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PRESIDENZA DELLA PRESIDENTE
EMANUELA CORDA

La seduta comincia alle 11.10.

Sulla pubblicità dei lavori.

PRESIDENTE. Avverto che la pubblicità
dei lavori della seduta odierna sarà assicu-
rata anche attraverso la trasmissione sulla
web-TV della Camera dei deputati.

Seguito dell’audizione di rappresentanti
della SOSE Spa.

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca,
nell’ambito dell’indagine conoscitiva sul pro-
cesso di attuazione del regionalismo diffe-
renziato, ai sensi dell’articolo 116, terzo
comma, della Costituzione, il seguito del-
l’audizione di rappresentanti della SOSE
Spa.

Ringrazio sentitamente i rappresentanti
della SOSE Spa per la presenza e cedo loro
la parola per lo svolgimento della rela-
zione.

VINCENZO ATELLA, amministratore de-
legato e direttore generale della SOSE Spa.
Buongiorno a tutti. Riprendiamo la velo-
cissima presentazione svolta nella seduta
del 30 maggio scorso, del lavoro svolto sui
fabbisogni standard.

La volta scorsa non avevo detto nulla
sulla nostra società. Siamo una società par-
tecipata dal Ministero dell’economia e dalla
Banca d’Italia, costituita nel 1998, opera-
tiva, in realtà, dal 1999. Quest’anno cele-
briamo il ventennale. La nostra sede è a
Roma e siamo circa 160 persone. Molte di
queste persone sono statistici ed economisti
che lavorano sui dati su cui tra poco vi

relazionerò. È un gruppo di persone con un
mix di capacità e conoscenze molto varie-
gato, che ci consente di gestire diversi ar-
gomenti e di sviluppare metodologie inno-
vative.

Lavoriamo su una serie di argomenti
che qui potete vedere (vedi Allegato 1 –
slide 4). A parte la finanza pubblica, sulla
quale siamo qui oggi a relazionare, ge-
stiamo un servizio di valutazione delle per-
formance delle medie e piccole imprese.
Lavoriamo per conto dell’Agenzia delle en-
trate sulla fiscalità e abbiamo sviluppato gli
indici sintetici di affidabilità (ISA), di cui in
questi giorni si parla sui giornali, perché il
loro utilizzo partirà in tempi brevissimi.
Offriamo servizi di supporto all’Agenzia
delle entrate, al Dipartimento delle finanze
e, da ultimo, abbiamo costituito un centro
studi, con l’idea di lavorare sempre meglio
con analisi sempre più attente e aggiornate
su ciò che facciamo.

Per quanto concerne il sistema delle
nostre relazioni, per la fiscalità ci occu-
piamo dell’amministrazione finanziaria (Mi-
nistero dell’economia, Agenzia delle en-
trate e SOGEI). Siamo un ente terzo che si
colloca tra l’Agenzia delle entrate, le asso-
ciazioni di categoria e gli ordini professio-
nali. Gli ISA sono stati costruiti facendo
lavorare queste due parti in collaborazione,
grazie al nostro contributo. Ovviamente
collaboriamo con l’ISTAT, con le università
e i centri di ricerca. Per la finanza pubblica
facciamo più o meno la stessa cosa, occu-
pandoci dall’altro lato, principalmente di
comuni, province, città metropolitane e re-
gioni. Inoltre, ovviamente intratteniamo re-
lazioni con il Dipartimento delle finanze, il
Ministero dell’interno, la Ragioneria gene-
rale dello Stato e non ultima la Commis-
sione tecnica per i fabbisogni standard.
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Cerchiamo sempre di fare tutto al mas-
simo delle competenze disponibili al mo-
mento dato. A tale fine abbiamo istituito
un comitato scientifico i cui componenti
sono professionisti di livello internazionale.
Alcuni insegnano anche all’estero, come il
professor Gavazza all’LSE (London school
of economics), il professor Paradisi all’Har-
vard University e il professor Ben Lockwood
a Warwick, e altri se ne stanno aggiungendo
(altri tre entro l’inizio dell’estate), proprio
per cercare di migliorare sempre di più le
metodologie che proponiamo.

Tengo molto a questa premessa proprio
per far capire che i risultati che portiamo
sono l’insieme di una serie di pensieri e
attività di livello scientifico che vengono
discusse anzitutto in ambito accademico e
in ambito istituzionale, quindi ciò che noi
proponiamo è sostanzialmente il meglio del
settore.

Passiamo ora alla presentazione dei ri-
sultati, ai quali immagino siate ancora più
interessati. Cosa facciamo con riferimento
alla finanza pubblica ? Stimiamo i fabbiso-
gni standard per province, città metropoli-
tane, comuni e regioni a statuto ordinario,
monitoriamo la spesa delle province e delle
città metropolitane e aiutiamo nella rico-
gnizione dei livelli essenziali delle presta-
zioni effettivamente erogate nelle regioni a
statuto ordinario. Questi sono i tre princi-
pali comparti di attività nell’ambito della
finanza pubblica che SOSE spa svolge.

Per poter ottenere tutto questo ovvia-
mente coltiviamo una fitta rete di rapporti
con i comuni delle regioni a statuto ordi-
nario e della Sicilia, che è la prima regione
a statuto speciale sulla quale abbiamo ini-
ziato a lavorare. Si tratta, nello specifico, di
83 province, 186 comunità montane, 323
unioni di comuni delle regioni a statuto
speciale (oltre ad altri 52 in Sicilia) e quin-
dici regioni. Immaginare di dovere in qual-
che modo avere rapporti con ognuno di
questi singoli enti fa comprendere la mole
di lavoro che c’è dietro questi dati, perché
è da questi soggetti che raccogliamo i dati.

Ovviamente, oltre alle informazioni che
otteniamo attraverso questionari rivolti a
questi soggetti, abbiamo accesso a fonti
istituzionali che sono consultate regolar-

mente, tra cui l’Istituto nazionale di stati-
stica e il Ministero dell’interno per quanto
riguarda i certificati consuntivi dei comuni,
il Dipartimento delle finanze, la Protezione
civile, l’INPS e tutte le altre che vedete
elencate nella slide n. 10.

Lavoriamo su tutte le funzioni fonda-
mentali esclusa la sanità: funzioni generali,
viabilità e territorio, polizia locale, rifiuti,
istruzione pubblica, tutta la parte dell’as-
sistenza sociale e gli asili nido. Con riferi-
mento alle province ci occupiamo di fun-
zioni generali, istruzione pubblica, territo-
rio e ambiente. Per ognuna di queste fun-
zioni abbiamo dati su fabbisogni standard,
spesa storica, peso delle determinanti (quindi
possiamo dire cosa esattamente determina
la spesa storica e, quindi, i fabbisogni),
indicatori di gestione e livelli quantitativi
delle prestazioni che vengono realmente
erogate dai singoli enti.

Ciò detto, cosa sono i fabbisogni stan-
dard ? È importante a questo punto defi-
nirlo. Il fabbisogno standard stima in ma-
niera statistica il fabbisogno finanziario di
un ente in base alle caratteristiche territo-
riali, agli aspetti sociodemografici della po-
polazione residente e alle caratteristiche
strutturali dell’offerta dei servizi.

A cosa servono i fabbisogni standard ?
Sono numerosi gli usi che si possono fare
dei fabbisogni standard. Anzitutto questi
parametri consentono di procedere a un’e-
qua distribuzione delle risorse, quindi so-
stanzialmente non prendere due comuni al
di fuori del contesto in cui operano e
assegnare delle risorse, ma prendere due
comuni, valutare esattamente in che con-
dizioni sono e quali condizioni oggettive
possono limitare le loro attività e, quindi,
sulla base di questi controlli effettuati, de-
terminare l’equa distribuzione delle ri-
sorse.

Dopodiché, si può valutare se le risorse
stanziate sono sufficienti a garantire l’ero-
gazione delle funzioni assegnate. Questo è
un punto fondamentale: monitorare il li-
vello delle prestazioni effettivamente ero-
gate, perché un conto è dire che si ha
bisogno di qualcosa, altro conto è poi ve-
rificare che questa cosa sia effettivamente
erogata; stabilire le risorse necessarie per
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garantire i servizi in modo uniforme e poi
fornire ovviamente al decisore politico tutti
gli elementi necessari per valutare quali
servizi debbano essere obbligatori e quali
no. Infine, evidentemente, grazie a tutte
queste analisi è possibile confrontare gli
enti e individuare le best practice.

I fabbisogni standard svolgono dunque
tanti ruoli importanti, che vanno dal mo-
mento dello studio e della definizione del
fabbisogno standard all’effettivo monitorag-
gio della spesa e dell’effettiva erogazione
delle prestazioni.

Poc’anzi dicevo che per quanto riguarda
i fabbisogni standard bisogna in qualche
modo cercare di prendere due enti (imma-
giniamo due comuni) e cercare di valutarli
sulla base delle loro caratteristiche ogget-
tive. Solo quando queste caratteristiche sono
state prese in considerazione potremo dire
esattamente quanto è necessario attribuire
in termini di finanziamenti a un comune
rispetto a un altro.

Quelle che vedete sono solo alcune delle
variabili da prendere in considerazione (vedi
slide n. 13). Noi ne prendiamo in conside-
razione circa 70, queste sono le principali,
che più incidono sulla determinazione dei
fabbisogni standard. Ovviamente ne illu-
strerò solamente alcune. La prima è il
numero di abitanti. È chiaro che un co-
mune con un maggiore numero di abitanti
avrà un maggiore fabbisogno, ma anche
l’età degli abitanti (se giovani o anziani)
cambierà la situazione. Se un comune è un
comune montano, un comune di pianura
oppure un comune in riva al mare, ovvia-
mente le esigenze cambiano. Il numero di
immobili è un altro dato da tenere in
considerazione. La superficie del comune e
la densità abitativa hanno molta impor-
tanza soprattutto sulla parte dei trasporti
pubblici. Anche i chilometri di strade co-
munali che insistono sul singolo comune
determinano in qualche modo la manuten-
zione di queste strade e, quindi, la dispo-
nibilità di risorse necessarie per potervi
fare fronte.

Ce ne sono molte altre e ognuna di
queste variabili ha un suo peso nelle re-
gressioni multivariate che facciamo. Dovete
immaginare che ognuna di queste variabili

agisca come peso e contrappeso che aggiu-
sta in qualche modo il fabbisogno standard
dei comuni.

Quali sono i vantaggi di tutto questo ?
Ovviamente c’è una maggiore conoscenza
del territorio e, quindi, è possibile cono-
scere nel dettaglio cosa si spende e, rispetto
a questo, quali sono i servizi offerti a livello
locale. Si può dare maggiore supporto per
le informazioni, ma questo vale sia a livello
centrale che a livello locale, perché chia-
ramente noi siamo in grado di dare degli
indicatori di performance per ogni singolo
ente e questo può essere importante per il
singolo ente, ma può essere importante
soprattutto a livello centrale.

Ovviamente tutto questo, essendo ba-
sato su dati oggettivi raccolti secondo cri-
teri di natura scientifica all’avanguardia,
consente una maggiore trasparenza, perché
permette finalmente di capire chi fa cosa e
in che modo.

Come possono essere utilizzati ? La prima
cosa è il sistema di perequazione. Si pos-
sono usare per fare una valutazione della
sostenibilità finanziaria di un ente. Ci per-
mettono di calcolare, come vedremo tra
poco, costi standard e livello ottimale dei
servizi e, infine, un altro aspetto impor-
tante è che ci consentono anche di valutare
il gap infrastrutturale che alcuni di questi
enti possono presentare rispetto ad altri e,
quindi, pianificare eventuali decisioni di
investimento. Anche in questo caso tale
dato assume rilevanza a livello locale, ma
anche a livello centrale.

In termini di risultati, vi mostrerò due
slides relativamente ai risultati ottenuti con
il calcolo dei fabbisogni standard sui co-
muni e poi passeremo direttamente alle
regioni, che sono il tema dell’audizione.

Il grafico mostrato nella slide n. 17 è
particolarmente importante e interessante,
perché sostanzialmente mette a confronto
la spesa storica e la spesa standard di tutti
i comuni delle regioni a statuto ordinario
in Italia, divisi per livello di abitanti. Ab-
biamo alcuni comuni con una popolazione
inferiore a 500 abitanti e altri che, invece,
superano i 100.000 abitanti. Per ognuno di
questi aggregati in termini di popolazione
nel grafico potete visualizzare in blu la

Atti Parlamentari — 5 — Camera Deputati – Senato Repubblica

XVIII LEGISLATURA — DISCUSSIONI — QUESTIONI REGIONALI — SEDUTA DELL’11 GIUGNO 2019



spesa storica e in verde la spesa standard
(euro per abitante).

Qual è l’informazione interessante che
emerge ? Anzitutto non c’è uno standard
nazionale, non c’è un costo per abitante
nazionale, che è rappresentato dalla linea
rossa, perché, se adottassimo quel criterio,
avremmo comuni che ci guadagnano e co-
muni che ci rimettono.

L’altra cosa fondamentale che questo
grafico mostra è che c’è una forma a « U »,
come potete vedere, dovuta al fatto che i
piccoli comuni sostanzialmente hanno co-
sti per abitante più elevati, perché godono
meno delle economie di scala, quindi hanno
costi fissi che devono essere ripartiti su un
numero minore di abitanti. Dall’altro lato,
nei comuni con oltre 100.000 abitanti, ma
anche quelli tra 60.000 e 99.000 abitanti, la
spesa comincia a risalire, semplicemente
perché in questo caso c’è una maggiore
complessità di servizi che deve essere of-
ferta. In un piccolo comune il trasporto
pubblico non ha ragione di esistere, mentre
in un grande comune il trasporto pubblico
è fondamentale e, quindi, può avere una
grande incidenza sulla spesa.

Questo grafico mostra che già a livello
locale vi sono grandi differenze e ciò pos-
siamo valutarlo perché abbiamo calcolato
una serie di fattori che consentono di ve-
dere che i comuni hanno caratteristiche
differenti e, quindi, spese differenti. In que-
sto grafico viene mostrata anche la diffe-
renza tra la spesa storica e la spesa stan-
dard.

Il grafico mostrato nella slide n. 18 è
invece semplicemente l’aggregato per re-
gione delle due informazioni di spesa sto-
rica e di spesa standard. Vorrei invece sof-
fermarmi sul grafico mostrato nella slide
n. 19. Mentre il grafico precedente distin-
gueva i comuni per popolazione, questo
mostra i dati riferiti agli stessi comuni ma
aggregati per regione. Anche stavolta la
barra scura rappresenta la spesa storica,
mentre la linea verde rappresenta la spesa
standard.

In questo caso potete osservare che, ad
esempio, in termini di spesa standard le
regioni del Sud dovrebbero avere una spesa
standard maggiore di quella che la spesa

storica racconta, quindi da questo punto di
vista si può sfatare anche una sorta di mito
secondo cui nelle regioni del Sud si spende
in maniera incondizionata senza nessuna
ragione. Poi, però, ci sono molti altri ele-
menti da tenere in considerazione, di cui in
parte abbiamo già parlato in una prece-
dente audizione.

Passiamo adesso alle regioni. Le meto-
dologie utilizzate sono le stesse, solo che
invece di concentrarci sui singoli comuni, ci
si concentra sulla regione. Come accennato
molto velocemente già nella precedente au-
dizione, la tabella mostrata nella slide n. 21
è fondamentale. È la prima volta che in
Italia si vede una cosa del genere, perché
siamo riusciti a fare un raccordo comples-
sivo della spesa storica per funzione e per
soggetto finanziatore. Si tratta di una ta-
bella a doppia entrata, che ci racconta
sostanzialmente le funzioni fondamentali
nelle quali si spende, quali sono i finanzia-
menti che si ricevono e da parte di chi.

La prima colonna mostra sostanzial-
mente la spesa storica a livello aggregato
sempre nelle regioni a statuto ordinario in
Italia e poi, sulle colonne successive, potete
vedere i dati della spesa finanziata da re-
gione, province, comuni, da ricavi nel caso
ci sia la cosiddetta « out of pocket », che
chiaramente vale solamente in alcuni set-
tori, dal Sistema sanitario nazionale e dal
Fondo nazionale dei trasporti.

Poiché stiamo parlando delle regioni, si
tratta della spesa complessiva per tutti gli
enti di quella regione, compresa la regione
stessa.

Abbiamo detto che non è nostro com-
pito interessarci della parte relativa alla
sanità, ma qui dentro abbiamo inserito il
Sistema sanitario nazionale, per dare com-
pletezza di tutti i flussi finanziari che coin-
volgono le regioni e gli enti all’interno delle
regioni stesse. Si tratta di un quadro di
sintesi molto importante che fino a oggi
non era mai stato fatto e che consente di
far capire meglio da dove vengono i fondi
e dove vengono destinati. Nelle slides n. 22
e 23 troverete le stesse informazioni in
termini grafici. Sapete che a livello regio-
nale il Sistema sanitario nazionale è la voce
di spesa che impegna la maggior parte dei
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finanziamenti. Nella slide n. 23 potete vi-
sualizzare la stessa informazione vista però
per funzione. Mentre nella slide precedente
i dati erano aggregati per finanziatore in
questo caso sono aggregati per funzione.
Infatti, prima parlavamo di Sistema sani-
tario nazionale e qui parliamo di sanità,
proprio perché il Sistema sanitario nazio-
nale finanzia la sanità e, quindi, questa è la
voce di spesa della sanità all’interno delle
regioni. Non è null’altro che la tabella di
prima vista una volta per riga e una volta
per colonna e riportata in maniera grafica.

Nella slide n. 24 sono mostrate le stesse
informazioni calcolate euro per abitante,
ovvero la spesa storica di riferimento per
soggetto finanziatore e regione. In Pie-
monte la regione finanzia per 255,37 euro
ad abitante, le province e i comuni per 57
e così via. Sommando tutto si arriva a
3.035. Appare evidente che il principale
soggetto finanziatore in questo caso è di
nuovo il Sistema sanitario nazionale, che la
fa da padrone nella parte di finanza locale.

Nella slide n. 25 sono invece riportati gli
stessi dati della tabella ma in forma gra-
fica. Anche in questo caso il Sistema sani-
tario nazionale ha un ruolo preponderante,
ma sono gli stessi dati, sempre in termini di
euro per abitante, e viene mostrata la spesa
per le funzioni. Potete vedere che in Pie-
monte di quei 3.035 euro ad abitante che
vengono spesi, 336 euro ad abitante sono
spesi per affari generali, 41 per orienta-
mento e formazione professionale e così via
tutte le altre fonti che potete vedere. Anche
in questo caso la sanità la fa da padrone,
perché chiaramente è la spesa maggiore
che va a favore dei cittadini nelle varie
regioni.

Sto dando nuovamente le stesse infor-
mazioni, prima a livello aggregato regionale
e poi per abitante, viste dall’ottica del fi-
nanziatore o dall’ottica dell’utilizzatore,
quindi della funzione di spesa fatta. Anche
in questo caso abbiamo il grafico che ri-
porta le stesse informazioni di prima.

Veniamo alla spesa storica delle regioni
per funzione (vedi slide n. 29). Ignoriamo
la prima colonna, che è una banale ripeti-
zione. Qui potete semplicemente vedere
l’aggregato per le varie voci. In questo caso

non c’è più la sanità, l’abbiamo tolta, quindi
qui stiamo parlando unicamente della spesa
storica delle regioni per funzioni.

MARCO STRADIOTTO, responsabile ana-
lisi della finanza pubblica della SOSE Spa.
La tabella mostrata nella slide n. 21 non
contiene errori ma è solo di difficile lettura,
la spesa di sola competenza delle regioni
potete vederla nella seconda colonna ed è
pari a 11,6 miliardi. Nella prima colonna
trovate due cifre diverse rispetto alla se-
conda: la spesa per il TPL e la spesa per il
settore sociale. La cifra riportata nella prima
colonna alla voce TPL comprende la spesa
delle regioni sommata al Fondo nazionale
trasporti, all’entrata da biglietti e alla spesa
dei comuni. Mentre, per quanto riguarda il
settore sociale nella prima colonna vedete
la cifra che comprende la parte finanziata
dalle regioni, dal Servizio sanitario nazio-
nale e dai comuni. Per il servizio di TPL e
per il settore sociale è stato necessario
rappresentare anche la spesa in aggregato
in quanto in quei due servizi c’è molta
commistione. In alcune regioni li svolge il
comune, in altre direttamente la regione,
quindi nella prima colonna trovate il dato
complessivo di 28,1 miliardi. Forse avremmo
dovuto modificare la tabella, eliminando la
prima colonna e lasciando solo la seconda,
per evitare di creare confusione, tra l’altro
i dati riportati nella prima colonna sono
già riportati nella tabella precedente.

VINCENZO ATELLA, amministratore de-
legato e direttore generale della SOSE Spa.
Nel grafico riportato nella slide n. 22 sono
riportate le stesse informazioni in termini
grafici. Nella tabella della slide n. 24, in-
vece, è visualizzata la spesa totale delle
regioni nelle diverse funzioni, quindi ri-
prendiamo quegli aggregati che qui sono
esposti, sempre euro per abitante, nelle
diverse funzioni. Ovviamente potete vedere
che ci sono situazioni che presentano, a
livello regionale, molta variabilità ed ete-
rogeneità. L’ultima parte della presenta-
zione, che sarà a cura del dottor Stradiotto,
mette a confronto le spese con il livello dei
servizi nelle diverse regioni a statuto spe-
ciale. A questo punto confrontiamo sostan-
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zialmente la spesa con la quantità di servizi
che viene offerta, quindi il rapporto tra
questi due elementi dovrebbe dare un in-
dicatore di performance o di efficienza della
regione.

MARCO STRADIOTTO, responsabile ana-
lisi della finanza pubblica della SOSE Spa.
A partire da questa parte della presenta-
zione, come diceva correttamente il profes-
sor Atella, abbiamo analizzato, non solo la
spesa, ma anche il livello di servizi, perché
se si spende poco o tanto, però poi non si
sa che livello di servizi si offre, non si riesce
a capire se quella spesa, tanta o poca, sia
« positiva o negativa ».

Abbiamo, quindi, determinato i livelli
dei servizi con degli indicatori da noi ela-
borati, che tengono conto del lavoro fatto
sui comuni e che abbiamo poi riproposto
per tutte le funzioni svolte dalle regioni.

Mi sono anche reso conto che alcune
sigle che utilizziamo possono non risultare
comprensibili: dove leggete « CM » si in-
tende « città metropolitane » e non « comu-
nità montane ».

Per quanto riguarda le regioni, di fatto,
abbiamo analizzato quattro servizi. Siamo
partiti con gli affari generali (vedi slide
n. 30). Come vedete, la linea verde è il
livello dei servizi, l’istogramma blu è invece
la spesa. Come vedete, vi sono molte diffe-
renze tra regione e regione. Ovviamente è
normale che il Molise, che è una regione
molto piccola e, quindi soffre sicuramente
le diseconomie di scala, sia tra le regioni
che spendono di più per abitante e abbia
un livello di servizi simile ad altre regioni,
come è altrettanto verosimile che la Lom-
bardia abbia una spesa per quanto ri-
guarda gli affari generali molto più bassa
rispetto alle altre regioni, però, come ve-
dete, ha un livello dei servizi molto alto.
Questi sono gli effetti delle economie e
diseconomie di scala.

Il grafico della slide n. 32 ci mostra la
diversa spesa per abitante delle diverse
regioni – stiamo parlando solo della re-
gione, lo ripeto – e dei relativi servizi. Nel
valutare i servizi, per quanto riguarda gli
affari generali, abbiamo valutato anche i
servizi svolti ed erogati in ambito sanitario.
Infatti sebbene non ci sia stato affidato il

compito di analizzare i fabbisogni standard
relativi alla sanità abbiamo ritenuto di va-
lutare anche i servizi svolti in tale ambito
perché le regioni impiegano gran parte del
proprio tempo – pensiamo ai consigli re-
gionali e a tutta la parte burocratica – a
seguire la parte sanitaria, e dunque ab-
biamo ritenuto di valutare tali attività solo
come indicatore ai fini dei calcoli per gli
affari generali e non per il calcolo del
fabbisogno sanitario.

Poiché dobbiamo ancora arrivare alla
determinazione del fabbisogno standard, va-
luteremo, confrontandoci ovviamente con
il CINSEDO (Centro interregionale di studi
e documentazione), che è l’interlocutore
che il decreto-legge n. 50 del 2017 ci ha
affidato come partner per arrivare a una
proposta condivisa in Commissione tecnica
per i fabbisogni standard. In seguito anche
la Commissione tecnica per il fabbisogno
standard valuterà se questo tipo di indica-
tore può andar bene. Questo è il primo
indicatore che ci permette di avere un
confronto fra il livello dei servizi e la spesa
per abitante.

La slide successiva, invece, (vedi slide
n. 36) mostra il confronto tra la spesa e il
livello dei servizi offerti per abitante nella
funzione istruzione. Stiamo parlando, di
fatto, di orientamento e formazione pro-
fessionale, non di istruzione, perché in tutto
quello che avete visto oggi quando si parla
di istruzione si intendono tutte le attività di
supporto all’istruzione: i comuni che for-
niscono i locali e il riscaldamento per le
scuole, il trasporto pubblico e i pasti, lo
stesso vale per le province e le città me-
tropolitane, ma non c’è la spesa che passa
attraverso i provveditorati per gli inse-
gnanti. Quella è un’altra cosa. Dunque è
importante l’autonomia asimmetrica, di cui
questa Commissione dovrà sicuramente di-
scutere.

In questo caso stiamo parlando dell’o-
rientamento e della formazione professio-
nale. Degli indicatori che abbiamo co-
struito questo è il più debole, perché le
informazioni a nostra disposizione non sono
sufficientemente robuste e, conseguente-
mente, come vedete, anche il grafico risulta
un po’ anomalo, nel senso che risulterebbe
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un alto livello di servizi in regioni che
spendono oggettivamente poco.

È anche vero che in questo aspetto
spesso la spesa deve aumentare e ha meno
efficacia in termini di effetti sull’occupa-
zione nelle regioni che hanno già un alto
indice di occupazione rispetto a quelle con
minore occupazione. È un dettaglio, tutta-
via riteniamo che questo indicatore non sia
ancora sufficientemente robusto.

DAVIDE GARIGLIO. Scusate l’interru-
zione. Vorrei solo capire, per comprendere
anche queste differenze, quali sono gli in-
dicatori sulla cui base è formata la linea
verde.

MARCO STRADIOTTO, responsabile ana-
lisi della finanza pubblica della SOSE Spa.
Per ogni servizio gli indicatori vengono
calcolati in modo diverso. Sulla slide pre-
cedente vengono pesati tutti i servizi svolti
in tutte le funzioni dalle regioni, compresa
la sanità, viene loro attribuito un peso
rispetto alla spesa e sugli affari generali
abbiamo calcolato questo indicatore di ri-
ferimento.

VINCENZO ATELLA, amministratore de-
legato e direttore generale della SOSE Spa.
Mandiamo questionari ad hoc a ogni sin-
golo comune, provincia eccetera, dai quali
rileviamo queste informazioni che poi en-
trano a far parte dell’indicatore dei servizi
offerti, quindi non sono informazioni di-
sponibili, ma siamo noi che le chiediamo
espressamente per la costruzione di questi
indicatori.

MARCO STRADIOTTO, responsabile ana-
lisi della finanza pubblica della SOSE Spa.
Nel caso dell’orientamento professionale –
mi collego a quello che ha detto l’ammini-
stratore delegato – i questionari non ci
hanno dato questa risposta, quindi ab-
biamo trovato, da fonte istituzionale, il
livello dei servizi nell’ambito dell’orienta-
mento professionale nelle varie regioni e da
lì abbiamo ricavato un indicatore che de-
termina quanto una regione svolge su quel
tipo di servizio.

È risultato, ad esempio, che l’Abruzzo
sembrerebbe offrire più servizi nell’ambito
dell’orientamento professionale rispetto ad
altre regioni, pur avendo una spesa molto
bassa. È per questo che ho detto che non
siamo assolutamente certi di questo risul-
tato e che stiamo cercando di ottenere altri
indicatori per poter fornire un risultato più
robusto.

Sulle altre funzioni, invece, abbiamo un
risultato oggettivamente più robusto. Nel
caso della spesa della regione per quanto
riguarda il trasporto pubblico locale (vedi
slide n. 37), valutiamo i passeggeri traspor-
tati e i chilometri percorsi. Ci riferiamo ai
chilometri equivalenti, il che vuol dire che
abbiamo fatto tutto equivalente a chilome-
tri su gomma. Abbiamo valutato ovvia-
mente che il chilometro su ferro vale molto
di più e che la navigazione vale molto di
più sulla base del costo chilometro e, quindi,
abbiamo individuato questo indicatore com-
posito.

In questo caso, vediamo che ci sono
regioni che non stanziano risorse per il
TPL (trasporto pubblico locale), ossia si
limitano a trasferire alle aziende o agli enti
locali solamente quello che percepiscono
dal Fondo nazionale trasporti, mentre ci
sono altre regioni che integrano in modo
consistente tali finanziamento, probabil-
mente facendo uno sforzo fiscale in più,
perché hanno risorse disponibili e deci-
dono di destinarle al trasporto pubblico
locale.

Nella tabella successiva (vedi slide n. 38)
vediamo ancora dati riferiti al trasporto
pubblico locale, ma in questo caso nella
spesa non abbiamo calcolato solo la spesa
della regione ma anche la spesa dei co-
muni, delle province, delle città metropo-
litane e delle aziende di trasporto, in modo
da avere più chiara la situazione del TPL
nel territorio di quella regione. In quel caso
ovviamente abbiamo proporzionato l’indi-
catore alla spesa maggiore. In questo caso
vediamo che rispetto la situazione è diversa
rispetto alla precedente. È normale che il
Lazio e la Lombardia, che hanno due grandi
città che sul TPL spendono molto, che sono
Roma e Milano, abbiano questo tipo di
situazione. Vediamo che invece dalla slide
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precedente risultava che alcune regioni
obiettivamente non spendono, mentre messe
insieme con i comuni, le città metropoli-
tane e le agenzie del trasporto viene fuori
questo tipo di situazione.

Abbiamo voluto tenere distinti i dati e
fare questo tipo di analisi, proprio perché
sul TPL sarà necessario avere il quadro
complessivo per poi decidere quale scelta
fare nel momento in cui dovrà essere de-
terminato un fabbisogno standard.

È da tenere conto che sul TPL, di fatto,
il fabbisogno standard è già calcolato dal-
l’Osservatorio nazionale trasporti – hanno
dato degli indicatori, ma poi non si sa se
vengano applicati o meno – quando vanno
a ripartire il Fondo nazionale trasporti, che
sappiamo essere normalmente una tratta-
tiva fra regioni che porta a una lunga
maratona quando si arriva a quel tipo di
ripartizione.

Per quanto riguarda i servizi nell’am-
bito sociale abbiamo fatto la stessa scelta
del TPL, ossia valutare cosa spende la re-
gione di bilancio proprio, mentre la slide
successiva (vedi slide n. 39) mostra cosa
spendono gli enti di quella regione per la
funzione sociale.

Anche in questo caso vediamo il livello
dei servizi. Se andiamo ad analizzare la
spesa della regione, vedremo che ci sono
alcune regioni che stanziano poche risorse
per i servizi sociali e altre che ne stanziano
significativamente di più. In questo grafico,
dunque, la spesa totale è rappresentata
dall’istogramma blu, la linea verde rappre-
senta il totale degli utenti, mentre la linea
azzurra il totale degli utenti equivalenti,
ossia abbiamo considerato, tra le diverse
prestazioni sociali, quelle che più costose e
quelle meno costose e abbiamo attribuito
loro un valore.

La slide successiva (vedi slide n. 40) mo-
stra sempre i servizi offerti euro per abi-
tante nella funzione sociale. Possiamo ve-
dere che nell’istogramma compare anche
un azzurro chiaro, che rappresenta quella
parte dei servizi sociali posta a carico del
Servizio sanitario nazionale. Vediamo che
una regione come il Veneto, con riferi-
mento al Servizio sanitario nazionale, rie-
sce a portare risorse che vanno a finan-

ziare i servizi sociali, una parte molto co-
spicua, che era giusto ovviamente che fosse
evidenziata. Non sono di fatto soldi veri del
bilancio della regione, perché arrivano dal
Servizio sanitario nazionale, però questa è
una scelta di quella regione. In questo caso
vedete quali sono le varie situazioni e an-
che in questo caso gli indicatori relativi alla
parte degli utenti, in termini di numero di
utenti, e la parte dell’indicatore che tiene
conto di quali servizi beneficiano questi
utenti.

VINCENZO ATELLA, amministratore de-
legato e direttore generale della SOSE Spa.
Vorrei aggiungere una cosa su questo gra-
fico e in particolare sul Veneto. Ovviamente
alcune di queste scelte dipendono anche da
come il servizio sanitario regionale è orga-
nizzato sul territorio. Probabilmente nel
caso del Veneto la continuità assistenziale o
altro hanno consentito questa soluzione.
Era importante fare questo accenno, per-
ché altrimenti non si sarebbe stato possi-
bile spiegare quel picco.

MARCO STRADIOTTO, responsabile ana-
lisi della finanza pubblica della SOSE Spa.
Il lavoro su cui saremo impegnati nei pros-
simi mesi è da una parte la stima dei
fabbisogni standard per le regioni, indivi-
duando i servizi da valutare che sono « fi-
nanziati » con uno sforzo fiscale o con altre
fonti che non siano i fondi oggetto della
perequazione e, dall’altra, stabilire quale
sia il livello di servizio da garantire su tutto
il territorio nazionale. Sono questi i due
temi su cui siamo impegnati, ovviamente in
collaborazione con la Commissione tecnica
per i fabbisogni standard, in modo tale da
poter confrontare, nel giro di qualche mese
– come abbiamo fatto per i comuni –, sia
la spesa storica che la spesa standard. Non
abbiamo infatti ancora avuto modo di cal-
colare la spesa standard, perché stiamo
attendendo la decisione su questi aspetti e,
come sapete, la Commissione tecnica per i
fabbisogni standard per alcuni mesi non ha
avuto il presidente. Il presidente è arrivato
da poco, abbiamo iniziato a lavorare in
queste settimane e penso che nel corso dei
prossimi mesi possiamo arrivare a questo
tipo di decisione.
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La cosa importante relativamente alle
regioni e al livello dei servizi è relativa ai
livelli essenziali delle prestazioni. C’è un
lavoro che come SOSE noi abbiamo con-
segnato (ci era stato incaricato dal decreto
legislativo n. 68 del 2011) che prevedeva la
ricognizione dei livelli delle prestazioni ef-
fettivamente erogate nelle diverse regioni a
statuto ordinario e dei relativi costi.

Quel lavoro, consegnato due anni fa,
diventa, secondo noi, l’elemento fondamen-
tale a disposizione del decisore politico per
capire quale sia la situazione differenziata
nei territori, ma per capire anche quali
siano i costi, perché, se non sono definiti i
costi standard di riferimento sarà difficile
calcolare i LEP (livelli essenziali delle pre-
stazioni), soprattutto in una situazione di
spesa contingentata. Ci troviamo, infatti, in
una situazione di spesa pubblica contin-
gentata. Se l’obiettivo è l’uniformità, si ri-
esce a determinarla nel momento in cui
avremo i costi standard, i costi di riferi-
mento e la spesa standardizzata.

Gli elementi ci sono. Ovviamente a quel
punto il decisore politico potrà decidere il
livello di servizio da garantire in tutto il
territorio nazionale e se abbassare il livello
dove è troppo alto, perché non ci sono le
risorse – questa è un’ipotesi – o, viceversa,
innalzarlo nei territori dove il livello è più
basso, ovviamente reperendo e assegnando
le risorse necessarie perché questo av-
venga.

Questo è il motivo per cui diciamo che
fabbisogni standard e livelli essenziali delle
prestazioni sono un po’ le due facce della
stessa medaglia, cioè sono due questioni
che vanno a braccetto e che insieme pos-
sono essere determinate. Non possono es-
sere determinati i LEP senza la definizione
dei costi e dei fabbisogni standard come,
viceversa, per far bene i fabbisogni stan-
dard sarebbe necessario, soprattutto nei
servizi che non sono uniformi, avere dal
decisore politico il livello a cui ci si deve
attenere per poter determinare il fabbiso-
gno.

PRESIDENTE. Ringrazio gli auditi.
Do la parola ai colleghi che intendano

intervenire per porre quesiti o formulare
osservazioni.

ERICA RIVOLTA. Effettivamente ci ren-
diamo conto che la mole di dati è vera-
mente immensa e trovare il metodo per gli
indicatori, per ottimizzare i risultati e la
veridicità della situazione, è davvero com-
plesso.

Gli istogrammi che abbiamo visto sono
tutti da approfondire, perché ci sono degli
apparenti risultati che sembrano non tor-
nare, non solo rispetto ai luoghi comuni,
ma anche rispetto al livello di servizi real-
mente offerti, quindi dovremo fare ulte-
riori approfondimenti, proprio per cercare
di capire quale sia la soluzione ottimale.

Ad esempio, sull’orientamento e l’istru-
zione, a mio avviso, sarebbe interessante
vedere i risultati. È stato individuato un
fabbisogno standard, ma poi qual è il ri-
sultato ? Stiamo comparando regioni con
realtà territoriali e densità di abitanti a
volte molto diverse tra loro. Penso, ad
esempio, al Molise. Sappiamo che è una
regione con due province, ma con una
popolazione di 350.000 abitanti che è an-
cora diminuita – io la conosco bene perché
ho sposato un molisano – e con problemi
enormi a causa di una grave decrescita
della fascia da zero a sei anni di età e,
viceversa, con un indice di vecchiaia dav-
vero molto alto. È una regione assai diffi-
cile, proprio per la complessità del sistema
viario eccetera, ci sono dunque, in alcuni
settori, livelli di spesa molto alti, però poi
qual è effettivamente il livello erogato ?
Spesso e volentieri, ahimè, è molto basso.

È uno studio davvero molto complesso,
nel quale noi come legislatori dovremo fare
molto insieme a voi. Vi ringrazio perché il
lavoro che avete fatto e che state facendo
da anni è davvero prezioso e molto appro-
fondito. Dovremo fare considerazioni molto
approfondite, per individuare un livello me-
dio che possa garantire l’equità tra i citta-
dini, visto che questo era uno degli obiet-
tivi, ma con tutte quelle azioni che possono
essere anche di stimolo per l’ottimizza-
zione dell’utilizzo delle risorse. Questo at-
tiene, a mio avviso, a un profilo politico-
culturale, se posso permettermi.

BIANCA LAURA GRANATO. Vorrei sa-
pere se esistono strumenti per calcolare i
fabbisogni standard anno per anno, perché
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con le esigenze di messa a bilancio da parte
degli enti dei fondi per tutti i vari comparti
e quelle dello Stato per distribuire queste
risorse sinceramente mi sembra un obiet-
tivo un po’ ambizioso. Non so se avete già
in mente gli strumenti per poterlo raggiun-
gere, perché mi pare di capire che senza
questi strumenti non si può determinare
un fabbisogno standard in maniera equa,
oggettiva e costituzionalmente valida.

DAVIDE GARIGLIO. Vi ringrazio, anzi-
tutto, per questa ingente mole di dati. Come
sempre, l’istogramma per chi non è di
professione un lettore di numeri deve es-
sere esaminato con molta attenzione, per-
ché ti passano davanti e ci vuole un grande
ragionamento per comprenderlo.

Vorrei chiedervi se poteste aiutarmi a
comprendere meglio, alla luce della vostra
esperienza tecnica, il percorso sulla base
del quale un Parlamento ben ordinato e un
Governo ben ordinato in legge di bilancio
potrebbero assegnare ai vari livelli di go-
verno le risorse necessarie per assolvere
adeguatamente alle proprie funzioni.

Immaginiamo che ci sia un solo livello
di governo, il livello di governo regionale,
per semplificare la situazione. Prendo il
caso del trasporto pubblico locale, di cui ho
avuto occasione di occuparmi in passato,
su cui l’Osservatorio nazionale del TPL ha
già fatto un lavoro. Per quanto di mia
conoscenza, nel settore del trasporto pub-
blico locale si è fatto un lavoro per definire
i costi standard. Il costo standard di un
chilometro di un autobus che viaggia in
una città metropolitana è ovviamente di-
verso dal costo standard di un chilometro
di servizio fatto in un territorio montano
oppure di un chilometro fatto in auto-
strada sulla Torino-Milano, dove le velocità
sono maggiori. I costi standard in questo
caso sono stati individuati, si è capito quanto
dovrebbe costare un certo tipo di servizio,
in base ai chilometri effettuati nei diversi
contesti.

I livelli essenziali delle prestazioni non
sono stati individuati. Il Fondo nazionale
trasporti viene ripartito sulla base dei cri-
teri che sono stati definiti tra lo Stato e le
regioni. Tuttavia, non si fa il ragionamento
« vediamo quanto serve per dare un mi-

nimo comune diritto alla mobilità ai citta-
dini lombardi, ai pugliesi e ai siciliani ». Si
dice: « Okay, vediamo qual è la spesa sto-
rica, vediamo quali sono le entrate da ri-
cavi tariffari e vediamo qual è l’evasione ».
Tuttavia, nonostante la definizione dei costi
standard, non si è arrivati in quel settore a
un sistema che consenta di dire: « Definisco
il fabbisogno di mobilità dei cittadini di un
territorio, sulla base delle caratteristiche
sociali, demografiche e geografiche del ter-
ritorio stesso, sulla base di questo so quanti
servizi devo offrire, so quanto costa ciascun
servizio sulla base dei costi standard e,
quindi, definisco le risorse ».

Vorrei chiedervi se poteste aiutarci a
capire, dal punto di vista concettuale, quali
sarebbero i passaggi per arrivare a una
definizione corretta di come ripartire le
risorse su una certa funzione tra lo Stato e
il primo livello di governo territoriale su-
bordinato.

PRESIDENTE. Ringrazio i colleghi e do
la parola agli auditi per la replica.

VINCENZO ATELLA, amministratore de-
legato e direttore generale della SOSE Spa.
Inizio io a dare qualche risposta. Relativa-
mente al fatto che non è assolutamente
facile trovare questi indicatori, noi quoti-
dianamente lo verifichiamo, però direi che
non è impossibile.

Prima che SOSE iniziasse questo lavoro
non c’era assolutamente nulla. Da quanti
anni ormai ? Sono cinque o sei anni ?

MARCO STRADIOTTO, responsabile ana-
lisi della finanza pubblica della SOSE Spa.
Dal 2010.

VINCENZO ATELLA, amministratore de-
legato e direttore generale della SOSE spa.
Anche di più. Da allora pian piano ab-
biamo messo insieme una mole incredibile
di informazioni. Peraltro, tutti questi dati
sono disponibili su OpenCivitas, quindi ab-
biamo fatto anche un grosso lavoro di
pubblicizzazione e di trasparenza. A volte
questa trasparenza viene anche utilizzata
in maniera – permettetemi – impropria,
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nel prendere queste informazioni e usarle
non sempre in maniera conforme.

È un lavoro che è stato fatto e che può
tranquillamente proseguire. Richiede ovvia-
mente una serie di sforzi e soprattutto
continuità, ma non è impossibile, si può
fare. I risultati che abbiamo prodotto fino
a oggi lo testimoniano.

Come aveva detto prima il dottor Stra-
diotto, sull’istruzione sappiamo che non
abbiamo ancora raggiunto l’optimum in
termini di dati raccolti, ma ci stiamo im-
pegnando in tal senso.

Per quanto concerne la possibilità di
monitorare questo processo negli anni, lo
stiamo già facendo. Abbiamo i dati dispo-
nibili per tre anni e fintanto che SOSE
riceverà l’incarico di svolgere questo lavoro
queste attività verranno proseguite. Dopo-
diché, si tratterà di capire se, una volta che
saremo arrivati al calcolo dei fabbisogni
standard, i fabbisogni standard debbano
essere rivisti anno per anno, in termini
biennali o in termini triennali. Noi po-
tremmo raccontare il nostro punto di vista
e indicare quale potrebbe essere, a nostro
avviso, la migliore soluzione, ma riteniamo
che questa scelta non sia rimessa a noi. Si
tratta di decisioni che devono essere prese
dal legislatore che deve stabilire ad esem-
pio ogni quanto tempo è necessario aggior-
nare i fabbisogni standard. Non siamo noi
a poter decidere. Noi potremmo piuttosto
dare indicazioni, sulla base delle espe-
rienze fatte, circa il tipo di aggiornamento
che potrebbe risultare utile.

Noi potremmo procedere ad aggiorna-
menti anche annuali una volta sviluppata
la metodologia e ottenute le informazioni
necessarie. Il vero problema è capire se sia
necessario procedere a questo aggiorna-
mento ogni anno, ogni due anni, ogni tre
anni o quale sia la finestra temporale ot-
timale, anche perché stiamo parlando di
fenomeni che sono più strutturali che con-
giunturali, dunque non vi sono grossi cam-
biamenti ogni mese od ogni sei mesi.

Con riferimento all’ultima osservazione
sulla mancanza di informazioni per defi-
nire il fabbisogno standard nel trasporto
pubblico vorrei aggiungere che in ambito
sanitario ci troviamo esattamente nelle stesse

condizioni forse da ancora più tempo. Se
non erro c’è un decreto del Presidente del
Consiglio dei ministri del 2011 che definiva
i criteri per l’allocazione del finanziamento
del fabbisogno sanitario nazionale in ac-
cordo con i fabbisogni sanitari, ma è da
allora che continuiamo ad andare avanti
con allocazioni calcolate più o meno sul
costo storico. Questo non accade solamente
nel trasporto pubblico. Se guardiamo i fondi
allocati per sanità e trasporto pubblico, si
comprende che la sanità ha molte più ri-
sorse, anche dove ce ne sarebbe ulteriore e
maggiore necessità, che continuano a es-
sere allocate su base storica.

MARCO STRADIOTTO, responsabile ana-
lisi della finanza pubblica della SOSE Spa.
Rispetto alla richiesta dell’onorevole Gari-
glio la domanda sul TPL è utile per spie-
gare meglio ciò che forse non sono riuscito
a spiegare prima. Anzitutto stiamo par-
lando di enti locali e territoriali, enti au-
tonomi, dove tra l’altro le risorse assegnate
sono normalmente senza vincoli di desti-
nazione, fatte salve quelle del Servizio sa-
nitario nazionale e quelle del Fondo nazio-
nale trasporti.

Pertanto, anche in questo caso potrebbe
darsi che venga stabilito uno standard di
servizio e poi non è detto che quel servizio
sia effettivamente erogato, però si può to-
gliere l’alibi a quell’amministrazione, che
non può dire che non eroga il servizio
perché non ha ottenuto le risorse, ma a
quel punto apparirebbe evidente la scelta
politica di cui quell’amministratore locale o
regionale risponderà ai propri elettori e
cittadini.

Con riferimento al trasporto pubblico
locale segnalo, tra l’altro, che l’esperienza
vissuta in questi anni, e che ancora stiamo
vivendo, in Italia, in applicazione dei fab-
bisogni standard è che la nostra metodolo-
gia nella determinazione dei fabbisogni stan-
dard è stata valutata come una best practice
a livello europeo, tant’è che siamo stati
assegnatari da parte dell’Unione europea di
un progetto per la determinazione dei fab-
bisogni standard in Lituania.

Posso garantire che in tutti i Paesi la
situazione è sempre la stessa, ossia ci sono
enti locali con più risorse, con condizioni di
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finanziamento o comunque risorse proprie
molto più alte di altri e con differenziazioni
dei servizi.

Un anno fa siamo stati interessati anche
dalle autorità polacche. La loro riforma
costituzionale degli enti locali e del finan-
ziamento degli enti locali era stata bocciata
dalla Corte costituzionale perché toglieva
troppo ai ricchi. In quel caso era stata la
regione di Varsavia a fare ricorso, perché,
se i meccanismi di standardizzazione ope-
rano come una livella - che è un po’ ciò che
abbiamo tentato di dimostrare all’inizio,
quando abbiamo mostrato la curva a « U »
-, si rischia di fare disastri. I costi medi non
sempre sono la soluzione, anzi noi per
semplicità abbiamo riportato i costi per
abitante per avere un punto di riferimento,
ma i costi per abitante sono un numero
devastante. È facile raccontarli, però poi
quando si scende nei dettagli ci si rende
conto che le situazioni sono molto diversi-
ficate.

Non eludo la domanda e arrivo alla
questione relativa al TPL. Nel TPL è molto
difficile immaginare una standardizzazione
del servizio, perché abbiamo situazioni molto
diversificate. Pensiamo a Roma con 2,8
milioni di abitanti e a Moncenisio o Pede-
sina con 32-36 abitanti. Questi sono gli
estremi sui comuni.

È chiaro che nell’ambito del trasporto
pubblico locale, mentre ha senso parlare di
trasporto urbano a Roma, a Milano e nelle
grandi città, non ha senso parlarne a Pe-
desina e a Moncenisio, però ha senso par-
lare di trasporto extraurbano, ossia quello
che collega il comune con il capoluogo, col
comune vicino eccetera. Sono situazioni
diverse. Nella scelta del livello appare chiaro
che, in casi come questo, non potrà esserci
un livello uguale per tutto il territorio na-
zionale e per tutti i comuni, perché le città
evidentemente avranno fabbisogni diversi
che derivano molto anche dalla densità
abitativa, e nel TPL si tratta di un dettaglio
non trascurabile. Credo che il legislatore
dovrà decidere, non tanto sui passeggeri
trasportati - che pure è una questione
importante per il trasporto urbano, ma sul
fatto di quanta rete è possibile garantire
nei diversi territori. Ovviamente in questo

caso stiamo parlando di rete extraurbana,
ossia che tutti i cittadini che non hanno
un’auto propria possano con sufficiente
facilità raggiungere – poi vediamo con che
cadenza – il capoluogo della propria pro-
vincia o il capoluogo di regione.

Sono dettagli importanti che il decisore
politico dovrà determinare come livello mi-
nimo da garantire per quanto riguarda il
TPL, ovviamente considerando che quando
si arriva nella grande città, quando si parla
di trasporto urbano, stiamo parlando di
un’altra cosa, cioè di un servizio aggiuntivo
che ovviamente deve essere garantito nelle
grandi città, ma che probabilmente non si
riuscirà mai a garantire nei piccoli paesi,
perché è inimmaginabile che ci sia un au-
tobus che all’interno del paese collega i
quartieri se il comune ha 30 abitanti, am-
messo che ci siano i quartieri.

Pensiamo allo scuolabus. Non c’entra
niente col TPL, ma quando valutiamo il
fabbisogno standard della scuola è chiaro
che, se lo scuolabus è in un comune di
montagna, può essere che per riempirsi
debba fare 50 chilometri, mentre in un
grande comune di pianura con dieci chilo-
metri fa tutto il servizio. Questo non è un
dettaglio da poco ed è importante che il
fabbisogno standard tenga conto di questi
elementi.

È chiaro che è molto più semplice sta-
bilire – faccio un esempio – il livello dei
servizi per quanto riguarda l’asilo nido, che
è uno dei temi su cui spesso si dibatte. In
quel caso servirebbe una scelta del decisore
politico, perché oggi quel servizio, al di là
delle norme dello zero-sei anni, non rientra
più nei servizi sociali, ma nei servizi edu-
cativi, come è giusto che sia, però ai fini del
bilancio dei comuni è ancora considerato
nei servizi sociali ed è ancora considerato
un servizio a domanda individuale e a
risposta discrezionale. Ciò vuol dire che se
oggi un sindaco non eroga il servizio di
asilo nido nessuno può lamentarsi; o me-
glio, può lamentarsi ma non può impu-
gnare la scelta.

Non è un dettaglio da poco ed è impor-
tante che in quel senso il decisore politico
possa, in prospettiva, definire degli ele-
menti per determinare un fabbisogno stan-
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dard omogeneo in quei servizi dove esi-
stono queste peculiarità. Non sono nume-
rosissimi i casi, perché ad esempio su 35
miliardi di spesa storica la spesa eventual-
mente interessata a un livello essenziale dei
servizi è pari circa a un miliardo. La stra-
grande maggioranza del fabbisogno stan-
dard che stimiamo è già considerato a li-
vello uniforme. Questo aspetto ricade su
circa un miliardo e mezzo di spesa.

Faccio l’esempio del pasto per i bam-
bini, che in gran parte viene finanziato dal
buono pasto. È chiaro che il comune non
fornisce il buono pasto se non esiste il
tempo pieno o il tempo prolungato, ma in
quel caso il tempo pieno o il tempo pro-
lungato non è il comune a sceglierlo, ma il
Ministero dell’istruzione. Normalmente, se
in un comune ci sono tante classi a tempo
pieno e tante classi a tempo prolungato, il
comune provvede agli ambienti per la mensa
e a fornire i pasti necessari affinché i bimbi
che si fermano anche il pomeriggio pos-
sano restare a scuola e possano continuare
nel pomeriggio. Anche questi aspetti non
sono indifferenti e in questo caso dipen-
dono da scelte che non hanno a che fare
con le autonomie locali, ma con il Mini-
stero dell’istruzione.

Per rispondere alla domanda posta dal-
l’onorevole Granato, per i comuni i fabbi-
sogni standard sono determinati annual-
mente e ciò per una precisa scelta stabilita
con il decreto del Presidente del Consiglio
dei ministri che ha approvato i fabbisogni
la prima volta. Al fine di incentivare i
comuni a erogare maggiori servizi in am-
bito scolastico e sociale (considerato che
finché non è definito un livello essenziale
delle prestazioni, sui servizi a domanda
individuale viene assegnato più fabbisogno
a chi eroga più servizi) quando venne ap-
provato il decreto del Presidente del Con-
siglio dei ministri si decise di aggiornare
ogni anno i fabbisogni standard , così, se un
comune migliora la sua prestazione se ne
terrà conto nella definizione dei fabbisogni
standard per l’anno successivo.

In ogni caso i fabbisogni standard dei
comuni stanno producendo effetti econo-
mici, nel senso che in parte (non siamo
ancora al 100 per cento ma solo al 45 per

cento di applicazione del meccanismo pe-
requativo) incidono sulla determinazione
del Fondo di solidarietà comunale. Ad esem-
pio, il Parlamento per il 2019 ha deciso la
cristallizzazione del Fondo di solidarietà
comunale come l’anno precedente (cioè ana-
logamente a quanto fatto nel 2018), ma, se
fossero stati applicati i fabbisogni standard
nuovi, approvati nel settembre dello scorso
anno, perché solitamente i fabbisogni stan-
dard dei comuni si approvano sempre alla
fine dell’estate o all’inizio dell’autunno, al-
cuni comuni avrebbero ottenuto un trasfe-
rimento di risorse un po’ maggiore o un po’
minore, a seconda delle situazioni.

Stiamo parlando a risorse determinate,
quindi considerato che la coperta è la stessa,
se in un comune aumenta il fabbisogno
mentre la sua capacità fiscale è rimasta
inalterata, ovviamente prenderà qualche
euro in più, viceversa, se succede il con-
trario, prenderà qualche euro in meno.

Il meccanismo anche sulle regioni dovrà
prevedere quello che dice la legge n. 42,
ossia che, stimati i fabbisogni standard in
euro necessari per svolgere le funzioni fon-
damentali a un livello uniforme, la capacità
fiscale standard di ogni ente dovrà finan-
ziarli, e, qualora non sia sufficiente, questa
somma sarà rimpinguata da un Fondo di
perequazione, che ovviamente aiuterà le
regioni o l’ente che hanno più fabbisogni e
che hanno poca capacità fiscale, e, vice-
versa, preleverà qualcosa da chi ha più
capacità fiscale e meno fabbisogno.

Ovviamente si tratta di un aspetto im-
portante ed è chiaro che, a risorse inalte-
rate, potrebbe creare qualche difficoltà so-
prattutto quando viene avviata l’applica-
zione dei fabbisogni standard e, in presenza
di situazioni di spesa storica sbilanciata -
quello che qualcuno, tempo fa, chiamava
« l’albero storto » - è chiaro che raddriz-
zare l’albero storto con risorse limitate non
è semplice, tanto che a volte gli enti con-
siderano la perequazione, quando subi-
scono una decurtazione, non sono disposti
ad accettare una diminuzione perché in
precedenza hanno ricevuto di più, ma lo
considerano come un taglio.

È vero che nell’attuale situazione di
finanza pubblica può essere giusta anche
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questa interpretazione, ma non è propria-
mente corretta.

PRESIDENTE. Ringrazio gli auditi, an-
che per la documentazione consegnata, di
cui autorizzo la pubblicazione in allegato al
resoconto stenografico della seduta odierna
(vedi allegati 1 e 2).

Dichiaro conclusa l’audizione.

La seduta, sospesa alle 12.15 è ripresa
alle 12.30.

Audizione della Ministra per il Sud,
Barbara Lezzi.

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca,
nell’ambito dell’indagine conoscitiva sul pro-
cesso di attuazione del « regionalismo dif-
ferenziato » ai sensi dell’articolo 116, terzo
comma, della Costituzione, l’audizione della
Ministra per il Sud, Barbara Lezzi.

Ringrazio la Ministra Lezzi per la sua
presenza e le lascio immediatamente la
parola per lo svolgimento della relazione.

BARBARA LEZZI, Ministra per il Sud.
La ringrazio molto, presidente, e saluto gli
onorevoli colleghi.

Vorrei anzitutto ribadire che l’articolo
119 della Costituzione fissa il principio
dell’autonomia finanziaria degli enti terri-
toriali sulla base delle funzioni pubbliche
loro attribuite. Tale autonomia di entrata e
di spesa è limitata dal rispetto dell’equili-
brio di bilancio e dal concorso al rispetto
dei vincoli dell’ordinamento dell’Unione eu-
ropea.

Questo significa che, sulla base della
giurisprudenza della Corte Costituzionale,
il rapporto tra lo Stato e le regioni risulta
oggi guidato dal principio del coordina-
mento per obiettivi, nel rispetto del criterio
di proporzionalità e ragionevolezza, di cui
all’articolo 3 della Costituzione. Del resto,
dall’applicazione dell’articolo 116 della Co-
stituzione non devono derivare nuovi o
maggiori oneri a carico della finanza pub-
blica, né un aumento della pressione fi-
scale.

Un rilievo particolare assume, in tale
contesto, l’articolo 119, che ho già citato,

per quanto riguarda il finanziamento inte-
grale delle funzioni pubbliche attribuite,
senza dimenticare i riferimenti all’obbligo
di solidarietà con i territori con minore
capacità fiscale per abitante.

In questo quadro, orientato alla piena
autonomia regionale in materia finanzia-
ria, si prevede un intervento dello Stato
mediante il meccanismo di previsione del
Fondo perequativo, senza vincoli di desti-
nazione, per i territori con minore capacità
fiscale per abitante, e con la destinazione
da parte dello Stato di interventi speciali e
risorse aggiuntive per promuovere lo svi-
luppo economico, la coesione e la solida-
rietà sociale, per rimuovere gli squilibri
economici e sociali, per favorire l’effettivo
esercizio dei diritti della persona o per
provvedere a scopi diversi dal normale eser-
cizio delle loro funzioni in favore di deter-
minati comuni, province, Città metropoli-
tane e regioni.

Come Ministro, in considerazione del-
l’importanza di questo tema, sto lavorando
da diversi mesi per rispondere alle condi-
visibili richieste di alcune regioni del Paese,
nell’assoluto rispetto del principio di soli-
darietà, che tutte le regioni devono osser-
vare.

Sul tema del regionalismo differenziato,
attore essenziale è proprio il Parlamento. È
infatti necessario, una volta condivisi e va-
lidati finanziariamente i testi all’interno
del Governo, aprire un confronto nel me-
rito delle proposte, attivando quindi un’a-
zione parlamentare che assicuri il ruolo
centrale di indirizzo delle Camere nei con-
fronti sia dell’Esecutivo statale che dei go-
verni regionali coinvolti nelle intese da sot-
toscrivere. Le richieste di autonomia pre-
viste nel contratto di Governo devono, in-
fatti, essere accolte, senza però che questo
rappresenti uno strumento per favorire al-
cune regioni a discapito di altre. Il com-
pletamento del loro iter non dovrà in alcun
modo comportare un surplus fiscale trat-
tenuto dal Nord.

Uno strumento importante per realiz-
zare l’obiettivo sono i fabbisogni standard
che – come ricordato davanti a questa
Commissione dall’amministratore delegato
e direttore generale della SOSE Spa –
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stimano statisticamente il fabbisogno finan-
ziario di un ente in base alle caratteristiche
territoriali e agli aspetti sociodemografici
della popolazione residente, alle caratteri-
stiche strutturali dell’offerta dei servizi, e
servono per determinare un’equa distribu-
zione delle risorse, per valutare se le ri-
sorse stanziate sono sufficienti a garantire
l’erogazione delle funzioni e dei servizi. I
fabbisogni standard servono anche a mo-
nitorare il livello delle prestazioni effetti-
vamente erogate e stabiliscono le risorse
necessarie a garantire i servizi in modo
uniforme, forniscono una serie di elementi
per valutare quali servizi devono essere
obbligatori e quali non obbligatori.

Quanto precede può farci riflettere su
un aspetto importante della materia istru-
zione, sulla quale si è dibattuto proprio in
termini di riconoscimento di autonomia
differenziata. Sul punto, come ricordava il
direttore generale di SOSE Spa, l’indicatore
sviluppato è critico, dal momento che man-
cano molte informazioni in termini di ser-
vizi offerti e dunque lo stesso indicatore
non è scientificamente e metodologica-
mente il più corretto per la carenza di
informazioni in tale ambito.

Al tema di merito sull’istruzione va ag-
giunto quanto stabilito nel contratto di
Governo al punto 22, laddove è stato scritto
che il legame dei docenti con il loro terri-
torio non può essere declinato in chiave
semplicemente autonomistica o regionali-
stica nelle parti in cui ciò si traduce in una
mera duplicazione di procedure e compe-
tenze, che rischiano di inficiare il buon
andamento del sistema scolastico.

In questo senso è opportuno mantenere
una prospettiva grandangolare, dal mo-
mento che con tali forme di differenzia-
zione si verrebbe a creare non solo un
vulnus difficilmente sanabile, ma si cree-
rebbe un precedente che potrebbe influire
in modo determinante sul sistema nazio-
nale di istruzione in relazione a talune
possibili derive a carattere localistico.

Ci troviamo quindi in una fase di tran-
sizione significativa. Nel prossimo triennio
è previsto un turnover importante, anche
per via dell’entrata in vigore di "Quota 100"
e dei pensionamenti stimati, che rischia di

avere un impatto negativo se associato alla
duplicazione di ruoli, reclutamento e mo-
bilità del personale scolastico.

Un’altra perplessità importante che nu-
tro concerne l’attuale mancata definizione
dei livelli essenziali delle prestazioni, i co-
siddetti LEP, definiti solo in parte in ambito
sanitario, con l’inevitabile conseguenza del-
l’assenza di un riferimento per la defini-
zione del giusto livello di risorse per cia-
scun ente.

È allo Stato che spetta definirli e quindi
garantirli su tutto il territorio nazionale, in
quanto ad essi sono associati i fabbisogni
standard, necessari ad assicurare tali pre-
stazioni. È vero, infatti, che i fabbisogni
standard e i livelli essenziali delle presta-
zioni sono due facce della stessa medaglia:
se le risorse sono limitate, da qualche parte
bisogna dire cosa è riconoscibile a livello di
servizi offerti e cosa non lo è, e questo
proprio perché le risorse sono limitate.

Come ricordava infatti la collega Ste-
fani, mentre la determinazione della spesa
storica può essere operazione agevole, il
passaggio alla determinazione dei fabbiso-
gni standard comporta un lavoro di analisi
e di valutazione materia per materia, che
non potrà riguardare la sola regione richie-
dente l’autonomia differenziata, ma deve
riguardare la spesa dello Stato, proiettata
su tutti i territori regionali, relativamente
ad ogni competenza trasferita o trasferi-
bile; i fabbisogni standard devono cioè es-
sere individuati non su una singola regione,
ma su tutte.

Ciò evidenzia in particolare che, a se-
guito della mancata definizione dei LEP,
unitamente alla carenza di risorse finan-
ziarie, diventano complesse le scelte per il
progressivo abbandono del criterio della
spesa storica in favore del criterio dei fab-
bisogni e delle capacità fiscali standard. Il
problema fondamentale in materia di livelli
essenziali rimane quello della loro defini-
zione e del loro aggiornamento: un passag-
gio fondamentale affinché i diritti sociali
non rimangano sulla carta ma siano effet-
tivamente esigibili.

Inoltre, l’esigenza di una chiara defini-
zione dei livelli essenziali è tanto più ur-
gente se si considera che la legge n. 42 del
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2009, la legge delega sul federalismo fiscale,
agli articoli 7, 8 e 9 delinea un sistema
basato sulla distinzione fondamentale tra
spese essenziali, ossia quelle destinate a
finanziare i livelli essenziali delle presta-
zioni, e spese cosiddette « libere ». Per le
prime è previsto il finanziamento integrale
sulla base del fabbisogno standard, mentre
per le seconde non è previsto il finanzia-
mento integrale.

Oggi, ancora più di ieri, quindi, i livelli
essenziali diventano la misura dell’ugua-
glianza e rappresentano la chiave di volta
per garantire che il processo dell’autono-
mia differenziata, cui pare sotteso il fede-
ralismo fiscale, sia davvero finalizzato a
perseguire obiettivi di efficienza, nella ga-
ranzia di un elevato grado di uguaglianza
nel godimento dei diritti fondamentali, e
non aggravi, invece, situazioni di disugua-
glianza, di fatto già presenti fra le diverse
aree del territorio.

Per quanto concerne il tema degli effetti
finanziari dell’eventuale definizione delle
intese, ai sensi del terzo comma dell’arti-
colo 116 della Costituzione, il Ministro Tria,
durante una sua audizione presso la Com-
missione per il federalismo fiscale, ha se-
gnalato che in alcuni casi le richieste re-
gionali non sono del tutto coerenti con i
princìpi costituzionali e che, pertanto, vista
la tassatività del disposto costituzionale,
non possono essere oggetto di attribuzione.

In particolare, tra le norme costituzio-
nali che non possono essere derogate deve
ricomprendersi l’articolo 117, secondo
comma, lettera e), che attribuisce allo Stato
la competenza legislativa esclusiva in ma-
teria di sistema tributario e contabile dello
Stato. Ad oggi, purtroppo, prima di com-
pletare il lavoro con le valutazioni econo-
mico-finanziarie di cui parlavo, non siamo
in grado di definire quanto costa l’autono-
mia. Le bozze sinora in circolazione, che
ho avuto possibilità di leggere, illustrano
infatti soltanto un quadro generale di in-
tenti, mentre solo successivamente all’en-
trata in vigore delle leggi di approvazione
delle intese, e quindi dei singoli decreti del
Presidente del Consiglio dei ministri, si
renderà concretamente operativo il com-
plesso disegno di autonomia differenziata.

Nello specifico, le perplessità che ab-
biamo sono soprattutto dovute all’impossi-
bilità di esprimere una valutazione più
generale degli impatti sulla finanza pub-
blica. A ciò si aggiunge la considerazione
circa l’approccio da tenere con riferimento
all’insieme delle richieste che provengono
dalle regioni.

I contenuti dell’autonomia differenziata,
come ricordato dal professor Celotto, non
possono infatti estendersi a tutte le materie
dell’articolo 117, terzo comma, per così
dire, in blocco, dal momento che il risultato
cui si giungerebbe condurrebbe a una di-
storsione degli ambiti di riparto tra Stato e
regioni, difficilmente compatibile con la
stessa Costituzione, sia in relazione alle
potestà statali, sia in relazione ad altre
regioni a statuto ordinario.

In un’ottica di tutela degli interessi della
comunità e quale autorità politica per la
coesione, lavoro a misure omogenee per
tutto il territorio nazionale e, come ho già
ribadito in altre sedi, non posso che avere
cura di partecipare attivamente all’azione
del Governo, per fare in modo che le mi-
sure adottate e le iniziative future assicu-
rino al Sud le risposte di cui ha bisogno,
per colmare quel gap con il Nord, cresciuto
a dismisura negli ultimi 25 anni, e quindi
per non generare un ulteriore ampliamento
del divario, nonché cittadini di serie A e di
serie B.

In una logica di necessaria complemen-
tarietà e sinergia all’interno di uno svi-
luppo dei processi di crescita attesi, l’arti-
colo 119 della Costituzione opera nella con-
vinzione che uno stretto legame tra deci-
sioni di spesa e di prelievo contribuisca a
migliorare l’utilizzo delle risorse e a ren-
dere la spesa più rispondente alle prefe-
renze dei cittadini.

Purtroppo il nostro Paese ha diversi
gradi di sviluppo ed è inevitabile immagi-
nare che in qualche regione sia più utile, o
venga ritenuto dai cittadini più utile, ri-
durre la pressione fiscale, perché questa
serve allo sviluppo economico, e in altre
può essere ritenuto utile aumentare la pres-
sione fiscale per finanziare investimenti
pubblici necessari allo sviluppo economico.
Questa dovrebbe essere la nostra linea di
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azione: raccogliere le richieste dei singoli
territori e stimarne il fabbisogno, per con-
sentire loro di operare nelle diverse con-
dizioni, al fine di scongiurare la cristalliz-
zazione delle disuguaglianze esistenti tra le
regioni, in particolare con quelle del Sud.
Nessuno deve uscirne penalizzato.

Occorre essere responsabili e arrivare a
una pre-intesa che sia già chiara e com-
prensibile ai cittadini, con il successivo
passaggio alle Camere. Continuo, infatti, a
ritenere che una riforma di questa impor-
tanza dovrebbe essere portata all’atten-
zione del Parlamento. Sostenere che una
tale intesa possa portare vantaggi per tutti
significa non avere alcun timore di sotto-
porre il testo sull’autonomia al Parlamento
e di farlo emendare a tutti i gruppi politici
che rappresentano l’intero territorio e che
quindi sono in grado di soppesare meglio
l’interesse nazionale. Vi ringrazio.

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

intervenire per porre quesiti o formulare
osservazioni.

ERICA RIVOLTA. Grazie, presidente, rin-
grazio la Ministra per la presenza. Vorrei
fare qualche osservazione, che è già stata
svolta nel corso delle audizioni di altri
Ministri e di altri esperti costituzionalisti.

Parto dalla fine del suo intervento, cioè
dal discorso dell’emendabilità. Durante l’ul-
tima audizione della Ministra Stefani è
emersa la volontà da parte del suo Mini-
stero di sottoporre al Parlamento la bozza
dei contratti con le regioni (chiamiamoli
così) per consentire alle Camere di espri-
mersi con atti d’indirizzo. Si potrebbe pen-
sare, quindi, alla presentazione e discus-
sione di mozioni contenenti indirizzi da
parte nostra, perché le due parti sono le
regioni, da un lato, e il Governo, dall’altra.
Anche leggendo gli atti conclusivi della scorsa
legislatura era stato confermato più volte
questo aspetto della non emendabilità, però
tutti vogliamo poter esprimere il nostro
indirizzo come parlamentari attraverso delle
mozioni.

Mi sembra, Ministra, che da parte sua ci
sia una grossa preoccupazione rispetto alla

possibilità che questo processo di autono-
mia, a partire dalle tre regioni che ne
hanno già fatto richiesta e che sono a un
livello avanzato, possa creare cittadini di
serie A e di serie B. Dal mio punto di vista,
invece, in base a tutta la documentazione
che abbiamo letto, compresa la relazione
svolta dal sottosegretario Giorgetti nella
Commissione bicamerale per il federalismo
fiscale, questo progresso porta a un miglio-
ramento; la volontà non è creare eccellenze
che lascino indietro alcune regioni, ma
alzare il livello di chi è rimasto indietro
(non mi soffermo in questo momento ad
analizzarne i motivi). Deve esserci la vo-
lontà di chi, per una pluralità di ragioni, è
rimasto indietro, di raggiungere quei livelli
ottimali, cioè di aumentare la produttività,
di alzare l’asticella.

Come ho ribadito anche durante altre
audizioni, il presidente Zaia ha sintetizzato
un concetto importante: ci sono regioni
dove ci vuole meno Stato e altre dove ci
vuole più Stato. Dal mio punto di vista,
laddove ci vuole più Stato, l’intervento sta-
tale deve tradursi in maggiore efficienza,
deve imprimere una velocità diversa. Ci
sono zone d’Italia che un tempo erano
considerate svantaggiate (erano altri anni,
ma penso alla così detta Terza Italia, quindi
alla zona delle Marche), caratterizzate da
certi livelli di produttività, di ricchezza e di
artigianato, nelle quali è stato possibile,
invece, assistere a un notevole sviluppo.

La maggior parte dei nostri territori ha
queste potenzialità, e, come abbiamo ascol-
tato prima nell’audizione dei rappresen-
tanti della SOSE, quando tra qualche mese
avremo a disposizione l’analisi e l’appro-
fondimento dei fabbisogni e della spesa
standard, occorrerà decidere in quali set-
tori imprimere finalmente un’accelera-
zione. Lo ripeto: nessuno vuole lasciare
indietro nessuno, perché siamo un unico
Paese, però è giusto che chi può migliorare
ulteriormente possa farlo e che funga da
traino, proprio per un senso di giustizia e
di responsabilità, per le zone più svantag-
giate.

BIANCA LAURA GRANATO. Ringrazio
la Ministra per la sua esaustiva relazione.
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Vorrei chiederle se il Governo ha fatto
una riflessione circa la possibilità di dare al
Parlamento l’opportunità di definire in una
legge quadro i requisiti, materia per mate-
ria, in base ai quali concedere o meno
l’autonomia, e quindi stabilire cosa conce-
dere a chi ed eventualmente anche i casi in
cui revocare tale autonomia, che è un altro
tassello mancante della nostra Costitu-
zione. Come è noto, infatti, per il principio
di sussidiarietà verticale, laddove non vi
siano dei livelli essenziali di prestazioni
adeguati lo Stato dovrebbe intervenire in
qualche modo.

Potrebbe quindi essere utile pensare a
una legge quadro, lasciando al Parlamento
la definizione delle modalità con cui appli-
care appunto il dettato costituzionale in
merito alle autonomie, in modo da garan-
tire a chi ha dato prova di efficienza e di
competenza, assolvendo alle proprie fun-
zioni in maniera eccellente, la possibilità di
avere più autonomia in determinate mate-
rie e, invece, a chi non ha dato tale prova
prevedere la possibilità di recedere even-
tualmente da quell’opportunità, forse con-
ferita improvvidamente.

DAVIDE GARIGLIO. Grazie, presidente,
buongiorno Ministra. Intervengo dopo aver
ascoltato due voci di maggioranza; del resto
vi sono solo due esponenti dei Gruppi di
minoranza presenti in quest’aula.

Signora Ministra, abbiamo la sensa-
zione di perdere tempo, di fare come Com-
missione un lavoro utile, perché è utile
conoscere queste cose, ma che non porterà
ad alcun risultato, perché siamo veramente
allibiti nel prendere atto che, ad ormai un
anno dall’entrata in carica di questo Go-
verno, non sia stato fatto alcun sostanziale
passo in avanti.

Ribadisco che qui i predecessori non vi
hanno lasciato a un livello zero: c’è un
accordo preliminare sottoscritto il 28 feb-
braio 2018, in limine mortis, dal vecchio
Governo, che con le prime tre regioni che
hanno avviato la procedura (Veneto, Lom-
bardia ed Emilia-Romagna) aveva già sta-
bilito dei paletti procedurali, tra cui anche
un termine decennale, sulla cui base si
sarebbe dovuto rinegoziare l’accordo. C’e-

rano quindi le condizioni per andare avanti
speditamente nel lavoro fatto.

Mi pare di capire, sentendo parlare lei
molto francamente – e di questo la ringra-
zio – che invece si sia sostanzialmente
molto indietro in questo processo che do-
vrebbe portare alla negoziazione tra il Go-
verno nazionale e i governi regionali, e
quindi alla trasmissione di un output nor-
mativo (perdoni il termine improprio) al
Parlamento.

Mi chiedo quanto tempo pensate di met-
terci, visto che ora evocate continuamente
il contratto di Governo, che poi non è altro
che il programma di Governo di tutti i
Governi di coalizione che si sono succeduti.
Avete un accordo su un programma elet-
torale che prevedeva che questo punto ve-
nisse sviluppato, ci sono delle pre-intese
stipulate con alcune regioni, ci sono altre
regioni, tra cui la mia, il Piemonte, che
hanno avviato più tardi questo percorso,
ma che sono addivenute ad una definizione
piuttosto chiara dei punti su cui chiedono
l’autonomia, ma non ci sembra che vi sia
alcun passo avanti.

Lei oggi ha anche usato – mi consenta,
signora Ministra – un’espressione un po’
politica, dicendo « non ritengo che si possa
rivendicare l’attuazione del federalismo dif-
ferenziato sul totale delle materie su cui è
stato richiesto ». Tuttavia, non credo che sia
questo il problema; sarà un problema di
ogni singola regione valutare ciò che ritiene
di chiedere sulla base delle proprie esi-
genze.

Il presidente della regione Emilia-Ro-
magna è venuto in audizione la scorsa
settimana e ci ha spiegato come abbia
ritenuto di intervenire su una serie più
ristretta di materie, richiedendo le materie
utili per l’autonomia della propria regione;
la stessa scelta è stata fatta dal Piemonte,
accetto a livello logico che una regione
possa invece orientarsi verso una materia
diversa.

Le chiedo, signora Ministra, pur augu-
randovi una lunga vita, quanto tempo pen-
sate di impiegare per non trovarvi anche
voi a sottoscrivere una pre-intesa in limine
mortis ? Riusciremo in questa legislatura a
dire che questa nostra Commissione ha

Atti Parlamentari — 20 — Camera Deputati – Senato Repubblica

XVIII LEGISLATURA — DISCUSSIONI — QUESTIONI REGIONALI — SEDUTA DELL’11 GIUGNO 2019



prodotto qualche lavoro ? Credo che in
questo non vi aiutino gli esponenti del
partito, vostro partner di Governo, e spe-
cialmente i governatori delle regioni che
predicano di residuo fiscale, perché non
fanno altro che creare una nebulosa at-
torno a queste materie quando la vicenda
del residuo fiscale è al di fuori del discorso
delle pre-intese.

È chiaro che se si vende alle popolazioni
del Nord che il 90 per cento delle tasse
pagate da lombardi e veneti rimarranno ai
lombardi e ai veneti, questo crea a livello
politico sul resto del territorio una situa-
zione non facilmente gestibile (lo ricono-
sco), ma questo è un problema che avete
all’interno della vostra coalizione e che
dovreste risolvere dal punto di vista degli
equilibri di Governo.

L’altra questione, signora Ministra, che
– lo dico con franchezza – considero inac-
cettabile è che lei venga qui senza avere
ancora chiaro il vostro intendimento circa
le modalità con le quali consultare le Ca-
mere. È chiaro che spetta ai Presidenti di
Camera e di Senato definire la modalità
con cui attuare il passaggio parlamentare
richiesto dall’articolo 116, terzo comma,
della Costituzione, ma voi siete la maggio-
ranza parlamentare. Qui si pone un tema:
l’intesa è emendabile oppure no ?

Capisco che se andiamo a emendare
un’intesa, un atto negoziale stipulato tra
due Governi, Governo nazionale e governo
regionale, bisognerebbe ripartire da capo;
quindi capisco i colleghi e chi nel Governo
pone questo problema e dice di non poter
consentire che sia modificata, perché ciò
significherebbe ripartire da zero, però è
necessario un orientamento. I vostri Gruppi
parlamentari devono avere un orienta-
mento circa la modalità con cui far espri-
mere il Parlamento per avere un mandato.

Voi andate a trattare e vendete qualcosa
che non è vostro, ma qualcosa che è nostro,
ossia del Parlamento, perché andate a ce-
dere ai governi regionali un pezzo di so-
vranità legislativa propria del Parlamento,
ma allora il Parlamento deve esprimersi !
Decidete che strada volete percorrere. Vo-
lete percorrere, come è stato detto, la strada
di una legge quadro che disciplini le mo-

dalità di attuazione dell’articolo 116, terzo
comma della Costituzione ? Volete percor-
rere la strada di mozioni parlamentari im-
pegnative che vi diano un mandato ? Ma
dovete farlo, perché qui, oggi, signora Mi-
nistra, lei ci ha dato la chiara estrinseca-
zione dell’immagine di un Governo che non
decide, che non sa come decidere, perché è
un Governo bipolare nel senso psichiatrico
del termine, perché ha due posizioni di-
verse su un tema importante.

Mi soffermo su un ultimo tema: i LEP,
ossia i livelli essenziali delle prestazioni. È
una questione che sta a voi a definire. È
stato fatto un lavoro dalla SOSE, che ci è
stato illustrato nella precedente audizione
conclusa poc’anzi, che fotografa le presta-
zioni erogate regione per regione, e la SOSE
ci ha detto chiaramente che decidere di
livellare verso l’alto o verso il basso è una
scelta politica perché significa togliere a
qualcuno e dare ad altri, però è una scelta
che siete chiamati a fare.

Signora Ministra, come membro del Go-
verno ci dia, per cortesia, indicazione di
quale sia l’intendimento dell’Esecutivo circa
le modalità con cui andare avanti, perché
sono passati dodici mesi e nessun passo
avanti concreto è stato fatto in questo per-
corso.

Non siamo pregiudizialmente contrari,
siamo favorevoli, abbiamo introdotto noi
questa riforma della Costituzione, abbiamo
prodotto noi, come partito di maggioranza
relativa dei Governi nella scorsa legisla-
tura, gli accordi preliminari, siamo disposti
ad andare avanti, ma vogliamo farlo con
chiarezza e nel rispetto della coesione, del-
l’equilibrio territoriale, della solidarietà tra
cittadini, del diritto di tutti i cittadini ita-
liani ad avere lo stesso livello di erogazione
dei servizi. La ringrazio.

ROBERTA TOFFANIN. Ringrazio la Mi-
nistra per essere qui in audizione. È un’im-
portante occasione di confronto perché ve-
diamo che sul tema dell’autonomia si è
creata un’impasse. Spesso si ripercorrono i
dettami della Costituzione, ma poi siamo
sempre punto a capo, in una situazione
legata proprio a una volontà politica di
queste due parti del Governo che devono
decidere la strada da percorrere. Noi siamo
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aperti al dialogo, purché però si percorra
una strada, perché se, da un lato, vediamo
l’impossibilità – come ce la rappresentate
voi – di estendere l’autonomia ad alcune
regioni che l’hanno richiesta attraverso
forme referendarie o attraverso forme di-
verse, ma altrettanto legittime, come l’E-
milia-Romagna, dall’altro lato, vediamo che
il Governo si appresta con molta facilità,
attraverso il cosiddetto decreto Calabria,
ad accentuare forme più centraliste a li-
vello statale.

Da un lato, quindi, il Governo manifesta
la volontà di non concedere l’autonomia;
dall’altro lato, però, vi è una presa di
posizione importante da parte dell’Esecu-
tivo in relazione a competenze che spettano
alle regioni e che, invece, vengono portate
adesso a livello statale. Quindi da una parte
sostenete che la Costituzione non prevede
l’autonomia, come ci state rappresentando
in queste audizioni, dall’altra parte, però,
prevedete una forma statalista laddove la
Costituzione, invece, non la prevede.

Non c’è la volontà di differenziare il
Nord e il Sud, come ha spiegato bene la
collega intervenuta in precedenza. Creare
delle agevolazioni, come ha affermato il
presidente Zaia, per le regioni che sanno
gestire le proprie competenze a livello re-
gionale e di mettere invece più Stato lad-
dove serve, significa dare omogeneità a
queste regioni e fare in modo che le regioni
che sanno gestire le proprie competenze
possano fungere da traino e da volano per
le regioni che hanno difficoltà.

Lei, Ministra, non vuole concedere la
ZES (Zona economica speciale) a Porto
Marghera e alle zone del Polesine, ma esi-
stono anche al Sud e noi non vogliamo
creare differenze tra Nord e Sud; cer-
chiamo di far ripartire l’economia e di
valorizzare territori e province in difficoltà,
ma non per creare differenze tra Nord e
Sud, è soltanto una possibilità concessa a
dei territori per poter fare da volano e
creare una situazione economica che sia
buona non soltanto a livello regionale, ma
ampliabile anche a livello nazionale.

PRESIDENTE. Do la parola alla collega
Rivolta che ha chiesto di intervenire nuo-
vamente.

ERICA RIVOLTA. Grazie, presidente, vor-
rei soffermarmi su un ulteriore dato, te-
nuto conto anche di quanto affermato dal
collega Gariglio. Durante la sua audizione
la Ministra Stefani ha dato alcuni numeri
significativi che stanno a significare quanto
lavoro preparatorio abbia svolto nei mesi
passati: la Ministra ha parlato di cento
incontri svolti con i vari Ministri per ap-
profondire le singole questioni.

Mi sembra, quindi, collega Gariglio, che
durante l’ultima audizione la Ministra Ste-
fani ci abbia dato conto della grande mole
di lavoro svolto nonché della sua comples-
sità, perché in alcuni casi è stata trovata la
quadra, in altri casi, invece, c’è ancora
molto da fare poiché il tema è assai com-
plesso. Il Governo, però, e in particolare la
Ministra che ha la delega per le autonomie
stanno lavorando. Lo dico per amore di
verità e di cronaca.

PRESIDENTE. Do la parola alla Mini-
stra per la replica.

BARBARA LEZZI, Ministra per il Sud.
Le risposte da dare sono poche. L’onorevole
Toffanin ha parlato delle ZES, però la que-
stione è indiscutibile, e invito anche l’ono-
revole Granato a considerare ciò che sto
per dire. Voi parlate del fatto che non ci sia
la volontà di creare ulteriori disparità; l’o-
norevole Granato ha, tra l’altro, formulato
una frase che, a mio avviso, è umiliante nei
confronti delle zone più svantaggiate, ma
comunque è padrona e libera di esprimere
la sua opinione, quanto lo sono io nel dirvi
che esiste – esiste eccome ! – la volontà di
rinascita e di una nuova politica che dedi-
chi anche alle regioni del Mezzogiorno un’at-
tenzione diversa.

L’onorevole Granato diceva che se non
c’è a questo punto la volontà di riemergere
da parte di chi è in una situazione di
svantaggio, alziamo le mani. Tale volontà,
invece, esiste; non devo essere sicuramente
io ad invitarvi a leggere soltanto un po’ di
dati e un po’ di numeri, secondo i quali, in
realtà, alle regioni del Mezzogiorno è stato
corrisposto meno negli ultimi anni.

A proposito di questo, sottolineo che era
stato costituito anche un Fondo per lo
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Sviluppo e la Coesione, di cui l’80 per cento
deve essere destinato alle regioni del Cen-
trosud e il 20 per cento alle regioni del
Nord. Da questo Fondo sono state attinte le
risorse per il credito d’imposta per istituire
le Zone economiche speciali, ma in questa
programmazione, come in tutte quelle pre-
cedenti, i parametri dell’80 e del 20 per
cento sono stati sempre e comunque non
rispettati.

Io, in qualità di Ministro e di Autorità
politica delegata alla coesione tento di ri-
pristinare quella che a mio avviso è una
questione di equità. Quindi non ho detto
« no » alla Zona economica speciale a Pa-
dova, ma ho solamente chiesto alla regione
Veneto di utilizzare, qualora lo volesse –
ma non me ne ha fatto richiesta – la zona
logistica semplificata, che prevede tutte le
semplificazioni che hanno le zone econo-
miche speciali, di rinunciare per qualche
mese al credito d’imposta, per cercare di
reperire nuove risorse da affidare a quei
territori che legittimamente lo chiedano,
senza però scalfire quelle destinate ad altre
regioni.

Per amore di verità, quindi, dire che io
non voglio istituire la ZES è estremamente
sleale, perché ci sono delle motivazioni a
monte, che mi sembrano più che sacro-
sante.

Per quanto riguarda i tempi e le moda-
lità dell’attuazione del « regionalismo dif-
ferenziato », nel mio intervento, onorevole
Gariglio, ho detto che, a mio avviso, ci
vuole il coraggio di chiedere l’emendabilità,
perché io ho chiesto l’emendabilità. È vero
che si tratta di un’intesa a due, cioè del
Presidente del Consiglio dei ministri e della
regione interessata, ma è un’autonomia che
potrebbe impattare anche sulle altre re-
gioni. Se è vero quanto viene palesato in
tutte le interviste, sui media e nelle audi-
zioni, ossia che si tratta di un’occasione per
tutte le regioni, non vedo il motivo di avere
timore di renderlo emendabile, come ho
detto nel mio intervento, ma probabil-
mente le è sfuggito.

Detto questo, è chiaro che sono i Pre-
sidenti delle Camere che dovranno deci-
dere il percorso, il Governo non può dire
come fare, ma sia da parte mia che da

parte di altri Ministri c’è comunque la
volontà di fare intervenire il Parlamento.
Adesso resta ai Presidenti delle Camere
stabilire se intervenire con una mozione
vincolante o non vincolante oppure con
l’emendabilità. Io non credo ci siano grosse
differenze, l’importante è che ci sia da
parte sia delle regioni e del Presidente del
Consiglio dei ministri la volontà di mediare
e trovare una sintesi anche, e soprattutto,
con il Parlamento, che rappresenta l’intero
territorio nazionale e che credo sia l’or-
gano maggiormente deputato a fare sintesi
su questa questione.

Nel mio intervento ho citato il professor
Celotto e non dico che non si possono
presentare le richieste tutte insieme, per-
ché io non vado contro quello che è pre-
visto dalla Costituzione. Dico soltanto che il
tempo impiegato nel portare avanti una
riforma di questo tipo, dal momento che si
richiedono molte materie, comporta anche
una complessità di non poco conto. Questo
è il punto.

In questo momento non posso dire
quanto costi l’autonomia anche per una
ragione ben precisa. La Ministra Stefani ha
fatto un grandissimo lavoro con i Ministri
e con i Presidenti di regione, ma di questo
lavoro ho visto soltanto le bozze a febbraio;
in Consiglio dei ministri non è stato portato
il testo finale, quello che recepisce anche le
osservazioni del Ministro Tria, di cui vi ho
parlato prima. Credo che attraverso una
lettura attenta e puntuale del recepimento
delle osservazioni che sono arrivate dal
Ministero dell’economia e delle finanze si
possa fare almeno una stima di eventuali
costi, a scapito eventualmente di altre re-
gioni, che mi auguro proprio che non ci
siano, però adesso sto parlando sulla base
di buone intenzioni e non ho visto il testo
base.

Per quanto mi riguarda sono pronta,
anche nella riunione del Consiglio dei mi-
nistri che si terrà oggi alle 15.30, se la
Ministra Stefani vorrà presentare il testo
base nell’ambito delle questioni varie ed
eventuali (essendo sempre possibile farlo) a
recepirlo, qualora avessimo anche la rispo-
sta da parte dei Presidenti delle Camere, e
ad avviare tutto il percorso. Ritengo, infatti,
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doveroso rispettare la volontà dei cittadini
di vedersi riconosciuta maggiore autono-
mia e io sono pronta a farlo. L’importante
è che ci sia un testo coerente con la Costi-
tuzione, coerente – lo dico sottolineando
un aspetto politico – con il contratto di
Governo, che prevede maggiore coesione
tra i diversi territori e un’azione di governo
tesa a colmare il gap infrastrutturale, eco-
nomico, di sviluppo, culturale (inteso in
termini di spesa in beni culturali) forma-
zione, istruzione, università, che c’è tra
alcune regioni.

Questo a mio avviso si può fare tran-
quillamente, in maniera molto serena, quindi
io sono prontissima. È chiaro che ho dei
timori, perché dalle prime bozze in realtà
sembravano esserci, come dichiarato anche
dal Ministro Tria, costi a scapito delle altre
regioni.

Rivolgendomi all’onorevole Granato, os-
servo che non abbiamo preso in conside-
razione l’idea di una legge quadro, perché,
dal momento che le richieste di autonomia
sono già pervenute, ci sembra giusto poter
dare risposte a queste tre regioni (per adesso
sono tre, poi magari aumenteranno). Pro-
babilmente sarebbe stata un’ottima idea,
nel momento in cui è stata prevista l’auto-
nomia, prevedere anche una legge quadro
che potesse sveltire e snellire le procedure
di concessione di autonomia. Vi ringrazio.

PRESIDENTE. Do la parola all’onore-
vole Granato per una breve replica.

BIANCA LAURA GRANATO. Intervengo
solo per precisare che non volevo mortifi-
care nessuna compagine regionale. Io sono
calabrese e, purtroppo, in Calabria stiamo
vivendo il dramma della sanità, per cui mi
domandavo se fosse opportuno dare tutto a
chiunque lo richiedesse, perché domani ad
esempio, il nostro Governatore potrebbe
alzarsi e chiedere un incremento di auto-
nomia in relazione a materie che ha già
dimostrato di non essere tanto in grado di
gestire.

Lei sa bene che in molte regioni un’am-
pia percentuale di cittadini vive in uno
stato di perenne bisogno e che purtroppo il
voto non è libero come dovrebbe essere;
quindi, purtroppo, spesso queste regioni si
trovano Governatori non all’altezza di ge-
stire i servizi. Grazie.

PRESIDENTE. Ringrazio la Ministra
Lezzi e dichiaro conclusa l’audizione.

La seduta termina alle 13.15.

Licenziato per la stampa
l’11 luglio 2019

STABILIMENTI TIPOGRAFICI CARLO COLOMBO
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ALLEGATO 1

Slides illustrative della relazione svolta dai rappresentanti di SOSE
SpA.
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ALLEGATO 2

Memoria depositata dai rappresentanti di SOSE SpA.
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Gentile Presidente On. Corda, On.li Senatori, On.li Deputati, 

Grazie dell'invito e della possibilità di raccontarvi le attività che abbiamo svolto in questi 

anni relative alla determinazione dei costi e dei fabbisogni standard degli enti territoriali. 

Il focus della relazione sarà sulle Regioni a Statuto Ordinario (RSO) per le quali è iniziata 

l’analisi e la stima dei fabbisogni standard.  

Nel corso dell’audizione vorrei trattare i seguenti argomenti: 

1. presentazione di SOSE; 

2. resoconto delle attività di determinazione dei fabbisogni standard; 

3. analisi dei risultati in ambito fabbisogni comunali; 

4. spese sostenute dagli enti territoriali aggregate per regione; 

5. livello della spesa e livello dei servizi offerti; 

6. livelli essenziali delle prestazioni. 
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1 PRESENTAZIONE DI SOSE 

La SOSE - Soluzioni per il Sistema Economico SPA è una società partecipata dal Ministero 

dell'Economia e delle Finanze per l'88% e dalla Banca d'Italia per il 12%.  

È il partner metodologico del Ministero dell’Economia e delle Finanze per l’analisi 

strategica dei dati in materia tributaria e di economia d’impresa e nell’analisi della 

finanza pubblica. La sede è a Roma ed è operativa dal 1999, in SOSE lavorano 162 

dipendenti. 

Nel comparto della finanza pubblica l’attività principale di SOSE consiste nello studiare la 

realtà finanziaria e strutturale degli Enti Locali con lo scopo di fornire al decisore politico 

elementi utili per un’equa distribuzione delle risorse e per garantire servizi efficienti. Per 

l’attività di analisi si utilizzano, oltre alle banche dati già esistenti, le informazioni 

provenienti da appositi questionari inviati annualmente da SOSE ad ogni comune. Il team 

che si occupa della finanza pubblica è composto da 20 dipendenti.  

Tale attività ha origine da: 

- Decreto Legislativo 26 novembre 2010, n. 216 decreto attuativo della Legge 5 

maggio 2009, n. 42 (Delega al Governo in materia di federalismo fiscale);  

- Legge 23 dicembre 2014, n. 190;  

- Decreto Legislativo 6 maggio 2011, n. 68; 

- Decreto Legge 24 aprile 2017, n. 50.  

Va premesso che, la determinazione dei costi e dei fabbisogni standard affidata a SOSE 

dalle norme citate in precedenza, riguarda gli enti territoriali delle Regioni a Statuto 

Ordinario (RSO). A partire dallo scorso anno è iniziata l’attività di ricognizione dei dati 

allo scopo di stimare i fabbisogni standard anche per i comuni della Regione Sicilia. Le 

stesse norme prevedono che SOSE si avvalga della collaborazione scientifica di IFEL, UPI e 

CINSEDO nell’attività di determinazione dei fabbisogni dei comuni, delle province, delle 

città metropolitane e delle regioni. 
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Il principale compito istituzionale affidato a SOSE, quindi, è quello di definire i modelli di 

calcolo dei costi e dei fabbisogni standard delle funzioni fondamentali (ad esclusione della 

sanità) degli enti territoriali delle RSO. 

Il D.Lgs. 68/2011, inoltre, ha affidato a SOSE il compito di definire i livelli delle prestazioni 

effettivamente erogate dalle diverse RSO, ad esclusione della sanità, allo scopo di fornire 

al decisore politico gli elementi per poter definire i Livelli Essenziali delle Prestazioni, 

concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio 

nazionale così come previsto dalla lettera m dell’art. 117 della Costituzione.  

Nel corso degli ultimi anni l’esperienza e le competenze di SOSE sono state riconosciute 

dalla Commissione Europea come best practice di cui avvalersi in attività di riforma degli 

assetti di finanza pubblica anche in altre realtà europee. 

Grazie a questo riconoscimento SOSE sta ponendo le basi per accreditarsi sul panorama 

internazionale quale ente di studi e ricerca a supporto della Pubblica Amministrazione. 

Ad oggi SOSE fornisce assistenza tecnica al Governo Lituano nell’ambito del progetto 

“Municipal Debt Restructuring and Asset Management Facility” finanziato dal servizio di 

Structural Reform Support Service della Commissione Europea. Nel corso del 2018, inoltre, 

ha fornito una consulenza alla sede di Yerevan del Consiglio d’Europa nell’ambito del 

progetto denominato “Support to consolidating local democracy in Armenia”. Infine, 

alcuni parlamentari francesi hanno dimostrato interesse per le metodologie sperimentate 

da SOSE nell’ambito della finanza pubblica. In tutti i Paesi le problematiche sembrano 

essere le stesse, ossia la necessità di individuare strumenti e metodologie che possano 

garantire un’equa distribuzione delle risorse nei territori. 

Il lavoro e l’esperienza maturata nell’ambito dei fabbisogni standard e nella rilevazione 

dei livelli delle prestazioni effettivamente erogate nelle diverse RSO potrà essere utile 

alle attività per attuare nel modo adeguato quanto previsto dal terzo comma dell’Art. 

116 comma 3 della Costituzione.  
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2 RESOCONTO DELLE ATTIVITÀ DI DETERMINAZIONE DEI FABBISOGNI STANDARD 

Facciamo una panoramica sull’attività di determinazione dei fabbisogni standard. 

Cosa sono i fabbisogni standard? 

I fabbisogni standard stimano statisticamente il fabbisogno finanziario di un ente in base 

alle caratteristiche territoriali, agli aspetti socio-demografici della popolazione residente 

e alle caratteristiche strutturali dell'offerta dei servizi. In altre parole rappresentano il 

livello di spesa necessario ad erogare in modo adeguato i servizi della funzione presa in 

esame. 

A cosa servono i costi e i fabbisogni standard? 

I fabbisogni standard sono uno strumento utile a: 

- determinare un’equa redistribuzione delle risorse;  

- valutare se le risorse stanziate, a favore degli enti siano sufficienti a garantire 

l'espletamento delle funzioni assegnate;  

- monitorare il livello delle prestazioni effettivamente erogate; 

- stabilire le risorse necessarie a garantire i servizi in modo efficiente; 

- fornire al decisore politico tutti gli elementi utili a valutare la spesa necessaria per 

erogare i servizi obbligatori soggetti ai Livelli Essenziali delle Prestazioni, nonché 

dei servizi non obbligatori;  

- confrontare le performance dei diversi enti utili a individuare esempi di best 

practice.  

Ad esempio, analizzando il contesto nel quale operano i comuni italiani si è giunti 

all’identificazione degli elementi utili alla definizione dei diversi fabbisogni delle funzioni 

fondamentali (servizi complementari di istruzione pubblica, smaltimento rifiuti, servizi 

sociali comprensivi degli asili nido, funzioni generali di amministrazione, di gestione e di 

controllo, polizia locale, trasporto pubblico locale e servizi di pubblica utilità relativi alla 

viabilità e alla gestione del territorio). 
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I fabbisogni standard dei comuni variano per effetto di circa 70 variabili; in particolare, 

quelle che incidono maggiormente sono: 

• numero di abitanti; 

• composizione demografica; 

• altimetria; 

• superficie del comune e densità abitativa; 

• numero di immobili; 

• km di strade comunali; 

• quantità dei servizi offerti; 

• rischio sismico; 

• presenze turistiche; 

• economie e diseconomie di scala; 

• indice di deprivazione socio-economica; 

• classi climatiche;  

• quantità di rifiuti prodotti; 

• numero di scuole e loro caratteristiche (comunali o statali); 

• costo del lavoro interno ed esterno; 

• pendolari entranti; 

• numero dei veicoli; 

• prezzo dei carburanti. 

Tali variabili consentono di cogliere i fattori che determinano una maggiore o minore 

spesa, per il singolo comune, per fornire un determinato servizio. 

La stima dei fabbisogni standard, quindi, ha l’obiettivo di determinare un peso specifico 

per ogni ente, che tenga conto delle peculiarità dell’ente stesso e del contesto in cui è 

inserito. 

L’attività di stima dei fabbisogni standard permette di ricavare una serie di dati ed 

indicatori molto utili. Attraverso l’analisi della spesa e del livello dei servizi offerti da 

ogni ente è possibile ricavare il costo storico e standard di ogni singolo servizio, 
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considerando anche le diverse tipologie di erogazione del servizio e gli strumenti che 

possono essere di ausilio al decisore politico per la definizione e l’attuazione delle proprie 

scelte legislative e gestionali.  

Ad esempio, è possibile conoscere il costo del servizio per ogni bambino in un asilo nido o 

in una scuola per l’infanzia e il costo del servizio svolto con personale interno del comune 

o utilizzando una ditta esterna. Si tratta di informazioni fondamentali che permettono a 

un parlamentare o a un rappresentante di governo, nazionale o regionale, di sapere 

quante risorse sono necessarie a garantire una copertura minima su tutto il territorio per 

tale servizio. 

Oltre ad essere uno strumento per conoscere e per decidere, i fabbisogni standard sono 

uno strumento utile a garantire la trasparenza della spesa. Capire cosa succede nei nostri 

territori rispetto all'erogazione di alcuni servizi, verificare se alcuni enti spendono bene o 

male le risorse, valutando anche i servizi offerti, è molto importante. Tutti i dati raccolti 

attraverso i questionari e i dati relativi ai fabbisogni e ai diversi indicatori sono stati fin 

dall’inizio pubblicati sul portale www.opencivitas.it gestito da SOSE e MEF. 
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3 ANALISI DEI RISULTATI AMBITO FABBISOGNI COMUNALI 

Se si analizzano i dati della spesa storica e della spesa standard dei comuni aggregati per 

fascia di abitanti è evidente la classica curva ad U dove i comuni di piccole dimensioni e 

di grandi dimensioni mostrano una spesa storica e una spesa standard, per abitante, 

superiore alla media nazionale (Grafico 1). Le economie e diseconomie di scala, sommate 

alle diverse esigenze delle grandi città rispetto ai comuni medio piccoli sono elementi 

considerati nella stima dei fabbisogni standard e quindi della spesa standard. Al contrario, 

se venisse applicata ai comuni una ripartizione delle risorse sulla base della spesa media, 

invece dei fabbisogni, si otterrebbe come risultato la penalizzazione dei piccoli e grandi 

comuni a vantaggio dei comuni medi che si troverebbero con un surplus di risorse senza 

averne la reale necessità. 

Grafico 1: Confronto spesa storica e spesa standard dei comuni - funzioni fondamentali al 
netto del servizio rifiuti aggregati per fascia di abitanti 

 Fonte: SOSE - OpenCivitas.it annualità 2016 
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comuni, ad esclusione del servizio rifiuti che risulta neutrale dal punto di vista 

perequativo.  

In particolare, l’applicazione dei fabbisogni standard determina il riconoscimento: 

- di una spesa standard superiore alla spesa storica nei comuni delle regioni Piemonte, 

Veneto, Emilia Romagna, Marche, Umbria, Molise, Puglia, Campania, Basilicata e 

Calabria; 

- di una spesa standard inferiore alla spesa storica nei comuni delle regioni Lombardia, 

Liguria, Toscana, Lazio, Abruzzo. 

Tabella 1: Confronto spesa storica e spesa standard dei comuni - funzioni fondamentali al 
netto del servizio rifiuti - aggregati per regione  

Comuni aggregati 
per regioni 

Spesa storica euro per 
abitante 

Spesa standard euro 
per abitante 

Piemonte 476,88 500,16 

Lombardia 520,55 499,11 

Veneto 427,12 460,21 

Liguria 623,66 566,49 

Emilia Romagna 547,69 547,92 

Toscana 534,56 520,25 

Umbria 431,14 487,21 

Marche 474,89 503,04 

Lazio 649,76 591,50 

Abruzzo 465,37 453,82 

Molise 357,25 461,71 

Campania 378,71 399,87 

Puglia 378,44 410,99 

Basilicata 442,87 468,24 

Calabria 383,03 411,11 

ITALIA RSO 490,49 490,49 
Fonte: SOSE – OpenCivitas.it annualità 2016 
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Grafico 2: Confronto spesa storica e spesa standard dei comuni - funzioni fondamentali al 
netto del servizio rifiuti - aggregati per regione 

 Fonte: SOSE – OpenCivitas.it annualità 2016 
  

0

100

200

300

400

500

600

700

Spesa storica euro per abitante Spesa standard euro per abitante

Atti Parlamentari — 78 — Camera Deputati – Senato Repubblica

XVIII LEGISLATURA — DISCUSSIONI — QUESTIONI REGIONALI — SEDUTA DELL’11 GIUGNO 2019



 

 
 

  

  

  
  

 

12

4 SPESE SOSTENUTE DAGLI ENTI TERRITORIALI AGGREGATE PER REGIONE 

Il Decreto Legge 24 aprile 2017, n. 50, pubblicato in Gazzetta Ufficiale n. 95 del 24 aprile 

2017 - supplemento ordinario e convertito in legge con modificazioni dalla Legge 21 giugno 

2017, n. 96 (pubblicata in G.U. n. 144 del 23 giugno 2017, S.O. n.31), affida a SOSE, in 

collaborazione con ISTAT e avvalendosi del supporto di CINSEDO, il compito di stimare i 

fabbisogni standard delle Regioni a Statuto Ordinario (RSO) nelle materie trattate dalle 

regioni ad esclusione della sanità. Tali funzioni, enunciate nel D. Lgs. 68/2011 riguardano:  

• gli affari generali (Affari generali); 

• l’istruzione, orientamento e formazione professionale (Istruzione); 

• il trasporto pubblico locale (TPL); 

• l’assistenza sociale e le relative strutture (Sociale); 

• altri servizi residuali classificati in - natura, opere e viabilità - sostegno alle attività 

economiche e altre funzioni residuali. 

Nell’ambito di tale incarico, SOSE ha svolto, in via preliminare, un’attività di analisi utile 

all’individuazione della spesa storica corrente di riferimento e del livello dei servizi offerti 

dalle RSO nell’ambito delle materie sopra elencate. Per quanto riguarda, invece, la 

successiva fase di stima si sta attendendo di ricevere alcuni indirizzi, utili per determinare 

il fabbisogno standard, da parte della neo nominata Commissione Tecnica per i Fabbisogni 

Standard (CTFS). Dall’analisi della spesa delle RSO per le funzioni diverse dalla sanità e 

degli Enti Locali è stato possibile definire, per i diversi ambiti regionali delle 15 RSO, un 

quadro completo della spesa degli enti territoriali. 

Nella Tabella 2 sono riportate, in valore assoluto e in valore procapite, le spese sostenute 

dagli enti territoriali delle RSO nell’anno 2015 per l’erogazione delle diverse funzioni 

svolte. Tale spesa ammonta, per il totale funzioni, a circa 151,8 miliardi di euro (3.021,07 

euro per abitante). Inoltre, nella tabella 2 viene illustrato il dettaglio relativo ai soggetti 

finanziatori: la spesa totale finanziata di ogni funzione è suddivisa nella quota parte a 

carico delle regioni, delle province e città metropolitane, dei comuni, dei cittadini (ricavi 

da biglietti e ticket SSN), del Servizio Sanitario Nazionale e del fondo nazionale trasporti.  
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Si precisa che, nelle analisi preliminari, è stata considerata anche la spesa relativa alla 

Sanità1 allo scopo di poter definire il quadro complessivo considerando che alcune regioni 

destinano una parte del fondo sanitario nazionale per finanziare il settore sociale.  

Il Grafico 3 illustra la composizione della spesa per soggetto finanziatore. Nel grafico si 

nota immediatamente come il SSN ha finanziato il 58,42% delle spese pari a circa 1.765 

euro abitante, i cittadini (con i ticket sanitari e i biglietti relativi al TPL) hanno finanziato 

il 3,84% delle spese pari a circa 116 euro per abitante, il fondo nazionale trasporti ha 

finanziato il 3,16 % delle spese pari a circa 95 euro per abitante, i comuni hanno finanziato 

il 22,94% delle spese pari a circa 693 euro abitante, le regioni hanno finanziato il 9,85% 

delle spese pari a circa 298 euro per abitante e le province insieme alle città 

metropolitane hanno finanziato il 1,79% delle spese pari a circa 54 euro per abitante.    

Grafico 3: Composizione spesa per soggetto finanziatore - Media RSO - Euro per abitante 
(2015) 

Elaborazioni SOSE  

                                       
1 La spesa sanitaria è stata desunta partendo dalla spesa per consumi finali ISTAT delle amministrazioni pubbliche aggiungendo la 
compartecipazione per prestazioni sanitarie (ticket) desunta dal Ministero della Salute. Il Fondo sanitario nazionale è desunto dal 
riparto tra le regioni delle disponibilità finanziarie per il servizio sanitario nazionale (tabella A colonna 7, totale indistinto + quota di 
riequilibrio ante mobilità) del 2015. 
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Analizzando la spesa dell’annualità 2015, relativa a tutte le funzioni svolte dagli enti 

territoriali delle RSO, possiamo vedere (Grafico 4) come la Sanità è la funzione che assorbe 

più risorse: circa 94,8 mld di euro (1.838,94 euro per abitante), pari al 60,87% della spesa 

complessiva. Seguono le altre funzioni quali: gli Affari generali con il 10,13% delle risorse 

complessive pari a una spesa di circa 15,8 mld (306,04 euro per abitante), il Trasporto 

Pubblico Locale (TPL) che complessivamente assorbe il 6,55% pari a circa 10,2 mld (197,95 

euro per abitante), il servizio asporto e smaltimento rifiuti con il 5,71% della spesa 

complessiva pari a circa 8,8 mld (172,52 euro per abitante), il settore sociale (comprensivo 

di infanzia e asili nido) assorbe, invece, circa 7,9 mld (153,05 euro per abitante) pari al 

5,07% della spesa complessiva. Vi sono poi le funzioni legate alla gestione dell’ambiente, 

del territorio, della viabilità e del trasporto privato che complessivamente assorbono circa 

6 mld di euro (117,12 euro per abitante), pari al 3,88% della spesa complessiva, i servizi 

complementari dell’istruzione con il 3,01% della spesa complessiva, assorbono 

complessivamente circa 4,7 mld (90,98 euro per abitante) e la polizia locale che assorbe 

complessivamente circa 2,7 mld, l’1,72% della spesa complessiva, pari a 51,81 euro 

abitante. Infine, vi sono una serie di attività importanti, ma con un’incidenza di spesa 

marginale come l’orientamento professionale, il sostegno economico alle imprese e altre 

funzioni residuali. Tali funzioni assorbono complessivamente circa 4,8 mld di euro, pari al 

3,35% della spesa complessiva (circa 93 euro per abitante).  
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Grafico 4: Composizione spesa per funzione - Media RSO - Euro per abitante (2015) 
Elaborazioni SOSE  

Il dettaglio regionale della spesa per abitante distinta per soggetto finanziatore è 

illustrato nella Tabella 3 e nel relativo Grafico 5 sempre con riferimento all’annualità 

2015. Come si può vedere nella tabella sottostante la spesa media delle regioni RSO 

complessiva di tutte le funzioni è pari a circa 3.021 euro per abitante.  

Dall’analisi dei diversi territori regionali, emerge che la spesa più alta è in Liguria con 

circa 3.509 euro per abitante seguita dal Lazio con circa 3.352 euro per abitante, invece, 

la spesa complessiva più bassa si riscontra in Puglia e Campania, rispettivamente con 2.806 

e 2.727 euro per abitante. 

Se si analizza il dettaglio delle spese per soggetto finanziatore, e in particolare quelle 

relative al fondo sanitario, la Liguria si conferma la regione con la più alta spesa per 

abitante (1.869 euro per abitante) e la Campania la regione con il finanziamento sanitario 

più basso (1.705 euro per abitante). Invece, il territorio con il finanziamento dal fondo 

nazionale trasporti più alto è la Basilicata con 133 euro per abitante e il territorio con il 

livello più basso è quello marchigiano con 69 euro per abitante.  

Per quanto concerne la spesa finanziata dai cittadini attraverso i ticket sanitari e i biglietti 

del TPL il territorio con la maggiore spesa è la regione Toscana con circa 159 euro per 
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abitante, mentre il territorio che registra minori incassi è la Calabria con circa 42 euro 

per abitante. 

Infine, se analizziamo le spese finanziate dalla regione, si può notare che la regione con 

la spesa pro capite più alta è la Basilicata con 584 euro per abitante, mentre la regione 

con la spesa pro capite più bassa è stata l’Abruzzo con 188 euro per abitante.  

La regione che registra una spesa finanziata da province e città metropolitane più alta è 

il Molise con circa 79 euro per abitante, mentre la spesa più bassa si registra nelle province 

della Campania (compresa la città metropolitana di Napoli) con circa 42 euro per abitante. 

Infine, dall’analisi delle spese dei comuni si riscontra, mediamente, una spesa più alta nei 

comuni laziali pari a 963 euro abitante e una spesa più bassa nei comuni pugliesi con 554 

euro per abitante.  
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Grafico 5: Spesa totale per soggetto finanziatore - Euro per abitante (2015) 
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Il dettaglio regionale della spesa per abitante distinta per funzione fondamentale è 

illustrato nella Tabella 4 e nel relativo Grafico 6, i dati riportati si riferiscono sempre 

all’annualità 2015. 

Ad esempio, per la funzione degli Affari generali, si può notare che il territorio con la 

spesa più alta è il Molise con 491 euro per abitante, mentre quello con la spesa più bassa 

è il territorio della regione Lombardia con 244 euro per abitante. Mentre per il trasporto 

pubblico il territorio dove si spende di più è il Lazio con 274 euro per abitante, quello 

dove si spende di meno sono le Marche con 111 euro per abitante. Da ultimo, se si analizza 

il settore sociale, compresi gli asili nido, il territorio regionale dove la spesa risulta più 

alta è il Veneto con 298 euro per abitante, mentre il territorio con la spesa più bassa è la 

Calabria con 42 euro per abitante. 

Si rimanda alla Tabella sottostante per il dettaglio relativo alle altre funzioni.
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Grafico 6: Spesa totale per funzione fondamentale - Euro per abitante (2015) 
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Rispetto al perimetro di spesa per funzione fondamentale e soggetto finanziatore 

delineato nella Tabella 2, nel prospetto che segue (Tabella 5) viene proposto il dettaglio 

relativo all’ente regione per le funzioni definite dalla norma di competenza regionale. 

Analizzando la spesa relativa a tutte le funzioni svolte dalle regioni delle RSO, possiamo 

vedere (Grafico 8) come gli Affari generali assorbono il 38,58% della spesa complessiva, 

circa 4,5 mld di euro (87,28 euro per abitante). Seguono le altre funzioni residuali con il 

22,90% delle risorse complessive pari a una spesa di circa 2,7 mld (51,80 euro per 

abitante), il Trasporto Pubblico Locale (TPL) che complessivamente assorbe l’8,43% pari 

a circa 0,98 mld (19,06 euro per abitante), i servizi residuali afferenti alla natura, opere 

e viabilità il 6,30% della spesa complessiva pari a circa 0,7 mld (14,25 euro per abitante), 

il settore sociale (comprensivo di infanzia e asili nido) assorbe, invece, circa 0,67 mld 

(13,08 euro per abitante) pari al 5,78% della spesa complessiva, vi sono poi le funzioni 

residuali legate al sostegno delle attività economiche che complessivamente assorbono 

circa 0,49 mld di euro (9,56 euro per abitante), pari al 4,23% della spesa complessiva. 

Tabella 5: Spesa storica di riferimento per funzione – Media RSO (2015) 
    

Elaborazioni SOSE

Funzioni Spesa finanziata da regione 

Affari generali 
4.501.526.133 

(87,28) 

Istruzione, orientamento e formazione 
professionale 

1.609.137.217 

(31,20) 

Trasporto pubblico locale 
983.200.794 

(19,06) 

Settore sociale (comprensivo di infanzia e asili 
nido) 

674.615.909 

(13,08) 

Natura, opere e viabilità 
734.942.063 

(14,25) 

Sostegno alle attività economiche 
493.047.987 

(9,56) 

Altre funzioni residuali regioni 
2.671.688.852 

(51,80) 

TOTALE FUNZIONI 
11.668.158.955 

(226,23) 
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Grafico 8: Composizione della spesa regionale per funzione – Media RSO (2015) 

 Elaborazioni SOSE 
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Per la funzione degli Affari generali, si può notare che il territorio con la spesa più alta è 

il Molise con 229 euro per abitante, mentre quello con la spesa più bassa è il territorio 

della regione Lombardia con 39 euro per abitante. 

Nella funzione di istruzione, orientamento e formazione professionale la spesa più elevata 

è sostenuta nella regione Lombardia (49 euro per abitante), invece, quella minore in 

Abruzzo (6 euro per abitante). 

Affari 
generali
38,58%

(€87,28)

Istruzione, 
orientamento e 

formazione 
professionale 

13,79%
(€31,20)Trasporto pubblico locale 

8,43%
(€19,06)

Settore sociale 
(comprensivo di 

infanzia e asili nido)
5,78%

(€13,08)

Natura, opere e 
viabilità
6,30%

(€14,25)

Sostegno alle 
attività economiche

4,23%
(€9,56)

Altre funzioni 
residuali
22,90%

(€51,80)

Atti Parlamentari — 91 — Camera Deputati – Senato Repubblica

XVIII LEGISLATURA — DISCUSSIONI — QUESTIONI REGIONALI — SEDUTA DELL’11 GIUGNO 2019



 

 
 

  

  

  
  

 

25

Per quanto riguarda il trasporto pubblico, il territorio dove si spende di più è il Molise con 

76 euro per abitante, invece in Veneto, Umbria e Calabria la spesa è pari a zero.  

Se si analizza il settore sociale, compresa l’infanzia e gli asili nido, il territorio regionale 

dove la spesa risulta più alta è la Liguria con 34 euro per abitante, mentre il territorio con 

la spesa più bassa è il Piemonte con meno di un euro per abitante. 

Per quanto riguarda gli interventi relativi a natura, opere e viabilità, in Calabria si registra 

la spesa per abitante più elevata, pari a circa 110 euro, invece in Lombardia quella minore 

pari a 3 euro per abitante. 

Infine, in Basilicata si registra la spesa più alta relativa agli interventi per il sostegno delle 

attività economiche e le altre funzioni residuali delle regioni pari rispettivamente a 38 e 

165 euro per abitante e in Abruzzo quella minore pari a 2 e 13 euro per abitante.
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Grafico 9: Spesa totale della regione - Euro per abitante (2015) 

 
   Elaborazioni SOSE  

 
 

Per quanto concerne i servizi residuali delle amministrazioni regionali (Tabella 7), questi 

sono stati classificati in tre macroaree di intervento afferenti la Natura, opere e viabilità, 

il Sostegno alle attività economiche e le Altre funzioni residuali. Per quest’ultima 

funzione, in particolare, della spesa corrente considerata nella Tabella 5, circa il 34% 

deriva dalle voce del bilancio COPAFF trasferimenti alle amministrazioni centrali e 

imposte e tasse. 
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Tabella 7: Dettaglio relativo ai servizi residuali – Euro (2015) 

Macroaree di intervento  
Spesa corrente al netto 
degli oneri straordinari 
della gestione corrente 

di cui trasferimenti ad 
amministrazioni centrali 

+ imposte e tasse 

A) Altre funzioni Residuali di cui: 
2.671.688.852,18 911.952.015,13 

(51,8) (17,68)  

 - Spese non attribuite 
988.887.722,75 830.080.508,76 

(19,17) (16,09)  

 - Lavoro  
425.575.276,20 51.821.608,95 

(8,25)  (1,00) 

 - Organizzazione della cultura e relative strutture  
300.203.023,42 3.513.414,46 

(5,82)  (0,07) 

 - Interventi non ripartibili a favore della finanza 
locale e Previdenza sociale 

292.123.255,69 24.867.165,03 
(5,66) (0,48)  

 - Acquedotti, fognature e altre opere igieniche  
191.509.535,14 305.610,66 

(3,71)  (0,01) 

 - Edilizia abitativa  
158.364.548,42 4.494,19 

(3,07)  (0,00) 

 - Sport e tempo libero 
149.375.777,80 851.549,72 

(2,9)  (0,02) 

 - Industria e fonti di energia  
67.644.205,03 120.297,93 

(1,31) (0,01) 

 - Sviluppo dell'economia montana  
47.052.832,92 70.000,00 

(0,91) (0,00) 

 - Ricerca scientifica 
26.128.761,94 150.612,01 

(0,51) (0,00) 

 - Urbanistica 
13.663.979,85 128.032,40 

(0,26) (0,00)  

 - Polizia Amministrativa e Servizi Antincendi  
6.088.039,63 38.487,13 

(0,12) (0,00)  

 - Acque minerali, termali, cave, torbiere ed altre 
attività estrattive 

5.071.893,39 233,89 
(0,1) (0,00) 

B) Natura, opere e viabilità di cui: 
734.942.063,27 33.382.243,19 

(14,25)  (0,65) 

 - Protezione della natura, beni ambientali, parchi 
e riserve  

456.418.315,70 28.162.825,28 
(8,85) (0,55)  

 - Foreste  
115.568.104,16 4.697.735,20 

(2,24) (0,09) 

 - Opere pubbliche non considerate negli altri 
settori 

95.444.428,60 129.124,79 
(1,85) (0,00) 

 - Viabilità  
40.543.787,41 238.232,97 

(0,79) (0,00)  

 - Caccia e pesca  
26.967.427,40 154.324,95 

(0,52) (0,00) 

C) Sostegno attività economiche di cui: 
493.047.987,10 5.323.809,00 

(9,56) (0,10)  

 - Agricoltura e zootecnia 
337.797.451,08 4.406.386,86 

(6,55) (0,09)  

 - Turismo e industria alberghiera 
113.519.465,26 718.993,91 

(2,2) (0,01) 

 - Fiere, mercati, commercio interno  
30.551.467,13 198.428,23 

(0,59) (0,01) 

 - Artigianato  
11.179.603,63   

(0,22)   
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5 LIVELLO DI SPESA E LIVELLO DEI SERVIZI 
 

Per definire il fabbisogno standard è necessario valutare la spesa storica e i fattori che 

possono determinare le differenze di spesa tra i diversi enti in base alle caratteristiche 

territoriali, agli aspetti socio-demografici della popolazione residente e alle 

caratteristiche strutturali dell'offerta dei servizi.  

Per poter valutare correttamente la spesa di un determinato ente è necessario 

confrontarla con la quantità dei servizi offerti. Nel caso delle regioni vi sono enti che 

spendono poco per svolgere una determinata funzione/servizio e enti che spendono molto; 

pertanto la spesa deve essere confrontata con il livello dei servizi offerti.  

Oltre a valutare il livello della spesa e il livello dei servizi offerti, nel momento in cui si 

procederà alla standardizzazione dei servizi si dovrà tener conto se le eventuali maggiori 

spese e i maggiori servizi verranno finanziati dallo sforzo fiscale dell’ente o dalle risorse 

standard (capacità fiscale standard). 

Nella Tabella 8 è illustrato il dettaglio regionale relativo al livello dei servizi offerti da 

ogni singola regione. Per quanto riguarda l’indicatore composito del livello dei servizi 

offerti degli Affari generali è la Lombardia a presentare il più alto livello (131) contro la 

Calabria che presenta un livello pari a 33. Invece, nella funzione di Istruzione, 

orientamento e formazione professionale l’indicatore composito del livello dei servizi 

offerti è pari a 47 in Emilia Romagna e 12 in Calabria. Nel trasposto pubblico locale gli 

indicatori dei servizi offerti sono i passeggeri trasportati equivalenti e i km percorsi 

equivalenti, i primi sono pari a 33 per abitante in Lombardia, i secondi pari a 30 per 

abitante in Molise. Infine, nel settore sociale vi sono 31 utenti in Liguria.  

Nelle pagine che seguono sono confrontate le spese procapite delle regioni con il livello 

per abitante dei servizi offerti per le funzioni: Affari Generali (Grafico 10), Istruzione, 

Orientamento e formazione Professionale (Grafico 11), Trasporto Pubblico Locale (Grafico 

12 e Grafico 13) e Servizi Sociali compreso Asilo Nido e Infanzia (Grafico 14 e Grafico 15).
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Grafico 10: Spesa dell’ente regione e livello dei servizi offerti per abitante della funzione 
affari generali – Anno (2015) 

  Elaborazioni Sose  

 
Grafico 11: Spesa dell’ente regione e livello dei servizi offerti per abitante della funzione 

istruzione, orientamento e formazione professionale – Anno (2015) 

   Elaborazioni SOSE  
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Grafico 12: Spesa dell’ente regione e livello dei servizi offerti per abitante della funzione 
Trasporto pubblico locale – Anno (2015) 

  Elaborazioni SOSE 

 

Grafico 13: Spesa totale degli enti (compreso il Fondo TPL e i ricavi da biglietti) e livello dei 
servizi offerti per abitante della funzione Trasporto pubblico – Anno (2015) 

  Elaborazioni SOSE 
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Grafico 14: Spesa dell’ente regione e livello dei servizi offerti per abitante della funzione 
settore sociale (comprensivo di infanzia e asili nido) – Anno (2015) 

Elaborazioni SOSE  

 

Grafico 15: Spesa totale degli enti (compreso il Fondo SSN e i ticket utenti) e livello dei 
servizi offerti per abitante della funzione settore sociale (comprensivo di infanzia e asili 

nido) – Anno (2015) 

  Elaborazioni SOSE 
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6 LIVELLI ESSENZIALI DELLE PRESTAZIONI 

Il tema della determinazione dei fabbisogni standard e della correlazione degli stessi con 

i Livelli Essenziali delle Prestazioni è da sempre stato oggetto di discussione nei lavori 

parlamentari sia nel corso di approvazione della Legge 42/2009 sia in quello del D. Lgs. 

216/2010. Approvando i decreti attuativi della Legge 42/2009 il legislatore scelse di 

iniziare dall’analisi delle spese e dei servizi offerti dai diversi enti, quindi, dalla 

determinazione dei costi e fabbisogni standard prima di passare alla definizione dei LEP. 

La nostra esperienza maturata con l’attività di stima dei fabbisogni standard ci porta a 

dire che, soprattutto in presenza di risorse limitate, la scelta del legislatore di quel 

periodo è stata una scelta corretta in quanto per definire il livello dei LEP è sicuramente 

necessario conoscere prima i costi e i fabbisogni standard. 

A tal fine, ricordiamo l’attività consegnata nel gennaio del 2017 (affidataci dal D.lgs. 

68/2011) relativa alla definizione dei livelli delle prestazioni effettivamente erogate dalle 

diverse RSO e i relativi costi, ad esclusione della sanità, allo scopo di fornire al decisore 

politico gli elementi per poter definire i LEP. 
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7 CONCLUSIONI  

Nel corso dell’audizione abbiamo affrontato, in particolare, il tema della determinazione 

della spesa corrente storica di riferimento e del livello dei servizi offerti nelle Regioni a 

Statuto Ordinario. 

Come scritto in precedenza la nostra società ha operato una serie di ricerche e analisi nel 

campo della finanza locale, oltre all’attività sui comuni e sulle regioni a statuto ordinario,  

in particolare, delle province, delle città metropolitane e delle unioni e fusioni di comuni. 

 

Nel caso in cui il Presidente e i Parlamentari ritenessero utile trattare e approfondire 

l’attività di determinazione dei fabbisogni standard delle province, delle città 

metropolitane o le analisi relative agli effetti delle unioni/fusioni tra comuni confermiamo 

la nostra disponibilità a poter essere auditi su tali argomenti.  
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APPENDICE  

Per ogni settore sono state individuate due grandezze di competenza delle 

amministrazioni regionali relative all’annualità 2015: 

• la spesa storica correte di riferimento; 

• il livello dei servizi offerti (questa grandezza non è ancora risultata misurabile per 

le voci di spesa relative a “Natura, opere e viabilità”, “Sostegno alle attività 

economiche” ed “Altre funzioni residuali”). 

Le voci di spesa corrente relative alle seguenti funzioni: “Affari generali”, “Istruzione e 

orientamento professionale”, “Natura, opere e viabilità”, “Sostegno alle attività 

economiche” e alle “Altre funzioni residuali” sono state ottenute dai bilanci riclassificati 

dalla Commissione Tecnica Paritetica per l'Attuazione del Federalismo Fiscale (COPAFF), 

considerando il totale delle spese correnti (Titolo primo) al netto degli oneri straordinari 

della gestione corrente. 

Per i servizi sociali la quota di spesa corrente delle amministrazioni regionali è stata 

ottenuta partendo dalla spesa totale riclassificata nei bilanci COPAFF (considerando il 

totale delle spese correnti al netto degli oneri straordinari della gestione corrente) da cui 

è stata sottratta la quota trasferita ai comuni e alle ASL. A seguito di anomalie riscontrante 

nella spesa riclassificata nei bilanci COPAFF, per le regioni Lombardia e Veneto si è 

considerato il totale della spesa corrente riportate nel certificato consuntivo 2015 nella 

missione 12 da cui è stata sottratta la quota trasferita ai comuni così come registrato nel 

bilancio COPAFF. Invece, per la regione Abruzzo è stata considerata la spesa totale 

riclassificata nei bilanci COPAFF 2014 in quanto annualità più recente. 

Per il trasporto pubblico locale (TPL) la voce di spesa corrente di riferimento delle 

amministrazioni regionali è stata ottenuta dalla banca dati dell’Osservatorio Nazionale 

sulle Politiche per il Trasporto Pubblico Locale del Ministero delle Infrastrutture e dei 

Trasporti sottraendo dal totale speso sul territorio regionale quanto finanziato dai comuni, 

dagli utenti e dallo Stato centrale attraverso il fondo nazionale trasporti. 
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La quantificazione dell’attività svolta dalle amministrazioni regionali è stata effettuata 

prevalentemente sotto il profilo quantitativo identificando, per ogni settore dove sono 

risultati disponibili delle misure elementari di “output”, un indicatore composito di 

output. Per la determinazione di quest’ultimo sono state utilizzate diverse tecniche di 

aggregazione al fine di ricondurre ad un'unica unità di misura la pluralità di prestazioni 

offerte nei diversi comparti di attività. 

In particolare, per l’individuazione dei livelli di servizio degli affari generali è stato 

costruito un indicatore composito prendendo in considerazione la popolazione residente 

e la quantità di servizi offerti in tutti i settori di influenza dei governi regionali includendo, 

quindi, anche la sanità.2 

Per il TPL si considerano due indicatori semplici: i km percorsi (opportunamente pesati 

per rendere confrontabili le distanze percorse su ferro, gomma e acqua) e i passeggeri 

trasportati. Dopodiché, l’indicatore sintetico si ottiene semplicemente attraverso il 

prodotto dei due indicatori elementari. 

Per quanto riguarda i servizi sociali si è considerato il numero totale di utenti serviti 

attribuendo ad ognuna delle sette tipologie di utenza rilevate dall’ISTAT (Famiglia e 

minori, Disabili, Dipendenze e salute mentale, Anziani, Immigrati e nomadi, Povertà e 

senza dimora, Multiutenza, Asilo nido e infanzia) un peso al fine di tener conto del diverso 

livello di costo/complessità. 

Da ultimo, per l’istruzione, il livello dei servizi è stato misurato sommando in modo pesato 

le Borse di studio, gli Iscritti ITS (istruzione tecnica superiore) e gli Iscritti IeFP (Istruzione 

e Formazione professionale). 

                                       
2 Il livello di servizio offerto dalle regioni in ambito sanitario è stato calcolato attraverso un indicatore composito che comprende tre 

fattori relativi alle degenze ospedaliere, al settore ospedaliero riabilitativo e uno, da ultimo, legato all’assistenza extra ospedaliera. 

I dati elementari per la composizione di questo indicatore composito sono stati tratti dalla banca dati “Health for All” dell’ISTAT. In 

particolare, è importante sottolineare che i fattori di output sanitari vogliono essere un indicatore della “quantità” del servizio erogato 

e non di appropriatezza del servizio o legato agli esiti delle cure offerte, ma solo una stima indiretta del carico di lavoro che si genera 

sull’ente regione con riferimento alla sua attività amministrativa. 
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Uno dei passi più delicati dell’analisi, oltre alla selezione degli indicatori, è stata la scelta 

del metodo di pesatura degli indicatori elementari. Gli approcci proposti in letteratura 

per la definizione dei pesi possono essere raggruppati in due filoni principali:  

• l’approccio soggettivo in cui i pesi vengono decisi dagli esperti della materia 

analizzata come il Budget Allocation Processes (BAP) (Jesinghaus in Moldan et al., 

1997), l’Analytic Hierarchy Processes (AHP) (Forman, 1983, Saaty, 1987), la 

Conjoint Analysis (CA) (Green & Srinivasan, 1978, Hair, 1995, McDaniel & Gates, 

1998); 

• e l’approccio oggettivo basato su metodi statistici come la Principal component 

analysis (PCA) (Manly, 1994), la Factor Analysis (FA) (Thurstone, 1931), 

l’Unobserved Components Model (UCM) (Kaufmann et al., 1999, Kaufmann et al., 

2003), il Mazziotta–Pareto index (MPI) (De Muro et al., 2010, Mazziotta & Pareto, 

2016), il Benefit of Doubt (BoD) (Melyn et al., 1991) e la sua forma robusta nota 

come Robust Benefit of Doubt (RBoD) (Vidoli & Mazziotta, 2013).  

Poste tali premesse, nella costruzione dell’indicatore composito del workload regionale 

per gli affari generali e i servizi di istruzione, orientamento e formazione professionale, 

si è deciso di stimare ex-novo un sistema di pesi seguendo un approccio di tipo oggettivo 

per gli indubbi vantaggi legati al fatto di non dover scegliere ex-ante sistemi di 

ponderazione.  

In particolare, le elaborazioni sono state effettuate utilizzando il BoD, il RBoD e il MPI. 

Invece, per il settore sociale si è utilizzato il sistema di pesatura elaborato da SOSE 

nell’ambito dei fabbisogni standard comunali.  

Da ultimo, per il TPL, la pesatura dei km percorsi necessaria a rendere comparabili le 

distanze coperte con diversi metodi di trasporto (ferro, gomma e acqua) è stata effettuata 

in base al diverso costo medio di percorrenza stimato da SOSE. 
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