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I - Il quadro di riferimento

1. Il tema di una riforma in profondità del sistema di finanzia-
mento del bilancio europeo sta riemergendo sul tavolo del 
dibattito politico per una serie di fattori concomitanti. Si pone 
ormai quotidianamente all’ordine del giorno il problema del 
finanziamento delle spese necessarie per far fronte ai nuovi 
compiti che, in misura sempre maggiore, dovrebbero essere 
assegnati all’Unione. In particolare, l’Europa deve confrontar-
si con le gravose questioni della sicurezza, a seguito del di-
simpegno progressivo degli Stati Uniti rispetto alla protezione 
garantita in passato per la difesa dell’Europa; delle molteplici 
situazioni conflittuali in paesi confinanti o comunque rien-
tranti in un’area di interesse per l’Unione – soprattutto nel 
Mediterraneo e in Medio Oriente –; della lotta al terrorismo e 
del controllo dei flussi migratori. Ma si tratta altresì della ne-
cessità di promuovere la competitività dell’economia europea 
in un mondo globalizzato e di garantire la stabilità sociale a 
fronte delle rapidissime trasformazioni sul mercato del lavoro 
originate dalla rivoluzione tecnologica.

A fronte di questi accresciuti – in prospettiva – impegni di 
spesa le istituzioni europee e i governi degli Stati membri si 
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stanno rendendo conto, con sempre maggiore chiarezza, dei 
limiti quantitativi eccessivamente stringenti (circa l’1% del 
Pil europeo) imposti alle dimensioni del bilancio, ma anche 
dell’inadeguatezza della struttura di finanziamento ereditata 
dal passato, che si dimostra non più in grado di far fronte 
con efficienza ed equità alle nuove esigenze e di adeguarsi 
ai cambiamenti strutturali del sistema economico che si sono 
manifestati negli anni più recenti. È quindi doveroso cercare 
di favorire un’estensione del dibattito in seno non soltanto 
alle forze politiche e sociali, ma anche nell’opinione pubblica, 
per avviare un serio confronto sulle scelte da portare avanti 
per rinnovare la struttura della finanza pubblica nell’Unione 
europea.

2. Notevoli contributi a questo dibattito sono stati resi pub-
blici recentemente1, ma già in passato uno spunto fortemente 
innovativo relativo alla riforma della struttura della finanza 
pubblica era contenuto nel Libro Bianco di Jacques Delors2. 
In sostanza, al fine di applicare in concreto il principio del 
doppio dividendo il Libro Bianco propone di tassare l’energia 
e il contenuto di carbonio dei combustibili fossili e di destinare 
il gettito a una riduzione dei contributi sociali. L’obiettivo è di 
conseguire un duplice risultato positivo: da un lato, ridurre 
l’inquinamento e in particolare contenere le emissioni di gas 
a effetto serra; al contempo, rilanciare l’economia e ridurre la 
disoccupazione grazie ad un aumento del reddito disponibile 
di imprese e lavoratori dipendenti a parità di salario nominale 
e a un rafforzamento della competitività esterna del sistema 
produttivo.

Il modello di riferimento di questa proposta è rappresentato 
dalla riforma fiscale introdotta in Svezia agli inizi degli anni 
Novanta. Si trattava, all’epoca, di tentare di far fronte simul-
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taneamente a un duplice problema: il rischio di cambiamenti 
climatici legati alla crescita delle emissioni di anidride car-
bonica e l’aumento della disoccupazione legata alla carenza 
di domanda effettiva. Ma alla radice di questa riforma vi era 
altresì la crisi dell’imposizione progressiva sul reddito, che 
si era andata trasformando da un prelievo onnicomprensivo 
in una forma di tassazione che gravava in modo pressoché 
esclusivo, ed eccessivamente oneroso, sui redditi di lavoro 
dipendente, mentre i redditi da capitale e i redditi di impresa 
venivano colpiti da un’aliquota proporzionale.

3. Questa situazione si è venuta rafforzando ulteriormente 
per due fattori di cambiamento di portata mondiale: la glo-
balizzazione e la rivoluzione tecnologica. La globalizzazione 
rende molto difficile tassare i redditi di capitale, estremamen-
te mobili, mentre l’elusione fiscale aggressiva delle grandi im-
prese multinazionali, in particolare del web, e la concorrenza 
fiscale dannosa tra i vari sistemi tributari nazionali stanno 
contribuendo a trasferire la base imponibile di queste imprese 
nelle aree dove la tassazione risulta meno onerosa. In conse-
guenza, per mantenere livelli invariati di spesa pubblica deve 
crescere in misura significativa la pressione fiscale sui redditi 
da lavoro, in particolare da lavoro dipendente.

Parallelamente, la rivoluzione tecnologica favorisce la sosti-
tuzione di macchine a lavoro3. L’impiego di lavoro nel settore 
industriale diminuisce costantemente e soltanto la forza 
lavoro altamente specializzata riesce a trovare occupazione 
sia nel settore industriale sia, e soprattutto, nel settore dei 
nuovi servizi, la cui quota sul Pil è destinata ad aumentare 
progressivamente. Il gettito dell’imposta sui redditi, garantito 
largamente dalla ritenuta alla fonte sui redditi da lavoro dipen-
dente, tende a ridursi, e questa riduzione viene compensata 
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con molta difficoltà da un accresciuto prelievo sui redditi di 
impresa, sul lavoro autonomo e sul settore dei servizi.

4. A questi fattori, che hanno messo in difficoltà la struttura 
dei sistemi fiscali in tutte le aree industrializzate del mondo, 
si sono aggiunte in Europa nuove tensioni a seguito della 
crisi economica, nata negli Stati Uniti, ma che ha colpito in 
misura più accentuata i paesi europei. Mentre negli Stati Uniti 
il governo federale ha potuto intervenire con immediatezza e 
con notevoli stanziamenti di fondi, prima per salvare il setto-
re finanziario e, quindi, per rilanciare l’attività produttiva, in 
Europa l’uscita dalla crisi è stata più lenta e complessa. In 
sostanza, la politica di sostegno all’economia è stata gesti-
ta soltanto dalla Banca Centrale Europea, l’unica istituzione 
federale nell’Unione monetaria, mentre la politica fiscale, la 
cui efficacia è molto più elevata se gestita a livello europeo4, 
risultava bloccata dalle norme dei Trattati che richiedono de-
cisioni all’unanimità in questo campo e dalla mancanza della 
volontà politica di giungere a un completamento dell’Unione 
fiscale. D’altra parte, la crisi della finanza pubblica in parecchi 
Stati membri dell’area euro – a seguito dell’espansione delle 
spese e della contrazione delle entrate generate dalla crisi –, 
ha portato a un rafforzamento dei vincoli imposti dal Patto di 
Stabilità e all’approvazione del Fiscal Compact, con ulteriori 
limiti all’efficacia di una gestione a livello nazionale della po-
litica fiscale.

A fronte dei cambiamenti intervenuti è quindi necessario 
ripensare a fondo gli obiettivi e la struttura del bilancio eu-
ropeo. Secondo la tradizionale classificazione introdotta da 
Musgrave il bilancio ha tre funzioni fondamentali da svolgere: 
l’allocazione delle risorse fra beni privati e beni pubblici, la 
stabilizzazione e la crescita della produzione, la redistribu-
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zione dei redditi. A sua volta, lo schema di federalismo fiscale 
che Oates ha proposto elaborando il modello di Musgrave è 
largamente diverso da quanto si è realizzato in Europa rispetto 
alla distribuzione fra il livello centrale e i livelli decentrati delle 
funzioni di intervento pubblico attraverso il bilancio, in quanto 
la stabilizzazione è un compito sostanzialmente affidato alla 
BCE, la produzione di beni pubblici a livello europeo è molto 
limitata e la redistribuzione interpersonale rimane una com-
petenza nazionale, mentre l’Unione interviene soltanto per 
favorire una redistribuzione territoriale in vista dell’obiettivo 
della coesione. Ma oggi in Europa queste funzioni stanno su-
bendo trasformazioni significative e, in conseguenza, debbo-
no essere considerati in una luce diversa anche gli strumenti 
da utilizzare.

5. La ripresa economica nell’area dell’euro è ormai avviata, 
anche se persistono divergenze significative negli andamenti 
delle variabili macro-economiche, un divario sempre più am-
pio fra il Pil pro capite dei paesi del Nord e del Sud e un 
aumento significativo delle disuguaglianze nella distribuzione 
interpersonale dei redditi. Per superare questi limiti, diventano 
sempre più frequenti le prese di posizione a favore della crea-
zione di un bilancio dell’Eurozona, dotato di risorse proprie e 
gestito da un Ministro del Tesoro europeo, che faccia parte 
della Commissione e presieda l’Eurogruppo e sia al contempo 
responsabile nei confronti del Parlamento europeo. L’idea che 
sta dietro a queste proposte è che l’Unione monetaria debba, 
da un lato, dotarsi di uno strumento che possa essere impie-
gato in senso anticiclico qualora si presentassero nuovamente 
situazioni di recessione – anche al fine di garantire la stabilità 
della moneta unica – e, d’altro lato, possa disporre di risorse 
per accompagnare le trasformazioni strutturali dell’economia 
europea rese necessarie dalle innovazioni tecnologiche in 
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modo tale da garantire la competitività esterna delle imprese 
europee in un mondo globalizzato. 

In realtà, dopo la Brexit, l’ipotesi di creare un bilancio se-
parato per l’eurozona al fine di rafforzare il funzionamento 
dell’Unione economica e monetaria appare più realistica, 
come confermato in un recente incontro da Emmanuel Macron 
e Angela Merkel e dall’atteggiamento favorevole di Klaus Re-
gling, Direttore generale dello European Stability Mechanism. 
In base al Trattato, infatti, con l’eccezione del Regno Unito e 
della Danimarca5, tutti gli Stati membri dell’Unione europea 
sono alla fine tenuti a entrare nell’area dell’euro e hanno quin-
di un interesse a favorire un rafforzamento degli strumenti 
a disposizione dell’Eurozona. Ne segue che, mentre da un 
lato appare opportuno “istituire meccanismi per consentire 
agli Stati membri della zona euro di adottare decisioni tra di 
loro, con un rafforzamento dell’Eurogruppo, e in seno al Par-
lamento europeo”, d’altro lato, posto che “questa questione 
politica potrebbe divenire meno problematica via via che altri 
Stati membri aderiscono all’euro”, è importante garantire che 
in una prospettiva di medio periodo il quadro di riferimento 
rimanga il bilancio dell’Unione. In conseguenza, “nel frattem-
po è di fondamentale importanza la trasparenza nei confronti 
degli Stati membri non appartenenti alla zona euro in merito 
agli ulteriori passi per l’approfondimento dell’UEM.”6.

6. In un “documento di riflessione” pubblicato dalla Commissio-
ne7 nel giugno scorso vengono esaminati approfonditamente 
gli scenari possibili per l’evoluzione della finanza pubblica 
dell’Unione europea a 27. Fra questi scenari possibili, tenendo 
conto delle sfide che l’Unione deve affrontare – non soltanto 
disponibilità di risorse per finanziare un fondo di stabilizza-
zione e favorire la convergenza e una maggiore competitività 
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dell’economia europea, ma altresì per gestire i problemi del-
la sicurezza interna e esterna, degli aiuti umanitari e dello 
sviluppo sostenibile –, appare maggiormente significativo lo 
scenario “Fare molto di più insieme”, che prevede un’accre-
sciuta dimensione del bilancio e parallelamente un aumento 
del tetto delle risorse proprie, accompagnato dall’individua-
zione di nuove fonti di entrata che possano essere finalizzate 
a perseguire gli obiettivi delle policies dell’Unione. 

Questo punto è già sottolineato con grande evidenza nel 
Rapporto Monti sul finanziamento del bilancio europeo8, 
dove si osserva correttamente che nuove imposte possono 
essere introdotte soltanto nella misura in cui siano orienta-
te a contribuire alla produzione di beni pubblici europei. Il 
principio appare corretto in quanto, in questa fase storica, le 
dimensioni complessive raggiunte dalla finanza pubblica degli 
Stati membri sembrano escludere la possibilità di aumentare 
la pressione fiscale. Le nuove imposte europee devono quindi 
essere giustificate sulla base del principio di sussidiarietà in 
quanto finalizzate alla produzione di servizi pubblici che pos-
sono essere gestiti efficacemente soltanto a livello europeo, 
mentre il trasferimento di competenze, ad esempio nel settore 
della politica della difesa e della sicurezza, dal livello nazio-
nale a quello europeo deve generare ampi risparmi di spesa 
in modo tale da garantire che il livello della pressione fiscale 
complessiva possa rimanere invariato o, al limite, diminuire.

7. In realtà, mentre nei diversi paesi membri le entrate fiscali 
sono largamente destinate al finanziamento della macchina 
amministrativa e di alcune politiche che sono gestite più 
efficacemente a livello nazionale, assorbendo una notevole 
quantità di risorse – welfare, istruzione, giustizia e, fino a 
oggi, difesa e sicurezza –, a livello europeo il prelievo deve 

9
CENTRO STUDI SUL FEDERALISMO



essere finalizzato a soddisfare alcuni obiettivi di policy, con 
uno stretto rapporto con la produzione di beni pubblici che 
non possono essere prodotti in modo efficiente in un singolo 
paese membro. Le risorse proprie europee dovranno quindi 
garantire un elevato valore aggiunto europeo9 e avere sem-
pre più il carattere di un prezzo per la produzione di beni 
pubblici, secondo uno schema teorico che risale a De Viti 
De Marco10. Naturalmente, la definizione di questo prezzo 
presuppone che vengano rispettati alcuni requisiti – equità 
orizzontale e verticale, stabilità del gettito, trasparenza, facilità 
di accertamento – in modo tale da garantire, insieme con la 
soddisfazione della domanda di beni pubblica fondamentali, 
l’efficienza del sistema di finanza pubblica europea.

II - Un piano graduale di riforma

8. La riforma della struttura di finanziamento del bilancio eu-
ropeo dovrà procedere naturalmente con la necessaria gra-
dualità, sottoposta a una serie di vincoli. Si tratta in effetti di 
garantire la produzione dei nuovi beni pubblici europei richie-
sti dai problemi della sicurezza interna e esterna, dall’evolu-
zione dell’economia globale e dalla rivoluzione tecnologica in 
atto, ma assicurando al contempo la disponibilità delle risorse 
necessarie per l’equilibrio dei bilanci degli Stati membri del-
l’Unione e rispettando la clausola dell’invarianza – e, al limite, 
della riduzione – della pressione fiscale complessiva (Unione 
e Stati membri).

Occorre altresì sfruttare l’opportunità di avviare la riforma 
in termini realistici, anche dal punto di vista quantitativo, ma 
prevedendo fin dall’avvio l’introduzione di ulteriori prelievi 
destinati a finanziare il bilancio europeo nella misura in cui 
nuove esigenze di spesa lo rendessero invitabile. In questo 
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modo, gli Stati membri potranno valutare fin dall’inizio quale 
sarà a regime la struttura della finanza pubblica europea, 
tenendo conto che in futuro si dovranno fare i conti con le 
esigenze finanziarie di tre livelli di governo – sopranazionale, 
nazionale e sub-nazionale. E anche l’opinione pubblica, una 
volta assicurata l’invarianza della pressione fiscale, dovrà 
valutare in termini di efficienza e di equità la struttura finan-
ziaria complessiva che emergerà dalla riforma del sistema di 
finanziamento del bilancio europeo.

9. Nella prima tappa del piano di riforma, stante il carattere di 
urgenza che presenta il problema dei cambiamenti climatici, 
un prelievo che sembra per sua natura destinato a finanziare 
il bilancio europeo è la carbon tax, strumento fiscale indispen-
sabile da introdurre a complemento dell’Emissions Trading 
System (ETS) per il controllo delle emissioni di anidride carbo-
nica e per il raggiungimento degli impegni assunti dall’Unione 
alla COP 21 (Conferenza delle Parti sul Clima) di Parigi. Il pre-
lievo deve infatti essere necessariamente costruito sulla base 
di uno schema comune per evitare distorsioni nel mercato 
europeo dell’energia, anche se è pensabile una ripartizione 
del gettito fra il livello europeo e il livello nazionale, per con-
sentire agli Stati membri di evitare un impatto regressivo della 
carbon tax attraverso adeguate riduzioni fiscali a favore delle 
famiglie più povere nel quadro dell’imposizione sul reddito. 

Un’aliquota iniziale di €50 per tonnellata di anidride carbo-
nica11 potrebbe garantire un gettito di circa 126 miliardi di 
euro12, essendo esclusi dalla base imponibile i settori già sog-
getti all’ETS, i cui permessi dovranno progressivamente esse-
re aggiudicati attraverso il meccanismo dell’asta – abolendo 
progressivamente le quote assegnate a titolo gratuito –, con 
un gettito addizionale che, secondo le indicazioni del Rappor-



to Monti, dovrebbe ugualmente essere assegnato alle finanze 
dell’Unione. La carbon tax dovrebbe essere accompagnata 
dall’introduzione di un diritto compensativo alla frontiera che 
gravi sulle importazioni di prodotti importati nell’Unione da 
paesi che non impongono un prezzo sul carbonio per garan-
tire, nel rispetto delle regole della WTO, la competitività delle 
imprese europee e, al contempo, evitare fenomeni di carbon 
leakages. Questa scelta è fondamentale per favorire la prati-
cabilità politica dell’imposta in quanto uno schema di Border 
Tax Adjustment garantisce che non si manifestino distorsioni 
di origine fiscale a danno delle produzioni europee. 

Infine, un vantaggio ulteriore della carbon tax è rappresentato 
dalla possibilità di promuovere il consumo di energie rinnovabili 
attraverso il divario di prelievo rispetto alle fonti di origine fos-
sile, riducendo così la necessità di utilizzare gli strumenti am-
ministrativi rappresentati dai sussidi gestiti a livello nazionale, 
che gravano pesantemente su famiglie e imprese, alterando 
altresì un buon funzionamento concorrenziale del mercato 
dell’energia. La competitività delle energie rinnovabili cresce-
rà nel tempo con l’aumentare della produzione conseguente 
all’espansione dei consumi legati a questa fonte energetica, 
ma in ogni caso il differenziale fiscale rispetto alle fonti fossili 
rappresentato dalla carbon tax rimarrà comunque giustificato 
dalla necessità di internalizzare le esternalità negative legate 
alle emissioni inquinanti dell’energia tradizionale.

10. La politica energetica europea, che avrà come obiettivo 
prioritario la realizzazione di un modello di sistema economi-
co eco-sostenibile, dovrebbe essere gestita nel quadro di una 
Environment and Energy Union, nata da una trasformazione 
dell’Euratom, in cui la carbon tax potrebbe svolgere un ruo-
lo simile a quello previsto dal Trattato CECA che, all’articolo 
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49, autorizzava un prelievo sulla produzione di carbone e di 
acciaio (con aliquota non superiore – salvo deroga autoriz-
zata da una maggioranza pari a 2/3 nel Consiglio – all’1% 
del valore medio di ciascun prodotto), destinato a finanzia-
re la ristrutturazione della produzione in questi settori. La 
carbon tax può quindi essere concepita non soltanto come 
uno strumento per correggere le esternalità negative legate 
ai consumi di energia fossile, ma altresì come un prelievo fina-
lizzato a sostenere la ricerca e la produzione nel settore delle 
energie rinnovabili e, al contempo, a favorire le profonde tra-
sformazione strutturali rese necessarie alla contrazione delle 
produzioni tradizionali legate all’uso di combustibili fossili e 
alla progressiva ristrutturazione del settore nucleare. 

Le risorse procurate dalla carbon tax potranno anche essere 
destinate alla riconversione della forza lavoro utilizzata nei 
settori in declino, secondo il già citato schema di un doppio 
dividendo anticipato nel Libro Bianco di Delors. E, in effetti, 
l’introduzione del nuovo prelievo dovrebbe avere l’obiettivo, da 
un lato, di assicurare un contributo europeo alla riduzione del 
rischio di cambiamenti climatici, che non può evidentemente 
essere garantito da misure di carattere nazionale e, dall’altro, 
di sostenere la riconversione delle forza produttive dai settori 
in declino – industrie energivore, produzione e distribuzione 
di derivati di combustibili fossili, settore nucleare in progres-
sivo abbandono – verso i settori in crescita – produzione di 
energie rinnovabili. 

11. Negli anni recenti si è assistito a un enorme sviluppo 
del settore finanziario rispetto all’economia reale. Questo 
sviluppo è stato fortemente condizionato dai processi di li-
beralizzazione dei movimenti di capitale e, soprattutto, dalla 
deregolamentazione dei mercati finanziari, che ha preso 
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avvio durante il governo di Ronald Reagan negli Stati Uniti 
e di Margareth Thatcher in Gran Bretagna. Già nel 2011 la 
Commissione europea aveva presentato una proposta di 
Direttiva concernente un sistema comune di imposta sulle 
transazioni finanziarie, giustificandola, da un punto di vista 
politico, con il sentimento diffuso nell’opinione pubblica che il 
sistema finanziario fosse uno dei principali responsabili della 
crisi economica, mentre i costi sono stati sostenuti dai governi 
e dai cittadini europei e, dal punto di vista giuridico, sulla base 
dell’articolo 113 del Trattato sul funzionamento dell’Unione 
europea in quanto le disposizioni proposte erano finalizzate 
ad armonizzare la legislazione relativa alla tassazione delle 
transazioni finanziarie nella misura necessaria per assicurare 
il corretto funzionamento del mercato interno e per evitare 
distorsioni della concorrenza sul mercato a seguito della de-
localizzazione geografica delle attività indotte dalla diversità 
dei regimi fiscali.

La proposta della Commissione, non avendo raccolto un am-
pio consenso, è stata successivamente ritirata. In effetti, data 
la forte concorrenza a livello mondiale per acquisire quote 
maggiori delle risorse finanziarie disponibili, l’introduzione in 
Europa di una qualche forma di prelievo che gravi sul settore 
finanziario, anche se ragionevole nel medio periodo13, appare 
evidentemente destinata a essere rinviata a una fase succes-
siva del processo di riforma. In ogni caso, questa forma di 
prelievo dovrà comunque essere definita a livello sovrana-
zionale per evitare forme di elusione e di concorrenza fiscale, 
tenendo presente che l’obiettivo prioritario da perseguire è 
la stabilità finanziaria, che può essere conseguita soltanto 
attraverso un’iniziativa comune europea. 

Nel momento in cui una forma di tassazione di questo tipo 
potrà essere presa in considerazione, occorrerà altresì 

14
CENTRO STUDI SUL FEDERALISMO

15

prevedere che il gettito venga destinato per indirizzare la 
distribuzione del risparmio verso investimenti di interesse 
collettivo, dato che l’assenza di controlli sui mercati finanziari 
internazionali ha portato a una crescita abnorme dei rischi 
assunti per massimizzare i profitti individuali e a un sacrificio 
degli interessi comuni. Questo tipo di prelievo deve in conse-
guenza essere concepito come un corrispettivo per l’utilizzo 
di un bene pubblico, rappresentato dalla stabilità dei mercati 
garantita dall’intervento pubblico. L’accertamento del prelievo 
deve essere necessariamente previsto a livello centralizzato, 
anche se il gettito potrà essere ripartito fra il bilancio europeo 
e i bilanci nazionali. 

12. Una quota parte dell’Iva dovrebbe essere versata diret-
tamente al bilancio dell’Unione. Non si tratterebbe in questo 
caso di un nuovo prelievo, bensì di una trasformazione di un 
prelievo già esistente. La struttura dell’Iva è comune in quan-
to determinata da una Direttiva europea. L’attribuzione di una 
quota parte del gettito al bilancio europeo sembra opportuna 
in quanto l’Unione economica e monetaria deve disporre di 
uno strumento per controllare l’andamento dei consumi, in 
primo luogo in funzione anticiclica e, in secondo luogo, per 
finalità ambientali. Il modello europeo di sviluppo non deve 
essere fondato, come avviene nel caso americano, prevalen-
temente su una crescita esponenziale dei consumi delle fami-
glie. L’equilibrio ecologico richiede infatti che, se una quota 
maggiore delle risorse disponibili del pianeta dovrà essere 
destinata ai paesi in via di sviluppo, anche al fine di garantire 
un progressivo riequilibrio delle condizioni di vita, nei paesi 
industrialmente avanzati maggiore dovrà essere la quota di 
risorse risparmiata, e destinata quindi a investimenti. D’altra 
parte, l’obiettivo dello sviluppo sostenibile rappresenta ormai 
un valore fondante dell’Unione14. 
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Le condizioni di equilibrio macroeconomico a livello globale 
richiedono infatti che nei paesi ricchi il risparmio ecceda 
l’investimento e il surplus conseguente nella bilancia com-
merciale venga finalizzato al finanziamento di un piano di 
aiuti ai paesi più poveri dove, se si vuole garantire la crescita, 
l’investimento dovrà necessariamente essere superiore al 
risparmio in formazione. Per l’Europa questo obiettivo si deve 
tradurre nella realizzazione di un Piano Marshall per l’Africa, 
destinato non solo a favorire la sviluppo del Continente, ma 
altresì a sostenere la domanda per le produzioni europee, 
come anticipato lucidamente da Altiero Spinelli15 già nel 1978. 
In conseguenza, l’attribuzione di una quota parte dell’Iva al 
bilancio europeo è giustificata dalla necessità, da un lato, di 
disporre di uno strumento per garantire la stabilità econo-
mica e l’equilibrio ecologico e, dall’altro, di fornire le risorse 
finanziarie per sostenere lo sviluppo su scala mondiale delle 
condizioni economiche dei paesi meno favoriti.

13. In una prospettiva più di medio periodo, per quanto ri-
guarda l’imposizione sul reddito delle società il punto di par-
tenza dovrebbe essere rappresentato da un’armonizzazione 
della base imponibile e dalla definizione di un livello minimo di 
imposizione, al fine di evitare fenomeni di concorrenza fiscale 
che incidono negativamente sull’efficienza dei mercati. Sol-
tanto in una fase successiva si potrà prevedere l’attribuzione 
di una parte del gettito al bilancio dell’Unione, destinata a 
finanziare il progressivo sviluppo di una politica industriale a 
livello europeo.

Nel dibattito politico è emersa con forza la necessità di pre-
vedere l’introduzione di una web tax16. In base ai principi che 
regolano la tassazione a livello internazionale il presupposto 
per la tassazione alla fonte delle imprese non residenti è rap-
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presentato dall’esistenza di una stabile organizzazione. Ma 
con l’espansione dell’economia digitale e i paralleli processi 
di dematerializzazione dell’attività economica, la produzio-
ne può avvenire in paesi diversi dei mercati di consumo e 
la tassazione può essere elusa per l’assenza di una stabile 
organizzazione. Per evitare fenomeni elusivi e, al contempo, 
distorsivi rispetto all’efficienza dei mercati appare opportuno 
valutare l’introduzione a livello europeo di una ritenuta alla 
fonte sui ricavi delle transazioni digitali ovvero un’imposta 
specifica sul consumo di beni digitali. In ogni caso, appare 
evidente che soluzioni di tipo cooperativo e di coordinamento 
a livello continentale appaiono certamente preferibili per ga-
rantire efficienza ed equità di prelievo.

14. Per quanto riguarda l’imposizione sul reddito delle per-
sone fisiche essa rimarrà nel futuro prevedibile una respon-
sabilità degli Stati membri. Un’ipotesi da considerare è che i 
contributi nazionali al bilancio europeo, la cui finalità principale 
è di garantire una proporzionalità fra il livello del Pil e le risorse 
attribuite all’Unione, possano essere gradualmente sostituiti con 
una sovrimposta sulle imposte nazionali sul reddito17 – lasciando 
invariata la struttura del prelievo in ciascun paese –, da versare 
direttamente al bilancio dell’Unione. In questo modo si potrebbe 
ovviare all’opacità dell’attuale sistema di finanziamento, ren-
dendo il prelievo più trasparente e favorendo una maggiore 
consapevolezza nei cittadini di quanto costi sostenere le 
politiche dell’Unione. 

Si può altresì prevedere che l’aliquota proporzionale della 
sovrimposta venga modificata applicando un coefficiente di 
progressività, determinato dal rapporto fra il Pil pro capite di 
ciascun paese membro e il Pil pro capite medio dell’Unione, in 
modo che gli Stati membri più ricchi contribuiscano al finanzia-
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mento dell’Unione in misura superiore rispetto agli Stati membri 
più poveri. Questa riforma rappresenterebbe un primo passo 
verso un sistema di Finanzausgleich (perequazione fiscale), che 
è destinato a vedere la luce in parallelo all’evoluzione dell’Unio-
ne verso una struttura federale.

15. Fra gli obiettivi dell’Unione un peso rilevante deve essere 
attribuito all’equilibrio sociale, messo in pericolo dalla cre-
scente diseguaglianza nella distribuzione dei redditi. Anche 
al fine di garantire una maggiore equità intergenerazionale, 
che rappresenta il fondamento di condizioni di stabilità degli 
assetti sociali, un primo obiettivo da conseguire relativamente 
all’imposizione sul patrimonio potrebbe essere rappresentato 
da un armonizzazione della struttura e da un rafforzamento 
delle aliquote dell’imposta sulle successioni e donazioni. In un 
regime di completa liberalizzazione dei movimenti di capitale 
appare ragionevole prevedere che un livello minimo di tassazio-
ne patrimoniale venga definito in comune a livello europeo, pur 
lasciando il gettito a disposizione dei bilanci nazionali. Questa 
ipotesi è riemersa prepotentemente nel dibattito politico grazie 
alle analisi di Piketty18 sulla crescita delle disuguaglianze nella 
distribuzione del reddito. L’equità nella distribuzione del prelie-
vo fra contribuenti ricchi e poveri non può più essere garantita 
soltanto dall’imposta progressiva sul reddito che, pur rimanen-
do un caposaldo di un sistema fiscale moderno, colpisce ormai 
prevalentemente solo i redditi da lavoro, e deve essere quindi 
accompagnata da un’imposta sul patrimonio, che dovrebbe 
essere concepita come destinata a finanziare la produzione del 
bene pubblico rappresentato dall’equità interpersonale.

16. Il prelievo patrimoniale sulle rendite private dovrebbe essere 
accompagnato da una politica che miri alla formazione di un 
consistente patrimonio pubblico, rovesciando la tendenza recen-

18
CENTRO STUDI SUL FEDERALISMO

19

te che ha visto nelle privatizzazioni lo strumento principale per 
ridurre le dimensioni dello stock di debito pubblico. La contrazio-
ne del debito deve essere perseguita con una accorta politica 
fiscale (Spending Review) che mantenga nel tempo l’equilibrio 
della parte corrente del bilancio, limitando l’emissione di prestiti 
al finanziamento degli investimenti in conto capitale. A sua volta, 
i maggiori investimenti finanziati anche con l’emissione di titoli 
sono destinati a promuovere un’accelerazione della crescita, fa-
vorendo così una progressiva riduzione del rapporto debito/Pil.

In un’economia globalizzata gli investimenti nell’ambito del-
l’Unione devono avere in effetti una molteplicità di obiettivi. 
Innanzitutto, completare la rete infrastrutturale, sia fisica 
(trasporti, energia), sia immateriale (banda larga, reti digitali). 
Ma oggi sono soprattutto prioritari gli investimenti destinati ad 
aumentare la produttività delle imprese europee e, attraverso 
l’accresciuta competitività, a garantire la penetrazione del-
l’export europeo sui mercati mondiali. Si tratta in primo luogo 
di investimenti in ricerca e sviluppo e formazione di capitale 
umano, ma altresì di investimenti diretti nei settori a tecnolo-
gia di punta e fortemente innovativi. Si verrà così nel tempo a 
formare nuovamente un patrimonio pubblico che potrà essere 
successivamente utilizzato per garantire il welfare delle future 
generazioni19, le cui spese da un lato sono destinate a crescere 
per il fenomeno di invecchiamento della popolazione, mentre le 
entrate, che oggi derivano principalmente dai contributi sociali, 
si ridurranno progressivamente per la contrazione della forza 
lavoro impiegata nel settore industriale.

III - La riforma del Quadro Finanziario Pluriennale

17. Un’ultima considerazione di natura istituzionale riguardo 
al bilancio europeo appare necessaria. La durata del Qua-
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dro Finanziario Pluriennale (QFP) è stata finora di 7 anni, 
ma il Trattato prevede altresì una durata minima di 5 anni. 
Se questa divenisse la durata normale dei QFP, “una cornice 
temporale quinquennale sarebbe (...) coerente con i mandati 
del Parlamento europeo e della Commissione, il che rafforze-
rebbe il dibattito democratico sulle priorità di spesa dell’UE 
e collocherebbe più chiaramente il bilancio dell’UE al centro 
della politica europea”20. Questa ipotesi di riforma appare 
utile e necessaria, ma può essere ulteriormente sviluppata. 

Al di là della sua dimensione temporale il QFP, che stabilisce i 
limiti del bilancio annuale dell’Unione, dovrebbe in futuro es-
sere approvato con una procedura che coinvolga i due livelli 
di governo che sono direttamente interessati alla definizione 
delle scelte di politica finanziaria – il livello europeo e il livel-
lo nazionale –, con un meccanismo di natura federale che 
preveda la proposta della Commissione e un voto favorevole 
da parte del Consiglio, che decide a maggioranza, e del Parla-
mento. La procedura per l’approvazione del QFP dovrebbe es-
sere avviata prima dell’inizio del processo elettorale europeo, 
in modo tale che le indicazioni sul finanziamento dell’Unione 
possano essere oggetto di un confronto fra le forze politiche 
e sociali. Dato il rilievo del piano finanziario pluriennale, che 
condiziona rigidamente il quadro delle scelte di bilancio an-
nuali, si può prevedere che esso alla fine possa essere solen-
nemente approvato in una sessione comune straordinaria del 
Parlamento europeo e del Consiglio, includendo al contempo 
rappresentanti dei 27 Parlamenti nazionali21.

18. La partecipazione dei diversi livelli di governo all’elabora-
zione e all’approvazione delle scelte relative alla ripartizione 
delle risorse fiscali, e alla loro destinazione ai diversi settori 
di spesa, rappresenta un elemento essenziale del federalismo 
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fiscale. Se infatti la decisione sulle scelte finanziarie è affidata 
in ultima istanza al Consiglio, come avviene attualmente, e 
richiede un’approvazione unanime, il meccanismo rimane sul 
piano della cooperazione intergovernativa e non favorisce il 
perseguimento di un valore aggiunto europeo nelle scelte di 
bilancio. Al contrario, se l’approvazione avviene con la parte-
cipazione soltanto del Consiglio e del Parlamento europeo, 
si potrebbe manifestare una tendenza all’accentramento, e 
gli interessi dei singoli paesi potrebbero risultare sacrificati. 
D’altra parte, la ripartizione non può avvenire né sulla base 
della qualità delle imposte – riservandone alcune, per la 
relativa immobilità della base imponibile, ai livelli inferiori di 
governo –, in quanto non si può garantire che l’evoluzione 
del gettito di queste imposte sia adeguato per far fronte 
agli obiettivi allocativi che si vogliono conseguire; né sulla 
base di limiti quantitativi precostituiti, ossia con vincoli che 
impedirebbero di far corrispondere la politica economica 
alle necessità della situazione congiunturale. 

Per avere un effettivo sistema di federalismo fiscale la deci-
sione sulla ripartizione delle risorse fra i diversi livelli di gover-
no deve rappresentare l’elemento centrale di un piano in cui 
vengano rese coerenti le scelte fondamentali che riguardano 
la vita dell’Unione e dei paesi membri; e a questa decisione 
devono concorrere necessariamente sia la rappresentanza 
del livello superiore che quella dei livelli inferiori di governo. 

La soluzione federale supera i limiti delle due opzioni sopra 
richiamate – quella intergovernativa e quella puramente so-
vranazionale –, in quanto le scelte di bilancio richiederebbero 
alla fine del processo decisionale un’approvazione congiunta 
di rappresentanti di entrambi i livelli di governo, nazionali ed 
europeo. Il piano avrebbe quindi una valenza quasi costituzio-
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nale, rappresentando la garanzia che si realizzi una politica di 
bilancio che non sacrifichi gli interessi né dell’Unione, né degli 
Stati membri. 

A sua volta ogni anno il bilancio dell’Unione dovrà essere 
approvato attraverso il meccanismo federale (proposta della 
Commissione e approvazione da parte del Consiglio e del Par-
lamento con decisione a maggioranza) e potrà essere variato 
in funzione del ciclo o di nuove esigenze di politica economi-
ca, ma ottemperando in ogni caso alla regola che prevede 
il rispetto dell’equilibrio di parte corrente nel medio periodo 
(con avanzi nei periodi di alta congiuntura che compensino 
i disavanzi dei periodi di recessione) e che fonda la politica 
anticiclica soprattutto su interventi in conto capitale.

IV - Conclusioni

19. Il dibattito sulla riforma del bilancio europeo e sulla 
creazione di nuove risorse proprie destinate a finanziare una 
maggiore produzione di beni pubblici su scala continentale è 
ormai avviato. E’ evidente che l’ampliamento delle dimensioni 
del bilancio europeo e, conseguentemente, la necessità di tro-
vare nuove risorse sono strettamente legati all’attribuzione di 
nuovi compiti all’Unione. Da questo punto di vista il problema 
che appare di più immediata urgenza riguarda la sicurezza 
interna ed esterna e il controllo delle migrazioni. Ma anche la 
riduzione delle emissioni di anidride carbonica per combattere 
i cambiamenti climatici, la stabilità finanziaria e gli aiuti ai paesi 
da cui proviene la quota maggiore di migranti sono ormai sul 
tappeto e richiedono decisioni politiche radicali. Il tema della 
riforma dei Trattati non è più un tabù. È quindi urgente dare 
seguito al dibattito avviato dal rapporto della Commissione 
Monti e dai Reflection Papers della Commissione.

22
CENTRO STUDI SUL FEDERALISMO

23

Il clima politico sembra favorevole ad affrontare il difficile pro-
blema di un rinnovamento della struttura del bilancio europeo. 
Da un lato vi sono esigenze pressanti cui occorre far fronte e, 
d’altro lato, la ripresa dell’economia europea e, soprattutto, le 
sconfitte e, in ogni caso, il ripiegamento delle forze anti-euro-
pee nelle recenti elezioni, culminati con la elezione di Macron 
alla Presidenza francese, aprono una finestra di opportunità 
che è opportuno non lasciar cadere. Il problema è comunque 
complesso in quanto si tratta, per gli Stati membri dell’Unio-
ne, dopo la cessione della sovranità monetaria, di rinunciare, 
anche se parzialmente, alla sovranità fiscale. 

Per vincere questa nuova battaglia e giungere finalmente al 
completamento dell’Unione economica e monetaria con la 
creazione di un’Unione fiscale, è necessario sottolineare con 
forza che l’attribuzione di nuove risorse proprie al bilancio 
dell’Unione non porterà ad un aumento della pressione fisca-
le in quanto le funzioni attribuite all’Unione potranno essere 
svolte più efficientemente – e quindi con un risparmio di 
risorse – a livello europeo, e inoltre che le risorse attribuite 
all’Unione rappresentano un prezzo che comunque andrebbe 
pagato per la produzione di beni pubblici indispensabili per 
garantire la sicurezza dell’Europa e l’inserimento, con una 
struttura tecnologicamente avanzata, dell’economia europea 
nel mercato mondiale.
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