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INTRODUZIONE

Le discussioni sul nostro sistema territoriale di governo non hanno 
mai raggiunto, nella nostra storia, un’intensità pari a quella attuale, ad 
eccezione dei momenti di revisione costituzionale.

Vi è certamente oggi una forte domanda di decentralizzazione che 
è alla base delle significative trasformazioni istituzionali avvenute 
ultimamente. I recenti trasferimenti di competenze amministrative e di 
risorse finanziarie e la riduzione dei controlli amministrativi in at
tuazione delle leggi Bassanini hanno infatti notevolmente potenziato 
il ruolo dei governi regionali e locali. Si aggiunga la ricostituzione 
lenta, ma continua, dell’autonomia finanziaria regionale e locale.

Infine la recente riforma del Titolo V della Parte Seconda della 
Costituzione, approvata a maggioranza e solo recentemente promul
gata a seguito dell’esito positivo del referendum confermativo.

Vi sono molti modi possibili di interpretare questa domanda, come 
cercheremo di fare nel seguito di questo lavoro. In parte, essa è una 
domanda di migliore funzionamento della macchina pubblica, troppo 
centralizzata e sempre più incapace di rispondere in maniera accetta
bile alle domande di cittadini. In parte, è il riflesso del fatto che la 
società italiana è diventata più ricca e quindi esprime domande di ser
vizi più articolate e più complesse e ritiene che siano meglio soddi
sfatte da un sistema di autogoverno. In parte, essa è stimolata dalle 
riforme istituzionali introdotte a livello comunale, che hanno reso i 
sindaci (soprattutto nelle grandi città) personaggi di grande rilievo 
politico, rilanciando così l’immagine del governo locale. All’elezione 
diretta dei sindaci e dei presidenti delle province si è affiancata quel
la dei presidenti delle regioni, che è suscettibile di inserire maggiori 
doti di concorrenza istituzionale fra i diversi livelli governo, come 
mostrano le prime mosse dei nuovi presidenti.

Questi cambiamenti si innestano, alimentandola, sulla domanda di 
federalismo emersa a cavallo fra gli anni Ottanta e Novanta a seguito 
di un problema di insufficiente rappresentanza politica delle regioni 
del Nord e di elevata redistribuzione delle risorse pubbliche fra Nord 
e Sud.

La vivacità del dibattito non assicura da sola chiarezza nelle propo
ste di soluzione, anche perché la decentralizzazione è un tema estra
neo a buona parte della cultura politico-amministrativa del nostro
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Paese. Vi è confusione, sovrapposizione e conflitto nei temi e nelle 
posizioni di fondo. Il dibattito federale è stato inizialmente dominato 
e stimolato dall’alternativa, molto dibattuta, fra la creazione di poche 
macro-regioni e il mantenimento di tutte quelle attuali. Caduta l’op
zione delle grandi regioni, la discussione si è rivolta all’alternativa: 
federalismo delle regioni o federalismo dei comuni. Un altro tema di 
discussione istituzionale accesa è la creazione delle Città metropolita
ne. Il partito a loro favore lamenta i ritardi nella loro creazione. Vi è 
anche un forte partito di scettici e di contrari, che sostiene l’incompa
tibilità delle grandi Città metropolitane con un sistema regionale, o 
federale. Nel partito dei contrari primeggiano le province, che hanno 
beneficiato recentemente di una rivitalizzazione dei loro compiti e di 
un rafforzamento consistente della loro autonomia fiscale.

Un tema vivacemente dibattuto da sempre è la dimensione dei 
comuni. Cosa aspettiamo, chiedono alcuni esperti, ad aumentare le 
dimensioni medie dei comuni italiani con fusioni e accorpamenti? Ma 
le resistenze sono consolidate e fortissime. Ci sono in Italia più di 
100.000 consiglieri comunali, una quota consistente dei quali perde
rebbe la carica, se la dimensione minima dei comuni venisse portata 
anche solo a 3.000 abitanti. Ma a parte i motivi personali, ci sono 
anche ragionamenti tecnici ed esperienze pratiche a sostegno della 
tesi che l’aumento delle dimensioni comunali non è l’unica via. Infatti, 
le nuove tecnologie e i miglioramenti organizzativi effettuabili nella 
produzione di servizi hanno ridotto enormemente i divari di costo e 
di efficienza fra i comuni piccolissimi e gli altri.

Meno rilievo hanno nel dibattito presente i temi finanziari, ma 
importanti trasformazioni sono state effettuate o sono attualmente in 
corso. Anche se alcuni giornali hanno definito, molto impropriamen
te, l’ICI come l’imposta più impopolare, gli effetti della sua introdu
zione sulla politica dei comuni si stanno cominciando ad avvertire. I 
sindaci sono giudicati non più sulla base della capacità di ottenere 
finanziamenti statali, ma sulla loro capacità di usare il denaro che pre
levano ai loro cittadini. L’autonomia finanziaria comunale, che ora 
comprende anche un’addizionale sull’IRPEF, dovrebbe essere com
pletata prossimamente con l’attribuzione di una compartecipazione 
consistente alla stessa IRPEF. Anche le regioni dispongono, a partire 
dal 2001, di autonomia tributaria mediante la manovra delle aliquote 
dell’IRAP.

Come si vede, i temi tecnici si mescolano con i temi politici. Del
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resto, la decentralizzazione è il governo del territorio e, dicono gli stu
diosi sociali, il territorio è il luogo dove si riflettono tutte le caratteri
stiche ed i problemi di una società.

Lo scopo di questo libro è di aiutare il lettore, che presumiamo sia 
il cittadino attento ma non specializzato su questi temi, a formarsi una 
visione dei problemi della decentralizzazione che gli permetta di par
tecipare in maniera attiva al dibattito in corso e alle decisioni che sono 
state e/o dovranno essere prese. Poiché i problemi sono in buona 
parte nuovi nel nostro Paese, come del resto altrove nel mondo, dove 
sta avvenendo una trasformazione analoga, un grande peso viene 
dato in questo volume all’aspetto comparativo, cioè all’analisi delle 
esperienze straniere. È vero che anche in materia di istituzioni non si 
possono trapiantare esperienze estranee senza gli opportuni adatta
menti, ma è anche vero che non è facile immaginare istituzioni nuove 
e che, di conseguenza, il processo di innovazione istituzionale avvie
ne nella maggior parte dei casi utilizzando le esperienze buone e cat
tive.

Il volume espone fianco a fianco gli sviluppi teorici più recenti in 
materia di federalismo e di governo decentralizzato e analisi dei fatti 
e delle politiche seguite nel nostro Paese. Come il lettore si renderà 
conto, gli autori propongono una linea di lettura omogenea dei fatti e 
delle teorie della decentralizzazione, che è ispirata fondamentalmen
te all’idea che un governo federale e/o decentralizzato è essenzial
mente uno strumento di separazione dei poteri. Esso significa cioè un 
aumento del grado di concorrenza nel sistema politico e nel settore 
pubblico che è suscettibile di aumentare il benessere di tutti i cittadi
ni a condizione, evidentemente, che siano chiaramente stabilite e fatte 
rispettare le regole del gioco. Come vedremo, l’enfasi data alla sepa
razione dei poteri e alla concorrenza aiuta anche a superare molti 
dilemmi -  quali federalismo delle regioni o federalismo dei comuni -  
che stanno paralizzando il cammino della trasformazione del nostro 
sistema di governo territoriale. Ciò che importa infatti è un sistema di 
governo responsabile ed equo, dove i cittadini sono in grado di met
tere in concorrenza i vari poteri fra di loro per trarre il maggior bene
ficio possibile dalle politiche che vengono svolte.
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Pa r t e  Pr im a

IL PUNTO DI PARTENZA: FATTI E TEORIE 
DEL GOVERNO DECENTRALIZZATO





Capitolo Prim o
MODELLI DI PAESE A CONFRONTO

1. In troduzione

L’obiettivo di questo capitolo è introdurre il lettore al tema di que
sto lavoro definendo i principali concetti relativi alla decentralizzazio
ne e illustrando schematicamente le tematiche più importanti che 
saranno affrontate nel corso del lavoro. Esso inizia con una panora
mica mondiale dei processi di decentralizzazione in corso, continua 
con l’individuazione dei modelli principali e prosegue con l’inventa
rio dei problemi e delle strategie possibili. Viene infine presentato il 
riferimento concettuale al quale gli autori si sono ispirati nella tratta
zione qui contenuta, che è quello del federalismo o della decentraliz
zazione competitiva, l’approccio certamente più avanzato e probabil
mente più fruttuoso all’analisi e alla costruzione dei sistemi decentra
lizzati.

Il capitolo termina con la presentazione delle opzioni che sono pra
ticabili nel nostro Paese per il completamento del processo di decen
tralizzazione.

2. La diffusione su sca la  m on diale dei processi di decen tra lizzazion e

La decentralizzazione del governo -  cioè il trasferimento di potere 
politico a favore dei governi sub-nazionali, siano essi stati federati, 
regioni od enti locali -  è un fenomeno che ha assunto forte intensità 
nei tempi recenti su scala mondiale. Non si tratta dunque di una pecu
liarità italiana. Secondo alcune stime della Banca Mondiale (Dillinger, 
1995), a partire dagli anni Ottanta, 63 su 75 paesi in via di sviluppo, o 
appartenenti all’ex blocco sovietico, hanno iniziato un processo di 
decentralizzazione.

In America Latina, la decentralizzazione è avvenuta in parallelo con 
il ritorno alla democrazia rappresentativa. Parecchi paesi di questo 
continente avevano costituzioni di tipo federale o regionale, da tempo 
disattese per effetto soprattutto della persistenza di regimi dittatoriali, 
o comunque autoritari, che ne avevano sconvolto la vita politica. In 
molti degli stessi paesi il processo di democratizzazione tramite la
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decentralizzazione è stato accelerato dai movimenti popolari svilup
patisi a livello locale, che hanno rivendicato il ritorno alla democrazia 
tramite le elezioni locali1. All’elezione popolare diretta dei sindaci è 
seguita quella dei governatori delle province e degli stati federati e il 
trasferimento di funzioni e, soprattutto, di risorse agli stati e agli enti 
locali. Il successo dei movimenti popolari a livello locale è, fra l’altro, 
comprovato da una peculiarità dei comportamenti elettorali in 
America Latina. Mentre partiti e coalizioni di centro-destra sono stati 
eletti a livello nazionale, a livello regionale e locale hanno vinto coa
lizioni di sinistra.

In Africa, il movimento di decentralizzazione è stato inizialmente 
più timido e si è realizzato attraverso la creazione di enti locali in ter
ritori che erano precedentemente amministrati da agenzie del gover
no centrale, come in Costa d’Avorio e Uganda. Nei sistemi autoritari 
africani che erano andati al potere pochi anni dopo l’accesso all’indi
pendenza, la fornitura di servizi e la disponibilità di infrastrutture si 
arrestava alle soglie della capitale del paese, frutto dell’accentramen
to politico burocratico e della corruzione di quei regimi. Negli anni 
Sessanta e Settanta si è cercato di correggere questo squilibrio con la 
creazione di uffici regionali e locali dei ministeri centrali, cioè con il 
processo definito di deconcentrazione, che esamineremo fra poco. 
Più recentemente, con il ritorno alla democrazia (anche se parziale in 
molti casi) il processo di decentralizzazione ha preso nuova vena. Un 
paese africano fra i più poveri, l’Etiopia, ha creato un sistema di tipo 
federale, finalizzato, si spera, alla soluzione dei conflitti fra le compo
nenti religiose, etniche e linguistiche del paese, che ne hanno a lungo 
insanguinato la storia. Anche il Sud Africa sta percorrendo, con la 
nuova costituzione post-apartheid  del 1996 la strada federale, con la 
creazione delle province, che hanno poteri simili a quelli tradizionali 
degli stati federati. La spinta alla federalizzazione proviene dalla 
popolazione bianca che, anche se non dispone in nessuna provincia 
della maggioranza assoluta, è però in grado con alleanze con altri 
gruppi etnici (coloured o asiatici) di controllare alcuni governi pro- 1

1 Il problema è ben descritto da Castañeda (1994) in una delle più lucide analisi del
l’evoluzione della politica in America Latina.
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vinciali. A livello di governo delle città, il problema più urgente è la 
cancellazione dell’apartheid nelle istituzioni locali, cioè della separa
zione fra città bianche e townships nere (vedi il quadro 2), cui si sta 
attualmente procedendo con un vasto programma di fusioni.

Quadro 1. La creazione di un  sistem a federale in  uno dei paesi più 
poveri del m ondo: l’Etiopia.

Nel 1995 l’Etiopia -  un paese con una tradizione millenaria di centraliz
zazione: l’impero di Salomone -  si è dato una costituzione federale. 
L’Etiopia è uno dei paesi più poveri del mondo, dissanguato da una lunga 
guerra civile condotta in modo feroce. Finora, un solo stato federale creato 
in un paese povero è sopravvissuto: l’India. La sfida intrapresa dai nuovi 
dirigenti etiopici sembra ardua. Un po’ di storia aiuta a capire. Dopo la fine 
della seconda guerra mondiale l’Eritrea -  un’antica colonia italiana -  è stata 
annessa all’Etiopia, ma l’annessione è stata rifiutata dagli abitanti. Ha avuto 
quindi inizio una guerra di liberazione (dal punto di vista degli eritrei), che 
ha condotto alla caduta dell’impero millenario di Hailè Selassie, basato sulla 
dominazione interna da parte dell’etnia degli Ahmara. Il regime, succeduto
gli, del colonnello «rosso» Menghistu, invece di raggiungere un accordo con 
l’Eritrea, decise di proseguire nella guerra. In sostanza, il nuovo governo 
nonostante l’orientamento socialista, di fatto riproduceva il predominio 
amarico. Ciò ha condotto alla ribellione delle regioni del nord, in particola
re del Tigrè, alleatesi con gli eritrei. Il regime di Menghistu è stato sconfitto 
e il nuovo regime si è fondato sulla cooperazione fra il Tigrè e le etnie diver
se dagli Ahmara. I nuovi governanti avevano di fronte a sé una scelta fon
damentale. Continuare la tradizione centralistica, semplicemente sostituen
dosi agli Ahmara, o tentare una soluzione federale. In parte, questa secon
da scelta era obbligata. Infatti, il nuovo regime ha dovuto riconoscere l’in
dipendenza agli eritrei, suoi alleati nella guerra civile. In secondo luogo, i 
tigrini rappresentano una frazione minoritaria della popolazione e hanno 
una posizione geografica periferica e quindi difficoltà di controllo dell’inte
ro sistema.

Data la storia sanguinosa, antica e recente, di conflitti etnici, il nuovo 
regime non poteva che riconoscere la realtà di conflitto e di divisione esi
stente e ha quindi tracciato i confini fra gli stati federati su basi esclusiva
mente etniche. Il federalismo è stato quindi assunto come sistema modera
tore dei conflitti, tramite la creazione di centri di potere separati. La struttu
ra federale derivata dalla divisione su linee etniche pone comunque pro
blemi gravissimi al nuovo Stato. Soprattutto, sono emerse enormi differen-
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ze di area, popolazione e risorse fra gli stati federati. Lo stato più grande, 
Oromya, ha circa 20 milioni di abitanti e copre un terzo della superficie. Il 
più piccolo, Gambela, ha solo 100 mila abitanti. Le differenze di risorse eco
nomiche e fiscali fra gli stati sono enormi. Per assicurare un minimo, peral
tro infimo, di servizi in tutto il paese, il governo federale deve effettuare 
costosi trasferimenti finanziari. Ma la perequazione non è facile quando le 
differenze etniche sono diventate il fattore attorno al quale si è strutturato il 
sistema federale. Inoltre, le tradizioni democratiche sono quasi del tutto 
assenti in Etiopia. Riuscirà il sistema a sopravvivere? Un sistema centralizza
to avrebbe dato maggiori garanzie? L’esperienza dell’Africa non depone a 
favore di un sì per la seconda domanda.

Cfr. G. Brosio e S. Gupta, E th iop ia ’s Grants System: Options f o r  Reform , in Fiscal F e
deralism  in  Theory a n d  P ractice  (Teresa Ter-Minassian editor), IMF, Washington 
D.C., 1997.

Anche in Asia, in particolare nei paesi con sistemi di democrazia rap
presentativa, sta iniziando un, ancora timido, processo di decentraliz
zazione. In Corea, ad esempio, l’elezione popolare dei sindaci, avve
nuta per la prima volta agli inizi degli anni Novanta, ha stimolato da 
parte dei nuovi amministratori la richiesta di maggiore autonomia. Cioè 
di trasformare un tipico sistema funzionale2, dove il governo centrale 
considera i governi locali come propri bracci operativi e detta loro che 
cosa devono fare, in un sistema decentralizzato, dove i governi locali 
hanno autonomia e responsabilità nelle proprie scelte.

A partire dall’abbandono della scena politica da parte di Suharto, 
anche l’Indonesia ha avviato una profonda trasformazione del sistema 
molto accentrato esistente, basato sulla nomina da parte del Presi
dente dei sindaci e dei governatori delle province, con un vero siste
ma decentrato basato sull’elezione popolare di queste cariche. Il pro
cesso sta avvenendo sotto la spinta di due fattori principali: il primo è 
la necessità di accomodare le richieste di autonomia/secessione pro
venienti da regioni etnicamente diverse e/o geograficamente lontane 
e ricche di risorse naturali che non intendono condividere con le altre. 
Il secondo fattore è la necessità per il governo centrale di dividere con 
altri -  in questo caso i governi locali e regionali -  l’impopolarità di una 
situazione economica degradata e delle politiche di risanamento.

Processi di decentramento molto interessanti avvengono anche nei 
paesi ex-comunisti. In effetti, nei paesi della transizione al mercato

2 Vedi su questo il paragrafo che segue in questo stesso capitolo.
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occorre costruire ex  novo l’intero tessuto delle relazioni finanziarie 
intergovernative, cioè attribuire funzioni e responsabilità di spesa ai 
diversi livelli di governo e poi i mezzi finanziari per farvi fronte. 
Durante il socialismo gli enti sub-nazionali erano governati dal centro, 
attraverso gli organi locali del partito. L’autonomia, nei pochi casi in 
cui si sviluppava, era dovuta a boss locali del partito, che erano riu
sciti a sottrarsi alla disciplina del centro (tipico di alcune repubbliche 
asiatiche dell’Unione Sovietica). Da notare, che in questi paesi non vi 
era in precedenza un vero settore pubblico, come l’intendiamo in 
Occidente. Molti servizi pubblici -  sanità, abitazione, ricreazione, 
pensioni, ecc. -  erano (e in parte sono ancora) forniti direttamente 
dalle imprese, le quali pagavano anche la maggior parte delle impo
ste. A loro volta, le imprese erano in maggioranza possedute da enti 
locali e regionali. Quindi il passaggio al mercato ha significato creare 
non solo il settore privato, ma anche un vero settore pubblico, libe
rando le imprese dalla produzione di servizi pubblici per i propri 
dipendenti. Ha anche significato l’articolazione in livelli separati del 
settore pubblico e l’assegnazione a ciascuno di essi di nuovi mezzi di 
finanziamento.

Il caso della Cina è uno dei più interessanti, perché in questo paese 
i problemi di sviluppo economico e di gestione macroeconomica del
l’economia si mescolano strettamente con i rapporti fra i diversi livel
li di governo. In breve, la riforma economica -  il cosiddetto socialismo 
di mercato -  ha significato la riduzione drastica del ruolo svolto dalla 
pianificazione centrale e dai controlli esercitati dal governo centrale. 
Anche se la proprietà rimane in buona parte pubblica, ad eccezione 
delle «zone speciali», delle piccole imprese e delle joint ventures con 
l’estero, le imprese agiscono in base a meccanismi di mercato. Questo 
vale anche per le grandi imprese industriali pubbliche il cui controllo 
è passato nelle mani dei governi provinciali e locali creando una sorta 
di «federalismo economico», che alimenta la domanda di decentraliz
zazione politica. I vari governi locali vogliono avere la possibilità di 
governare da soli la propria economia anche a costo di imporre oneri, 
tramite dazi, sussidi, vincoli agli scambi e all’attività economica delle 
altre aree.

Come sempre accade, qualsiasi processo di decentralizzazione e/o 
di privatizzazione richiede un quadro legale ben definito per produr
re vantaggi ed è questo che manca tuttora in Cina. La decentralizza
zione economica ha comportato la creazione di enormi divari di svi
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luppo fra le regioni, provocando in quelle più ricche domanda di 
maggiore autonomia e in quelle più povere pressanti richieste al cen
tro di sovvenzioni finanziarie. Si tratta di domande che il governo cen
trale è incapace di soddisfare per mancanza di risorse. In effetti, in 
seguito alla ristrutturazione dell’economia, o meglio dei costi che essa 
impone, le imprese hanno minore capacità di pagare imposte. Inoltre, 
dato il minore controllo del partito, le province si sottraggono al ver
samento al centro della quota di imposte ad esso dovuta. Per rinsal
dare il suo potere il governo centrale ha introdotto nel 1994 una gran
de imposta nazionale, l’IVA (della quale un quarto del gettito è retro
cesso alle province). Inoltre, per evitare disordini e rischi di secessio
ne il governo centrale ha dovuto ricorrere a finanziamenti concessi 
dalla Banca Centrale sotto forma di prestiti per la realizzazione -  que
sta è la giustificazione -  di spese di interesse dello stesso governo cen
trale. Con ciò, però, si sono posti in forse gli obiettivi di stabilità 
macroeconomica perseguiti dal governo cinese. Come si vede, la 
riforma delle relazioni fra i diversi livelli di governo -  soprattutto, nel 
caso cinese, fra stato centrale e governi provinciali -  è essenziale per 
la continuazione del processo di riforma economica, per il risana
mento finanziario e per la creazione di un settore pubblico efficiente.

In Europa occidentale, a partire dagli anni Ottanta, il processo di 
decentralizzazione assume essenzialmente la veste della regionalizza
zione di precedenti sistemi unitari e vede impegnata soprattutto l’Eu
ropa del Sud e cioè, insieme all’Italia, la Spagna, la Francia, il Regno 
Unito e, per ora al solo stadio di dibattito politico, il Portogallo.

La lista delle trasformazioni federali in Europa comprende per il 
momento il solo caso del Belgio, che ha terminato di recente un pro
cesso di federalizzazione durato vent’anni, ma potrebbe essere allun
gata fra non molto dalla Spagna, dove alcune regioni -  la Catalogna e 
i Paesi baschi -  hanno ordinamenti tipici degli stati federati.

Passando ai sistemi federali classici, la spinta attuale alla decentra
lizzazione assume, negli Stati Uniti, le caratteristiche di una riduzione 
dell’invadenza del governo federale nelle politiche degli stati federa
ti, ma anche di una consistente riduzione dei trasferimenti federali. In 
Australia, gli stati stanno rivendicando maggiori poteri in materia di 
entrate. L’evoluzione del sistema federale in Canada è dominata total
mente dalle spinte secessionistiche del Quebec. Finora il governo 
federale ha seguito una politica di appeasem ent, spogliandosi di com
petenze a favore della Provincia francofona. Il processo si è poi ine
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vitabilmente esteso alle altre province, che non hanno voluto rimane 
re indietro nel processo di devoluzione di poteri.

3. D ecen tralizzazione e  privatizzazion i

Per alcuni studiosi la decentralizzazione si accompagna, nel senso 
che ne è un risultato, al processo di privatizzazione, cioè di riduzione 
tout court del ruolo del settore pubblico. In effetti, sotto moltissimi 
profili un sistema decentralizzato sta ad uno centralizzato come un 
sistema di mercato sta ad un sistema pianificato, nel senso della plu
ralità di offerta. Ad esempio, in un sistema centralizzato viene nor
malmente offerta -  in un determinato settore -  un’unica politica su 
tutto il territorio nazionale. In un sistema decentralizzato, la stessa 
politica può essere differenziata a livello di ogni ente sub-nazionale, 
che ne è competente.

Certo, il parallelo non può essere spinto troppo in là: a differenza 
di un libero mercato, dove il consumatore insoddisfatto di una marca 
si può rivolgere ad un’altra, in un sistema decentralizzato il cittadino 
scontento delle politiche del suo comune deve sostenere costi non 
indifferenti per trovare un’offerta alternativa, perché deve spostare la 
propria residenza in un altro comune. È quanto accade nel famoso 
modello di Tiebout, dove i cittadini sono così liberi di scegliere la 
propria residenza da poter decidere di andare ad abitare nel comune 
che offre la combinazione di politiche locali (e di imposte) che a loro 
più aggrada. Come vedremo nel Capitolo seguente, un sistema 
decentralizzato stimola processi di concorrenza fra gli enti locali, faci
litando i confronti, da parte dei cittadini, delle p er fo rm a n ce  delle 
varie amministrazioni. I cittadini possono cioè ottenere miglioramen
ti nell’offerta di servizi da parte degli enti locali senza essere costret
ti a spostare la propria residenza in altre località.

Ritornando alla privatizzazione delle imprese pubbliche, essa signi
fica, di solito, la sostituzione di un unico offerente pubblico con un 
certo numero di offerenti privati, come sta accadendo lentamente in 
Italia nel settore telefonico, dell’elettricità e dei trasporti. Si ha cioè 
una diversificazione dell’offerta, che richiama una maggiore diversifi
cazione anche all’interno del settore pubblico vero e proprio con la 
riduzione delle prerogative del governo centrale a favore dei governi 
sub-nazionali. Per fare un esempio, la scomposizione avviata dalle
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ferrovie in Gran Bretagna, per cui ad un’unica compagnia nazionale 
pubblica si sostituisce una pluralità di compagnie regionali, a caratte
re per lo più privato, accresce le necessità di regolamentazione a livel
lo locale.

Vi è, infine, un collegamento politicamente meno virtuoso fra pri
vatizzazione e decentralizzazione. La privatizzazione è una compo
nente fondamentale delle politiche di risanamento finanziario. Serve 
a ridurre le perdite delle imprese pubbliche e a rimpolpare le casse 
statali con i proventi delle vendite. Il risanamento finanziario com
porta più in generale taglio delle spese e aumento delle entrate: due 
politiche entrambe fortemente impopolari. La decentralizzazione 
delle competenze e delle risorse trasferisce a livello locale le decisio
ni di taglio e di aumento e l’impopolarità ad essa associata. Come 
vedremo, però i comuni italiani sono stati sinora assai timidi nella pri
vatizzazione delle loro aziende e rischiano ora di perdere il treno, cioè 
di vendere le aziende ad un prezzo più basso di prima per effetto 
della liberalizzazione dei mercati.

4. Le ragion i politiche della decen tra lizzazion e

La forza principale che spinge alla decentralizzazione è politica. 
Dalla decentralizzazione ci si attende, è vero, un migliore funziona
mento del settore pubblico e dunque vantaggi amministrativi e fisca
li, ma non vi è dubbio che la spinta fondamentale è politica, anche se 
essa assume connotazioni e ragioni diverse.

Ad esempio, in America Latina la decentralizzazione è stata traina
ta dallo sviluppo di movimenti popolari di base, come accennato in 
precedenza, ma è anche stata assecondata dalle classi politiche nazio- 
nal/conservatrici, che hanno visto nella devoluzione di funzioni e di 
risorse la possibilità di scaricare sulle classi politiche locali l’impopo
larità del risanamento finanziario. In molti casi, però, come in 
Colombia e in Bolivia, la decentralizzazione delle risorse ha procedu
to più rapidamente di quella delle competenze, aggravando i proble
mi finanziari del governo centrale.

In Africa, la decentralizzazione -  ad eccezione delle trasformazio
ni in senso federale -  si spiega con la necessità da parte dei governi 
nazionali di condividere con altri l’impopolarità della difficile situa
zione economica, che essi hanno contribuito a creare con politiche
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dissennate e corrotte, e i costi del risanamento finanziario. Scarsa è 
stata finora la spinta locale e questo mina fortemente le possibilità di 
successo della decentralizzazione. Non solo è carente la volontà di 
autogoverno, ma i nuovi enti locali sono sovente lasciati senza risor
se finanziarie e quindi destinati all’insuccesso.

In Uganda, un caso considerato «modello» per la decentralizza
zione, la motivazione è più complessa. Il processo di decentralizza
zione rappresenta infatti il tentativo di superare le spinte tribali 
mediante l’aggregazione delle diverse componenti etniche lungo 
le linee dei partiti e dei movimenti che competono a livello lo
cale.

In Asia è nuovamente la democratizzazione dei sistemi politici a sti
molare la decentralizzazione: quando una società si sviluppa e si arric
chisce diventa più articolata anche nelle domande politiche ed il 
governo centrale, che ha una forte tradizione autoritaria, non è più 
capace di canalizzarle.

Analizzare il perché della decentralizzazione nei paesi sorti sui ter
ritori dell’ex Unione Sovietica richiede molto tempo, essendo le ragio
ni molteplici: democratizzazione del sistema, privatizzazione dell’eco
nomia, sentimenti di risveglio e/o di rivalsa delle nazionalità oppres
se dal precedente regime, logica del «si salvi chi può» di fronte al col
lasso del sistema.

Anche nel mondo occidentale, industrializzato, decentralizzazione 
e privatizzazione sono strettamente collegati, nel senso che sono un 
tentativo di trovare soluzione alla cosiddetta crisi del W elfare State. In 
effetti, l’analisi della decentralizzazione in Occidente deve essere più 
articolata, perché più articolati sono il sistema politico e l’intervento 
pubblico nella società e nell’economia. In generale, nel mondo occi
dentale si è assistito negli anni Settanta e Ottanta, per quanto concer
ne i rapporti fra governo centrale e governi sub-nazionali, ad un anda
mento a forbice, consistente nell’ampliamento della quota di spesa 
pubblica erogata dai governi sub-nazionali e, contemporaneamente, 
nella riduzione della quota di risorse proprie amministrate da questi 
enti. In altre parole, si è avuta centralizzazione delle entrate e decen
tralizzazione della spesa. Per colmare il divario, sono aumentati i tra
sferimenti erogati dal governo centrale e, poiché nessuna istituzione è 
disposta a finanziare altri senza porre condizioni, è aumentato anche 
il controllo esercitato dal governo centrale su quelli periferici.

La forbice ha prodotto i risultati attendibili: eccesso di crescita della
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spesa, diminuita legittimità politica del prelievo di risorse da parte del 
centro (si pensi alla crescita dei movimenti di rivolta fiscale), crescen
te incapacità del centro nell’accogliere e/o rendere compatibili le 
domande e nel soddisfare le richieste differenziate provenienti dalla 
società, articolata territorialmente. In queste condizioni, a partire dalla 
seconda metà degli anni Ottanta è aumentata la domanda dei gover
ni locali di governarsi in maggiore misura da soli, ma è aumentata 
anche la disponibilità del centro a soddisfare questa domanda. 
Decentralizzare e privatizzare significa ridurre la responsabilità politi
ca nell’adeguare domanda e offerta di servizi pubblici e aumentare 
per contro i meccanismi, che si regolano da soli, quali appunto quel
li di mercato o simili al mercato.

Gli economisti hanno sottolineato da tempo i vantaggi di un siste
ma decentralizzato in termini di maggiore soddisfazione delle doman
de dei cittadini e di più efficiente uso delle risorse. Le teorie più recen
ti -  che in realtà si riferiscono all’esperienza della Costituzione ameri
cana del 1778 -  mettono in risalto la spinta della concorrenza intro
dotta dalla decentralizzazione. Sarà questa, come vedremo, la linea 
portante di questo libro. Le soluzioni istituzionali, che verranno sug
gerite per la riforma del nostro sistema di governo locale, saranno 
orientate ad esaltare i vantaggi che possono derivare dalla concorren
za fra le istituzioni e ad assicurare le regole del gioco che sono neces
sarie per far svolgere alla concorrenza un ruolo benefico per la 
società.

Vi sono, addirittura, alcune analisi che mostrano che lo stesso 
grado di sviluppo economico di un paese è correlato positivamente al 
suo grado di decentralizzazione politica3. La teoria politica e quella 
dell’organizzazione mettono per contro in risalto i vantaggi ottenibili 
dalla specificazione delle responsabilità attribuite alle diverse unità di 
governo, dalla riduzione dei costi di partecipazione politica che si 
ottengono quando i luoghi di decisione vengono avvicinati, e dal 
miglioramento nel funzionamento della politica, che dovrebbe deri
vare da questa accresciuta partecipazione. Ci occuperemo estesamen
te di questi problemi nel prossimo capitolo.

Ovviamente, la decentralizzazione può risolvere questi problemi, 
ma non automaticamente. Dipende dal modo in cui essa viene effet

3 L’argomento è svolto molto bene a livello teorico da Weingast (1995).

24



tuata.

5. Le strategie possibili della decen tralizzazion e: deconcentrare,
devolvere nuove com petenze o fed era lizzare?

Se in generale, come accennato all’inizio, la decentralizzazione 
significa il trasferimento di potere politico a favore dei livelli di gover
no subnazionali, nel concreto essa assume forme ed intensità diverse. 
Come in tutti i problemi di classificazione le opinioni divergono; in 
questo caso le divergenze sono acuite dal significato emotivo che si 
attribuisce alla decentralizzazione. Per la maggior parte delle persone, 
forse non in Italia, la decentralizzazione è senza dubbio un bene, così 
come la democrazia; per altri è invece un male, un fattore di divisio
ne e di scarsa funzionalità.

Il fenomeno generale della decentralizzazione è associato di norma 
a tre processi mediante i quali, con intensità peraltro diversissima, una 
certa quantità di potere decisionale viene trasferita dal centro, cioè 
dalla capitale politica del paese, alla periferia.

La forma più tenue, anzi così tenue da non essere apprezzata dagli 
stessi fautori della decentralizzazione, consiste nella decon cen trazio
ne (detta anche decen tra lizzazion e amministrativa'), cioè nel trasfe
rimento dei poteri decisionali per alcune politiche dai ministeri cen
trali agli uffici regionali, o locali, dei medesimi ministeri. È cioè la 
burocrazia del governo centrale che diventa un po’ meno monolitica, 
delegando le decisioni alla periferia e quindi ammettendo un certo 
grado di differenziazione delle politiche sul territorio in aderenza alle 
caratteristiche e, perché no, alle preferenze locali. Un sistema decon
centrato può anche prevedere l’esistenza di consigli locali eletti 
democraticamente, come è il caso delle province boliviane o dei 
governi locali di primo livello in Indonesia prima delle recenti riforme 
del 1999. Poiché sindaci e governatori sono nominati dal governo 
centrale, questi enti locali sono controllati così strettamente dal gover
no centrale da diventare di fatto delle divisioni territoriali dei ministe
ri, o delle agenzie, come si direbbe oggi.

Vi sono due varianti di questo sistema. La prima di esse, detta siste
m a prefettizio, ha costituito il tradizionale sistema di governo locale 
della Francia repubblicana, fino alla decentralizzazione del 19814. In 
questo sistema il prefetto possedeva competenze di indirizzo e di con
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trotto su tutti gli uffici locali dei ministeri e sugli enti locali. Un esem
pio tipico della seconda versione, detta sistema fu n z ion a le , è stato il 
sistema italiano di governo locale fino alla riforma regionale del 1970. 
In esso, il prefetto aveva competenze più limitate del suo collega fran
cese, essendo soprattutto responsabile in materia di ordine pubblico 
e di assistenza. Il controllo del governo centrale nelle altre materie era 
direttamente esercitato dalle direzioni regionali e soprattutto provin
ciali dei ministeri. Questo sistema è peraltro ancora operante oggi in 
parecchi paesi con una lunga tradizione di centralizzazione, come 
Corea e Giappone.

Una versione contemporanea di deconcentrazione è costituita da 
quella che si chiama nel nostro paese l’au ton om ia fu n z ion a le , cioè la 
concessione di una speciale capacità di autogoverno ad enti pubblici, 
che operano a livello locale come diramazioni del governo centrale. 
Tipico il caso delle università e delle scuole. Le università nella loro 
configurazione attuale hanno alcune somiglianze con gli enti locali. 
Forniscono un servizio che ha alcune caratteristiche pubbliche, che è 
finanziato in parte con tasse chieste agli utenti e con trasferimenti 
pubblici e hanno una capacità, in prospettiva, di completo autogo
verno. Ne differiscono per contro, perché non hanno una base terri
toriale propria e perché gli organi di autogoverno sono composti da 
docenti e studenti e non dalla generalità dei cittadini. Probabilmente, 
si tratta di una forma transitoria di governo, intermedia fra l’ente pub
blico e l’impresa privata. Quest’ultima, o forse ancora più probabil
mente l’organizzazione senza fini di lucro, appare la forma di appro
do naturale per le università italiane, se l’autofinanziamento, cioè i 
prezzi pagati degli studenti, dovesse sostituire quasi integralmente gli 
attuali finanziamenti pubblici. Riprenderemo più volte questa temati
ca nel corso di questo libro.

La forma intermedia di decentralizzazione è quella della devoluzio
ne, o della decen tralizzazione politica. La devoluzione, espressione 4

4 Ovviamente, in Francia come in Italia, il sistema deconcentrato ha convissuto con 
un sistema di governo locale autonomo, basato sui comuni e sulle province 
(D épartem ents in Francia). Cioè alcuni servizi sono stati e sono tuttora forniti dallo Stato 
a livello periferico tramite il sistema di deconcentrazione, altri dai governi locali. Al 
tempo stesso il governo centrale esercitava (ed esercita tuttora anche se in modo meno 
incisivo) il suo controllo tramite i prefetti sui governi locali e in taluni casi li forzava (e 
li forza tuttora) a prestare essi stessi servizi di carattere nazionale, come l’anagrafe o il 
servizio elettorale.
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tipicamente anglosassone, mette in risalto il trasferimento di compe
tenze di governo dal centro a favore di enti di governo dotati di auto
rità politica, che trovano la propria legittimazione nell’elezione popo
lare dei loro organi, e con competenza su una determinata area di ter
ritorio. Secondo una definizione in voga: «le unità locali, sono autono
me, indipendenti e considerate chiaramente come livelli separati di 
governo, sui quali le autorità centrali esercitano un esiguo livello di 
controllo, quando lo esercitano» (Rondinelli e Cheema, 1983, p.22).

L’esempio classico di un siffatto sistema è il governo locale ingle
se del secolo scorso, che tanto piaceva ai politici moderati italiani del 
periodo post-unitario, dove l’autonomia degli enti locali era so
stanziosa e dove il controllo del governo centrale era esercitato solo 
tramite leggi e, se del caso, dai tribunali. Nei decenni più vicini a noi, 
il controllo del governo centrale in Gran Bretagna è diventato molto 
più intenso, nello sforzo di contenere la propensione alla spesa degli 
enti locali, e il sistema ha perso buona parte delle sue doti di auto
nomia.

I paesi scandinavi rappresentano oggi il modello più riuscito di de
centralizzazione politica: i loro enti locali governano in piena auto
nomia, limitata solo da norme generali di legge, circa il 50 per cento 
della spesa pubblica complessiva. Il sistema scandinavo può in effetti 
essere considerato come un’alternativa seria, anche se più moderata, 
alla trasformazione in senso federale del nostro paese, dato il grado 
effettivo di elevata autonomia che gli enti locali possiedono.

Anche i sistemi regionali oggi esistenti in Francia, Italia e Spagna 
rientrano nella categoria generale della devoluzione. Con la regiona
lizzazione, infatti, si devolvono poteri legislativi e/o amministrativi -  
prima riservati al centro -  ad un nuovo livello di governo -  appunto

Quadro 2. Un esem pio di effettiva decentralizzazione politica: 
le relazioni intergovernative in Svezia.

La Svezia non è stata e forse non sarà mai un paese federale. Si tratta di 
un paese estremamente omogeneo: non esistono divisioni culturali, etniche, 
religiose o linguistiche di qualche rilievo fra le diverse aree. Il sistema di 
governo territoriale è fortemente decentralizzato. Oltre al governo centrale, 
operano 24 contee e 288 comuni, la cui dimensione media è di 30.000 abi-
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tanti. Contee e comuni amministrano circa il 50 per cento della spesa pub
blica totale. La responsabilità delle contee è concentrata nel settore della 
sanità, mentre i comuni provvedono, oltre che alla fornitura dei normali ser
vizi urbani, a quella dei servizi scolastici -  educazione primaria e seconda
ria -  dei servizi sociali e recentemente a quella dei servizi sanitari per l’in
fanzia e per la popolazione anziana con malattie croniche.

Comuni e contee sono responsabili dell’assunzione e gestione del loro 
personale, inclusi docenti, medici e paramedici, senza alcun intervento da 
parte del governo centrale. I comuni inoltre si finanziano primariamente 
con l ’imposta personale sul reddito, di cui sono liberi di fissare le aliquote. 
Il governo centrale ha ridotto praticamente a nulla i controlli sugli enti loca
li e ha preferito da tempo sottoporre la loro azione al controllo della con
correnza. Per fare un esempio concreto, nel campo dell’istruzione le fami
glie sono libere di scegliere fra scuola pubblica e privata. Quelle che opta
no per la seconda hanno diritto a ricevere un buono da parte del governo 
che è uguale al 75 per cento del costo medio della scuola pubblica del livel
lo corrispondente. Sistemi di concorrenza analoghi sono stati introdotti di 
recente, con maggiore gradualità, anche nel campo della sanità. Inoltre, per 
limitare l ’ingerenza del governo centrale nelle scelte dei comuni, i trasferi
menti settoriali a loro favore sono stati conglobati in un’unica dotazione 
generale priva di vincoli circa il suo utilizzo. Per migliorare la qualità e l ’ef
ficienza sono stati incentivati programmi volti al raggiungimento della qua
lità e il governo centrale promuove la diffusione dell’informazione concer
nente i livelli di prestazione raggiunti dai comuni nei vari settori di attività. 
Inoltre, il governo centrale ha definito i diritti dei cittadini a ricevere pre
stazioni minime da parte delle collettività locali e ha promosso in misura 
crescente la tutela di tali diritti in sede giudiziaria. In altre parole, al con
trollo burocratico e gerarchico si tende a sostituire il controllo diretto dei 
cittadini tramite la tutela effettiva dei loro diritti.

Il numero dei comuni è stato fortemente ridotto fra il 1950 e il 1975 con 
l ’obiettivo di creare unità di dimensione sufficiente a permettere l’assunzio
ne di nuove responsabilità impegnative, come quelle in campo scolastico e 
sanitario. Ovviamente, le relazioni fra centro e periferia non sono sempre 
pacifiche. Il Parlamento nazionale è il solo organo abilitato ad emanare 
leggi, anche nei settori riservati alla competenza degli enti locali. In effetti, 
si calcola che circa l’80 per cento dei servizi prestati dai comuni sia sogget
to a leggi volte a tutelare l’interesse nazionale e ad assicurare il necessario 
coordinamento fra le singole unità. L’attività regolamentativa è sovente con
testata dai governi locali.

Ripartizione settoriale della spesa degli enti locali svedesi al 1992
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Com uni Contee

Servizi sociali 35% Sanità 75%
Istruzione 23% Assistenza psichiatrica 9%
Energia, acqua e rifiuti 7% Istruzione e Cultura 5%
Amministrazione generale 9% Amministrazione 3%
Cultura e tempo libero 6% Altro 8%
Ambiente e salute 5%
Trasporti e comunicazioni 4%
Lavoro e imprese 3%
Totale 100 Totale 100

Fonte: OCDE, La gestion  p u b liq u e  à  travers les d ifféren ts n iveau x  d ’adm in istration , 
Parigi, 1997.

le regioni -  dotato di una dimensione territoriale più ampia. Forse 
quello regionale è un modello instabile, nel senso che è destinato, o 
alla trasformazione in un sistema federale, o al ritorno al modello del 
governo locale. Questo perché le regioni, avendo normalmente una 
dimensione territoriale e demografica importante rispetto al governo 
centrale, sono in grado di realizzare le loro aspirazioni ad un ricono
scimento costituzionale dei propri poteri, che è appunto l’essenza di 
un sistema federale.

Non è facile distinguere un sistema federale da un sistema regiona
le, soprattutto se questo è dotato di importanti competenze. Comun
que, un sistema federale nasce da un accordo fra stati federati e quin
di assegna ad essi, non tanto e non solo maggiori competenze che in 
un sistema regionale, ma soprattutto maggiori garanzie sul manteni
mento delle competenze e della loro autonomia. In altre parole, in un 
sistema federale gli stati federati dispongono di veri e propri diritti di 
proprietà sulle loro competenze, cioè sui loro poteri. La conseguenza 
di ciò sul piano giuridico è che la modificazione delle competenze 
degli stati federati può avvenire solo con revisioni costituzionali e con 
la partecipazione e l’approvazione degli stati federati. In definitiva, un 
sistema federale può assicurare un grado elevato di decentralizzazio
ne, mantenibile nel tempo con maggiore sicurezza delle altre versioni 
di governo decentralizzato.

Certamente, un sistema funzionale o prefettizio assegna alle comu
nità locali un potere di decisione autonomo molto limitato e permet
te di raggiungere diversità nelle politiche enormemente minori che
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negli altri due sistemi. Un sistema federale, per contro, ha potenzialità 
di autonomia e di differenziazione più elevate dei sistemi di de
voluzione, anche se nella realtà si osservano sistemi di devoluzione 
quasi più decentralizzati dei sistemi federali. Ad esempio, i sistemi 
scandinavi non hanno molto da perdere in termini di autonomia nel 
confronto con il sistema australiano. In effetti, aumentare il grado de
centralizzazione di un sistema comporta l’espansione delle respon
sabilità di decisione, le competenze di spesa e le entrate di cui dispon
gono gli enti di governo sub-nazionali e la conseguente riduzione 
delle stesse per il governo centrale.

6. Le strategie della decen tralizzazion e: rivedere le dim ensioni degli
enti su b-n azion ali e  le re laz ion i fra  di essi

Il grado di decentralizzazione di un sistema può essere modificato 
rimanendo all’interno di esso -  cioè senza trasformare un sistema di 
decentralizzazione politica in un sistema federale -  procedendo alla 
cosiddetta riforma strutturale, cioè modificando numero, dimensioni 
degli enti sub-nazionali e natura delle interrelazioni fra di essi.

Nel secondo dopoguerra, ad esempio, parecchi paesi hanno pro
ceduto al consolidamento del loro sistema di governo municipale, 
riducendo il numero dei comuni attraverso fusioni e accorpamenti. 
Una simile politica è propugnata, senza successo, da decenni in paesi 
come l’Italia, la Francia e la Spagna, dotati di un sistema polverizzato 
di comuni, che si sono sempre opposti pugnacemente alla propria 
sparizione. D’altronde, in un sistema democratico è difficile ridurre, se 
non consensualmente, il numero di enti che sono considerati, da de 
Tocqueville in poi, come la palestra della democrazia. Un’altra dire
zione di riforma -  il cui perseguimento si è rivelato altrettanto diffici
le -  è quella della creazione delle città metropolitane per affrontare i 
problemi dovuti alla concentrazione della popolazione e delle attività 
economiche nelle aree urbane. A sua volta, la soluzione della città 
metropolitana può essere ottenuta in versioni differenti.

Per fare un esempio, Milano e i comuni della sua cintura creano un 
nuovo ente di governo -  la «Città Metropolitana di Milano» -  cui tra
sferiscono alcune delle proprie funzioni e una parte delle proprie 
risorse, ma mantengono tutti la propria identità. Oppure, la città cen
trale, di nuovo Milano, fonde in sé i comuni che le stanno attorno e
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dalla fusione nasce un Comune, la «Grande Milano», che li incorpora 
tutti.

La riforma strutturale può avere numerosissime varianti, oltre 
all’aumento delle dimensioni medie dei comuni e alle soluzioni 
metropolitane, come vedremo oltre. Può consistere, come è stato 
fatto in Inghilterra ed in alcuni stati degli Stati Uniti, nell’abolizione 
dei piccoli comuni rurali e nel trasferimento delle loro funzioni ad 
un ente di livello superiore come la Contea (una sorta di Provincia).

La riforma strutturale tocca non solo i sistemi di governo locale, ma 
anche quelli regionali e federali. Per fare un esempio, vi è in Italia una 
tesi sostenuta a suo tempo dalla Fondazione Agnelli, secondo cui la 
riforma in senso regionale «forte», o federale, del nostro sistema esige
rebbe la riduzione del numero delle regioni attuali e la loro trasfor
mazione in macro-regioni5. In Gran Bretagna, la devoluzione regio
nale è pensata con riguardo alle quattro componenti classiche del 
Regno Unito: Inghilterra, Galles, Scozia e Irlanda del Nord. In Spagna, 
per contro, l’attuale sistema regionale appare orientato alla trasforma
zione federale senza ridurre in nessun modo il numero odierno delle 
Comunità Autonome (così si chiamano le regioni spagnole).

Vi è una tesi, ed anche una pratica, del tutto opposta alla riforma 
strutturale, detta anche della fram m en taz ion e  delle giurisdizioni. 
Questa tesi, che è più consona con un sistema di tipo concorrenziale 
di governo territoriale, suggerisce di risolvere i problemi derivanti 
dalle insufficienti dimensioni degli enti locali mediante lo stabilimen
to di rapporti stretti e di tipo prevalentemente contrattuale fra di essi. 
In sostanza, governi locali e regionali potrebbero, alla stessa stregua 
di soggetti privati, stringere accordi per produrre e fornire servizi in 
Comune, incaricare imprese private di produrre per conto loro, strin
gere rapporti di sub-fornitura per cui l’ente più appropriato alla biso
gna produce anche per gli altri ed è remunerato da essi. Il grande 
numero di consorzi e di associazioni fra enti locali in moltissimi paesi 
mostra che si tratta di una soluzione non teorica, ma effettiva, che ini
zia a coinvolgere anche enti locali appartenenti a stati nazionali diver
si. In sostanza, perché fondere due comuni facendo perdere la loro 
identità, quando esistono soluzioni meno traumatiche e sovente 
altrettanto efficienti? In effetti, come vedremo, parecchi dei problemi

5 Cfr. Fondazione Agnelli, 1993.
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che oggi in Italia si pensa verranno risolti dalla creazione delle aree 
metropolitane sono in parte già stati risolti o comunque sono risolvi
bili con forme di cooperazione intercomunale o interprovinciale; tipi
co il caso dei consorzi metropolitani per i trasporti o la raccolta rifiu
ti.

Questa soluzione di tipo contrattuale fra enti locali è oggi forte
mente facilitata dalla mobilità delle persone e delle cose, che ormai 
oltrepassa agevolmente anche i confini nazionali. Il caso più evidente 
è rappresentato dai progetti comuni intrapresi fra governi locali e 
regioni appartenenti a paesi diversi, cioè i cosiddetti progetti tran
sfrontalieri, che investono la fornitura di servizi alle persone e/o alle 
imprese. Anche se nella maggior parte dei casi le leggi e/o le costitu
zioni nazionali proibiscono agli enti locali e agli stati federati di intrat
tenere rapporti con istituzioni estere, è un fatto ormai quotidiano che 
regioni ed enti locali di tutto il mondo abbiano rapporti con l’estero e 
facciano cioè un po’ di politica estera. Questa trasformazione viene 
ormai propugnata da alcuni studiosi6 come una nuova forma di fede
ralismo, il FOCJ (F u n ction al, O verlapping a n d  Com peting  
Jurisdictions), basato sull’allentamento dell’antico tradizionale legame 
fra cittadini e territorio. Per fare un esempio concreto, i cittadini di 
Torino, per risolvere un loro problema -  quello di ravvivare lo svilup
po locale -  si possono rivolgere tramite il loro comune, ad una regio
ne francese, quella del Rhône-Alpes, per stabilire rapporti di collabo
razione con imprese francesi, senza passare per la loro regione, né 
tanto meno per il governo nazionale. Il comune di Torino potrebbe 
stringere un accordo con valenza istituzionale con la regione francese 
e in tal modo porre in essere una struttura di governo temporanea, 
funzionale -  cioè legata al progetto in questione -  che si sovrappor
rebbe alla struttura attuale dei legami istituzionali di cui si compone 
attualmente il sistema di governo territoriale italiano. In un mondo in 
cui l’informazione -  e non soltanto le persone o le cose materiali -  
viaggia liberamente, diventa sempre più difficile per i governi di livel
lo superiore vincolare l’attività dei livelli di governo inferiore situati 
nel loro territorio. Nuove istituzioni che scavalcano le frontiere e che 
prescindono, parzialmente, dalla configurazione attuale diventano 
quindi sempre più probabili e possibili. Il che significa, fra le altre

6 In particolare dagli economisti svizzeri Bruno Frey e Reiner Eichenberger, 1995.
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cose, che siamo cioè in presenza della de-territorializzazione del 
governo.

7. Le con d iz ion i p e r  il successo della decen tra lizzazion e

Come accennato all’inizio, la decentralizzazione non produce auto
maticamente risultati positivi. Il suo successo dipende dall’esistenza di 
condizioni, numerose e stringenti.

Il primo nucleo di condizioni riguarda il sistema politico. Buona 
parte dei vantaggi della decentralizzazione, che esamineremo con 
dettaglio nel prossimo Capitolo, derivano dalla responsabilizzazione

Quadro 3. Un esem pio delle difficoltà della decentralizzazione: il 
problem a urbano in Sud Africa, dopo l’apartheid.

Prima della caduta dell’apartheid anche le città, in particolare le aree 
metropolitane, sud-africane erano divise lungo linee razziali. Ogni area urba
na era divisa in un’Autorità Locale per i Bianchi ed in un’Autorità Locale per 
i Neri, le townships nere. Mentre le città bianche avevano a di-sposizione 
imposte locali e addizionali sul consumo di elettricità e acqua, le risorse delle 
townships nere erano ridotte agli affitti degli immobili pubblici e a tariffe 
applicate su pochi e scadenti servizi. In conseguenza dei divari che ne deri
vavano in termini di servizi urbani -  nel 1991 la spesa per abitante per infra
strutture era pari a 550 dollari nelle prime e a meno di 60 nelle seconde -  le 
città bianche erano sedi delle attività economiche, mentre quelle nere erano 
ridotte al ruolo di dormitori per una popolazione povera, costretta a lunghi 
spostamenti casa/lavoro. Inoltre, considerate, giustamente, dalla loro popo
lazione come uno strumento dell’apartheid, le città nere, o meglio i loro 
amministratori, mancavano di qualsiasi legittimità politica e dunque anche 
della legittimità di tassare i propri amministrati.

La nuova dirigenza politica post-apartheid aveva di fronte a sé una plu
ralità di opzioni per riformare il sistema urbano cancellando l’obbrobrio 
della separazione razziale. Una prima opzione era il mantenimento, per le 
aree metropolitane, dell’attuale struttura frammentata, procedendo unica
mente ad una fusione, coppia a coppia, delle attuali città bianche con le città 
nere. In sostanza, si sarebbe ridotto a metà il numero di governi locali e redi
stribuite le risorse fra le comunità etniche.

La seconda opzione consisteva nella creazione di città metropolitane 
attraverso la fusione in un’unica unità, dotata di competenze su tutte le
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materie, di tutte le città, bianche e nere, grandi e piccole. È in sostanza la 
soluzione della «Grande Milano». La terza soluzione possibile era quella 
della delega di alcune funzioni e l’attribuzione di una quota delle risorse ad 
una nuova unità con competenze parziali sull’intera area metropolitana. Ov
viamente, nel caso particolare del Sud Africa, occorreva comunque proce
dere alla fusione delle città bianche e nere. La soluzione che è stata scelta è 
quella del secondo tipo, attraverso la creazione di un numero ridotto di 
grandi comuni.

Cfr. Ahmad J., The Structure o f  Urban G overn an ce in  South A frican  Cities, in 
«International Tax and Public Finance», Vol. 3, 1996, pp. 193-213.

degli amministratori nei confronti dei loro cittadini. E necessario, dun
que, che gli amministratori siano eletti, ma la scelta del sistema elet
torale e, più in generale, del sistema politico locale -  ad esempio i rap
porti fra il Sindaco e il Consiglio comunale -  deve esaltare la respon
sabilizzazione. Cosa tutt’altro che facile, ma essenziale. Ma come pos
siamo tutti verificare, il sistema di elezione diretta del Sindaco è stato 
un fattore importantissimo della rinascita del sistema di governo loca
le in Italia, perché ha introdotto una relazione di immediatezza fra le 
scelte, circa le politiche, del Sindaco e della giunta e la valutazione 
delle stesse da parte degli amministrati.

La responsabilità politica non ha peraltro modo di svolgere il suo 
ruolo, se non è sorretta da un adeguato sistema finanziario e di con
trolli. Il buon governo si basa sulla corrispondenza, per la stessa cer
chia di cittadini, fra spese e imposte e va aiutato con l’imposizione 
effettiva di un vincolo di bilancio rigido all’azione degli amministrato
ri e di un sistema trasparente di conti pubblici. Ricorriamo ancora ad 
un esempio estero. In Colombia i sindaci sono eletti per tre anni e non 
sono immediatamente rinnovabili. Il motivo, discutibile, è che in tal 
modo si riducono le possibilità di clientelismo e di corruzione. 
Accoppiato all’assenza di vincoli rigidi di bilancio, il sistema rischia di 
condurre la compagine di governo locale in Colombia, che sta viven
do una fase di riforma, al fallimento. I sindaci si indebitano fortemen
te a partire dal secondo anno di carica e le banche concedono un 
periodo di grazia per il servizio del debito di almeno un anno. Il risul
tato è che durante il mandato la spesa viene espansa, ma l’incidenza 
degli oneri del prestito inizia ad essere avvertita solo dopo la scaden
za del mandato. Il Sindaco è rimasto popolare, ma le finanze comu
nali sono minate e con esse viene incisa la legittimità politica della 
democrazia locale, di recente riconquistata.

Anche un ben congegnato sistema di trasferimenti intergovernativi
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è essenziale per la buona riuscita della decentralizzazione. In quasi 
tutti i sistemi, le necessità di spesa per le funzioni di responsabilità dei 
governi sub-nazionali sono superiori alla risorse finanziarie raccogli- 
bili con le imposte locali. Di qui la necessità di trasferimenti finanzia
ri dal centro e/o, nel caso dei sistemi federali, dagli stati agli enti loca
li. Se questi sono distribuiti, come per lunghi anni in Italia, con il cri
terio del «piè di lista», cioè in base alle spese sostenute, quale stimolo 
vi può essere al buon governo? Il Sindaco più ammirato, almeno fino 
a quando dura il gioco, non è colui che amministra meglio, ma chi rie
sce a ottenere più trasferimenti.

Un sistema adeguato di controlli complementa la responsabilità 
finanziaria. Nei sistemi centralizzati il governo nazionale esercita con
trolli preventivi molto stringenti dell’azione degli enti locali. I control
li preventivi -  su cosa non si può fare e su come non si può fare -  ten
dono a deresponsabilizzare i controllati e si rivelano comunque fre
quentemente inefficaci. Quando si inizia un processo di decentraliz
zazione i controlli devono diventare consuntivi, ex post, e guardare ai 
risultati ottenuti e non al modo del loro ottenimento. Soprattutto, il 
sistema dei controlli ex-post va costruito in maniera da poter essere 
utilizzato dai cittadini per far valere i loro problemi e le loro insoddi
sfazioni nei confronti dell’azione, che essi reputano inefficiente o per 
loro dannosa, dei governi che li amministrano.

Un altro problema cruciale da risolvere nel disegno della decentra
lizzazione è la corretta attribuzione delle competenze. Il problema ha 
due valenze. La prima, a cui si tende a prestare la maggiore attenzio
ne, è che l’ente competente sia di dimensione sufficiente per affron
tare adeguatamente i compiti affidatigli. Ad esempio, come fa un 
comune con meno di 200 abitanti a gestire e finanziare un sistema 
adeguato di assistenza sociale? La seconda è la possibilità per gli enti 
responsabili di una data politica di scaricare parte dei costi sugli enti 
prossimi geograficamente ad essi. Un caso classico è quello dell’in
quinamento. Gli stati industriali del Mid West americano -  lamentano 
i canadesi -  hanno pochi incentivi a controllare le emissioni di fumi 
dannosi delle loro industrie, dato che i loro effetti sono sentiti, sotto 
forma di piogge acide, dalle province canadesi confinanti. Così il 
Governatore del Michigan, per fare un esempio, potrebbe gloriarsi di 
aver portato a poco prezzo nuove industrie nel suo stato, mentre la 
gloria vera è minore perché ha scaricato rilevanti costi di questa poli
tica su altre aree.
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Il sistema elettorale esplica in maniera parziale i suoi effetti, se non è 
sostenuto da mercati efficienti degli immobili e dei capitali. Ad esempio, 
il mercato degli immobili deve essere sufficientemente libero da segnala
re gli effetti delle politiche tramite l’aumento, o la riduzione, dei prezzi e 
rendere possibili spostamenti di residenza dettati dalla bontà, o meno, 
delle politiche locali. Quello dei capitali ha una valenza simile. 
Ritornando all’esempio del Sud Africa, la legittimità politica degli ammi
nistratori delle townships nere era minata, in primo luogo, dal fatto che 
essi erano percepiti come «collaborazionisti» dai loro amministrati. Ma il 
problema era aggravato dal fatto che essi erano fortemente discriminati 
nell’accesso al credito. Non avevano cioè finanziamenti, anche quando 
avessero avuto la possibilità di ripagarli.

8. Le opzion i p raticab ili p e r  il nostro P aese

È opportuno prima di presentare brevemente le opzioni praticabili 
in Italia, verificare il punto di partenza utilizzando una prospettiva 
comparata. Cioè vedere come si situa in termini di centralizzazio- 
ne/decentralizzazione il nostro Paese rispetto a quelli avanzati del
l’Occidente.

L’osservazione della realtà non permette una verifica facile. Il grado 
di centralizzazione/decentralizzazione del governo di un paese è un 
concetto che sfugge a misurazioni precise. L’indicatore più usato, che 
è quello cui faremo riferimento anche in questa sede, guarda alla 
quota di spesa diretta del governo centrale sul totale della spesa pub
blica consolidata. Contiene qualche ambiguità. Può accadere, ad 
esempio, che il governo centrale trasferisca una somma alle regioni 
per la costituzione di parchi naturali, purché gli enti assegnatari accetti
no di attrezzare le aree per la fruizione dei disabili. In un caso simile la 
capacità di spesa del governo locale aumenta, ma il suo intervento 
viene in parte orientato dall’amministrazione centrale. Diversamente, 
può accadere che le regioni, esercitando un’attività di lobbying efficace, 
convincano il governo a effettuare direttamente una determinata spesa 
orientata verso obiettivi propri del governo locale. Nel primo caso l’in
dice di centralizzazione sovrastima il peso del governo locale, attri
buendogli una parte di spesa che in realtà segue finalità decise dall’am
ministrazione centrale, mentre nel secondo caso il peso dell’intervento 
locale viene sottostimato. Le regioni in Italia hanno rappresentato sino
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alla fine degli anni Novanta un classico esempio del primo tipo, con 
una spesa in gran parte vincolata e controllata dal centro attraverso un 
abnorme utilizzo di trasferimenti specifici. In Francia, invece, dove gli 
amministratori locali esercitano un’influenza informale ma efficace sul 
governo centrale specialmente attraverso il cumulo dei mandati locali e 
nazionali, accade il contrario e l’elevato grado di accentramento che 
emerge nei conti consolidati tende a sottostimare l’effettiva autonomia 
del governo locale.

Tabella 1. Livello di accentram ento nei paesi del G7
(% della spesa pubblica totale assorbita da ogni livello)

Gov. centrale Gov. regionale/locale Sicurezza sociale 1/(1+2)

(1) (2) (3) (4)

Usa 37 39 24 48,7
Canada 39 56 5 41,1
Giappone 22 37 41 37,3
Germania 22 32 46 40,7
Francia 40 15 45 72,7
Italia 39 23 38 62,9
UK 60 25 15 70,6

Fonte: Ocde, 1997.

Ad ogni modo, secondo questo indice di centralizzazione -  ripor
tato nella quarta colonna della Tabella 1 -  l’Italia si situa nella fascia 
dei paesi centralizzati, con valori dell’indice inferiori a quelli di 
Francia e Gran Bretagna, ma notevolmente superiori agli altri. Anche 
in termini quantitativi, dunque, se si vuol procedere lungo la strada 
della decentralizzazione il percorso da fare è ancora piuttosto lungo.

Ad ogni modo, se teniamo conto dei nostri problemi e dei vincoli 
e guardiamo anche agli esempi degli altri paesi, la decentralizzazione 
in Italia offre tre opzioni principali che contengono un certo numero 
di sub-opzioni al loro interno.

La prima è la trasformazione in senso federale del nostro stato, 
secondo lo schema federale classico, che vede il sistema di governo ter- 
ritortale composto di due livelli: lo stato federale e gli stati federati. Nel
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caso italiano questa opzione consiste nell’accrescere in modo consi
stente le competenze delle regioni, rendendole responsabili di politiche 
assai più rilevanti di quelle loro affidate oggi, quali ad esempio l’intera 
politica dell’istruzione, ad esclusione di quella universitaria. L’opzione 
comporta anche -  questa è una tesi che verrà sviluppata compiuta
mente nel Capitolo Quinto -  di dare alle regioni maggiori capacità di 
coordinamento e di finanziamento nei confronti degli enti locali. Come 
chiariremo meglio in seguito, questo non significa attribuire un potere 
gerarchico alle regioni sui comuni, ma dare ad esse strumenti non 
imperativi, ma quanto più possibile incentivanti, che permettano di 
convogliare i comportamenti degli enti locali nelle direzioni che esse 
ritengono siano funzionali alle politiche decise.

Le sub-opzioni sono molto numerose. Una prima, troppo generale 
per potere essere trattata in questo libro, è se le regioni debbano di
sporre di competenze legislative autonome in tutte le funzioni loro 
affidate, come nel caso degli Stati Uniti, del Canada, dell’Australia, 
oppure debbano partecipare al processo legislativo nazionale tramite 
la seconda camera, come in Germania. Una seconda sub-opzione 
concerne il numero delle regioni, come abbiamo già accennato.

La seconda opzione è la creazione di un sistema federale di tipo 
nuovo (esiste in realtà qualche modello prossimo, come quello brasi
liano) articolato su tre livelli di governo: federale, statale/regionale e 
locale. È quello che in Italia si chiama impropriamente il «federalismo 
dei comuni». Ogni livello di governo dispone di competenze proprie, 
garantite dalla costituzione e partecipa in qualche modo alla revisio
ne delle norme relative. Ogni livello di governo dispone di proprie 
fonti di finanza, ma esiste un sistema di trasferimenti intergovernativi 
che assistono gli enti più poveri e al quale tutti i livelli di governo pos
sono partecipare. Questo sistema è caratterizzato da una fittissima rete 
di relazioni fra i tre livelli di governo e quindi da un elevato grado di 
competizione fra di essi.

La terza grande opzione è il decentramento locale alla scandinava. 
Comporta la delega della responsabilità amministrativa, per grandi 
settori di intervento, comprese la sanità e l’istruzione, agli enti locali. 
Le decisioni legislative rimangono di competenza del governo centra
le, ma si eliminano i controlli di merito e le ingerenze burocratiche 
sull’azione dei governi locali. Si snellisce quindi enormemente la 
burocrazia del centro e si riduce il ruolo delle attuali regioni. 
Quest’opzione richiede in ogni caso la riforma strutturale, cioè il con
solidamento degli enti locali, aumentando in misura sostanziale le
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dimensioni minime dei comuni. Anche riconoscendo un’elevata ca
pacità contrattuale e manageriale agli amministratori dei piccoli co
muni, come potrebbero gli attuali municipi microscopici delle zone 
rurali e di montagna italiani farsi carico, anche in maniera cooperati
va, dell’istruzione superiore? Non vi è dubbio che la dimensione, sia 
territoriale, che di popolazione, è un elemento importante nella rea
lizzazione delle politiche. In essenza, se non vi è una dimensione 
minima, è difficile la devoluzione di responsabilità importanti e se 
non vi è quest’ultima, non vi è decentralizzazione. Di questo devono 
tenere conto i sostenitori del federalismo dei comuni.

Come sempre, non vi sono riforme istituzionali indolori per coloro 
che operano nelle istituzioni. La federalizzazione di tipo classico com
porta un’espansione del ruolo delle regioni e una limitazione delle 
ambizioni espansive dei comuni. La federalizzazione «moderna» 
accontenta certo i comuni, ma ridimensiona le ambizioni delle regio
ni. Il decentramento locale alla scandinava riduce il ruolo delle regio
ni, ma richiede comunque una riduzione massiccia del numero di 
comuni e una riconsiderazione generale delle province.

Le preferenze degli autori sono a favore della seconda opzione 
cioè di una federalizzazione di tipo innovativo, per motivi che avremo 
modo chiarire ampiamente nel corso di questo volume e che qui 
accenniamo solo brevemente. Un primo è di merito. Date le doman
de di differenziazione tipiche delle società contemporanee, è difficile 
che esse possano essere soddisfatte decentrando solo competenze 
amministrative, come implicito nella decentralizzazione alla scandina
va. Un secondo motivo, sempre a favore di una soluzione di tipo fede
rale, riguarda le dimensioni territoriali minime delle politiche. 
Comunque possa essere aumentata la dimensione media dei comuni, 
essa rimane sempre troppo limitata per la devoluzione di alcune politi
che. Si pensi al caso dell’università. Allora, o la politica rimane al cen
tro, e quindi la decentralizzazione è limitata, oppure occorre trasferire 
poteri di governo ad enti di dimensione sufficiente come le regioni. Fra 
le due opzioni federali, la preferenza verso la seconda, cioè verso un 
moderno sistema federale a tre stadi, ha due motivazioni. La prima sta 
nella maggiore concorrenza che questo sistema introduce. La seconda 
è un semplice riconoscimento della storia e della realtà attuale italiana, 
dove i comuni hanno un rilievo amministrativo ed un peso politico 
assai elevato. Una riforma, che per decentralizzare ne riducesse il ruolo, 
avrebbe nella situazione italiana parecchie contraddizioni interne e 
possibilità di successo non elevate.
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In ogni caso le istituzioni evolvono di continuo e i modelli esisten
ti servono soprattutto come punti di riferimento e di confronto. Un 
processo di decentralizzazione per l’Italia non può che seguire vie 
innovative e quindi dare luogo ad un modello di governo territoriale 
originale. I continui riferimenti che faremo alle realtà estere servono a 
facilitare la ricerca di questo nuovo modello.
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Capitolo Secondo
I PRO E I CONTRO DEL GOVERNO LOCALE

1. In troduzione

Per quale motivo in paesi fra loro tanto diversi, i cittadini avanzano 
rivendicazioni molto simili in tema di decentramento dei sistemi di 
governo? Apparentemente, si tratta di una domanda alla quale non è 
difficile rispondere e che è stata affrontata già da tempo dal pensiero 
politico. Scriveva de Toqueville (1981) che «le istituzioni comunali 
stanno rispetto alla libertà, nel medesimo rapporto in cui le scuole 
elementari stanno alla scienza: la mettono alla portata del popolo». 
Intuitivamente, si può pensare che tutti i cittadini del mondo siano 
interessati a godere di una maggiore democrazia e da questo punto di 
vista non è sorprendente che chiedano un governo «più vicino al 
popolo».

Tuttavia le parole di de Toqueville risalgono a oltre due secoli or 
sono ed è lecito domandarsi per quale motivo fin da allora non si sia 
manifestata una spinta al decentramento forte come quella odierna e 
tale da modificare l’assetto dei sistemi di governo, perlomeno in quel
la parte del mondo regolata da regimi democratici. In altre parole, 
l’osservazione dell’evoluzione dei sistemi di governo spinge a porsi 
altre domande. Perché i governi del mondo non sono decentrati nella 
stessa misura? Perché il decentramento si arresta in genere a un livel
lo territoriale più o meno corrispondente a quello di un comune ita
liano e non si spinge oltre, oppure non si arresta prima? E, soprattut
to, per quale motivo la spinta al decentramento sembra avere assunto 
negli ultimi anni una dinamica più accentuata che in passato?

Il pensiero politico ha messo in luce da tempo l’importanza rivesti
ta dall’equilibrio fra i poteri nel garantire un più efficace funziona
mento della democrazia. Da questo punto di vista, l’esistenza di un 
governo locale, che faccia da contrappeso a quello centrale, assume 
grande rilevanza e naturalmente è possibile solo nei sistemi di gover
no democratici. In effetti, l’estendersi di questi e la caduta di alcune 
dittature (in Germania alla fine della Seconda guerra mondiale, poi in 
Spagna e più recentemente in America latina, nei paesi ex-comunisti 
e in Asia) ha permesso il riemergere di antiche pulsioni decentralizza- 
trici e/o federaliste. Queste osservazioni sono coerenti con la tesi del
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governo locale come elemento di una democrazia efficiente e rispon
dono in parte agli interrogativi affrontati. Un governo decentrato è più 
vicino ai cittadini e al contempo realizza, purché non sia di dimensio
ni troppo modeste, un significativo contro-potere rispetto al governo 
centrale.

Tuttavia queste osservazioni non spiegano, ad esempio, perché la 
Francia abbia sentito il bisogno di una profonda riforma, nel senso del 
decentramento, del sistema locale all’inizio degli anni Ottanta, dopo due 
secoli circa di democrazia, e lo abbia fatto per decisione del governo cen
trale; né esse spiegano la vigorosa rinascita del dibattito su questo tema 
in Italia, oltretutto in un periodo, a cavallo tra anni Ottanta e Novanta, di 
funzionamento non certo brillante della nostra democrazia.

Per rispondere agli interrogativi avanzati in precedenza, le argo
mentazioni avanzate dal pensiero politico, per quanto pertinenti e 
fondate, non appaiono sufficienti. Il ricorso al pensiero economico 
può permettere importanti passi in avanti, anche se, come vedremo, 
non definitivi.

Gli economisti hanno analizzato i pro e i contro del governo loca
le secondo un punto di vista che aggiunge nuove spiegazioni alla 
razionalità delle spinte al decentramento manifestatisi recentemente 
in buona parte del mondo. In altre parole, le argomentazioni econo
miche rispondono abbastanza bene alla domanda «perché conviene 
avere più governi che agiscono sullo stesso territorio» offrendo anche 
indicazioni su come articolare la loro struttura riuscendo in parte a 
spiegare perché questa convenienza sia aumentata negli ultimi anni. 
Sono anche in grado di dare risposta a un terzo interrogativo, ossia 
perché i cittadini vogliano più governo locale invece di chiedere al 
governo centrale di differenziare i propri interventi nelle diverse 
regioni. Ma andiamo con ordine.

2. P erché decen tralizzare?  Il «vecchio» m odello di Oates, basato sulle 
d ifferen ze nelle preferen ze

Quando la quantità e/o la qualità dell’offerta di servizi pubblici 
viene posta in discussione, ciò significa che le preferenze dei cittadi
ni non sono state completamente rispettate. Talvolta, infatti, si vor
rebbero più servizi di un certo tipo; oppure, si ritiene che altri servizi 
attualmente esistenti siano inutili; oppure, ancora, si vorrebbero mag
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giori spese pubbliche, o minori prelievi. In casi simili la sospensione 
di un servizio o il suo potenziamento, come pure le variazioni di 
bilancio rese necessarie dalle modifiche adottate o comunque deside
rate dai cittadini, dovrebbero richiedere poco tempo.

La ragione della distanza fra aspettative dei governati e realtà del
l’intervento pubblico può spiegarsi in vari modi, fra i quali la scarsa 
conoscenza delle preferenze dei primi da parte del governo, oppure 
con l’incapacità di questo ad adattarvisi, per esigenze legate all’u
niformità e alla rigidità dei servizi, o ancora per la presenza di prefe
renze disomogenee all’interno della popolazione. In questi casi, il 
decentramento può rivelarsi efficace e anzi, secondo gli economisti, i 
vantaggi principali della decentralizzazione del governo risiedono 
proprio nel fatto che esso costituisce un rimedio alle inefficienze 
determinate dalla distanza fra preferenze dei cittadini e decisioni del 
governo centrale.

Questo concetto è stato formulato dall’economista americano 
Wallace Oates all’inizio degli anni Settanta (Oates, 1972) ed è consi
derato come la ragione principale dell’esistenza di un livello locale di 
governo accanto a quello nazionale. Si tratta di un approccio che ha 
svolto un ruolo importante nella costruzione della teoria del federali
smo fiscale, ma che ha -  come vedremo -  limiti evidenti. Vale la pena 
di esaminarlo da vicino.

Oates mette in contrapposizione un sistema centralizzato, in cui un 
solo governo, quello centrale, fornisce una politica uniforme su tutto 
il territorio, con un sistema decentralizzato in cui più governi locali 
forniscono nell’ambito della loro giurisdizione una politica da essi 
scelta e che può quindi essere diversa da ente a ente, se le preferen
ze locali divergono. Più precisamente, secondo Oates, per garantire la 
soddisfazione del maggior numero possibile di cittadini «ogni servizio 
pubblico dovrebbe essere fornito dalla giurisdizione che controlla l’a
rea geografica in grado di comprendere al suo interno i benefici e i 
costi relativi a quella fornitura». Questa affermazione può essere col
legata al prin cip io  di sussidiarietà, secondo il quale ogni servizio 
dovrebbe essere affidato all’ente, tecnicamente in grado di fornirlo, di 
livello territoriale più basso.

Che succede se si viola questo principio? Supponiamo che si affidi 
al governo centrale un compito che potrebbe essere svolto anche da 
quello locale, ad esempio l’illuminazione cittadina. Se una comunità 
chiedesse un lampione ogni cento metri e l’altra uno ogni trecento, la
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scelta del governo nazionale di una delle due soluzioni, come pure di 
una qualsiasi quantità intermedia, porterebbe una parte dei cittadini 
ad avere un eccesso di illuminazione e un’altra meno lampioni di 
quanti ne desideri. L’autorità centrale, scegliendo fra politiche diver
se, finirebbe fatalmente per scontentare un numero di cittadini mag
giore rispetto al caso della soluzione decentralizzata. Se il medesimo 
compito venisse affidato a due comuni, entrambi illuminerebbero 
secondo i desideri della popolazione locale. Per riprendere le parole 
di George Bernard Shaw «Non fare agli altri quello che vorresti fosse 
fatto a te. Potrebbero avere gusti diversi».

Tuttavia, non sempre è opportuno seguire la regola di affidare i ser
vizi pubblici al livello più basso tecnicamente in grado di fornirli. 
Come tutti i modelli economici, anche quello di Oates, noto come il 
teorem a della decen tralizzazione, richiede il rispetto di alcune con
dizioni. In particolare, è necessario tenere conto degli effetti esterni o 
spillover; le differenze territoriali nelle preferenze dei cittadini devono 
essere rilevanti e infine i costi di produzione devono essere marginal
mente costanti. Che significa in pratica tutto ciò e cosa succede se 
queste tre condizioni non sono verificate? Vediamo le conseguenze 
caso per caso.

2.1. L ’effetto spillover
Gli economisti definiscono esternalità (o spillover) le variazioni, 

non compensate dal mercato, che l’attività di un consumatore o pro
duttore causa all’utilità di un altro consumatore, o ai costi di un altro 
produttore. Un caso classico è quello di una città che utilizzi l’acqua 
pulita di un fiume a scopo potabile e la scarichi poi nello stesso fiume 
insieme a sostanze inquinanti obbligando così la città situata più a 
valle a sopportare costi maggiori (per esempio, la gestione di un 
depuratore) per avere acqua dotata delle caratteristiche di qualità ori
ginarie. Se nessuna norma vigente obbliga la prima città a compensa
re la seconda, l’inquinamento in questione si definisce esternalità (o 
effetto esterno), in questo caso negativa. Pensiamo invece al caso di 
un grande comune che gestisca un teatro lirico, sopportando oneri 
finanziari rilevanti. Se il prezzo del biglietto viene mantenuto a livelli 
inferiori al costo di produzione, ogni utente del teatro che non risieda 
nel comune, ma in quelli limitrofi, godrà di un beneficio, in quanto 
non sarà chiamato a sopportare il carico fiscale necessario per la 
gestione del teatro e potrà invece goderne i benefici pagando una
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tariffa di ingresso modesta. Anche in questo caso ci troviamo di fron
te a un’esternalità, nella fattispecie positiva.

La presenza di effetti esterni rappresenta un problema, perché i 
beni con queste caratteristiche vengono prodotti in quantità non effi
ciente: troppo ridotta, se l’esternalità è positiva, come nel caso del tea
tro, oppure eccessiva se, come nel caso dell’inquinamento, l’esterna
lità è negativa. Per convincersene basterà pensare alle situazioni 
seguenti. Quando la comunità che gestisce il teatro programma la sta
gione (quante recite far effettuare, quali scenografie scegliere, quali 
artisti scritturare e così via) deve decidere sulla base di determinati 
costi e benefici. Possiamo ragionevolmente ipotizzare che decidereb
be di aumentare la produzione (ovvero, di avere artisti migliori e sce
nografie più ricche) se, a parità di benefici, i costi fossero suddivisi 
anche fra i cittadini della cintura. Per questo motivo la quantità attual
mente prodotta è inferiore rispetto a quella efficiente. Analogamente, 
la città che può godere dell’acqua pulita senza depuratore effettua 
attualmente determinati consumi. È ragionevole pensare che questi 
consumi sarebbero inferiori se al costo attuale venisse aggiunta una 
parte almeno dei costi di depurazione sopportati dalla città situata più 
a valle. Anche in questo caso la produzione di acqua potabile nella 
prima città sarà superiore alla quantità efficiente.

La logica dell’economia consiglierebbe in questi casi di affidare la 
gestione del teatro lirico a un unico ente metropolitano, che com
prenda capoluogo e comuni della cintura, mentre la tutela delle acque 
del fiume dovrebbe essere di competenza di un solo ente, che rag
gruppi tutte le città situate lungo il corso. In questo modo le quantità 
da produrre verrebbero decise sulla base dei costi e dei benefici di 
tutti gli interessati e non solo di una parte di essi.

Una situazione analoga si crea quando le comunità considerate non 
costituiscono giurisdizioni sufficientemente distinte. In altre parole, 
dovremmo pensare alle giurisdizioni, per esempio i nostri comuni, 
come ad aree nelle quali i cittadini risiedono, lavorano, consumano i 
servizi pubblici e votano. Nelle zone maggiormente urbanizzate, inve
ce, la mobilità fa sì che uno stesso cittadino risieda in un comune della 
cintura, lavori nel capoluogo e consumi servizi pubblici un po’ dovun
que. In simili condizioni il livello comunale si rivela ovviamente non 
adatto e la soluzione dei problemi posti dalla mobilità richiede o la 
creazione di un governo di livello più elevato, quale potrebbe essere 
una città metropolitana, o l’affidamento delle funzioni interessate ad
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un livello superiore di governo già esistente, come potrebbe essere, in 
Italia, la Provincia o la Regione1. Un’altra soluzione, alla quale occor
re pensare sempre più per il futuro, è quella contrattuale. I comuni 
interessati dai movimenti giornalieri della popolazione, come i comu
ni periferici (dormitorio) e quelli centrali (sede dei posti di lavoro) 
dell’area metropolitana possono -  anzi in un sistema veramente con
correnziale devono -  stringere accordi per trovare soluzione ai pro
blemi posti dalla non corrispondenza fra l’essere cittadino residente (e 
contribuente) di un comune ed essere consumatore dei servizi di un 
altro. In altre parole, la ricerca di dimensioni maggiori non è, e non 
deve essere, l’unica soluzione ai problemi creati dalle esternalità.

Ritorniamo all’esempio del teatro. Una grande città gestisce un tea
tro, i cui benefici sono goduti per metà dai non residenti e i cui costi 
sono coperti in parte dal prezzo del biglietto e in parte dai contri
buenti locali. Il governo nazionale, o ancor meglio quello regionale, 
fanno con la città un accordo secondo il quale essi si impegnano a 
coprire il 50 per cento dei costi non coperti dai biglietti, mediante un 
trasferimento finanziato da tutti i contribuenti nazionali. In tal modo, 
la grande città si trova a fronteggiare solo i costi e i benefici di com
petenza dei suoi residenti, il che le consente di operare scelte effi
cienti.

2.2. La g eografia  delle p referen ze
La distribuzione delle preferenze fra i cittadini gioca un ruolo cru

ciale nel modello di Oates. Se le differenze, ad esempio, fra le classi 
sociali o per livello di istruzione sono più marcate rispetto a quelle fra 
le diverse aree di un paese, l’attribuzione delle decisioni al governo 
locale non risolverebbe granché. A che servirebbe, ad esempio, attri
buire il potere di istituire i parchi naturali alle regioni, se si scopre che 
sono i cittadini con più elevato livello di istruzione a desiderare le aree 
protette, mentre tutte le regioni la pensano mediamente allo stesso 
modo in materia di parchi?

In altre parole, la decentralizzazione secondo il modello di Oates si 
giustificherebbe solo se i cittadini residenti nelle diverse aree di un 
paese avessero preferenze diverse in rapporto ai servizi pubblici che

1 Per un approfondimento di questi aspetti relativamente all’Italia si veda il Capitolo 
Terzo.
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possono essere decentralizzati. Questo, però, non sembra essere il 
caso del nostro paese (Quadro 1). Abbiamo dunque bisogno di ele
menti più convincenti per spiegare le tendenze e i vantaggi della 
decentralizzazione.

2.3. Le econ om ie d i scala
Infine, anche i costi, come è logico attendersi in un ragionamento 

Quadro 1. Variazioni regionali nelle preferenze degli italiani: 
i risultati dei referendum .

I referendum realizzati dal dopoguerra ad oggi costituiscono una buona 
occasione per verificare la distribuzione territoriale delle preferenze verso le 
politiche pubbliche in Italia. Tuttavia se escludiamo la consultazione circa la 
forma di governo -  monarchia o repubblica -  del 1946, perché molto lonta
na nel tempo, possiamo constatare che gli italiani quando sono chiamati ad 
esprimersi su temi come la caccia, l’aborto, il divorzio, o le leggi elettorali, 
raramente si esprimono in modo difforme rispetto alle loro preferenze verso 
i partiti e, se lo fanno, lo fanno in misura modesta. Il referendum del 1974 
per l’abrogazione della legge sul divorzio, uno dei più significativi dal punto 
di vista politico, vide una vittoria di «no» con una percentuale superiore a 
quella dei partiti che sostenevano l’opzione antidivorzista dell’8 per mille 
appena.

Figura 1. Scarti positivi e negativi fra voto effettivo al referendum sul divorzio e indi
cazioni dei partiti
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Anche sommando gli scarti positivi e negativi delle singole regioni si 
ottiene un totale del 3.2% di differenza fra quanto suggerito dai partiti e 
quanto deciso dagli elettori, ossia un risultato modesto se pensiamo che 
all’epoca si parlò di un’Italia spaccata in due.

Risultati più significativi si sono manifestati in seguito per il referendum 
sull’uso dei pesticidi (che non raggiunse il quorum) e per l’eliminazione 
delle preferenze multiple. In questi due casi si è assistito a una separazione 
più evidente fra le regioni del paese per quanto riguarda i risultati e ancor 
più per l’emergere di una significativa differenza di partecipazione fra Nord 
e Sud.

Quali indicazioni può suggerire l’analisi delle preferenze degli italiani? 
Ad esempio che anche in un paese «diviso» come l’Italia le preferenze sono, 
o almeno erano fino a poco tempo fa, abbastanza omogenee da un punto 
di vista territoriale e si differenziano più su basi ideologiche che geografi
che. Si tratta, e torneremo su questo punto, di un esito che indebolisce la 
validità dell’approccio economico tradizionale, basato cioè sull’efficienza 
allocativa, al tema della decentralizzazione.

di tipo economico, giocano un ruolo importante. Il teorema di Oates 
è valido solo se i costi marginali, ossia quelli necessari a produrre una 
unità di bene in più, sono costanti. Se infatti fossero decrescenti, ossia 
se produrre di più avesse costi proporzionalmente inferiori (gli eco
nomisti direbbero che esistono «economie di scala») converrebbe 
avere poche amministrazioni di grandi dimensioni, anziché tante pic
cole e questo metterebbe un’ipoteca pesante sulla opportunità del 
decentramento in materia di fornitura di servizi.

Se un comune di 10.000 abitanti, ad esempio, produce un determi
nato servizio caratterizzato da economie di scala, può ottenere rispar
mi traducibili in una minore pressione fiscale locale (si paga meno per 
il servizio) o nell’acquisto di particolari sofisticati macchinari che 
richiedono una certa massa minima di produzione (si migliora la qua
lità). Se viceversa lo stesso servizio viene mantenuto da dieci comuni, 
ognuno dei quali ha 1.000 abitanti, si rinuncia a godere di questi bene
fici. In altre parole, in casi simili si potrebbe dire che «grande è bello» 
perché «più grande è più economico».

Ma è proprio così? L’esistenza delle economie di scala condanna 
davvero a dire che big is beautiful?  In realtà, occorre distinguere fra la 
produzione di un servizio, ossia tutte le attività necessarie ad assicu
rarne l’offerta materiale, e la sua fornitura, ovvero tutte le attività 
orientate alla fruizione, quali la fissazione delle tariffe o degli standard 
qualitativi e quantitativi da offrire agli utenti. Un comune può, ad 
esempio, fornire il servizio di acqua potabile e stabilire che ogni citta
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dino deve avere una certa quantità di acqua con certe caratteristiche 
e a prezzi determinati, ma può affidarne la produzione a un’impresa 
privata, mediante un contratto che la impegni a garantire un’offerta 
con le caratteristiche desiderate. L’impresa che si aggiudica il contrat
to può, a sua volta, stipulare contratti analoghi con altri comuni, in 
modo tale da raggiungere una dimensione produttiva sufficiente per 
sfruttare le economie di scala. Questa procedura, chiamata con trac
ting out, può consentire di superare l’ostacolo delle economie di 
scala. Analogamente, diversi comuni possono consorziarsi per la pro
duzione di un servizio comune, le cui caratteristiche di fornitura pos
sono essere differenziate all’interno delle singole giurisdizioni, rispet
tando le preferenze locali, secondo quanto previsto dal modello di 
Oates.

In definitiva, il fenomeno delle economie di scala fornisce una giu
stificazione all’esistenza di forme organizzative molto differenziate del 
governo locale: produzioni in economia, cioè in proprio, affidamento 
ai privati, consorzi pubblici e così via.

3. 1 limiti della sp iegazione trad izionale

L’approccio economico tradizionale di Oates risponde abbastanza 
compiutamente alla domanda «perché politiche differenziate sono più 
convenienti di un intervento uniforme sul territorio nazionale». Le 
condizioni necessarie perché l’approccio di Oates funzioni possono 
infatti essere facilmente rispettate con un opportuno disegno delle 
giurisdizioni, con trasferimenti correttivi da parte del governo centra
le, con il ricorso al mercato o a forme di cooperazione fra diversi enti.

Se però torniamo ai quesiti affrontati all’inizio di questa disamina 
emergono i limiti di questo approccio. I criteri di Oates erano validi 
anche 50 o 100 anni fa, eppure non avevano portato a una forte do
manda di decentramento, almeno nella maggior parte dei paesi euro
pei. Perché proprio ora assistiamo a un «cambio di marcia» nella richie
sta di politiche locali? E perché si chiede che queste siano attuate dai 
governi locali e non dall’amministrazione centrale dello stato?

La richiesta di interventi differenziati a livello locale può anche 
essere interpretata come risposta a un lento, ma continuo, cambia
mento delle preferenze dei cittadini. La spesa pubblica era un tempo 
assorbita in buona parte da servizi caratterizzati da elevate economie

49



di scala e organizzative o da forti spillover come la difesa, la giustizia, 
le politiche anticicliche o di redistribuzione. Oggi è probabilmente 
maggiore la domanda per interventi più mirati e a dimensione più 
locale. Le spese per la difesa hanno visto diminuire il proprio peso dal 
dopoguerra; nel campo sanitario la prevenzione, attività con minori 
esternalità delle politiche curative, ha assunto più rilevanza che in 
passato; la domanda di servizi a scala cittadina è cresciuta e l’istruzio
ne stessa, pur essendo un servizio con forti esternalità (fra l’altro per
ché gli studenti una volta terminato il ciclo di studi possono emigra
re), subisce una domanda meno indifferenziata e più legata ai merca
ti locali del lavoro. Se questo viene associato a una domanda territo
rialmente disomogenea, diventa chiaro che il guadagno di benessere 
reso possibile dal rispetto delle preferenze locali, in accordo con l’ap
proccio economico, è oggi molto più rilevante che in passato.

Inoltre, rimane da spiegare perché tutto ciò debba tradursi in una 
maggiore domanda di governo locale anziché nella richiesta di politi
che differenziate territorialmente, ossia perché, se ho preferenze 
diverse dal mio vicino, mi conviene avere un governo locale, quindi 
diverso dal suo, anziché chiedere al governo centrale di attuare una 
certa politica per me e una diversa per il mio vicino.

In altre parole, l’esistenza di preferenze disomogenee dal punto di 
vista geografico richiede necessariamente la decentralizzazione? Non 
potrebbe essere superata differenziando l’offerta del governo centra
le sul territorio nazionale? Se, ad esempio, i cittadini di una certa 
regione desiderassero preservare il paesaggio e l’ambiente naturale 
anche a costo di sopportare qualche disagio immediato, un governo 
centrale potrebbe emanare direttive più severe in materia, oppure 
istituire un maggior numero di aree protette. In un’altra regione, gli 
abitanti potrebbero desiderare il raggiungimento dei medesimi obiet
tivi, ma mediante politiche meno immediate e di minore impatto, 
come ad esempio incentivi fiscali per le attività economiche eco
compatibili o promozione di iniziative di educazione ambientale 
nelle scuole locali. Potrebbe il governo centrale interpretare le esi
genze delle due comunità e soddisfarle efficacemente con un’ade
guata differenziazione delle politiche nelle diverse aree geografiche?

De Toqueville notava, con un’affermazione che rifletteva un’epoca 
caratterizzata certamente da poca democrazia e da poca responsabi
lità dei governi di fronte ai propri amministrati, che una politica nazio
nale «è obbligata a dare un carattere di uniformità alle leggi, il che non
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sempre si adatta alla diversità degli utenti e delle regioni». In effetti, 
l’uniformità è spesso legata all’esistenza di rigidità nelle procedure di 
intervento dei governi centrali e a meccanismi di controllo che hanno 
l’obiettivo di ridurre, per motivi di democrazia, la discrezionalità dei 
politici. Tutto questo porterebbe acqua alla tesi della decentralizza
zione come rimedio alla disomogeneità delle preferenze.

Tuttavia, va notato che il concetto di «centralità» e di «uniformità» del 
governo che aveva di fronte de Toqueville era sicuramente molto 
diverso rispetto all’epoca odierna. Oggi i governi centrali possono 
disporre di mezzi efficaci e sensibili per registrare le preferenze loca
li ed il loro compito è di soddisfare i cittadini differenziando gli inter
venti nelle diverse aree del paese per adeguarsi alla distribuzione ter- 
ritortale delle preferenze. Per riprendere l’esempio precedente, nulla 
vieterebbe oggi al ministero per l’Ambiente del governo centrale di 
emanare direttive di protezione più severe in alcune aree e più tolle
ranti in altre. Ad esempio, negli anni Sessanta quando il ministero 
dell’Ambiente non esisteva e le regioni neppure, il ministero 
dell’Industria italiano promulgò una tabella di standard sulle emissio
ni inquinanti che prevedeva limiti diversi nelle varie aree del paese. 
Oggi i comandi militari -  per fare un altro esempio -  non obbligano 
più tutti i soldati, abitino essi a Courmayeur o ad Acireale, di cambia
re la divisa invernale in quella estiva alla stessa data. Si sono resi conto 
infatti che la temperatura è ben diversa fra Nord e Sud e hanno deci
so che la decisione deve essere differenziata per tener conto delle 
diverse condizioni climatiche locali.

In definitiva, l’interpretazione del governo locale basata su un 
approccio alla Oates presenta un punto debole nel fatto che dà per 
scontata l’impossibilità per il governo centrale di differenziare territo
rialmente le proprie politiche. Questa assunzione, forse vera ai tempi 
di de Toqueville, è criticabile oggi, in presenza -  in un contesto demo
cratico -  di un vasto strumentario di mezzi di rivelazione delle prefe
renze dei cittadini e di conoscenza delle caratteristiche socio-econo
miche locali. Come accennato, l’approccio di Oates applicato a casi 
come quello italiano, in cui la differenziazione territoriale delle politi
che è piuttosto scarsa, non sarebbe in grado di spiegare i vantaggi né 
di dare conto delle domande attuali per un sistema di governo meno 
centralizzato.

Esso può funzionare dove esistono forti disomogeneità nelle prefe
renze dal punto di vista territoriale e deboli differenze all’interno delle
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giurisdizioni, ossia proprio il contrario di ciò che accade in Italia e 
nella maggior parte dei paesi europei. Dove non esistono rilevanti 
separazioni di carattere etnico o religioso e ancor più se non esiste 
forte mobilità, dobbiamo aspettarci che le preferenze dei cittadini 
siano, per così dire, «mescolate» sul territorio. In simili condizioni non 
vi è teoricamente alcuna sostanziale differenza fra l’efficienza della 
scelta del governo locale e di quello centrale. In altre parole, la spie
gazione economica tradizionale si rivela troppo statica e incapace di 
dare ragione delle specificità più interessanti della situazione dei 
fenomeni sociali, economici, politici attuali che presentano invece 
caratteristiche di dinamismo e di trasformazione.

4. La decen tra lizzazion e com e m eccan ism o competitivo

Esiste un’interpretazione in grado di dare ragione della maggiore 
richiesta, oggi rispetto al passato, di attenzione alle preferenze locali 
e al contempo di spiegare perché questa si traduca oggi in domanda 
di decentramento? Perché i cittadini chiedono più governo locale e 
non si accontentano di pretendere dal governo centrale politiche ter
ritorialmente differenziate? Per rispondere a questo interrogativo è 
necessario fare un passo avanti e andare oltre le motivazioni tradizio
nali esaminate fin qui, osservando il problema da un punto di vista 
situato a metà strada fra il pensiero politico e quello economico. La 
parola chiave che ora entra in gioco è com petizione .

4.1. Un breve rich iam o della teoria del fed era lism o  competitivo
La teoria del «federalismo competitivo» è senza dubbio lo strumen

to più importante per l’analisi dei sistemi decentralizzati che sia stato 
elaborato negli anni recenti (Breton, 1996). In sostanza, la teoria affer
ma che: a) il decentramento del governo non è altro che una manife
stazione della concorrenza che avviene all’interno del sistema politi
co e b) che la concorrenza fra livelli di governo, e fra governi situati 
allo stesso livello, è il maggior vantaggio ascrivibile all’esistenza di un 
sistema di governo decentralizzato. Si tratta di una teoria di tipo posi
tivo, nel senso che non contiene prescrizioni, ma si limita ad analiz
zare in concreto il funzionamento dei sistemi politici democratici. 
Questi sistemi sono caratterizzati da processi più o meno intensi ed 
efficaci di competizione, che derivano semplicemente dal fatto che i
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politici ambiscono ad avere più potere. Ovviamente, la concorrenza 
fra politici e fra governi ed enti pubblici vari (analogamente alla con
correnza fra imprenditori e fra imprese) necessita, perché possa anda
re a vantaggio dei cittadini, di regole del gioco, cioè di istituzioni 
appropriate. La separazione «orizzontale» dei poteri divulgata da 
Montesquieu è una componente fondamentale di queste regole del 
gioco. La separazione verticale dei poteri, elaborata per la prima volta 
da Hamilton, Madison e Jay nei «Federalist Papers», è un’altra compo
nente. In altre parole, i politici competono fra loro per ottenere più 
potere e le istituzioni devono essere congegnate in modo tale da sti
molare questa competizione e per volgerla a favore dei cittadini.

A rifletterci bene la concorrenza fra poteri e fra istituzioni politiche 
è altrettanto vantaggiosa della concorrenza che le imprese si fanno sui 
mercati. Bastano pochi esempi: è dalla concorrenza fra i partiti che 
derivano i vantaggi per i cittadini e non certo dalla loro cooperazione, 
eccetto che in situazioni del tutto straordinarie, come le guerre o le 
grandi depressioni. È dalla concorrenza fra pubblica accusa e difesa 
che può venire la giustizia per l’imputato; non certo dalla loro coope
razione. La lotta alla mafia è rafforzata anche dalla concorrenza fra 
polizia e carabinieri, forse più che dalla cooperazione fra i due corpi. 
Allo stesso modo, la ricerca scientifica si sviluppa più rapidamente 
dalla concorrenza fra vari istituti, piuttosto che dalla loro collabora
zione. Siamo abituati a considerare benefica la cooperazione in poli
tica, ma per poco che riflettiamo ci rendiamo conto che il cittadino è 
più tutelato dalla concorrenza fra le istituzioni. Come si vede, l’analo
gia con le imprese ed i mercati è quasi completa. Le imprese e gli 
imprenditori massimizzano i profitti. I politici e i governi massimizza
no il potere, il che permette di svolgere le politiche preferite (uso «vir
tuoso» del potere) e/o di arricchirsi le tasche a scapito dei propri con
cittadini (uso «malvagio» del potere). Nessuna impresa compete con le 
altre per il gusto di farlo; al contrario, il massimo del profitto lo si ottie
ne con il monopolio, cioè con l’annullamento della concorrenza. La 
cooperazione fra imprese può esistere, ma certo essa non va a van
taggio dei consumatori. Lo stesso accade in politica e all’interno del 
settore pubblico: i vantaggi per i cittadini derivano dalla concorrenza 
fra politici e fra istituzioni e non dalla loro cooperazione.

In un sistema decentralizzato vi sono due tipi di concorrenza: vi è 
concorrenza verticale -  cioè fra Stato e regioni (o fra Stato ed enti 
locali, od ancora fra regioni ed enti locali) nel sistema italiano attuale
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-  e concorrenza orizzontale, fra regioni e regioni, o fra enti locali ed 
enti locali. Un breve cenno ad entrambe. La concorrenza verticale è 
tipicamente concorrenza fra le istituzioni, o fra i politici, per accapar
rarsi funzioni, cioè per sviluppare il proprio potere. Questo tipo di 
concorrenza è fondamentale per delineare i rapporti fra le istituzioni. 
Se la concorrenza verticale funziona in maniera perfetta, le funzioni 
vengono attribuite al livello più appropriato per svolgerle e il tipo di 
rapporti fra i diversi livelli di governo si delinea automaticamente2. 
Nel mondo reale la concorrenza è lungi dall’essere perfetta e bisogna 
dunque intervenire per promuoverla, laddove possibile, o per surro
garla, laddove la sua promozione non è possibile.

La concorrenza verticale nasce in ogni sistema dall’inevitabile 
sovrapposizione degli effetti di politiche diverse attribuite a governi 
diversi. Cioè vi è concorrenza anche quando le competenze sono per
fettamente separate. Facciamo un esempio concreto. La politica indu
striale è finora attribuita alla competenza del governo nazionale. La 
politica della protezione ambientale alle regioni. Inevitabilmente, una 
scelta di politica industriale -  ad esempio, l’individuazione dei settori 
sui quali puntare per lo sviluppo, o di quelli da di-sincentivare per 
motivi di divisione internazionale del lavoro -  ha effetti di tipo 
ambientale e quindi si inserisce sulla traiettoria politica dei governi 
regionali. Allo stesso modo, una scelta di politica ambientale, effet
tuata a livello regionale, ha un impatto sulla politica industriale del 
centro. Guardiamo agli effetti per i cittadini. Quelli insoddisfatti di una 
scelta politica regionale -  perché, ad esempio, penalizza troppo una 
specifica area -  si possono rivolgere al governo centrale. Quelli 
insoddisfatti di una scelta del governo centrale si rivolgono alla pro
pria regione, o al proprio comune. Mettono cioè in concorrenza, e a 
proprio vantaggio, un governo contro l’altro.

Vi sono diversi tipi di concorrenza orizzontale, o perlomeno diver
si modi di rappresentazione di questo tipo concorrenza, che è del 
tutto analoga a quella che si sviluppa fra le imprese. Alcuni tipi di con
correnza presuppongono la mobilità dei cittadini e/o delle imprese, 
come secondo il modello di Tiebout (1956). Secondo questo model
lo, i cittadini insoddisfatti della politica svolta dal proprio comune 
decidono di risiedere in un altro comune, mettendo così in concor

2 Ritorneremo con molta attenzione su questo tema nel Capitolo 5.
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renza il primo con il secondo. In verità, il modello di Tiebout, basato 
sul principio love it or  leave it («amalo o lascialo»), richiede il verificarsi 
di una serie di condizioni molto restrittive e che difficilmente si riscon
trano nel mondo reale, soprattutto in Italia. Le rigidità del mercato 
immobiliare, ad esempio, potrebbero da sole costituire un vincolo 
non facile da superare.

La mobilità, reale e crescente, delle imprese dà origine ad un 
secondo tipo di concorrenza molto intensa fra enti locali, regioni e fra 
stati: quella per accaparrarsi la localizzazione di attività economiche 
sul proprio territorio. È la concorrenza per lo sviluppo lo-cale.

Il terzo tipo di concorrenza, che preserviamo nel prossimo para
grafo, è più rilevante, perché investe tutti i campi dell’agire politico e 
non solo la politica di sviluppo e perché non richiede alcuna mobilità 
da parte dei cittadini.

4.2. Un m odello d i con corren za  orizzontale
Un modello di concorrenza di questo tipo è stato sviluppato da un 

economista francese: Pierre Salmon (1987). È interessante perché fa 
riferimento a comportamenti realistici da parte degli attori in gioco. In 
esso, i cittadini non spostano la propria residenza fra un ente e l’altro 
come richiede il famoso modello di Tiebout, ma vi è comunque con
correnza. I cittadini, infatti, effettuano valutazioni sull’azione dei 
diversi enti politici, ponendo a confronto le prestazioni osservate e 
utilizzando queste valutazioni al momento del voto. Ne deriva che gli 
uomini politici, o i partiti al governo, sono consapevoli del fatto che 
la loro condotta di governo può essere d’aiuto, se non addirittura 
determinante, per mantenersi al potere e sono di conseguenza moti
vati a migliorare la propria azione.

Se effettivamente una concorrenza di questo tipo esiste, i cittadini 
di Torino prima di votare confronteranno le prestazioni della loro 
giunta -  nei campi di attività che loro più interessano -  con quelle di 
comuni con caratteristiche simili, soprattutto in termini di dimensione, 
in particolare con Milano. Se Torino perde il confronto, gli elettori 
saranno spinti a votare alle prossime elezioni per una coalizione alter
nativa all’attuale; se invece Torino vince il confronto, la giunta in cari
ca sarà mantenuta al potere. Ovviamente, l’interesse di questo con
cetto di competizione dipende dal suo realismo, cioè dalla sua capa
cità di descrivere comportamenti effettivi di scelta. Se i cittadini non 
sono in alcun modo interessati alle prestazioni delle altre città, o se i
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politici sono assolutamente indifferenti (o impermeabili) ai giudizi dei 
cittadini -  o perché non si vogliono ripresentare, o perché comunque 
le scelte elettorali dei cittadini sono determinate da altri fattori (come 
è stato per parecchio tempo in Italia) -  è chiaro che la concorrenza 
sparisce. Ma il potere di deterrenza sembra in realtà essere efficace. 
Perché lo sia è sufficiente che esista una attenzione verso i problemi 
locali sufficientemente elevata da garantire la circolazione delle infor
mazioni, che le regole del sistema politico garantiscano un sufficiente 
dinamismo e che esista interesse da parte degli amministratori per un 
rinnovo del mandato. L’osservazione della realtà dei grandi comuni 
italiani negli anni recenti sembra suggerire che queste tre condizioni 
sono rispettate.

Una condizione perché la concorrenza fra unità periferiche sia effi
cace è che queste non possano scaricare i costi delle proprie decisio
ni su altre unità, cioè di nuovo occorre che tutte operino in condizio
ni di parità concorrenziale. Questa constatazione ha molto rilievo per 
le politiche di sviluppo locali, che è uno dei terreni su cui oggi si eser
cita principalmente la concorrenza fra enti locali e fra gli stati delle 
federazioni.

Esiste, infine, un altro effetto benefico della competizione intergo
vernativa. Accanto al tipo di concorrenza appena esaminata, che 
mette a confronto politici e amministratori operanti in governi situati 
allo stesso livello, si può affiancare una competizione fra politici loca
li e nazionali. La qualità del governo locale influenza infatti indiretta
mente la competizione fra le coalizioni politiche nazionali. Se un 
grande comune è bene amministrato sarà relativamente più facile per 
la coalizione che sorregge il Sindaco, sfruttare l’immagine di buongo
verno per raccogliere maggiori consensi nelle consultazioni politiche 
nazionali. Viceversa, la gestione fallimentare di una grande area urba
na può offrire efficace materiale di propaganda agli oppositori e costi
tuire un inconveniente decisivo in una campagna elettorale naziona
le. Ovviamente, perché succeda ciò è necessaria una struttura nazio
nale dei partiti. Guardando all’esperienza italiana del dopoguerra, si 
può sostenere che i risultati conseguiti in Italia in questo dopoguerra 
dal Partito comunista nell’amministrare talune città, soprattutto quelle 
«vetrina» come Bologna, si siano dimostrati talvolta più influenti, nel- 
l’orientare le scelte degli elettori a livello nazionale, della piattaforma 
presentata all’uopo dal partito. Questo tipo di concorrenza è enorme
mente aumentato in seguito all’elezione diretta dei sindaci. Oltre al
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vantaggio per lo schieramento politico bisogna poi considerare quel
lo personale: una politica locale di successo significa aumento del 
peso politico del Sindaco come si è verificato in Francia e come sem
bra stia accadendo anche in Italia.

5. La teoria dei contratti e  la decen tra lizzazion e

La teoria dei contratti -  una specializzazione di recente apparizio
ne -  suggerisce una ulteriore spiegazione, compatibile con quelle pre
cedenti (Seabright, 1996). L’ipotesi è che la rigidità del governo cen
trale nell’attuare politiche differenziate a livello territoriale sia la con
seguenza dell’assenza di incentivi per i politici a prendere in conside
razione le differenti preferenze locali. La promessa dei politici di 
garantire determinati risultati attraverso le proprie politiche e la pro
messa dei cittadini di rieleggerli, in caso di soddisfazione, possono 
essere visti come elementi di un contratto. In un contratto perfetto gli 
sforzi per raggiungere, attraverso opportune politiche, la soddisfazio
ne dei cittadini dovrebbero essere tali da garantire la rielezione.

L’ipotesi decisiva è che i contratti fra cittadini e governo siano inve
ce incompleti. Questa incompletezza è dovuta, non tanto alla non 
osservabilità di alcuni parametri rilevanti del contratto, come lo sfor
zo dei politici o i risultati ottenuti, ma a quella che la teoria economi
ca dei contratti chiama «non verificabilità». Ad esempio, i cittadini 
sanno se non sono soddisfatti della politica di un governo, ma non 
esistono regole certe e verificabili che consentano a un tribunale di 
stabilirlo e di far valere con qualche azione i diritti dei cittadini. Per 
contro, il politico non può farsi certificare di aver agito bene e quindi 
non è sicuro di essere rieletto. Quando il politico nazionale si trova a 
dover decidere se attuare politiche differenziate nelle diverse aree e 
quindi se aumentare il proprio impegno, oppure effettuare uno sfor
zo omogeneo in tutto il paese, un elemento decisivo che viene preso 
in considerazione è la probabilità che ogni comunità locale sia decisi
va nella rielezione.

Nel caso di elezioni per un governo periferico questa probabilità è 
ovviamente pari a uno, ossia la comunità locale è l’unico arbitro, men
tre nel caso di elezioni nazionali è inferiore ad uno, perché tutte le 
comunità giocano un ruolo. Così i politici nazionali non hanno inte
resse a mettere in atto politiche più vicine alle preferenze, ad esem
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pio, di una regione, perché lo sforzo effettuato non può essere certi
ficato con sicurezza e quindi potrebbe non essere premiato (perché i 
cittadini della regione favorita possono non essere decisivi nelle ele
zioni). Queste osservazioni spiegano il perché della maggiore respon
sabilità verso gli elettori da parte dei politici nel caso in cui questi ulti
mi siano esponenti dei governi locali. Bisogna infatti ricordare che in 
un’ipotesi di contratti imperfetti, la soddisfazione degli elettori verso i 
propri politici non dipende solo dagli sforzi effettuati da questi, ma da 
elementi casuali e non osservabili che influenzano ogni singola poli
tica. Questo fa sì che, anche in presenza di preferenze perfettamente 
omogenee fra le località (e dunque di sforzo omogeneo di un gover
no centrale), il grado di soddisfazione finale possa essere differente. 
In simili condizioni un governo centrale non è incentivato a differen
ziare territorialmente le proprie politiche. Infatti, neppure uno sforzo 
relativamente elevato gli darebbe la certezza della rielezione.

Un governo locale si rivela in questo caso, anche in presenza di 
preferenze quasi omogenee, una soluzione più desiderabile per i cit
tadini. In realtà, neppure il politico regionale avrà incentivi a diffe
renziare gli interventi all’interno della regione, in quanto uno sforzo 
maggiore in alcuni comuni non gli garantirà con certezza la propria 
rielezione. Egli sarà incentivato, analogamente al politico nazionale, a 
condurre politiche territorialmente non differenziate, ma poiché il suo 
ambito di riferimento è la regione, potrà attuare politiche più vicine 
alle preferenze regionali. Analogamente, un politico di livello comu
nale sarà incentivato ad avvicinarsi alle preferenze comunali e così 
via. In definitiva, ogni livello di governo è incentivato, secondo que
sto profilo di analisi, a mettere in atto politiche vicine alle preferenze 
della giurisdizione più ampia cui fa riferimento. Questo spiegherebbe 
l’interesse dei cittadini a pretendere, non tanto politiche differenziate 
territorialmente, ma veri e propri livelli differenziati di governo loca
le.

6. L'innovazione p u bb lica

In quasi tutti i campi interessati dall’azione pubblica, dalla sanità 
all’istruzione o alle politiche per il lavoro, esistono diverse possibilità 
di intervento e nessuno può sapere con certezza quale sia la soluzio
ne migliore. Un modo molto elementare per saperlo è quello di lascia
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re ogni comunità locale libera di provare la propria strada e di com
parare i risultati dopo un certo tempo. La possibilità di effettuare spe
rimentazioni a livello locale può in questo modo costituire un eccel
lente laboratorio per politiche nuove o per approcci innovativi: se 
questi saranno coronati da successo potranno estendersi ad altre giu
risdizioni, o anche essere applicati a livello nazionale.

La possibilità di praticare politiche nuove a livello di una singola giu
risdizione contribuisce anche ad aumentare, così almeno sembrano indi
care indagini condotte negli Stati Uniti (Breton, 1991), il coraggio inno
vativo dei politici locali. Normalmente, questi sono infatti poco sensibili 
alle opportunità offerte dalle nuove vie, in quanto ragionano in una logi
ca di avversione al rischio. In altre parole, il rischio di perdere consensi 
a seguito di un’innovazione sfortunata e quindi di non essere rieletti a 
livello locale viene normalmente comparato con la probabilità di otte
nere consensi, grazie a una scelta nuova e vincente, e di essere riconfer
mato nella carica locale. La conseguenza è in genere un’azione ammini
strativa scarsamente dinamica. Tuttavia, in quei paesi in cui l’ammini
strazione locale funziona come anticamera per quella nazionale, il poli
tico pone a confronto il rischio di non essere rieletto a livello locale, se 
la politica innovativa fallisce, con il vantaggio di essere rieletto in una 
consultazione nazionale, in caso di successo. Poiché la vincita, se le cose 
vanno per il verso giusto, è superiore alla perdita che si sconterebbe in 
caso di fallimento della politica, l’azione innovativa ne risulta incentiva
ta.

Fin qui la teoria, ma in pratica? In quali casi il livello locale si è 
dimostrato un laboratorio efficace per la sperimentazione di nuove 
politiche pubbliche? Se osserviamo un sistema federale come quello 
americano, gli esempi sono numerosi. Alcune delle politiche anticicli
che conosciute come New Deal, avevano i loro antenati in coraggiose 
sperimentazioni effettuate da alcuni stati nel campo delle assicurazio
ni sociali. All’inizio del secolo lo Stato del Wisconsin introdusse per 
primo una imposta sul reddito poi applicata a livello federale; le ini
ziative a tutela dell’ambiente dello Stato della California hanno fatto 
da battistrada ad analoghe politiche nazionali e ancora, negli anni di 
Reagan, la riforma dello stato sociale americano è stata preceduta dal
l’iniziativa di singoli stati.

E in Italia? L’influenza esercitata dall’innovazione locale sulle poli
tiche nazionali sembra ancora limitata, anche a causa delle differenze 
di funzioni e di competenze fra i diversi livelli di governo. La diffu
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sione in senso per così dire «orizzontale», cioè fra giurisdizioni dello 
stesso livello, sembra invece più frequente ed efficace. Molte politiche 
per la tutela dell’ambiente, per la cultura, per l’assistenza sociale e il 
miglioramento della viabilità urbana (pensiamo all’introduzione del 
parcheggio a pagamento) sembrano diffondersi secondo una logica di 
contagio imitativo: una città parte per prima e affronta le critiche dei 
contrari e i complimenti di chi è a favore. Se l’esame viene superato 
molte altre città adottano, con minori conflitti e poco rischio, la mede
sima politica.

7 .1problem i del governo locale

La decentralizzazione del governo sembra dunque offrire numero
si vantaggi e presentarsi come soluzione a molti dei problemi che 
caratterizzano l’amministrazione pubblica nei paesi industrializzati 
contemporanei. Tuttavia, può accadere che una somma di decisioni 
razionalmente prese da tanti governi locali con il fine di massimizza
re i benefici delle singole comunità, non si traduca in un più elevato 
livello di benessere per la collettività nazionale nel suo insieme e que
sto in parte per motivi di efficienza e in parte di equità. Vediamo quan
do e perché questo accade.

7.1. Costi politici e  am m inistrativi
Nella produzione dei servizi pubblici, possono esistere le econo

mie di scala. Come abbiamo già visto, esistono però diversi rimedi, dal 
contracting out alla cooperazione intercomunale, per aggirare l’osta
colo. Vi è però un tipo di diseconomia difficilmente superabile, nono
stante il ricorso alle diverse forme istituzionali e organizzative. Si trat
ta dei costi politici ed amministrativi. Più numerose sono le giurisdi
zioni che si occupano dei diversi servizi e maggiori sono i costi di 
carattere burocratico e gestionale necessari per assicurarne l’offerta. 
In molte realtà dell’Italia settentrionale questi costi hanno assunto, nei 
comuni con accentuato declino demografico e con popolazioni 
numericamente molto modeste, un peso rilevante. Questi costi sono 
spesso così alti da assorbire la maggior parte delle risorse comunali, 
privando i cittadini di servizi che vadano al di là dell’ordinaria ammi
nistrazione (anagrafe, servizi cimiteriali e simili). In definitiva, l’esi
stenza dei costi politici ed amministrativi può suggerire o imporre una
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dimensione minima al governo locale e quindi indirettamente anche 
alle loro funzioni.

7 .2 .1 p rob lem i del fin an z iam en to
Se passiamo ad analizzare la decentralizzazione del governo dal 

lato del finanziamento dei servizi locali, oltreché della loro fornitura o 
produzione, sorgono altri problemi.

Un caso particolare di esternalità, da questo punto di vista, è quel
lo in cui l’attività di una giurisdizione influisce negativamente sul 
benessere di cittadini di altre amministrazioni, tramite l’esportazione 
delle imposte. Questo fenomeno, apparentemente curioso, si verifica 
ogni volta che una giurisdizione finanzia un servizio locale con un’im
posta formalmente rivolta ai residenti, ma suscettibile di essere trasfe
rita ad altri cittadini e quindi pagata di fatto anche dai non residenti, 
come ad esempio un’imposta locale di fabbricazione su un bene che 
viene acquistato sull’intero mercato nazionale. L’amministrazione 
locale sarebbe fortemente incentivata, in un caso simile, ad aumenta
re quel tipo di imposizione ed è possibile che ciò comprometta l’ef
fettiva efficienza del sistema fiscale. Questo inconveniente è supera
bile attribuendo al governo locale basi imponibili con poca trasferibi
lità (ad esempio i beni immobili), o che hanno un mercato prevalen
temente locale, come i servizi personali.

Tutte queste difficoltà nel finanziamento dei servizi locali fanno sì 
che in molti paesi, Italia compresa, almeno fino a poco tempo fa, i 
costi del governo locale siano in buona parte coperti dai trasferimen
ti dei livelli di governo superiori. Questo, se da un lato consente di 
evitare in parte gli inconvenienti appena esaminati riduce, dall’altro, 
l’effettiva autonomia locale e la responsabilità degli amministratori. 
Anche questi inconvenienti sono evitabili con una opportuna attribu
zione di potestà impositiva ai governi locali, tale da sottrarre loro le 
basi imponibili che si prestano maggiormente a questa distorsione.

Non bisogna poi sottovalutare il ruolo delle tariffe applicate sui ser
vizi pubblici in proporzione al beneficio ricevuto. Sempre più spesso 
e in misura più consistente i grandi comuni tendono a coprire i costi 
di alcuni servizi pubblici, come la fornitura di acqua potabile o la 
rimozione dei rifiuti urbani, chiedendo agli utenti di versare contribu
ti molto vicini al beneficio effettivamente ricevuto (si parla infatti in 
questo caso di «prezzi quasi privati») ed effettuando uno sforzo per 
affinare gli strumenti di misurazione del beneficio, come nel caso dei
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servizi di igiene urbana.

7.3. D ecen tralizzazion e e  redistribuzione
Supponiamo che una comunità locale attui un programma redistri

butivo a vantaggio di una categoria svantaggiata, come ad esempio 
poveri o disoccupati. In assenza di sufficienti barriere al movimento 
delle persone, si assisterà verosimilmente a una migrazione dei citta
dini a reddito più basso verso la comunità che ha dato vita al pro
gramma redistributivo. Questa si troverà in tal modo costretta a spen
dere una maggiore quantità di risorse per la redistribuzione e potrà 
contare su una base imponibile procapite sempre minore, in quanto i 
nuovi arrivati hanno una minore capacità contributiva. Per questo 
motivo si ritiene in genere che le politiche redistributive maggior
mente incisive (trasferimenti finanziari a disoccupati o a categorie a 
basso reddito) siano meglio attuabili a livello centrale. Tuttavia inter
venti più mirati, come ad esempio l’assistenza domiciliare agli anziani 
e agli inabili, possono essere efficacemente messi in atto, e di fatto lo 
sono, a livello locale.

Poiché si tratta di un tipo di intervento molto importante che assor
be una quota rilevante delle risorse dei governi locali, possiamo con
cludere che la redistribuzione può in una certa misura essere effica
cemente assolta a livello locale, soprattutto se gli enti più poveri sono 
assistiti da trasferimenti perequativi, e quindi da questo punto di vista 
non esiste una consistente superiorità del modello dell’amministrazio
ne centrale rispetto alla decentralizzazione.

In definitiva, gli inconvenienti alla decentralizzazione dal punto di 
vista economico sembrano modesti e quasi tutti evitabili con provve
dimenti opportuni: mediante trasferimenti perequativi e correttivi, con 
una adeguata scelta delle funzioni e della potestà impositiva da 
decentrare e dimensionando correttamente le giurisdizioni locali.

8. P erché la d om an d a  di po litiche locali aum enta?

I vantaggi della decentralizzazione sul piano dell’efficienza, 
mediante la spinta all’innovazione e grazie alla competizione fra i 
livelli di governo, sembrano dunque, alla fine dei nostri ragionamen
ti, numerosi e assai più rilevanti rispetto agli inconvenienti. Questo 
può spiegare la rilevante crescita dei processi di decentralizzazione
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richiamata nel Capitolo precedente.
Certo ci sono altre spiegazioni, per i paesi industrializzati, compreso 

il nostro, a questa spinta verso la decentralizzazione. La crisi fiscale 
dello Stato ha portato quasi dovunque all’emergere di forti pressioni 
per un radicale cambiamento dell’intervento pubblico nell’economia. 
In quasi tutti i paesi industrializzati si osserva che una parte della 
società preme maggiormente per una sua riduzione, contando sulla 
maggior efficienza dei soggetti privati. Un’altra parte della società 
difende invece l’intervento pubblico, ma è chiara la consapevolezza 
che questo può essere salvato solo se si verifica un rilevante aumento 
della sua efficienza, magari tramite una più generale riforma del w elfa
re, che veda il settore pubblico capace di produrre di meno e di rego
lare e controllare di più e meglio rispetto al passato. Ne consegue un’at
tenzione maggiore verso l’innovazione e la competizione, elementi che 
sono in grado di assicurare il raggiungimento di una maggiore effi
cienza in un contesto dinamico.

Esistono poi altre osservazioni che possono aiutarci a rintracciare 
nuove radici alla domanda di decentramento per quanto concerne il 
nostro paese in particolare. Innanzitutto va considerato che l’Italia 
non era, fino a poco tempo fa, un paese caratterizzato da un rilevan
te livello di decentralizzazione, rispetto ad altri paesi industrializzati. 
Da questo punto di vista la tendenza può essere inquadrata nel più 
generale fenomeno di integrazione fra le maggiori economie. In altre 
parole, l’Italia non farebbe altro che adeguarsi a modelli altrove già 
raggiunti. Tuttavia, si tratta di una interpretazione insufficiente e che 
ignora alcuni elementi interessanti recentemente emersi nello scena
rio italiano. Vediamo quali.

Una spiegazione parziale, ma interessante, può provenire dalla 
necessità di alcune aree geografiche di adeguarsi meglio al fenomeno 
della globalizzazione. La creazione, tramite l’abbattimento di molte 
barriere un tempo esistenti, di un unico mercato mondiale dei capita
li e contemporaneamente lo sviluppo di nuovi paesi industrializzati in 
aree tradizionalmente periferiche del pianeta, hanno reso l’intero mer
cato mondiale più concorrenziale. I capitali sono oggi liberi di trasfe
rirsi dove trovano un più favorevole ambiente economico generale 
(stabilità politica, bassa pressione fiscale, opportunità di profitto, fat
tori produttivi adeguati per qualità e costo). I vantaggi derivanti dalla 
protezione nazionale, dal fatto cioè di appartenere a una comunità 
nazionale si sono indubbiamente affievoliti. In queste condizioni non
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stupisce che le aree economicamente più dinamiche, e proprio per 
questo maggiormente esposte alla concorrenza internazionale, recla
mino maggiore autonomia. Tuttavia, sembrano delinearsi in questo 
caso due diversi atteggiamenti, uno più imprenditoriale e uno che 
potremmo definire «autarchico». Mentre il primo interpreta i legami di 
collaborazione con gli altri governi locali, nazionali ed europei, all’in
terno di una strategia competitiva le cui regole di integrazione sono 
semplicemente mutate, il secondo sembra spesso avvertire l’apparte
nenza nazionale come un vincolo più che desiderare quella europea 
come un’opportunità.

Non vi è dubbio, poi, che la crisi politica dell’Italia verificatasi agli 
inizi degli anni Novanta abbia rafforzato una richiesta di autonomia 
locale già operante. Questa domanda presenta anch’essa due aspetti. 
Nella prima versione si chiede un governo decentralizzato per intro
durre la competizione fra i governi locali e per responsabilizzare mag
giormente gli amministratori e quindi per accrescere l’efficienza com
plessiva del sistema. Nella seconda versione l’autonomia è vista, 
soprattutto in presenza di forti disomogeneità nelle prestazioni degli 
attuali governi locali, come una scorciatoia per liberarsi delle ineffi
cienze della pubblica amministrazione.

9. Conclusioni

La teoria economica ha fornito una cospicua mole di analisi teorica 
a giustificazione della decentralizzazione politica.

Questo Capitolo ha fornito sia un’analisi critica della teoria tradizio
nale di Oates, sia un’esposizione degli apporti più recenti basati sulla 
competizione fra i governi. In particolare, la teoria del federalismo com
petitivo si presenta come l’impostazione di gran lunga più fertile, sia per 
comprendere i vantaggi di un sistema decentralizzato, sia in chiave nor
mativa per risolvere la maggior parte dei problemi strutturali ad esso 
connessi. Faremo ampio uso di questa teoria nei Capitoli restanti di que
sto libro, sia per comprendere le istituzioni esistenti nel nostro Paese, sia 
per delineare alternative di riforma alle stesse.

Ad ogni modo, per comprendere le peculiarità della domanda di 
decentralizzazione nel nostro Paese e per meglio intuirne i possibili esiti, 
occorre fare un passo in più e osservare le disomogeneità attualmente 
presenti nella società italiana a livello territoriale cercando di interpretar
ne le origini.
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È quello che faremo nel Capitolo Quarto, facendolo precedere da 
una presentazione delle istituzioni del governo decentralizzato in 
Italia e delle sue trasformazioni più recenti.
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Capitolo Terzo
IL SISTEMA DI GOVERNO TERRITORIALE IN ITALIA 
NEGLI ANNI NOVANTA

1. In troduzione

Il sistema di governo locale in Italia è il frutto di un’evoluzione di 
lungo periodo, che, per certe regioni, può addirittura farsi risalire al 
basso Medio Evo. L’importanza delle tradizioni civiche e di autogo
verno in alcune regioni italiane è stata, ad esempio, sottolineata da 
Robert Putnam (1993) per giustificare le differenti p er fo rm an ce  delle 
amministrazioni regionali e locali. Riprenderemo questo tema con 
una certa attenzione nel Capitolo che segue. Venendo a tempi più 
recenti, il modello di decentramento politico dell’Italia repubblicana 
presenta evidenti elementi di continuità -  in termini di sostanziale 
centralizzazione -  con quello del precedente periodo monarchico. È 
solo negli anni Novanta -  in parallelo allo sviluppo di nuovi movi
menti politici autonomistici -  che si assiste ad una rottura di tale 
modello, a partire dalle profonde modifiche istituzionali introdotte 
dalla Legge 142/90, «Nuovo ordinamento delle autonomie locali», 
dalla Legge 83/93, sull’elezione diretta del Sindaco, e dal Decreto 
Legislativo 504/92 sul nuovo regime di finanziamento degli enti loca
li, per arrivare al «pacchetto Bassanini» del biennio 1997-981. La velo
cità del cambiamento -  in soli tre anni, tra il 1990 ed il 1993, vengono 
a maturazione trasformazioni istituzionali proposte ed auspicate da 
almeno un trentennio -  è certamente da collegare agli sconvolgimen
ti del sistema politico italiano, ma va colta anche la spinta al decen
tramento, che è derivata dal processo di unificazione europea. Si trat
ta di un profilo di analisi rilevante -  anche se spesso sottovalutato nel 
dibattito corrente -  per almeno due ordini di considerazioni.

In primo luogo, il decentramento politico, se accoppiato al decen
tramento dei poteri tributari, costituisce uno strumento efficace per i 
problemi del controllo della spesa pubblica e per un suo utilizzo più 1

1 Con questo termine ci riferiamo all’insieme di provvedimenti legislativi ed ammi
nistrativi che si è sviluppato a partire dalla Legge 59/97 e dalla Legge 127/97.
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efficiente. In questo senso, la necessità di rispettare i parametri di 
Maastricht sull’indebitamento pubblico ha certamente contribuito alla 
ricostituzione di un sostanziale potere tributario delle regioni e degli 
enti locali, riducendo l’anomalia del modello italiano. Lo stesso Patto 
di Stabilità Interno, introdotto a partire dalla Legge finanziaria per il 
1999, prevede una sempre maggiore responsabilizzazione delle auto
nomie locali nelle politiche di riduzione del debito.

In secondo luogo, la graduale eliminazione delle barriere alla com
petizione nell’Unione Europea ha coinvolto anche l’operare delle 
amministrazioni locali, che hanno sperimentato direttamente gli effet
ti della riduzione dei vincoli alla mobilità dei fattori produttivi. Non è 
un caso che il paradigma competitivo sia letteralmente esploso nel 
dibattito sulle politiche locali di sviluppo2, in particolare per quello 
che concerne le aree urbane3. Il rischio di exit delle attività economi
che è diventato un potente incentivo per una gestione più efficiente 
delle risorse locali, rispetto al livello medio che si riscontra all’interno 
dell’Unione Europea.

Pur se ancora in parte inattuate, o in corso di ulteriore trasforma
zione, queste modifiche hanno rappresentato una cesura nel modello 
prevalente di relazioni centro-periferia in Italia, aprendo la strada ad 
una fase istituzionale nuova, decisamente orientata al decentramento, 
che può essere letta all’interno dell’apparato concettuale descritto nei 
capitoli precedenti. Le riforme hanno coinvolto, in fasi successive, 
tutti e tre i livelli di governo decentrato presenti in Italia: regioni, pro
vince e, soprattutto, comuni, creando le premesse per un sistema che, 
nonostante tutto il parlare che se ne è fatto, non si avvicina ai model
li federali classici.

Anche nei lavori della Commissione bicamerale si è assistito a con
tinue ricomposizioni degli equilibri tra i poteri regionali e locali (pro
vinciali e comunali) -  più che tra quelli dello Stato e delle ammi
nistrazioni locali -  sino al raggiungimento di una sostanziale equipa
razione istituzionale tra regioni ed enti locali nella ormai naufragata

2 Per questi aspetti rimandiamo al Capitolo Sesto, in particolare al paragrafo 6.3.
3 Ad esempio vi sono numerosi studi che hanno individuato la graduatoria delle aree 

urbane europee in termini di fattori di competitività e di attrattività degli investimenti. 
Sulla specificità delle aree urbane rinviamo al Capitolo Quinto.
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proposta finale.

2. Le riform e degli a n n i Novanta

Quando si parla della riforma del governo locale in Italia si fa spes
so riferimento alla Legge 142/90. In realtà, questa legge, di per sé, non 
avrebbe originato i profondi cambiamenti ai quali si è potuto assiste
re senza l’intervento delle altre due leggi richiamate all’inizio: il 
Decreto Legislativo 504/92, che ha ricostituito una sostanziosa auto
nomia tributaria per i comuni -  facendo venire meno la già ricordata 
anomalia italiana rispetto all’assetto degli altri paesi europei -  e la 
Legge 83/93 sulle nuove regole per l’elezione diretta dei sindaci, dei 
presidenti di Provincia e dei consigli comunali e provinciali. A partire 
dal 2000, anche i presidenti delle regioni sono eletti direttamente dai 
cittadini (Leggi costituzionali 1/99 e 2/01). Queste leggi -  che hanno 
già subito notevoli ritocchi e integrazioni4 -  toccano aspetti molto rile
vanti per l’assetto della decentralizzazione politica nel nostro Paese: la 
distribuzione delle funzioni, il ridisegno territoriale, le modalità di 
gestione dei servizi pubblici, il sistema elettorale, il sistema di finan
ziamento, il ruolo della dirigenza amministrativa (e quindi i rapporti 
tra politica ed amministrazione). Vediamoli brevemente uno per uno.

2.1. La distribuzione delle fu n z io n i
La Legge 142/90 è una tipica disciplina generale per quel che con

cerne la distribuzione delle funzioni. In realtà, sono le discipline di 
settore quelle che delineano la ripartizione effettiva delle competen
ze, ma queste sono assai variegate ritagliando in maniera molto diver
sa le funzioni all’interno delle varie materie (assistenza, casa, ambien
te ecc.). Manca quindi un criterio univoco di assegnazione, quale 
potrebbe essere quello di attribuire le funzioni di indirizzo al centro e 
quelle operativo-gestionali agli enti decentrati. Se non si tiene conto 
di questo le funzioni previste per gli enti locali -  specie i comuni -  
paiono di grande spessore: si parla genericamente di tutto quello che 
può risultare di rilievo locale nei campi dello sviluppo economico e 
dell’assetto e della gestione del territorio. La Legge 59/97 (c.d.

4 La più rilevante delle quali è costituita dalla Legge 3 Agosto 1999 n. 265 di riforma 
dell’ordinamento delle autonomie locali.

69



Bassanini 1) e i vari decreti legislativi di attuazione hanno ulterior
mente ridotto il peso delle amministrazioni statali nella gestione delle 
competenze esecutive lasciando ampio spazio alle regioni per defini
re modelli di organizzazione amministrativa differenziati territorial
mente. Essi costituiscono «la terza normativa di decentramento» 
(Cassese, 1997, p. 417) con un trasferimento di funzioni alle regioni e 
agli enti locali assai più ampio di quello previsto dai primi decreti 
delegati del 1972 e dello stesso DPR 616/77.

Secondo una visione «ufficiale» della politica che ancora prevale, il 
paradigma di riferimento del legislatore è stato esplicitamente quello 
della interdipendenza, che vuole essere cooperativa secondo il fun
zionamento delle istituzioni della Germania federale -  ma che in 
realtà finisce per rivelarsi fondamentalmente concorrenziale. La sepa
razione delle competenze non avviene in maniera rigida, per materie, 
ma per funzioni per cui in ogni politica vi è un ruolo per lo Stato, le 
regioni e gli enti locali. Nella realtà, ciò ha stimolato la concorrenza 
verticale tra i vari livelli di governo nel nostro paese per conquistarsi 
sul campo i galloni dei «diritti di proprietà»5 -  le responsabilità ammi
nistrative -  nei vari settori, confermando che è la competizione e non 
tanto la cooperazione il modo prevalente di comportamento del siste
ma politico. Ne è testimonianza il fatto che si è resa necessaria la crea
zione di nuove istituzioni intergovernative per regolare la competi
zione tra i soggetti locali a livello nazionale (Conferenza Stato-regio
ni, Conferenza Stato-Città e Autonomie locali e Conferenza unificata, 
ovvero le due precedenti Conferenze riunite insieme) e, in numerosi 
casi, anche a livello regionale (Conferenze regioni-Autonomie loca- 
li)6.

Il principale Decreto Legislativo attuativo della Legge 59/97, il 
122/98, è illuminante al proposito7. Nelle varie materie il trasferimen
to di funzioni amministrative dallo Stato alle regioni ed agli enti loca
li resta spesso imprecisato e presenta spessori assai differenziati a

5 II termine diritti di proprietà riferito ai livelli di governo è tratto da Breton (1998), 
che — più correttamente — lo applica alle competenze costituzionalmente garantite degli 
Stati in un ordinamento federale.

6 Per un approfondimento sull’ordinamento e il ruolo delle conferenze si veda anche 
l’apposito riquadro alla fine del Capitolo.

7 Vi sono infatti altri importanti decreti legislativi che hanno regolato il trasferimen
to di funzioni nel campo del mercato del lavoro (D.Lv. 469/97), dei trasporti pubblici
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seconda dei settori (ad esempio, nei trasporti la regionalizzazione è 
assai più ampia che nel settore dei beni culturali). Ugualmente, in esso 
restava ancora da definire il trasferimento delle risorse finanziarie e 
del personale dal centro alla periferia con la corrispondente riorga
nizzazione dei ministeri, sempre restii a spogliarsi di competenze. Il 
ruolo di regolatore e di arbitro dei possibili conflitti viene assunto 
dalla Conferenza Stato-regioni e dalla Conferenza unificata, due orga
nismi intergovernativi composti da rappresentanti dello Stato, delle 
regioni e degli enti locali, sui quali torneremo tra breve. Nei 164 arti
coli del testo le due conferenze sono richiamate 64 volte, individuan
do per esse compiti di natura varia che vanno dalle intese e dagli 
accordi, ai pareri, alle proposte e deliberazioni, alle designazioni. Di 
particolare rilevanza il potere della Conferenza unificata che può pro
porre alla presidenza del Consiglio dei ministri schemi di provvedi
menti amministrativi in caso di inadempienza dei ministeri.

2.2. Il ridisegno territoriale
Venendo al ridisegno territoriale, la Legge 142/90 lascia aperte le 

due opzioni individuate nel Capitolo Primo (aggiustamento struttura
le o tecnico-contrattuale). Nelle aree meno urbanizzate, caratterizzate 
da maggiore frammentazione comunale, è possibile sia il consolida
mento, attraverso l’istituto della fusione, sia la cooperazione volonta
ria (od incentivata) attraverso convenzioni, accordi, ed unioni. Per le 
aree urbane veniva invece delineato un modello di aggiustamento 
strutturale attraverso la creazione di una nuova autorità speciale, la 
Città metropolitana (assimilabile ad una Provincia) alla quale poteva
no essere attribuite alcune delle funzioni normalmente svolte dai 
comuni (ad esempio, nel campo dei servizi a rete). Successive propo
ste di riforma -  tuttora in discussione -  della Legge 142/90 hanno reso 
meno stringente questa ipotesi lasciando aperta la strada per forme di 
aggiustamento tecnico-contrattuale senza più l’obbligo di costituire la 
Città metropolitana.

Effettivamente, il risultati sono stati sinora deludenti. Si contano

locali (D.Lv. 422/97) e dell’agricoltura (D.Lv. 143/97), senza dimenticare il D.Lv. 281/97 
sulle Conferenze Stato-regioni e Stato-città delle quali si è appena parlato.

71



sulle dita di una mano i casi di fusioni e di unioni, mentre solo tre 
regioni a statuto ordinario (Liguria, Veneto, Emilia-Romagna) hanno 
istituto con legge la Città metropolitana, senza peraltro renderla sino
ra operativa. Ciò può essere spiegato con due ordini di ragioni princi
pali. Il primo è riconducibile al fatto (valido sia nel caso dei piccoli 
comuni che in quello delle aree metropolitane) che numerose attività 
degli enti locali possono essere ormai fornite senza produzione diret
ta, ma acquistandole da imprese che operano sul mercato e che 
garantiscono configurazioni produttive efficienti. In questa maniera 
diventa superflua ogni forma di consolidamento per il raggiungimen
to di economie di scala. Il secondo ordine di ragioni è legato, ancora 
una volta, a forme di competizione verticale tra i livelli di governo esi
stenti che vedono con sospetto la nascita di nuovi soggetti che 
potrebbero sottrarre loro poteri. Il caso della Città metropolitana è 
esemplare. Sia le regioni che le province perderebbero ruolo e fun
zioni rispetto ad un ente nel cui territorio si concentrano le principali 
risorse produttive e culturali delle rispettive aree territoriali di riferi
mento. Ugualmente, i comuni dell’area metropolitana dovrebbero 
necessariamente spogliarsi dei «diritti di proprietà» sulle funzioni da 
trasferire al nuovo ente, di alcune delle quali, come l’urbanistica, essi 
sono molto gelosi.

Per quanto concerne invece i piccoli comuni, la riduzione della 
frammentazione trova un ostacolo, oltre che in obiettive esigenze 
«identitarie», anche nelle preferenze degli amministratori locali che 
non vedono certo di buon occhio la perdita del loro incarico, che 
sarebbe l’inevitabile conseguenza dei processi di fusione. Solo una 
minoranza tra di essi si rende conto della necessità di questi processi 
di razionalizzazione per «poter fare l’amministratore sul serio»8.

Il fatto che non si sia assistito a forme di riordino territoriale non 
significa certo che non ce ne sia bisogno. Anche in questo caso biso
gna però riscontrare l’inefficacia dell’attore principale a ciò deputato: 
la Regione. Un nuovo banco di prova per superare le tensioni tra ter
ritorio e funzioni è offerto a questo ente dal «pacchetto Bassanini» 
dove in numerosi casi è prevista la possibilità per le regioni di deli

8 Questi termini sono stati impiegati da un Sindaco di un piccolo Comune emiliano 
nel raccontare la propria esperienza di unione/fusione in un seminario sulle politiche 
di riorganizzazione comunale svoltosi presso l’Ires a Torino alla fine del 1998.
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neare bacini ottimali per le politiche come ambiti di cooperazione 
orizzontale e verticale9.

2.3. Le m odalità d i gestione dei servizi pu bb lic i
La Legge 142/90, insieme alle modifiche introdotte dalla Legge 

498/92, ha profondamente innovato sia l’ambito di riferimento, che le 
possibili modalità di gestione dei servizi pubblici locali, dilatando la 
possibilità di intervento degli enti locali -  secondo alcuni10 -  a tutto 
l’ambito delle attività di tipo non autoritativo, ovvero non qualificabi
li come funzioni pubbliche in senso tecnico11.

Il capo VII, in particolare l’art. 22, della Legge 142/90 prevede infat
ti che, nell’ambito delle proprie competenze, comuni e province 
provvedano alla gestione di servizi pubblici anche attraverso stru
menti del diritto privato al fine di realizzare finalità sociali e di pro
muovere lo sviluppo economico e sociale delle comunità locali. In

9 Ad esempio, l’art 3 del D.Lv. 112/98 prevede che le regioni individuino i livelli otti
mali di gestione delle funzioni trasferite per i comuni di minore dimensione che dovran
no gestirle in forma associata, pena l’esercizio sostitutivo; ugualmente, il D.Lv. 469/97 
che regola il trasferimento di funzioni in materia di servizi prevede la competenza 
regionale nella delimitazione dei bacini provinciali per l’impiego, le aree dove dovran
no operare i nuovi centri per l’impiego.

10 Si veda, ad esempio, il saggio di Marco Cammelli, I  servizi p u b b lic i n ell’am m in i
straz ion e locale, «Le regioni», n. 1, febbraio 1992, pp. 8-62.

11 La gestione dei servizi pubblici locali si può effettuare, secondo l’art.22 della L. 
142/90 attraverso cinque modalità:

• in economia, ovvero direttamente dal Comune, quando per le modeste dimen
sioni o per le caratteristiche del servizio non risulti necessario costituire un’a
zienda o un’istituzione;

• in concessione a terzi, quando siano presenti ragioni tecniche, economiche e di 
opportunità sociale;

• attraverso una azienda speciale, per la gestione di servizi a rilevanza economica 
e imprenditoriale; a differenza del precedente modello di azienda speciale 
(municipalizzata) essa si caratterizza come ente strumentale dell’ente locale con 
personalità giuridica ed autonomia imprenditoriale. La responsabilità gestionale 
è affidata ad un Consiglio di amministrazione, nominato dal Sindaco, al Presi
dente ed al direttore, secondo procedure stabilite dallo Statuto del Comune;

• attraverso una istituzione, ovvero una struttura dell’ente locale con autonomia 
gestionale, ma senza personalità giuridica, volta all’esercizio di servizi sociali 
senza rilevanza imprenditoriale: un esempio potrebbe esser dato dalla gestione 
dei musei civici;

• attraverso una società per azioni, anche senza maggioranza pubblica; alcune 
aziende speciali comunali sono state trasformate in società per azioni, per esse
re collocate sul mercato in un secondo momento, al fine di privatizzarle.
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questa maniera, gran parte delle attività comunali potrebbe essere 
svolta attraverso forme organizzative autonome, così da creare un 
nuovo modello di amministrazione comunale, che qualcuno ha 
identificato attraverso lo slogan: «il Comune come holding». Si sostie
ne, cioè, che il comune dovrebbe comportarsi come una società 
capogruppo, che non svolge direttamente alcuna attività di produ
zione e di scambio e si limita a dirigere le società controllate. 
L’interesse di queste innovazioni dal punto di vista dell’economia 
del governo locale è di grande portata per almeno due ragioni. In 
primo luogo, una parte significativa dell’attività svolta dai comuni 
potrebbe essere privatizzata in senso «formale» e «sostanziale». 
Mentre la privatizzazione in senso formale riguarda solo la forma di 
gestione basata sul diritto privato -  in genere una società per azioni 
-  e non l’assetto proprietario, la privatizzazione in senso sostanziale 
comporta la cessione della maggioranza del capitale ad un soggetto 
privato. Questa seconda possibilità non era contemplata dalla Legge 
142/90 ed è stata consentita solo successivamente con l’art. 12 della 
Legge 498/92. In tale caso, l’ente locale può detenere una quota di 
minoranza, purché questa non sia inferiore al venti per cento ed i 
soci privati siano scelti con una procedura ad evidenza pubblica12. 
Non è quindi contemplata la possibilità di una privatizzazione tota
le, ma anche la possibilità di privatizzazione parziale è stata ritarda
ta dal fatto che il regolamento di attuazione della Legge 498/92 è 
stato approvato solo nel 1996 (DPR 533/96).

Le creazione di questa nuova disciplina è in buona parte riconduci
bile alla graduale riduzione dei così detti monopoli naturali a causa di 
una serie di innovazioni tecnologiche, che rendono possibili forme di 
competizione anche in settori tradizionalmente affidati alla privativa 
comunale (acqua, elettricità, ecc.). Il vero problema è diventato quel
lo della liberalizzazione dei servizi pubblici locali -  attualmente gestiti

Si tratta, come si può vedere, di una serie di strumenti che consentono al Comune 
tradizionale nuove strutture autonome e di sviluppare rapporti di collaborazione e part
nership con operatori privati.

12 A ciò si deve aggiungere la previsione della L. 474/94, che regola le privatizzazio
ni nazionali, di poteri speciali anche per le amministrazioni locali da inserire in apposi
te clausole statutarie (golden  share') rispetto a gradimenti nei riguardi di possibili nuovi 
soci privati. Su tutti questi aspetti si veda anche il numero speciale di «Amministrare» 
dedicato al tema A m m in istrazion e e p r iv a tizzaz io n e  d e i servizi p u b b lic i loca li (cfr 
«Amministrare», 1997).
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in prevalenza da imprese pubbliche (Tabella 1) -  all’interno dei quali 
dovrebbero poter operare una pluralità di imprese, pubbliche o priva
te che siano, e delle cornici di regolamentazione locale da costruire. In 
altre parole, la fornitura di un servizio pubblico non deve più coinci
dere con la gestione pubblica del servizio stesso.

Tabella 1. Il m ercato  dei servizi pubblici locali 1997
(Quote percentuali di mercato [%] e fatturato)

Tipi di servizio Imprese
Pubbiche
(Cispel)

Privati Fatturato
(miliardi)

Trasporti urbani 90 10
Trasporti extra urbani 60 5 9.500
Acquedotti 60 5 7.000
Fognature depurazione 25 15 3.500
Gas 25 70 14.000
Elettricità nd nd 2.600*
Igiene urbana 20 30 7.000

° compresi i trasporti urbani.
* esclusa Enel.
Fonte: «Il Sole 24 Ore», 20 giugno 1997.

Nonostante le dichiarazioni contenute in numerosi programmi elet
torali, le privatizzazioni «sostanziali» delle aziende speciali trasformate 
in società per azioni sono però ancora in gran parte al nastro di par
tenza. Pesano il timore (sincero) di parte degli amministratori locali di 
vedere sostituire ad un monopolio pubblico uno privato (magari con
trollato da società straniere), oppure il timore (un po’ sospetto) di 
vedere diminuito il valore patrimoniale delle proprie aziende offerte 
sul mercato con troppa fretta, ma anche l’ostilità dei partiti (di ogni 
colore) timorosi di perdere ogni residua influenza sulle aziende muni
cipalizzate (un tempo, non tanto lontano, roccaforte della lottizzazio
ne). Si tratta, per quanto concerne il valore patrimoniale, di un timo
re molto miope. Come mostrano le esperienze del Regno Unito e 
dell’Australia, quando un settore viene investito da un processo di 
liberalizzazione reale, i prezzi e le tariffe amministrate si riducono e 
questo produce una corrispondente riduzione dei valori patrimoniali
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delle imprese che li producono. Per essere ancor più precisi, i ritardi 
nella privatizzazione delle aziende elettriche locali potrebbero riser
vare amare sorprese agli amministratori locali ritardatari, dato che la 
graduale liberalizzazione del settore condurrà ad un maggior uso 
della capacità produttiva esistente e quindi necessariamente a una 
riduzione delle tariffe e conseguentemente del valore di mercato delle 
aziende. Vi è infine da aggiungere la resistenza delle burocrazie tec
niche e dei presidenti e consiglieri degli enti per i quali la privatizza
zione significa la perdita di un posto a lungo ricercato e mantenuto.

È all’interno di questi nodi che si sta svolgendo il dibattito sulla 
riforma del capo VII della Legge 142/90, sul cui esito -  mentre scri
viamo -  non è facile scommettere. Dato che si tratta di una mutazio
ne «in fieri» rinviamo però al successivo approfondimento su che cosa  
è veram ente cam biato  (paragrafo 3.3).

2.4. Il sistema elettorale ed  istituzionale
L’assetto istituzionale previsto dalla Legge 142/90 è stato letteral

mente sconvolto dal nuovo ordinamento elettorale disegnato dalla 
Legge 81/93. L’introduzione dell’elezione diretta del Sindaco e del 
Presidente della provincia e, ultimamente della regione, e di un siste
ma elettorale con premio di maggioranza per i consigli comunali e 
provinciali è però avvenuta senza un adeguamento complessivo dei 
poteri del governo locale rispetto a quelli del centro. I vincoli che 
ancora schiacciano i primi cittadini si scontrano così con la loro nuova 
accresciuta visibilità e con le aspettative dei cittadini. Non è facile 
spiegare a questi che fino a poco tempo fa decisioni di basso profilo 
come l’assunzione di un giardiniere dovevano passare al vaglio del 
Ministro del Tesoro e di quello della Funzione pubblica, o che il 
comune non poteva decidere sui livelli minimi della tassa sull’occu
pazione di suolo pubblico! Ciò non toglie che il nuovo ordinamento 
abbia segnato una cesura profonda con il precedente facilitando un 
ricambio della classe politica municipale ed indebolendo il ruolo svol
to dai partiti che faceva sì che i sindaci delle città più importanti venis
sero scelti a Roma e non in loco. Di grande rilievo -  anche se spesso 
sottovalutata rispetto all’innovazione legata alla elezione diretta del 
Sindaco -  la nomina di assessori e di amministratori in aziende ed enti 
da parte del Sindaco, in parallelo allo svuotamento dei compiti dei 
consigli comunali.

Gli osservatori più attenti (Vandelli, 1997) sottolineano però che il
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primo lustro della riforma è trascorso senza che il sistema politico locale 
abbia raggiunto un nuovo stabile equilibrio. I partiti politici stanno rigua
dagnando un peso, che si era ridotto -  in misura comunque inferiore a 
quanto comunemente si pensa (Bettin, Magnier, 1995) -  con il nuovo 
modello di elezione del Sindaco. Ciò comporta che tra sindaci ed asses
sori, da un lato, e rispettive maggioranze, dall’altro, possano emergere 
conflitti simili a quelli che fisiologicamente esistono con l’opposizione. 
Spesso, poi, il tentativo di ridare spazio alla politica dei partiti si viene a 
saldare con l’esigenza di aumentare gli spazi di intervento dei consigli 
comunali rispetto all’azione delle giunte.

2.5. Il sistema d i fin an z iam en to
La ricostituzione di una sostanziosa autonomia tributaria per i 

comuni, le province e, dal 2001, per le regioni -  pur con dei limiti che 
vedremo tra poco -  costituisce una seconda trasformazione struttura
le, probabilmente la molla decisiva per la dinamica decentralizzatrice 
del nostro paese. Coerentemente con gli insegnamenti teorici l’impo
sta più rilevante attribuita ai comuni è un’imposta di tipo reale sugli 
immobili, l’ICI (imposta comunale sugli immobili), con un’aliquota 
ordinaria minima del 4%o elevabile fino al 6%o, o 7%o13 in particolari 
casi. Per quanto concerne le regioni con il Decreto Legislativo 446/97 
è stata istituita un’imposta regionale sulle attività produttive (IRAP) -  
la cui formulazione originaria è riconducibile ai lavori di una Commis
sione di studio presso il ministero delle Finanze14 -  che si configura 
come imposta sul valore aggiunto prodotto dalle imprese nel territo
rio regionale e ha sostituito i contributi sanitari nel finanziamento 
della spesa sanitaria. Il 90 per cento del suo gettito è destinato infatti 
al finanziamento della spesa sanitaria delle regioni. A partire dal 
1998 le regioni dispongono, inoltre, di una addizionale all’IRPEF, 
pari allo 0,5%, sempre finalizzata al finanziamento della spesa sani
taria, elevata sino all’1% a partire dall’anno 2000. Analoga fonte è 
prevista a partire dal 1999 per i comuni, che possono aumentarla 
sino ad un massimo dello 0,5% in tre anni. Un’ulteriore addizionale

13 È possibile istituire anche aliquote differenziate, al di fuori della forcella tra il 
4 ed il 7 per mille per particolari categorie di immobili. In generale, il D.Lv. 446/97 
ha notevolmente ampliato la potestà regolamentare dei comuni per questo tributo.

14 Cfr. Ministero delle Finanze 1996.
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è prevista a fronte del finanziamento delle funzioni trasferite in base 
ai decreti Bassanini e sarà stabilita dal governo a fronte di equiva
lenti riduzioni delle aliquote erariali.

Nei consigli comunali (ma lo stesso fenomeno è ormai destinato 
a svilupparsi anche in quelli provinciali e regionali) dopo molti anni 
si sono così potuti riascoltare accesi dibattiti in merito alle aliquote 
da deliberare ed i cittadini hanno identificato di nuovo il comune -  
o meglio il Sindaco, dato il nuovo regime di elezione diretta -  come 
esattore in cambio dei servizi forniti. Nello stesso tempo si è ridotto 
il peso dei trasferimenti statali, in parallelo al tentativo di individua
zione di un nuovo metodo di ripartizione tra i comuni che risponda 
insieme ai principi di efficienza ed equità. Negli ultimi venti anni il 
finanziamento statale degli enti locali ha cercato gradualmente di in
serire dei criteri perequativi che correggessero il criterio della spesa 
storica, ma nel 1993 (anno di ricostituzione dell’autonomia tributa
ria) solo il 40 per cento dei trasferimenti rispondeva a tali criteri.

La trasformazione è stata comunque impressionante: il peso delle 
risorse autonome (tributi e entrate extra-tributarie) dei comuni che 
erano pari al 34% nel 1990 è passato al 60% nel 1998 (Tabella 2).

Tabella 2. Distribuzione delle en trate co rren ti dei com uni
(Accertamenti 1990-1998 -  Milioni di lire)

1990 % 1998 %

Tributi 11.262 19,13 33.796 39,76
Trasferimenti 38.426 65,28 33.558 39,48
Entrate extr.trib. 9.173 15,58 17.645 20,76
di cui: tariffe 5.798 9,85 11.627 13,68
Totale 58.861 100 84.999 100

Fonte: R elaz ion e sulla situ az ion e eco n o m ica  d el p a e s e , varie annate.

All’inizio del 2000 è stata completata la riforma del sistema di finan
ziamento delle regioni ordinarie, mediante l’introduzione di una com
partecipazione inizialmente pari al 25,7% del gettito dell’imposta sul 
valore aggiunto ed un aumento della compartecipazione all’imposta 
sulla benzina. L’addizionale regionale all’IRPEF è stata portata allo 0,9
per cento, elevabile da parte delle regioni sino all’1,4 per cento. 
Miglioramenti importanti sono anche stati apportati al sistema di pere-
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quazione regionale, che tiene conto ora di indicatori di fabbisogno e, 
ciò che più conta in un’ottica di lungo termine, di capacità fiscale.

È ovvio che la trasformazione delle finanze dei governi sub-nazio
nali va completata. In primo luogo, va portata a compimento la co
struzione dell’autonomia tributaria comunale. L’imposta candidata al 
riguardo è quella personale sul reddito in riferimento alla quale 
dovrebbe essere ampliata la compartecipazione a favore dei comuni. 
In secondo luogo, va introdotta un’adeguata perequazione sempre 
per i comuni, tanto più necessaria quanto più si riduce il peso del 
finanziamento statale delle regioni e degli enti locali. La differente 
distribuzione delle basi imponibili nel territorio renderebbe altrimen
ti impossibile la prestazione dei servizi pubblici indispensabili a parità 
di pressione fiscale. Dall’altro, non è detto che si debba mantenere in 
Capo allo Stato tutte le competenze in merito ai finanziamenti agli enti 
locali. Il sistema di tassazione locale e quello dei trasferimenti a comu
ni e province potrebbe essere regolato anche dalle regioni, così come 
avviene di norma nei sistemi federali classici15. Ciò sarebbe anche di 
ausilio per le politiche di ridisegno territoriale di cui abbiamo parlato 
in precedenza.

2 .6 1 rapporti tra po litica  ed  am m in istrazione
Last but not least, anche le amministrazioni territoriali locali sono 

state investite dai processi di riforma del pubblico impiego, che han
no introdotto nuovi modelli privatistici nel rapporto di lavoro, con un 
rilevante trasferimento di poteri dagli organi politici ai dirigenti, che 
possono anche essere assunti a tempo definito, sulla base di un rap
porto fiduciario con sindaci ed assessori. Ciò a partire dalle preroga
tive del «primo» funzionario dei comuni, il segretario comunale. 
Queste sono state nettamente ridimensionate soprattutto per la pres
sione dei sindaci dei comuni medio grandi che volevano avere, per 
così dire, le mani libere nella scelta di tali funzionari. L’ordinamento 
dei segretari comunali ha infatti subìto profonde modifiche con la 
Legge 127/97. È stata abolita la dipendenza gerarchica di questi fun
zionari dal ministero dell’Interno rendendoli dipendenti funzional-

15 Questo tema è ripreso nel Capitolo Quinto.
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mente dai capi delle amministrazioni locali (sindaci e presidenti 
delle province). I segretari fanno capo ad una Agenzia nazionale 
dotata di personalità giuridica di diritto pubblico che ha il compito di 
gestire l’Albo in cui sono iscritti tali funzionari. I sindaci ed i presi
denti delle province possono scegliere i propri segretari -  che hanno 
comunque poteri ridotti rispetto alla situazione precedente -  da tale 
Albo. Questa riforma ha ridotto significativamente il potere del cen
tro sulla periferia, specie per quanto concerne le province ed i comu
ni di maggiori dimensioni. A ciò si è sommata la possibilità per i 
comuni più grandi (con popolazione superiore a 15.000 abitanti) di 
nominare un direttore generale (city m anager), con funzione di 
coordinamento di tutta l’amministrazione comunale.

Sono stati soprattutto i nuovi sindaci dei grandi comuni a spingere 
in direzione di queste trasformazioni, adducendo a motivazione la 
loro impossibilità a rispondere alle aspettative dei cittadini a causa 
delle storiche arretratezze della macchina burocratica comunale. Non 
è facile ancora dare giudizi su quanto sta avvenendo, anche se il fatto 
che -  sulla base di quanto risultava da un indagine dell’ Ancitel nel 
1997 -  l’80 per cento dei comuni abbia fatto ricorso a contratti di dirit
to privato con dirigenti esterni segnala l’esistenza di un processo 
destinato a svilupparsi (Vandelli, 1997). Si tratta, probabilmente, del
l’innovazione potenzialmente più rilevante per il funzionamento del 
governo locale.

3. C os’è veram ente cam biato : le p rin cipali trasform azion i Il

Il nuovo sistema di governo locale, che si è venuto a delineare a se
guito delle riforme appena richiamate, è certamente incompiuto. Ele
menti di innovazione si saldano a continuità del precedente regime 
con la conseguenza di rendere necessari nuovi interventi correttivi.

Come si è visto, negli ultimi anni sono state dibattute, ed in parte 
approvate, nuove leggi che hanno apportato ulteriori e significativi 
mutamenti; altre sono in discussione. Ai nostri fini è bene cercare di 
individuare quali sono gli elementi strutturali di cambiamento dal 
punto di vista dei processi di decentralizzazione. Non sempre quello 
che, a prima vista, nel dettato legislativo può sembrare maggiore 
decentramento politico territoriale risulta poi tale nella sua effettiva
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messa in opera.
Il primo elemento di cambiamento -  e forse il più importante -  è 

rappresentato dall’elezione diretta dei sindaci. Essa ha costituito la 
base per la creazione di un nuovo ceto politico-amministrativo che 
per la prima volta fa riferimento più agli interessi locali che alle appar
tenenze politiche. Ciò ha rafforzato il peso sul sistema politico dei 
meccanismi di rappresentanza territoriale, che costituiscono elemen
to indispensabile della decentralizzazione, rispetto a quelli di rappre
sentanza funzionale. La crescita dei movimenti politici autonomistici, 
dalla Lega Nord al Partito del Nord-Est, è quindi testimonianza di una 
domanda di decentramento ben diversa e superiore rispetto a quella 
esistente alla fine degli anni Settanta, il periodo della «seconda nor
mativa» sul trasferimento di funzioni.

Il secondo elemento di cambiamento è determinato dal consoli
darsi di una tendenza, che era già presente prima delle riforme degli 
anni Novanta, ovverosia del graduale sganciamento degli apparati di 
fornitura dei principali servizi pubblici dalla gestione diretta delle 
amministrazioni locali, attraverso la creazione di nuove amministra
zioni locali funzionali. Vi sono almeno tre rilevanti settori di interven
to pubblico locale caratterizzati da questo fenomeno: la sanità, i ser
vizi locali di pubblica utilità (già richiamati nel paragrafo precedente), 
ed i servizi connessi alle politiche di sviluppo locale. Aziende sanita
rie, aziende speciali, consorzi, società regolate dal diritto privato, 
costituiscono le possibili nuove forme di intervento in alternativa alla 
gestione diretta. Queste trasformazioni possono costituire l’anticame
ra di un abbandono vero e proprio del terreno di gioco da parte degli 
enti locali attraverso la privatizzazione. Le aziende municipalizzate si 
trasformano in società per azioni a totale controllo comunale, con l’in
tendimento di cedere gradualmente quote azionarie al mercato16.

Il terzo, che parzialmente si sovrappone al precedente, è costituito 
dal sempre maggior peso assunto dai c.d. «altri enti locali». Nel siste
ma di governo locale va infatti considerato anche un insieme di altri 
soggetti pubblici, spesso con giurisdizione su una determinata por
zione del territorio nazionale, che molto spesso nei documenti stati
stico-amministrativi ricadono sotto la dizione di altri enti locali, e che 
possono incidere notevolmente sulla sostanza dei poteri del governo 
locale tradizionale.

Questi altri enti locali possono essere distinti in due grandi tipolo
gie. Vi è innanzitutto una serie di enti che hanno competenze specifi
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che ed operano più o meno sotto l’orbita statale, ma mantengono una 
forte rappresentanza locale, e che, in linea con le definizioni richia
mate nel Capitolo Primo, possono essere definiti come fu n z ion a li. Tra 
questi possiamo inserire le Camere di Commercio, gli Enti lirici, le 
Università. In questi casi le competenze non sempre hanno una 
dimensione spaziale esattamente definita. Ad esempio, mentre per le 
Camere di Commercio questa coincide con la circoscrizione provin
ciale, il bacino di utenza di un Ente lirico non è limitato al territorio 
comunale né a quello provinciale, né, in alcuni casi come quello della 
Scala, al territorio regionale.

In secondo luogo, possiamo trovare istituzioni che hanno caratteri
stiche del tutto simili a quelle degli enti di governo locale tradiziona
li. Un esempio è costituito dalle Com unità M ontane, che sono enti a 
dimensione sovracomunale, governati da consigli formati con un 
sistema di doppia elezione, cioè nominati dai consigli comunali. Le 
comunità, presenti ovviamente solo nelle aree montane, hanno com
petenze in materia di trasporti, infrastrutture, agricoltura, soprattutto 
in funzione di coordinamento dell’azione dei comuni in esse compre
si. Dispongono di un bilancio proprio, finanziato da trasferimenti sta
tali e regionali, che è di dimensioni ridotte.

La crescita di queste tipologie di soggetti pone interrogativi non 
banali sul futuro del governo territoriale tradizionale, che vede, da 
Quadro 1. Un caso ibrido: le Fondazioni di origine bancaria.

La riforma della legge bancaria in Italia (Legge 218/90) ha dato origine ad 
un nuovo soggetto istituzionale che presenta alcune caratteristiche peculia
ri e che, per certi aspetti, può essere ricondotto all’insieme degli altri enti 
locali. Si tratta delle Fondazioni create a seguito dei conferimenti delle 
aziende bancarie da parte dei precedenti Istituti di credito di diritto pubbli
co e delle Casse di Risparmio a nuove società per azioni appositamente 
costituite. Nonostante tali soggetti siano definiti dalla legge come enti con
ferenti, nel dibattito corrente essi vengono normalmente richiamati come 
Fondazioni bancarie. Nel corso degli ultimi anni essi sono stati oggetto di 
cambiamenti legislativi tesi ad allentare il loro legame con le società banca
rie, che hanno conferito il patrimonio alle fondazioni, ammettendo la ven- 16

16 Anche se si può assistere a strategie differenziate finalizzate alla costituzione di un 
azionariato diffuso o di un «nocciolo duro», come quelle seguite per la privatizzazione 
dell’azienda elettrica milanese e quella torinese.
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dita parziale o totale sul mercato delle loro partecipazioni. In parallelo, è 
aumentata la loro autonomia statutaria anche a seguito della eliminazione 
delle norme sulla nomina governativa dei presidenti e dei vice presidenti. 
La direttiva del ministero del Tesoro del 18 novembre 1994 -  più nota come 
«direttiva Dini» -  individua criteri e procedure per incentivare la dismissione 
delle partecipazioni bancarie, nonché per l’utilizzo dei relativi proventi da 
impiegare secondo criteri di diversificazione del rischio degli investimenti.

L’individuazione degli specifici settori di intervento e dei criteri di gestio
ne dell’attività di erogazione di sovvenzioni e contributi veniva demandata 
alle Fondazioni sulla base di regolamenti che garantissero la massima tra
sparenza delle procedure. Nei loro statuti (art.12 D.Lv. 356/90) si doveva 
prevedere il raggiungimento di «fini di interesse pubblico e di utilità sociale 
preminentemente nei settori della ricerca scientifica, della istruzione, del
l’arte e della sanità». In sostanza, si tratta di enti che devono fornire beni 
pubblici, molti dei quali, probabilmente, di tipo locale. La necessità di rego
lare meglio la transizione degli enti conferenti in soggetti non profit ha por
tato all’elaborazione di vari disegni di legge, l’ultimo dei quali è stato defi
nitivamente approvato alla fine del 1998 (Legge 461/98). In tale legge ven
gono confermati i precedenti settori di intervento con l’aggiunta dell’«assi- 
stenza alle categorie sociali deboli», ma viene lasciata aperta la possibilità di 
impiegare i proventi del patrimonio superiori ad una certa soglia di rendi
mento per altri fini generali connessi allo sviluppo locale, da precisare negli 
Statuti. Tale allentamento dei vincoli sugli impieghi verrebbe a configurare 
le Fondazioni come enti non profit con finalità di tipo generale. Sinora l’im
porto delle erogazioni è stato relativamente limitato (circa 333 miliardi nel 
1997), e concentrato in finalità di tipo socio-culturale (Tabella 3), ma è desti
nato a crescere in misura rilevante attraverso la valorizzazione del loro patri
monio, pari a circa 52mila miliardi di valore di libro nel 1997, e l’aumento 
della sua redditività. Stime recenti (1999) basate sui valori borsistici di mer
cato valutano tale patrimonio sui 150.000 miliardi. Questa trasformazione 
renderà molto più incisivo il ruolo di questi soggetti nelle economie locali, 
e, soprattutto, porrà delicati problemi di coordinamento con l’attività delle 
amministrazioni locali tradizionali (nel 1997 solo l’11 per cento delle eroga
zioni andavano alle amministrazioni pubbliche) che -  nel caso negli enti di 
natura non associativa -  nominano numerosi amministratori delle 
Fondazioni. Insomma, è possibile che inizi a delinearsi un nuovo fenome
no di concorrenza interistituzionale che non è né orizzontale né verticale, 
anche se si avvicina di più alla prima. Le Fondazioni, infatti, non hanno limi
ti spaziali per la loro attività, ma sinora il raggio di azione dei loro interven
ti è rimasto assai limitato (Figura 1). Il fatto che il 95 per cento delle eroga
zioni mediamente sia localizzato nella Provincia sede della Fondazione con
ferma -  soprattutto per quelle di dimensioni medio-piccole -  la loro profon
da vocazione localistica.
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(Cfr. Acri, Secondo rapporto sulle F on d az ion i b an carie , Acri, Roma, 1997)

Tabella 3. Distribuzione p er settori e p er aree delle erogazioni delle 
Fondazioni di origine b ancaria 1996-97

Nord ovest Nord est Centro Sud Totale

Arte cultura 37 31 27 21 32,4
Assistenza sociale 12 19 15 2,4 15
Istruzione 17 12 6,5 25 13,4
Fondi speciali 
volontariato

12 11 8,4 21 11,4

Sanità 8 5,9 25 6,9 10,2
Ricerca 3,7 10 3,2 15 6,4
Promoz.sviluppo 3,9 3,2 11 4,9 5
Sport ricreat. 1,9 3,4 1,3 1 2

Figura 1. C on cen trazion e  territo ria le  d elle  ero g azio n i delle Fondazion i 
di o rig in e  ban caria .

Fonte: Acri.
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un lato, la componente di fornitura dei servizi pubblici locali sempre 
più allontanarsi dalla gestione diretta delle amministrazioni, dall’al
tro la crescita dell’importanza degli enti funzionali (Camere di Com
mercio, Fondazioni bancarie) per le politiche locali di svi-luppo.

3.1. L'elezione diretta dei sindaci: un cam biam en to  in corso d'opera
Il fatto che a partire dal 1993 in numerosi comuni italiani si siano 

scelti i sindaci sulla base di un’indicazione diretta del corpo eletto
rale è stata considerata da molti come un’innovazione istituzionale 
fra le più importanti per trapassare il paese dalla prima alla seconda 
Repubblica. L’introduzione parallela di un sistema maggioritario ha 
rafforzato i poteri del primo cittadino, rendendo inevitabili le ele
zioni in caso di perdita della maggioranza. L’obiettivo della legge era 
chiaro: ridurre la dipendenza dai partiti politici delle scelte dei sin
daci, riconducendole maggiormente alla società civile locale.

In effetti, le città -  soprattutto le più grandi -  vengono sempre più 
immedesimate nei primi cittadini, scelti a partire dal 1993 più sulla 
base di requisiti di tipo culturale e professionale che sull’apparte
nenza partitica. Qualcuno ha addirittura proposto un «partito dei 
sindaci» che rispecchi la domanda di autonomia del paese; altri 
immaginano una riforma del sistema elettorale nazionale che con
senta di scegliere un Presidente del Consiglio «Sindaco d’Italia». I 
primi cittadini fanno gioco di squadra e tendono ad apparire come 
un corpo compatto indipendentemente dalle appartenenze politi
che, come un certo numero di essi ha fatto in occasione delle ele
zioni al Parlamento Europeo del 1999. Le elezioni amministrative del 
1997, che hanno confermato gran parte dei sindaci uscenti, hanno 
messo in luce un crescente fenomeno di personalizzazione del voto, 
documentabile con i rilevanti scarti positivi tra i voti di preferenza 
sui sindaci rispetto ai voti delle liste che li sostengono (Figura 2). 
Solo Brindisi e Cosenza segnalano sindaci «trascinati» dalle liste che 
li appoggiano.

Figura 2. R ap p orto  p ercen tu ale  tra  v o ti di lis ta  e  v o ti del Sindaco 1997.

Fonte: Censis.

Dopo cinque anni quella esperienza -  se analizzata rigorosamente
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-  può però essere considerata in maniera meno entusiastica. La per
sonalizzazione ha creato una «rivoluzione delle aspettative», che si è 
scontrata con tutti i ritardi delle macchine amministrative locali di cui 
si è parlato in questo Capitolo, e che rischia di creare una frustrazio
ne crescente nei cittadini. Un attento esame del primo quadriennio di 
applicazione della legge (Vandelli, 1997) mette inoltre in luce come in 
realtà il modello presidenziale dei sindaci abbia funzionato in un 
numero limitato di comuni, prevalentemente quelli di grandi e di pic
colissime dimensioni (per questi ultimi questo avveniva già prima 
della riforma), mentre negli altri si è assistito a forme di gestione meno

monocratiche, con un maggior peso dei consigli comunali e dei parti
ti nell’individuazione degli assessori e nell’attuazione concreta degli 
indirizzi politici del programma. A partire dal 1997 questa tendenza si 
è ampliata, e non è ancora chiaro quali nuovi equilibri si verranno a 
determinare tra sindaci ed altri attori dell’arena politica comunale 
(assessori, consiglieri comunali, partiti, burocrazie).

3.2. Le trasform azion i dei servizi p u bb lic i locali: p rivatizzazion e e 
m ercato

L’assetto istituzionale delle imprese di pubblica utilità locali che for
niscono i servizi a rete e che erano state alla base dello sviluppo del 
«socialismo municipale» all’inizio del Secolo, sta subendo un lento ma 
continuo cambiamento in direzione di una fuoriuscita dalle ammini
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strazioni locali.
In altri paesi si è assistito ad una crescita dei modelli di fornitura 

pubblica dei servizi con produzione privata, così come di trasferi
mento completo al mercato sia della fornitura che della produzione, 
lasciando al governo locale solo compiti di regolamentazione per 
evitare la costituzione di monopoli privati. In questa maniera, il 
governo locale dovrebbe diventare più «leggero», anche se i compiti 
rimastigli risultano più complessi, come si potrà vedere nel punto 
successivo. La privatizzazione dei servizi comporta, infatti, la neces
sità non solo di un’effettiva regolamentazione, per i quali le buro
crazie locali non dispongono ancora di adeguata esperienza, ma 
anche di irrobustire la capacità del governo locale di dialogare con 
nuovi attori privati le cui politiche risultano cruciali per la sostenibi
lità dello sviluppo locale, in particolare delle città. Basti pensare 
all’importanza della qualità di servizi a rete (ciclo dei rifiuti, energia, 
ciclo dell’acqua, telecomunicazioni) per la localizzazione di attività 
economiche e, in genere, per la soluzione dei problemi urbani.

Venendo più in specifico al nostro paese si è già richiamata la plu
ralità di modelli gestionali dei servizi pubblici locali prevista dall’art. 
22 della Legge 142/90 e la possibilità di loro privatizzazione non solo 
formale, ma anche sostanziale, a seguito della Legge 498/92 e delle 
sue disposizioni attuative. In realtà, sino ad oggi si è assistito ad un 
processo di privatizzazione formale e non sostanziale. Numerose 
aziende speciali sono state trasformate in società per azioni, ma la 
maggioranza, se non la totalità, del capitale resta saldamente nelle 
mani pubbliche. Il mercato dei servizi pubblici locali gestito da impre
se pubbliche fattura circa 25mila miliardi e occupa 150mila addetti. In 
una ricerca (1998) svolta da ENEA e Nomisma su un campione di 923 
imprese aderenti alla CISPEL (l’associazione delle aziende degli enti 
locali) emergeva come solo l’11% risultasse organizzata sotto forma di 
Spa; il 43% era gestita sotto la forma di azienda speciale e le rimanen
ti attraverso gestioni dirette o consortili. Ma il fatto più interessante è 
che nell’84 per cento dei casi il servizio risulta affidato dall’ente loca
le in concessione senza ricorso a gare competitive. Le concessioni 
presentano una durata che supera i dieci anni nella metà dei casi e nel 
42 per cento dei casi vengono rinnovate automaticamente alla sca
denza. La redditività risulta mediamente bassa, e ciò comporta un 
insufficiente livello di investimenti di manutenzione e di sviluppo, 
specie nelle reti di acquedotti, fogne e nei depuratori.

87



Una soluzione a questi problemi è rappresentata dalla introduzio
ne di elementi di concorrenza nel mercato dei servizi pubblici locali. 
L’intero capo VII della Legge 142/90 che regola i servizi pubblici loca
li, e al cui interno sono comprese le norme commentate in preceden
za, dovrebbe essere modificato da un disegno di legge tuttora in 
discussione al Parlamento, che prevede la forma societaria come 
unica forma di gestione dei servizi pubblici locali. Le gestioni in eco
nomia vengono limitate ad un ridotto numero di casi. L’affidamento 
dei servizi verrà effettuato solo tramite gara, salvo l’affidamento diret
to a Spa o Srl controllate dall’ente locale. Mentre la Confindustria e la 
CISPEL paiono avere trovato un accordo per andare in questa dire
zione, l’ANCI manifesta maggiori perplessità di fronte ad un processo 
di indubbio «svuotamento» di alcune tradizionali funzioni degli enti 
locali.

La graduale autonomizzazione delle aziende, maggiore nel caso di 
trasformazione in società per azioni, in parallelo alla crescita della 
professionalizzazione degli amministratori scelti direttamente dal 
Sindaco, con una minore interposizione partitica, rende sempre più 
labile il filo che lega i cittadini alla gestione dei principali servizi urba
ni attraverso la catena consiglio comunale-giunta comunale-consigli 
di amministrazione delle aziende municipalizzate. D’altro canto, al 
medesimo cittadino viene però offerta l’alternativa dell’ex it in 
aggiunta o in sostituzione a quella della voice  -  per riprendere la clas
sica distinzione di Hirschman (1970) -  attraverso l’introduzione di 
una struttura competitiva di mercato per i servizi pubblici locali.

33■ Nuove fo rm e  di governo locale: d a l government alla  governance
Le dinamiche attraverso cui gli enti locali affrontano e risolvono i 

problemi collettivi non attraversano solo la loro sfera politico-ammi
nistrativa, ma tendono a coinvolgere anche istituzioni ed interessi 
esterni al governo locale in senso stretto. Nel dibattito corrente si è 
messo in luce che una cosa è il governo locale in quanto istituzione 
(governm ent), altro è il governare ovverosia la capacità di rispondere 
alle domande di cittadini ed imprese (governance) e, in genere, di 
garantire prospettive di sviluppo ad una determinata collettività. Si 
tratta, certo, di una concettualizzazione non semplice e spesso sfug
gente, ma che risulta utile per comprendere meglio quelle frustrazio
ni dei sindaci di cui abbiamo appena parlato. Essi sono pienamente 
consapevoli dello iato tra le loro responsabilità amministrative e quel
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le che i cittadini tendono ad attribuire loro. Crisi occupazionali, insi
curezza crescente delle città, tensioni conseguenti alla crescente 
immigrazione scaricano una serie di domande e di reazioni rispetto 
alle quali i governi locali, in quanto enti, difficilmente possono offrire 
risposte adeguate. Non basta certo il sistema elettorale maggioritario 
e l’elezione diretta dei sindaci e dei presidenti di province e regioni 
per garantire l’efficacia dei poteri locali. Così come non basta la rior
ganizzazione delle modalità di erogazione dei servizi pubblici per 
garantire lo sviluppo locale. Sono ambedue condizioni necessarie, ma 
non sufficienti.

Il problema consiste anche nei rapporti che le amministrazioni 
locali sono in grado di intrattenere con gli altri attori dello sviluppo 
locale: associazioni economiche, altre istituzioni pubbliche e private, 
associazioni di interessi ecc. In un contesto di forte competizione a 
livello locale per lo sviluppo, i governi locali non possono più essere 
visti solo come produttori di servizi pubblici locali, ma come attori che 
devono interagire con altri attori in un’arena tanto più affollata e com
plessa quanto più grande è la loro giurisdizione. Quanto questo pro
blema sia reale viene evidenziato dalla crescita -  addirittura eccessiva 
e troppo minutamente regolata a livello centrale -  degli strumenti 
della programmazione negoziata, finalizzati ad istituzionalizzare il 
coinvolgimento delle forze economiche e sociali e delle altre istitu
zioni a livello territoriale. Intese di programma, accordi e contratti di 
programma, patti territoriali e contratti di area sono gli strumenti uti
lizzati sinora17. Soprattutto gli ultimi due, pur in presenza di ancora 
ridotte esperienze, paiono quelli più facilmente riconducibili al con
cetto di govern an ce  locale, dal cui funzionamento dipende la possi
bilità di successo nella competizione tra aree. I governi locali, e 
soprattutto le grandi città, si sono impegnati per facilitare la localizza
zione di investimenti pubblici e privati attraverso operazioni di miglio
ramento del quadro ambientale complessivo e di mobilitazione dei 
protagonisti dello sviluppo locale. Tali politiche sono spesso connes
se ad operazioni di trasformazione immobiliare. La città viene assimi
lata ad un’impresa, e il sindaco ad un imprenditore che deve assem
blare vari fattori produttivi per ottenere il profitto dello sviluppo (Le 
Galès, 1997). Basterebbe ricostruire i temi affrontati nel dibattito sul
l’avvenire delle più grandi città del nostro paese per scoprire, a parti
re dai primi anni Novanta, una straordinaria affinità di progetti e stru
menti di intervento per quanto concerne le politiche locali e che

89



vanno tutti nelle direzioni appena descritte. Questi fenomeni, infine, 
sono presenti -  in misura e con caratteristiche differenziate -  in tutti i 
paesi.

3.4. Tre personaggi in cerca  d i autore: regioni, p rov in ce e com uni
Le riforme brevemente commentate hanno probabilmente aperto 

un nuovo ciclo nei rapporti centro/periferia in Italia. In parallelo, 
però, la trasformazione del paese in un ordinamento federale è stata 
introdotta prepotentemente nell’agenda politica sviluppando temi 
nuovi nel dibattito sulla decentralizzazione territoriale.

Ciò ha creato le premesse per una serie di fratture all’interno del 
mondo delle autonomie locali, in particolare tra regioni ed enti loca
li, tanto che ormai si parla, in alternativa, di federalismo regionale o 
comunale. Le prime hanno sostenuto un potenziamento del ruolo 
istituzionale di se stesse, eliminando ogni differenza tra regioni a sta
tuto ordinario e speciale, sino ad una loro assimilazione agli stati di 
una federazione. Gli enti locali, invece, restano sostenitori di una 
forte autonomia comunale (e provinciale) nei confronti non solo 
dello Stato, ma anche, e soprattutto, delle regioni, rispetto alle quali 
rifiutano ogni subordinazione gerarchica. Questa frattura, spesso 
ricomposta solo a parole, è uno degli elementi che spiegano il falli
mento dei progetti di riforma federale, che venivano a rompere alcu
ni delicati equilibri istituzionali consolidatisi nell’ultimo quarto di 
secolo, dopo la nascita delle regioni18.

Gli studiosi del federalismo mettono in luce come un sistema federale 
classico presupponga la sovranità dei singoli stati rispetto all’ordinamen
to degli enti locali che ne fanno parte: questi vengono considerati «crea
ture degli stati»19. D’altra parte, è difficile immaginare un passaggio di 
questo tipo in un paese come l’Italia nel quale la tradizione delle autono
mie comunali costituisce un retaggio storico difficilmente cancellabile. Ne 
è derivato un tentativo di mediazione che è stato anche definito come il 
modello a «tre punte», o stellare, dei rapporti tra i vari livelli di governo, 
dove al livello centrale si contrappongono due livelli decentrati (regioni 
ed enti locali) posti sostanzialmente sullo stesso piano. Quanto questo 
modello si configuri come esperimento innovatore di un nuovo «federa- 17

17 Per un loro esame rinviamo a Censis, 1996.
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lismo all’italiana» o come equilibrio instabile che prelude ad un «federali
smo preso sul serio» verrà analizzato con maggiore attenzione, anche teo
rica, nel Capitolo Quinto di questo volume.

3.5. La regione da  soggetto di program m azion e e  gestione a  soggetto 
di m ediazione e p rom ozion e della fu n zion alità  degli enti locali 

Un quarto di secolo di regionalismo in Italia ha dimostrato come sia 
stato illusorio costruire un modello di relazioni regioni/enti locali «a 
cascata», dove programmazione, indirizzo e controllo nelle varie fun
zioni spettavano alla regione, mentre la gestione amministrativa era di 
competenza degli enti locali (province e comuni). In realtà, molto 
spesso le regioni sono state riluttanti a spogliarsi dei propri diritti di 
proprietà su numerose funzioni amministrative. L’attuazione del «pac
chetto Bassanini» riapre una fase di modifiche nei rapporti regioni/enti 
locali a seguito del massiccio trasferimento di funzioni statali alla peri
feria. Ma, al di là dell’assetto che si determinerà nelle diverse regioni 
e nelle varie materie, le riflessioni svolte nei precedenti capitoli sug
geriscono l’identificazione di un ruolo della regione che tenga conto 
della complessità delle relazioni interistituzionali connesse ai proces
si di decentramento politico territoriale. In particolare, vi sono due 
compiti che attualmente non vengono svolti istituzionalmente -  ovve
ro vengono a volte svolti di fatto, o informalmente -  da nessun attore 
istituzionale decentrato, e per i quali la dimensione regionale può 
risultare adeguata. Innanzitutto, essa potrebbe «arbitrare» la competi
zione tra gli altri enti locali, che, come si è avuto modo di sottolinea
re più volte in questo lavoro, può risultare il meccanismo più efficace 
per garantire la funzionalità delle amministrazioni pubbliche. Certo, 
l’arbitro non può giocare e quindi le sue funzioni amministrative 
dovrebbero essere limitate al massimo, concentrandosi nella diffusio
ne delle informazioni sulle p er fo rm an ce  degli enti locali, magari iden
tificando standard di servizi medi o desiderabili (ciò che in inglese si 18 19

18 La riforma costituzionale ratificata con il Referendum confermativo del 7 ottobre 
2001 non introduce un vero e proprio sistema federale, dato che non esistono mecca
nismi costituzionali di garanzia delle regioni e degli enti locali, quali una seconda came
ra eletta secondo il principio «federale».

19 Del resto questo è ciò che avviene anche nelle regioni a statuto speciale a segui
to della Legge costituzionale n. 2 del 1993.
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definisce il benchm arking), che facilitino il controllo dei cittadini, sti
molando al tempo stesso l’innovazione di processo e di prodotto nei 
servizi pubblici locali. In secondo luogo, la regione potrebbe svolge
re il ruolo di mediatore nei processi di decisione nelle varie politiche 
pubbliche che spesso si arenano nella conflittualità tra interessi pub
blici e privati, locali e sovra locali. Del resto si tratta di un ruolo già 
svolto di fatto, e proficuamente, come emerge da alcune ricerche 
(Pastori et al., 1987; Ires, 1994).

Un’ipotesi di questo tipo cosentirebbe di concentrare le funzioni 
della regione all’interno di una missione istituzionale più precisa. 
Ancora oggi, infatti, si possono identificare almeno sette possibili 
modelli di regione (Tavola 1), che comportano una crescita progres
siva delle funzioni svolte, partendo da quelle di legislazione e pro
grammazione per arrivare a quelle di tipo amministrativo e di fornitu
ra di servizi, sino alla disciplina puntuale nei confronti di soggetti pri
vati (autorizzazioni, concessioni, ecc.).

L’analisi positiva della legislazione ha messo in luce come tali 
modelli siano presenti in maniera differenziata all’interno delle mate
rie di competenza regionale. Si registra infatti un crescente ruolo 
regionale, in termini di gestione amministrativa, passando, nell’ordi
ne, dal settore organico dei servizi sociali, a quello dell’assetto e 
gestione del territorio, ed a quello dello sviluppo economico (Mer- 
Tavola 1. P ossib ili m od elli di R egione.

Fonte: Merloni, Fratta, Salerno, 1992.

loni, Fratta, Salerno, cit.). I decreti Bassanini potrebbero però con
sentire una riduzione dello spazio amministrativo regionale in tutti i 
settori a vantaggio degli enti locali, concentrando l’azione regionale 
all’interno delle prime due tipologie. La regione, cioè, svolgerebbe 
prevalentemente un ruolo di «arbitro» e di «garante della funzionalità», 
ovvero funzioni di coordinamento di altri soggetti promuovendo 
insieme competizione e cooperazione orizzontale tra enti locali. Ad 
esempio, un ruolo di questo tipo viene in parte svolto per la stesura 
dei Documenti unici di programmazione (DOCUP) per la distribuzio
ne dei Fondi strutturali dell’Unione Europea. Nella seconda parte di 
questo lavoro si vedrà meglio come questa ipotesi si possa collocare 
all’interno dell’architettura di un nuovo sistema di decentralizzazione 
in Italia.
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3.6. Quattro ipotesi p e r  le p rov in ce

nella catena degli enti locali. Rischiano per un verso di rimanere 
schiacciate tra regioni e comuni e per l’altro di venire gradualmente 
svuotate dal peso politico crescente delle grandi città. Questo ultimo 
aspetto vale soprattutto nelle nove province al cui interno la Legge 
142/90 ha previsto la possibilità di istituire la Città metropolitana. 
Nel corso del tempo si sono delineate almeno quattro soluzioni isti
tuzionali (Merloni, De Martin, 1996) per l’avvenire delle province:

• la soppressione con legge statale: più volte si è parlato di sop
pressione delle province, in parallelo alla nascita ed il consoli
damento delle regioni sempre tese a ritagliarsi un spazio di inter
vento sull’ordinamento degli enti locali nel loro territorio. Le loro 
funzioni sarebbero trasferite alle regioni o a forme associative ad 
hoc tra le amministrazioni comunali. Le regioni aumenterebbero 
i propri compiti di gestione amministrativa in senso stretto,
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anche se potrebbero svolgerli attraverso forme di decentramen
to burocratico e/o funzionale con uffici articolati a livello sub
regionale;

• la regionalizzazione dell’ordinamento delle province: attraverso 
una modifica costituzionale l’ordinamento delle province sareb
be lasciato alle regioni che sarebbero libere di mantenerle, rior
ganizzarle, ridefinirne i confini. Da un punto di vista dell’inge
gneria istituzionale, per chi auspica un ordinamento federale 
classico in Italia questo sarebbe il modello ideale, ma, come 
vedremo nel Capitolo Quinto non vi è alcuna necessità di riper
correre fedelmente il modello classico. Le alternative percorribi
li dalle regioni sarebbero in pratica quelle viste nel punto prece
dente;

• il mantenimento della situazione attuale: può essere considerato 
come la tipica soluzione «all’italiana», che porta ad una stanca 
ripetizione dell’attuale modello debole senza affrontare seria
mente il problema del ruolo che tale ente potrebbe avere nel
l’ordinamento. Sarebbe meglio, per fare un esempio, giustificare 
l’esistenza dell’ente alla luce degli insegnamenti dei modelli di 
competizione verticale, come qualcuno teorizza per i diparti
menti francesi (Salmon, 1998), consolidando lo svolgimento di 
funzioni «nuove» come nel punto successivo;

• una soluzione innovativa che identifichi nuove funzioni per l’en
te: le ipotesi più plausibili -  che poi sono quelle che hanno ispi
rato la Legge 142/90 -  giustificano un ruolo rinnovato per le pro
vince nel campo della programmazione e del coordinamento a 
livello sub-regionale, nonché per le funzioni operative di area 
vasta soprattutto in campo ambientale. Anche in questa ipotesi 
vi è una chiara frattura tra il potenziale istituzionale delle pro
vince nelle aree urbane ed in quelle rurali e montane. Mentre 
nelle aree urbane esso risulta difficilmente compatibile con quel
lo svolto dai grandi comuni o dalle ipotetiche Città metropolita
ne -  che coprono la maggior parte della sua popolazione - ,  nel 
secondo esse possono svolgere una utile funzione di supporto e 
di coordinamento dei comuni di piccole dimensioni. 
L’attuazione del «pacchetto Bassanini» dovrebbe favorire que
st’ultimo modello, anche se ciò potrebbe essere facilitato da una 
revisione dei confini amministrativi di tali enti che ne riducesse-
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ro ulteriormente l’identificazione con le circoscrizioni del decen
tramento statale.

3.7. Il com une: occorre ridefin irne i confini?
Non vi è dubbio che rispetto agli altri due enti il comune risulti più 

vicino e forse anche più «simpatico». Vi è però il rischio che nella logi
ca pancomunale si perdano di vista alcune caratteristiche ormai con
solidate dei sistemi economici e territoriali che rendono necessario 
rivedere le tradizionali categorie di analisi. Abbiamo già parlato dei 
rapporti tra territorio ed amministrazioni. Le tensioni, che esistono, 
sono connesse in gran parte al fatto che sempre più emerge una 
distinzione sostanziale tra aree urbane e metropolitane, da un lato, ed 
aree rurali, montane o comunque non urbane, dall’altro. Lasciando a 
geografi ed urbanisti il compito di definire precisamente il fenomeno 
urbano20, dal nostro punto di vista ci sembra necessario sottolineare 
anche per l’Italia l’esistenza di questa frattura emergente tra aree urba
ne e non urbane.

In secondo luogo, la crescente mobilità delle persone e delle cose 
rende difficile la definizione di confini -  che non siano puramente 
«identitari» -  per tutti i comuni, anche per quelli al di fuori delle aree 
metropolitane. È possibile infatti identificare una nuova geografia fun
zionale sovrapposta alle circoscrizioni amministrative comunali (e 
Quadro 2. L’«esplosione» degli organism i intergovernativi.

In parallelo alle riforme commentate nel testo, negli ultimi anni si è assi
stito ad un ampliamento del numero degli organismi intergovernativi e ad 
una crescita del loro ruolo nel nostro paese. Si tratta, forse, di uno degli 
aspetti più interessanti, anche se meno analizzati, delle riforme intervenute. 
Essi svolgono numerose funzioni. La crescita delle politiche condivise ha 
reso sempre più necessaria la definizione di percorsi decisionali che veda
no la compresenza delle diverse istituzioni. Numerose leggi quadro dello 
Stato prevedono in varie forme la partecipazione delle regioni attraverso 
intese ed accordi, oltre che una più generica consultazione nei vari settori di 
intervento. La Corte Costituzionale, nella sua giurisprudenza, ha elaborato a 
proposito il principio della necessità di una «leale collaborazione» tra Stato e 
regioni. Qualcuno ha parlato dell’esigenza di arrivare in Italia ad un model
lo di «regionalismo cooperativo». In realtà, si è sempre più avvertita l’esi
genza di una regolazione delle relazioni intergovernative, in maniera tale da
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facilitare la ricomposizione dei conflitti (inevitabili qualora esista concor
renza tra istituzioni). Un organismo di grande rilievo, istituito proprio a que
sti fini, è costituito dalla Conferenza Stato-regioni. Creata nel 1988 attraver
so uno specifico riconoscimento legislativo (Legge 400/88, art. 12) dopo un 
periodo di sperimentazione -  il suo nome per esteso è quello di Conferenza 
permanente per i rapporti tra lo Stato, le regioni e le province autonome -  
ha sede presso la Presidenza del Consiglio dei ministri, è composta dai pre
sidenti delle regioni ed è presieduta dal presidente del consiglio, o da un 
ministro da lui delegato. Ad essa possono partecipare, a seconda delle mate
rie che sono oggetto dell’ordine del giorno, altri ministri o rappresentanti di 
amministrazioni dello Stato o di enti pubblici. La Conferenza ha sia compiti 
consultivi, che di «cogestione» di politiche, nel senso che concorre all’elabo
razione dell’attività statale di indirizzo e coordinamento dello Stato in nume
rosi settori (particolarmente nel campo sanitario e della tutela ambientale) 
attraverso intese; ultimamente, infine, la Conferenza è divenuta sede auto
noma di elaborazione di atti di indirizzo per l’attuazione di determinate 
leggi.

Gli organismi intergovernativi non si limitano alla Conferenza Stato- 
regioni. Dopo un lungo dibattito è stata istituita la Conferenza Stato-Città ed 
autonomie locali che ha funzioni analoghe e che per determinati compiti 
può riunirsi insieme alla prima nella così detta Conferenza unificata. 
Quest’ultima, ad esempio, ha svolto un ruolo cruciale per dirimere i conflit
ti interistituzionali per l’attribuzione delle competenze e delle risorse per 
attuare il «pacchetto Bassanini». L’attività di questi organismi è in rapida cre
scita (Figura 3). Tra il 1993 e il 1997 le sedute ufficiali della Conferenza Stato- 
regioni sono passate da 12 a 19 (alle quali nel 1997 devono sommarsi le 
sette sedute della Conferenza unificata) e nel complesso gli argomenti trat
tati sono saliti da 56 a 211. In parallelo è aumentata l’attività a livello tecni
co dei funzionari centrali insieme a quelli regionali, con una crescita delle 
riunioni preparatorie delle sedute della Conferenza nel medesimo periodo 
da 150 a 314.

A livello regionale si è sviluppata una tendenza analoga, anche a segui
to del disposto dell’art. 4 della Legge 59/97 -  ma ci si può ricollegare anche 
all’art. 3 della Legge 142/90 -  che prevede la possibilità per le regioni di 
effettuare il trasferimento agli enti locali di tutte le funzioni che non richie
dono l ’unitario esercizio a livello regionale consultando il sistema delle 
autonomie attraverso i suoi organi rappresentativi costituiti dalle leggi 
regionali. Diverse regioni hanno così istituito delle Conferenze regioni-enti 
locali, che per adesso rappresentano prevalentemente uno strumento orga
nico di consultazione degli enti locali, ma che secondo alcuni dovrebbero 
costituire una sorta di seconda camera regionale con le funzioni di garan
zia proprie dei sistemi federali (la Regione come federazione degli enti 
locali). Alla fine del 1997 dodici regioni avevano provveduto alla costitu
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zione -  anche se con modalità diverse -  di tali organismi (Tabella 4).

(Cfr. Pastori G., La C on feren za  Stato-regioni f r a  strategia e  gestione, in Le regioni, 
1994, p. 1264 e Cosulich M., Le a ltre C onferenze. L ’esperien za delle  C on feren ze p e r 
m an en ti R eg ion e-au tonom ie locali, in Le istituzioni d el fed era lism o, 1998, n. 1, pp. 
68-84)

Figura 3. D in am ica d ell’a ttività della C onferen za S tato-reg ion i.------------------------

■ sedute

■ argomenti

■ riunioni tecniche

Fonte: Dipartimento della funzione pubblica.

Tabella 4. Regioni che h ann o istituito una Conferenza  
regioni-enti locali

Abruzzo________ *________________Molise
Basilicata * Piemonte
Calabria Puglia
Campania * Sardegna
Emilia-Romagna * Sicilia
Friuli * Toscana
Lazio * Trentino
Liguria * Umbria
Lombardia * Valle d’Aosta
Marche Veneto

Fonte: Cosulich, 1998.
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anche provinciali), basata sulla pendolarità tra insediamenti rurali ed 
urbani. Analizzando i movimenti pendolari per ragioni di lavoro e di 
studio -  che quindi non considerano il pendolarismo per altri motivi, 
quali i consumi culturali, l’uso dei servizi, le attività associative, ecc. -  
sono stati definiti i c.d sistemi urbani giornalieri (Sforzi, 1991; Istat, 
1997) basati sull’autocontenimento di tali flussi20 21. Tra il 1981 ed il 1991 
i sistemi locali sono scesi da 955 a 784, circa uno per ogni dieci comu
ni e circa sette per ogni provincia. Certamente, da un punto di vista 
economico -  non, ripetiamo, culturale -  essi corrispondono ad una 
articolazione territoriale più razionale per le politiche locali. Il loro 
cambiamento nel tempo offre un’evidenza precisa delle tensioni tra 
territorio e funzioni degli enti locali richiamate nel Primo Capitolo, e 
della necessità di continui aggiustamenti di tipo tecnico-contrattuale 
nel nostro paese. La crescita delle amministrazioni funzionali è figlia 
anche di questo fenomeno.

4. Conclusioni

L’Italia non fa eccezione rispetto alle tendenze mondiali verso una 
maggiore decentralizzazione politica. Il sistema di governo regionale 
e locale ha subito negli ultimi anni notevoli modifiche strutturali e 
risulta tuttora in trasformazione. All’interno di questa tendenza vi 
sono due aspetti particolari da segnalare.

Il primo è costituito dall’esigenza di fare in modo che il sistema di 
governo locale sia effettivamente un «sistema». È sempre più diffusa la 
consapevolezza che i rapporti verticali tra i vari livelli di governo non 
possono essere costruiti attraverso l’individuazione di una serie di

20 Ad esempio si vedano i lavori di Mela, 1997 e di Dematteis, 1997.
21 E bene richiamare la definizione dell’autocontenimento: «si tratta d i un  concetto  

g eo g ra fico  ch e  d en ota  un  territorio dove si con cen tran o  attività produttive e servizi in  
qu an tità  tali d a  o ffrire opportunità d i lavoro e resid en zia li a lla  m agg ior p a r te  della  
p o p o la z io n e  ch e  vi è  in sed iata . Di conseguenza, esso sta a  in d ica re  la cap ac ità  d i un  
territorio d i com p ren d ere a l  p ro p rio  in terno la m aggiore qu an tità  (possibile) delle  
re laz ion i u m a n e ch e  intervengono tra le sed i dove si svolgono le attività d i p ro d u z io 
n e  ( loca lità  d i lavoro) e qu elle dove si svolgono le attività legate a lla  riprodu zion e  
so c ia le  (attività d i residen za), con corren d o  in  questo m od o  a l  riconoscim en to d e i p r o 
p r i  con fin i» (Istat, cit., p. 109).
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competenze esclusive per ognuno di essi, ritagliate dalla legge, senza 
possibilità di interferenze reciproche.

Per lungo tempo il governo di queste interferenze reciproche è 
stato svolto dal sistema partitico. La crisi attuale della forma partito 
insieme ad una crescita reale della domanda di decentramento spin
ge però verso soluzioni di tipo nuovo, non facilmente configurabili. 
Questo aspetto risulta infatti attualmente assai delicato per quanto 
concerne i rapporti tra regioni ed enti locali nella prospettiva di una 
possibile trasformazione in senso federale del nostro ordinamento. 
La necessità di salvaguardare i diritti di ciascun livello di governo è 
testimoniata dalla vera e propria «esplosione» dell’attività delle varie 
Conferenze intergovernative a livello nazionale e regionale.

Il secondo aspetto è collegato al fenomeno della crescita delle 
amministrazioni funzionali locali, che emerge dall’analisi compiuta 
nei precedenti paragrafi in ambiti quali la sanità, la difesa idrogeolo
gica, la protezione dell’ambiente, la gestione del ciclo delle acque. 
Questa tendenza, insieme ai processi di privatizzazione in corso, 
tende a svuotare il governo locale tradizionale da attività di tipo tec
nico-gestionale con la conseguenza che viene eroso il controllo dei 
cittadini su attività di pubblico interesse22. Se a questo si aggiunge l’u
niverso variegato degli altri enti locali, quello che abbiamo chiamato 
sistema di governo locale non territoriale, è facile comprendere come 
il funzionamento degli enti locali del 2000 si prospetti molto diverso 
dal passato. Basti pensare al fatto che la competizione interistituzio
nale si può allargare anche ai soggetti locali non territoriali. Pensiamo 
solo a quello che potrà succedere quando le Fondazioni di origine 
bancaria potranno utilizzare i rendimenti del patrimonio ottenuto con 
le dismissioni bancarie in iniziative nel campo sociale e culturale, ana
loghe a quelle dei governi locali. Il cittadino insoddisfatto di un comu
ne potrà rivolgersi non solo agli altri livelli di governo territoriale (pro
vincia, regione, Stato), ma anche a queste istituzioni non-profit. 
Analoghi processi possono svolgersi, soprattutto da parte delle impre
se, nei confronti delle Camere di Commercio. Insomma, il problema 
della govern an ce  -  al di là della difficile definizione del termine -  di 
un’area territoriale è destinato a diventare sempre più complesso.
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Capitolo Quarto
IL FEDERALISMO FISCALE: LA DISTRIBUZIONE REGIONALE 
DELLA «VIRTÙ CIVICA»

1. In troduzione

Questo è un Capitolo ricco di dati e di informazioni su livelli di qua
lità e quantità dei servizi pubblici nelle diverse regioni italiane. I ser
vizi presi in considerazione sono forniti dallo Stato, dalle regioni e 
degli enti locali, a seconda dei casi. Il Capitolo ha diversi obiettivi, 
oltre quello, ovvio, di informare circa la realtà regionale dei servizi 
pubblici italiani.

Un primo obiettivo è mostrare la diversità esistente a livello regio
nale nella qualità/quantità dei servizi prestati direttamente dallo Stato 
-  questo è il caso dell’istruzione -  o sotto il suo controllo, come nel 
caso della sanità. Queste diversità sono la prova che la fornitura cen
tralizzata non è in grado di assicurare l’uniformità, come preteso. Ad 
ogni modo, la mancata uniformità e soprattutto i livelli più bassi di 
efficienza e di qualità che si manifestano con generalità nelle regioni 
del Sud mostrano infatti che non ha fondamento empirico la tesi fre
quentemente sostenuta secondo cui il mantenimento della gestione 
centralizzata garantisce almeno livelli di prestazioni simili in tutto il 
territorio.

Differenziazioni più marcate si presentano per i servizi forniti dagli 
enti locali. Per fornire una spiegazione di questi andamenti riprendia
mo la tesi avanzata da Robert Putnam sull’importanza del capitale 
sociale (1992), il quale a sua volta viene accumulato con maggior 
intensità laddove esistono maggiore autonomia e possibilità di deci
sione. In altre parole, i servizi pubblici funzionano meglio nelle regio
ni che hanno avuto o sviluppato nel passato maggiore autonomia e 
responsabilità politiche. Nel lungo periodo, un sistema decentralizza
to dovrebbe, sviluppando queste capacità, ridurre anche i divari 
regionali nella prestazione di servizi, cosa che più di un secolo di cen
tralizzazione non è riuscito a fare.
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2. Com e si m isurano le performance pubbliche?
In dici d i gradim ento dei cittadini

Nel Capitolo Secondo abbiamo visto che le preferenze dei cittadini 
italiani in merito alle politiche pubbliche non sembrano molto diffe
renziate sul territorio nazionale. Il modo in cui queste politiche ven
gono attuate risulta invece profondamente disomogeneo per quantità 
e qualità dell’intervento, come avremo modo di vedere in questo 
Capitolo.

Queste differenze sono infatti tanto rilevanti da configurare di fatto 
una diversa qualità della presenza pubblica nelle regioni.

Una serie di rilevazioni condotte all’inizio degli anni Novanta da 
diversi istituti e sintetizzate in un Rapporto sulle pubbliche ammini
strazioni del ministero per la Funzione Pubblica1 sono ancora in grado 
di offrire significative indicazioni sul livello di soddisfazione dei citta
dini nei confronti dei servizi pubblici. In base a queste rilevazioni, 
riportate nella Tabella 1 e riguardanti alcuni servizi importanti per il 
benessere dei cittadini come le pensioni e l’assistenza ospedaliera, i 
cittadini del Nord-est (Emilia inclusa e Lombardia esclusa), risultano 
mediamente più soddisfatti di quelli del Centro e ancor più di quelli 
del Mezzogiorno e delle Isole.

Ciò che sorprende, su un piano generale, è la media elevata di con
sensi che si registra dappertutto. Contrariamente alle dichiarazioni 
quotidiane dell’epoca sulla bassa qualità dei governi e delle politiche 
svolte, più della metà dei cittadini risultava sempre soddisfatta. La per
centuale sale a oltre l’80 per cento nei confronti dell’assistenza sanita
ria, che è fornita da quella che giornali e televisioni chiamano la 
«malasanità».

Come giudicare queste valutazioni? Affermava Paul Valery che ciò 
che è semplice è spesso falso, mentre ciò che è complesso si rivela 
inutilizzabile. Sfortunatamente, la pessimistica affermazione del 
poeta francese non è, in questo caso almeno, priva di fondamenti. 1

1 Cfr. Cassese, 1993.
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Tabella 1. Gradimento soggettivo dei servizi pubblici da parte dei 
cittadini italiani

soddisfatti 
per servizio 
pensioni (1993)

soddisfatti 
per anagrafe 
(1993)

soddisfatti 
per ricoveri 
osped. (1993)

soddisfatti 
per energia 
elettrica (1999)

Nord-ovest’' 68,7 91,4 91,0 94,6
Nord-est ** 65,0 94,0 91,6 93,1
Centro 55,3 84,0 84,4 89,4
Sud 52,5 77,5 80,2 86,4
Isole 52,1 74,6 80,2 83,7
Italia 59,8 85,5 86,8 90,3

* Comprende la Lombardia 
** Comprende l’Emilia Romagna.
Fonti: S.Cassese, 1993; Istat, Noterapide, 1999.

Le indagini soggettive rilevano infatti soprattutto il gradimento, 
concetto importante, ma non perfettamente coincidente con quel-lo 
di efficienza. Se i cittadini sono perfettamente informati e non cor
rotti da un sistema politico clientelare il gradimento è neces-saria- 
mente correlato con l’efficienza. Se dunque i politici vogliono assi
curarsi il consenso degli elettori dovranno prestare la massima atten
zione alle politiche che promuovono l’efficienza. Vediamo se anche 
in Italia questo collegamento esista se cioè gradimento ed efficienza 
vadano nella stessa direzione o meno. Per far que
sto occorre addentrarsi più in profondità nella realtà di alcuni servi
zi.

2.1. L ’istruzione
L’istruzione è oggi in Italia un servizio dove il governo centrale 

continua a svolgere un ruolo dominante nei confronti della sua forni
tura. È anche un settore candidato naturale alla decentralizzazione. In 
effetti, il processo di federalizzazione dovrebbe comportare in Italia il 
trasferimento alle regioni e/o agli enti locali delle responsabilità in 
materia di istruzione, come avviene in tutti i sistemi decentralizzati2.
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Al contrario, comuni e province hanno oggi compiti limitati alla forni
tura e manutenzione dei locali, mentre programmi scolastici e gestio
ne delle carriere degli insegnanti sono di totale responsabilità del cen
tro (sui programmi è in atto un limitato processo di deconcentrazio
ne). Se quindi la tesi dell’uniformità nella fornitura è valida, dovrem
mo attenderci scostamenti molto bassi fra le regioni nei livelli di for
nitura di questo servizio.

Per esaminare i livelli di prestazione utilizziamo due indicatori 
molto generali. Il primo è il tasso di analfabetismo della popolazione 
fino a 55 anni di età. È un indicatore molto generale se non generico, 
ma ha un certo interesse perché tiene conto anche della qualità pre
gressa del processo scolastico, ossia della scuola di tanti anni fa. 
Indica cioè le prestazioni complessive di lungo periodo di un sistema 
scolastico ad un livello molto di base. Il secondo indicatore è un indi
ce di successo calcolato dal Censis per tutte le provincie italiane. Si 
tratta di un indicatore composito, comprendente misure di regolarità 
degli studi, di produttività, di abbandoni e altri elementi di disagio 
scolastico.

I dati sono presentati a livello di grandi aree nella Tabella 2, che 
segue, e a livello disaggregato per regioni, ma aggregato per ogni sin
golo settore di osservazione nella successiva Tabella 6.

L’osservazione dei risultati premia il Centro-nord, con l’eccezione 
della Valle d’Aosta, e penalizza il Mezzogiorno, ma non tutto. Le regio
ni con il migliore sistema scolastico sono Umbria, Marche ed Emilia, 
mentre «gli ultimi della classe» sono Campania, Sicilia e Sardegna. I 
divari sono da un punto di vista quantitativo assai importanti. Per l’in
dice di analfabetismo si va da un minimo dello 0,10 per cento nelle 
regioni del Centro ad un massimo dell’1,88 in quelle del Sud. Anche 
per l’indice composito i divari sono sostanziali, soprattutto in consi
derazione del fatto, che fondendo più misure esso dovrebbe operare 
una certa compensazione fra le varie realtà regionali.

Tabella 2. P erform an ce p er grandi aree nel settore dell’istruzione: 2

2 Così come previsto dalla recente Legge di riforma costituzionale del 2 marzo 2001 
«Modifiche al Titolo V della Parte seconda della Costituzione», in cui allo Stato residue
rebbe la competenza in materia di «norme generali sull’istruzione».
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tasso di alfabetizzazione e indice di successo del sistem a  
scolastico

Area % analfabeti indice di successo 
scolastico

Nord-ovest 0,58 216
Nord-est 0,29 228
Centro 0,10 239
Sud 1,88 204
Isole 1,72 161

Italia 0,88 211

Fonti: Istat, 1999; Censis, 1994.

2.2. La sanità
Le responsabilità in questo settore sono divise, secondo la 

Costituzione3, fra il governo centrale e le regioni. Di fatto, il primo ha 
assunto per molti anni una posizione di assoluta preminenza. Di 
nuovo, l’uniformità di risultati dovrebbe essere quasi totale. In secon
do luogo, un processo effettivo di federalizzazione deve comportare, 
per essere tale, lo spostamento delle responsabilità (in questo caso di 
fatto e non di diritto, a differenza dell’istruzione) dal governo centra
le alle regioni.

L’efficacia della sanità può essere misurata in molti modi: dai tempi 
di attesa, dall’accessibilità sia territoriale che informativa, dalla capa
cità di curare e prevenire, dalla disponibilità di personale medico e 
paramedico, dalla dotazione di posti letto. In genere, l’indicatore prin
cipe, utilizzato anche dagli organismi internazionali, è il tasso di mor
talità infantile. I neonati sono, loro malgrado, un sensibilissimo e deli
catissimo sensore, in grado di misurare tanto la salute delle partorien
ti (qualità sanitaria pregressa), quanto l’efficacia delle strutture ospe
daliere (qualità sanitaria attuale). Ad esso abbiamo affiancato un indi

3 Prima della già ricordata riforma costituzionale secondo la quale allo Stato resi
duerebbe solo la competenza in materia di «determinazione dei livelli essenziali delle 
prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il ter
ritorio nazionale».
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catore composito in grado di tenere conto dell’offerta: numero di 
medici e odontoiatri iscritti agli Albi, istituti di cura, posti letto, medi
ci a tempo pieno e personale ausiliario.

I dati, resi fra loro omogenei e comparabili con opportune trasfor
mazioni statistiche confermano (Tabella 3) quelli relativi alla soddisfa
zione manifestata nei confronti dei servizi ospedalieri, che abbiamo 
riportato all’inizio di questo Capitolo. Le situazioni più favorevoli sono 
concentrate nelle regioni del Centro-nord. I divari fra di esse e le regio
ni del Sud e delle Isole sono particolarmente forti e costanti nel tempo 
nel caso della mortalità infantile, mentre l’indice composito di offerta 
sanitaria mostra variazioni più contenute. Guardando alla situazione 
delle singole regioni, la palma della migliore assistenza spetta, nell’or
dine, a Trentino, Marche ed Emilia, mentre al fondo della classifica si 
trovano Basilicata, Sicilia e Campania.

Tabella 3. P erform an ce p er grandi aree nel settore dell’assistenza 
sanitaria

Area tasso di
mortalità infantile 
1993 2000

indice
di offerta sanitaria 
1993

Nord-ovest 6,87 5,4 461
Nord-est 6,16 4,9 531
Centro 6,79 6,3 581
Sud 10,53 8,1 463
Isole 10,02 7,8 458
Italia 7,68 6,6 523

Fonti: Istat e «Il Sole-24 Ore» (da fonti varie).

2 .3 .1 ritardi burocratici
Un terzo elemento che caratterizza in modo sempre più marcato la 

qualità dell’offerta pubblica è la tempestività dei servizi, sia quelli buro
cratici, come il ricevimento delle pensioni o dei documenti anagrafici, che 
quelli produttivi, come gli allacciamenti alle reti. Il ritardo nell’erogazione 
di un servizio può avere effetti sulla qualità della vita non meno rilevanti 
di quelli prodotti dalla qualità del servizio stesso.

I dati disponibili sono quelli ricavati da Telecom Italia, Poste
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Italiane e Inps, relativi rispettivamente al numero di giorni necessari, 
nei capoluoghi di provincia, per ottenere l’allacciamento alla rete 
telefonica, per consegnare una lettera ordinaria e per la liquidazione 
di una nuova pensione. Nuovamente, si tratta di servizi prestati da enti 
centrali, in cui ancora una volta dovremmo attenderci uniformità di 
prestazioni sull’intero territorio.

I risultati sono mediamente sconfortanti per l’assieme degli italiani: 
nei capoluoghi italiani erano necessarie circa due settimane per un 
allacciamento telefonico, più di 3 giorni per recapitare una lettera, un 
mese e mezzo per ricevere una nuova pensione.

Secondo un’indagine del Censis, nel 1991 in Francia e in Gran 
Bretagna (in tutto il paese, campagne e montagne incluse) erano suffi
cienti 18 e 10 giorni, rispettivamente, per un allacciamento telefonico, 
contro 117 giorni per l’Italia. Sempre secondo la medesima indagine, 
mentre in Francia e Gran Bretagna una lettera impiegava tre giorni per 
essere recapitata a 100 km, in Italia erano necessari cinque giorni.

Anche il confronto fra le regioni italiane (limitato ai capoluoghi di 
provincia) mette tuttavia in evidenza rilevanti differenze (Tabella 4). 
Lo schema è però leggermente diverso rispetto agli altri servizi finora 
esaminati. Il

Tabella 4. I ritardi: giorni n ecessari p er la liquidazione della pensione  
o l’allacciam ento a una rete

Area

Nord-ovest

pensioni

45

poste

3,0

telefono

10
Nord-est 49 3,4 11
Centro 33 3,2 9
Sud 30 3,4 13
Isole 32 3,2 13
Italia 37 3,2 12

Fonti: «Il Sole 24 Ore» (da Inps, Poste e Sip) 1993.

Il Mezzogiorno mostra infatti una situazione migliore della media 
(una settimana di attesa in meno) per quanto concerne l’erogazione 
delle pensioni. Complessivamente, però, esso risulta ancora l’area 
complessivamente peggio servita, seguita a poca distanza dal Nord
est. Le Isole si trovano invece in condizione migliore rispetto a quan-
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to registrato per istruzione e sanità. In questo caso tuttavia, ed è l’uni
co, sono due regioni settentrionali, Trentino e Liguria, a guadagnare 
la palma del peggiore e la stessa Lombardia, peraltro sotto-dotata in 
quanto a personale Inps, si situa in quartultima posizione, di poco 
superiore alla Campania. Lazio, Marche e Piemonte sono invece le 
regioni dove la coda per questi servizi è minore.

3. Il governo locale

Per valutare l’efficacia con cui operano i poteri locali abbiamo uti
lizzato due indici a loro volta composti da molti indicatori e utilizzati 
nella nota indagine di Robert Putnam (1992), su cui torneremo. Questi 
indici, uno per il governo regionale e uno per quello comunale, misu
rano tanto la qualità dei servizi dipendenti dal livello locale, quanto la 
capacità di offrire un quadro legislativo adeguato alle necessità. 
Abbiamo già ricordato quanto questa azione sia rilevante nel creare un 
ambiente istituzionale favorevole al buon funzionamento di tutte le 
attività economiche, sia pubbliche che private. Per comprendere la 
Tabella 5 va precisato che gli indici sono stati calcolati in modo tale che 
la media italiana ha valore zero. Quindi le regioni con valori positivi 
hanno livelli di servizi migliori della media e quelle con valori negati
vi hanno servizi di qualità inferiore alla media.

La palma dei migliori (Tabella 5) deve essere assegnata alle regioni 
Centro-settentrionali, con la parziale eccezione di Liguria e Lombardia.

Tabella 5. Qualità del governo decentralizzato p er grandi aree

Area governo
regionale

governo
locale

media

Nord-ovest 0,82 0,80 0,64
Nord-est 0,52 0,47 0,31
Centro 0,83 0,80 1,13
Sud -1,17 -1,46 -1,21
Isole -1,00 -0,61 -0,87

Fonti: R.Putnam et al., 1992.

Sono, infatti, Emilia, Umbria, Toscana e Piemonte le regioni meglio 
organizzate, mentre a livello comunale, oltre alle solite Emilia e 
Umbria, compare fra i primi anche la Valle d’Aosta. Al lato opposto
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della classifica ancora Calabria, Campania e, per quanto riguarda il 
livello municipale, anche il Molise.

L’analisi complessiva delle prestazioni dei servizi pubblici nelle regioni 
italiane condotta mettendo assieme alcuni degli indicatori settoriali prima 
esaminati (Tabella 6) sottolinea l’esistenza di due linee di separazione, che 
privilegiano l’Est in rapporto all’Ovest e il Nord in rapporto al Sud.

Tabella 6. Le perform an ce pubbliche: un  con fron to  inter-regionale

Regione istruzione sanità ritardi gov. regione 
buro
cratici

gov.locale media

PIEMONTE 0,12 -0,77 1,55 0,98 0,62 0,50
VAL D’AOSTA 0,21 0,70 -0,47 0,26 1,29 0,31
LOMBARDIA 0,71 -0,19 -0,89 0,49 0,41 0,11
TRENTINO 0,73 1,63 -1,59 0,49 0,03 0,26
VENETO 0,61 1,12 -0,19 0,49 0,22 0,45
FRIULI 0,51 1,21 1,19 0,75 0,69 0,87
LIGURIA 0,55 0,68 -2,06 0,49 0,59 0,05
EMILIA 1,01 1,21 0,89 1,70 1,34 1,23
TOSCANA 0,36 0,28 -0,23 0,98 0,83 0,44
UMBRIA 1,31 -0,40 0,27 1,44 1,01 0,73
MARCHE 1,29 1,28 1,30 0,00 0,69 0,91
LAZIO 0,51 0,56 1,42 0,23 -0,15 0,51
ABRUZZO 0,34 -0,34 0,39 -0,49 -0,29 -0,08
MOLISE 0,29 -0,78 -0,19 -0,69 -1,83 -0,64
CAMPANIA -1,45 -1,66 -1,07 -1,67 -1,51 -1,47
PUGLIA -0,72 -0,64 0,01 -0,98 -0,67 -0,60
BASILICATA -1,02 -1,17 0,64 -0,46 -0,01 -0,40
CALABRIA -1,37 -1,16 -0,48 -1,87 -2,30 -1,44
SICILIA -1,50 -1,32 0,31 -1,18 -0,57 -0,85
SARDEGNA -2,05 -0,24 -0,81 -0,98 -0,39 -0,89

ITALIA 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

Nord-ovest -0,27 -0,05 0,88 0,82 0,80 0,64
Nord-est 0,12 0,84 -1,21 0,52 0,47 0,31
Centro 0,44 1,17 1,00 0,83 0,80 1,13
Sud -1,25 -1,03 -0,86 -1,17 -1,46 -1,21
Isole -1,97 -0,93 0,19 -1,00 -0,61 -0,87

Valori standardizzati (media italiana = 0)
Fonti: elaborazioni degli autori su dati tratti da «Il Sole 24 Ore».

L’immagine che ne esce (Figura 1) separa abbastanza nettamente il
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Centro-est dal resto del Centro-nord e il Sud-est dal resto del Mezzo
giorno.

Comparando l’efficacia (qualità dell’offerta) con il livello di spesa 
pubblica pro-capite è possibile ottenere un indicatore di efficienza 
vera e propria (Figura 1a). In questo caso la fascia «virtuosa» copre le 
regioni padane più le Marche, segue il resto del Centro Italia e infine 
il Mezzogiorno.

Figura 1. R ap p orto  qualità/costi e  liv ello  di p restaz io n i assolu te n e lle  reg ion i 
Italiane.

a - qualità/costi b - prestazioni assolute

Fonti: elaborazioni degli autori su dati di fonte varia.

Perché questa differenza? Per comprenderla dobbiamo considerare 
contemporaneamente quantità di risorse spese e risultato ottenuto. Le 
risorse spese per i servizi pubblici nelle regioni padane e nelle Marche, 
tanti o pochi che siano, sono utilizzate in modo più efficiente, in manie
ra tale da ottenere un miglior risultato con i mezzi a disposizione.

Le p er fo rm an ce  del settore pubblico, valutate di per sé e non in 
rapporto ai mezzi utilizzati, sono soddisfacenti in Emilia, Marche, 
Umbria e Friuli (Figura 1b).

In definitiva, i cittadini del Friuli e dell’Umbria possono essere soddi
sfatti dei risultati offerti della pubblica amministrazione, anche se la bol
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letta di queste prestazioni è mediamente elevata. I cittadini emiliani e 
marchigiani possono essere altrettanto soddisfatti dei risultati, ottenuti 
questa volta con la giusta spesa. In Piemonte, Veneto e soprattutto in 
Lombardia, le risorse pubbliche sono utilizzate bene (il rapporto qua- 
lità/costi è infatti elevato), ma i risultati non bastano (la qualità è scarsa). 
La scarsità di risorse potrebbe essere una spiegazione, visto che 
Lombardia, Veneto e Piemonte sono, nell’ordine, le regioni italiane con la 
minore dotazione di personale pubblico in proporzione alla popolazione 
residente. Come si vede, ce n’è abbastanza per giustificare un certo malu
more dei cittadini di queste regioni. Ma non è finita.

4. Gli evasori N ord Sud

La pressione fiscale, grazie al meccanismo della progressività del 
prelievo, colpisce in misura maggiore le regioni settentrionali e cen
trali, mentre la spesa pubblica privilegia le regioni di piccola dimen
sione, tanto al Nord quanto al Sud. Ma così come dal lato della spesa 
abbiamo distinto fra quantità e qualità dell’intervento, allo stesso 
modo, dal lato delle entrate, è il caso di precisare quale sia il contri
buto effettivo in rapporto a quello teorico.

In altre parole, è il momento di interrogarsi sul modo in cui il dove
re civico di finanziare quello stesso intervento viene assolto o aggira
to attraverso l’evasione fiscale.

Sono almeno due i canali attraverso i quali passano le risorse, in 
termini di base imponibile, sottratte al fisco. Infatti, l’Italia è uno dei 
paesi industrializzati la cui economia sfugge maggiormente alle misu
razioni statistiche. Per definizione ciò che avviene nel comparto som
merso dell’economia, come l’autoconsumo, le attività in «nero» o addi
rittura illegali, oltre a svolgersi al riparo dalle rilevazioni statistiche, si 
situa anche al di fuori della capacità impositiva dello Stato. Nel 1987 
l’Istat ha adeguato le proprie procedure di rilevazione del reddito 
nazionale, proprio per tenere conto di questo fenomeno. Ciò nono
stante, è opinione diffusa che le grandezze ufficiali del reddito sotto
stimino ancora largamente quelle reali.

Accanto a questo fenomeno, che caratterizza comunque tutti i 
paesi industrializzati, anche se in minor misura rispetto all’Italia, dob
biamo considerare la sottrazione fraudolenta di base imponibile, ope
rata con la mancata denuncia dei redditi effettivi. In altre parole, non
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solo le statistiche ufficiali calcolate dall’Istat misurano per difetto la 
ricchezza prodotta dal Paese, ma esiste anche una significativa diffe
renza fra reddito nazionale e somma delle dichiarazioni.

Qualcuno potrebbe obiettare che questo è normale, perché ciò che 
è reddito per le statistiche non lo è necessariamente dal punto di vista 
fiscale. È noto infatti che, oltre all’esenzione per i redditi più bassi, esi
ste in Italia una pletora di agevolazioni, più numerosa e confusa delle 
imposizioni stesse. Se il contribuente viene aggredito con oltre 2.100 
diverse tasse è altrettanto vero che per difendersi può contare sulla 
bellezza di circa 370 agevolazioni. L’operare di queste ultime com
porta una sottrazione (legale) di reddito imponibile pari a circa 
100.000 miliardi (in lire 1999), secondo varie stime compiute dal mini
stero delle Finanze negli anni recenti.

Però, anche tenendo conto dell’elusione, la differenza fra reddito 
imponibile teorico e denunciato, rimane tanto grande da non potersi 
giustificare con il solo abbattimento agevolato. Sempre secondo le 
indagini del ministero delle Finanze, mancherebbero all’appello, per 
evasione vera e propria, oltre 430.000 miliardi (in lire 1999), con una 
perdita per l’erario compresa fra 60.000 e 110.000 miliardi di lire per 
la sola Irpef, 50.000 miliardi per l’Iva e fra 30.000 e 57.000 miliardi per 
i contributi sociali.

Un fenomeno di dimensioni tanto rilevanti obbliga, soprattutto in 
presenza di una forte disomogeneità territoriale delle entrate pubbli
che pro-capite, a chiedersi quale sia il peso regionale nella sottrazio
ne di base imponibile. Infatti, è legittimo domandarsi se una tale dise
guaglianza nel contributo fiscale non sia ulteriormente appesantita 
oppure bilanciata, da una altrettanto grande disomogeneità nella par
tecipazione al fenomeno di evasione fiscale.

La prima ipotesi -  le regioni che pagano di più sono quelle che eva
dono di meno -  potrebbe avere come fondamento la maggiore effi
cacia del settore pubblico, quindi presumibilmente anche del sistema 
di accertamento e riscossione delle imposte, nelle regioni Centro-set
tentrionali.

La seconda ipotesi -  le regioni che pagano di più sono le stesse 
che evadono -  potrebbe invece basarsi sulla concentrazione, al 
Centro-nord, di una più robusta base imponibile, quindi di una 
potenziale evasione. La verità, se tale può definirsi il risultato 
dei nostri calcoli, si appoggia su entrambe le ipotesi. Vediamo 
perché.
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Un calcolo sufficientemente credibile della base imponibile sottratta è 
possibile solo per l’Irpef4 e in misura minore per l’Iva sul commercio5. Nel 
primo caso si tratta di mettere a confronto i dati di contabilità nazionale 
sul reddito delle famiglie e gli imponibili effettivamente dichiarati. In tal 
modo è possibile, con procedimenti opportuni, mettere a fuoco la sottra
zione effettuata ai danni del fisco, regione per regione (Tabella 7 e 
Appendice).

Tabella 7. L’evasione Irpef (1 9 8 9 )

Area indice di 
evasione

evasione pro capite 
(in migliaia di lire)

Nord-ovest 0,37 1.552
Nord-est 0,40 1.699
Centro 0,39 1.570
Sud 0,52 1.759
Isole 0,52 1.843

Fonti: elaborazioni degli autori utilizzando la metodologia proposta da Ragazzi (1993).

Come si vede, l’imponibile evaso rispetto a quello effettivamente 
dichiarato, qui misurato dagli indici di evasione6, è maggiore nelle 
regioni meridionali, ma l’ammontare totale non è sensibilmente diver
so e questo perché al Sud si occulterebbe in maggiore misura un red
dito di minori dimensioni assolute. La regione con l’indice di evasio
ne più elevato risulta essere la Calabria, mentre all’opposto quella con 
il valore più modesto è il Piemonte. Il valore procapite più elevato in 
termini di sottrazione al fisco viene invece operato dalla Valle d’Aosta 
e quello più modesto ancora dal Piemonte.

4 I dati relativi all’evasione Irpef sono calcolati sulla base di una metodologia pro
posta da Ragazzi, 1993.

5 I dati relativi all’evasione Iva sono calcolti sulla base di una metodologia proposta 
in Cerea, 1992.

6 Secondo la metodologia di Ragazzi (1993) l’indice si misura come (reddito impo
nibile lordo teorico) meno (reddito imponibile lordo dichiarato) diviso (reddito impo
nibile lordo dichiarato).

115



Diverso è il caso dell’Iva nel settore del commercio. Qui si parte 
dalla constatazione che gli esercizi commerciali possono evadere l’Iva 
e occultare una parte dei corrispettivi riscossi sia non effettuando la 
fatturazione che registrandola come aumento delle scorte. Una ipote
tica (si fa per dire) impresa commerciale che evade, avrà allora valori 
del rapporto fatturato-acquisti e di quello acquisti-scorte diversi e 
sistematicamente inferiori, a parità di altre condizioni, rispetto a una 
ipotetica impresa che sia in regola con la denuncia dei redditi. Dal 
confronto fra il valore regionale di questi parametri e quello della 
regione più «virtuosa», ossia il più elevato, è possibile arrivare ad una 
stima dell’evasione.

Questa metodologia si basa sulla esplicita assunzione che la strut
tura del commercio sia territorialmente omogenea. In altre parole, si 
suppone che gli esercizi commerciali nella penisola siano simili per 
quanto attiene alle dimensioni medie di superficie di vendita, nume
ro di addetti, qualità dei prodotti, esperienza professionale dei con
duttori, organizzazione del magazzino. Si tratta di una assunzione 
piuttosto eroica. La distribuzione organizzata può contare su un rap
porto fatturato-acquisti strutturalmente inferiore, se pratica un ricarico 
inferiore sui prezzi di acquisto. Questo significa, in parole povere, che 
questo metodo di individuazione dell’evasione risulta troppo «severo» 
verso le regioni con una presenza relativamente più marcata della 
distribuzione moderna, quindi Liguria, Emilia, Marche, Valle d’Aosta e 
quasi tutto il Nord-est.

Per quanto riguarda l’accumulo fittizio delle scorte, invece, è ovvio 
che si tratta di un beneficio che si ripartisce su più anni, e per questo 
motivo non è stato considerato. I risultati (Tabella 8 e Appendice) 
ricalcano quelli appena visti per l’Irpef, anche se presentano valori 
assoluti molto inferiori. A questo proposito si deve ricordare che si 
tratta di una stima prudenziale, in quanto si riferisce al solo settore 
commerciale e ne esclude anche una parte (quella legata al rigonfia
mento artificiale delle scorte).

La regione con l’indice di evasione più elevato risulta essere la 
Campania, mentre all’opposto quella con il valore più modesto è la 
Lombardia. Il valore pro-capite più elevato in termini di sottrazione al 
fisco viene invece operato dall’Umbria e quello più modesto dal Pie
monte.

Abbiamo già chiarito i limiti concettuali e di metodo delle stime qui 
riportate, tuttavia vale la pena di avanzare una considerazione. È con

116



vinzione comune che gli evasori mantengano un tenore di vita relati
vamente più elevato di quanto non ci si aspetterebbe dalla loro 
dichiarazione dei redditi. Non è certo possibile misurare con il detta
glio necessario la qualità e quantità dei consumi della popolazione ita
liana, tuttavia esiste un tipo di consumo in genere considerato un indi
catore molto attendibile del reddito effettivo delle famiglie: il consu
mo di elettricità domestica.

Tabella 8. L’evasione all’Iva p er grandi aree (1 9 8 9 )

Area indice di 
evasione

evasione p.c. 
(migliaia di lire)

Nord-ovest 0,34 56
Nord-est 0,35 70
Centro 0,42 80
Sud 0,62 71
Isole 0,53 69

Fonti: elaborazioni degli autori su metodologia proposta da Cerea (1992).

Una verifica analoga si può effettuare con i depositi bancari. Secondo 
studi della Banca d’Italia, infatti, la propensione al consumo degli ita
liani è sostanzialmente omogenea al Nord e al Sud, il che significa che 
a redditi più elevati dovrebbero corrispondere più elevati risparmi. Per 
quanto riguarda il rapporto fra depositi e imponibile dichiarato si osser
va (Tabella 9) una sostanziale invarianza del rapporto fra le due gran
dezze, senza significative eccezioni regionali.

Tabella 9. Reddito dichiarato, depositi b an cari e consum i elettrici 
(%  di ogni area  sul totale nazionale)

depositi 
bancari 1996

consumi 
elettrici 1999

Reddito 
dichiarato 1996

Nord-ovest 35 26 34
Nord-est 22 17 22
Centro 22 21 21
Sud 14 23 15
Isole 7 13 8
Italia 100 100 100

Fonti: Istat e Banca d’Italia, anni vari.
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Se confrontiamo, invece, la percentuale regionale di consumi elet
trici con l’analogo valore per il reddito imponibile dichiarato, possia
mo osservare l’esistenza di un rapporto sostanzialmente costante fra 
le due variabili. Solo la Lombardia, e in minor misura Piemonte, Emilia 
e Veneto, si allontanano dal rapporto medio, nel senso che dichiara
no relativamente più rispetto a quanto consumano, il che farebbe pre
sumere un atteggiamento da contribuente virtuoso. Al lato opposto 
Sicilia, Campania e, in minor misura, Calabria, consumano di più di 
quanto i redditi teorici dovrebbero suggerire.

In conclusione, l’evasione fiscale è un fenomeno molto rilevante in 
Italia ed è fortemente disomogeneo nella distribuzione territoriale. Fin 
qui niente di nuovo, ma perché in alcune regioni d’Italia si evade di 
più che in altre? Le analisi affrontate possono aiutarci a dare qualche 
prima risposta.

Un primo motivo va ricercato nella diversa struttura dell’economia. 
Laddove prevale o è comunque molto rilevante l’autoconsumo e l’attività 
agricola e sono diffuse forme di attività «in nero», è relativamente più dif
ficile accertare l’ammontare dei redditi prodotti. Si tratta di una situazione 
tipica dei paesi arretrati e che coinvolge parte del nostro paese.

Una seconda ragione dovrebbe probabilmente essere cercata nel 
diverso grado di efficacia con il quale opera l’amministrazione pub
blica, fisco compreso, nelle regioni italiane. A questo proposito si 
deve osservare che il carico di lavoro per unità di personale impe
gnato nell’accertamento dei redditi, non è distribuito in modo unifor
me sul territorio italiano. Secondo l’indagine, già citata, del ministero 
della Funzione Pubblica, fatta pari a 1 il carico di lavoro per addetto 
della regione con il valore più basso (Molise e Valle d’Aosta), si riscon
trano valori pari a 2,8 in Piemonte e 3,4 in Emilia (massimo valore in 
Italia). L’efficacia del sistema di accertamento sembrerebbe quindi 
molto modesta e comunque non dipendente dal numero di addetti 
impegnato. Questo significa, fra l’altro, che un semplice aumento del 
numero di persone impegnate nella lotta all’evasione, se non accom
pagnata da una sostanziale crescita dell’efficienza con la quale si uti
lizzano le risorse a disposizione, porterebbe a risultati modesti, il che 
è piuttosto sconfortante.

Sono sufficienti queste prime ragioni a dare spiegazione di questo 
fenomeno (ma in fondo anche di quelli visti in precedenza, dall’effi
cienza dei servizi alle modalità di spesa e finanziamento)? Forse no, 
forse occorre muovere un passo ulteriore, alla scoperta delle radici dei 
divari italiani.
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Ma prima di far ciò occorre porre in evidenza la correlazione che 
esiste fra qualità dei servizi prestati, sia dal governo centrale che da 
quelli locali, ed evasione fiscale. Quest’ultima è relativamente più ele
vata dove la qualità dei servizi è minore. Ciò può essere interpretato 
come una generale inefficienza del settore pubblico. È possibile che 
operi anche il classico circolo vizioso della politica, ossia che i cittadi
ni dove sono (o hanno l’impressione di essere) mal serviti dai loro 
governi reagiscano, come possono, riducendo anche le imposte paga
te?

5. Le spiegazion i dei divari

Gli italiani non sono dunque radicalmente diversi in quanto a pre
ferenze per le politiche pubbliche, ma lo sono, invece, per quanto 
riguarda l’applicazione più o meno efficace di quelle politiche e per il 
modo in cui partecipano o si sottraggono al loro finanziamento.

È possibile ricomporre i diversi frammenti di Italia che sono emer
si dalle analisi affrontate fin qui? Se questo è un obiettivo troppo ambi
zioso, è possibile perlomeno rintracciare, fra le tante linee di separa
zione che attraversano la nostra penisola, quelle principali, quelle che 
racchiudono al loro interno realtà relativamente omogenee? 
Proveremo, nelle pagine che seguono, a riconoscere le diverse Italie 
che giacciono entro i confini nazionali. Si tratta di un’operazione inte
ressante e non priva di sorprese.

Un interessante tentativo di ridisegnare i confini inter-regionali italiani 
risale al 1967 e si deve all’economista americano Lloyd Saville (1967). Egli 
individuò sette distinte aree omogenee, sostanzialmente corrispondenti 
agli stati preunitari: Regno di Savoia, Lombardo-Veneto, Granducato di 
Toscana, Stati Pontifici, Regno di Napoli, più le due Isole. L’indagine, 
principalmente basata su indicatori economici, quali le caratteristiche dei 
mercati dei fattori (lavoro specialmente) e il tasso di crescita regionale, 
incontrava il suo limite maggiore nella sottovalutazione di aspetti più spe
cificamente politici.

L’indagine non incontrò grande attenzione in un’Italia appena 
risvegliatasi dal «miracolo economico» e forse poco incline ad accetta
re l’idea di riscoprirsi ancora attraversata da cicatrici risorgimentali che 
si credevano cancellate. Tuttavia la radice dei divari italiani si nascon
de, secondo alcuni, in tempi ancora più remoti.
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Nel 1992 è ancora uno studioso americano, Robert Putnam, a leg
gere con la lente di ingrandimento i confini delle regioni italiane per 
vagliarne la solidità. Durante il suo viaggio-inchiesta da Seveso a 
Pietrapertosa, la straordinaria varietà politico-istituzionale che carat
terizza la nostra penisola colpisce l’autore non meno di quella del 
paesaggio naturale. La p er fo rm a n ce  delle amministrazioni comuna
li e regionali viene misurata attraverso l’uso combinato di due batte
rie di indicatori (15 per i comuni e 12 per le regioni), dalla prontez
za nel legiferare alla presenza di servizi culturali, dalla capacità di 
avvalersi degli stanziamenti effettuati alla funzionalità delle strutture 
sanitarie. La fotografia contrastata che esce da questa disamina spin
ge lo studioso americano a domandarsi quali siano le condizioni per 
la creazione di forti, responsabili ed efficaci istituzioni rappresenta
tive.

La risposta più immediata chiama in causa il diverso grado di svi
luppo economico, ma non sembra soddisfare Putnam e i suoi colla
boratori. La redistribuzione operata dal livello centrale di governo, e 
che abbiamo in precedenza efficacemente documentato, è elevata e 
permette anche alle regioni più povere una disponibilità di risorse suf
ficiente per un efficace funzionamento. D’altronde perché, si doman
da Putnam, la modesta Umbria offre p er fo rm an ce  superiori a regioni 
più ricche, quali Lombardia o Liguria?

Una seconda ipotesi, quasi automatica per un cittadino italiano, 
ossia il diverso colore politico delle amministrazioni, non assume in 
questo studio un peso decisivo. Friuli e Piemonte si trovano proprio a 
ridosso di Emilia e Umbria nella classifica delle prestazioni delle isti
tuzioni, pur avendo tradizioni politiche molto diverse.

Le caratteristiche che, secondo Putnam, accomunano le regioni ad 
elevata p erform an ce, sono invece lo spirito di solidarietà, la tolleran
za, la vocazione all’associazionismo, la fiducia nei propri concittadini, 
lo spirito di egualitarismo in politica. Questo angolo di osservazione, 
però, riserva qualche sorpresa. Nella diffusione delle idee egualitarie 
in politica, ad esempio, l’Emilia-Romagna si trova in testa, ma a seguir
la, poco lontano, ci sono Lombardia e Veneto.

L’insieme di queste qualità vengono definite come «civicness», ossia 
civismo. Si tratta di un concetto legato strettamente al rapporto che 
esiste fra cittadini e istituzioni e fra i membri delle comunità locali.

Ciò che è maggiormente interessante, e al tempo stesso inquietan
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te, in questa analisi è l’interpretazione dell’esistenza della virtù civica. 
Secondo Putnam essa affonderebbe le proprie radici nell’esperienza 
del periodo comunale. È in quel periodo, all’inizio del XII Secolo, che 
i due imperi padroni della penisola, quello germanico a Nord e quel
lo bizantino a Sud, entrano in crisi. Mentre nel Mezzogiorno la solu
zione all’anarchia e all’insicurezza endemica passa attraverso il pote
re, illuminato ma autocratico, della monarchia normanna, i membri 
delle comunità del Nord creano associazioni volontarie per la difesa 
dei loro mutui interessi. È in questo contratto sociale, maggiormente 
appoggiato su un patto di collaborazione orizzontale che di gerarchia 
verticale, che si stabiliscono le basi di quella «oasi nella foresta 
medioevale» (Kropotkin, 1902) che sarà l’Italia dei comuni. Benché 
molto lontano da quello che oggi chiameremmo un regime democra
tico, il comune estende la partecipazione al governo in modo, per l’e
poca, straordinario7.

Un punto che merita di essere sottolineato nell’interpretazione del 
politologo americano, è la divisione che già nel 1300 è ravvisabile non 
solo fra Nord e Sud, con la fascia intermedia dello Stato Pontificio, ma 
all’interno di quella che è oggi la ripartizione settentrionale, fra i 
comuni diventati signorie e le Repubbliche marinare di Genova e 
Venezia, con le relative zone di influenza.

Criticata per avere ignorato le vicende storiche situate nel lungo 
intervallo fra l’Italia comunale e quella unitaria (Bagnasco, 1994), la 
fotografia dell’Italia effettuata da Putnam trova però in altre indagini 
contemporanee, ulteriori conferme. Una ricerca di qualche anno fa 
dell’Istituto Cattaneo di Bologna8, analizza le fratture d’Italia sulla base 
dell’indice di secolarizzazione della società. Anche un elemento rite
nuto unificante dell’unità nazionale, come la Chiesa cattolica, risente 
di divisioni che assomigliano in modo impressionante ad una foto
grafia già vista (Figura 2).

Figura 2. Le sep arazion i re g io n a li in  Italia.

7 Un Comune come Siena con una popolazione di circa 5.000 maschi adulti dispone
va di 860 cariche pubbliche part-time; la fiducia nel diritto scritto, negli accordi, nella 
negoziazione e nella legge era tale che nella Bologna del ’200 esistevano 2.000 notai su 
una popolazione di 50000 abitanti (D.Waley, Italian  City -rep u b lics  in Putnam, 1992).

8 Cfr. Cartocci, 1994.

121



Fonti: Cartocci, 1994; Putnam, 1992.

Complessivamente la penisola italiana risulta attraversata da linee 
di separazione forti, in quanto fra loro sovrapposte anche se osserva
te da punti di vista molto differenti: economici, istituzionali, storici, 
religiosi e politici. Le nostre radici storiche e la diversa virtù civica cui 
avrebbero dato origine, lo Stato con le disomogenee prestazioni di 
servizi che offre ai suoi cittadini nelle diverse regioni, la Chiesa, con 
l’altrettanto variegato rapporto che la lega ai suoi fedeli e alla società 
secolare, le stesse scelte politiche degli italiani, il disagio sociale, il 
reddito: tutto sembra dividere l’Italia nei medesimi punti e con una 
frammentazione generalmente maggiore nelle ripartizioni Centro set
tentrionali rispetto al Mezzogiorno, che appare invece nel suo com
plesso relativamente omogeneo.

Anche vista dall’Europa, l’Italia appare divisa in modo analogo. 
Secondo uno schema di ripartizione territoriale9 del continente in 
macro-regioni omogene, elaborato dagli uffici statistici dell’Unione 
Europea, in Italia esistono 11 aree di dimensioni sub-nazionali. Al 
Nord si delineano tre distinte regioni: il Piemonte-Liguria, cui si può

9 Si tratta dello schema Nuts 1, nuclei per le unità statistiche territoriali, che indivi
dua 71 macro-regioni in Europa, di cui 11 in Italia.
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aggiungere, ma solo per motivi di isolamento geografico, la Valle 
d’Aosta, la Lombardia da sola e il Triveneto. Al Centro anche l’Emilia- 
Romagna figura come una Regione a sé stante e così il Lazio; la 
Toscana presenta forti affinità con Umbria e Marche, l’Abruzzo con il 
Molise e il Meridione appare piuttosto omogeneo, con l’eccezione 
della Campania oltreché ovviamente delle due Isole.

Dobbiamo allora, al termine di questa disamina dei divari del 
Belpaese e delle loro origini, dare ragione alle parole di Metternich, 
secondo le quali l’Italia non sarebbe che «una mera espressione geo
grafica»? Forse no.

6. Conclusioni

In questo Capitolo abbiamo messo a nudo i divari regionali nelle 
prestazioni dei servizi pubblici. In generale, emerge una forte diffe
renziazione fra il Centro-nord e il Sud, che si sta comunque riducen
do, perlomeno in seguito all’allineamento di alcune regioni facenti 
parte dell’area del Mezzogiorno, come Abruzzo e Molise, agli schemi 
di comportamento che emergono nel Centro-nord. Certo, sono da 
usare molte cautele nell’interpretazione di questi dati. In primo luogo, 
la realtà osservata è la regione, ma al suo interno ci possono essere 
differenziazioni profonde, che i nostri dati non catturano e che pos
sono modificare la valutazione. In secondo luogo, i confronti sono 
relativi: il fatto che il Nord e il Centro vincano i confronti non signifi
ca che in termini assoluti i livelli di servizi siano in queste regioni sod
disfacenti in assoluto. Se prolungassimo il confronto con alcune regio
ni del Nord-Europa, avremmo forse da ridimensionare alcuni degli 
esempi di miglior amministrazione delle nostre regioni.

Quali sono però i collegamenti fra questa analisi e la decentralizzazio
ne in senso federalista? Certamente parecchi. Un primo punto da sottoli
neare è che non si osservano forti differenze, nelle insufficienze, fra ser
vizi prestati direttamente dal centro o da esso fortemente controllati e ser
vizi locali o regionali. Cioè la fornitura centralizzata non assicura uni
formità ed efficienza. Non vi è dunque motivo, sotto questo profilo, per 
mantenerla. Un secondo punto è che le prestazioni pubbliche sono mi
gliori nelle regioni che hanno maggiori tradizioni di autonomia politica o 
della società civile e peggiori in quelle, come il Mezzogiorno, in cui la sto
ria degli ultimi secoli ha visto come cambiamento maggiore la so
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stituzione di una monarchia molto burocratica (quella borbonica) con un 
regime altrettanto centralizzato e burocratico (quello italiano/sabaudo).

Terzo, i divari sono molto forti. L’imposizione -  tramite un sistema 
centralizzato -  di una sorta di «camicia di forza» a tutte le aree del 
nostro Paese rappresenta una perdita netta per tutti. La decentralizza
zione potrebbe liberare energie con vantaggio generale.

Quale tipo di federalismo suggeriscono i dati qui riportati? In primo 
luogo, uno schema a maglia territoriale molto ridotta. Per fare un 
esempio, la creazione di macro-regioni non avrebbe senso. In effetti, 
e non tanto paradossalmente, l’area del Paese, il Nord, nella quale è 
più forte il sentimento federalista è a sua volta attraversata da una 
ragnatela di linee di separazione invisibili, ma non meno forti di quel
le che la dividono dal Centro e dal Mezzogiorno. Quest’ultimo appa
re, anzi, come l’area che, pur nella sua arretratezza, si dimostra mag
giormente dotata di omogeneità e compattezza10 il.

In secondo luogo, va anche pensata l’opportunità di un federali
smo asimmetrico, cioè a velocità variabile, come verrà esplorato nel 
Capitolo Quinto di questo libro. Se alcune aree -  corrispondano esse 
a regioni o ad enti locali -  non sono o non si sentono pronte ad assu
mersi nuove responsabilità, non vi è motivo per impedire questa 
assunzione in altre aree, dove le condizioni sono più propizie e la 
domanda più forte.
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studio, va rilevato che un modello di federalismo che non trasferisca risorse dalle zone 
più ricche verso quelle più povere produrrebbe una situazione paradossale.
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Appendice.

Evasione Irpef (1 9 8 9 )

Regione indice 
di evasione

evasione p.c. 
lire x 1000

PIEMONTE 0,36 1.346
VAL D’AOSTA 0,39 2.161
LOMBARDIA 0,38 1.622
TRENTINO 0,43 1.938
VENETO 0,42 1.704
FRIULI 0,40 1.640
LIGURIA 0,40 1.698
EMILIA 0,38 1.663
TOSCANA 0,39 1.573
UMBRIA 0,41 1.442
MARCHE 0,44 1.924
LAZIO 0,38 1.499
ABRUZZO 0,49 1.948
MOLISE 0,52 1.765
CAMPANIA 0,53 1.785
PUGLIA 0,50 1.628
BASILICATA 0,50 1.583
CALABRIA 0,57 1.913
SICILIA 0,54 1.878
SARDEGNA 0,47 1.722

ITALIA 0,42 1.624

Fonti: elaborazioni degli autori su metodologia di Ragazzi (1993).
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Evasione Iva (1989)

Regione indice 
di evasione

evasione p.c. 
lire x 1000

PIEMONTE 0,34 54
VAL D’AOSTA 0,39 97
LOMBARDIA 0,33 68
TRENTINO 0,35 72
VENETO 0,41 74
FRIULI 0,36 64
LIGURIA 0,34 54
EMILIA 0,39 75
TOSCANA 0,38 77
UMBRIA 0,54 101
MARCHE 0,52 91
LAZIO 0,42 79
ABRUZZO 0,58 87
MOLISE 0,64 74
CAMPANIA 0,65 71
PUGLIA 0,58 68
BASILICATA 0,64 69
CALABRIA 0,63 66
SICILIA 0,56 70
SARDEGNA 0,46 65

ITALIA 0,43 71

Fonti: elaborazioni degli autori su metodologia proposta da Cerea (1992).
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Pa r t e  Se c o n d a  

i p r o b l e m i  d a  a f f r o n t a r e

NELLA DECENTRALIZZAZIONE IN ITALIA





Capitolo Quinto
L’ARCHITETTURA DEL NUOVO SISTEMA

1. In troduzione

In questa seconda parte, che ha natura soprattutto propositiva, si 
prendono in considerazione le scelte fondamentali che deve affronta
re la prosecuzione del processo di decentralizzazione in Italia e si 
suggeriscono, anche in riferimento alle esperienze straniere, le solu
zioni da adottare. In altre parole, questa seconda parte delinea il siste
ma decentralizzato, di tipo federale, che gli autori di questo libro pro
pongono alla riflessione del lettore.

In particolare, in questo Capitolo si affrontano i due problemi la cui 
soluzione permette di configurare l’architettura generale del nuovo 
sistema e le modalità della sua realizzazione. Specificamente, si 
affronta la scelta fra:

• il federalismo a due o a tre livelli, alias  il modello di rapporti fra 
regioni ed enti locali;

• selettività o uniformità nel processo di decentralizzazione, alias  
la scelta fra federalismo asimmetrico o simmetrico.

Al Capitolo successivo è demandata l’analisi di alcuni problemi più 
specifici e cioè:

• il governo delle aree metropolitane, cioè come governare la 
dimensione urbana della decentralizzazione;

• la scelta fra consolidamento vs. frammentazione del sistema di 
governo comunale;

• i rapporti finanziari tra i diversi livelli di governo;
• i rapporti tra il sistema di governo locale territoriale e quello 

delle autonomie funzionali.

2. Una struttura fed e ra le  a  qu an ti liveUi?

2.1. Non esiste un m odello unico di fed era lism o
Per procedere nel processo di decentralizzazione in Italia dobbia

mo innanzitutto decidere se vogliamo muoverci verso una soluzione 
federale classica, cioè a due livelli, dove solo il governo centrale e le
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regioni ricevono una tutela costituzionale, oppure verso una soluzio
ne articolata su almeno tre livelli di governo, cioè verso un sistema 
federale di tipo nuovo. Il dibattito su questa scelta è stato finora molto 
acceso, con le regioni schierate, ovviamente, a favore della prima 
soluzione e gli enti locali a favore della seconda. Negli ultimi tempi, 
però, il problema ha perso buona parte della sua acutezza, dato che 
le regioni sembrano aver accettato un ruolo costituzionalmente rico
nosciuto ai comuni1.

Il problema non è solo italiano, ma più generale. Soprattutto, esso 
concerne, sia pure con diversa intensità, tutti i sistemi regionali esi
stenti. In effetti, i sistemi regionali sono con ogni probabilità sistemi 
transitori, destinati ad essere trasformati in sistemi federali veri e pro
pri, con la necessità di dover definire con precisione i rapporti di pote
re fra i diversi livelli di governo.

L’esame dei sistemi federali di tipo classico non è molto d’aiuto nel 
suggerire una soluzione. In effetti, questi sistemi sono nati dalla fusione 
di pre-esistenti stati unitari -  quali appunto le colonie dell’Impero bri
tannico, o i cantoni svizzeri. All’interno di uno stato unitario gli enti 
locali sono diretti interamente dal governo centrale e sono, dal punto di 
vista costituzionale, creature dei primi. Una volta che le colonie o i can
toni sono diventati stati federati, essi hanno continuato a regolare con 
completa discrezione i rapporti con gli enti locali. Negli anni più recen
ti il potere degli stati federati sui loro enti locali è però diminuito anche 
per la crescente invadenza del governo federale, che è chiaramente più 
forte e con il quale municipi, distretti e contee sono normalmente incli
ni a stringere rapporti preferenziali. Quanto più ricco e lontano è il 
finanziatore/custode, tanto meglio!

I sistemi federali di creazione più recente (o di ri-federalizzazione) 
sono invece di maggiore utilità nell’indicare una soluzione al problema 
italiano, perché essi sono stati creati con un processo che ha operato in 
direzione opposta ai processi classici di federalizzazione. In Germania, 
Austria, Belgio e Brasile, ad esempio, lo Stato federale è stato creato in 
un processo di decentralizzazione: un precedente Stato unitario si è spo
gliato di alcune importanti funzioni conferendole a enti di nuova crea
zione -  gli stati federati appunto. Prima della trasformazione federale, gli 
enti locali erano disciplinati dal governo centrale (parlamento ed esecu

1 Questo ruolo è anche stato riconosciuto nella recente Legge di riforma costituzio
nale dal Titolo V della Parte Seconda.
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tivo). La trasformazione federale ha significato un consistente trasferi
mento dei poteri di controllo e di indirizzo sugli enti locali dal governo 
centrale a favore dei nuovi stati federati, ma gli enti locali hanno conti
nuato a mantenere significativi rapporti, di tipo finanziario e non, con il 
governo centrale e hanno ricevuto garanzie sancite a livello costituzio
nale. In altre parole, un processo di federalizzazione non implica inelut
tabilmente una riproduzione fedele del federalismo classico, anzi. Il 
federalismo è piuttosto un sistema di governo territoriale in evoluzione 
continua per adattarsi alle realtà cui si applica.

Come accennato nel Capitolo iniziale, questo libro è a favore di un 
sistema federale a più livelli, cioè di un modello federale moderno. 
Questo non solo per rispettare la tradizione di governo territoriale in 
Italia, che è incentrata soprattutto sui comuni e sulle loro tradizioni di 
autonomia, ma anche perché un sistema di questo tipo è suscettibile di 
favorire relazioni maggiormente concorrenziali fra i diversi livelli di 
governo, come cerchiamo di dimostrare qui di seguito con un breve 
esame delle relazioni intergovernative all’interno dei principali modelli 
storici che si sono finora presentati. In particolare, partiamo dalla pre
sentazione del modello federale «duale», che è tipico della fase iniziale 
dei sistemi federali classici. È un sistema che costituzionalmente preve
de solo due livelli: governo federale e governi degli stati federati, che 
operano su due piani completamente separati in completa autonomia. 
Lo poniamo a confronto con il modello di decentralizzazione tipico 
degli stati unitari, dove invece il governo centrale prevale nettamente 
sugli altri livelli di governo -  regionali e locali -  delimitandone i com
piti ed esercitando un penetrante controllo sulla loro azione. Cerchiamo 
poi di far vedere come nella realtà dell’evoluzione storica, entrambi i 
modelli siano stati superati dall’emergere di fatto di un modello caratte
rizzato da forti elementi di interdipendenza e di concorrenza fra i diver
si livelli di governo, dove i diritti dei cittadini ricevono maggiore tutela 
e le preferenze maggiore soddisfazione. L’esame di questo terzo model
lo ci serve per individuare il modello federale che riteniamo più oppor
tuno per la realtà italiana, un modello in cui le competenze sono distri
buite fra tre livelli con elevati livelli di interdipendenza e di concorren
za fra di essi.

2.2. Il fed era lism o  du ale
In questo modello i rapporti fra il governo federale e quelli degli 

stati sono detti «tangenziali». Ciò significa che vi è una completa sepa
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razione delle competenze. Queste sono raggruppate per grandi aree: 
istruzione, difesa, politica estera, sanità. L’unico punto di contatto, di 
tangenza appunto, fra i due livelli è la risoluzione degli eventuali con
flitti di competenza, che è affrontata di norma dalla Corte 
Costituzionale. Data la concorrenza che si fanno i diversi livelli per 
espandere i propri poteri, i conflitti di competenza sono molto nume
rosi e acuti.

Il crescente intervento del settore pubblico nell’economia e la sua 
articolazione più fine hanno messo rapidamente in crisi il modello 
duale, rendendo impossibile il mantenimento della separazione per 
grandi aree. Non ha senso ad esempio -  e la realtà si incarica prima o 
dopo di modificarlo -  mantenere tutta la ricerca scientifica ad un solo 
livello, quando vi sono spazi di intervento appropriato per entrambi i 
livelli. Ed ancora la ricerca scientifica concerne anche la sanità; quin
di se la prima viene affidata al centro, ciò implica automaticamente un 
intervento di quest’ultimo, cioè una riserva formale di competenze, 
anche in materia sanitaria.

Figura 1. Il sistem a fed erale  classico .
a) separazione di poteri fra governo federale e governi degli stati federati;
b) enti locali dipendenti dagli stati

Enti locali

La necessità di una maggiore articolazione delle politiche ha inevi
tabilmente posto in relazione il governo federale anche con gli enti 
locali. Si pensi, ad esempio, al caso delle politiche di sviluppo pro
mosse dagli enti locali, che -  come mostra l’esempio americano -  
sono venute inevitabilmente in contatto, o in conflitto, con la compe
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tenza federale in materia di commercio fra gli stati (in linguaggio 
moderno significa la promozione e protezione del mercato unico). 
Nonostante che in taluni casi gli stati federati abbiano cercato di riaf
fermare la loro supremazia sugli enti locali -  come per gli USA nel 
caso famoso della «Dillon’s rule» -  il sistema duale è entrato in crisi, 
non solo per quanto concerne la separazione dei poteri fra governo 
federale e governi degli stati federati, ma anche per quanto concer
ne i rapporti, di supremazia, fra stati federati ed enti locali.

Venendo ora alla concorrenza fra le istituzioni e iniziando da 
quella verticale è chiaro che questo modello si caratterizza per un’in
tensa concorrenza potenziale fra governo federale e stati federati. In 
effetti, la separazione, anche perfetta e completa, delle competenze 
non elimina i punti di contatto o di conflitto sulle stesse, né la 
sovrapposizione pervasiva degli effetti delle politiche. Per fare un 
esempio storico riferito alla Svizzera, gli effetti dell’uso della com
petenza in materia di difesa, che è sempre stata affidata al centro, si 
sono intrecciati e scontrati con quelli della politica agricola, che la 
Costituzione affida ai cantoni e che riguarda anche le riserve di pro
dotti agricoli, necessarie in caso di guerra prolungata.

In generale, la separazione completa delle competenze non evita 
che gli effetti delle politiche entrino in contatto e/o in conflitto apren
do così la possibilità per i cittadini di mettere in concorrenza fra di 
loro i livelli di governo a vantaggio dei propri interessi. Assai minore 
è la concorrenza fra stati federati e governi locali, dati i poteri di 
governo degli stati in materia di enti locali. È chiaro che uno stato 
federato, che fosse attento ai vantaggi per se stesso derivanti dalla 
concorrenza con i propri enti locali, cercherebbe di stimolarla allen
tando i vincoli che può imporre ai suoi enti locali, dotandoli delle 
competenze adeguate e cercando di eguagliare i punti di partenza con 
proprie politiche. Forse, però, è troppo chiedere questo ai politici, e 
soprattutto ai burocrati locali.

Il modello contiene anche un potenziale elevato di concorrenza 
orizzontale fra gli stati federati, dato che questi hanno grandissima 
visibilità e, praticamente, nessun vincolo. Vi è anche un potenziale 
elevato di concorrenza fra gli enti locali del medesimo stato, mentre 
il potenziale di concorrenza fra enti locali situati in stati diversi è 
assai più ridotto, soprattutto se il governo degli enti locali da parte 
degli stati federati conduce a elevate differenze da stato a stato nel 
sistema locale di governo, ciò che rende poco agevole il confronto
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delle prestazioni di enti locali appartenenti a stati di-versi.

2.3. Il sistema unitario
Gli stati unitari tradizionali hanno -  in base al loro disegno costitu

zionale -  un sistema di governo territoriale, che Deil Wright (1988) 
definisce «inglobante» e che è rappresentato nella Figura 2. Le costitu
zioni unitarie riconoscono l’esistenza e il ruolo degli enti locali, ma 
poteri, finanziamento, struttura e controlli sono interamente affidati 
alla legge ordinaria, cioè del parlamento nazionale. Normalmente, gli 
stati unitari hanno due livelli di governo: centro ed enti locali. 
L’introduzione di un terzo livello -  le regioni -  modifica solo parzial
mente il quadro, nel senso che la distanza con i sistemi federali per
mane elevata. Nella Figura 2 sono rappresentati tre livelli, volendo 
con ciò significare che la presenza delle regioni non modifica fonda
mentalmente il carattere dello stato unitario. La distinzione, infatti, fra 
un sistema federale ed un sistema di decentralizzazione politica, 
regionale o no, sta non solo nella presenza nel primo sistema di soli
de garanzie costituzionali ai poteri degli stati federati, ma anche nel
l’assenza di vincoli e di controlli da parte del governo federale (cioè 
centrale) sulle decisioni e sulle attività dei governi sub-nazionali. Si 
pensi all’intensità dei controlli del governo centrale sulle regioni ita
liane -  rinvii e veti sulle leggi, completa dipendenza delle loro finan
ze dalla legge ordinaria -  e apparirà chiara e giustificata l’inclusione, 
nella Figura 2, della sfera delle regioni in quella del governo centrale.

Poiché il governo centrale è la chiave di volta di tutta l’architettura 
del sistema di governo territoriale, esso è il punto di riferimento di 
tutte le relazioni intergovernative, mentre i rapporti fra governi locali 
e regionali sono (quasi) del tutto assenti. È il centro che regola anche 
questo aspetto delle relazioni intergovernative.

Figura 2. Il sistem a reg ionale/ centralizzato  c lassico .
a) competenze di regioni ed enti locali sono controllate dal governo centrale;
b) regioni ed enti locali reciprocamente indipendenti
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Anche in questo caso la struttura delineata dalle norme legali viene 
modificata e superata dalla realtà. Ogni governo cerca di allargare la

propria sfera di azione e di sottrarsi alla tutela dei governi che hanno 
un potere gerarchico, o finanziario, superiore. Inoltre, ogni governo 
cerca di stabilire relazioni o rapporti con altri enti se questo permette 
di risolvere problemi incontrati nella sua azione. L’intensità, e dunque 
i benefici, della concorrenza in questo sistema dipendono evidente
mente dalla libertà d’azione lasciata ai governi di livello inferiore da 
parte di quello centrale. Nuovamente, un governo centrale dovrebbe 
avere interesse a che si sviluppi concorrenza fra le regioni e gli enti 
locali e fra questi livelli di governo e se stesso. Per fare un esempio, 
se il governo federale russo vuole fare bella figura a livello interna
zionale, cioè vincere la propria competizione con i governi di altri 
paesi, dovrebbe avere un interesse a che il settore pubblico russo fun
zioni a dovere nel suo complesso e questo risultato è facilitato dalla 
concorrenza verticale fra tutti i livelli di governo, compreso quello 
federale.

2.4. Il m odello d e ll’interdipendenza competitiva
È un modello reale che è risultato dall’evoluzione -  all’interno dei 

Quadro 1. Autonom ia reale e n on  di diritto: il peso delle tradizioni e 
dei sistem i politici.

Se ci limitiamo ad un’analisi di tipo istituzionale possiamo trovarci di 
fronte a sistemi formalmente accentrati ma nei quali i governi locali godono 
di notevoli livelli di autonomia politica, e viceversa. La Francia, che viene 
considerata lo stato accentrato per antonomasia, possiede numerosi antido
ti che garantiscono livelli significativi di autonomia locale a dispetto di una 
ripartizione formale delle competenze che -  nonostante le riforme degli
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anni Ottanta -  premia ancora il centro. In effetti, è illusorio valutare il 
grado di accentramento/decentramento di un sistema sulla base del rita
glio formale delle competenze amministrative e di spesa indipendente
mente da una concreta analisi delle modalità di attuazione delle principa
li politiche pubbliche. Se i poteri locali dispongono di maggiori o minori 
poteri lo si può cogliere solo attraverso un’analisi, per così dire, «multidi
mensionale» delle relazioni intergovernative. Un efficace esempio di que
sto approccio è dato da Page e Goldsmith (1988) che, nell’ambito di uno 
studio comparato dei sistemi di relazioni intergovernative nei paesi euro
pei non di tipo federale, hanno individuato tre livelli di analisi da utilizza
re in maniera congiunta per valutare la reale capacità di influenza dei 
governi locali nelle attività di regolamentazione e nelle modalità di forni
tura dei servizi pubblici locali: a) la ripartizione formale delle funzioni tra 
centro e periferia; b) la discrezionalità nello svolgimento delle funzioni 
locali; c) l’accessibilità nei confronti degli attori centrali.

In effetti, risulta spesso assai complesso identificare compiutamente i 
livelli di autonomia locale solo sulla base delle attribuzioni formali e senza 
tenere conto della seconda dimensione di analisi, la discrezionalità di cui i 
governi locali possono usufruire nell’esercizio delle proprie competenze. La 
discrezionalità può svilupparsi sin dalla scelta se fornire o meno un deter
minato servizio pubblico. Nel caso invece di funzioni obbligatorie, un ente 
locale può fornire livelli di prestazione in termini quali/quantitativi scelti 
autonomamente, o sulla base di standard determinati dal centro. In aggiun
ta, il governo locale, nell’ambito dei suoi poteri discrezionali, può essere più 
o meno pesantemente influenzato dai suggerimenti dei livelli superiori di 
governo, attraverso direttive informali, circolari, manuali ecc., che determi
nano una sorta di moral suasion, basata in genere sull’autorevolezza delle 
burocrazie tecniche centrali. Vedremo come tale discrezionalità consenta 
forme di competizione verticale tra i governi locali.

Anche nel caso di limitata discrezionalità dei governi locali, un sistema 
non dovrebbe essere considerato necessariamente di tipo centralizzato. Pur 
in presenza di una ridotta autonomia nello svolgimento dei compiti loro 
assegnati, i governi locali potrebbero sempre avere una rilevante capacità di 
influire sulla definizione delle norme e delle regolamentazioni alle quali essi 
si devono attenere. In numerosi paesi esistono influenti associazioni degli 
enti locali che costituiscono pesanti strumenti di pressione verso i parla
menti nazionali (si pensi solo al ruolo dell’ANCI e dell’UPI in Italia). Un’altra 
strada per garantire questa capacità di influenza è il «cumulo dei mandati», 
ovverosia la possibilità per gli amministratori locali di poter ottenere cariche 
pubbliche rilevanti anche a livello centrale, nei parlamenti, nei governi e in 
altri enti pubblici nazionali. La Francia, ad esempio, rappresenta l’esperien
za istituzionale in cui questo meccanismo è più diffuso, anche se negli ulti
mi anni si è cercato di ridurne l’incidenza (cfr. avanti). Questi diversi profili
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di analisi delle relazioni intergovernative ci spiegano anche perché gli indi
catori quantitativi più comunemente utilizzati per misurare il peso e l’auto
nomia degli enti locali, sono spesso controversi e discutibili.

In generale, esiste uno stretto legame tra decentralizzazione e democra
zia. In Europa, paesi come Germania, Italia, Spagna, Portogallo hanno visto 
immediatamente rispuntare le realtà politiche locali non appena sono state 
ristabilite le regole democratiche dopo la caduta dei regimi politici dittato
riali.

Ugualmente, nella transizione dei regimi socialisti si sta assistendo alla 
rinascita di un sistema di governo locale, anche se tale processo risulta 
quanto mai difficile per l’assenza sia di classi dirigenti locali che di mecca
nismi istituzionali (sistemi elettorali, di finanziamento, ecc.) collaudati. 
Discorso analogo può esser fatto rispetto alla democratizzazione dei paesi 
in via di sviluppo dell’America Latina, dell’Africa e dell’Asia, come abbiamo 
visto nel Capitolo iniziale.

Quando si pensa di averli eliminati i governi locali risorgono, a testimo
nianza del loro legame profondo con le istituzioni della democrazia. Del 
resto, ciò è vero anche in assenza di rotture profonde come quelle origina
te dall’avvento dei sistemi totalitari. In Gran Bretagna negli anni Ottanta si è 
assistito ad un evidente drastico tentativo di ridurre l’autonomia dei gover
ni locali, vista come una minaccia per le politiche economiche dei governi 
conservatori rivolte alla riduzione della spesa pubblica ed, in genere, alla 
riduzione dell’intervento pubblico nell’economia. Lo «smantellamento» delle 
autorità metropolitane, in particolare quella di Londra, nel 1986 ne ha rap
presentato l’effetto più evidente. L’avvento dei labouristi al potere ha però 
riaperto la strada alla decentralizzazione, con l’ampia devoluzione a van
taggio di assemblee elettive in Scozia e in Galles e con il progetto di costi
tuire gradualmente nuovi livelli regionali ed elettivi di governo in 
Inghilterra, di cui il primo passo è stata la reintroduzione del governo della 
Grande Londra.

Il cumulo dei mandati in Francia

Può un sistema formalmente accentrato possedere al suo interno dei cor
rettivi tali da consentire un ribaltamento del peso politico del centro sulla 
periferia? Uno dei casi più interessanti è rappresentato dalla Francia, dove la 
possibilità di svolgere simultaneamente più mandati elettivi ed esecutivi a 
livello locale e nazionale consente alla classe politica municipale di influen
zare significativamente le politiche nazionali. Basti pensare che il 55 per cento 
dei deputati ed il 47 per cento dei senatori esercitano anche la funzione di
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Sindaco (Tabella 1).

Tabella 1. Il cum ulo dei m andati in  Francia

Deputati % Senatori %

Totale 575 100 319 100
Consigliere comunale 474 82 217 68
Sindaco 318 55 149 47
Consigliere dipartimentale 205 36 139 44
Presidente Consiglio dipart. 15 3 35 11
Consigliere regionale 63 11 23 7
Presidente Consiglio regionale 14 2 4 1
Membro Parlamento europeo 2 0

In altri paesi, come la Germania, la Spagna e l’ Inghilterra il cumulo dei 
mandati, se pur non formalmente proibito, non viene quasi mai esercitato. 
In generale, si può osservare una correlazione inversa tra tale fenomeno ed 
il livello di autonomia costituzionalmente garantito ai livelli decentrati di 
governo, in particolare nei sistemi federali ed in quelli con forti autonomie 
regionali. Ad esempio, in Italia, dove le regioni possiedono un’autonomia 
costituzionalmente garantita a differenza della Francia, le restrizioni al 
cumulo verticale dei mandati sono molto più elevate che in Francia. D’altro 
canto, il cumulo dei mandati risulta in contraddizione con i principi più 
genuini del decentramento politico-territoriale.

(Cfr. «Notes et études documentaires», Le cu m u l des m an dats et des fu n ction s, La 
Documentation Française, n. 5085, 1998).

sistemi democratici -  dei due modelli precedenti. La sua codificazio
ne è difficile, se non impossibile. Esso si caratterizza per tre aspetti 
fondamentali.

Il primo è la presenza di un’area di sovrapposizione di competen
ze fra i diversi livelli di governo in riferimento ad un numero impor
tante di grandi aree d’azione. Governo federale/centrale, governi de
gli stati/regioni e enti locali si sono tutti ritagliati delle competenze in 
materia di servizi sociali, sanità, ricerca scientifica, tanto per fare un 
esempio. Questo perché (soprattutto, ma non esclusivamente) in un 
sistema democratico i cittadini hanno esigenze da soddisfare in questi 
settori ed il motivo per cui i governi e gli uomini politici esistono è quel
lo di dare loro soddisfazione, allo stesso modo in cui le imprese esistono 
perché vi è una domanda di beni privati da soddisfare.
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Il secondo aspetto è connesso strettamente al precedente: se vi è spa
zio di sovrapposizione fra gli effetti delle azioni e fra le competenze, ciò 
significa che ogni livello di governo entra in relazione con tutti gli altri. 
Non vale più la regola di Dillon, tipica dei sistemi federali; non vale nean
che più la pretesa del governo centrale nei sistemi unitari di esser il cana
le nel quale transitano tutte le relazioni finanziarie intergovernative. È 
chiaro che i vincoli, di legge e finanziari, contano sempre, ma essi non 
riescono più ad ottenere la separazione dei comparti.

Il terzo aspetto è l’esistenza di uno spazio di autonomia per ogni 
livello di governo. Che vi sia questo spazio per il governo fede- 
rale/centrale è ovvio; un po’ meno ovvio invece è che questo spazio 
esista, nella generalità dei sistemi, per gli altri livelli. Questo spazio varia 
da sistema a sistema in relazione al grado di centralizzazione dei paesi, 
ma esso esiste. Non vi è possibilità fattuale, né convenienza, per un 
governo di livello superiore di ridurre a zero l’autonomia dei poteri dei 
livelli di governo inferiore. Né questi ultimi rimangono passivi di fronte 
ai vincoli ed ai tentativi di imposizione di una gerarchia da parte dei 
governi di livello superiore. In altri termini, il modello dell’interdipen
denza si caratterizza per gli effetti provocati dalla concorrenza istituzio
nale fra i diversi livelli di governo. La concorrenza può essere più o 
meno intensa, più o meno imbrigliata da vincoli legislativi e meccani
smi politici, ma è un modo d’essere dei governi.

Figura 3. Il m od ello  ch e  p rev ale  n e i  sistem i fed era li e  n o n : l ’in terd ip en d en za 
dei liv e lli di governo .
a) tutti i livelli di governo possiedono competenze nella medesima funzione;
b) ogni livello ha un’area di autonomia completa;
c) la negoziazione fra livelli tende a sostituire la gerarchia.

2.5. Sistema fed e ra le  a  du e o tre livelli? S im ulazione delle d ifferen ze  
in relaz ion e a d  u n a politica  concreta: l'istruzione 

Se un giorno si vorrà introdurre nel nostro Paese un sistema fede-

Regioni
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rale, questo comporterà la decentralizzazione della politica dell’istru
zione, dalle materne fino alla scuola superiore. L’istruzione non solo 
è una funzione di spesa fra le più importanti, ma è anche una com
petenza dove meglio si può esprimere la differenziazione delle politi
che.

La realizzazione della politica dell’istruzione comprende diversi 
stadi, o fasi. Un primo stadio, molto generale, consiste nella defini
zione dei principi che devono informare ogni grado di scuola. Si trat
ta, ad esempio, di redigere i programmi, di definire i metodi di valu
tazione, di congegnare la formazione degli insegnanti, di decidere la 
gratuità o meno del servizio. Nel caso dell’istruzione elementare, la 
definizione dei principi rappresenta una tipica attività normativa, per 
la quale la dimensione regionale si presenta oggi come quella ade
guata, sulla base del principio di equivalenza. In effetti, a livello di 
istruzione elementare le esternalità sono relativamente poco impor
tanti. Per essere più precisi, anche se i programmi differissero da 
regione a regione i movimenti degli alunni da una regione all’altra 
non verrebbero fortemente ostacolati, dato appunto il livello molto di 
base dell’istruzione. Nel passato, forse, la formulazione dei (o meglio 
di alcuni) principi generali poteva essere considerata come compito 
appropriato per il livello nazionale. Si può far riferimento, ad esem
pio, all’obbligatorietà dell’istruzione elementare, ma oggi un principio 
simile è talmente radicato nella società, che è impensabile che una 
regione possa metterlo in discussione. In ogni caso, assicurare a livel
lo regionale, per fare un semplice esempio, l’omogeneità dei pro
grammi è una necessità essenziale perché gli allievi possano trasferir
si senza problemi da una scuola ad un’altra, evento questo sempre più 
possibile in una società mobile.

Un secondo stadio della politica per l’istruzione riguarda l’effettiva 
gestione del servizio. Si tratta di costruire scuole, di assumere inse
gnanti, di acquistare mezzi didattici, ecc. Qualsiasi stadio della politi
ca si consideri, la sua realizzazione da parte di un livello di governo 
che non sia quello nazionale (assumiamo cioè che, perlomeno nel 
caso dell’istruzione, non vi siano effetti che travalicano i confini nazio
nali) può dare origine ad esternalità. In altre parole, una parte degli 
effetti della politica passano oltre i confini della giurisdizione. Le 
esternalità possono essere risolte, o tramite la negoziazione tra le parti 
interessate, o tramite l’azione di regolamentazione da parte di un 
governo superiore, ciò che nel linguaggio della teoria del governo ter-
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ritortale sia chiama l’azione di coordinamento.
Vi sono diverse possibilità circa l’attribuzione delle competenze in 

materia di istruzione -  sempre elementare, per continuare nell’esempio 
-  ai diversi livelli di governo. Per semplificare, escludiamo il governo 
centrale dall’attribuzione di competenze formali, supponendo che non 
vi siano esternalità di rilievo fra le regioni e consideriamo le due possi
bilità che sono le più rilevanti nell’ottica di questo lavoro.

La prima rappresenta lo schema federale classico: in base ad essa 
tutte le competenze -  normative e di gestione -  sono affidate al livel
lo regionale, che può delegare parte di esse ai comuni in base a pro
pria decisione autonoma e con la definizione di propri criteri.

In uno schema federale più moderno a tre livelli, la gestione dell’i
struzione potrebbe essere affidata direttamente dalla Costituzione agli 
enti locali sulla base della supposizione che in tal modo si ottiene un 
migliore adattamento alle situazioni locali. Quello che importa far 
notare è che, in uno schema di interdipendenza competitiva, le due 
soluzioni portano, nel lungo periodo, a situazioni e a risultati non 
diversi nella sostanza.

Partiamo dalla prima soluzione: l’affidamento di ogni competenza, 
legislativa e di gestione, alle regioni e supponiamo che queste deci
dano di affidare la gestione ai comuni, imponendo i propri criteri in 
merito. Da notare che l’esperienza insegna che in questi casi vi è la 
necessità di un minimo d’azione di coordinamento, dato che in gene
re gli enti locali sono numerosi e quindi gli schemi negoziali si rileva
no o poco efficaci o lenti. A meno che i comuni siano strutturati come 
puri organi amministrativi delle regioni e siano ad esse gerarchica
mente subordinati, l’affidamento ad essi di un compito gestionale da 
un livello superiore non esime le regioni dalla necessità di dover sti
molare e incentivare i comuni stessi a tenere i comportamenti coerenti 
con le linee guida di politica da esse formulate. Certamente, le regio
ni potrebbero stimolare la tenuta di comportamenti coerenti da parte 
dei comuni, minacciando la devoluzione dei compiti di gestione ad 
altri enti che esse stesse potrebbero creare, quali dei distretti mono
funzionali.

Ciò che è importante mettere in rilievo è che l’attribuzione di tutte 
le competenze in materia di istruzione elementare alle regioni assicu
ra probabilmente che gli enti locali adempiano alle direttive regionali 
in misura maggiore di quanto farebbero se le competenze fossero 
divise fra i due livelli. Certamente, assicura una possibilità di coordi
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namento dell’azione degli enti locali. L’attribuzione alle regioni non 
assicura però, di per se stessa, la soddisfazione delle preferenze dei 
cittadini. Per aver ciò, è necessaria concorrenza verticale ed orizzon
tale fra gli enti. Secondo la prima, e nel breve periodo, i cittadini 
devono potersi rivolgere ad altri enti le cui competenze si incrociano 
o hanno qualche impatto su quelle regionali. In un contesto di lungo 
periodo, essi possono richiedere una modificazione tout court della 
distribuzione delle competenze. Se non soddisfatti dell’azione delle 
regioni, i cittadini possono rivolgersi allo Stato o ai comuni. Se non 
soddisfatti dei comuni, possono rivolgersi allo Stato o alle regioni, e 
così di seguito. Dal canto suo, la concorrenza orizzontale stimola, 
attraverso i confronti fra enti appartenenti allo stesso livello, compor
tamenti efficienti.

Vediamo, sempre in un contesto concorrenziale, come si modifi
cano i risultati, in termini di soddisfazione per i cittadini, quando la 
Costituzione del paese lascia alle regioni la competenza normativa, 
ma stabilisce che siano i comuni ad avere la competenza in materia 
di gestione. Siamo, in altri termini, in presenza di un sistema federa
le a tre stadi. In questo caso è probabile che le regioni abbiano mag
giore difficoltà a far applicare le proprie direttive da parte dei comu
ni e che quindi l’attività di coordinamento sia meno efficace. Ci vor
ranno dunque forse più incentivi e più negoziazioni. Ciò che impor
ta comunque considerare è il quadro concorrenziale. I cittadini non 
soddisfatti della gestione del proprio comune si rivolgeranno alla 
regione richiedendole un impegno sostitutivo, utilizzando le com
petenze in materia di istruzione o altre competenze (al limite, 
potranno rivolgersi anche al governo centrale). Alternativamente, i 
cittadini non soddisfatti delle norme regionali possono chiedere ai 
comuni di ovviare ad esse operando sui compiti di gestione (o di 
nuovo richiedere l’intervento del governo centrale). A lungo termi
ne, l’azione dei cittadini porterà ad uno spostamento delle compe
tenze a sfavore degli enti che meno hanno mostrato di non saperle 
svolgere e a favore di quelli che hanno dimostrato l’opposto.

In definitiva, nell’esempio fatto vi è un’area con evidente possibi
lità di sovrapposizione dell’azione di enti di livello diverso. È chiaro 
che governi situati a livelli diversi possono avere -  principalmente 
sotto la spinta dei cittadini o dei gruppi di pressione -  obiettivi e valu
tazioni diverse circa la politica dell’istruzione, come nei confronti di 
qualsiasi altra politica. Nell’ambito di un sistema competitivo la diver
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sità negli obiettivi e nelle valutazioni non è in sé un problema, anzi è 
un risultato della concorrenza. Questa può correggere problemi e 
insoddisfazioni, posto che i diversi livelli di governo possano operare 
su un piano di sostanziale eguaglianza di posizioni. Posto, cioè, che 
tutte le competenze e tutte le risorse finanziarie non siano attribuite ad 
un solo livello di governo, che può poi decidere della distribuzione 
delle prime e delle seconde agli altri livelli di governo secondo la pro
pria discrezionalità.

La considerazione del grado di frammentazione dei governi locali 
certamente incide sulle argomentazioni che precedono, ma non le 
modifica in modo decisivo. La frammentazione, che nel caso italiano 
è tuttora molto elevata, è sovente presentata come la giustificazione 
principale dell’attribuzione di poteri di tipo gerarchico al livello di 
governo superiore. Certamente, la numerosità degli enti aumenta le 
esternalità e i problemi di coordinamento2 e può quindi suggerire 
un’azione di consolidamento. Inoltre, la frammentazione è accusata di 
dare origine ad un aumento nei costi di fornitura dei servizi locali, 
dato che i comuni molto piccoli hanno costi unitari elevati. Occorre 
però rilevare che la crescente sostituzione della produzione diretta 
con forme di fornitura esterna ha ridotto, o permette comunque di 
ridurre, il problema delle economie di scala. Il problema sarà affron
tato con più attenzione nel prossimo Capitolo.

3. Selettività o u n iform ità  nel p rocesso  d i decen tra lizzaz ion e?
L'opzione del fed era lism o asim m etrico

3.1. Una soluzione frequ en te  nei processi recenti di fed era liz z a z io n e
La decentralizzazione e la trasformazione federale servono, fra le 

altre cose, ad adattare la struttura del governo alle differenze che esi
stono fra le varie aree geografiche di un paese. Se le differenze sono 
particolarmente profonde e/o le preferenze nei confronti dello stes
so processo di federalizzazione sono diverse, questo processo può 
assumere velocità e contenuti diversi nelle varie regioni. In altre 
parole, il processo di federalizzazione o di decentralizzazione può

2 Basta considerare le politiche di sviluppo locale o quelle di regolamentazione 
ambientale per rendersi conto della rilevanza di questo problema.
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essere asimmetrico o, come si dice anche in Italia, «a geometria 
variabile». Questa è una novità fondamentale dei processi recenti e 
di quelli in corso. L’Italia ha, con le regioni a statuto speciale, forni
to il primo esempio. Attualmente, vi sono due nuovi casi entrambi 
particolarmente rilevanti in Europa: la Spagna e il Regno Unito.

Il federalismo asimmetrico può rappresentare nuovamente una via 
per continuare il processo di decentralizzazione in Italia, in presenza 
di una domanda che appare piuttosto differenziata fra le regioni ita
liane.

3.2. Le ragion i a  fa v o r e  d e ll’asim m etria
Non c’è bisogno di scavare nella storia passata o di porre sul tap

peto vere o presunte diversità culturali o etniche per giustificare un

Quadro 2. L’asim m etria spagnola.

La Costituzione spagnola del 1978 prevedeva l’istituzione-creazione di 
un nuovo livello di governo territoriale -  le Comunità Autonome -  su richie
sta da parte di gruppi di province, o di province singole. Fra il 1979 ed il 
1981 sono state create quattro Comunità Autonome corrispondenti ad altret
tante regioni con forte tradizione di autonomia: Catalogna, Paesi Baschi, 
Galizia e Andalusia. Altre tredici Comunità Autonome sono state create nei 
due anni successivi.

Le Comunità Autonome, che per molti versi si possono accomunare alle 
nostre regioni, speciali ed ordinarie, dispongono di competenze piuttosto 
differenziate, che sono state attribuite loro dal Parlamento nazionale attra
verso la concessione dello statuto di autonomia e le sue successive modifi
cazioni. È bene ricordare che secondo le decisioni della Corte 
Costituzionale spagnola l’attribuzione di nuove competenze alle Comunità 
Autonome deve avvenire attraverso provvedimenti distinti e separati per 
ogni singola Comunità e non in riferimento all’insieme o a gruppi di Comu
nità autonome. Ciò significa, fra l’altro, che le attribuzioni sono fortemente 
differenziate. Più precisamente, mentre tutte le Comunità Autonome 
dispongono di un nucleo comune di competenze molto simili a quelle delle 
regioni italiane, sette di esse hanno assunto anche le competenze relative 
alla sanità e all’istruzione, ma all’interno di questi due grandi settori i poteri 
variano di molto da Comunità a Comunità secondo quanto stabilito dai sin
goli statuti di autonomia.
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L’asimmetria si è inoltre manifestata anche in riferimento ai poteri dei 
governi locali. Ad esempio in alcune Comunità (l’esempio di maggior impe
gno e successo è quello della Catalogna) è stato creato un nuovo livello 
intermedio di governo la Comarca, con competenze in materia di program
mazione territoriale, servizi a rete e culturali. In due Comunità -  di nuovo la 
Catalogna e l’Aragona -  sono stati creati governi di tipo metropolitano per 
le città di Barcellona e di Valenza. In altri casi si è proceduto alla creazione 
di nuove entità di governo locale a livello sub-municipale.

L’asimmetria si è anche riprodotta, anche se a un livello di diffusione 
meno elevato, sul piano del finanziamento. Qui l’esempio più importante è 
quello delle Comunità Autonome di «Regime forale» -  i Paesi Baschi e la 
Navarra -  che hanno ottenuto un sistema di entrate di tipo confederale. Più 
precisamente, queste due Comunità amministrano tutte le imposte naziona
li, ad eccezione dei prelievi della sicurezza sociale, e trasferiscono una parte 
di questo gettito al governo centrale in pagamento dei servizi da esso resi 
nel territorio delle due Comunità.

processo di federalizzazione differenziato. Anche in un paese cultu
ralmente omogeneo come l’Italia si possono rintracciare almeno due 
motivazioni per un processo a più velocità. La prima è l’esistenza di 
una differenziazione territoriale nella domanda di federalizzazione. 
Alcune regioni come Veneto, Emilia Romagna, Toscana e Lombardia 
richiedono da tempo maggiore autonomia. Alcune di esse -  in parti
colare Emilia Romagna e Toscana -  hanno anche assunto comporta
menti coerenti con questa richiesta, sollevando l’incostituzionalità di 
alcuni provvedimenti statali, o assumendo nei fatti comportamenti di 
maggiore indipendenza, come ha fatto di recente la Lombardia nei 
confronti della sanità3. Questo atteggiamento riflette in parte l’avve
nuta maturazione dell’istituzione regione, cioè la sua affermazione 
nel quadro del sistema di governo territoriale in Italia (del resto già 
messa in evidenza nel libro di Robert Putnam più volte citato); e ri
flette l’insofferenza dei cittadini verso il tipico modo di amministra
zione all’italiana, cioè sommamente burocratico, attento solo agli 
aspetti procedurali e non ai risultati e quindi inefficiente e lento e la

3 Non esprimiamo qui una valutazione di merito sulle politiche svolte, ma ci 
limitiamo semplicemente a verificare l’esistenza di un comportamento più auto
nomo.
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voglia di sperimentare un modo nuovo attraverso l’autogoverno. La 
domanda di autonomia è anche una domanda di correzione della 
distribuzione interregionale di risorse effettuata dal governo centra
le. In effetti, le regioni citate sono quelle più ricche che finanziano 
con maggiore intensità la redistribuzione a favore del Mezzogiorno. 
Che vi sia questa componente di «egoismo» è evidente, ma sarebbe 
profondamente sbagliato ricondurre la domanda di autonomia a 
questo. Non dimentichiamo che nel secondo caso di federalizzazio- 
ne/decentralizzazione asimmetrica in corso in Europa, quella del 
Regno Unito, sono due regioni più povere della media britannica -  
Scozia e Galles -  che hanno spinto a favore della devoluzione.

In effetti, se la domanda di maggiore autonomia è autentica, i 
richiedenti dovrebbero essere disposti a pagare un prezzo al governo 
centrale per finanziare i costi della maggiore autonomia. Ad esempio, 
i costi derivanti dalla maggiore necessità di interventi di coordina
mento richiesti dalla maggiore produzione di esternalità da parte di un 
sistema che diventa più decentralizzato; oppure, i costi connessi alla 
perdita di economie di scala nella produzione dei servizi che riman
gono centralizzati nelle regioni che non fanno domanda di autono
mia. Pagata questa compensazione non vi è alcun motivo da addurre 
contro un processo asimmetrico di decentralizzazione, anzi. Il fatto 
che una politica sia svolta in alcune aree a livello decentrato ed in altre 
aree a livello centralizzato produce effetti benefici in termini di con
correnza verticale: mostra cioè chi fra lo Stato e le regioni, o altri enti 
locali è in grado di fornire meglio i servizi. Inoltre, l’asimmetria per
mette sperimentazioni nelle politiche, che rappresentano uno dei van
taggi importanti della decentralizzazione del governo.

Il federalismo asimmetrico produce invece qualche problema sotto 
il profilo politico, come è stato più volte fatto rimarcare nel processo 
di devolution  in corso in Gran Bretagna. E cioè mentre i parlamentari 
eletti in Scozia e in Galles continuano a votare i provvedimenti che 
riguardano funzioni che sono rimaste centralizzate nei soli confronti 
dell’Inghilterra, i parlamentari inglesi non hanno più con la devolu
zione il potere di influire, nelle stesse materie, su ciò che accade in 
Scozia o in Galles. In altre parole, sorge asimmetria nei poteri di deci
sione dei rappresentanti delle diverse aree.

Il federalismo asimmetrico nel caso italiano potrebbe applicarsi -  
sul lato della spesa -  soprattutto al settore dell’istruzione, che è il gran
de settore di spesa e di intervento oggi lasciato quasi interamente alla
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competenza del governo centrale.
Ovviamente, l’attribuzione ai governi di alcune aree di funzioni 

addizionali richiede anche l’attribuzione di fonti di finanziamento 
addizionali, che coprano i costi delle funzioni trasferite nella misura di 
quelli sostenuti dal governo centrale prima della devoluzione dei 
poteri.

Molto interessante ma meno studiato (ed anche meno applicato) è 
il principio dell’asimmetria sul lato del finanziamento. Si può in altre 
parole pensare che senza variazioni di competenze i governi di alcu
ne aree ottengano un sistema di finanziamento delle proprie attività 
diverso da quello prevalente nel resto del paese. Per essere più preci
si, un sistema asimmetrico potrebbe risolvere alcuni dei problemi 
connessi alle rilevanti disparità di capacità fiscale che caratterizzano le 
regioni italiane. Un esempio può chiarire i termini del problema e 
della proposta. In base all’attuale sistema di finanziamento delle 
regioni italiane, il governo della Calabria è in grado, applicando uno 
sforzo fiscale pari alla media delle altre regioni italiane, di finanziare 
con imposte meno di un quarto della propria spesa, mentre la stessa 
percentuale supera per una regione ricca come la Lombardia il valore 
dell’80 per cento. Supponiamo che sia la Calabria che la Lombardia 
vogliano svolgere una nuova funzione che comporta una spesa di 100 
lire per abitante e che questa spesa sia totalmente finanziata da un 
aumento della pressione fiscale locale. Per finanziare la stessa quan
tità di spesa il governo della Calabria dovrebbe aumentare le sue ali
quote di quattro volte l’aumento necessario in Lombardia, data 
appunto la differenza di capacità fiscale. In altre parole, l’esercizio 
della discrezionalità fiscale assume un significato e una possibilità 
effettiva assai diversi fra la Calabria e la Lombardia.

Per ridurre questo problema un sistema asimmetrico potrebbe 
essere introdotto sulle entrate, in particolare per quanto riguarda le 
compartecipazioni alla base imponibile con aliquote di comparteci
pazione più elevate per le regioni povere, che sono la via obbligata 
per finanziare la devoluzione di funzioni a livello locale. 4

4. Conclusioni

In questo Capitolo abbiamo esaminato due problemi cruciali nel 
disegno dell’architettura complessiva del sistema di governo territo-
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ríale italiano nell’ipotesi di trasformazione federale. Il primo è relativo 
alla possibilità di disegnare un sistema federale di tipo nuovo in cui le 
garanzie costituzionali dei singoli stati/regioni nei confronti della 
federazione siano entro certi limiti estese anche agli altri enti locali nei 
confronti degli enti sovraordinati. Il secondo è relativo alla possibilità 
di ipotizzare processi di decentralizzazione «asimmetrici», in cui la 
devoluzione di poteri alla periferia possa seguire scansioni temporali 
differenziate.

Contrariamente a quanto indicato dai sostenitori della trasformazione 
dell’Italia in un sistema federale classico4, in cui i poteri sull’ordinamen
to degli enti locali vengano attribuiti in toto alle regioni, si ritiene possi
bile ed auspicabile un temperamento di tale modello in maniera tale da 
offrire maggiore tutela sui «diritti di proprietà» degli enti locali minori, 
magari in cambio di significativi processi di razionalizzazione ammini- 
strativo-territoriale. Gli ordinamenti spagnolo, tedesco e belga possono 
costituire esperienze istituzionali di riferimento.

Anche per il secondo aspetto, la «decentralizzazione asimmetrica», 
si sono messi in luce gli aspetti positivi purché le collettività interes
sate siano disposte a pagarne i costi (probabilmente più che compen
sati dai guadagni in termini di efficienza). Ciò che importa, rispetto ai 
due profili di analisi, è, soprattutto, creare un sistema dove la concor
renza sia elevata.

La considerazione della concorrenza aiuta infatti a risolvere i pro
blemi dell’attribuzione delle funzioni e quindi, nel caso specifico, a 
definire i rapporti fra regioni ed enti locali, passando sopra a molte 
delle indicazioni normative elaborate dalla teoria tradizionale del 
federalismo fiscale. Per affiancare le argomentazioni svolte con un 
esempio pratico, si è preso il caso dell’istruzione. Si è confrontato in 
particolare il funzionamento di un sistema di tipo regionale/federale 
in cui le regioni sono responsabili interamente della fornitura del ser
vizio ed hanno la possibilità di scegliere se gestirlo esse stesse in toto, 4

4 Cfr. Bin, 1996: «Benché molte forze politiche fingano di non accorgersene, federa
lismo o neo-regionalismo, da un lato, e neo-municipalismo, dall’altro, non sono movi
menti compatibili. Come ci insegna ancora la comparazione, i sistemi federali sono tutti 
diversi per forma di governo, sistema elettorale, organizzazione politica ecc.: ma in nes
suno si è affermato un assetto a tre punte, basato sulla pari-ordinazione tra Federazione, 
entità federate e enti locali. Nessuno può pensare che questo prodigio si compia in 
Italia» (p. 76).
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oppure delegarne parte agli enti locali, con il funzionamento di un 
sistema di tipo federale/decentralizzato a più livelli in cui gli enti loca
li sono responsabili della fornitura diretta del servizio ed in cui le 
regioni hanno soli compiti di coordinamento. La teoria del federali
smo competitivo suggerisce che la seconda alternativa è, con ogni 
probabilità, in grado di dare risultati migliori dal punto di vista del 
benessere dei cittadini, proprio per il fatto di introdurre forti elemen
ti di concorrenzialità fra i diversi livelli di governo.

Ugualmente, la crescita della concorrenza verticale è alla base di un 
giudizio positivo per l’attribuzione asimmetrica delle compe-tenze.
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Appendice.

I  rapporti f r a  stati fed era ti ed  enti locali in du e sistemi fed era li

L 'organ izzazion e del governo territoriale in un sistema fed e ra le  
recente: la G erm an ia

La Germania è un paese federale di tipo «non tradizionale» e al tempo 
stesso un caso di studio assai importante ai nostri fini. La Germania sem
bra aver raggiunto un equilibrio soddisfacente fra l’autonomia locale, da 
un lato, e la capacità dei Laender (le unità federate) di governare i propri 
territori con il coordinamento dei governi locali. Il sistema di governo ter
ritoriale è stato creato con la Costituzione del 1948, che ha fuso insieme 
la tradizione federale tedesca con alcuni elementi derivati dalla tradizio
ne anglosassone (si veda al proposito Wheare, 1963). Un elemento 
importante di diversità fra la Germania e le federazioni più tradizionali 
consiste proprio nell’esplicita considerazione costituzionale attribuita ai 
governi locali. Questa considerazione si origina nella stessa storia tede
sca, in particolare nella predominanza politica ed economica delle città e 
delle città stato fin dall’epoca del Tardo Medioevo.

Secondo la Costituzione i municipi e gli altri enti locali non costi
tuiscono un livello di governo autonomo e separato, ma sono parte 
dei Laender. Essi godono comunque di protezione costituzionale in 
qualità di istituzioni politiche di autogoverno e dispongono di un’area 
costituzionalmente garantita di autonomia5. Oltre ad operare in que
st’area di autonomia, i municipi tedeschi svolgono funzioni am
ministrative per conto del governo federale e di quelli dei Laender.

Grazie ad un importante processo di riforma territoriale negli anni 
Settanta i governi locali tedeschi sono divenuti sufficientemente forti 
ed autonomi da potersi opporre alle pressioni verso la centralizzazio
ne e l’uniformità che si sono sviluppate in tutti i paesi industrializzati 
(si vedano Haeussermann e Siegel, 1987 e Gunlyck, 1986). La spinta 
alla riforma è provenuta da una domanda per una maggiore ugua
glianza su tutto il territorio nazionale nell’accesso ai servizi locali e nei 
costi di fornitura dei medesimi. Un principio fondamentale che guida 
la politica tedesca afferma che i servizi pubblici e le prestazioni dello

5 L’articolo 28 della Costituzione afferma infatti che è garantito ai municipi il diritto 
di sovraintendere, sotto la loro propria responsabilità, ai problemi della comunità loca
le, all’interno del quadro generale fornito dalla legge.
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stato sociale devono essere resi accessibili a tutti i cittadini indipen
dentemente dall’organizzazione federale del paese. La realizzazione 
di questo principio era però stata resa precaria (secondo i promoto
ri della riforma) dalle profonde differenze esistenti nella capacità dei 
governi locali di fornire i servizi, dovute a loro volta ai divari di 
dimensione e di capacità amministrativa. «Se i govern i loca li non  f o s 
sero  stati in g rad o  d i fo r n ir e  a i  loro cittad in i un livello p iù  u n ifor
m e d i servizi, i c ittad in i si sa reb b ero  rivolti a l  govern o fe d e r a le  e a i  
L aen d er p e r  ottenere m agg iore assistenza, erod en d o  in tal m od o  il 
ruolo au ton om o d el govern o loca le» (Gunlyck, 1986, p. 51).

Fra il 1968 ed il 1978 è stata realizzata una riorganizzazione com
pleta del sistema di governo locale su base volontaria da parte di otto 
Laender senza alcuna pressione da parte del Governo federale, nono
stante ci si sarebbe potuto attendere da esso un ruolo primario nella 
riforma. Il numero dei comuni è stato ridotto da 24.000 a 8.414, il 
numero delle città indipendenti da 1.325 a 91, mentre quello delle 
contee è sceso da 425 a 2376. I singoli Laender hanno adottato solu
zioni differenziate, ma sempre nell’ambito dello stesso ampio obietti- 
vo7. In alcuni Laender il consolidamento è stato preferito alla forma
zione di forme associative fra i comuni, mentre in altri si è preferita la 
soluzione contraria.

La fram m en taz ion e del sistem a d i governo territoriale in un sistema 
fed e ra le  classico: gli Stati Uniti

Le relazioni intergovernative negli Stati Uniti offrono un interessan
te caso di studio, molto diverso, se non addirittura opposto, rispetto a 
quello tedesco. Non vi è stato alcun consolidamento del governo 
locale, i trasferimenti perequativi sono ancora del tutto ridotti in 
ammontare e il governo federale ha assunto nel corso degli anni un 
ruolo sempre crescente nel finanziamento e nell’orientamento dell’a
zione degli enti locali, mentre i governi degli stati hanno assunto un 
profilo minore. Anche sostenitori accesi del sistema americano di gover
no locale, quali i due Ostrom e Bish, sono costretti a riconoscere la sua

6 Dopo l’unificazione il numero delle città indipendenti è salito a 117, mentre quel
lo delle contee a 618 e quello dei comuni a 15915 (cfr. Faerber, 1996).

7 Ad esempio, la Bassa Sassonia creò una dimensione minima per i municipi di 
7.000/8.000 abitanti. Nella Norden-Rhein Westfalien l’obiettivo è stato fissato in 700-800 
abitanti. In Baviera il minimo è stato fissato in 5000  abitanti.
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critica situazione attuale: «Possiamo sicuramente anticipare che la f in e  di 
questo secolo e  l'inizio del prossimo presenteranno problem i critici p er  la 
vitalità delle nostre istituzioni locali di auto-governo.... la m inaccia  
viene p iù  da l dom inio esercitato da l governo federale, che da quello degli 
s t a i  (Ostrom, Bish e Ostrom, 1988, p. 213). I pareri dissentono però circa 
le cause e i rimedi da apportare a questa situazione.

Come in tutti i sistemi federali e soprattutto dopo la «Dillon's rule>8, i 
governi locali americani dispongono unicamente dei poteri loro confe
riti dagli stati. Questi poteri sono specificati negli statuti, cioè nelle 
Costituzioni locali, che sono approvate dagli stati. Tuttavia, circa la metà 
degli stati adottano un sistema di devoluzione parziale dell’autorità in 
materia di statuto agli enti locali: la cosiddetta hom e rule. La creazione di 
nuovi enti locali, la fusione e l’annessione sono riservati all’autorità degli 
stati, nel senso che questi governi prendono le decisioni finali. 
Nell’esperienza americana la creazione di nuovi enti è stata un processo 
facile, mentre la fusione e l’annessione, cioè le operazioni che conduco
no a governi di dimensioni maggiori, sono state piuttosto rare.

Il consolidamento degli enti locali è stato -  soprattutto negli anni 
Sessanta e Settanta -  considerato come la soluzione principale, specie 
nelle aree metropolitane, ai problemi dei governi locali. Ma le propo
ste di riforma delle aree metropolitane hanno incontrato scarso favo
re popolare, in particolare nelle giurisdizioni locali situate alla perife
ria delle aree metropolitane e abitate dalle classi a reddito medio-alto. 
Questi elettori temevano, dalla creazione di un governo metropolita
no, un aumento delle imposte da pagare e una riduzione della qualità 
dei servizi pubblici ottenuti. Inoltre, i critici del consolidamento hanno 
fatto notare come le economie di scala giochino un ruolo ridotto nei 
servizi pubblici locali e come, comunque, i guadagni ottenibili in quel
la sede non compensino le perdite di benessere derivanti dall’incapa
cità di un governo metropolitano unico di soddisfare le preferenze, 
diversificate, dei differenti quartieri e delle diverse sue unità compo
nenti. Resta il fatto che il numero dei governi locali è rimasto negli Stati 
Uniti piuttosto alto. Ve ne sono attualmente circa 83.000. Sessantanni 
fa essi erano 160.000. Il numero di contee e municipalità è rimasto pra
ticamente stabile, mentre i distretti scolastici sono stati ridotti da più di 
120.000 a meno di 15.000 e il numero di distretti speciali è raddoppia

8 Decisione della Corte Suprema americana che ha ribadito il diritto degli stati fede
rati di disciplinare l’attività dei loro enti locali.
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to. I distretti speciali sono governi mono-funzionali. Sono di creazione 
semplice e relativamente immuni dal gioco della politica non essendo 
possibili molte compensazioni di interessi; sono anche di gestione piut
tosto semplice.

Nei decenni recenti è stata creata una nuova forma di governo loca
le: i consigli regionali. I consigli regionali sono specializzati nella pro
grammazione regionale, nella promozione di forme di cooperazione 
e di associazioni volontarie di governi locali. Non hanno la forma giu
ridica di governi veri e propri e le decisioni sono prese sulla base del 
principio che ad ogni ente locale in essi rappresentato è attribuito un 
voto. I consigli hanno svolto un’attività concentrata prevalentemente 
nei settori dei trasporti, dell’uso del suolo, della fornitura d’acqua e 
fognature e nella conservazione delle risorse naturali. Hanno avuto in 
generale un’attenzione dedicata in prevalenza ai problemi delle zone 
suburbane, cioè delle zone di sviluppo recente abitate dalle classi 
medio-alte di reddito. Ciò spiega perché questi enti non siano stati in 
grado di risolvere i problemi più pressanti delle aree urbane come l’e
dilizia pubblica, i trasporti pubblici e l’assistenza sociale alle fasce più 
povere della popolazione. Una conseguenza è che non esiste, a detta 
comune degli esperti, alcun paese industrializzato che soffra, come gli 
Stati Uniti, di mali urbani come la criminalità, la decadenza delle aree 
centrali, la fuga della popolazione abbiente verso i sobborghi, la 
povertà urbana e l’abbandono.

Mentre nella maggior parte dei paesi occidentali la soluzione pro
posta e attuata per rimediare ai problemi delle città è stata la riforma 
strutturale dei loro sistemi di governo, negli Stati Uniti i problemi loca
li sono stati affrontati soprattutto tramite l’azione volontaria, come 
abbiamo visto, e tramite l’intervento del governo federale. In effetti 
quest’ultimo ha sostituito i governi degli stati in moltissimi settori della 
loro attività. A partire dalla Grande Depressione è continuamente 
aumentato il coinvolgimento del governo federale nei problemi degli 
enti locali. Come noto, gli anni della Grande Depressione sono stati 
caratterizzati da elevati livelli di disoccupazione e da una pressante 
domanda sociale di assistenza. Questa domanda era stata inizialmen
te rivolta ai governi locali, ma questi si erano dimostrati non in grado 
di soddisfarla per mancanza di fondi. Una crescente porzione del 
costo di questi servizi veniva assunta dal governo federale, la cui assi
stenza finanziaria continuava a crescere nel secondo dopoguerra ed 
aveva un’impressionante accelerazione con l’inizio della «Lotta alla
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povertà» sotto l’amministrazione Johnson9. Parallela all’assistenza 
finanziaria era la crescita di quella amministrativa e dunque del con
trollo da parte del governo federale.

La tendenza alla crescita dell’aiuto federale è stata rovesciata a par
tire dagli anni Ottanta, mentre più di recente ha preso piede una 
forma diversa di centralizzazione. È cioè aumentata la regolamenta
zione tramite i cosiddetti «comandi» dell’attività degli stati e dei gover
ni locali da parte del governo federale. Questi comandi riguardano 
aree diverse: dall’impiego statale e locale, alla sicurezza stradale, alla 
regolamentazione delle trasmissioni via cavo, ecc.. L’assenza in que
sto campo degli stati è stata così commentata dall’ACIR (la commis
sione per le relazioni intergovernative):

«Se le p a ro le  responsabilità degli stati e  diritti degli stati non voglio
no essere solo un  vuoto slogan, i govern i degli stati devono fa r  p ro 
p r io  il p rin cip io  secon do cu i il contribuente degli stati deve avere u n a  
responsabilità m aggiore del contribuente n az ion a le  nel fin a n z ia re  le 
attività d e i g overn i lo ca li situati a ll'in tern o d e l loro  Stato. 
L'estensione dell'aiuto fed era le  a i  governi locali, m entre quelli statali 
restano fe r m i a  vedere, è  incom patibile con  la logica del sistema f e d e 
rale. Se u n a fu n z io n e  loca le  diventa così im portante d a  ricevere 
attenzione e assistenza da  p arte  del Congresso fed era le , a llora p e r  
defin iz ion e essa diventa così im portante d a  ricevere attenzione e 
assistenza da  parte  dello Stato» (ACIR, 1996, p. 119).

Riferimenti bibliografici

ACIR, Metropolitan America, Washington, D.C., 1996.

Ahmad, Ehtisham, China-The Reform of Fiscal Relations Between Different 
Levels o f Government, mimeo, December 1994.

Bin, Roberto, Veri e falsi problemi del federalismo in Italia, in Mariucci

9 Nel 1960, anno di elezione di John Kennedy alla Presidenza, esistevano 132 tra
sferimenti federali specifici a favore dei governi locali. Nel 1967 alla fine dell’era 
Johnson il numero di questi programmi era triplicato passando a 379 e il loro ammon
tare complessivo, a prezzi costanti, era più che duplicato (cfr. Ostrom, Bish e Ostrom, 
cit. p. 577).

156



Luigi et al., Il federalismo preso sul serio, II Mulino, Bologna, 1996.

Breton, Albert, Supplementary Statement, in Report o f the Royal 
Commission on the Economic Union and  Development Prospects fo r  Canada, 
Vol. III, Minister of Supply and Services, Canada, 1985.

Canadian Tax Foundation, Provincial Public Finances: Plaudits, Problems 
and  Prospects, edited by Melville McMillan, Toronto, 1991.

Canadian Tax Foundation, Provincial a n d  Municipal Finances, 1991, 
Toronto, 1992.

Elazar, Daniel, The American Partnership: Intergovernmental Co-opera
tion in the Nineteenth-Century United States, University of Chicago Press, 
Chicago, 1962.

Faerber, Gisela, Local Public Finance in Europe. The Case o f Germany, 
mimeo, Speyer, Trier, 1996.

Grodzins, Morton, The New American System: A New View of Government 
in the United States, Rand, Mc-Nally, Chicago, 1966.

Haeussermann, Hartmut, Siebel, Walter, Neue Urbanitaet, Suhrkamp 
Verlag, Frankfurt am Main, 1987.

Gunlick, Arthur, Local Government in the German Federal System, Duke 
University Press, Durham, 1986.

Gunlick, Arthur, Problems, Politics, a n d  Prospects o f Local Reorganization 
in the United States, in A. Gunlick (ed.), Local Government Reform and  
Reorganization. A n International Perspective, National University 
Publications, Kennikat Press, Port, Washington 1981.

Gunlick, Arthur, The United States in Cross-National Comparison, in 
A. Gunlick (ed.), Local Government Reform a n d  Reorganization: An 
International Perspective, National University Publications, Kennikat Press, 
Port Washington, 1981.

Obeya, Alex, Protecting Local Governments from  Arbitrary State and  
Federal Interference: What Prospects fo r  the 1990s?, Publius, «The Journal of 
Federalism», Vol. 21, fall, 1991.

Ostrom, Vincent, Bish, Robert, and Ostrom, Elinor, Local Government in 
the United States, Institute for Contemporary Studies Press, San Francisco, 
1988.

O’Toole, Laurence J., American Intergovernmental Relations, C. Press, 
Washington, D.C., 1993.

Page, E.C., Goldsmith, M.G. (eds.), Central and  Local Government

157



Relations. A Comparative Analysis o f West European Unitary States, Sage, 
London, 1988.

Shah, Anwar, The New Fiscal Federalism in Brazil, The World Bank, 
Washington D.C., 1990.

Souza, Celina, Constitutional Engineering in Brasil, The Politics of 
Federalism and  Decentralization, Macmillan Press, London, 1997.

Spahn, Bernd, Intergovernmental Transfers in Germany and  Switzerland, 
in E. Ahmad (ed.), The Design... cit.

Wheare, Kenneth C., Federal Government, Oxford University Press, 
London, 1963.

Wright, Deil, Models of National, State and  Local Relationships, in 
Understanding Intergovernmental Relations (D.S. Wright edit.), Wadsworth 
Inc. Pacific Grove, 1988.

158



Capitolo Sesto
GLI ALTRI PROBLEMI TOPICI DELLA DECENTRALIZZAZIONE

1. In troduzione

Nel Capitolo precedente abbiamo esaminato le opzioni fondamen
tali dell’architettura del nuovo sistema da introdurre in Italia. In que
sto Capitolo prendiamo in esame alcuni punti più specifici che do
vrebbero completare questa architettura. Essi sono:

• il governo delle aree metropolitane, cioè come governare la 
dimensione urbana della decentralizzazione;

• la scelta fra consolidamento e frammentazione del sistema di 
governo comunale;

• i rapporti finanziari tra i diversi livelli di governo;
• i rapporti tra il sistema di governo locale territoriale e quello 

delle autonomie funzionali.

Questi punti costituiscono quattro ambiti problematici che sono 
chiaramente interconnessi e che hanno il pregio di far emergere, se 
analizzati separatamente, alcuni concetti di base utili per comprende
re le dinamiche della decentralizzazione. I primi due sono legati al 
fatto che un governo locale è una costruzione amministrativa che 
mette in relazione un determinato territorio con lo svolgimento di una 
serie di funzioni e servizi pubblici. Le dinamiche di cambiamento del 
governo locale sono, in genere, collegate alla «tensione» che si crea tra 
lo svolgimento efficace di tali funzioni e l’ampiezza della giurisdizio
ne. Nel tempo, infatti, la scala territoriale per la soluzione di determi
nati problemi può modificarsi richiedendo particolari adattamenti 
riconducibili all’alternativa tra consolidam ento  e fram m en tazion e , 
definibile anche come alternativa tra effic ien za  e partecipaz ion e, 
rispetto alla quale le soluzioni offerte dai principali paesi risultano dif
ferenziate. Per il terzo punto vedremo come emerga l’alternativa tra 
efficien za  ed equità, mentre per il quarto osserveremo il dilemma tra 
sistemi di governo elettivi e non elettivi e  tra p u bb lico  e  privato. Si trat
ta di alternative che il processo di decentralizzazione avviato nel 
nostro Paese deve affrontare e risolvere. Per tutti questi ambiti si può 
verificare l’utilità dell’applicazione di un sistema di com petizione  in
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alternativa alla cooperazion e  tra enti decentrati di governo. I due con
cetti sono ripresi nella parte finale di questo Capitolo.

2. La dim ensione u rban a  della decen tralizzazione: qu a le  governo
p e r  le a r e e  metropolitane?

La tensione tra territorio e governo locale può manifestarsi in forme 
differenziate. Nelle zone maggiormente urbanizzate le tensioni con il 
territorio hanno portato alla sperimentazione di diversi modelli di 
aggiustamento tecnico-contrattuale o funzionale in successione tem
porale1. Le aree metropolitane, ovverosia le zone dove i processi di 
urbanizzazione hanno raggiunto soglie particolarmente elevate rispet
to ad alcuni parametri di riferimento (densità, pendolarismo, presen
za di funzioni elevate nel campo della finanza, cultura, istituzioni 
governative, ecc.), evidenziano assai bene il problema della inade
guatezza del governo locale da un punto di vista dinamico, rendendo, 
per così dire, emblematica la tensione tra territorio e funzioni. Ciò 
costituisce una cesura profonda con l’idea tradizionale di: un gover
no, un territorio. Oggi, in questo caso, dovremmo parlare di: un  
governo, p iù  territori, dato che le caratteristiche delle aree metropoli
tane sono proprio quelle di costituire zone i cui legami principali di 
tipo economico, sociale e culturale, si sviluppano non solo e non 
tanto con le zone contermini -  anche se la vastità dei movimenti pen
dolari al suo interno ne costituiscono un tratto caratteristico -  ma con 
altre aree nel mondo dotate di funzioni urbane analoghe.

Il problema di come governare queste aree è estremamente com
plesso. Ad esso sono state date diverse soluzioni sia dalla teoria che 
nelle esperienze concrete. Iniziamo da queste ultime. I diversi model
li di governi metropolitani che si sono succeduti nel tempo mettono 
bene in luce l’instabilità delle relazioni tra governi e territori e la con
tinua esigenza di innovazioni istituzionali. Si possono così identifica

11 processi di aggiustamento strutturale nelle aree metropolitane attraverso la fusio
ne dei comuni che ne fanno parte sono rari. Tra i casi più interessanti vi è quello di 
Anversa in cui si è assistito alla fusione di sette comuni suburbani con quello centrale 
nel 1983 (cfr. Van den Berg et al., 1993).
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re -  a costo di qualche semplificazione -  due generazioni di governi 
metropolitani in Europa, mentre ne sta emergendo una terza dai con
torni più sfumati.

La prima generazione si è sviluppata negli anni Sessanta e Settanta 
in un contesto di stati unitari e si è basata su quello che si chiama il 
modello della riforma strutturale. Questo modello prevede l’istituzio
ne di una nuova struttura di governo a fini generali, generalmente 
sulla base di decisioni del governo centrale, capace di gestire in 
maniera efficiente le funzioni di area vasta per le quali i governi pree
sistenti non risultano adeguati per motivi di dimensioni. Di conse
guenza, vengono creati governi metropolitani forti, introdotti dall’alto 
con leggi statali. La Francia è stata il primo paese europeo ad istituire 
con legge nel 1966, ed in parte in maniera obbligatoria, degli enti 
metropolitani di tipo generale, le Com m unautés urbaines, basati su 
elezione indiretta da parte dei comuni che ne fanno parte. Il Regno 
Unito l’ha seguita nel 1972, istituendo sei contee metropolitane in 
aggiunta al già esistente -  dal 1963 -  G reater London Council, l’auto
rità metropolitana della grande Londra. Discorsi analoghi si possono 
fare per Madrid e Barcellona nella Spagna franchista, o per la 
R ijnm ond Authority a Rotterdam, nei Paesi Bassi2.

A partire dagli anni Ottanta questi modelli hanno però subito note
voli revisioni, in direzione di strutture più flessibili, basate maggior
mente sulla volontarietà delle parti. Si è infatti sviluppato, sui limiti del 
precedente, il modello funzionale. Un’area urbana presenta confini 
mutevoli a seguito della continua e variabile dinamica dei processi 
insediativi delle residenze e delle attività economiche, cosi come le 
dimensioni ottimali per la gestione di numerosi servizi risultano diffe
renti. Una soluzione per ovviare a questa frammentazione è quella di 
individuare specifiche autorità funzionali, una per ogni servizio (ad 
esempio, un’autorità per i trasporti, una per l’ambiente, ecc.), senza 
escludere formule associative per la pianificazione strategica dell’area. 
Gli anni Ottanta hanno visto una notevole varietà di esperienze all’in
terno di questo secondo modello generale, caratterizzate anche dal

2 Una ricostruzione della storia delle istituzioni metropolitane nei paesi maggior
mente sviluppati esula dagli scopi di questo lavoro. Alcune interessanti analisi sono 
contenute in Norton (1985), Urbani (1988) e, per quanto concerne i problemi della 
governance metropolitana, Jouve e Lefèvre (1999).
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fatto di derivare da accordi volontari dal basso.
In Spagna, dopo la sua trasformazione in stato a forte autonomia 

regionale, l’autorità metropolitana di Barcellona è stata smantellata 
dalla Comunità Autonoma della Catalogna per essere ricostituita 
seguendo un modello funzionale, attraverso la costituzione di due 
autorità speciali per le politiche ambientali e per i trasporti, oltre che 
una forma associativa per la pianificazione strategica dell’area.

La soppressione delle contee metropolitane in Inghilterra nel 1986, 
a cominciare dal G reater London Council, ha rappresentato, anche 
simbolicamente, la fine dei modelli strutturali di governo metropolita
no, accusati dal governo Thatcher di essere inefficaci strumenti di 
coordinamento e fonte di spesa pubblica inefficiente. Nei modelli 
federali, come la Germania, i governi metropolitani hanno presentato 
soluzioni varie e mutevoli nel tempo, regolate dai singoli Laender.

Ma la dinamica istituzionale non si ferma. Dopo lo smantellamento 
della Grande Londra, a cui aveva fatto seguito l’istituzione di alcune 
autorità speciali gestite a livello centrale per le politiche dei servizi di 
area vasta (come i trasporti), nel 1998 il governo laborista ha previsto 
la ricostituzione di un governo metropolitano a Londra con l’elezione 
diretta del Sindaco, dopo avere sottoposto la proposta ad un referen
dum. Nel maggio 1998 il referendum ha avuto un esito favorevole così 
che all’inizio del XXI Secolo Londra ha visto comparire una nuova 
forma di governo metropolitano profondamente innovativa. Essa può 
essere ricondotta alla nozione di governance. Questo termine, diffi
cilmente traducibile nella nostra lingua e già richiamato nel Capitolo 
Terzo, trae origine dalla constatazione che il governo locale non può 
essere visto solo come produttore di servizi pubblici locali, ma come 
un attore locale tra i più rilevanti in mezzo ad altri con i quali deve 
necessariamente entrare in contatto, in un’arena tanto più affollata e 
complessa quanto più grande popolosa e sviluppata è l’area ammini
strativa di riferimento dell’ente. In un’Europa in cui la competizione 
economica tra le diverse aree urbane si fa sempre più intensa ed in cui 
il ruolo delle città come «motori dello sviluppo» diventa sempre più 
evidente, la missione principale di un governo metropolitano diventa 
quella di aiutare la società locale a sviluppare una azione collettiva 
per lo sviluppo, mobilitando a tal fine tutti i soggetti pubblici e priva
ti per superare i gravi problemi di tipo ambientale (congestione, 
inquinamento) e sociale (esclusione, criminalità ecc.) che si originano 
in tali aree. Per fare ciò occorrono strumenti istituzionali di tipo
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nuovo, certamente non limitati al governo locale come nel caso della 
prima generazione.

L’esperienza europea mette in luce come vi siano almeno quattro 
prerequisiti (tra di loro interrelati) per il successo di queste nuove isti
tuzioni, indipendentemente dal fatto che esse siano di tipo struttura
le, funzionale, o legate alle esigenze di governance-

1) il primo è quello di identificare chiaramente «la missione» della 
istituzione metropolitana. Da questo punto di vista, dappertut
to si riscontra come la «missione» dichiarata, in cui si verrebbe 
a sostanziare la sua specificità, sia quella di promuovere la 
competitività di un’area, favorendo la diversificazione della 
sua base economica ed utilizzando a tal fine le funzioni che la 
legge consente di svolgere nel campo della pianificazione ter
ritoriale e della pianificazione e gestione dei principali servizi 
a rete. Ciò porta anche alla identificazione di compiti nuovi, 
quali, per citare il più noto, il marketing urbano;

2) il secondo prerequisito è quello della costruzione di «una rete 
di fiducia» fra le amministrazioni coinvolte per favorire la coo
perazione interistituzionale. Occorre renderne evidenti i bene
fici insieme agli inconvenienti della non collaborazione;

3) il terzo è quello dell’autonomia finanziaria della nuova istitu
zione. Essa deve essere dotata di una qualche leva finanzia
ria, basata su risorse autonome che svolgano anche una fun
zione di riequilibrio tra le amministrazioni interessate- pen
siamo solo al governo della concorrenza fiscale tra i comuni;

4) il quarto prerequisito è quello di disporre di un nucleo di com
petenze tecniche (esperti in pianificazione territoriale, nella 
gestione dei servizi a rete, nel marketing urbano, nelle tecni
che di finanziamento e nell’analisi economica dei progetti, 
ecc.) in grado di legittimare il ruolo della nuova istituzione e di 
realizzare processi di apprendimento organizzativo e ammini
strativo.

In definitiva, dappertutto vi è stata un’evoluzione istituzionale che 
consente ormai di parlare di governi metropolitani di seconda e terza 
generazione, costruiti sulla base di un approccio funzionale. Dopo 
che si erano privilegiate forme di aggiustamento strutturale le scelte di 
aggiustamento tecnico-funzionale si sono rapidamente estese a tutti i
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paesi. Non solo, ma nel quadro dell’unificazione europea si è assisti
to ad un sensibile incremento della cooperazione tra le città e le 
regioni europee su problematiche di tipo generale o specifico (Polis, 
Eurocities, RECITE, ecc.). La molla decisiva per la costituzione di que
sta nuova rete di rapporti transnazionali sono stati i finanziamenti 
europei che hanno incentivato la cooperazione tra città e regioni di 
stati diversi (Goldsmith, 1993) che trattano con la Commissione UE a 
Bruxelles spesso scavalcando i singoli stati nazionali.

Per l’Italia quello che può sembrare un ritardo -  il non avere parte
cipato alle sperimentazioni istituzionali di governi metropolitani -  
potrebbe tradursi nel vantaggio di coloro che arrivano per ultimi, 
ovvero di costruire governi metropolitani della terza generazione. È 
quindi da vedere con favore -  anzi da facilitare con la legislazione sta
tale -  la nascita di alcune esperienze associative a Bologna (1994), 
Firenze (1995), Roma (1996), Torino (2000), promosse su base volon
taria dai comuni e dalle province. Non vi è dubbio, per contro, che 
ricercare ancora la creazione di un ente di governo unico delle aree 
metropolitane, cioè ricorrere alla soluzione strutturale, significhereb
be non solo non tenere conto dell’evoluzione degli ultimi decenni, ma 
sarebbe anche andare contro alle indicazioni che ci fornisce l’espe
rienza dei sistemi federali, dove i governi metropolitani di tipo strut
turale sono praticamente assenti, proprio per la difficoltà di gestire gli 
inevitabili conflitti che derivano dalla presenza sullo stesso territorio 
di due governi forti: quello dello stato federato e quello della città 
metropolitana.

Per tutti questi motivi va seriamente ripensato quanto disposto per 
i governi metropolitani dalla Legge 142/90. Arrivata in ritardo rispetto 
alle altrui esperienze e senza tenerne conto, la legge ha previsto, sic 
et simpliciter, un modello di tipo strutturale. La sua attuazione si è are
nata nelle diffidenze reciproche dei grandi comuni, da un lato, e delle 
regioni dall’altro, entrambi timorosi dell’intromissione di questo 
nuovo «oggetto misterioso» che poteva sottrarre loro compiti e presti
gio istituzionale. L’incertezza è stata amplificata anche dalla erraticità 
delle soluzioni prospettate sul possibile modello di federalismo tra
piantabile in Italia, continuamente oscillante tra un federalismo a 
dominanza regionale ed uno basato sui comuni e, soprattutto, le 
città. Da questo punto di vista, restano parecchi dubbi sull’opportu
nità della “Costituzionalizzazione delle città metropolitane”, avve
nuta con la recente riforma dell’art. 114 della Costituzione. La gestio
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ne di problemi complessi, in altri termini, richiede soprattutto stru
menti flessibili e non la costruzione di un’istituzione molto ingom
brante nei rapporti fra diversi livelli di governo quale sarebbe inevi
tabilmente la grande municipalità metropolitana. La recente Legge 
265/99 sembra andare in parte in questa direzione, lasciando aperta 
l’alternativa tra una soluzione strutturale ba
sata sull’accordo volontario tra comune e provincia sulla costituzio
ne di un nuovo ente, ed una di tipo funzionale promossa dalla regio
ne.

3. Consolidam ento o fram m en taz ion e. Cioè effic ien za  o p artec ip a 
z ion e

L’aumento delle funzioni svolte dai governi locali, in parallelo con 
l’espansione dei compiti del settore pubblico, ha generato -  a parti
re dagli anni Cinquanta -  una spinta diffusa verso la costruzione di 
entità del governo locale di base più ampie, anche al di fuori delle 
grandi aree urbane. Ciò è però avvenuto nei paesi europei in forme 
assai differenziate, che non sempre hanno portato ad un allarga
mento della scala territoriale dei governi. La prima ed immediata 
soluzione ai problemi derivanti dall’allargamento della scala dei ser
vizi pubblici locali è, infatti, il consolidamento: più governi locali 
dello stesso livello si fondono insieme e mettono in comune risorse 
umane e tecniche, ottenendo economie di scala ed ottimizzando la 
fornitura dei servizi attraverso il controllo delle esternalità. Questi 
processi sono stati definiti di aggiustam ento strutturale.

La strada del consolidamento è stata seguita in numerosi paesi 
soprattutto a cavallo tra gli anni Sessanta e Settanta: Gran Bretagna, 
Belgio, Germania (in forma più ridotta), Norvegia, Svezia, per non 
citare che i casi più importanti in Europa.

La tensione tra territorio e funzioni può essere risolta anche con 
altri mezzi.

Il primo può essere quello di utilizzare un livello intermedio di 
governo al quale attribuire le funzioni non gestibili dal livello di base. 
Ciò evita il trauma della fusione, ma presenta comunque il rischio di 
una forte resistenza delle amministrazioni di base a spogliarsi delle 
proprie funzioni. In Italia, una delle ragioni del mancato decollo delle
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Città metropolitane risiede nel timore dei comuni di perdere funzio
ni rilevanti in materia urbanistica. Una seconda soluzione è quella 
contrattuale, attraverso strumenti flessibili di cooperazione (consorzi, 
associazioni, accordi, varie modalità contrattuali, ecc.) tra enti locali 
che consentono il mantenimento dei livelli di base. La Francia pos
siede il maggior numero di comuni in Europa, ma insieme anche 
un’enorme quantità di organismi intercomunali di vario tipo. La solu
zione contrattuale può essere scelta anche nel caso che gli enti loca
li decidano -  individualmente o su base associativa -  di fornire un 
servizio acquistandolo sul mercato da produttori privati. Anche in 
questo caso, le ragioni della fusione basate sull’esigenza di raggiun
gere una dimensione economicamente efficiente scompaiono. Una 
terza soluzione è quella dell’attribuzione «asimmetrica» delle compe
tenze agli enti locali -  una prospettiva di grande interesse per il 
sistema di governo locale in Italia, come si è già visto nel Capitolo 
Quinto -  sulla base della loro capacità di svolgerle, e quindi della 
dimensione (ciò, ad esempio, avviene in Spagna). Infine, leggi stata
li possono istituire specifiche amministrazioni funzionali, relativa
mente indipendenti dai governi locali. Esempi di amministrazioni 
funzionali si trovano nella sanità, nella gestione dei servizi a rete, 
come quelli attinenti al ciclo delle acque, la raccolta rifiuti e i trasporti 
pubblici, nelle attività di promozione dello sviluppo economico loca
le. In tutti questi casi siamo di fronte a forme di aggiustam ento tec
n ico  o fu n z ion a le . Soluzioni di questo tipo sono state in genere pri
vilegiate nel nostro Paese. Per l’Italia si pensi alle aziende sanitarie, 
alle autorità di bacino, alle agenzie regionali per la protezione 
ambientale (ARPA), ma esempi analoghi si trovano in tutta Europa, in 
particolare in Inghilterra. Questi nuovi soggetti rischiano però di 
svuotare i livelli di governo elettivi di vario livello delle funzioni con
nesse alle più rilevanti attività di fornitura di servizi (si veda anche il 
successivo paragrafo 6). Ciò è in parte vero anche nel caso delle solu
zioni contrattuali, che però nascono sulla base delle scelte autonome 
delle amministrazioni locali di base.

Le due forme di aggiustamento non si escludono a vicenda e pre
sentano spazi di sovrapposizione. Ad esempio, nel caso di creazione 
ex novo di un livello intermedio di governo -  costruito sulla base di 
un’elezione diretta o indiretta -  ci troviamo di fronte ad una soluzio
ne intermedia tra l’aggiustamento strutturale e quello tecnico-funzio
nale. La storia dei governi metropolitani offre esempi di questa natu
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ra. Ugualmente, nei paesi dove si è assistito ad un consolidamento 
degli enti locali di base si sono avute insieme anche forme di aggiu
stamento tecnico.

Come si è detto, sino alla metà degli anni Settanta i processi di 
aggiustamento strutturale hanno portato ad una drastica riduzione del 
numero di amministrazioni locali di base. Si tratta di un processo che 
però si è poi arrestato. A partire dagli anni Ottanta si è infatti assistito 
ad un sempre maggiore utilizzo dei processi di aggiustamento tecni
co, anche nei paesi che avevano promosso riforme di tipo strutturale, 
per adeguare la scala territoriale alle esigenze delle varie politiche 
locali. La frammentazione comunale non viene più vista come un 
ostacolo per l’efficienza nella fornitura dei servizi. Questi possono 
essere prodotti da unità produttive indipendenti, pubbliche o private, 
ed acquistati dai singoli enti locali. Certamente, la ridefinizione dei 
rapporti tra pubblico e privato, e, in genere, le politiche di privatizza
zione che si sono gradualmente diffuse nei paesi europei, hanno gio
cato un ruolo importante in questo cambiamento. Vi sono comunque 
alcuni elementi di fondo che spiegano la differente dinamica territo
riale dei governi locali: il numero dei livelli di governo presenti, da un 
lato, ed il modello che è alla base dell’organizzazione territoriale del 
settore pubblico, che -  come si è visto nel Capitolo Primo -  può esse
re di tipo fu n z io n a le  o territoriale.

Il processo di «aggiustamento strutturale» risulta direttamente correla
to all’esistenza di modelli di tipo territoriale ed inversamente correlato 
al numero di livelli di governo presenti. È facile spiegare il perché. Nei 
modelli funzionali i governi locali sono meno coinvolti nei problemi 
connessi all’efficienza nella fornitura dei servizi pubblici, che spesso 
fanno capo in gran parte alle amministrazioni centrali settoriali, e quin
di meno proclivi a processi di fusione che mettono in di
scussione la loro esistenza. Ugualmente, in presenza di più livelli di 
governo è ragionevole pensare che i livelli superiori si facciano carico dei 
compiti che i livelli più bassi non sono in grado di svolgere.

Abbiamo detto all’inizio che l’alternativa tra consolidamento e 
frammentazione si specchia in quella tra efficienza e partecipazione. 
In genere, si ritiene che esista una correlazione inversa tra ampiezza 
dei comuni e democrazia locale. In realtà, i pochi studi sugli effetti
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delle fusioni sulla partecipazione dei cittadini hanno messo in luce 
che vi sono solo due effetti negativi evidenti: la minore accessibilità 
dei cittadini rispetto agli amministratori e, ovviamente, la minore per

Quadro 1. Processi di ricom posizione tra  am m inistrazioni locali e 
territorio  in Europa.

La dimensione territoriale dei comuni -  limitiamoci al livello di governo 
di base -  è assai differenziata in Europa. In ben sedici su ventiquattro paesi 
(Tabella 1) europei siamo in presenza di una maggioranza di comuni infe
riori a 5.000 abitanti; all’opposto, abbiamo alcuni paesi che presentano la 
maggioranza dei comuni con una popolazione superiore a 10.000 abitanti: 
Bulgaria, Paesi Bassi, Svezia, Danimarca e Gran Bretagna.

Ciò ha portato ad identificare una cesura di tipo territoriale tra i modelli di 
governo locale da un punto di vista spaziale: amministrazioni comunali che 
hanno dimensioni demografiche medie relativamente elevate nei paesi del 
Nord-Europa, ed amministrazioni comunali grandemente frammentate nel Sud
Europa. I paesi caratterizzati dalla tradizione napoleonica (Francia, Italia, 
Spagna) non sono infatti riusciti a ridisegnare l’articolazione territoriale dei loro 
poteri locali e, non casualmente, vedono la presenza di tre livelli di governo 
sub-nazionale, tra cui un livello regionale di relativamente recente istituzione e 
con compiti di promozione di una maggiore razionalità amministrativa.

In Italia, l’attribuzione della titolarità dei processi di fusione dei comuni alle 
regioni non ha però avuto nessuna conseguenza di rilievo, soprattutto per i forti 
legami della classe politica regionale con le amministrazioni comunali. 
Numerosi consiglieri regionali sono anche amministratori di piccoli comuni e 
vengono eletti sulla base di collegi elettorali provinciali. La Legge 142/90 e le 
sue più recenti proposte di modifica hanno aperto la strada per nuovi strumen
ti di cooperazione (convenzioni, consorzi, unioni) che non necessariamente 
portano alle fusioni, rispettando le identità culturali dei piccoli comuni. Del 
resto, non va dimenticato che il problema dei piccoli comuni in Italia si con
centra nelle regioni montane del Nord. La possibilità di un utilizzo di questo 
modello «intercomunale» dovrebbe però andare di pari passo con una graduale 
riduzione del numero dei comuni. Una accelerazione di questo processo 
potrebbe essere data da un maggiore utilizzo di strumenti di incentivazione di 
tipo finanziario -  ma anche reale in termini di servizi resi dalle regioni e dalle 
province in favore dei piccoli comuni -  per favorire le aggregazioni.

Gli aggiustamenti di tipo tecnico-funzionale presentano infatti il limite di 
non ridurre le duplicazioni nelle spese amministrative generali dei singoli 
enti e di mantenere gli alti costi di transazione che i livelli superiori di gover
no incontrano per coordinare un eccessivo numero di enti. Alcuni studi in 
Europa (Martins, 1995) individuano negli 8.000 abitanti la soglia minima di
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popolazione per i comuni per consentire una scala efficiente per la maggior 
parte dei servizi (ognuno dei quali presenta una dimensione ottimale diver
sa). In Italia i pochi studi a disposizione (ISR-CNR, 1988) hanno individuato 
nei 20.000 abitanti la soglia oltre la quale viene fornita una gamma suffi
cientemente ampia di servizi pubblici locali, mentre al di sotto dei 5.000 abi
tanti essa risulta mediamente assai ridotta. Sembra quindi accettabile la scel
ta legislativa di non consentire la creazione di nuovi comuni che abbiano 
meno di 10.000 abitanti, ma questo dovrebbe diventare anche un indirizzo 
per l’accorpamento dei comuni esistenti.

centuale di cittadini che detengono cariche elettive. I paesi con un
grande numero di comuni hanno infatti un grosso numero di rappre-
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sentanti locali relativamente alla popolazione (Figura 1): il numero di 
cittadini rappresentati da ogni eletto locale può così oscillare dai 116 

circa in Francia ai 2.605 del Regno Unito ed ai 550 della Grecia. Al 
contrario, tali studi (Martins, 1995) hanno messo in luce che l’amplia
mento dei comuni ha favorito una maggiore conoscenza dei principali 
problemi comunali da parte dei cittadini, anche grazie al maggiore 
ruolo svolto dai partiti e dai media. In particolare, uno studio svolto in 
Svezia -  appositamente per verificare gli effetti della riforma del 1974 
che aveva ridotto drasticamente il numero dei comuni -  ha eviden
ziato una crescita della partecipazione politica misurata da vari indi
catori, offrendo una valutazione positiva della riforma, contrariamen
te alle aspettative (Haggroth, 1993). Ugualmente, non bisogna dimen
ticare che i rischi di una minore partecipazione possono essere ridot
ti consentendo ai cittadini delle municipalità soppresse di formare 
organi consultivi ai quali possano essere delegati anche poteri ammi
nistrativi3. Ciò tenendo conto che anche le soluzioni tecnico-funzio
nali creano organismi -  in genere di tipo associativo -  più lontani dai 
cittadini, il che può creare dei problemi di controllo democratico per 
la gestione dei servizi politicamente più delicati, come quelli di tipo 
personale. In generale, più che l’ampiezza dei comuni sembra con
tare la capacità di questi di attrezzarsi per sviluppare adeguati cana
li di comunicazione con i cittadini (uffici relazioni con il pubblico, 
marketing, ecc.). Infine, la crescente mobilità delle persone e delle 
attività economiche tende comunque ad allargare la dimensione 
spaziale degli interessi locali.

Il problema è stato da sempre oggetto di discussioni animate anche 
in Italia. A ben vedere, non si tratta di un problema nazionale, ma 
peculiare solo alle regioni del Centro e, soprattutto, del Nord, dove la 
frammentazione comunale ha livelli elevatissimi, analoghi a quello 
francese. A fronte di una «saggezza convenzionale» favorevole alla 
riduzione, anche forzosa, dei comuni, questi hanno opposto strenua 
resistenza. Come si ricorderà, solo il fascismo è riuscito ad effettuare 
una riduzione del loro numero. Oggi, per le considerazioni svolte in 
precedenza, e cioè soprattutto per la possibilità di ricorrere a fornito
ri privati e/o a diverse forme associative, la questione della dimensio

3 La Legge 142/90 prevede che le leggi regionali, nel caso di fusioni tra più comuni, 
possano istituire dei municipi nei territori delle comunità di origine, con il compito di 
gestire i servizi di base, nonché altre funzioni delegate dal nuovo comune.
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ne minima dei comuni diviene meno acuta.
Certo, le maggiori dimensioni medie produrrebbero risparmi di 

costo e migliore qualità dei servizi, ma le piccole dimensioni possono 
sopravvivere meglio. Poi, è essenziale che la scelta sia lasciata agli 
stessi cittadini e, soprattutto, che essa non sia influenzata da provve
dimenti esterni, come è invece avvenuto finora, grazie ai trasferimen
ti erariali, che hanno incentivato il mantenimento di comuni di picco
le dimensioni, compensando i differenziali, più elevati, di costo, con
nessi alla scala dimensionale ridotta. Al contrario, occorrerebbe intro
durre incentivi finanziari e reali ai processi di consolidamento e di 
fusione fra i comuni minori. Questa è la strada -  da condividere -  
intrapresa da alcune regioni, corroborata dalle recenti di-sposizioni 
della Legge 265/99 che hanno reso meno vincolato il percorso verso 
la fusione dei comuni, incentivando la forma più flessibile, e rispetto
sa delle identità locali, delle unioni. Si tratta di «fidanzamenti», cioè, 
che si tradurranno in «matrimoni» solo se i singoli municipi ne risulte
ranno convinti, ma che probabilmente consentiranno di raggiungere 
analoghi effetti economici.

Figura 1. N um ero m ed io  di e le tti e  n u m ero  m edio di ab itan ti p e r com u ne.
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4. Un approfondim ento: fram m en taz ion e e  con corren za
o consolidam ento e cooperazione?

Un profilo di analisi delle relazioni intergovernative, che si è venu
to affermando in questi ultimi anni, e che abbiamo privilegiato anche 
in questo libro è quello della concorrenza (Kenyon, Kinkaid, 1991).

Non vi è dubbio che essa costituisca un elemento costitutivo della 
dimensione dell’autonomia politica. Tanto più un ente locale è auto
nomo, tanto più esso dispone di strumenti diretti per competere effi
cacemente con altri soggetti locali.

Come si ricorderà, abbiamo menzionato la concorrenza orizzonta
le riferendoci a quella che si svolge fra enti locali dello stesso livello 
(ad esempio tra comuni), e quella verticale che si svolge fra enti sub
statali di livello diverso (ad esempio tra comuni e regioni). Ugual
mente, si parla di concorrenza mediata quando i vari enti locali com
petono per ottenere risorse dal governo centrale, e di concorrenza 
non mediata, qualora invece la competizione sia finalizzata alla loca
lizzazione di attività economiche ed, in genere, allo sviluppo dell’area 
(ad esempio con politiche di promozione turistica e di marketing ter
ritoriale) direttamente. Se i comuni di Milano e Torino, attraverso le 
proprie politiche urbanistiche, competono per la localizzazione di 
un’impresa multinazionale ci troveremo di fronte ad un caso di com
petizione orizzontale non mediata; la competizione tra Torino, Napoli 
e Bologna per la localizzazione dell’Authority delle telecomunicazio
ni, o per l’assegnazione di contributi statali per la costruzione di linee 
metropolitane costituisce invece un esempio di competizione oriz
zontale mediata.

La concorrenza orizzontale può essere riferita a diversi profili del
l’attività di enti locali dello stesso livello. Il primo, quello che va oggi 
per la maggiore, è connesso alle politiche di sviluppo locale. I gover
ni locali utilizzano i propri poteri fiscali, le politiche di spesa e le poli
tiche regolamentari -  a cominciare da quella urbanistica -  per favori
re le localizzazioni di nuove attività produttive e di nuovi residenti. 
Quanto ciò si traduca in un gioco a somma zero (quello che si loca
lizza in un posto va via da un altro), o in un’effettiva crescita netta di 
attività è questione non valutabile a priori.

Il paradigma competitivo porta a considerare la frammentazione 
istituzionale e la duplicazione delle competenze come qualcosa di
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Quadro 2. Un approfondim ento sui m eccanism i di com petizione  
orizzontale: l’analogia del «convoglio di navi».

I meccanismi di competizione orizzontale sono stati considerati preva
lentemente sul fronte delle entrate, mettendo in luce gli effetti della concor
renza fiscale. Un comune che cerca di attrarre attività economiche e resi
denti riducendo le imposte, viene seguito da altri in un meccanismo al ribas
so che rende i sistemi fiscali locali sempre più regressivi e riduce i pro
grammi pubblici e quindi la spesa locale. Negli Stati Uniti ciò è stato valuta
to in maniera diversa da parte dell’opinione pubblica conservatrice e di 
quella liberale. Per la prima concorrenza fiscale è positiva e riduce la possi
bilità di sfruttamento delle attività economiche attraverso le imposte, men
tre per la seconda, l’effetto dei processi di competizione porta a degli effet
ti negativi complessivi sul sistema.

Il «convoglio» delle venti regioni italiane

^  ^  ^  ^  ^  ^  ^  ^  ^
<3 ^regolatore <3

<S <S <S <S <S <S <S <S

alta pressione fiscale valori medi basso livelli servizi

Giustamente, però, si rileva che la competizione non è solo sul fronte 
delle entrate, ma anche su quello della spesa. Questo secondo tipo di com
petizione è legato alla diffusione dei processi innovativi nella gestione dei 
servizi pubblici locali. L’effetto di imitazione comporta che in un lasso di 
tempo relativamente breve un nuovo servizio venga erogato nella maggio
ranza di amministrazioni dello stesso livello. Gli asili nido sperimentali e 
relativamente costosi introdotti negli anni Settanta nei comuni di Reggio 
Emilia e Modena hanno trovato numerosi imitatori in altri comuni italiani, 
tanto che oggi possono essere considerati come componente ineliminabile 
del pacchetto di servizi standard dei comuni italiani. Vi è quindi un certo 
bilanciamento tra le tendenze alla restrizione delle attività comunali tramite 
la competizione fiscale e la riduzione delle aliquote e quelle all’aumento del 
numero e del livello qualitativo dei servizi forniti attraverso i fenomeni inno
vativi, che, tra l’altro, vengono considerati uno dei principali vantaggi della 
decentralizzazione.

Questo meccanismo può essere efficacemente rappresentato con una 
analogia, quella del convoglio marittimo in tempo di guerra. Immaginiamo 
che nel disegno sopra riportato siano rappresentate le venti regioni italiane
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(ma analogo discorso potrebbe essere fatto per comuni e province), come 
piccole navi da trasporto, protette da una nave più grande, una portaerei, 
che rappresenta il governo centrale/federale. Tanto più le navi si allonta
nano dal convoglio, tanto più correranno il rischio di essere attaccate dagli 
aerei nemici. Se una nave/regione si allontana dal convoglio in avanti 
rischia un eccesso di pressione fiscale ed una rivolta dei contribuenti, che 
si può esprimere anche nella fuga di imprese verso regioni che hanno 
politiche fiscali più lasche. Se, viceversa, una nave/regione rimane troppo 
indietro correrà il rischio di perdere terreno rispetto ad altre regioni che 
svolgono politiche di sviluppo più efficaci attraverso la creazione di 
ambienti favorevoli all’attività economica (con investimenti infrastruttura
li, per l’istruzione, ecc.). Vi sono certamente differenze rispetto ad un con
voglio in tempo di guerra. I passeggeri del convoglio eleggono il loro 
comandante e possono sostituirlo; possono trasferirsi da una nave/regio
ne ad un’altra, e la portaerei federale deve garantire questa possibilità; non 
esiste nessuna supervisione da parte del governo centrale federale sulla 
velocità di crociera delle singole navi/regioni, anche se esso è tenuto a 
garantire una uguaglianza delle posizioni di partenza attraverso politiche 
di trasferimenti perequativi verso le regioni più povere.

In definitiva, è la competizione orizzontale sul fronte delle entrate e delle 
spese che stabilisce i limiti oltre i quali le singole regioni non possono arri
schiarsi di andare, agendo come «mano invisibile» regolatrice del sistema 
concorrenziale tra enti decentrati.
(cfr. J. Shannon, F ed era lism ’s ‘Invisible R egu lator’ — Interjurisid ictional Competition, 
in D.A. Kenyon, J.Kinkaid., Com petition A m ong States a n d  L oca l G overnm ents, The 
Urban Institute Press, Washington D.C., 1991.

non negativo. Più attori ci sono nell’arena istituzionale, più il cittadi
no può essere protetto dai possibili dispotismi, cioè dall’estrazione di 
rendite a suo danno. In realtà, per poter funzionare correttamente -  
così come sul mercato -  anche la concorrenza nel settore pubblico 
richiede delle regole, tra cui, soprattutto, un’uguaglianza sostanziale 
dei contendenti in termini di risorse di partenza. Da qui l’esigenza di 
accordi costituzionali, e quindi di cooperazione, se non altro per la 
definizione ed il rispetto delle regole del gioco.

Per contro, il consolidamento porta ad una riduzione della concor
renza, con un’importante eccezione però, che riguarda la dimensione 
minima per partecipare alla competizione. In altre parole, una fram
mentazione eccessiva dei comuni può impedire ai più piccoli la par
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tecipazione alla competizione. In definitiva, la riduzione della fram
mentazione trova, in un contesto competitivo, la giustificazione più 
importante (se non l’unica) nella creazione attraverso essa di unità di 
governo di forza e dimensione sufficiente a permettere loro di com
petere efficacemente con le altre unità.

5. I  rapporti fin a n z ia r i  tra i diversi livelH di governo:
equità vs. efficien za

Uno degli elementi cardine della decentralizzazione politica è la 
responsabilità fiscale, ovverosia la possibilità per i governi locali di 
disporre di risorse autonome, in particolare di imposte. Mentre fino 
alla fine degli anni Settanta il peso delle risorse trasferite dallo Stato è 
risultato crescente, a partire dagli anni Ottanta la decentralizzazione 
fiscale ha portato ad una crescita progressiva del finanziamento delle 
attività dei governi locali con risorse proprie, raccolte sul proprio ter
ritorio. La teoria economica ha da tempo evidenziato l’incentivo all’ef
ficienza nella prestazione dei servizi locali dato dall’applicazione del 
principio della controprestazione: l’imposta locale diventa il corri
spettivo dei servizi resi che, a loro volta, sono tarati sulla domanda 
delle popolazioni locali. D’altro canto, la letteratura sul federalismo 
fiscale e l’esperienza internazionale ci insegnano che il finanziamento 
totale dei governi locali attraverso imposte proprie non è facilmente 
realizzabile e provoca due tipi di squilibrio nelle relazioni finanziarie 
di un sistema di governo a più livelli.

Un primo squilibrio, lo squilibrio verticale, deriva dal fatto che le 
imposte più redditizie, come quelle sul reddito delle persone fisiche e 
sui profitti delle imprese, sono spesso attribuite al centro per evitare 
fenomeni di esportazione delle imposte sui non residenti e forme di 
competizione fiscale tra governi locali. Ciò comporta una crescita 
delle entrate autonome locali insufficiente rispetto alle necessità di 
finanziamento -  specie in una fase di decentralizzazione delle com
petenze -  dei governi locali, in particolare per quelli di dimensioni 
più ridotte come i comuni. La soluzione del problema viene in gene
re offerta attraverso trasferimenti statali che -  nel caso si vogliano 
dare maggiori garanzie ai governi locali -  possono essere ancorati 
ad una quota fissa delle imposte statali più elastiche (compartecipa
zioni al gettito) o attraverso compartecipazioni alla base, che attri
buiscono agli enti locali la possibilità di applicare aliquote aggiunti
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ve alla base imponibile di tributi utilizzati anche dal governo centra
le (addizionali). La correzione dello squilibrio verticale richiede poi 
adeguate procedure istituzionali, magari opportunamente costitu- 
zionalizzate, attraverso le quali le rappresentanze del centro e della 
periferia contemperino i reciproci interessi all’interno dei necessari 
equilibri della finanza pubblica. L’attuazione della «terza normativa 
del decentramento» legata ai decreti Bassanini -  richiamati nel Capi
tolo Terzo -  ne costituirà un banco di prova rilevante. L’adeguatezza 
delle risorse per il finanziamento delle funzioni trasferite alla perife
ria coniugata con l’attribuzione di rilevanti poteri tributari costituisce 
la precondizione per evitare una successiva prolungata, derespon
sabilizzante e defatigante trattativa tra Stato, regioni ed enti locali, 
come da anni si assiste per la sanità a livello regionale.

Un secondo squilibrio, detto lo squ ilibrio orizzontale, deriva 
dalle differenze tra le varie amministrazioni. Per ottenere un livello 
di servizi analogo, governi locali con caratteristiche simili, ma con 
diversi livelli di ricchezza e quindi di capacità fiscale, potrebbero 
essere costretti ad applicare aliquote sensibilmente diverse, che 
sarebbero più alte nel caso delle amministrazioni più povere o con
trassegnate da una domanda più elevata e/o da livelli relativamente 
più alti dei costi di fornitura dei servizi pubblici locali. Ciò contrasta 
con un principio di equità fiscale correntemente seguito, secondo il 
quale sono da considerarsi ingiuste le differenze che derivano da 
fattori in gran parte al di fuori del controllo dei singoli governi loca
li, quali, appunto, la ricchezza (base imponibile) e le caratteristiche 
della popolazione e del territorio che possono oggettivamente con
dizionare la domanda di servizi o i costi. Ad esempio, in un comune 
montano le spese per il riscaldamento sono superiori rispetto ad uno 
di pianura; in un comune con una rilevante quota di popolazione 
anziana le spese per l’assistenza agli anziani sono superiori a quelle 
di un comune con una maggiore quota di popolazione giovanile 
(dove peraltro saranno maggiori le spese per la scuola) e così via. 
Per superare questo secondo tipo di squilibrio sono stati disegnati 
schemi di perequazione dei governi locali attraverso trasferimenti 
che possono seguire principi diversi collegati alla capacità fiscale dei 
singoli enti, ai fabbisogni di spesa o ad ambedue (Quadro 3).

In definitiva, la correzione dei due tipi di squilibrio richiede un 
finanziamento centrale dei governi locali. La misura di questo finan
ziamento comporta scelte squisitamente politiche, che contemperino
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l’esigenza di una gestione efficiente dei servizi pubblici locali con 
quella della garanzia di una prestazione minima degli stessi in tutto il 
territorio, ovvero del principio di efficienza con quello di equità.

Il cardine di un processo di decentralizzazione efficiente resta però 
basato su un sistema di effettiva responsabilità fiscale. La respon
sabilità fiscale comporta, nel caso che regioni ed enti locali intendano 
aumentare la propria spesa, di poter aggiustare il volume delle entra
te a quello delle spese. E di poter operare in direzione contraria, qua
lora si vogliano diminuire le spese. Per permettere questa elasticità, il 
sistema di entrate deve essere basato su tributi propri e su comparte
cipazioni alla base imponibile. Occorre invece eliminare le comparte
cipazioni al gettito, che non hanno alcuna possibilità di manovra e 
che sono dunque disastrose dal punto di vista della responsabilità. Per 
chiarire l’affermazione facciamo un piccolo esempio. Supponiamo 
che una regione disponga, come è il caso delle regioni a Statuto 
Speciale, del 90 per cento delle entrate tributarie erariali riscosse sul 
suo territorio. Se questo ammontare è superiore alle necessità di spesa 
individuate dalla regione, l’eccesso darà luogo a sprechi; se è inferio
re non vi sarà modo di effettuare aggiustamenti. Con un sistema di 
compartecipazione alla base (quelle che in Italia si chiamano ora 
addizionali) invece, le aliquote possono essere modificate, verso il 
basso o verso l’alto, dato il collegamento diretto ed immediato fra 
quanto prelevato dalle tasche dei cittadini e quanto speso. Basta, del 
resto, osservare l’esperienza disastrosa delle regioni a Statuto Speciale 
per aver conferma di quanto questa argomentazione sia prossima al 
vero e rilevante. È quindi essenziale garantire a regioni ed enti locali 
una significativa discrezionalità nella gestione dei propri tributi4.

Nel Capitolo Terzo abbiamo già evidenziato la rilevanza del pro
cesso di riduzione dei trasferimenti statali alle autonomie locali nel 
corso degli anni Novanta. Le riforme avviate nel 1992 con i provvedi
menti urgenti del Governo Amato hanno infatti trasformato il sistema 
con la graduale introduzione di nuovi tributi autonomi a livello regio
nale, provinciale e comunale. Gli ultimi provvedimenti in materia (in 
particolare la Legge 133/99) comportano un’altra accentuazione del
l’autonomia tributaria, in particolare quella delle regioni e delle pro
vince, oltre che l’introduzione di schemi di compartecipazione più 
responsabilizzanti. La correzione dello squilibrio verticale va però 
effettuata insieme a quella dello squilibrio orizzontale utilizzando un 
principio di equità -  come quello richiamato in precedenza -  da tra
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durre in semplici e trasparenti formule di ripartizione. Le formule 
perequative per il nostro Paese dovrebbero basarsi su criteri collegati 
sia alla capacità fiscale che ai fabbisogni di spesa degli enti, al fine di 
garantire una sufficiente uguaglianza nelle condizioni di partenza per 
ciascuno di essi.

Gli squilibri finanziari di regioni ed enti locali saranno quindi sotto
posti nei prossimi anni a sensibili riaggiustamenti in favore della com
ponente tributaria delle entrate proprie, con impatti notevoli sulle 
rispettive cittadinanze. La simulazione effettuata nel Quadro 4 relativa
mente alle regioni offre un’idea dei conflitti redistributivi a livello terri
toriale che si possono sviluppare a seguito del completamento della 
riforma della finanza regionale e locale. Questi possono essere risolti 
prevedendo un periodo di transizione che non sia troppo breve (con 
il rischio dell’insorgere di forti conflitti redistributivi), né troppo lungo 
(con il rischio di un eccessivo rinvio di un’effettiva responsabilizzazio
ne dei governi sub centrali) per la sua introduzione.

Un sistema di questo tipo, orientato alla concorrenza, necessita di 
un’adeguata regolazione per consentire la risoluzione dei conflitti 
possibili in materia di perequazione fra Stato e regioni e fra regioni 
ed enti locali. È difficile infatti pensare che possa esistere un sistema 
perfetto, non manipolabile politicamente in maniera tale da favorire 
determinate categorie di enti (le regioni del Nord o quelle del Sud, i 
grandi comuni o i piccoli comuni e così via). Questa funzione 
potrebbe essere affidata ad un ente consultativo di forte immagine, 
che potremo chiamare la «Commissione per la Finanza Regionale e 
Locale», di nuova creazione, come è suggerito dalla esperienza posi
tiva maturata in sistemi come quello australiano ed indiano e che è 
stata seguita anche dal nuovo Sud Africa (Figura 2 )4 5. La Commissio
ne dovrebbe anche affrontare in via consultiva il problema della 
ripartizione dell’indebitamento fra i diversi livelli di governo.

4 Una seconda categoria di entrate proprie è costituita dalle tariffe, ovverosia tutte le
entrate che non hanno caratteristiche tributarie e che costituiscono pagamenti degli utenti 
a fronte dei servizi richiesti da questi. I già ricordati processi di privatizzazione ridurranno 
però il peso di questa fonte di entrata per i governi locali per quanto concerne i principali 
servizi di pubblica utilità divisibili (acquedotti, fognature, depurazione, gas, raccolta e smal
timento rifiuti, trasporti) che non si configurano più come monopoli naturali. Maggiore spa
zio potranno invece avere le tariffe per servizi personali (c.d. a domanda individuale, come 
asili nido, case di riposo ecc.) che potranno essere differenziate in base al reddito ed alla 
ricchezza dei contribuenti attraverso nuovi strumenti come PISE (indicatore sulla situazio
ne economica) in corso di sperimentazione in alcuni comuni italiani.
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Quadro 3. Squilibri orizzontali e trasferim enti perequativi: 
un approfondim ento.

Le recenti trasformazioni in atto nel sistema di finanziamento delle regio
ni e degli enti locali (Legge 133/99) prefigurano un sistema in cui lo squili
brio verticale tra centro e periferia verrà coperto con tributi propri e com
partecipazioni sia alla base imponibile dell’IRPEF che al gettito dell’IVA. Ciò, 
però, non garantisce il superamento simultaneo degli squilibri orizzontali in 
assenza di un sistema di trasferimenti perequativi. Nella maggior parte dei 
paesi esistono sistemi di perequazione che possono essere ricondotti a due 
tipologie prevalenti: gli schemi che prevedono una perequazione solo delle 
entrate tributarie (uno dei più noti è quello utilizzato in Canada), e quelli 
che tengono anche conto dei diversi fabbisogni di spesa per i servizi locali 
(tra i più noti vi sono quello australiano e quello danese). Ambedue i siste
mi per funzionare in maniera efficiente devono essere disegnati in maniera 
tale da non consentire ai governi locali di influenzare con i loro comporta
menti il livello dei trasferimenti. Se, ad esempio, si considerasse come fab
bisogno oggettivo di spesa la spesa storica di un governo locale, per questo 
basterebbe aumentare i propri livelli di spesa per vedersi assegnare un tra
sferimento aggiuntivo. Oppure, se anche si utilizzassero dei parametri 
oggettivi per stimare i fabbisogni di spesa, ma da questi si sottraesse il get
tito fiscale effettivo dei governi locali per determinare i trasferimenti, ogni 
riduzione di pressione fiscale locale sarebbe premiata con un aumento di 
risorse trasferite dal centro. Si tratta degli esempi più evidenti di schemi inef
ficienti di trasferimenti, che purtroppo sono stati utilizzati in Italia tra la fine 
degli anni Settanta e la prima metà degli anni Ottanta.

La Legge 133/99 ha delegato il governo ad emanare uno o più decreti 
delegati per predisporre un nuovo sistema di trasferimenti per regioni ed 
enti locali in funzione delle esigenze di perequazione connesse all’aumen
to dell’autonomia impositiva di tali enti. La delega è stata esercitata ad inizio 
del 2000 a favore delle regioni, come è stato menzionato nel Capitolo Terzo, 
ma è stata finora disattesa per i comuni e le province.

Per il nostro Paese si presenta l’opportunità di raggiungere un nuovo 
equilibrio tra l’esigenza di garantire una ragionevole uniformità nella forni
tura dei servizi locali in tutto il territorio nazionale e la crescita dell’autono
mia tributaria. Sulla base dell’esperienza internazionale lo schema più ade
guato è quello che ripartisce i trasferimenti considerando simultaneamente 
la capacità fiscale e i fabbisogni oggettivi di spesa dei governi locali. In que
sto caso, si fa riferimento alle due nozioni di spesa standardizzata e di entra
ta standardizzata in valori pro capite. La spesa standardizzata di ogni ente 
beneficiario rappresenta la spesa che consente ad esso di fornire un livello 
di servizi standard, dati i suoi indicatori di fabbisogno, cioè valutando fattori
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esterni che influiscono sulla spesa ma che sono al di fuori della sua capacità 
di controllo. Per tutti i tipi di spesa devono essere allora identificati i fattori 
che spiegano le differenza nella domanda e nei costi. Ad esempio, per l’i
struzione primaria si terrà conto della quantità di popolazione presente nella 
fascia di età tra 6 e 14 anni come misura della domanda di tale servizio. La 
localizzazione geografica può invece spiegare la differenza nei costi unitari 
di produzione del servizio, quali quelli per il riscaldamento delle scuole. 
Attraverso opportune tecniche statistiche è quindi possibile stimare una sorta 
di spesa standard per ogni governo locale.

L’entrata standardizzata di ogni ente beneficiario è invece il gettito fisca
le ottenibile applicando l’aliquota di imposta standard alla base imponibile 
locale. In questo caso l’operazione di standardizzazione risulta più sempli
ce in quanto occorre solo identificare l’aliquota standard, che può essere l’a
liquota media rispetto a tutte le regioni. Sottraendo alla spesa standardizza
ta il valore delle entrate standardizzate si ottiene il fabbisogno in termini di 
trasferimenti da parte dei livelli superiori di governo.

Un semplice esempio numerico (Tabella 2) può servire a comprendere 
meglio lo schema perequativo proposto. Siano date tre regioni con diffe
renti gettiti tributari, aliquote e basi imponibili pro capite (fase 1). 
Assumendo come aliquota standard quella media delle tre regioni nell’ulti
ma colonna sono riportati i gettiti standardizzati. Il procedimento di pere
quazione potrebbe arrestarsi qui distribuendo i trasferimenti solo alle regio
ni con un gettito standardizzato inferiore ad uno standard definito a livello 
politico (potrebbe essere il gettito medio pro-capite a livello nazionale, 
come nell’esempio, o quello medio delle regioni più ricche, ecc.). Passando 
alla spesa (fase 2) quella pro capite effettiva può essere corretta attraverso 
opportuni indicatori di fabbisogno oggettivo. Per esemplificare, utilizziamo 
solo quello relativo alla percentuale di popolazione nella fascia di età tra 6 
e 14 anni sulla popolazione totale. Queste percentuali sono trasformate in 
indici di fabbisogno relativo dividendole per le stesse percentuali calcolate 
a livello nazionale. La spesa standardizzata è quel volume di spesa pro-capi- 
te che è necessario per fornire in ognuna delle tre regioni un livello medio 
di servizi pubblici tenendo conto delle differenze nei fabbisogni. Essa viene 
ottenuta moltiplicando la spesa media pro-capite delle tre regioni per l’indi
ce di fabbisogno relativo. La ripartizione finale del trasferimento sarà basa
ta sulla differenza tra entrate standardizzate e spese standardizzate e non su 
quella tra entrate e spese effettive (fase 3).

La riduzione dello squilibrio orizzontale e la ripartizione dei trasferimen
ti tra i livelli decentrati di governo risulta un’operazione concettualmente 
semplice ma estremamente complessa sul piano politico amministrativo. 
Soprattutto il calcolo dei fabbisogni di spesa può essere effettuato con meto
dologie e variabili diverse, e quindi anche manipolato politicamente. Per 
avere adeguate informazioni sui fabbisogni standard e sulla capacità fiscale
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dei singoli enti occorre un sistema informativo completo e facilmente 
aggiornabile. Bisogna anche che tale sistema sia trasparente e condiviso da 
parte dei governi locali, oltre che costruito sulla base di dati certificati e con
trollabili da parte dei beneficiari. È per questo che in alcuni casi la sua 
gestione è attribuita ad autorità indipendenti (ad esempio in Australia, Sud 
Africa e India) più «neutrali» rispetto ai Ministeri centrali.
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Figura 2. P ossib ili p ro ced u re  p er la  rip artiz io n e  dei tra sferim en ti tra  re g io n i ed 
e n ti loca li.

6. Sistema di governo locale territoriale, sistem a d i governo locale
non territoriale e  m ercato

Nel Capitolo Primo si sono messi in luce i collegamenti tra la cre
scita della decentralizzazione e i processi di privatizzazione che sono 
stati realizzati dai governi centrali a partire dai primi anni Ottanta. In 
realtà, la privatizzazione ha toccato in vari modi anche i governi loca
li. Vi è stato innanzitutto un processo classico di privatizzazione di ser
vizi pubblici locali attraverso la vendita a società private di aziende 
pubbliche o l’esternalizzazione -  tramite contratti di fornitura esterna

(COMMISSIONE PER I TRASFERIMENTI 
AGLI ENTI LOCALI)

-  di attività e servizi prima forniti direttamente dagli enti locali (puli
zia, mense, ecc.).

In una recente indagine dell’ENEA risultava che in Gran Bretagna,

5 Un seconda ipotesi potrebbe essere costituita dalla istituzione in ogni regione di 
una Commissione per la finanza locale con il compito di ripartire i trasferimenti pere
quativi agli enti locali.
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L’Italia, dopo la Riforma tributaria del 1972, è stata caratterizzata da un 
forte squilibrio verticale: poteri tributari al centro, competenze di spesa alla 
periferia. Sono evidenti le conseguenze, in termini di inefficienza e dere
sponsabilizzazione degli amministratori locali, di un sistema di finanzia
mento basato per lungo tempo sulla spesa storica e «sul piè di lista». Questa 
anomalia è stata gradualmente ridotta nel corso degli anni Novanta grazie 
alla crescita del prelievo fiscale autonomo delle regioni e degli enti locali. 
Una delle possibili misure dello squilibrio verticale è data dal rapporto tra la 
quota delle entrate e delle spese consolidate (cioè al netto di tutti i trasferi
menti tra le varie amministrazioni) delle amministrazioni pubbliche del 
nostro Paese (amministrazioni centrali, amministrazioni locali e enti di pre
videnza), riportato nell’ultima colonna della Tabella 4. Considerando il set
tore delle Amministrazioni pubbliche locali nel loro complesso (regioni, 
province, comuni, unità sanitarie locali e ospedali pubblici, altre ammini
strazioni locali), lo squilibrio verticale si è ridotto da un valore pari a 0,29 nel 
1980, a 0,40 nel 1995 (ultimo anno per il quale sono disponibili i dati). 
Limitandosi agli enti locali territoriali in senso stretto -  province e comuni -  
la stessa misura dello squilibrio verticale si è ridotta nel medesimo periodo 
in misura maggiore, da 0,22 a 0,56, a causa della forte crescita dell’autono
mia tributaria dei comuni. Come si è sottolineato nel Capitolo Terzo, negli 
anni a noi più vicini lo squilibrio si è ulteriormente ridotto ed è destinato a 
ridursi ancora nell’immediato futuro soprattutto per gli effetti della riforma 
della finanza regionale con l’introduzione dell’IRAP, delle addizionali 
all’IRPEF e la possibile eliminazione del Fondo sanitario, e di quella provin
ciale con l’introduzione dell’imposta provinciale per l’iscrizione dei veicoli 
nel PRA e l’attribuzione alle province del gettito dell’imposta sulle assicura
zioni per la responsabilità civile degli autoveicoli a partire dal 1999. Se il 
trend prosegue e le promesse contenute nelle leggi di riforma della finanza 
locale saranno mantenute fra pochissimi anni la maggior parte delle ammi
nistrazioni regionali e locali raggiungeranno la piena autosufficienza finan
ziaria senza più bisogno di trasferimenti statali.

Più difficile quantificare lo squilibrio orizzontale. Questo andrebbe defi
nito per tipologia di enti (regioni, province e comuni) sulla base delle com
petenze di ciascuno di essi e su alcuni indicatori di standard di spesa e di 
entrate autonome. Limitandosi ai comuni, in assenza di dati più aggiornati, 
abbiamo utilizzato le valutazioni del Ministero degli Interni relative al 1993, 
sulla base di una metodologia che ha successivamente subito diversi aggiu
stamenti, mantenendo comunque il suo impianto originario. Tale metodo
logia ha individuato i fabbisogni standard di spesa, definendoli come le 
spese necessarie a fornire i servizi indispensabili per i comuni, stabiliti dalla

Quadro 4. Squilibri verticali e squilibri orizzontali in Italia.
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Commissione di ricerca sui parametri, obiettivi per il riparto dei trasferimen
ti agli enti locali. Per i comuni sono attualmente considerati indispensabili i 
seguenti servizi : organi istituzionali, servizi generali, ufficio tecnico, anagrafe 
e stato civile, servizio statistico, leva, servizi inerenti la giustizia, polizia loca
le, polizia amministrativa, nettezza urbana, istruzione primaria, istruzione 
secondaria, servizio necroscopico, viabilità ed illuminazione pubblica, servi
zio idrico, fognature e depuratori. Per ciascuno di questi servizi è stato poi 
individuato un determinante di spesa, distinguendo tra i servizi personali, per 
i quali gli elementi determinanti sono di natura demografica, e i servizi per il 
territorio, per i quali i determinanti sono di natura territoriale. Ad esempio, il 
determinante del servizio di polizia urbana è dato dalla popolazione, mentre 
quello del servizio di acquedotto è dato dalla superficie urbana. I comuni 
sono poi stati distinti in dodici classi demografiche e per ognuna di esse viene 
calcolata la spesa media per unità di determinante. Avremo, cioè, la spesa 
media pro-capite per la polizia urbana, la spesa media per chilometro qua
drato di superficie urbana per il servizio di nettezza urbana e così via per tutti 
i servizi. Questo valore costituisce il «parametro monetario obiettivo» di ogni 
comune: moltiplicandolo per l’unità di determinante relativa a tale servizio si 
ottiene il fabbisogno teorico individuale. Il fabbisogno viene poi aumentato in 
misura percentuale attraverso l’uso di correttivi relativi al degrado socio-eco
nomico, alle presenze dei militari, e -  dopo le ultime modifiche -  anche alla 
domanda di servizi degli enti di maggiore dimensione demografica ed ai costi 
aggiuntivi dovuti alle piccole dimensioni. La somma delle attribuzioni teori
che per tutti i servizi indispensabili per ciascun comune costituisce il fabbiso
gno standard dell’ente, che equivale al concetto di spesa standardizzata richia
mato nel Quadro 3. Il parametro per miliardo del fondo da attribuire -  che, è 
bene ricordarlo, non copre necessariamente il fabbisogno teorico totale -  
nella prima versione della metodologia veniva ottenuto dividendo le attribu
zioni teoriche di ciascun comune per la somma delle attribuzioni teoriche di 
tutti i comuni e moltiplicando il risultato per un miliardo. Per individuare un 
indicatore di squilibrio orizzontale a livello regionale è allora possibile utiliz
zare il tasso di copertura dei fabbisogni di spesa fornito dalle entrate autono
me o dai trasferimenti statali (Tabella 4).

Per ogni comune questi erano pari all’importo del trasferimento ordina
rio e perequativo e dei proventi per l’addizionale energetica assegnati nel 
1993, dal quale veniva detratto il gettito ICI del medesimo anno calcolato al 
4 per mille, al netto della perdita del gettito dell’INVIM (un’imposta comu
nale abolita). Tale valore, complessivamente, può essere considerato come 
l’ammontare che lo Stato ha riconosciuto come necessario al finanziamento 
dei servizi indispensabili dei comuni. La ripartizione storica tra i comuni dei 
trasferimenti così determinata veniva però ritenuta inadeguata, derivando 
da una serie di leggi che si sono susseguite nel tempo senza un ben chiaro 
obiettivo perequativo. Nella prima attuazione del Decreto legislativo 504 del
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1992 si prevedeva che per sedici anni venisse detratta per ciascun comune 
una quota pari al 5 per cento dei contributi ordinari e perequativi del 1993, 
da ripartire secondo i parametri che indicano i fabbisogni oggettivi di cia
scun ente. In pratica, nell’anno 2009, 1’80 per cento dei trasferimenti storici 
sarebbe stato distribuito sulla base di criteri perequativi. In questa maniera 
il fondo ordinario assumeva la natura di un fondo chiuso e si suddivideva in 
due componenti: la prima, storica, decrescente, e la seconda, perequativa, 
crescente e ripartita seguendo il criterio richiamato in precedenza.

Questo meccanismo è stato in seguito modificato (con il Decreto legislativo 
277 del 1997), ma mantenendo l’impianto originario basato sull’impiego di due 
fondi separati, uno finalizzato al finanziamento dei servizi indispensabili sulla 
base di una metodologia legata all’individuazione dei fabbisogni oggettivi di 
spesa ed uno finalizzato alla perequazione delle basi imponibili.

Sarebbe invece più coerente con l’esigenza di conciliare gli obiettivi di effi
cienza con quelli di equità nel finanziamento dei governi locali, partendo dai 
criteri generali della legge delega 133 del 1999, individuare un unico mecca
nismo perequativo per regioni, province e comuni, che tenga conto simulta
neamente sia dei fabbisogni che delle risorse autonome (entrate e spese stan
dardizzate) come viene proposto nel Quadro 3. Una ulteriore variante -  a 
livello istituzionale -  sarebbe quella di attribuire alle regioni le competenze in 
materia di finanziamenti perequativi agli enti locali. L’affidamento ai governi 
regionali permetterebbe confronti tra i diversi sistemi e quindi concorrenza fra 
le regioni anche sotto questo profilo.

Argentina, Australia, Canada, Ungheria, Perù, Brasile e Portogallo 
sono state portate a termine 162 operazioni di privatizzazione, di cui 
132 con cessione di una quota superiore al 51 per cento. Gli introiti 
sono risultati pari a 48 miliardi di dollari, pari al 18 per cento degli 
introiti totali delle privatizzazioni in tali paesi (Tabella 5).

Tabella 5. Introiti dalle privatizzazioni di im prese pubbliche locali

N.ro
Impr.pubb.loc. Introiti Introiti tot. %
privatizzate privatizzazioni privatizzazioni sul totale

Elettricità 76 29.395 65.083 45,17
Acqua e rifiuti 11 8.209 8.390 97,84
Distribuzione gas 16 4.777 8.390 56,94
Telecomunicazioni 8 2.050 105.651 1,94
Trasporti su rotaia 14 1.959 22.808 8,59
Pulman e taxi 24 855 1.742 49,08
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Porti 9 670 864 77,55
Olio e gas 4 572 50.485 1,13
Totale 162 48.487 263.413 18,41

Fonte: Enea (milioni di dollari).

Ma vi è un secondo fenomeno di fuoriuscita di alcune attività dal 
governo locale che non vengono trasferite al mercato, ma ad alcuni 
soggetti al di fuori del governo locale tradizionale, che possono esse
re rappresentati dalle autonomie funzionali, o da enti pubblici di vario 
tipo, tutti caratterizzati dal fatto di svolgere funzioni pubbliche senza 
dipendere direttamente da autorità pubbliche elettive. Sono comune
mente definiti come «Quangos» (Quasi non governm ental organ isa
tions) o «PGOs» (Para-governm ent organisations), Governi parastata
li o paralocali, Amministrazione pubblica indiretta. Questi ibridi istitu
zionali sono accomunati dal fatto di provvedere alla fornitura di ser
vizi pubblici in luogo delle tradizionali burocrazie pubbliche, senza 
per questo trasformarsi in imprese private. La letteratura anglosasso
ne definisce questo fenomeno come crescita del «governo locale non 
eletto» (Elcock, 1994, pp. 290-307), in quanto quello che rileva è la 
presenza in tali enti di una rappresentanza di interessi locali non basa
ta sull’elezione diretta da parte della popolazione, ma su meccanismi 
più o meno indiretti di designazione. In effetti, in Gran Bretagna alla 
riduzione dei governi locali ha fatto da contraltare la crescita di nume
rosi a d  hoc governm ent, organismi settoriali assai difficilmente coor
dinabili: nel 1992 a Londra esistevano 272 Q uangos (Hebbert, 1998), 
e la difficoltà di governo di questo sistema è stata una delle ragioni 
della riforma metropolitana commentata in precedenza.

Anche In Italia negli ultimi anni si sono avute una serie di riforme 
che hanno inciso indirettam ente sul sistema di governo territoriale. 
Esse hanno reso assai più corposo il sistema di autonomie funzionali 
nel nostro paese, che potrebbe anche essere definito come sistema di 
governo non territoriale. Si tratta -  come sappiamo -  di enti che ope
rano a livello locale in determinati settori come diramazioni del gover
no centrale, ma sono dotati di speciali forme di autogoverno con la 
garanzia di una rappresentanza locale che assicura il legame con gli 
interessi territoriali. Camere di Commercio, Enti lirici trasformati in 
Fondazioni, le stesse Università -  senza dimenticare che in questo 
comparto potrebbero entrare in qualche misura altri soggetti «autono- 
mizzabili» in base ai decreti Bassanini come i musei e le stesse scuole 
-  costituiscono esempi di questa tipologia di enti, tutti dotati di note
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vole autonomia rispetto al centro. Ad essi potrebbero aggiungersi -  
entro certi limiti -  altri soggetti ai confini tra il pubblico ed il privato 
non profit come le Fondazioni bancarie (cfr. anche il Capitolo Terzo) 
nate a seguito della riforma bancaria del 1990, nei cui organi decisio
nali siedono molto spesso rappresentanti delle amministrazioni loca
li. Per tutti si pone il problema -  assai delicato -  dell’individuazione di 
forme di coordinamento ed integrazione rispetto all’azione delle 
amministrazioni locali tradizionali, nonché di controllo delle attività 
delegate dagli enti locali. Anche in questo caso, come nel Capitolo 
precedente la considerazione della concorrenza aiuta a risolvere i 
problemi del coordinamento delle competenze: un’impresa insoddi
sfatta del proprio comune per come gestisce lo sportello unico potrà 
rivolgersi alla Camera di commercio oltre che alla regione (come nel
l’esempio del Capitolo precedente) offrendo ulteriori possibilità di 
exit oltre che di voice.

7. Conclusioni

In questo Capitolo abbiamo completato l’analisi delle scelte strate
giche che compongono il disegno di un nuovo sistema decentraliz
zato in Italia. In particolare, abbiamo messo in luce come il decen
tramento politico richieda il superamento non solo delle classiche 
«tensioni» tra centro e periferia, in termini di ripartizione di poteri e fun
zioni, ma sia in grado anche di risolvere le «tensioni» dei governi locali 
con il territorio. Queste presentano particolare rilevanza nel caso delle 
aree metropolitane, ma non sono da sottovalutare neanche quelle pre
senti nelle rimanenti aree del paese, in particolare dove esiste una 
eccessiva polverizzazione comunale. In definitiva, un processo di 
devoluzione di competenze alla periferia non può evitare di confron
tarsi con il problema della riarticolazione territoriale delle funzioni e 
con l’introduzione di nuovi e più stringenti modelli di cooperazione 
intercomunale. Per le grandi aree urbane del paese bisogna però evita
re l’errore di seguire un approccio strutturale, ormai abbandonato dap
pertutto, e sperimentare quelli che abbiamo definito come modelli di 
governo delle aree metropolitane della terza generazione. Per i piccoli 
comuni è possibile risolvere il conflitto tra efficienza e partecipazione 
tenendo presente che non sempre la democrazia locale è più vitale 
nelle piccolissime dimensioni.
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Un aspetto cruciale del nuovo sistema risulta quello delle modalità 
di finanziamento dei governi locali. L’ipotesi proposta va in direzione 
di un ulteriore ampliamento dell’autonomia tributaria dei governi 
locali, riducendo al minimo lo squilibrio verticale. La gestione dei tra
sferimenti perequativi dovrà essere effettuata in maniera omogenea 
per regioni ed altri enti locali basandosi su criteri legati sia alle risorse 
che ai fabbisogni: tra il principio di efficienza e quelle di equità è sul 
primo che bisogna ancora spingere.

La responsabilizzazione che ne deriva per il sistema di governo 
locale complessivo nel nostro Paese potrebbe però essere messa in 
gioco dalla crescita del sistema di governo funzionale richiamato nel
l’ultimo paragrafo: individuando nuove entità di settore titolate alla 
fornitura di servizi finali finanziati con trasferimenti dei governi loca
li, si rischia di perdere nuovamente il controllo della spesa, oltre che 
allontanare eccessivamente i fornitori di servizi dai cittadini. Anche in 
questo caso occorrerà contemperare le esigenze della democrazia 
locale, con quelle della specializzazione funzionale e di nuove forme 
di pluralismo istituzionale. Le capacità di controllare le attività di altri 
soggetti in termini non meramente formali costituisce un banco di 
prova non indifferente per il governo locale italiano del XXI Secolo, e 
per garantire il successo della decentralizzazione.
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CONCLUSIONI

Se si considerano in un’ottica d’insieme i cambiamenti apportati 
negli anni più recenti al sistema delle relazioni intergovernative in 
Italia, non si può non rendersi conto che siamo di fronte ad un pro
cesso di decentralizzazione di intensità mai sperimentata nella storia 
unitaria italiana, destinato a cambiare in profondità il sistema di rela
zioni fra il centro e la periferia. Il processo si compone di ingredienti 
molto diversi e in qualche caso di scarsa compatibilità reciproca e 
coinvolge praticamente tutti gli aspetti delle relazioni intergover
native.

Iniziamo da quello strettamente politico: l’elezione diretta dei sin- 
daci, dei presidenti delle province e dei presidenti delle regioni, oltre 
alla modifica, peraltro totalmente sco-ordinata, dei sistemi di elezioni 
dei consigli, comunali, provinciali e regionali. Il risultato certo, che si 
è ottenuto, è il forte aumento della legittimità politica dei vertici del 
potere esecutivo dei governi sub-nazionali e al tempo stesso della 
loro stabilità. A rafforzare ulteriormente la legittimità politica contri
buisce il processo, ancora incompleto e in parte incerto, di ricostitu
zione dell’autonomia tributaria dei comuni, delle province e delle 
regioni. I sindaci italiani sono responsabili di un prelievo, su cui 
hanno una certa significativa discrezionalità di manovra, di più di 
35.000 miliardi dalle tasche dei loro cittadini, fra ICI, tassa raccolta 
rifiuti, addizionale IRPEF, tasse e contributi vari e premono attual
mente per un incremento delle entrate proprie. Le regioni dovrebbe
ro acquisire dal 2002 una certa libertà di manovra dell’IRAP, un’impo
sta che vale, in termini di gettito, 55.000 miliardi circa, oltre a quella 
sull’addizionale IRPEF.

Gli effetti combinati del rafforzamento della legittimità politica e 
della ricostituita autonomia finanziaria sui rapporti fra centro e perife
ria si iniziano a vedere. Non solo i sindaci, delle grandi città ovvia
mente, hanno acquisito forte visibilità e stanno per essere imitati dai 
presidenti delle regioni, ma essi hanno acquisito un potere contrat
tuale nei confronti del Governo centrale sconosciuto fino a pochi anni 
addietro. In effetti, la mancanza di riforme incisive nelle istituzioni 
politiche del centro pone i suoi rappresentanti in condizione compa
rativamente più debole di prima sul piano politico ed istituzionale. 
Dal 1994 ad oggi abbiamo avuto un «ribaltone», due elezioni politiche,
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sei diversi presidenti del Consiglio dei ministri. La capacità del centro 
di gestire a suo vantaggio le relazioni intergovernative rimane forte, 
essendo basata su più di un secolo di sistema centralizzato, sulle lob
bies che questo si è creato nella burocrazia e nei «grandi corpi dello 
Stato» e sul controllo della leva fiscale, ma è in calo costante. Anche 
perché il mantenimento del controllo centrale su tutte le fonti di entra
ta diventa sempre più difficile, date le richieste dei governi sub-nazio
nali e le inefficienze sempre più evidenti che esso comporta.

Il terzo aspetto del processo di cambiamento riguarda il piano 
amministrativo, cioè il processo di trasferimento di compiti ammini
strativi dal centro alla periferia messo in moto dai cosiddetti decreti 
Bassanini. L’operazione, impropriamente chiamata «federalismo 
amministrativo», ha in realtà implicazioni di ampio significato. Infatti, 
con essa si compie un passo ulteriore, e abbastanza lungo, verso un 
nuovo modello di distribuzione dei compiti (e non delle funzioni) fra 
centro e periferia. Al centro rimane il compito di stabilire indirizzi 
generali standard e di assicurarne il rispetto. La periferia diventa il 
produttore dei servizi pubblici, che si estendono da quelli di assisten
za sociale, alla sanità, a quelli per le imprese. In parallelo, una stra
grande maggioranza degli investimenti pubblici è sotto la responsabi
lità dei governi regionali e locali.

Il modello di relazioni intergovernative, verso il quale si sta avvian
do il nostro Paese, si caratterizza per una rilevante interdipendenza fra 
i diversi livelli di governo, come indicato nel Capitolo Quinto, cioè 
assume elementi di forte competitività e avvicina il nostro Paese agli 
altri paesi industrializzati dell’Occidente. È chiaro che non c’è alcun 
disegno preordinato, cioè un indirizzo guida coerente che guidi e col
leghi i vari pezzi di riforma finora realizzati. Ma il fatto che, nonostan
te ciò, si profilino caratteristiche comuni ad altri esempi dimostra l’im
portanza delle forze sociali, politiche ed economiche che sottostanno 
ai processi di decentralizzazione.

Processi non coordinati e un po’ anarchici di decentralizzazione e 
di riforma politica come quelli finora realizzati da noi -  vedi la giun
gla dei sistemi elettorali esistenti per i diversi livelli di governo che 
sembra fatta apposta per confondere l’elettore -  sono fonte di proble
mi, alcuni dei quali sono evidenti nel nostro caso. Ad esempio, men
tre diversi livelli di governo si affollano nelle medesime funzioni, alcu
ne altre essenziali sono respinte da tutti, perché troppo difficili o 
impopolari. Tipico il caso dei siti per lo smaltimento dei rifiuti. Sul lato
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delle entrate, la divisione delle fonti fra diversi livelli è improduttiva 
anche dal punto di vista macro-economico. Per esempio sotto il pro
filo del Patto di stabilità interna. Il Governo centrale ha le fonti tribu
tarie più dinamiche e le responsabilità di spesa più statiche. Non crea 
disavanzo, ma non vi è virtù in questo. I governi sub-nazionali, regio
ni e comuni, hanno spese strutturalmente molto dinamiche e entrate 
statiche: è facile per loro creare disavanzo. Vi è invece un disavanzo 
strutturale rappresentato da un’impropria distribuzione delle fonti di 
entrata fra i diversi livelli di governo.

Più in generale, un sistema di relazioni governative caratterizzato 
da forte competitività interistituzionale -  Governo centrale, regioni ed 
enti locali sono presenti e «sgomitano» in moltissimi settori di attività -  
abbisogna di regole del gioco per funzionare correttamente. È giunto 
il momento di dare un minimo d’ordine al processo di riforma, intro
ducendo alcuni elementi istituzionali che facilitino il funzionamento 
ordinato del nostro sistema di governo territoriale. Abbiamo nel corso 
del volume, affrontato i problemi più rilevanti e presentato svariate 
opzioni per la loro soluzione.

Concentriamoci in questa sede conclusiva sul profilo istituzionale. 
La competitività interistituzionale richiede soprattutto istituzioni che 
dirimano i conflitti di competenza e che assicurino il necessario coor
dinamento delle azioni.

In particolare, sono necessarie alcune istituzioni tipicamente fede
rali. L’esigenza maggiore è una seconda camera che rappresenti i 
governi decentralizzati. Per sottolineare l’importanza di una seconda 
camera basta fare un esempio. Il modello dell’interdipendenza com
petitiva che si sta realizzando implica, come abbiamo visto, la parte
cipazione di ogni livello di governo all’interno della stessa materia e 
la scomparsa, o perlomeno la forte attenuazione, delle relazioni gerar
chiche. Il governo centrale è in genere incaricato di fissare standard o 
linee guida delle politiche e i governi regionali e locali di definire 
norme specifiche e poi gestire i servizi. È evidente che la probabilità 
che gli standard nazionali siano effettivamente applicati dipende 
anche dalla partecipazione alla loro elaborazione dei governi incari
cati della gestione delle politiche, che può aver luogo nella seconda 
camera, appunto.

Un secondo tipo di istituzione federale dovrebbe coordinare, tra
mite raccomandazioni e monitoraggio, le relazioni finanziarie. Faccia
mo qui riferimento, come esempio principe, ad organismi come la
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Grants Commission  australiana, che ha il compito di proporre schemi 
per la ripartizione dei trasferimenti finanziari dal governo federale agli 
stati. Oppure alla F in an cia l a n d  F iscal Commission  del Sud Africa, 
che ha il compito di fornire raccomandazioni circa ogni aspetto delle 
relazioni finanziarie intergovernative. Come si ricorderà, il Sud Africa 
ha una struttura di tipo federale avanzata, basata su tre «sfere» (così 
sono definite) autonome e cioè il governo nazionale, le province e i 
municipi.

Un organo di questo tipo in Italia avrebbe soprattutto il compito di 
affrontare in maniera competente e trasparente uno dei temi più diffi
cili: la perequazione delle risorse fra i singoli enti. Le enormi dispa
rità esistenti fra enti del Nord ed enti del Sud hanno finora svolto una 
funzione di freno al processo di decentralizzazione. Nel timore di 
essere lasciati soli, i governi locali del Mezzogiorno si sono opposti, 
fino a tempi recenti almeno, ad ogni aumento dell’autonomia, prefe
rendo una camicia di forza uguale per tutti, rappresentata dalla cen
tralizzazione. Questa scelta peraltro ha ridotto il tasso di crescita del
l’intero Paese e quindi anche della torta complessiva da cui si prele
vano le risorse a favore del Mezzogiorno. Di ciò si sta prendendo 
coscienza ora, come pure del fatto che la tutela e l’assistenza statale 
hanno creato nel Mezzogiorno una situazione generale che è contra
ria allo sviluppo. Tanto per fare un solo esempio, quanti politici loca
li e burocrati sarebbero spiazzati da un processo di sviluppo che ren
desse la popolazione meno dipendente dalla distribuzione clientelare 
delle risorse? Per fortuna vi è nel Mezzogiorno un numero crescente 
di politici e amministratori locali che vede nell’aumento di autonomia 
una grande opportunità, in primo luogo per i loro enti. Ma, come 
afferma la teoria del federalismo competitivo cui ci siamo costante
mente ispirati, non vi può essere emulazione positiva fra i governi 
locali, se le posizioni di partenza non sono eguali, ciò è appunto il 
compito primario che un sistema di perequazione deve realizzare e 
che non deve essere fatto nel buio dei ministeri, ma in maniera aper
ta e con la partecipazione dei diversi livelli di governo interessati. 
Garantire uguali posizioni di partenza attraverso la perequazione non 
significa però garantire anche il raggiungimento di uguali standard di 
servizi in tutto il Paese. Il non raggiungimento di tali risultati -  in pre
senza di un sistema di perequazione ben disegnato -  sarebbe allora 
imputabile solo alla diversa capacità ed efficienza amministrativa dei 
singoli enti. Solo in caso di rilevanti priorità nazionali rispetto a deter-
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minati servizi potrebbero essere utilizzati trasferimenti specifici.
Non è invece una caratteristica federale opportuna per il nostro 

Paese la divisione delle risorse nazionali in quote fisse fra il governo 
centrale, le regioni e gli enti locali, che invece continua a comparire 
in molte proposte. Essa non ha purtroppo alcun senso economico, 
dato che le risorse vanno ripartite in riferimento stretto ai costi delle 
competenze assegnate e questi variano nel tempo. Non ha neppure 
senso dal punto di vista di un efficiente funzionamento di un sistema 
decentralizzato, se la divisione assume le caratteristiche di un sistema 
di compartecipazioni, come dimostrano i disastri compiuti nelle regio
ni a Statuto speciale. Un sistema decentralizzato responsabile richiede 
che i singoli livelli di governo abbiano a disposizione delle basi impo
nibili, sulle quali fissano autonomamente delle aliquote entro limiti 
massimi e minimi determinati a livello nazionale. Come abbiamo visto 
sono stati fatti passi importanti in questa direzione e occorre conti
nuare e non tornare indietro.

L’ultimo tema è quello dei controlli e dei vincoli. Il modello, che 
abbiamo proposto, della interdipendenza competitiva suggerisce che 
siano pochi, ma effettivi. Essi devono riguardare due profili: la costi
tuzionalità delle decisioni e il rispetto dei vincoli finanziari. In sostan
za, un sistema federale/decentralizzato deve rispettare alcune regole 
fondamentali. Soprattutto un livello di governo non deve imporre vin
coli ad altri livelli che non sono riconosciuti dalla Costituzione. Ogni 
governo deve essere fiscalmente responsabile, pena l’annullamento 
del significato dell’autonomia.

Abbiamo, come il lettore avrà notato, usato in maniera interscam
biabile i termini «federale» e «decentralizzato», comportamento che farà 
forse inorridire i giuristi. Occorre però riconoscere che la definizione 
di ciò che è un sistema federale è oggi estremamente difficile, che in 
Italia si fa un uso scorretto e a d  usum propri del termine federalismo 
e che ciò che importa è avere un sistema di governo territoriale più 
articolato, più autonomo, più responsabile, basato su un numero 
ridotto di regole certe. Come si chiami, è agli autori assolutamente 
indifferente.
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