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Premessa
Lo schema di disegno di legge DDL “Disposizioni per l’autonomia 
differenziata delle regioni a statuto ordinario” datato 1 Feb-
braio 2023 è un documento snello, composto di pochi articoli, 
e preciso nell’indicare, non solo gli indirizzi, ma anche le scelte 
dell’attuale governo in merito a questo ambito di riforma. I 10 
articoli, già dal titolo defi niscono le scelte politiche sugli aspetti 
dirimenti della proposta: i LEP, quale garanzia di offerta dei 
servizi sui territori; le clausole di invarianza fi nanziaria per le 
regioni non parte di intese e per il bilancio pubblico; il fi nanzia-
mento attraverso compartecipazioni; il monitoraggio periodico.

La formulazione della proposta di DDL viene, inoltre, accom-
pagnata dall’istituzione di commissioni distinte per materie, 
articolate per sottogruppi, il cui compito era lo studio e la defi -
nizione dei Livelli essenziali delle prestazioni (Lep). Per alcune 
materie la commissione referente ha stabilito la non sussistenza 
di un profi lo di devoluzione (es. il commercio estero ); per altre si 
rimanda alla normativa preesistente (come nell’ambito sanita-
rio); solo in alcuni casi vengono presentate nuove ipotesi di Lep 
(come nel governo del territorio). Nel frattempo è stato richiesto 
di intervenire in audizione alle più importanti istituzioni (UPB, 
Banca d’Italia, Corte dei Conti, Svimez …). Tutto questo ha por-
tato all’aprirsi di un ampio dibattito sul tema del regionalismo, 
con un livello di approfondimento e di analisi di grande interes-
se, e con un contributo alla rifl essione molto più ricco e consape-
vole rispetto alla lettura spesso ideologica del passato. 

Le stesse regioni hanno, per altro, assunto posizioni più ma-
ture rispetto a quelle iniziali, dalle quali traspare, al di là del-
lo schieramento politico, una maggiore cognizione dell’effettivo 
portato della riforma. Rispetto all’adesione spesso improvvisata 
del primo periodo, ora i distinguo sono maggiori e senza dubbio 
più informati. A quali spazi di autonomia può infatti ambire una 
regione con elevati bisogni ed un tessuto economico povero, che 
benefi cia quindi di trasferimenti da altre aree del paese? A questa 
servirà piuttosto grande coesione e un paese fortemente solidale. 
Ecco perché le regioni del sud sono schierate su un secco no o 
una adesione subordinata a forti condizioni (defi nizione dei Lep 
e dei fondi di riequilibrio), mentre le regioni del centro nord non 
rifi utano un rafforzamento delle competenze che potrebbero esse-
re loro assegnate, seppure non aderendo alla proposta del DDL.

Si è quindi aperto un periodo di dibattito, senz’altro positi-
vo, che ha aiutato il confronto su molti aspetti del regionalismo 
asimmetrico, entrando spesso su temi del regionalismo più lata-
mente inteso. Una rifl essione di cui si percepiva il bisogno, usciti 
dall’emergenza della crisi sanitaria e dalla prova per i sistemi di 
sanità regionale che questa ha rappresentato. 

Tornando al testo del DDL, nonostante la sua concretezza, e 
l’apparente chiarezza delle scelte, non pochi sono i punti di in-
certezza e ambiguità che emergono ad una lettura più attenta. 
Il tema è infatti inaspettatamente complesso e la chiarezza può 
essere, talvolta, frutto di una eccessiva semplifi cazione termino-
logica che rischia di trarre in inganno e di banalizzare.

1. La garanzia di livelli essenziali delle prestazioni 
(Artt. 1 e 3 )

Uno degli aspetti più importanti, e che aveva destato maggiori 
confl itti nel tempo, viene affrontato fi n nel primo articolo. Questo 
chiarisce da subito che a tutti i cittadini, indipendentemente dal 
luogo di residenza, verranno garantiti gli stessi livelli essenziali 
delle prestazioni. In altri termini al nord come al sud, nelle regioni 
con maggiore autonomia o nelle altre, verrà consentito di godere 
di un livello di servizi essenziali analogo, naturalmente fi nanziato 
a costi standard. Anche all’interno di interventi mirati a differ-
enziare tra regioni, obiettivo della politica nazionale è comunque 
di mantenere una uniformità di trattamento dei cittadini, garan-
tendo la copertura dei fabbisogni standard in tutto il paese, dati 
dai livelli essenziali delle prestazioni remunerati a costo standard 
quali “costi di riferimento”. Questo è un principio ampiamente 
condivisibile, evocato da più parti a garanzia di un processo di 
riforma equo (Arachi et al., 2019). L’istituzione delle commissioni 
Lep rappresenta una conferma delle buone intenzioni del governo 
e di voler rapidamente dare concretezza al progetto.

Seppure l’enunciato sia condivisibile, l’esperienza del trascor-
so ventennio non è altrettanto tranquillizzante. Cosa succede, 
infatti, quando le risorse disponibili non sono tali da coprire i 
fabbisogni così defi niti? In questo caso, determinato da vincoli 
esterni, ci si troverebbe nell’alternativa di non garantire i ser-
vizi a tutto il territorio o di non coprire i costi relativi alla loro 
offerta. Questo scenario non è improbabile, se si pensa che è 
proprio il caso, ad esempio, della sanità. Nel nostro sistema, 
l’ammontare spettante alla copertura del fabbisogno sanitario 
viene, infatti, defi nito in sede di legge di bilancio; l’assegnazio-
ne delle risorse alle sanità regionali avviene su base capitaria 
per fasce di età; nei rapporti fi nanziari stato-regioni ha prevalso 
l’obiettivo di controllo dei conti attraverso i piani di rientro; la 
defi nizione dei Lep ha portato ad un ricco e importante siste-
ma informativo, che è la base del monitoraggio dell’offerta che i 
diversi sistemi sanitari sanno garantire, più importante ai fi ni 
di penalizzare le regioni in diffi coltà che a fi ni di riequilibrio. 
In defi nitiva, le persistenti disparità nell’offerta dei servizi sul 
territorio del paese sono emerse con evidenza nel corso dell’e-
mergenza sanitaria, che ha mostrato un paese con capacità di 
offerta e modelli di tutela dei bisogni dei cittadini fortemente 
differenziati tra aree geografi che.

Ma questo non è l’unico caso in cui i Lep non hanno corrispo-
sto alla fi ducia che in essi veniva riposta. Un caso analogo, in 
ambito istruzione, è quello del diritto allo studio universitario, 
materia esclusiva delle regioni. Anche in questo caso le risorse 
stimate dal ministero per rispondere alle necessità dei territori 
sono superiori a quelle effettivamente corrisposte, cosicché le 
regioni sono chiamate ad intervenire in modo signifi cativo e lo 
fanno differenziatamente, sulla base delle priorità politiche dei 
loro governi locali e sulla base delle diverse possibilità dei terri-
tori di far fronte ai bisogni accedendo a risorse locali (Cerniglia 
et al. 2022 e Garbini, 2023; Conti et al., 2013).
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è evidente che garantire i Lep solo per alcune regioni costitu-
irebbe una condizione di vantaggio e sarebbe quindi iniquo, per 
cui correttamente il DDL pone i Lep come garanzia di servizi 
essenziali in modo trasversale per tutto il sistema regionale.

La mancata disponibilità di risorse necessarie alla copertura 
dei fabbisogni del paese è, per altro, dovuta a vincoli di bilancio 
macroeconomici e pone una duplice questione: della ricerca di 
un non semplice second best che si allontani il meno possibile 
dall’obiettivo desiderato e del trade off tra uso alternativo delle 
risorse per l’offerta di servizi diversi ai cittadini.

Se, quindi, non si dovesse essere in grado di garantire i Lep, 
quali criteri alternativi si potrebbero applicare? Sempre nel caso 
della sanità, come precedentemente indicato, il metodo che ha 
prevalso è stato quello dei costi medi per fascia di età, che però 
non ha garantito un’equa (seppur non ottimale) distribuzione di 
servizi sul territorio. è possibile chiedersi cosa succederebbe se 
applicassimo questo metodo, ad esempio, in ambito di istruzione. 
A questo proposito è bene ricordare che oggi il ministero assegna 
le risorse sul territorio sulla base di criteri che molti giudicano 
neutrali e rispondenti alle diverse componenti di costo: anzianità 
del personale docente, personale non docente, densità demogra-
fica e conseguente dimensione delle classi… Rispetto a questi 
parametri, il costo medio procapite rappresenta un notevole spo-
stamento di risorse da una regione all’altra e in particolare tra 
regioni del sud (che oggi hanno in questo ambito costi più elevati) 
e regioni del nord (il costo procapite oggi – ovvero costo storico – è 
di 824 euro procapite in Calabria e 528 in Lombardia). Su 30 
miliardi di spesa regionalizzata delle regioni a statuto ordinario 
nel campo dell’istruzione primaria e secondaria, nel 2021 (fonte 
RGS), è di 3,6 miliardi l’importo che dovrebbe essere mobilitato, 
pari al 12% della spesa per questi servizi (Grazzini et al., 2020). 
Alcune regioni trarrebbero un vantaggio fino al 17%, mentre 
altre dovrebbero rinunciare fino al 25% dei fondi fino ad oggi 
disponibili. Se in alternativa si utilizzasse, invece, il parametro 
di riferimento della popolazione in età scolare, si tratterebbe di 
3,2 miliardi che andrebbero riallocati, pari all’11% delle risorse. 
Infine se si prendesse a riferimento il passaggio da spesa storica 

a spesa per studente, i miliardi da riallocare sono 2,5 pari all’8% 
dell’intero ammontare. In tutti i casi nessuna di queste ipotesi 
garantisce che si tenga adeguatamente conto dei bisogni dei ter-
ritori né delle caratteristiche e peculiarità dell’offerta (Tab. 1).

Nelle diverse ipotesi, alcune regioni potrebbero beneficiare 
del 17% di risorse in più (Lombardia), altre potrebbero dover 
rinunciare a percentuali fino al 25% della spesa storica (Cala-
bria) (Fig. 2). 

Tabella 1
Scenari di riallocazione delle riSorSe per iStruzione primaria e 
Secondaria a Seconda dei criteri

  
Risorse da riallocare

Miliardi €)
Valori % 

Dalla spesa storica alla spesa media 3,6 11,89% 
Dalla spesa storica alla pop in età scolare 3,2 10,54% 
Dalla spesa storica al costo per studente 2,5 8,24% 

Fonte: Nostre elaborazioni su dati RGS Spesa regionalizzata dello Stato

Grafico 3
dalla SpeSa Storica alla SpeSa media, dalla SpeSa Storica alla SpeSa 
per claSSe di età, dalla SpeSa Storica agli iScritti
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Fonte: Nostre elaborazioni su dati RGS Spesa regionalizzata dello Stato

Figura 2
dalla SpeSa Storica alla SpeSa media (Sx), dalla SpeSa Storica alla SpeSa per claSSe di età (centro), dalla SpeSa Storica agli iScritti (dx)
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Fonte: Nostre elaborazioni su dati RGS Spesa regionalizzata dello Stato
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Possibili scenari del passaggio dalle risorse attuali ad altre 
ipotesi di allocazione.

Tabella 4
Regioni a statuto oRdinaRio
Variazioni %

REGIONI
Dalla spesa storica 

alla spesa per 
abitante 

Dalla spesa storica 
alla spesa per classe 

di età 6-19 anni 

Dalla spesa storica 
alla spesa per 

studente 
Abruzzo -11,2% -15,8% -15,6%
Basilicata -23,1% -27,8% -23,8%
Calabria -25,0% -23,6% -21,6%
Campania -18,5% -8,6% -4,4%
Emilia Romagna 11,5% 8,6% 9,2%
Lazio 2,4% 2,8% 1,7%
Liguria 13,6% -1,1% -0,6%
Lombardia 16,9% 18,8% 13,4%
Marche -7,8% -11,1% -7,6%
Molise -20,0% -29,0% -27,8%
Piemonte 3,1% -2,9% -3,6%
Puglia -11,0% -9,3% -7,1%
Toscana 2,8% -2,7% -1,0%
Umbria -9,5% -13,5% -12,2%
Veneto 12,8% 12,7% 10,7%

Fonte: Nostre elaborazioni su dati RGS Spesa regionalizzata dello Stato

2.	 Le	clausole	finanziarie:…	“non	devono	derivare	
maggiori	oneri	per	la	finanza	pubblica”…	“invarianza	
finanziaria	per	le	singole	regioni	che	non	siano	parte	
dell’intesa”	…	(Art.	8)

Sul tema della garanzia di adeguata risposta ai bisogni essen-
ziali della popolazione nelle diverse aree del paese, interviene 
anche l’Art. 8 del DDL, che richiama le clausole finanziarie di 
invarianza di bilancio pubblico e di invarianza delle risorse as-
segnate alle singole regioni non aderenti ai patti. E’ evidente 
che il rispetto di questa duplice condizione annulla i margini di 
possibile incremento di risorse anche per le stesse regioni che 
richiedono maggiore autonomia, di fatto rendendo possibile es-
clusivamente l’applicazione del criterio della spesa storica. Per 
rispettare le condizioni poste, infatti, l’ipotesi più plausibile sem-
bra essere quella di un semplice trasferimento di risorse dallo 
Stato alle regioni, così da intervenire solo sul soggetto a cui è in 
capo la responsabilità dell’offerta di servizi e le corrispondenti 
risorse. Ecco, dunque, che se le amministrazioni decentrate si 
rivelano effettivamente capaci di garantire migliori servizi con 
gli stessi importi, rispetto allo Stato, come presunto, queste sa-
ranno anche in grado di rispondere meglio alle richieste dei pro-
pri cittadini. Nello stesso tempo, poter contare su una elevata 
base imponibile della popolazione e/o una disponibilità a pagare 
da parte dell’utenza dei servizi offerti sarà certamente un fat-
tore di flessibilità rispetto a possibili incrementi dell’offerta sia 
da un punto di vista quantitativo che qualitativo. Solo a queste 
due condizioni, in definitiva, sembrerebbe ragionevole richiedere 
una autonomia di governo dall’amministrazione centrale.

In altri termini, riportando il tema all’interno della L. 42/2009, 
laddove i costi di offerta siano inferiori ai costi standard si ma-
nifesterebbe un possibile surplus da parte dell’amministrazione 
relativamente più efficiente, sempre che sia un surplus limitato 
nel tempo. Al contrario, una riduzione dei fabbisogni standard 
o un aumento delle capacità fiscali dei territori di natura più 
strutturale andrebbe invece riallocata a favore dell’intero siste-
ma delle regioni (UPB, audizione 2022). è proprio su questo 
sistema di aggiustamento che dovrebbe intervenire il monito-
raggio annuale, specificatamente previsto dall’Art. 6. 

Se non ché su questo punto si inserisce il tema del finanzia-
mento, infatti la capacità di gettito è diversa sui territori deter-

minando una fonte di diseguaglianza nella capacità di offerta 
di servizi.

3.	 Il	modello	di	finanziamento,	le	compartecipazioni	
(Art	5)

Con la stessa sintetica chiarezza già rilevata, il DDL in-
dica nelle compartecipazioni lo strumento per finanziare 
l’autonomia delle regioni. Si tratterebbe, dunque, di trasferire 
alle regioni una quota dei gettiti provenienti dai propri ter-
ritori, che invece di andare in capo allo Stato rimarrebbe alle 
amministrazioni decentrate. A questo proposito anche altri 
commentatori hanno ricordato la diversa base imponibile dei 
territori e la capacità di gettito, che comporta una altrettanto 
differenziata capienza della base imponibile tra aree del paese 
(UPB, 2023; Svimez, 2023; Bordignon et al., 2023). è questo 
il caso ad esempio, dell’Irpef, il cui gettito è concentrato in al-
cuni territori: in Lombardia un quarto del gettito maturato lo-
calmente basterebbe a soddisfare le necessità per finanziare la 
spesa dello stato regionalizzata nella materia più complessa ed 
ambita quale l’istruzione garantendo l’attuale offerta in ques-
ta regione, contro il 40% in Campania. Pur sulla base di un 
calcolo così sommario, appare evidente che, se si trattasse di 
trasferire materie così importanti, finanziandole con le risorse 
provenienti dai propri territori, ci si dovrebbe confrontare con 
le loro diverse capacità fiscali, così che le aliquote e i margini di 
manovra disponibili sarebbero fortemente difformi nel paese. 
Ne potrebbero derivare inevitabili ripercussioni sulla tipologia 
di servizi e relativa qualità che i diversi territori sarebbero in 
grado di offrire, rendendo così critica la garanzia di eguali op-
portunità in un settore fondamentale per lo sviluppo sostenibile 
del paese, come quello dell’investimento in capitale umano.

Figura 5
RaPPoRto tRa La sPesa totaLe PeR L’istRuZione (PRiMaRia, seCondaRia 
e uniVeRsitaRia) e iL gettito iRPeF
Valori % 2021 

RSS
Fino al 26%
Dal 26% al 39%
Oltre 39%

Fonte: Nostre elaborazioni su dati RGS Spesa regionalizzata dello Stato e MEF

è necessario, inoltre, ricordare che quello dei prelievi è un am-
bito di riforma su cui è recentemente intervenuto il governo in 
carica, indirizzando il sistema verso una strada che sembrereb-
be confliggere con il rafforzamento delle autonomie regionali. Il 
recente DDL fiscale, infatti, promuove l’abolizione dell’Irap, la 
principale fonte di autonomia regionale, a favore dell’Ires, una 
fiscalità questa molto più concentrata in alcune regioni del nord. 
Al di là delle molte altre considerazioni riguardo all’appropria-
tezza dell’Irap per il finanziamento delle regioni (Ferretti et al., 
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2023; Petretto e Zanardi, 2023), l’effetto delle due riforme porte-
rebbe, quindi, a dover incrementare i trasferimenti orizzontali, 
tra aree del paese, aumentando le già latenti tensioni tra ter-
ritori alla base delle stesse richieste di autonomia. Inoltre, dal 
punto di vista dei margini di manovra delle aliquote, che rap-
presenterebbero il vero fattore di autonomia di governo locale 
e di responsabilizzazione, è vero che questi sono estremamente 
ridotti e comunque poco applicati già oggi. Rispetto al processo 
di maggiore autonomia regionale, i margini di manovrabilità 
delle aliquote sono, infatti, per lo più utilizzati dalle regioni in 
piano di rientro, costrette in questo dalle norme sul ripiano dei 
disavanzi sanitari. In questo senso, non sembra tanto coerente 
parlare di autonomia, quanto di responsabilità fi scale.

Figura 6
perdiTa (-) o guadagno (+) di geTTiTo nel paSSaggio da irap STandard 
(Senza pa) a maggiore ireS 
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Grafico 7
exTrageTTiTo irap. elaborazioni Su daTi meF. dicHiarazioni preSenTaTe 
nel 2019 (anno di impoSTa 2020). ordinamenTo
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Fonte: Stime Irpet su dati Mef

4. Misure perequative (Art. 9) 
Al fi ne di compensare le diverse basi imponibili del territorio e 
le conseguenze di queste sulla capacità di offerta di servizi da 
parte delle amministrazioni, sia il processo di decentramento 
comunale, che il precedente disegno di riforma hanno previsto 
una azione perequativa sulle basi imponibili. In ambito sanita-
rio, l’attuale normativa fa riferimento all’Iva da ripartirsi tra 
regioni con fi nalità di parziale compensazione della differenza 
tra gettito locale e spesa storica sanitaria. In ambito comunale, 
la riforma del sistema dei trasferimenti perequativi tra comuni 
sta accompagnando il progressivo passaggio da un modello di 
fi nanza derivata basato sulla spesa storica, ad uno di fi nanza 
comunale basato su fabbisogni standard e capacità fi scali (Bru-
gnano et al., 2020; Greco et al., 2021). 

L’attuale Disegno di Legge, pur presentando un articolo spe-
cifi co, sembra esprimersi in modo che potremmo defi nire evasi-
vo, proprio in merito a uno degli aspetti basilari del processo di 
riforma. I tre commi che sviluppano gli strumenti “per la pro-
mozione dello sviluppo economico, coesione solidarietà sociale” 
fanno riferimento alla unifi cazione delle risorse per la spesa in 
conto capitale e corrente, alla semplifi cazione amministrativa e 
alla promozione di interventi speciali in conto capitale. Nessuno 
di questi punti sembra rappresentare una strategia di perequa-
zione e, per lo più, neanche averci a che fare.

L’assenza di proposte in merito a questo aspetto è, per altro, co-
erente con le iniziali motivazioni alla base delle richieste di auto-
nomia, la cui origine risiede nella “insoddisfazione per la redistri-
buzione interregionale realizzata dal governo centrale ritenuta 
iniqua” e dalla tentazione di rimettere in discussione il principio 
costituzionale di solidarietà (Zanardi, 2017). Su questo punto si 
è creata, soprattutto nella prima fase del dibattito, non poca con-
fusione e si innesta l’ambiguità tra rivendicazioni di principio e 
defi nizione di regole condivise per un effi cace governo della cosa 
pubblica. A lungo si sono confusi due piani di argomentazioni: 
da un lato ci sono infatti i trasferimenti monetari e in kind a 
favore dei più deboli, spesso concentrati in alcune aree del pa-
ese (che danno luogo ai cd residui fi scali; Di Caro Fratesi, 2019; 
Gandullia, Leporatti, 2019; Scalera et al., 2017); dall’altro la vera 
questione posta dalla richiesta di autonomia riguarda piuttosto 
l’eventuale offerta di servizi da parte dello Stato squilibrata ver-
so alcuni territori o con costi ingiustifi catamente superiori. Nel 
primo caso si tratta di un principio costituzionale di solidarietà, 
da salvaguardare, nel secondo si parla invece di decentramento 
ed effi cienza del modello di offerta di servizi pubblici ai cittadini. 

La questione fi nale è dunque ancora se e fi no a che punto l’au-
tonomia differenziata sia utile a migliorare l’offerta di servizi 
ai cittadini sia in termini di effi cienza che di qualità, non solo e 
non tanto nelle regioni interessate, ma nel paese nel suo insie-
me, dove però nella valutazione dei fattori di costo e di benefi cio 
del decentramento e della differenziazione sarebbe necessario 
tener conto anche del costo pubblico e privato legato agli squi-
libri territoriali. Da qui derivano, infatti, potenziali esternalità 
negative sulla crescita e sul benessere del paese, e trovano am-
plifi cazione anche da un punto di vista politico/istituzionale le 
tensioni già esistenti tra le diverse aree geografi che.

In defi nitiva, al di là della chiarezza espositiva e della affer-
mazione di principi condivisibili, questa proposta non sembra 
risolvere davvero molte delle incoerenze che rendono diffi cile 
percorrere fi no in fondo la strada dell’autonomia differenziata. 
Ugualmente non ancora matura appare anche l’individuazione 
di un second best che salvaguardi l’offerta di servizi nei territori 
pur nel quadro della contrazione di risorse pubbliche e in un 
contesto di decrescenti spazi di manovra fi scale. Nondimeno, 
va riconosciuta l’importanza del corposo sostegno ad un aperto 
dibattito, su un tema su cui gli aspetti concreti sembrano spesso 
relegati in un secondo piano. 
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