29/03 '05 MAR 11:49 FAX 0039 6 4881762

___CINSEDO 001

U
— T

INTRODUZIONE
di Enzo Ghigo *

I'occasione di questo convegno permette di fare if punto su alcune i
questioni generali che interessano il processo di federalismo italiano e o
che nott possono, come purToppe molto spesso accade, essere rdotte a

- slogan retorici o banalizZate Soine §& intcrssassend solo 1a parte regio-
pale senza riguardare 1'intero Paese.

Da un carretto sviluppo del processo di federalismo dipende, inve-
ce, la stessa competitivitd del nostro Paese.

La competizione in un'economia globale tends, infat, a porsi or-
mai come competizione fra sistemi regionali, dove le decisioni di inse-
diamento e investimenta delle imprese dipendono sempre pit da speci-
fiche rendite di localizzazione. I soggetd che operano alt'interno del
circuito economico cercano zone caratterizzate da condizioni che ne fa-
voriseano lo sviluppo: agilith burocratica, flessibilith dei fatori della
produzione, equilibrio tra gli stessi, possibilith di cooperazione tra im-
prese. Da questo punta di vista, la creazione e 1a gestione di simili con-
dizioni & pibr facilmente realizzabile a livelli sub-nazionali piuttosto che
nazionali. I livelli regionali e locali di governo possono favorire, in par-
ticolare, adeguati ‘servizi reali’ alle jmprese: dalla formazione profes-
sionale, manageriale ¢ imprenditoriale, alla ‘infrastrufturaziene’ del ter-

: ritorio, alle seti di approvvigionamento (idrico, energetico, ecc.), ai gi-
stemi integrati di trasporto ¢ di comunicazione, al cablaggio e all'infor-
: mat‘izza.zione, al servizi di disinquinamento.

+

é In questo processo del nostro Paese verso il federalismo, la partita
del federalismo fiscale non pud quindi essere pid procrastinata. Vorrei
perd essere chiaro: sone cansapevole che dicendo questo non indico un .
paradiso dietro I'angolo, o una soluzione immediata per tutti  mali da

: * Progidente delia Reione Piemnnta. Presidenie delle Conferenza dej Presidentd
delts Regioni italiane. Presidente dell’ Osservatorio sulla Riforma arpmintstativa dalls

Regione Fieronte.
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realizzare atwaverso una veloce amuazione dell’art 119 Cost,, 11 discor-
so & diverso: si tratra di iniziare a considerare serfamente ia nuova auto-

nomia finanziaria regionale @ locale prevista con i riforma de} Titolo V
e altreltanto seriamente avviare un processo che poird ¢ dovrd essers
lungo e ponderato, farto di passaggi gradusli e sosienibili. 8i dovra trat-
tare per® di un percorso preciso, che consanta allé Repioni, in un gua-
dro di solidarietd ¢ di responsabilizzazione, la disponibilith delie risorse

' necessarie 4 governare quel federalismo legislativo che ormai @ scritto
nella Costituzione e che disciplina non solo i rapporto tra Siato e Re-
gioni, ma anche e soprattutto quello tra Je istitaziond, 1 eitradini & ie im-
prese.

. ... Da questo punto di viste, credo che una delle prioritd sia fomanzi-
tutto quella di pervenire al definitivo superamente del modello discipli-
nato dal d.igs. n. 56 del 2000, che da diverse angolazioni si & dimostra-
to fallimentare.

Non nego che il d.lgs. n. 56 del 2000 abbia censentito una evolu-
zione tispetto al modello di finanza derivats precedente, ma mi tembra
opperiuro precisare che il dlgs. n. 56 del 2000, woprattatio nella sua
applicazione pratica, si & mostrato portatere di pift difficolts di quante
ne abbia effettivamente risolte, ’

Gli obiettivi principali dell’ambiziose provvedimento varato con il
d.lgs. n. 56 del 2000 erano, da una parte, it superamento della dipenden-
za dei bilanci deghi enti di governo intermed; & Jocali dalle risoree del
bilancio statale e, dall’altrz, Ia costruzione di un sistama di trasferimenti
perequativi chinro e condiviso,

Alla resa dei contl i risultati sono stabi decisenente inferiori alle
aspettative,

3¢ quelle erano ie intenzioni, la realtd & apdate da un’alira parte.

Per quanto concerne il primo obiettivo, infagti, ton & stato garanti-
to quell"automatismo nella rpartizione delle risorse.fra centro & perife-

! ria che, "nelle intenzioni degli esiensori del decrete, avrehbe dovute
esaltare 1'autonomia finanziaria di Regioni ed Entd locali mediants la
certezza di disponibility finanziarie adeguate rispetto alle necessita di
spesa.

Soprattutto fion si & trovata un'adeguata soluzicme alle problemati-
che connesse alla sisternatica sottosiima dei fibbisogn sanitari regiona-
Li, con la permanente necessity di Heorrere & forme 4 riplano ex post,

Tutte cid, unitamente ai forti ritardi nelle erogeioni effettive da
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parte dello Stato, ha cawsato alle Regioni notevoli difficoltd operative,
specialmeRte per quanic concerne la gestione di cassa.

Quest ritardi sono in gran parte imputabili anche al complesso
meccanismo predisposto dal d.lgs. n. 56 del 2000, struttarato in divers
passaggi che coinvolgono molteplici livelli istimzionali — intesa fra
Stato & Regioni sui meccanismi di riparto, successiva delibera del CIPE,
approvazione dei d.P.C M. di determinazione dell’aliquota di comparte-
cipazione e di effettve riparto delle risorse,

Riguardo ai meccanismi perequativi, pol, I d.Igs. . 56 del 2000 ha
introdorto un modello che & stato giustamente definite come *‘ibrido’":
¢330, infatti, pur mantenendo una connotazione essenzialmente verticals

(in quanto imperniato sul malo della Stato come gestore principale del
-Fondo perequativo paziondle] préséita anché ina connotazione parzial-

mente orizzontale, rendendo evidente 1a distinzione fra Regioni contri-
buenti nette ¢ Regioni beneficiarie nefte,

In 1al modo, lungi dalt'individuare un'efficace soluzione di com-
promesso, si sono cumulati i difetti principali dei due modelli estremi
della perequazione verticale e dolla perequazione orizzontale, ovvere i
rischi, nel prime caso, di ingerenze dello Stato nei confront della finan-
za Tegionale e Jocale e, nel secondo, di conflitri distributivi fra entd ric-
chi ed entl poveri,

Rischi che si sono puntnalmente tradotti in concrete difficolta ope-
rative, anche a causa degli stessi meccanismi pereguativi del d.lgs, 2. 56
del 2000, Questi, infatti, sono stati fondati (sia pure parzialmente) sul
riequilibrio delle capacith fiscali (e questa & una scelta condivisibile),
ma sone statl imperniaii su wibuti distribuit in modo fortemente diso-
mogeneo sul territorio nazionale come I'Irap e I'kpef.

Proprio questa disomogeneitd nella distribuzione ha indotto ulte-

riori forti disnguaglianze territoriali, atteanando fortemente il carattere -

solidate del nostro federalismo fiscale, senza d’altra parte essere in gra-
do di stimolare maggior efficienza nella gestione del denaro pubblico.

Questo credo che sia 1 vizio di fondo piit macroscopico del d.lgs.
n. 56 del 2000. Un vizio che nella progressiva attuazione del decreto si
stz dimostrando sempre pidl evidente, fino a coalizzare un diffuso mal-
contento regionale, di caratters politicamente tragversate.

Sarebbe stato sufficiente scegliere tributi distribuitl in modo mag-
giormente omageneo per evitare guest’effetto perverso.

B chiaro poi che il quadro & complicato da alire lacune, come ad
¢sempio la mancanza, nel nostro ordinamento, di un organo in grado di
funzionare come una vera camera territoriale (si pensi al Bundesrat te-
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desco) ditettz a garantire 1e compensazione finanziarta fra 1 differentidi
veili di governe,

La mancanza di una sede privilegiata di confronto ¢ di negoziazio-
re interistituzionale in materia finanziaria non ha, infatti, consentitod:
pervenire alla definizione di criteri di dparto in grado di compengage il
minor efferto perequative delle fond di finanziamento previste dal d.lgs.
n. 536 del 2000 rispetto al sistema di trasferimenti eradall precedene-
mente in essere, con conseguente forte penalizzazione per le Regioni
pill povete (e specialmente per quelle del Centro-Sud).

Ferma restando la necessit di riformare I'impianto complessivo
del decreto sul federslismo fiscale, nelle more dell’attuazions del nucro
art. 119 della Costituzione ed in attesa che 1'Alta Commissione d3i st-

dia sul federalismo fiscale completi i suoi lavor, & di estrema. rgena:,

allo scopo di evitare ulteriori scompensi alia finanza delle Regioni, m
intervento correttivo imnediato nei confronti dei meccanismi i deter-
minazione della compartecipazione regionale alt'Iva, dell’aliquota del-
I'addizionale regionale Irpef e della compartecipazione regionale all'-
cisa sulle benzine, come dettagliatamente indicato dal Decumenio #3-
provaio dalla Conferenza dei Presidenti delle Regloni e delle Provime
Amonome del 1° luglie w.s, {(cul rinvie).

"

L’attuazione, dal punto di vista finanziario, dell’art. 119 dejla Ce-
stiuzione costituisce quindi un’occasions unica per implementare, N
nostro ordinamento, un modello di federalismo fiscale piit efficlerats &
funzionale e, allo stesso tempo, pit iy linea con i copsolidati valon dek
la olidarieth interregionale ¢ dell’efficienza rispetto a quello inmodore
dal d.igs. n. 36 del 2000.

In questa prospentiva, 1'enunciazions di un complesse di princip
chiari e condivisi finalizzati al coordinarnente del sistema finanziaris
potrebbe consentire di accelerare il processo di modemizzazions dzll
pubblica amministrazione, accrescendone 1'efficienza e la capacitd d
stimolare Ja crescita dell’economia e, del betiessers, come recontemen it
auspiceto anche da autorevoli esponenti del mondo imprendivoniaie.

Palirs parte, la progressiva attuazione del nuovo art. 119 delhs
Costituzione costiteisce una condicio sine qua non anche per il bucn
esito del progetto di riforma costituzionale aftualmente in irinere, 1 die

‘process riformator, quelio costimzionale @ guello ordinarie di atmazio-

ne e di riforma del federalismo fiscale possono (o meglio debbon oy pro-
cedere in parallelo, senza che il primo possa ritardare od ostacolare 1}
secondo.
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Peraltro, i} completamento, sul versaate finanziario, del federali-
zing process ialiano pare in perfenta sintonia con le espetienze ginridi-
che dei principali Paesi indusirializzati (europei, ma non solo), turte
volte a valorizzare 1'autonoma gestione delle risorse economiche da
parte delle realtd locali, pur in un quadro condiviso di principi di matri-
ce statale. Nella medesima prospettiva, la compiuta definizione del si-
sterna di federalismo fiscale pud garantire an pid efficace concorso da
parte di tuui i livelli istituzionali al conssguimento deghi obiettivi di fi-
nanza pubblica imposti a livello commitario.

Per tutte queste ragioni (e per alire che, per motivi di tempo, non &
possibile richiamare in questa sede), I"esigenza primaria dovrebbe esse-
te quella di dotare 1’ Alta Commissione di studio suf federalismo fiscale

di una piattaforma politica cobdivisa da i i livell di governd, tale da

costituire un'idonea base di partenza per la definizione delle opportune
soluzioni tecniche. Per questo, pare urgente |'spprovazione, da parte
della Conferanza Unificata, dell' Accordo sui meccanismi strutturali det
federalismo fiscale, eventualmente partendo dalla bozza elaborata e gl
approvata da Regiond ed Enti locali e presentata fin dal mese di luglio
2003,

Natwralmente, I'attmazione del federalismo fiscale costituisce pna
questione di estrama complessith,

Sarebbe, pertanto, vano cercare di rlasspraere in pocke battute tutte
le relative problematiche; in questa sede sarh sufficients un bréve cenno
alle questioni che paiono pid rilevanti e alle possibili soluzioni di carat-
tere operative ed ordinamentale.

Per la sta wrgenza, mi soffermerd quindi in particolare sulla (ne-
cessaria) revisione della normativa relativa al c.d. Pano di stabilith in-
terpa.

U Patto di stabilit3 interno nasce come strumento volto a garantire
il concorso di tutti i livelli di governo al perseguimento degli objettivi
di trsanamento delle finanze pubbliche nazionali impostt dal Trabtato di
Masstricht e dal Patto europeo di stabilith o crescita, Proprio questa fi-
nalith consentiva (e dovrebbe consentire tuttora) di glustificare il suo
carattere parzialmente lesivo dell’avtonomia finanziaria di Regioni ed
Enti locali, come affermato dalla siessa Corte Costituzionale (sopratiat-
to nella seotenza S07/2000).

Nel corso degli anni, tuttavia, il Patto #i & progressivamente allon-
tanato da tale obiettivo, spesse configurandosi come un'indebita inge-
renza statale nella sfera di auonomia locale, nel frattempo progressiva-
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menie (¢ paradossalmente) ampliata da contestuali piforme di caraitere
suutturale (a partire dalle ¢.d. riforme Bassanini fino alla giil richiarnata
riforma del Titolo V).

In particolare, si & registrata, da um lato, una sempre minore ade-
renza fra i saldi-obiettivo assunti a parametro di riferimenta dal Patto &
quelli rilevant! in sede comunitaria, e, dali"altro, una setnpre pil scarsa
cangruenza degli strument predisposti risperto aghi obiettivi di risana-
mento dei conti pubblici ¢ alle diverse realth presenti sul tetritorio na-
zionale,

Cit & stato parzialmente ticonosciuto datla stessa Corte costituzio-
nale nella setenza n. 36/2004, che, chismata in causa datle Regioni e
pur astenendosi dal dichiarare Uincostituzionalith della normativa stata-
le sul purito; kié Janiato Un preciso monito al legislatore statale, nvitan-
dole alla revisione del Patto in modo da renderlo, ad un tempo, pit
stringente e pib rispettoso del]’autonomia.

Questo obiettivo potrebbe essere realizzato in var modi, ma una
seluzione praticabile potrebbe essere quells di estendere anche alle Ke-
gioni ordinarie il modello anmalmente in essere per le Regioni speciali,
Oppure queila di assegnare a ciascun sistema regionale (in quanto com-
prensivo anche degli Enti loesli compresi nel relativo territorio) un
obiettivo concordato alla luce delle diverse caratteristiche strutturali
delle varie realtd, affidandone poi la gestione agli organi regionali, in
collaborazione con quelli degli Enti Jocali {sopratutto valorizzando il

: ruclo degli istituendi Consighi delle awtonomie locali). Oppure & po-
Cod trebbero prevedere maccanismi premiali, evitando quindi di fare, come
o Spesso & accaduto, di *'tutts 1'erba un fascio™, con meecanismi che di
" fatto hanne invece penalizzato proprio le Regioni pit virfuose.

Queste modalita potrebbero consentire di risolvere efficacements i1
trade off fra ragioni dell'autonomia e responsabilith dello Stato di fronte
agli organi comunitari per la tenuta dei conti pubblici, superando le fi-
gidith implicite nell'assegnazione del medesimi obiettivi ad enti profon-

¢ damente diversi per caratieristiche del proprio tessuto socio-economico
¢ valorizzando il ruolo delle Regioni quali organi di raccordo fra lo Sta-
16 e gli Enti focali e di govemno dei rispettivi territor.
A questo riguardo merita sicuramente di essere cofsiderata la que-
stione sulle norme relative all'indebitamento (1 c.d. golden rule).

In tale ambito & estremamente urgente garantire il tempestivo ripri-
stino dell’equilibrio def bilanci degli enti territoriali, individuando una
soluzione derogatoria di carattere transiterio che, in attesa della fatura
revisione erganica del federalismo fiscale italiano, consenta agli enti
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medesimi di finanziare mediants ricorso al mercato dei capitali le spese
gid giuridicamente impegnate, la spesc di investimento relative a pro-
grammi regionali di spesa a carattere pluriennale in corso di esecuzione,
nonché le spese relative a cofinanziamenti di programmi comunitar e
di accordi di programma guadro ovvero a cofinanziamenti regionali gix
previsti da leggi statali o/o da accordi Stato-Regioni,

Anche i tal caso, rinvio alla proposta formulata dalle Regioni e
tradotta in una bozza di articolato nell’ambito del gia citato Documento
approvato lo scorse 1° juglio dalla Conferenza dei Presidenti.

tn breve cenno, prima di conciudere, al tema (molto attuale) del-
I'antonomia tributaria da riconoscere alle Regioni (e, in misura minore,

-anche agh Enti lacali). In proposito; non-sembra plausibile préspettare -

soluzioni di particolare favore per le ragion! delle autonomie, specie a
fronte della recente giwisprudenza (forse troppo rigorosa) defla Corte
Costituzionale (sentenze n. 296/2003 e n. 297/2003) sulPlrap ¢ sulla
tassa automohilistica. Inoltre, la scarsitd delle basi imponibili libere ¢
V'opporuniti di una progressiva riduzione della pressione fiscale anche
a livello locale rendeno remata 'ipotesi di un massiceio ricorso ai tri-
buti propri da parte delle Regioni. Olwetutto questo comporterehbe
un’inaccettabile complicazione del sisterna tributario nel suo comples-
so, con evidenti effetti dannosi per { contribuestt e per il sistema pro-
duttivo,

In questo senso, pare condivisibile I’arientamento, che sembra pre-
valere anche in seno all’Alta Commissione, volto ad incrementare il pe-
s0 delle compartecipazioni (e, in particolare, di quelia all'lva, in quanto
tributo distribuito in modo pinttosto omogeneo sul territorio nazionale).

Per valorizzare 1'autonomia finanziaria degli end di governo inter-
medi (e locali) occorre perd garantirg loro, in telazione al tributl com-
partecipati, sufficientl margini di manovra della Jeva fiscale, renza in-
gessare le relative scelte di politica economica. Cid significa non solo
che non saranne pilt accettabili norme (come quelle sul ¢.d. blocch delle
addizionali) volte a congelare tale amtonomia, ma che essa dovra essers
in grade di esprimersi liberamente, consentendo alle Regioni ed aghi
Ent! lecalt margini di manovia economica atraverse [a leva fiscale,

In proposito, occorre sottolingare come, a fronte del carattere or-
mai residuale dei trasferimenti erariali, sard sempre pid stretto il raccor-
do fra 1a dinamica del PIL (e, pid in generale, deghi indicatori di cresci-
ta economica) & quella delle entrate di pertinenza dei Hvelli di govemne
intermedi & locali.

Anche in questa prospettiva, perianto, occorTe garantire alle auto-
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nomie efficaci potert volti 2 reperire le risorse necessaria a coptire le ri-
spettive esigenze finanziarie.

Un ultimo dato: dal federalismo spagnolo emerge che se le Cornu-
nitd non fossero intervennte sui tributi Joro attribuiti, neghi anni 1997-
1993 il gettito Irpef sarebbe aumentato del 13,38%, mentre I'aumento
effettivo & stato stimato in 10,62%. Dunque, complessivarnente le Co-
munith hanno wtilizzato i propri poteri normativi sull'Irpef, ¢ in partico-
lare la facolth loro concessa di prevedere agevolaziont e deduzioni, per
diminuire la pressione fiscale,

Un esempio Importante che vale a chiarire come il federalismo fi-
scale, nel medio periodo, possa anche diventare un farore di conteni-
mento della pressione fiscale.
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