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PREMESSA 

L'indagine sullo stato della finanza loca­
le condotta dalla Commissione interni della 
Camera costituisce certamente uno degli im­
pegni più rilevanti e fruttuosi che il Parla­
mento abbia rivolto a questo problema. 

La procedura seguita, i criteri adottati, 
le personalità ascoltate hanno consentito di 
avere a disposizione una quantità e una qua­
lità di valutazioni che offrono un quadro 
estremamente interessante, del quale il Go­
verno e il Parlamento non possono non te­
nere il dovuto conto neh'affrontare i pro­
blemi che, direttamente o indirettamente, 
vengono ad incidere sulle autonomie locali 
ed in specie sulla finanza locale. 

La relazione presentata dagli onorevoli 
Arnaud e Matteotti ci offre elementi abba­
stanza ampi per la discussione. Riteniamo, 
però, in ordine a varie questioni, e soprat­
tutto in ordine ai rimedi, di precisare chia­
ramente, con questa nostra relazione, le no­
stre valutazioni e posizioni allo scopo di ap­
profondire il dibattito e di giungere ad una 
più precisa puntualizzazione della natura e 
delle dimensioni dei problemi che ci stanno 
di fronte e ad una formulazione di proposte 
adeguate per la loro soluzione. 

PARTE PRIMA 

LA SITUAZIONE E LE CAUSE 

1. - Sintesi della situazione. 

Non riporteremo nella nostra relazione i 
vari dati acquisiti dalla Commissione nel 
corso dell'indagine. Ad essi facciamo rinvio 
(anche se condividiamo pienamente il giu­
dizio severo dei relatori di maggioranza sul­
la lacunosità, sulla imprecisione e sulla ina­
deguata significatività dei dati forniti dagli 
organi ministeriali); come pure facciamo rin­
vio ai dati che la relazione Arnaud-Matteotti 
riprende, nella sintesi iniziale, a proposito 
dell'importo complessivo dei disavanzi eco­

nomici e dell'indebitamento. Da parte nostra, 
pensiamo di prendere le mosse del discorso 
dalla dinamica del dissesto, ed in particolare 
dei mutui a ripiano dei disavanzi economici 
che rappresentano l'aspetto più grave della 
situazione. A quest'ultimo riguardo, si hanno 
i seguenti dati (1) : 

a) comuni capoluogo: 
Importo 

Numero mutu i 
comuni a paregg io 

(in mil iardi) 

1955 39 39,5 
1956 41 55,1 
1957 46 68,9 
1958 46 78,2 
1959 50 93,4 
1960 53 110,7 
1961 53 113,6 
1962 55 142,8 
1963 61 210,1 
1964 67 213,4 
1965 72 245,3 
1966 74 272,1 

b) comuni non capoluogo: 
Importo 

N u m e r o m u t u i 
comuni a paregg io 

(in mil iardi) 

1955 464 6,7 
1956 655 8,5 
1957 759 12,5 
1958 948 17,1 
1959 1.198 25,2 
1960 1.506 34,0 
1961 1.932 34,9 
1962 2.518 64,5 
1963 3.072 100,2 
1964 3.293 105,0 
1965 3.425 117,0 
1966 3.533 127,5 

(1) Le cifre sono state desunte, s ino al 1960, 
dal la relazione del senatore Spagnol l i al d isegno 
di l egge n. 2283 - terza l eg i s la tura - e per gl i 
ann i success iv i , dai dati acquisit i nel corso del­
l ' indagine . 
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c) amministrazioni provinciali: 

Importo 
N u m e r o m u t u i 
province a pareggio 

(in mil iardi) 

1955 36 8,7 
1956 32 10,3 
1957 35 13,4 
1958 32 13,9 
1959 34 17,7 
1960 36 23,5 
1961 38 26,3 
1962 46 40,9 
1963 57 62,2 
1964 62 66,4 
1965 63 72,5 
1966 65 85,3 

L'elemento che risalta da tali dati, prima 
ancora che il crescere dell'importo dei mutui, 
è il progressivo allargamento del numero dei 
comuni e delle province che sono stati via via 
costretti a far ricorso al credito per il ripiano 
dei bilanci correnti, e la inclusione tra di 
essi dell'80 per cento dei comuni capoluoghi e 
del 70 per cento delle amministrazioni provin­
ciali. 

Ma le cifre non riescono ad esprimere tutta 
la realtà. Vi è infatti da considerare che i di­
savanzi non sono quelli che risultano dai bi­
lanci che gli enti propongono, bensì quelli 
che le giunte provinciali amministrative e la 
Commissione centrale per la finanza locale 
definiscono dopo spietate falcidie (1). 

(1) Il senatore Jannuzzi , g i à nel la relazione 
al bi lancio dell ' interno del 1954-55, af fermava: 
« Il d isavanzo globale de i bi lanci comuna l i e 
provincial i ne l 1953 si agg ira , su i 30 mi l iardi . . . 
L'onorevole Gramegna h a accennato ad u n di­
savanzo globale, magg iore , m a il male , nel le 
proporzioni indicate, è g i à di tale grav i tà da 
richiedere comunque un deciso intervento. Colpa 
di amminis trator i ? Ma i d isavanzi sono così 
general i e permanent i che bisognerebbe conclu­
dere che nessuno , o quasi , in I ta l ia sappia o 
abbia saputo m a i amminis trare le finanze local i 
e che gl i organi di controllo non abbiano m a i 
funzionato a dovere. Si rifletta che i d i savanzi 
non sono quelli che gl i enti propongono, m a 
quelli che la Giunta provinciale ammini s tra t iva 
e la Commiss ione centrale per la f inanza locale 
definiscono dopo spietato esame dei bi lanci , falci­
diando spese ed e levando, fino al l ' irrealizzabile , 
s tanz iament i di entrate. . . Quanto alle spese n o n 
si t ien conto invece che non vi è comune che 
non attui i servizi pubblici nel min imo , o al di 
sotto del m i n i m o indispensabi le , comprimendo 
r igorosamente le spese obbligatorie e quasi sop­
pr imendo le facoltative, come h a riconosciuto in 
u n suo prezioso scritto u n alto funzionario che 
h a quot idiana dimest ichezza con le finanze lo­
cali . . . Se, nonostante c iò , i d i savanzi perman­
gono, vuol dire che occorrono nuovi provvedi­
ment i ». 

Ne consegue che tra le spese non figurano 
quelle che dovrebbero essere le nuove e fon­
damentali funzioni degli enti locali: edilizia 
popolare, servizi sociali, certe attività in or­
dine all'agricoltura e alla distribuzione e al­
l'artigianato, istituzioni per l'infanzia, istitu­
zioni culturali, ricreative, ecc. Infatti, tali fun­
zioni sono considerate « facoltative » e le 
relative ©pese vengono sistematicamente de­
pennate o compresse entro limiti irrisori, mol­
to al di sotto di quelli che prevedono le stesse 
norme di legge. Gli ultimi dati di cui si di­
spone al riguardo sono quelli del 1960 che 
danno una percentuale del 3,59 per cento di 
spese facoltative sul complesso delle spese 
effettive dei comuni e del 4,58 per cento re­
lativamente alle province; e tutto lascia rite­
nere che le percentuali si siano ulteriormente 
abbassate. 

Ma c'è di più. Le stesse spese relative ai 
tradizionali compiti d'istituto vengono drasti­
camente ridotte dagli organi tutori sino a com­
promettere spesso il normale svolgimento del­
le relative attività. 

E ancora. Varie spese di carattere corren­
te - tra le quali quelle per il ripiano dei 
deficit di esercizio delle aziende municipaliz­
zate - continuano ad essere artificiosamente 
stralciate, da parte delle autorità di control­
lo, dai disavanzi economici e dai relativi mu­
tui a pareggio. 

Tutto ciò viene ovviamente ad incidere an­
che sul numero degli enti in disavanzo, de­
terminando uno scarto tra la situazione « le­
gale » e quella « reale ». Nondimeno siamo 
arrivati alla situazione che, nel 1965, i bilanci 
pareggiati con mezzi ordinari, restavano sol­
tanto 1824 (su 8.050) per i comuni e soltanto 7 
(su 91) per le amministrazioni provinciali. 

In conclusione, per una valutazione di sin­
tesi della grave realtà, si ritiene siano da sot­
tolinearsi i seguenti dati di fatto: 

1) che il dissesto finanziario, che dap­
prima ha investito le amministrazioni delle 
zone strutturalmente più deboli (Mezzogiorno 
e zone depresse), è venuto via via estenden­
dosi sino ad abbracciare amministrazioni co­
munali e provinciali che raccolgono la gran­
de maggioranza della popolazione italiana; 

2) che i disavanzi e l'indebitamento sono 
progrediti e continuano a progredire non 
ostante la compressione dei bilanci, da parte 
degli organi tutori, in limiti impossibili ed 
assurdi; 

3) che gli stessi bilanci che figurano an­
cora statisticamente in pareggio presentano 
per lo più un << disavanzo occulto » per lo 
scarto tra ile risorse e bisogni effettivi delle 
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popolazioni o, comunque, si trovano in serie 
difficoltà. 

La situazione che abbiamo di fronte, dun­
que, va caratterizzata, da un lato, come una 
situazione di crisi che tocca ormai, sia pure 
con riflessi più o meno acuti, la generalità 
delle amministrazioni locali; e d'altro lato, 
come una situazione di crisi che non solo non 
consente alle amministrazioni di far fronte ai 
nuovi compiti che la realtà impone, ma che 
minaccia sempre più la paralisi delle attività 
o che addirittura rischia, in certi casi, di far 
precipitare nella disorganizzazione e nell'ab­
bandono i servizi attinenti alle più elementari 
esigenze dei cittadini. 

Questa situazione genera molti disagi alle 
comunità, non solo, ma costituisce un serio 
ostacolo allo sviluppo della nazione intera. 
Ed è a queste conseguenze, che incidono pro­
fondamente negli aspetti vivi della realtà, che 
occorre si abbia continuamente rivolta la no­
stra attenzione. Diversamente - se si rima­
nesse irretiti in una visione puramente con­
tabile - si finirebbe per correre il rischio di 
capovolgere i termini effettivi del problema, 
tramutando in fine quello che è semplice­
mente un mezzo: e, cioè, imponendo di per­
seguire l'equilibrio dei bilanci attraverso im­
possibili rinunce delle comunità, anziché re­
stituire ai bilanci locali le necessarie capacità 
finanziarie per adempiere le naturali e inso­
stituibili funzioni che alle amministrazioni 
competono. 

2. - Le cause storiche. 

Circa l'analisi delle cause riteniamo che, 
nel complesso, i lavori della Commissione ab­
biano dato un prezioso contributo a un pro­
cesso di chiarificazione, facendo giustizia di 
certe gratuite generalizzazioni di « finanza al­
legra ». Si è del parere, tuttavia, che que­
st'opera di chiarificazione vada ancora ap­
profondita al fine di superare certe distor­
sioni che sono apparse, in specie nell'ana­
lisi di determinati rappresentanti degli or­
gani centrali (sia a livello burocratico che a 
livello politico), allorché taluni fatti secon­
dari sono stati assunti come cause determi­
nanti, mentre queste ultime sono state mar-
ginalizzate o addirittura dimenticate (1). 

Né ciò intendiamo fare per ritorsione po­
lemica ma per contribuire a raggiungere 

(1) Si vedano, in particolare, le esposiz ioni 
dei Ministri Colombo e Pret i avant i la Commis­
sione nel corso del l ' indagine. 

quella chiarezza che ci è necessaria per muo­
verci nelle direzioni che possono realmente 
incidere nella realtà. E diciamo subito che 
è nostro profondo convincimento che, di 
fronte a una situazione generale di crescenti 
disavanzi e difficoltà, le cause principali non 
possono non essere ricercate che in direzione 
di fatti strutturali e di politica generale. 

Conveniamo con i relatori Arnaud e Mat­
teotti che il discorso nasce di lontano. La 
grave realtà, infatti, che condiziona pesante­
mente la vita dei comuni e delle province, 
affonda storicamente le sue radici nel ruolo 
marginale e subalterno in cui lo Stato ac­
centratoro ha relegato le autonomie locali. È 
opportuno rilevare però che assumere - come 
dato di spiegazione e di interpretazione sto­
rica di questa scelta antiautonomista - la giu­
stificazione che i moderati dettero allora e 
in seguito del loro operato, significa anche 
rinunciare alla possibilità di comprendere i 
motivi per i quali l 'ordinamento accentra-
tore ha resistito tanto a lungo nonostante le 
critiche mossegli da ogni parte e in modo 
ininterrotto. 

Lo Stato italiano è nato, ed è rimasto ac­
centrato, non già per necessità o perché non 
vi fosse possibilità di alternativa, ma per una 
scelta politica che ha corrisposto ad una pre­
cisa concezione dello Stato e all'esigenza di 
tutela dei particolari interessi di classe di 
cui si rendeva interprete il gruppo moderato 
dominante, non disposto ad allargare le basi 
rappresentative del nuovo Stato. 

Di notevole interesse è a questo proposito 
quanto scrive E. Ragionieri in « Politica e 
amministrazione nella storia dell'Italia uni­
ta » (edizione Laterza 1967) e, in particolare, 
l'affermazione secondo la quale: «Su due... 
determinanti della condotta dei moderati ita­
liani all'atto della costituzione dello Stato 
unitario, sembra giusto richiamare l'atten­
zione: il bonapartismo e l'insorgere della 
questione meridionale. L'atteggiamento filo-
bonapartistico profilatosi largamente nei 
gruppi moderati italiani in conseguenza del­
l'esito della rivoluzione francese nel 1848 fa­
ceva diminuire quella preoccupazione nei 
confronti dell'accentramento alla francese, 
così diffusa prima del 1848. Ma, soprattutto, 
l'insorgere della questione meridionale, e 
cioè la prospettiva di estendere il programma 
di Stato decentrato a regioni di una diversa 
composizione sociale e nelle quali il compito 
dell'egemonia si presentava per i moderati 
in termini ben altrimenti più complessi che 
nelle regioni centro-settentrionali, spinse i 
moderati a operare una scelta politica a fa-
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vore della continuità dello Stato e delle sue 
istituzioni (cioè dello Stato sardo e delle sue 
istituzioni) e a gettare a mare ogni proposito 
decentratore ». 

Questo ci sembra un filone di ricerca dal 
quale bisogna muovere per una corretta in­
dividuazione delle ragioni politiche, econo­
miche e sociali che stanno alla base della 
sconfìtta delle correnti autonomiste e fa­
vorevoli al decentramento, dell'accantona­
mento dei progetti Farini-Minghetti e della 
adozione degli indirizzi accentratori che pre­
valsero in materia di legislazione relativa al­
l'ordinamento degli Enti locali, e ai loro rap­
porti con lo Stato. 

Non ci è certo possibile qui un approfon­
dimento di questo tipo di analisi e ci limi­
tiamo a proporre il problema all'attenzione 
dei colleghi, sottolineando che non appare 
esatto parlare di occasioni casualmente per­
dute poiché si tratta del prevalere di una vo­
lontà che ha sempre avuto la meglio nei pri­
mi decenni della nostra storia unitaria e che 
ha finito con l'imporsi, purtroppo anche in 
questo ventennio, in contrasto con la Costitu­
zione che prescrive invece la fondazione di 
un ordinamento autonomistico e la rottura 
dei vecchi schemi di accentramento burocra­
tico ed autoritario. 

Gravi furono le conseguenze di questa 
scelta. Il soffocamento di ogni aspirazione 
autonomista, che consentisse il pieno svilup­
po delle energie locali, fu di freno allo svi­
luppo delle forze produttive di intere regio­
ni, di aumento degli squilibri, e, in definiti­
va, di remora al progresso economico-sociale 
dell'intero Paese. 

È nel quadro di questa scelta centralisti-
ca, diventata norma di ogni azione politica 
delle classi dirigenti, che si spiega anche la 
storia della finanza locale italiana, la quale 
può compendiarsi in due punti : 

a) su comuni e province sono stati sca­
ricati oneri di carattere statale (e tali sono 
molte delle spese di carattere obbligatorio), 
mentre le vere e proprie funzioni che gli 
enti locali avrebbero dovuto assolvere sono 
state per lo più confinate nella sfera delle 
spese facoltative, con tutte le assurde limi­
tazioni che ne conseguono; 

b) d'altro canto, è stata tradizionalmen­
te condotta una politica antagonistica verso 
la finanza locale per riservare alle finanze 
erariali mezzi e risorse, quasi che la vita 
delle comunità locali non riguardasse l'ordi­
namento pubblico nel suo complesso. 

E così ne è derivato uno stato di eterna 
provvisorietà e precarietà delle strutture fi­
nanziarie comunali e provinciali. 

Memorabili sono state le lotte delle masse 
popolari italiane per spezzare l'accentramen­
to e dare sempre più largo spazio alle auto­
nomie. E tra i protagonisti di queste lotte -
giacché non lo hanno fatto i relatori - vo­
gliamo ricordare proprio le amministrazioni 
popolari cattoliche e socialiste (1). 

(1) Nel documento cost i tut ivo del gruppo « Li­
bertà e Giustizia » - Napol i 1867 - che s e g n a la 
nasc i ta del movimento socia l i s ta in Ital ia , si 
afferma tra l 'a l tro: 

« Occorre il r iordinamento dei comuni e del­
le province sul le bas i di u n a completa autonomia 
amminis trat iva , derivante dal suffragio univer­
sa le (...). Il decentramento al leggerirebbe assa i 
sens ibi lmente i bi lanci pass iv i , e darebbe ai co­
m u n i e alle province il p iù largo svi luppo lo­
cale, e si avrebbe così nel comune il compimento 
dei b isogni di tutti i suoi abitanti , nel la provincia 
l 'espressione e il compimento dei b isogni ed in­
teressi di tutti i comuni , e ne l la Nazione il com­
pimento dei b isogni e degli interessi di tutte le 
province. Costituirebbesi così l ibera e vivente 
l 'uni tà del la Nazione non g ià questa un i tà cen­
tral is ta , burocrat ica e mi l i tare , nel di cui nome 
e interesse oggi tutti s i amo oppressi e rovinati ». 

Nel p r o g r a m m a della sezione del P.S.I . di 
Milano per le e lezioni del 1910 s i afferma: 

« Al l 'accentramento del Governo, negaz ione 
di ogni l ibertà nei comuni , s ia sost i tuito il de­
centramento ». 

Il consigl io comunale di Milano il 7 marzo del 
1900 approvava a l l 'unanimi tà la seguente deli­
bera : 

« Il consigl io , considerato che la preponde­
rante ingerenza dello Stato nel la vi ta del co­
mune , col paral izzarne le iniziat ive, coll 'assor-
birne g r a n parte delle sue entrate e col river­
sare su esso gl i oneri che dovrebbero essere a 
carico proprio non gli permette di svolgere la 
s u a azione civile, economica e sociale; che, come 
r imedio alle tristi condizioni s ' impone la neces­
s i tà che si riformi la legge comunale e provin­
ciale, perché s ia restituito al comune ciò che gli 
fu tolto e s ia r iconosciuta la sua autonomia; de­
l ibera: di assecondare quals ias i agitazione lo­
cale, a incominc iare dal promuovere un'associa­
zione tra i comuni i tal iani , diretta a conseguire 
l ' invocata riforma, ed inv i ta l 'onorevole Giunta 
a provvedere in conformità ». 

Don Sturzo nel discorso tenuto ai consigl ieri 
comunal i a Caltanissetta, nel 1902, afferma: 

« Questo immenso organi smo moderno, che si 
c h i a m a Stato è u n a enorme piovra che assorbe la 
vita comunale . . . non è dato ai munic ip i nessun 
mezzo idoneo di sv incolars i dal l 'opprimente cen­
tral ismo di Stato, dai suoi ceppi legal i , buro­
cratici , polit ici , che ne v io lano i diritt i e ne pa­
ral izzano e sovvertono la vita. . . Così partendo 
dal principio che tutto deriva dal lo Stato, unico 
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È raccogliendo questo patrimonio e traen­
do insegnamento dalle disastrose esperienze 
del centralismo fascista e prefascista, che 
il Costituente ha posto le autonomie e il de­
centramento tra i princìpi fondamentali del­
la Costituzione repubblicana. 

3. - Le cause dell'ultimo ventennio. 

Gli onorevoli relatori di maggioranza han­
no già dato largo spazio a studi preparatori 
di Commissioni per i lavori della Costituen­
te. Per parte nostra, vogliamo ricordare le 
scelte che il costituente ha fatto e le norme 
che ne sono derivate, giacché è a queste che 
noi dobbiamo fare riferimento. E tra queste 
norme, riteniamo non sia male ricordarne al­
cune: 

- La Repubblica (che si articola in regio­
ni, province e comuni) « riconosce e promuo­
ve le autonomie locali; attua nei servizi che 
dipendono dallo Stato il più ampio decentra­
mento amministrativo; adegua i princìpi e 
metodi della sua legislazione alle esigenze 
dell'autonomia e del decentramento » (arti­
colo 5); 

- « Le Regioni sono costituite in enti auto­
nomi... hanno autonomia finanziaria... sono 
(loro) attribuiti tributi propri e quote di tri­
buti erariali... e contributi speciali » (articoli 
115 e 119). Norme, queste, che dalla migliore 
pubblicistica vengono richiamate anche per le 
finanze dei comuni e delle province, che pure 
essi sono enti autonomi (art. 128), oltre che 
organi di decentramento regionale e statale; 

- « In casi determinati dalla legge può es­
sere esercitato il controllo di merito, nella for­
ma di richiesta motivata agli enti deliberan­
ti di riesaminare la loro deliberazione » (ar­
ticolo 130); 

- « Le elezioni dei Consigli regionali... 
sono indette entro un anno dall'entrata in vi­
gore della Costituzione » e « la Repubblica, 
entro tre anni... adegua le sue leggi alle esi-

e assoluto detentore delle rag ioni social i dei po­
poli, i comuni (sono ridotti) ad enti amminis tra­
tivi burocratici , con larvate funzioni proprie, 
che di fatto r iescono a essere emanaz ione dei 
voleri e degli indirizzi del potere polit ico, s ia 
per le moltepl ic i l imitazioni di legge e regola­
menti , s i a per g r i m p a c c i del controllo polit ico; 
s ia per Tenorme ingerenza del potere esecutivo, 
che può senz'altro m a n d a r e a spasso le s tesse 
rappresentanze popolari , e ridurre al l ' impoten­
za un'amminis traz ione comunale , con la quale 
entra in lotta; s ia per l ' imposizione di oneri di 
Stato addossat i ai comuni , o per la sottrazione 
di competenze che spettano ad essi , in v io laz ione 
perpetua di diritti ingenit i , preesistenti , inal ie­
nabil i ». 

genze delle autonomie locali e alla compe­
tenza legislativa attribuita alle Regioni » (di­
sposizioni transitorie Vil i e IX). 

Il confronto tra queste norme e l'azione 
statale negli ultimi venti anni inducono ve­
ramente ad amare riflessioni. È la continua­
zione della storia delle « occasioni perdute »... 
con l'aggravante, questa volta, della violazio­
ne dei nuovi precetti costituzionali. 

Né attenuanti possono essere ricercate nello 
« abisso di distruzioni e di rovine in cui era 
precipitato il paese » - come ci dicono i col­
leghi relatori di maggioranza - giacché, pro­
prio l'esigenza di uscire dalla situazione, im­
poneva la massima mobilitazione delle au­
tonomie. D'altronde, cosa era restato di fun­
zionante durante lo sfacelo della guerra se 
non la vita delle amministrazioni locali e, 
in particolare, dei Comuni ? 

Il fatto vero è che lo Stato (eccetto un bre­
ve periodo di rilancio delle autonomie nei 
primi anni dopo la liberazione) ha continuato 
ad agire nei confronti della finanza locale con 
l'atteggiamento antagonistico di sempre. Ed 
è qui che vanno ricercate le cause fonda­
mentali della enorme lievitazione delle spese 
dei comuni e delle province e, per contro, 
dell'impoverimento relativo delle loro risorse. 
Bastino alcuni sommari accenni sui princi­
pali riflessi che la storia di questi ultimi 
venti anni ha avuto sulla finanza locale. 

Sugli enti locali ha dapprima gravato un 
massiccio sforzo per la ricostruzione post-bel­
lica, a copertura spesso di vuoti e insuffi­
cienze dell'azione dello Stato. 

In secondo luogo, è proprio sugli enti lo­
cali che sono state scaricate le conseguenze 
negative dei meccanismi economici messi in 
atto da una ben determinata politica. Centi­
naia e centinaia di miliardi sono stati addos­
sati ai comuni per i vasti fenomeni migratori, 
con lo spopolamento delle campagne e con 
l 'inurbamento tumultuoso aggravato dalla 
speculazione sulle aree fabbricabili e sull'edi­
lizia. Centinaia e centinaia di miliardi hanno 
dovuto pagare gli enti locali per l'abnorme 
sviluppo della motorizzazione privata e le con­
seguenti spese d'adeguamento delle strutture 
viarie e dei servizi connessi alla circolazione, 
nonché per gli ingenti riflessi negativi sulla 
gestione dei pubblici trasporti. È proprio nel­
la fase del cosiddetto « miracolo economico » 
che i mali della finanza locale sono spinti al­
l'esasperazione e all'esplosione. In questo 
quadro è riconducibile, per molta parte, lo 
stesso aumento del personale. Sebbene non 
manchino casi di gonfiamento artificioso di 
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organici che da parte nostra sono stati rile­
vati e criticati, non può non tenersi conto del­
la forte incidenza che sull'aumento del perso­
nale hanno avuto gli effetti dei fenomeni mi­
gratori, l'espandersi improvviso di molti cen­
tri, il sorgere di nuovi bisogni quantitativa­
mente e qualitativamente diversi, cui la real­
tà ha imposto di provvedere via via con ac­
cresciuti servizi, compiti e funzioni. 

Alle conseguenze del tipo di politica di 
sviluppo, sono poi da aggiungere i danni pro­
vocati dalla politica finanziaria condotta da­
gli organi centrali verso gli enti locali. 

Da un lato, infatti, si è condotto una po­
litica che, nel complesso, ha proporzional­

mente limitato le capacità di entrata dei co­
muni e delle province sia riducendo o bloc­
cando la dinamica di certi cespiti sia impe­
dendo od ostacolando determinati prelievi nei 
confronti dei maggiori redditieri o nei con­
fronti della speculazione parassitaria sia ad­
dirittura abolendo cespiti senza la conces­
sione di corrispettivi o con corrispettivi irri­
giditi (1) . Il risultato di questa politica è stato 
che la quota parte del prelievo fiscale degli 
enti locali, rispetto al gettito tributario com­
plessivo nazionale, si è fortemente ridotta, 
con il conseguente accentramento delle risorse 
in mano allo Stato, come può rilevarsi dal 
seguente prospetto: 

Carico tributario complessivo dello Stato 

(movimento di cassa, 
e degli Enti 

in miliardi) 
territoriali minori (a). 

1938 °/o 1954 % 1963 % 

Erariali . . 22 ,3 (78,0) 1.947,6 (82,9) 4 .952,0 (86,2) 
Comunali . . 4 ,3 (15,0) 296 ,6 (12,6) 532 ,5 ( 9 ,3) 
Provinciali . . 1,1 ( 3 ,8) 55 ,1 ( 2 ,3 ) 102,6 ( 1,8) 
Regionali . . — — 1,7 ( 0 ,1 ) 2 ,6 ( 0 ,1) 
Camerali . . — — 7,6 ( 0 ,3) 18,5 ( 0 ,3) 
Enti minori . . . . . . 0 ,6 ( 2 , 1 ) 2 1 , 0 ( 0,9) 36 ,0 ( 0,6) 
Aggi . . 0 ,3 ( 1,1) 21 ,0 ( 0 ,9) 99 ,5 ( i,7) 

TOTALE . . . 28 ,6 2 .350 ,6 5.743,7 

(a) Fonte : L'attività tributaria dal 1954 al 496& - Volume II, pag. 269, a cura del Ministero 
delle finanze. 

Sempre circa le entrate è poi da conside­
rare che i contributi ai comuni e alle pro­
vince per il funzionamento di servizi di inte­
resse nazionale (devoluti in misura molto 
modesta limitatamente ad alcuni settori: so­
stanzialmente, istruzione e strade provincia­
lizzate) non hanno trovato sviluppo né in rap­
porto all'aumento dei costi, né tanto meno 
in rapporto all'estensione degli interventi 
degli enti locali. E altri rilievi possono farsi 
per il campo delle compartecipazioni: basti 
pensare ai molti miliardi conseguiti dallo 
Stato per l'imposta sui carburanti (che ora 
oltrepassano mille miliardi all'anno) di cui 
nemmeno una lira viene data ai comuni e 
alle province, sui quali eppure ricade grande 
parte degli oneri direttamente o indiretta­
mente connessi alla motorizzazione ed al 
traffico. 

Di contro, invece, per quanto concerne la 
spesa, si è insistito nella pratica tradizionale 

! di imporre legislativamente agli enti locali 
nuovi e massicci oneri senza la concessione 

(1) Si vedano, ad esempio, il blocco indiscri­
minato di var i tributi diretti, quali dapprima il 
divieto di magg ioraz ion i a l l ' imposta di famigl ia , 
al l 'ICAP, al l 'addizionale provinciale all 'ICAP 
ed a l l ' imposta best iame, nonché il divieto di ap­
plicare le al iquote del 12 per cento del l ' imposta 
di famig l ia ai redditi non superiori ai 12 mil ioni 
( leggi n. 25 del 1951 e n. 389 del 1955); e, poi, il 
blocco generale delle maggioraz ioni , nonché le 
soppress ioni indiscr iminate delle imposte sul be­
s t iame e su i redditi agrari , con corrispettivi anco­
rati al 1960 ( leggi n. 1014 e n. 1371 del 1960); inol­
tre, l 'abolizione del l ' imposta di consumo sul vino 
finora compensata sol tanto s ino al 1963 e con 
corrispettivi fermi al 1959; esenzioni di imposte 
di consumo, senza corrispettivi , in mater ia edi­
l izia; e così via. Infine, sono da considerare gl i 
ostacoli frapposti a l l ' imposizione sulle aree fab­
bricabil i , nonché al l 'appl icazione dell 'ICAP e del­
l ' imposta di famig l ia ai magg ior i contribuenti , 
su cui torneremo in seguito. 
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di corrispondenti mezzi per affrontarli. A 
questo riguardo, il dottor Pianese, in un suo 
articolo pubblicato su Impresa pubblica del­
l'aprile 1966, cita, a titolo di esempio, ben 13 
« provvedimenti recentissimi che hanno im­
portato maggiori spese per cifre molto cospi­
cue ». Nello stesso articolo si aggiunge pure 
che la sola «istituzione della scuola media 
unica ha inciso per circa 100 miliardi ». 

Di più. Enormi costi aggiuntivi sono stati 
addossati agli enti locali dalla politica gover­
nativa per altre cause: mancato o ritardato pa­
gamento di somme dovute a vario titolo dallo 
Stato; ritardi provocati dai controlli burocra­
tici nell'approvazione dei bilanci e delle opere 
pubbliche; disfunzione della Cassa depositi e 
prestiti, i cui fondi sono stati distratti dal 
Governo ad altri scopi; e così via. Cause tutte, 
queste, che hanno comportato guasti e spre­
chi, non solo per gli interessi sulle anticipazio­
ni di cassa cui gli enti sono stati costretti a 
ricorrere, ma anche per il maggior costo del 
denaro praticato dagli istituti bancari rispetto 
alla Cassa depositi e prestiti, nonché per il re­
gime di costi crescenti delle opere e per le 
conseguenze della sfasatura degli interventi 
rispetto all'ulteriore sviluppo delle esigenze. 
Sono danni incalcolabili che non possono es­
sere sottaciuti. Basti qualche esempio: 

si valuta che gli interessi per anticipa­
zioni di cassa nell'anno 1966 siano ammontati 
alla cifra di trenta miliardi (1); 

secondo un calcolo del senatore Bona-
cina, gli enti locali, nel solo anno 1965, hanno 
pagato oltre 60 miliardi in più per essere stati 
costretti a rivolgersi ad istituti finanziari di­
versi dalla Cassa depositi e prestiti; 

molte opere eseguite dagli enti locali, a 
causa di tutta l 'assurda trafila burocratica 
degli organi di controllo statali, hanno molti­
plicato costi per due volte ed in alcuni casi 
anche oltre (2). 

Ma i costi aggiuntivi più gravi sono deri­
vati alla finanza locale dal fatto che il Gover­
no - per evitare di affrontare a tempo i pro­
blemi, con una redistribuzione delle risorse 
più rispondenti ad una visione organica della 
finanza pubblica - ha imposto a Comuni e 
Province, con continue leggi, la rovinosa poli­
tica dei « mutui a pareggio », che ha costi­
tuito e costituisce una vertiginosa spirale al­
l'indebitamento. 

A questo proposito estremamente preciso 
e severo cade il giudizio della Corte dei conti: 

« Il ricorso all'indebitamento per porre le 
Province e i Comuni in grado di far fronte 
alle spese di bilancio, può dirsi congenito nel 
sistema, preordinato fin dalle origini al fine 

di non incidere direttamente ed immediata­
mente sulla finanza statale. Senonché, in sif­
fatta guisa, men che avviato a soluzione il 
problema della finanza locale rimane soltanto 
differito divenendo sempre più oneroso, in 
quanto per sanare una situazione deficitaria 
in un esercizio si riversa su quelli futuri non 
soltanto il rimborso del capitale ottenuto in 
prestito, ma il pagamento degli interessi; e 
una volta messa in moto una spirale siffatta, 
diviene pressoché impossibile il ritorno alla 

(1) A titolo di esempio r icordiamo gli oneri che 
sono derivat i al comune di Modena a causa del­
l 'approvazione del b i lancio preventivo 1964, da 
parte degl i organi tutori , con due anni di ri­
tardo : 

i l cons ig l io comunale approva il bi lancio di 
previs ione esercizio 1964 in data 25 marzo 1964; 

la commiss ione centrale per la finanza lo­
cale decide il 9 marzo 1965; 

il consig l io comunale controdeduce al la de­
c is ione del la C.C.F.L. in data 9 aprile 1965; 

l a C.C.F.L. decide in v ia definitiva in data 
1° aprile 1966. 

Mutuo a m m e s s o dal la C.C.F.L.: 
in d a t a 9 marzo 1965 L. 601.400.000 
in data 1° aprile 1966 . . . . » 245.000.000 

TOTALE . . . L. 846.400.000 

Se l a C.C.F.L. avesse , in sede di pr ima deli­
berazione, deciso, in v ia di ipotesi , sette mes i 
dopo l 'approvazione del consigl io comunale , il 
comune non avrebbe avuto l'onere degli inte­
ressi che sono decorsi dall 'I novembre 1964 al­
l'I marzo 1965 (circa) per se i mesi , cui corri­
sponde u n onere di interess i pass iv i di lire 16 
mi l ioni (lire 601.400.000 per 4 mes i all'8 per cen­
to); se la decis ione definitiva del la C.C.F.L. fosse 
s ta ta adottata il 1° m a g g i o 1965 il comune non 
avrebbe avuto u n onere di interess i per il pe­
riodo 1° m a g g i o 1965-1° aprile 1966, cioè di 11 mesi , 
corrispondenti a lire 14.700.000. In totale, quindi, 
lire 30 mi l ioni paga t i per ant ic ipazioni di cassa 
a c a u s a del ritardo eccessivo e ingiustif icato con 
il quale è stato approvato il bi lancio. 

(2) Il comune di Apri l ia , in provincia di La­
t ina, dopo aver progettato u n edifìcio scolast ico 
nel 1959, h a potuto arrivare al l 'approvazione del 
progetto definitivo solo nel 1961. Tale progetto 
presentava nel 1961 u n costo di 242 mil ioni; dopo 
quattro anni di p a s s a g g i burocratici , il costo 
compless ivo dell 'opera è g iunto a 447 mi l ioni e 
670 m i l a lire; circa il doppio. E la storia non è 
finita qui, perché l 'opera al momento di questo 
ri l ievo non era ancora realizzata. E s iccome 
questo esempio non rappresenta u n caso l imite, 
u n a eccezione, m a l' indice medio di u n a più ge­
nerale s i tuaz ione , è fondato dedurre che anche 
per questa s trada sono stati sprecati cent inaia 
di mi l ioni , mi l iardi , e che u n a g r a n parte dei 
mi l iardi che g r a v a n o oggi su i comuni in termini 
di debiti , di d i savanzi è dovuta allo sperpero im­
posto dal m a n t e n i m e n t o del l 'attuale apparato 
burocrat ico e accentratore. 
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normalità, senza interventi straordinari dello 
Stato ». (Corte dei conti, valutazioni relative 
all'esercizio 1965). 

Prima di concludere su questo aspetto, vo­
gliamo ricordare uno studio dell'onorevole 
Raffaelli - pubblicato sul « Il Comune demo­
cratico » - dal quale risulta che lo Stato, nel 
periodo acuto della crisi della finanza locale 
(1961-1966) ha ricevuto dalla Cassa depositi e 
prestiti la somma di 337,5 miliardi a titolo di 
utili conseguiti in definitiva dai mutui con­
cessi a Comuni e Province (1). 

Ciò evidenzia in modo paradossale che la 
rapace politica di accentramento delle risorse 
è giunta al punto da consentire allo Stato di 
trarre un profitto persino sull'indebitamento 
degli Enti locali, profitto, si badi bene, che è 
superiore a quello che lo Stato trae da qual­
siasi altra azienda pubblica. 

4. - Considerazioni conclusive sulla situazione 
e sulle cause. 

Tutti questi fatti che siamo andati elen­
cando hanno complessivamente inciso in sen­
so negativo sulle finanze locali per ordini di 
grandezza incommensurabili. E solo alla luce 
di ciò che può spiegarsi la generalità e la 

(1) Uti l i annua l i realizzati dal la Cassa depo­
sit i e prestit i nel periodo 1962-1966 e quota d i ess i 
devoluta al Tesoro, con raffronto ai m u t u i auto-

(mil iardi 
1961 1962 

Totale uti l i 42,1 48,0 
Quota devoluta al Tesoro . . . 36,9 41,8 
Mutui autorizzati a integrazione 

dei bi lanci deficitari dei co­
m u n i e delle province . . . 175 248,5 

V. Il Comune democratico, Settembre 1967 
nanza locale. 

(2) Da « Cause del d issesto finanziario degl i 
enti local i » di Francesco Carlo Bianca , diret­
tore di sezione del Ministero delle f inanze, n. 19 
della rivista Tributi, novembre 1966, edita a cura 
del Ministero delle finanze: 

« . . .Ma la c a u s a principale del dissesto del la 
finanza locale è, forse, quel la dovuta alle ina­
dempienze del lo Stato orig inate s ia dal la sop­
press ione di entrate tributarie , il cui importo 
questo s i e ra impegnato a corrispondere agl i 
enti local i e per i quali lo Stato o contribuisce 
in modo insufficiente o non contribuisce affatto, 
in v io lazione dell 'articolo 2 del la legge comu­
nale e provinciale 3 marzo 1934, n. 383 ». 

« . . .È stato g i à calcolato che nel solo periodo 
dal 1865 al 1878 erano state approvate 42 legg i 
che g r a v a v a n o i bi lanci c o m u n a l i di nuove spese 
le quali appar ivano in m a g g i o r parte di compe­
tenza statale . 

I c o m u n i ven ivano considerati , pertanto, 
come dei concorrenti dello Stato per quanto ri­

profondità della crisi. Di qui, dunque, una 
conclusione inevitabile: le origini della crisi 
sono da ricondursi in via fondamentale a cau­
se d'ordine generale: e per l'appunto ad una 
politica centralizzatrice, la quale - in assenza 
di una visione unitaria dell'ordinamento pub­
blico e, ancor più, in una visione antagonisti­
ca verso la finanza locale ai fini di un con­
tingente e apparente risanamento delle finan­
ze erariali - ha scaricato il dissesto sulle fi­
nanze locali, considerando - come scrive un 
funzionario del ministero della finanze - co­
muni e province come dei concorrenti dello 
Stato per quanto riguarda le entrate e dei co­
modi sostituti per quanto riguarda le spese (2). 

Non vi è dubbio che pure altre cause ab­
biano concorso e concorrano a determinare la 
situazione, e conveniamo pure che l'operato 
delle amministrazioni non possa andare esen­
te da critiche, ma commetteremmo un serio 
errore se mettessimo queste sul piano delle 
precedenti. A parte i casi di vera e propria 
cattiva amministrazione, da noi ripetutamen­
te denunciati, certamente esiste un problema 
di ristrutturazione e qualificazione della spesa 
che interessa anche le amministrazioni locali 
in generale. Vi sono state diverse amministra-

rizzati a integrazione dei bi lanci di comuni e 
province : 

di lire) 
1963 1964 1965 1966 TOTALE 

54,2 69,3 75,1 100,3 389 
46,9 59,9 64,8 87,2 337,5 

372,5 385,0 435,0 485,0 
, n. 9, On. Raffaelli , U s u r a dello Stato su l la fi-

g u a r d a le entrate e dei comodi sostituti rispetto 
alle spese. Sottrarre cespiti e addossare oneri 
cost ituì in quel tempo la pol i t ica finanziaria 
dello Stato in v i s ta del r i sanamento (apparente) 
del b i lancio s tatale . 

Tale pol i t ica finanziaria dello Stato nei con­
fronti degl i Enti locali non sembra, però, essere 
cambiata , e, infatti , per quanto r iguarda la 
soppress ione dei cespiti tributari bast i ricordare 
la legge 18 dicembre 1959, n. 1079, concernente 
l 'abolizione de l l ' imposta di consumo sul vino, 
la legge n. 1014, del 16 settembre 1960, che h a 
soppresso a lcuni tributi locali quali l ' imposta 
sul le vetture, su i domestici , su i pianofort i e sui 
bigl iardi e la legge 21 ottobre 1960, n. 1371, abo­
l i t iva del la imposta sul best iame. 

Vero è che ciò h a realizzato, in attuazione di 
u n a g ius ta pol i t ica di semplif icazione del s i s tema 
tributario, u n a diminuzione dei tributi m a è 
anche vero che, in conseguenza, le entrate degli 
Enti local i s i sono contratte ». 
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zioni che hanno cercato di individuare e di 
affrontare questo genere di esigenze elabo­
rando anche, ad esempio, programmi plurien­
nali, piano comprensoriali, ecc. Non si può 
dire però che questo processo sia stato inco­
raggiato dalla politica e dall 'aiuto del Gover­
no, anzi esso viene ostacolato dal clima gene­
rale in cui questi tentativi si compiono e dal 
mancato adeguamento dell'amministrazione 
statale a queste stesse esigenze. Ne consegue 
che questo discorso si fa strada con molta fa­
tica e che i concetti moderni, più dinamici, 
più nuovi insomma dell'azione amministra­
tiva avanzano in modo estremamente lento, 
incontrando difficoltà e remore. In definitiva, 
si può dire che non si riesce ancora sufficien­
temente a porre in atto questi concetti con 
la decisione e l'impegno che la situazione e 
le necessità richiedono: ed è qui che spesso 
fondate critiche possono essere mosse anche 
nei confronti di amministratori locali. Ma non 
si può non ribadire - e qui sta il punto fonda­
mentale - che nessuno sforzo degli ammini­
stratori locali in questa direzione potrà trovare 
sodisfacente successo se non muteranno la po­
litica e i modi di gestione dell'amministrazione 
statale e se ogni iniziativa in tal senso degli 
enti locali continuerà ad essere scoraggiata dal­
l'atteggiamento negativo degli organi di go­
verno verso le autonomie locali. E di ciò oc­
corre prendere piena consapevolezza se si vuo­
le realmente trovare la strada giusta per de­
terminare una svolta. 

In ultima analisi - per concludere sulla si­
tuazione e sulle sue cause - noi pensiamo che 
i mali della finanza locale siano da ricondursi 
a quattro principali ordini di questioni. 

1) Il primo dei mali riguarda uno squi­
librio enorme tra bisogni e mezzi e, più an­
cora, tra le scarse risorse a disposizione e la 
funzione insostituibile dell'ente locale per una 
politica di sviluppo. Non vi è dubbio, come 
abbiamo già accennato, che problemi di effi­
cienza e di produttività della spesa si pon­
gono non solo per le amministrazioni dello 
Stato e degli innumerevoli enti centralizzati, 
ma anche per gli enti locali (e successivamen­
te ritorneremo ancora sull'argomento). Non 
è altrettanto dubbio, però, che nelle condizio­
ni dei bilanci che abbiamo già esaminato (lo­
ro compressione da parte delle autorità tuto­
rie sino a compromettere il normale funzio­
namento dei più elementari servizi), il male 
primo della finanza locale non sta, comples­
sivamente, in un eccesso di spese, bensì in una 
grave, progressiva insufficienza che si è venu­
ta a determinare tra risorse di cui gli enti 

dispongono, da un lato, e, dall'altro, i com­
piti e le funzioni che la realtà ha imposto e 
impone sempre più di affrontare. 

2) Un secondo male fondamentale sta 
nel sistema di prelievi tributari locali che, 
oltre ad essere farraginoso e anacronistico, 
presenta un'elasticità ridottissima, anche a 
causa delle ulteriori limitazioni poste legisla­
tivamente in questi anni (abolizione indiscri­
minata di interi cespiti, esenzioni varie nel­
l'ambito di certi tributi, divieti e blocchi in­
discriminati di maggiorazioni di aliquote). A 
parte la molteplicità di tributi minori tra i più 
vessatori e improduttivi dell'intero sistema 
nazionale (la cui sopravvivenza costituisce 
tipica manifestazione del perdurante disprez­
zo per le autonomie), vi è da rilevare che i 
livelli di aliquote e di eccedenze consentiti per 
i tributi locali sono per lo più spinti al mas­
simo, a causa anche degli stessi congegni le­
gislativi sui bilanci deficitari. La stessa im­
posta di famiglia ha trovato e trova in vari 
fatti (arresto della progressività al livello di 
12 milioni; fabbisogni esenti e graduazione 
delle aliquote determinati dalle prefetture; 
agevolazione che i maggiori contribuenti 
conseguono sia dalla mancanza di norme con­
tro i trasferimenti artificiosi, sia dai sistemi 
di un contenzioso farraginoso e antidemocra­
tico, sia dai favoreggiamenti delle prefetture 
che arrivano persino a inviare commissari 
per ridurre le imposte ai ricchi e applicarle 
ai lavoratori) forti limiti a una manovra au­
tonoma del tributo. Si aggiunga che ogni 
possibilità di intervento è stata preclusa dal 
Governo ai fini degli imponibili per l'IGAP e 
le sovrimposte fondiarie rimessi alla deter­
minazione degli uffici erariali. Né è da di­
menticare la lunga storia dell'imposta rela­
tiva alle aree fabbricabili, ritardata, svuotata 
e sabotata dagli organi statali. Da tutto ciò 
è derivato un sistema tributario locale forte­
mente irrigidito che, per moltissime ammini­
strazioni, ha esaurito ogni reale e incidente 
capacità di manovra, sia ai fini dell'espan­
sione del gettito sia ai fini di una ripartizione 
perequata del carico tributario, cosicché l'au­
tonomia finanziaria risulta praticamente ri­
dotta ad un fatto puramente nominale. Natu­
ralmente anche qui non è che manchino casi 
di amministrazioni suscettibili di critiche. 
Tuttavia, nelle condizioni descritte, puntare 
come taluni vorrebbero, su una « maggiore 
utilizzazione dei poteri tributari in atto », 
quale uno degli orientamenti principali per 
riparare alla grave situazione delle finanze 
locali, vorrebbe dire scambiare per determi­
nante ciò che invece non lo è e finire per non 
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toccare le cause reali che sono da rimuovere 
per il superamento della crisi. 

3) Un terzo ordine di mali concerne gli 
squilibri interni della finanza locale, che han­
no le loro radici negli squilibri economici 
territoriali aggravati dalla politica economica 
seguita nazionalmente, ma di cui è causa 
anche la mancanza di un sistema privo (o 
quasi) di interventi perequativi. Di qui la 
grave situazione delle amministrazioni locali 
del Mezzogiorno e delle zone depresse, le qua­
li hanno dovuto fare maggiormente ricorso 
all'indebitamento per le normali esigenze di 
funzionamento, anziché per investimenti. In 
queste condizioni, non è possibile accettare 
certe tesi secondo cui il ricorso ai mutui a 
pareggio, imposti in mancanza di altra via, 
anziché l'indice di uno squilibrio strutturale, 
sarebbero il risultato di una « facile ammini­
strazione ». Se tali tesi dovessero prevalere, 
finirebbero per essere generalizzate accuse di 
disamministrazione verso larghe zone del 
paese e aprirebbero la strada a provvedimen­
ti discriminatori e punitivi verso comunità 
che hanno già dovuto sopportare i danni del­
la depressione economica e della mancanza 
di interventi finanziari equilibratori da parte 
dello Stato. D'altro canto però non possono 
accettarsi nemmeno certi orientamenti che 
vorrebbero attuare una semplice redistribu­
zione delle attuali risorse degli enti locali, to­
gliendo a taluni per dare ad altri. In una 
situazione di generali difficoltà, così agendo 
si finirebbe per allargare i dissesti e la crisi. 
Il problema che la situazione ci pone invece è 
quello di far sì che, nel quadro della assegna­
zione di nuovi e maggiori risorse a tutti gli 
enti locali, si prevedano anche strumenti de­
mocratici di intervento perequativo per col­
mare gli squilibri colà dove si manifestano. 

4) Un quarto ordine di mali riguarda i 
limiti di potere e legislativi che attengono 
più propriamente al campo istituzionale, ma 
che hanno notevoli riflessi negativi d'ordine 
finanziario. Alludiamo ad esempio ai control­
li burocratici paralizzanti che agiscono da 
moltiplicatori dei costi; alla mancanza di 
provvedimenti che permettano una moderna 
ristrutturazione produttiva delle aziende mu­
nicipalizzate; e soprattutto alludiamo alla 
scarsità dei poteri delle amministrazioni elet­
tive per regolare effettivamente lo sviluppo 
delle comunità ed evitare i costi connessi ad 
uno sviluppo caotico, dominato dalla specu­
lazione. E si tratta di spese enormi che le 
amministrazioni devono sopportare: è qui 
che va individuato il filone principale di ri­

cerca per una giusta ed efficace ristruttura­
zione della spesa. 

Concludendo, è in direzione dei quattro 
ordini di mali avanti descritti che occorre 
principalmente agire se si vuole incidere real­
mente nella situazione per determinarne una 
svolta. 

PARTE SECONDA 

GLI ORIENTAMENTI E LE PROPOSTE 
DEL GOVERNO E DEI RELATORI 

Qual'è la ri-sposta ai gravi problemi della 
finanza locale che viene dal Governo e dalle 
proposte dei relatori ? 

Il nostro giudizio è che, complessivamen­
te, gli orientamenti e le proposte che vengono 
dal Governo non solo non siano adeguati, ma 
siano addirittura contrastanti con le esigenze 
delle autonomie, rivelando un atteggiamento 
che per troppi aspetti ribadisce e inasprisce 
il sistema accentratore. 

Questa tendenza trova purtroppo piena e 
grave conferma nei due disegni di legge pre­
sentati recentemente al Parlamento dal Go­
verno e aventi per oggetto : « Delega legisla­
tiva al governo della Repubblica per la rifor­
ma tributaria » (4280) e « Disposizioni in ma­
teria di imposte di consumo, di credito ai 
comuni e alle province nonché disposizioni 
varie in materia di finanza locale» (4361). 

1. - La riforma tributaria e la finanza locale. 

Uno degli obiettivi cardine di una riforma 
tributaria, che volesse tenere conto delle esi­
genze di rinnovamento a cui ci siamo prece­
dentemente riferiti, dovrebbe essere quello di 
dar vita a nuovi rapporti finanziari tra 
Stato ed Enti locali per attuare quella arti­
colazione democratica dello Stato che il costi­
tuente ha voluto ponendo i principi di auto­
nomia e di decentramento tra le norme basi­
lari dell'ordinamento repubblicano. Ebbene 
è proprio qui, invece, che il disegno di legge-
delega presenta aspetti tra i più gravi muo­
vendosi in senso opposto a quello dovuto. 

Intanto, in via preliminare si pongono tre 
ordini di rilievi abbastanza significativi (che 
investono problemi politici e taluni anche co­
stituzionali). Uno riguarda le Regioni, e pre­
cisamente l'assoluta ignoranza delle Regioni 
a statuto ordinario e la delega per i rapporti 
con le Regioni a statuto speciale. Un secondo 
concerne il mancato accoglimento del voto del 
Congresso dell'ANCI a Salerno che, nel qua-
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dro dell'auspicata collaborazione tra potere 
centrale ed enti locali, aveva sottolineato la 
esigenza di una consultazione preventiva dei 
comuni e delle province, specie di fronte a 
una riforma tanto vitale per il destino delle 
autonomie quale quella tributaria. Un terzo 
rilievo riguarda il fatto che la delega non si 
limita ai problemi concernenti il riordina­
mento dei tributi e quindi, ai problemi delle 
entrate (dello Stato e degli Enti locali), ma 
si estende anche ad altre questioni, quali la 
determinazione delle funzioni dei comuni e 
delle province e la disciplina delle relative 
spese (con connessi controlli, conseguente­
mente), venendo con ciò a toccare anche i 
punti cardine della legge comunale e pro­
vinciale. Con questo rilievo non intendiamo 
negare le interrelazioni esistenti tra le due 
riforme, ma semplicemente rilevare - oltre il 
grave significato che assume una richiesta di 
delega al Governo in tanto delicata e impor­
tante materia - che, così procedendo, si ven­
gano a capovolgere i termini del problema 
subordinando ancora una volta la questione 
dei poteri e dei mezzi degli enti locali alle ra­
gioni di una predeterminata politica e siste­
ma tributario e non viceversa. 

Venendo al merito degli orientamenti del 
disegno di legge-delega, si rilevano anzitutto 
le tendenze accentratrici e limitative delle 
autonomie locali. 

Ad esempio il settore dell'istruzione viene 
trasferito completamente allo Stato, contraria­
mente a quanto hanno sempre chiesto co­
muni e province che pongono, invece, il pro­
blema di una revisione della distribuzione 
degli oneri per quanto riguarda determinati 
servizi di interesse nazionale, ferma restan­
do la esigenza di estendere la gestione demo­
cratica dei servizi medesimi mediante un loro 
decentramento agli enti territoriali. 

D'altra parte, non vengono annoverate tra 
le funzioni degli enti locali molte di quelle at­
tività che i tempi hanno portato a maturazio­
ne come compiti naturali dei comuni e delle 
province per uno sviluppo economico, sociale 
e civile delle comunità. Ci riferiamo, ad 
esempio, all'edilizia popolare, al controllo e 
all'assistenza sociale, alle istituzioni per l'in­
fanzia e la gioventù, alle attività culturali, ri­
creative e sportive e a certe forme di inter­
vento nel settore dell'agricoltura, della distri­
buzione, dell'artigianato e del turismo. La 
generica espressione che è contenuta nel di­
segno di legge - « attività economiche che ab­
biano carattere necessario per l'ordinato svol­
gimento della vita sociale delle collettività 
rappresentate » - rimane troppo sommaria e 

indefinita e lascia troppo spazio alla discre­
zionalità del Governo. D'altro canto, tale 
espressione tende a marcare l'ordinaria am­
ministrazione senza riguardo ai compiti che lo 
sviluppo pone. Di qui le legittime preoccupa­
zioni che sorgono, specie ove si considerino la 
prassi e l'orientamento seguiti dal Governo 
e dagli organi di controllo. 

Il pessimismo a questo riguardo trova poi 
ulteriore giustificazione nel punto relativo alla 
disciplina delle spese. La ricorrenza anche qui 
di espressioni restrittive, quali quelle di 
« spese che siano effettivamente necessarie per 
il normale svolgimento delle funzioni... », la­
sciano intravvedere, come è stato già da altri 
notato, una generalizzazione dei controlli di 
merito e, inoltre, la dubbia possibilità di su­
perare sul piano sostanziale (e non solo su 
quello formale) l'anacronistica distinzione tra 
spese obbligatorie e facoltative. 

Anche per ciò che concerne le entrate il 
giudizio che si deve dare del provvedimento è 
tutt 'altro che positivo. 

In sintesi, si può dire che - a parte la per­
manenza di alcuni tributi minori assurdi per 
il loro insignificante rilievo e per il loro ca­
rattere antipopolare - i tributi veri e propri 
vengono in effetti a scomparire. 

L'imposta sui redditi patrimoniali, infat­
ti, è accertata e riscossa dallo Stato e solo at­
tribuita come gettito ai comuni e alle province 
nel cui territorio sono prodotti i redditi. Ai 
comuni e alle province sarebbe riservata, si 
dice, la determinazione delle aliquote tra un 
minimo e massimo. Ma evidentemente qui ci 
troviamo di fronte a una pura finzione, in 
quanto per le esigenze che gli enti locali si 
troveranno di fronte, le amministrazioni non 
potranno che applicare, sin dall'inizio, l'ali­
quota massima cessando così immediatamente 
ogni effettiva possibilità di manovra del tri­
buto. 

Analogo discorso si pone per l'imposta 
sugli incrementi di valore degli immobili la 
quale, tra l'altro, per affermazione dello stesso 
ministro Preti, non potrà avere che un peso 
del tutto secondario nel sistema. 

Le cose peggioreranno poi per quanto con­
cerne l'imposta integrativa comunale di con­
sumo, giacché, in questo caso, spetteranno 
allo Stato l'accertamento e la riscossione del­
l'imposta e saranno rimesse al Governo anche 
la manovra delle aliquote, la determinazione 
dei generi e dei servizi tassabili, nonché la 
stessa ripartizione del gettito da affluire a un 
fondo nazionale e da erogarsi agli enti locali 
sotto forma di contributi. 
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È vero che il disegno di legge-delega af­
ferma, in generale, «la possibilità per i comu­
ni di « collaborare all'accertamento mediante 
segnalazione all'anagrafe tributaria di dati e 
notizie », ma la lettera e lo spirito dell'affer­
mazione prefigurano un ruolo marginale e 
subalterno, tanto più che la stessa semplice 
« segnalazione » diverrebbe problematica dal 
momento che si prevede la « quasi integrale 
eliminazione » degli uffici tributari degli Enti 
locali. 

Anche per quanto riguarda le comparte­
cipazioni degli enti locali alle entrate dello 
Stato c'è un fortissimo arretramento, poiché 
rimarrebbero solamente quelle relative ai di­
ritti erariali sugli spettacoli e alle tasse auto­
mobilistiche. 

In conclusione, tutto l'asse della finanza 
locale, anche per i bilanci correnti, verrebbe 
spostato verso il sistema dei contributi, il cui 
fondo, istituito presso la Cassa depositi e pre­
ti ti, verrebbe alimentato sostanzialmente da 
due fonti: gettito dell'imposta integrativa co­
munale sui consumi e uno stanziamento an­
nuo sul bilancio dello Stato (oltre a una terza 
parte di un'imposta sostitutiva sui redditi ob­
bligazionari). E poiché il gettito delle nuove 
«entrate tributarie» e delle compartecipazioni 
sopravviventi è, anche secondo le previsioni 
governative, di gran lunga distante dal fab­
bisogno di spesa degli enti locali, pratica­
mente la finanza locale verrebbe a dipendere 
dalla contribuzione annua dello Stato, con tut­
te le conseguenze negative che il fatto com­
porterebbe. 

Per quanto poi concerne la distribuzione 
dei contributi si prevede una erogazione com­
pletamente accentrata « in base a parametri 
multipli 'per zone geoeconomicamente omoge­
nee, tenuto conto delle peculiari esigenze dei 
comuni sottosviluppati ». Che si debba ricor­
rere a parametri multipli e tener conto di in­
dici di sottosviluppo non vi è dubbio, ma di 
quali parametri multipli si tratterà ? E qui 
troviamo un altro dei punti in cui il Governo 
avrà tutto lo spazio possibile e immaginabile 
per determinare le sue scelte. E certamente 
non vi è da stare tranquilli quando si pensa 
a certe idee che sono affiorate in ambienti del­
la maggioranza governativa secondo le quali 
nei parametri occorrerebbe tener conto non 
soltanto di elementi oggettivi connessi alla si­
tuazione ambientale ma anche di altri ele­
menti, quali la percentuale del personale, o 
T'uso che i comuni fanno del denaro per spese 
non indispensabili (incidenza delle spese su­
perflue), elementi tutti, questi, che pratica­

mente verrebbero ad involgere giudizi di me­
rito sull'attività della amministrazione. 

In relazione al problema dei disavanzi eco­
nomici, si rileva che il disegno di legge-dele­
ga prevede il « divieto ai comuni e alle pro­
vince di contrarre mutui per fronteggiare le 
spese correnti e di assumere altri prestiti per 
un importo eccedente il decimo delle spese 
occorrenti e -per una durata superiore a tre 
mesi ». È giusto porre termine al rovinoso 
sistema dei mutui a pareggio, però possono 
esservi due modi per raggiungere questo obiet­
tivo: quello di puntare prevalentemente su 
una compressione dei bisogni, oppure quello 
di battere la via del risanamento prevalente­
mente attraverso una redistribuzione delle ri­
sorse che stabilisca un equilibrio fra funzioni 
e mezzi degli enti locali e che consenta alle 
amministrazioni di far fronte non solo alle 
funzioni attualmente stabilite dalla legge, ma 
anche a compiti più impegnativi imposti dal­
la realtà nuova. Purtroppo è verso la prima 
ipotesi che propende il disegno di leggende-
lega, non solo per quanto abbiamo visto circa 
il quadro dei rapporti definitivi che a rifor­
ma compiuta si dovrebbero avere, ma anche 
per quanto concerne le disposizioni che il 
disegno di legge intenderebbe delegare al Go­
verno per il « periodo di attuazione » della 
riforma. 

Il disegno di legge-delega prevede, infatti, 
che, nell'esercizio della delega, il Governo 
adotti provvedimenti per il superamento dei 
disavanzi mei seguenti termini : « Nei primi 
dieci anni successivi alla data di entrata in vi­
gore dei decreti delegati, sarà assegnata una 
somma annualmente decrescente, stabilita 
dalla legge di bilancio, a un fondo speciale 
da impiegare per il graduale e proporzionale 
risanamento dei bilanci dei comuni e delle 
province che non sono in pareggio economi­
co ». Ma... «per poter beneficiare dei contri­
buti su tale fondo i detti enti dovranno deli­
berare un concreto piano di risanamento, sot­
toposto alla approvazione delle autorità di 
controllo, che prevede il totale pareggio del 
bilancio in un periodo massimo di 5 anni » 
... e la «violazione del piano importerà ob­
bligatoriamente giudizio di responsabilità » 
per gli amministratori. 

Anzitutto sorgono i seguenti interrogativi: 
quale sarà la portata concreta dei contributi ? 
Essi saranno devoluti a favore di tutti i co­
muni e di tutte le province in situazione de­
ficitaria o solo a favore di una parte ? Quale 
sarà la misura dei contributi stessi in relazione 
all'importo dei deficit ? Il ministro Taviani al­
la Commissione interni ha prospettato tre ipo-
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tesi: una minima a favore dei comuni fino 
a 20.000 abitanti; una media a favore di tutti 
i comuni non capoluogo di provincia; una 
massima a favore anche dei comuni capo­
luoghi e delle province nella misura del 50 
per cento del loro deficit. La dizione del di­
segno di legge-delega, troppo generica, non 
consente di capire la soluzione concreta che 
s'intende dare, specie circa la misura dei con­
tributi in rapporto al deficit. 

Ma al di là di questi aspetti, vi è una 
obiezione di fondo da fare, specie ove si pen­
si a tutte le gravi condizioni che sono poste 
per la concessione del contributo e che sono 
state illustrate chiaramente dall'onorevole Ta-
viani alla nostra Commissione : contributo in 
capitale decrescente in ragione di un decimo 
all'anno, però alla condizione di una corri­
spondente riduzione del disavanzo, compri­
mendo le spese (il ministro Colombo ha par­
lato anche delle spese d'investimento) e ag­
gravando il carico tributario locale, il tutto 
accompagnato da controlli più penetranti an­
che sul piano del merito (nelle vecchie forme 
anticostituzionali e anche a regioni istituite) e 
da sanzioni a carico degli amministratori che 
i piani per il pareggio non riuscissero a rea­
lizzare. 

Cosa significa tutto questo ? Data la situa­
zione dei (bilanci, fortemente compressi dal­
le autorità tutorie, incentrare il risanamento 
sul congegno progettato significherebbe, di 
fatto, voler tenere le autonomie locali grave­
mente condizionate o addirittura paralizzate 
per lungo tempo con gravi sacrifici per le 
popolazioni e con gravi danni per la società 
nazionale, senza peraltro - si ritiene -
risolvere il problema dei deficit, giacché le 
esigenze reali spezzeranno gli schemi dell'im­
mobilismo entro cui si vorrebbero costringere 
le comunità. 

Resta da osservare inoltre che il disegno 
di legge-delega peggiora le cose rispetto a 
quanto già enunciato dal ministro Taviani. 
In esso infatti - oltre a perdersi il carattere 
di misura immediata - viene meno il paralle­
lismo tra il decrescere del contributo statale 
in capitale e il decrescere del disavanzo poi­
ché, mentre si prevede un contributo decre­
scente in dieci anni (e senza misura definita), 
si stabilisce l'obbligo del raggiungimento del 
pareggio in cinque anni, e non è difficile im­
maginare quali generi di condizionamenti e 
di compressioni impossibili dovrebbero sop­
portare i bilanci degli enti locali. 

Questa breve disamina del disegno di legge-
delega consente, a nostro avviso, di stabilire 
chiaramente che ci troviamo in presenza di 

una linea che tende ad estendere la centraliz­
zazione delle spese e delle risorse oltre ogni 
pessimistica previsione. Del resto non siamo i 
soli ad esprimere un tale giudizio poiché nu­
merosi ed autorevoli amministratori comunali 
e provinciali, Consigli, Convegni (vedi Viareg­
gio), il Consiglio nazionale dell'ANCI, la Pre­
sidenza dell'UPI, esponenti politici e parla­
mentari sono pervenuti ad identiche con­
clusioni (1). 

Il guaio è, purtroppo, che la rilevanza e 
l'incidenza del provvedimento sulla finanza, 
sulla vita degli enti locali e i rapporti di questi 
con lo Stato e il potere esecutivo centrale, so­
no tali da caratterizzare tutta la politica del 
Governo in questo settore e da condizionare 
pesantemente in modo negativo ogni ulteriore 
intervento riformatore dell'ordinamento co­
munale e provinciale, nonché il modo di at­
tuazione delle regioni. 

2. - / / disegno di legge governativo per le mi­
sure immediate. 

Una clamorosa conferma di questa inac­
cettabile linea di tendenza si ritrova pure nei 
provvedimenti a breve termine che vengono 
proposti dal Governo. 

Ci riferiamo al disegno di legge n. 4361 
presentato dal Governo il 13 settembre 1967 
alla Camera e contenente disposizioni in ma­
teria di imposte comunali di consumo, di cre­
dito ai comuni ed alle province, nonché dispo­
sizioni varie in materia di finanza locale. 

Anzitutto, in ordine alle misure prospettate 
in materia di imposte di consumo, non si può 

(1) Nel l 'ordine del g iorno votato dal Consi­
g l io naz ionale dell 'ANCI 10-11 ottobre 1967, tra 
Taltro, s i afferma: 

« Rit iene che i compit i e le funzioni e le ma­
terie di attribuzione degli Enti locali essendo 
competenza di u n a r i forma del la legge comunale 
e provinciale n o n possono in n e s s u n modo es­
sere pregiudicat i da provvediment i di natura fi­
nanz iar ia . 

Il Consigl io naz ionale , presi in e s a m e i due 
d i segni di l egge per la r i forma tributaria e la 
finanza locale, recentemente predispost i dal Go­
verno, ravvisa che ne l la impostaz ione di detti 
d i segni di l egge e del le relazioni che li accom­
p a g n a n o , si può r i l evare: 

l 'esc lusione di ogni intervento che predi­
s p o n g a l 'attuazione e il funzionamento delle 
regioni; 

u n a l imitazione dei poteri e delle funzioni 
degl i Ent i locali; u n a general izzazione dei con­
trolli di meri to; l ' introduzione di norme che com­
pr imono le autonomie ». 
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fare a meno di rilevare, da un lato, la natura 
antipopolare del provvedimento e, dall'altro, 
il suo carattere contraddittorio rispetto agli 
stessi obiettivi indicati nel progetto di riforma 
tributaria generale. Inoltre, ci sembra assai 
problematico che la situazione finanziaria dei 
comuni possa trovare quel giovamento che la 
relazione al disegno di legge prospetta. Vi è 
infatti da considerare che gli 80 miliardi di 
gettito ipotizzati (e l'ipotesi appare ottimi­
stica, specie dopo che il periodo del boom di 
certi « beni finora scarsamente diffusi » è 
passato) sono da depurarsi delle rilevanti 
spese di riscossione. 

Vi sono poi da valutare le conseguenze che 
possono derivare, anche sul piano finanziario, 
dalla soppressione di certi poteri autonomi 
che i comuni hanno attualmente per un'ap­
plicazione articolata dei sistemi di riscossione 
(tariffa, abbonamento facoltativo, abbonamen­
to obbligatorio). Pur convenendo sull'esigenza 
di una semplificazione dei sistemi di riscos­
sione, assai discutibile e non priva di conse­
guenze ci sembra la soluzione prospettata (ab­
bonamento obbligatorio generale per molti ge­
neri), che rischia di lasciare i comuni privi 
di mezzi efficaci per controllare le evasioni dei 
più grossi contribuenti (specie in presenza del­
le gestioni in appalto). Infine, c'è da consi­
derare l'intendimento, che emerge dalla rela­
zione al disegno di legge, secondo il quale 
con questo provvedimento dovrebbe ritener­
si risolto definitivamente il problema del de­
bito dello Stato verso i comuni per la sop­
pressa imposta di consumo sul vino, ivi com­
presi gli arretrati per il quadriennio 1964-1967. 
Si tratta di partite, sulle quali i comuni hanno 
fatto affidamento nel contrarre i loro impegni 
(pagando, nell'attesa, fior di interessi per an­
ticipazioni di cassa) e che non possono, quin­
di, essere cancellate. 

Relativamente alle compartecipazioni IGE 
ci sembra giusto notare che il problema non è 
solo quello dell'adozione di più equi criteri 
di distribuzione, ma anche di un adeguato 
aumento della compartecipazione globale ri­
servata agli enti locali. Con una semplice re­
distribuzione delle quote in atto, si verrebbe 
ad estendere la crisi senza risolvere la situa­
zione di nessuna amministrazione. 

Le proposte che riguardano la grave que­
stione delle disponibilità creditizie non si pon­
gono sulla strada maestra ripetutamente indi­
cata dalle amministrazioni locali: restituire 
cioè la Gassa depositi e prestiti ai suoi com­
piti originari potenziando l'afflusso dei fondi 
con la rielevazione del tasso dei buoni postali 

fruttiferi. In questo rilievo non vi è nulla di 
preclusivo sia per quanto riguarda la riorga­
nizzazione della Sezione autonoma di credito 
comunale e tanto meno per la istituzione di 
una Sezione di credito a breve termine; ma 
queste proposte non possono soddisfare se non 
vengono accompagnate da misure rivolte so­
prattutto a garantire i fondi necessari e a ga­
rantirli a condizioni che non siano più onerose 
di quelle praticate dalla Cassa depositi e pre­
stiti, evitando così di imporre agli enti stessi 
i gravosi tassi del mercato del denaro. 

Come giudizio complessivo su tutta la par­
te del provvedimento sin qui considerata vo­
gliamo rifarci a quanto scrive sulla Discus­
sione (n. 18-19 del 9 settembre 1947) il dottor 
Scipione : « Il disegno di legge non tende -
salvo che in minima parte - a riequilibrare 
la gestione degli enti locali, ma solo più mo­
destamente, a procurare loro integralmente 
le disponibilità finanziarie necessarie per il 
loro indebitamento di parte corrente che -
tenuto conto delle normali cause di accresci­
mento che difatto assorbiranno il maggior 
gettito delle imposte di consumo - resterà im­
mutato il livello, molto prossimo ai 600 mi­
liardi, previsto per il 1967; inoltre viene age­
volato l'indebitamento a breve termine degli 
Enti locali. Permane immutato, in tutta la 
sua preoccupante entità, lo squilibrio fra i 
mezzi occorrenti e le entrate disponibili... ». 

In altri termini, ci troviamo di fronte a 
proposte assolutamente inefficaci al fine di co­
minciare ad uscire dalla grave crisi finanzia­
ria o, quanto meno, al fine di impedire un 
ulteriore aggravamento della situazione. 

Ma vi è tutta un'altra parte del provvedi­
mento che presenta aspetti di particolare gra­
vità, quali le norme che riguardano il blocco 
dei bilanci deficitari, il blocco indiscrimina­
to degli organici, il blocco del trattamento 
economico dei dipendenti, l'abolizione della 
contrattazione integrativa aziendale per i di­
pendenti delle municipalizzate, il deferimen­
to dei bilanci provinciali deficitari alla Com­
missione centrale per la finanza locale, la de­
terminazione delle tariffe dei trasporti pub­
blici locali da parte del ministero. Queste mi­
sure contenute nel disegno di legge si com­
mentano da sole. Il loro carattere rivela una 
ostinata concezione centralizzatrice e decisa­
mente contrastante con i princìpi e i disposti 
costituzionali. 

Una tale impostazione porta ad un ulte­
riore e grave esautoramento delle assemblee 
elettive e finisce di fatto per rimettere tutte 
le decisioni nelle mani della burocrazia e del­
le autorità che sono espressione immediata 
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del potere esecutivo centrale. Non crediamo 
di esagerare affermando che per questa via 
non solo non si muove verso la rivalutazione 
delle autonomie locali, ma si realizza un sov­
vertimento dell'ordinamento democratico che 
non può e non deve essere accettato. 

3. - Le proposte dei relatori. 

Non possiamo fare a meno di rilevare a 
questo punto la contraddittorietà che vi è fra 
le valutazioni che i relatori di maggioranza 
danno della situazione della finanza locale e 
delle cause che le hanno determinate, e le 
conclusioni a cui essi pervengono quando si 
tratta di formulare le proposte per le misure 
da attuare. 

Riteniamo che la relazione Arnaud-Mat-
teotti - anche se con le dovute messe a punto 
che non abbiamo mancato di fare - consenta 
complessivamente di fare un passo avanti nel­
la presa di coscienza degli elementi che stan­
no all'origine della crisi finanziaria degli 
enti locali. 

Le cose cambiano notevolmente nel mo­
mento in cui si tratta invece di stabilire le 
responsabilità di una politica e soprattutto 
quando si devono giudicare gli orientamenti 
e le misure proposte dal governo attualmente. 

Questo fatto (che può trovare spiegazione 
solo nella preoccupazione di coprire i gover­
ni che hanno diretto il paese nel recente pas­
sato) diventa estremamente negativo non solo 
perché ha impedito ai relatori di far luce 
completa sulle ragioni dei mali, ma soprattut­
to perché non aiuta l'avanzare del processo 
di cui vi è bisogno per il rinnovamento del­
lo Stato e l'attuazione piena dei princìpi co­
stituzionali di autonomia. I relatori hanno 
messo in evidenza che nel corso della storia 
del nostro Stato unitario vi sono state molte 
occasioni perdute per le autonomie e quindi 
per la riforma della finanza locale. Come pos­
sono, allora, non capire che se si dovesse per­
sistere negli orientamenti fin qui seguiti dai 
governi del dopoguerra, finiremmo con il 
compromettere ogni possibilità di attuazione 
dell'ordinamento nato dalla Costituzione, ed 
esporremmo la stessa vita democratica del 
paese a pericolose involuzioni ? 

Il disegno di legge-delega per la riforma 
tributaria non è criticabile dall'interno, così 
come fanno Arnaud e Matteotti. Esso, come 
abbiamo cercato di dimostrare, è inaccettabi­
le per la sua impostazione di fondo e va re­
spinto perché ribadisce ed accentua la ten­
denza accentratrice e rappresenta il più pe­

sante e pericoloso atto contro le autonomie 
locali che si sia avuto in questo dopoguerra. 

Del resto, non è concepibile che il Parla­
mento possa concedere, sia pure con qualche 
aggiustamento, una delega al Governo di così 
vasta portata ed incidenza istituzionale pro­
prio nel momento in cui deve procedere con 
i necessari provvedimenti alla riforma dello 
Stato, all'attuazione delle regioni e alla pre­
cisazione delle funzioni e del ruolo che spet­
teranno in questo quadro a comuni e pro­
vince. 

Analogamente, per quanto riguarda il di­
segno di legge « ponte » che prevede disposi­
zioni in materia di imposte comunali, ecc., 
ci sembra che oltre a rilevarne i limiti quan­
titativi - cosa che per la verità, nella relazio­
ne di maggioranza, sia pure in modo indiret­
to, viene fatta - si debba respingerne il pre­
supposto da cui parte. 

Infatti il provvedimento più che consenti­
re il reperimento di nuovi mezzi finanziari, 
si preoccupa di accentuare i controlli e di di­
sporre misure « repressive » e impossibili 
blocchi della spesa dei comuni e delle pro­
vince. Questo significa che ci si ostina ad 
agire come se gli amministratori locali fosse­
ro degli incapaci da vigilare e dei reprobi 
da punire. 

Bisogna respingere decisamente questo in­
dirizzo sia perché, come l'inchiesta ha dimo­
strato, non trova alcuna giustificazione nella 
realtà, sia perché esso muove in una direzio­
ne liquidatrice delle autonomie locali. 

A nostro avviso non è sufficiente opporsi 
a questa tendenza limitandosi a chiedere la 
abolizione del controllo di merito per quelle 
amministrazioni locali che hanno il bilancio 
in pareggio. A parte l'irrisione che la cosa 
presenta per la stragrande maggioranza dei 
comuni in disavanzo, si deve rilevare che la 
revisione dei controlli non può essere consi­
derata un premio o una concessione graziosa 
ma l'attuazione doverosa di un precetto co­
stituzionale. 

Infine, vogliamo ricordare ai relatori di 
maggioranza che l'inadeguatezza di questo 
provvedimento proposto dal Governo deter­
minerà un ulteriore aggravamento della si­
tuazione con conseguenze che si tradurranno 
per le comunità locali ed il paese in una ele­
vata perdita economica e, quindi, in una spe­
sa che non potrà non essere superiore, così 
come lo sono stati gli sprechi ed i danni del 
passato, a quanto invece sarebbe necessario 
pagare oggi per misure atte ad affrontare e 
superare la crisi. 

8. 
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PARTE TERZA 

PROPOSTE PER NUOVI ORIENTAMENTI 

1. - Significato e ruolo delle autonomie. 

Taluni possono forse ritenere superfluo in­
sistere sul valore generale delle autonomie, 
in questa sede. Per parte nostra, invece, ri­
teniamo che preliminare ad ogni discorso di 
ordine finanziario sia l'esigenza di far chia­
rezza sulla condizione dell'ordinamento pub­
blico complessivo, delle sue funzioni e dei 
suoi interventi e del ruolo che, in questo qua­
dro, devono assolvere le autonomie. E, a que­
sto proposito, il nostro partito e il nostro 
gruppo hanno già assunto chiare posizioni, 
che qui intendiamo ribadire, tenendo conto 
degli elementi nuovi emersi dalla situazione, 
dall'indagine della Commissione e dalle in­
dicazioni che hanno espresso unitariamente 
gli amministratori. 

Valore delle autonomie per uno Stato de-
mocratico. - Per una giusta impostazione del­
le questioni occorre, a nostro avviso, rifarsi 
a due caratteristiche essenziali della Costitu­
zione repubblicana: 

a) superamento della concezione priva­
tistica dell'economia e impegno dei pubblici 
poteri a intervenire ad orientare, dirigere e re­
golare la dinamica dell'economia nazionale 
non già per creare occasioni al profitto priva­
to ma per fare prevalere l'interesse colletti­
vo a fini sociali; 

b) superamento del vecchio Stato buro-
cratico-rappresentativo liberale, mediante un 
vasto sistema di autonomie orizzontali e di 
decentramento, con alla testa istituti rappre­
sentativi (Parlamento, Consigli regionali, 
provinciali e comunali) e un sistema di auto­
nomie verticali (partiti, sindacati, istituzioni 
culturali e altri organismi della società civi­
le), unitamente a istituti di democrazia diret­
ta (iniziativa popolare, referendum). Dalla 
dialettica di tutte queste istituzioni e dalle al­
tre ancora, che la Repubblica dovrebbe via 
via promuovere per rendere effettiva la par­
tecipazione popolare a tutti i livelli, viene la 
via tracciata dalla Costituzione per la crescita 
democratica del nostro popolo. Ed è in que­
st'ambito che gli istituti delle autonomie lo­
cali e del decentramento (cui lo Stato deve in­
formare i princìpi e i metodi della sua legi­
slazione: art. 5 della Costituzione) acquistano 
non solo il valore di un sistema più efficien­

te di amministrazione, ma anche e soprattut­
to il valore di uno dei pilastri fondamentali 
del nuovo ordinamento statuale, di centri 
cioè di organizzazione della vita democratica 
del paese (mediante forme di legame con la 
società civile e dando vita a istituzioni demo­
cratiche di base) per il rinnovamento politi­
co e strutturale della nazione. 

Di qui discende una concezione nuova del­
le autonomie, più elevata, che oltrepassa il 
concetto di « decentramento amministrativo » 
per divenire « decentramento politico », e che 
pone il superamento della contrapposizione 
Stato-autonomie, connaturata alla contrappo­
sizione tra direzione di « affari generali » ri­
servati a un ristretto vertice (centro) e dire­
zione di « affari particolari » affidati ai nu­
clei periferici; e il superamento, quindi, del 
dualismo tra « politica economica » affidata 
al centro e « amministrazione » alla periferia 
con quel che se ne connette: sistema oppres­
sivo di controlli burocratici, dall'alto, per 
« vegliare » sulla rispondenza degli affari par­
ticolari ai « supremi » interessi generali. 

Uno sviluppo veramente democratico del 
nostro ordinamento esige che le amministra­
zioni locali, elemento costitutivo dell'ordina­
mento statuale (la Repubblica si articola in 
regioni, province e comuni) diventino com­
partecipi della vita del paese, soggetti attivi 
di una politica di sviluppo: e, con ciò, ele­
menti di dialettica democratica dello Stato, 
momenti determinanti e non accessori della 
struttura statuale, dotati di autonomi poteri 
decisionali in rapporto agli interessi specifi­
ci delle rispettive comunità e di poteri d'in­
tervento in ordine agli interessi generali del 
paese. Da tutto ciò discende una determinata 
soluzione dei vari problemi: ruolo degli enti 
locali nella programmazione; funzioni e pote­
ri degli enti locali; riforma della finanza lo­
cale, sia nei suoi aspetti di ristrutturazione 
della spesa sia nei suoi aspetti di ristruttura­
zione delle entrate. 

Ruolo degli enti locali nella programma­
zione. - Vi è stata da parte di taluni uomini 
di governo, la tendenza a richiamare le am­
ministrazioni locali ad adeguare il loro com­
portamento alle esigenze di una politica di 
piano. 

Vogliamo ricordare che gli enti locali sono 
stati in questi anni alla testa della battaglia 
per una politica di piano, e quindi è nostro 
convincimento che essi sono ben disponibili 
ad adeguare il loro comportamento alle esi­
genze di tale politica. Essi però rifiutano la 
idea che ciò debba significare menomazione 
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dell 1 autonomia con una loro collocazione in 
posizione di subordinazione gerarchica ri­
spetto agli organismi centrali. In altri termi­
ni, il ruolo primario che la Costituzione as­
segna a regioni, comuni e province per uno 
sviluppo democratico del paese sotto ogni pro­
filo (economico, sociale, civile e politico) non 
può essere mortificato dall'introduzione di 
una politica di piano, bensì deve essere rico­
nosciuto ed esaltato. Lungi dal rappresentare 
un fatto «disarticolante», le autonomie locali 
costituiscono una necessità inderogabile per 
una programmazione che rispecchi organica­
mente le esigenze della collettività e preval­
ga sugli interessi particolaristici di ristretti 
e potenti gruppi (questi, sì, veramente di­
sarticolanti). Una programmazione democra­
tica respinge l'idea della « stanza dei botto­
ni », ed esige una mobilitazione di tutte le 
istituzioni democratiche, in particolare degli 
istituti delle autonomie territoriali. Iniziati­
ve, scelte, esecuzioni e verifiche devono sem­
pre far capo ad organi rappresentativi dello 
ordinamento pubblico del nostro paese: i co­
muni, le province e le regioni sono istituzio­
ni attraverso cui tutta la direzione politica ed 
economica del nostro paese deve muoversi 
Nessuna efficienza della pubblica amministra­
zione, nessuna utilizzazione razionale delle 
risorse e, ancor più, nessuna funzionalità de­
mocratica dello Stato e nessuna programma­
zione democratica potrà aversi se si prescin­
de da quell'ampio sistema di autonomie e di 
decentramento che la Costituzione ha posto 
a base dell'ordinamento repubblicano. 

La « consultazione » di un numero, più o 
meno ristretto, di rappresentanti in seno a 
Comitati non può modificare il carattere ac­
centrato del piano. Gli enti locali non sono 
soltanto i più naturali e qualificati organi 
di rappresentanza democratica degli inte­
ressi generali delle popolazioni, ma sono 
anche costituzionalmente assunti quali corpi 
autonomi, dotati di poteri reali per la gestione 
degli interessi pubblici specifici delle rispet­
tive comunità. Ne consegue che - oltre a con­
correre alla determinazione delle scelte più 
generali della programmazione, in tutte le sue 
fasi di formulazione, esecuzione e verifica, -
le regioni, le province e i comuni devono es­
sere chiamati a mettere in atto una propria, 
distinta programmazione: intesa non come 
una pura e semplice articolazione della pro­
grammazione nazionale, ma come espressio­
ne autonoma (sia pure oggettivamente con­
dizionata dalle scelte nazionali) della volontà 
e della capacità di una istanza rivestita di 
propri poteri specifici. 

I necessari momenti unitari che una poli­
tica di piano comporta non possono sopprime­
re queste autonomie costituzionalmente san­
cite. L'unità tra enti dotati di una propria 
personalità, distinta ed autonoma, non può 
realizzarsi attraverso una sottrazione di pote­
ri agli enti di base o sottoponendo questi a 
un rapporto di subordinazione gerarchica, 
bensì deve realizzarsi attraverso un rapporto 
di contrattazione: in altre parole, non attra­
verso un accentramento, ma attraverso un 
coordinamento degli interventi conseguito 
nel quadro di una effettiva dialettica demo­
cratica tra tutte le istanze dell'ordinamento 
pubblico e della società civile. Di qui l'inde­
rogabile necessità che la programmazione na­
zionale - che con le sue scelte fondamentali 
in materia di credito, moneta, mercato este­
ro, capitalismo di Stato in tutte le sue forme, 
ecc. sarà destinata a condizionare oggettiva­
mente le scelte possibili e realizzabili a livel­
lo delle altre istanze - sappia scontare i mar­
gini decisionali soggettivi delle altre sfere del­
la programmazione - regionale, provinciale 
e comunale - in rapporto ai rispettivi campi 
di competenza. 

Di più: occorre che le autonomie territo­
riali siano utilizzate anche ai fini della for­
mulazione, della verifica e, per quanto possi­
bile, della realizzazione delle scelte relative 
alle funzioni statali e regionali (comprese 
quelle relative agli enti pubblici a carat­
tere nazionale o regionale): e ciò in osse­
quio al disposto costituzionale sul massimo 
decentramento delle funzioni dallo Stato alle 
regioni e dalle regioni agli enti locali minori 
per la rottura dell'accentramento burocratico 
e per una gestione democratica e decentrata 
del potere statuale attraverso una dialettica 
di tutte le istanze di base, intermedie e 
centrali. 

Ne discende, complessivamente, la neces­
sità di giungere: 1) a una redistribuzione 
delle funzioni tra le varie articolazioni della 
Repubblica (Stato, regioni, province e comu­
ni) sulla base dei princìpi di autonomia e di 
massimo decentramento; 2) e, correlativamen­
te, a una redistribuzione generale delle ri­
sorse finanziarie. 

2. - La ristrutturazione dei compiti, delle spe­
se, degli enti e delle relative aziende. 

Redistribuzione delle funzioni. - Si è già 
detto dei limiti assurdi entro cui sono co­
stretti i bilanci delle amministrazioni locali 
dalle pesanti falcidie della autorità tutoria. 
In questa situazione, prefigurare un'ulteriore 
politica di contenimento della spesa degli enti 
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locali significherebbe puntare sulla paralisi 
di tutto il sistema delle autonomie e realiz­
zare una programmazione centralizzata espo­
sta alle ipoteche delle potenti concentrazioni 
della ricchezza. 

Un sano ed equilibrato sviluppo del Paese 
esige, per converso, una programmazione che 
riqualifichi tutto l'intervento pubblico e la 
spesa pubblica a sostegno di uno sviluppo 
produttivo antimonopolistico e a soddisfazio­
ne dei bisogni di progresso e civiltà delle po­
polazioni. Decisiva a tal fine si rivela la 
espansione e la riqualificazione dell'interven­
to delle autonomie territoriali, dove si orga­
nizza in modo diretto ed immediato la capa­
cità realizzatrice democratica delle popola­
zioni. 

Sotto questa luce, una riconsiderazione ge­
nerale delle funzioni dei comuni e delle pro­
vince deve condurre ai seguenti sbocchi: 

a) allargare la loro sfera delle attribu­
zioni, mettendo in evidenza, accanto ai com­
piti tradizionali, i compiti nuovi che sono ve­
nuti a maturazione e che concernono, sì, in­
frastrutture e servizi (pianificazione urbani-
stico-territoriale ed edilizia popolare, viabili­
tà ed opere pubbliche, servizi pubblici e so­
ciali, edilizia e servizi scolastici, organizza­
zione sanitaria ed igienica, controllo e assi­
stenza sociale, istituzioni per l'infanzia e la 
gioventù, attività culturali, ricreative e spor­
tive), ma che investono anche certe attività 
in ordine allo sviluppo economico: specie per 
l'agricoltura, la distribuzione, l'artigianato e 
il turismo, nei quali settori non è possibile 
pensare a uno sviluppo democratico delle 
strutture senza un intervento dei comuni e 
delle province che stimoli, organizzi e so­
stenga l'associazionismo di tutte le forze pro­
duttive antimonopolistiche; 

b) superare sostanzialmente (e non solo 
formalmente) il sistema della distinzione tra 
spese obbligatorie e facoltative, con tutte le 
limitazioni connesse, riconoscendo, a tal fine, 
alle amministrazioni locali una potestà auto­
determinativa dei propri compiti in relazione 
alla molteplice varietà delle situazioni e al­
l'evolversi dei tempi: potestà che costituisce 
l'essenza dell'autonomia, se è vero, come è 
vero, che autonomia significa non soltanto li­
bertà di determinazione del volere in ordine 
al raggiungimento dei propri fini, già da al­
tri in gran parte predeterminati, ma soprat­
tutto libertà di individuare i propri fini e gli 
interessi da soddisfare della comunità rap­
presentata; 

c) attuare, attraverso comuni e province, 
il massimo decentramento delle funzioni re­

gionali e statali, nonché di altri enti a carat­
tere nazionale, non solo in base a criteri di 
economicità gestionale, ma anche a criteri di 
funzionalità dei servizi secondo gli interessi 
delle popolazioni e in base altresì alla esi­
genza della più ampia gestione democratica 
dei poteri pubblici sotto il diretto controllo 
delle popolazioni. 

Ristrutturazione e qualificazione della spe­
sa. - Pensiamo che su questo problema sia 
importante fare un discorso preciso al fine di 
fare chiarezza su alcune questioni di merito e 
di orientamento che non sono ancora giusta­
mente impostate e sono di ostacolo alla ricerca 
di soluzioni valide. 

a) In relazione ai problemi di dimensio­
ne e qualificazione degli interventi, non igno­
riamo certamente che per la determinazione 
del volume e dei tipi delle spese relative ai 
servizi e alle infrastrutture occorre tener con­
to delle possibilità derivanti dalla consistenza 
della produzione materiale (con i suoi possi­
bili sviluppi connessi a una catena di rifor­
me strutturali), ma riteniamo che non possa 
ovviamente essere trascurata nemmeno la re­
ciproca, in quanto servizi amministrativi e 
opere infrastrutturali si ripercuotono a loro 
volta sulla dinamica produttiva e danno un 
significato alla produzione. Di qui la impos­
sibilità di accogliere certe tesi secondo le qua­
li le spese per il progresso sociale e civile, 
in quanto non direttamente attinenti alla pro­
duzione materiale, non sono necessarie o sono 
comunque da considerarsi secondarie: di qui, 
in altre parole, la esigenza di un giusto rap­
porto d'interdipendenza tra le due attività, 
ovvero il nesso esistente tra servizi e sviluppo 
della vita economica, livello delle condizioni 
umane e, quindi, capacità produttiva delle 
forze produttive. 

b) Circa il problema delle spese corren­
ti-spese d'investimento, non può accettarsi 
acriticamente la linea che tende alla svaluta­
zione di ogni spesa corrente, senza distin­
zione alcuna, o che propone blocchi indiscri­
minati di tali spese non considerando le in­
terrelazioni che corrono tra bilanci correnti e 
investimenti, quasi che fosse possibile inve­
stire per creare nuovi beni e nuovi servizi 
senza poi sostenere spese di funzionamento e 
d'ammortamento. Noi riteniamo che occorra 
distinguere tra i vari tipi di spesa corrente 
(ve ne sono ad esempio certe - ed assai in­
genti in specie nel bilancio dello Stato e degli 
innumerevoli enti centralizzati - che andreb­
bero senz'altro eliminate o drasticamente ri­
dotte, mentre altre, invece, andrebbero ade-
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guate alle esigenze di una più diffusa e mi­
gliore prestazione di servizi che rivestono in­
teresse economico e sociale). Parimenti rite­
niamo che si debba fare un'opera di sele­
zione delle stesse spese d'investimento in rap­
porto a obiettivi di sviluppo realmente demo­
cratici. Con ciò non s'intende minimamente 
sminuire il preminente interesse che in una 
politica di sviluppo rivestono le spese d'in­
vestimento; ma si vuole solo affermare che il 
problema, nei suoi giusti termini, è quello 
di una riqualificazione di tutta la spesa pub­
blica, sia corrente che d'investimento, con ri­
guardo alle esigenze generali delle collettivi­
tà, nazionale e locali: è in quest'ambito che 
è possibile e necessario porre un corretto di­
scorso sul contenimento dei costi d'esercizio 
e sulla espansione delle spese d'investimento. 

c) Un punto importante di questo di­
scorso è quello che riguarda la riduzione dei 
costi di tutta la pubblica amministrazione. 
E non vi è dubbio che esiste, in tale contesto, 
anche il problema della riduzione dei costi 
dell'amministrazione locale che occorre per­
seguire mediante una ristrutturazione interna 
sia degli impianti che degli organici, nonché 
mediante una riorganizzazione territoriale e 
associativa degli enti e delle rispettive azien­
de. L'impegno degli amministratori locali in 
questa direzione deve essere intensificato e 
per parte nostra siamo pronti a dare tutto il 
contributo necessario. Intendiamo però pre­
cisare che ridurre i « costi » non significa e 
non può significare ridurre gli interventi 
pubblici i quali, anche per tendenza storica 
generale, non possono che muoversi verso 
una sempre maggiore espansione per sod­
disfare i bisogni di progresso delle popola­
zioni. 

La stessa ristrutturazione degli organici e 
degli impianti non può avere come prezzo lo 
scadimento dei servizi, ma deve attuarsi at­
traverso una riqualificazione del personale in 
vista dei nuovi e più impegnativi compiti del­
la programmazione e, altresì, attraverso l'or­
ganizzazione degli enti e delle relative azien­
de su basi più moderne, così da rispondere 
sempre meglio alle esigenze delle comunità. 
Analogamente la riorganizzazione territoria­
le non può avere come prezzo né l'allonta­
namento dei servizi dalle popolazioni, né la 
riduzione di istanze democratiche, ma deve 
attuarsi con una sempre maggiore diffusione 
dei servizi (che raggiungano tutti i cittadini, 
le campagne incluse) e di organismi demo­
cratici che consentano alle popolazioni di 
ogni centro o zona di pesare nella vita della 
comunità. 

Riteniamo nostro dovere di sottolineare 
con forza che la riduzione dei costi pubblici 
passa anzitutto attraverso la semplificazione 
e democratizzazione di tutta la macchina am­
ministrativa, da incentrarsi su due cardini: 
drastico disboscamento della selva degli enti 
pubblici e riconduzione dell'erogazione di 
tutta la spesa pubblica sotto il diretto con­
trollo del Parlamento e delle altre assemblee 
elettive; massimo decentramento delle funzio­
ni dallo Stato alle Regioni e dalle Regioni 
agli enti locali, con le conseguenti economie 
derivanti dall'eliminazione di doppioni di uf­
fici e servizi, e da un più rapido collega­
mento tra fonte di erogazione e destinazione 
della spesa. In questo quadro si colloca an­
che una riduzione dei controlli burocratici 
dall'alto, che si sono rivelati oppressivi e fon­
te di aggravamento dei costi e, per converso, 
la estensione dei controlli democratici dal 
basso. E sempre nell'ambito di detto orien­
tamento, occorre risolvere il problema dei 
comprensori, da escludersi decisamente come 
nuovi enti amministrativi e da intendersi in­
vece come mere istanze politiche di coordi­
namento tra comuni e province a fini piani­
ficatori. 

Reperimento di mezzi attraverso maggiori 
poteri. - Mentre da un lato occorre evitare i 
costi e gli sprechi connessi all'accentramento 
statale, attraverso una profonda semplifica­
zione e democratizzazione di tutta la macchi­
na amministrativa su basi autonomistiche e 
decentrate, dall'altro, occorre prendere co­
scienza che molti dei problemi finanziari do­
vranno trovare sempre più soluzione sul ter­
reno dei poteri. 

Se si tratta, da un lato, di alleggerire il 
peso delle finanze locali con un certo tipo di 
programmazione 'generale (esempio: regola­
zione dei movimenti migratori mediante una 
giusta politica di sviluppo nel rapporto agri­
coltura-industria e nella distribuzione terri­
toriale degli investimenti), d'altro lato occor­
re allargare la potestà delle pubbliche ammi­
nistrazioni, per consentire un loro intervento 
in prima persona nella vita economica e so­
ciale del paese, così che siano eliminati molti 
dei costi che, in forme molteplici, vengono 
scaricati sulla finanza pubblica per sostenere 
uno sviluppo economico dominato dalla spe­
culazione. Si vedano in particolare, per la 
finanza locale, i costi che vengono addossati 
ai comuni e alle province dalla speculazione 
edilizia, da determinati tipi di insediamenti 
industriali, nonché i costi che derivano dalla 
massiccia presenza della speculazione privata 
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nei servizi pubblici e sociali (in modo non 
solo diretto, ma anche indiretto, come nel 
caso dello sviluppo irrazionale della motoriz­
zazione privata a danno dei trasporti pub­
blici). Di qui l'esigenza che l'intervento pub­
blico possa trovare, nel suo intervento diretto 
in campo economico, non solo la ragione di 
uno sviluppo ordinato e democratico, ma gli 
stessi mezzi sia per le attività produttive da 
esso assunte, sia per i servizi sociali e civili 
connessi con tali attività. 

Di qui la grande importanza economico-
finanziaria e sociale che deve assumere il si­
stema delle imprese pubbliche dei comuni, 
delle province e delle regioni, tutte in coor­
dinamento fra loro ed in connessione con i 
programmi di sviluppo delle imprese pubbli­
che statali o a partecipazione dello Stato. 

Di qui la esigenza anche di dotare l'ente 
pubblico di altri diritti che si muovano al­
l'interno della vicenda economica; quale ad 
esempio il diritto di superficie, che potrebbe 
essere utilizzato per altre razionali applica­
zioni. 

Prima ancora, dunque, di porre la que­
stione di nuovi mezzi finanziari pensiamo si 
debba affrontare la esigenza di concedere 
nuovi poteri alle amministrazioni locali, poi­
ché tutto il problema finanziario è fortemen­
te condizionato da questo aspetto. 

Di qui il valore anche finanziario di certi 
problemi istituzionali quali le Regioni, la ri­
forma della legge comunale, la legge sulla 
municipalizzazione, la legge urbanistica e 
così via. 

/ problemi delle aziende municipalizza­
te. - Da ciò che siamo venuti affermando ri­
sulta chiaro il ruolo rilevante che noi attri­
buiamo alle imprese pubbliche locali. Tutta­
via l'importanza della questione e la gravi­
tà, d'altro canto, di certe tesi che stanno ve­
nendo avanti in determinati ambienti e che 
purtroppo troviamo riflessi anche nella rela­
zione Arnaud-Matteotti, ci inducono a soffer­
marci sull'argomento. 

L'indagine ha consentito di precisare che 
il deficit delle aziende municipalizzate ri­
guarda per il 90 per cento il settore dei tra-
sprti; che, a sua volta, l'81,2 per cento del 
deficit delle aziende municipali di trasporto 
è concentrato nelle sei grandi città sopra i 
500.000 abitanti. Ciò conduce ad affermare: 
1) che, nonostante i gravi limiti legislativi 
e finanziari che condizionano pesantemente 
la vita delle aziende municipalizzate, queste, 
nel complesso (eccetto quelle di trasporto), 
hanno retto o sono riuscite a contenere le con­

seguenze negative derivanti da una politica 
generale antiautonomistica; 2) che cause par­
ticolari devono esistere, come esistono, nel 
settore dei trasporti, individuabili non già 
all'interno dell'azienda municipalizzata, ma 
in fattori esterni connessi all'elefantiasi e alla 
congestione dei maggiori centri urbani. E 
dalla stessa indagine è emerso che queste cau­
se esterne si chiamano inurbamento tumul­
tuoso provocato da uno sviluppo caotico; 
speculazione edilizia; sviluppo abnorme della 
motorizzazione privata a danno dei pubblici 
servizi. Ne costituisce conferma la generalità 
del fenomeno che si verifica anche in altri 
paesi; e conferma pure se ne ricava dalla 
crisi delle imprese private di trasporto, no­
nostante che queste - oltre aver condotto una 
politica di taglieggiamento degli utenti e di 
intenso sfruttamento del personale - siano 
state favorite dall'esercizio di linee a velo­
cità commerciale più elevata ed economica­
mente più redditizie, nonché da sostegni fi­
nanziari del Governo, che la municipalizza­
zione, invece, non ha trovato. 

Con ciò non intendiamo affatto minimiz­
zare l'esistenza di problemi seri che toccano 
più da vicino la struttura ed il funzionamen­
to delle municipalizzate, giacché abbiamo 
ben presente quanto alla crisi contribuisca 
la mancata adozione di provvedimenti (nor­
mativi e finanziari) per l'adeguamento della 
municipalizzazione alle nuove esigenze. Ab­
biamo solo voluto richiamare con forza l'at­
tenzione su certi fatti perché si prenda co­
scienza dei reali termini della situazione e se 
ne traggano le debite conclusioni. In altre 
parole, noi riteniamo che per rimuovere la 
situazione nel settore della municipalizzazio­
ne più colpito dalla crisi - quello dei tra­
sporti - occorre principalmente muoversi in 
queste direzioni: sviluppo programmato de­
mocratico; riforma urbanistica che dia ade­
guati poteri agli enti locali per uno sviluppo 
armonico delle città tagliando le unghie alla 
speculazione; politica della viabilità e del 
traffico che dia priorità al trasporto pubblico 
sottraendolo alla congestione del traffico pri­
vato; politica di investimenti in direzione 
prevalente di un sistema di trasporti pubbli­
ci che, insieme alle riforme autonomistiche 
(regioni, municipalizzazioni, finanza locale, 
ecc.), consenta di sviluppare un efficiente si­
stema di imprese pubbliche locali e ad attua­
re una politica unitaria ai vari livelli: co­
munale, comprensoriale e regionale. 

La ristrutturazione territoriale e funziona­
le delle aziende è un problema che indubbia­
mente esiste e occorre affrontare; ma è solo 



RELAZIONE DELL'ONOREVOLE BORSARI 119 

in questo quadro che può trovare la sua giu­
sta collocazione e soluzione. Farne invece il 
problema primo (se non unico, di fatto e in 
modo avulso da tutto il resto, porta a conclu­
sioni errate che possono favorire l'attacco di 
certi gruppi alla municipalizzazione ma che 
non possono di certo risolvere i problemi dei 
servizi pubblici nell'interesse generale della 
collettività. E tali sono le tesi che, in varie 
versioni, postulano un processo di irizzazione 
o di forme di azionariato a capitale misto. 
Tutte queste tesi hanno, esplicitamente o im­
plicitamente, come presupposto la teoria del­
l'inefficienza dell'impresa pubblica in gene­
rale e di quella locale in particolare. La sto­
ria della municipalizzazione, con i suoi ampi 
risultati positivi (che una pubblicazione delle 
Acli, a cura di Hazon, ricorda come « memo­
rabili esperienze » delle amministrazioni so­
cialiste) sono lì a smentire tale teoria. Del 
resto, se i servizi municipali presentano at­
tualmente gravi problemi finanziari (e di 
fatto, come abbiamo visto, la gravità è limi­
tata al settore dei trasporti) ciò è imputabile 
fondamentalmente a cause che abbiamo già 
richiamato. 

Muovere verso la ristrutturazione delle 
aziende con il richiamo del capitale privato 
significherebbe liquidare la municipalizza­
zione, intaccandone la natura pubblica e la 
funzione sociale; e - proprio mentre si parla 
di programmazione dello sviluppo del paese 
da parte del potere politico - significherebbe 
privare le assemblee elettive democratiche 
(consigli comunali, provinciali, regionali) di 
ogni concreta determinazione nella politica 
dei servizi pubblici, svuotando ulteriormente 
gli enti locali dei loro poteri di dirigere lo svi­
luppo delle comunità. Il capitale privato, en­
trato nelle aziende, esigerebbe il suo prezzo: 
quello cioè di gestire l'azienda secondo la sua 
« convenienza economica » che avrà per metro 
il profitto e per conseguenza la eliminazione 
o il ridimensionamento di ogni servizio che 
il profìtto non assicurino (come ad es. il ta­
glio di certe linee di trasporto) o l 'aumento 
delle tariffe, o lo sfruttamento intenso dei 
dipendenti, o tutte le cose insieme. 

Di tutt'altro tipo è invece la « convenien­
za economica » per un ente pubblico : valu­
tabile non già dal risultato finanziario in sé 
e per sé, bensì dal risultato che ne ricava 
tutta la comunità, sotto i suoi molteplici 
aspetti, ai fini di un moderno assetto territo­
riale, di piani razionali d'insediamento, del 
divenire civile e sociale delle comunità. Di 
qui l'esigenza di uno sviluppo quantitativo 
e qualitativo della municipalizzazione, in un 

vasto e articolato sistema di imprese pubbli­
che locali che partano dal comune e arrivino 
alla regione, come imprescindibile esigenza 
di una programmazione democratica, per il 
progresso armonico delle comunità e per la 
fornitura alle popolazioni di servizi pubblici 
e sociali sottratti alla speculazione. È in que­
sta visione che vanno risolti i problemi della 
ristrutturazione delle aziende, del superamen­
to delle loro inadeguatezze dimensionali, del­
l'autonomia funzionale, dell'efficienza e della 
razionalizzazione delle imprese e di nuovi 
rapporti da stabilirsi tra impresa locale e 
statale. 

E noi troviamo fondamentalmente valide 
le indicazioni venute a questo riguardo dal­
l'ANGI, nonché dalla Confederazione dei ser­
vizi municipalizzati attraverso un suo elabo­
rato di riforma della legge della munici­
palizzazione. In sintesi, riteniamo che la ri­
forma della municipalizzazione e la politica 
verso di essa debbano tendere a: 

1) statuire nel campo dei servizi pubbli­
ci la preminenza della gestione pubblica, con 
allargamento del campo di azione delle mu­
nicipalizzate a nuovi settori che, per finalità 
di interesse generale, risulta anacronistico 
affidare ancora all'iniziativa privata; 

2) ristrutturare l'impresa pubblica lo­
cale in relazione all'esigenza di superare gli 
attuali limiti dimensionali e realizzare una 
politica complessiva dei servizi pubblici che 
abbracci i vari livelli (comunale, comprenso-
riale, provinciale e regionale), respingendo 
però soluzioni accentratrici o che comunque 
mortifichino i poteri delle assemblee elettive 
o che attenuino il carattere pubblico e la 
funzione sociale della municipalizzazione; 

3) ristrutturare la municipalizzazione in 
rapporto alle esigenze di libertà e rapidità di 
movimento ed efficienza delle aziende, supe­
rando l'idea del « riconoscimento della per­
sonalità giuridica » con l'attribuzione alla 
azienda di più ampi poteri concreti, ammini­
strativi e contabili, per la massima autono­
mia funzionale, ma con la riaffermazione 
precisa dei fondamentali poteri di indirizzo 
da parte delle assemblee elettive, cui solo può 
spettare un'autonomia politica per una so­
luzione unitaria di tutte le esigenze delle co­
munità; 

4) adeguare il sistema dei controlli a 
princìpi costituzionali, snellendo il pesante ed 
impacciante sistema dei controlli burocratici 
dall'alto e sviluppando forme di controllo in­
terne alle aziende, ed esterne da parte dei 
consigli e delle popolazioni; 
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5) mettere in essere congegni finanziari 
per agevolare le aziende sia nei mezzi di fi­
nanza ordinaria per la normale gestione, sia 
nei mezzi di finanza straordinaria per gli in­
vestimenti, con misure e facilitazioni nel set­
tore fiscale, nel campo del credito e in ogni 
altro campo per rimuovere almeno le condi­
zioni di svantaggio in cui le aziende munici­
palizzate si trovano rispetto alle aziende stata­
li e alle aziende private; 

6) favorire con apposite misure l'adozio­
ne di piani di ammodernamento e di svilup­
po dei servizi pubblici locali, in modo da con­
sentire la razionalizzazione delle aziende ed 
il contenimento dei costi aziendali, mantenen­
do però fermo il fine di tale razionalizzazio­
ne, che non può essere altro che quello di for­
nire alla collettività i servizi necessari alle 
condizioni migliori possibili dal punto di vi­
sta economico e sociale, e non già quello di 
risolvere problemi finanziari a costo anche 
della degradazione dei servizi (con l'elimina­
zione di quelli passivi, senza riguardo alla 
loro importanza sociale) o dell'adozione di 
una politica tariffaria vessatoria, o dello 
sfruttamento del personale; 

7) favorire, in tale quadro, piani di gra­
duale ristrutturazione degli organici in rela­
zione alle esigenze concrete delle varie situa­
zioni, tenendo conto dei problemi di qualifi­
cazione del personale e dei problemi di auto­
mazione di certi servizi, nel quadro però di 
una posizione rispettosa dei diritti dei lavo­
ratori e della contrattazione dei vari aspetti 
del rapporto di lavoro; 

8) istituire nuovi rapporti con le aziende 
di Stato e a partecipazione statale, sulla base 
del criterio che tali rapporti non devono tra­
dursi in un assorbimento della municipaliz­
zazione, come certe tendenze di razionalizza­
zione centralistica vorrebbero, ma, al contra­
rio, in un decentramento dell'impresa pub­
blica nazionale attraverso le imprese pubbli­
che locali. Sulla base di tale orientamento 
vanno risolti i problemi aperti tra municipa­
lizzate elettriche ed ENEL e il problema del 
decentramento dell'ENEL in generale. Analo­
gamente vanno risolti i problemi esistenti tra 
municipalizzate del gas e l'azienda di Stato 
AGIP-SNAM, nonché i problemi che si pon­
gono ormai in modo maturo per una pubbli­
cizzazione del servizio di distribuzione del 
gas metano con l'assolvimento da parte del-
l'ENI dei compiti di produzione e riforni­
mento, e da parte dei comuni, singoli o as­
sociati, dei compiti di distribuzione; 

9) attuare misure particolari per il set­
tore dei trasporti (contributi specifici statali 

sulla base di criteri obiettivi, fondo per inve­
stimenti, sgravi fiscali, ecc.) nel quadro di 
una politica globale dei trasporti che valga a 
rimuovere le cause esterne che condizionano 
il settore (politica urbanistica, della viabi­
lità e del traffico, ecc.) e a dare immedia­
tamente vita a forme associate di enti locali 
- fino all 'entrata in funzione delle regioni -
per un piano regionale dei trasporti. 

3. - La ristrutturazione delle entrate. 
Dotazione di adeguati mezzi finanziari. — 

Sul piano più specificamente finanziario, oc­
corre, a nostro avviso, muoversi decisamente 
verso il superamento delle vecchie concezio­
ni dei rapporti tra finanza statale e finanza 
locale, nel quadro di una visione unitaria del­
la finanza pubblica, considerando l'essenzia­
lità dei comuni e delle province ai fini della 
vita di tutta la società nazionale. È inconce­
pibile pensare a uno sviluppo del paese con 
la paralisi delle comunità locali. Conseguenze 
serie si pagherebbero non solo in termini di 
democrazia e in termini di sviluppo economi­
co-sociale, ma anche sullo stesso piano finan­
ziario. L'impossibilità di affrontare i proble­
mi che la realtà pone oggi, finirebbe per 
generare nuovi e gravi squilibri che, all'indo­
mani, la società nazionale si ritroverebbe ad 
affrontare con costi moltiplicati. Rinsanguare 
quindi la finanza locale non significa aggiun­
gere un costo in più, ma significa evitare ul­
teriori costi e 'guasti e, quindi, risparmiare; 
significa un decentramento riqualificante della 
spesa pubblica in direzione di obiettivi di 
programmazione democratica. È in nome di 
esigenze nazionali (e non particolaristiche) 
che ama riforma della finanza locale si im­
pone. Concretamente, questo significa la ne­
cessità di mettere mano ad una riforma orga­
nica che valga a sostenere il massimo decen­
tramento delle 'funzioni con un correlativo de­
centramento finanziario che trovi nei momenti 
pianificatori ai vari livelli i necessari mo­
menti unitari di coordinamento; in altre pa­
role, una riforma che, nel quadro di una ri­
strutturazione generale del sistema tributario, 
esalti e non mortifichi il potere dei comuni e 
delle province, e dia loro mezzi adeguati per 
un articolato programma di espansione econo­
mica e di progresso civile e sociale. Tradotto 
in termini anche più specifici, ciò significa 
realizzare una riforma che consenta di con­
seguire contemporaneamente i seguenti quat­
tro ordini di obiettivi : 

a) la riforma deve, in primo luogo, col­
mare lo scarto tra bisogni e risorse delle am­
ministrazioni locali, avendo riguardo alla 
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situazione « reale » dei bilanci (e non solo 
a quella « legale » artificiosamente determi­
nata dalle falcidie delle autorità tutorie) e 
tenendo inoltre conto dei nuovi e più impegna­
tivi compiti che si pongono agli enti, in una 
visione dinamica, espansiva, dell'intervento 
pubblico; 

b) in secondo luogo, la riforma deve col­
mare l'anzidetto scarto tra bisogni e risorse 
con l'introduzione di particolari meccanismi 
che contribuiscano a un graduale ma pro­
gressivo superamento degli attuali squilibri 
tra nord e sud, tra città e campagna, tra co­
munità e comunità, ai fini di un armonico svi­
luppo del paese; 

c) in terzo luogo, la riforma deve age­
volare la messa in atto di un sistema tributa­
rio radicalmente nuovo, capace cioè di soddi­
sfare le forti esigenze di semplificazione e 
razionalizzazione, mon solo, m a di attuare 
modificazioni sostanziali, traducendo in atto 
il principio costituzionale della progressività 
del sistema tributario (modificazione dell'at­
tuale rapporto tra imposte dirette e indirette, 
modificazione sostanziale, e non solo nomi­
nale, dei singoli strumenti tributari) e capace 
altresì di essere utilizzato coordinatamente 
dagli enti pubblici per affiancare gli obiettivi 
di una programmazione democratica e di inci­
dere in determinati fatti patrimoniali, red­
dituali, di consumo, ecc., via via che si mani­
festano; 

d) congiuntamente a tutti gli obiettivi 
anzidetti, la riforma deve consentire di accre­
scere, esaltare il potere degli enti locali, fa­
cendoli soggetti primari, e non oggetti passivi, 
di una politica di sviluppo, e per ciò stesso, 
parte determinante anche di una politica tri­
butaria e finanziaria. In altri termini, vi sono 
obiettivi di razionalizzazione finanziaria, di 
superamento degli squilibri territoriali, di 
efficienza e giustizia fiscale, di programma­
zione economico-sociale democratica, ma vi 
sono, al tempo stesso, obiettivi strutturali-
politici in funzione delle autonomie per una 
articolazione democratica di tutto lo Stato. È 
fondamentalmente da questo angolo visuale 
che si pone il nostro discorso. 

La nostra posizione è sgombra di pregiu­
dizi riguardo alla strumentazione tecnica. 
Essenziale è il raggiungimento degli obiettivi 
suddetti; e piena è la mostra disponibilità alla 
più larga discussione ed intesa sulle vie e i 
mezzi per realizzarli. Sottoponiamo tuttavia 
alcuni punti alla considerazione e alla rifles­
sione dei colleghi. 

Mezzi per i bilanci economici. — Il pro­
blema primo che si presenta è quello della 

dotazione di mezzi finanziari per dare una 
adeguata capacità ai « bilanci economici ». Su­
perando la sottovalutazione che di tali bilanci 
tende a ingenerare una certa opinione e senza, 
d'altro canto, togliere nulla alla importanza 
preminente che le spese d'investimento hanno 
in una politica di sviluppo, occorre avere chia­
ro che essi costituiscono la struttura finanzia­
ria di base. I bilanci economici comprendono 
non solo i costi burocratici (che occorre deci­
samente ridurre al minimo) ma anche spese 
produttive di servizi sociali, da cui dipendono 
una gestione e un funzionamento adeguati dei 
servizi stessi. D'altro canto, la capacità dei 
bilanci economici, costituisce il presupposto 
per i programmi di sviluppo. I bilanci econo­
mici, infatti, comprendono anche gli oneri di 
ammortamento dei mutui per gli investimenti; 
e sono, inoltre, le entrate ricorrenti (desti­
nate a ripetersi con continuità per un lun­
ghissimo arco di tempo) che possono offrire 
garanzie per le operazioni creditizie. Occorre, 
pertanto, assicurare, per i bilanci economici, 
entrate certe, non aleatorie o rimesse alla di­
screzionalità di altri organi; dinamiche, ca­
paci di espansione in rapporto all'evolversi 
dei bisogni; non vincolate nella destinazione, 
e quindi disponibili alle scelte; e della massi­
ma liquidità. È in relazione alle dette caratte­
ristiche di entrata che sta il grado di autono­
mia finanziaria dell 'ente: ed è, naturalmente, 
verso un'autonomia ampia che sospingono i 
princìpi costituzionali e i bisogni del paese. 

Non vi è alcun dubbio che riguardo al 
modo di assicurare agli enti tali mezzi bisogna 
avere presente che vi sono esigenze di sem­
plificazione tributaria e di coordinamento 
finanziario per la eliminazione degli squilibri, 
che sospingono al superamento di concezioni 
autarchiche basate sulla teoria della separa­
zione netta delle fonti. Tuttavia, quello che 
non è assolutamente accettabile, anche in una 
prospettiva di semplificazione e unificazione 
tributaria, è che le regioni, province e co­
muni siano soltanto fatti destinatari di una 
parte, più o meno cospicua, del gettito di 
certi tributi erariali (attraverso compartecipa­
zioni e contributi) lasciandoli però fuori da 
ogni possibilità di intervento nella deter­
minazione della manovra dei tributi me­
desimi. 

Noi riteniamo che non sia accettabile la 
tesi secondo cui l'autonomia degli enti lo­
cali non può porsi più in termini di entrata, 
bensì soltanto in termini di libertà nella de­
terminazione delle spese. Ovviamente una 
autonomia zoppa, che cammini su una gam-
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ba sola - quella della spesa, nei limiti di en­
trate 'benevolmente concesse dall'alto - è un 
nonsenso : giacché autonomia può esservi solo 
se abbinata alla responsabilità o alla corre­
sponsabilità nella determinazione delle en­
trate. 

Ed è questo, del resto, l'orientamento che 
emerge dalle amministrazioni locali. Le am­
ministrazioni locali, in altri termini, sono di­
sponibili per la semplificazione del sistema 
fiscale e per una sua più efficiente ristruttura­
zione, ma in pari tempo rifiutano decisamen­
te i propositi centralizzatori che, oltre ad ac­
centuare il ruolo subalterno degli enti locali, 
aprirebbero la strada ad una totale burocra­
tizzazione dell'attuale struttura fiscale italia­
na. Se è vero che la riforma della finanza lo­
cale non può prescindere dalle esigenze di una 
riforma tributaria generale, è altrettanto vero 
che la riforma fiscale deve tener conto del 
modo come la Costituzione vuole organizzato 
il nostro Stato repubblicano. Di qui un discor­
so nuovo che gli enti locali hanno intrapreso 
per fondare su basi più avanzate la loro 
autonomia finanziaria: un discorso, cioè, che 
va oltre il problema della disponibilità di 
taluni strumenti di prelievo (impositivi o so-
vraimpositivi), che naturalmente potranno e 
dovranno essere previsti per una certa ma­
novra nell'ambito di ogni singolo ambiente, 
e che pone, come questioni determinanti, la 
candidatura degli enti locali a soggetti di re­
sponsabilità primaria nell'accertamento di 
tutti i tributi - e in ispecie di quelli ai quali 
partecipano - ai fini della democratizzazione 
generale del processo tributario, e l'orienta­
mento del flusso delle risorse dal basso verso 
l'alto, anziché dall'alto verso il basso, sulla 
base di un sistema di redistribuzione delle en­
trate (tra comuni, province, regioni e Stato) 
fondata su criteri fissati per legge e sottratti 
ali 'arbitrio dell'esecutivo. 

Questo non significa l'esautoramento degli 
uffici dei tributi erariali i quali dovranno con­
correre alla individuazione e alla segnalazione 
di tutti gli elementi necessari per l'accerta­
mento; ma significa che sulla base dei vari 
elementi acquisiti, gli organi che saranno 
chiamati a stabilire gli imponibili dovranno 
essere in genere gli enti locali, e segnatamen­
te i comuni, attorno cui devono articolarsi 
istanze democratiche quali i consigli tributari. 
Allo Stato spetterà il compito di controllo e di 
verifica per bloccare accertamenti ritenuti 
erronei per difetto, essendo ovvio che nei 
confronti degli accertamenti ritenuti erronei 
per eccesso è il contribuente stesso che avrà 
la 'possibilità e la garanzia di ogni legittima 

difesa. Una simile indicazione avrebbe il van­
taggio di dar vita a una metodica e capillare 
organizzazione democratica dell'accertamento 
capace di seguire tempestivamente la dina­
mica della situazione economica e di consen­
tire che l'amministrazione dello Stato predi­
sponga un apparato tecnicamente qualificato, 
in grado di coordinare l'organizzazione dello 
accertamento così da verificare metodicamen­
te la validità dei servizi e delle norme. 

Di più. Qualora nella definizione del siste­
ma tributario risultasse necessario che per dati 
tributi l'accertamento resti di competenza dei 
servizi dell'amministrazione centrale dello 
Stato, anche in tali casi va prevista ed attuata 
un'organica collaborazione degli enti locali, 
che costituisce la giustificazione sostanziale 
del sistema di ripartizione del gettito tribu­
tario tra i vari enti (Stato, regioni, province 
e comuni) attuato in corrispondenza dell'arti­
colazione democratica dello Stato, con una 
partecipazione responsabile dei cittadini alla 
vita pubblica. 

Accertamento, dunque, dei tributi con re­
sponsabilità primaria degli enti locali: ecco 
il centro della questione, in una prospettiva 
di unificazione tributaria, per l'esaltazione 
dell'autonomia e la democratizzazione del 
processo fiscale. L'anagrafe tributaria genera­
le (quale strumento per mettere tutti i neces­
sari elementi a disposizioni degli organi deli­
berativi dell'accertamento e del contenzioso) 
dovrà trovare la collaborazione di tutti gli 
ent i : comuni che forniscono notizie agli uffi­
ci regionali (presso le regioni) e uffici regionali 
che elaborano e passano, a loro volta, i dati 
agli uffici centrali (presso il Ministero delle 
Amanze) : e di qui redistribuzione delle noti­
zie verso la periferia. Analogamente, presenze 
determinanti dei comuni e delle regioni non 
•potranno mancare per una soluzione unitaria 
e democratica del contenzioso, da semplificare 
al massimo negli organi, nei gradi e nel pro­
cedimento; come pure analoga collaborazione 
di tutti gli enti s'imporrà per il funzionamento 
di un servizio unificato di riscossione che, sot­
tratto agli appalti, potrebbe essere razional­
mente gestito in modo decentrato dai comuni 
(singoli o associati) con coordinamenti (tecni­
co-organizzativi e compensativi dei costi) a 
livello regionale e nazionale. 

Con ciò si muoverebbe gradualmente ver­
so un ordinamento tributario e finanziario 
concepito unitariamente per i bisogni com­
plessivi dell'ordinamento pubblico, in cui gli 
enti locali sarebbero chiamati ad agire non 
sok> come enti dotati di funzioni locali, ma 
anche come articolazioni democratiche dello 
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Stato e delle regioni, con funzioni nazionali e 
regionali. In questo modo «potrebbero, a un 
tempo, essere meglio soddisfatte tutte le esi­
genze che stanno sul tappeto: accoglimento 
delle giuste esigenze dei contribuenti, esalta­
zione delle autonomie locali e coordinamento 
finanziario per il superamento degli squilibri 
esistenti. 

Un esempio di razionale applicazione di 
questo orientamento (estensibile ad altri pre­
lievi tributari) può e deve venire dall'unifi­
cazione dell'imposta di famiglia con l'imposta 
unica progressiva sul reddito che i comuni, 
nel Convegno nazionale di Bologna del set­
tembre 1966, hanno chiesto sia realizzata nel 
senso: a) che al comune sia affidato il com­
pito della determinazione degli imponibili; b) 
che allo Stato spetti di collaborare, da un lato, 
con la messa a disposizione del comune di 
tutti gli elementi di cui gli uffici erariali di­
spongono e, per altro verso, con la funzione 
di verifica diretta a bloccare gli accertamenti 
ritenuti erronei per difetto; c) che il gettito 
sia devoluto in parte al comune in cui è ri­
scosso e in parte allo Stato sia per interventi 
perequativi in favore delle comunità depresse, 
sia per i bisogni generali della finanza pub­
blica. 

In conclusione, quanto ai mezzi per i bi­
lanci economici, si ritiene che gli enti locali 
debbano contare fondamentalmente oltre che 
su alcuni strumenti di prelievo da essi ma­
novrabili, sulla cogestione di altri tributi, con 
particolare riguardo all'imposta progressiva 
sul reddito (come del resto è stato introdotto, 
con un emendamento, nello stesso programma 
economico). E quando diciamo cogestione s'in­
tende ovviamente riferirci sia al godimento del 
gettito (compartecipazione) sia alla funzione 
dell'accertamento (corresponsabilità nell'am­
ministrazione del tributo). 

A completamento del sistema, dovrebbero 
poi intervenire compartecipazioni al gettito na­
zionale di determinati tributi e contributi con­
tinuativi generici, a carattere perequativo per 
il superamento degli squilibri tra le varie co­
munità, commisurati ad adeguati indici su ba­
se molteplice (ad esempio, in rapporto diretto 
alla popolazione e al territorio e in rapporto 
inverso al reddito medio pro capite, ed altri 
elementi analoghi). 

In base alle modificazioni previste dal di­
segno di legge-delega per la riforma tributaria, 
il gettito affluente agli enti locali per tributi 
(da essi percepiti o ad essi direttamente de­
voluti) e per compartecipazioni, passerebbe 
(con un calcolo ricavato dai dati forniti dal 
ministro Preti al Consiglio nazionale dell'AN-

CI) da 1.204 miliardi a una cifra valutabile 
tra i 432-532 miliardi: tutto il resto del fab­
bisogno (e cioè oltre i due terzi, per mantenere 
il livello attuale dei bilanci) dovrebbe venire 
da contributi erogati dall'alto (1). Ciò è as­
surdo e inaccettabile. Il problema è di rove­
sciare questo orientamento, e di far sì che 
affluiscano direttamente agli enti locali i fondi 
di cui essi necessitano, senza inutili e dannosi 
accentramenti, mettendo in pari tempo in vita 
meccanismi perequativi (nazionali e regionali) 
capaci di scattare automaticamente e articola­
tamente, quando e nella misura in cui i get­
titi direttamente affluenti agli enti locali (da 
tributi propri e da compartecipazioni) non 
consentano di far fronte alle esigenze delle co­
munità. 

In tale direzione si muovono per l'appunto 
le posizioni del Consiglio nazionale dell'ANGI 
quando richiamano la necessità: 1) di ga­
rantire la partecipazione diretta dei comuni 
all'accertamento e alla gestione dell'imposta 
unica progressiva sul reddito, in collaborazio­
ne con lo Stato; 2) di devolvere direttamente 
ai comuni, anziché al fondo nazionale, l'im­
posta integrativa comunale di consumo; 3) 
di mandare, invece, al fondo nazionale altri 
cespiti (quali una percentuale dell'IVA, una 
addizionale all'imposta sui carburanti e una 
percentuale della tassa di circolazione sugli 
autoveicoli); 4) di sopprimere ogni norma che 
colpisca i princìpi di autonomia e in partico­
lare quelle contenute negli articoli 13 e 14 
del richiamato disegno di legge di delega. 

(1) Dai var i dati forniti dal Ministro Pret i al 
Consigl io naz iona le dell 'ANCI, si r i cavano queste 
cifre. A) Entrate comuni-province 1966 (in mil iar­
di) : tributi 919,6; compartec ipazioni 284,8; totale 
delle due voci 1.204,4. B) Prevedibi l i dal nuovo or­
d inamento (riferimento 1966) : tributi non sop­
press i 85,2; nuovi tributi (redditi patr imonial i , 
increment i di valore e consumi) 766,0; compar­
tec ipazioni non soppresse 81; totale delle tre voci 
932,2. Ora, togl iendo d a quest 'ul t ima cifra il get­
t ito del l ' imposta integrat iva di consumo (valuta­
bile, a nostro avviso , tra i 400^500 mil iardi) che 
va al « fondo naz ionale per contributi », si ri­
c a v a la cifra indicata di 432^532 mil iardi quale 
gett i to per compartec ipazioni e per tributi che 
dovrebbero essere percepiti dagl i Enti locali o 
ad ess i direttamente devoluti . E poiché, sempre 
secondo le cifre fornite dal minis tro Preti , le en­
trate del 1966 - per tributi, compartecipazioni e 
m u t u i a paregg io - sarebbero state di 1.603 mi­
l iardi , si r icava che (ferme le funzioni, da am­
pl iare e n o n sottrarre) 1.701-r 1.171 mi l iardi do­
vrebbero venire da contributi erogati dall 'alto 
( tramite il « fondo naz iona le » a l imentato dalle 
tre fonti indicate e tramite il « fondo speciale per 
il r i s a n a m e n t o dei bi lanci ») se si intende sosti­
tuire rea lmente il s i s tema dei mutu i a pareggio 
con entrate effettive. E ciò per restare, come si è 
detto, al l ivello attuale dei bi lanci ! 
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Sin qui per quanto riguarda il finanzia­
mento delle funzioni proprie degli enti locali. 

Relativamente, invece, alle funzioni di de­
centramento, dovrebbero intervenire altri ce­
spiti, respingendo il principio contenuto nel 
disegno di legge di delega della coincidenza 
assoluta tra funzione e spesa e operando, al 
contrario, una distinzione tra oneri e gestione 
e che non può non essere fatta di fronte a un 
dettato costituzionale che vuole gli enti locali 
chiamati a svolgere non solo funzioni proprie, 
ma anche funzioni di decentramento regio­
nale e statale. Un esempio dei meccanismi da 
mettere in moto per il funzionamento di tali 
spese potrebbe essere offerto da contributi 
continuativi specifici, a titolo di concorso o 
rimborso di spese di interesse generale, de­
terminati in base a indici idonei a rappresen­
tare il bisogno dell'ente. All'uopo potrebbero 
intervenire anche apposite quote di tributi. 
Comunque sia, noi riteniamo che, anziché es­
sere accentrate le funzioni, cespiti molto co­
spicui dovrebbero venire agli enti locali dallo 
Stato, per l'istruzione, lo stato civile, l'ana­
grafe, il servizio elettorale; rimborsi dovreb­
bero effettuarsi per servizi di difesa, giusti­
zia e sicurezza pubblica; rimborsi, a carico 
del servizio nazionale di sicurezza sociale, 
dovrebbero venire per spese di medici e me­
dicine, ufficiali sanitari, ostetriche, veterina­
ri, spedalità, ospedali psichiatrici, consorzi 
antitubercolari, inabili al lavoro. 

Relativamente alla manovra di interventi 
perequativi riteniamo che essa debba essere ef­
fettuata in ordine a due obiettivi da raggiun­
gere: perequazione del fabbisogno finanziario 
locale per il superamento degli squilibri e, 
al tempo stesso, salvaguardia delle autonomie. 
A tal fine occorre che la redistribuzione si 
effettui sulla base di parametri di applicazio­
ne automatica fissati per legge in relazione 
ad elementi obiettivi della situazione ambien­
tale, evitando assolutamente criteri che, in 
modo diretto o indiretto, investano valutazio­
ni di merito lesivi delle autonomie locali e 
incompatibili con la Costituzione. La legge 
deve altresì, con criteri oggettivi, garantire 
una dinamica adeguata dei cespiti spettanti 
agli enti locali, per evitare, ad esempio, che 
i contributi non siano aggiornati come è fino­
ra avvenuto. Deve, infine, essere garantita la 
acquisizione rapida per le disponibilità di cas­
sa degli enti (massima liquidità) delle somme 
predeterminate per compartecipazioni e con­
tributi, consentendone - il più possibile - il 
prelievo diretto sul gettito dei tributi unifi­
cati localmente riscossi, così da evitare i gra­
vi e dannosi ritardi provocati da una eroga­

zione accentrata e da rendere effettivo (alme­
no in via prevalente) l'orientamento da noi so­
pra indicato del flusso delle risorse dal basso 
verso l'alto. In conclusione, il coordinamento 
finanziario tra i vari livelli del potere pub­
blico deve essere effettuato dal Parlamento su 
base normativa (e non attraverso interventi e 
controlli anticostituzionali degli organi ese­
cutivi). 

Non si esclude che, oltre ai meccanismi sud­
detti, possano pure prevedersi contributi stra­
ordinari di assestamento, ma per casi del tutto 
marginali, in via transitoria e come misura 
terminale a tutti gli altri tipi di intervento: 
giacché il sistema delle integrazioni di bilanci 
o contributi straordinari di assestamento (che 
l'articolo 14 del disegno di legge-delega sem­
bra voler elevare a forma principale di in­
tervento per il riequilibrio economico dei bi­
lanci, piuttosto che procedere ad una ade­
guata redistribuzione generale delle risorse) 
comporta in genere un rigoroso sindacato di 
merito da parte degli organi di controllo, 
cosicché l'autonomia risulta fortemente meno­
mata. In ogni caso, dovrebbero essere le re­
gioni (anziché organi centralizzati) a svolgere 
un ruolo nell'assegnazione di tali contributi, 
come anche nella redistribuzione di altri in­
terventi secondo quanto si avrà modo di pre­
cisare in seguito. 

Mezzi per i programmi d'investimento. -
La partecipazione degli enti locali ad una po­
litica di programmazione costituisce, come 
abbiamo detto, un fattore decisivo per rea­
lizzare obiettivi di contenuto democratico e 
perseguire un effettivo progresso sociale, con 
il superamento degli squilibri. 

In tale prospettiva il problema dei mezzi 
di finanza straordinaria riveste una rilevante 
importanza. Del resto è proprio sulla questio­
ne degli investimenti che soprattutto si con­
cretizzano le scelte della programmazione. 

Da questo rapporto più diretto e più stretto 
tra programmazione e mezzi d finanza straor­
dinaria discende ovviamente l'esigenza di più 
incisivi momenti di coordinamento tra i vari 
enti ai fini degli investimenti. Il problema 
però è di sapere: 

a quali momenti programmatori (e quin­
di a quali organi) collegare certe scelte rela­
tive ai mezzi di finanza straordinaria per gli 
enti locali; 

se e quale spazio autodeterminativo per 
gli investimenti possa restare alle singole co­
munità. 

La risposta data dalla politica del governo 
è anche a questo riguardo centralizzante e, 
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al tempo stesso - si potrebbe dire - antipro-
grammatoria. 

Infatti il piano economico pone la conces­
sione dei mezzi di finanza straordinaria per 
gli enti locali in mano degli organi centrali 
dell'esecutivo e - si badi bene - « a fronte di 
specifiche opere » : fatto, questo, quanto mai 
disarticolante dei momenti pianificatori pe­
riferici. 

I criteri di cui si dice tali organi terranno 
conto (« obiettivi generali del piano » e « indici 
di sottosviluppo ») non valgono a cambiare 
giudizio, giacché si finirà per trovarsi sempre 
di fronte a criteri di massima che lasceranno 
ampio spazio alla valutazione degli stessi or­
gani esecutivi. 

Inoltre, come abbiamo visto, emerge chia­
ramente dal piano la tendenza, del resto già 
introdotta nella prassi governativa, di limitare 
i mezzi di finanza straordinaria degli enti lo­
cali al credito agevolato (assistito dal contri­
buto dello Stato) per regolare la manovra cre­
ditizia centralmente : e i fondi della Cassa de­
positi e prestiti dovrebbero all'uopo essere pre­
valentemente utilizzati per tale tipo di cre­
dito. Ne consegue che la sfera autodetermina­
tiva degli enti locali per gli investimenti so­
ciali sarebbe ridotta a ben poco. 

In alternativa a tale linea, si ritiene che 
debba venire una risposta che ponga, anche 
per i mezzi di finanza straordinaria, giusti 
rapporti tra programmazione e autonomia, 
tra momento coordinatore e momento autode­
terminativo. Due punti possono, a nostro av­
viso, costituire la base di una simile risposta: 

a) I mezzi di finanza straordinaria rela­
tivi al credito agevolato (assistito dalla collet­
tività nazionale e anche, integrativamente, 
dalla collettività regionale) proprio per la loro 
natura di mezzi stimolanti gli investimenti 
in talune direzioni di particolare interesse ge­
nerale, devono essere garantiti in correlazio­
ne ai momenti pianificatori periferici regionali 
e degli enti locali. 

Le Regioni pertanto dovranno essere chia­
mate - in sostituzione degli organi dell'esecu­
tivo centrale - a svolgere funzioni distributive 
di tali interventi. 

b) Inoltre, deve essere scontata una sfera 
di autonomia per l'accesso al credito ordina­
rio, in relazione a iniziative di interesse speci­
fico delle singole comunità. 

E tale sfera di autonomia deve essere scon­
tata a priori, sia nella determinazione delle 
disponibilità di bilancio degli enti (per potere 
sopportare gli oneri d'ammortamento) sia nel­
la determinazione dei congegni della manovra 
finanziaria (per la concessione del credito). 

Non tutti i bisogni possono allo stesso tem­
po essere oggetto delle scelte della program­
mazione (nazionale e regionale). Ma ciò non 
deve voler dire che tutti quei bisogni (si pen­
si, ad esempio, ad un impianto per un centro 
culturale cittadino) debbano essere rinviati 
indefinitivamente, sino a quando non entre­
ranno nella programmazione generale. Devesi 
pure ammettere una certa libertà alle singole 
comunità di provvedervi, se credono, con le 
proprie forze, mediante l'accesso a mezzi di 
credito ordinario a basso costo e a lungo ter­
mine. 

Gli stessi impianti esistenti devono essere 
rinnovati. Ebbene, per taluni potrà preveder­
si un credito agevolato, per altri, invece, che 
non costituiscono, nel dato periodo program-
matorio, oggetto delle scelte fondamentali di 
interesse generale dei piani nazionali e regio­
nali, le amministrazioni locali potranno ricor­
rere al credito ordinario. 

È nel contesto di una tale linea che ponia­
mo la soluzione dei problemi specifici che 
rendono oggi difficile l'accesso ai mezzi per 
gli investimenti da parte degli enti locali. 

In primo luogo, occorre affrontare la pe­
sante eredità debitoria del passato che, ad un 
tempo, aggrava lo squilibrio dei bilanci eco­
nomici e conduce all'esaurimento di ogni pos­
sibilità di finanziamento dei programmi d'in­
vestimento (e su ciò ritorneremo successiva­
mente). 

In secondo luogo, occorre giungere alla 
riorganizzazione di tutto il sistema del credito 
per gli enti locali, il quale risulta insufficien­
te e molto costoso. A tal fine si ritiene che 
ci si debba muovere: 

a) verso il potenziamento della Cassa de­
positi e prestiti, rialzando il tasso dei buoni 
postali fruttiferi per incrementare l'afflusso 
dei fondi e riservando i fondi al credito per 
gli enti locali; 

b) verso una più vasta utilizzazione per 
il credito agli enti locali del Consorzio di cre­
dito per le opere pubbliche, al quale - oltre 
ai fondi da conseguire con l'emissione di ob­
bligazioni garantite dallo Stato - dovrebbero 
obbligatoriamente affluire quote predetermi­
nate delle riserve degli istituti finanziari di di­
ritto pubblico; 

c) verso, infine, una utilizzazione anche 
delle Casse di risparmio. 

Si ritiene che i fondi della Cassa depo­
siti e prestiti potrebbero, con maggior con­
venienza, essere utilizzati per il credito ordi­
nario, mentre per il credito agevolato potreb­
be prevalentemente farsi ricorso al Consorzio 
di credito per le opere pubbliche, regolando 
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via via la emissione delle obbligazioni in rap­
porto alle esigenze della programmazione e 
regolando, altresì, la quota di concorso stata­
le in relazione anche agli scarti di interessi 
per le obbligazioni e per le predette quote pro­
venienti da altri istituti finanziari. 

Una soluzione organica dovrà essere tro­
vata (attraverso la Gassa depositi e prestiti e 
le Gasse di risparmio) per il credito a breve 
termine, in modo da ridurre gli attuali gra­
vosi costi per le anticipazioni di cassa ed i 
prefinanziamenti. 

Da ultimo, si pone il problema dell'inter­
vento statale, per contributi e concorsi per le 
opere pubbliche, oggi estremamente limitato, 
disorganico e intempestivo. A tal fine occorre 
riorganizzare tutta la legislazione relativa su 
basi di una organica visione d'assieme e che: 

a) riconsideri i campi d'intervento per 
stimolare l'attività degli enti locali in certi 
settori (edilizia popolare, servizi pubblici e 
sociali, attrezzature e istituzioni per la distri­
buzione, istituzioni per l'agricoltura, opere 
igieniche e sanitarie, alcuni tipi di attrezza­
ture ricreative, culturali e turistiche); 

b) riconsideri i contributi costanti tren-
tacinquennali dello Stato (con eventuali con­
tributi integrativi della Regione) in via diffe­
renziata per settori e con misure maggiorate 
per le comunità depresse; 

c) attribuisca alle Regioni il compito del­
la ripartizione dei contributi in relazione ai 
piani locali e ad alcuni indici oggettivi riflet­
tenti lo stato di sviluppo. 

4. - Finanza regionale. 

Il tema che si è proposto la Commissione 
è quello della finanza locale; ma noi pensiamo 
che non sia possibile dare un'indicazione or­
ganica dei problemi della finanza locale se -
pur senza entrare nei dettagli - la Commissio­
ne non giungerà a dare alcuni orientamenti 
fondamentali sul modo come la finanza regio­
nale dovrà inserirsi nel quadro della finanza 
pubblica, sia per le sue relazioni con lo Stato, 
sia per le sue relazioni con le amministrazioni 
locali. 

A questo riguardo noi pensiamo che i risul­
tati della Commissione Carbone, se da un lato 
hanno dimostrato ancora una volta l'infonda­
tezza delle catastrofiche previsioni degli anti­
regionalisti, hanno, dall'altro, confermato 
tutta la limitatezza delle impostazioni gover­
native, ispirate da una eccessiva riluttanza al 
decentramento delle funzioni e dei servizi: e 
di qui certe ipotesi sui costi aggiuntivi. 

Conveniamo senz'altro con quanti afferma­
no che « le Regioni costeranno a seconda di 

come si faranno »; ma deve essere chiaro che 
il minor « costo » passa per l 'appunto attra­
verso l'attuazione piena dei princìpi costitu­
zionali sulle autonomie. A tal fine bisogna 
procedere al massimo decentramento delle 
funzioni dallo Stato alle Regioni e dalle Re­
gioni agli Enti locali, sostenuto da un correla­
tivo decentramento finanziario che trovi nei 
vari livelli pianificatori (nazionali, regionali, 
comprensoriali e locali) i necessari momenti 
unitari per scelte coordinate. Diversamente, 
nell'ambito di un'ipotesi restrittiva dei « tra­
sferimenti » di funzioni e di servizi, i « costi » 
sarebbero destinati a farsi più o meno sentire. 
Il problema è di giungere, invece, con l'at­
tuazione della principale istituzione di tutto 
il sistema autonomistico, a una riforma radi­
cale di tutto lo Stato in modo da eliminare 
i costi del centralismo e conseguirne un utile 
netto. 

Detto con altre parole, occorre, in confor­
mità al dettato costituzionale: 

a) dare alle Regioni tutto il preminente 
potere normativo che loro compete e far sì che 
nel campo amministrativo esse esercitino una 
funzione prevalente di direttiva, di impulso 
e di controllo, delegando le funzioni stesse 
alle Province, ai Comuni o agli altri Enti lo­
cali, o valendosi dei loro uffici; 

b) avvalersi delle Regioni nel senso che 
le stesse, oltre alla sfera dell'attività prevista 
dall'articolo 117 della Costituzione, costitui­
scano gli strumenti di una utilizzazione coor­
dinata delle spese statali; 

c) attuare senza esitazione di quantità 
e qualità il disposto della norma VIII delle 
disposizioni transitorie della Costituzione : 
del trasferimento, cioè, delle funzioni, degli 
uffici e, quindi, del personale, che attengono 
ai compiti riflettenti le materie di potestà re­
gionale. 

Se attuate in questo modo (non come isti­
tuzioni in più da inserire nell'assetto vigente, 
ma come istituzioni profondamente riforma­
trici dello Stato), le Regioni potranno costi­
tuire un attivo non solo in termini politici 
(democrazia), ma anche in termini finanziari 
per la collettività nazionale. Ma la riduzione 
dei costi burocratici complessivi che deve es­
sere tenacemente perseguita (con la sempli­
ficazione e lo snellimento di tutta la macchi­
na amministrativa) non può essere presa a 
pretesto per tenere ferme nelle precedenti di­
mensioni le spese per quelle funzioni econo­
miche e sociali che l'ordinamento regionale 
reclamano per svilupparsi. Ne consegue che 
a disposizione delle Regioni occorre mettere 
mezzi economici e finanziari perché esse pos-
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sano assolvere quel ruolo importante che la 
Costituzione prevede, superando anche qui il 
concetto del « costo in più » e ponendo il di­
scorso sul terreno di un decentramento ri­
qualificante della spesa pubblica in direzione 
di obiettivi democratici di programmazione. 

Per quanto riguarda il modo come questi 
mezzi debbano essere assicurati, noi ritenia­
mo che il discorso della finanza regionale 
debba anch'esso andare oltre il problema del­
la disponibilità di taluni tributi propri (im­
positivi o sovraimpositivi) - che secondo il 
disposto costituzionale dell'articolo 119, de­
vono essere attribuiti unitamente a quote di 
tributi erariali e contributi speciali - e debba 
porre la partecipazione della Regione al pro­
cesso tributario generale: e ciò mediante una 
sua presenza nell'accertamento (decentrato, 
come per le funzioni regionali in genere, pres­
so i comuni) con un potere di verifica per gli 
accertamenti in difetto e con la tenuta di 
uno dei livelli dell'anagrafe tributaria; me­
diante, inoltre, una sua presenza nel conten­
zioso, specie per una seconda istanza che si 
ritiene possa porsi a livello regionale; me­
diante, altresì, una sua presenza nel servizio 
unificato di riscossione con i compiti di coor­
dinamento avanti accennati; mediante, infine, 
eventualmente, un suo concorso alla fase di 
determinazione della obbligazione tributaria, 
per la manovra di alcune imposte al fine di 
accompagnare la politica programmatrice a 
livello regionale. 

Per quanto concerne la ripartizione delle 
risorse pubbliche, le Regioni dovrebbero be­
neficiare dello stesso sistema di cui si è par­
lato per i comuni e le province. Di più: le Re­
gioni dovrebbero essere chiamate a svolgervi 
un ruolo particolare, in quanto attorno ad esse 
(e non più attorno agli organi centralizzati) 
saranno destinate ad orbitare tutte le auto­
nomie locali. E ciò sia ai fini dei processi 
perequativi di finanza ordinaria, sia ai fini 
di processi distributivi di finanza straordina­
ria. In particolare, si ritiene, come già si è 
detto, che i contributi e concorsi statali per 
investimenti a favore degli enti locali dovreb­
bero essere assegnati tramite le Regioni in 
relazione ai piani locali e a determinati in­
dici di sviluppo. 

Da ultimo, le Regioni dovrebbero potere 
accedere al credito presso la Cassa depositi e 
prestiti e presso il Consorzio di credito per 
le opere pubbliche. Tali istituti dovrebbero, 
inoltre, trovare articolazioni regionali e fun­
zionare a questo livello con l'intervento de­
terminante delle Regioni. 

Problemi specifici si presentano per le Re­
gioni a statuto speciale data la diversa rego­
lamentazione costituzionale della vita di tali 
regioni. 

Il ripensamento critico su certe esperienze 
che viene avanzato da più parti è senza dub­
bio opportuno; ma è necessario soprattutto 
intendere che certe distorsioni sono potute 
maturare solo in un clima di permanente cen­
tralismo che ha ridotto le autonomie all'im­
potenza e che le ha fatte degenerare in ma­
novre deteriori di sottogoverno. La princi­
pale componente del « disservizio finanzia­
rio » sta proprio qui : nel prepotere cioè di 
un accentramento statale che non ha ripie­
gato nemmeno di fronte alle particolarità au­
tonomistiche di tali regioni e che ha conser­
vato, quindi, apparati, uffici, organismi, che 
non solo sono stati un duplicato inutile di 
funzioni e un intralcio di compiti, ma che 
hanno anche costituito un moltiplicarsi di 
spese nell'assenza di un organico e dialettico 
coordinamento di iniziative centrali e regio­
nali, e nella totale carenza di una volontà e 
di un capacità di intendere le regioni anche 
come strumento permanente di attività dele­
gata da parte dello Stato. 

Di qui le questioni del decentramento che 
si pongono avanti tutto per superare feno­
meni di distorsione burocratica sia statale che 
regionale. 

Accanto a ciò però si pone anche la proble­
matica finanziaria che afferisce principal­
mente alla potestà legislativa delle Regioni in 
materia tributaria; alla ripartizione dei tri­
buti tra Stato e Regioni; ai contributi spe­
ciali o straordinari dello Stato; alla parteci­
pazione all'accertamento ai tributi erariali, in 
specie per i tributi cui le regioni partecipano. 

La politica antiautonomistica degli organi 
statali ha condotto a un'applicazione distorta 
delle norme statutarie e a una limitazione 
dei vari diritti delle Regioni, quali il ridimen­
sionamento e la paralizzazione della potestà 
tributaria delle Regioni; l'attribuzione di 
quote di ripartizione insufficienti ad affron­
tare le spese cui le Regioni sono chiamate a 
far fronte; l'incertezza cui sono continuamen­
te soggette le quote da contrattarsi annual­
mente; la insufficiente erogazione di contri­
buti speciali o straordinari, sino alla man­
canza completa di erogazione dei contributi 
stessi alla Valle d'Aosta e al Friuli-Venezia 
Giulia; e così via. 

La situazione che ne è derivata ha aperto 
problemi di revisione dei rapporti finanziari 
tra Regioni a statuto speciale e Stato; proble­
mi di revisione che si fanno più pressanti in 
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vista di una generale ristrutturazione del si­
stema tributario, da un lato, e dall'altro, in 
relazione ai più ampi compiti che le Regioni 
devono essere chiamate ad affrontare con la 
programmazione. 

Occorre però che tale revisione tenga ben 
saldi i seguenti punti : 

a) deve essere assicurata la partecipazio­
ne delle Regioni alla formulazione della ri­
forma tributaria; 

b) le particolarità delle Regioni a statu­
to speciale, sia pure nel quadro di una fi­
nanza pubblica più organicamente concepita, 
devono essere conservate in relazione al loro 
più elevato grado di autonomia; 

c) pur nel quadro di una semplificazio­
ne tributaria, la competenza tributaria delle 
Regioni a statuto speciale deve essere salva­
guardata; 

d) le quote di partecipazione ai tributi 
erariali devono essere disposte per legge, an­
ziché in misura da fissarsi annualmente e 
adeguate ai più impegnativi compiti che la 
programmazione pone; 

e) deve essere estesa a tutte le regioni 
esistenti la possibilità di partecipazione al­
l'accertamento dei tributi erariali come pre­
visto dagli statuti per il Trentino-Alto Adige 
e per la Valle d'Aosta (la cui esperienza ha 
dato risultati ampiamente positivi); 

/) il principio della solidarietà nazionale 
posto a base dei rapporti finanziari tra Regio­
ni a statuto speciale e Stato deve tradursi 
adeguatamente nella pratica ed essere protet­
to da maggiori garanzie legislative. 

Per il Trentino-Alto Adige, la revisione 
dei rapporti finanziari dovrà tener conto an­
che del processo in atto di ampliamento delle 
particolari autonomie delle province di Tren­
to e Bolzano, attribuendo a queste diritti fi­
nanziari propri in relazione al trasferimento 
di competenze dall'ambito regionale a quello 
provinciale. 

5. - Misure urgenti per le finanze comunali 
e provinciali. 

Abbiamo presentato sin qui gli orienta­
menti e le indicazioni che, a nostro avviso, 
debbono essere tenuti presenti per una rifor­
ma organica della finanza locale. Veniamo 
ora ai provvedimenti a breve e a medio ter 
mine. 

Sulla necessità di tali misure tutti conven­
gono, ma le risposte del governo sono, come 
abbiamo visto, nella parte seconda, decisa­
mente contrastanti con le esigenze delle au­
tonomie (cui lo Stato, lo ricordiamo ancora, 

deve, secondo il precetto costituzionale, « ade­
guare i princìpi e i metodi della sua legisla­
zione »). Anche a questo riguardo il giudizio 
dell'ANCI è stato severo, chiedendo la sop­
pressione delle misure del disegno di legge 
n. 4361 nelle parti contrastanti con i princìpi 
autonomistici e ribadendo le richieste del 
congresso di Salerno. Nella precedente parte 
seconda, abbiamo motivato le nostre riserve 
sulle proposte dei relatori di maggioranza 
che, a parere nostro, sono del tutto inadegua­
te a fronteggiare la situazione e che, pur dif­
ferenziandosi in taluni aspetti, finiscono pra­
ticamente per muoversi all'interno della li­
nea degli organi ministeriali. 

Quali sono le proposte alternative che noi 
pensiamo debbano essere affrontate e varate ? 
E anche qui vogliamo partire dalle proposte 
unitarie che gli amministratori locali e le 
rispettive associazioni rappresentative hanno 
più volte ribadito nei loro consessi. Pratica­
mente queste proposte possono compendiarsi 
in quattro punti : 

1) piano straordinario di risanamento 
della situazione debitoria, mediante un'ope­
razione di consolidamento dei mutui, a lun­
ghissimo termine, a basso tasso d'interesse ? 
con il concorso dello Stato; 

2) attribuzione di nuove entrate median­
te la rivalutazione delle compartecipazioni 
all'IGE e l'istituzione di una compartecipa­
zione all'imposta erariale sui carburanti; la 
rivalutazione dei contributi statali per servi­
zi d'interesse generale; la sostituzione con en­
trate dinamiche delle imposte abolite e il pa­
gamento sollecito di tutte le somme dovute 
dallo Stato a qualsiasi titolo; 

3) misure per facilitare il reperimento 
del credito, mediante restituzione della Cassa 
depositi e prestiti ai suoi compiti istituzionali 
e favorendo l'afflusso ad essa del risparmio 
con la rielevazione del tasso dei buoni postali 
fruttiferi; 

4) esercizio dei controlli in modo decen­
trato (attraverso ora la Giunta provinciale 
amministrativa) e nella forma prevista dalla 
Costituzione con il superamento, in pari tem­
po, della distinzione fra spese obbligatorie e 
facoltative. 

Che le richieste siano legittime e fondate 
è difficile contestarlo. 

Come si possono ad esempio contestare le 
richieste di sostituzione con entrate dinami­
che delle imposte abolite e il pagamento sol­
lecito di tutte le somme dovute dallo Stato ? 
Si tratta, in definitiva, di debiti che lo Stato 
ha nei confronti degli enti locali e il cui man­
cato o ritardato pagamento costa alle animi-
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nistrazioni carichi pesanti di interessi per 
mutui o anticipazioni di cassa. 

E come può contestarsi, d'altro canto, la 
fondatezza della proposta di una rivalutazio­
ne ed estensione sia delle compartecipazioni 
che dei contributi statali ? Comuni e provin­
ce sopportano ingenti spese per la viabilità 
ed il traffico, ed è inconcepibile che la richie­
sta di una compartecipazione al provento dei-
imposta sui carburanti da tanti anni posta, 
non venga compresa ed accolta. Le spese degli 
enti locali si sono enormemente dilatate per 
i nuovi compiti che la realtà ha imposto, e 
d'altra parte, enormemente accresciuti si so­
no i costi dei servizi che gli enti svolgono 
per interesse dello Stato (istruzione, stato 
civile, servizio sanitario, ecc.). Ebbene, alla 
luce di ciò, è inconcepibile che le comparte­
cipazioni restino proporzionalmente al livel­
lo di quindici anni fa o addirittura ad un li­
vello inferiore se si considerano certi irrigi­
dimenti apportati alle compartecipazioni IGE 
e se si pensa a certe detassazioni in materia 
di diritti erariali sugli spettacoli (1). Come 
pure è inconcepibile che il contributo per la 
istruzione resti da alcuni anni praticamente 
fermo attorno ai 40 miliardi mentre le spese 
hanno subito quella lievitazione che tutti co­
nosciamo. Abbiamo già ricordato l'articolo 
del dottor Pianese che parla di 100 miliardi 
di oneri degli enti locali solo per la scuola 
media unica. Ora, a proposito della questione 
più generale dei contributi statali, vogliamo 
richiamare un articolo del direttore di sezio­
ne del Ministero delle finanze, Francesco 
Carlo Bianca, che scrive sulla rivista « Tri­
buti » (del Ministero delle finanze) quanto 
segue : 

« Per quanto riguarda la rivendicazione 
concernente la rivalutazione ed estensione dei 
contributi statali per servizi di interesse ge­
nerale e per compiti statali, non si può nega­
re che questa è suffragata da dati di fatto 
piuttosto convincenti. Se si esamina, infatti, 
la composizione delle spese degli enti locali, 
sulla scorta dei dati contenuti nel rapporto 
del Vicepresidente della Commissione per la 
programmazione economica, si constata che. 
nell'esercizio finanziario 1956-1957, la voce 
che maggiormente incideva nella spesa glo­
bale degli enti locali era quella delle spese 
istituzionali e di amministrazione con una 
percentuale, sulla spesa totale, del 32,6 segui-

(1) Vedi in part icolare le l egg i 3 febbraio 1963, 
n. 56 e 6 agosto 1966, n. 637, re lat ivamente alle 
compartecipazioni all'I.G.E. 

ta da quella dei trasporti, del 18,5, e da quel­
la per la sicurezza sociale, per l'igiene e sa-
nità, del 14,7 per cento e da quella per l'istru­
zione e cultura, del 9,3. Ma ecco che que­
st'ultima voce, nell'esercizio finanziario 
1961-1962, aveva aumentato la propria inci­
denza sul totale passando al 15,4 per cento. 
A detta osservazione bisogna aggiungerne 
un'altra di estrema importanza: nel periodo 
1961-1964, mentre la spesa dello Stato ha 
conservato quasi inalterata la sua distribu­
zione percentuale, la composizione della spe­
sa locale, rispetto a questa, è mutata ed au­
mentata se si considera che lo Stato ha speso, 
complessivamente, il 9,7 per cento delle sue 
entrate per i trasporti mentre gli enti locali 
ne hanno speso, in proporzione alle loro en­
trate, il 22,4 per cento; e così dicasi per le 
spese di igiene e sanità che per lo Stato sono 
state dell'I,6 per cento mentre per gli enti 
locali sono state il 15,6 per cento. In parole 
più concrete ciò significa che alcune spese le 
quali avrebbero dovuto gravare sul bilancio 
dello Stato, aumentandone il suo deficit, sono 
andate a gravare, invece, sui bilanci degli 
enti locali aumentando, quindi, il deficit di 
questi ultimi. Tale progressiva attribuzione 
di compiti statuali agli enti locali giustifica, 
pertanto, pienamente la loro richiesta di con­
tributi adeguati ». 

Lo stesso Bianca, a proposito delle compar­
tecipazioni, scrive: 

« La rivendicazione, relativa ad una mag­
giore compartecipazione degli enti locali al 
gettito dei tributi erariali, trova ugualmente 
la sua giustificazione nella espansione dei 
compiti dei suddetti enti e nell'aumentato co­
sto dei servizi ma presenta, altresì, una mag­
giore carica logica in quanto il gettito dei tri­
buti erariali dell'IGE, della tassa di circola­
zione sulle automobili, della imposta sui pub­
blici spettacoli, di cui, appunto, gli enti lo­
cali hanno una quota parte non è che un in­
dice della capacità produttiva della popola­
zione locale e come tale deve rimanere a di­
sposizione dell'ente locale il quale con la pro­
duzione dei suoi servizi e la creazione delle 
infrastrutture rende possibile o, quanto me­
no, agevola la produzione del reddito del con­
tribuente e ne rende più soddisfacente il con­
sumo ». 

Relativamente alla necessità di restituire 
la Cassa depositi e prestiti alle sue funzioni 
originarie potenziandola con la rielevazione 
del tasso dei buoni postali fruttiferi, abbiamo 
già avuto modo di ricordare che, secondo un 

9. 



130 RELAZIONE DELL'ONOREVOLE BORSARI 

calcolo del senatore Bonacina, gli enti locali 
nel solo anno 1965 hanno pagato oltre 60 mi­
liardi in più per essere stati costretti a rivol­
gersi ad altri Istituti finanziari. Si tratta di 
sprechi enormi per tutto l'ordinamento pub­
blico a cui occorre decisamente porre fine. 

Per quanto riguarda la richiesta di attuare 
il controllo secondo Costituzione, crediamo 
non vi sia bisogno di spendere una sola parola 
a venti anni dalla Carta repubblicana ! In me­
rito, invece, al superamento della distinzione 
tra spese obbligatorie e facoltative, ci rifac­
ciamo ancora allo scritto del direttore di se­
zione del Ministero del finanze già citato : 

« La rivendicazione, relativa alla soppres­
sione della dicotomia tra spese obbligatorie e 
facoltative è strettamente connessa alla pri­
ma in quanto dagli stessi dati or ora esposti 
risulta altresì come più di un terzo dei ser­
vizi pubblici, svolti dai comuni ed aventi ca­
rattere di spese obbligatorie, siano di compe­
tenza statuale. Pertanto, se si considera che 
questi ultimi sono i più costosi è facile conclu­
dere che oltre la metà del costo complessivo 
delle spese obbligatorie avviene, in realtà, per 
spese statali. Da ciò discende come risulti 
pressoché impossibile ai comuni deficitari 
iscrivere in bilancio spese facoltative senza 
prima avere applicato con le aliquote massi­
me tutti i tributi, e naturalmente, anche le ec­
cedenze alla sovrimposta sui terreni. Ciò com­
porta l'applicazione del principio aberrante, 
sul piano della giustizia sociale, per cui i co­
muni poveri, per poter sopperire a certi ser­
vizi cosidetti facoltativi ma, sostanzialmente, 
di vitale importanza per un vivere civile, deb­
bono gravare i propri amministrati di un 
carico fiscale proporzionalmente di gran lunga 
superiore a quello sopportato dai contribuenti 
che vivono in comuni sufficientemente prov­
visti di mezzi finanziari; oltre al fatto di dover 
sottostare ai controlli degli organi tutori ». 

Non meno fondata, a nostro avviso, è la 
richiesta del piano globale di consolidamento 
dei mutui. A parte la paternità della propo­
sta - di cui volentieri vorremmo avere il me­
rito, ma che in realtà viene da una assemblea 
nazionale democristiana (1) - c'è da rilevare 
che essa si giustifica sotto molteplici aspetti: 

(1) Dai lavori del l 'Assemblea nazionale d . c , 
Torre civica, 1956, pag. 160: 

« Il compito assegnato a questa Commiss ione 
può considerars i esaurito , pur tuttavia pr ima di 
chiudere questa ras segna ci s ia consentito avan­
zare un sugger imento . 

anzitutto a riparazione di una situazione di 
eventi eccezionali, che spesso hanno imposto 
agli enti locali di assumere indebitamenti a 
copertura di vuoti ed insufficienze della atti­
vità statale (vedi ricostruzione post-bellica 
prima, e poi conseguenze del tipo di sviluppo 
i cui oneri sono stati scaricati in prevalenza su 
comuni e province); secondo, a riparazione di 
mancati provvedimenti di riforma della finan­
za locale (promessi da tanti anni e poi sempre 
rinviati con l'imposizione da parte del go­
verno della politica dei mutui a pareggio); ter­
zo, a riparazione anche delle conseguenze su­
bite dalla disfunzione della Cassa depositi e 
prestiti per i fondi (sottratti dallo Stato. Ma 
un'altra ragione, soprattutto, milita a favore 
della validità della proposta: ed è che un 
provvedimento straordinario di risanamento 
del debito accumulato costituisce un'indispen-

Circa un quarto di secolo addietro fu effettua­
to u n esperimento pos i t ivo: il consol idamento 
di tutti i debiti contratti dai comuni e dal le pro­
vince a tass i variabi l i di interesse, in unico pre­
stito per dimiss ione di debiti. 

Detta operazione fu effettuata dal la Cassa de­
positi e prestit i con intervento dello Stato, che 
dispose la concess ione del prestito unico al tasso 
del 2 %. 

Stando alle cifre che si l eggono nel la speciale 
pubblicazione del Ministero delle finanze, appar­
sa nel 1955, sotto i tipi dell 'Istituto poligrafico 
dello Stato, sulle finanze delle amminis traz ioni 
comunal i e provincial i a ch iusura dell 'esercizio 
1953, il totale indebitamento era di complessive 
lire 350.000.000.000 in cifra tonda. 

L'operazione di consol idamento, per carico 
di interess i quale quota parte da assumers i dal­
lo Stato non dovrebbe superare i 30-35 mil iardi 
annui : spesa che si reputa sostenibi l i s s ima dalle 
finanze statal i . E logico che u n a operazione tan­
to importante debba essere addossata al la Cassa 
deposit i e prestit i che in definitiva entrerebbe 
nel la ripartizione att iva della grande operazio­
ne, essendo stat i i mutui , ne l l a m a s s i m a parte, 
concess i dal la detta Cassa. 

U n i c a operazione prel iminare , per consentire 
a l la Cassa deposit i e prestit i la riserva di dena­
ro necessar io al l 'operazione, è quel la di riporta­
re il tasso dei buoni postal i fruttiferi al 5 %. 

È s tato l 'abbatt imento del tasso dei buoni po­
stal i fruttiferi la c a u s a principale e forse un ica 
della contrazione di u n a forma di r isparmio tanto 
cara alle popolazioni i t a l i ane : contrazione che 
h a messo in non lievi difficoltà la Cassa dei de­
posit i e prestiti . 

N o n si vede, d'altra parte, la ragione per cui 
lo Stato esiti i buoni del Tesoro al 5,50 % e man­
tenga contratto al 3,75 % il tasso di interesse dei 
buoni postal i fruttiferi che, come d icevamo, han­
no sempre rappresentato la forma preferita di 
invest imento dei piccoli e medi r isparmiatori ». 
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sabile premessa ad una riforma organica, sen­
za cui nessun ordinamento riuscirebbe ad en­
trare efficacemente in funzione. E con ciò, dal 
discorso della legittimità e della fondatezza 
delle proposte rispetto a considerazioni sulle 
conseguenze del passato, passiamo al discorso 
ancora più importante della validità delle 
proposte ai fini futuri. 

Con quale metro, infatti, dobbiamo misu­
rare la validità di proposte a breve e medio 
termine ? A nostro avviso, il metro è dato da 
tre ordini di criteri: 

1) le misure immediate, pur nel loro ca­
rattere contingente, debbono essere consi­
stenti ed organiche tali non solo da evitare la 
minaccia di paralisi degli enti locali, ma tali 
anche da segnare un mutamento di linea, una 
inversione di tendenza, e da inaugurare una 
politica anticipatrice di una riforma organica 
volta ad esaltare le possibilità d'intervento de­
gli enti locali; 

2) le misure immediate devono essere 
capaci di invertire o, quanto meno, arrestare 
la spirale di indebitamento messa in moto 
dalla politica dei mutui per il ripiano dei bi­
lanci correnti imposta dallo Stato, altrimenti 
la situazione - già oggi pesantissima e di dif­
ficile soluzione - arriverà a rendere oltremodo 
costosa e complicata, se non addirittura im­
possibile, una sistemazione organica; 

3) le misure immediate devono consen­
tire alle autonomie locali di far fronte subito 
ai compiti - almeno quelli fondamentali - che 
lo sviluppo pone oggi, considerando le gravi 
conseguenze che derivano solitamente dalla 
sfasatura degli interventi. 

Ebbene, noi riteniamo che le misure pro­
poste unitariamente dalle amministrazioni lo­
cali e dalle relative associazioni rappresenta­
tive presentino i suddetti requisiti. 

Infatti, le proposte di nuove entrate effet­
tive (rivalutazione ed estensione delle compar­
tecipazioni, nonché dei contributi statali per 
servizi di interesse generale e compensazione 
con entrate dinamiche delle imposte abolite) 
sono state avanzate proprio con l'obiettivo di 
« porre fine alla rovinosa politica dei mutui a 
pareggio » (su cui convengono anche ministri, 
salvo poi a non fare nulla di serio per attuar­
lo concretamente, offrendo cioè alternative fi­
nanziarie valide). E l'operazione di consoli­
damento dei mutui, oltre che contribuire al 
risanamento dei disavanzi economici con la 
riduzione dei costi di ammortamento, apri­
rebbe - insieme alle misure proposte per lo 
accesso al credito a condizioni vantaggiose -
la via perché gli enti locali possano attuare 
gli investimenti necessari per lo sviluppo del 

paese. E, a sua volta, le proposte per l'eser­
cizio dei controlli secondo Costituzione, non 
obbediscono solo alle esigenze di democrazia : 
il decentramento e lo snellimento dei controlli 
(oggi soffocanti e fonte di gravi ritardi, pre­
giudizievoli al fine dei costi) costituiranno un 
contributo alla soluzione dello stesso proble­
ma finanziario. Nè, ovviamente, con ciò si 
intendono allentare i controlli sulle pubbliche 
amministrazioni: tutt 'altro. Noi riteniamo che 
i controlli sull'uso del pubblico denaro deb­
bano divenire più rigorosi e più efficaci : ma, 
proprio a questo fine, pensiamo che la via da 
battere sia quella della riduzione e dello snel­
limento dei controlli burocratici dall'alto e 
l 'ampliamento dei controlli democratici dal 
basso, attraverso un'articolazione più ricca 
degli istituti locali che consenta un effettivo 
controllo e una larga partecipazione alla vita 
pubblica dei membri delle assemblee elettive 
e dei cittadini. 

Le proposte, dunque, che abbiamo esami­
nato si collocano su una linea giusta. Si potrà 
discutere sui modi e sulle dimensioni delle mi­
sure stesse: e siamo certi che su ciò gli am­
ministratori sono ben disponibili al dialogo, 
ma quello che occorre è che si comprenda la 
inderogabile necessità di una politica nuova 
da inaugurare nei rapporti tra Stato ed auto­
nomie. Ad esempio gli amministratori, al con­
gresso di Salerno, hanno dichiarato di essere 
disponibili ad una articolazione del piano di 
risanamento della situazione debitoria, ma 
quello che rifiutano sono i provvedimenti di 
carattere discriminatorio lesivi delle autono­
mie che vengono proposti dal Governo, i qua­
li, tra l'altro, andrebbero a colpire proprio i 
comuni e le province delle zone depresse che 
sono quelle che più delle altre sono state e 
sono costrette ad indebitarsi per i mutui a pa­
reggio. E questa disponibilità al colloquio de­
gli amministratori locali, ignorata dal Go­
verno, ci auguriamo che venga raccolta invece 
dal Parlamento. 

Ma, a questo punto, taluni, come ha fatto 
l'onorevole Colombo, avanzano l'obiezione 
che le suddette proposte, anche se valide, non 
possono essere accolte giacché le finanze era­
riali non ne possono sopportare l'onere, a 
causa di altri impegni prioritari per proble­
mi nazionali, e perché, d'altro canto, non 
farebbero che trasferire il disavanzo da un 
livello ad un altro della pubblica ammini­
strazione. Una simile obiezione rivela ancora 
l'incapacità di uscire dall'angusta visione che 
è stata alla base di tutta la deleteria politica 
statale del passato. Bastino alcune considera­
zioni. 
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1. — Il richiamo ad « altri impegni prio­
ritari per problemi nazionali » è tipico di 
una concezione centralistica, secondo la qua­
le gli organi centrali sarebbero portatori di 
interessi nazionali, mentre le amministrazio­
ni elettive locali sarebbero portatrici di inte­
ressi particolaristici e disarticolanti. No, il 
problema della finanza locale non è uno dei 
tanti problemi (e meno ancora è uno dei pro­
blemi verso cui le risorse vanno impiegate 
solo se ve ne resti disponibilità dopo tanti, 
come in effetti la pratica governativa dimo­
stra). Il problema della finanza locale è con­
dizione essenziale per un efficiente funziona­
mento di tutto l'ordinamento pubblico e per 
lo sviluppo dell'intero paese. Esso, quindi, 
costituisce uno dei massimi problemi nazio­
nali, anzi investe il modo di essere dello Stato 
democratico. 

2. — L'obiezione secondo cui, con l'acco­
glimento delle proposte degli amministratori 
locali, non si farebbe che trasferire il disa­
vanzo da un livello ad un altro, dimentica 
che in effetti è stata tutta la politica seguita 
sin qui che ha ritenuto illusoriamente di ri­
solvere i problemi della finanza pubblica sca­
ricando il dissesto delle finanze erariali su 
quelle locali; per cui i provvedimenti propo­
sti tornano, semmai, a stabilire un equilibrio 
tra i vari livelli della pubblica amministra­
zione. Ma vi è da aggiungere che ben altro 
è lo spirito che anima gli amministratori, i 
quali avanzano le loro proposte non tanto 
come misure riparatrici di danni subiti (seb­
bene doverose) quanto come provvedimenti 
inderogabili per evitare ulteriori costi e gua­
sti. Se non si danno agli enti locali nuove 
e maggiori entrate per colmare lo squilibrio 
tra bisogni e mezzi ponendo fine alla politica 
dei mutui per il ripiano dei bilanci correnti, 
la spirale dell'indebitamento continuerà ad 
agire con progressione vertiginosa e la so­
cietà nazionale si ritroverebbe successivamen­
te a pagare, per altre vie e in dimensioni ingi­
gantite, le gravi conseguenze che ne derive­
rebbero sotto ogni profilo: economico, socia­
le, civile, politico e anche finanziario. Se si 
continuerà con l'attuale sistema, nel 1970 si 
arriverà con molta probabilità attorno alla 
cifra di 10.000 miliardi di debiti. Calcolando 
l'ammortamento trentacinquennale di tale cu­
mulo di debiti al saggio medio d'interesse del 
7,50 per cento si arriverebbe ad una annua­
lità, per interessi e capitale, di 814 miliardi, 
che verrebbe ad assorbire quasi tutti i cespi­
ti tributari che, secondo il disegno di legge 

per la riforma tributaria, dovrebbero, diret­
tamente o indirettamente, essere devoluti 
agli enti locali e che la relazione del disegno 
di legge stesso calcola attorno ai 900 miliardi. 
È mai concepibile pensare gli enti locali fon­
damentalmente impegnati nel pagamento dei 
debiti, lasciando cadere nell'abbandono e nel 
caos i servizi più elementari delle comunità ? 
Noi chiamiamo a riflettere, chi non lo avesse 
ancora fatto, sulla drammatica prospettiva 
che si aprirebbe continuando sulla strada fi­
nora battuta. 

3. — Deve essere, infine, chiaro che gli 
amministratori locali non chiedono un trasfe­
rimento nel disavanzo ma un suo superamen­
to. E ciò muovendo in una triplice direzione: 
riqualificazione delle spese ed entrate pubbli­
che in direzione di obiettivi di programma­
zione democratica, eliminando in particolare 
i costi enormi che lo Stato sostiene (con sva­
riate spese o facilitazioni fiscali) per il soste­
gno del parassitismo di determinati gruppi 
economici che accumulano profitti e riversa­
no oneri sulle spalle della collettività; ri­
strutturazione di tutta la macchina ammini­
strativa per una sua massima semplificazio­
ne, efficienza e democratizzazione, disboscan­
do gli innumerevoli enti ed uffici ed attuando 
il più ampio decentramento dallo Stato alle 
Regioni e dalle Regioni agli enti locali; po­
tenziamento dei pubblici poteri a tutti i livelli 
per regolare la dinamica dello sviluppo nel­
l'interesse generale della collettività, evitando 
i guasti di uno sviluppo caotico dominato 
dalla speculazione. 

Le misure, dunque, che propongono uni­
tariamente gli amministratori locali e che 
noi facciamo nostre, s'inquadrano in una vi­
sione di rinnovamento dello Stato e della so­
cietà. Si tratta di proposte altamente respon­
sabili, non sorte da alcuna contrapposizione 
pregiudiziale verso lo Stato, ma scaturite 
dalle esigenze della realtà e animate soltanto 
dal proposito di dar vita a un corretto rap­
porto tra le varie istanze in cui si articola e 
deve articolarsi l'ordinamento statuale demo­
cratico delineato dalla Costituzione repubbli­
cana. 

L'equilibrio tra funzioni e mezzi degli enti 
locali (finora sempre negato dallo Stato ac­
centrato e ancor più gravemente alterato dal­
la politica governativa negli ultimi tempi) 
deve essere realizzato nell'interesse di un ar­
monico sviluppo del paese. Tanto prima ciò 
si capirà, tanto meglio sarà per la nazione 
intera. 




