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PRESIDENZA DEL PRESIDENTE
CRISTIAN INVERNIZZI

La seduta comincia alle 8.30.

Sulla pubblicità dei lavori.

PRESIDENTE. Avverto che la pubblicità
dei lavori della seduta odierna sarà assicu-
rata anche attraverso la trasmissione tele-
visiva sul canale satellitare della Camera
dei deputati e la trasmissione diretta sulla
web-TV della Camera dei deputati.

Audizione di rappresentanti dell’Ufficio Par-
lamentare di Bilancio, su attuazione e
prospettive del federalismo fiscale e sulle
procedure in atto per la definizione
delle intese ai sensi dell’articolo 116,
terzo comma, della Costituzione.

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca
l’audizione, ai sensi dell’articolo 5, comma
5, del Regolamento della Commissione par-
lamentare per l’attuazione del federalismo
fiscale, di rappresentanti dell’Ufficio parla-
mentare di bilancio, su attuazione e pro-
spettive del federalismo fiscale e sulle pro-
cedure in atto per la definizione delle in-
tese ai sensi dell’articolo 116, terzo comma,
della Costituzione.

Oggi è presente, in rappresentanza del-
l’Ufficio parlamentare di bilancio, il pro-
fessor Alberto Zanardi, membro del consi-
glio dell’Ufficio parlamentare di bilancio.

Professore, la ringrazio per la disponi-
bilità dimostrata e le cedo la parola per lo
svolgimento della sua relazione.

ALBERTO ZANARDI, Consigliere del-
l’Ufficio Parlamentare di Bilancio. Ringra-

zio il presidente e i componenti della Com-
missione per l’invito.

Faccio una premessa quasi metodolo-
gica: in questi giorni noi abbiamo notizie di
stampa che ci dicono che ci sia una revi-
sione in corso di alcune parti importanti
delle intese fra le tre regioni richiedenti e
il Governo, soprattutto per quanto riguarda
la sezione sulla finanza pubblica. Ovvia-
mente io non posso tenerne conto in queste
osservazioni che oggi vi proporrò, perché
manca totalmente l’evidenza ufficiale di
queste revisioni, e necessariamente, quindi,
io dovrò fare riferimento all’unico docu-
mento ufficiale che è attualmente disponi-
bile, quello che viene indicato come « testo
concordato », che è quanto pubblicato sul
sito del Dipartimento degli affari regionali
a metà di febbraio.

Come ben sapete, quel documento con-
tiene soltanto la prima sezione, la sezione
generale, che ci dà solo un elenco e non i
dettagli delle funzioni che sarebbero con-
cordate tra il Governo e le tre regioni
rispettivamente per il trasferimento e ci dà
soprattutto un’indicazione delle modalità
per l’attribuzione delle risorse finanziarie,
nonché umane, necessarie per fare in modo
che le tre regioni richiedenti possano rea-
lizzare concretamente queste competenze
aggiuntive.

Come sappiamo, non abbiamo invece
informazioni di dettaglio sulle funzioni che
verrebbero chieste, ma abbiamo solo dei
numeri: ventitré materie, contenitori gene-
rali, per il Veneto, venti per la Lombardia
e sedici per l’Emilia-Romagna.

Sul tema del regionalismo differenziato
vorrei fare inizialmente due brevissime os-
servazioni preliminari. La prima, che è un
punto che è già stato sollevato da altre
persone che sono state audite davanti a
questa Commissione, è il problema dei cri-
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teri di « ammissione » al regionalismo dif-
ferenziato.

Le bozze d’intesa, prima ancora l’arti-
colo 116, terzo comma, e soprattutto un’e-
ventuale legge quadro di attuazione del
dettato costituzionale avrebbero dovuto pre-
vedere dei criteri in termini di solidità delle
finanze regionali e in termini di adegua-
tezza della capacità amministrativa delle
regioni, che avrebbero dovuto fare in un
certo senso da filtro rispetto alle richieste
da parte delle singole regioni.

Questi criteri non ci sono e, quindi,
ovviamente le bozze d’intesa non riportano,
se non in termini molto vaghi, le motiva-
zioni sottostanti alle richieste. Questo ha
fondamentalmente due conseguenze. Una
prima conseguenza io credo che sia il fatto
che ci si espone a dei rischi in generale di
peggioramento delle prestazioni fornite, di
eventuali deficit nei bilanci regionali, di
conflitti di competenza e di tensioni in
termini di squilibri regionali.

C’è poi una seconda conseguenza, che
segnala anche forse una lacuna dell’attuale
struttura delle intese, cioè che, se non ci
sono presidi ex ante all’entrata di nuove
regioni, ci devono essere forti presidi ex
post, ovvero modalità e procedure di rico-
noscimento dell’eventuale « fallimento » delle
regioni nel gestire adeguatamente i servizi
e le competenze aggiuntive acquisite e pro-
cedure per la conseguente riconduzione di
queste regioni nell’alveo della responsabi-
lità statale nel caso in cui non riuscissero a
fornire adeguatamente questi servizi ag-
giuntivi.

C’è poi una seconda osservazione vera-
mente preliminare: in tutto questo dibattito
sul federalismo regionale c’è una sorta di
eccesso di attenzione sui profili di finanza
pubblica, che sono quelli che, però, io oggi
tratterò. Questo eccesso di attenzione è
dovuto al modo con cui è partito questo
dibattito, con le richieste di Lombardia e
Veneto di acquisire risorse non stretta-
mente correlate alle funzioni richieste.

Direi, però, che una volta risolto questo
problema di un adeguato assetto delle mo-
dalità di finanziamento delle regioni ad
autonomia rafforzata, l’attenzione dovrebbe
concentrarsi in modo assolutamente più

meritorio sulle funzioni. Sono le funzioni il
cuore di questa operazione. Bisogna valu-
tarne adeguatamente la coerenza con gli
interessi nazionali e le ricadute sul funzio-
namento anche dello Stato, oltre che ov-
viamente delle altre regioni. Questo vale,
non solo per le funzioni che hanno risvolti
di natura finanziaria e, quindi, che com-
portano spese, ma anche per le funzioni di
natura meramente organizzativa, gestio-
nale e regolamentare, al di là dell’aspetto
puramente finanziario.

Peraltro, questo eccesso di attenzione e
di enfasi sui profili finanziari si evidenzia
ancor di più, almeno da quello che si sa
(poco) delle funzioni richieste, andando a
riflettere sul fatto che, se si esclude la
richiesta di trasferimento del personale del-
l’istruzione dai ruoli dello Stato ai ruoli
delle regioni, probabilmente il contenuto
delle implicazioni finanziarie si riduce for-
temente.

Ricordo soltanto che in termini di pri-
missima approssimazione, partendo dai dati
della Ragioneria generale dello Stato sulla
spesa statale regionalizzata, in modo par-
ticolare dalla missione istruzione scola-
stica, il trasferimento di personale var-
rebbe 4,6 miliardi per la Lombardia, 2,3
per il Veneto e 2,1 per l’Emilia-Romagna,
qualora lo richiedesse. Complessivamente,
se tutte e quindici le regioni a statuto
ordinario richiedessero questa missione, at-
tualmente dello Stato, ci sarebbe un tra-
sferimento di 27,7 miliardi.

Quale che sia l’effettiva portata delle
risorse da trasferire, io credo, come pre-
messa, che il Parlamento ne debba essere
pienamente informato e consapevole fin
dall’inizio di questa discussione. In questo
senso, già nella fase di valutazione e di-
scussione dell’intesa o pre-intesa che sarà
sottoposta alla discussione e all’attenzione
del Parlamento, non solo queste intese do-
vranno avere un adeguato dettaglio delle
funzioni richieste, ma dovranno anche ri-
portare una quantificazione attenta delle
correlate risorse. Potranno essere risorse
importanti, potranno essere risorse limi-
tate che vengono trasferite dallo Stato a
favore delle regioni, ma il Parlamento ne
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deve avere piena informazione e consape-
volezza.

Credo che sia in generale inappropriata
la soluzione che viene prospettata attual-
mente nel testo delle bozze – mi sembra
all’articolo 3 – quando si affida la quanti-
ficazione e determinazione delle risorse,
dopo l’entrata in vigore delle leggi di ap-
provazione, alla commissione paritetica fra
Stato e regione interessata. La quantifica-
zione deve essere nel momento della valu-
tazione da parte del Parlamento.

Dunque, in attesa di conoscere il detta-
glio delle funzioni e anche delle quantifi-
cazioni che credo che il Ministero dell’eco-
nomia dovrà sviluppare a partire da queste
competenze attribuite, proverò a fare qual-
che ragionamento sull’impianto generale
del meccanismo di finanziamento delle
nuove forme di autonomia.

Mi sembra che le questioni generali siano
fondamentalmente tre. La prima è quella
delle modalità con cui garantire, anche in
un assetto di federalismo differenziato, la
tenuta dei conti pubblici da un lato e la
solidarietà interregionale, ovvero l’unifor-
mità delle prestazioni sull’intero territorio
nazionale, dall’altro.

Il secondo è un problema quasi tecnico
una volta risolto il primo, cioè le modalità
di quantificazione delle risorse che devono
essere trasferite a fronte delle funzioni
riconosciute.

Il terzo, anch’esso un problema tecnico,
è la scelta degli strumenti fiscali con cui
realizzare concretamente questo trasferi-
mento di risorse una volta determinato.

Partiamo dal primo punto, quello del-
l’impianto generale, in modo tale che sia un
impianto coerente con le esigenze di tenuta
dei conti pubblici e con le esigenze di
perequazione tra diverse aree del Paese.

Una prima osservazione, anche questa
molto banale, è il problema del collega-
mento – scusate i tecnicismi – con il fe-
deralismo simmetrico, cioè con il federali-
smo regionale che è proprio di tutte le
regioni a statuto ordinario sulle compe-
tenze che sono loro attribuite in termini
generali, ovvero fondamentalmente il col-
legamento con la legge n. 42 del 2009 e con
il decreto legislativo n. 68 del 2011, che

dovrebbe dare attuazione a quella legge
delega in tema di federalismo regionale.

La prima cosa che sorprende, che è
stata fatta notare più volte, è che nelle
bozze d’intesa non ci sia richiamo alla legge
n. 42, quando, se noi andiamo a prendere
la Costituzione, all’articolo 116, terzo
comma, c’è un chiaro richiamo ai princìpi
dell’articolo 119, il quale regola le modalità
di finanziamento delle regioni, oltre che dei
comuni e degli altri enti locali.

Questo richiamo al 119 credo che sia in
generale interpretabile fondamentalmente
in due modi. Gli strumenti con cui finan-
ziare queste funzioni addizionali del fede-
ralismo differenziato devono essere coe-
renti con quelli ordinari delle altre regioni,
che sono quelli regolati nel 119. Il secondo
modo di interpretare questo richiamo al
119 è che dall’operazione di federalismo
differenziato, ovvero il trasferimento di
nuove competenze soltanto ad alcune re-
gioni, non devono derivare variazioni nello
stato attuale della perequazione interregio-
nale, cioè deve essere verificato una sorta
di requisito di neutralità perequativa, di
neutralità redistributiva.

Se seguiamo questo ordine logico, biso-
gnerebbe costruire un sistema di finanzia-
mento delle funzioni aggiuntive coerente
con una sorta di base comune, che è quella
del federalismo simmetrico, quello relativo
a tutte le regioni a statuto ordinario.

Qui emerge la difficoltà. Sappiamo che
lo stato di attuazione del federalismo re-
gionale di cui alla legge n. 42 è sostanzial-
mente incompleto. Mancano ancora una
serie di pilastri fondamentali di quella co-
struzione, peraltro molto complessa. Manca
la distinzione fra meccanismi di finanzia-
mento e perequazione fra funzioni LEP
(livelli essenziali delle prestazioni) e fun-
zioni non LEP. Manca, per esempio, la
perequazione infrastrutturale. Mancano i
criteri di regionalizzazione dell’imposta sul
valore aggiunto in relazione a un aggancio
territoriale. Mancano una serie di elementi
costitutivi fondamentali.

Il problema è un po’ questo: su questo
quadro comune incerto, ancora in fase di
assestamento, noi dobbiamo costruire, al di
sopra di questa piastra comune, un mec-
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canismo di finanziamento delle funzioni
aggiuntive che sia coerente e integrato, come
richiama il 119, con questo elemento co-
mune. Credo che la logica ci dovrebbe
indicare che prima si realizza il federali-
smo simmetrico e poi, una volta costruito
questo piano comune, al di sopra si co-
struisce il federalismo asimmetrico, o quan-
tomeno i due processi di attuazione do-
vrebbero svilupparsi in parallelo, in modo
da garantire adeguate coerenze fra i due
processi di realizzazione.

Più in particolare, le bozze d’intesa di
metà febbraio, almeno per come le ab-
biamo lette noi, richiamano i profili di
finanza pubblica con riferimento a due
ambiti d’intervento. Il primo ambito è forse
quello che almeno io ho più in mente, cioè
il trasferimento di funzioni che oggi sono
statali a favore di alcune regioni, quelle
richiedenti, con connessi problemi di quan-
tificazione delle risorse e di trasferimento
di queste risorse. Penso al caso dell’istru-
zione, tanto per avere in mente un esempio
di riferimento.

Tuttavia, c’è un secondo ambito, che
viene richiamato nell’articolo 6 delle intese,
in cui le regioni chiedono – e il Governo
sembrerebbe riconoscere questo diritto –
di rendere certe e programmabili le risorse
che attualmente lo Stato già attribuisce alle
regioni su funzioni che già sono regiona-
lizzate. Fondamentalmente l’articolo 6 fa
riferimento ai fondi per gli investimenti
infrastrutturali.

Svolgo molto rapidamente questo se-
condo ambito, per poi tornare al primo. Le
regioni chiedono certezza e programmabi-
lità delle risorse che servono per finanziare
gli investimenti infrastrutturali nei loro ter-
ritori. Ovviamente si tratta di una richiesta
opportuna e condivisibile, però c’è da do-
mandarsi se la soluzione più opportuna sia
quella prospettata nelle intese.

Quello che dicono le intese è che biso-
gnerebbe valutare quelli sono i fabbisogni
infrastrutturali delle regioni richiedenti, ov-
viamente nel momento iniziale, bisogne-
rebbe attribuire un’aliquota di comparte-
cipazione che dia un gettito pari al finan-
ziamento di quei fabbisogni infrastrutturali
e poi apparentemente, come abbiamo letto

noi, questa aliquota di compartecipazione
rimarrebbe costante nel tempo. Ciò vuol
dire che da quel momento in poi le risorse,
ovviamente programmabili a quel punto o
quantomeno prevedibili, sarebbero legate
fondamentalmente alla dinamica nel corso
del tempo dei gettiti compartecipati sui
territori regionali.

Questa soluzione ci sembra difficil-
mente condivisibile, proprio a partire dalle
premesse che ho detto prima: si tratta di
un problema globale, che interessa tutte le
regioni e che non può essere affrontato
focalizzando l’attenzione in termini di so-
luzione soltanto sulle regioni richiedenti.
Ovviamente bisognerebbe cambiare il modo
con cui lo Stato attribuisce le risorse a
questi fondi regionali. Dovrebbero essere
legate a una programmazione di medio-
lungo termine e non a un rifinanziamento
anno dopo anno, che generalmente arriva
alla fine dell’esercizio finanziario. Dunque,
bisognerebbe affrontare questo problema
come un problema nazionale e non come
un problema specifico di queste regioni.

Peraltro, devo dire che la soluzione pro-
spettata dalle intese, ovvero la connessione
a un’aliquota di compartecipazione, mi sem-
bra confliggere con uno degli elementi co-
stitutivi che ho citato prima del federali-
smo regionale, cioè la perequazione infra-
strutturale prevista dalla legge n. 42 del
2009. La perequazione infrastrutturale era
forse un disegno un po’ idealistico di valu-
tazione dei gap infrastrutturali nei diversi
territori e conseguente programmazione del
complesso delle azioni e delle risorse di-
sponibili per colmare questi gap. È ovvio
che questo è un approccio nazionale, che
confligge con questa soluzione – invece
specifica – che è pensata per le regioni ad
autonomia differenziata e prevista dalle
intese.

Ritorno all’altro ambito: funzioni che
oggi sono statali che verrebbero attribuite
alle regioni. Pensiamo di nuovo all’istru-
zione. Ricordo, forse più a me stesso, quali
sono gli elementi fondamentali di quanto è
previsto dalle intese. Le risorse che dovreb-
bero essere trasferite sono determinate dalla
commissione paritetica tra lo Stato e la
regione specifica richiedente. Sono deter-
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minate all’inizio a partire dalla spesa sto-
rica che lo Stato realizza sul territorio
regionale e saranno rideterminate entro un
anno sulla base dei famosi fabbisogni stan-
dard stimati per ciascuna delle funzioni
attribuite da un comitato Stato-regioni nel
loro complesso.

Una volta quantificate, saranno trasfe-
rite attraverso compartecipazioni e ali-
quote riservate, la cui misura dovrà essere
verificata ogni due anni per garantirne la
congruità con le funzioni trasferite, e poi,
in caso di mancata determinazione dei fab-
bisogni standard, il livello di queste com-
partecipazioni e, quindi, l’ammontare delle
risorse dovrà essere rideterminato a un
livello non inferiore alla famosa media pro
capite a livello nazionale sulle funzioni
attribuite.

Inoltre, questo blocco di previsioni è
inscatolato all’interno di due vincoli fon-
damentali. Il primo vincolo è un vincolo
generale di bilancio per l’intera finanza
pubblica, nel senso che tutta l’operazione
non deve comportare nuovi o maggiori oneri
per la finanza nel suo complesso. L’altro è
un vincolo più specifico per la regione
interessata: il trasferimento di risorse deve
essere realizzato in modo tale da non far
aumentare la pressione fiscale sui contri-
buenti della regione richiedente. Questo si
deduce dagli strumenti che vengono pro-
posti (compartecipazioni, aliquote riser-
vate), che prevedono una forma di com-
pensazione tra l’aumento del prelievo re-
gionale e la parallela riduzione del prelievo
erariale.

Quali osservazioni possiamo fare su que-
sto impianto ? Una prima breve osserva-
zione è di tipo procedurale, ovvero ri-
guarda il processo di decisione: la decisione
sulle risorse da trasferire viene realizzata
unicamente attraverso accordi bilaterali fra
i due esecutivi, il Governo da un lato e la
regione interessata dall’altro. Mancano – e
questa mi sembra una carenza grave –
momenti di coordinamento innanzitutto tra
le tre o le n regioni richiedenti, in modo
tale da trovare forme in qualche modo di
standardizzazione delle modalità con cui
verranno trasferite e regolate queste fun-
zioni da trasferire. Mancano momenti di

condivisione ovviamente con le altre re-
gioni a statuto speciale che non richiede-
ranno funzioni aggiuntive. Mancano mo-
menti di coinvolgimento soprattutto del Par-
lamento, il quale ha la responsabilità fon-
damentale e primaria del coordinamento
della finanza pubblica.

Più in generale, direi che l’elenco di
punti che ho richiamato prima riguardo
alle modalità di determinazione delle ri-
sorse evidenzia esclusivamente...

PRESIDENTE. Professore, mi scusi, per
il suo intervento ha tempo fino alle 9,15 al
massimo, perché il Senato è convocato per
le ore 9,30.

ALBERTO ZANARDI, Consigliere del-
l’Ufficio Parlamentare di Bilancio. Assolu-
tamente.

Quell’impianto ha una serie di elementi
secondo noi contraddittori, che destano pre-
occupazioni per i rischi sulla tenuta dei
conti pubblici e sulla garanzia della soli-
darietà interregionale. Questi rischi non
riguardano il momento di avvio del pas-
saggio di queste funzioni, riguardano in-
vece la dinamica successiva, perché potreb-
bero emergere dal fatto che si può palesare
un’evoluzione differente fra fabbisogni da
un lato e risorse che vengono attribuite alle
singole regioni dall’altro.

Per meglio evidenziare – lo dico in
termini molto sintetici – queste contraddi-
zioni, può essere utile far riferimento a due
modelli generali e contrapposti, sulla base
dei quali organizzare questo finanziamento.
C’è una prima soluzione cooperativa, che è
quella della sanità fondamentalmente; cioè
domani per l’istruzione, che alcune regioni
richiedono, costruiamo un nuovo fondo, in
gergo dei tecnici di tipo top-down, cioè si
determina l’ammontare complessivo di ri-
sorse che le priorità nazionali e i vincoli di
finanza pubblica consentono di attribuire
alla funzione istruzione e poi queste risorse
vengono ripartite tra le regioni, come suc-
cede nella sanità.

È una ripartizione un po’ particolare
rispetto alla sanità, che è una funzione
simmetricamente attribuita a tutte le re-
gioni. In questo caso le due o tre regioni
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richiedenti avranno i loro fabbisogni stan-
dard a partire da questo fondo; le altre, che
rimangono dentro la fornitura statale del-
l’istruzione, semplicemente avranno dei fab-
bisogni figurativi. Lo Stato, che è il forni-
tore dell’istruzione nelle altre regioni, se-
guirà ancora come criterio di attribuzione
per queste regioni i fabbisogni standard.
Questa soluzione cooperativa garantisce i
conti pubblici da un lato e garantisce anche
la neutralità perequativa di cui si diceva
prima.

L’altra soluzione, quella contrapposta, a
cui fare riferimento è una soluzione « au-
tonomista ». Nella soluzione autonomista
quello che possiamo pensare è che le ali-
quote di compartecipazione e, quindi, l’am-
montare delle risorse trasferite vengono
fissati all’inizio di questa storia, sulla base
della spesa storica e sulla base dei fabbi-
sogni standard, e poi non si toccano più.
Ciò vuol dire che le risorse non evolvono
nel tempo in relazione a compatibilità ge-
nerali di finanza pubblica e a priorità del
sistema dell’intervento pubblico nazionale,
ma evolvono sulla base di quella che sarà la
dinamica dei gettiti compartecipati nelle
singole regioni.

Un esempio di quelli che potrebbero
essere i problemi che emergono da una
soluzione di questo secondo tipo, autono-
mista, può essere questo. Facciamo mente
locale su una simulazione di questo genere:
prendiamo le tre regioni che hanno richie-
sto autonomia differenziale e andiamo a
vedere in un periodo abbastanza breve, fra
il 2013 e il 2017, qual è stata l’evoluzione
della spesa regionalizzata per l’istruzione
in questi tre territori (Emilia, Veneto e
Lombardia) e la contrapponiamo con l’e-
voluzione della loro IVA territorializzata.
Quello che si vede è che in questo periodo
breve l’IVA della Lombardia è cresciuta di
dieci punti percentuali di più rispetto a
quanto gli era stato attribuito in termini di
risorse per la fornitura statale di istru-
zione, nell’Emilia-Romagna il risultato è di
sei punti in più, nel Veneto di otto punti in
più.

Si ha, quindi, evidenza del fatto che, se
avessimo fissato nel 2013 il punto d’inizio
del federalismo differenziato, noi avremmo

avuto una divaricazione fra i percorsi di
evoluzione temporale delle risorse collegate
all’IVA e, dall’altra parte, della spesa sto-
rica dello Stato per l’istruzione in modo
particolare.

La questione è che una soluzione di
questo genere crea una sorta di enclave
finanziaria a favore di queste regioni e una
sorta di generalizzazione, sia pure su scala
finanziariamente più limitata, del modello
delle regioni a statuto speciale.

Una questione ancillare collegata a una
soluzione di questo genere è la questione
del debito pubblico. Se lo Stato in una
soluzione di questo genere, di tipo autono-
mista, concede di fatto una parte del suo
potere impositivo alla regione, ovviamente
per la quota di finanziamento della fun-
zione che gli viene attribuita, perde potere
impositivo e perde, quindi, garanzia sul
servizio del debito pubblico.

Pertanto, parallelamente alle funzioni e
parallelamente alle risorse, una soluzione
di questo genere logicamente dovrebbe an-
che comportare che una quota del servizio
del debito pubblico sia attribuita alle re-
gioni richiedenti, parametrata ovviamente
sul costo del debito e sul finanziamento
delle funzioni devolute.

Quali sono le contraddizioni che alla
luce di questo lungo ragionamento emer-
gono nella lettura dell’impianto dell’in-
tesa ? Le contraddizioni sono fondamental-
mente che vincolo di bilancio per la fi-
nanza pubblica nel suo complesso, dina-
mica di risorse collegate ai gettiti erariali
sui territori e neutralità perequativa sono
tre cose che è difficile far stare tutte in-
sieme in modo coerente, non necessaria-
mente possono stare insieme e, detto in
altri termini, generalmente creano dei con-
flitti, delle tensioni. Pertanto, o ci saranno
risorse in più, che dovranno essere intro-
dotte nel sistema, o si genereranno delle
tensioni dal punto di vista redistributivo.

Se ho ancora qualche minuto, vorrei
accennare molto rapidamente ad alcuni
aspetti secondari rispetto a questa discus-
sione sull’impianto generale, più specifici e
forse anche un po’ più tecnici, ma non
meno rilevanti, che riguardano il problema
della quantificazione.
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Abbiamo detto che la quantificazione
delle funzioni in un primo momento sarà
realizzata sulla base della spesa oggi statale
regionalizzata sul territorio interessato, do-
mani invece verrà agganciata ai fabbisogni
standard.

Partiamo dalla prima fase, quella della
spesa storica. Sembra banale, ma non lo è
totalmente, nel senso che un punto di par-
tenza ovviamente è l’esercizio di regiona-
lizzazione che annualmente viene fatto dalla
Ragioneria generale dello Stato sui dati di
consuntivo dei pagamenti, ovvero dati di
cassa. Ci sono tre punti critici. Il primo
problema è che l’attuale regionalizzazione
viene fatta per missioni, programmi e clas-
sificazione funzionale COFOG (Classifica-
zione internazionale della spesa pubblica
per funzione) e questo livello di aggrega-
zione probabilmente sarà poco adatto per
quantificare le funzioni molto particolareg-
giate e molto specifiche che verranno ri-
chieste dalle singole regioni. Sarà, quindi,
necessario uno sforzo da parte del Mini-
stero dell’economia per andare a vedere
come i singoli capitoli oggi del bilancio
dello Stato possono essere regionalizzati,
cosa non impossibile, ma in certi casi ab-
bastanza difficile.

Penso, a titolo di esempio, al caso delle
spese gestite dai funzionari delegati. Per
esempio, i prefetti ricevono – lo dico in
termini banali – una specie di budget senza
destinazione funzionale, che loro gesti-
scono in autonomia. Riuscire a ritagliare
all’interno di questi budget le destinazioni
funzionali che potrebbero essere poi attri-
buite alle singole regioni non è un’opera-
zione molto semplice.

Inoltre, c’è il problema della cassa. Sono
dati di cassa e, quindi, irregolari dal punto
di vista dell’evoluzione temporale e conflig-
genti con l’esigenza di avere una valuta-
zione sulla componente ricorrente della
spesa statale regionalizzata. Bisognerà,
quindi, anche in questo caso integrare i
dati di cassa con dati di competenza o fare
delle valutazioni di media su lunghi pe-
riodi.

La seconda serie di brevi considerazioni
riguarda i fabbisogni standard. Credo che
la questione della derivazione dei fabbiso-

gni standard richieda alcune puntualizza-
zioni. Innanzitutto le intese prevedono che
i fabbisogni standard vengano determinati
per ogni singola materia. Io credo che sia
una prospettiva totalmente illusoria non-
ché inutile dal punto di vista di un utilizzo
efficiente delle risorse pubbliche. I fabbi-
sogni standard devono essere calcolati per
le funzioni che hanno un impatto finan-
ziario rilevante, quelle che coinvolgono ge-
neralmente livelli essenziali delle presta-
zioni. Per molte funzioni – aspettiamo il
dettaglio – che potranno emergere nelle
richieste delle regioni i fabbisogni standard
sono totalmente inutili, nel senso che hanno
una dimensione finanziaria talmente limi-
tata da non richiedere un esercizio oneroso
in termini metodologici come sono i fab-
bisogni standard. Va bene in quei casi man-
tenere l’aggancio alla spesa storica.

Sul piano tecnico i fabbisogni standard
sono operazioni complesse per tante ra-
gioni. Voglio soltanto dire che rispetto al-
l’esperienza accumulata, per esempio, da
SOSE nelle operazioni di calcolo dei fab-
bisogni standard dei comuni qui stiamo
parlando di un altro pianeta. Nel caso dei
fabbisogni standard dei comuni noi parti-
vamo da una spesa storica molto differen-
ziata ed eterogenea tra un comune e l’altro,
a ragione del sovrapporsi in modo non
sistematico di interventi normativi. Qui ab-
biamo a che fare con la spesa dello Stato,
che deve essere ripartita ed eventualmente
standardizzata. Abbiamo a che fare con la
spesa per l’istruzione che attualmente il
Ministero dell’istruzione attribuisce ai di-
versi territori regionali e questa spesa ov-
viamente segue dei criteri di tendenziale
uniformità della fornitura sul territorio na-
zionale.

Concludo soltanto con un accenno.
Stiamo sviluppando insieme alla Fonda-
zione Giovanni Agnelli un approfondi-
mento sull’istruzione, che ci pare un po’ il
cuore dal punto di vista della rilevanza
finanziaria. Negli anni scorsi la Fondazione
Agnelli aveva cercato di approfondire le
ragioni sottostanti alla variabilità della spesa
statale per scuole pubbliche statali per stu-
dente tra i diversi territori regionali. Quello
che emerge è che, se teniamo conto della
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diversa anzianità del corpo docente, della
dimensione dei plessi e delle classi, che
dipende ovviamente dalla collocazione ge-
ografica territoriale delle varie scuole, della
percentuale di classi a tempo pieno e a
tempo prolungato e dell’incidenza dei do-
centi per sostegno degli studenti disabili,
fondamentalmente giustifichiamo tutta la
variabilità interregionale.

I fabbisogni standard ci potranno dare
una risposta diversa rispetto alla spesa sto-
rica, nella misura in cui qualcuna di queste
determinanti fondamentali che ho appena
richiamato potrà essere messa in discus-
sione, potrà essere cambiata, negata o po-
tremmo aggiungere altri elementi di spie-
gazione. Se non lo facciamo, i fabbisogni
standard fondamentalmente in larga parte
confermeranno l’attuale distribuzione della
spesa storica.

PRESIDENTE. Grazie, professore.
Do la parola ai colleghi che intendano

intervenire per porre quesiti o formulare
osservazioni.

GIAN MARIO FRAGOMELI. Il profes-
sor Zanardi ci ha illuminato su alcune
questioni che noi avevamo già posto anche
in precedenti audizioni e che oggi breve-
mente vorrei riassumere in pochi passaggi.

Il primo passaggio che secondo noi è
molto importante approfondire è che in
qualche modo – lei l’ha riassunto così –
non ci si debba occupare solo dei titoli, ma
bisogna entrare nel merito delle singole
funzioni e dei singoli fabbisogni e non
arrivare con strappi, perché alla fine, se
non si fanno determinati processi, si ri-
schia di strappare su alcuni passaggi senza
aver chiaro quello che accade.

Da questo punto di vista, io non so se lei
è in grado di darci una soluzione, ma ci
vorrà un testo base, perché lei giustamente
ci ha posto un problema rispetto al fatto
che in base alla ratio del 116 non tutte le
regioni dovrebbero aderire a questo stru-
mento se non hanno determinati requisiti
di accesso. Qui, invece, ormai è diventata
una rincorsa, perché appunto c’è la paura
di uno strappo di risorse, quindi tutti si
iscrivono al regionalismo differenziato.

La domanda è: su ogni singola funzione,
quindi, noi come individuiamo un testo
base che prima ancora della risorse dica
che quella determinata funzione può essere
gestita dalla regione x o dalla regione y ? Se
la regione y non è in grado di gestire quella
funzione, perché non ha i numeri, non ha
la sostenibilità economica, come prevede il
116, qual è il criterio ?

Io vorrei capire fino a dove arriviamo,
perché mi ha messo un po’ in confusione il
suo approccio iniziale, quando ha detto
« non concentriamoci sui profili finan-
ziari ». Anche voi alla fine, però, con la
Fondazione Agnelli vi concentrate sull’i-
struzione, perché è il tema finanziario più
importante. Questo mi ha messo un po’ in
contraddizione, perché, se dobbiamo lavo-
rare fuori dai profili finanziari e ragionare
sull’efficientamento del sistema regionale,
con maggiori funzioni che migliorino le
procedure, che rendano il servizio migliore
ai cittadini, alle imprese e al sistema, se-
condo me il tema non è approcciarsi solo
perché quella funzione vale di più rispetto
a un’altra.

Tornando alla prima domanda, voglio
veramente capire come si fa a dire che
dalla Calabria alla Lombardia si può dare
maggiore regionalismo differenziato su una
determinata materia e che entrambe sono
in grado di sostenerlo. Come si sviluppa e
come si migliora quella base di federalismo
simmetrico che lei ci ha detto non essere
ancora attuato ?

Questo è il primo elemento, perché su
quello poi si impernia e si costruisce un’e-
ventuale differenziazione per chi lo merita
e per chi ha le disponibilità e le capacità
per farlo.

La seconda domanda è legata a un tema
di costituzionalità e di ricorsi, perché noi
abbiamo capito in questi mesi che, se non
deve essere protagonista il Parlamento, poi
si pone un problema, anche se è un decreto
del Presidente del Consiglio dei ministri, se
qualcosa non va.

Tutti qui giustamente pensiamo che sia
un processo senza ritorno, ma lei ci ha
detto giustamente che ci potrebbe essere
un ritorno, ci potrebbe essere un fallimento
dal regionalismo differenziato, almeno in
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alcune regioni. Anche in questo caso, chi lo
stabilisce ? A chi si ricorre ? Se la legge è
completamente svuotata ed è tutto rinviato
ad atti più meramente politico-amministra-
tivi, decreti del Presidente del Consiglio dei
ministri e via dicendo, io non ho ancora
capito se poi ci affidiamo al grande mondo
della giustizia amministrativa e anche in
questo caso si parte in una grande diver-
sificazione di risultato, come è avvenuto in
parte su altri temi.

Cosa diversa, invece, sulla riforma del
2001, dove almeno lì c’era un conflitto di
attribuzione, c’era un ricorso alla Corte
costituzionale e si capiva se la funzione
doveva rimanere regionale o se era statale
e via dicendo, quindi era più chiaro.

Anche qui, come risolviamo il pro-
blema ? Tutto deve entrare nella legge ? Gli
elementi più importanti di quantificazione
e le regole di assegnazione e riassegnazione
delle risorse devono entrare nella legge che
il Parlamento dovrà varare oppure chiara-
mente ci sono degli spazi di margine che
devono essere definiti dalla legge e il resto
è rinviato a un passaggio successivo ?

Arrivo all’ultima questione che voglio
porre. Lei ha sollevato un tema importante
sull’evoluzione dei costi che c’è stata in
determinate funzioni, ad esempio l’istru-
zione, contestualmente a un aumento delle
compartecipazioni regionali. Lei ci ha dato
delle percentuali: Lombardia 10 per cento,
Emilia 6 e Veneto 8. Ci dia dei valori

assoluti, perché vorremmo anche capire in
che misura, a regime indifferenziato di
regionalismo, c’è comunque una crescita di
entrate delle regioni, in questo caso delle
principali regioni che hanno chiesto l’au-
tonomia differenziata in termini assoluti.
Vorrei capire quanto pesa l’aumento della
compartecipazione IVA in queste regioni,
perché è un tema importante, che ci fa
capire anche un’evoluzione standardizzata
dell’assegnazione delle risorse che pre-
scinde dal regionalismo differenziato, su
cui costruire poi altre questioni.

Ci sarebbero molte altre domande, però
il tempo è quello che è, quindi mi fermo
qua.

PRESIDENTE. Ricordo che il Senato è
convocato alle 9,30; se siete d’accordo, pos-
siamo continuare l’audizione la settimana
prossima, in modo tale che i senatori pos-
sano partecipare. Va bene ? Vi ringrazio.

Professore, la ringrazio. Dispongo che la
documentazione prodotta sia allegata al
resoconto stenografico della seduta odierna
e rinvio il seguito dell’audizione ad altra
seduta.

La seduta termina alle 9.25.

Licenziato per la stampa
il 15 ottobre 2019

STABILIMENTI TIPOGRAFICI CARLO COLOMBO

Atti Parlamentari — 11 — Camera Deputati – Senato Repubblica

XVIII LEGISLATURA — DISCUSSIONI — FEDERALISMO FISCALE — SEDUTA DEL 10 LUGLIO 2019



ALLEGATO

Audizione 
dell’Ufficio parlamentare di bilancio

su attuazione e prospettive del 
federalismo fiscale e sulle procedure in 

atto per la definizione delle intese 
ai sensi dell’art. 116, 3° c.,

della Costituzione

Intervento del Consigliere 
dell’Ufficio parlamentare di bilancio

Alberto Zanardi

Commissione parlamentare per
l’attuazione del federalismo fiscale

10 luglio 2019

Atti Parlamentari — 12 — Camera Deputati – Senato Repubblica

XVIII LEGISLATURALEGISLATURALEGISLA — DISCUSSIONI — FEDERALISMO FISCALE — SEDUTA DEL SEDUTA DEL SEDUT 10 LUGLIO 2019



3

1. Introduzione

La sezione generale delle bozze di intesa tra il Governo e le regioni Veneto, Lombardia ed 
Emilia-Romagna in tema regionalismo differenziato (Titolo I, artt. 1-8) pubblicata dal 
Dipartimento per gli Affari regionali e le autonomie il 15 febbraio 2019 costituisce a oggi 
l’unico documento ufficiale ‒ indicato come “testo concordato” ‒ che illustri i risultati del 
processo in corso di riconoscimento alle tre Regioni di ulteriori forme e condizioni 
particolari di autonomia previsto dall’art. 116, c. 3, della Costituzione. In particolare, 
mentre il Titolo I riporta l’elenco delle materie generali su cui saranno riconosciute forme 

di autonomia rafforzata a ciascuna Regione e disciplina gli organismi e le procedure 
finalizzati all’attuazione dell’intesa nonché le modalità per l’attribuzione delle risorse 

finanziarie necessarie all’esercizio delle ulteriori funzioni conferite, non è stata ancora 

data evidenza ufficiale al Titolo II che dovrebbe stabilire i contenuti effettivi delle 
specifiche funzioni conferite. Va comunque ricordato che gli elenchi riportati nelle bozze 
di intesa pubblicate mostrano come tutte tre le Regioni richiedano forme aggiuntive di 
autonomia, non ancora dettagliate, in un numero amplissimo di materie: 23 per il Veneto, 
20 per la Lombardia, 16 per l’Emilia-Romagna.

Sul tema generale del regionalismo differenziato, e in particolare sulle bozze di intesa in 
discussione sono opportune due osservazioni preliminari. La prima riguarda il fatto che le 
bozze di intesa mancano di esplicitare qualsiasi criterio in materia di solidità delle finanze 
e di capacità amministrativa delle Regioni richiedenti, sulla base dei quali valutare 
l’ammissibilità delle singole istanze di autonomia rafforzata. La giustificazione della 
richiesta di nuove competenze da parte delle tre Regioni viene liquidata all’art. 1, c. 3, con 
una scarna affermazione, identica per tutte le tre bozze di intesa, secondo cui 
“l’attribuzione di forme e condizioni particolari di autonomia corrisponde a specificità 
proprie della Regione e immediatamente funzionali alla sua crescita e al suo sviluppo”. La 

mancanza di criteri di accesso al regionalismo differenziato ‒ che avrebbero dovuto essere 
fissati ex ante in una legge-quadro di attuazione del dettato costituzionale ‒ da verificare 
sulla base di analisi e valutazioni accurate e adeguatamente documentate, potrebbe 
comportare rischi di peggioramento delle prestazioni fornite, deficit nei bilanci regionali, 
squilibri territoriali, conflitti di competenze, e rendere necessario un rafforzamento delle 
procedure ex post di riconoscimento dell’eventuale “fallimento” delle Regioni nella 

gestione delle materie aggiuntive e di conseguente riconduzione di tali materie sotto la 
responsabilità statale (in questo senso le previsioni dell’art. 8 delle bozze di intesa in tema 

di verifiche e monitoraggio dell’esercizio delle competenze non sembrano sufficienti).

Va in secondo luogo evidenziato che il dibattito sul regionalismo differenziato ha finora 
dedicato un’attenzione forse eccessiva ai profili finanziari, influenzato dalle richieste 
iniziali di Veneto e Lombardia di trattenere parte dei tributi erariali riferibili ai rispettivi 
territori senza la necessaria corrispondenza con le maggiori funzioni attribuite. Un 
analogo approfondimento va dedicato all’analisi delle funzioni per valutarne la coerenza 

con gli interessi nazionali e le ricadute sul funzionamento dello Stato e delle altre Regioni, 
anche per funzioni di natura organizzativo-regolamentare che non comportano il 
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trasferimento di risorse umane e finanziarie. L’eccesso di enfasi sui profili finanziari 

sarebbe ancor più evidente se le richieste di competenze aggiuntive finissero per 
escludere il trasferimento del personale dell’istruzione dai ruoli dello Stato a quelli delle 
Regioni ad autonomia differenziata (RAD). Quello dell’istruzione è infatti l’ambito più 

rilevante in termini di effetti finanziari quantificabili, in via di prima approssimazione a 
partire dalla regionalizzazione della spesa finale statale 2017 per la missione istruzione 
scolastica condotta dalla Ragioneria Generale dello Stato (RGS), in circa 4,6 miliardi per la 
Lombardia, 2,3 miliardi per il Veneto, 2,1 miliardi per l’Emilia-Romagna e 27,5 miliardi se 
tutte le Regioni a statuto ordinario (RSO) richiedessero questa competenza. Al di fuori di 
questo settore, il problema del finanziamento potrebbe assumere portata relativamente 
limitata.

Va comunque sottolineato che, quale che sia la portata effettiva delle risorse da trasferire 
alle RAD per le funzioni richieste, è necessario che il Parlamento abbia completa 
informazione e consapevolezza delle implicazioni finanziarie delle intese Governo-Regioni 
già nella fase della loro valutazione e discussione. Per garantire un ruolo adeguato del 
Parlamento è pertanto opportuno che le intese, oltre al dettaglio delle funzioni da 
trasferire, riportino la quantificazione delle correlate risorse da assegnare alle Regioni 
richiedenti. Sembra quindi inappropriata la soluzione prospettata dall’art. 3 delle bozze di 

intesa di affidare la determinazione delle risorse finanziarie, umane e strumentali a una 
Commissione paritetica Stato-Regione interessata, da costituire dopo l’entrata in vigore 

delle leggi di approvazione delle intese, determinazione che sarà poi trasfusa in uno o più 
DPCM che daranno concreta operatività al complesso disegno di autonomia 
differenziata1. 

In attesa dunque di conoscere il dettaglio delle specifiche funzioni che le intese 
conferiranno alle Regioni richiedenti e il loro effettivo rilevo in termini finanziari, questa 
audizione si focalizza in particolare sull’impianto generale del sistema di finanziamento 
delle nuove forme di autonomia. Le questioni principali che la prospettiva del 
regionalismo differenziato pone sul piano della finanza pubblica sono tre:  le modalità con 
cui garantire, anche in un quadro di federalismo differenziato, la tutela degli obiettivi di 
uniformità delle prestazioni su base nazionale e la tenuta dei conti pubblici; i criteri di 
quantificazione delle risorse finanziarie necessarie per dare attuazione alle nuove funzioni 
decentrate; la scelta degli strumenti fiscali con cui realizzare il trasferimento di risorse.

                                                                       
1 Analogamente il ministro Giovanni Tria nella sua audizione presso questa Commissione ha sottolineato 
come il processo che porterà all’approvazione delle intese non prevede né permette di quantificare ex ante 
le risorse finanziarie necessarie. Questa quantificazione sarà condotta solo dopo l’approvazione delle intese 
quando cioè il processo sarà sottratto al vaglio parlamentare.
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2. Il modello di finanziamento per le funzioni aggiuntive: le implicazioni per la tenuta 
dei conti e per l’uniformità delle prestazioni

Nel disciplinare le modalità di finanziamento del regionalismo differenziato le bozze di 
intesa non fanno mai riferimento alla L. 42/2009 sul federalismo fiscale e al D.Lgs. 68/2011 
di attuazione della legge delega in tema di federalismo regionale. Questa assenza di 
richiami agli assetti del finanziamento ordinario delle RSO stupisce ed è di difficile 
interpretazione. Potrebbe significare che nell’impianto generale delle bozze di intesa non 

si prevede che il modello di finanziamento delle competenze aggiuntive debba 
conformarsi al meccanismo generale di finanziamento delle RSO previsto dalla legge sul 
federalismo fiscale. E tuttavia questa conclusione sarebbe in contrasto con l’art. 116, c. 3,
della Costituzione il quale, stabilendo che le forme di autonomia rafforzata debbano 
essere coerenti con i principi dell’art. 119 della Costituzione, sembrerebbe richiedere da 

un lato che il finanziamento delle materie aggiuntive si realizzi attraverso gli strumenti 
previsti dall’art. 119 (e disciplinati più in dettaglio dalla L. 42/2009 e dal D.Lgs. 68/2011) 
e, dall’altro, che gli assetti finanziari del federalismo differenziato non alterino la 

perequazione interregionale secondo un requisito di neutralità perequativa rispetto a 
quella prevista dalla legislazione nazionale.   

Va tuttavia ricordato che il sistema di finanziamento delle Regioni non ha ancora trovato un suo 
adeguato assestamento. La legge di bilancio per il 2018 ha, da ultimo, rimandato al 2020 
l’attuazione di alcune componenti rilevanti del D.Lgs. 68/20112 che, come detto, disciplina gli 
elementi costituitivi fondamentali del complesso sistema di finanziamento e perequazione delle 
RSO nelle materie diverse dalla sanità (assistenza, istruzione e trasporto pubblico locale) nonché il 
meccanismo della perequazione infrastrutturale. A oggi non sono stati emanati i provvedimenti 
relativi alla determinazione dei fabbisogni standard delle spese regionali collegate ai livelli 
essenziali delle prestazioni (LEP) e delle capacità standard destinate al finanziamento sia alle spesa 
LEP sia alle altre spese regionali, quelli relativi alla definizione degli schemi di perequazione 
regionale distinti tra spese LEP (sui fabbisogni standard) e spese non LEP (sulla capacità fiscale), 
quelli concernenti il principio di territorialità nell’attribuzione del gettito IVA e la fiscalizzazione dei 
trasferimenti aventi carattere di generalità e permanenza.

Pur in questo quadro incerto, in cui l’impianto del federalismo regionale non ha ancora 
trovato attuazione, il finanziamento delle materie aggiuntive dovrebbe dunque 
realizzarsi, secondo l’art. 116, c. 3, con modalità il più possibile coerenti e integrate con il 

meccanismo di finanziamento ordinario di tutte le RSO. Solo così, come evidenziato dal 
Prof. Alessandro Petretto nella sua recente audizione davanti a questa Commissione, il 
finanziamento dell’autonomia rafforzata “potrà assumere quell’indispensabile carattere 

di variazione al margine che la Costituzione intende assegnargli”. Per evitare che il 

finanziamento delle competenze aggiuntive delle RAD finisca per diventare un regime 
speciale al pari di quello delle Regioni a statuto speciale (RSS) sarebbe dunque auspicabile 
che la riforma della finanza regionale per le funzioni extra-sanitarie comuni a tutte le RSO 
(federalismo simmetrico) preceda quella per le funzioni aggiuntive, o quanto meno che i 

                                                                       
2 Si tratta, in particolare, della fiscalizzazione dei trasferimenti statali alle RSO aventi carattere di generalità 
e permanenza e dell’attribuzione alle medesime regioni della compartecipazione IVA secondo il principio di 
territorialità.
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due processi di attuazione (quello della finanza simmetrica e quello della finanza 
asimmetrica) si sviluppino in parallelo.

Più in particolare, il Titolo I delle bozze di intesa evidenzia due ambiti di intervento 
pubblico in cui i profili di finanza pubblica risultano rilevanti3:

1) il trasferimento di funzioni attualmente statali alla responsabilità regionale con, nel 
caso in cui tali funzioni comportino spesa, le conseguenti questioni di quantificazione delle 
risorse da trasferire e di attivazione degli strumenti fiscali che consentano tale 
trasferimento (art. 5, identico per tutte tre le Regioni richiedenti);

2) la richiesta da parte delle Regioni di rendere certe e programmabili nel tempo risorse 
che attualmente lo Stato trasferisce alle Regioni per funzioni già oggi regionali, con 
particolare riferimento ai fondi per gli investimenti infrastrutturali (art. 6, anch’esso 

identico per tutte tre le Regioni richiedenti).

Quanto al secondo ambito, le bozze di intesa prevedono che Stato e Regione fissino 
compartecipazioni al gettito, o aliquote riservate sulla base imponibile, di tributi statali in 
misura tale da garantire al momento di avvio di applicazione dell’intesa risorse 

corrispondenti al fabbisogno per investimenti pubblici del territorio regionale. Queste 
aliquote di compartecipazione/riserve di aliquota sarebbero poi mantenute costanti, 
facendo quindi dipendere l’effettiva disponibilità di risorse per la Regione dall’andamento 

nel proprio territorio del tributo compartecipato. Si tratta di una soluzione difficilmente 
condivisibile: alla richiesta certamente opportuna delle RAD di accrescere la certezza e la 
stabilità delle risorse trasferite dallo Stato per gli investimenti, va data una risposta globale 
che tenga conto anche della posizione delle altre Regioni diverse dalle richiedenti. Si tratta 
di un problema che investe tutte le Amministrazioni regionali e che quindi richiederebbe 
una revisione delle modalità di finanziamento della spesa infrastrutturale che sia basata su 
un’ottica di programmazione delle risorse di medio-lungo periodo, e non più come ora sulla 
costituzione di fondi il cui (eventuale) rifinanziamento è deciso di anno in anno e la cui 
ripartizione, secondo criteri mutevoli, avviene solo con molto ritardo, nella fase finale 
dell’esercizio finanziario. Peraltro la soluzione prospettata per le RAD risulterebbe in chiaro 
contrasto con i principi della cosiddetta perequazione infrastrutturale (Costituzione art. 119, 
c. 5; L. 42/2009, art. 22; Decreto MEF 26 novembre 2010) che prevede una serie di azioni 
per il recupero dei deficit strutturali dei vari territori e la conseguente programmazione del 
complesso delle risorse disponibili per gli investimenti infrastrutturali secondo questa 
specifica prospettiva.

                                                                       
3 Profili di natura finanziaria rilevano direttamente anche in una specifica materia richiesta da tutte tre le 
Regioni qual è il “coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario” con riflessi non tanto nelle 
relazioni finanziarie tra Stato e Regione quanto tra Regione e enti locali.
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Quanto al primo ambito (finanziamento di funzioni oggi statali che le Regioni chiedono di 
devolvere), il Titolo I delle bozze di intesa prevede che le risorse per tali competenze 
aggiuntive:

• siano determinate dalla già richiamata Commissione paritetica Stato-Regione;
• siano definite a partire dalla spesa storica dello Stato nel territorio regionale;
• siano rideterminate entro un anno sulla base di fabbisogni standard stimati per 

ciascuna materia attribuita da un Comitato nazionale Stato-Regioni; 
• una volta quantificate, siano attribuite alla Regione sulla base di compartecipazioni 

e/o aliquote riservate su tributi erariali riferiti al territorio regionale, da verificare 
ogni due anni per garantirne la congruità con le funzioni svolte;

• nel caso di mancata determinazione dei fabbisogni standard, siano fissate a un 
livello non inferiore alla media pro capite nazionale della spesa statale 
corrispondente alle funzioni attribuite.

Inoltre, sempre secondo le bozze di intesa, il sistema di finanziamento delle competenze 
aggiuntive riconosciute alle RAD è soggetto a un duplice vincolo. Da un lato, la sua 
applicazione non deve comportare nuovi o maggiori oneri a carico della finanza pubblica 
nel suo complesso (art. 5, c. 2). Dall’altro, il finanziamento delle competenze aggiuntive 

non deve determinare incrementi di pressione fiscale sui contribuenti delle Regioni 
richiedenti attraverso inasprimenti dei tributi regionali bensì deve realizzarsi mediante 
riallocazione a loro favore di parte del gettito erariale (vincolo che può dedursi dall’art. 5, 

c. 3, che indica, come detto, quali strumenti fiscali per il trasferimento delle risorse le 
compartecipazioni ai gettiti e le aliquote riservate sulle basi di tributi erariali riferibili al 
territorio, cioè strumenti per i quali si prevede una compensazione tra aumento del 
prelievo regionale e parallela riduzione di quello erariale).

Preliminarmente, con riferimento al processo decisionale, va sottolineata la scelta di 
affidare la decisione sulle risorse da trasferire unicamente ad accordi bilaterali fra esecutivi 
(la Commissione paritetica Stato-Regione). Non sono previsti momenti di coordinamento 
tra le decisioni riguardanti le diverse Regioni richiedenti e, soprattutto, non vi è alcun 
coinvolgimento e confronto con le altre RSO, sulle quali, dato il vincolo di invarianza delle 
risorse, potrebbe ricadere l’onere di un finanziamento non equilibrato, e con il Parlamento, 
che ha la responsabilità primaria del coordinamento della finanza pubblica. 

Il sistema di finanziamento delle competenze aggiuntive previsto dalle bozze di intesa, che 
è stato ora descritto, presenta elementi contraddittori che suscitano preoccupazioni per i 
possibili rischi sia sulla tenuta del vincolo di bilancio nazionale sia sulla garanzia della 
solidarietà interregionale. Tali rischi, va sottolineato, non riguardano tanto il momento di 
attribuzione delle nuove forme di autonomia, momento nel quale, secondo quando previsto 
nelle bozze di intesa, le risorse da trasferire alle RAD saranno determinate sulla base della 
spesa oggi effettivamente sostenuta dallo Stato in ciascun territorio regionale e trasferite 
alle RAD mediante la fissazione di riserve di aliquota o aliquote di compartecipazioni su 
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tributi erariali territorializzati. In questa fase iniziale nulla cambierebbe in termini di 
sostenibilità della finanza pubblica e di redistribuzione tra territori regionali.

Andrebbero comunque valutati i possibili maggiori costi per la pubblica Amministrazione nel suo 
complesso determinati dal minore sfruttamento delle economie di scala e di integrazione a livello 
nazionale: le strutture dell’Amministrazione centrale non fornirebbero più i servizi oggetto di 
autonomia rafforzata in una parte del territorio nazionale mentre sarebbe necessario attivare 
nuovi servizi amministrativi a livello decentrato (i quali, peraltro, potrebbero, su una scala più 
piccola, sfruttare maggiori economie di integrazione).

Le criticità del sistema potrebbero emergere invece successivamente, dopo la 
determinazione iniziale delle risorse finanziarie, quando fabbisogni di spesa e risorse 
assegnate evolvessero nel tempo secondo dinamiche divergenti. Si tratta di aspetti che 
nelle bozze di intesa mancano di un’adeguata regolamentazione e che, tuttavia, risultano 
cruciali per la sostenibilità del sistema, ancor di più se si considera la possibilità che anche 
tutte le altre RSO, dopo Veneto, Lombardia ed Emilia-Romagna, avanzino richiesta di 
acquisire ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia su un novero di materie 
ampio quanto quello delle tre richiedenti iniziali.

Per meglio evidenziare le criticità del sistema previsto dalle bozze di intesa è opportuno 
contrapporre, in termini generali, due soluzioni estreme per regolare la dinamica del 
meccanismo di finanziamento delle competenze aggiuntive.

1. La prima, che potremmo definire cooperativa, prevede la revisione periodica 
dell’ammontare di risorse nazionali riconosciute per le funzioni devolute alle RAD 

attraverso la rideterminazione delle aliquote di compartecipazione e/o le riserve 
di aliquota. Tale rideterminazione sarebbe decisa dallo Stato (o, meglio ancora, 
da istituzioni di coordinamento della finanza pubblica multi-livello come la mai-
nata Conferenza permanente per il coordinamento della finanza pubblica prevista 
dall’art. 5 della L. 42/2009) secondo uno schema top-down in relazione alla 
revisione dei fabbisogni standard a seguito di possibili manovre di riallocazione 
settoriale della spesa (si pensi a un aumento dei fondi a favore dell’istruzione a

discapito di altri settori) o a interventi di correzione dei conti pubblici (spending 
review), o anche a variazioni tra regioni (ad esempio, differenti andamenti 
demografici). Si tratterebbe di un assetto analogo a quello adottato per il 
contributo statale al finanziamento della sanità regionale (ex-FSN) con, in questo 
caso, la peculiarità che per i territori regionali diversi dalle RAD, i quali continuano 
ad affidarsi (ad esempio, per l’istruzione) alla fornitura dello Stato, i fabbisogni 

standard resterebbero soltanto “figurativi”: rappresenterebbero cioè un 

criterio di allocazione della spesa direttamente erogata dallo Stato e non 
invece l’elemento determinante della quantificazione delle risorse da attribuire 

alle Regioni. In altri termini, mentre nel caso delle RAD la determinazione 
delle risorse verrebbe messa in chiaro mediante la loro attribuzione via 
compartecipazioni/riserve di aliquota, per gli altri territori regionali resterebbe 
“schermata” dalla fornitura statale. In questa soluzione cooperativa nulla 
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cambierebbe, in via di principio, per la tenuta dei conti pubblici e per la 
perequazione interregionale, senza dunque effetti sulle risorse degli altri territori 
(i fabbisogni, a cui sono collegate le risorse attribuite a tutti i territori sono di volta 
in volta gestite dal fondo). L’unico effetto sarebbe nelle RAD la sostituzione della 

fornitura statale con la fornitura regionale nelle competenze acquisite. Alle RAD 
dovrebbero essere comunque riconosciuti adeguati spazi di autonomia fiscale per 
poter compensare con lo sforzo fiscale proprio disavanzi nella gestione delle 
funzioni aggiuntive e per poter aumentare il livello dei servizi al di sopra dei livelli 
standard riconosciuti centralmente se coerente con le preferenze locali.

Il vantaggio fondamentale della soluzione cooperativa sarebbe quello di rendere 
le RAD pienamente partecipi dell’evoluzione della finanza pubblica generale, e 

quindi anche del mantenimento degli equilibri dei conti pubblici, e alla garanzia 
dei LEP/livelli essenziali di assistenza (LEA) nazionali. Discutibile appare la tesi, 
talvolta avanzata nel dibattito, secondo cui questa soluzione avrebbe lo 
svantaggio di indebolire l’incentivo delle RAD a gestire efficientemente le 

competenze acquisite, non riconoscendo loro le eventuali maggiori risorse 
derivanti dall’ampliamento dei gettiti erariali compartecipati derivanti dalla 

gestione autonoma delle funzioni aggiuntive. Innanzi tutto, l’attribuzione di un 

ammontare dato di risorse salvaguarda pienamente gli incentivi a un uso 
efficiente: ogni eventuale risparmio di spesa rimarrebbe infatti nella disponibilità 
delle RAD (con il linguaggio della teoria economica, queste sono le titolari del 
diritto di appropriarsi di eventuali residui derivanti dalla differenza tra 
finanziamento e spesa effettiva) che potranno destinarlo ad altri usi. In secondo 
luogo, sarebbe molto difficile determinare la parte dell’incremento del reddito o 

dei consumi regionali, e quindi del gettito delle imposte erariali, imputabile 
all’attività della regione nella gestione di servizi quali la sanità o l’istruzione. 

2. La soluzione opposta, che potremmo definire autonomista, consiste invece nel 
cristallizzare (a meno di eventi eccezionali) le aliquote di compartecipazione al 
livello fissato inizialmente, lasciando che le risorse delle RAD nel tempo siano 
determinate unicamente dalla dinamica dei gettiti erariali compartecipati riferibili 
al loro territorio. Ne consegue pertanto che se la dinamica del gettito dei tributi 
compartecipati risultasse superiore nelle RAD rispetto all’andamento dei loro 

fabbisogni standard nelle funzioni di spesa devolute, tali Regioni disporrebbero di 
maggiori risorse per finanziare la propria spesa, peraltro senza vincolo di 
destinazione, rispetto agli altri territori che continuano ad affidarsi alla fornitura 
statale. Ne deriverebbe che le risorse finanziarie disponibili agli altri territori 
risulteranno, a parità di saldo complessivo, necessariamente compresse con 
conseguente redistribuzione a favore delle RAD, oppure, per mantenerle 
invariate, sarà necessario incorrere in maggiori oneri per il bilancio pubblico. Ma 
potrebbe verificarsi anche il contrario, con conseguente necessità da parte delle 
RAD di coprire il differenziale mediante sforzo fiscale autonomo a valere sui tributi 
propri regionali, senza altra garanzia da parte dello Stato. 
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Un esempio delle possibili implicazioni di questa soluzione è offerta dal confronto 
per le tre Regioni richiedenti nel periodo dal 2013-17 tra l’evoluzione della spesa 

corrente regionalizzata del bilancio dello Stato per l’istruzione e l’IVA
regionalizzata sulla base dei consumi4. La differenza che si registra nell’evoluzione 

dell’IVA rispetto alla spesa per l’istruzione è pari a 10 punti per la Lombardia, 8 

per il Veneto, 6 per l’Emilia-Romagna. Se dunque nel 2013 fosse stata siglata 
l’intesa con le tre Regioni richiedenti, fissando l’aliquota di compartecipazione al 

livello che corrispondeva allora alla spesa per istruzione, negli anni successivi tali 
Regioni avrebbero avuto maggiori risorse rispetto a quanto storicamente hanno 
beneficiato per l’istruzione. 

Di fatto, anche tenendo conto della possibilità che nel prossimo futuro la platea 
delle RAD si ampli fino a coprire la quasi totalità delle Regioni, questa soluzione 
prefigurerebbe una generalizzazione, anche se su scala minore, del modello di 
finanziamento attualmente adottato per le Regioni a statuto speciale. Una tale 
generalizzazione non appare sostenibile per la finanza pubblica, tenuto conto 
dell’elevato debito pubblico e delle inevitabili esigenze di consolidamento. 

Una questione rilevante se si adottasse la soluzione autonomista riguarda poi la 
ripartizione dell’onere per il servizio del debito statale tra lo Stato e le RAD. La 
devoluzione di parte del potere impositivo alle tre Regioni farebbe infatti perdere 
allo Stato una quota della base imponibile, garanzia della possibilità in futuro di 
ripagare il debito pregresso. Occorrerebbe pertanto domandarsi se e come 
attribuire alle Regioni richiedenti, parallelamente alle competenze aggiuntive e 
alle relative risorse, anche una quota del servizio del debito pubblico,
parametrata sul costo del debito e sul finanziamento delle funzioni devolute. 
Valutazione resa ancora più problematica se, come richiesto dalle tre regioni, si 
consentisse al demanio regionale di acquisire una parte degli assets attualmente 
statali (strade, autostrade, ferrovie, ecc.) con la conseguenza che lo Stato 
perderebbe una parte anche delle garanzie reali con cui far fronte al debito 
pubblico nazionale.

Alla luce di questo confronto tra le modalità di organizzazione del finanziamento delle 
funzioni aggiuntive appaiono più chiare le contraddizioni dell’impianto previsto nelle 

bozze di intesa. Da un lato infatti, come detto, la sua applicazione è sottoposta a un 
vincolo complessivo di finanza pubblica, non dovendo comportare nuovi o maggiori oneri 
(coerentemente con il riferimento cooperativo). Dall’altro, però si prevede (art. 5, c. 4) 

che l’eventuale variazione (da intendere, presumibilmente in aumento) di gettito 
maturato nel territorio della Regione dei tributi compartecipati o oggetto di aliquota 
riservata rispetto alla spesa storica sostenuta dallo Stato o, successivamente, ai fabbisogni 
standard stimati, resti acquisito dalla Regione. Cioè, coerentemente con il modello 

                                                                       
4 Goretti, C., (2019), Un’analisi preliminare dell’impatto sui conti pubblici, in Atti del seminario ‒ Il 
Regionalismo differenziato tra autonomia e solidarietà, a cura di Gruppi parlamentari del Partito Democratico 
di Camera e Senato, pp. 17-23.
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autonomista, si prevede la fissazione dell’aliquota di compartecipazione al livello stabilito 

inizialmente (o dopo la determinazione dei fabbisogni standard). In aggiunta si stabilisce
(art. 5, c. 6) che nel caso in cui i tributi compartecipati finiscano per offrire nel tempo 
risorse inferiori ai fabbisogni standard le aliquote di tali tributi vadano riviste ogni due 
anni, configurando così un trattamento asimmetrico rispetto al caso di risorse eccedenti, 
con il risultato di assicurare un regime a tutto favore delle RAD. 

Per superare le contraddizioni che emergono dalle bozze delle intese appare utile 
recuperare la distinzione tra modalità di finanziamento delle funzioni LEP (in questo 
contesto la materia rilevante sarebbe l’istruzione) e delle altre funzioni regionali. Per le 

prime, che dovrebbero assumere una dimensione più rilevante, la soluzione cooperativa, 
e quindi uno schema di programmazione nazionale del finanziamento analogo a quello 
oggi usato per il SSN, sembrerebbe l’unica in grado di garantire quella neutralità 

perequativa implicita nell’art. 116 Cost. Al contrario, le funzioni aggiuntive non-LEP
(sempreché si rivelino effettivamente di portata relativamente limitata) potrebbero 
essere finanziate mediante aliquote di compartecipazioni fissate inizialmente. Si 
assicurerebbe in tal modo la coerenza con l’assetto previsto dalla L. 42/2009 e dal D.Lgs. 
68/2011 per il federalismo simmetrico, basato, come detto, sul doppio binario nelle 
modalità di finanziamento tra funzioni regionali LEP e altre funzioni.

Infine, va sottolineato come il passaggio, previsto nelle bozze delle intese, dalla 
determinazione delle risorse secondo la spesa storica a quella secondo i fabbisogni 
standard, o secondo la media pro capite nazionale (in assenza di adozione dei fabbisogni 
standard), implichi effetti diversi a seconda della soluzione (cooperativa o autonomista) 
adottata. Con la soluzione cooperativa la revisione dell’indicatore di fabbisogno (standard 
o semplice media pro capite) a cui collegare l’attribuzione di risorse riguarda tutte le 
Regioni. Al contrario, nella soluzione autonomista è come se la revisione dell’indicatore di 

fabbisogno che guida l’attribuzione delle risorse riguardasse soltanto le RAD. In ogni caso 
si produrrebbero effetti, sia pure differenti, sulla distribuzione territoriale delle risorse 
pubbliche se, come previsto, si garantisse comunque il vincolo di invarianza degli oneri 
complessivi a livello nazionale.

3. I criteri di quantificazione delle risorse finanziarie per le nuove funzioni decentrate

In aggiunta ai problemi di impostazione generale discussi sopra, le modalità previste nelle 
bozze di intesa per la quantificazione e il finanziamento delle competenze aggiuntive 
sollevano una serie di questioni, più specifiche ma non meno rilevanti.

Un primo blocco di problemi riguarda in vario modo la fase di quantificazione delle risorse 
da attribuire alle Regioni richiedenti per le competenze aggiuntive. Come detto, nella fase 
iniziale tali risorse saranno determinate a partire dalla spesa storica dello Stato nel 
territorio regionale. Questa operazione di quantificazione potrebbe tuttavia rivelarsi non 
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banale per una serie di ragioni. Un punto di partenza potrebbero essere i risultati 
dell’esercizio di regionalizzazione della spesa statale annualmente svolto dalla RGS sui dati 

di consuntivo relativi ai pagamenti complessivi. Tuttavia, le classificazioni utilizzate da RGS 
(la classificazione funzionale COFOG e quella per missioni e programmi del bilancio dello 
Stato) potrebbero identificare aggregati di spesa non sufficientemente dettagliati da 
consentire una puntuale quantificazione di funzioni che potrebbero essere molto 
articolate e declinate in modo differente tra le varie Regioni richiedenti. 

Un maggior livello di dettaglio potrebbe essere realizzato attraverso l’analisi dei singoli 

capitoli di spesa e dei pagamenti a essi riconducibili: la documentazione relativa al ciclo 
della spesa, e in particolare quella contenuta nei mandati di pagamento, fornisce 
informazioni utili alla ripartizione territoriale della spesa a un livello piuttosto granulare, 
ma non sempre sufficientemente codificato. Ad esempio, con riguardo all’ordinamento 

della giustizia di pace (espressamente richiamato dall’art. 116, c. 3), a livello di 

capitoli/piani gestionali del bilancio dello Stato non sembra possibile isolare le risorse 
indirizzate esclusivamente a tali funzioni (il piano gestionale relativo alle indennità dei 
giudici di pace contiene anche gli stanziamenti destinati a pagare le indennità di altri 
giudici onorari). In casi del genere, potrebbe essere necessario integrare i dati contabili 
con informazioni di altra natura. Un altro esempio è quello della spesa gestita dai 
funzionari delegati (ad esempio, i prefetti), cioè da soggetti preposti a particolari uffici o 
rami di un servizio a cui è attribuita un’apertura di credito per la copertura delle spese 

inerenti alle loro specifiche funzioni. Questa particolare modalità di gestione delle risorse, 
motivata da una maggiore flessibilità procedurale, non consente un’immediata 

riconduzione della spesa effettuata alle classificazioni tipiche del bilancio, e pertanto 
potrebbero emergere difficoltà ad attribuire tali spese a specifiche funzioni e territori.

Va inoltre tenuto presente che la regionalizzazione della spesa dello Stato, come 
accennato, viene ricavata a partire dai dati di cassa, che possono presentare andamenti 
irregolari nel tempo e poco indicativi della componente permanente e ricorrente della 
spesa da attribuire alle Regioni. A tali fini potrebbe essere utile affiancare ai dati di cassa 
informazioni di altra natura (competenza giuridica e/o economica) o, quantomeno, 
guardare agli andamenti medi delle voci d’interesse su un orizzonte temporale 

sufficientemente lungo. 

In sostanza, le fonti di bilancio disponibili rendono piuttosto complessa tanto la precisa 
identificazione dell’ammontare di risorse attualmente destinate alle specifiche funzioni 

da decentrare, quanto la successiva individuazione di indicatori territoriali per una 
corretta regionalizzazione delle risorse stesse.

Entro un anno dall’attribuzione delle competenze aggiuntive le bozze di intesa prevedono, 
come richiamato sopra, la determinazione dei fabbisogni standard. I fabbisogni standard 
rappresenteranno quindi il riferimento per la quantificazione del costo delle funzioni 
aggiuntive trasferite sotto la condizione di non produrre nuovi o maggiori oneri a carico 
della finanza pubblica. Ma assumeranno anche una valenza perequativa divenendo lo 
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strumento per ripartire l’impatto finanziario di variazioni nelle priorità di spesa (derivanti 

dall’evoluzione naturale di variabili demografiche, economiche e sociali o dalle scelte 

relative ai LEP) fra le regioni che hanno acquisito maggiori competenze e fra queste e il 
resto della comunità nazionale.

La derivazione dei fabbisogni standard per le funzioni aggiuntive pone una serie di 
questioni metodologiche di rilievo. Sembra innanzitutto illusoria la richiesta (riportata 
all’art. 5, c. 1, delle bozze di intesa) di determinare i fabbisogni standard per “ogni singola
materia” oggetto di federalismo differenziato, fatti salvi i livelli essenziali delle prestazioni. 

Concretamente solo per le funzioni che hanno riflessi finanziari relativamente consistenti, 
e in particolare quelle che coinvolgono la definizione di LEP, è opportuno sul piano 
metodologico avviare il processo di determinazione dei fabbisogni standard. Per le 
funzioni di minore rilievo finanziario può essere mantenuto l’aggancio alla spesa storica 
statale regionalizzata. La determinazione dei fabbisogni standard per tutte le funzioni 
trasferite nel federalismo asimmetrico porterebbe peraltro al risultato singolare per cui, 
stante la mancata attuazione del D.Lgs 68/2011 per il finanziamento delle funzioni extra-
sanitarie attribuite a tutte le RSO (federalismo simmetrico), le nuove funzioni attribuite 
alle sole tre Regioni richiedenti sarebbero valutate a fabbisogni standard, mentre le 
competenze LEP comuni a tutte le Regioni resterebbero ancora finanziate in termini non 
standardizzati.

Sul piano tecnico la determinazione dei fabbisogni standard delle funzioni aggiuntive è 
operazione complessa sotto diversi aspetti: molteplicità di fonti informative, 
differenziazione anche nell’ambito della stessa materia nella composizione delle richieste 
delle singole Regioni (regolamentazione, programmazione, gestione, controllo, fornitura 
di servizi) con conseguenti impegni finanziari assai diseguali, limitato numero di 
osservazioni anni/territori regionali su cui basare esercizi di comparazione. 

Inoltre, rispetto all’esperienza recente di determinazione dei fabbisogni dei Comuni, il 

quadro di riferimento nel caso delle funzioni aggiuntive delle RAD è concettualmente 
diverso. I Comuni sono infatti caratterizzati da una forte eterogeneità di condizioni 
finanziarie di partenza (spesa storica) riflesso del sovrapporsi nel corso del tempo di 
interventi di finanziamento non coordinati. Al contrario, le funzioni che potranno essere 
devolute quale esito dell’autonomia differenziata sono oggi fornite dallo Stato in 
condizioni di tendenziale omogeneità su tutto il territorio nazionale secondo criteri fissati 
centralmente. 

Quindi, a meno che nella fase di determinazione dei fabbisogni standard per le nuove 
funzioni aggiuntive si intervenga sui criteri di allocazione delle risorse oggi adottati dallo 
Stato perché ritenuti non soddisfacenti, non c’è da attendersi che l’allocazione delle 

risorse tra territori regionali, che deriverà dal calcolo dei fabbisogni standard, si discosterà 
in misura sostanziale da quella attualmente realizzata dallo Stato nella fornitura 
centralizzata dei servizi oggetto di decentramento asimmetrico. Pertanto è improbabile 
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che dal passaggio dalla spesa storica statale ai fabbisogni standard possano emergere 
correzioni rilevanti nella distribuzione delle risorse tra i vari territori.

Indicazioni in questo senso vengono da un approfondimento condotto dalla Fondazione 
Giovanni Agnelli sulla distribuzione tra territori regionali della spesa dello Stato per la scuola 
pubblica in media per studente (circa 4.600 euro nel 2016 in Italia). L’esercizio econometrico 

evidenzia come circa il 90 per cento della variabilità tra regioni possa essere spiegata da una 
serie di fattori (dimensione di plessi e di classi, percentuale di classi a tempo 
pieno/prolungato, età del corpo docente e tipo di contratto, allievi disabili per insegnante 
di sostegno) per lo più riconosciuti dal quadro normativo attuale come rilevanti per 
l’attribuzione delle risorse umane e materiali. Nel consegue pertanto che la parte di spesa 
nelle singole regioni non spiegata dai fattori ricordati, e che potrebbe essere attribuita a 
differenze nell’efficienza dell’attuale fornitura statale tra territori, è assai limitata. Quindi il 

passaggio ai fabbisogni standard (che come tali non riconoscono nell’attribuzione delle 

risorse il residuo non spiegato) non dovrebbe portare a cambiamenti rilevanti 
nell’attribuzione del finanziamento ai singoli territori rispetto alla spesa storica statale, a 
meno che, come detto, non si decida di correggere qualche criterio di allocazione delle 
risorse perché non ritenuto adeguato (es: la diversa incidenza di docenti precari tra le 
varie aree del Paese). Si segnala che l’UPB sta approfondendo questa linea di analisi insieme 
alla Fondazione Giovanni Agnelli sulla base di un ampio archivio di dati elementari sui singoli 
istituti scolastici che dovrebbe consentire esercizi di stima più robusti.

Va ancora rilevato che la previsione secondo cui, qualora non fossero adottati i fabbisogni 
standard, l’ammontare delle risorse assegnate alla Regione richiedente non potrebbe 

essere inferiore al valore medio nazionale pro capite della spesa dello Stato per la funzione 
di spesa in questione (art. 5, c. 1), non appare fondata sul piano metodologico. L’adozione 

della media pro capite (calcolata, auspicabilmente, sulla popolazione target rilevante per la 
funzione di spesa considerata ‒ come gli studenti nel caso dell’istruzione ‒ e non sulla 

popolazione complessiva) finirebbe per annullare tutte le differenze giustificate tra territori 
nei bisogni e nelle caratteristiche strutturali che oggi sono, in qualche misura, riflesse 
nell’allocazione della spesa storica dello Stato (si pensi ai criteri di allocazione territoriale 
del personale docente applicati dal Ministero della pubblica istruzione). La logica della 
previsione secondo cui in caso di mancata adozione dei fabbisogni standard la 
determinazione delle risorse dovrebbe essere agganciata alla spesa media appare difficile 
da interpretare: la spesa media è la soluzione concettualmente opposta ai fabbisogni 
standard. Meglio allora mantenere il collegamento con la spesa storica.

Va infine sottolineato che il riconoscimento di funzioni aggiuntive a favore delle RAD 
richiede l’esplicita fissazione da parte dello Stato di LEP/LEA sulle competenze devolute. La 
determinazione dei LEP/LEA è infatti essenziale per il monitoraggio, dato il finanziamento 
riconosciuto, dei livelli quantitativi e qualitativi dei servizi forniti dalle Regioni richiedenti e 
per l’eventuale attivazione, in caso di mancato soddisfacimento dei livelli essenziali delle 

prestazioni concernenti i diritti civili e sociali, dei poteri sostitutivi dello Stato da esercitare 
secondo l’art. 120, c. 2, della Costituzione. Come già richiamato, le intese dovrebbero 
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regolare con maggiore dettaglio le modalità dell’eventuale ritorno nella responsabilità 

statale nel caso di “fallimento” delle RAD nella gestione delle materie aggiuntive.

Un altro insieme di questioni riguarda gli strumenti previsti per attribuire le risorse 
finanziarie alle Regioni richiedenti, come detto, compartecipazioni e/o aliquote riservate
su tributi erariali riferiti al territorio regionale. Due aspetti richiedono un’adeguata 
specificazione normativa. Innanzitutto, è necessario prevedere una clausola affinché 
eventuali interventi dello Stato sulle basi imponibili o altri parametri dei tributi erariali 
compartecipati siano compensati da corrispondenti rideterminazioni delle aliquote di 
compartecipazione in modo tale da lasciare invariate le risorse disponibili alle RAD. In 
secondo luogo, bisogna regolare la ripartizione tra Stato e RAD del maggior gettito 
derivante dal contrasto all’evasione fiscale sui tributi compartecipati nei corrispondenti 
territori, a fronte dei costi relativi alle procedure di accertamento e verifica che ricadono 
interamente sullo Stato. Attualmente queste maggiori risorse sembrerebbero essere 
destinate unicamente ai bilanci regionali con il risultato di un’evidente distorsione che 

grava i costi sullo Stato e riserva i ricavi soltanto alle Regioni.

Seppur non strettamente inerente il meccanismo di finanziamento delle competenze 
aggiuntive, c’è un ultimo profilo di finanza pubblica che va richiamato. Le richieste di 
nuove responsabilità avanzate dalle tre Regioni dovrebbero includere anche il 
coordinamento del sistema fiscale e di finanza pubblica intra-regionale, cioè tra Regione, 
Province, Città metropolitane e Comuni secondo lo schema del cosiddetto federalismo a 
cascata. Si tratta di una competenza che, seppure ancora non adeguatamente specificata, 
pone questioni di grande rilievo, peraltro già emerse in occasione della legge delega sul 
federalismo fiscale (L. 42/2009). Tali questioni riguardano, tra l’altro, il concorso degli Enti 
locali alla manovra di finanza pubblica, la costituzione di fondi alimentati da 
compartecipazioni su tributi erariali a favore di Comuni/Province/Città metropolitane, le 
intese con gli Enti locali in materia di investimenti. L’effettivo rafforzamento delle 

competenze regionali in materia di coordinamento fiscale sconta ovviamente il sostegno 
degli Enti locali, sostegno peraltro che è esplicitamente richiesto anche dall’art. 116, c. 3, 
della Costituzione.
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