva sul reddito che era nella competenza
del governo federale.

Qual che anno dopo, un importante articolo di un altroillu-
stre economista Paul Samuelson, riportava al’ attenzione degli
studios le proposizioni teoriche che erano state formulate
verso lafine del 19° secolo da studiosi europel, anche italiani,
sulla teoria della spesa pubblica e sulla generalizzazione della
teoria del beneficio (Ie imposte vanno pagate in base a benefi-
cio che il singolo cittadino trae dall’attivita di spesa dello
stato). Tale lavoro diede il via un importantissimo filone di
studi tendente a sottolineare che le decisioni in tema di spesa
pubblica e di tassazione potevano essere agevolate dalla esi-
stenza di una struttura a piu livelli di governo; cio consentiva -
almeno in relazione a un sotto-iniseme dei beni e prestazioni
pubbliche - di esprimere le proprie preferenze e il proprio
apprezzamento per quanta e quale spesa pubblica, per i mezzi
di finanziamento e per I’ operato degli amministratori pubblici,
attraverso il voto (fosse il voto politico tradizionale o il
voto implicito negli spostamenti della residenza, (voting by
feet). Divenne quindi evidente che le tasse locali servono per
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finanziarei servizi pubblici e che scelte ordinate ed efficienti a
livello di governo locale su cosa, quanto e come pagare poteva-
no essere o divenire I’ espressione delle diverse preferenze indi-
viduali. Le maggiori imposte eventualmente pagate in uno
stato federato o in una comunitalocale non costituivano neces-
sariamente una maggiore e ingiustificata pressione tributaria,
ma rappresentavano il corrispettivo liberamente scelto di una
maggiore o piu qualificata dotazione di servizi pubblici.

La teoria del federalismo fiscale fece quindi un passo
importante: se le maggiori tasse servono per pagare i servizi
pubblici, non ¢’ e ragione per lo Stato di intervenire a perequa-
re i divers livelli delle tasse pagate dal singolo: la pressione
tributaria puo essere legittimamente e razionalmente diversa
nelle diverse giurisdizioni e nei diversi territori. Per valutare la
“parita di trattamento” dei cittadini - un non derogabile prin-
cipio etico della tassazione - bisogna considerare non solo il
peso delle imposte pagate ma anche i benefici ottenuti dalla
spesa, in particolare verificare se alivello decentrato si verifi-
cail bilanciamento tra costi e benefici connessi all’ attivita del
governi decentrati.

Da questa impostazione nasce la teoria del federalismo
fiscale, che ha quindi come proprio fondamento quello di pro-
porre le “ragioni della diversitd’ dei modelli e composizione
della spesa e dei livelli di tassazione nelle diverse giurisdizioni
decentrate. Se queste hanno il potere di decidereil livello di pres-
sionetributaria e se restituiscono a cittadino servizi pubblici che
generano corrispondenti benefici, alorail governo federale non
ha piu il problema di preoccupars dei differenziai di prelievo
sui cittadini, perché sa che alivello locale ¢’ € un bilanciamento
trail costo dellatassazione e i benefici cheil cittadino dellasin-
gola giurisdizione trae dall’ accesso ai servizi pubblici.

Se e soddisfatto il principio di corrispondenza e le tasse

locali si trasformano in servizi pubblici aggiuntivi, vale lapro-
posizione normativa che ogni giurisdizione deve essere libera
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di fare le proprie scelte sulla base delle preferenze che sono
espresse dagli elettori. I governo centrale si preoccupi solo di
realizzare la parita di trattamento per i propri tributi, senza
preoccuparsi di cosa succede a livello decentrato.

Le proposizioni sul federalismo fiscale - originate come
espressione di una esigenza di livellamento quando si guarda-
vasolo a lato del prelievo tributario complessivo (somma dei
tributi statali e locali) - si trasformano in una bandiera a favo-
redelle diversita. Diversitane livelli della pressione tributaria
e quindi nel mix di consumi privati e consumi pubblici nelle
diverse giurisdizioni. Diversita nella composizione della spesa
pubblica. Tale diversita & la condizione per I’ efficienza nella
allocazione delle risorse e per la contestuale realizzazione di
un principio di uguaglianza.

Lateoriadel federalismo fiscale e vecchia come la scien-
zaeconomicaed e vecchia come e prime proposizioni norma-
tive sui compiti legittimamente svolti dallo Stato, sulla diver-
sa efficienza di divers tributi e sui principi di uguaglianza.
Nella Bibbia degli economisti - “La Ricchezza delle Nazioni”
di Adam Smith del 1776 - ci sono lunghi paragrafi dedicati a
problema del decentramento dei poteri tributari e delle respon-
sabilita di spesa. Il libro s riferiva allarealta di un Paese - la
Gran Bretagna del 18° secolo - che non aveva proprio nulladi
federalista. In un certo senso pero, i problemi del decentra-
mento delle decisioni di entrata e di spesa, esistono e possono
ricevere trattazioni analoghe, quali che sia |’ ordinamento
costituzionale di un Paese.

Negli anni Sessanta e Settanta del secolo scorso lateoria
del federalismo fiscale ha preso una svolta molto rilevante
verso proposizioni di carattere prescrittivo. Quali attivita pub-
bliche é bene che sia affidate al governo centrale o a governi
periferici? Quali sono gli strumenti di finanziamento ottimali?
C'é una dimensione ottima delle circoscrizioni territoriali
degli enti decentrati? Le decisioni politiche sui bilanci decen-
trati possono essere separate dalle scelte di organizzazione
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dell’ offerta pubblica? In un certo senso si sono sviluppate pro-
posizioni teoriche, costruite con gli strumenti dell’ analisi eco-
nomica, dirette a definire i caratteri dell’ intervento pubblico a
livello locale, I’ organizzazione dell’ offerta locale, strumenti e
modalita di finanziamento, i rapporti finanziari tra centro e
periferia nonché tra diversi livelli di governo decentrato. Tuitti
i temi che sono, o dovrebbero, essere il presupposto conosci-
tivo e il bagaglio culturale degli organi che - come il nostro
Parlamento - stanno trattando simili questioni.

Il “federalismo fiscale’ presuppone - come era peratro il
caso del paese in cui il termine e nato - una marcata separazio-
ne dei poteri tra governo centrale e governi periferici. Alcuni
compiti affidati allaresponsabilita politicadel governo naziona-
le, atri compiti affidati ala responsabilita politica degli enti
periferici (sSano gli stati, leregioni, le province o i comuni).
In un paese che nasce come stato federale, una parte dei pote-
ri originariamente appartenenti agli stati sono assegnati, dal
patto federativo, a governo federale. |l patto federativo com-
pone la Cosgtituzione. La nascita dello stato federale sottrae
poteri agli stati e li trasferisce alla federazione. La costituzio-
ne del governo federale, in un certo senso, tende a ridurre le
diversita esistenti tra gli stati in quanto il governo federale
svolge compiti che sono a servizio dell’intera collettivita, in
Ci0 vincolato, per quanto attiene ai propri compiti, a seguire
criteri di paritadi trattamento dei cittadini in tutti gli stati della
federazione. Le diversita che esistevano originariamente tra i
cittadini dei diversi stati vengono ridotte dalla costituzione del
governo federae.

In un paese come I Italia che nasce come stato unitario €
la Costituzione che definisce poteri e responsabilita del divers
livelli di governo. Quando le Costituzioni vengono riformate o
riscritti aumentando il grado di decentramento come € il caso
della Costituzione del 1948 rispetto allo statuto albertino o il
caso del Titolo V della Costituzione del 2001 rispetto a quello
della Costituzione del 1948, il decentramento dei poteri e delle
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responsabilita politiche comporta il passaggio da una situazio-
ne di uniformita formale nel trattamento dei cittadini a una
situazione ove e legittimo, forse doveroso, che I’ attivita politi-
ca decentrata comporti un trattamento differenziato dei cittadi-
ni nelle diverse giurisdizioni. Tale diversita di trattamento non
€ un requisito ex-ante (o una condizione necessaria) dell’ ope-
raredi unapluralitadi centri di decisione politica; € solo lapos-
sibile conseguenza delle diversita delle preferenze espresse nel
process di decisione politica nelle diverse giurisdizioni.

Consentire che i modelli di consumo (pubblici e privati)
0 poi la struttura produttiva si adattino alle preferenze non
costituisce pero I’ unico compito di uno stato moderno. Tragli
altri compiti ce ne e uno oggi di moda, quello di rimediare alle
conseguenze del cattivo funzionamento dei mercati e un altro,
un po’ passato di modama sempre di gran peso, quello di
rimediare all’ eccesso di disuguaglianze nel potere d’ acquisto
di divers individui prodotto dall’ ordinario funzionamento di
unaeconomiadi mercato. Tutti gli stati moderni hanno codifi-
cato tra i propri compiti, con le leggi o con la Costituzione,
quello di ridurre le disuguaglianze di reddito o di consumo tra
i cittadini. Svolgono tale compito attraverso (a) |a tassazione
(con due strumenti classici, la progressivita dell’imposta sul
reddito e’ imposta sulle successioni, strumenti entrambi cadu-
ti assal in disuso per una varieta di circostanze che non € il
caso di discutere in questa sede) e (b) la politica della spesa,
vuoi con interventi diretti afavore degli individui a basso red-
dito, vuoi con interventi indiretti consentendo a tutti i compo-
nenti la collettivita di accedere a consumo di beni e servizi
ritenuti meritori a titolo gratuito (o dietro il pagamento di
prezzi inferiori ai costi di produzione). La somma dei consu-
mi pubblici e privati presenta una distribuzione personae
meno squilibrata della distribuzione dei redditi o dei patrimo-
ni individuali.

La questione distributiva € molto importante per il fede-
ralismo fiscale per due ragioni. Perché gli interventi pubblici
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del legislatore nazionale non sono diretti ad eliminare le diffe-
renze nel potere d’acquisto dei cittadini ma solo a ridurle e
non e detto che riescano sempre arealizzare i propri obiettivi;
permangono quindi - dopo le attivita sostenute dal bilancio
pubblico - forti differenze interpersonali nei redditi. Perché
tali diversita, per la struttura produttiva del nostro e di molti
altri paesi, tendono a riprodursi in diversita dei redditi medi
presenti nelle diverse regioni o giurisdizioni sulle quali si eser-
citail potere politico decentrato (e cio vale sia negli stati uni-
tari sianegli stati federali). Il valore di un sistemadi federali-
smo fiscale - la possibilita di adattare I’ offerta pubblica alle
preferenze e di finanziarla con le risorse generate all’interno
del territorio regionale — € quindi gravemente intaccato dal
fatto che le basi imponibili per abitante dei principali tributi
degli stati moderni, Italiainclusa, presentano ampie e profon-
de diversita nelle diverse regioni. Con la conseguenza che ali-
quote uniformi di tassazione da parte degli enti decentrati -
applicate a redditi medi diversi - non sarebbero in grado di
finanziare in tutti i punti del territorio quei livelli di servizio
pubblico che sono funzionali a ridurre - attraverso |’ accesso
gratuito ai servizi - i differenziali dei consumi pro-capite ori-
ginati dai differenziali dei redditi pro-capite. Un sistema di
federalismo fiscale sembra quindi opporsi, per sua natura, alle
politiche nazionali di sostegno ai consumi delle classi piu
deboli.

Al cuore delle questioni di federalismo fiscale ¢’ € quindi
la questione su quale sial’ atteggiamento da assumere di fron-
te al fatto che (a) agli organi decentrati € spesso affidata la
responsabilita politica e finanziaria di gestire beni pubblici il
cui finanziamento é utilizzato come strumento redistributivo e
(b) le basi imponibili dei principali tributi degli ordinamenti
moderni sono distribuite in modo sperequato nelle diverse
giurisdizioni. Laquestione non si porrebbe se con I’ utilizzo di
imposte progressive, imposte sulle successioni, imposte patri-
moniali e con politiche di redistribuzione monetaria a favore
dei meno abbienti, le disuguaglianze di reddito disponibile
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fossero ricondotte a livelli accettabili. Ma non € in nessuna
parte del mondo cosi. Le politiche ridistributive sono forte-
mente dipendenti sulla assegnazione di consumi pubblici (tra-
gporti, sanita, scuola, assistenza, per menzionare quelli piu
diffusi) a prezzi inferiori ai costi di produzione, finanziando-
ne il deficit con mezzi generali di bilancio. Le basi imponibi-
li per abitante di molte regioni non consentono di finanziare la
produzione dei servizi pubblici ai livelli che sarebbero deside-
rabili.

Ci s potrebbe chiedere come mai, in molti paesi origina-
riamente costruiti come stati unitari, il decentramento delle
funzioni e dei compiti sia considerato un importante valore
politico quando la applicazione del principio base del federa-
lismo fiscale (ogni ente di governo dovrebbe auto-finanziarsi
prelevando direttamente sui suoi cittadini) contrasta con |’ uti-
lizzo della spesa e dei servizi pubblici per obiettivi redistribu-
tivi. Non credo sia mai stata data una risposta convincente a
guesta domanda. L’ esistenza di tali obiettivi ha concorso tutta-
viaa sviluppare - a fianco delle considerazioni di natura allo-
cativa sopra esposte - |la teoria della perequazione interregio-
nale, ovvero delle regole e degli strumenti atti arimediare ale
conseguenze delle differenze delle basi imponibili sulle poten-
zialitadi spesadei divers enti territoriali. Tale teorias e cen-
trata attorno ai due grandi criteri, considerati a volte tra loro
confliggenti a volte traloro complementari, della perequazio-
ne sulla base del fabbisogni (quali che siano i gettiti tributari
generati in un territorio, lo Stato fornisce le risorse sufficienti
afinanziareil costo di produzione dei livelli di servizio appro-
priati per il territorio) e della perequazione (completao incom-
pleta) delle capacitafiscali (o Stato interviene ad eliminare (0
ridurre) le differenze nei gettiti pro-capite dei divers territori.
La Costituzione italiana del 1948 aveva adottato in modo
esplicito il primo criterio. La Costituzione vigente, con la
riforma del Titolo V nel 2001, ha formalmente adottato il
secondo criterio, ma lo ha costruito in larga parte sulla base
del primo.
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2. Sulla evoluzione del sistema di federalismo fiscale in
Italia.

Il richiamo all’ Italia porta a chiedersi se il federalismo
fiscale sia una novita per il nostro paese portata dalle modifi-
che Costituzionali del 2001 e anche quale siaiil vero significa-
to dell’ espressione “attuazione del federalismo fiscale” che
tiene il centro del dibattito politico in questo inizio del 2009.
In verita sistemi di federalismo fiscale si sono sviluppati ben
prima - come spesso succede, |’analis scientifica trova ali-
mento nella osservazione dellarealta - dellateoria del federa-
lismo fiscale. Quasi tutti gli Stati moderni sono sempre stati
organizzati su almeno due livelli di governo (governo centrale
e le municipalita); altri Paesi ne hanno avuti tre come I’ Italia
pre-repubblicana (Stato, Province e Comuni), poi quattro
come |’ltalia post 1948; altri ne hanno sempre avuti quattro
come gli USA, uno stato federale; oggi anche I’ Italia ha quat-
tro livelli di governo. | divers livelli di governo hanno (o
hanno avuto) diverse competenze legislative e amministrative,
hanno avuto a disposizione mezzi di finanza propria, ¢ci sono
stati e si sono evoluti schemi di intervento finanziario dal cen-
tro afavore della periferia e, in casi piu rari e piu antichi, tra-
sferimenti diretti di risorse finanziarie dalla periferiaal centro.

| sistemi di federalismo fiscale hanno una storia molto
antica e la loro evoluzione € stata continua nel tempo.
Qualche esempio con riferimento al nostro paese. Nel 1859 il
Regno delle Due Sicilie aveva ordinamenti tributari e di spesa
diversi per la Sicilia e per le terre del continente. La Sicilia
gestiva tasse e spese in piena autonomia, con il solo obbligo
di concorrere a finanziamento dei costi generali del Regno e
vi concorreva versando a Regno di Napoli il 20% circa del
gettito prelevato sul territorio siciliano. Nel 1860, prima del-
I’unitd, ma appena compiuta |’'impresa garibaldina nel
Mezzogiorno d’Italia, I'imposta statale sui consumi in Sicilia
venne trasferita, insieme a copiose funzioni pubbliche, ai
comuni. Con I'unita d’Italia, la scuola, che era stata fino ad
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allora nella competenza dei comuni, viene portata nella com-
petenza del governo nazionale. Negli anni dal 1860 al 1930 ci
sono state decine di iniziative legisative per modificare com-
piti e finanziamento di comuni e province. Nel 1931 diventa
operativo il Testo Unico della Finanza Locale, un testo di
grande interesse per lo studioso di oggi e che s affianca ala
riformulazione della Legge Comunale Provinciale. Nel Testo
Unico viene ricostruito il sistema di finanziamento degli enti
locali (Comuni e Province), attribuendo a Comuni e Province
unavarieta di strumenti di finanziamento sulla base del prin-
cipio che, nella finanza di comuni e province, non ci sarebbe
stato spazio per trasferimenti finanziari da parte dello stato, di
nessun tipo. Il piu sistematico intervento del legislatore nazio-
nale sulle finanze degli enti decentrati non tratta dei problemi
della perequazione. Gli strumenti tributari messi a disposizio-
ne di comuni e Province sono I'imposta di famiglia (una sorta
di imposta sul reddito personale), le imposte di consumo,
I"'imposta (o0 sovrimposta) sui redditi di impresa e di attivita
professionale e le sovrimposte fondiarie. Erano quattro diver-
s strumenti tributari che valevano per tutto il paese, ma che
erano utilizzati con intensita diversa nei diversi comuni e pro-
vince. C'era la facolta di autodeterminazione delle aliquote
all’interno di intervalli stabiliti dalla legge. Non ¢’ erano ipo-
tesi solidarieta finanziaria e di fondi perequativi, tutti gli enti
locali erano tenuti ad autofinanziarsi, utilizzando in modo
diverso gli spazi di autonomia nella determinazione delle ali-
quote sulla varieta degli strumenti a loro disposizione.

Alcune delle tappe principali dello sviluppo del sistema
di federalismo fiscale nel nostro Paese negli anni piu recenti
pOSSONO CoSi essere sintetizzati. Nel 1946, lo statuto della
Regione Sicilia apre |a stagione delle Regioni a statuto specia-
le; nel 1948 la Costituzione Repubblicanaintroduce nel nostro
ordinamento le Regioni, organo di governo con poteri legisla-
tivi. Negli stessi anni pero, il mancato adeguamento degli esti-
mi catastali alla dinamicainflazionistica prodottadal finanzia-
mento della guerra, mandain crisi il gettito delle sovrimposte
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fondiarie colpendo soprattutto le fonti di finanziamento degli
enti locali del Mezzogiorno. Nel 1948 lalegge Tupini assegna
agli enti locali i contributi trentacinquennali, scontabili presso
il sistema bancario (Cassa DD.PP. inclusa), per il finanzia-
mento degli investimenti locali. All’inizio degli anni
Cinquanta una legge, auspice Ezio Vanoni, assegna ai comuni
il gettito di una compartecipazione a gettito dell’ IGE (I’ impo-
sta generale sull’entrata, antenata dell’IVA). Qualche anno
dopo, unalegge per concorrere al finanziamento dei costi della
scuola, con un contributo commisurato alla popolazione stu-
dentesca. Nel contempo, a far corso dalla meta degli Anni
Cinquanta, si avvia un massiccio programmadi finanziamenti
statali sotto la forma a dir poco impropria della autorizzazio-
ne a contrarre mutui per il ripiano deli bilanci. Iniziamente
riservati a pochi comuni del Mezzogiorno (quelli maggior-
mente colpiti dalla crisi delle sovrimposte fondiarie) si esten-
dono progressivamente a gran parte dei comuni italiani con
I’ esclusione dei comuni del Nord, piu fortunati per I’ evoluzio-
ne spontanea delle basi imponibili legate allo sviluppo post-
bellico. Diventano un mezzo ordinario di finanziamento dato
che le quote di ammortamento del mutui del passato sono
ammesse come spesa dafinanziare con i mutui di oggi. Nel ¢'e
1970 I’avvio politico delle Regioni con una legge di finanzia-
mento (la legge n. 281) attuativa dell’art. 119 della
Costituzione.

Contemporaneamente - paradosso del policy making -
mentre s avvia il decentramento dei poteri legidativi ale
Regioni, nel 1971 lalegge n. 825 di riformadel sistema tribu-
tario s ispira ala centralizzazione dell’ ordinamento finanzia-
rio ed elimina - in attesa di una nuovo ordinamento della
finanza locale e regionale - a far corso dal 1973 tutti i tributi
degli enti locali sostituendoli con trasferimenti statali commi-
surati al gettito del tributi soppressi. L’ ordinamento previsto
dalla delega non viene predisposto; tutti gli enti locali entrano
in difficoltafinanziarie per il mancato adeguamento dei trasfe-
rimenti alo sviluppo dell’inflazione. || comune di Milano, che
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aveva negli anni precedenti orgogliosamente difeso il proprio
“pareggio di bilancio”, si allinea, sotto il peso del debiti accu-
mulati nei confronti del Tesoriere (la Cariplo), a resto del
sistema. Nel 1977 (il 31 dicembre scadeva il termine per |’ at-
tuazione delle delega concessa dalla legge 825 per il riordino
dellafinanzalocale e regionale) ¢’ é un tentativo di predisposi-
zione di un disegno di riforma della finanza locale (a quale
partecipai). La bozza di un organico disegno di legge venne
consegnata nel dicembre 1977 all’ alora ministro del Tesoro
Stammati, ricevette i suoi apprezzamenti, ma venne del tutto
ignorata nella stesura del decreto di fine anno concordato dal
Governo con ANCI e UPI. Per effetto del cosiddetto “Decreto
Stammati Due’, lafinanzadegli enti locali viene assorbita pra-
ticamente al 100% acarico del bilancio dello Stato. Nello stes-
so anno 1978 |'assistenza sanitaria viene assegnata alle
Regioni, una scelta epocale, senza una vera legge di finanzia-
mento, il cui effetto fu di portare I’ intera spesa a carico delle
Regioni. Con I’avvio concreto del decentramento regionale
nel 1978 s realizza quindi - paradossalmente - |a piena “ cen-
tralizzazione” del finanziamento di Regioni ed enti locali.

Da 1978 in avanti ci sono trent’anni di movimenti
quasi sempre nella stessa direzione, tendenti ad assegnare
risorse e decentrare compiti a sistema delle autonomie locali
con tante discussioni, tante idee e tanti progetti, alcuni realiz-
zati atri no. Nel 1982 con il professor Onida scrivemmo, su
richiestadel professor Andreatta alloraMinistro del Tesoro, un
progetto di riforma della finanza regionale che cercava di
ovviare alle incongruenze del testo dell’articolo 119 della
Costituzione del 1948: non ebbe shocchi per I'uscita del
Ministro dal governo. Nel 1988 il governo De Mitamando alle
Camere, come provvedimento di accompagno ala legge
finanziaria, un disegno di legge che assegnavaa comuni I’ VA
della fase del dettaglio, con facolta di autonomia nella deter-
minazione delle aliquote. Lo schema era interessante anche se
di difficile attuazione: la Commissione Finanze della Camera
dei Deputati di allora non ne volle sapere.
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Nel dicembre 1991 viene alla luce, per iniziativa di una
commissione parlamentare presieduta dall’ On.le Bozzi, una
ipotesi di ristesura degli articoli del Titolo V della
Costituzione.

Nel 1992, sotto la spinta della manovra di aggiustamento dei
conti di finanza pubblica, vieneintrodottal’ ICl e vienetrasfe-
rita alle Regioni la titolarita dei contributi sanitari e della
tassa sulla salute. Nel 1995 entra, in modo esplicito, con la
finanziaria per il 1996 predisposta dal governo Dini, il termi-
ne “federalismo fiscale”: ¢’é un Titolo della legge 549 del
1995 denominato “ attuazione del federalismo fiscale” che da
il viaaunaserie di provvedimenti - trai quali includo anche
il disegno di legge oggi all’esame della Camera dei Deputati
molto simili tradi loro - diretti a sostituire programmi di tra-
sferimenti erariali, con o senza vincolo di destinazione, con
fonti di entrata propria integrati da trasferimenti finanziari
diretti a perequare le risorse acquisite dai territori con basse
basi imponibili.

Nel 1997 viene introdotta I'|RAP (in sostituzione dei contri-
buti sanitari, dell’ILOR edi altreimposte sulle imprese), il cui
gettito viene assegnato alle Regioni riducendo per pari impor-
toi trasferimenti statali.

Nel 1999, con un emendamento presentato nella discussione
di un provvedimento tributario, viene attribuita al Governo la
delega per una modifica delle regole di perequazione. A fian-
co del criterio, indirettamente indicato dall’art. 119 della
Costituzione del 1948, del finanziamento in base al fabbiso-
gno, la delega introduce il criterio della perequazione incom-
pleta della capacitafiscale. Ladelegadiede vitapoi a decreto
legidlativo n. 56/2000 tuttora parziamente vigente la cui
applicazione e avvenuta con vicende tormentate che non
voglio oraricordare, inclusa una impugnativa avanti la Corte
Costituzionale. Questo decreto puo considerarsi il capostipite
e I'ispiratore dei provvedimenti sul federalismo ficale presen-
tati nel 2007 dal secondo governo Prodi e nel 2008 dal gover-
no Berlusconi in carica.

Nel 2001 infine, a conclusione di piu di un decennio di lavori
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preparatori da parte vuoi di speciali commissioni parlamenta-
ri, vuoi della Commissione affari costituzionali, viene appro-
vatalamodificadegli articoli da 116 a 120 della Costituzione.
Il nuovo testo del Titolo V (i) amplia le competenze |egidlati-
ve delle Regioni a statuto ordinario che amplia le competenze
legidlative delle regioni a statuto ordinario, (ii) introduce il
principio per il quale lo svolgimento dei compiti amministra-
tivi non & necessariamente assegnato a livello di governo acui
€ assegnata, per quella stessa materia, |la competenza legidlati-
vae, (iii) modificain parte le regole di finanziamento di regio-
ni e enti locali.

In Italia quindi un sistema di federalismo fiscale esiste dal
1861 e, al pari di quello che & avvenuto in molti atri paes, la
sua struttura - quali materie assegnate allo competenza degli
enti decentrati e quali regole di finanziamento, quanta autono-
mia e quanta subordinazione alle regole del governo centrale -
ha avuto numerose vicende nel due sensi, ora di maggiore
autonomia poi di maggiore subordinazione, ora con maggiori
compiti, poi con minori compiti e successivamente ancora
con compiti piu ampi.

Negli anni piu recenti, tuttavia, le modifiche della
Costituzione (quelle proposte e quelle approvate) hanno pro-
spettato I’idea che il nostro paese potesse avviarsi (0 S sia
avviato) lungo la strada della trasformazione istituzionale
verso uno stato federale. Si sente spesso parlare indifferente-
mente di federalismo fiscale e di federalismo tout cour. Niente
che sia piu lontano dalla realta. Il nuovo titoloV della
Costituzione, checché ne dicano i suoi esegeti e grazie anche
alle decisioni iper conservatrici della Corte Costituzionale, s
propone solo come un progetto di parziale modifica dei rap-
porti finanziari tra centro e periferia, mantenendo pressochée
inalterato il potere di ingerenza da parte dello Stato, cosi come
definito dalla versione del 1948.

Passo ora a descrivere la struttura dell’ attuale sistema di
federalismo fiscale italiano, cercando di non sconfinare sulle
piu ampie questioni della“transizione al federalismo”.
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3. Laattuale situazione del rapporti finanziari tracentroe
periferia.

Una rappresentazione sintetica dei rapporti finanziari tra
centro e periferianel nostro paese iniziadai conti ISTAT della
pubblica amministrazione che sono disponibili sia per I’ aggre-
gato della Pubblica Amministrazione sia per i diversi settori o
livelli di governo componenti della PA. Nel totale della spesa
pubblica per il 2007 sono incluse spese che non hanno rilievo
operativo come gli ammortamenti e spese che non riflettono
attivita tipiche del settore pubblico, quali la spesa per e pen-
sioni (erogata soprattutto da INPS e INPDAP) e la spesa per
interessi sul debito pubblico (erogata principalmente dallo
Stato). Se dalla spesa complessiva si tolgono queste spese che
non corrispondono ad attivita pubbliche assegnabili al’uno o
all’atro livello di governo guardando quindi alle componenti
tradizionali dell’ intervento pubblico, resta una spesa comples-
siva di circa 431 miliardi di euro che s ripartisce per 230
miliardi di euro a centro (Stato + enti dell’amministrazione
centrale) e 202 miliardi alla periferia (Regioni, Province,
Comuni e altri enti territoriali): circail 53% a centro eil 47%
alla periferia. Nel sistema di federalismo fiscale italiano c'e
quindi un forte decentramento dell’ attivita di spesa.

Tabella 1 - Entrate proprie e spese delle amministrazioni cen-
trali e periferiche nel 2007 (in miliardi di euro)

PA centro periferia

" md€] % | md€] %
Entrate proprie | 548.6 4505 | 82,1 98.1 | 179
Spese proprie  |-431.7 | -230.0 | 53,3 | -201.7 | 46,7

1° saldo 116.9 220.5 -103.6
Deficit pensioni | -66.4 -66.4 0
Spesainteressi | -79.7 -75.2 -45
Trasferimenti 0 | -114.2 114.2
Saldo finale -29.2 -35.2 6.1
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Procedendo in modo analogo sul fronte delle entrate e
togliendo dal complesso delle entrate pubbliche il gettito dei
contributi sociali che vanno afinanziare le pensioni, risulta un
totale residuo di entrate pari a 549 miliardi di euro, di cui
I’82% raccolto dal centro e solo il 18% dalla periferia. Il
decentramento esistente sul lato della spesa non trova un cor-
rispondente sul lato delle entrate. L’ attuale sistema di federa-
lismo fiscale italiano & profondamente shilanciato. Gli enti
decentrati, afronte di spese per 206,2 miliardi, dispongono di
entrate proprie solo per 98,1 miliardi di euro, con un deficit di
risorse pari a 104,1 miliardi, coperti con 114,2 miliardi datra-
sferimenti dello Stato.

D’ altro lato, le imposte raccolte dallo Stato con i tributi eraria-
li sono pari a 450,5 miliardi e finanziano, con 230 miliardi, i
servizi e le attivita proprie delle amministrazioni centrali. La
differenzadi 220 miliardi di euro, integrata con I’ indebitamen-
to di 35,2 miliardi, € utilizzata per:
- finanziare con 66 miliardi di euro il deficit del sistema pen-
sionistico;
- pagare con 75 miliardi di euro gli interessi sul debito pubbli-
Co;
- finanziare con 114 miliardi di euro il deficit del sistema del
governi decentrati.
Laquota del finanziamento autonomo di Regioni ed enti loca-
li € quindi nel nostro paese assai modesta: e entrate proprie
coprono meno del 49% della spesa. Come si deve valutare
questo risultato quantitativo? Entrando in qualche dettaglio,
per esempio considerando separatamente il rapporto tra entra-
te proprie e spesa per i diversi livelli di governo, non risultano
grandi differenze nella struttura del finanziamento dei divers
livelli di governo. La percentuale di copertura delle spese con
entrate proprie € pari a 49,8% per le Regioni, al 47,5% per le
Province e al 53% per i Comuni. Vistalavarietaeil succeder-
s degli interventi che abbiamo ricordato nel paragrafo prece-
dente, sembra quasi che una sorta di mano invisibile abbia
finora guidato finora il legislatore italiano nella costruzione
del sistema di federalismo fiscale.
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Tabella 2 - Entrate proprie, spese e deficit per Regioni,
Comuni e Province nel 2007 (valori in miliardi di euro)

Reg+San.| Province| Comuni | Altri Totale
Entrate proprie 66.2 5.0 286| 0.2 98.1
Spese proprie 131.2 10.2 52.1| 82 201.7

Sado -65.0 -5.2| -234| -8.0 | -103.6
Spesainteress 1.7 0.3 2.0 0.5 45
Saldo finale -66.7 -55 -254| -85 | -108.1

Entrate/Spese | 49,8%| 47,5% | 53,0%| n.s. | 47,6%

La misura del rapporto tra entrate proprie e spese com-
plessive, cosi come indicato nelle precedenti tabelle, non é
pero sufficiente per definirei caratteri di un sistemadi federa-
lismo fiscale. Occorre anche considerare una serie di aspetti
qualitativi, definiti dalla legge o risultanti dall’ attivita ammi-
nistrativa dello Stato in materia di:

(a) vincoli posti dallo Stato alle scelte di spesa degli enti

decentrati,

(b) grado effettivo di autonomia nell’ utilizzo degli stru-

menti di finanza propria;

(c) finalizzazioni imposte al’ utilizzo del gettito dei tribu-

ti propri;

(d) vincoli e condizioni d’ uso che accompagnano i trasfe-

rimenti finanziari dallo stato agli enti decentrati.

Il sistema di norme che fissa le competenze e i rapporti
finanziari tra lo Stato e il sistema delle autonomie & molto
articolato e complesso perché si rivolge a diverse categorie di
enti decentrati (Regioni a statuto ordinario, Regioni e provin-
ce a statuto speciale, Province, Comuni, Camere di
Commercio, ecc.). A titolo di esempio s fara riferimento al
rapporti tra Stato e Regioni a statuto ordinario il cui ordina-
mento (ovvero il sistema di federalismo fiscale), cosi come
vigente oggi, € ancora regolato dall’articolo 119 della
Costituzione del 1948: “Alle regioni sono attribuiti tributi
propri e quote di tributi erariali, in relazione ai bisogni delle
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Regioni per |e spese necessarie ad adempiere le loro funzioni
normali”.

Come e determinata (da cosa dipende) la spesa delle
Regioni a statuto ordinario e come e finanziata. Una parterile-
vante dell’ attivita regionale riguarda la tutela della salute, in
relazione alla qual e la spesa sanitaria é regolata da leggi nazio-
nali dirette alla determinazione centralizzata dei fabbisogni di
spesa delle singole regioni. Per |a spesa sanitaria, il fabbiso-
gno finanziario complessivo e delle singole regioni e il frutto
di lunghe trattative tra centro (Ministeri dell’economia e della
sanitd) e periferia. Il finanziamento della spesa assegnata (con-
sentita o programmata) ad ogni singolaregione, avviene con il
gettito di alcuni tributi che lalegge nazionale destina al finan-
ziamento della sanita (I'|RAP e I’addizionale regionale
all'lRPEF) e con un trasferimento finanziario a carico del
bilancio statale. L'importo del contributo o trasferimento sta-
tale € computato per ogni regione deducendo dal fabbisogno
di spesail gettito regionale dei tributi propri assegnati al suo
finanziamento. La somma dei contributi assegnati a ciascuna
regione determina I’'importo complessivo del trasferimento
finanziario a carico dello Stato. Tale importo viene nozional-
mente riportato a gettito di un tributo erariale (nella specie
Il VA) definendo la“quota’, ovvero |’ aliquota di comparteci-
pazione del sistemaregionale atale gettito.

E interessante notare che la compartecipazione a gettito
del tributo statale, anziché essere il motore del finanziamento,
diventa un fatto residuale: I’intervento statale e dato dalla dif-
ferenzatrail “fabbisogno di spesa’ eil gettito regionale del tri-
buti assegnati allo scopo. Il gettito dei principali tributi propri
regionali (I'lRAP e I’addizionale IRPEF) non genera risorse
correlate a soddisfacimento di bisogni determinati a livello
decentrato, ma costituisce solo “un acconto” rispetto a un fab-
bisogno di spesa che per la singola regione e predeterminato.
Si puo quindi esporre la seguente proposizione che € molto
importante per valutare i sistemi di federalismo fiscale: “ elevati
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e crescenti gettiti tributari non esprimono - quando vincolati
nella spesa dai criteri di perequazione dei fabbisogni - riduzio-
ni significative nel grado di dipendenzadelle regioni dalle rego-
le ddl centralismo”. Per illustrare compiutamente questa affer-
mazione s puo fare riferimento alla Tabella 3 che mostra come
il complesso di entrate e spese delle Regioni a statuto ordinario
puo essere segmentato in tre separati sotto-bilanci. Nel quadran-
te superiore a destra sta la spesa sanitaria e un particolare pro-
gramma di di finanziamenti a favore delle regioni a piu basso
reddito; a sinistrainvece i mezzi di finanziamento.

Nel quadrante di mezzo c'e, a sinistra, un insieme di
spese (circa 18,9 miliardi di euro) che sono interamente finan-
Ziate con programmi di trasferimenti statali, un grande nume-
ro di programmi che possono a loro volta essere divisi in due
segmenti: una parte (la minore) destinata a complementare le
entrate proprie di cui al successivo quadrante nel finanziamen-
to delle spese ordinarie delle regioni e una parte (la maggiore,
circa 12 miliardi) costituita da una grande numerosita di pro-
grammi di finanziamento statale con vincoli di destinazione e
anche obblighi di cofinanziamento a carico della regione rice-
vente caratterizzati da forte contenuto redistributivo e destina-
ti a sostegno delle sviluppo economico regionale ovvero di
attivita specifiche quali la politica ambientale, dei trasporti,
€ecc.
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Tabella 3. Struttura del bilancio delle Regioni a statuto
ordinario nel 2003

di euro di euro
Trasferimenti da 32,9 | Spesasanitaria 63,4
compartecipazione VA
IRAP, gettito 28,8 | Altre spese finanziate con 28
standardardizzato la compartecipazione IVA
Addizionale IRPEF, 45
gettito standardardizzato
Trasferimenti statali 18,9 | Spese finanziate con 18,9
specifici 0 vincolati trasferim.ti specifici o vincolai
Entrate proprie, 9,3
gettito standardizzato
Entrate proprie, gettito 1,4 | Spese autonome 10,7
dasforzo fiscale
Totale entrate 95,8 | Totale spese 95,8

Nel terzo quadrante sono incluse spese ordinarie delle
regioni, finanziate con il gettito di tributi autonomi per un tota-
ledi 10,7 miliardi. Tale gettito derivain largaparte dall’ appli-
cazione delle aliquote base dell’ ordinamento e in parte mino-
re dall’ esercizio dell’ autonomia tributaria (la facolta di modi-
ficare le aliquote base).

Nel 2003, afronte di gettiti tributari nelle regioni a statu-
to ordinario per complessivi 44 miliardi (segnati nel 1° ee 3°
quadrante a sinistra), solo 10,7 miliardi, meno di un quarto,
esprimono le diverse capacitafiscali delle diverse regioni stan-
te che gli altri 33,3 miliardi sono solo strumentali a finanzia-
mento di una spesa (la spesa sanitaria) il cuiimporto nelle sin-
gole regioni dipende da indicatori oggettivi di fabbisogno. Da
notare altresi che I’intero gettito della compartecipazione VA
e vincolato a finanziamento della spesa sanitaria.

Poiché infine, una parte rilevante del gettito dei tributi
autonomi (10,7 miliardi) e perequata’ dai criteri di riparto del
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21,7 (=18,9+2,8) miliardi di trasferimenti statali |a spesa auto-
noma delle Regioni, che nasce dal gettito dei tributi propri,
ammonta a una frazione molto modesta del totale. L’ attuale
sistema di federalismo fiscale, almeno per quanto riguarda le
regioni a statuto ordinario, risultain larghissima parte ispirato
a criteri di fabbisogno che lasciano poco spazio a ruolo del-
I” autonomia tributaria

| caratteri specifici del sistema di federalismo fiscale si
ritrovano quindi, piu che nelle entrate proprie, nella politica
(entitd, struttura, caratteri e ragioni, regole di assegnazione)
dei trasferimenti che vengono assegnati dallo Stato agli enti
periferici, sotto forma di compartecipazioni al gettito dei tri-
buti erariali, trasferimenti specifici diretti a finanziamento di
particolari segmenti dell’ attivita di Regioni e enti locali, tra-
sferimenti con vincolo di destinazione ed a volte con obbligo
di cofinanziamento. L e assegnazione complessive derivano da
centinaia di leggi e di provvedimenti amministrativi, il cui
elenco occuperebbe almeno una decina di pagine.

Nel sistema delle regioni a statuto ordinario il motore
che ha guidato e guida i criteri di finanziamento e costituito
dalle competenze di spesa. Tutto |’ ordinamento finanziario
funzionale a finanziare il costo delle competenze assegnate,
dalla Costituzione o dallalegge ordinaria. Date quindi |e spese
associate alle competenze di spesa, viene costruito il sistema
di finanziamento. Quando le competenze (e quindi le spese)
vengono aumentate, su questa nuova base viene costruito |’ or-
dinamento finanziario. Se alle Regioni dovessero essere tra-
sferite maggiori spese in materia di assistenza sanitaria o in
materiadi istruzione €/o di finanzalocale, I'importo dei finan-
Ziamenti dovrebbe essere adattato alle maggiori spese asse-
gnate. Le decisioni sulla spesatrainano e determinano le deci-
sioni sul guantum e sui mezzi di finanziamento. Per e Regioni
a statuto ordinario € sempre cosi avvenuto nel passato e credo
avverra anche con la riforma in corso di approvazione in
Parlamento: la spesatiral’ entrata.
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Bisogna riconoscere tuttavia che il sistema italiano di
federalismo fiscale e un sistema composito, fortemente artico-
lato e differenziato che non risponde a un unico principio ori-
ginatore. Sulle regole di assegnazione dei programmi di trasfe-
rimenti statali, s puo individuare almeno un modello alternati-
vo aquello delle regioni a statuto ordinario, quello del sistema
delle regioni a statuto speciale. Per queste, le regole di finan-
Ziamento sono state definite, in larghissima parte, semplice-
mente con la definizione di una quota percentuale di partecipa-
zione a gettito del tributi erariali riscosso (0 maturato) nei ter-
ritori delle Regioni o delle Province autonome. La decisione
sull’ aiquota di compartecipazione e stata un prius nel proces-
so logico di definizione delle loro spettanze. E’ avvenuta per la
Sicilia nel 1946, per Trentino-Alto Adige, Sardegna e Valle
d Aosta entro la meta degli anni Settanta dello scorso secolo.
Una volta assegnate le risorse, si € poi deciso quali fossero le
competenze o materie di cui le Regioni avrebbero dovuto occu-
parsi, intervenendo gradualmente ad allargare competenze e
ambiti di spesa. Questo schema é stato seguito in pratica per
tutte le Regioni a statuto speciae, tranne che per il Friuli-
Venezia Giulia, per laquale, dopo lainiziale assegnazione si e
sviluppata una sorta di “contestualitd’ nella decisione sull’ au-
mento dell’ aliquota di compartecipazione al gettito del tributi
erariai e’ assegnazione di huove e maggiori competenze.

La decisione su cosa dovessero esattamente fare (di cosa
dovessero esattamente occupars) le regioni a statuto speciae e
durata decine di anni. Per esempio, nel caso delle due Province
Autonome di Trento e Bolzano, ladecisione di trasferire le com-
petenze el’ onere del finanziamento della materiaistruzione (che
pure era inequivocabilmente considerata come una materia asse-
gnata ala loro competenza) € avvenuta solo a decorrere da
1993, quasi 25 anni dopo che erano state definite le norme finan-
Ziarie connesse alo statuto di autonomia. Nel caso dellaregione
Sicilig, afronte di uno statuto di autonomiae di definizione delle
competenze molto ampio ed esteso, ala assegnazione del 100%
dd gettito del principai tributi riscoss nel territorio regionae
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(con la eccezione delle accise) non ha fatto seguito una circo-
stanziata definizione delle spese statali che avrebbero dovute
essere trasferite nel rispetto delle competenze assegnate dallo
Statuto. Questa“dimenticanza’ haportato gli uffici finanziari del
governo centrale ad assumere un atteggiamento molto conserva
tore e causidico nella definizione delle risorse finanziare da asse-
gnare ala Regione Sicilia, dando luogo a un contenzioso senza
fine sui criteri di calcolo del gettito effettivamente riscosso nel
territorio siciliano. Non s pud infine non ricordare il caso della
Provincia Autonoma di Bolzano che, in occasione del trasferi-
mento dei compiti in materiadi scuola, nel 1994-95, ha eccepi-
to che lafunzione le era assegnata non per competenza primaria
ma per delega e quindi lo Stato s e sentito in dovere di trasferir-
le anche le risorse finanziarie corrispondenti (come s conver-
rebbe per una vera attivita del egata).

Ne sistema degli enti locali, S puo dire, in viadi sintes,
che i trasferimenti perequativi dello stato non discendono da
alcun principio o criterio oggettivo e non sono finalizzati a rea
lizzare alcun specifico obiettivo di perequazione. Per larga parte
sono la conseguenza della storia passata, del susseguirs ininter-
rotto di decisioni legidative che, apartire dal 1979, hanno cerca-
to - in verita senza successo - di correggere laspesache s € sto-
ricamente determinata in ciascun ente per effetto del decreto
Stammati Due che ha consentito, per qualche anno ai singoli enti
di determinare autonomamente i livelli di spesa desiderati, met-
tendone !’ intero costo acarico del bilancio dello Stato. Molti ten-
tativi sono stati fatti di portare un po’ di razionalita nella distri-
buzione dei fondi perequativi afavore di comuni e province, ma
il loro esito non e stato - nel complesso - molto felice.

4. Alcuni problemi di attuazione del nuovo Titolo V della
Costituzione

Una valutazione complessiva del sistema di federalismo
fiscale italiano, cosi come e strutturato nel 2009, deve
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essere fatta considerando i suoi effettivi caratteri odierni che
possono essere criticati ala luce degli strumenti che la teoria
economica ha sviluppato nel corso degli anni, ma deve rela-
zionars al testo del Titolo V della Costituzione riformato nel
2001 allacui attenzione e destinato il disegno di Legge delega
all’esame del Parlamento.

In termini generali si deve osservare, nella configurazione
attuale, un eccesso di sovrapposizione di competenze tra cen-
tro e periferia. Diversamente dal caso della Germania Federale
nellaqualei rapporti del cittadino con il settore pubblico sono
concentrati su due livelli di governo (regioni e comuni), in
Italia abbiamo tuttoraunaforte presenzadi quattro livelli (dallo
stato ai comuni). La gestione dei compiti degli enti decentrati &
molto influenzata dalle condizioni e vincoli (le strings come
sono chiamate negli USA) che accompagnano i finanziamenti
statali agli enti decentrati, spesso trasformati in agenzie ammi-
nistrative del governo nazionae. E’ insufficiente la misura del-
I’ autonomia tributaria. C'e una enfasi eccessiva sul criterio del
fabbisogno nella assegnazione dei trasferimenti perequativi. 1l
cittadino non ha collegamento diretto, attraverso le tasse loca-
li, con I’ azione politica degli amministratori locali e regionali.
Sarebbe utile e necessaria una maggiore separazione delle
competenze e dei mezzi di finanziamento.

Se poi ci s mette dal punto di vista non di correggere
| assetto attuale, ma di dare attuazione a nuovo Titolo V della
Costituzione approvato nel 2001, sorgono difficili questioni
che voglio solo ricordare.

La prima riguarda la scelta se I'istruzione (di tutti gli
ordini e gradi) deve diventare una materia a competenza mista
trastato eregioni, a pari di quanto € avvenuto per lasanita. Ci
sono ragioni afavore e ragioni contro questa opzione. |l terzo
comma dell’articolo 117 della Costituzione tratta sanita e
istruzione in modo pressoché analogo. Lo spostamento della
sanita dal centro ala periferia ha consentito in 30 anni (dal
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1978 ad oggi) una radicale trasformazione del nostro sistema
sanitario e della tutela della salute dei cittadini, con un forte
aumento della quota della spesa sanitaria sul PIL. Nello stes-
so periodo, molto diversa e stata la storia dello sviluppo del
nostro sistema scolastico, universitainclusa. E’ possibile cheil
decentramento dell’istruzione farebbe fare un salto in avanti a
nostro sistema scolastico, oggi cosi malandato. Tuttavia il
disegno di legge delega che, nella sua versione iniziale aveva
assunto un atteggiamento dire o non dire, lasciando aperte
alternative ma senza escluderne alcuna, come se s potesse
essere equivoci di fronte a una scelta di talerilievo, nella ver-
sione attuale compie la scelta di lasciare I'istruzione allo
Stato. Non ¢’€ nemmeno, nel disegno di legge, traccia di altri
possibili importanti trasferimenti di funzioni e compiti pubbli-
ci alleregioni o agli enti locali. Sembra quindi che il governo
e il legidatore, dopo tanto clamore iniziale sul federalismo
(sic), abbiano accettato I’ idea che unaripartizione cinquanta a
cinquanta dei compiti pubblici tra centro e periferia, quale e
quella odierna descritta dalla Tabella 1, sia appropriata per il
nostro paese.

L a seconda questione riguarda la ridefinizione dei compi-
ti degli enti locali, in particolare I'idea di dare qualche attua-
zione al’articolo 118 della Costituzione che prevede che lo
svolgimento delle funzioni amministrative sia svincolato dalla
collocazione della competenza legisativa e che possa (o
debba) essere assegnato agli organi di governo piu vicini a
cittadini e cio indipendentemente dalla collocazione della
competenza legislativa. Una gquestione che aveva trovato una
soluzione nella legge fondamentale tedesca sui rapporti tra
lander e governo federale e che George Stigler, un illustre eco-
nomista della scuola di Chicago, aveva teorizzato 50 anni fa,
nel bel mezzo dello sviluppo dellateoriadel federalismo fisca-
le. La definizione di cosa si intenda e quali siano le funzioni
fondamentali e assegnata alla competenza esclusivadello stato
dal secondo comma dell’ articolo 117 alla lettera p). 1l costo
delle funzioni fondamentali che saranno assegnate ai Comuni,
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applicando lo stesso principio che € vigente oggi per la spesa
sanitaria, dovrebbe essere finanziato integralmente, vuoi con
tributi propri vuoi con trasferimenti perequativi finalizzati alla
copertura del fabbisogno. Si dovrebbe quindi discernere trale
attivita svolte oggi dai comuni quali sono fondamentali e quali
no e individuare criteri diversi di finanziamento per le une e
per lealtre. Al riguardo bisognaricordare che nel nostro paese,
dal 1865 a 1990, la legge comunale e provinciale ha classifi-
cato le spese degli enti locali tra spese obbligatorie e spese
facoltative. L’ abolizione di questa classificazione fu uno dei
cavali di battaglia del municipalismo italiano per molti anni.
| miei amici costituzionalisti diranno che non ¢’ e connessione
tralo status prevalente fino a 1990 e quello ipotizzabile sulla
base dell’art. 117 secondo comma lettera p) della
Costituzione. E possibile che abbiano ragione, ma & probabile
che s shaglino. Il disegno di legge delega affronta questo pro-
blema con disposizioni che sono trale piu bizzarre che si pos-
sano immaginare.

Laterza questione riguardala questione della perequazio-
ne a favore dei territori regionali che hanno minore capacita
fiscale. Ricordo che un buon sistema di federalismo fiscale
deve consentire che emergano le diversita delle preferenze del
cittadini residenti nelle diverse giurisdizioni. Implica che que-
ste diversita debbano essere governate perché non diventino
troppo rilevanti. I governo delle diversita comporta la scelta
di un modello di perequazione, come ridurre le differenze che
risulterebbero nell’ offerta di intervento pubblico nel diversi
territori quando questi fossero caratterizzati da profonde diffe-
renze nelle basi imponibili dei tributi assegnati al potere dei
governi decentrati.

Su questo aspetto la nostra Costituzione si presenta con
due principi tradi loro contrastanti. Il primo € incorporato nel
secondo comma dell’ articolo 117, il secondo e incorporato nel
terzo comma dell’articolo 119. La lettera m) del secondo
comma dell’art. 117 attribuisce allo Stato il potere-dovere di
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definirei “livelli essenziali delle prestazioni concernenti i dirit-
ti civili e sociai che devono essere garantiti su tutto il territo-
rio nazionale’. Larilevanza politico-sociale di questa disposi-
zione e tale per cui selo Stato fissai livelli delle prestazioni, €
owvio che deve provvedere i mezzi per finanziarne il costo. S
potra discutere senza fine cosa si intende con il termine “livel-
li essenziai” ma, unavota che la scelta € stata fatta, questa e e
chi ha deciso deve anche pagare. L’ indeterminatezza e |’ ambi-
guita del testo costituzionale ruota attorno alla scelta dei com-
piti pubblici rispetto ai quali 1o stato, determinando il “livello
essenziale delle prestazioni” non ha poi scelta se non di finan-
Ziareintegramente tali livelli. 1| Devoto Oli spiega che laparo-
la“essenziale”, esprime un attributo senzail quale I’ oggetto al
quale I'attributo s riferisce, non esiste. Qual € il livello di
spesa, perché s possa dire che e tutelatala salute, che eil dirit-
to sociale che e assicurato dalla Costituzione? Qual e il livello
della spesa sanitaria che deve essere garantito atutti i cittadini,
perché sia redlizzata la tutela della salute? Quale che sia la
risposta, restail fatto di un principio di uniformita che si appli-
caad unagrande varieta di interventi: dalla sanita, all’ assisten-
za, dl’istruzione (se fosse decentrata) e forse persino a tra-
sporti urbani. E quindi possibile che il federaismo fiscale,
nellamisurain cui siavincolato da unarestrittivainterpretazio-
ne della nozione di “essenziale’, non sia nient’atro che la
replica dell’ ordinamento statale. Perché se tutto diventa defini-
to dal governo centrale sulla base di criteri di uniformita, si
ritorna a dove siamo ora, con |’uniformita dell’ ordinamento
giuridico su tutto il territorio.

Nella pratica puo essere fare riferimento alla Tabella 3 che
indicalastrutturaattuale dellaspesaregionae. Piu dei dueterzi
sono spesa per la sanita, adla quale si applica la norma del
finanziamento integrale, quali che siano gli acconti che la
regione incassa con gli strumenti tributari dedicati (quali per
esempio I'lRAP). Cosa fare dell’ altro terzo della spesa com-
plessiva. Si evidenziacomeil 60% di questo terzo € oggi finan-
Ziato con programmi di trasferimenti specifici, finaizzati a
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obiettivi che definiremmo nobili quali 1o sviluppo economico,
latutelaambientale, ecc. per i quali leleggi istitutive definisco-
no criteri di riparto molto analitici e dettagliati tra le diverse
regioni. Si potranno cambiare i criteri aritmetici di calcolo ma
e difficile pensare che il legidatore possa ignorare le ragioni
per le quali ha negli anni passati trasferito risorse finanziarie
alle regioni, ragioni che sono codificate in precise regole giuri-
dico-aritmetiche e sostituire con |’ assegnazione di tributi pro-
pri il cui gettito deve poi essere perequato.

Rimane I” ultimo pezzo di finanza regionale, circail 10%
del totale che costituiscono le spese “autonome” gia attual-
mente finanziate con tributi propri senza perequazione alcuna.
Il terzo comma dell’art. 119 indica che il fondo perequativo
istituito dallo stato deve essere finalizzato ai territori con
“minore capacita fiscale per abitante”. Nell’ipotesi che quel
un terzo della spesa regionale oggi non sanitaria debba essere
finanziato sulla base di tale criterio bisogna decidere su due
interrogativi: il primo “minore, ma di cosa?’, il secondo
“perequazione completa, con livellamento delle spese pro-
capite in tutte le regioni o livellamento parziale, ovvero pere-
guazione completa 0 perequazione incompl eta?’

In verita la perequazione incompleta &€ elemento essen-
zide di un sistema di federalismo fiscale, essendo che
richiede che s possano esprimere e manifestare le diversita tra
territori. Le conseguenze delle differenze nelle basi imponibili
dei tributi nel divers territori, dovrebbero essere corrette e
governate, ma non annullate. Se s annullano le conseguenze
delle differenze tra le bas imponibili che stanno nelle stesse
regioni, non e piu un sistema di federalismo fiscale, ma qualco-
sad dtro. Un sistema atrettanto dignitoso, da molti considera-
to preferibile e nel quale si puo vivere felicemente, mache sem-
bra piu vicino a vecchio testo del TitoloV che non a nuovo.

C'e a riguardo della perequazione, la questione di
decidere afavore di chi s applical’intervento dello stato per
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rimediare ale carenze di base imponibile. Abbiamo gia
richiamato |’ espressione costituzionale: il fondo perequativo
Spetta ai territori “con minore capacita fiscale”. Minore del
valore medio nazionale, oppure minore del valore che la
capacita fiscale ha nelle 10 regioni piu ricche, oppure minore
del valore che la capacita fiscale ha nelle due regioni piu ric-
che (con reddito pro-capite uguale, quali I’Emilia e la
Lombardia)? A queste domande si puo rispondere che le dif-
ferenze traricchi non sono (o non dovrebbero essere) un pro-
blemadellapolitica. Seil Veneto e laToscana (solo atitolo di
esempio) non riescono - con le stesse aliquote di prelievo di
Lombardia e Emilia - a finanziare gli attuali livelli di spesa
sanitaria, un buon sistema di federalismo fiscale darebbe loro
lasceltadi ridurrei livelli di spesaoppure di aumentare le ali-
quote rispetto ai valori di riferimento nazionali. Un sistemadi
federalismo fiscale non € compatibile con un sistema genera-
lizzato di finanziamenti statali a tutte le regioni: acune
dovrebbero ricevere fondi perequativi dallo Stato, altre no. Il
fronte delle Regioni dovrebbe essere segmentato tra le regio-
ni a piu alto reddito che si finanziano con risorse proprie e
regioni con basse basi imponibili che sono assistite dal fondo
perequativo. Laregioni ricche dovrebbero essere messe nelle
condizioni di fare a meno dell’intervento dello Stato e lo
Stato non dovrebbe preoccuparsi delle differenze che emer-
gono all’interno del sotto-insieme dei territori ricchi.

5. In conclusione

Un commento conclusivo sul titolo, sul perché ho usato
I’ espressione favola. Ho cercato di mostrare che un sistemadi
federalismo fiscale € un sistema fatto di graduazioni e di
nuances. La storia ha mostrato non appartenere al mondo
reale una univocita di risposte ai temi della ottima assegna-
zione dei compiti tra centro e periferiao delle regole di finan-
Ziamento. Il sistema vigente di federalismo fiscale in Italia
non presenta i caratteri di un buon sistema di federalismo
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fiscale e quindi le regole vigenti dovrebbero essere corrette.
Per produrre le correzioni bisognerebbe partire da una dia-
gnosi delle sue inefficienze e non dalla pretesa di ricostruire
ex Novo un sistema ideale, necessariamente basato sul Titolo
V riformato che nei suoi aspetti cruciali di regolatore del
federalismo fiscale €, a dir poco, indeterminato quando non
contraddittorio.

L aspetto fondamentale della diagnosi dovrebbe rilevare
(a) chelaattuale uniformitaformale di trattamento del cittadi-
no nellafornituradei servizi pubblici, propriadell’ Italiaunita-
rig, € in stridente contrasto con le disparita di prestazioni pub-
bliche che sono lo Stato offre ai cittadini che hanno la sfortu-
nadi risiedere nelle regioni a piu basso reddito, (b) chele poli-
tiche vigenti non consentono alle regioni piu ricche di adatta-
rel’ offertapubblicaai livelli di reddito dei suoi cittadini e non
realizzano |’ obiettivo della parita di trattamento sui diversi
punti del territorio.

La correzione da introdurre dovrebbe liberare il governo
nazionale dal compito di occuparsi, intervenendo finanziaria-
mente, dei territori che hanno redditi superiori a reddito
medio. Questi territori dovrebbero poter gestire i servizi pub-
blici senzal’ingerenza che oggi caratterizzai rapporti tra cen-
tro e periferia. Lo stato dovrebbe concentrarsi sul disegno di
interventi diretti arimediare le condizioni di svantaggio di cui
soffrono i cittadini dei territori a piu basso reddito.

Spero che la storia che ho raccontato possa, come avviene
per le favole di Esopo, dimostrare o illustrare una sua “verita
morale’: che per migliorare la qualita del nostro sistema di
federalismo fiscale sarebbe preferibile (a) affrontare subito le
questioni di fondo eleragioni delle diversitadi valutazione che
necessariamente esistono quando s tratta di redistribuire di
risorse finanziarie tra enti o tra individui, (b) considerare la
legidazione vigente intervenendo su alcuni suoi specifici
aspetti, (c) modificare, laddove necessario, i rilevanti parametri
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quantitativi ricercando ragionevoli soluzioni e compromessi tra
le diversitadi punti di vista, (d) evitare di sottoporre il sistema
pubblico a inutili shock comunicativi per scenari che non
hanno alcuna possibilitadi realizzazione, (€) favorire la separa-
zione delle responsabilita e dei compiti tra diversi livelli di
governo. Non c’e bisogno di una legge delega di 25 pagine
asulla quale s e ottenuto il consenso quasi unanime del
Parlamento perché incorpora tutti i contradditori punti di vista
che definiscono lo status quo e perché rinvia le concrete scelte
politiche afuturi decreti delegati da scrivere sullabase di incer-
ti e contraddittori criteri di delega.
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