L’Unione Europea: come ripartire
le funzioni di governo?

Mauro MARE ¢ MARTO SARCINELLI

1. Introduzione

L'Europa & di nuovo a un punto di svolta. Dopo alcuni anni di
notevole accelerazione del processo di costruzione europea, essa ha
conosciuto nel 1992 e nel 1993 seri momenti di difficoltd. Quando
tutto sembrava pronto per la definitiva edificazione della Banca
Centrale Europea che avrebbe portato, di i a poco, alla nascita della
moneta unica, "accordo di cambio ha conosciuto una battuta d’ar-
resto. Ma il cammino futuro dell’Europa & stato gia scritto a Maa-
stricht e su questa strada bisogna procedere.

Gli aspetti centrali della strategia di costruzione eutopea — & ben
noto — sono {'allargamento del mercato si da renderlo un level playing
field e il sorgere di istituzioni con funzioni statuali a livello sovrana-
zionale. Dalla metd degli anni Ottanta P'attenzione s’ concentrata
sulla moneta e sulla necessitd di un’istituzione centrale che, control-
lando Pofferta della medesima e gatantendo la stabilita dei prezzi,
elimini dal mercato interno il rischio di inflazione e quello del cambio
con 1 paesi membri. L'importanza di un’autoritd monetaria unica a
livello europeo - per i vantaggi economici, pet la stessa stabilita della
struttura federale e per la riduzione delle tensioni sociali all’interno
della federazione — era gia stata individuata lucidamente nel 1944 da
Luigi Einaudi, che analizzando i compiti economici della Federazione
Buropea scriveva:
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Non parrebbe controversa la devoluzione alla federazione del regola-
mento della moneta ¢ dei surrogati della moneta. Il disordine attuale
delle unita monetarie in tutti i paesi del mondo, le difficolta degli scambi
detivanti dallincertezza dei saggi di cambio tra un paese & Taltro e pit
dalla impossibilita di effettuare i cambi medesimi, hanno reso evidente
agli occhi di tutti il vantaggio che deriverebbe dail’adozione di un'unica
unita monetaria in tutto il territorio della federazione. Se, dappettutto in
Furopa o almeno nell'Buropa federata, si ragionasse ¢ si conteggiasse e st
facessero prezzi di beni e di servigi, ad esempio, per adoperare una parola
neutra, in lire zecchine, quanta semplificazione, quanta facilita nei paga-
menti, nei trasferimenti di denaro, nei regolamenti dei saldi! [...]1 11
vantaggio del sistema non sarebbe solo di conteggio e di comodita nei
pagamenti e nelle transazioni interseatali. Per quanto altissimo, il van-
taggio sarebbe piccolo in confronto di un altro, di pregio di gran lunga
supetiore, che & I'abolizione della sovranita dei singoli stati in matetia
monetatia. [...] Se la federazione europea togliera ai singoli statl federati
la possibilita di far fronte alle opere pubbliche col fat gemere il torchio
dei biglietd, e li costringera a proyvedere unicamente colle imposte e con
prestiti volontari, avra, pet cid solo, compiuto opera grande. Opera di
Jemocrazia sana ed efficace, perché i governanti degli stati federati non
pottanno pitt ingannate i popoli, col miraggio di opere compiuie senza
costo, grazie al miracolismo dei bigliett, ma dovranno, per ottenere
consenso a nuove imposte o credito per nuovi prestiti, dimostrare di
rendere servigi effectivi ai cittadini. (Finaudi, La guerra e 'Unita Europea,
1948.)

Una volta assegnato il potere monetatio, Finaudi avverti la
necessita di discutere quali imposte attribuire alla federazione e
soprattutto quali funzioni, in patticolare in tema di commercio e di
trasporti, dovessero far capo alla medesima. Lo stesso cammino logico
& stato seguito da autori pit moderni.!

Parimenti, I'Unione Fconomica e Monetatia ha in sé il poten-
ziale per ulteriori sviluppi, in particolare nel’ambito della finanza
pubblica; a nostro avviso ha anche bisogno di rafforzarsi in questo
campo, il che solleva piu di un interrogativo, Ad esempio, la centraliz-
sazione assoluta della politica monetatia comporta necessariamente
una federalizzazione della fiscal policy? Se si, in quale misura e per
quali compiti? Ne discende, pertanto, la necessita di definire i principi
di finanza multilivello per I’'Eutopa.

1 Ad esempio, Oates (1972).
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Lo scopo del presente lavoro & rivisitare la teoria economica
della finanza multilivello e analizzare Uottima assegnazione delle
responsabilita fiscali alle varie entitd di governo in un astratto con-
testo federale e nel caso concreto dell’Unione Europea. Nel secondo
paragrafo, dopo aver brevemente richiamato il percorso finora realiz-
zato dalla Comunita Furopea {ora Unione Furopea) e i fatvori di crisi
e di successo del processo di integrazione, & riesaminata la teoria
economica della divisione delle funzioni fiscali tra livelli di governo,
analizzata la ripartizione dei poteri impositivi tra le vatrie entitd e
discussa la principale indicazione di questa teoria. Nel terzo pa-
ragrafo, viene delineato un possibile modello di finanza pubblica
multilivello per 'Unione Europea. Le peculiari caratteristiche del-
’Europa (scarsa mobilita del fattore lavoro, integrazione dei metcati
non ancota completa, assenza — si spera per non troppi anni ancota -
di una politica monetaria comune e di un sostanzioso bilancio fede-
rale) suggeriscono di adattare il modello canonico di finanza multili-
vello applicato nei paesi federali alle specifiche condizioni europee.
In particolare, sono esaminate le questioni del livello di governo al
quale deve essere attribuita la funzione redistributiva, di stabilizza-
zione e di allocazione. Sono anche illustrate le due possibili strategic
per la futura integrazione dell’Europa: la prima centrata sul mecca-
nismo della concorrenza tra le istituzioni e i livelli di governo, la -
seconda sul coordinamento e la cooperazione tra le stesse entita. Nel
quarto paragrafo, sono tratteggiate alcune questioni centrali di un
;ventuale decentramento amministrativo e fiscale anche nel nostro

aese.

2. La teoria della finanza pubblica multilivello e il federalismo

2.1. Fattori di successo e di crisi dell'integrazione europea

L’Europa si trova in un momento delicato. Dopo un periodo di
grande attivita (gli anni Sessanta), un decennio di sclerosi (gli anni
Settanta) e un altro di grandi iniziative (1982-1992), essa & di nuovo a
un punto di svolta. Non si & piit sicuri sui tempi, talvolta anche sul
percorso; in termini operativi si dubita se davvero sia realizzabile il
progetto originario del Trattato di Maastricht.
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Proptio quando tutto sembrava pronto per la definitiva realizza-
sione del mercato unico e dei primi embrioni di un’unione federale, la
caduta del muro di Berlino, la fine della guerra fredda, 'implosione
dell'Unione Sovietica, l'unificazione tedesca e la crisi nei Balcani
hanno trasformato il contesto sirategico, raffreddato Pimpeto comuni-
tatio e fatto ricmergere spinte nazionalistiche antiche e intolleranze
religiose dimenticate. I unificazione tedesca & forse stato il principale
fattore di difficolta per il processo di integrazione comunitaria, scon-
volgendo 1 delicati equilibri politici ed economici che faticosamente
erano stati conseguiti sul finire degli anni Ottanta. Essa ha posto
nuove esigenze di difesa in Europa,® ha aumentato incoerenza nelle
politiche monetarie, ha ricteato Pinstabilita nel mercato dei cambi, ha
reso evidenti e pienamente avvettiti i costi dell’allargamento della
federazione tedesca ai Liander dell’Est, dando cosl motivo ai contri-
buenti europei di grave preoccupazione circa gli oneri dell’unifica-
sione continentale. La decisione della Germania di finanziare il
processo di unificazione interno attraverso I'indebitamento® ha aggra-
vato in una fase recessiva le tensioni tra vincoli esterni e condizioni
interne nelle economie dei paesi membsi e posto le premesse per le
crisi dello SME (1992 e 1993). La strategia di Maastricht, che prevede
la preparazione graduale della Fase Tre del processo di unione
monetaria con Paumento della convergenza tra le economie dei paesi
membti & parsa cosi in peticolo. Se con la creazione dell'Istituto
Monetatio Europeo & stato puntualmente seguito il ruolino di marcia
per la creazione della Banca Centrale Europea, allo stato attuale non
¢ facile prevedere quando, e in qualche misura anche come, il processo
di unione monetaria in Eutopa potra tiprendere il suo cammino.

Le attuali difficolta dell’Unione Furopea riflettono I'insoddisfa-
cente impostazione della strategia di costruzione federale dell’Europa
¢ Pindisponibilita dei paesi membri a dare vita in modo chiaro e
diretto a istituzioni federali nel continente europeo. Gli architetti
dell’Furopa hanno finora operato su una limitata nozione di sovra-
nita. Non si & dato corso in sede comunitaria nel dopoguerra allo
sviluppo delle funzioni che storicamente caratterizzano gli stati so-
vrani; gli stati europei hanno concentrato gli sforzi su altri obiettivi

2 Tn particolar modo in Francia, che ha subito cercato di contenere I'espansione
geografica ¢ militare tedesca con la creazione di un corpo di armata comune franco-
tedesco.

3 Ouindi mediante un aumento dei tassi di interesse che fu in pit occasioni deciso
anche per contenere riprese inflazionistiche causate dal costo della runificazione.

L'Unione Huropea: come ripartire le funzioni di governo? 7

immediati, quali I'aumento del benessere sociale e il rafforzamento
delle economie e delle loro prestazioni. Le democrazie ecuropee
hanno escogitato metodi per raggiungere gli obiettivi su citati e per
consolidare il consenso, in cid incoraggiati dal lungo petiodo di pace
che dalla fine della scconda guerra mondiale ha caratterizzato I'Eu-
ropa in virtd della protezione americana,

La strategia di integrazione economica e commerciale & indub-
biamente riuscita, determinando importanti benefici per I'area. Allo
stato attuale 'edificio comunitario presenta indiscutibili elementi di
statualita nelle istituzioni (Parlamento, Consiglio o Camera alta, Com-
missione o Governo, Corte di Giustizia), nelle procedure (elezione
diretta del Parlamento), nello status (accreditamento di ambasciatori).
I paesi comunitari si sono perd avviati sulla strada di una progressiva
integrazione comunitaria senza preoccupatsi (di fatto rinviando il
problema) di quanto fossero adatte le istituzioni comunitarie ad
assumere le responsabilitd centrali degli stati sovrani (la difesa, la
moneta, la tassazione).

Cid & in larga parte dovuto al fatto che nei primi tre decenni di
vita della Comunitd non era unanime la convinzione nelle sedi
nazionali che la strategia di integrazione comunitaria avrebbe dovuto
poi tradursi nella costtuzione di organismi federali. Anzi, se si eccet-
tuano alcune posizioni europeiste pitt illuminate, I'atteggiamento
prevalente guardava alla CEE come a uno sttumento per conseguire,
per il tramite di un metcato comune, importanti benefici economici.
Cid spiega, forse, perché le istituzioni comunitarie manchino ancora
di un sostanziale grado di autonomia che invece possiedono gli stati
membri.

Una volta raggiunta una notevole integrazione economica e nel
momento di proseguire il cammino verso un’unione che travalichi la
dimensione economica, questa contraddizione si & perd rivelata. La
strategia di realizzare gradualmente la trasformazione federale della
Comunita* spingendo sull’acceleratore dell’integrazione economica
presenta il limite che oltre un certo livello viene a determinarsi un
conflitto tra il mantenimento dell’autonomia degli stati sulle politiche

- r . * < 1 ‘l . *
4 | questa indubbfamente intenzione che guida 'a%jone della Commissione, anche
se esistono notevoli divergenze di opinioni nelle varie sedi nazionali su quale debba
essere il futuro dell'Unione Europea. i
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rilevanti e la realizzazione di queste stesse politiche sul piano comuni-
tario.” ‘ o
Le istituzioni comunitaric continuano a mancare di fonti indi-
pendenti di autorita a cui fare appello quando arriva il momento delle
decisioni difficili. Il Consiglio Europeo, in quanto semph‘ce.a somma
dei dodici governi nazionali, non si & dimostrato e non sara 1n‘ﬁ}t}1ro
Pistituzione adeguata dalla quale partire per reah.z:.;are\ defl.mtwa-'
mente integrazione comunitaria, La questione d.eclslv:a ¢ se i paesi
comunitar siano allo stato attuale realmente disposti a reah'zzare
embrioni di organismi federali nell’Unione Euroge'a e a rinunciare a
parti importanti della loro autonomia nelle pohT:Iche'nazmr‘lall. La
fine della guerra fredda ha fatto venir meno la ragione immediata pet
aggregazione comunitaria (fo scudo verso }Est) ¢ riemetgere un po
ovundue lo spirito nazionalista {non solo all’Est rn,a al}che all’interno
"dell’Unione). V& il rischio che Pallatgamento dell’'Unione Europea a
quasi tutti i paesi dell’Efta e, in futuro, dell’Est europeo possa
ulteriormente indebolire le ptospettive federali de]l’Unlonf:. o
A nostro avviso, il processo di integrazione europea & 1ne\'r1tab11:
mente destinato a riprendere, ma allo stato attuale non sono c‘h.1are né
le modalita, né Iintensita di questa ripresa. Ancora in bilico tra
struttura sovranazionale ed entitd proto-federale, I’Unlofle propen-
dera decisamente per la seconda alternativa con il raggiungimento
della Terza Fase del’Unione Economica e Monetatia, vale a .dlre con
cambi intra-Unione irrevocabilmente fissi o con la moneta unica. E in
questa prospettiva che si intende discutere di finan‘za pubblica a pit
livelli che coprano lo spettro che va dall’Unione al singolo Comune.

2.2, La teoria della finanza pubblica multilivello

I.a domanda fondamentale che I'Europa in un razionale ¢ asto-
rico processo di unificazione dovrebbe porsi & la seguente: 'quale
struttura di governo promeite maggior SuCcesso nel rlsc,)lve.re i pro-
blemi di allocazione, distribuzione e stabilizzazione n.ell Unione? Ta
discussione sulla costruzione federale e sulla ripartizione dselle fun-
zioni di governo tra i diversi livelli dell’'Unione ha sostanzialmente

5 Nel caso della tassazione, ad esempio, v'& incompatibﬂi.té tralll mant;qlmer;toﬁdl
sistemi nazionali di tassazione autonomi e la completa libertd di movimento def capitali e

delle merci.
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ignorato,® se si eccettuano gli ultimi anni, la teoria economica del
federalismo fiscale” e non ha considerato in modo approfondito
Pesperienza dei paesi federali. La teoria del federalismo fiscale, se
reinterpretata e adattata al caso europeo, pud invece offrire almeno
un quadro di riferimento per lo sforzo di costruzione dell’Furopa e
per la divisione delle responsabilita tra i vari livelli di govetno.

In primo luogo, va ricordato cosa si intende nella teoria econo-
mica per finanza pubblica multilivello, Come & noto, il punto classico
di partenza & la distinzione fatta da Musgrave (1959, p. 3) delle
funzioni principali del settore pubblico.® Compito fondamentale della
finanza pubblica multilivello & decidere in tema di allocazione, distri-
buzione e stabilizzazione, nonché sul livello ottimale di governo cui
assegnare queste funzioni,’

La funzione di allocazione dovrebbe garantire un uso efficiente
delle risorse, nel senso di apportare gli aggiustamenti necessari all’al-
locazione spontanea del mercato, di determinare le politiche di spesa
e di entrata necessarie per questo obiettivo e di ripartire il costo di
queste politiche sugli individui. La funzione di stabilizzazione si pone
come obiettivo il raggiungimento di un elevato livello di occupazione
nella stabilita dei prezzi. La funzione di redistribuzione tende ad
assicurare, infine, un’equa ripartizione dei redditi.

Operativamente, il quesito cruciale, percid, diventa: quale giuri-
sdizione in un sistema che ne annovera pit di una deve svolgere uno
dei tre compiti? L'analisi di queste tre funzioni secondo 1 diversi gradi
di centralizzazione o di decentramento permette di valutare i vantagei
e gli svantaggl della combinazione tra livello ¢ funzione.

¢ Importanti ecceioni sono stati il Rapporto MacDougall del 1977, che prospettava
la distribuzione delle funzioni nell’area comunitaria secondo approccio del federalismo
fiscale, e il Rapporto Padoa-Schioppa del 1987, Appare inoltre paradossale che i
contributi piti recenti in materia provengano da autosi americani: si veda Eichengreen
(1990, 1991), Inman-Rubinfeld (1991), Sachs e Sala-i-Martin (1991}, Eichengreen-
Frieden (1993), Eichengreen-Wyplosz (1993), Krugman (1993).

7 Per federalismo fscale si intende ur sistema politico nel quale le funzioni di
imposizione e di spesa sono tipartite tra i diversi livelli di governo; quindi, al termine
federalismo viene atttibuito un significato pi ampio di quello che connata uno state fe-
derale,

# Un capitolo sulla finanza multilivello e sul federalismo fiscale si trova ormai in
tutti i manuali di finanza pubblica pitr recenti e aggiornati, Si veda, ad esempio, Tresch
(1981), Hyman (1983), Aronson (1985), Cullis-Tones (1992).

* Con queste tre funzioni di solito si intendono le funzioni di spesa ma nella
definizione del livello ottimale di governo v'¢ anche la questione delle entrate, cioe
delloptimal tax assignment (Oates 1990, p. 46}, Il lavoro seminale su questo argomento &
Musgrave (1983). Questo aspetto verrd discusso pit avanti,
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2.2.1. La funzione di stabilizzazione

Per quanto riguarda la funzione di stabilizzazione, le conclusioni
della teotia della finanza pubblica su pitt livelli - almeno sino a epoca
recente — sono nette e semplici. E, infatti, opinione di coloro che ne
ammeitono la necessitd o, almeno, Iutility, che la funzione di stabiliz-
sazione debba essere svolta dal livello centrale di governo. Esclusa la
possibilita di utilizzare la leva monetaria, i governi locali dovrebbero
fare affidamento solo sulla politica fiscale, cioé sulla manovra delle
spese, delle imposte ¢ dell'indebitamento, per contrastare Panda-
mento ciclico dell’economia ¢ gatantire un adeguato livello di occupa-
sione. Ma anche P'utilizzo della politica fiscale appare per un governo
locale fortemente condizionato. Infatti, le economie locali sono in
gencte molto aperte verso esterno, verso le alire aree locali, dalle
quali acquistano larga parte dei loro beni e servizi. Quindi, di una
manovra di espansione del reddito basata, ad esempio, su un aumento
della spesa pubblica dell'ente locale, beneficerebbe solo marginal-
mente la sua giurisdizione poiché la maggior parte della nuova spesa
si riverserchbe all’estetno.' Il vincolo per Peconomia locale appare
quindi molto netto: essa non ha la capacita di stabilizzare la proptia
economia, Questo limite appare pia forte se si considera anche
Peventualita che il governo locale possa fare ticorso, nella manovra
fiscale, al finanziamento in disavanzo delle spese. 1. utilizzo del debito
a livello locale determina un costo per i residenti locali che non si ha
el caso del debito emesso a livello centrale, In un’economia con
un’elevata mobilita dei capitali, infatti, il debito emesso da un go-
verno locale finisce con essere detenuto in massima parte da non
residenti, il che addossa all’economia locale che vi ricorre un onere
per interessi e rimborso che dovra essere sopportato prima o poi dai
vesidenti. I debito di una nazione & in prevalenza debito interno,
quello di un’cconomia locale ha natura soprattutio di debito esterno.
Il governo locale ha, inoltre, un accesso piu difficile del governo
centrale al mercato dei capitali nazionale e internazionale, né pud
modificare la politica monetatia, nei contesti in cul quest’ultima &
ancora responsabilita del governo, per facilitare il ricorso al debito.

10 §; tradurrebbe ciot in un aumento delle importazioni dell’economia locale; in uno
schema keynesiano questo implica che il valore del moltiplicatore della spesa & molto
bhasso (Oates 1972, p. 3). Oates (1968, pp. 40-43} dimostra, con Pausilio di un semplice
modello keynesiano, quanto sia piccolo effetto espansivo di una manovra fiscale
esercitata a livello locale.

— N s
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La conclusi . . . T .
a conclusione della teorfa del federalismo fiscale &, quindi, che il
governo centrale, a differenza di uno locale, sia in una posizione
migliore per gestire la funzione di stabilizzazione,

2.2.2. La funzione di redistribuzione

'Una conclusione simile si raggiunge per laltra fondamentale
funzione di governo, quella di redistribuzione. Le difficolta per un
ente decentrato a esercitatla derivano dall’elevata mobilita degli indi-
vidui, dei capitali e delle imprese sul piano nazionale. Governi locali
che in modo indipendente intraprendessero politiche di redistribu-
z.ione del reddito attraverso imposte progressive sul reddito (o trasfe-
r1I1.1enti monetati) verrebbero a scontrarsi con un’elevata fuoriuscita
d.el‘ gruppi pitt ricchi e con un afflusso dei pit poveri, i primi
disincentivati e i secondi attratti dalla politica livellatrice dell'unita
locale. Anziché rendere pit equa la distribuzione dei redditi, I'effetto
finale di questa manovra sarebbe quello di ridurre notevolmente il
reddito pro capite della giurisdizione in questione. Piti piccola la

-comunitd, maggiore sard la mobilitd potenziale dei residenti, come

dimostra efficacemente esempio delle citta statunitensi; quindi, mag-
giore la mobilita, pitt grande il vincolo per politiche redistrﬂ’autive
gestite a livello locale. Un governo centrale, invece, dalla cui giurisdi-
zione la fuoriuscita degli individui & in genere pili contenuta, pud
effettuare con successo una ragionevole politica di redistribuzione del
redditi; via via che ci moviamo verso giurisdizioni geografiche piit
am;.Jie, dato 'aumento dei costi della mobilita, i programmi redistri-
butivi avranno maggiori probabilita di successo. La mobilita dei
fateori produttivi fa emergere lo stesso vincolo per politiche di imposi-
.zione a livello locale che cerchino di tassare capitali finanziari o di
imprese industriali o commerciali, Per questa ragione gli enti locali di
solito si finanziano con imposte su fattori immobili come la proprieta
immobiliare e sulle vendite. La teoria del federalismo fiscale porta a
concludere, quindi, che il livello centrale (federale) sia quello ottimale
per effettuare una politica redistributiva.
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2.2.3. La funzione di allocazione

Passando, infine, alla funzione di allocazione, il suo obiettivo & il
conseguimento dell’efficienza economica nei casi in c-ui vi' & un bene
pubblico che il mercato non pud offrire, un caso di falhmepto de%
mercato. Essenziale per la sua attribuzione & Iincidenza spaziale dei
benefici di vari beni e servizi offerti dal governo che & al tempo s1esso
condizione di efficienza e giustificazione di un’impalcatura a p‘u}}
giurisdizioni, Un’ottima allocazione richiede che i servizi pubblici
siano offerti (¢ il loro costo venga ripattito) secondo le preferenze
(domande) def residenti delle regioni beneficiarie (Musgrave' %961, p.
9; 1971; Musgrave-Musgrave 1973, p. 597). Il sistema politico, che
attraverso 1 voti permette di accertate, seppur in modo im.perfe.tt.o, le:
preferenze dei cittadini, dovrebbe rendere possibile che 1 beni i cul
benefici si distribuiscono equamente sulla gencralitd siano offery
nazionalmente, mentre quelli con una dimensione territoriale speci-
fica facciano catico alle giurisdizioni locali,

I 1a diversa incidenza spaziale dei benefici dei vari beni chF:
rende, quindi, necessaria una struttura a pit giurisdizioni, che ri-
chiede una struttura fiscale basata su unitd multiple, ognuna assegnata
a coptire una precisa atea geografica di dimensioni diverse. Sc? i beni
pubblici fossero tutti puri, la ripartizione potrebbe essere facﬂmente.
visolta: Tofferta dovrebbe essere effettuata dal livello centrale di
governo ¢ decisa su base nazionale (Musgrave 1971, p. 34); ove questa
allocazione non fosse rispettata, si determinerebbero incentivi al free
ride e alla sottoproduzione dei beni pubblici pusi.'' Purtroppo, queste
caratteristiche sono possedute solo da alcuni beni; per la maggior
parte di essi, I'incidenza dei benefici differisce geografican}ente. N

I vantaggi di un sistema decentrato di offerta dei beI‘n‘ p1'1b].:)11c1
appaiono, perd, molto rilevanti allorché tra le vatie comuniti vi siano
preferenze differenti o con alta varianza per quanto rlguarda} l'inten-
sitd, In tal caso, fare affidamento sul governo centrale determmerebl')e:
essenzialmente un pitt elevato grado di uniformita nei servizi pubblici
tra le diverse comunith (e quindi, date le diverse domande, una
perdita di benessere), mentre al contrario i gow?rni_ locali sono pitt in
grado di riflettere le preferenze degli individui con riferimento

U Uno dei primi studi sull'argomento nella letteratura & queflo di Olson e Zeck-
hauser {1966) dedicato alla difesa internazionale,
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alle diverse politiche di spesa e di entrata.’? La maggiore probabilita
di rispettare queste ultime tende a garantire il raggiungimento dell’ef-
ficienza economica. :

Vi sono, invero, ancora altri, non secondari vantaggi nel dare
vita a forme pil 0 meno estese di decentramento nei livelli di
govetno. In primo luogo, una forma decentrata di governo pud
permettere una maggiore sperimentazione e innovazione nella fotni-
tura dei beni, L’esistenza di un numero sufficientemente ampio di
fornitori (gli enti locali), oltre a garantire una varietd di approcei e di
tecniche di produzione tali da stimolare il progresso tecnico, rende
possibile forme di concortenza tra i vari produttori che sempre piu
sono imprese private, il che favorisce ['efficienza produttiva. In se-
condo luogo, un decentramento, legando le decisioni di spesa ai loro
costi effettivi, induce livelli di produzione pubblica piu efficienti. Se
infatti i residenti di una comunitd devono finanziare con imposte
locali I'offerta di alcuni beni e servizi, sara pitt evidente la connessione
tra i benefici e i costi e maggiore, di conseguenza, la responsabilita
fiscale dell’ente decentrato (rispetto invece alla situazione in cui le
visorse per il finanziamento di beni e servizi derivano dal governo
centrale e gli enti locali, che non ne sopportanc il costo, hanno un
incentivo a espanderne ['offerta).’?

L’attribuzione della funzione di offerta di beni e servizi agli entd
locali presenta, perd, anche serie limitazioni: possono, infatti, aversi
congestione nel consumo ed esternalitd tali da vanificare l'ottima
allocazione delle risorse. Se gli individui possono spostarsi da una

12 Oates e Musgrave utilizzando il classico argomento di Tiebout, di un «voto con i
piedi», sottalineavano anche una seconda ragione economica per una struttura di
governo su pitt livelli: mentre a livello nazionale I'offerta uniforme di un bene richiede un
compromesso tra gli individui (che potrebbero presentare domande diverse per guesto
bene), a livello locale la mobilita individuale def consumatori pud permettere loro di
scegliere il pacchetto fiscale di imposte ¢ spese che maggiormente i soddisfa, Questo
voto con i pledi permetterebbe di raggiungere un’efficiente allocazione delle risorse. Si &
visto, petd, nelle successive ricerche teoriche ed empitiche, quanto resttittive siano le
ipotesi del modello di Tiebout (si veda per tutti Brosio 19942, p. 109), s1 da rendetlo
altamente irrealistico, ¢ come esso astragga da altre importantissime considerazioni
politiche e sociali, come le tradizioni dei diversi gruppi etnici, 1a lingua, 1a religione e la
cultura. .

1 Musgrave-Musgrave (1973, p. 605) ricordano anche altri important! motivi in
favore della decentralizzazione quali, ad esempio, una maggiore possibilita di integra-
zione soclale del cittadini attravetso il loro coinvolgimento nelle decisioni locali e { rischi
per le libertd individuali di un governo fostemente centralizzato.
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giurisdizione all’altra per consumare i vari beni pubblici,"* si avrd che
oltre un certo livello la migrazione dei consumatoti causera una
congestione per effetto della quale la quantita e la qualita dei beni sf
tiducono. Una soluzione a queste complicazioni & stata suggetita,
come & noto, da Buchanan (1965) nel suo famoso contributo sulla
teotia economica dei club. L'idea centrale & quella di confrontare i
costi della congestione derivanti da un aumento nel numero dei
consumatori con i benefici che il medesimo apporta (in termini di
riduzione dei costi), cosi da determinare la dimensione ottimale di
una comunita, Essa pud essere definita come la dimensione di popola-
zione per la quale il guadagno marginale di un residente aggiuntivo
eguaglia il costo marginale della congestione.

Ove l'offerta di beni e servizi pubblici a livello locale comporti
esternalita positive o negative su residenti di altre comunita, la Joro
produzione & subottimale (se i benefici traboccano da una comunita
locale a un’altra) o sovraottimale (qualora i costl - ad esempio
derivanti da tasse locali sulla produzione delle imprese — vengono
scaricati, mediante un aumento del prezzo di produzione, sui residenti
di altre comunitd) (Qates 1968 e 1972, p. 46; Musgrave-Musgrave
1973, p. 521; Netzer 1974, p. 367). La soluzione a questi problemi di
esternalith va ricercata, secondo la teoria del federalismo fiscale,
nell’uso da parte del governo centrale di sussidi unitari agli (o di
imposte sugli) enti locali in modo da internalizzare queste diseco-
nomie.

2.3. La ripartizione del potere impositivo

Strettamente legata all’assegnazione delle funzioni di politica
economica & anche Uattribuzione delle diverse imposte ai vari livelli
di governo, ciod del who should tax, where and what. Musgrave® ha
fissato al riguardo alcuni principi per le vatie imposte sia sul piano
verticale sia su quello orizzontale.

1 §i pensi qui, nel caso di giutisdizioni molto vicine nelle quali { costi di trasporto
sono nulli o irsilevanti, agli esempi tradizionali di un parco pubblico o di una piscina.
Come & noto, questi sono casi di beni pubblici [ocali, ciog beni dai quali gli individui
derivano wsilita che dipende petd nom solo dalfa quentitd consumata ma anche dal
numero ¢ individui che consuma il bene.

155 veda Musgrave (1983) e per una discussione Musgrave R. (19695, 1971),
Musgrave P, (1987), Spahn {1993, pp. 71-78) e Brosio {1994b, p. 68).
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In particolare, al livello centrale di governo vanno assegnate:'¢ o)
le imposte progressive e quelle su fattori e basi imponibili molto
mobili, per evitare sia la “fuga fiscale”, sia le distorsioni nella scelta
della localizzazione produttiva; &) le imposte su bast imponibili che si
distribuiscono tra le varie giurisdizioni in modo diseguale (ad
esempio, le tisorse naturali).

Si noti che secondo questo criterio (e quindi in accordo con la
tipartizione vista in precedenza delle funzioni di governo) le imposte
con capacita di stabilizzazione dell’economia e quelle con potenzialita
redistributive vanno assegnate al livello centrale di governo.

Diversamente, ai livelli subnazionali vanno devolute: 7 le fm-
poste su basi imponibili immobili o scatsamente trasferibili vetso altre
giutisdizioni; 7)) le imposte che si ispirano al criterio del beneficio
spazialmente limitato, cioé i prezzi pubblici e le tariffe per i beni
offerti localmente.

In sintesi, secondo questi principi le imposte personali sul red-
dito, quelle sulle societd, quelle sulla produzione sono essenzialmente
da attribuire al livello centrale di governo che potrebbe proficua-
mente utilizzare anche le tariffe e i prezzi per i beni offerti central-
mente. Le imposte generali sui consumi, quelle fondiatie e sugli
immobili ¢ 1 prezzi pubblici ¢ le tariffe per servizi pubblici locali sono,
invece;71e fonti di entrata pitt adeguate per i livelli inferioti di go-
verno.

2.4. Il federalismo

Poiché I'Europa nella convinzione di alcuni & giad in uno stato
proto-federale e nei voti di molti ¢ destinata a svilupparlo, & oppor-
tuno investigare il concetto di federalismo, che & meno ampio ¢ pin
caratterizzante del federalismo fiscale o sistema di governo a pin

16 Spahn (1993, p. 71} opportunamente sottolinea che si petrebbe anche distinguere,
nella ripartizione tra vari livelli di governe, il diritto a “consumare” il gettito delle
imposte, il diritto a legiferare ih materia impositiva e il diritto ad amministrare le
imposte. Di solito si prendono in considerazione, perché ritenuti pity importanti, solo i
primi due aspetti,

17 51 noti che questa attribuzione riflette essenzialmente i criteri di efficienza e di
eduitd. Se si adottasse, in sintonia con la teoria della finanza multilivello, esclusivamente
il principio del beneficio, ogni livello di governo dovrebbe dispotre di imposte proprie
sec%l)da la distribuzione territotlale dei benefici della propria azione (Spahn 1993,
p. 723,
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livelli, Né susciti meraviglia siffatto interesse da parte di economisti:
Oates (1977b, p. 4 e 1977¢) sottolinea, ad esempio, che il termine
fedetalismo non va interpretato in senso esclusivamente costituzionale
ma anche in un’accezione economica,

Adottando una definizione molto ampia ed elastica, come si ¢
fatto per il federalismo fiscale, tutti i governi sono in principio
federali, anche quelli unitari, in quanto danno vita, con gradi diversi,
a forme di decentramento finanziario e amministrativo; pertanto,
risulta difficile distinguere nel genus sistema di governo a pit livelli la
species federalismo. E innegabile che per un economista la struttura
del governo e del suo minore o maggiore decentramento & rilevante
essenzialmente per gli effetti che essa puo avere sull'allocazione delle
risorse e sulla distribuzione del reddito; in particolare, sul come
Pofferta di beni e servizi pud essere adattata alle preferenze delle
diverse comunita che popolano il territorio, Definendo perd un
sistema federale come un settore pubblico che presenta livelli di
decisione sia centralizzati sia decentrati e nel quale Uofferta di beni
effotiuata dai diversi livelli di governo & determinata essenzialmente
dalle domande dei residenti e dalle preferenze degli individui rag-
gruppati nelle diverse giurisdizioni (Oates 1972, p. 17), non si riesce a
enucleare con qualche precisione la specie dal genere.

Né & di aiuto Musgrave (1969a, p. 521), secondo il quale
federalismo significa cose diverse per individui diversi e non & un
concetto univocamente definito. Non esisterebbe quindi un modello
unico di federalismo con una precisa divisione delle funzioni tra livelli
di governo applicabile dappertutto, ma vari modelli ciascuno con
gradi diversi di decentramento. Il federalismo finisce cosl col racco-
gliere sotto il suo mantello un insieme di teorie e di esempi che
sisolvono in modo non necessariamente coerente i dilemmi dell’asse-
gnazione delle funzioni tra i diversi livelli di governo,'®

Un elemento impottante di distinzione del federalismo per gli
scienzati della politica & dato dall’esistenza di precise norme costitu-
sionali che proteggono I'autonomia dei diversi livelli di governo. Non
volendo far ricorso a elementi giutidico-formali per rimanere nel-
P'alveo dell’economia politica, bisogna tener presente che nella realta
effettuale [a rispondenza tra giurisdizione che offre e popolazione che

18 Se g accetta una definizione cosi flessibile, anche I'Europe attuale, con le sue
incongruenze ¢ i progetti realizzati a metd, pud essere considerata un esempio di
federalismo, un esempio largamente incompiuto che cerca da trent’anni di realizzare
forme pitt mature di integrazione politico-ammdinistrativa.

N N .
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domanda una particolare combinazione di beni pubblici & tutt’altro
che perfetta e stabile, che i meccanismi politici per rivelare le prefe-
renze non sono sempre efficienti, che le giurisdizioni sviluppano nel
corso della loro esistenza una dialettica con quelle che si collocano a
yalle e/o a monte per ampliare la propria sfera di competenza, spesso
mvocgndo economie o diseconomie di scala, esternalitd positive o
negative, Ne segue che nel tempo vi & un pit 0 meno continuo
processo di contrattazione ¢ ricontrattazione tra i diversi livelli di go-
verno.

f.&ssumendo che sul piano teorico esistano due forme polari di
organizzazione politica, quella unitaria nella quale si trova realizzata
la completa centralizzazione delle funzioni e quella totalmente decen-
trata, si ha che esse sono i due estremi di un comtinuzum di punti che
rappresentano le varie combinazioni politico-costituzionali.’? Nel
tempo, il processo di ricontrattazione tende a far spostare una partico-
lare entita politica verso 'uno o l'altro estremo, talvolta seguendo un
andamento ciclico,

A nostro avviso, volendo caratterizzare il federalismo e farne una
categorig speciale nell’ambito di sistemi di governo a piu livelli, &
necessatio avanzare precise ipotesi sul potere contrattuale del livello
pitr elevato di governo tispetto agli altri. Tl federalismo si esprime non
tanto nella forma di organizzazione politica (I"aspetto costituzionale
che garantisce la stabilith formale della struttura medesima), quantcg
nell'accentuato grado di decentramento nell’allocazione delle risorse
¢ nell’offerta di beni e servizi e soprattutto nell'insufficiente potere
contratinale del massimo livello di governo nei confronti di quelli
sottordinati riel mutare i rapporti tra le giurisdizioni,

Se 1 gruppi sono relativamente eterogenet tra loro ma non nel
loto i'ntemo, le scelte saranno differenziate e il modello federale ha
maggiore giustificazione. Al contrario, se sono relativamente omo-
genei‘ tra di loro, allora & I'offerta e il coinvolgimento locali che fanno
premio e quindi si giustifica il semplice decentramento nella fornitura
di beni che si differenziano nelle varie localita per qualita e modalita
S(?Itanto. L'essenza quindi del federalismo & di permettere a gruppi
differenti che vivono nelle varie giurisdizioni di esprimere preferenze
profondamente diverse per { vari beni e servizl pubblici; e cid inevita-

19 3 kY . .
' Si puo piensare a queste due alternative come agli estremi di un mix di minore e
maced A f - o
: Eg ore centralizzazione, come a uno stato di anarchia (completa decentralizzazione) e
al Leviatano (totale centralizzazione).
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bilmente porta a differenze nel grado di coinvolgimento del‘ cittadino
nella cosa pubblica ¢ nel livello della spesa ¢ flella tassazione. Vo'-
lendo perd enucleare con maggior precisio‘ne‘ 11' fed.erahs.mo dal si-
stema di governo multilivello, non & al principio di equlvale‘nZa (o
petfetta cortispondenza) tra giurisdizione che offre. un particolare
bene e collettivita che lo domanda che st puo fare ricotso. E'neces-
satio rifarsi al rapporti di forza tra 1 livelli di governo e in partl'c\olare
alla mancanza di un preponderante potere contrattuale de.l pit eie:
vato rispetto a quelli inferiori per cambiare le reg‘ole del gioco. Sara}
questo certamente il caso dell’Unione Furopea nei confronti dei suoi

stati membti.

3. Un modello di finanza multilivello per I'Unione Europea

3.1. L'Unione Europea e le esperienze federali

Seguendo la teoria della finanza in un contesto a piill giurisdi-
Zioni (o0, nel pit sintetico gergo di moda, del federalismo ﬁsca'le),‘ 19
oforzo di costruzione di un’unione federale in Europa deve lnfhvl—
duare quali siapo i livelli ottimali di governo per svolgere le tre citate
funzioni di politica economica ¢ come conciliare queste ultime con
Popetate spontaneo del mercato. o o

B necessario essere realisti sulle possibilita di applicazione de:1
federalismo fiscale in Furopa. Le profonde differenze c'he' contraddi-
stinguono 'Unione Europea rispetto ai paesi federali inducono a
chiedersi se sia davvero adeguato quel modello ¢ s¢ esso possa essere
d’aiuto nel progettare le fasi di evoluzione verso un avanzato stadio
foderale del continente europeo, auspicato, ma tutF’aItro ch.e.certo.
L’Europa presenta, infatti, caratteristiche econo%m(fhe,' POII.tICh,e e
costituzionali uniche che rendono molte delle prlnclpa]% 1nd1c?210n1
della teoria del federalismo fiscale di limitata ap'plicaZ{on'e diretta,
almeno nel breve petiodo; tuttavia, esse potranno 1‘1?’612'11'81 di notevole
supporto nel disegnare progressivamente le istituzioni europee.

La teoria del federalismo fiscale ha essenzialmente nafura statica:
essa indica, ciog, quale livello di governo sia meglio posizionato in
una struttura multilivello, compresa quella feder'ale, per svolgere
determinati compiti, ma non & particolarmente d’aiuto nello studiare

R R R
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la dinamica evolutiva delle strutture federali z fieri, i loro processi di
formazione, le diverse fasi di transizione. I principi di finanza federale
europea andrebbero in teoria stabiliti definendo I'attribuzione delle
funzioni ai vari livelli per clascuna delle diverse fasi di evoluzione
dell'Unione; queste ultime possono essete cosi stilizzate: @) con un
metcato unico, & sufficiente un certo grado di coordinamento delle
politiche monetarie (in presenza di un accordo di cambio) e fiscali; &)
allo stadio pre-federale, diviene cogente un coordinamento avanzato
delle politiche monetatie, per il tramite dell’Istituto Monetario Eu-
ropeo, e delle politiche fiscali; ¢) nel periodo proto-federale con
Unione Monetaria, divengono necessarie la Banca Centrale Europea ¢
la moneta unica; d) nella fase di consolidamento federale, si impone il
potenziamento del bilancio federale, con l'attribuzione di funzioni pin
precise di stabilizzazione e redistribuzione, la nascita di nuove poli-
tiche comunitarie e listituzione di imposte europee; ) al completa-
mento di un’Unione Federale in molte altre direzioni & riservato lo
stadio finale,

La teoria del federalismo fiscale discende, inoltre, dallo studio di
unioni federali mature che presentano, a vari livelli, unitd di governo
con poteri autonomi e di solito ben definiti; questa non & ancora la
situazione europea.?®

Sotto il profilo del contesto istituzionale, vi sono almeno due
principali differenze tra i paesi federali e la situazione attuale del-
I'Unione Europea, In primo luogo, 'Unione non ha ancora struttura
ben definita con un governo centrale consolidato. I suei organi di
govetno, sepput dotati di alcuni poteri di spesa e di entrata, non sono
autonomi tispetto agli stati nazionali e ancora non possiedono il
controllo delle funzioni che di solito sono gestite centralmente in uno
stato federale (difesa, politica estera, bilancio, ecc.). In secondo luogo,
I'Unione Furopea non & ancora un’area con moneta unica, a diffe-
renza degli stati membri {Oates 1977a, p. 285) o dei paesi federali di
buona tradizione, anche se si spera che possa diventarla nello scorcio
di questo decennio,

Y sottolineato che il contesto istituzionale a cui fa riferimento la teoria del
federalismo fiscale & un’entity federale esistente e ben definita, con un govetno centrale e
une o pit livelli di governo decentrati (Oates 1977a, p. 284). Questa entitd federale &
un’atea con un’unica moneta nella quale il governo centrale ha completi poteri in materia
fscale: sia sotto il profilo della capacita di spesa, sia sotto quello dell’autorita impositiva,
sia infine sotto quello dell’emissione di debito. Ai livelli di governo decentrati sono
attribuiti poteri di spesa e di tassazione residui, anche se importantl, che deveno
comunque essete cootrdinati dal livello centrale di governo o armonizzati con guesto.
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Da oltre vent’anni si & tentato in Futropa, nello sforzo di elabora-
sione della Commissione e della professione economica, di definire
alcuni ptincipi di finanza federale. La teoria del federalismo fiscale
pud essere, perd, in questo sforzo un punto importante di partenza,
sia pure con le necessarie modifiche e innovazioni, nel disegnare la
struttura di finanza federale specifica per I'Europa. La teotia econo-
mica pud essere di notevole aiuto ai policy makers nel prendere
decisioni, anche se non pud sostituirsi alla volonta e alla fantasia
politica nel progettare le varie fasi di sviluppo federale di un gruppo
di paesi (Padoa-Schioppa 1993, p. 53}

1l recente Trattato di Maastricht non ha posto fine alle discus-
sioni; piuttosto, ha riacceso il dibattito sui poteri nell'Unione Europea
e sulla loro ripartizione tra i diversi livelli di governo. 11 concetto di
cussidiarieta cui il Trattato si richiama sin dalle prime battute ¢
sostanzialmente una scatola vuota. Esso, riptendendo il teorema del
decentramento di Qates, ritiene che una decentralizzazione delle
funzioni debba essere preferita sempreché non vi siano valide ragioni
per la centralizzazione;” ma questo concetto non definisce quali
funzioni debbano essere svolte e a quale livello, né le ragioni dei
diversi gradi di centralizzazione.

Tornando alle differenze profonde che esistono tra paesi federali
e I"Unione Eutopea, quest’ultima si carattetizza per una differenzia-
zione politica, linguistica, culturale e religiosa pitt accentuata e certa-
mente pit radicata di quella dei paesi federali esistenti® Queste
ampie differenze suggeriscono da sole una grande cautela e percio la
necessita di modificare il modello tradizionale di assegnazione delle
funzioni di governo applicato altrove (ad esempio, in Canada e negli
Stati Uniti) e di adaitarlo alle condizioni specifiche dell'Unione
Europea. Anche un supetficiale confronto tra PEuropa e I’America fa
emetgete, in primo luogo, che il mercato interno oltreoceano & molto
pits integrato; in secondo luogo, che negli Stati Uniti v'& un’elevata
mobilita dei capitali, delle imprese e del lavoro che ha riscontro solo

21 § yeda per wna discussione del concetto di sussidiaciets CEPR (1993, p. 3). Una
definizione sintetica pud essere la seguente: interventd da parte del livello supetiore di
governo, quello comunitatio, sono arnmessi solo in presenza di economie di scala e di
esternalith tra paesi che non possono essere adeguatamente tisolte da un coordinamento
delle pelitiche dei governi nazionali (Buteau-Champsaur 1992, p. 89). Si veda anche
Emetson ef 4. (1992, p. 33} e Sinn (1993).

72 Ad esempio, gli Staii Uniti d’America, dove la politica del melting pof in un paese
ad alta mmigrazione ha prodotto sino a tempi recenti una fotte attennazione delle
identita linguistiche e culturali dei diversi gruppt etnici,
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p,armale. in Europa; infine, che la struttura industriale al di 13 del-
[’Atlantico ¢ molto pit specializzata a livello regionale (statale). Per
quest'ultimo motivo, quando si hanno mutamenti significativi nella
d‘omanda di prodotti, in particolare nelle esportazioni di una regione
si determinano shock regionali molto seri che sono ammortizzati
grazie alla presenza di un bilancio federale di ampie dimensioni?
{Inman—lelbinfteld 1991, Sachs e Sala-i-Martin 1991, Krugman 1993).

‘ .Se esiste una moneta unica che elimina la manovra del cambio, la
pohtlca di stabilizzazione deve tenet conto in Furopa delle pit f(;rti
imperfezioni nei mercati del lavoro®* e delle maggiori difficolta per i
mercati dei beni di trovare spontaneamente 'equilibrio. Un inelastico
mercato del lavoro nazionale, se colpito da shock macroeconomico
potrebbe a causa della rigidita dei salari nominali e della scatsa
mobilita della manodopera trasformare una disoccupazione anche
stru'tturale in un esercito di inoccupabili. Inoltre, i meccanismi di
aggiustamento spontanec sono lentl e imperfetti, sicché lo shock
esogeno che colpisce 'economia finirebbe coll'influire negativamente
sulle variabili reali (Majoechi 1993; Majocchi-Rey 1993).

‘Se [’Europa si consolidera come grande mercato senza ostacoli e
barriere per womini, capitali, merci ¢ servizi e a fortiori se si avviera
con passo deciso sulla strada dell’evoluzione federale & altamente
probabile che si trovi a sperimentare 1 seguenti fenomeni: ) una forte
accentuazione sul piano regionale della specializzazione industriale, in
conseguenza dello sfruttamento delle economie di scala, nei div:ﬁrsi
paf:si (aljee); b} un accrescimento dell’instabilita delle esi)ortazioni e
del'saldl commerciali dei paesi; ¢) un aumento della mobilita del
capl'tali e del suo effetto prociclico; d) una notevole divergenza nei
tassi di crescita di lungo periodo delle economie {Krugman 1993
p. 242), ’

. In un siffatto quadro evolutivo, crescerd la probabilita di shock
aslrpr‘netnci tra i diversi paesi; pertanto, il ruolo del bilancio e della
p‘olmca fiscale risultera cruciale, attraverso I'innesco automatico e/o
discrezionale della funzione di stabilizzazione, salvo che non si sia
cosl fortemente monetaristi da ritenerla inutile o addirittura dannosa.

2 Altre rilevant! differenze tra glf i Uniti e’ i
P gli Stati Uniti e 'Europa sono, ad esempio, 'identita
linguistica del Nerd America {oggi in qualche misura minata dalla diffusione dello
Spﬂgl;gl]%),f la comune tradizione sociale di migrazione, ecc.
enomeno noto e documentato empiricamente che I'E i
di mobilita della forza lavoro molto piv i cricano, St veda Fiches B
pit basso di quello am . S B
199 e Kt Cro9o0 g americano. 81 veda Eichengreen
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3.2. La stabilizzazione

A Maastricht sono stati decisi i meccanismi fondamentali, i
processi di convergenza, le diverse tappe per arrivare alla Banca
Centrale Buropea (BCE) e alla moneta unica. Nonostante le difficolta
recenti in precedenza ricordate, non v'& altra scelta che tener fermi gli
accordi e 1 principi 1 affermati e continuare sulla strada del dopo
Maastricht senza rimetterla in discussione.

Si & ayuto modo in altre occasioni di analizzare la natura, le
segole di funzionamento, gli aspetti essenziali che dovrebbero distin-
guere la futura Banca Centrale Furopea.?” Qui possiamo limitarci a
ricordare le principali caratteristiche che la BCE deve avere: in primo
luogo, essa & obbligata a perseguire la stabilita dei prezzi. In secondo
luogo, alla BCE & assicurata, nello statuto di fondazione, una com-
pleta indipendenza dai governi e dagli altri organi dell'Unione. Se
cosl non fosse, infatti, i governi potrebbero usare la politica monetatia
(Pinflazione) come metodo di tassazione (occulta) e aggirare il potere
legislativo a cui spetta la potesta sributatia (Sarcinelli 1992, p. 149).%¢
In terzo luogo, le funzioni bancarie di prestatore di ultima istanza, di
garante dei sistemi di pagamento ¢ soprattutto di supervisore del
sistema bancario hanno un ruolo affatto secondario rispetto a quello
di garante della stabilita monetatia (Sarcinelli 1992, pp. 135-164).

La costruzione dell’unione monetatia prevede, perd, il soddisfa-
cimento di alcuni requisiti da parte degli stati membri, prima di
esservi ammessi; si tratta di vincoli ai bilanci nazionali in termini di
disavanzo e di debito pubblico, ai tassi di interesse e alla partecipa-
sione al meccanismo di cambio, infine, ai differenziali di inflazione.
Olire a realizzare una maggiore convergenza tra le economie europee,
questi vincoll dovevano assicurare la stabilita dell’'unfone monetaria®’
rimovendo gli ostacoli al buon funzionamento della Banca Centrale

Europea.

25 Sia consentito il rinvio a Sarcinelli {1990, 1992 e 1993). Si veda anche Cesarano
(1992).
26 T¥altro canto, & necessario essere realisti ¢ ricordate che storicamente non st & maf
tiusciti a sepatare la moneta dalla politica (Sarcinelli 1990). Se guelche influenza del
contesto politico-economico finisce di solito col riversarsi sull’azione della banca cenirale,
la struttura e i meccanismi decisionali della furura BCE saranno al riguardo decisivi per
Pesercizio indipendente da parte della medesima della funzione di garante della stabilita
del prezzi.

27 Ad esempio, eliminare il rischio che un disavanzo eccessivo di uno def paest
membti sia fonte di pressioni sulla banca centrale per una qualche forma di finanzia-
mento monetario del disavanzo. $i veda Giovannini-Spaventa (1951).

g S
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-I'Ja nascita di un’unione monetaria che abbia come obiettivo la
stabilita dei prezzi e sia dotata di una banca centrale indipendente per
persegl}irlo elimina uno degli strumenti potenziali a disposizione dei
governi per [a Po]itica di stabilizzazione del reddito. I vincoli previsti
dﬁ} ”i['#attato di Maastricht pongono, inoltre, severi condizionamenti
31 atl”o strumento con cuf attuarc una politica di stabilizzazione

reale”, cio¢ alla politica fiscale. Il ruolo di quest’ultima in sede
europea ¢ quindi legato a filo doppio al piano per I'Unione Mone-
taria, Non potendo piu fare ricorso al cambio e alla leva monetaria, &
nfacessario, da un lato, trovare strumenti alternativi con cui fronte,g-
giare shock esogeni; infatti, che una politica di stabilizzazione nazio-
nale (cloé federale) si renda necessaria nelle unioni economiche & cosa
I?Ige'unente nota.”® Dall’altro, rispetto alle federazioni esistenti
IUnlone Europea, se conseguira I'obiettivo dell'unificazione monei
tatia prev'isto dal Trattato, presentera una struttura molto singolare e
asimmetrica; con una politica monetaria centralizzata e politiche
ﬁ’s‘cah interamente decentrate, anche se vincolate in alcune aliquote
d’imposta, nell’ampiezza del disavanzo, nel volume del debito, ma
non coordinate necessariamente per affrontare il ciclo o per ris,pon-
dere adeguatamente a uno shock specifico.

Cosi, 'uso della politica fiscale per fini di stabilizzazione lascia
aperti molti dilemmi. In primo luogo, si deve distinguere tra gli shock
s1mmetri?i (legati all’andamento ciclico dell’economia) che influi-
scono (Pm o meno) allo stesso tempo sugli stati {o regioni) di una
federazione e quelli asimmetrici che colpiscono solo alcune economie
statali o regionali,

'Nc—:l caso di shock specifici, I'aggiustamento puo essere effettuato
n.ﬂ,edlante una variazione nelle quantitd prodotte ove vi sia un’elevatis-
sima mobilitd del lavoro o attraverso un mutamento dei prezzi nomi-
nali qualora la loro flessibilitd sia petfetta o quasi, Prezzi e costi
raggiungerebbero un nuovo, stabile equilibrio di piena occupazione,

11. tetzo, pitt realistico modo con cui questi shock possono essere
a’ssorblt‘l in un regime di moneta unica & quello di avere, seguendo
1 esempio dei paesi federali (in particolare gli Stati Uniti), un’efficace
politica di bilancio e di stabilizzazione a livello nazionaile, disporre

28 §i veda Mundell (1961), Oates (1972), MacDou
) \ \ gall (1977), Padoa-Schi
8333, EﬁFhEngreen (%9'9(‘)j e 1??1), Sachs e Sala--Martin (1991), Bayouni-g?chgnlg(;géjﬁ
, Eichengreen-Frieden (1993), Eich . i
(1990, B ), Eichengreen-Wyplosz (1993), Goodhart-Smith
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cios di un sistema di imposte e di trasferimenti per la redistribuzione
del reddito con modalita in gran parte automatiche a favore degli stati
colpiti da shock negativi asimmetrici. E questo caso particolarmente
rlevante pet Furopa, dove, come si & gia detto, la mobilita del
lavoro & modesta ¢ i prezzi e i salati sono notevolmente rigidi verso il
basso.

Se la mobilita del capitale & in Furopa massima, quella del
lavoro & certamente minima: pet it radicamento che le popolazioni
hanno sviluppato col territorio di residenza pet ragioni storiche,
linguistiche e religiose, gli individui sono restii a muoversi, soprat-
tutto se i differenziali salarfali non si muovono in funzione delle
mutate scarsitd relative.’? Percid, a nostro avviso, saranno decisivi i
trasferimenti di risorse dalle regioni pitt ricche o meno colpite a
quelle pift povere o maggiormente influenzate. La giustificazione dei
ttasferimenti, per le regioni colpite asimmetricamente in un’area
monetaria, & da ricercare pon solo nei fondamentali principi di
solidarieta ma anche, secondo una motivazione strettamente econo-
mica, nel fatto che I'assenza dello strumento del tasso di cambio
riduce il benessere della regione pift povera o pilt colpita. 1 trasfesi-
mentl sono ovviamente necessari per compensare una tesidua impet-
fezione del mercato del lavoro, ma essi devono complementare
Pazione della mobilita dei fattori ¢ quella della flessibilita del salario,
non diventare un sostituto per la mancanza di una di esse o di en-
trambe.*

Poiché il Trattato di Maastricht non prevede un rafforzamento
del bilancio dell’Unione e gli sforzi del Presidente Delors non furono
coronati da pieno successo all'indomani dell’approvazione del Trat-
tato, non si deve trarre I’affrettata conclusione che I'Unione

2 Un importante sforzo dovra essere Intrapreso in futuro pet rimuovete i vincoli alla
mobilith nellarea comunitaria: in primo luogo con la riduzione dei costi di trasporto
(acreo, ecc.) e di insediamento {mercato immobiliare ed edilizio}.

30 Gia il rapporto Padoa-Schioppa (1987) aveva avvettito che, qualora integtazione
monetaria fosse passata a uno stadio pitt avanzato, sarebbe sorta Pesigenza di una politica
i bilancio a livello delPUnione di ampiezza supetiote al limitato potenziale di un mero
coordinamento delle politiche pazionali. Sachs e Sala-i-Martin (1991} ritengono che una
politica fiscale dell'Unjone Europea sia assolutamente necessaria se s vuol dar vita a
r’unione monectaria e farla soptavvivere (si veda anche Emerson e al. 1992, p. 103).
Secondo questi autori, l'esistenza i un ampio hilancio federale & il fattore che spiega
perché negli Stati Uniti d’America il sistema dei tassi di cambio Hssi (Vesistenza di
ununica moneta) abbia nel corso del tempe funzionaio bene; esso ha permesso di
assotbire gli squilfbri delle diverse aree senza che questi ultimi minacciassero la stabilita
monetaria della federazione.

. _—
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E.conomica e Monetaria & destinata a incontrare difficolta dal primo
giorno della sua esistenza come area a moneta unica e che, pertanto, &
necessario nel 1996 riaprire il vaso di Pandora del negoziato cile
plort(‘) a Maastricht. Non va dimenticato che gli shock asimmetrici
dlventa.no pit frequenti se, con lo sfruttamento delle economie di
scala, si ha una forte accentuazione della specializzazione industriale
dellle varie regioni, con conseguente instabilitd delle esportazioni e
quindi dei saldi commerciali regionali, Perché cid accada, & necessario
che I'Unione Monetatia sia funzionante da vari anni e pa;ticolarmente
f&fﬁciente nel determinare la riallocazione territoriale del capitale
industriale. Vi sar3, quindi, sufficiente tempo per lavorare a un
ampliamento delle competenze fiscali dell’Europa cosi da salvaguar-
d.are il funzionamento di un’area integrata con moneta unica. Non v'é
bisogno di precipitarsi a ritessere una tela di Penelope.

Poiché Ia rivoluzione monetarista non sembra aver relegato in
soffitta la politica economica, ma solo attenuato la fiducia nell’inter-
vento dei pubblici poteti nell’economia, anche nel caso di shock
legati al ciclo sarebbe in teoria preferibile che il bilancio federale
svolgesse direttamente un’azione stabilizzatrice. Se cid appare auspica-
bile, le attuali dimensioni della finanza dell’Unione Europea non lo
r?ncllono nel breve periodo possibile.’* Le limitate disponibilita finan-
ziarle, c{i poco superiori all’l per cento del Pil dell’Unione, e le regole
di funzionamento del bilancio indurrebbero a pensare che il ruolo
della Commissione nella gestione della politica di stabilizzazione
possa essere solo quello di stimolare il coordinamento delle politiche
flsc'ali degli stati membii. Se, da un lato, quest'ultimo appare neces-
sario, se non altro per evitare che i bilanci statali svolgano un’azione
contraria alla politica di stabilizzazione dell’Unione, questa soluzione
dall’altro, appare decisamente insoddisfacente. Infatti, il coordinai
mento delle politiche fiscali rende possibile un’azione stabilizzatrice
con un certo ritardo temporale, il che pud vanificarla. Inoltre, il
coord%namento pud produtre, come & noto, un overshooting: effr:etti
deflazionistici non voluti possono manifestarsi quando i paesi restrin-
gano tutti insieme la politica fiscale senza calcolare P'effetto sull’eco-

nomia interna detivante dalla simultaneita delle azioni di conteni-
mento.

ng; . , . , .
(199%) 1 veda la discussione in Majocchi (1993, pp. 21-22), Rey (1993) e Majocchi-Rey
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Una politica di stabilizzazione diretta dell’'Unione Europea, per
i tramite del bilancio federale, richiede d’altro canto che se ne
realizzino ampliamento delle dimensioni, la riforma delle procedure
e 1a revisione delle regole di funzionamento {Majocchi 1993, p. 23;
Rey 1993, p. 75; Majocchi-Rey 1993):*2 in ptimo luogo, con una cauta
modifica del vincolo di pareggio del bilancio (per dare al medesimo
maggiore efficacia anticiclica) e il conferimento di un limitato potere
di indebitamento; in secondo luogo, con la cteazione di un sistema
curopeo di trasferimentd e di fondi anticiclici.”

Tn conclusione, se non si aumenta in misura sostanziale la
dimensione e la manovrabilita del bilancio dell'Unione®* non ha senso
porsi il problema di quale livello di governo debba effettuare e
secondo quali modalita la funzione di stabilizzazione (e in parte anche
quella di redistribuzione).

Comungque, per la vita iniziale dell’Unione Monetasia che abbia
raggiunto la piena maturita con la moneta unica, la stabilizzazione del
ciclo puod sempre essere affrontata con il coordinamento delle poli-
tiche fiscali nazionali, nonostante che esse siano sub-ottimali. Bisogna
scmpre aver presente che la costruzione curopea non risponde a un
piano che tende a minimizzare i costi intertemporali, ma & il risultato
della ricerca dei possibili avanzamenti per conseguire un obiettivo che
sinora la stotia ha fatto intravedere, ma non ha ancora permesso di
raggiungere.

2 4 & proposto (Majocchi 1993, p. 24) al tiguardo di rafforzare le responsabilita
delle qutorita di bilancio, come il Parlamento europeo € il Consiglio dei Ministsi, a cu
deve essere attribuito il potere di decisione sulla spesa e sul suo finanziamento.

3 1 e espetienze dei paesi federali dimostrano quanto sia importante il ruolo svolto
dalla finanza pubblica nell’attenuare le fluttuazioni celiche di breve periodo (Rey 1993,
p. 61). Le imposte e le spese compensano dalla meta fino a due terzi della riduzione del
reddito di una regione {Sachs e Sala-i-Martin 19913, La necessita di un forte bilancio
federale detiva dal fatto che quanto pit le economie sono apette e integrate ira di loro,
tanto meno efficaci sono gli situmentt di politica cconomica messi in atto a livello
nazionale. Majocchi-Rey (1993} hanno proposto la creazione di un fondo per la conver-
genza conglunturale regionale ¢ di un fondo comunitarie per la disoccupazione.

3 7] rapporto MacDougall faceva gid presente 1a necessita di aumentare sostanzial-
mente nells fase pre-federale le dimensioni del bilancio comunitario {almena al 2,5-3%
del Pil eutopeo) per tendere possibile una qualche politica di stabilizzazione e di
redistribuzione. Un aumento consistente nelle tisorse fnanziatie devolute al bilancio
delPUnione si scontra petd sia con Uesistenza di disavanzi pubblici notevoli in alcuni
paesi, che vincola serlamente i gradi di liberta di qruesti ultimi, sia con il rifiuto di aleuni
stati membri a devolvere importanti funzioni di spesa all'Unione Europea,
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3.3. La redistribuzione, in particolare attraverso le imposte

‘ Ir} linea di principio si pud condividere che la funzione di
redistribuzione sia assegnata al livello superiore di governo, quello
federale, poiché misure regionali di redistribuzione sono, ,Come 2
noto, inefficaci in un contesto ove la mobilitd individuale porta i
r1cc‘h1 a emigrare e i poveri a preferire regioni con caratteristiche
redistributive pitt marcate.”” Questa affermazione non ¢ senza impoz-
tanti qualificazioni ed eccezioni: Goodspeed (1989) dimostra la possi-
bilitd di politiche redistributive di rilievo a livello regionale che
producono modestissime perdite di efficienza, Epple e Romer (1991)
pongono in luce che una significativa redistribuzione a livello locale &
sul piano teorico fattibile, mentre Perotti (1993) evidenzia, in un
contesto patticolare, la preferibilita di politiche redistributive I’OCB.H.%

.Dal nostro punto di vista, v’2 da chiedersi se, data la scarsa
mobﬂité} degli individui in Europa, non sia opportuno che gli stati
conservino una precisa responsabilitd redistributiva a livello interper-
sonale, Una simile scelta & anche rafforzata dal fatto che nell’Unione
E.urop.ea si & finora ossetvata una perequazione tra aree con profonde
disparith nei redditi pro capite piti che tra stati. Se si vuole che le zone
che compongono I'Unione Monetaria possano procedere al catching
up, ¢ necessario che siano assicurate; alta mobilita dei fattori produt-
tivi, flessibilita del salario reale (cosi da riflettere le differenze di
p.roduttivité), efficaci meccanismi per il trasferimento pubblico di
risorse, Quest’ultimo requisito sarebbe inutile, se il mercato del
lavoro fosse petfetto, il che non & di questo mondo. Se non intralciato
da' troppi vincoli o regolamentazioni, il mercato pud assicurare le
prime due condizioni, non pud fornire la terza. Ma & proprio sulla
dimensione di quest'ultima che il dibattito & e rimarta aperio in sede
europea.

L’azione e la dimensione dei fondi strutturali & troppo nota per
essere qui richiamata in dettaglio.’” Non va dimenticato che la situa-
zione attuale, date le dimensioni limitate del bilancio comunitario,
non permette una forte azione redistributiva da parte dell'Unione

35 ; ) o
»* Secondo le parole di Musgrave, «Fiscal redisttibution — both progiessive income
ts}xano’n and transfers — must be uniform within an area over which there is a high degree
;}n ca}cpltal and labor mobility: that to say, it has to be a function of the national govern-
cnt».
2: S? veda per una discussione Marg-Perotti (1995).
Si veda, pet un’analisi recente, Gordon (1992).
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Furopea. Tuttavia, quand’anche molto limitati in rapporto al Pil
europeo, 1 trasferimenti comupitari in alcuni casi specifici (Grecia e
Portogallo) hanno raggiunto quote non irrilevanii (circa il 3%) del
reddito nazionale dei paesi benefictari.

T criteri di attribuzione delle imposte ai vari livelli stabiliti dalla
finanza pubblica multilivello (richiamati nel paragrafo 2.3.) riflettono
largamente Vesperienza dei paesi compiutamente federali, e in parti-
colare degli Stati Uniti (Spahn 1993, p. 71), sicché non possono essete
meccanicamente applicati a contesti ancora immaturi come quello
europeo. D’altra parte, non sembra che vi sia il rischio, almeno nel
breve-medio petiodo, che le imposte progressive statali sul reddito
siano causa di migrazione massiccia degli individui. Tiebout non ha
ancora pervaso la coscienza civica in Europa, soprattutto a causa det
legami familiazi, storici, culturali, linguistici che legano profonda-
mente gli individui al territorio abituale di residenza.

Anche sul piano teotico, non & del tutto pacifico che il modello
di Tiebout della mobilita degli individui e della concorrenza tra le
giurisdizioni produca sempre risultati a favore di una maggiore effi-
cienza. Epple e Zelenitz (1981) dimostrano, ad esempio, come la
concortenza tra numerose ghurisdizioni non sia sufficiente a garantire
Pefficienza del settore pubblico, cost come Oates € Schwab (1988)
rilevano numerose distorsioni che derivano dalla concotrenza tra enti
locali.

Se molti fattori di competizione sono gia in azione (come quelli
operanti nella tassazione dei redditi da capitale e delle mexci) e stanno
spingendo i paesi a forme sempre pitt spinte di omogeneizzazione
verso il basso, UEuropa si caratterizza, come si & pitt volte detto, per
ana scarsa mobilita del fattore lavoro, Una prima diretta conseguenza
di cid & che le imposte personali sui redditi non satanno sottoposte,
finché perdura questa situazione, alla concorrenza fiscale e potranno

continuare a essere una stabile fonte di finanziamento delle politiche
cedistributive statali. Solo in una fase avanzata del processo di integra-
sione, quando molti degli ostacoli alla mobilita degli individui sa-
ranno stati rimossi (dai costi di trasporto e di insediamento a quelli
per la ricerca di un alloggio e di un lavoto), si potrd devolvere parte
della funzione di redistribuzione al livello centrale di governo, -

In conclusione, l'azione dell'Unione & oggl limitatamente ag-
giuntiva a quella dello stato membro interessato. Le probabili caratte-
sistiche dell’Unione FEuropea di domani non permettono di raggiun-
gere per il prossimo futuro una conclusione diversa da quella che

N
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assegna al singolo stato la responsabilita della redistribuzione int
personale e all'Unjone soltanto il compito di complementare lo sforezz
del paese membro per quella interarce.®® Solo un forte impulso
fefierale potrebbe imprimere nel tempo una spinta a federalizzfre in
misura maggiore alcuni aspetti redistributivi.

3.4. Lallocazione

. La ripartizione della funzione di allocazione dovrebbe infine
rispettare la condizione essenziale della teoria del federalismo fiscale:
che i beni siano forniti (e il loro costo ripartito) in linea con 1‘
p’referer'lze dei residenti e con incidenza territoriale dei benefici UnZ
simile ripartizione delle responsabilita richiede pers, oltre al ris' etto
d'elle:‘ regf)le concorrenziali, che siano evitate inutili e, costose dupIi
zioni dei beni e servizi forniti* e dannose forme di con renra
Sttateg%ca (le guerre dei sussidi), sorens

Vie, Pe'r(‘), un importante aspetto da considerare. Le spinte
recenti a ‘r1d1mens1onare Iestensione e i compiti del settore pubblico
con le misure di privatizzazione e Pallargamento del settore privato
hanng finito o finfranno col ridurre notevolmente il numero gi beni
Of'fertl'dz'ﬂ settore pubblico. Quelli che erano un tempo gli elementi
essenmah‘ e costitutivi di una federazione, cioé Pofferta di serviz di
mor}opoho naturale (come le ferrovie, I'energia elettrica, le poste, che
storicamente hanno avuto un ruolo decisivo nell’uniﬁca;fe il terri;orio
naz'lonale di paesi federali come gli Stati Uniti o unitari quali il Regno
Unito e I'Italia), sono stati in parte delegati al mercato, sia pgure
regolamentato, come conseguenza della diffusione della cri,tica all’in-
tervento pubblico e allo stato produttore e gestore. In un periodo in
cui tlbe .best government is the smallest government e nel quale molt
rfunzllor.n pubbliche sono state trasferite al mercato e all’imposta ?
sostituisce il prezzo, il numero di beni pubblici da offrire dalle varise
gluizlsdlzloni si riduce e con essi anche i compiti delle giurisdizioni. E
ovvio che il federalismo fiscale ha maggiore ragione d’essere qual;to

15 . .
e Ope?inr;g;?rd: e'utl‘ﬁ r1.cord§re i]’espenenza molto particolate dei Linder tedeschi
sure significative di redistribuziene in i i i dai
e e ficat ¥ senso orizzontale (trasferimenti dai
quelli pitt poveri) e non verticale, Si ved
. i lli pitt pove . ano comundgue, sull’attribu-
zmne”dle}la {unglone di redistribuzione, Tresch (1981) e Rimini (1993 qpp, 152 1581))u
0l N 0 . ) ? ! ) '

. zgen;pm classico al ngum:do &, negli Stati Uniti, I'offerta dei numerosi servizi di

polizia e di sicurczza da parte dei vari livelli di governo.
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pitt elevato & il numero di beni la cui off‘erta & affidata al settore
pubblico; inoltre, il suo funzionamento ¢ §1cu‘ta1_nef1t.e meno ,confht~
taale allorché non v'e sovrapposizione di giurisdizioni nell’offerta
o bene. . o
deHOSit,eilSal punto di vista allocativo, il trasferimento di respoxfls,abﬂlta
allUnione per assicurare la dife.sz} o la rappresentanza a estelrlo
appate non solo pienamente gius'Elfl.C‘{;lto,‘m ma anche mtult’nio, neha
realta effettuale esso si rivela d1ff1c1le§, controverso, tutt altro Mc e
lineare, nonostante le disposizioni _al rlg.uarfi(? del Trz,tttato d.11 aa-
stricht. La ragione di una simile discrasia I‘.I.Sle'de 1:16].1 essere 11_ camn-
mino delEuropa oggi affidato alle convinzioni det lleac'ler, ag 11}r}te—
ressi dei popoli attraverso la percezione e _lmtermed’lazmne politica,
non pit al timore di un peticolo prove‘mente. dall’Est. Lad't{ffliSti?
sanguinosa fine della Tugoslavia federale'e‘ una riprova della‘ i 1;:o ta
di trovare un inditizzo comune nella politica estera nei tempi ric 1£est1
dal precipitare degli eventi. La stotia, puttroppo, ¢ ptodiga di tras og:
mazioni costituzionali in seguito a r}volglmentl e guetre, parca i
esempi dovuti all’azione e alla persuasione de'mogratlca. No‘nosta}née. i
fallimento della CED (Comunita Europea di lees’a}) neg'h anni Cin-
quanta e in ben diverse circostanze storiche, non v'¢ motivo per non
continuare a sperare e a fare affidamento sul [umi della ragione.

3.5. Le strategie di integrazione federale: concorrenza o coordinamento?

Due sembrano essete allo stato attuale. le strategie politiche di
integrazione sulle quali 'Europa puo fare affidamento: la concorrenza
istituzionale ¢ il coordinamento che implica un certo grad(? di centra-
lizzazione con una patziale autonomia degli stati membri su alcune

iti ilevanti. -
I;)OhtIICk;iestremi federali, ma anche quelli a pit Iive?lli d'eg]i. stati unitari,
s fondano su meccanismi complessi, su equilibti deh‘c‘:a'u tra fzentro. e
periferia che sono in continua ridefinizione second_o c1c11_ d1' centra-
lizzazione e decentramento, Vi sono stati esempi recent di spinte
fortissime al decentramento che hanno infatti condott(.) alla scomparsa
di alcuni stati federali (in modo imprevisto I'Utss, violento la Tugo-
slavia, civile e democtatico la Repubblica Federale Ceca e Slovacca),

40 S veda sulle ragioni e sui vantaggi economici di wna difesa europea comune, Mard
(1994).
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come anche all’emergere di tensioni notevoli di tipo secessionista:
Quebec e Alberta in Canada, Australia Occidentale in Australia
(Brosio 1994a, p. 99).

Il fondamento di uno stato federale & il contratto esistente tra i
diversi livelli di governo. Non esiste, perod, una soluzione unica, un
contratto ottimale tra i livelli inferiori ¢ I'entitd federale, né questo
contratto & statico, essendo continuamente reinterpretato, quando
non & rinegoziato dalle parti. E naturale che vi siano, quindi, in
questa configurazione forme di cooperazione tra livelli diversi di
governo lungo ['asse verticale e allo stesso livello lungo quello oriz-
zontale, come anche manifestazioni di concorrenza in senso sia vetti-
cale sia orizzontale, Nell’ambito dell’Unione Economica e Monetaria,
il Trattato di Maastricht fa riferimento al principio di sussidiarieta.
Nonostante le antiche radici del concetto che si fanno risalire sino a S.
Tommaso d’Aquino, esso non sembra avere, come si & gia notato, un
preciso significato operativo. Ci appare, invero, come una maniera
ingegnosa di scaricare sul livello centrale ['onere della prova nelle
“cause di federalizzazione” *

Che sia necessaria qualche forma di cooperazione (e soprattutto
di coordinamento) in senso verticale & cosa alquanto ovvia: se non
esiste almeno un obiettivo comune tra le diverse parti non si vede
perché debba esistere una federazione, Questo interesse collettivo & la
ragione stessa della nascita dello stato federale, & 'essenza della sua
esistenza, ¢ la fonte delle attese per la sua sopravvivenza, Il patto
federale trae linfa vitale, si rafforza e trova la sua ragione economica
nell’operare della concotrenza istituzionale tra il centro e la periferia
e tra gli enti decentrati. Questa sembra essere la strategia della
Commissione e molti episodi recenti delle politiche dell’'Unione sem-
brano a essa ispirati: ad esempio, nel caso dell’armonizzazione dell'Tva
comunitaria, non si & fissato un range di variazione delle aliquote ma
si sono indicate due aliquote minime (una soglia verso il basso) e si &

lasciata agli stati la scelta dei tassi nazionali: ciog si & optato per una
concorrenza limitata.

La concorrenza verticale tra centro e petiferia non sempre pro-
duce, pero, risultati positivi.* Si pud avere, ad esempio, il caso di

81 veda CEPR (1993) e Sinn (1993).

2 81 noti che la concorrenza verticale & il presupposto per la chiamata in causa del
principio di sussidiarietd. Si pud pensare a enti di diverso livello che disgiuntamente
decidono sulla stessa politica e che in base alle relative performances si contendono
l'attribuzione di questa potesta.
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politiche realizzate dai livelli inferiori di governo che vanno in
direzione contraria (o producono intenzionalmente o involontaria-
mente effetti opposti) a quelle del livello centrale di governo,” un
caso che richiede qualche forma di intervento correttivo da parte di
quest’ultimo.

Pit vantaggiosa sembra essere invece la concorrenza tra enti
dello stesso livello.** Ma affinché questa possa averc luogo, & neces-
satio che si abbiano alcune particolari condiziont: ad esempio, che gli
enti inferiori di governo che competono non presentino notevoli
differenze di dimensione (e quindi di potere economico espresso dalla
capacita di spesa e dalle basi imponibili). Anche quando si ammette la
concorrenza tra enti dello stesso livello, & comunque necessaria
un’azione del governo centrale, sia di equalizzazione delle finanze e
delle risorse (mediante trasferimenti) sia di regolamentazione e coor-
dinamento (Brosio 1994a, pp. 111-112 ¢ 117).%

Questo tuolo della concorrenza va pero ulteriormente qualifi-
cato. In primo luogo, non appate sempre facile e corretto traslare i
dettami della concorrenza tra agenti economic sul mercato a quella
tra istituzioni, per la diversitd delle logiche e delle motivazioni. In
secondo luogo, il modello concorrenziale per funzionare richiede sia
un’elevata mobilita dei fattori produttivi che, come abbiamo visto,
non pud considerarsi acquisita in Europa, sia 'assenza di esternalitd
tra le diverse giurisdizioni, condizione anche questa molto critica. In
terzo luogo, ci sembra che queste forme di concotrenza dovrebbero
riguatdare, pit che la dimensione yerticale, gli enti di pari grado.
Questa concotrenza appate piti proficua tra enti di piccole dimensioni
che non nel caso di grandi regioni o stati nazionali. V’& il rischio che i
paesi siano costretti a comportamenti di concorrenza strategica (nella
tassazione, nei sussidi, nella politica ambientale, ecc.)® che inducendo

4 Brosio (1994a, p. 107) fa il caso della politica scolastica realizzata dai livelli
inferiori di governo che contrasta con gli obiettivi di redistribuzione del reddite perse-
guiti dal centro.

# na giustificazione molio forte di questo tipo di concorrenza istituzicnale & stata
recentemente addotta da Siebert-Koop (1993, p. 16). Si veda anche Breton {1987} e

Salmon (1987).
4 Un gltro atgomento usato dal sostenitori della concotrenza (riprendendo le note

tesi di Olson) & che essa potrebbe ridurre Iestensione e i costi del rent seeking dei vati
gruppl di interesse nazionali che trovano invece nell’approccio dell’armenizzazione
dall’alto ragione di espansione.

46 Come it parte hanno dimostrato le vicende recenti dellarmonizzazione dell'im-
posizione sui redditi da capitale, dell'Tva e dei sussidi pubblici alle imprese.
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riduzioni nel livello ottimale di queste politiche diminuiscano il
benessere nell’area dell’Unione.*

V.’é'per'(') il rischio che T'applicazione della logica della concor-
renza istituzionale (e tra paesi) portl a un’Europa a pitr velocita,*® a
un Europa dei club. Che vi siano in Europa diverse velocita & innje a-
b}le, che cio sia in certa misura fisiologico ¢ indubitabile. Purtrop go
cio fierlva anche dalle situazioni ancora scatsamente convergenti d(—'l:? li
statf me'mbri, sicché nel prossimo futuro non si potrd non avere 1gln
approccio a ventaglio. Bisogna riflettere, tuttavia, sul fatto che una
ta.Ie s'trategia potrebbe, anziché aumentare la convergenza, approfon-
dn:e' il divario tra le varie economie. Il rischio & che quer:ta Europa
aHZ}ché rendere compatibili le economie e i sistemi istituzionali
nazionali, determini un ulteriore approfondimento delle divergenze e
allontani forse per sempre la prospettiva dell’integrazione federale,*

U{l’Europa pitt forte con pochi ma solidi nuclei di politi.che
fe%derah gestiti centralmente potrebbe invece affidarsi a salutari forme
fil concorrenza istituzionale, che in alcuni campi (lavoro, agricoltura
1gdustr1a, monopoli naturali, telecomunicazioni) appaiono indiscutij
bilmente necessarie, e rispettare I'autonomia degli stati in altri settori
(ad esempio, la tassazione dei consumi).

. In fzonclusione, vi sono ambiti nei quali setve pitt Europa e altri
nei qua%l ne serve meno. Le aree ove & auspicabile un maggiore ruolo
dell’'Unione sono quelle nelle quali & piit forte il grado di purezza del
bene pubblico fornito: la difesa, 'ambiente, la moneta, le reti infra-
stru'tturali europee, la politica della concorrenza, la t’assazione dei
capitali. Questi sono, infatti, campi nei quali la disttibuzione dei
b-enefici dell’offerta del bene non & limitata al contesto statale, ma
ricade ampiamente al di 13 dei confini del singolo paese memerO.

47 11 caso pit evidente &
vello legato all £ a pli i i S
e, per et q o gato alla z‘zz'x competition tra gli stati europei, Si
) N . : imposte sulle socleta, Giovannini (1989 ¢ 1990) e, per 'Iva
inn (1989) e Maré-Sarcinelli (1991}, J ,
a8 s s s .

. UndEuro?a a pit veloeitd presuppone una differenziazione tempotale nel conse-
cgl?lme‘nfzo i ob1e:ct1v1 che restanc identici e vincolant! per tutti gli stati membri, Se la
vFr}i{l cazione riguarda gli obfettivi si parla pitt propriamente di Europa a geometria

variabile, una versione esttema dell & i ’ i i
veriabile, a quale & racchivsa nell’espressione di Europa 4 o

+ 51 veda, per una criti i . s .
Alesing. Gutll (11; o) critica alla strategia delle due velocita e per i suoi aspetti negativi,
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4, Una postilla sul decentramento fiscale in Italia

Una trasformazione in senso federalista dello stato italiano o
almeno del suo fisco e stata auspicata da pit parti negli ultimi anni nel
nostro Paese. Sempre che il popolo sovtano sia d’accordo su questa
wrasformazione, la portata delle riforme necessaric a tal fine deve
tenere conto dei risultati raggiunti e delle parallele, anche se inverse,
tendenze di trasformazione in senso federale dell’Unione Europea.
Infatti, Paccentuazione di tali carattetistiche pone rilevanti vincoli agli
spazi e alle possibilita che i singoli stati europei hanno a loro volta di
vealizzare forme accentuate di federalismo e di decentramento poli-
tico e amministrativo.

Alcuni stati europeil hanno gia natura federale, altri, come &
noto, hanno realizzato da poco una decisa trasformazione in tal senso
(il Belgio) o sembrano essere sul punto di fatlo (la Spagna), altri
ancora stanno decentrando molte funzioni un tempo di pertinenza
dello stato centrale (la Francia, dove si sta facendo anche ricorso alla
delocalizzazione di istituzioni nazionali da Parigi verso altre citta, ad
esempio Lione). Alla fase di transizione e di incertezza in sede
europea st associa un mutamento profondo nella struttura del potere
centrale ¢ degli enti sottordinati in quasi tuttl i paesi europei.

Gli stati nazionali, pertanto, sono soggetti a due tensioni che
cercano di ridurne autoritd e poteri: una in senso ascendente, che
cerca di trasferite funzioni degli statl nazionali al livello sovranazio-
nale, comunitario; altra, in direzione discendente, che tenta di
snellire il governo centrale attribuendo parte delle sue competenze ai
livelli locali. Questo doppio movimento tendente a esautorare la
funzione dello stato nazionale ha portato qualcuno a teotizzare
un’Europa delle regioni {Dréze 1993}, dimenticando che esso & un
caposaldo della storia politica europea sisultante dallevoluzione degli
ultimi cinquecento anni e soprattutto che, se ¢ difficile gestire
un’Unione a 15 e domani a 20 e pid, sarebbe impossibile far funzionare
un’Buropa attraverso legami diretti con qualche centinaio di regioni. A
nostro avviso, lo stato nazionale rimarra il motore dell’Unione.

In Jtalia, dallintroduzione della riforma tributaria dei primi anni
Settanta, la vita degli enti locali si & connotata per una crescente
irresponsabilita fiscale, Il sistema italizno delle autonomie locali ha
accoppiato il decenttamento della capacith di spesa con I'accentra-

s
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mento pressoché completo delle entrate nelle mani del governo
ce'ntr‘ale. In questa sede, possono essere ricordate solo alcune que-
stioni che ci sembrano decisive per il decentramento fiscale in Italia
senza pretesa di dare a esse risposta compiuta.’®

’ L'Ttalia sll<.:aratterizza, oltre che per una moneta unica, per
un’elevata mobilita dei fattori produttivi ¢ in particolare del cap,itale
11 nostro Paese presenta, inoltre, una struttura di governo articolate;
su pl}:l 'llvelli: i quattro attuali hanno precise responsabilita politiche
amministrative ed economiche, anche se le stesse sono rimaste piti
Spesso .sulla carta o avvolte nelle nebbie del conflitto interistituzio-
nale. Sinteticamente, si cerchera di individuare alcuni criteri che, a
nostro awiso, devono informare gli sforzi di realizzazione di ,un
possibile de‘centramento politico e fiscale in ltalia,

UI'l primo principio & che ogni livello di governo dovrebbe
essere in linea di massima autosufficiente dal punto di vista finan-
zlario. Questo criterio non esclude naturalmente la possibilita di
trasfemmenti dai livelli superiori di governo a quelli inferiori che
rfaahzz.ino le funzioni di riequilibrio territoriale e di perequazione
finanziaria tra enti con capacita e risorse differenti.’

Per assicurare la tenuta del vincolo di bilancio, ¢f sembra sia da
escludere la possibilita di ricorso al debito da parte degli enti locali
per spese correnti, sia pure eccezionali, Una simile scelta, infatti
a.ggraverebbe la situazione di squilibrio finanziario e di irresjponsabii
lita fiscale degli enti locali con ulteriori aggravi per ’ente centrale
SoIo' nel caso in cul le procedure civilistiche di fallimento fosserc;
apphca.te anche agli enti locali si potrebbe prendete in considerazione
la possibilita per i loro bilanci di segnare disavanzi temporanei, cosi
da e‘scludere che una cattiva gestione finanziaria locale possa éssere
scaricata, come sempre in passato, sulla finanza centrale e allo stesso
tempo responsabilizzare il prestatore vincolandolo alla valutazione
del m(?rito di credito. E ovvio che la capacitd di indebitamento, ad
esempio per opere pubbliche locali, sarebbe limitata dalla sosta;nza

3 8i vedano le analisi e le i i
' dano proposte contenuie in Fondazione Agrelli (1

Boldrin-Rustichini (1994), CNR (1994}, Giar kb et e
DN R { ), Gilarda (1994}, Patrizi-Rossi {1994), Tremonti-

1 Anzi, si & sostenute (Bugli i i i

s glione 1993) che i trasferimenti debbano continuat

essef)’ ?Iment? neI. breve:medio petiodo, la fonte principale di entrata degli engu?o:aﬁ
f)erc é la realizzazione d.1 una for!:e autonomia tributaria di questi ultimi, oltre a essere
c;;rllgl? eq ucjci\irbnglesfsia (e cllel.lcata Iferdﬂ bilancio dello stato), confliggerebbe con la necessita

rie rio finanziario tra le diverse aree, che d i i i
del riequilbrio finanzlaric tra L ee, che dovrebbero avere i mezzi adeguati per
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patrimoniale dell’ente e dal “margine” non impegnato del suo potere
tributario.

Un secondo principio & individuare le risorse finanziarie, il tipo
di imposte da devolvere agli entl locali per finanziare Lofferta di
prestazioni e di beni’? La questione & molto delicata per varie
ragioni, In primo luogo, il notevole debito pubblico esistente vincola
di fatto le possibilita di decentramento fiscale: non solo le imposte da
trasferire agli entl subordinati, ma anche Jo spazio da devolvere alla
realizzazione delle nuove funzioni delle unita decentrate. I’ ipotesi di
«decentramento” del debito a livello regionale appare impraticabile,”
oltre che iniqua; essa danneggerebbe le possibilita di decentrameato
politico ¢ fiscale, con un aggravio degli squilibri tra le diverse regioni.
Olire a cid, si deve considerare che non € pensabile in Italia una
struttura federale nella quale al supetiore livello di governo sia
lasciato di fatto soltanto il compito di gestire il debito esistente e di
offettuare 1l suo setvizio, Anzi, se si esclude la possibilita di ricorso al
debito per gli enti decentrati, i loro attuali disavanzi, a parita di ogni
altra condizione, vetrebbero scaticati sull’ente centrale, con un ulte-
riore aggravio del debito totale. In una tale eventualitd, la percezione
del governo centrale come di un livello affatto parassitario sarcbbe
fortissima e pericolosa per la stessa continuita dello Stato.

Se, da una parte, non si puod non guardare con favore alle giuste
domande per un maggiore e pit efficace decentramento che coinvolga
di pit1 i cittadini nellamministrazione della cosa pubblica, che pro-
uca una maggiore visibilita delle decisioni e un’accresciuta responsa-

52 §i yeda King (1984), Helm-Smith (1987), Hughes {1987), Patsouratis (1990) ¢
Bird (1993).

5 §i vedano le stime tiportate in Patrizi-Rossi (1994, p. 314, nota 5). Secondo questl
autori, se si adottasse come criterio di ripartizione del debito tra le regioni la quota di
prodotto regionale si otterrebbero { seguenti risultati: «il 33 per cento del debito
pubblico attualmente in esscre (ovvero citca 0,6 milioni di miliardi) verrebbe assegnato
alla regione nord-occidentale (Plemonte, Valle d'Aosta, Lombardia, Ligutia), il 21 per
cento (per circa 0,4 milioni di miliardi) alla teglone nord-orientale {Trentino-Alro Adige,
Veneto, Friuli-Venezia Giulla, Emilia-Romagna), il 21 per cento {per circa 0,4 milioni di
miliardi) alla tegione centrale (Toscana, Umbria, Marche, Lazio), il 25 per cento (citca
0,5 miliond di miliardi) alla regione meridionale e insulare (Abruzzo, Molise, Campania,
Puglia, Basilicata, Calabria, Sicilia ¢ Sardegna). Per valutare appieno le cifre precedenti &
fotse il caso di ricordare che nel 1991 circa 1l 72 per cenio del debito pubblico detenuto
dalle famiglic era collocato nei portafogli delle famiglie setientrionali, il 16 per cento era
invece detenuto dai nuclei residentd aella circosctizione centrale & il 12 per cento era
invece collocato nella circoscrizione meridionale e insulare. A cid si aggiunga che i
dehito posseduto dalle istituzion finanziatie pud imputars, in larga misura, alla circoscri-
zione sestentrionaler.

i N
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b%lité finanziaria, collegando i benefici delle spese ai costi, dall’altra
bisogna essere realisti sugli spazi concreti che questa autor’lomia pud
avere nell’immediato futuro. Finché non si riporta la finanza pubblica
italiana su di un sentiero di stabilitd e di equilibrio, con Passorhi-
mento totale del disavanzo centrale, lo spazio residuo ;er il decentra-
mento resta modesto. Se dovra, comunque, essere realizzato, il totale
delle spese, al netto degli interessi sul debito, dovra tendere ,a ridutsi

non ad aumentare. ,

In secondo luogo, bisogna individuare concretamente i tributi
che possono rappresentare una base solida di un sistema fiscalmente
decentrato, Purtroppo, le attuali imposte poco si prestano per realiz-
zare forme pit spinte di autonomia locale. Né ['Irpef, né I'lva, né
tantomeno I'imposta sostitutiva o quelle di fabbricazione, dati 1 ’Vin-
coli finanziari centrali e le possibili forme di competizi(;ne fiscale®
che un loro decentramento nello stato in cui sono determinerebbe

(l?atnm-Rossi 1994, p. 304), possono rappresentare una valida solu-
zione. Gli enti decentrati potrebbero fare affidamento su alcuni
tl’Ib].lti (sui consumi, sugli immobili e sui tetteni, sui rifiuti, sull’occu-
pazione dei suoli, ecc.) che, perd, poco aggiungono a cid di) cui gia di-
spongono,

' Quindi, o si ha il coraggio e la volonta politica di riformare il
sistema tributario esistente, con lindividuazione di nuove e vere
imposte locali, prima fra tutte quella sui consumi o sull’vltima fase
delle vendit.e, secondo Pesempio statunitense (si veda Mare-Sarcinelli
1-991?, con il passaggio al criterio del beneficio nella tassazione e col
r{oljdlno dell’imposizione immobiliate, oppure il federalismo fiscale
rimarrd allo stadio delle aspirazioni frustrate, Anche nel caso che si
pI‘OC(?dB. con la riforma stutturale, non vanno sottovalutate le possibili
perdite di gettito che si avrebbero nella fase di transizione alla

situazione di regime: potrebbero non essete tollerabili dal livello
esistente del debito.

e _ o _—
dision Igolt:le, la redistribuzione .sul territorio di queste imposte sarebbe fortemente
distorta da clementi amministrativi che ne snaturerebbero la funzione, a parte i risultati
controintuitivi che questa distribuzione delle imposte su base regiona&e determiner bab
(Patl“lZl—R'OSSI '1994, p. 304). La realizzazione di un’autoromia tributatia delle re ie e
deg}ill a}tn enti locali p?ce§sariamente creerebbe disparitd di trattamento fiscale nfn()?;lz
ﬁf ! I;[é%c; e I;erl?odg'hta‘dl apph'cfizmne:dei tributi a cuf ogni reglone decida di ticorrere,
ma an per la diversa qualita dell’accertamento delle basi imponibili; { costd di ¢
ssione vetrebhero notevolmente aumentati, data la necessita di ciascun ente di
rafforzare 1 propri uffici tribuiati (Buglione 1993, p. 2}, e
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In conclusione, il decentramento fiscale non & un’avventura da
percorrere a qualsiasi costo. Deve e pud essere, invece, un’ opportil-
nita per semplificare e razionalizzare il sistema tributario, pet aumen-
tare Defficienza nell'offerta di servizi pubblici anche attraverso un
maggior coinvolgimento dei cittadini, per articolare la forza della
democrazia attraverso la pluralita delle istituzioni rappresentative; se
si evitera che divenga una fonte di aggravamento delle tensioni sociali
a livello locale, Pesistenza e la stabilita dello stato wunitario non ne
saranno compromesse; anzi, ne risulteranno rafforzate.
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