Federalismo, autonomia, responsabilita
Giorgio Macciotta

La scelta compiuta in occasione della riforma fiscale del 1972 non ¢ stata pri-
va di conseguenze per I'assetto complessivo dei diversi livelli di governo pre-
visti dal nostro sistema istituzionale. Accompagnare la concreta operativita
delle Regioni e il rafforzamento dei poteri di Comuni e Province con le-
sclusione, per tali livelli di governo, di una reale autonomia fiscale, deter-
mind un programmatico disaccoppiamento tra decisioni di spesa e decisioni
di entrata con conseguenze rilevanti nell’assetto complessivo della finanza
pubblica e il consolidamento di una rilevante divaricazione tra le diverse a-
ree del paese.

Qualsiasi tentativo di instaurare un vincolo di bilancio si ¢ rivelato ineffi-
cace e, come conseguenza, all'indomani del nuovo quadro normativo si so-
no moltiplicati gli interventi per la sanatoria ai pie’ di lista dei disavanzi dei
livelli di governo infrastatuale. Il saldo di bilancio complessivo delle pubbli-
che amministrazioni, sostanzialmente in equilibrio agli inizi degli anni set-
tanta, si ¢ progressivamente deteriorato sino alla crisi drammatica dei primi
anni novanta.

Alla crescita della spesa centrale determinata, negli anni settanta, princi-
palmente dalle pensioni, dalla scuola, dalla sanita e, negli anni ottanta, dalla
dimensione e dal costo del debito, si & sommata una crescita della spesa re-
gionale e locale.

Lespansione della spesa nei diversi territori del paese non ¢ stata lineare.
In particolare, per quanto riguarda la capacita di spesa dei poteri locali, nel
Mezzogiorno, in sintonia con la tradizione di decisioni al di fuori dell’area
determinate dall’intervento straordinario, si ¢ consolidata un’attesa di misu-
re centrali la cui dimensione si ¢ progressivamente ridotta, a partire dalla
svolta imposta dall’esigenza di risanare il bilancio pubblico, anche a prescin-
dere dagli stringenti vincoli di finanza pubblica previsti dal Trattato di Maa-
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stricht. Ancor pit si ¢ deteriorata la qualita degli interventi, essendo caduta
loriginaria spinta riformatrice.

E in questo quadro che, a partire dagli anni novanta, ¢ iniziato un pro-
cesso di graduale attribuzione a Regioni ed enti locali di maggiore autono-
mia di bilancio attraverso la progressiva eliminazione dei mille rivoli di de-
stinazioni settoriali di risorse, trasfusi in fondi unici manovrabili a discrezio-
ne da ciascuna amministrazione (collegato alla finanziaria per il 1996), e u-
na progressiva commutazione dei trasferimenti di bilancio in entrate proprie
e quote di compartecipazione ai grandi tributi erariali (istituzione dell'lci e
dell'Irap, addizionali e compartecipazioni all'Irpef, all'lva e ad altri tributi e-
rariali).

La nuova formulazione dell'articolo 119 della Costituzione che, per le
funzioni ordinarie, ha eliminato i trasferimenti a carico del bilancio dello
Stato e, per tutti i livelli di governo infrastatuali, ha assegnato a «tributi ed
entrate propri [...] compartecipazioni al gettito di tributi erariali riferibile
al loro territorio, (e quote di) un fondo perequativo, senza vincoli di desti-
nazione, per i territori con minore capacita fiscale per abitante» il compito
«di finanziare integralmente le funzioni pubbliche loro attribuite», ha dun-
que completato un processo in corso attivato, prima che dalla spinta egoi-
stica della Lega, da un’esigenza di mettere ordine nella finanza pubblica at-
traverso un pi stretto collegamento tra le decisioni di spesa e quelle di pre-
lievo fiscale.

La dimensione dell'operazione da compiere ¢ di grande rilievo. Il combi-
nato disposto degli articoli 117 e 118 della Costituzione trasferisce alle Re-
gioni la gran parte delle decisioni legislative di spesa e agli enti locali, salvo
eccezioni motivate da esigenze «di sussidiarieta, differenziazione e adegua-
tezza», le competenze in materia amministrativa. Si tratta di risorse il cui
ammontare oscilla tra i 150 e i 200 miliardi di euro secondo il livello di go-
verno cui si sceglie di imputare la quota pit rilevante della spesa per I'istru-
zione.

Il nuovo Titolo V della Costituzione non si limita a ridefinire le funzioni
e le modalita di finanziamento del sistema delle autonomie, ma definisce un
quadro del tutto nuovo di cooperazione istituzionale e sociale.

Basta pensare all’articolo 114 che delinea un rapporto non di subordina-
zione ma di articolazione funzionale tra i diversi livelli di governo («La Re-
pubblica ¢ costituita dai Comuni, dalle Province, dalle Citta metropolitane,

dalle Regioni e dallo Stato») e all’articolo 118 che estende tale impegno alla
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cooperazione ai corpi sociali («1. Le funzioni amministrative sono attribuite
ai Comuni salvo che, per assicurarne l'esercizio unitario, siano conferite a
Province, Citta metropolitane, Regioni e Stato, sulla base dei principi di sus-
sidiarietd, differenziazione e adeguatezza. [...] 4. Stato, Regioni, Citta me-
tropolitane, Province e Comuni favoriscono 'autonoma iniziativa dei citta-
dini, singoli e associati, per lo svolgimento di attivita di interesse generale,
sulla base del principio di sussidiarieta»).

Si spiega, cosi, il coinvolgimento dei diversi livelli di governo nella defini-
zione di obiettivi condivisi per il governo dell’economia e della finanza pub-
blica attraverso la «Conferenza permanente per il coordinamento della fi-
nanza pubblica» che «concorre alla definizione degli obiettivi di finanza pub-
blica per comparto, anche in relazione ai livelli di pressione fiscale e di inde-
bitamento; concorre alla definizione delle procedure per accertare eventuali
scostamenti dagli obiettivi di finanza pubblica e promuove lattivazione de-
gli eventuali interventi necessari per il rispetto di tali obiettivi, in particolare
per cid che concerne la procedura del Patto di convergenza di cui all’artico-
lo 18; verifica la loro attuazione ed efficacia; avanza proposte per la determi-
nazione degli indici di virtuosita e dei relativi incentivi; vigila sull’applicazio-
ne dei meccanismi di premialita, sul rispetto dei meccanismi sanzionatori e
sul loro funzionamento» (legge 42/2009, art. 5, comma 1, lettera a).

Si apre, dunque, un processo di attuazione della legge che non sara né bre-
ve né semplice e non sara realizzabile se, nella costruzione del federalismo so-
lidale, non si muoveranno, insieme alle istituzioni e agli organi tecnici, an-
che i cittadini organizzati, a partire dalle rappresentanze del lavoro e dell'im-
presa che hanno avuto un ruolo determinante nelle piti positive scelte della
politica economica nazionale, come quelle che hanno consentito I'ingresso
nel sistema euro.

Lltalia non ¢, peraltro, un paese economicamente unificato: permangono
forti differenze tra i territori per quanto riguarda la dimensione del prodot-
to interno lordo, della spesa pubblica, delle entrate (Tab. 1). Si tratta di dif-
ferenze non solo quantitative. Anche la qualita della spesa ¢ profondamente
differenziata, con sprechi che si addensano in particolare nelle aree del Mez-
zogiorno. Si aggravano, di conseguenza, i differenziali nel soddisfacimento
dei fabbisogni. Il tema della perequazione finanziaria ¢ dunque centrale per
la tenuta dell’'unita del paese.

La legge 42/2009 si fa pienamente carico di tale realtad duale ponendo
tra gli obiettivi generali, sin dall’articolo 1, quello di perseguire «lo svi-
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luppo delle aree sottoutilizzate nella prospettiva del superamento del dua-
lismo economico del paese». Non si tratta di una mera dichiarazione di
principi. Le disposizioni in materia di perequazione finanziaria, per le Re-
gioni (art. 9) e per gli enti locali (art. 13), e quelle in materia di interven-
ti straordinari (art. 16) e perequazione infrastrutturale (art. 22), dettano
norme che, se correttamente applicate, possono modificare la tendenza al-
la riapertura della forbice nei differenziali di sviluppo che, con qualche o-
scillazione, hanno ripreso a crescere a partire dalla crisi dell’intervento
straordinario, negli anni settanta dello scorso secolo.

La realizzazione dell’equilibrio tra autonomia finanziaria e solidarieta
che, in un paese caratterizzato da profonde differenze, ¢ strumento deci-
sivo per la tenuta dell’'unitd nazionale, ¢ affidata dalla Costituzione alla
«perequazione delle risorse finanziarie», competenza esclusiva dello Stato
(articolo 117, comma 2, lettera ¢). Ma il dimensionamento della pere-
quazione finanziaria non pud discendere da decisioni assunte da ciascun
livello di governo prescindendo dalla complessiva dimensione delle risor-
se disponibili, dalla comparazione dell’efficienza e della correttezza dei
comportamenti delle diverse istituzioni.

E dunque evidente I'esigenza di disporre di conti trasparenti e formu-
lati in modo da poter confrontare, orizzontalmente e verticalmente, le di-
verse poste di prelievo e di spesa (sia pur nel rispetto della «autonomia fi-
nanziaria di entrata e di spesa» prevista dalla Costituzione per i singoli en-
ti) e di avere elementi per definire, sulla base di obiettivi condivisi, le li-
nee guida di governo della finanza pubblica.

La legge predispone, a tal fine, un insieme di strumenti volti a interve-
nire sulle norme di contabilita e sulle regole per comparare (e standardiz-
zare) costi, fabbisogni, prelievi, in funzione non solo di un limpido rap-
porto tra istituzioni ma anche di un piu trasparente rapporto con i citta-
dini.

Le disposizioni per realizzare la riforma della contabilita delle pubbliche
amministrazioni sono volte non solo a determinare una «registrazione delle
poste di entrata e di spesa nei bilanci dello Stato, delle Regioni, delle Citta
metropolitane, delle Province e dei Comuni (con modalitd) che consentano
di ricondurre tali poste ai criteri rilevanti per I'osservanza del patto di stabi-
litd e crescita» (legge 42/2009, art. 2, comma 2, lettera h), ma anche a ren-
dere tali documenti leggibili per una piti vasta platea di cittadini, attraverso
un «obbligo di pubblicazione in siti internet dei bilanci delle Regioni, delle
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Cittd metropolitane, delle Province e dei Comuni, tali da riportare in modo
semplificato le entrate e le spese pro capite secondo modelli uniformi» (idem,
lettera i), al fine di aprire la strada a quel controllo dal basso che costituisce
la sfida del nuovo Titolo V.

Agli stessi obiettivi sono mirate le disposizioni volte alla «determinazione
del costo e del fabbisogno standard quale costo e fabbisogno che, valoriz-
zando l'efficienza e I'efficacia, costituisce I'indicatore rispetto al quale com-
parare e valutare I'azione pubblica; (e alla) definizione degli obiettivi di ser-
vizio cui devono tendere le amministrazioni regionali e locali nell’esercizio
delle funzioni riconducibili ai livelli essenziali delle prestazioni o alle funzio-
ni fondamentali di cui all'articolo 117, secondo comma, lettere m) e p), del-
la Costituzione» (idem, lettera f). Al termine di tale processo di standardiz-
zazione sara possibile superare, per queste funzioni, la tradizione di finanzia-
menti dovuti alla casualita della spesa storica. La dimensione complessiva
delle risorse utilizzate per la spesa storica nelle «altre» funzioni regionali e lo-
cali fornird, invece, la somma da ripartire tra i diversi enti garantendo, in
questo caso, una perequazione soltanto parziale.

Non si tratta di un’operazione semplice per motivi tecnici e, soprattutto,
politici. La definizione di costi e fabbisogni standard ¢, infatti, il risultato di
una complessa scomposizione di ciascuna «funzione» per verificare i costi
delle singole componenti e per addivenire all'individuazione delle migliori
pratiche, che non sono quelle che fanno registrare i costi minimi, ma quelle
che combinano il costo piti contenuto con il raggiungimento degli «obietti-
vi di servizio cui devono tendere le amministrazioni regionali e locali». E pre-
vedibile che tale operazione determini tensioni.

Nel Mezzogiorno, infatti, i costi per unita di prodotto risultano media-
mente superiori a quelli medi nazionali, determinando un’utilizzazione ec-
cessiva di risorse a scapito di un migliore soddisfacimento dei fabbisogni. Ba-
sta pensare alla vicenda della spesa sanitaria che, se comparata in valori pro
capite, risulta inferiore a quella media nazionale e, ancor di piti, a quella me-
dia del Centro-Nord. Il peggior livello dell’assistenza sanitaria in quelle aree
del paese deriva, peraltro, soprattutto da un uso distorto delle risorse. I valo-
ri medi della spesa per farmaci sono particolarmente significativi (Tab. 2).
Un primo livello di resistenza derivera, dunque, dall’esigenza di imporre in
molte Regioni comportamenti pili virtuosi in materia di spesa. Ma ¢ preve-
dibile che non sia solo il Mezzogiorno l'area nella quale la standardizzazione
determinera resistenze.
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C’¢ in primo luogo il tema dei fabbisogni. La questione acquista un par-
ticolare rilievo per quelle tipologie di spesa per le quali ¢ previsto che citta-
dini e istituzioni siano dotati di risorse adeguate a soddisfarle integralmente,
anche utilizzando quote di fondo perequativo. Anche a tenersi all'indicazio-
ne minima, esplicitamente indicata dalla legge, nell'individuazione dei dirit-
ti essenziali (sanitd, istruzione, assistenza e, in modo attenuato, trasporto) il
complesso delle funzioni assistite da perequazione integrale, a norma delle
lettere m) e p) del comma 2 dell’articolo 117 della Costituzione, corrispon-
de a non meno dell’80 per cento della spesa, in prospettiva, delle ammini-
strazioni regionali e locali.

Se, come ¢ evidente, nella determinazione dei livelli complessivi di spesa
si dovra tener conto delle piti generali compatibilita di bilancio e se, come e-
videnziano i dati aggregati di spesa, sara necessaria, in particolare nel Mezzo-
giorno (ma non solo), una perequazione delle risorse per far fronte ai fabbi-
sogni, per la quota non recuperabile con 'adeguamento dei costi, ¢ prevedi-
bile che, fermo restando 'ammontare di risorse nazionali in rapporto al Pil,
in alcuni territori la spesa attuale, in valore assoluto, rappresentera per un pe-
riodo non breve un limite invalicabile. E I'espansione, e persino la tenuta, de-
gli attuali livelli di prestazione richiedera l'attivazione di un’autonoma leva fi-
scale. Non sara semplice la gestione di un simile passaggio.

Il problema si pone, in misura pilt accentuata, quando si affronta il tema
della standardizzazione dei prelievi. Occorre avere presente il quadro norma-
tivo. A norma di Costituzione (art. 53), «tutti sono tenuti a concorrere alle
spese pubbliche in ragione della loro capacita contributiva. Il sistema tribu-
tario ¢ informato a criteri di progressivita». La legge 42/2009 prevede la «sal-
vaguardia dell'obiettivo di non alterare il criterio della progressivita del siste-
ma tributario e (il) rispetto del principio della capacita contributiva ai fini del
concorso alle spese pubbliche» (art. 2, comma 2, lettera I). Se si guardano i
dati del prelievo fiscale sembrano non esistere problemi. Nella media dei 12
anni tra il 1996 e il 2007 il prelievo pro capite nelle regioni italiane oscilla
tra i 13.744 euro della Lombardia e i 5.409 della Calabria. Il prelievo medio
nel Centro-Nord ¢ di 12.041 euro contro i 6.142 nel Mezzogiorno (Tab. 1,
colonna 2).

Mentre per la spesa il riferimento ai valori assoluti ¢ esaustivo, per quanto
riguarda il prelievo i requisiti costituzionali del concorso «alle spese pubbli-
che in ragione (alla) capacita contributiva» e della «progressivita» del sistema
tributario sono rispettati se il prelievo ¢ valutato non in valore assoluto ma in
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rapporto alla ricchezza che sottende. Per un territorio, il valore della ricchez-
za ¢ quello del Pil prodotto nell'area. Se si opera un simile confronto il pro-
blema della standardizzazione del prelievo emerge nella sua rilevanza. Nelle
regioni del Centro-Nord, il cui Pil ¢ del 18,37 per cento superiore a quello
medio nazionale, il prelievo fiscale supera la media solo del 2,49 per cento,
mentre nelle regioni del Mezzogiorno, il cui Pil pro capite ¢ inferiore a quel-
lo medio nazionale del 32,86 per cento, la pressione fiscale complessiva ¢ di
solo 7,84 punti inferiore a quella media nazionale (Tab. 1, colonne 8 e 10).
In alcune regioni del Nord, caratterizzate da altissimi Pil pro capite, la pres-
sione fiscale ¢ addirittura inferiore a quella di alcune regioni del Sud.

La valutazione analitica dei dati dovra consentire di determinare quanto
di queste anomalie discende dall’evasione (che, peraltro, ¢ presente anche nel
Mezzogiorno) e quanto da una struttura del sistema tributario e contributi-
vo che sempre di pili si rivela funzionale a colpire, in prevalenza, i redditi da
lavoro e da pensione, e a premiare le rendite finanziarie, per non parlare dei
patrimoni che, dopo la soppressione di Irpef e Ici sulla prima casa, sono or-
mai praticamente esenti da qualsiasi prelievo. I problemi di «standardizza-
zione» del prelievo fiscale saranno, dunque, assai piu rilevante di quelli sul
versante della spesa.

C’¢ poi un secondo aspetto che, in relazione al prelievo, merita di essere
considerato. Come ¢ noto, uno dei punti pitt discutibili della legge 42/2009
¢ la scelta di garantire solo parzialmente la perequazione delle risorse. Sia per
le Regioni sia per gli enti locali si ¢ operata un’articolazione delle funzioni, e
la perequazione idonea a «finanziare integralmente le funzioni pubbliche
[...] attribuite» & garantita solo per i «diritti civili e sociali» dei cittadini e le
«funzioni fondamentali» degli enti locali (comma 2, lettere m e p, dell’arti-
colo 117 della Costituzione) e, in misura pitt limitata, per il trasporto loca-
le. Per le altre funzioni (circa il 20 per cento della spesa in prospettiva dei li-
velli di governo infrastatuali) la perequazione ¢ solo parziale e ciascuna isti-
tuzione, «comprese quelle a piti basso potenziale fiscale», dovrebbe essere in
grado, «attivando le proprie potenzialita [...] di finanziare il livello di spesa
non riconducibile ai livelli essenziali delle prestazioni e alle funzioni fonda-
mentali degli enti locali» (legge 42/2009, art. 2, comma 2, lettera cc).

Le conseguenze di una simile impostazione sono paradossali: le aree con
minore capacita fiscale, che gia fanno registrare, in rapporto al Pil, una pres-
sione fiscale particolarmente elevata, dovrebbero ulteriormente aumentare il
loro prelievo intervenendo su addizionali che per la quota pit rilevante si ri-
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feriscono all'Irpef. Se si ha presente I'evoluzione dell'Irpef (nel quadro della
pitt complessiva evoluzione del prelievo tributario) nell’ultimo decennio
(Tab. 3), ne discende che il finanziamento dovrebbe essere garantito da una
manovra su un tributo che grava per circa I'80 per cento sui contribuenti con
reddito da lavoro dipendente e da pensione.

Sin qui le analisi relative alla garanzia di cui all’articolo 117, comma 2, let-
tera m della Costituzione sono state sviluppate avendo riferimento ad alcu-
ne funzioni di spesa, ma in realta anche il diritto a un equo prelievo fiscale
dovrebbe essere collocato tra le «prestazioni concernenti i diritti civili e so-
ciali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale».

Una simile impostazione rende ancor pit rilevante il tema della standar-
dizzazione del prelievo, intrecciandolo con quello, di grande attualita, rela-
tivo alla riforma fiscale, e rende esplicita I'esigenza, in materia di attuazione
del federalismo fiscale, di una vigilanza e di una mobilitazione culturale e
sociale.
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