La Relazione del Governo alle Camere sul federalismo fiscale: errori, omissioni, distorsioni
La lettura della Relazione sul federalismo fiscale che il Governo ha presentato alle Camere ai sensi di quanto disposto dalla legge 42 del 2009 è motivo di forte insoddisfazione. Sul piano formale, la Relazione non adempie agli obblighi di legge: il “quadro generale di finanziamento degli enti territoriali” contenuto nella Relazione è incompleto, limitandosi alla sola descrizione e quantificazione – peraltro ancora non definitiva - dei trasferimenti; mancano del tutto le “ipotesi di definizione su base quantitativa della struttura fondamentale dei rapporti finanziari tra lo Stato, le regioni, le province autonome e gli enti locali”, limitandosi la Relazione a identificare alcune proposte a diverso livello di istruttoria e di maturazione, e comunque in assenza di quantificazioni; non c’è alcuna “indicazione delle possibili distribuzione delle risorse”.
Ma al di là del dato formale di inadempienza, è sul piano sostanziale e politico-istituzionale che la Relazione rischia di diventare una grande occasione perduta nel cammino del nostro paese verso riforme modernizzatici del funzionamento degli apparati pubblici e della governance multilivello. Non solo, infatti, la ricostruzione storica delle vicende della finanza locale italiana è viziata, nella Relazione, da distorsioni e inesattezze, ma soprattutto le affermazioni apodittiche e di principio prevalgono ampiamente su quelle ben fondate sul piano analitico, trasformando la Relazione da strumento conoscitivo propedeutico a un’approfondita e consapevole discussione pubblica a mero strumento propagandistico a supporto di scelte da parte del Governo in materia non tanto di attuazione della legge 42, quanto di politica finanziaria congiunturale, in particolare di stretta sulla finanza regionale e locale. Non a caso, alcuni dati enfatizzati nella Relazione sono stati utilizzati nelle ultime due settimane in tante sedi, politiche e giornalistiche, con l’obiettivo più che evidente di dimostrare che le Regioni e gli enti locali (ma soprattutto le Regioni) sono “spendaccione”. 
Tre tesi pervadono l’intera relazione: (a) la spesa pubblica “discrezionale” è ormai prevalentemente gestita dalle amministrazioni locali e non da quelle centrali (vedi pag. 2-3); (b) le amministrazioni locali sono fiscalmente irresponsabili poiché non hanno il dovere di “presa fiscale” e si reggono soprattutto sulla finanza derivata (pag. 4 e pag. 11); (c) da ciò ha origine la dinamica esponenziale del debito pubblico (pag. 5). Accanto a queste tre tesi, due altri concetti sono spesso utilizzati: (a) la contrapposizione fra “decentramento” e “federalismo”, con una chiara critica al secondo piuttosto che al primo, e alla riforma del Titolo V della Costituzione del 2001; (b) una forte critica al funzionamento degli enti regionali e locali, concentrata in particolare sulle Regioni, sulla scorta di esempi che vanno dalla sanità alle sedi di rappresentanza all’estero, dalla gestione degli assegni di invalidità alla lentezza di spesa delle risorse destinate agli interventi “speciali” per il Mezzogiorno. Questi due elementi sono, peraltro, coerenti fra loro, poiché la riforma del 2001 ha come elemento rilevante il rafforzamento del potere legislativo delle Regioni, ed è quindi logico che il Ministro presentatore della Relazione, nel criticare il “federalismo”, usi argomenti mirati in senso anti-regionalista.
Partiamo dalle tre tesi: non solo esse non sono nella Relazione sufficientemente argomentate, ma si tratta comunque di tesi discutibili e sotto molti aspetti palesemente errate. Per arrivare ad una spesa discrezionale dello Stato pari a 84 miliardi, come sostenuto dalla Relazione, occorre infatti non soltanto escludere, oltre alla spesa per personale e alla spesa per interessi, i trasferimenti agli enti locali, ma anche i trasferimenti agli enti previdenziali. Insomma, la spesa discrezionale dello Stato è inferiore a quella regionale e locale solo se ci si dimentica di previdenza e assistenza, e cioè di comparti assolutamente centrali e “pesanti” delle politiche pubbliche. 
Non è corretto sul piano analitico, e non lo è tantomeno sul piano politico-istituzionale, disegnare i contorni di una spesa locale “fuori controllo”. In realtà, se si calcola l’incidenza della spesa pubblica locale sul totale della spesa della amministrazioni pubbliche in Italia ci si trova di fronte i dati riassunti nella seguente tabella (fonte: Istat, Conti amministrazioni pubbliche per sottosettore).

	Spesa delle amministrazioni locali in % sul totale delle amministrazioni pubbliche



	
	1980
	1990
	2000
	2008
	

	Comuni
	11,8%
	9,5%
	9,6%
	8,6%
	

	Province
	2,4%
	1,1%
	1,1%
	1,4%
	

	Regioni esclusa sanità
	5,0%
	4,3%
	4,5%
	4,4%
	

	Sanità
	6,5%
	11,3%
	12,5%
	14,1%
	

	Totale amministrazioni locali
	25,7%
	26,2%
	27,7%
	28,5%
	


E’ vero che la quota di spesa pubblica locale sul totale è in crescita, ma si tratta di un fenomeno dovuto alla sola spesa sanitaria. Esclusa la sanità, le spese dei Comuni, Province e Regioni si riducono in quota durante gli anni ’80, restano costanti durante gli anni ’90, si divaricano negli andamenti durante il primo decennio del 2000: i Comuni scendono di un punto, le Regioni restano costanti, le Province aumentano. E’ evidente tuttavia che la dinamica del totale “amministrazioni locali” è determinata dalla spesa sanitaria. E’ su quel comparto che andrebbe proposta un’analisi specifica, che tenga conto delle variabili strutturali rilevanti (ad esempio, invecchiamento della popolazione) e che non si dimentichi i confronti internazionali, in base ai quali la quota sul Pil della spesa sanitaria italiana non è fuori linea rispetto a quanto emerge nei principali paesi.
Non si intende con ciò affermare che nulla si può fare sulla spesa sanitaria. Al contrario, una delle più importanti scommesse per l’attuazione della legge 42 è quella del passaggio ai “costi standard”, a partire dal settore sanitario. La Relazione è silenziosa su questo cruciale passaggio, su cui sono già in campo ipotesi diverse, come quella adombrata in  un allegato tecnico a cura della Copaff e quella avanzata dal Ministro della salute. Dovrà essere il Parlamento, come già avvenuto in occasione della stesura della legge e del primo decreto di attuazione sul patrimonio di regioni ed enti locali, a colmare questa lacuna degli atti governativi. 
Non senza ricordare, poi, che gli eventuali risparmi derivanti dal passaggio ai costi standard vanno utilizzati, in base alla legge 42, nell’ambito del processo dinamico di coordinamento della finanza pubblica (Decisione di finanza pubblica, patto di stabilità, patto di convergenza) che si svolge nel corso del tempo. Da nessuna parte è scritto che tali eventuali risparmi debbano tutti essere incamerati a vantaggio dei saldi di finanza pubblica, potendo anche essere utilizzati per raggiungere gli standard di servizio nei settori e nei territori che restano al di sotto dei livelli essenziali delle prestazioni stabiliti dalla legge statale.
Lo stesso vale per i fabbisogni standard di Comuni e Province, dove l’idea accolta dalla Relazione (predisporre un’analisi statistica che identifichi con criteri appropriati le determinanti della estesa variabilità delle spese di questi enti) è interessante, ma ancora poco sviluppata sul piano metodologico. E’ meno importante in questa fase identificare la struttura che verrà chiamata ad effettuare tale analisi (perché la Sose e non l’Istat, ad esempio? E’ proprio l’Istat, tra l’altro, l’unica entità che si è cimentata con la misurazione degli obiettivi di servizio per la maggior parte delle azioni pubbliche a livello territoriale) che non descrivere con maggiore precisione le metodologie che si vogliono mettere in campo.

La tabella sopra presentata è sufficiente a far giustizia della terza tesi della Relazione. Il debito pubblico italiano è esploso durante gli anni ’80 del passato secolo, aumentando di circa 35 punti di Pil fra 1980 e 1990, da meno del 60% al 94,7%. I motivi di questa esplosione sono ben noti: da un lato, il ciclo dei tassi d’interesse internazionali, dall’altro lato il “divorzio” fra Tesoro e Banca d’Italia, e cioè la nuova regola che vietò il finanziamento monetario del deficit pubblico, in presenza purtroppo di comportamenti non coerenti della politica fiscale di quegli anni, che non riuscirono a tenere lo stesso deficit sotto controllo. E’ davvero arduo pensare di imputare l’aumento del debito pubblico italiano al fatto che, durante gli anni ’80, la quota della spesa pubblica locale su quella totale aumentava di … mezzo punto percentuale. 
La controprova emerge durante il decennio successivo. E’ negli anni ’90, infatti, che la quota della spesa locale su quella totale si espande di più, passando da 26,2 a 27,7, per effetto delle norme sul decentramento promosse dai governi del centrosinistra. Se fosse vero che è la spesa pubblica locale a determinare il debito pubblico, dovremmo vedere proprio negli anni ’90 un’esplosione di quest’ultimo. Il quale invece, come noto, dopo aver raggiunto nel 1994 il massimo storico (121,8% sul Pil) viene ricondotto a 109,2 nel 2000 dalle politiche di stabilizzazione finanziaria intraprese dal paese in connessione all’ingresso nell’euro. Si vede bene, allora, che la quota di spesa pubblica locale c’entra ben poco con l’evoluzione del debito pubblico. Anzi il rapporto debito/Pil, se proprio si vuole, si è ridotto nella seconda metà degli anni ’90, giusto in concomitanza con l’aumento del decentramento. 
Resta da analizzare la seconda tesi della Relazione. La ricostruzione effettuata disconosce che durante gli anni ’90 si è realizzato un vero e proprio ribaltamento nella composizione delle fonti di finanziamento della spesa pubblica locale, con una decisa riduzione dei trasferimenti (finanza derivata) a vantaggio delle entrate proprie (autonomia impositiva). La tabella seguente riporta i dati, sempre di fonte Istat.
	Finanziamento delle amministrazioni locali (composizione %)


	

	
	1980
	1990
	2000
	2008

	Imposte
	6,9%
	14,9%
	43,1%
	42,8%

	Trasferimenti
	81,0%
	72,6%
	40,4%
	44,0%

	Altro
	12,1%
	12,5%
	16,5%
	13,2%

	Totale
	100,0%
	100,0%
	100,0%
	100,0%


Il finanziamento via trasferimenti, pari all’81% nel 1980 e al 72,6% nel 1990, crolla al 40,4% nel 2000. Di converso, il finanziamento via imposte sale dal 14,9% del 1990 al 43,1% nel 2000. Insomma, il comparto Regioni ed enti locali entra nel nuovo millennio con un’autonomia impositiva che, grazie alle riforme degli anni ’90, lo rende radicalmente meno dipendente dalla finanza derivata. La quota delle entrate tributarie delle amministrazioni locali in percentuale sul totale delle entrate tributarie delle amministrazioni pubbliche sale dall’8,2% nel 1990 al 20,6% nel 2000.

	Entrate tributarie delle amministrazioni locali


	
	

	
	1980
	1990
	2000
	2008

	in % su entrate tributarie A.P.
	4,7%
	8,2%
	20,6%
	22,5%


La Relazione non qualifica Ici e Irap come tributi locali, poiché si tratta di tributi gestiti localmente all’interno di norme nazionali. E tuttavia, in particolare per quanto riguarda l’Ici, si tratta di leve fiscali la cui responsabilità politica è pienamente nelle mani delle amministrazioni locali. Il ragionamento della Relazione è accettabile per la compartecipazione Iva delle Regioni introdotta nel 2000, ma lo è molto meno per l’Irap e non lo è per nulla per l’Ici.
La superficialità della Relazione sul punto riguardante l’autonomia impositiva stupisce non poco. Se avesse davvero affrontato con serietà il tema, la Relazione avrebbe dovuto riconoscere che durante gli anni ’90 è stato esercitato il massimo sforzo nella direzione del decentramento e della responsabilizzazione degli enti locali con l’autonomia impositiva. Avrebbe potuto anche dare, ex post, una valutazione critica che sarebbe difficile controbattere: in assenza di processi di coordinamento della finanza pubblica del tipo di quelli messi in campo con la legge 42, l’aumento della pressione fiscale locale è avvenuto durante gli anni ’90 in assenza di una riduzione della pressione fiscale centrale, con un risultato complessivo di aumento della pressione fiscale generale. Un punto, questo, che ha certamente avuto qualche peso nel cambiamento di priorità della politica economica nel passaggio fra la legislatura 1996-2001 e quella successiva. 

Allo stesso tempo, però, una valutazione onesta avrebbe dovuto ammettere che il primo decennio del 2000 ha portato, in generale, ad un vistoso arretramento dei processi di decentramento e di autonomia impositiva, culminato nel triennio 2008-2010, per effetto dell’erosione delle basi imponibili Ici e Irap derivanti da decisioni nazionali. La finanza derivata, tanto invisa agli estensori della Relazione, torna ad essere nel 2008 la principale fonte di finanziamento per il comparto locale e sopravanza le entrate da autonomia impositiva proprio per effetto di norme introdotte dallo stesso Governo di cui gli estensori sono parte rilevante. Una bella contraddizione, non c’è che dire… a fronte della quale la Relazione sceglie la strada, un tantino borbonica, del “facimmo ammuina”, e cioè del tentativo di confondere le acque e la memoria storica. 
E’ qui che la Relazione apre il fuoco contro le Regioni, utilizzando in modo propagandistico e superficiale singoli dati. Si badi bene: non si vuole certo, nel criticare la Relazione, salvare tutto quello che le Regioni fanno. Si vorrebbe però, in un importante documento che il Governo invia al Parlamento per dare l’avvio alla riforma del sistema della finanza multilivello, obiettività e rigore dell’analisi. E non, invece, l’errore di imputare alle “pensioni d’invalidità” l’aumento delle spese concernenti le “indennità”, le quali sono in gran parte determinate dalle indennità di accompagnamento per anziani non autosufficienti, aumentate in modo rilevante in tutta Italia per motivi demografici. Sarebbe più utile discutere allora sui sistemi di assistenza alle persone anziane non autosufficienti e sulla definizione, in questo campo, di appropriati “l.e.p.”, e valutare il ruolo delle esistenti indennità in questo contesto, fermo restando ovviamente la necessità di contrastare duramente ogni uso distorto, come peraltro si è già fatto con norme che impegnano in via diretta l’Inps accanto alle Regioni nelle procedure di accertamento del diritto al beneficio. 
O l’altro errore di criticare la lentezza di spesa delle risorse aggiuntive derivanti dalle politiche di coesione nazionali e comunitarie da parte delle amministrazioni regionali, dimenticando che una lentezza esattamente uguale emerge dai dati dei programmi gestiti da amministrazioni ed enti nazionali. Insomma: se gli estensori della Relazione volevano argomentare la necessità di una sorta di “neo-centralismo”, allora hanno scelto davvero male gli argomenti. Sprechi e inefficienze esistono nelle Regioni e negli enti locali, così come esistono nello Stato, al quale andrebbe esteso l’esercizio dei “costi standard”, a partire dalle “spending review” in corso da tre anni. Non è facile avere dati in merito, ma un dato indiretto lo fornisce la disaggregazione per funzioni della spesa pubblica. Fra le diverse funzioni ci sono quelle “generali”, e cioè i costi per i servizi generali necessari a far funzionare gli apparati. Ebbene, essi sono molto, ma molto, più alti nelle amministrazioni centrali (dove raggiungono il 42,5%) rispetto a quelle locali (dove si fermano al 14,4%).
	Spese di funzionamento: confronto fra Amministrazioni centrali e locali (2008)
	

	
	
	
	
	

	
	      Amministrazioni centrali
	    Amministrazioni locali

	
	Mln di euro
	compos. %
	Mln di euro
	compos. %

	
	
	
	
	

	Spese per servizi generali
	         107.031 
	42,5%
	      35.232 
	14,4%

	Totale spese
	         251.619 
	100,0%
	    244.097 
	100,0%

	
	
	
	
	


Può ben darsi che il “costo generale” dello Stato debba essere maggiore, poiché è comprensivo di servizi che vanno a vantaggio di tutti, comprese Regioni ed enti locali. Ma siamo davvero sicuri, di fronte a queste cifre, che gli sprechi si annidino solo dentro le amministrazioni locali?
La prospettiva che la Relazione suggerisce per l’autonomia impositiva locale è incerta. Si rimanda al futuro per le Regioni e le Province. Per i Comuni si propone l’attribuzione di un paniere di imposte esistenti che hanno a riferimento la base imponibile immobiliare (registro, ipotecarie e catastali) e si rimanda ad una nebulosissima “fase due” per l’istituzione di una nuova “imposta municipale unica”, non obbligatoria ma discrezionale per i singoli Comuni. Per quanto riguarda la “fase uno” va detto che l’attribuzione del gettito delle imposte di registro relative alla casa e di quelle e ipo-catastali, pur corrispondendo ad una storica proposta del sistema dei Comuni, difficilmente potrà tramutarsi in effettiva autonomia impositiva. L’erraticità temporale e territoriale dei gettiti implica che si tratterà, di fatto, della piena compartecipazione a tributi che resteranno erariali, con contemporanea riduzione dei trasferimenti. Tre veri punti oscuri restano sulla “fase due”. Il primo è relativo al gettito Ici prima casa, attualmente trasformato in trasferimenti: in quali forme verrà fiscalizzato? Con nuove imposte aggiuntive oppure con forme di compartecipazione? Con quale impatto distributivo, se dovessero prevalere ipotesi di “poll tax”? Il secondo è relativo all’ipotesi, che la Relazione avanza, di esaurire la riforma della struttura finanziaria dei Comuni con la sola autonomia impositiva. Le disparità di basi fiscali fra territori (non solo nord e sud, ma anche grandi e piccole città) rendono molto ardito un esito del genere: occorrerà ricorrere a qualche forma di compartecipazione e a un disegno ben fatto dei fondi perequativi. Il terzo è relativo alla non obbligatorietà del passaggio all’Imu, che non sembra praticabile poiché renderebbe impossibile le valutazioni, richieste dalla legge 42, connesse alla standardizzazione delle entrate ad aliquota e basi imponibili uniformi.
In fin dei conti, nella Relazione emerge una domanda politica rilevante: com’è possibile attuare davvero quello che si continua a chiamare federalismo con un approccio fortemente e, dopo la Relazione, anche convintamene neo-centralista? La relazione, purtroppo, non aiuta a chiarire il punto che essa stessa solleva. Si bascula fra due possibili interpretazioni. Da un lato, un po’ di sano centralismo sarebbe imposto dal nuovo scenario macroeconomico, di crisi dell’economia e della finanza pubblica, dimenticando però che i meccanismi di coordinamento dinamico della finanza multilivello introdotti dalla legge 42, insieme alla legge 196 di riforma della contabilità e finanza pubblica, sono perfettamente in grado di gestire fasi congiunturali di difficoltà lasciando lavorare, nel profondo, i meccanismi strutturali di aggiustamento e di convergenza (ai costi e fabbisogni standard, agli obiettivi di servizio, eccetera). Dall’altro lato, l’intonazione critica della Relazione sul “federalismo” potrebbe essere interpretata come l’affermazione che, in sostanza, il Titolo V riformato nel 2001 non funziona: in questo caso la conclusione non può che essere di bloccarne l’attuazione e di tornare sui tavoli delle riforme costituzionali. In entrambe i casi sembra necessario un chiarimento politico da parte della maggioranza, poiché l’ipotesi “neo-centralista” sembra modificare l’agenda politica ufficiale della legislatura in corso.
