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Nel corso ddl’ultimo secolo, secondo I’ esperienza della maggior parte dei paes
avanzati con ordinamento federdle, dd federalismo tipico dello Stato liberdle, basato
aull’ autosufficienza dello Stato e degli organismi territoridi, 9 € passati a quello di tipo
cooperdivo, caraterizzato dd prevaere di “moddli collaborativi’. In molti ordinament,
tra cui qudlo svizzero e qudlo tedesco, le scdlte legidaive S formano alivelo centrde; la
loro attuazione 9 svolge alivelo locae.

In entrambi i modelli, sa quello liberde sa quello collaborativo, restano sempre
assegnate allo Stato le funzioni di interesse generde.

Va rilevato che I'attuazione del federalismo prescinde ddla nozione di Stao
federde.

Nel corso degli ultimi decenni 9 € accentuato, Sa in Itdia Sa in dtri paed, il
decentramento delle responsabilita di spesa e di prelievo. 1l processo ha motivazioni
essenziamente politiche. Trova sostegno nella teoria economica; mai benefici richiedono
livelli adeguati di efficenzain tutte le Amministrazioni locdli.

Attribuendo la gestione di ciascun servizio pubblico d livelo di governo piu vicino
dl’aea in cui il sarvizio € fornito, 9 ottiene una migliore rigoondenza ddl’ offerta dle
preferenze degli utenti. Cresce il grado di controllo esercitato dai cittadini sul
comportamento degli amminigtratori pubblici e pud risultare rafforzata la concorrenza tra
governi locdi, a beneficio degli sess cittadini. Ne discende anche un aumento
dell’ efficienza tecnicadel settore pubblico.

Il conseguimento pieno di questi vantaggi presuppone che il decentramento non
comporti la segmentazione del mercato nazionde.

La dtabilita delle condizioni monetarie e finanziarie € un bene pubblico che rientra
nella responsabilita dello Stato. Lo stesso puo affermars di una efficace regolazione

anticicdlicadd|’ economia



Al conseguimento ddla dabilita debbono concorrere tutti gli enti decentrati
atraverso il mantenimento di saldi di bilancio in sogtanziade equilibrio. In assenza di
efficaci meccanismi di controllo, ciascun ente potrebbe tendere ad avvantaggiars del

benefici prodotti dalla disciplinaatrui senza contribuirvi con la propria
Sono necessarie regole di bilancio che s gpplichino atutti i liveli di governo.

Essenzide € uno stretto collegamento tra responsabilita di spesa e responsabilita di
finanziamento; presuppone che ogni livello di governo disponga di bas imponibili
adeguate.

Il decentramento deve combinars con dementi di solidarieta volti a ridurre le

digparita presenti frale diverse aree.

Nell’esperienza internazionde i governi locdi possono in genere ricorrere
al’indebitamento, ma sono previsge regole che pongono un limite ad disavanzo
complessivo e vincolano I’ utilizzo del predtiti ad dcune findita Assal diffuso el’impiego di

meccanismi per laredigtribuzione territoride ddle risorse.

1. Il processo di decentramento in Italia

La Codtituzione repubblicana del 1948 ha attribuito grande rilievo dle Regioni; ha
previsto particolari gradi di autonomia per cinque di esse.

L’idituzione ddle Regioni a datuto ordinario € sata redizzata solo negli anni
settanta. 11 trasferimento di funzioni dle Regioni, avviato nd 1972, € stato completato nel
1977. Ndl’ambito di questo processo, s dava anche attuazione ala possihilita, previsa
dal’articolo 118 ddlla Codtituzione, di delegare a Comuni e ale Province acune funzioni
atribuite ale Regioni.



La riforma tributaria de primi anni settanta determinava un accentramento del
prelievo presso o Stato. Con lariformade 1978 veniva delegata ale Regioni gran parte

ddle funzioni inerenti dl’ asdgenza snitaria

Ladrutturadelafinanzalocdeitdianas e di conseguenza caretterizzata per il forte
accentramento delle entrate e per un rilevante decentramento della spesa.

Le spese ddle Amministrazioni locali sono cresciute dall’11,0 per cento de
prodotto interno nel 1970, d 13,1 nel 1980 e d 14,8 ned 1990; € aumentata nel
contempo laloro incidenza sul totale delle erogazioni delle Amministrazioni pubbliche. Le
entrate proprie delle Amminidtrazioni locadi non hanno modrato variazioni sgnificative; ndl

1990 erano ancora pari a 2,8 per cento del prodotto interno.

| trasferimenti dallo Stato ammontavano d 5 per cento del prodotto nazionde dla
meta degli anni settanta; sono sdliti d 10 nel 1990.

Negli anni ottanta, i quattro quinti delle entrate deal bilanci regiondi derivavano dai
trasferimenti dello Stato. Di questi, gran parte aveva destinazione vincolaa e riguardavala
sanita. Le spese di Province e Comuni S concentravano ndl settore del trasporti, in quello

del’igruzione e ddla cultura e negli interventi in campo socide.

Il perdstere di devati disavanzi pubblici faceva maturare, tra la fine degli anni
ottanta e i primi anni novanta, la consgpevolezza dela necessita di accrescere la
responsabilita degli amminigtratori locali, Sa sotto il profilo ddla gestione, sa sotto qudlo
de finanziamento de savizi.

Le innovazioni dd ssema detorde rendevano piu diretto il rapporto dele
Amminigrazioni locali con gli ettori, incoraggiando il processo di riforma dedlla finanza
locale.

Al conferimento a Comuni di tutte le funzioni amminidrative che riguardavano il
territorio e la popolazione comunde, disposto con la legge 142 de 1990, d§

accompagnava un processo volto ad accrescere |'autonomia impostiva degli enti



decentrati; venivano introdotti nuovi tributi propri, qudi I'ICl e I'|RAP, e addiziondi a
tributi eraridi, per esempio dl’lrpef, le cui diquote possono essere modificate ddle
Amminigrazioni locdi, Sa pure entro ridretti limiti prestabiliti.

Trail 1990 e il 2000 il peso ddle entrate dddle Amministrazioni locdi sul prodotto
interno € <dito dad 28 d 7,0 per cetto; 'aumento € dovuto essenzidmente
al’introduzione ddl’ICl nel 1993 e dell’'|RAP nel 1998. Il rapporto tra entrate proprie e
spese delle Amminigtrazioni locdi € passato dal 19,1 d 52,0 per cento, ma € leggermente
diminuita I'incidenza delle spese delle gesse Amminigtrazioni sul prodotto interno. Ne
2000 e gato varato il decreto legidativo 56, che sogtituisce gran parte dei trasferimenti
satali con la compartecipazione atributi eraridi, che per I''VA é pari a 38,55 per cento.

2. Le modifiche al Titolo V della Costituzione

Con la recente riforma il nostro dsema idtituzionade ha assunto tratti marcati di

federdismo.

Nd previgente testo ddll’ articolo 114, il primo del Titolo V, gli enti territoridi erano
gli dementi in cui “la Repubblica g riparte’. Nd nuovo testo sono tra i soggetti che
costituiscono la Repubblica.

| tratti del federdismo S fanno evidenti nd rovesciamento delle enumerazioni delle
materie di competenza rispettivamente dello Stato e delle Regioni. Nella Cogtituzione del
1948 le maerie di competenza legidativa regionde erano tassativamente dabilite.
NI’ attuae configurazione vengono invece definite le competenze dello Stato, esclusve e

concorrenti; tutte le dtre sono affidate dle Regioni.

E dato frequente, tra i giuristi che hanno collaborato a lavori preparatori della
modifica codtituzionde e tra queli che hanno qui fornito la loro testimonianza, il richiamo



dla sussdiarieta quale principio informatore del nuovo assetto del rgpporti tra i divers

liveli di governo.

Secondo tae principio le funzioni sono dlocate d livelo piu basso possbile,
riconoscendo, quando necessario, a liveli superiori le funzioni integrative di quelle del

livelli inferiori.

Il principio non mette in discussone il ruolo e I'importanza dello Stato a cui
rimangono assegnate le funzioni che non possono essere svolte a livelo inferiore. Lo
Stato assurge a garante ultimo del’interesse generde, intervenendo nelle materie di
competenza delle amministrazioni decentrate solo quando queste non riescono a
soddisfare adeguatamente i bisogni delle collettivita locdli.

In epoca moderna e sul piano Strettamente giuridico, la prima riflessone organica
atinente dla sussdiarieta s rintraccia nd XVI1 secolo ndl’ opera di Johannes Althusius.
Egli riteneva che la societa fosse composta da una miriade di corpi socidi di diverso
livello e fosseil risultato di una serie di patti sipulati dlo scopo di preservare ' autonomia
di ciascuno dei menzionati corpi, senza tuttavia privard della protezione di qudli piu
eevati; funzione di questi patti era quella di tradferire a liveli “superiori” la quantita di

potere strettamente necessaria d soddisfacimento del bisogni dei consociati.

Il principio di sussidiarieta ha tratto forte impulso dalla dottrina socide della Chiesa.
Nel’Enciclica Quadragesimo Anno, del 1931, Pio XI afferma “cosi come € shagliato
togliere a un individuo e affidare a un gruppo quello che puo essere portato atermine da
imprese 0 indudrie privale, e dtres un'ingiudizia, un grave mde e una violazione
dell’ ordine naturde, che un’ associazione pit ampia e pit importante S arroghi funzioni

che possono essere svolte con efficienzada gruppi pit piccoli e di rango inferiore’.

Queda linea di pendero codituisce un punto di riferimento centrae
ddl’insegnamento di Giovanni Paolo I1; ndl’Enciclica Centesimus Annus, ddl 1991, s
legge “Didunzioni e difetti nelo Stato assgenzide deivano da un'inedeguata
comprensione dei compiti propri dello Stato. ... una societa di ordine superiore non deve

interferire nella vita interna di una societa di ordine inferiore, privandola delle sue
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competenze.... deve piuttosto sostenerlain caso di necessita ed aiutarla a coordinare la

Sua azione con quella delle atre componenti socidi, in vistade bene comune’.

Ne Titolo V I'ambito regionde € ora diventato, secondo il principio di

sussdiaieta, il “livelo legidativo privilegiato” per le materie decentrate.

Quanto dle funzioni anminidrative, il principio trova esplicito riconoscimento nd
nuovo testo ddl’ articolo 118 della Codtituzione, il quae recita: “le funzioni anminidrative
sono attribuite a Comuni salvo che, per asscurarne I esercizio unitario, Sano conferite a
Province, Citta metropolitane, Regioni e Stato sulla base dei principi di sussidiarieta,
differenziazione ed adeguatezza’ .

Innovazioni importanti attengono anche ai rgpporti con I’ ordinamento comunitario e
con gli obblighi internaziondi. 11 nuovo articolo 117 ddla Codtituzione afferma che: “La
potesta legidativa & esercitata ddlo Stato e dalle Regioni nel rispetto della Cogtituzione,
nonché de vincoli derivanti ddl’ ordinamento comunitario e dagli obblighi internaziondi”.

Laformulazione é volta sicuramente a coprire le innovazioni intervenute nell’ assetto

monetario e ndle rdaive idituzioni.

Prima della modifica ddl’ articolo 117, ndl’ ordinamento italiano non essteva acuna
norma codtituzionde che attribuisse espressamente una “superprimarieta’ dle norme
derivanti ddlaratificadi trattati internaziondi.

Lo soecifico riferimento a vincoli derivanti dagli obblighi internaziondi sembra ora
comportare una “codituziondizzeziong’ de tratati; le norme interne derivanti
ddl’ atuazione de trattati ratificati godrebbero di un rango superiore ripetto dle leggi
ordinarie di diritto interno. Ne discende, da un lato, che un’ eventude legge ddlo Stato in
contragto con le norme di derivazione internazionde, scaturenti dalla retifica de trattti,
potrebbe essere sottopostad vaglio di legittimita della Corte cogtituzionade; ddl’ dtro, che



una modifica delle norme di derivazione internazionale, non conseguente a una revisone
del trattato, richiederebbe |’ adozione di uno strumento dotato di rango cogtituzionae.

L’ articolo 117 della Costituzione ha rifless sui ragpporti tra Governo e Parlamento.
Leleggi ordinarie del Parlamento, organo che esprime la sovranita popolare, vengono di

fatto subordinate aleggi che hanno contenuti largamente stabiliti da Governo.

Larevisone dd Titolo V haimportanti implicazioni per I’ organizzazione dd settore
pubblico. Essa influenza le moddita con cui la finanza pubblica svolge i compiti di
dlocazione ddlerisorse, stabilizzazione dd ciclo e redistribuzione del reddito.

Tra le materie di competenza esclusva ddlo Stato, I'articolo 117 pone la
“determinazione dei livelli essenzidi delle prestazioni concernenti i diritti civili e socidi che
devono essere garantiti su tutto il territorio naziond€’. In reazione a tde competenza
I"articolo 119 stabilisce che “la legge ddlo Stato itituisce un fondo perequetivo, senza
vincoli di destinazione, per i territori con minore capecita fiscae’ e che lo Stato pud
destinare ale autonomie locali ulteriori risorse “per promuovere |o sviluppo economico, la
coesone e la solidarieta sociae, per rimuovere gli squilibri economici e socidi, per
favorire | effettivo esercizio de diritti della persond’; ulteriori fondi possono essere

asgnati per lo svolgimento di specifici compiti.

L’ autonomia finanziaria, riservata ale Regioni “nelle forme e na limiti gabiliti delle
leggi ddla Repubblica’ dal testo previgente ddl’articolo 119, viene edtesa a tutte le
autonomie locdi. Alle autonomie locai non sono pit “atribuiti tributi propri e quote di
tributi eraridi”, bens esse “hanno risorse autonome. Stabiliscono e applicano tributi ed
entrate proprie ... dispongono di compartecipazioni d gettito di tributi eraridi riferibile d

loro territorio”.

L’articolo 119 dtabilisce che le entrate proprie e il fondo perequativo debbano
finenziare integradmente le funzioni atribuite dle Amministrazioni locdi. E consentito il
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ricorso dl’indebitamento “solo per finanziare spese di investimento” ed “é esclusa ogni
garanziaddlo Stato sui pretiti contratti”.

Viene ribadito, dl’articolo 120, il divieto di idtituire dazi 0 adottare provvedimenti

che limitino lalibera circolazione di cose e di persone.

L’ accentramento a livdlo dade ddla palitica monetaria e della vigilanza sulle
banche e sui mercati & caratteristica costante di tutti gli Stati federdi. E cos negli Stati
Uniti d America, in Svizzera, in Germania, ma anchein importanti paes emergenti.

Nel nuovo assetto codituzionde ddla Repubblica Itdiana le materie rdative a
“moneta, tutda dd risparmio, mercati finanziari, tutda della concorrenza, ssema

vautario” sono riservate ala competenza esclusiva dello Stato.

Le materie reldive a casse di rigparmio, casse rurdi, aziende di credito, enti di
credito fondiario e agrario a carattere regionale sono invece oggetto di legidazione
concorrente. La formulazione letterde dell’ atribuzione de compiti gppare non in linea
con gli sviluppi intervenuti nel primi anni novanta con il recepimento della seconda

direttivadi coordinamento bancario e con |’ emanazione dd Testo unico del 1993.

3. L’attuazione del nuovo dettato costituzionale. Legge-quadro

La formulazione ddl'aticolo 117 ddla Codituzione richiede di precisare il
rgpporto tra leggi regiondi e legge datae di determinazione de principi fondamentdi; di
chiarire, cioe, sele Regioni possano 0 meno esercitare la potesta legidativa loro spettante

anche in assenza di unalegge-quadro in materia



Problema anadlogo s era posto con il previgente articolo 117. Tae norma, infatti,
andogamente dla nuova, dtribuiva ale Regioni ordinarie potesta legidativa concorrente
su dcune materie, prevedendo che la stessa dovesse esercitarg, tral’dtro, “nel limiti del
principi fondamentali stabiliti dalle leggi ddlo Sato”.

L’ esperienza delle Regioni a gatuto Specide aveva gia messo in evidenzal’ esigenza
di una legge-quadro, anche d fine, secondo un autorevole parere, di “rigtabilire la
certezza dd diritto fra le Regioni e lo Stato, conferire dle Regioni stesse uno spazio di
resle autonomia, sottrarre la Corte cogtituzionae a quelle tensoni di ordine politico che

essanon e naturamente in grado di risolvere’.

Ragioni contingenti, qudi il ritardo nell’ adozione delle leggi-quadro e la necessita di
non rinviare ulteriormente |’ atuazione ddla riforma, avevano indotto a riconoscere dle
Regioni il potere di legiferare anche in assenza ddlla fissazione dei principi fondamentdi da
pate ddlo Stato. La legge 281 dd 1970 aveva, infdti, sabilito che la legidazione
regionale concorrente dovesse esarcitard ne limiti de principi fondamentdi, quali
risultano da leggi che espressamente li sabiliscono per le Sngole materie o qudi S
desumono ddle leggi vigenti.

L’opportunita, anzi la necessta, di una legge-quadro diviene piu evidente
esaminando i rifless dd decentramento sull’ organizzazione del settore pubblico e sul
gstema economico. Vari aspetti richiedono la definizione di regole comuni che assicurino
un armonico operare delle varie Amminigtrazioni pubbliche; in particolare con riferimento
dl’autonomia impodtiva, d meccaniami perequativi, d vincolo di bilancio, d quadro
contabile. Solo operando in tal modo sara possibile porre le bas per accrescere
I'efficienza della pubblica Amministrazione e per indurre comportamenti che incidano
positivamente sull’ equilibrio dei conti pubblici.
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4. Il credito

La moneta, la tutda dd risparmio, dei mercati finanziari e della concorrenza sono
materie di fondamentade interesse generde, la cui rilevanza per I'assetto complessivo

dell’ economia nazionde é sancita dagli articoli 41 e 47 ddla Carta cogtituzionae.

Un limitato decentramento di funzioni normative e amminidraive in maeria
bancaria era previsto per dcune Regioni a statuto specide.

Il nuovo decentramento di funzioni in materia creditizia dle Regioni a gatuto
ordinario deve tenere conto dell’ evoluzione che hainteressato I’ attivita bancaria, i mercati

finanziari eil quadro norméativo di riferimento.

La legge di riforma, con specifico riferimento d risparmio, conferma la vdidita e
I'attudita delle scelte a suo tempo operate dal’ Assemblea codtituente, che riservo la
materia dlo Stato d fine di asscurare I'efficiente dlocazione delle risorse finanziarie
dl'interno dedl Paese. S legge nel lavori dell’ Assemblea che “il rigparmio deve essere
invedito la dove € piu utile e piu domandato, 1a dove migliori sono le condizioni per
I'investimento”.

Anche per le funzioni decentrate, trattandos di materiadi competenza concorrente,
devono essere rigpettati | principi fondamentdi stabiliti dallo Stato.

La formulazione adottata ddl |egidatore nella recente riforma - che fa riferimento a
“casse di rigparmio, casse rurdi, aziende di credito a carattere regionale; enti di credito
fondiario e agrario a carattere regiona€’ - sembra mutuata dalle disposizioni riguardanti le

Regioni ad autonomia differenziata

Il carattere, risdente nd tempo, del testi pres come moddlo ha portato al’ utilizzo
di una terminologia impropria, che fa riferimento a categorie di banche non piu esigenti
nel nogtro ordinamento. Ove non Sa posshbile procedere a una rettifica dd testo
codtituzionde, € quanto meno necessario che la legidazione atuativa della riforma ponga

rimedio a questa palese incongruenza.



L’ esperienza ddlle Regioni a atuto specide non € idonea a offrire utili ementi di
raffronto. L’ atribuzione di compiti a queste Regioni S innesto su un assetto ordinamentde
- quello della legge bancaria del 1936 - che € ormai da tempo superato. Esso delineava
un mercato controllato e segmentato, caratterizzato da uno scarso livello di concorrenza,
ddla chiusura verso I’ estero, ddla marcata specidizzazione settoride e territoride degli
intermediari, dala natura pubblica dei principai operatori. Il credito specide, in
particolare, codtituiva un cande privilegiao per indirizzare i fluss creditizi verso settori

dell’economiarede e verso zone ddl Paese indicati dagli organi di governo.

A cio faceva riscontro una vigilanza di tipo amminidrativo-grutturale, imperniata
sullo strumento ddll’ atorizzazione, che investiva scdlte rilevanti della gestione aziendde,
quai la concessione dei crediti di maggior importo, nonché I espangone territoride degli
intermediari; quest’ ultima codtituiva il principde campo di gpplicazione dei poteri delle
Regioni a satuto specide.

Con I’ attuazione delle direttive comunitarie di coordinamento e con I’ emanazione
de Testo unico ddl 1993 e stata completata la redlizzazione del mercato unico bancario a
livdlo europeo. Sono date definitivamente affermate la natura imprenditoride e
concorrenziade ddl’ ativita bancaria, I’ atribuzione ddla responsabilita di vigilanzad paese
dove la banca ha sede legde.

| principi dela liberta di sabilimento e dela libera prestazione dei sarvizi
precludono a singoli Stati membri la possibilitadi limitare I insediamento e lo svolgimento
ddl’ ativita da parte delle banche dell’ Unione europea.

Lavigilanza g é pardldamente evoluta in senso tecnico-prudenziae, incentrandos
aulla verifica ddla sana e prudente gestione e sulla determinazione di regole generdi,
neutrdi rigoetto dle scelte organizzaive e operative del soggetti vigilati. Lo spazio
riservato a provvedimenti autorizzativi S € dragticamente ridotto e la loro assunzione

awviene in base avautazioni di ordine rigorosamente tecnico.

Tdi sgnificativi mutamenti trovano espressone nd disposto ddll’ articolo 159 de

Testo unico bancario, che da a fronte della definizione del poteri di competenza delle
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Regioni a gatuto specide. La Corte codtituzionde, chiamata a pronunciars sull’ articolo
159, ne ha confermato la legittimita. La norma riservain via exclusva dla Banca d' Itdia
le vautazioni di vigilanza, condiziona d parere favorevole ddla sessa i provvediment
emandi ddle Regioni, individua specifici idituti normetivi inderogabili da parte ddla
legidazione regionde. Emblemdtica e I’evoluzione dd regime di apertura degli sportelli
bancari che, sostanzidmente liberdizzato, € espressamente escluso ddl’ambito ddle

competenze decentrate.
L’ articolo 159 riflette il mutato contesto idtituzionadle e di mercato.

Partendo da tale norma, la legge-quadro deve ora disciplinare i poteri legidétivi
delle Regioni a statuto ordinario, preservando la coerenza dell’ ordinamento interno e

I’ efficaciadell’ azione di vigilanza

Essa deve determinare con chiarezza e precisone i principi fondamentai, nel cui
ambito deve esplicars la competenza regionde, d fine di prevenire conflitti tra Stato e

Regioni.

Per evitare il proliferare di nozioni differenziate tra loro incoerenti, la normeativa:
cornice deve preiminarmente introdurre una definizione unitaria di “banca regiond€’. S
impone una nozione fondata su parametri indicativi di un legame dretto tra operdivita
aziendde e regione di insediamento. Una definizione basata unicamente sull’ ubicazione
degli sportdli dl’'interno del territorio regionae risulterebbe oggi anacronidtica, in un

contesto di globalizzazione e di integrazione anche tecnologica del mercati.

Nella raccolta del depositi, nell’ erogazione del finanziamenti e per |’ esecuzione dei
sarvizi, accanto agli sporteli tradiziondi, s € affermato I'utilizzo di reti di promotori
finanziari, di drumenti telefonic e informatic. Gli intermediari ricorrono dl’acceso a
diganza a mercati interbancario e finanziario e a 9demi di pagamento, organizzati
mediante candi tdlematici naziondi e internaziondli.

La nuova configurazione del sstema finanziario richiede che tutti i provvediment
volti a perseguire, direttamente o indirettamente, la “sana e prudente gestione del soggetti



vigilati” restino riservati dl’ autorita creditizia nazionde, a fine di asscurare efficacia e
tempedtivita dl’azione di vigilanza, anche ndl’cottica della cura unitaria ddla funzione
creditizia piu volte affermata dala Corte codtituzionae.

Tdi interventi riguardano profili direttamente conness con latutdade risparmio, di

esclusva competenza ddlo Stato, anche ndllanuova formulazione dell’ articolo 117.

5. Lafinanza pubblica

L’impostazione generdle data a processo di decentramento, con riferimento dla
definizione ddle competenze, dla previsone di un'ampia autonomia impodtiva e di
adeguati meccanismi di perequazione, pone le bas per rendere piu funzionae il settore
pubblico. A questo fine crucidi sono la definizione e il rispetto di cogenti vincoli di

bilancio.

“L’armonizzazione de bilanci pubblic e il coordinamento ddla finanza pubblica e
del sstema tributario” sono materie di legidazione concorrente; | articolo 117 attribuisce
la potesta legidativa dle Regioni, riservando dlo Stato la determinazione dei principi
fondamentdi.

51 L’ autonomia impositiva

Occorre definire chiaramente le responsabilita di ciascun livello di governo, in
maniera da poter determinare con certezza i mezzi necessari; vautare il ruolo che devono
svolgere i tributi pienamente atribuiti agli enti decentrati, le addiziondi a tributi gedtiti
dallo Stato e i trasferimenti dal bilancio statale. E essenzide che le prime due componenti

rappresentino una quota significativa delle risorse complessive.
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L’autonomia tributaria non deve essere di ostacolo dlo sviluppo dd Peese.
Un’eccessiva frammentazione del sistema tributario pud rappresentare un vincolo dla
libera circolazione di persone e di merci. Occorre definire preliminarmente i tributi che gli
enti decentrati possono itituire. Non debbono moltiplicars gli adempimenti richiesti
contribuente.

Vanno evitate forme dannose di concorrenza fiscde. A garantire la disponibilita di
savizi pubblid adeguai a bisogni contribuira la definizione de liveli minimi dele
prestazioni.

52 | meccanismi perequativi

Il fondo perequativo rappresenta un’innovazione rispetto a precedente testo
cogtituzionde. S introducono dementi di solidarieta come correttivo ddla tendenza dla

differenziazione, implicitand federalismo.

La perequazione delle risorse tra gli enti territoriai pud essere redizzata secondo
due moddli: quello verticale, che ripartisce risorse di fonte eraride, e quello orizzontae,
che utilizza risorse fornite dale amministrazioni decentrate in condizioni economiche piul

favorevali.

In Itdia ha prevaso alungo il moddlo verticale. Il decreto legidativo 56 dd 2000

haidituito un meccanismo redistributivo con caratteristiche orizzontdi.

Il nuovo dettato codtituzionade non specifica il moddlo da atuare in futuro. E
essenzide che |’ entita della perequazione sia definita ex ante. L’ entita della perequazione
deve essre collegata dlo sforzo fiscde. Va evitato che le spese superino le risorse e che

lo Stato Sachiamato aripianarei disavanz.

Il fondo perequativo non potra impedire che s gpprofondiscano i divari tra le

risorse pro capite digponibili per le varie Regioni. La differenziazione del codti di



produzione de servizi pubblici consentirebbe di limitare quella ddla loro quantita e
qudita

5.3 | vincoli di bilancio

Occorre rigffermare la corresponsabilita di tutti i livelli di governo nd mantenimento
di qudla gabilita che € il connotato centrde ddl’ architettura di politica economica
dell’ Unione europea.

Le regole europee sostanzidmente impongono il pareggio di bilancio d netto degli
effetti dd cido; fanno riferimento a risultati contabili riguardanti il complesso ddle
Amministrazioni pubbliche. E tuttaviail governo centrale a rigpondere ddl loro rispetto.

Lanon smmetriatraladigribuzione di poteri in ambito nazionde e I attribuzione di
responsabilita sabilita a livello europeo puo determinare per i governi locdi un incentivo
ad assumere comportamenti opportunistici, eccedendo nelle spese per poi lasciare d
governo centrde il compito di compensare i conseguenti squilibri.

Verrebbe impedito un corretto utilizzo dei margini di manovra disponibili per la
conduzione di politiche di stabilizzazione nell’ ambito ddl Patto di sabilita e crescita

[l Patto di stabilita interno introdotto nel 1998 mira a rendere le scdlte di bilancio
degli enti decentrati compatibili con il rigpetto degli obiettivi fissti a livelo nazionde,

Sono necessari ulteriori affinamenti, anche dlaluce ddlarevisone dd testo costituzionae.

Va affermato il principio dd pareggio dd bilancio di ciascun ente d netto degli
investimenti. Per il complesso ddla finanza decentrata vanno definiti precid limiti per le
gpese in conto capitae finanziate con il ricorso d mercato. Per le Regioni, due terzi delle
entrate sono codtituiti da tributi, quai I'IVA, I'IRAP, I'lrpef e le imposte sui consumi
energetici, il cui gettito e fortemente influenzato dalla congiuntura; sono necessarie forme
di flessibilitain relazione agli effetti del ciclo economico. Queste ultime potrebbero essere

fondate sull’ accesso a tradferimenti atdi, o a fondi di riserva precodituiti, in funzione
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ddl’andamento delle variabili macroeconomiche, secondo meccanismi e per importi
prestabiliti. Va esaminata la possibilita di subordinare I’ accesso dl’indebitamento per gli
investimenti a rispetto dd vincolo di bilancio.

Per quanto concerne la ripartizione trai vari enti dd disavanzo complessvamente
ammesso a fini di investimento, gppare preferibile un metodo cooperativo. Le decisoni
andrebbero assunte in un processo a piu dadi, dd livelo regionde sno a quelo
comunde. La limitazione ddle risorse disponibili e il conflitto di interess tra i potenzidi
fruitori potrebbero contribuire ad aumentare I’ attenzione posta nel vaglio de progetti da

finenziare

Per il rigpetto delle regole europee, I’ indebitamento consentito ale autonomie locdi

dovratrovare compensazione in un maggiore avanzo dello Stato.

Lo Stato potrebbe influenzare I’ dlocazione delle risorse in progetti di interesse
nazionae rendendo disponibili solo per tai opere fondi proporziondi a queli invedtiti
locamente, in conformita del dettato del nuovo articolo 119.

54 La rendicontazione. Le statistiche territoriali

La dessa atuazione de meccanismi  perequetivi previsi da nuovo testo
cogtituzionde richiede un Sstemadi regole contabili comuni.

L’amonizzazione dei principi contebili non limita I'autonomia delle Regioni.
L’'adozione di regole di trasparenza e di moddita comuni di rendicontazione non
rappresenta una deminutio ddl’autonomia, ma un requisto prdiminare dla sua
legittimazione, come accade anche d di fuori del settore pubblico.

Le evidenze contabili delle autonomie locdi sono atudmente disomogenee,
incomplete, non tempestive. S riduce la tragparenza ddla Stuazione finanziaria ddle
Amminigtrazioni pubbliche; ne pud risentire la vautazione, da parte dei mercati, dei
risultati conseguiti dai sngoli enti. La rilevazione da disavanzi dd lato della copertura



effettuata con riferimento dla variazione ddle passvita finanziarie delle Amminigtrazioni,
pur fornendo il dato complessivo del sldo dei conti pubblici, non consente di andlizzarne
le determinanti; vi €l rischio di non poter correggere tendenze che possono portare a un

ampliamento dello squilibrio dei conti.

| servizi forniti dale Amminidrazioni locdi rappresentano dtre la meta di qudli
complessivamente offerti dal’ operatore pubblico e circa il 10 per cento del prodotto
interno. E indispensabile affiancare a biland degli enti pubblid rilevazioni Satigtiche
extracontabili concernenti la tipologia, la qudita, la quantita dei servizi offerti, che ne
consentano una vautazione in rgpporto a costi.

Un arricchimento delle datistiche riguardanti gli aspetti piu rilevanti de territorio

fornira un contributo di conoscenze d settore produttivo e, pitl in generae, dlacollettivita

Lo Stato deve esarcitare agppieno il “coordinamento informativo datistico e
informatico del dati” ddl’amministrazione centrae, regionde e locde. Occorre definire
prontamente, con una legge-quadro, un sstema contabile comune a tutti i liveli di

governo in grado di fornire informazioni tempestive ed esaudive.

6. Conclusioni

| principi di federdismo a qudi 9 ispirano le modifiche d titolo V ddla

Codtituzione sono di carattere solidae.

Il decentramento, in linea con le scelte dei Codtituenti, risponde a bisogni di
autogoverno, deve far leva su srumenti di redistribuzione, deve rafforzare I'unita del
Paese.

21



E una occasione per ammodernare il comparto pubblico; per awicinarlo dle
esigenze de cittadini, per renderlo piu efficiente; per accrescerne il contributo dla

crescita, in un quadro di progressiva riduzione degli squilibri territoridi.
Queli introdotti sono avanzamenti suscettibili di approfondimenti e di sviluppi.

Vanno affrontate le problematiche, che potrebbero insorgere, relative agli effetti sul
diritto interno del trattati e degli accordi internaziondi; approfondite dcune tematiche
goplicative.

L’ autonomia attribuita agli enti territoriai deve accompagnars dla responsabilita |
benefici dd decentramento S colgono laddove i cittadini sono in grado di controllare
effettivamente |'operaio degli amminidratori locdli, in una idonea configurazione de
rapporto tra rappresentanza politica e imposizione tributaria

La Banca dltdia, inserendos nd processo di decentramento in atto, Sta
procedendo a un rafforzamento dd ruolo ddlle sue Filidi. Esse sono punti di osservazione

efficaci ddlla variegata Stuazione territoriale dd Paese.

Accanto dlattivitadi letturae di andis delle economie regiondi, e Sato potenziato
il compito di vigilanza ddlle sesse Filidi sulle banche e sui mercati provincidi elocdli.

Sono importanti le sedi igituziondi che 9 vanno delineando per definire le norme di

attuazione delle politiche di decentramento.
Fondamentale e il passaggio attraverso una adeguata normativa-cornice.

Occorre gtabilire prontamente regole di bilancio stringenti, un adeguato grado di
autonomia tributaria, forme di perequazione ddle risorse, incisivi criteri di coordinamento

in materia datistica e informatica, efficaci sstemi di rendicontazione.
E I’ occasione per una generale riforma della contabilita pubblica.

Il processo di decentramento offre la posshilita di ridefinire la linea di
demarcazione tra pubblico e privato. E anche un passaggio per I'introduzione di forme



piu anpie di sussdiarieta Le riforme di struttura, di cui I’economia e la societa hanno
bisogno, sono di competenza del governo centrale. Modifiche negli ordinamenti possono,

devono muovers in snergia con le riforme drutturdi.

Ne trarranno beneficio la competitivita del’ Itdia, la crestita, I occupazione.
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