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1.  Concetto di Federalismo.

Il Federalismo in atto nel presente in Italia e quello Risorgimentale sono esattamente la stessa cosa e tra di loro collegati.

Il termine “Federalismo” deriva dal termine latino “Foedus – foederis”, che significa “Patto” tra Stati indipendenti. 

E’ concetto istituzionale – storico di lunghissimo periodo, fondamento da duemila cinquecento anni della nostra civiltà occidentale. Esso maturò nella storia greca antica fondata su “Leghe”, “Confederazioni”, “Federazioni” tra Città Stato, con dialettica tra “Autonomie” ed “Egemonie”.

E’ concetto che riguarda tutte le discipline sociali.

1) La Politica: le scelte politiche fondamentali degli Stati si pongono nella evoluzione della nostra civiltà occidentale tra “Unità” e “Federalismo”. Così nel nostro Risorgimento ed oggi.

2) Il Diritto.

a) Costituzionale: il Federalismo è struttura fondamentale degli Stati che devono organizzarsi secondo una Costituzione o Statuto. Tutte le Federazioni greche nacquero con la proposizione di uno Statuto, prevedente un Ente organico sovranazionale con delega di potere sovrano per gestire interessi comuni.

b) Amministrativo: solo il diritto amministrativo può impostare a livello effettuale una struttura federale, articolando competenze e funzioni tra i diversi livelli di Governo. Spesso, in epoca moderna, la proposizione Amministrativa precede quella Costituzionale. Così in Italia le “Leggi Bassanini” negli anni novanta (Leggi delega 1997 n. 59 e 127 relative a “Conferimento di funzioni e compiti alle Regioni ed Enti locali” che, con i seguenti Decreti legislativi, esplicano i principi della Legge 1990 n. 142 sull’ “Ordinamento delle Autonomie locali”) precedono la Riforma Costituzionale del Titolo V Cost. R.I. del 2001. Lo stesso importantissimo Principio di Sussidiarietà viene introdotto per la prima volta nel nostro ordinamento con la prima delle predette Leggi (che ne specifica il contenuto con il Criterio Dimensionale e quelli della Completezza, Adeguatezza e Differenziazione); ed elevato dopo a Principio Costituzionale della nuova Forma di Stato, che si viene così prospettando.

c) In particolare Tributario. Esso configura infatti l’aspetto impositivo dei due lati del dare e dell’avere del Federalismo Fiscale.

3) L’Economia: il Federalismo Fiscale, che rappresenta l’aspetto economico della struttura federale, è essenziale alla stessa configurazione dello Stato federale. 

Sergio Steve e Franco Reviglio, due dei più illustri docenti di Scienza delle Finanze del secondo novecento, indicano che solo la presenza dell’aspetto Fiscale del Federalismo ne consente un rilievo costituzionale in termini di articolazione di poteri sovrani dello Stato.

4 La Storia. Questo aspetto attraversa tute le altre dimensioni disciplinari che presentano prospettive diacroniche di lunghissimo periodo. 

L’evoluzione delle Forme di Stato della nostra civiltà occidentale dall’Evo antico ad oggi sono coinvolte dalla dimensione Federale, che assume un rilievo determinante nei 5 secoli di storia greca prima dell’occupazione romana (II sec. A.C.), descritta scientificamente dai grandi storici dell’epoca (Erodoto, Tucidide, Senofonte, Polibio, Plutarco), articolandosi in tutte le sue possibili configurazioni. La cultura greca non pone solo il fondamento filosofico, scientifico e artistico della nostra civiltà, ma anche le sue strutture fondamentali di Diritto Pubblico.

2. Definizione dei concetti di Lega, Confederazione, Federazione, Stato Federale.

Autonomie ed Egemonie.

Per Confederazione o Lega intendesi nel Diritto pubblico Internazionale odierno, come nell’antico, un Accordo, o Trattato internazionale, tra più Stati indipendenti, per gestire in modo organico interessi comuni pacifici, di difesa o bellici, mediante una organizzazione stabile, non dotata però di poteri sovrani sovranazionali.

Per Federazione o Stato Federale intendesi una Entità sovranazionale nata da un Patto (Trattato internazionale) tra più Stati indipendenti, che delegano ad essa parte della propria sovranità per gestire interessi generali comuni, mediante organi comunitari rappresentativi degli stessi. Lo Stato Federale è strutturato da uno Statuto, o Costituzione, che costituisce la parte fondamentale del patto istitutivo della federazione. E’ un vero e proprio Stato di Stati.

Molte volte gli Stati federali sono preceduti da una Confederazione, avente funzione preparatoria e costituente. Così la Comunità Economica Europea (Roma 1957), poi Unione Europea (Maastricht 1992) con l’assunzione della funzione monetaria, è una Confederazione che tende ad evolvere nello Stato federale Europeo.

Rapporto tra Autonomie, Federazione ed Egemonie. 

Particolare significato ha nella formazione storica delle Federazioni la dialettica tra le Autonomie dei singoli Stati ed il tentativo dello Stato più forte ed efficiente, spesso sede degli organi comunitari, di imporre la propria preminenza, che fa assumere alla struttura federativa la configurazione dell’Egemonia. 

Così finirono la maggior parte delle federazioni greche antiche con le grandi Egemonie di Atene (federazione Attica), Sparta (federazione Peloponnesiaca) e Tebe (federazione Beota), ed infine della Macedonia nel creare una potente federazione Ellenica allargata. 

Così in era moderna si sviluppò il Risorgimento Italiano e quello Tedesco con l’Egemonia del Piemonte e della Prussia. 

La grande difficoltà di costituire una Federazione pura è esplicitata da queste esperienze antiche e moderne, che rappresentano comunque delle grandiose esperienze di formazione di Stati unitari nazionali. L’“Egemonia” è indubbiamente, così dimostra la storia, la forma di Stato concretamente più efficiente, per determinare la coesione politica unitaria di popoli dotati di identità e culture comuni (nazionalità), ma frazionati in strutture statali indipendenti.   

3.  Formazione Centripeta e Centrifuga dello Stato unitario Federale

Il processo di formazione di uno Stato unitario Federale è originariamente essenzialmente Centripeta, innestandosi in un movimento di Unificazione di Stati indipendenti verso una Entità statale centrale. 

Si pone peraltro anche la possibilità Centrifuga di creare Federalismo nell’ambito di uno Stato Unitario precedentemente formato con altri strumenti, quale l’Egemonia. E’ la realizzazione di ritorno di Stati Unitari che ritrovano l’articolazione Federale, già profondamente radicata nella cultura della Nazione e nelle vicende storiche che determinarono l’unificazione politica. 

Così oggi in Italia dopo la vicenda risorgimentale. Quanto detto può essere strumento per valutare la validità intrinseca del movimento federalista in atto, che è tale solo se è veicolo di unificazione e non di divisione, o meno che meno di frazionamento e secessione. 

Il Federalismo vero è sempre strumento di Unità, in qualsiasi forma si espliciti. 

Questo concetto è stato recentemente (settembre 2011) sviluppato da Giuliano Amato, finissimo giurista oltrechè uomo di Stato, in un convegno svoltasi a Roma presso l’Accademia dei Lincei.

La vicenda italiana ha dimostrato, da un lato, la grande difficoltà di creare uno Stato unitario attraverso semplici, e teoricamente ottimi, Accordi Federativi; e d’altro lato, che i numerosi tentativi federali risorgimentali riassorbiti per necessità nel momento unitario, ritornano oggi con prepotenza. 

Come d’altronde già nel dibattito parlamentare dell’Italia unita svoltosi in Torino, dal febbraio del 1861 all’aprile del 1865, nella sede dell’Aula provvisoria del primo Parlamento Italiano (costruita nel cortile di Palazzo Carignano dallo stesso ingegnere architetto Amedeo Peyron, 1821-1903, che progettò e costruì molte delle opere pubbliche di Camillo Cavour, tra cui molte linee ferroviarie). 

4.  Sinergia tra Federalismo ed Unità sia nella Formazione Centripeta che Centrifuga.

Aspetti positivi e deteriori di ogni Struttura Giuridica: Federalismo e non Localismo.

Ogni istituzione giuridica trova la sua realizzazione, e dei fini che si propone, se è adeguata alla realtà sociale e civile cui si applica. La cultura civile entra infatti in iterazione con l’istituzione giuridica stessa con cui esiste un rapporto biunivoco di interdipendenza. La “ratio legis”, cioè l’obbiettivo fondamentale della normativa giuridica si realizza in quanto sostenuta dalla maturità della cultura civile che, prima la crea, e poi la concretizza. 

Non è affatto scontato l’esito positivo dell’istituzione, potendo anche presentare derive negative contrarie all’obbiettivo impostato, se essa non è sufficientemente sostenuta da una sostanza culturale adatta a riceverla e realizzarla.

Così obbiettivo fondamentale dell’istituzione Federale è la creazione di Unità tra soggetti originariamente autonomi ed indipendenti. La dialettica tra Unità e Federalismo che accompagna il Risorgimento e viene riproposta nella realtà Costituzionale del 2° dopoguerra del ‘900 e significativamente oggi, con particolare accento all’aspetto economico del Federalismo Fiscale, non si pone come una dicotomia contradditoria, ma come proposizione di due momenti di una realtà convergente.

La formazione Centripeta dello Stato Federale individua chiaramente il patto tra realtà statali indipendenti ed autonome tendenti a creare una Unità nazionale sovrana sovraordinata ad essi. Il Federalismo quindi, nella sua concezione più naturale è uno strumento forte per creare Unità nazionale nel pieno rispetto delle Autonomie degli Stati originari. 

Se qui evidente è la sinergia tra Federalismo ed Unità, altrettanto si può però anche affermare nella concezione Centrifuga, in cui in uno Stato unitario precostituito con altri strumenti (l’Egemonia di uno degli Stati originariamente indipendenti più forte, in un quadro di lotta per l’indipendenza dallo straniero che accompagna la formazione unitaria), si articolano realtà autonome di base, le Regioni federali, che trovano nello Stato unitario divenuto Federale, un momento forte di identificazione. L’Unità è qui a sua volta strumento forte per il ritrovamento da parte delle unità locali della propria identità originaria. 

E’ questa la Sussidiarietà dello Stato centrale che aiuta le comunità locali a ritrovare la propria ricchezza culturale originaria, in un quadro di Solidarietà pattizia con le altre unità locali. 

Il “Foedus” è fondamentalmente invertito rispetto alla vicenda Centripeta, ma la sua natura (“ratio legis”) è la stessa, di reciproco scambio di ricchezza culturale, sostenuto da un punto centrale di comunanza di interessi.

L’instaurazione di Federalismo Fiscale nelle unità decentrate ed autonome è un momento fondamentale per la creazione della struttura Federale dello Stato Unitario già precostituito. Solo infatti la forza dell’aspetto Economico del Federalismo può creare le condizioni per la realizzazione piena delle unità federali di base, secondo i grandi principi della Sussidiarietà, Responsabilità e Solidarietà.

E’ soprattutto la Responsabilità economica nel gestire le funzioni pubbliche assunte pienamente come proprie dal decentramento statale, a costituire il nerbo delle unità Federali di base, con il difficile compito di tassare i propri cittadini rispondendo verso di essi per l’efficienza ed efficacia dei servizi pubblici prestati. 

Ciò che nella formazione federale centripeta è originariamente dato e resta nella coscienza politica e civile della collettività locale, viene nella formazione centrifuga ricreato con meccanismi certo non facili di formazione di questa coscienza, con l’attivazione soprattutto dello strumento economico del dare e dell’avere.

5.  Difficoltà della Formazione di uno Stato Federale. Rapporti tra istanza Unitaria e Federativa.

Il Federalismo come Cultura sussidiaria dell’Unità.
Abbiamo individuato i due meccanismi diversi di Formazione di uno Stato Federale, presentanti entrambe gravi difficoltà di realizzazione, e necessitanti notevole forza politica.

Difficoltà della Formazione Centripeta.

Le difficoltà che incontrò la Formazione Federale dell’Italia in epoca risorgimentale, nelle diverse concezioni da Cattaneo a Gioberti e numerosi altri teorici utopisti, furono tali che le necessità primarie dell’indipendenza dallo straniero e della formazione Unitaria dello Stato prevalsero in modo determinante sulla formazione pattizia di uno Stato Federale con la espressa volontà di tutti gli Stati originariamente autonomi e indipendenti.

L’Egemonia del Piemonte (Regno di Sardegna), come già delle Città-Stato di Atene, Sparta, e Tebe nell’antica grecia nelle Federazioni Attica, Peloponnesiaca e Beota, fu lo strumento realistico ineludibile (a livello effettuale anche se teoricamente meno felice) per creare l’indipendenza e l’Unità d’Italia, in un quadro di forte inserimento nella politica europea, che si rivelò ambito indispensabile per il raggiungimento dell’obiettivo.

Ciò non toglie nulla all’importanza determinante che ebbe nella vicenda risorgimentale l’istanza Federativa di molti politici e patrioti appartenenti a tutti gli Stati italiani preunitari, che contribuirono in modo determinante alla formazione del consenso e della coscienza nazionale, indispensabili come sostanza culturale per la formazione dell’Unità.

La presenza dell’istanza federale poi nel Parlamento di Torino dal 1861 fu un motivo ricorrente che si rivelò indispensabile nella straordinaria vicenda di consolidamento dell’Unità, dopo la sua formazione.

Difficoltà della Formazione Centrifuga.
La formazione Federale di oggi Centrifuga, così fondata sul decentramento di poteri sovrani dallo Stato unitario è certamente vicenda meno difficile della precedente, dal punto di vista della forza politica necessaria per intraprenderla; certamente però difficile dal punto di vista tecnico per determinare le Funzioni da decentrare e le modalità del loro funzionamento locale. 

Difficoltà tecnica che ovviamente non esiste in una formazione Centripeta, stante la originarietà delle funzioni incentrate nelle realtà locali e pienamente assunte dalla coscienza civile dei singoli Stati preunitari.

E’ qui che il Terreno Culturale di un Federalismo risorgimentale mancato, offre nell’oggi un forte contributo alla realizzazione del presente Federalismo di ritorno.

La moderna elaborazione del Principio di Sussidiarietà profondamente radicato nella nostra cultura bimillenaria, è lo strumento teorico e pratico per costruire oggi lo Stato Unitario Federale Italiano, fondato sulla ricchezza delle istituzioni sociali intermedie caratterizzanti da secoli tutte le Regioni italiane, nella loro configurazione di Stati preunitari.

Il Principio di Responsabilità nella gestione delle Funzioni pubbliche deve essere il frutto del Federalismo Fiscale che, come già detto, è strumento indispensabile per la costruzione di una realtà Federale. Esso è quindi il momento più importante di questa realtà Costituzionale in formazione.

Terzo pilastro del Federalismo il Principio di Solidarietà, che è proprio del Fenomeno unitario, e quindi non deve altro che essere calato dal livello centrale a quelli particolari delle singole unità federali.

Sinergia tra Cultura civile del Federalismo e dell’Unità Nazionale.

Ecco perché il Federalismo Risorgimentale e quello Contemporaneo in atto sono la stessa cosa, e tra di loro interdipendenti. E’ solo l’Unità dello Stato come centro forte degli interessi comuni può essere il riferimento perché il Federalismo non scada in deteriore Localismo, o peggio che peggio, in Secessione.

Le pulsioni federative risorgimentali furono il terreno fertile in cui si innestò la formazione dell’Unità d’Italia con altri mezzi, altrimenti non realizzabile con semplici azioni pattizie.

L’Unità d’Italia da 150 anni raggiunta è oggi il prerequisito indispensabile per la creazione di una struttura federativa, che non deve dimenticarsi, anche nella attuale forma centrifuga, è per definizione un “Patto per creare Unità”.

Se tale Patto non fu la via con cui si creò il Risorgimento Italiano, è certamente oggi la via di ritorno con cui realizzare il pensiero più maturo e responsabile dei migliori padri fondatori della nostra patria.

Il Risorgimento fu il processo politico che creò il cappello giuridico di una unità nazionale preesistente da secoli nella ricchissima e variegatissima realtà culturale delle diverse regioni del paese.

Il movimento Federale Contemporaneo dovrebbe essere il compimento di una Unità forse raggiunta con molti errori, che deve ritrovare il proprio fondamento nella straordinaria ricchezza e varietà culturale delle nostre Regioni.

Il Federalismo è una realtà giuridica fortemente connaturata con la nostra variegata realtà nazionale e, potremmo concludere, rappresenta un momento di attuazione piena del nostro Risorgimento.

6. Il Federalismo Fiscale.

Il Federalismo Fiscale è parte essenziale della struttura Federale di uno Stato.

Esso consiste nel fatto che gli Enti di base federati nello Stato nazionale (per l’Italia di oggi gli Enti locali: Regioni, Province e Comuni) provvedano al finanziamento delle proprie funzioni, cioè della Spesa relativa ai servizi pubblici che essi erogano ai cittadini.

Da un lato si pongono competenze degli Enti locali indipendenti dallo Stato centrale, così esclusive, d’altro lato si pone l’autonomia tributaria, sia a livello normativo che amministrativo, necessaria per creare e gestire gli strumenti impositivi, atti a finanziare la spesa delle funzioni pubbliche esercitate.

Nello Stato Federale perfetto Autonomia di Funzioni ed Impositiva sono espressione di un vero e proprio potere sovrano, con le caratteristiche di originarietà, proprie dei poteri dello Stato indipendente.

Completamente così non è però neanche negli Stati unitari nati da un patto federale tra Stati diversi, come Stati Uniti o Federazione Svizzera. Naturalmente più articolata e complessa è la struttura di Stati Federali in via di formazione entro uno Stato Unitario Centralista; come nella presente vicenda italiana.

L’Autonomia Normativa propria alle funzioni decentrate attribuite a livello Costituzionale (cioè di Patto Federativo) è in parte esclusiva ed in parte concorrente con quella Statale, mentre esclusivi per lo Stato stesso sono i dettami dei Principi generali. In particolare la materia tributaria necessita di omogeneità nazionale, e richiede che i tributi locali siano impostati dal Legislatore nazionale, salva discrezionalità dell’Ente locale in materia di aliquote e accertamento.

Ampia invece in entrambe i campi di Spesa ed Entrate la Autonomia Amministrativa degli Enti locali di base. 

La materia è regolata in Italia dalla Riforma degli articoli 117, 118, 119 del Titolo V della Costituzione della Repubblica Italiana del 2001; e dalla Legge Delega del 5-5-2004 n. 42; mentre i Decreti Legislativi delegati sono solo all’inizio della loro emanazione. Ne è stato approvato solo uno sullo spostamento dei Beni del patrimonio disponibile dallo Stato agli Enti locali.

L’attuale vicenda di impostazione del Federalismo in Italia si fonda su tre Principi: 1) il principio di Sussidiarietà, 2) il principio di Responsabilità, 3) il principio di Solidarietà.

1) Il Principio di Sussidiarietà è proprio alla ripartizione delle Funzioni tra Stato ad Enti locali, 2) quello di Responsabilità al reperimento dei mezzi di Finanziamento di tali funzioni, 3) quello di Solidarietà al mantenimento della Coesione tra le varie Regioni nel quadro della Struttura Federale, che ha comunque come matrice originaria l’Unità dello Stato nazionale.

1) Secondo il Principio di Sussidiarietà gli Enti di base devono svolgere le Funzioni che sono ad essi naturalmente più congeniali e che quindi essi sanno svolgere meglio dello Stato, in modo più efficiente ed efficace, proprio perché sono più vicini alla realtà sociale territoriale su cui intervenire.

Questa Sussidiarietà “Normativa” nella ripartizione delle Funzioni (detta dalla dottrina “Verticale”) è poi integrata nella sostanza da una più profonda Sussidiarietà “Organica” (detta dalla dottrina “Orizzontale”) che prevede un intervento incisivo dello Stato e dell’Ente locale, anche con le sue libere articolazioni istituzionali territoriali (ad esempio Fondazioni) a favore (“Subsidium sit”) delle Istituzioni sociali intermedie che svolgono originariamente e per propria natura, vere e proprie Funzioni Pubbliche.

Questo Principio (Sussidiarietà) di importanza storica e costituzionale enorme è il fondamento di una vera e propria Forma di Stato alternativa allo Stato Liberale Classico ed allo Stato Socialista. Questa Forma di Stato Sociale è l’apporto più maturo della Dottrina Sociale Cristiana moderna (Rosmini. Toniolo, Leone XIII) e del Pensiero Liberale più illuminato (Stuart Mill, De Tocqueville).

2) Il Principio di Responsabilità è l’anima dell’aspetto economico del Federalismo, che assume la denominazione di Federalismo Fiscale, e consiste nel Rispondere delle scelte delle proprie azioni (Funzioni Pubbliche), con il sopportarne pienamente i costi (Pressione fiscale).
Senza di esso non vi è vero Federalismo.

3) Molti difetti e possibili derive negative del Federalismo originano dalla assenza del Principio di Solidarietà, o dalla sua non corretta impostazione.

Tali sono la Concorrenza Fiscale negativa (a livello di Imposizione) e Mobilità distorsiva di Fattori della produzione tra Enti Locali, la mancanza di compensazione di Effetti di Traboccamento (esternalità positive) tra gli stessi, il mancato sfruttamento di Economie di Scala interregionali, i comportamenti opportunistici da “free rider” di chi (Ente locale) sfrutta a proprio vantaggio provvedimenti solidaristici indebiti. 

Tale principio di Solidarietà consiste nella impostazione di opportuni strumenti e temperamenti che, prevedendo adeguati interventi perequativi a favore delle Regioni meno dotate di risorse, secondo l’insegnamento liberale dell’uguaglianza dei punti di partenza, attuino una sana Concorrenza Fiscale positiva (a livello di esercizio delle Funzioni) tra le Regioni, nel rendere efficienti i servizi e minimizzare i costi, ed una costruttiva Cooperazione tra le stesse. La Cooperazione è il vero obbiettivo ed il valore aggiunto del Federalismo.

A titolo esplicativo. La concorrenza fiscale negativa, a livello di imposizione, consiste nel tassare meno i fattori della produzione, per attrarre proditoriamente imprenditorialità e lavoro dalle altre Regioni. La concorrenza fiscale positiva, a livello di esercizio delle funzioni, cioè erogazione dei servizi pubblici, consiste a parità di costi di offrire servizi più efficienti, tali da attirare la domanda e creare una sana competizione delle Regioni nel rendere i servizi più efficienti; oppure a parità di efficienza dei servizi, minimizzare i costi.

I Livelli Essenziali delle Prestazioni (L.E.P.) ed i Costi Standard (media dei Costi delle Regioni più virtuose) sono i modelli normativi di riferimento per calibrare gli interventi solidali perequativi, a favore delle Regioni che non dispongono di risorse sufficienti per raggiungere i livelli essenziali dei servizi pubblici, nel rispetto dei Costi standardizzati delle Regioni più efficienti.

Torino  30 settembre 2011

Ettore Peyron
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TUCIDIDE – Della guerra del Peloponneso – Libri VIII – Volgarizzati ed illustrati con Note ed Appendici da Amedeo Peyron – Volumi due – Torino, Stamperia Reale, 1861. 
In specie la Appendice II al Volume Primo “L’Egemonia” da pag., 475 a pag. 494; e le Appendici X e XI al Volume Secondo, X “L’Autonomia e la Nazionalità” da pag. 415 a 423 e XI “ Dei Governi Federativi della Grecia” da pag. 425 a pag. 500.
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