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Parte prima

Fatti e dinamiche della finanza
degli Enti territoriali italiani





Introduzione
Leonzio Rizzo

I capitoli di questa prima sezione del rapporto offrono ai lettori un’analisi e
valutazione tempestiva degli indicatori congiunturali delle politiche di fi-
nanza pubblica territoriale del nostro Paese, garantendo un monitoraggio
puntuale della finanza regionale provinciale e comunale. Si approfondisco-
no anche il ruolo e significato della recente riforma della contabilità pubbli-
ca e si pone l’accento sull’importanza di strutture di finanziamento alterna-
tive per gli Enti locali.

L’avvio della fase di consolidamento fiscale iniziata nel maggio 2010
come conseguenza dello scoppio della crisi dei debiti sovrani nell’Euro-
zona ha riacceso i riflettori del dibattito politico-economico sugli aggre-
gati di finanza pubblica sui quali l’Italia ha assunto obblighi normativi.
Tali obblighi ebbero origine nella firma del Trattato di Maastricht (1992)
che diede avvio al processo di integrazione europea e che fissò al 3% e al
60% del Pil le soglie limite per, rispettivamente, l’indebitamento netto
della Pubblica Amministrazione (PA) e lo stock di debito pubblico. Questi
parametri furono sostanzialmente reiterati con il Patto di Stabilità e Cre-
scita (1997) – aggiornato con le modifiche successive – e recentemente
rafforzati con l’entrata in vigore del Trattato sulla Stabilità, Coordina-
mento e Governance dell’Unione Economica e Monetaria (noto come
“Fiscal Compact”) e la legge Cost. 20 aprile 2012, n. 1, che ha introdotto
il principio dell’equilibrio strutturale corretto per il ciclo (Giarda, 2011a).
La pressione sull’Italia da parte dell’Unione Europea per il rispetto di
questi accordi ha generato la necessità di manovre restrittive su tutti i set-
tori della PA, in particolare la pressione fiscale dei Comuni è fortemente
aumentata dal 2011 a causa, essenzialmente, di una riallocazione del pote-
re impositivo ai comuni che è stata anche utilizzata per sottrarre risorse ai
comuni stessi, senza diminuirne le competenze di spesa (Éupolis Lombar-
dia, 2014; Zanardi, 2013).

Dal 2011, come si evince dal capitolo curato da Cogno, a fronte di un
decremento della spesa totale dei comuni, si registra un forte decremento
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della spesa in conto capitale e un lieve aumento di quella corrente. Ciò è
dovuto sia alla strutturale rigidità della spesa corrente, la cui riduzione, in
risposta a una crisi finanziaria come quella che stiamo attraversando, impli-
ca soprattutto il blocco del turnover, come già avvenuto per Regioni ed Enti
locali. Infatti, vista la forte determinante del costo del lavoro nella spesa
pubblica corrente, sarebbe proprio quest’ultima azione a dare i maggiori
risultati in termini di contenimento della spesa, ma ovviamente i risultati di
una programmata riduzione del personale pubblico si vedrebbero solo nel
lungo termine. Agli Enti locali quindi non resta altro che comprimere gli
investimenti. L’altra ragione, per cui la spesa per investimenti è quella su cui
gli Enti locali fanno leva per contenere le proprie uscite, è, come argomenta-
no Bocci, Ferretti e Lattarulo, legata alla struttura del Patto di stabilità inter-
no. Dal 2008, infatti, il saldo finanziario è conteggiato secondo il criterio
della cosiddetta competenza mista, ove entrate e spese di conto corrente
sono di competenza, mentre entrate e spese di conto capitale sono di cassa. I
comuni devono quindi stare molto attenti a monitorare in modo adeguato i
propri impegni sugli investimenti per non doversi poi trovare nelle condi-
zioni di non poterli onorare, a causa del vincolo sul saldo di Patto.

Tale vincolo è una delle cause degli elevati residui di fronte a cui molti
comuni si sono trovati negli ultimi anni, che hanno determinato il recente
allentamento del Patto del 2014 per poter pagare i debiti pregressi. Si noti,
tuttavia, come il saldo di competenza mista degli Enti locali contribuisca a
una più attendibile confrontabilità con il saldo consolidato della PA, valido
per il rispetto del Patto di stabilità esterno, che è calcolato utilizzando voci
di contabilità economica. Infatti, competenza economica e competenza fi-
nanziaria non dovrebbero presentare grandi differenze nel caso della spesa
in conto corrente (si pensi per esempio agli stipendi erogati durante l’anno
da un comune), ma potrebbero invece portare a risultati molto differenti per
la spesa in conto capitale: se si decide di costruire un ponte, la somma
necessaria viene impegnata in un anno e iscritta interamente nel conto di
competenza giuridica di quell’anno; la cassa invece registra i pagamenti che
il comune fa ogni anno all’impresa che realizza il ponte e che verosimilmen-
te sono legati allo stato di avanzamento dell’opera, ovvero alla competenza
economica (Ferraresi, Marattin, Rizzo, 2014). Inoltre è importante sottoli-
neare, come emerge dall’analisi di Bocci, Ferretti e Lattarulo, che non tutti i
comuni che hanno avuto necessità di pagare debiti pregressi, avevano un
eccesso di liquidità di cassa, anzi, una parte consistente di essi ha dovuto
fare ricorso ad anticipazioni di cassa. Quest’ultima operazione ha accresciu-
to l’indebitamento dei comuni e quindi lo stock di debito comunale.

Per provare a risolvere, almeno in parte, i problemi legati alla situa-
zione appena descritta è necessario che gli enti locali individuino, per
poter finanziare i propri investimenti, strumenti che non vadano a impatta-
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re sul vincolo del Patto di stabilità. Una possibile soluzione è la cosiddetta
finanza a progetto che implica accordi di partenariato pubblico-privato su
specifici progetti di interesse pubblico da cui i privati possano trarre dei
profitti. Panaro e Casolaro mostrano come soluzioni di questo genere rap-
presentino quote rilevanti del totale nelle concessioni di lavori pubblici,
soprattutto nel campo delle attrezzature sportive, ma sono minoritarie in
molti altri settori, come per esempio quello della concessione di servizi.
Inoltre questi strumenti finanziari alternativi sono molto utilizzati tra gli
enti locali del Nord Italia e praticamente inesistenti al Sud dove, tra l’al-
tro, ci sarebbe più bisogno data la forte asimmetria (a sfavore del Sud)
nella concessione di mutui, documentata da Panaro e Casolaro. Sarebbe
quindi estremamente importante stimolare per gli enti locali l’utilizzo di
forme di investimento cofinanziate con i privati rendendole per questi
convenienti dal punto di vista economico, soprattutto nelle parti più de-
presse del Paese. Uno strumento di finanziamento degli enti locali, pur-
troppo spesso dimenticato o utilizzato in modo improprio, è rappresentato
anche dai Fondi strutturali Europei: Panaro e Casolaro ci ricordano che
nel periodo 2014-2020 l’Italia gestirà oltre 55 miliardi di euro nel quadro
della politica di coesione dell’UE, di cui 24 collegati al cofinanziamento
nazionale. Di una parte cospicua di questi fondi beneficeranno Calabria,
Campania, Puglia e Sicilia: è sicuramente un’importante opportunità per
coprire la differenza sia nella concessione di mutui, che nel numero di
opere finanziate da partenariati pubblico-privato. Affinché la disponibilità
di queste risorse vada a buon fine è però necessario un efficace coordina-
mento nazionale che assicuri la coerenza delle decisioni locali con un pia-
no di sviluppo integrato e che impedisca il finanziamento di microproget-
ti, così frequente nel passato soprattutto nelle regioni meridionali, che
poco contribuiscono alla trasformazione di una struttura produttiva già
molto debole.

Chiaramente la soluzione all’assenza di finanziamenti per gli investi-
menti pubblici può essere rappresentata dai Fondi Europei solo se la spesa
finanziata con tali trasferimenti è escludibile dalla definizione di spesa utile
ai fini del saldo di Patto. In tal senso il Decreto 35/2013, poi divenuto legge
64/2013 ha avuto la funzione di allentare in parte i limiti del Patto attraverso
l’individuazione degli importi dei pagamenti in conto capitale che ciascun
Ente può escludere dal saldo rilevante ai fini del Patto stesso.

La legge appena richiamata è quella che ha dato agli Enti locali la possi-
bilità di utilizzare la liquidità di cassa per il pagamento dei debiti contratti
per la spesa in conto capitale. Tuttavia, il mancato pagamento dei debiti è
solo in parte dovuto al vincolo sul saldo di cassa in conto capitale imposto
dal rispetto del Patto di stabilità, visto che in media negli ultimi cinque anni
i residui del comparto comunale si sono equamente suddivisi tra parte cor-
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rente e parte capitale. Coppola e Rapuano, nel loro intervento, sottolineano
giustamente come esistano anche dei residui che non risultano dai consunti-
vi degli Enti locali perché sono relativi a fatture non registrate: i cosiddetti
debiti fuori bilancio. Una pratica molto diffusa soprattutto tra gli Enti locali
del Mezzogiorno. Tali debiti sono ovviamente di difficile quantificazione
nel loro ammontare aggregato e quindi possono rappresentare una vera e
propria incognita finanziaria, visto che si prevede che i comuni per pagare i
propri debiti possano attingere tramite il cosiddetto fondo di rotazione,
finanziato dalla Cassa depositi e prestiti, a un prestito che poi dovrebbero
ammortizzare in massimo dieci anni o trent’anni a seconda dei casi (Bordi-
gnon, 2013).

Il pagamento dei debiti pregressi è quindi una questione che va valuta-
ta in modo accurato, poiché è sicuramente una delle cause dell’aumento
del rapporto debito/Pil che stiamo registrando nel 2014. È infatti impor-
tante puntualizzare che vi possono essere Enti locali, che, se messi nelle
condizioni di utilizzare la liquidità di cassa per pagare i debiti pregressi,
non aumentano l’indebitamento – né proprio, né consolidato della PA – e
né il proprio debito; tuttavia, essi contribuiscono all’aumento del debito
consolidato della PA (Rizzo 2013; Servizio Bilancio del Senato 2013),
poiché la liquidità degli Enti locali, quando non utilizzata da questi ultimi,
è di fatto usata per pagare parte delle altre spese della PA, dato il meccani-
smo in vigore della Tesoreria Unica. Quindi la PA deve aumentare il pro-
prio debito per soddisfare l’accresciuto fabbisogno finanziario nel caso in
cui si consenta agli Enti locali di pagare i debiti, utilizzando la propria
liquidità di cassa.

Ovviamente però l’andamento crescente del rapporto debito/Pil del
nostro Paese ha origini strutturali lontane, che Grasso, Garganese e Pera-
gine ci ricordano fare leva sostanzialmente sulla scriteriata espansione del
debito pubblico avvenuta negli anni Ottanta e di cui vediamo le conse-
guenze nell’elevata spesa per interessi, la cui differenza con gli altri Paesi
europei è visibile (dai dati Eurostat) nell’estremamente elevata quota di
Pil della spesa per servizi generali. Per le altre due funzioni di spesa rile-
vanti in termini finanziari che sono quella sanitaria e quella sociale, utiliz-
zando i dati Eurostat, Grasso, Garganese e Peragine mostrano come l’Ita-
lia abbia una spesa rispetto al Pil leggermente superiore alla media euro-
pea in relazione alla spesa sociale e di fatto in linea con la media europea
per quanto riguarda la spesa sanitaria. Tuttavia, vista l’enorme mole del
nostro debito pubblico, il dibattito italiano si concentra necessariamente
sulla riduzione della spesa sociale e sanitaria (le funzioni di spesa più rile-
vanti in termini finanziari), possibilmente tramite l’introduzione di ele-
menti di efficienza che possano quindi lasciare l’output fisico invariato.
Al tal proposito Grasso, Garganese e Peragine svolgono un’interessante
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analisi critica sulla costruzione di indicatori di fabbisogno finanziario
proponendo di superare la logica della quota capitaria, attualmente in
vigore in Italia e di fatto risposta nel nuovo riparto da applicare ai costi
standard (Pisauro, 2011), tenendo conto in modo adeguato dei contesti
economici e sociosanitari del nostro territorio nazionale.

L’analisi effettuata con i Cpt (Conti Pubblici Territoriali) conferma
come nel 2012 ci sia stato un importante incremento della spesa della PA e
che ha riguardato tutte le Amministrazioni Locali. In particolare la spesa
corrente della PA è la determinante principale di tale incremento, che è
poi causa a sua volta di incremento del deficit e quindi del debito. A tal
riguardo è interessante notare che il comparto dei Comuni, il cui deficit
negli ultimi anni è risultato negativo, sostiene che l’incremento del debito
consolidato non possa a esso essere imputabile: questa posizione ha rilie-
vo non solo politico, ma anche scientifico, poiché pone forte la questione
(Petretto, 2013) di quale sia il contributo all’incremento del debito conso-
lidato della PA da parte dei vari enti pubblici, alla luce del fatto che tutti
gli enti della PA fruiscono di trasferimenti dallo stato centrale e/o compar-
tecipazioni a tributi statali (Giarda, 2011b). A quanta parte dei trasferi-
menti e/o compartecipazioni, in parte finanziati con il debito della PA,
dovrebbero gli enti pubblici rinunciare in momenti in cui si decide di
ridurre il debito pubblico consolidato della PA?

Per rispondere a questa domanda o per riformare il Patto di stabilità ed
evitare che questo sia usato dal legislatore nazionale meramente come stru-
mento per frenare le spese degli Enti locali, è necessario innanzitutto rende-
re perfettamente confrontabili le voci dei bilanci delle pubbliche ammini-
strazioni, in modo tale da poter agevolmente ricavare il contributo di cia-
scun ente al deficit di bilancio consolidato della PA e quindi stabilire dei tar-
get ex ante per definire il contributo che ogni ente può dare al deficit pro-
grammato: la somma dei singoli deficit ammessi deve essere uguale al defi-
cit programmato. Questa operazione di allineamento delle contabilità degli
enti pubblici è iniziata con l’approvazione del D.lgs. 118/2011 “Armonizza-
zione dei sistemi contabili delle PpAa”. La nuova contabilità descritta in
modo dettagliato e puntuale da Morich, Aramini, Falzi e Virgilio, prenden-
do anche a prestito l’esperienza della Liguria, traghetta i bilanci degli enti
pubblici verso un mondo ove non sarà più possibile l’accumulo dei residui
visti finora, data la nuova idea di contabilità finanziaria che si fonda sul con-
cetto di esigibilità, avvicinando la competenza finanziaria a quella economi-
ca. In accordo al principio di esigibilità, infatti, le obbligazioni giuridiche
perfezionate sono sì registrate nelle scritture contabili al momento della
nascita dell’obbligazione, ma imputate all’esercizio in cui l’obbligazione
viene a scadenza. I residui che si determinano utilizzando questa imposta-
zione contabile sono di gran lunga inferiori a quelli a cui siamo stati abituati
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ultimamente, visto che le entrate e le spese accertate e impegnate non esigi-
bili, che sono la causa tecnica dell’ingente accumulo di residui degli Enti
locali, saranno imputate all’esercizio in cui saranno esigibili, tramite il co-
siddetto fondo pluriennale vincolato.

La nuova armonizzazione contabile può anche consentire, come eviden-
ziano Cattivelli e Dal Bianco, un’adeguata programmazione degli obiettivi
di politica economica e finanza pubblica o efficienza nella gestione delle
risorse pubbliche. Ovviamente tali obiettivi possono essere fortemente cor-
relati tra i diversi attori istituzionali del territorio regionale. È quindi di
importanza vitale che tutti i bilanci siano confrontabili e le voci contabili
omogenee tra i vari enti. Solo in tal modo è possibile che gli indicatori di
performance possano essere utili a monitorare il percorso di una program-
mazione integrata sul territorio come in via sperimentale ha cominciato a
fare la Lombardia. In particolare è importante notare la rilevanza data al
Documento di Economia e Finanza regionale di cui è prevista una struttura
analoga a quella del Documento di Economia e Finanza nazionale, che
comprende la descrizione degli scenari economico-finanziari internazionali,
nazionali e regionali, delle politiche da adottare e degli obiettivi della mano-
vra di bilancio regionale, nel rispetto degli obiettivi del Patto di stabilità
interno. L’evidente parallelo tra i due documenti rivela la volontà del legi-
slatore di coordinamento tra ciclo di bilancio statale e regionale, chiara
anche dalla definizione del timing di approvazione dei singoli documenti: il
Documento di Economia e Finanza regionale è presentato in una data suc-
cessiva alla scadenza prevista per la presentazione del Documento di Eco-
nomia e Finanza nazionale.
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1 Cambiamenti e persistenze nella spesa locale
Renato Cogno

1.1
Introduzione

Da dieci anni questo Rapporto (d’ora in poi Rft) monitora l’evoluzione ter-
ritoriale delle entrate e delle spese dei governi locali italiani. Si prendono in
considerazione tutte le amministrazioni locali (Regioni, Comuni e Provin-
ce); si utilizzano diverse fonti informative, e in relazione al tipo di esigenza
conoscitiva si ricorre sia a dati di previsione (andamento degli stanziamenti
statali, impatto fiscale dell’evoluzione normativa, dinamica delle richieste
di risorse al sistema creditizio), che all’andamento dei bilanci locali nella
fase contabile della competenza che in quella della cassa. Infine l’analisi
viene articolata per territori.

In questi dieci anni gli sviluppi della normativa sulle amministrazioni
locali sono stati molto intensi, con aspetti talvolta contraddittori, incomple-
ti; vi sono stati diversi cambiamenti di indirizzo politico in materia, e oggi
l’architettura complessiva della finanza locale rimane in discussione. I cam-
biamenti maggiori hanno riguardato la struttura del finanziamento. Invece
per quanto riguarda la spesa, la legislazione ha inciso soprattutto con fini di
controllo dei volumi complessivi e della sua dinamica. La crisi finanziaria
ed economica dal 2008 ha poi accentuato queste finalità.

Se finalità e struttura della spesa locale sono state toccate relativamente
poco dalla normativa, nel decennio prossimo questi aspetti riceveranno più
attenzione. La prevista attuazione del sistema dei fabbisogni standard, sia
per le Regioni che per gli Enti locali, fa riferimento alle competenze degli
enti e alle loro modalità di svolgimento (usando i dati del 2010, nella fase
iniziale della crisi); alcuni cambiamenti sull’ordinamento, in parte già deli-
neati (le gestioni associate dei piccoli enti, la dismissione di alcune parteci-
pate, le Province e le Città metropolitane) richiederanno una revisione delle
funzioni dei diversi enti.

L’analisi fatta nelle ultime edizioni del Rft ha indicato, tra l’altro, come
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ormai tutti gli enti subnazionali del Paese e tutti i settori funzionali di spesa
siano interessati da un processo di riduzione dei livelli di spesa, soprattutto
negli ultimi 3 anni per la spesa ordinaria, da un maggior numero di anni per
gli investimenti. Il processo è connesso sia alla riduzione delle entrate pro-
prie e quelle trasferite, che ai vincoli sulla spesa. I principali differenziali
esistenti dieci anni orsono nella distribuzione della spesa persistono: i livelli
più elevati di spesa presenti nei territori a statuto speciale rispetto a quelli a
statuto ordinario; i differenziali Nord-Sud nella spesa pro capite di alcuni
ambiti funzionali. Gli anni a venire porteranno in maggiore evidenza alcuni
esiti di questi percorsi: come per la carenza nella manutenzione e nel rinno-
vo delle infrastrutture.

Contenuto del capitolo – L’intento di questo capitolo è puramente descritti-
vo: verificare se e in che misura si è modificata la spesa dei governi locali,
chiaramente un indicatore molto grezzo del loro intervento e loro ruolo,
che non considera scelte politiche, modalità gestionali, caratteristiche
produttive e livelli di efficienza. L’oggetto è quindi la spesa pubblica loca-
le, i suoi protagonisti, la sua distribuzione sul territorio nazionale, la sua
composizione.

La spesa del governo locale può cambiare nel tempo, e tra i territori, in
relazione a diversi fattori: la struttura dell’offerta (consistenza e struttura del
personale, efficienza gestionale e produttiva, stato patrimoniale dell’ente), i
bisogni dei cittadini e territori e la domanda di servizi espressa, le risorse
fiscali disponibili ai governi locali, sia quelle potenziali sia quelle effettiva-
mente utilizzate, la normativa sugli Enti locali e i suoi cambiamenti, quella
di controllo della spesa, i nuovi vincoli di origine europea.

Questo contributo si focalizza sull’analisi della struttura e della distri-
buzione della spesa locale nel decennio. Si farà riferimento a diverse fonti
informative sulla finanza locale, ognuna con proprie specificità: le fonti
Istat, che usano i certificati di bilancio di Comuni e Province; quelle del
Mef-Rgs, basate sui flussi di cassa (Siope); i Conti Pubblici Territoriali del
Dps, che comprendono tutte le amministrazioni pubbliche e le imprese par-
tecipate e operano il consolidamento dei dati di cassa; le indagini e i referti
della Corte dei Conti, che approfondiscono molti aspetti della gestione
finanziaria, ricorrendo sia alle basi informative citate che a proprie rileva-
zioni. Si ricorderanno anche alcuni risultati via via emersi nelle precedenti
edizioni del rapporto.

L’arco temporale considerato è, in primo luogo, il decennio coperto dal-
le dieci edizioni di questo Rapporto, dal 2004 a oggi. Questo periodo ha
proprie specificità rispetto a quelli precedenti: si avvia il Patto di Stabilità
Interno, che dal 2005 impone dei tetti di spesa per gli Enti locali maggiori;
entrano progressivamente a regime i meccanismi del federalismo fiscale. E
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in fase finale si registra il forte impatto sulle finanze pubbliche di tutti i Pae-
si della crisi finanziaria ed economica degli anni 2008 e 2009.

La tabella 1.1 indica con chiarezza il cambiamento avvenuto nel perio-
do: la spesa locale, ancorché presentata ai prezzi correnti, non cresce più,
diminuisce; fenomeno che riguarda anche le entrate.

Ricordiamo che, nello stesso periodo, la popolazione residente com-
plessiva, è invece cresciuta del 5%: la dinamica è stata differenziata sul ter-
ritorio, risultando forte nel Nord-est (+8%) e nel Centro (+7%), mentre nel
mezzogiorno la crescita decennale è stata solo del 1%. Per quanto riguarda
l’economia, il reddito prodotto nazionale (il Pil) ha avuto una dinamica rea-
le positiva nel periodo 2000-2005, stagnante nel quinquennio successivo,
mentre negli anni più recenti si è registrata una riduzione del valore reale.

1.2
La spesa degli Enti locali

Come indicatore dell’evoluzione dell’intervento locale nel decennio si scel-
gono i valori di spesa: in questo caso il tipo di spesa più adatto è quello di
parte corrente, cioè la spesa che copre le diverse esigenze di servizio (perso-
nale, forniture e servizi, erogazioni a terzi, interessi passivi, altre spese per
lo svolgimento delle attività). La spesa in conto capitale ha caratteri diversi,
è più flessibile e manovrabile nel tempo; pertanto è stata la componente a
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Tabella 1.1
CONTI ECONOMICI DELLE AMMINISTRAZIONI LOCALI: ANDAMENTO DI ALCUNE GRANDEZZE. 2007-2012

Variazioni di periodo calcolate a prezzi correnti

2000-2004 2004-2009 2009-2012

Comuni Entrate correnti 6% 4% –1%

Uscite correnti 5% 4% 0%

Investimenti 9% –2% –8%

Province Entrate correnti 9% 4% 0%

Uscite correnti 13% 4% –3%

Investimenti 21% –2% –11%

Regioni Entrate correnti 6% 6% –1%

Uscite correnti 8% 5% 0%

Uscite correnti al netto dei trasferimenti per la sanità 7% 5% –1%

Investimenti 12% 0% –9%

Fonte: elaborazioni su dati Siope (Mef-Rgs)



cui gli enti hanno ricorso maggiormente per rispettare i vincoli del Psi. La
sua riduzione (cfr. infra figura 1.3) è fenomeno segnalato da tempo e in
varie sedi.

1.2.1
L’evoluzione della spesa corrente nei territori: le decisioni di spesa

Si considera in primo luogo la dinamica dell’impegno di spesa, cioè della
spesa deliberata, e registrata nella fase della decisione vincolante per
l’ente. Nel decennio considerato, la spesa corrente sul territorio ha una
dinamica differenziata sul territorio. Per buona parte del periodo gli impe-
gni di spesa – deflazionati e riportati in euro 2005 – crescono di più al Sud
e nelle Isole, in parallelo a un recupero di capacità fiscale autonoma di
questi enti che ha portato a una maggior crescita delle entrate correnti,
documentata nelle edizioni precedenti del Rapporto. La dinamica delle
spese è negativa o più lenta al Nord. Dal 2010 si ha una flessione ovun-
que, con l’eccezione del Centro, il cui andamento è però da collegarsi alla
gestione commissariale del comune di Roma1 e al percorso di ripiano dei
debiti pregressi. Di fatto la distribuzione della spesa per macroaree (figura
1.1) non muta molto, a eccezione della crescita della quota assorbita dal
Centro, dovuta alle vicende della capitale.

1.2.2
L’evoluzione della spesa corrente nei territori: la spesa effettuata

Le figure 1.1 e 1.2 aggiornano le informazioni al 2013, attraverso i flussi di
cassa relativi alla spesa erogata, che costituiscono i dati utilizzati da questo
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Tabella 1.2
DINAMICA REALE DELLA SPESA CORRENTE DEI COMUNI PER RIPARTIZIONE: 2001-2012

Variazioni di periodo calcolate a prezzi costanti 2005

2001-2004 2004-2008 2008-2012

Nord-ovest –3% 2% 2%

Nord-est –2% 2% –4%

Centro –1% –10% 24%

Sud 2% 8% –4%

Isole 4% 7% –5%

Totale –1% 1% 3%

Fonte: elaborazioni su dati Siope (Mef-Rgs)



Rapporto, per la loro disponibilità già in primavera successiva all’anno cui
si riferiscono. Le dinamiche territoriali delle erogazioni comunali sono del
tutto simili a quelle degli impegni di spesa. Nel 2013 è però presente un
aumento consistente dei pagamenti correnti (+4 miliardi pari all’8%), che
però trova solo un limitato riscontro nell’aumento degli incassi correnti.
Aumentano di 2,2 miliardi quelli derivanti dai trasferimenti dallo stato, ma
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compensano il mancato gettito Imu, –1,5 miliardi; la somma degli incassi
dei titoli I e II si rivela stabile (da 45 a 45,7 miliardi); aumentano invece gli
incassi extratributari, titolo III, di oltre 400 milioni.

La relazione della Corte dei Conti che analizza i flussi Siope 2011-
2012-20132 documenta come i Comuni – soprattutto quelli medi e grandi –
hanno impiegato la liquidità dovuta ad anticipazioni straordinarie di cassa
(aumentate di 1,3 miliardi nel 2013 rispetto al biennio precedente). La Corte
evidenzia come tali risorse hanno trovato impiego nelle sole spese correnti e
non nell’auspicata ripresa degli investimenti pubblici: le categorie di spesa
che risultano cresciute sono quelle degli “oneri straordinari della gestione cor-
rente” e le “prestazioni di beni e servizi”, che comprendono rapporti economi-
ci e debiti pregressi verso molti fornitori (aziende pubbliche e private).

Misure di stimolo di questo tipo sono presenti anche per il 2014. Pertan-
to un’analisi corretta dei loro impatti potrà farsi meglio negli anni prossimi.

La finanza delle Province ha un andamento diverso, con entrate e spese
in contrazione costante dal 2008. Si tratta di un fenomeno che ha riguardato
gli enti di tutte le ripartizioni.

Tale contrazione ha riguardato la spesa per il personale – che assorbe il
26% della spesa corrente – quella per l’acquisto di prestazioni, i trasferi-
menti ad altri soggetti. Gli ambiti funzionali interessati da riduzione di spe-
sa in questi anni sono stati pressoché tutti: dall’amministrazione generale,
alla gestione del territorio, all’istruzione; in crescita solo le spesa per la tute-
la ambientale (soprattutto per l’andamento degli enti della Campania), che
peraltro assorbe meno del 9% dei bilanci.

Completiamo il paragrafo esaminando l’andamento nelle diverse ripar-
tizioni delle due componenti di spesa, cioè i pagamenti di spesa corrente e
quelli relativi alle spese in conto capitale, e consolidando i valori dei Comu-
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Tabella 1.3
DISTRIBUZIONE NEL TEMPO E PER RIPARTIZIONE SPESA CONSOLIDATA DEI COMUNI E DELLE PROVINCE

Medie di periodo

2002-2007 2008-2013

Spesa corrente Investimenti Spesa corrente Investimenti

Nord-ovest 27% 43% 27% 31%

Nord-est 20% 19% 19% 22%

Centro 22% 17% 22% 20%

Sud 20% 15% 20% 20%

Isole 11% 6% 11% 8%

Totale 100% 100% 100% 100%

Fonte: elaborazioni su dati Siope (Mef-Rgs)



ni e delle Province (cioè elidendo i trasferimenti tra i due comparti). L’evo-
luzione delle quote nel tempo conferma una costanza della distribuzione per
la spesa corrente complessiva.

La spesa per investimenti, che nel suo complesso diminuisce in valori
assoluti, ha invece una dinamica diversa nei territori e la propria distribuzio-
ne finale risulta mutata nel periodo, con un calo vistoso del Nord-ovest, cui
ha corrisposto un aumento della quota relativa delle altre ripartizioni. Tutta-
via per una corretta considerazione di questo fenomeno, vanno considerati
anche altre modalità di realizzare gli investimenti.

1.3
Comuni e altri soggetti

L’andamento dei flussi finanziari degli Enti locali presenta dinamiche com-
plessive non dissimili nei vari territori. Tuttavia per cogliere livello, struttu-
ra e dinamica dell’intervento pubblico locale non sono sufficienti i dati dei
soli enti territoriali.

A questi vanno affiancati la gamma di enti strumentali dei Comuni
(per esempio le Unioni) e dei vari soggetti partecipati dagli stessi, dalle
cosiddette “utilities” alle fondazioni, ai consorzi sociali. L’impatto di tali
soggetti in termini di spesa è presente solo in parte nella spesa degli Enti
locali proprietari o controllanti, sotto forma di spesa per prestazione di
servizi, oppure per trasferimenti, o ancora come oneri straordinari; ma
consorzi, unioni e imprese spesso riscuotono entrate e tariffe direttamente
dagli utenti, per i servizi svolti e in questo caso parte della loro spesa non
trova riscontro in quella degli enti proprietari.

Per quanto riguarda l’associazionismo e la diversa presenza delle for-
me associative nelle regioni italiane, i dati relativi ai flussi di cassa sono
del tutto omogenei a quelli dei comuni. Va tenuto conto che si tratta di un
insieme di enti in evoluzione continua per nuove costituzioni, scioglimen-
ti, soppressioni.

Le Unioni di Comuni sono oggetto della recente riforma dell’ordina-
mento e hanno costituito l’oggetto della parte monografica del Rft 2012
nonché di alcuni capitoli del Rapporti 2007 e 2009. I comuni sono obbligati
a gestire entro quest’anno tutte le loro funzioni attraverso forme associative;
ciononostante la loro distribuzione sul territorio non è omogenea, come il
ruolo giocato: nel Nord-est la spesa delle sole Unioni – di rilievo quelle emi-
liane – ammonta a quasi un quinto di quella dei piccoli comuni del territo-
rio; sempre nel Nord-est la spesa di Unioni e Comunità montane assorbe
circa la metà del totale nazionale.

Un secondo fenomeno riguarda la dinamica recente relativi al 2013
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della spesa delle Unioni, molto accentuata al Centro e nelle Isole. Le
comunità montane sono state invece oggetto di razionalizzazione in tutti i
territori.

L’intervento di società ed enti partecipati dagli Enti locali riguarda – se
misurato dalla spesa – i comuni medi e grandi e talvolta gran parte delle
regioni; ma molti enti piccoli hanno proprie strutture ausiliarie. La loro
azione è difficile da rappresentare in modo semplice e omogeneo come nel
caso dei comuni: le società per azioni partecipate hanno obblighi giuridici e
sistemi di contabilità proprie e del tutto diverse da quella finanziaria degli
Enti locali, con difficoltà nella raccolta e analisi dei bilanci; analogo discor-
so per le fondazioni o altre figure giuridiche.

Per avere contezza anche di questi soggetti che affiancano gli Enti loca-
li, questo Rapporto da tempo analizza anche i dati dei Conti Pubblici Terri-
toriali (cfr. i capitoli 3 e 4 dei rapporti Rft 2011, 2012 e 2013). Questi dati
sono ancora di cassa come quelli usati per gli Enti locali e danno conto della
spesa finale e consolidata dell’insieme delle amministrazioni pubbliche che
operano a livello locale3, un insieme che comprende quindi molti enti stru-
mentali nonché le imprese pubbliche locali.

La tabella 1.5. pone a confronto i pagamenti correnti totali dei Comuni,
con i pagamenti correnti finali di tutti gli enti del comparto AL (vedi nota 3)
depurati dei trasferimenti al loro interno; infine sono inseriti anche i valori
delle imprese pubbliche locali.

Considerando tutti i soggetti, la distribuzione territoriale della spesa
corrente si modifica rispetto a quella dei Comuni: la quota del Centro-nord
s’incrementa di ben 7 punti percentuali, mentre si riduce di misura analoga
il mezzogiorno.

Le imprese pubbliche locali svolgono un ruolo importante anche nel
campo degli investimenti locali. Se gli investimenti degli Enti locali sono in
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Tabella 1.4
PICCOLI COMUNI, UNIONI E COMUNITÀ MONTANE: DISTRIBUZIONE SPESA CORRENTE SUL TERRITORIO

Pagamenti 2013, milioni euro

Comuni < 5000 Unioni Comunità montane

Nord-ovest 2.960,5 153,2 212,7

Nord-est 1.720,8 333,3 425,8

Centro 1.111,4 160,0 54,5

Sud 1.719,4 46,1 79,6

Isole 1.164,2 62,5 8,3

Totale 8.676,4 755,1 781,0

Fonte: elaborazioni su dati Siope (Mef-Rgs)



riduzione da diversi anni, nel caso delle partecipate la riduzione è più recen-
te. Inoltre riguarda essenzialmente le imprese del Centro-nord.

In effetti anche per gli investimenti il ruolo svolto dalle imprese pubbli-
che locali modifica le evidenze dei dati che raccolgono i soli Enti locali: la
quota del Centro-nord (66% della popolazione) sale al 75% per gli investi-
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Tabella 1.5
COMUNI, TOTALE AMMINISTRAZIONI LOCALI E IMPRESE PUBBLICHE LOCALI SUL TERRITORIO

Pagamenti 2012, milioni euro

Spesa comuni Spesa consolidata
insieme

amministrazioni locali

Spesa imprese
pubbliche locali

Spesa consolidata
amministrazioni locali

+ imprese pubbliche
locali

Italia 51.310 57.538 50.058 107.596

Nord-ovest 28% 26% 33% 30%

Nord-est 19% 19% 35% 27%

Centro 23% 24% 18% 21%

Sud 19% 20% 8% 15%

Isole 11% 11% 5% 8%

Italia 100% 100% 100% 100%

SO Nord 41% 51% 46% 48%

SS Nord 6% 9% 7% 8%

Fonte: elaborazioni su dati Cpt (Mef-Rgs)
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menti fissi lordi – complessivi per gli anni 2004-2012 – di tutti gli enti locali
e all’82% per quelli delle Ipl; parallelamente la quota del mezzogiorno
(34% della popolazione) scende al 25% e quindi al 17%.

1.4
Come cambia la spesa locale

Descrivere livelli ed evoluzione della spesa locale nei territori richiede per-
tanto la considerazione di tutti gli enti e soggetti che vi partecipano: Enti
locali nella loro struttura dimensionale, i regimi istituzionali, le loro forme
associative, fondazioni locali, imprese a partecipazione pubblica.

La struttura dimensionale ha un indubbio peso, e in alcune regioni (Pie-
monte, Lombardia, Veneto; più in generale al Nord) vi è maggiore fram-
mentazione amministrativa che in altre (Centro e Sud).

La dimensione dei comuni di una regione è quindi un motivo che spiega
la diversità dei valori pro capite tra le regioni. Un secondo motivo è quello
connesso al differenziale Centro-nord vs mezzogiorno; infine conta il regi-
me di specialità di alcuni territori: sia al Nord che al Sud, i valori pro capite
della spesa corrente dei Comuni sono più elevati nelle regioni a statuto
speciale che in quelle ordinarie. Nell’insieme, e come documentato dalle
edizioni annuali del Rapporto, tali differenziali si mantengono pressoché
stabili nel decennio. Il fenomeno può essere verificato anche nei report
annuali sui bilanci consuntivi dei comuni dell’Istat.
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Giusto un esempio in proposito: limitandoci alla spesa per alcune fun-
zioni fondamentali dell’insieme di comuni e altri enti e amministrazioni
locali (analizzata nel Rft del 2012, capitolo 3), gli interventi sociali hanno
un livello medio nazionale di 127 euro pro capite, che però sale a 144 al
Centro-nord (359 nelle province autonome del Trento e Bolzano, 251 nel
Friuli) e scende a 95 al Sud. Un fenomeno del tutto parallelo riguarda le spe-
se per la scuola dell’obbligo (283 al Centro-nord e 197 al Sud) oppure quel-
la per la viabilità e il trasporto pubblico. Diverso, e contrario, invece il caso
delle spese per servizi generali: 261 euro al Centro-nord e 276 al Sud.

In proposito della composizione della spesa locale il grafico mostra
alcuni cambiamenti: alcune aree di spesa si espandono, altre si riducono.
Tra le prime le spese per interventi sociali, quelle per viabilità e trasporto
pubblico e quelle in campo ambientale; tra le seconde l’amministrazione
generale e le rimanenti aree di spesa.

Si tratta ovviamente della dinamica nazionale della spesa corrente dei
soli comuni. Soprattutto per una più adeguata lettura territoriale di tali cam-
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biamenti occorre considerare da un lato l’evoluzione delle politiche tariffa-
rie dei Comuni stessi (esaminati nel capitolo 2 dei Rft di ogni anno); dall’al-
tro considerare anche gli altri soggetti (unioni, consorzi, imprese pubbliche
locali) che compongono l’offerta pubblica complessiva dei servizi locali.

A tal fine si dispone dei soli dati aggregati per il complesso delle impre-
se pubbliche locali di ogni regione. Come può vedersi dalla tabella 1.6, la
dinamica della loro spesa, come l’incidenza sulla spesa pubblica locale
complessiva, è molto diversa nel Paese.

1.5
Conclusioni

Abbiamo esaminato la distribuzione della spesa corrente nel decennio tra-
scorso, assunta come indicatore dell’intervento comunale. Se si osserva
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Tabella 1.6
AMMINISTRAZIONI LOCALI E IMPRESE PUBBLICHE LOCALI SUL TERRITORIO: DINAMICA SPESA CORRENTE

Pagamenti correnti finali, milioni di euro costanti 2005

2004 2012

Amministrazioni locali

Nord-ovest 13.918 15.032

Nord-est 10.757 11.156

Centro 12.246 13.539

Sud 10.572 11.620

Isole 5.912 6.191

Italia 53.404 57.538

SO Nord 21.855 22.807

SS Nord 2.820 3.381

Imprese pubbliche locali

Nord-ovest 11.689 16.709

Nord-est 10.623 17.738

Centro 8.394 8.947

Sud 4.069 4.243

Isole 1.766 2.422

Italia 36.552 50.058

SO Nord 19.289 29.224

SS Nord 2.916 5.222

Fonte: elaborazioni su dati Cpt (Mef-Rgs)



l’andamento della spesa sul territorio, emerge la sua elevata stabilità. Anche
le diverse tipologie di ente – le diverse classi di ampiezza – hanno mantenu-
to la medesima incidenza nel tempo. Al contempo l’intervento pubblico
locale – misurato dalla spesa pro capite – mantiene elevati differenziali ter-
ritoriali tra le ripartizioni, e al loro interno, soprattutto per i diversi regimi
statutari regionali.

Altre differenze, che non paiono attenuare quelle appena citate, ma
semmai le ampliano, derivano dal diverso ricorso a strutture partecipate ed
enti associativi.

In proposito la normativa impone oggi un’accelerazione del riassetto
istituzionale che toccherà lacune forme associative (la soppressione delle
comunità montane), alcune partecipazioni, le funzioni delle Province, l’av-
vio delle Città metropolitane.

Il monitoraggio dell’evoluzione dell’intervento locale risulterà quindi
sempre più importante, soprattutto se saprà cogliere quelle particolarità
locali che spesso sfuggono negli aggregati di finanza pubblica. Un monito-
raggio che dovrà cogliere quantomeno l’impatto della crisi e dell’austerità
fiscale; quello del riassetto istituzionale in fase di avvio; infine l’evoluzione
della fiscalità locale di origine immobiliare e d’altro genere.
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2 Tra rigore, riforme e rilancio,
quali regole per la finanza comunale?
Chiara Bocci, Claudia Ferretti e Patrizia Lattarulo

2.1
Premessa

Nel lento processo di risanamento della finanza pubblica, avviato ormai da
alcuni anni (con l’introduzione del Patto di Stabilità nel 1999, l’avvio della
spending review dal 2006, e i numerosi interventi sul costo del personale) il
2012 ha rappresentato il periodo in cui più consistente è stato il contributo
degli enti locali. Si è avuto, quest’anno, un rilevante inasprimento del Patto
di stabilità interno e si sono contemporaneamente ridotti i trasferimenti. In
particolare, viene consolidato il processo di fiscalizzazione dei trasferimen-
ti, mentre si ampliano i margini di manovra concessi ai comuni sulle aliquo-
te delle imposte locali. In realtà, più che di vero e proprio federalismo, come
sottolineato da più osservatori (Ifel 2012; Irpet 2012), sui comuni è stato
trasferito l’onere di confrontarsi con i cittadini proponendo tasse più elevate
senza poter offrire maggiori servizi. Nonostante queste evidenti contraddi-
zioni nel processo di riassetto finanziario e istituzionale, sembrava ormai
avviato un percorso di riforma del sistema dal quale sarebbe stato difficile
tornare indietro. La credibilità del processo poggiava sull’attenzione inter-
nazionale alle riforme nel nostro Paese.

Nel corso del 2013, invece, l’instabilità del quadro politico generale
accompagnata dalla pressione della crisi economica inducono il governo a
un susseguirsi di interventi destinati a pregiudicare pesantemente l’evolu-
zione in atto. In particolare la sospensione, poi la soppressione, dell’Imu
sull’abitazione principale segna tutto il periodo per i continui ripensamenti
che sottolineano l’improvvisazione generale e l’assenza di un quadro di
riferimento generale. Di fatto, tutto ciò impedisce ai comuni di operare effi-
cacemente, dal momento che non è loro possibile chiudere i bilanci fino a
dicembre, ma soprattutto incide negativamente sul già difficile rapporto tra
istituzioni e cittadini, dal momento che più volte viene modificato il carico
fiscale su questi ultimi.
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Attraverso i dati finanziari è possibile cogliere l’impatto finale dell’in-
sieme delle manovre sui bilanci comunali e osservare le strategie messe in
atto dagli enti per farvi fronte.

Le entrate correnti riscosse dai comuni rimangono nel 2013 sostanzial-
mente stabili, dal momento che la diminuzione delle entrate tributarie, do-
vuta alla sospensione del pagamento dell’Imu sull’abitazione principale,
viene in larga parte compensata dal Fondo di solidarietà comunale, ma
anche dall’aumentato sforzo fiscale dei comuni sulle altre imposte proprie
(addizionale all’Irpef e Imu su immobili diversi dall’abitazione principale).
Aumentano le entrate extratributarie a seguito dell’introduzione della Tares,
che rimarrà in vigore solo quest’anno.

Le entrate in conto capitale, invece, continuano a risentire negativa-
mente della contrazione della base imponibile degli oneri di urbanizzazio-
ne dovuta alla crisi del settore edilizio, oltre che della diminuzione dei tra-
sferimenti in conto capitale dello Stato e della riduzioni delle alienazioni
patrimoniali.

L’effetto delle manovre, in particolare dell’allentamento dei vincoli del
Psi conseguente al Decreto Sblocca pagamenti (D.L. 35 e ss.), è, natural-
mente, molto forte sulle uscite di cassa. L’intervento è, infatti, rivolto speci-
ficatamente a liberare risorse liquide ed esigibili per il pagamento dei debiti
della pubblica amministrazione verso le imprese. Con questa finalità vengo-
no resi disponibili ai comuni spazi di manovra per 3,5 miliardi di euro (D.L.
35/2013) e 1 miliardo (D.L. 102/2013) destinati sia ai pagamenti di parte
corrente che in conto capitale. I dati di bilancio fanno emergere un forte
squilibrio nell’utilizzo di questi spazi di manovra a favore della parte cor-
rente, che infatti cresce significativamente quest’anno, mentre al contrario
continuano a diminuire le uscite in conto capitale, seppure il trend negativo
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Tabella 2.1
IL CONTRIBUTO DEL COMPARTO COMUNALE AL RISANAMENTO DELLA FINANZA PUBBLICA. 2012-2016

Valori in milioni di euro

2012 2013 2014 2015 2016

Manovra Patto (al netto D.L. 35/2013 e ss.) 5.795 2.753 4.660 6.435 6.435

Taglio Trasferimenti ex D.L. 78/2010 2.500 2.500 2.500 2.500 2.500

Taglio Trasferimenti ex D.L. 201/2011 1.450 1.450 1.450 1.450 1.450

Tagli da D.L. 95/2012 90 2.250 2.500 2.600 2.600

Taglio spending review D.L. 66/2014 0 0 376 563 563

Totale manovre Comuni 9.835 8.953 11.486 13.548 13.548

Fonte: elaborazioni su dati della Corte dei Conti, Mef



subisca un rallentamento rispetto agli anni precedenti. Potrebbe, dunque,
essersi sommato l’effetto diretto della norma a un effetto indiretto, una tra-
slazione dalla parte in conto capitale alla parte corrente, a un effetto, infine,
indotto, cioè conseguente alla scarsa coerenza dell’insieme degli interventi
normativi e al conseguente più generale venire meno della credibilità dei
vincoli di rigore finanziario. Certamente, è evidente che una norma nata
soprattutto come sostegno agli investimenti sembra essere dirottata, invece,
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soprattutto verso la parte delle uscite correnti, ancora una volta le più urgen-
ti alle quali fare fronte.

2.2
Le strategie dei territori di fronte all’incertezza dell’anno in corso:
maggiore pressione fiscale, razionalizzazione dei costi correnti
o contrazione degli investimenti e dei loro pagamenti?

La reazione degli enti alle manovre si differenzia sensibilmente sul territorio,
così come la base imponibile, da un lato e le politiche d’intervento pubblico,
dall’altro. Il venire meno del gettito Imu sull’abitazione principale e l’incer-
tezza del quadro generale inducono gli enti a utilizzare ampiamente i margini
di manovra residui sulle entrate. In generale è diffuso tra nord centro e sud l’a-
umento del gettito proveniente dall’addizionale all’Irpef. In definitiva, dove
gli spazi erano già sfruttati, come al centro, la discrezionalità aggiuntiva è sta-
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ta limitata, mentre è stata particolarmente ampia nei comuni settentrionali,
dove rimanevano ancora spazi di manovra inutilizzati.

Dal lato delle uscite, la strategia di privilegiare la parte corrente è diffu-
sa a tutto il territorio, mentre le uscite in conto capitale continuano a ridursi
in tutte le regioni, a eccezione dell’Abruzzo dove si assiste, al contrario, a
un sensibile incremento degli investimenti.

Riguardo ai rapporti tra Stato ed Enti, quest’anno il Fondo di riequili-
brio, entrato in vigore nel 2012, viene sostituito dal Fondo di solidarietà
comunale, che verrà distribuito a compensare il mancato gettito Imu 2013.
Tale Fondo, che nel 2014 ammonta complessivamente a circa 7 miliardi di
euro, è alimentato per il 70% da una quota dell’Imu di spettanza dei Comu-
ni. L’importo complessivo del Fondo e del gettito Imu ad aliquote standard
(quindi al netto dello sforzo fiscale) viene decurtato del taglio spending
review e altri tagli ed è dunque inferiore allo storico. Dal 2015, inoltre, è
previsto che una parte del Fondo (il 10%) sia ripartito sulla base dei fabbiso-
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gni standard approvati dalla Copaff mentre la quota rimanente è distribuita
in funzione della differente base imponibile del territorio, secondo il princi-
pio della compensazione orizzontale. Se le risorse complessive di ciascun
ente non vengono modificate rispetto al passato, cambia però la composi-
zione tra risorse proprie e derivate: le realtà del Paese più povere e con una
base imponibile più debole usufruiranno di un sistema finanziario più mar-
catamente di finanza derivata, al contrario delle realtà più ricche e con una
più solida base imponibile.

2.2.1
Il tentativo di riavviare gli investimenti: il decreto sblocca pagamenti
(D.L. 35/2013 e D.L. 102/2013)

Come ormai noto, uno degli effetti principali e indesiderati del Psi è la ridu-
zione dei pagamenti in conto capitale della pubblica amministrazione. Alla
necessità di soddisfare l’obiettivo di miglioramento degli equilibri di bilan-
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cio imposto dal Patto gli enti hanno risposto comprimendo la voce di bilan-
cio più flessibile, ovvero gli investimenti e, in particolare, i loro pagamenti.
Nel 2013 i D.L. 35 e 102 sono intervenuti liberando spazi sul Psi, con il fine
di consentire il pagamento di debiti liquidi ed esigibili a beneficio delle
imprese. L’intento principale era, dunque, quello di frenare la contrazione
degli investimenti, oltre che di far arrivare risorse loro dovute alle imprese,
tanto più in un periodo di grave difficoltà economica generale. La misura
riguardava, comunque, tanto i debiti di parte corrente verso le imprese, che
di parte in conto capitale. In definitiva i dati di cassa evidenziano che i mar-
gini di intervento sono stati in larga parte utilizzati a favore delle uscite in
conto corrente, mentre la riduzione delle uscite in conto capitale continua
anche nel 2013, sebbene subisca certamente un freno.

Nonostante i numerosi freni alla spesa corrente, dalla spending review
al blocco del turn over del personale, questa non si comprime. Per verificare
gli andamenti osservati si guardi agli impegni, poiché le uscite di cassa sono
infatti soggette a evoluzioni spesso contingenti e si dimostrano più volatili
degli impegni. L’analisi della spesa impegnata conferma la difficoltà di
razionalizzazione dei costi per la gestione e l’offerta dei servizi da parte
degli enti, certo anche pressati dalla richiesta di un intervento proveniente
da parte dei territori.

In particolare l’analisi della composizione della spesa fa emergere la
riduzione delle voci relative ai costi del personale, più che compensata,
però, dall’acquisto di servizi. Si procede, dunque, nel processo di sostitu-
zione tra attività interna ed esternalizzazioni di funzioni, già rilevato in altre
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occasioni. Nel comune si rafforza la funzione di public procurement e di
attivatore del sistema produttivo nel far fronte alla domanda di servizi da
parte di imprese e famiglie.
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Come già considerato nel Rapporto precedente, l’intervento sui paga-
menti dei debiti della pubblica amministrazione rappresenta certamente un
atto dovuto nei confronti delle imprese, ma ha il grave limite di premiare
l’accumulo di residui passivi da parte degli enti, penalizzando quelli che
hanno messo in atto strategie virtuose di razionalizzazione delle uscite e
dato luogo a impegni di spesa coperti dalle disponibilità di bilancio. Infine,
in alcuni casi è stata concessa l’anticipazione di cassa attraverso il ricorso
alla Cassa depositi e prestiti. Le realtà che non disponevano di liquidità di
cassa hanno potuto, dunque, accedere a questa forma di finanziamento,
ricorrendo, di fatto, a nuovo indebitamento.

2.2.2
Il Patto verticale incentivato

Gli obiettivi di crescente rigore dei bilanci pubblici perseguiti attraverso
lo strumento del Patto di stabilità subiscono nel 2013 un allentamento a
seguito delle manovre relative al pagamento dei debiti dell’amministra-
zione (D.L. 35/2013 e D.L. 102/2013). Quest’anno, inoltre, entrano nel
Patto anche i comuni tra 1.000 e 5.000 abitanti, fino a oggi esenti, e la pla-
tea degli enti coinvolti si ampia dunque significativamente. Nel loro com-
plesso, le amministrazioni comunali realizzano un saldo finanziario di 4,2
miliardi, generando un surplus pari a 1,3 miliardi.

I risultati conseguiti evidenziano quindi che, a fronte di obiettivi sem-
pre più onerosi, i Comuni producono risparmi ben oltre il contributo
richiesto anche a causa dell’incertezza relativa alla programmazione delle
proprie entrate tributarie.

A sostegno degli enti in difficoltà nel far fronte al Patto di Stabilità opera-
no da alcuni anni il patto verticale regionale e il patto orizzontale. Con il pri-
mo strumento, che ha riscosso un maggiore successo soprattutto in alcune
aree del Paese come Piemonte e Lombardia ma anche Toscana, Veneto, Emi-
lia, la Regione rende disponibili spazi finanziari propri in supporto degli enti
locali. Il secondo strumento interviene regolando lo scambio di spazi finan-
ziari tra gli enti locali, disponibili a cedere o nelle condizioni di chiedere spa-
zi. A partire dal 2012 a questi si aggiunge il patto verticale incentivato, attra-
verso il quale è l’amministrazione centrale, con un’integrazione regionale, a
rendere disponibili risorse per gli enti. Vengono, quindi, incrementati gli stru-
menti dell’insieme del “Patto di solidarietà”. L’introduzione di questo stru-
mento, in cofinanziamento Stato-Regioni, ma di fatto gestito a livello centra-
le, era rivolto a riequilibrare le inevitabili disparità territoriali, tra regioni in
salute finanziaria, quindi in grado di attivare questo strumento, e regioni in
difficoltà. Ciononostante, ha in alcun casi comportato una sorta di derespon-
sabilizzazione dei livelli regionali che fino ad allora erano intervenuti con
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politiche efficaci. Senza contare che in precedenza, in quei territori non sem-
pre i comuni che avevano fatto richiesta di spazi finanziari si erano poi dimo-
strati in grado di utilizzarli in modo efficace (cfr. Rapporto 2012, p. 65). L’ef-
fetto è di una generalizzazione dell’intervento, nelle risorse distribuite e nel
numero dei comuni beneficiari la cui platea è aumentata molto, a prescindere
dalla disponibilità delle risorse e della capacità/necessità di utilizzo. A questo
proposito va ricordato che per il 2014, è ancora vigente la disposizione secon-
do la quale ciascuna regione debba destinare almeno il 50% degli spazi finan-
ziari ceduti con il patto verticale incentivato a favore dei comuni con popola-
zione compresa tra 1.000 e 5.000 abitanti, cioè quelli che dal 2013 sono sog-
getti per la prima volta al patto di stabilità interno.
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Tabella 2.2
L’ADESIONE DEI COMUNI AI PATTI DI SOLIDARIETÀ REGIONALI. ANNO 2013

Valori assoluti e percentuali

Numero comuni
che hanno fatto

richiesta di spazi
dai patti
regionali

Numero
comuni

Percentuale
comuni

richiedenti
(rispetto

al totale)

Percentuale
comuni che

hanno ottenuto
spazi dai patti

regionali
(rispetto ai
richiedenti)

Peso del surplus
positivo sugli

spazi finanziari
ottenuti

con i patti
territoriali

Piemonte 594 1.206 49 96,5 72,9

Lombardia 1.204 1.531 79 82,4 56

Liguria 135 235 57 96,3 106,7

Veneto 541 579 93 92,2 40,2

Emilia Romagna 324 340 95 89,2 33,8

Toscana 266 280 95 89,1 126,2

Umbria 82 92 89 97,6 51,4

Marche 194 236 82 99 51,4

Lazio 268 378 71 99,3 85,8

Abruzzo 187 305 61 92 70,7

Molise 65 136 48 0 0

Campania 436 550 79 73,2 145,9

Puglia 244 258 95 0,8 481,4

Basilicata 94 131 72 100 235,8

Calabria 302 409 74 66,2 143,4

Sicilia 329 390 84 100 54,9

Sardegna 251 377 67 100 105

Totale 5.516 7.433 74 83,8 76

Fonte: elaborazioni Corte dei Conti su dati monitoraggio Mef



Al di là della dell’articolata disciplina dei patti regionalizzati, l’adesio-
ne alle forme di compensazione regionale è sempre più diffusa e nel 2013
raggiunge il 74% dei comuni italiani.

Le regioni del sud, Calabria, Sicilia, Sardegna, hanno potuto quest’anno
riconoscere maggiori spazi di spesa (da utilizzare per fare pagamenti a vale-
re sui residui passivi in conto capitale) ai propri comuni, a valere per l’83%
su fondi statali. In alcune regioni, in particolare Piemonte Liguria ed Emilia,
le regioni continuano ad attivare politiche proprie di supporto agli enti attra-
verso il Patto verticale regionale. Nel complesso gli spazi ceduti attraverso il
Patto orizzontale sono pari a 132 milioni, contro i 153 acquisiti. Il patto
orizzontale è operativo solo nelle regioni Emilia, Lombardia, Sicilia e La-
zio, ma assume una dimensione significativa solo in Emilia.

2.2.3
Le strategie fiscali degli enti

Se nel 2012 diventano operativi i margini di manovra dei comuni su
importanti imposte locali e il patrimonio immobiliare viene confermato
come la principale base imponibile per il finanziamento della prestazione
di servizi sul territorio, già nel 2013 tutto ciò viene profondamente ridi-
scusso. La vicenda della sospensione, poi soppressione, dell’Imu sull’abi-
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tazione principale segna tutto l’anno in corso, in una successione di affer-
mazioni e ripensamenti caratterizzati dall’improvvisazione regolamentati-
va e dalla debolezza del contesto politico.

Come precedentemente considerato, non solo l’incertezza sulle risorse
impedisce agli enti di chiudere i bilanci e di programmare l’attività, ma inci-
de negativamente sul già difficile rapporto tra cittadini e istituzioni.

A giugno 2013, infatti, viene approvata la sospensione della prima
rata dell’Imu sull’abitazione principale e a dicembre viene decisa l’aboli-
zione dell’Imu sull’abitazione principale non di lusso. Ai cittadini viene
richiesto comunque il pagamento della “mini Imu”, relativa alle aliquote
superiori allo standard.

A carico dei comuni e dei loro cittadini rimane, dunque, l’importo di
sforzo fiscale extrastandard. La soppressione di questa parte dell’imposta
sul patrimonio riguarda solo il 2013, dal momento che se ne è prontamen-
te prevista la sostituzione con la Tasi, imposta sui servizi indivisibili, che
assume sempre il patrimonio immobiliare come base imponibile e che
prevede l’applicazione dell’aliquota standard dell’1‰ anche se il Comu-
ne può definirne una riduzione fino all’azzeramento.

L’aliquota sull’abitazione principale è pertanto inferiore ma, come
dimostrato dalle simulazione (Irpet 2012), la pressione fiscale potenziale
non si discosta molto da quella dell’Imu. Per altro, solo alla fine del pro-
cesso si interviene prevedendo un ulteriore margine di manovra dello
0,8‰ su tutta la base imponibile, rivolto a finanziare le detrazioni. Queste
ultime vengono rimesse alla discrezionalità dei comuni.

In definitiva, dunque, l’intero processo di revisione non modifica
sostanzialmente la pressione fiscale sui cittadini, e non risolve i limiti del-
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Tabella 2.3
ALIQUOTE DELL’ADDIZIONALE ALL’IRPEF. ANNO 2013

Numero Comuni Composizione percentuale

Comuni senza addizionale Irpef 1.457 18

Comuni con aliquota multipla 915 11

Comuni con aliquota unica con esenzione 1.450 18

Comuni con aliquota unica 4.273 53

di cui

• inferiore o uguale allo 0,4% 1.306 30

• maggiore dello 0,4% e inferiore allo 0,6% 1.461 33

• maggiore o uguale allo 0,6% 1.536 36

Fonte: elaborazioni su dati Mef



l’Imu, legati a una base imponibile superata (i valori catastali) a cui si
aggiunge anche a un sistema di detrazioni differenziato sul territorio.

Addizionale all’Irpef – Anche a causa dell’incertezza del quadro di risorse
complessive, gli enti scelgono di sfruttare per quanto possibile i margini di
manovra a loro disposizione.

Aumenta, così, il gettito dell’addizionale all’Irpef, che passa dai 3,6
miliardi del 2012 ai 4,1 miliardi del 2013 (+16%).

La pressione fiscale passa da 61 euro pro capite il primo anno ai 70
euro pro capite medi nel Paese nell’ultimo (tabella 2.3, supra; figure
2.10-2.14, alle pagine successive).

Le differenze territoriali sono ampie, dovute alla diversa base imponibi-
le, ma anche ad aliquote più moderate nelle aree del meridione, dove, a
esclusione delle aree urbane, generalmente gli enti non ritengono di chiede-
re uno sforzo fiscale elevato ai propri cittadini. Da notare il crescente impe-
gno fiscale dei comuni della Sicilia.
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Fino a 20 euro
Da 21 a 50 euro
Da 51 a 75 euro
Oltre 75 euro

Figura 2.10
GETTITO ADDIZIONALE ALL’IRPEF PER REGIONE. ANNO 2013

Valori pro capite in euro

Fonte: elaborazioni su dati Mef



I grandi comuni presentano i valori più elevati di pressione fiscale, cer-
tamente agevolati da livelli di reddito medio più elevato dei cittadini e spinti
da una domanda di servizi spesso estesa al di fuori dei confini urbani. Alcu-
ni tra loro (Milano, Napoli, Venezia) passano da una struttura progressiva
all’imposta unica massima.

L’imposta sul patrimonio immobiliare – Nel 2013 il prelievo pro capite sul
patrimonio immobiliare è stato pari a 311 euro, di cui 184 da Imu e 127 da
Tares. Nel 2012, anno di pieno funzionamento dell’Imu, il gettito è stato
pari a 23,7 miliardi, di cui 13 per i comuni. Di questi 3,8 sono frutto dello
sforzo fiscale aggiuntivo richiesto dagli enti oltre a quello standard.

Dal 2014, come noto, ha preso l’avvio anche la nuova Iuc (Imposta
unica comunale), un tributo prevalentemente comunale costituito da tre
componenti: l’Imu, dovuta dal possessore di immobili a eccezione delle
abitazioni principali, la Tasi, a carico sia del possessore sia dell’utilizzato-
re, che andrà a finanziare i cosiddetti servizi indivisibili e la Tari, a carico
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Non applicata
Multialiquota
Uguale a 0,4
Da 0,4 a 0,6
Maggiore di 0,6

Figura 2.11
ALIQUOTE ADDIZIONALI ALL’IRPEF PER COMUNE. ANNO 2013

Valori percentuali

Fonte: elaborazioni su dati Mef
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Fino a 1,3
Da 1,3 a 3,0
Da 3,1 a 6,5
Oltre 6,5

Figura 2.12
GETTITO ADDIZIONALE ALL’IRPEF PER REGIONE. ANNI 2012-2013

Variazioni percentuale

Fonte: elaborazioni su dati Mef
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ALIQUOTE MASSIME DEI CAPOLUOGHI DI REGIONE. ANNO 2013
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dell’utilizzatore dell’immobile, che servirà a finanziare il servizio di rac-
colta e di smaltimento dei rifiuti e che prenderà il posto della vecchia
Tares sui rifiuti.

A ottobre 2014 solo il 60% dei comuni ha deliberato le nuove aliquote
Tasi. Dovendo confrontarsi con una riduzione delle aliquote, quindi nel
timore di un gettito più basso, tali enti tendono a mantenere l’aliquota mas-
sima oggi disponibile.

Infatti, con poche eccezioni, tutti i capoluoghi scelgono di applicare ali-
quote massime sull’abitazione principale (Tasi) e sul resto del patrimonio
(Imu e Tasi).
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Tabella 2.4
NUMERO DI COMUNI CHE HA DELIBERATO LE ALIQUOTE TASI (AGGIORNATO A SETTEMBRE 2014)

Valori assoluti e percentuali

Numero di Comuni
con delibera Tasi

Di cui capoluoghi
di provincia

Percentuale comuni
con delibera rispetto

al totale

Abruzzo 110 — 36

Basilicata 43 1 33

Calabria 122 1 30

Campania 207 3 38

Emilia Romagna 295 9 87

Friuli Venezia Giulia 159 4 73

Lazio 151 4 40

Liguria 144 3 61

Lombardia 1.136 11 74

Marche 123 4 52

Molise 49 — 36

Piemonte 806 7 67

Puglia 72 3 28

Sardegna 267 10 71

Sicilia 81 3 21

Toscana 205 9 73

Trentino Alto Adige 208 1 62

Umbria 42 1 46

Valle d’Aosta 73 1 99

Veneto 461 6 80

Italia 4.754 81 59

Fonte: elaborazioni su dati Mef



Anche il capoluogo toscano, generalmente prudente nell’esercitare la
pressione fiscale sull’abitazione principale, si adatta all’aliquota massima.
L’aliquota aggiuntiva dell’0,8‰ destinata a finanziare le detrazioni viene
diffusamente applicata a tutto il patrimonio.

In generale i comuni uniformano il proprio sistema di detrazioni basan-
dolo sulla rendita catastale e sul numero di figli.

Si ricordano le precedenti detrazioni pari a 200 euro per abitazione e a
50 euro per figlio.

2.3
Conclusione: tra rigore, riforme e rilancio,
quali regole per la finanza locale?

Dopo un anno molto complesso e contraddittorio dal punto di vista della
finanza locale, il nuovo governo del nostro Paese sembra deciso a procedere
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Da 121 a 150 euro
Da 151 a 220 euro
Oltre 220 euro

Figura 2.14
GETTITO AI COMUNI PER REGIONE. IMU DI COMPETENZA COMUNALE. ANNO 2013

Valori pro capite in euro

Fonte: elaborazioni su dati Siope (Rgs-Mef)



a una sostanziale ridiscussione dei vincoli contrattati in sede comunitaria.
Certamente si avvicinano due importanti cambiamenti nelle regole di finan-
za pubblica: il Fiscal compact e l’obbligatorietà del pareggio di bilancio, da
un lato, e l’armonizzazione dei conti pubblici dall’altro. Entrambi sono
destinati a modificare le regole di bilancio, incidendo sui margini di mano-
vra a disposizione degli enti locali.

L’analisi dei possibili effetti di questi cambiamenti delle regole sugli
enti locali è oggi in corso, ma certamente l’impatto non sarà solo di natura
contabile, poiché modificherà la capacità di azione degli enti.

Riguardo all’obbligo di pareggio di bilancio, ci si limiti per ora a consi-
derare che questa norma potrebbe non penalizzare pesantemente il compar-
to, se si considera l’avanzo di bilancio primario e dei capitoli correnti e in
conto capitale dei comuni. Questo vuol dire che già attualmente gli enti
locali nel loro insieme stanno portando un positivo contributo al ripiano del
debito pubblico. È da tenere conto, però, delle differenze esistenti tra enti in
buona salute finanziaria ed enti in difficoltà. Certamente le nuove regole
possono tendere ad aumentare il divario tra le diverse situazioni, accentuan-
do le difficoltà di alcune aree del Paese. Inoltre, il saldo positivo di bilancio
è oggi possibile solo a condizione di una spesa per investimenti ai minimi
storici e insostenibile dal nostro sistema economico. Da qui la necessità di
ripensare alle modalità di finanziamento degli investimenti pubblici, supe-
rando i vincoli troppo rigidi imposti dall’Europa, ma senza pesare indefini-
tamente sul debito pubblico.

Le regole di armonizzazione contabile dei bilanci, inoltre, renderebbero
più trasparenti i bilanci pubblici e avvicinerebbero la fase contabile della
competenza e della cassa, limitando i margini di manovra contabile a dispo-
sizione delle amministrazioni. Il primo passo è il lavoro sui “residui di dub-
bia esigibilità” oggi in corso, destinato a una più corretta contabilizzazione
dei flussi finanziari e contabili.

Il dibattito sull’allentamento dei vincoli del patto di stabilità a scala
locale potrebbe non essere così attuale, se questo venisse sostituito da un
sistema di regole più trasparente e certo, come richiesto dall’Europa e inse-
rito dal nostro governo in legge Costituzionale.
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3 Il finanziamento degli investimenti
degli Enti locali e territoriali:
gli strumenti e il loro utilizzo
Alessandro Panaro e Agnese Casolaro

3.1
Introduzione:
breve rassegna dei recenti avvenimenti e obiettivi dell’articolo

Nell’ambito degli strumenti a disposizione degli Enti territoriali per il con-
trollo dell’indebitamento, un importante ruolo è assegnato al Patto di Stabi-
lità Interno che, istituito da oltre dieci anni come risposta ai vincoli imposti
dall’Unione Europea in materia di finanza pubblica, determina annualmente
gli obiettivi posti a carico degli Enti interessati.

Introdotto come strumento di monitoraggio e di controllo delle gran-
dezze aggregate della finanza degli Enti locali da parte del Governo centra-
le, esso ha subito nel tempo una serie di modifiche che hanno riguardato non
solo i contenuti e, quindi, gli obiettivi e i meccanismi associati, ma anche lo
scenario degli Enti assoggettati alle sue regole.

La norma è stata modificata quasi annualmente sino ad arrivare alla
recente legge di stabilità 147/2013 che, insieme a una serie di normative
emanate nel corso dello stesso anno, introduce alcune novità alla disciplina
del Patto per gli anni 2014-2016.

Per quanto riguarda il contributo degli Enti locali al risanamento della
finanza pubblica, la nuova disciplina, oltre a disporre una riduzione degli
obiettivi del Patto di stabilità interno per il 2014, conferma il concorso già
previsto per il 2015, e determina, per il 2016 e il 2017, un aggravio degli
obiettivi volti a garantire un contributo di 344 milioni di euro annui, di cui
275 milioni a carico dei comuni e 69 milioni a carico delle province.

In particolare, per l’anno 2014, è previsto un allentamento del Patto per
un totale di 1,5 miliardi di euro, conseguito mediante l’esclusione dal Patto
(per un importo massimo di 1 miliardo di euro) dei pagamenti in conto capi-
tale da sostenere nel primo semestre dell’anno e l’esclusione (per un impor-
to massimo di 500 milioni di euro) dei pagamenti che saranno sostenuti per
estinguere debiti in conto capitale maturati al 31 dicembre 2012.
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La nuova disciplina prevede, inoltre, l’aggiornamento della base di rife-
rimento per il calcolo dell’obiettivo del Patto, individuata nella media degli
impegni di parte corrente registrati nel triennio 2009-2011. L’aggiornamen-
to premia, sebbene indirettamente, gli Enti locali che hanno maggiormente
contratto la spesa corrente negli anni considerati.

Per il 2014, sono confermati sia i cosiddetti patti di solidarietà – ossia i
patti regionali verticali e orizzontali grazie ai quali le province e i comuni
soggetti al Patto di stabilità interno possono beneficiare di maggiori spazi
finanziari ceduti, rispettivamente, dalla regione di appartenenza e dagli altri
Enti locali – sia il patto nazionale orizzontale introdotto con il decreto legge
16/2012. Inoltre, è stata introdotta la possibilità di attribuire gli spazi finan-
ziari non utilizzati a valere sui patti verticali delle singole regioni ai comuni
con popolazione compresa tra 1.000 e 5.000 abitanti di tutte le regioni che
presentano un saldo obiettivo positivo.

È bene, a questo punto, ricordare che dal 2013, per effetto della legge
183/2011, oltre alle province e ai comuni con popolazione superiore a 5.000
abitanti, sono soggetti al Patto anche i comuni con una popolazione compre-
sa tra 1.001 e 5.000 abitanti.

Per quanto riguarda, invece, il cosiddetto “patto regionale integrato”
previsto dalla legge 183/2011 (che rappresenta un’evoluzione del patto re-
gionalizzato), la legge di stabilità 2014 ne rimanda l’avvio al 2015.

Quest’ultima, inoltre, come già accaduto in passato, ha previsto delle
condizioni diverse per quegli Enti che, nel corso del 2013, sono stati col-
piti da calamità naturali tali da richiede investimenti straordinari. È il caso
dei comuni e delle province residenti nelle regioni Emilia Romagna,
Lombardia e Veneto per i quali, al fine di agevolare la ripresa delle attività
e consentire l’attuazione dei piani per la ricostruzione e per il ripristino
dei danni causati dagli eccezionali eventi sismici del maggio 2012, gli
obiettivi del Patto sono ridotti per un totale di 25,5 milioni di euro. Analo-
gamente, è stato previsto un allentamento del Patto per 10 milioni di euro
per i comuni della provincia di Olbia colpiti dagli eventi alluvionali del
novembre 2013.

Contestualmente all’analisi del panorama normativo di riferimento e in
linea con i precedenti Rapporti, si mira in questo lavoro a definire un quadro
delle diverse modalità di finanziamento degli investimenti a cui gli Enti
locali e territoriali possono far ricorso. Dall’analisi dei dati disponibili per
tali strumenti, siano essi tradizionali o meno, si punta a cogliere le attuali
dinamiche evolutive tracciando anche uno scenario degli stessi a livello
territoriale con alcune riflessioni prospettiche.

Nello specifico, tra le forme finanziarie “classiche”, viene preso in esa-
me l’andamento dei mutui; mentre per le forme di finanziamento più “inno-
vative” si fa riferimento soprattutto al ricorso al project financing. Prosegue,
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inoltre, l’approfondimento dedicato ai fondi comunitari e, nello specifico,
in questo Rapporto l’attenzione viene posta sulle prime indicazioni per la
nuova Agenda 2014-2020.

Tutte le analisi elencate faranno riferimento, per quanto possibile, alle
Amministrazioni comunali, provinciali e regionali.

In aggiunta ai monitoraggi citati, verrà inoltre ripreso l’approfondimen-
to sulle misure d’attuazione del D.L. 35/2013 (legge 64) con l’obiettivo di
tracciare un quadro territoriale delle risorse già assegnate.

Il capitolo riporta, in conclusione, una serie di considerazioni su quanto
emerso dalle statistiche elaborate e dalle ultime novità normative in materia
di finanza degli Enti pubblici.

3.2
Lo sviluppo dell’indebitamento degli Enti locali e territoriali

Gli ultimi dati della Banca d’Italia mostrano, per il 2012, un indebitamento
complessivo di Regioni, Province e Comuni pari a oltre 98,6 miliardi di
euro con un peso sul Pil del 6,3%.

Tale rapporto, stabile rispetto all’anno precedente, rispecchia, pur se
con lievi oscillazioni, la situazione degli ultimi 5 anni; maggior dinamici-
tà si osserva, invece, per le singole partizioni territoriali i cui rapporti
debito/Pil risultano stabili o in calo rispetto al 2011 con unica eccezione
per le regioni del Centro.
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Fonte: nostra elaborazione su dati Istat e Banca d’Italia, 2013



54

Tabella 3.1
ANDAMENTO DEL DEBITO DEGLI ENTI LOCALI E TERRITORIALI. 2008-2012

Valori assoluti in milioni di euro

Anno Regioni Province Comuni Totale

Nord-ovest

2008 8.875 2.902 14.767 26.544

2009 9.719 3.039 14.695 27.453

2010 10.237 3.122 14.969 28.328

2011 10.818 3.198 15.337 29.353

2012 10.081 3.127 15.082 28.290

Nord-est

2008 4.344 1.829 8.258 14.431

2009 3.962 1.829 8.516 14.307

2010 3.787 1.810 8.544 14.141

2011 3.544 1.785 8.410 13.739

2012 3.163 1.702 8.042 12.907

Centro

2008 11.093 1.974 13.698 26.765

2009 11.253 1.996 13.771 27.020

2010 10.424 1.953 13.902 26.279

2011 10.050 1.903 14.068 26.021

2012 11.122 1.808 13.438 26.368

Mezzogiorno

2008 16.548 2.260 11.012 29.820

2009 16.573 2.240 11.495 30.308

2010 16.468 2.224 11.867 30.559

2011 16.569 2.282 12.293 31.144

2012 16.628 2.265 12.173 31.066

Italia

2008 40.861 8.965 47.734 97.560

2009 41.508 9.105 48.478 99.091

2010 40.916 9.109 49.282 99.307

2011 40.981 9.169 50.109 100.259

2012 40.995 8.903 48.736 98.634

Fonte: nostra elaborazione su dati Banca d’Italia, 2013



In particolare, nel Mezzogiorno tale rapporto resta invariato a quota
8,5%, mentre nelle regioni del Nord-ovest e del Nord-est vede un calo pari
allo 0,2%.

Se si considerano i dati assoluti, l’area con il maggior stock debitorio
è il Mezzogiorno con un ammontare pari a oltre 31 miliardi di euro che
gravano sul Pil complessivo per l’8,5%. Segue il Nord-ovest con un debi-
to di quasi 28,3 miliardi di euro e un’incidenza del 5,6%.

Osservando, infine, la ripartizione del debito per i singoli livelli di gover-
no, si nota come quasi la metà dell’indebitamento complessivo (49,4%) è
attribuibile ai Comuni, mentre a Regioni e Province è ascrivibile, rispettiva-
mente, una quota del 41,6% e del 9%.

3.3
I mutui per gli investimenti: soggetti finanziatori e settori interessati

I risultati dell’Indagine sui mutui per investimenti, diffusa dalla Ragione-
ria Generale dello Stato, mostrano un livello di nuove concessioni pari a
1,443 miliardi di euro, valore che fa registrare una contrazione del 23,6%
rispetto al 2011 (tabella 3.2).

Analizzando la scomposizione del dato per singole classi di Enti si
nota come, tra il 2011 e il 2012, vi è stata una diminuzione del ricorso al
credito per tutti gli Enti a eccezione dei Comuni Capoluogo che fanno
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Tabella 3.2
MUTUI CONCESSI AGLI ENTI LOCALI PER INVESTIMENTI. 2003-2012

Valori assoluti in milioni di euro

Anno Mutui concessi Variazioni assolute Variazioni percentuali

2003 7.388 2.526 52,0

2004 7.141 –247 –3,3

2005 6.127 –1.014 –14,2

2006 6.109 –19 –0,3

2007 4.184 –1.912 –31,5

2008 4.269 85 2,0

2009 3.904 –365 –8,6

2010 3.087 –817 –20,9

2011 1.888 –1.199 –38,8

2012 1.443 –445 –23,6

Fonte: Rgs, Ministero Economia e Finanze, 2014



registrare un aumento dell’11,7% (tabella 3.3). Sono le Province a far
registrare il calo più rilevante: –50,8%.

In riferimento all’entità dell’intervento finanziario per oggetto del mu-
tuo, anche per il 2012 è il settore “Viabilità e trasporti” quello in cui si con-
centrano i maggiori investimenti degli Enti locali con un importo di 682
milioni di euro pari al 47,3% del totale.

Seguono il comparto delle “Opere varie” con 295 milioni di euro e quel-
lo dell’“Edilizia sociale” con 130 milioni, rispettivamente il 20,4% e il 9%
del totale (tabella 3.4).
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Tabella 3.3
VARIAZIONE DEI MUTUI CONCESSI TRA IL 2011 E IL 2012 PER CLASSI DI ENTI

Valori assoluti in milioni di euro

Enti 2011 2012 Variazione
assoluta

Variazione
percentuale

Amministrazioni provinciali 193 95 –98 –50,8

Comuni capoluogo 690 771 81 11,7

Comuni > 20.000 abitanti 174 108 –66 –37,9

Comuni < 20.000 abitanti 819 461 –358 –43,7

Comunità montane 12 8 –4 –33,3

Totale enti 1.888 1.443 –445 –23,6

Fonte: Rgs, Ministero Economia e Finanze, 2014



Il settore “Viabilità e trasporti”, inoltre, è l’unico che, rispetto al 2011,
fa registrare un incremento dell’entità dell’intervento finanziario con un
aumento del 31,4% corrispondente a 163 milioni di euro aggiuntivi.

Sotto il profilo della distribuzione territoriale, infine, è il Nord-ovest
la macroarea in cui si registra il maggior ricorso allo strumento con un
importo di 581 milioni di euro corrispondenti al 40,3% del totale naziona-
le (tabella 3.5). A livello regionale, invece, al primo posto vi è la Lombar-
dia che, con un importo di 373 milioni di euro, assorbe il 25,8% del dato
Italia; seguono Lazio e Friuli con un peso che ammonta, rispettivamente,
al 23,9% e all’8,9% del totale.

Ulteriori considerazioni possono esser fatte in riferimento al dato pro
capite ossia al rapporto tra i valori assoluti registrati e il numero di abitanti
delle singole aree geografiche. A fronte di un dato medio nazionale pari a
23,8 euro per abitante, il Nord-ovest e il Centro si qualificano come i due
territori con il valore maggiormente discostante con un dato pari, rispettiva-
mente, a 36 e 35,1 euro pro capite.

Con riferimento alle singole Regioni, infine, i valori pro capite più alti
si rilevano per il Friuli Venezia Giulia e per la Liguria con, rispettivamente,
104,4 e 67,4 euro; quelli più bassi, invece, sono ascrivibili a Trentino Alto
Adige e Sicilia che fanno registrare un valore pari a 3,9 euro per abitante nel
primo caso e a 4,4 nel secondo.

57

Tabella 3.4
MUTUI CONCESSI AGLI ENTI LOCALI PER OGGETTO 2011-2012

Valori assoluti in milioni di euro

Oggetto del mutuo 2011 2012 Variazione

Valore
assoluto

Valore
percentuale

Valore
assoluto

Valore
percentuale

Valore
assoluto

Valore
percentuale

Edilizia pubblica 114 6,0 77 5,3 –37 –32,5

Edilizia sociale 267 14,1 130 9,0 –137 –51,3

Impianti e attrezzature ricreative 135 7,2 56 3,9 –79 –58,5

Opere igienico-sanitarie 121 6,4 54 3,7 –67 –55,4

Opere idriche 23 1,2 14 1,0 –9 –39,1

Opere marittime 8 0,4 2 0,1 –6 –75,0

Viabilità e trasporti 519 27,5 682 47,3 163 31,4

Energia 80 4,2 49 3,4 –31 –38,8

Opere varie 385 20,4 295 20,4 –90 –23,4

Totale opere pubbliche 1.652 87,5 1.359 94,2 –293 –17,7

Altri scopi 236 12,5 84 5,8 –152 –64,4

Totale 1.888 100,0 1.443 100,0 –445 –23,6

Fonte: nostre elaborazioni su dati Rgs, Ministero Economia e Finanze, 2014
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Tabella 3.5
LA DISTRIBUZIONE REGIONALE DEI MUTUI CONCESSI AGLI ENTI LOCALI. 2012

Valori assoluti in milioni di euro

Valore assoluto Valore percentuale Euro pro capite

Piemonte 94 6,5 21,1

Lombardia 373 25,8 37,6

Liguria 109 7,6 67,4

Valle d’Aosta 5 0,3 39,0

Nord-ovest 581 40,3 36,0

Veneto 26 1,8 5,3

Friuli Venezia Giulia 129 8,9 104,4

Trentino Alto Adige 4 0,3 3,9

Emilia Romagna 42 2,9 9,5

Nord-est 201 13,9 17,3

Lazio 345 23,9 60,2

Toscana 28 1,9 7,5

Marche 24 1,7 15,3

Umbria 23 1,6 25,4

Centro 420 29,1 35,1

Abruzzo 39 2,7 29,1

Molise 3 0,2 9,4

Campania 43 3,0 7,4

Puglia 29 2,0 7,1

Basilicata 15 1,0 25,5

Calabria 73 5,1 36,3

Sicilia 22 1,5 4,4

Sardegna 17 1,2 10,1

Sud 241 16,7 11,5

Italia 1.443 100 23,8

Fonte: nostre elaborazioni su dati Rgs-Mef e Istat, 2014
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3.4
Il ricorso agli altri strumenti finanziari

La composizione del debito delle Amministrazioni locali ha subito, negli
anni, una serie di variazioni tese a una maggior diversificazione degli stru-
menti cui si ricorre per il finanziamento degli investimenti, caratterizzate da
un maggior ricorso al mercato dei capitali.

Nell’ambito delle possibili soluzioni a disposizione degli Enti, una pri-
ma alternativa allo strumento del mutuo è stata l’emissione di prestiti obbli-
gazionari (Boc, Bop, Bor). Tale strumento è stato, fino a pochi anni fa, quel-
lo maggiormente utilizzato. In particolare il suo impiego è stato in continua
crescita fino al 2005, tanto in merito al numero di emissioni quanto in riferi-
mento all’importo medio delle stesse; dal 2006 in poi, invece, il ricorso al
buono obbligazionario è andato via via calando per cause di ordine fiscale e
tecnico, come puntualmente illustrato nei precedenti rapporti.

In una recente indagine del Mef1 si parla, per l’anno 2012, di un’emis-
sione complessiva in buoni obbligazionari pari a circa 5 milioni di euro
(contro i 4 del 2011 e ai 46 dei 2010), ascrivibili per l’80% agli Enti Lom-
bardi e per la restante parte a quelli pugliesi. Un’ulteriore possibilità è quel-
la del ricorso al capitale privato attraverso interventi di project financing,
qui analizzati con il ricorso ai dati messi a disposizione dall’Osservatorio
Nazionale del Partenariato Pubblico Privato con riferimento al 2013.

Per quanto riguarda, poi, l’analisi sui Fondi UE, in questo Rapporto
l’attenzione è posta sulla nuova Agenda 2014-2020; in particolare sui con-
tenuti nell’Accordo di Partenariato del Governo italiano.

3.4.1
L’utilizzo della finanza di progetto

I dati dell’Osservatorio Nazionale del Project Financing censiscono, per il
2013, 2.987 gare di Ppp (al netto degli avvisi di selezione di proposte) per un
volume di oltre 5 miliardi di euro. Rispetto al 2012, la domanda è in calo sia in
riferimento al numero (–2%) sia in riferimento al relativo importo (–35%).

In considerazione del mercato complessivo delle gare per opere pubbli-
che, il peso del Ppp assorbe la quota del 20,9% per numero di iniziative
(2.987 su 14.270 totali), pari a circa 2 punti percentuali in più rispetto al
2012, e una del 25,5% per importo (5 miliardi su 19,8 totali) pari a 9 punti
percentuali in meno rispetto al dato 2012.

Se si scende nel dettaglio delle singole procedure, si registra un saldo
del tutto positivo solamente per le concessioni di lavori pubblici che risulta-
no in crescita sia per numero (passate da 25 a 40 gare, +60%) sia per impor-
to (che passa da 63 milioni a 181 milioni).
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Tabella 3.6
PPP; AVVISI PER MACRO AREE. 2013

Importi in milioni di euro

Numero Di cui a importo noto Importo Importi medio

Nord-ovest 888 458 1466,6 3,2

Nord-est 469 252 970,0 3,8

Centro 552 318 945,7 3,0

Sud 728 373 1169,6 3,1

Isole 345 188 494,0 2,6

Non ripartibile 5 0 0,0 0,0

Totale 2.987 1.589 5.045,9 3,2

Fonte: dati www.Infopieffe.it promosso da Unioncamere, Dipe-Utfp e Ance e realizzato dal Cresme, 2014
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Bilancio a doppia velocità si ha, invece, per le concessioni di servizi in
crescita per numero di iniziative (da 163 gare a 331, +103%), ma in calo per
valore (da oltre 1,5 miliardi a 169 milioni, –89%). Stesso andamento si rile-
va per le altre gare di Ppp, che fanno registrare una crescita del 12% per il
numero di iniziative, ma un calo del 18% del valore. Infine, risultano inva-
riate per numero, e in crescita per valore le gare di leasing immobiliare in
costruendo.

Come già osservato in passato, il mercato potenziale del Ppp è caratte-
rizzato dalla presenza d’interventi con importo medio-piccolo, ossia al di
sotto dei 5 milioni di euro.

Sotto il profilo della distribuzione territoriale, si distinguono le regioni
del Nord-ovest con 888 iniziative (pari al 29,7% del totale nazionale) e un
volume finanziario di quasi 1,5 miliardi di euro.

L’analisi delle iniziative con riferimento ai settori d’attività indica la
prevalenza del numero di gare per il comparto degli “Impianti sportivi” con
738 gare (per un corrispettivo finanziario pari a 173,9 milioni di euro).

Va, comunque, rilevato che i dati per il primo semestre del 2014 rilevano
un mercato delle gare di Ppp composto da 1.715 interventi per un volume
d’affari di circa 2,2 miliardi di euro. Ciò significa che, rispetto allo stesso
periodo del 2013, la domanda è in crescita per numero di opportunità (+12%)
a fronte di un importo totale in gara pressoché stabile (–1%).

Lo strumento della finanza di progetto, quindi, vista la partecipazione
attiva che implica per il comparto privato può costituire un’importante spin-
ta agli investimenti, soprattutto in considerazione dei vincoli imposti alla
finanza pubblica; tuttavia, permangono una serie di carenze strutturali di
carattere normativo, burocratico e contrattuale, oltre che di sostenibilità di
alcuni investimenti, che ne limitano le possibilità applicative.

3.4.2
I Fondi Comunitari: le prime previsioni della nuova Agenda 2014-2020

Nel periodo 2014-2020, l’Italia gestirà circa 50 programmi operativi nel
quadro della politica di coesione dell’UE per un ammontare complessivo
pari a oltre 55 miliardi di euro. Di tale importo, in particolare, poco più della
metà (31,1 miliardi) deriva da fondi comunitari, mentre la restante parte (24
miliardi) è collegata al cofinanziamento nazionale.

La ripartizione tra le diverse aree del Paese assegna il 72% delle risorse
complessive alle regioni considerate meno sviluppate2 (Basilicata, Calabria,
Campania, Puglia e Sicilia); una quota del 4% va alle aree in transizione3

(Abruzzo, Molise e Sardegna) e una del 24% al resto del territorio nazionale.
Per oltre i due terzi (circa 20,7 miliardi di euro) si tratta di risorse a valere

sul Fondo di Sviluppo Regionale (Fesr) che, concentrando la sua attenzione
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sulle specificità territoriale, mira a ridurre gli squilibri esistenti tra le regioni
anche attraverso il sostegno agli investimenti per imprese e infrastrutture.
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32,2
53,0
55,3
68,3

115,4
130,6
168,7
178,1
196,3
240,9
372,2
403,2
413,0
456,5
466,6
485,2
504,1

1.529,9
2.718,1
3.085,2
3.418,4

Valle d’Aosta
Molise

Provincia autonoma Trento
Provincia autonoma Bolzano

Friuli Venezia Giulia
Abruzzo
Marche
Umbria
Liguria

Emilia Romagna
Veneto

Toscana
Basilicata

Lazio
Sardegna

Lombardia
Piemonte

Calabria
Puglia

Campania
Sicilia

Figura 3.7
AGENDA 2014-2020, ALLOCAZIONE DELLE RISORSE COMUNITARIE FESR PER REGIONE

Valori assoluti in milioni di euro

Fonte: nostra elaborazione su dati Governo Italiano, 2014



Osservando i dati dei singoli Programmi si nota come, a conferma di
quanto già detto, sono le regioni meno sviluppate quelle con gli stanziamenti
più alti e insieme, assorbono quasi la metà del totale nazionale dei Por Fers.

La situazione cambia in parte se si rapportano gli stanziamenti alla
popolazione di ciascun territorio. I dati pro capite vedono, infatti, il prevale-
re di Calabria e Basilicata con, rispettivamente, 781,3 e 716,8 euro; in coda
Emilia Romagna e Lombardia con 55 e 49,5 euro.

È bene, comunque, precisare che, come già avvenuto in passato, insie-
me ai Programmi Regionali sono stati definiti dei Programmi a carattere
multi regionale (Pon) che, offrendo una sorta di cornice di sistema a quanto
previsto nel singoli Por, mirano a meglio affrontare tutte quelle necessità
che, per loro natura, prescindono dal singolo territorio. Le risorse Fesr per
tali programmi ammontano a quasi 5,7 miliardi di euro e, tra le novità, va
segnalata la presenza di un Programma indirizzato alle Città metropolitane
che ha l’obiettivo di rafforzare il ruolo delle grandi città attraverso la realiz-
zazione di progetti che perseguano comuni risultati.
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In termini di obiettivi, infine, in linea con quanto previsto in fase di
programmazione, le risorse si concentrano su alcuni grandi “pilastri” defi-
niti centrali per le politiche di questo settennio e, quindi, delle priorità su
cui investire.

Rispetto al passato, un maggior volume di risorse è destinato a ricer-
ca, innovazione d’impresa, lavoro e inclusione sociale, mentre diminui-
scono gli stanziamenti per le infrastrutture che, in questo ciclo di pro-
grammazione, saranno finanziate per lo più con le risorse nazionali del
Fondo Sviluppo Coesione.
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Secondo l’Accordo di Partenariato siglato dal Governo per il periodo
2014-2020, tutti gli interventi messi in campo con le risorse sopra indicate,
oltre a essere indirizzate verso degli specifici obiettivi tematici, devono pren-
dere in considerazioni le caratteristiche dei singoli contesti e, quindi, le esi-
genze di sviluppo e le potenzialità di crescita di ognuno di essi. Ne derivano le
cosiddette “sfide territoriali” che distinguono tra aree rurali, interne e urbane.

3.5
La legge 64/2013:
alcune misure di allentamento del Patto di Stabilità Interno

Come si ha già avuto modo di dire in premessa, il rispetto dei vincoli posti
dal Patto di Stabilità interno, non permettendo il libero utilizzo delle risorse
di cassa eventualmente disponibili, limita la capacità di investimento degli
Enti locali. Con il Decreto 35/2013, poi divenuto legge 64/2013 si sono in
parte allentati i limiti del Patto attraverso l’individuazione degli importi dei
pagamenti in conto capitale che ciascun Ente può escludere dal saldo rile-
vante ai fini del Patto stesso. Il provvedimento, finalizzato a realizzare lo
smaltimento dei debiti (soprattutto in conto capitale) progressivamente ac-
cumulati dalle pubbliche amministrazioni a causa dei vincoli di finanza
pubblica, ha quindi definito un insieme di regole e procedure volte ad acce-
lerare il recupero dei crediti nei confronti delle amministrazioni vantati da
imprese, cooperative e professionisti, per un importo complessivo di 40
miliardi di euro da erogare negli anni 2013-2014, accordando priorità ai cre-
diti che le imprese non hanno ceduto pro soluto al sistema creditizio.

Con il DL 102/2013, inoltre, l’importo a disposizione è stato incremen-
tato di ulteriori 7,2 miliardi di euro.

Nel precedente Rapporto si sono riportati i dati relativi alle richieste pre-
sentate da parte degli Enti, nonché alle prime informazioni relative alle auto-
rizzazioni di pagamento. In questa sede si vuole, invece, fornire informazioni
sullo stato d’attuazione e, quindi, sul valore dei debiti effettivamente pagati.

Secondo gli ultimi dati del Mef, le risorse erogate agli Enti debitori alla
data del 28 marzo 2014 risultano pari a 25 miliardi di euro (il 92% delle
risorse stanziate). Le stime dei pagamenti effettuati dagli Enti debitori ai
soggetti creditori su queste risorse sono pari a 23,5 miliardi (l’86% del tota-
le, il 94% delle risorse erogate).

Nei documenti del Ministero si legge, inoltre, come la liquidità necessa-
ria agli Enti debitori per accelerare il pagamento dei debiti pregressi sia sta-
ta assicurata con diverse modalità:
• anticipando risorse finanziarie, direttamente dal Tesoro ovvero attraver-

so la Cassa Depositi e Prestiti;
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• creando spazi di disponibilità finanziaria sul Patto di stabilità interno;
• disponendo deroghe al Patto per specifiche categorie di spese per inve-

stimento.

3.6
Considerazioni conclusive

L’articolo mette (ancora una volta) in luce una riduzione delle attività d’in-
vestimento degli Enti locali e territoriali, legata sia al venire meno della loro
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Tabella 3.7
STATO D’ATTUAZIONE DL 35/2013 E DL 102/2013 AL 28 MARZO 2014

Valori assoluti in migliaia di euro

Enti debitori Risorse
stanziate

Risorse
effettivamente

rese disponibili
agli enti debitori

Pagamenti
effettuati

ai creditori

Stato 3.000 3.000 3.008

Regioni e Province autonome 15.808 13.757 13.477

Province e Comuni 8.411 9.196 6.977

Importi totali (valori assoluti) 27.219 24.953 23.463

Importi totali (perc. sulle risorse stanziate) 92% 86%

Fonte: Mef, 2014
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capacità d’indebitamento sia a una graduale contrazione dei trasferimenti
statali; emerge, inoltre, come le scelte degli stessi siano condizionate anche
dai vincoli sempre più stringenti imposti dal Patto di Stabilità.

Le misure adottate negli ultimi anni hanno, infatti, puntato per lo più a
contenere in modo significativo la dinamica evolutiva della spesa per ricon-
durre l’andamento dei conti pubblici su un sentiero di continuo e graduale
rientro del debito pubblico nei parametri comunitari.

Per il 2013, il Patto di stabilità interno risulta rispettato, al pari dei tre
esercizi precedenti, sia dalle Regioni a statuto ordinario sia dalle Regioni e
dalle Province ad autonomia speciale, sebbene con margini, nel complesso,
assai più contenuti rispetto a quelli conseguiti in passato. Come ben eviden-
ziato dalla Corte dei Conti, “il più ridotto differenziale a livello di comparto
evidenzia la presenza di diffusi elementi di criticità nel raggiungimento degli
obiettivi, indotti, in buona misura, dal sempre più oneroso effetto delle mano-
vre di finanza pubblica sul patto per le Regioni, che negli anni 2009/2013 si è
tradotto in un abbattimento di spesa pari a 17,2 miliardi di euro”.

In ogni caso, va rilevato che se da un lato i limiti posti dal Patto di Stabi-
lità concorrono a ridurre la capacità diretta degli Enti di acquisire debito,
dall’altro incentivano gli stessi a cercare forme di indebitamento che con-
sentono in qualche modo di investire.

Per quanto riguarda i possibili canali di finanziamento alternativi, un
ruolo sempre più importante è quello rivestito dal capitale privato e, in meri-
to, si sottolinea come lo snellimento e il riordino delle procedure per facili-
tarne il più possibile la partecipazione è una delle azioni necessarie per
stimolare il ricorso a tale canale.

È bene, inoltre, non tralasciare la possibilità di ricorrere ai project bond,
ossia obbligazioni emesse per finanziare (o rifinanziare) uno specifico pro-
getto infrastrutturale che prevede il rimborso del capitale investito attraver-
so i proventi derivanti dall’utilizzo dell’opera stessa. Si stima che, a livello
europeo, il mercato dei project bond possa arrivare a 29-39 miliardi di euro
entro il 2020, mentre in Italia si stanno muovendo i primi passi verso la scel-
ta di questa alternativa (Cfr. Decreto “Sblocca Italia”), vista come una delle
possibili strade per sopperire alla carenza di disponibilità pubblica.

Passando alla disamina dei singoli strumenti analizzati, si osserva una
nuova contrazione nell’utilizzo del mutuo, mentre i fondi comunitari conti-
nuano a rappresentare un’importante linfa da parte degli Enti locali e territo-
riali, seppur caratterizzati da forti ostacoli prevalentemente burocratici che
ne rallentano la spesa.

In riferimento ai primi, i risultati dell’indagine condotta annualmente dal-
la Ragioneria mostrano, una contrazione del 23,6% rispetto all’anno prece-
dente con nuove concessioni per un valore pari a 1.443 milioni di euro. Conti-
nua, quindi, l’andamento in calo che ha caratterizzato l’intero decennio
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2003-2012 (con un decremento complessivo di oltre l’80%) e che, dopo il
boom del 2003 (+52% rispetto all’anno precedente) ha visto un’unica inver-
sione di tendenza nel 2008 con una crescita di 2 punti percentuali. In calo è
anche il ricorso al capitale privato. I dati di fine 2013 mostrano, infatti, una
diminuzione del 2% per il numero di gare e del 35% per il relativo importo.

Per quanto riguarda i Fondi Comunitari, giunti ormai a cavallo dei due
cicli di programmazione 2007-2013 e 2014-2020, non si può non sottoline-
are la necessità di ripensare all’esperienza passata per cogliere tutti i possi-
bili punti di miglioramento per quella futura.

L’effettiva spesa delle risorse disponibili, infatti, è stata, in molti casi, len-
ta e ciò a causa di molteplici fattori. Basti pensare all’eccessiva burocrazia e
alla carenza di progettualità collegata alle singole opere, al fatto che le inizia-
tive sono spesso collegate al varo di documenti di programmazione mai ap-
provati, alla mancanza delle necessarie risorse nazionale come contropartita
di quelle comunitarie, al cambio al vertice delle autorità di gestione dei pro-
grammi o dei responsabili dei Por e non ultimi, per gli enti pubblici, ai vincoli
posti dal patto di stabilità e a una persistente crisi economica che hanno forse
portato la questione dell’utilizzo dei fondi comunitari in secondo piano.

Un primo punto da affrontare è quello dei rallentamenti burocratici che
ormai contraddistinguono una buona parte degli iter in essere: una tempisti-
ca certa per i diversi passaggi necessari alla realizzazione di un’opera sareb-
be il primo grande passo verso una riduzione della durata dei cantieri con
tutti i benefici che ne deriverebbero in termini sia di rendicontazione sia di
reali benefici collegati all’utilità dell’opera stessa.

Oltre alle ordinarie lungaggini procedurali, a dilatare ulteriormente i
tempi influiscono i ricorsi e i contenzioni a cui spesso si assiste in corso d’o-
pera, con il conseguente blocco dei lavori: anche in tal caso sarebbe auspi-
cabile che il periodo necessario per la loro risoluzione fosse il più breve pos-
sibile per consentire alle attività di riprendere al più presto.

Il rallentamento della spesa, per riassumere, può essere imputato ad
alcune criticità non trascurabili che, qualora sanate, potrebbero lasciare spa-
zio a un rapito ed efficiente utilizzo delle risorse disponibili.

In riferimento alle opere future, inoltre, sarebbe opportuno ripensare alla
distribuzione delle risorse, finora caratterizzata da un’eccessiva frammenta-
zione. Basti pensare che gli ultimi dati di OpenCoesione sul 2007-2013 parla-
no di oltre 786 mila progetti monitorati per un finanziamento complessivo
pari a 77,8 miliardi di euro con, quindi, un importo medio per opera inferiore
ai 100 mila euro. Si tratta, in ogni caso, di un dato medio che rispecchia solo
in parte lo scenario di riferimento; se, infatti, si osservano gli importi medi per
singola categoria tematica, si nota come questi siano compresi in un range
molto ampio che va dai circa 15 mila euro per le opere relative all’inclusione
sociale agli oltre 18 milioni per le opere del settore trasporti.
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Evitare di compiere gli stessi errori e, quindi, programmare e spende-
re le risorse con maggior efficienza e celerità appare come uno dei punti
su cui concentrarsi, soprattutto in considerazione del particolare momento
congiunturale.
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4 I comuni italiani fra dissesto
e piani di riequilibrio
Francesco Saverio Coppola e Simonetta Rapuano

Le profonde trasformazioni subite dalla finanza locale hanno comportato
l’emergere di nuove problematiche dovute alla difficoltà di transizione da
un vecchio regime dove la finanza derivata aveva un carattere prevalente a
un nuovo stato dove significativo diventa l’esercizio dell’autonomia finan-
ziaria. Tutto ciò ha imposto un riassetto organizzativo, lento e graduale,
degli Enti locali con l’obiettivo di migliorare i processi, qualificare la spesa
ed efficientare le entrate. La crisi economica in atto ha influito negativamen-
te su questa trasformazione con la conseguenza che si sono progressivamen-
te alterati gli equilibri di bilancio creando in molti Enti situazioni più o
meno gravi di predissesto. Si sono dovute trovare a livello legislativo nuove
vie per la risoluzione dei problemi predetti.

4.1
Dal dissesto ai piani di riequilibrio

La legge 42/2009 sul federalismo fiscale ha comportato una riduzione pro-
gressiva dei trasferimenti da parte dello Stato verso gli Enti locali in partico-
lare verso i Comuni, nel contempo è stata potenziata l’autonomia finanzia-
ria degli Enti con tasse a carattere locale fra le più rilevanti in termini di
fiscalità generale quelle inerenti gli immobili. La drastica e rapida riduzione
dei trasferimenti non è stata tuttavia controbilanciata da un’uguale crescita
dei tributi locali sia per i non sempre adeguati metodi di accertamento, che
per l’aumento dell’insolvenza da parte dei cittadini conseguenza della crisi
economica perdurante1. In un recente studio della Svimez (Pica, Pierini e
Villani 2013) sono state analizzate le politiche tributarie dei Comuni italiani
nel periodo compreso tra il 2007 e il 2012. Si è cercato di verificare in che
misura le scelte finanziarie sono state condizionate dal processo di riforma,
ancora in atto, del sistema di finanziamento degli Enti territoriali e dal diffi-
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cile contesto macroeconomico che ha gradualmente ridotto, nel periodo
considerato, la capacità competitiva del sistema produttivo italiano.

È risultato che, nelle tre circoscrizioni oggetto dello studio (Nord, Cen-
tro e Mezzogiorno), la pressione fiscale (e cioè il rapporto tra entrate tribu-
tarie e Pil) è cresciuta. Tuttavia, mentre nel Centro Italia e nel Mezzogiorno
la relazione tra prelievo per abitante e Pil pro capite è crescente, nei territori
più ricchi del Paese, e cioè nel Nord d’Italia la relazione medesima è decre-
scente. Questi andamenti vanno ricondotti essenzialmente a due fenomeni:
da un lato, la pressione di esigenze dei cittadini, prodotta dalla sottodotazio-
ne dei Comuni del Mezzogiorno nei livelli essenziali delle prestazioni; dal-
l’altro lato, l’inadeguatezza dei meccanismi di perequazione in atto, ineffi-
caci nell’assicurare una corrispondenza tra l’onere tributario sopportato dai
contribuenti e il ritorno da essi ottenuto in termini di servizi fruiti. Purtrop-
po questo è lo scenario in cui i Comuni, in particolare quelli del Mezzogior-
no, devono esercitare la loro autonomia fiscale.

La riscossione dei tributi trova maggiori difficoltà sia per la maggiore
pressione fiscale rispetto alla crescita del reddito, sia per la situazione di
crisi economica che sta comportando la perdita di posti di lavoro e l’au-
mento della povertà. La difficoltà generalizzata di riscossione incide ne-
gativamente sulla liquidità dei Comuni e comporta di conseguenza un
aumento della tensione di tesoreria degli Enti, per questo motivo il Gover-
no, anche in funzione del cambio continuo del sistema locale dei tributi,
ormai dal 2013 ha deciso di ampliare l’importo massimo consentito per
l’anticipazione di tesoreria dai tre ai cinque dodicesimi. La mancata ri-
scossione, inoltre, comporta un aumento del livello dei residui attivi con
una percentuale di riscossione media ultimamente stimata dalla Corte dei
Conti2 pari al 41% a livello nazionale.

L’abolizione dell’Ici nel 2008 e dell’Imu sulla prima casa nel 2013 han-
no peggiorato ulteriormente la situazione. L’introduzione della Tasi certifi-
ca un’ulteriore diminuzione del gettito ancora più grave per i Comuni che, o
in situazione di dissesto o predissesto, avevano incrementato le aliquote ai
fini del riequilibrio.

Nel contempo dopo il periodo di effervescenza finanziaria (2002-2007)
in cui si stava sviluppando un mercato finanziario degli Enti Locali in alter-
nativa al classico ricorso alla Cassa Depositi e Prestiti, si sono ridotte le
capacità di indebitamento che avevano caratterizzato gli anni precedenti con
ricorso anche a forme innovative (derivati, Boc)3.

La difficoltà manifestatosi sui vari tipi di entrate (tributarie ed extratri-
butarie) ha comportato, anche con l’accresciuto livello dei debiti fuori bi-
lancio, situazioni di squilibrio economico e finanziario degli enti locali a cui
non hanno posto rimedio i diversi vincoli imposti dal patto di stabilità basati
sulla contrazione dei flussi, ma non sull’assunzione del debito. Le difficoltà
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gestionali hanno determinato e stanno determinando in molti comuni stati di
predissesto o di successivo dissesto. Dal 2009 è cresciuto il numero degli
Enti dissestati con trend preoccupanti, le analisi dei principali indicatori di
bilancio indicano un generale peggioramento delle condizioni finanziarie
dei Comuni che si stanno manifestando in forma più ampia, per il momento,
nel Mezzogiorno di Italia.

Lo Stato centrale, in una nuova visione delle logiche del riequilibrio
diverse dal dissesto ex art. 244 del Tuel, viste le difficoltà degli Enti locali,
nel 2012 ha approvato il decreto legge 174 poi convertito nella legge 213
che ha previsto, con una modifica agli articoli del Tuel (243 bis, ter, quater),
la possibilità da parte degli Enti locali di predisporre un piano di riequilibrio
finanziario con durata massima decennale con validazione da parte della
Corte dei Conti e del Ministero degli Interni. Già la legge 488/1996 aveva
dato la possibilità agli Enti locali di riconoscere i debiti fuori bilancio e di
finanziarli, previo accordo con i creditori tramite un riparto triennale. La
ristrutturazione di fatto consiste nella distribuzione del debito in un periodo
massimo di dieci anni, con la relativa definizione in termini previsionali del-
le entrate che servono a ripianare il debito anno per anno. Le risorse finan-
ziarie da reperire per il pagamento delle diverse annualità derivano da entra-
te correnti anche tramite maggiorazione delle tariffe, da entrate straordina-
rie come alienazioni di immobili o da riqualificazione della spesa con recu-
pero di altre risorse finanziarie. Resta non definito il problema della rateiz-
zazione dei debiti e del relativo calcolo degli interessi affidato a un generico
accordo con i creditori.

La normativa successivamente si è evoluta nel corso del 2013 e 2014
fino all’approvazione del Salva Roma e lo Sblocca Italia nel 2014.

La presentazione del piano sospende fino all’approvazione sia gli atti
esecutivi nei confronti degli Enti, sia interventi della Corte dei Conti.

Sono state previste due possibilità di finanziamento, il ricorso, con
natura di finanza derivata, a un Fondo di rotazione ma con vincoli ancora
più forti nella gestione e il ricorso, in deroga alle regole di indebitamento, a
un mutuo con la Cassa Depositi e Prestiti per i debiti fuori bilancio. L’ado-
zione del piano di riequilibrio condiziona fortemente i bilanci di previsione
dei successivi anni limitando l’Ente locale nell’esercizio di politiche attive
che possano comportare maggiori spese, né è pensabile un ulteriore inaspri-
mento tariffario dato l’aumento del disagio sociale.

Inoltre, su pressioni del ceto imprenditoriale, a fronte di crediti vanta-
ti verso gli Enti locali lo Stato ha emanato nell’aprile del 2013 il D.L. 35
prevedendo, a fronte di un aumento degli spazi finanziari nel rispetto del
patto di stabilità, degli stanziamenti parziali a favore dei Comuni per far
fronte ai debiti in forma più immediata, con un intervento della Cassa
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Depositi e Prestiti e la concessione di un’anticipazione con ammortamen-
to trentennale.

L’entità dei debiti maturati in parte derivava da carenze di liquidità dei
Comuni, a fronte di un livello elevato di residui passivi, che non trovavano
un riscontro finanziario nei residui attivi molte volte illiquidi o difficil-
mente esigibili, oltre all’ulteriore freno derivante dal rispetto del patto di
stabilità. Un’altra causa del non pagamento dei debiti derivava dalla pre-
senza di debiti fuori bilancio che non venivano riconosciuti per mancanza
di coperture. Anche per i debiti della PA la normativa si è evoluta inclu-
dendo anche i debiti fuori bilancio riconoscibili e quelli inseriti nei piani
di riequilibrio pluriennale.

Tutti gli interventi finanziari esterni previsti (mutui, fondo di rotazione,
anticipazione Cassa Depositi e Prestiti, ampliamento anticipazione di cassa)
tuttavia comportano un risvolto negativo che dovrà essere valutato dagli
Enti locali in termini di maggiori oneri per far fronte al pagamento delle rate
di ammortamento e al rientro dell’anticipazione di cassa.

Sempre di più gli Enti locali avranno difficoltà a offrire servizi al terri-
torio e svolgere politiche sociali attive.

Occorrerà improntare la gestione degli enti locali a criteri di maggiore
efficienza, elevando la cultura amministrativa e la produttività degli addetti
con un uso sempre più diffuso delle tecnologia. Un ruolo importante avrà la
riforma della pubblica amministrazione, per quanto riguarda il personale e
la struttura dirigenziale.

4.2
L’evoluzione normativa

La procedura di riequilibrio finanziario pluriennale costituisce un’impor-
tante novità legislativa riservata agli enti locali in condizioni di squilibrio
finanziario strutturale per i quali, anche in considerazione delle pronunce
delle competenti sezioni regionali della Corte dei conti sui relativi bilanci,
sussistano squilibri tali da provocare il dissesto finanziario4.

Tale procedura è disciplinata dall’art. 243 bis Tuel e seguenti, introdotti
dal D.L. 174/2012, convertito, con modifiche, nella legge 213/20125.

Al fine di evitare il dissesto viene, in pratica, consentito agli enti per i
quali ricorrono le condizioni di cui sopra di aderire, con apposita delibera
consiliare, a tale normativa, procedendo, entro il termine massimo di ses-
santa giorni, all’approvazione del piano.

Restano esclusi dall’accesso gli enti per i quali sia già stato dichiarato il
dissesto e quelli per i quali la competente Sezione regionale della Corte dei
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Conti abbia assegnato il termine per l’adozione delle misure correttive pre-
viste dall’art. 6, comma 2 D.L. 149/2011.

Il ricorso al piano di riequilibrio sospende tutte le azioni esecutive intra-
prese nei confronti dell’Ente, dalla data di deliberazione di ricorso alla pro-
cedura, fino alla data della relativa approvazione o diniego da parte della
Sezione regionale della Corte dei conti.

Viene, altresì, sospesa la possibilità per la Corte dei Conti di assegnare
il termine per l’adozione delle misure correttive previste dall’art. 6, comma
2 D.L. 149/2011.

Il piano, che può avere una durata massima di dieci anni, viene redatto
in base allo schema istruttorio approvato dalla Corte dei Conti con delibera
16/2012, relativa alle linee guida per l’esame del piano di riequilibrio e per
la valutazione della sua congruenza ex art. 243 quater del Tuel.

Lo strumento, così redatto, deve contenere la quantificazione e la pre-
visione dei tempi di realizzo di tutte le misure atte a superare le condizioni
di squilibrio rilevate, onde assicurare l’integrale ripiano del disavanzo di
amministrazione e il finanziamento dei debiti fuori bilancio.

L’ente può deliberare le aliquote o tariffe dei tributi locali nella misura
massima consentita, è assoggettato ai controlli in materia di copertura di
costi, di cui all’art. 243 bis Tuel, comma 2, è tenuto ad assicurare la copertu-
ra dei costi della gestione dei servizi a domanda individuale, ad assicurare,
con i proventi della relativa tariffa, la copertura integrale dei costi della
gestione del servizio di smaltimento dei rifiuti solidi urbani e del servizio
acquedotto, è soggetto al controllo sulle dotazioni organiche e sulle assun-
zioni di personale previsto dall’art. 243, comma 1.

È, altresì, tenuto ad applicare una rigorosa revisione della spesa, nonché
alla valutazione dei costi dei servizi erogati e dei costi e oneri a carico del
bilancio dell’Ente degli organismi e delle società partecipate dall’Ente.

Al fine di raggiungere il graduale riequilibrio finanziario, per tutta la
durata del piano, è prevista per l’Ente, la facoltà di deliberare le tariffe nella
determinazione massima consentita, anche in deroga a eventuali limitazioni
disposte dalla legge, così come di procedere all’assunzione di mutui, anche
in questo caso in deroga ai limiti massimi della capacità di indebitamento
previsti dalla legislazione vigente.

Le misure previste diventano dei veri e propri obblighi da rispettare nel-
l’ipotesi di accesso al fondo di rotazione, di cui all’art. 243 ter Tuel, che
limitano notevolmente l’autonomia degli enti locali.

La richiesta di accesso al fondo di rotazione per la stabilità finanziaria
degli enti locali, i cui criteri di funzionamento sono previsti dal Decreto del
Ministro dell’Interno adottato di concerto con il Ministro dell’Economia e
delle Finanze pubblicato sulla G.U. 8 febbraio 2013, n. 33; e che deve essere
contenuta nella delibera di cui all’art. 243 bis Tuel, rappresenta un’impor-
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tante opportunità per gli enti in gravi difficoltà finanziarie che possono, in
tal modo, ottenere delle risorse da restituire, con rate semestrali, in un
periodo massimo di dieci anni.

La concessione del fondo di rotazione, da parte del Ministero dell’Inter-
no, entro il termine di quindici giorni dal piano di riparto, che avviene due
volte all’anno, precisamente entro il 15 giugno ed entro il 15 novembre, è
subordinata all’avvenuta approvazione del piano di riequilibrio da parte
della Corte dei Conti.

Tuttavia, ai sensi dell’art. 5 del D.L. 174/2012, è possibile ottenere, per
particolari ragioni di urgenza, un’anticipazione a valere sul fondo di rota-
zione, che viene disposta con D.P.C.M., su proposta del Ministro dell’Inter-
no, di concerto con il Ministro dell’Economia e delle Finanze.

È prevista la possibilità di impugnare, nel termine di trenta giorni,
innanzi alle sezioni riunite della Corte dei conti, il provvedimento di
approvazione o di diniego della concessione dell’anticipazione.

Il piano di riequilibrio approvato dall’Ente, viene valutato dalla Com-
missione ministeriale per la stabilità finanziaria, che redige una relazione
sulla scorta della quale la sezione regionale della Corte dei conti, a seguito
di un eventuale supplemento d’istruttoria e di un contraddittorio con i rap-
presentanti dell’Ente in adunanza pubblica, delibera l’approvazione o il
diniego del medesimo piano.

Nell’ipotesi di approvazione, l’organo di revisione economico finanzia-
rio dell’ente predispone, con cadenza semestrale, una relazione sulla corret-
ta attuazione del piano, da trasmettere alla Corte dei conti, al Ministero del-
l’Interno e al Ministero delle Economie e delle Finanze.

Sulla base di tali relazioni la Corte dei conti si pronuncia sulla congruità
delle misure adottate e sulla regolare esecuzione del piano da parte dell’Ente.

Il mancato rispetto degli obiettivi intermedi fissati dal piano di riequili-
brio comporta l’applicazione delle misure di cui all’art. 6, coma 2, del
D.lgs. 149/2011.

Avverso il provvedimento di approvazione o di diniego è prevista la
possibilità di impugnativa entro trenta giorni, dinanzi alle sezioni riunite
della Corte dei conti in composizione speciale.

Appare interessante, a questo punto, fare un breve accenno alle princi-
pali modifiche e innovazioni apportate alla normativa in esame.

Innanzitutto il D.L. 35/2013 convertito, con modificazioni, nella legge
64/2013, ha istituito nello stato di previsione del Ministero dell’economia e
delle finanze un fondo, denominato “Fondo per assicurare la liquidità per
pagamenti dei debiti certi, liquidi ed esigibili”, distinto in tre sezioni, di cui
la Sezione per assicurare la liquidità per pagamenti dei debiti certi, liquidi
ed esigibili degli enti locali prevede che gli enti locali che non possono far
fronte ai pagamenti dei debiti certi liquidi ed esigibili maturati alla data del
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31 dicembre 2012, ovvero dei debiti per i quali sia stata emessa fattura o
richiesta equivalente di pagamento entro il predetto termine a causa di ca-
renza di liquidità.

L’anticipazione è concessa nei limiti delle somme annualmente disponi-
bili ed è restituita, con piano di ammortamento a rate costanti, comprensive
di quota capitale e interessi, con durata fino a un massimo di trent’anni.

Gli Enti Locali che abbiano deliberato il ricorso alla procedura di rie-
quilibrio finanziario pluriennale di cui all’art. 243 bis del decreto legislativo
18 agosto 2000, n. 267, che richiedono l’anticipazione di liquidità, sono
tenuti alla corrispondente modifica del piano di riequilibrio, da adottarsi
obbligatoriamente entro sessanta giorni dalla concessione dell’anticipazio-
ne alla Cassa depositi e prestiti.

Tale norma è stata successivamente modificata dal D.L. 102/2013, con-
vertito in legge 124/2013, nonché dal recente D.L. 66/2014, convertito in
legge 89/2014 che, all’art. 32 precisa che tra i debiti fuori bilancio finanzia-
bili mediante anticipazioni di liquidità, rientrano anche quelli contenuti nei
piani di riequilibrio finanziario pluriennale, di cui all’art. 243 bis del decre-
to legislativo 18 agosto 2000, n. 267, approvato con delibera della Sezione
regionale di controllo della Corte dei Conti.

L’art. 49 quinquies del D.L. 69/2013, inoltre, ha modificato l’art. 243
bis Tuel, comma 5, laddove ha previsto la rimodulazione del piano presenta-
to dall’Amministrazione uscente in caso d’inizio mandato e non risulti an-
cora intervenuta la delibera della Corte dei conti di approvazione o di dinie-
go di cui all’art. 243 quater, comma 3, nel termine di sessanta giorni succes-
sivi alla sottoscrizione della relazione di cui all’art. 4 bis, comma 2, D.L. 6
settembre 2011, n. 149.

L’art. 3, comma 1 del D.L. 16/2014, con l’introduzione dell’art. 1, com-
ma 573 bis della legge 147/2013, ha concesso agli enti locali la possibilità di
riproporre il piano di riequilibrio a seguito della mancata approvazione del-
lo stesso da parte del Consiglio Comunale, a condizione che non abbiano
dichiarato il dissesto finanziario ai sensi dell’art. 246 del Tuel, entro il ter-
mine perentorio di novanta giorni dall’entrata in vigore della legge, qualora
dimostrino dinanzi alla competente sezione regionale di controllo della Cor-
te dei conti un miglioramento della condizione di ente strutturalmente defi-
citario, ai sensi dell’art. 242 del testo unico.

L’art. 3, comma 2 del D.L. 16/2014, convertito in legge 68/2014, che
introduce l’art. 1, comma 573 bis della legge 147/2013, riguarda gli enti ai
quali la Corte dei conti abbia deliberato il diniego del piano di riequilibrio
finanziario presentato nell’anno 2013, ai quali viene concessa la possibilità
di ripresentare un nuovo piano. Tale facoltà, da esercitare previa delibera-
zione consiliare, entro il termine perentorio di centoventi giorni dalla data di
entrata in vigore della citata legge 68/2014, è subordinata all’avvenuto con-
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seguimento di un miglioramento, inteso sia come aumento dell’avanzo di
amministrazione che come diminuzione del disavanzo di amministrazione,
registrato nell’ultimo rendiconto approvato.

Occorre precisare che le disposizioni di cui ai commi 1 e 2 dell’art. 573
bis della legge 147/2013, introdotte dal D.L. 16/2014, rappresentano proce-
dure di carattere derogatorio, riferite solo all’anno 2014.

Il D.L. 16/2014, convertito in legge 68/2014, all’art. 3, comma 3 ter,
aggiunge il comma 7 bis all’art. 243 quater del Tuel, che prevede che qualo-
ra, durante la fase di attuazione del piano, dovesse emergere, in sede di
monitoraggio, un grado di raggiungimento degli obiettivi intermedi supe-
riore rispetto a quello previsto, è riconosciuta all’ente locale la facoltà di
proporre alla competente sezione regionale di controllo della Corte dei con-
ti, una rimodulazione dello stesso piano, anche in termini di riduzione della
relativa durata.

Alla proposta, corredata del parere positivo dell’organo di revisione
economico-finanziaria dell’ente, potrà essere data concreta attuazione solo
nell’ipotesi di esito positivo da parte della Corte, fermi restando gli obblighi
posti a carico dell’organo di revisione (comma 7 ter).

L’art. 243 sexies Tuel, come introdotto dal D.L. 16/2014, ha previsto
l’utilizzo vincolato del fondo di rotazione unicamente per il pagamento
dei debiti inseriti nel piano, modificando, pertanto, l’art. 4, c. 5 del D.L.
174/2012, che prevedeva la possibilità di utilizzo da parte degli enti solo
per i pagamenti delle spese di personale, produzione di servizi in econo-
mia e acquisizione di servizi e forniture già impegnate e comunque non
derivanti da riconoscimento di debiti fuori bilancio.

Non sono ammessi atti di sequestro o di pignoramento sulle predette
risorse.

Va segnalata, a seguire, la recentissima modifica introdotta dal D.L.
133/2014, cosiddetto decreto “Sblocca Italia” che, all’art. 43, comma 1,
stabilisce per gli enti locali che abbiano deliberato il ricorso alla procedu-
ra di riequilibrio finanziario pluriennale, ai sensi dell’art. 243 bis del
decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267, la possibilità di prevedere, tra
le misure di cui alla lettera c) del comma 6 dell’art. 243 bis necessarie per
il ripiano del disavanzo di amministrazione accertato e per il finanziamen-
to dei debiti fuori bilancio, l’utilizzo delle risorse agli stessi enti attribui-
bili a valere sul “Fondo di rotazione per assicurare la stabilità finanziaria
degli enti locali” di cui all’art. 243 ter del D.L. 267/2000.

Successivamente all’approvazione del piano da parte della competente
sezione della Corte dei Conti, qualora le risorse concesse, a valere sul citato
fondo, risultino inferiori a quelle previste, l’ente locale è tenuto, entro ses-
santa giorni dall’approvazione stessa, a indicare misure alternative per l’im-
porto corrispondente all’anticipazione non attribuita.
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4.3
Lo stato dell’arte

A partire dal 2012 molti Enti locali hanno richiesto l’adesione alla procedu-
ra di riequilibrio pluriennale, 38 nel 2012, 66 nel 2013 e 18 fino ad agosto
2014. Tra i richiedenti vi sono piccoli comuni, molti comuni capoluoghi e
anche grandi realtà comunali come il Comune di Napoli. Dal punto di vista
della distribuzione territoriale, risultano prevalenti le adesioni dei Comuni
del Mezzogiorno con una forte presenza della Sicilia, della Calabria e della
Campania. Se si confrontano i Comuni, anche questi per la maggior parte
nel Mezzogiorno di Italia, che hanno fatto ricorso ai provvedimenti per il
pagamento dei debiti della PA con quelli che hanno presentato piani di rie-
quilibrio si nota una stretta correlazione. L’esito delle valutazioni è stato
infausto per molti comuni che, pur avendo avuto il parere favorevole della
Commissione del Ministero dell’Interno, hanno ricevuto un diniego all’ap-
provazione da parte delle Corte dei Conti Regionali. Solo pochi Comuni
hanno avuto approvato il piano di riequilibrio pluriennale e questo ci porta a
individuare le principali motivazioni di diniego. La spiegazione del fenome-
no trova molte cause. In primis le valutazioni effettuate dalle Corte dei Con-
ti regionali sono molto differenziate fra di loro, è stato standardizzato lo
schema istruttorio, mentre non sono state fissati criteri di valutazione uni-
formi6. Questo ha comportato atteggiamenti valutativi differenziati fra le
diverse Regioni. Il secondo aspetto riguarda l’evoluzione culturale, in molte
Corte di Conti regionali prevale la teoria del dissesto, come fenomeno riso-
lutivo degli squilibri, mentre il risanamento pluriennale e il riequilibrio in
un arco al massimo decennale viene poco considerato. L’attribuzione a
organi, come le Corte dei Conti regionali, deputati essenzialmente a funzio-
ni di controllo sugli Enti locali della valutazione di merito e validazione di
un piano di ristrutturazione economica e finanziaria, non è stata sicuramente
da parte del legislatore una scelta razionale e anche, molti magistrati della
stessa Corte dei Conti a suo tempo si sono espressi in maniera negativa.
Sicuramente hanno influito sulle valutazioni il varo di decreti leggi non
completi, pensati più per risolvere situazioni di emergenza che fornire soli-
de e coerenti basi per il risanamento. Le valutazioni espresse dalle Corti sui
piani predisposti dai Comuni sono essenzialmente contabili e basate su
un’analisi pedissequa degli atti amministrativi senza alcuna contestualizza-
zione, poco spazio viene dato alle prospettive economiche e di sviluppo del
territorio con conclusioni paradossali, da una parte l’inasprimento tariffario
viene visto come miglioramento delle coperture e garanzia di maggiori
entrate dall’altra nessuna valutazione viene fatta sull’andamento del reddito
comunale prima garanzia per il pagamento dei tributi.

Molte valutazioni negative sono connesse alla mole dei residui attivi e
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al loro basso grado di riscossione e alle alienazioni immobiliari. Per quanto
attiene ai residui attivi, la stessa Corte dei Conti7, in una recente audizione
del maggio 2014 sull’armonizzazione delle procedure contabili, ha certifi-
cato il livello molto basso di incasso dei residui attivi come di seguito ripor-
tato: “La portata di tali osservazioni si coglie meglio da un rapido esame
della serie storica dei risultati dei rendiconti 2009-2012, relativi alla forma-
zione e gestione dei residui di parte corrente, concernente una platea di
7.173 Comuni. In sintesi, si osserva che, al 1º gennaio 2013, la massa com-
plessiva dei residui attivi di parte corrente proveniente dai precedenti eserci-
zi ammontava a 33 miliardi di euro, di cui 13,4 riscossi nell’anno e oltre
17,6 ancora da riscuotere. Nella distribuzione per aree geografiche
(Nord-est, Nord-ovest, Centro, Sud, Isole) la situazione più critica riguarda
i comuni del sud, con residui conservati per oltre 9,1 miliardi di euro, dei
quali sono stati riscossi appena il 27,5%, pari a 2,5 miliardi (Nord-ovest
53%, Nord-est 63%, Centro 38%, Isole 37%). Il rapporto tra residui riscossi
e conservati, sul piano nazionale, si commisura al 41%”. Queste considera-
zioni mettono in evidenza che il problema dei residui è molto generale e
pertanto non può costituire un elemento di rischio nella valutazione di un
singolo Comune, mentre andrebbero valutate la dinamica dei residui che
può indicare una gestione attenta ed efficiente dell’Ente e il livello di incas-
so se superiore alle medie riscontrate dalla stessa Corte dei Conti. Per quan-
to attiene invece le alienazioni immobiliari è chiaro che il mercato non per-
mette salvo il caso di grandi centri urbani o località turistiche una loro rapi-
da realizzazione, ma questo problema può essere risolto se si separano le
alienazioni immobiliari dai piani di riequilibrio, prevedendo uno spin-off
immobiliare. La creazione di un apposito fondo immobiliare, la cui gestione
tramite gara viene affidata a società specializzate, può garantire flussi finan-
ziari legati alle vendite che servono a restituire le rate di un prestito finanzia-
rio di lunga durata abbinato al piano di riequilibrio. Un tentativo in tal senso
che non ha avuto il seguito sperato è stato fatto dalla Cassa Depositi e Pre-
stiti. Le due considerazioni precedenti sui residui attivi e sulle alienazioni
immobiliari dimostrano che la valutazione su cui è stato espresso il diniego
da parte delle Corte dei conti si basano sull’assunzione di ipotesi struttural-
mente deboli. Altra questione riguarda la durata del piano e la possibilità di
soddisfare i creditori soprattutto nei primi anni, ipotesi accettabile per i cre-
ditori, ma difficilmente realizzabile per un ente in stato di predissesto.

Altro problema spinoso deriva dalla necessità di un accordo con i credito-
ri in assenza di una fonte di finanziamento certa. Quale creditore soprattutto
assistito da sentenze di tribunali accetta un accordo transattivo con restituzio-
ne pluriennale senza interessi; in più, trattandosi di un’intesa fra le parti anche
il dissenso di un solo creditore, una volta approvato il piano di riequilibrio
potrebbe creare successivamente il dissesto dell’Ente, vanificando gli sforzi e
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i sacrifici economici di una Comunità. Inoltre l’accordo con i creditori viene
lasciato alla libera volontà delle parti con percentuali di soddisfacimento ben
superiori a quanto previsto nelle procedure di dissesto, introducendo una
palese disparità nel trattamento dei creditori degli Enti locali.

Era stato previsto con natura di anticipazione finanziaria, ma non di
copertura, il Fondo di rotazione che con il meccanismo del riparto non ha
garantito il pagamento totale dei debiti. È stato previsto anche il ricorso al
mutuo per sole spese di investimento, ignorando che molti debiti fuori
bilancio degli Enti locali non riguardavano solo la spesa per investimenti ma
anche quella corrente. La Cassa depositi e Prestiti tuttavia concede il mutuo
solo ad approvazione del piano di riequilibrio creando, di fatto, un’impasse
finanziaria, che ha nullificato gli sforzi e la pianificazione fatti da molte
Comunità per garantire gli equilibri. Nell’aprile del 2013 il D.L. 35 sul
pagamento dei debiti della pubblica amministrazione ha introdotto il con-
cetto che potevano essere pagati anche i debiti fuori bilancio riconoscibili ai
sensi dell’art. 194 del Tuel ma senza alcun riferimento ai piani di riequili-
brio, solo successivamente con il D.L. 120/2013 e il D.L. 66/2014 si è intro-
dotto il concetto di pagamento di debiti fuori bilancio inseriti nei piani di
riequilibrio finanziario. Resta irrisolto il problema a tutt’oggi che l’anticipa-
zione della Cassa depositi e Prestiti ex D.L. 35/2013 con ammortamenti
trentennale tasso fisso non costituisce fonte di copertura. Solo recentemente
come già accennato con il D.L. 133/2014 (“Sblocca Italia”) si è riconosciu-
to al fondo di rotazione la natura giuridica di copertura. Un’ultima annota-
zione riguarda le procedure di valutazione e controllo, in cui la Corte dei
conti regionale è valutatore e controllante, con un chiaro conflitto di interes-
se: caso emblematico è quello del piano di riequilibrio del Comune di Napo-
li che ha avuto il parere favorevole della commissione del Ministero del-
l’Interno, successivamente ha avuto il diniego da parte della Corte dei conti
della Campania, dopo il ricorso alla Corte dei conti Sezioni riunite è stato
approvato; il controllo sull’attuazione del piano sarà effettuato dalla Corte
dei conti della Regione Campania.

4.4
Conclusioni

Alla luce dell’esperienza maturata e dell’evoluzione normativa si può affer-
mare che i piani di riequilibrio possoano rappresentare un percorso virtuoso
da parte degli Enti Locali, occorre tuttavia che vadano effettuati una serie di
correttivi procedurali e normativi e vada alla fine razionalizzato il Tuel per i
relativi riferimenti.

Dal punto di vista procedurale la valutazione dovrebbe essere unica,
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affidata a una commissione mista presso il Ministero dell’Interno la cui
nomina andrebbe deliberata di volta in volta, di cui facciano parte non solo
funzionari ministeriali, magistrati della Corte dei Conti, rappresentanti de-
gli Enti locali, ma anche esperti valutatori con esperienza economica e
finanziaria. In caso di non approvazione del piano, dovrebbe essere previsto
un termine maggiore per il ricorso di 90 o 120 giorni e che andrebbe presen-
tato a un organismo diverso dello Stato, contrariamente a quanto oggi avvie-
ne laddove il ricorso contro il diniego espresso dalle Corte dei conti regiona-
li viene presentato alla Corte dei Conti Sezioni riunite.

Ai fini della trasparenza del processo di analisi oltre che lo schema
istruttorio standardizzato andrebbe redatto un manuale di valutazione in
modo da rendere quanto meno discrezionale l’esame del piano. Importanti
variabili da esaminare sarebbero non solo quelle finanziarie ed economiche,
ma anche quelle organizzative. Andrebbero fissati obiettivi per il personale
e per la dirigenza strettamente legati al piano di riequilibrio (Peg straordina-
rio) con premialità e sanzioni.

Il controllo del piano di riequilibrio, una volta approvato, dovrebbe
essere affidato alla Corte dei Conti regionale con periodicità annuale legata
all’approvazione del Rendiconto e del Bilancio di previsione.

Il piano dovrebbe avere un fonte certa di finanziamento come copertura
in modo da poter pagare i debiti in tempi brevi permettendo una sfasatura
fra ammortamento finanziario ed economico. L’intesa con i creditori do-
vrebbe essere gestita con logiche similari alle procedure di concordato pre-
viste per le aziende private dove l’accordo e le percentuali di soddisfazione
dei crediti vengono sanciti dalla maggioranza assembleare dei creditori. Il
piano dovrebbe essere rivisto a livello biennale per tenere conto delle evolu-
zioni normative e dei mutamenti gestionali. Infine tenuto conto che le situa-
zioni di squilibrio incidono sull’anticipazione di un Ente creando immobi-
lizzazioni finanziarie, in una logica di risanamento occorre che il saldo di
tesoreria, statisticamente immobilizzato, andrebbe consolidato con un mu-
tuo a 5 anni con il Tesoriere o la Cassa Depositi e Prestiti.

I correttivi proposti vanno nella direzione di ipotizzare procedure di rie-
quilibrio stabili, che impongano anche un profondo cambiamento culturale
nelle strutture amministrative e nella classe politica dell’Ente che predispo-
ne un piano di riequilibrio.

L’adesione alla procedura dei piani di riequilibrio rappresenta un’uti-
le soluzione per evitare il dissesto delle fratture nel funzionamento delle
Comunità. È ben noto che il dissesto non risolve molte volte i problemi di
un Ente locale, ma tende a darne una soluzione in termini prettamente
finanziari, di cui la commissione liquidatrice diventa l’organo esecutivo.
Molti enti in cui si è verificato il dissesto tendono a presentare negli anni
successivi nuovi squilibri che mettono in evidenza che gli aspetti finanzia-
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ri sono solo fenomeni di questioni più profonde che interessano l’organiz-
zazione, il personale e le prospettive economiche di una Comunità. Il pia-
no di riequilibrio come emerge anche dalle conclusioni di molte delibera-
zioni della Corte dei Conti deve costituire uno strumento più ampio e
potente di ristrutturazione di un Ente e di responsabilizzazione di una
classe politica e di una Comunità.

Un piano di riequilibrio che preveda non solo soluzioni finanziarie ed
economiche, ma anche interventi organizzativi una volta approvato rappre-
senta veramente il percorso virtuoso che risana un Ente e non danneggia una
Comunità.

Assumono importanza nella fase di realizzazione, dopo la valutazione
di merito, i controlli concomitanti per evitare tattiche e strategie dilatorie da
parte degli amministratori locali volte a non volersi assumere la responsabi-
lità politica di un grave insuccesso amministrativo, come il dissesto.
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Note
1 Cfr. Corte dei Conti, audizione del Presidente, 6 marzo 2014: “Il percorso prefigurato dal-
la legge 42/2009 accusa ritardi importanti, che riguardano quasi tutti i punti cardine del
disegno normativo. Il sistema perequativo dei Comuni basato su fabbisogni e capacità fisca-
le standard è ancora in avvio […]. Bastano pochi dati per rappresentare nella sua dimensio-
ne effettiva l’impatto che la crisi ha avuto sul mondo delle autonomie. Esse sono state chia-
mate a contribuire agli obiettivi di finanza pubblica per importi molto rilevanti: la dimensio-
ne complessiva delle misure di riduzione di spesa assunte a partire dal 2009 ha raggiunto nel
2012 i 31 miliardi, di cui 16 miliardi quale effetto di misure di inasprimento del Patto di
stabilità interno e di oltre 15 miliardi di tagli nei trasferimenti”.
2 Corte dei Conti, audizione sullo schema di decreto legislativo recante “Disposizioni inte-
grative e correttive del decreto legislativo 23 giugno 2011, n. 118, in materia di armonizza-
zione dei sistemi contabili e degli schemi di bilanci delle Regioni, degli Enti locali e dei loro
organismi”, 29 maggio 2014.
3 Cfr. Coppola, Panaro e altri, “Il finanziamento degli investimenti degli enti locali: gli stru-
menti e il loro utilizzo”, La finanza locale in Italia, Rapporti 2005-2010.
4 Cfr. Verde (2013). Il paper contiene un’ampia disamina degli squilibri finanziari degli
Enti locali, con una analisi approfondita dell’evoluzione legislativa.
5 “1. I comuni e le province per i quali, anche in considerazione delle pronunce delle com-
petenti sezioni regionali della Corte dei conti sui bilanci degli enti, sussistano squilibri strut-
turali del bilancio in grado di provocare il dissesto finanziario, nel caso in cui le misure di
cui agli artt.193 e 194 non siano sufficienti a superare le condizioni di squilibrio rilevate,
possono ricorrere, con deliberazione consiliare alla procedura di riequilibrio finanziario
pluriennale prevista dal presente articolo. La predetta procedura non può essere iniziata
qualora la sezione regionale della Corte dei Conti provveda, a decorrere dalla data di entrata
in vigore della presente disposizione, ai sensi dell’art. 6, comma 2, del decreto legislativo 6
settembre 2011, n. 149, ad assegnare un termine per l’adozione delle misure correttive di cui
al comma 6, lettera a), del presente articolo.
2. La deliberazione di ricorso alla procedura di riequilibrio finanziario pluriennale è tra-
smessa, entro 5 giorni dalla data di esecutività, alla competente sezione regionale della Cor-
te dei conti e al Ministero dell’interno.
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3. Il ricorso alla procedura di cui al presente articolo sospende temporaneamente la possibi-
lità per la Corte dei Conti di assegnare, ai sensi dell’art. 6, comma 2, del decreto legislativo
6 settembre 2011, n. 149, il termine per l’adozione delle misure correttive di cui al comma
6, lettera a), del presente articolo.
4. Le procedure esecutive intraprese nei confronti dell’ente sono sospese dalla data di deli-
berazione di ricorso alla procedura di riequilibrio finanziario pluriennale fino alla data di
approvazione o di diniego di approvazione del piano di riequilibrio pluriennale di cui all’art.
243 quater, commi 1 e 3.
5. Il consiglio dell’ente locale, entro il termine perentorio di 60 giorni dalla data di esecuti-
vità della delibera di cui al comma 1, delibera un piano di riequilibrio finanziario plurienna-
le della durata massima di dieci anni, compreso quello in corso, corredato del parere dell’or-
gano di revisione economico-finanziario.
6. Il piano di riequilibrio finanziario pluriennale deve tenere conto di tutte le misure neces-
sarie a superare le condizioni di squilibrio rilevate e deve, comunque, contenere:
a) le eventuali misure correttive adottate dall’ente locale in considerazione dei comportamenti
difformi dalla sana gestione finanziaria e del mancato rispetto degli obiettivi posti con il patto
di stabilità interno accertati dalla competente sezione regionale della Corte dei conti;
b) la puntuale ricognizione, con relativa quantificazione, dei fattori di squilibrio rilevati,
dell’eventuale disavanzo di amministrazione risultante dall’ultimo rendiconto approvato e
di eventuali debiti fuori bilancio;
c) l’individuazione, con relative quantificazione e previsione dell’anno di effettivo realizzo,
di tutte le misure necessarie per ripristinare l’equilibrio strutturale del bilancio, per l’inte-
grale ripiano del disavanzo di amministrazione accertato e per il finanziamento dei debiti
fuori bilancio entro il periodo massimo di dieci anni, a partire da quello in corso alla data di
accettazione del piano;
d) l’indicazione, per ciascuno degli anni del piano di riequilibrio, della percentuale di ripia-
no del disavanzo di amministrazione da assicurare e degli importi previsti o da prevedere nei
bilanci annuali e pluriennali per il finanziamento dei debiti fuori bilancio.
7. Ai fini della predisposizione del piano, l’ente è tenuto a effettuare una ricognizione di tut-
ti i debiti fuori bilancio riconoscibili ai sensi dell’art. 194. Per il finanziamento dei debiti
fuori bilancio l’ente può provvedere anche mediante un piano di rateizzazione, della durata
massima pari agli anni del piano di riequilibrio, compreso quello in corso, convenuto con i
creditori.
8. Al fine di assicurare il prefissato graduale riequilibrio finanziario, per tutto il periodo di
durata del piano, l’ente:
a) può deliberare le aliquote o tariffe dei tributi locali nella misura massima consentita,
anche in deroga a eventuali limitazioni disposte dalla legislazione vigente;
b) è soggetto ai controlli centrali in materia di copertura di costo di alcuni servizi, di cui al-
l’art. 243, comma 2, ed è tenuto ad assicurare la copertura dei costi della gestione dei servizi
a domanda individuale prevista dalla lettera a) del medesimo art. 243, comma 2;
c) è tenuto ad assicurare, con i proventi della relativa tariffa, la copertura integrale dei costi
della gestione del servizio di smaltimento dei rifiuti solidi urbani e del servizio acquedotto;
d) è soggetto al controllo sulle dotazioni organiche e sulle assunzioni di personale previsto
dall’art. 243, comma 1;
e) è tenuto a effettuare una revisione straordinaria di tutti i residui attivi e passivi conservati
in bilancio, stralciando i residui attivi inesigibili o di dubbia esigibilità da inserire nel conto
del patrimonio fino al compimento dei termini di prescrizione, nonché una sistematica atti-
vità di accertamento delle posizioni debitorie aperte con il sistema creditizio e dei procedi-
menti di realizzazione delle opere pubbliche a esse sottostanti e una verifica della consisten-
za e integrale ripristino dei fondi delle entrate con vincolo di destinazione;
f) è tenuto a effettuare una rigorosa revisione della spesa con indicazione di precisi obiettivi
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di riduzione della stessa, nonché una verifica e relativa valutazione dei costi di tutti i servizi
erogati dall’ente e della situazione di tutti gli organismi e delle società partecipati e dei rela-
tivi costi e oneri comunque a carico del bilancio dell’ente;
g) può procedere all’assunzione di mutui per la copertura di debiti fuori bilancio riferiti a
spese di investimento in deroga ai limiti di cui all’art. 204, comma 1, previsti dalla legisla-
zione vigente, nonché accedere al Fondo di rotazione per assicurare la stabilità finanziaria
degli enti locali di cui all’art. 243 ter, a condizione che si sia avvalso della facoltà di delibe-
rare le aliquote o tariffe nella misura massima prevista dalla lettera a), che abbia previsto
l’impegno ad alienare i beni patrimoniali disponibili non indispensabili per i fini istituziona-
li dell’ente e che abbia provveduto alla rideterminazione della dotazione organica ai sensi
dell’art. 259, comma 6, fermo restando che la stessa non può essere variata in aumento per
la durata del piano di riequilibrio.
9. In caso di accesso al Fondo di rotazione di cui all’art. 243 ter, l’Ente deve adottare entro il
termine dell’esercizio finanziario le seguenti misure di riequilibrio della parte corrente del
bilancio:
a) a decorrere dall’esercizio finanziario successivo, riduzione delle spese di personale, da
realizzare in particolare attraverso l’eliminazione dai fondi per il finanziamento della retri-
buzione accessoria del personale dirigente e di quello del comparto, delle risorse di cui agli
artt. 15, comma 5, e 26, comma 3, dei Contratti collettivi nazionali di lavoro del 1º aprile
1999 (comparto) e del 23 dicembre 1999 (dirigenza), per la quota non connessa all’effettivo
incremento delle dotazioni organiche;
b) entro il termine di un triennio, riduzione almeno del dieci per cento delle spese per presta-
zioni di servizi, di cui all’intervento 03 della spesa corrente;
c) entro il termine di un triennio, riduzione almeno del venticinque per cento delle spese per tra-
sferimenti, di cui all’intervento 05 della spesa corrente, finanziate attraverso risorse proprie;
d) blocco dell’indebitamento, fatto salvo quanto previsto dal primo periodo del comma 8,
lettera g), per i soli mutui connessi alla copertura di debiti fuori bilancio pregressi”.
6 Per una più approfondita analisi si rimanda alla delibera Corte dei Conti del dicembre
2012, Linee Guida per l’esame del piano di riequilibrio finanziario pluriennale e per la
valutazione della sua congruenza ex art. 243 quater, Tuel commi 1-3, come introdotto dal
decreto legge 10 ottobre 2012, n. 174 “Disposizioni urgenti in materia di finanza e funzio-
namento degli enti territoriali, nonché ulteriori disposizioni in favore delle zone terremota-
te nel maggio 2012”, con l’art. 3, comma 1 lettera r), convertito con legge 7 dicembre 2012,
n. 213. La nuova procedura rappresenta, nell’ambito dell’attuale problematico panorama
della finanza locale, un utile rimedio per scongiurare la più grave situazione di dissesto. Tut-
tavia essa deve essere rigorosamente attuata e sottoposta a scrupolosi controlli sulla regola-
rità della gestione e sul puntuale procedere del percorso di risanamento, perché potrebbe
rivelarsi un dannoso escamotage per evitare il trascinamento verso una situazione di disse-
sto da dichiarare ai sensi dell’art. 6, comma 2 del D.lgs. 149/2011, diluendo in un ampio
arco di tempo soluzioni che andrebbero immediatamente attuate.
7 Corte dei Conti, Audizione sullo schema di decreto legislativo recante “Disposizioni inte-
grative e correttive del decreto legislativo 23 giugno 2011, n. 118, in materia di armonizza-
zione dei sistemi contabili e degli schemi di bilanci delle Regioni, degli Enti locali e dei loro
organismi”.

88



5 La distribuzione funzionale della spesa pubblica.
Un focus sulla spesa sanitaria delle Regioni
Angelo Grasso, Roberta Garganese e Vito Peragine

5.1
Premessa

In un contesto, come quello attuale, in cui paiono ormai imminenti sia i
provvedimenti di strutturale revisione della spesa pubblica, sia l’avvio di
un organico processo di riforma degli assetti istituzionali del nostro Pae-
se, particolare utilità possono assumere le analisi volte a indagare la com-
posizione funzionale della spesa pubblica sostenuta dai vari livelli di
governo.

A tale proposito, estremamente preziosa è la banca dati dei “Conti pub-
blici territoriali” (Cpt) che, come è noto, presenta il grande vantaggio di
riportare, con riferimento a un universo che è il più ampio possibile1, una
base di informazioni particolarmente ricca e articolata, avendo già risolto a
monte i problemi dell’omogeneità, dell’armonizzazione e delle riclassifica-
zioni economica e settoriale e consentendo quindi, tra l’altro, un’accurata
disamina delle spese sostenute, nei singoli territori regionali, da parte delle
amministrazioni centrali, regionali e locali.

Con riferimento all’analisi funzionale della spesa, inoltre, particolare
rilievo rivestono le statistiche elaborate secondo la Classification Of Fun-
ction Of Government2, quale riferimento fondamentale per il confronto tra i
Paesi europei nel quadro delle statistiche di finanza pubblica definite in ter-
mini di contabilità nazionale.

Per questi motivi, dopo un’iniziale disamina dell’articolazione fun-
zionale della spesa pubblica in Italia e nei principali Paesi Europei, il pre-
sente contributo è incentrato sull’analisi territoriale della distribuzione
funzionale della spesa sostenuta, nel nostro Paese, dalle amministrazioni
centrali, regionali e locali3.

Infine, proprio all’analisi territoriale della spesa sanitaria – principale
voce della nostra spesa pubblica, seconda solo, per consistenza, a quella
previdenziale – è dedicata l’ultima parte del contributo, anche in virtù del
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fatto che, nell’anno 2014, si è avviata l’applicazione dei costi standard in
sanità, per la quale sono state assunte come regioni benchmark: l’Emilia
Romagna, l’Umbria e il Veneto.

5.2
La spesa pubblica per funzioni Cofog nei Paesi dell’Unione Europea

Nel corso dell’ultimo decennio il totale della spesa pubblica italiana ha
visto aumentare la propria incidenza sul Pil, passando dal 48,1 al 50,6%.
L’incremento fatto registrare, pari al 5,2%, non è tra i più elevati, se con-
frontato a quello relativo alla media dell’Eurozona (pari al 4%) e anche a
quello di alcuni Paesi le cui performance sono più comunemente paragonate
a quelle italiane.

Rispetto al confronto internazionale dei valori di spesa pubblica, inol-
tre, è importante sottolineare il peso maggiore che assume, in Italia, la
spesa per interessi. In effetti, rispetto all’incidenza totale della spesa sul
Pil, una percentuale pari al 5,4% è destinata alle cosiddette spese al “ser-
vizio del debito”, con un “peso” della spesa primaria che è quindi pari al
45,2%.

Sempre con riferimento alla spesa totale, è inoltre interessante compa-
rare i valori pro capite fatti registrare nell’ultimo decennio dai Paesi del-
l’Unione Europea. Nel nostro Paese, la spesa pro capite è passata dagli
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Tabella 5.1
LA SPESA PUBBLICA NEI PAESI UE. ANNI 2003-2012

Percentuale del Pil

Geo/Time Spesa pubblica totale sul Pil Spesa pubblica per interessi sul Pil

2003 2012 Variazione
percentuale

2003 2012

UE (28 Paesi) 49,3 n.d.

Area euro (18 Paesi) 48,0 49,9 4

Germania 48,5 44,7 –7,8 3,2 2,5

Grecia 44,7 53,7 20,1 5,2 5,2

Spagna 38,4 47,7 24,2 2,4 n.d.

Francia 53,4 56,6 6,0 2,5 2,4

Italia 48,1 50,6 5,2 5,1 5,4

United Kingdom 41,8 48,1 15,1 2,0 3,0

Fonte: elaborazione Ipres su dati Eurostat



11.220 euro del 2003 ai 13.279 euro del 2012, con una variazione percen-
tuale del + 18,4%, meno elevata di quelle fatte registrare da: Francia, Regno
Unito e Spagna. Sensibilmente inferiore il tasso di crescita fatto registrare
nel decennio dalla Germania, la cui spesa pubblica pro capite pure risulta
più elevata di quella italiana, pari nel 2012 a 14.797 euro.

Entrando nel merito della riclassificazione funzionale della spesa, la
Tabella 5.3 mostra in primo luogo come per l’Italia il settore con la maggio-
re incidenza rispetto al Pil sia quello della protezione sociale (in cui come è
noto rientra sia la spesa previdenziale che quella per l’assistenza), rispetto al
quale si osserva, nel decennio considerato, un notevole incremento che por-
ta la percentuale dal 17,9% del 2003 al 21% del 2012.

Inoltre, l’Italia è uno dei Paesi che spende relativamente di più in Servizi
generali, il 9,1%, mentre Spagna, Germania, Francia e Regno Unito sono tutte
intorno al 6% e la Grecia spende, invece, ancora più dell’Italia (il 13,8%)4.

Terza funzione di spesa è, poi, quella relativa alla sanità, anch’essa in
crescita, per il nostro Paese, nel decennio considerato, con un’incidenza che
è passata dal 6,4% del 2003 al 7,3% del 2012, valore perfettamente in linea
con quello medio dell’Unione Europea, leggermente inferiore a quello di
Francia e Regno Unito (rispettivamente 8,3% e 8%), e più elevato di quelli
di Germania (7%)5 e Spagna (6,2%).

Segue l’istruzione, con una percentuale di spesa per l’Italia in calo dal
4,8% al 4,2%, valore decisamente più basso della media europea (5,3%) e
delle percentuali di Francia e Regno Unito (6,1%), ma sostanzialmente in
linea con quello di Germania (4,3%) e Spagna (4,5%).
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Tabella 5.2
LA SPESA PUBBLICA NEI PAESI DELL’UNIONE EUROPEA. ANNI 2003; 2012

Milioni di euro ed euro pro capite

Geo/Time 2003 2012 Variazione
percentuale
della spesa

pro capite
Milioni di euro euro pro capite Milioni di euro euro pro capite

UE (27 Paesi) 4.773.440 9.774 6.376.815 12.718 30,1

Area euro (17 Paesi) 3.621.739 11.292 4.736.150 14.305 26,7

Germania 1.040.720 12.610 1.191.490 14.797 17,3

Spagna 300.783 7.069 491.414 10.517 48,8

Francia 847.957 13.613 1.151.257 17.555 29,0

Italia 645.124 11.220 792.583 13.279 18,4

United Kingdom 694.256 11.611 924.226 14.465 24,6

Fonte: elaborazione Ipres su dati Eurostat



5.3
La spesa della PA per livello di governo

La spesa totale consolidata della PA in Italia è stata pari, per l’anno 2012, a
801,5 miliardi di euro, con una variazione del + 4,3% rispetto al corrispon-
dente valore dell’anno precedente, di circa 768 miliardi.

L’incremento della spesa ha riguardato in particolar modo le Ammini-
strazioni regionali che, con una variazione del + 8%, sono passate da una
spesa di 133 miliardi a un valore di 144 miliardi di euro.

In crescita anche le spese delle Amministrazioni locali (+6,8%), salite
da 82 a 87 miliardi e quelle delle Amministrazioni centrali (+3%), da 553
a 569 miliardi. In relazione a tali incrementi, è interessante osservare
come gli stessi si distribuiscano tra la spesa corrente e quella in conto
capitale. In particolare, il grafico riportato di seguito mostra come, a livel-
lo di PA, l’aumento di spesa totale registrato nel periodo considerato (pari
a circa 34 miliardi), si componga per la gran parte di spesa corrente (29
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Tabella 5.3
LA SPESA PUBBLICA PER DIVISIONI COFOG NEI PAESI DELL’UNIONE EUROPEA. ANNI 2003-2012

Percentuale del Pil

Geo/Time Servizi generali Difesa Ordine pubblico Affari economici Ambiente

2003 2012 2003 2012 2003 2012 2003 2012 2003 2012

UE (28 Paesi) 6,7 1,5 1,9 4,1 0,8

Area euro (18 Paesi) 7 6,8 1,4 1,3 1,7 1,8 4,2 4,3 0,8 0,8

Germania 6,2 6,1 1,1 1,1 1,6 1,6 4 3,4 0,6 0,6

Spagna 5,2 6,1 1,1 1 1,8 2,1 4,4 7,7 0,9 0,8

Francia 7 5,9 1,9 1,9 1,6 1,8 3,6 3,7 0,9 1,1

Italia 9,1 9,1 1,3 1,4 2 1,9 4 3,4 0,9 0,9

United Kingdom 4,1 5,8 2,4 2,4 2,4 2,4 2,9 2,8 0,7 0,9

Geo/Time Territorio Sanità Cultura Istruzione Sociale

2003 2012 2003 2012 2003 2012 2003 2012 2003 2012

UE (28 Paesi) 0,8 7,3 1,1 5,3 19,9

Area euro (18 Paesi) 1,1 0,8 6,7 7,4 1,1 1,1 5 5 19 20,5

Germania 1,1 0,5 7 7 0,9 0,8 4,2 4,3 21,7 19,4

Spagna 1,1 0,4 5,2 6,2 1,4 1,3 4,3 4,5 13 17,7

Francia 1,9 1,9 7,6 8,3 1,3 1,4 6,1 6,1 21,6 24,4

Italia 0,7 0,7 6,4 7,3 0,9 0,7 4,8 4,2 17,9 21

United Kingdom 1 0,8 6,3 8 1,1 1 5,8 6,1 15,3 18

Fonte: elaborazione Ipres su dati Eurostat



miliardi) e sia rappresentato, solo in minima parte, da spesa in conto capi-
tale (5 miliardi).

In relazione ai livelli di governo, invece, è possibile osservare che
l’incremento della spesa per investimenti ha interessato esclusivamente le
amministrazioni centrali, mentre l’aumento di spesa corrente ha coinvolto
soprattutto le AC e le AR (con 12 miliardi per entrambi i livelli di gover-
no) e, in misura minore, anche le AL (+5 miliardi).

5.4
La distribuzione funzionale della spesa pubblica italiana
per livello di governo

Le tabelle riportate di seguito presentano, per ciascun livello di governo, la
distribuzione territoriale della spesa pro capite delle dieci divisioni Cofog.

Con riferimento alla spesa delle AC, si osserva in primo luogo come la
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spesa risulti distribuita sul territorio in maniera piuttosto disomogenea, con
i valori massimi registrati nel Lazio (23 mila euro), in Friuli Venezia Giulia
(21 mila euro) e in Liguria (20 mila euro); e quelli più bassi in Puglia (16,6
mila euro), Sicilia (16,5 mila euro) e Campania (16,4 mila euro).

In relazione alle singole divisioni Cofog, l’analisi mostra i seguenti dati
principali:

• in materia di protezione sociale, la spesa pro capite è più elevata in
Liguria (8 mila), seguita da Lazio (7,6 mila euro) e Umbria (7 mila);
mentre la spesa inferiore è quella della Campania (4,3 mila euro);

• per i servizi generali si spende di più nel Lazio (2,2 mila euro) e in
Abruzzo (1,5 mila euro), mentre la spesa più bassa si registra in Cala-
bria (778 euro);

• la spesa per ordine pubblico e sicurezza è maggiore nel Lazio (1,3 mila
euro), mentre quella inferiore si registra in Lombardia (370 euro);

• per l’istruzione, la spesa pro capite più elevata è quella della Calabria
(781 euro), e quella più bassa – tra le Regioni a statuto ordinario – è
quella lombarda (506 euro);

• in materia di affari economici, si osserva un’enorme differenza tra i
valori delle Regioni a statuto ordinario: la spesa più elevata è quella del-
la Calabria (1.097 euro) e quella più bassa è quella pugliese (167 euro);

• forti disparità si osservano, infine, anche in materia di cultura (209 euro
nel Lazio e 60 euro in Lombardia) e di assetto territoriale (134 euro in
Abruzzo e 4 euro in Emilia Romagna).

Con riferimento alle amministrazioni regionali, si osserva una certa
omogeneità dei valori pro capite della spesa tra le Regioni a statuto ordina-
rio, con il valore maggiore registrato in Emilia Romagna (11.414 euro) e
quello inferiore in Campania (11.020 euro).

Dalla lettura dei dati relativi alle singole divisioni Cofog, emerge che:

• tra le regioni a statuto ordinario, la spesa per la sanità risulta più elevata
in Lombardia (2.149 euro) e in Emilia Romagna (2.115 euro), mentre la
spesa inferiore si registra in Molise (1.595 euro);

• con riferimento alla spesa per affari economici, si registra una grande
variabilità dei valori pro capite di spesa, che passano dai 46 euro del
Lazio ai 273 del Molise;

• eterogeneità elevate si registrano anche con riferimento alle altre princi-
pali divisioni Cofog nelle quali si concentra la spesa delle amministrazio-
ni regionali, e in particolare: servizi generali (310 euro in Molise e 38
euro in Lombardia), istruzione (48 euro in Basilicata e 3 euro in Liguria) e
ambiente (112 euro in Calabria e 9 euro in Lombardia).
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La tabella 5.6 (supra) riporta la distribuzione territoriale della spesa pro
capite delle dieci divisioni Cofog relativa alle amministrazioni locali.

Tra i dati maggiormente significativi si sottolinea che:

• il Lazio fa registrare sul piano nazionale la spesa pro capite più elevata in
materia di affari economici (574 euro) e di protezione sociale (187 euro);

• in Toscana si osserva la spesa pro capite più elevata in tema di istruzione
(391 euro) e di cultura (75 euro);

• la Puglia si attesta sui livelli più bassi di spesa pro capite in relazione ai
settori: affari economici (206 pro capite), istruzione (216 euro) e servizi
generali (239 euro);

• in Veneto si registra la spesa inferiore in tema di: ambiente (101 euro) e
assetto territoriale (26 euro);

• le altre regioni caratterizzate dai maggiori livelli di spesa pro capite
sono: l’Abruzzo, con riferimento alla protezione ambientale (327 euro);
la Liguria, per i servizi generali (416 euro) e l’Umbria, per l’assetto del
territorio (111 euro).

5.5
La spesa sanitaria delle regioni italiane

Nel 2012 la gestione della spesa sanitaria presenta risultati incoraggianti: a
consuntivo le uscite complessive, in termini di contabilità nazionale, hanno
raggiunto i 110,8 miliardi, ben al di sotto del dato previsto per l’anno nel
Documento di Economia e Finanza (Def) stilato dal governo ad aprile 2012
(114,5 miliardi). Un dato significativamente inferiore anche a quello conte-
nuto nel quadro di preconsuntivo contenuto nella nota di aggiornamento al
Def che incorporava le variazioni connesse alle ulteriori misure di conteni-
mento disposte con il D.L. 95/2012.

Rispetto al valore previsto nell’ottobre del 2011, pari a 113,6 miliardi,
si registra quindi una flessione di oltre 2,7 miliardi. Per il secondo anno con-
secutivo la spesa presenta una riduzione in termini nominali (–0,7% contro
il –0,8% dello scorso anno) mentre rimane sostanzialmente invariata in
termini di prodotto.

Del resto, negli ultimi decenni la spesa pubblica per sanità nel nostro
Paese, quando rapportata al Pil e alla popolazione, mostra un livello e una
dinamica del tutto paragonabile a quella della maggioranza dei Paesi Ocse.

Quando si analizzi invece l’articolazione regionale della spesa sanitaria
pro capite nel 2012 emerge una (non sorprendente) forte sperequazione: per
esempio, per ogni singolo cittadino pugliese è stata pari a 1836 euro, legger-
mente al di sotto della media nazionale.
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Le regioni in cui il valore pro capite è sensibilmente al di sopra al dato
medio sono le regioni a statuto speciale, oltre a Emilia Romagna e Lombar-
dia, mentre le regioni in cui si spende meno solo Calabria e Campania.

Con riferimento all’evoluzione della spesa sanitaria aggregata nell’ulti-
mo decennio, si può sottolineare come dal 2000 al 2012 l’incremento com-
plessivo, sia espresso in termini pro capite sia in percentuale del Pil, sia in
linea con quanto accaduto nella maggioranza dei Paesi Ocse. In particolare,
guardando l’evoluzione della spesa corrente nell’ultimo biennio disponibi-
le, gran parte delle regioni italiane hanno realizzato dei risparmi di spesa,
riconducibili agli impegni di ridimensionamento imposti dai piani di rien-
tro6 dal deficit sanitario. Gran parte delle regioni presentano un saldo negati-
vo rispetto all’anno precedente, in parte riconducibile alla crisi economica e
in parte invece imputabile ai tagli imposti dai piani di rientro.

Al di là della dinamica dell’ultimo periodo, qual è l’origine dell’artico-
lazione della spesa sanitaria nelle diverse regioni e della sua evoluzione nel
tempo? La sanità in Italia è finanziata essenzialmente attraverso un fondo
nazionale (Fsn) dedicato e rideterminato ogni anno dal Parlamento per mez-
zo della legge finanziaria. Il valore complessivo di tale fondo poi viene
ripartito tra le Regioni Italiane in base alla distribuzione dei bisogni sanitari
a livello regionale. È necessario dunque definire, prima, e misurare, poi, il
bisogno sanitario7.

Il percorso di riparto si articola in due fasi: in una prima fase si defini-
scono i Livelli Essenziali d’assistenza (Lea) che rappresentano il pacchetto
di prestazioni coperte integralmente o parzialmente (a seconda delle com-
partecipazioni che ogni regione può includere e rispetto a cui può decidere
ammontare ed eventuali sanzioni) dal Servizio Sanitario Nazionale e le quo-
te di finanziamento destinate a ogni livello di Lea. In una seconda fase, ven-
gono definiti i criteri e i pesi da applicare alla numerosità della popolazione
per ogni livello di assistenza individuato.

Per esempio, la ripartizione dei fondi per la prevenzione è basata esclu-
sivamente sulla popolazione residente8. Anche i fondi per la medicina di
base e l’assistenza territoriale vengono ripartiti esclusivamente in base alla
popolazione residente, mentre per la spesa farmaceutica si stabilisce un tetto
complessivo svincolato da ogni criteri di ripartizione e giustificato essen-
zialmente dalla necessità di contenere questa voce di spesa a un livello fisso.

L’aspetto più problematico dell’attuale metodo di ripartizione interessa
due profili. Il primo riguarda il fatto che i fondi per la medicina di base e ter-
ritoriali vengono complessivamente svincolati dalla struttura demografica
della popolazione. Ciò appare alquanto discutibile in quanto, a differenza
della prevenzione, la medicina di base è di tipo curativo e quindi dipendente
dalle condizioni di salute della popolazione. Il secondo problema riguarda
la ripartizione dei fondi per assistenza ospedaliera che avviene per il 50% in
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base alla popolazione secca e per l’altro 50% in base alla popolazione pesa-
ta per classe d’età9. Il risultato finale è, in buona sostanza, che le regioni con
un maggior numero di individui in età pediatrica e anziana ricevono una
quota maggiore di riparto del Fsn.

Diversi studi hanno evidenziato come la formula di ripartizione attualmen-
te utilizzata in Italia, a differenza di molte altre esperienze Europee anche simi-
li alla nostra rispetto all’assetto organizzativo sanitario (per esempio quella del
Regno Unito), implichi una definizione di bisogno sanitario molto limitata,
basata esclusivamente sulla struttura demografica della popolazione. Ciò im-
pedisce di tenere conto delle peculiarità epidemiologiche e socioeconomiche
delle diverse realtà territoriali che possono incidere in modo sostanziale sull’u-
tilizzo dei servizi sanitari e, di conseguenza, sulle voci di spesa sanitaria.

Nel corso degli anni, infatti, la letteratura sulle determinanti del consumo
sanitario ha individuato una serie di variabili che suggeriscono come i modelli
di consumo principalmente basati su indicatori meramente demografici deb-
bano essere necessariamente aggiornati (Gravelle et al. 2004). Innanzitutto, è
ormai verificato in una serie di lavori empirici come la struttura socioecono-
mica della popolazione abbia un impatto importante sui consumi sanitari
(Scottish Executive 2000; Carr-Hill et al. 2002)10. Anche l’adozione di stili di
vista a rischio per la salute, tra cui tabagismo, obesità e alcool influenzano
chiaramente i risultati di salute, ma sono allo stesso tempo conseguenza della
deprivazione socioeconomica11.

Per riassumere, appare evidente come oltre alla struttura demografica,
sia auspicabile integrare le formule di ripartizione considerando anche le
determinanti dei consumi sanitari che gli sviluppi della letteratura scientifi-
ca hanno consentito di individuare.
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Tabella 5.8
LA SPESA SANITARIA DELLE REGIONI PER CATEGORIE ECONOMICHE. ANNI 2002-2012

Valori in milioni di euro

Totale
spese correnti

Totale spese
in conto capitale

Totale
spese

Piemonte 2002 5.335.167 157.588 5.492.755

2012 7.762.131 209.486 7.971.616

Valle d’Aosta 2002 174.279 11.960 186.240

2012 273.710 16.242 289.952

Lombardia 2002 12.492.146 269.249 12.761.395

2012 20.519.061 529.247 21.048.308

Veneto 2002 5.989.508 228.601 6.218.108

2012 8.751.308 334.701 9.086.009
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Totale
spese correnti

Totale spese
in conto capitale

Totale
spese

Friuli Venezia Giulia 2002 1.406.531 22.549 1.429.080

2012 2.379.132 114.286 2.493.417

Liguria 2002 1.816.450 50.217 1.866.667

2012 2.892.513 78.409 2.970.922

Emilia Romagna 2002 5.497.631 353.457 5.851.088

2012 8.948.419 309.438 9.257.857

Toscana 2002 4.632.299 167.430 4.799.729

2012 6.199.842 373.012 6.572.854

Umbria 2002 1.085.152 15.112 1.100.263

2012 1.653.237 21.807 1.675.044

Marche 2002 1.861.845 100.399 1.962.244

2012 2.724.969 80.511 2.805.481

Lazio 2002 5.687.051 72.498 5.759.549

2012 10.669.316 49.919 10.719.235

Abruzzo 2002 1.588.831 34.917 1.623.748

2012 2.289.762 47.959 2.337.721

Molise 2002 347.199 4.774 351.973

2012 487.376 12.347 499.723

Campania 2002 5.736.519 144.925 5.881.444

2012 9.206.442 124.630 9.331.072

Puglia 2002 4.481.449 56.913 4.538.362

2012 7.240.353 188.203 7.428.557

Basilicata 2002 672.326 23.618 695.944

2012 969.337 25.073 994.409

Calabria 2002 2.876.065 37.114 2.913.179

2012 3.387.132 17.467 3.404.599

Sicilia 2002 5.041.499 145.890 5.187.390

2012 9.226.068 467.737 9.693.805

Sardegna 2002 2.063.774 74.375 2.138.149

2012 3.371.731 74.875 3.446.606

Provincia di Trento 2002 667.892 50.264 718.156

2012 1.097.872 54.880 1.152.752

Provincia di Bolzano 2002 690.529 91.366 781.895

2012 1.168.662 67.091 1.235.753

Fonte: elaborazione Ipres su dati Cpt

(SEGUE)



5.6
Conclusioni

Dopo un’iniziale disamina dell’articolazione funzionale della spesa pubbli-
ca in Italia e nei principali Paesi Europei, il presente contributo ha preso in
esame la distribuzione funzionale della spesa sostenuta, nel nostro Paese,
dalle amministrazioni centrali, regionali e locali, focalizzandosi, poi, sulla
composizione della spesa sanitaria nelle regioni italiane.

Il lavoro ha evidenziato in primo luogo come, nel corso dell’ultimo
decennio, il totale della spesa pubblica italiana abbia visto aumentare la pro-
pria incidenza sul Pil, passando dal 48,1 al 50,6%. L’incremento fatto regi-
strare non è tra i più elevati, se confrontato a quello relativo alla media del-
l’Eurozona e anche a quello di alcuni Paesi le cui performance sono più
comunemente paragonate a quelle italiane. Rispetto al confronto internazio-
nale dei valori di spesa pubblica, inoltre, si è sottolineato il peso maggiore
che assume, in Italia, la spesa per interessi, pari al 5,4%.

Entrando nel merito della riclassificazione funzionale della spesa, si è
evidenziato in primo luogo come per l’Italia il settore con la maggiore inci-
denza rispetto al Pil sia quello della protezione sociale (in cui come è noto
rientra sia la spesa previdenziale che quella per l’assistenza), rispetto al qua-
le si osserva, nel decennio considerato, un notevole incremento che porta la
percentuale dal 17,9% del 2003 al 21% del 2012.

Con riferimento all’analisi della spesa pubblica italiana per livello di
governo, si è osservato come la spesa totale della PA in Italia sia stata pari,
per l’anno 2012, a 801,5 miliardi di euro, con una variazione del + 4,3%
rispetto al corrispondente valore dell’anno precedente, di circa 768 miliardi.

L’incremento della spesa ha riguardato in particolar modo le Ammini-
strazioni regionali, con una variazione del + 8%; in crescita anche le spese
delle Amministrazioni locali (+6,8%), e quelle delle Amministrazioni
centrali (+3%). In relazione a tali incrementi, è stato osservato come, a
livello di PA, l’aumento di spesa totale registrato nel periodo considerato
(pari a circa 34 miliardi), si componga per la gran parte di spesa corrente
(29 miliardi) e sia rappresentato, solo in minima parte, da spesa in conto
capitale (5 miliardi).

L’ultima parte del lavoro ha inteso ricostruire l’andamento della spesa
sanitaria nelle regioni italiane, discutendone le dimensioni e criteri che le
originano. In particolare ci si è soffermati sui criteri di riparto del Ssn.

La ripartizione dei fondi sanitari oggi avviene sulla base dei soli bisogni
demografici. Tuttavia, l’inclusione di un più ampio set di indicatori di ri-
schio sanitario, tra cui quelli socioeconomici e quelli legati agli stili di vita,
potrebbe rappresentare una strada percorribile al fine di ancorare il più pos-
sibile la ripartizione del Fsn al principio dell’equità orizzontale.

103



Bibliografia

Banca D’Italia (2013), Relazione annuale, Roma.
Bordignon M., Fontana A, Peragine V. (2006) “Un’applicazione empirica della

misura dell’iniquità orizzontale in un contesto regionale” in Barca F., Cappiel-
lo F., Ravoni L., Volpe M. (a cura di) (2006), Federalismo, equità, sviluppo. I
risultati delle politiche pubbliche analizzati e misurati dai Conti Pubblici Ter-
ritoriali, il Mulino, Bologna.

Carr-Hill R., Jamison J. Q., O’Reilly D., Stevenson M. R., Reid J., Merriman B.
(2002), “Risk adjustment for hospital use using social security data: cross sec-
tional small area analysis”, British Medical Journal, 324, pp. 1-4.

Carrieri V., Bilger M. (2013) “Health in the cities: when the neighbouthood matters
more than income”, Journal of Health Economics, 32, pp. 1-11.

Corte dei Conti (2014), Rapporto sul coordinamento della finanza pubblica, Roma.
Costa G., Spadea T., Cardano M. (a cura di) (2004), “Disuguaglianze di salute in

Italia”, Epidemiologia e prevenzione, 28 (supplemento al numero 3).
Culica D., Rohrer J., Ward M., Hilsentrath P., Pomprehn P. (2002), “Medical chec-

kups: Who does not get them?”, American Journal of Public Health, 92,
88-91.

Eurostat (2013), General government expenditure by function (Cofog).
Gravelle H., Sutton M., Morrris S., Windmeijer F., Leyland A., Dibben C., Muirhe-

ad M. (2003), “Modeling supply and demand influences on the use of health
care: implications for deriving a needs-based capitation formula”, Health Eco-
nomics, 12(12), pp. 985-1004.

Grossman M. (1972), “On the concept of health capital and the demand for health”,
Journal of Political Economy, 80, pp. 223-255.

Hjortsberg C. (2003) “Why do the sick not utilize healthcare? The case of Zambia”,
Health Economics, 12, 755-70.

Ministero dell’Economia e delle Finanze, Dipartimento della Ragioneria Generale
dello Stato (2013), La spesa pubblica in Europa: metodi, fonti, elementi per
l’analisi.

Ministero dello Sviluppo economico, Dipartimento per lo sviluppo e la coesione
economica (2014), Conti Pubblici Territoriali. Anno 2012.

Monsurrò P. (2013), La spesa pubblica in Italia e in Europa, IBL Special Report.
Rice N., Smith P. C. (2001), “Capitation and risk adjustment in health care finan-

cing: An international progress report”, Milbank Qualterly; 79: 81-113.
Scottish Executive (2000), “Fair shares for all: Final report”, National Review of

Resource Allocation, Scottish Executive: Edinburgh (www.scotland.gov.uk/
fairshares/docs/fsfa-00.asp).

Note
1 I Cpt, pubblicati ogni anno dal Dipartimento per lo Sviluppo e la Coesione Economica del
Ministero dello Sviluppo Economico, riportano i flussi finanziari di entrata e di spesa per
settori d’intervento e livelli di governo della pubblica amministrazione. In particolare, i Cpt
presentano informazioni relative all’universo della “Pubblica Amministrazione” (PA) –

104



intesa come l’insieme delle amministrazioni centrali (AC), delle amministrazioni locali
(AL) e delle amministrazioni regionali (AR) – e all’universo del “Settore Pubblico Allarga-
to” (Spa) – rappresentato, oltre che dalla PA, dalle imprese pubbliche locali e dalle imprese
pubbliche nazionali. Nello specifico, all’interno dei Cpt le amministrazioni locali sono rap-
presentate da Province, Comuni, Comunità montane, Camere di Commercio Università,
Edsu, Enti dipendenti dagli enti locali, Autorità portuali, Parchi. Nelle amministrazioni
regionali sono ricomprese Regioni, Aziende Sanitarie Locali, Ospedali pubblici; mentre
l’amministrazione centrale comprende Stato, Cassa Dd. Pp. (fino al 2003), Enti Previden-
ziali, altri Enti dell’amministrazione centrale, Anas, Patrimonio SpA. Infine, è necessario
precisare che, ai fini della presente analisi, si è fatto riferimento ai dati Cpt relativi all’ag-
gregato della “Pubblica Amministrazione” (PA). In effetti, la scelta dell’universo di riferi-
mento (PA ovvero Spa) incide sul processo di consolidamento e sull’elaborazione dei dati,
dal momento che, nei Cpt, i pagamenti di competenza degli Enti sono riportati in maniera
“consolidata”, ovvero al netto di tutti i trasferimenti destinati ad altri soggetti dello stesso
“universo”.
2 La Classification Of the Functions Of Government (Cofog), introdotta dal Regolamento
CE 2223 del Consiglio dell’Unione Europea del 25.06.1996 (Sec95), come modificato dal
Regolamento CE 113 della Commissione Europea del 23 gennaio 2002, rappresenta il prin-
cipale riferimento internazionale in tema di classificazione funzionale della spesa pubblica.
3 L’analisi è stata condotta attraverso i più recenti dati dei Conti Pubblici Territoriali (riferi-
ti all’annualità 2012), riclassificati nelle dieci divisioni Cofog: servizi generali; assetto ter-
ritoriale; affari economici; attività ricreative e culturali; difesa; istruzione; ordine pubblico e
sicurezza; protezione ambientale; protezione sociale e sanità. In tali dieci divisioni Cofog
sono stati riclassificati i dati dei trenta settori dei “Conti Pubblici Territoriali” (Cpt). Tale
processo di riclassificazione è stato operato utilizzando le informazioni riportate nei rispet-
tivi glossari. Per l’approfondimento dei contenuti dei singoli settori Cpt si rimanda al quarto
capitolo della relativa guida metodologica (http://www.dps.tesoro.it/cpt/cpt_notemetodolo
giche.asp).
4 La differenza, piuttosto importante, tra i valori di spesa di questa funzione si giustifica con
la spesa per interessi, che nella classificazione Cofog rientra proprio tra i servizi generali.
5 In Germania gran parte del personale sanitario non è considerato dipendente pubblico, per
questo la spesa per il personale (pubblico) è molto inferiore, e per la stessa ragione probabil-
mente la spesa per consumi intermedi è molto diversa.
6 I piani di rientro sono finalizzati a verificare la qualità delle prestazioni e a raggiungere il
riequilibrio dei conti dei servizi sanitari regionali. Il Ministero, attraverso il Siveas, è impe-
gnato nell’affiancare le Regioni nel raggiungere gli obiettivi previsti dai Piani. Attualmente
le regioni sottoposte a Piano di rientro sono 8 (Piemonte, Lazio, Abruzzo, Molise, Campa-
nia, Puglia, Calabria, Sicilia). Per maggiori informazioni sui Piani di rientro e le fasi di
monitoraggio consultare la pagina del Ministero della Salute a essi dedicato www.salute.
gov.it/portale/temi/p2_4.jsp?area=pianiRientro.
7 Il meccanismo di riparto utilizzato nel nostro sistema sanitario prende il nome di “quota
capitaria pesata”, dove per “capitaria” ci si riferisce al fatto che la popolazione residente è il
principio guida della ripartizione, mentre per “pesata” si intende il fatto che per alcune tipo-
logie di spesa, la struttura demografica della popolazione (e non solo la numerosità) gioca
un ruolo determinante nella ripartizione.
8 Ciò è coerente con il fatto che il bisogno di prevenzione, essendo per definizione suffi-
cientemente svincolato dalle condizioni di salute, non richieda di tenere in considerazione
l’età o qualsiasi altro indicatore di bisogno in quanto si assume che il bisogno si distribuisca
in maniera omogenea per abitante.
9 A titolo meramente illustrativo, in base a tali pesi, ogni residente in età pediatrica pesa un
po’ più di 3 residenti, mentre per esempio un residente in età compresa tra 45 e 64 anni pesa
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leggermente meno di un residente, ai fini della ripartizione del Fsn relativa alle prestazioni
ospedaliere.
10 Già nel modello pionieristico di Grossman (1972) sulla domanda di salute e domanda di
servizi sanitari si riconosceva il peso del reddito e dell’istruzione nell’influenzare il consu-
mo sanitario. Individui più istruiti, infatti, sono in grado di scegliere gli input sanitari in
maniera più efficiente per esempio perché più consapevoli dei rischi sanitari (efficienza
allocativa) e allo stesso tempo sono in grado di elaborare meglio gli input sanitari ricevuti,
perché per esempio, sono maggiormente in grado di seguire i protocolli di cura (efficienza
tecnica). Il reddito, allo stesso tempo, genera un incentivo maggiore a investire in attività
salutari in quanto migliora la redditività dei giorni in perfetta salute. Empiricamente, a livel-
lo microeconomico, entrambe le determinanti sembrano associate positivamente a un mag-
gior ricorso alle prestazioni sanitarie di qualsiasi tipo (Carr-Hill et al., 1996; Culica et al.
2002; Hjortsberg 2003). Al tempo stesso, individui in situazioni economiche peggiori (per
esempio individui con basso reddito e basso livello di istruzione) molto spesso presentano
profili di salute peggiori. Esiste un’ampia letteratura che documenta la presenza di disugua-
glianze legate allo status socioeconomico anche in Italia, specie a carattere regionale (Costa
et al. 2004). Inoltre, viene documentata in letteratura anche una particolare vulnerabilità in
termini di salute psicofisica degli individui disoccupati a prescindere dal livello di istruzio-
ne e anche in presenza di strumenti di sostegno al reddito (Theodossiou 1998).
11 Sia che prevalga la tesi secondo la quale tali stili di vita servano come “comforting
goods”, ovvero beni di conforto per individui svantaggiati, sia che prevalga quella dei falli-
menti del mercato derivanti da assenza di informazione sui rischi maggiormente presente tra
i più svantaggiati, vi è molta evidenza sul fatto che tali stili siano concentrati tra gli strati più
svantaggiati della società e soprattutto che siano stili di vita contagiosi, ovvero amplificati
dal fatto di essere concentrati tra gli individui svantaggiati che vivono negli stessi luoghi (si
veda, per esempio, Carrieri e Bilger 2011). Di conseguenza, una ponderazione per gli stili di
vita a livello aggregato può costituire un altro possibile peso utilizzabile al fine di ripartire i
fondi sanitari in maniera più aderente ai bisogni sanitari della popolazione.
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6 D.lgs. 118/2011 Armonizzazione contabile:
l’esperienza della Regione Liguria
Claudia Morich, Bruna Aramini, Stefania Falzi e Tiziana Virgilio

6.1
Premessa

In attuazione della legge 42/20091 in materia di federalismo fiscale è stato
adottato il D.lgs. 118/20112, che dà avvio a un processo di armonizzazione
dei sistemi contabili delle Regioni, degli Enti locali e dei loro enti e organi-
smi, al fine di rendere comparabili e aggregabili i dati contabili secondo le
prescrizioni e le richieste provenienti dall’Unione Europea.

La riforma dell’armonizzazione contabile operata fino a oggi dal
D.lgs. 118/2011, per il quale l’8 agosto 2014 è stato completato l’iter di
approvazione del decreto legislativo integrativo e correttivo (D.lgs. 126/
20143), andrà a regime, dopo tre anni di sperimentazione, dal 1º gennaio
2015, eccezion fatta per gli Enti del Settore Sanitario per i quali la nuova
disciplina contabile è entrata in vigore con l’esercizio 2012, lasciando tut-
tavia “insolute” alcune problematiche. In particolare l’impianto normati-
vo scaturito dalla riforma contabile sconta disallineamenti tra i principi
contabili del D.lgs. 118/2011 disciplinati distintamente per l’armonizza-
zione del bilancio regionale “non sanitario” (Titolo I) e l’armonizzazione
del bilancio regionale “sanitario” (Titolo II). Nell’ambito del proprio
bilancio, infatti, le Regioni devono “perimetrare” i capitoli riguardanti la
gestione sanitaria, alla quale si applicano i principi del Titolo II del D.lgs.
118/2011, ai fini di garantire il raccordo con i dati contabili degli Enti del
Servizio Sanitario Regionale (Ssr) e consentire quindi le operazioni di
consolidamento. I Ssr, infatti, sono articolati in Enti che seguono i criteri
della contabilità economico-patrimoniale mentre le Regioni adottano il
modello della contabilità finanziaria.

Il presente contributo espone l’esperienza della Regione Liguria, che
dal 2012 ha avviato un percorso di accurata revisione del proprio impianto
contabile e ha partecipato all’evoluzione concettuale e al dibattito tecnico
conseguente all’applicazione dei nuovi principi, in qualità di coordinatore
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vicario della Regione Lombardia della Commissione Affari Finanziari pres-
so la Conferenza delle Regioni.

6.2
Il percorso di avvicinamento avviato dalla Regione Liguria
relativamente al Titolo I del D.lgs. 118/2011. Presentazione
di un’esperienza: modalità organizzative e metodologiche

La Regione Liguria, pur non rientrando tra gli enti in sperimentazione, dal
2012 ha partecipato alle attività del Gruppo di Lavoro (GdL) “Sperimen-
tazione”, costituito presso il Ministero dell’Economia e delle Finanze
(Mef), che si riunisce settimanalmente per esaminare i quesiti degli enti
sperimentanti e aggiornare di conseguenza la normativa di riferimento, i
principi contabili, gli schemi di bilancio e gli allegati, e ha condiviso
quanto attuato dalle Regioni individuate, ai sensi dell’art. 36 del D.lgs.
118/2011, con il D.P.C.M. del 28 dicembre 20114 quali partecipanti alla
“sperimentazione” prevista limitatamente all’attuazione delle disposizio-
ni di cui al Titolo I (Lombardia, Lazio, Campania, Basilicata, e per i primi
mesi del 2012 Sicilia). La durata della “sperimentazione”, inizialmente
prevista di due esercizi finanziari, è stata successivamente prolungata dal-
l’art. 9 della legge 124/20135 a tutto il 2014: di conseguenza, la riforma
entrerà in vigore a decorrere dal 1º gennaio 2015.

La Regione Liguria, insieme alla Regione Lombardia, ha promosso
l’istituzione di un appuntamento settimanale in videoconferenza con le
Regioni in sperimentazione, durante il quale vengono esaminati i docu-
menti all’ordine del giorno delle successive riunioni del GdL ministeriale.
Nel tempo, tale videoconferenza è divenuta luogo di condivisione e di
approfondimento anche di temi specifici inerenti l’applicazione del D.lgs.
118/2011, come per esempio quello inerente le problematiche del coordi-
namento tra Titolo I e Titolo II. Nel corso del 2013 la partecipazione alle
videoconferenze è stata estesa, su richiesta, anche ad altre Regioni non in
sperimentazione. La Regione Liguria, parallelamente, ha avviato al pro-
prio interno un percorso di avvicinamento alle novità metodologiche e
tecniche connesse all’introduzione delle nuove disposizioni dettate dalla
riforma contabile. A tal fine, il legislatore regionale ha provveduto a dare
mandato alla Giunta, mediante la L.R. 37/20116, che all’art. 7 prevede: “la
Giunta Regionale adotta gli atti propedeutici a sperimentare le nuove pro-
cedure, affiancando, a fini conoscitivi, all’attuale sistema contabile, i nuo-
vi schemi di bilancio suddivisi per ‘missioni e programmi’, l’adeguamen-
to dei capitoli di spesa al ‘piano dei conti integrato’ e la contabilità econo-
mico patrimoniale”. Allo scopo di individuare, gestire, approfondire e
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monitorare le fasi del complesso processo di adeguamento alle disposizio-
ni di cui al Titolo I del D.lgs. 118/2011, nell’ambito della Direzione Cen-
trale Risorse Strumentali, Finanziarie e Controlli è stato costituito un
apposito GdL interstrutturale, coordinato dal Dirigente del Settore Ragio-
neria e Contabilità, che si avvale di una segreteria tecnica. Tra i compiti
assegnati dalla Direzione al GdL si evidenziano:

• la verifica sistematica delle attività svolte e da svolgere da parte delle
strutture di appartenenza in relazione al cronoprogramma;

• la verifica dei quesiti posti al Mef dagli enti in sperimentazione;
• la formulazione di eventuali quesiti in merito all’applicazione pratica,

per la condivisione con le Regioni in sperimentazione e per il successi-
vo inoltro al Mef;

• la presentazione di una relazione mensile sull’attività svolta.

Al fine di regolamentare, con tempistiche precise, l’attuazione del citato
processo, il Coordinatore del GdL interno, con la segreteria tecnica, ha pre-
disposto un cronoprogramma di attività, suddiviso in aree, con il quale sono
state definite scadenze e priorità. In particolare sono state individuate dieci
aree di attività: Organizzazione, Contabilità, Programmazione, Sperimenta-
zione, Normativa, Consolidamento, Software/Programmi, Formazione, In-
ventario/Patrimonio, Contabilità economico-patrimoniale. Il GdL interno
ha ritenuto opportuno organizzare le predette attività istituendo i seguenti
sottogruppi tematici, allargati ad altri componenti individuati con i Dirigen-
ti delle strutture di riferimento, finalizzati all’approfondimento delle singole
specificità: Mappatura procedure, Modalità gestione entrate, Programma-
zione, Revisione Straordinaria dei residui, Consolidamento, Software/Pro-
grammi, Inventario/Patrimonio. A ulteriore supporto, inoltre, è stato richie-
sto ai Direttori Generali delle Direzioni/Dipartimenti di individuare delle
figure di riferimento, i referenti per l’armonizzazione, quali interfaccia qua-
lificata con la Direzione finanziaria sulla materia e collaboratori del GdL
interno nelle attività preparatorie e di avvicinamento al 1º gennaio 2015.

6.3
Il processo di revisione dell’impianto contabile delle Regioni:
dalla contabilità finanziaria all’applicazione dei nuovi principi
del Titolo I del D.lgs. 118/2011. Il percorso di Regione Liguria

L’8 agosto 2014 il Consiglio dei Ministri ha approvato in via definitiva il
D.lgs. 126/2014 correttivo del D.lgs. 118/20117, che ha recepito le esigenze
di modifica emerse durante la sperimentazione e parte delle numerose pro-
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poste di emendamento presentate dagli enti territoriali. Detto decreto ha
sancito, inoltre, la riduzione dell’autonomia delle Regioni in materia conta-
bile, che deriverebbe dal ritorno allo Stato dell’“armonizzazione dei bilan-
ci” quale materia di legislazione esclusiva, come disposto dalle modifiche
alla Carta costituzionale introdotte dalla legge Cost. 1/20128.

6.3.1
Il D.lgs. 118/2011: il Titolo I

Con la legge Cost. 1/2012, nel corso del 2012, primo anno di sperimentazio-
ne, in attuazione degli accordi sottoscritti dallo Stato Italiano in sede euro-
pea (“Fiscal compact”), il legislatore costituzionale è intervenuto anche sul
Titolo V della Costituzione, modificando l’art. 117 mediante il trasferimen-
to dell’“armonizzazione dei bilanci” dalle materie di legislazione concor-
rente alle materie di competenza esclusiva dello Stato9. Detta modifica apre
a possibili contenziosi di natura costituzionale in merito al grado di autono-
mia in materia contabile delle Regioni, che parrebbero poter esercitare solo
una potestà regolamentare, rispetto all’attuale potestà legislativa. L’intendi-
mento del legislatore costituzionale trova applicazione nel decreto corretti-
vo e integrativo che, tra gli emendamenti disposti dal Governo, ha introdotto
una completa disciplina contabile e non più una legislazione di principi,
armonizzata per tutte le Regioni: il nuovo Titolo III concernente l’“Ordina-
mento finanziario e contabile delle Regioni”10. Tale visione non è condivisa
dalle Regioni che sostengono la distinzione tra “armonizzazione dei bilan-
ci” e “ordinamento contabile”, con conseguente mantenimento della potestà
legislativa regionale in quest’ultima materia. L’argomento è in oggi ancora
in discussione.

Il D.lgs. 118/2011, la cui finalità è quella di disciplinare i principi gene-
rali e applicati per l’armonizzazione dei sistemi contabili e degli schemi di
bilancio degli Enti territoriali, dei loro Enti e Organismi Strumentali, me-
diante l’adozione di sistemi contabili omogenei, acquisisce quindi, con la
modifica costituzionale, una maggior forza giuridica e un’incisività del tutto
nuova per il comparto regionale per il quale, infatti, nel decreto correttivo e
integrativo, al comma 1 dell’art. 1 si dispone: “Ai sensi dell’art. 117, comma
2, lett. e), della Costituzione, il presente titolo e il titolo terzo disciplinano
l’armonizzazione dei sistemi contabili e degli schemi di bilancio delle Re-
gioni, a eccezione dei casi in cui il Titolo II disponga diversamente, con par-
ticolare riferimento alla fattispecie di cui all’art. 19, comma 2, lett. b), degli
Enti locali di cui all’art. 2 del D.lgs. 267/2000, e dei loro Enti e Organismi
strumentali, esclusi gli enti di cui al Titolo secondo del presente decreto. A
decorrere dal 1º gennaio 2015 cessano di avere efficacia le disposizioni legi-
slative regionali incompatibili con il presente decreto”. A regime, quindi,
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per gli Enti Territoriali (Titolo I) vi sarà una disciplina uniforme in termini
di ciclo di programmazione, nuova contabilità finanziaria, contabilità eco-
nomico-patrimoniale (affiancata ai fini conoscitivi) e di processo di consoli-
damento dei bilanci.

6.3.2
La contabilità finanziaria potenziata nel Titolo I

La contabilità finanziaria viene confermata come sistema contabile prin-
cipale e fondamentale per fini autorizzatori e di rendicontazione della
gestione nelle Pubbliche Amministrazioni. Essa rileva le obbligazioni,
attive e passive, gli incassi e i pagamenti riguardanti tutte le transazioni
poste in essere da una Pubblica Amministrazione, anche se non determi-
nano flussi di cassa effettivi. Tuttavia, il principio di competenza finanzia-
ria viene potenziato (principio contabile generale n. 16, allegato 1 del
D.lgs. 118/2011), in quanto le obbligazioni attive e passive giuridicamen-
te perfezionate, che danno luogo a entrate e spese per l’ente, sono regi-
strate nelle scritture contabili nel momento in cui l’obbligazione sorge,
ma con imputazione all’esercizio nel quale essa viene a scadenza.

La contabilità finanziaria diventa potenziata perché, in una logica di raf-
forzamento della dimensione temporale della scrittura contabile, la registra-
zione è effettuata quando le obbligazioni giuridiche si perfezionano ma,
contemporaneamente, è imputata agli esercizi nei quali dette obbligazioni
vengono a scadenza, secondo la declinazione della loro effettiva esigibilità
nel tempo, avvicinandole al momento della movimentazione di cassa.

6.3.3
I principi contabili applicati del Titolo I

A differenza dei principi contabili generali, che lasciano agli operatori il
compito di individuare le modalità di applicazione, i principi contabili
applicati sono costituiti da norme di dettaglio, di specificazione e inter-
pretazione delle disposizioni e dei principi generali, e svolgono una fun-
zione di completamento del sistema generale, favorendo comportamenti
uniformi e corretti. I principi contabili applicati sono quattro e riguarda-
no: la programmazione, la contabilità finanziaria, la contabilità economi-
co-patrimoniale, il bilancio consolidato.

Il principio contabile applicato concernente la programmazione di
bilancio rappresenta il tentativo di armonizzare gli strumenti di program-
mazione anche per le Regioni, come è già avvenuto in passato per gli Enti
locali11. Sono state inoltre modificate le tempistiche, con l’obiettivo di
renderle coerenti con la pianificazione economica del Governo, al fine di
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garantire la piena integrazione tra il ciclo di programmazione nazionale e
quello europeo12.

Il principio contabile applicato concernente la contabilità finanziaria
disciplina nel dettaglio le modalità di contabilizzazione di ogni fatto gestio-
nale che abbia contenuto finanziario, economico e patrimoniale, prescriven-
do il criterio di registrazione sia per le operazioni di accertamento e di impe-
gno, con le quali vengono imputate agli esercizi finanziari le entrate e le
spese derivanti da obbligazioni giuridicamente perfezionate (attive e passi-
ve), sia per gli incassi e dei pagamenti, che devono essere imputati agli eser-
cizi in cui il tesoriere ha effettuato l’operazione. Esso si applica solo ai
documenti di natura finanziaria che compongono il sistema di bilancio e ne
attua il contenuto autorizzatorio.

Il principio applicato della contabilità finanziaria introduce il nuovo
concetto di esigibilità: le obbligazioni giuridiche perfezionate sono registra-
te nelle scritture contabili al momento della nascita dell’obbligazione, im-
putandole all’esercizio in cui l’obbligazione viene a scadenza. Quest’ultima
è il momento in cui l’obbligazione diventa esigibile.

L’art. 2 del D.lgs. 118/2011 dispone inoltre che le Regioni e gli Enti
locali affianchino alla contabilità finanziaria, ai fini conoscitivi, un sistema
di contabilità economico-patrimoniale, garantendo la rilevazione unitaria
dei fatti gestionali, sia sotto il profilo finanziario che sotto il profilo econo-
mico-patrimoniale. Il principio della competenza economica consente di
imputare a ciascun esercizio costi/oneri e ricavi/proventi e richiama il prin-
cipio contabile n. 11 dell’Organismo Italiano di Contabilità (Oic), secondo
il quale è necessario individuare i momenti in cui si manifestano i rica-
vi/proventi e i costi/oneri di competenza dell’esercizio. La competenza eco-
nomica assume come riferimento il costo, la contabilità finanziaria la spesa.
Pertanto l’impegno che, nell’ambito della funzione autorizzatoria del bilan-
cio dell’ente pubblico, svolge la funzione di garantire l’avvenuta verifica
della copertura finanziaria della spesa autorizzata, difficilmente troverà cor-
rispondenza con un costo già maturato (da imputare al Conto Economico
dell’esercizio) in quanto la prestazione, corrispondente per esempio a una
fornitura, al momento dell’impegno deve essere ancora eseguita. Di conse-
guenza, nel caso in cui il periodo di utilizzo sia diverso da quello dell’esbor-
so monetario, anche considerando lo sforzo di avvicinamento ottenuto con
il “potenziamento” della contabilità finanziaria, si evidenzia una prima criti-
cità derivante dal disallineamento tra quest’ultima e la contabilità economi-
co-patrimoniale come configurata dalla riforma contabile. A conferma, ap-
pare utile evidenziare che il principio applicato definisce una contabilità
generale con alcune specificità che l’allontanano da quella di tipo civilisti-
co, non consentendo, peraltro, un preciso rispetto dei principi contabili del-
l’Oic; esso infatti stabilisce che “i ricavi/proventi conseguiti sono rilevati in
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corrispondenza con la fase dell’accertamento delle entrate, e i costi/oneri
sostenuti sono rilevati in corrispondenza con la fase della liquidazione delle
spese”. Occorre altresì tenere conto che la contabilità economico-patrimo-
niale relativa al Titolo I del decreto 118/2011, caratterizzata da uno specifi-
co piano dei conti e principi applicati, riguarderà la gestione non sanitaria
del bilancio regionale, quantificabile in termini di incidenza nel 25-30%,
mentre il restante 70-75% del bilancio, inerente la spesa sanitaria, è interes-
sato da una contabilità economico-patrimoniale disciplinata dal Titolo II del
medesimo decreto, avente regole di contabilizzazione e piano dei conti
diversi13. Ciò costituisce un ulteriore importante elemento di criticità della
riforma.

Il principio applicato del bilancio consolidato è stato esaminato margi-
nalmente dal GdL ministeriale; si evidenzia che il decreto integrativo e cor-
rettivo prevede la possibilità, per gli enti non in sperimentazione, del rinvio
dell’adozione del bilancio consolidato all’anno 2017 con riferimento all’e-
sercizio 2016. La Regione Liguria ha effettuato nel 2012 una prima perime-
trazione degli enti da consolidare, attualmente in via di revisione: partico-
larmente problematica si è rivelata la mappatura per alcuni casi di società
controllate e partecipate.

6.3.4
I nuovi istituti contabili connessi alla contabilità finanziaria potenziata:
il piano finanziario/cronoprogramma come soluzione gestionale
in Regione Liguria

L’applicazione del principio di competenza finanziaria potenziata implica
l’introduzione dei seguenti nuovi istituti contabili: il fondo pluriennale vin-
colato, il riaccertamento straordinario/ordinario dei residui e il bilancio plu-
riennale autorizzatorio, aventi come finalità comune quella di rendere possi-
bile la rappresentazione contabile della dimensione temporale dell’obbliga-
zione, sia sui documenti di bilancio, sia in fase di gestione.

La Regione Liguria, ritiene possibile soddisfare tale esigenza mediante
l’introduzione del piano finanziario quale elemento di raccordo, in quanto
documento che rappresenta la distribuzione nel tempo delle singole obbli-
gazioni. Esso costituisce lo strumento gestionale di riferimento che permet-
te di recepire questi fattori innovativi e di gestire in modo sistematico i nuo-
vi istituti contabili dal 1º gennaio 2015. A tal fine sono stati effettuati ricer-
che e approfondimenti su detto istituto contabile nella normativa statale, che
hanno fornito interessanti risultati. Nelle more dell’esercizio della delega da
parte del Governo, di cui all’art. 42 della legge 196/200914 il legislatore sta-
tale ha anticipato infatti, in via gestionale, il potenziamento degli istituti
tipici del bilancio di cassa, proprio mediante l’introduzione dell’obbligo

113



dell’adozione del piano finanziario dei pagamenti per i dirigenti responsabi-
li della gestione con l’art. 6, commi 10, 11 e 12, della legge 135/201215,
estendendone l’obbligo a tutti i Ministeri e per qualsiasi tipologia di spesa,
non più limitandone l’uso alle sole spese per somministrazioni forniture e
appalti come previsto dalla versione originaria del decreto prima delle mo-
difiche introdotte dalla legge 64/201316. Il piano finanziario, nella progetta-
zione formulata dalla Regione Liguria, avrà specifica valenza nell’ambito
della procedura di contabilità finanziaria, quale strumento gestionale di rife-
rimento. Esso dovrebbe acquisire la valenza di documento:

• necessario all’autorizzazione della spesa e quindi dell’atto che perfezio-
na l’obbligazione giuridicamente vincolante garantendone la preventiva
verifica in termini di copertura finanziaria nell’esercizio in cui sorge
(apposizione del vincolo alle risorse), con contestuale imputazione agli
esercizi finanziari secondo la scadenza;

• di riferimento per il responsabile della spesa che deve verificarne pre-
ventivamente la coerenza non sono con gli stanziamenti di bilancio, ma
anche con i vincoli di finanza pubblica, anche al fine di evitare ritardi
nei pagamenti e la formazione di debiti pregressi;

• di riferimento per il responsabile della spesa che, dovendone monitora-
re costantemente la realizzazione, provvede anche alle opportune modi-
fiche e rimodulazioni nel tempo, in coerenza con gli atti gestionali di
riferimento;

• presupposto alla programmazione costruzione dei documenti di bilan-
cio e alle relative variazioni, in quanto ne permette la connessione con i
nuovi istituti contabili, rendendoli coerenti tra di loro;

• presupposto per una rappresentazione informatica che permette un co-
stante e continuo colloquio tra l’andamento della gestione e i documen-
ti/istituti contabili permettendone l’allineamento anche formale;

• per la programmazione e la verifica delle esigenze di cassa, creando i
presupposti per un governo del bilancio di cassa, sia in termini di limite
alle autorizzazioni, sia come verifica degli equilibri sul bilancio.

La Regione Liguria, sempre in una logica di preparazione agli adempi-
menti a regime, ha inoltre avviato, sin dal 2012, un processo di revisione
straordinaria dei propri residui attivi e passivi, propedeutica all’attività di
riaccertamento straordinario di cui al comma 7 dell’art. 3. Nel luglio 2012,
con D.G.R. 90717, è stata avviata la prima fase della revisione straordinaria
dei residui attivi e passivi aventi esercizio provenienza fondi 1983/2001; nel
mese di agosto 2013, con D.G.R. 103718 è stata autorizzata la seconda fase
di tale attività, relativamente al periodo 2002/2006. La revisione straordina-
ria dei residui è stata coordinata dal Sottogruppo Revisione straordinaria dei
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residui, coadiuvata dall’attività svolta dai referenti dipartimentali per l’ar-
monizzazione, i quali si sono occupati di supportate il lavoro delle strutture
di propria competenza e successivamente raccogliere i dati da queste comu-
nicati per la trasmissione al Sottogruppo in questione. Quest’ultimo ha
provveduto a monitorare l’attività dei referenti, a controllare i dati ricevuti,
nonché a predisporre gli appositi schemi da allegare agli atti di revisione.
Contestualmente, in collaborazione con i referenti dipartimentali, è stato
riclassificato il bilancio regionale mediante una verifica puntuale e costante
di ciascun capitolo, provvedendo all’associazione dello stesso all’opportu-
na classificazione in missione-programma-Cofog e a un’unica voce del pia-
no dei conti finanziario di riferimento per le Regioni (allegato 6 del D.lgs.
118/2011). Per il riaccertamento straordinario e ordinario sono in corso di
perfezionamento le opportune transazioni informatiche implementate sul
sistema di contabilità in uso, per le quali è previsto un periodo di verifica in
ambiente di prova.

6.3.5
Programmazione del percorso di adeguamento della riforma contabile

Nell’ambito dell’attività di analisi del complesso di adempimenti richiesti
dalla riforma per completare il percorso di adeguamento dell’impianto con-
tabile regionale è stato necessario individuare le diverse scadenze che do-
vranno essere rispettate, tenendo conto che vi sono alcune differenze rispet-
to a quanto disciplinato dal 2012 per gli enti in sperimentazione. Il percorso
può essere schematizzato con il prospetto presentato nella tabella 6.1.
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Tabella 6.1
SINTESI PERCORSO DI ADEGUAMENTO AL D.LGS. 118/2011

Adempimenti Riferimenti normativi

Anno 2014

Approvazione del Bilancio annuale 2015 secondo lo schema attualmente vigente e affian-
camento a fini conoscitivi del bilancio per missioni e programmi/titoli e tipologie secondo
schemi allegato 9 completo di tutti i prospetti

Art. 11, comma 12
Art. 11, comma 1 lett. a)

Approvazione del Bilancio pluriennale 2015-2017 secondo lo schema attualmente vigente
che avrà funzione autorizzatoria

Art. 11, comma 12

Eventuali modifiche e aggiornamenti normativi alle singole Leggi Regionali disciplinanti
gli Ordinamenti contabili

Art. 1, comma 1
ultimo periodo

Anno 2015

Gestione del bilancio autorizzatorio secondo schemi previgenti, affiancamento a fini cono-
scitivi del bilancio per missioni e programmi/titoli e tipologie secondo schemi allegato 9
completo di tutti i prospetti

Art. 11, comma 12
Art. 11, comma 1 lett. a)



6.3.6
Problematiche e criticità connesse ai sistemi informativi contabili

Per quanto concerne i sistemi informativi, la scelta operata dalla Regione
Liguria prevede un intervento parallelo: da un lato l’adeguamento dell’appli-
cativo a oggi in uso (lavoro avviato da fine 2012 in esito a una rilevazione sui
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Adempimenti Riferimenti normativi

Anno 2015 (segue)

Adozione del nuovo principio di competenza finanziaria potenziata e dei connessi nuovi
istituti contabili

Art. 3, comma 11

• fondo pluriennale vincolato Art. 3, comma 5

• bilancio pluriennale autorizzatorio Art. 11, comma 12

Obbligo della transazione elementare Art. 5, commi 1, 2, 3

Riaccertamento straordinario dei residui al 1º gennaio 2015 con relativa variazione al
bilancio 2015 e conseguente rideterminazione dell’avanzo al 1º gennaio 2015

Art. 3, comma 7

Approvazione Rendiconto 2014 secondo schemi previgenti Art. 11, comma 12

Approvazione bilancio finanziario 2016-2018 secondo nuovi schemi con funzione autoriz-
zatoria

Art. 11, comma 14

Anno 2016

Riaccertamento ordinario dei residui al 31 dicembre 2015 Art. 3, comma 4

Approvazione rendiconto 2015 secondo lo schema attualmente vigente e affiancamento a
fini conoscitivi di quello riclassificato secondo i nuovi schemi allegato 10

Art. 11, commi 12, 13

Adozione del Principio applicato di Contabilità economico-patrimoniale Art. 2, comma 1
Art. 3, comma 12

Adozione del Piano dei Conti integrato Art. 3, comma 12
Art. 4, commi 1, 2, 5

Apertura Stato Patrimoniale al 1º gennaio 2016 Art. 2, comma 1
Art. 3, comma 12

Adozione del Principio applicato del Bilancio Consolidato Art. 11 bis, comma 4

Inserimento dei codici della transazione elementare negli ordinativi di incasso e paga-
mento

Art. 53, comma 3
Art. 58, comma 4

Adozione del piano degli indicatori e dei risultati attesi di bilancio entro 30 giorni dall’ap-
provazione di bilancio e rendiconto

Art. 41, comma 1

Anno 2017

Approvazione rendiconto 2016 secondo nuovi schemi più CE e SP iniziali e finali Art. 11, commi 13, 14

Approvazione contestuale del rendiconto consolidato (in finanziaria) con Consiglio Regio-
nale e organismi strumentali

Art. 11, comma 3
Art. 63, comma 3

Redazione del Bilancio Consolidato (in economico-patrimoniale) con riferimento all’eser-
cizio 2016

Art. 11 bis, comma 4

Fonte: nostra elaborazione

(SEGUE)



fabbisogni informatici delle strutture afferenti alla Direzione Centrale Risorse
Strumentali, Finanziarie e Controlli), dall’altro l’acquisizione di un nuovo
software di contabilità che permetta la rilevazione unitaria dei fatti gestionali,
l’integrazione tra contabilità finanziaria ed economico-patrimoniale e l’appli-
cazione dei nuovi principi contabili, con particolare riferimento a quello del
bilancio consolidato. La scelta di implementare il programma attualmente uti-
lizzato da Regione in Liguria è dovuta sia alla volontà di salvaguardare le
numerose personalizzazioni dello stesso, nonché le integrazioni con altre pro-
cedure, sia alla mancata esistenza di un prodotto già pronto sul mercato, con i
connessi di rischi di trovarsi in difficoltà e di non poter fare il passaggio da un
sistema all’altro in completa sicurezza, anche in considerazione dell’elevato
numero di utenti coinvolti. Da un’indagine di mercato effettuata nel 2012,
infatti, i software disponibili erano quelli già in uso presso gli Enti locali,
quindi costruiti su tali realtà, non armonizzati e di conseguenza non in grado
di assicurare garanzie sul funzionamento dei nuovi istituti contabili. Probabil-
mente il mercato non è stato in grado di rispondere adeguatamente alle esi-
genze informative connesse alla gestione di una contabilità armonizzata, in
quanto, per buona parte del 2012, è prevalsa l’opinione errata che la riforma
consistesse principalmente nell’introduzione della contabilità economico-pa-
trimoniale in forma integrata con la contabilità finanziaria precedente, sotto-
valutando completamente che la novità principale era data dai nuovi istituti
contabili connessi al nuovo principio di contabilità finanziaria potenziata.
Successivamente, con il rilascio del nuovo piano dei conti integrato da parte
della Ragioneria Generale dello Stato, si è affermata una nuova modalità di
correlazione tra le due contabilità e teoricamente non risulterebbe più neces-
sario intercettare le diverse fasi gestionali, in quanto gli applicativi contabili,
in fase di gestione andranno a integrare in automatico le procedure già esi-
stenti, rinviando di fatto in sede di scritture di chiusura della contabilità gene-
rale e di redazione del rendiconto della contabilità finanziaria l’esatta indivi-
duazione dei fatti contabili rilevanti ai fini economici. Non potranno comun-
que essere oggetto d’implementazione automatizzata le registrazioni contabili
inerenti le scritture di assestamento da effettuarsi in sede di chiusura dell’eser-
cizio per la redazione del bilancio economico-patrimoniale.

6.3.7
La nuova organizzazione contabile: necessità di una revisione
della mappatura delle procedure, delle competenze
e delle responsabilità connesse

Il processo di recepimento delle norme della riforma contabile prevista
dal decreto 118/2011 presenta un elevato grado di complessità poiché
impatta in realtà sull’intero sistema gestionale dell’ente regionale e non
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solo su quello contabile: esso comporta, infatti, una revisione dei processi
decisionali e delle connesse responsabilità, in una logica di monitoraggio
continuo e costante dei vincoli di finanza pubblica. Di conseguenza sono
individuabili impatti in termini organizzativi, di revisione delle procedu-
re, delle competenze e delle responsabilità connesse. Dal punto di vista
organizzativo, la proposta individuata dalla Regione Liguria riguarda l’i-
stituzione di un’unità organizzativa contabile decentrata presso ogni Di-
partimento/Direzione, possibilmente dipendente dalla Ragioneria, con
personale competente, dedicato e qualificato, che sia interfaccia per le
strutture che vi fanno capo, con funzione di controllo e contabilizzazione
preventiva delle registrazioni, aspetti che potranno essere disciplinati con
il nuovo Regolamento di contabilità. Tale ipotesi organizzativa è connessa
alla rimappatura delle procedure che si renderà necessaria e, ovviamente,
alle scelte sulla distribuzione delle competenze e delle relative responsa-
bilità in materia, legate alla necessità di avvicinare il più possibile il
momento della rilevazione contabile al momento in cui matura il fatto
aziendale da rilevare. A tal fine ai responsabili di Struttura è assegnata
non solo la gestione dei capitoli di spesa, ma anche dei correlati capitoli di
entrata, in una logica di maggior connessione delle procedure di entrata e
di spesa in fase gestionale.

6.4
I principi contabili per il Settore Sanitario:
il Titolo II del D.lgs. 118/2011

Il D.lgs. 118/2011, al Titolo II, ha delineato i principi contabili per il Settore
Sanitario, disponendone l’immediata applicazione a decorrere dal 1º genna-
io 2012. In particolare il Titolo II, al fine di garantire l’uniformità dei conti
sanitari delle Regioni e degli Enti coinvolti nella gestione della spesa sanita-
ria, ha definito:

• schemi contabili uniformi per gli Enti del Settore Sanitario e la cosid-
detta “Gestione Sanitaria Accentrata” (Gsa), quale specifico centro di
responsabilità istituito all’interno della propria struttura organizzativa
da parte delle Regioni che, ai sensi dell’art. 22, comma 1, del D.lgs.
118/2011, scelgono di gestire direttamente una quota di finanziamento
del proprio Servizio Sanitario in regime di contabilità economico-patri-
moniale;

• modalità e termini di adozione e approvazione del bilancio preventivo
economico annuale e del bilancio d’esercizio riferiti alle Aziende Sani-
tarie, alla Gsa regionale e al bilancio consolidato;
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• principi di valutazione specifici del Settore Sanitario;
• principi contabili generali e applicati per il Settore Sanitario;
• modalità di tenuta della contabilità economico-patrimoniale della Gsa;
• modalità di riconciliazione tra i dati contabili delle Aziende Sanitarie,

della Gsa, del consolidato regionale e del bilancio regionale.

6.4.1
La perimetrazione dei capitoli del bilancio regionale riguardanti
la gestione sanitaria

Uno dei temi più innovativi introdotti dal Titolo II è quello relativo alla
perimetrazione dei capitoli regionali inerenti il Settore Sanitario. In parti-
colare l’art. 20, comma 1, del D.lgs. 118/2011, prevede l’obbligo da parte
delle Regioni di articolare i capitoli di contabilità finanziaria, sia nella
sezione delle entrate che delle spese, in modo tale da garantire un’esatta
perimetrazione, nell’ambito del bilancio regionale, delle entrate e delle
spese relative al finanziamento del proprio Servizio Sanitario Regionale
(Ssr), al fine di consentire un raccordo e una confrontabilità immediati tra
le entrate e le spese iscritte nel bilancio regionale e le risorse indicate
negli atti di assegnazione nazionali, in primis quello di determinazione
del fabbisogno sanitario regionale standard (Fondo Sanitario Regionale
indistinto) e, correlativamente, quello di individuazione delle relative fon-
ti di finanziamento. A tale perimetrazione corrisponde l’insieme delle
operazioni da registrare in contabilità economico-patrimoniale da parte
dell’anzidetta “Gsa”.

Riguardo alle entrate si fa riferimento al finanziamento ordinario cor-
rente, quale derivante dalle fonti di finanziamento definite nella determina-
zione del fabbisogno sanitario regionale standard, a quello aggiuntivo cor-
rente, derivante dagli atti di finanziamento regionale aggiuntivo, al finanzia-
mento regionale del disavanzo sanitario pregresso, a quello per investimenti
in ambito sanitario, con separata evidenza degli interventi in edilizia sanita-
ria. Riguardo alle spese si fa riferimento alla spesa sanitaria corrente per il
finanziamento dei Livelli Essenziali di Assistenza (Lea), a quella aggiuntiva
per il finanziamento dei livelli di assistenza superiori ai Lea, alla spesa sani-
taria per il finanziamento del disavanzo sanitario pregresso, a quella per
investimenti in ambito sanitario con separata evidenza degli interventi per
l’edilizia sanitaria.

Vengono poi individuati i criteri in base ai quali le Regioni sono tenute
ad accertare e impegnare le somme relative al finanziamento sanitario cor-
rente, al finanziamento regionale a titolo di ripiano delle perdite pregresse
nonché al finanziamento in conto capitale riferito all’edilizia sanitaria.
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6.4.2
L’accensione dei conti di tesoreria e la separazione tra risorse ordinarie
e risorse sanità

Il D.lgs. 118/2011, al successivo art. 21, prescrive inoltre per le Regioni
l’obbligo di separazione dei movimenti finanziari inerenti la sanità anche
nella gestione della Tesoreria Regionale, prevedendo che esse provvedano
all’accensione di appositi conti di tesoreria intestati alla Sanità, allo scopo
di salvaguardare la finalizzazione delle risorse destinate al finanziamento
del Ssr e garantire altresì, con riferimento alla sola Gsa, un immediato
monitoraggio dei flussi di cassa (cash flow) in entrata e in uscita. La norma
prevede infatti la distinzione delle risorse provenienti da trasferimenti dal
bilancio dello Stato e dal gettito tributario da destinare al finanziamento del
fabbisogno sanitario regionale standard dalle altre entrate regionali destina-
te al finanziamento delle altre funzioni esercitate dalle Regioni19.

6.4.3
La Gestione Sanitaria Accentrata (Gsa): nuovi profili di responsabilità

Più complessa la questione collegata alla costituzione della predetta “Gestio-
ne Sanitaria Accentrata” (Gsa), quale centro di responsabilità, privo di perso-
nalità giuridica, istituito nell’ambito del bilancio regionale ai sensi del citato
art. 22 e deputato all’implementazione e alla tenuta di una contabilità di tipo
economico-patrimoniale atta a rilevare, in maniera sistematica e continuativa,
i rapporti economici, patrimoniali e finanziari intercorrenti tra la singola
Regione e lo Stato, le altre Regioni, le Aziende Sanitarie, gli altri Enti Pubbli-
ci e i terzi vari, inerenti le operazioni finanziarie con risorse destinate ai rispet-
tivi Ssr20. In particolare la Gsa è tenuta:

• all’elaborazione e all’adozione del bilancio di esercizio della Gsa pres-
so la Regione;

• alla compilazione dei modelli ministeriali CE di rilevazione del Conto
Economico e SP di rilevazione dello Stato Patrimoniale, di cui al D.M.
13 novembre 200721 (e successive modifiche e integrazioni), relativi
alla Gsa, in maniera coerente con il bilancio di esercizio della Gsa pres-
so la Regione e le risultanze della contabilità;

• alla redazione del bilancio consolidato del Ssr, che comprende sia la
Gsa che la gestione di tutti gli Enti Sanitari. In sede di consolidamento il
responsabile della Gsa presso la Regione e il responsabile della predi-
sposizione del bilancio regionale garantiscono l’integrale raccordo e la
riconciliazione tra le poste della Gsa iscritte e contabilizzate in termini
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di contabilità economico-patrimoniale e quelle iscritte in termini di
contabilità finanziaria;

• alla regolare tenuta della contabilità e dei libri contabili obbligatori ai
sensi dell’art. 24 del D.lgs. 118/2011 (libro giornale e libro degli
inventari);

L’art. 22, alla lett. d) del comma 3, prevede inoltre l’individuazione da
parte delle Regioni di un ulteriore responsabile all’interno della struttura
regionale, cosiddetto “terzo certificatore”, atto a “certificare”:

• nella rendicontazione trimestrale, quanto previsto in merito alla rego-
lare tenuta dei libri contabili e della contabilità, alla riconciliazione
dei dati della Gsa con le risultanze del bilancio finanziario, alla ricon-
ciliazione dei dati di cassa, alla coerenza dei dati inseriti nei modelli
ministeriali di rilevazione statistica dei conti con le risultanze della
contabilità;

• nella rendicontazione annuale, quanto previsto in merito a quanto enu-
cleato al punto precedente nonché alla corrispondenza del bilancio alle
risultanze della contabilità.

6.5
L’adeguamento del bilancio regionale alle disposizioni del Titolo II
del D.lgs. 118/2011

La Regione Liguria, al fine di ottemperare a quanto prescritto dal comma
1 dell’art. 22 del D.lgs. 118/2011, avendo optato per la gestione diretta di
una quota di finanziamento del Ssr ha provveduto, con D.G.R.
530/201322, a individuare nel Direttore Generale del Dipartimento Salute
e Servizi Sociali il Responsabile regionale della Gsa e, ai sensi di quanto
previsto dal successivo comma 3, lett. d), ha individuato altresì, con L.R.
49/201223, il soggetto responsabile della certificazione nell’organismo di
Revisione dei Conti Regionale, i cui componenti sono stati successiva-
mente nominati con D.G.R. 618/201324.

In adempimento delle disposizioni di cui all’art. 21 del D.lgs. 118/2011
sono stati poi istituiti sia un conto corrente bancario presso il Tesoriere
Regionale sia un conto di tesoreria unica presso la Tesoreria Provinciale
dello Stato, dedicati alla gestione sanitaria. Allo scopo di rendere operativa
tale distinzione sono state implementate apposite funzionalità sulle proce-
dure informatiche sia di contabilità sia di colloquio telematico con il Teso-
riere, volte a garantire la corretta identificazione e separazione, anche ai fini
della rilevazione Siope (Sistema Informativo sulle Operazioni degli Enti
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Pubblici), dei flussi da indirizzare o alla gestione ordinaria o a quella sanita-
ria, in coerenza con la “perimetrazione” delle entrate e delle uscite operata
sul bilancio regionale ai sensi dell’art. 20 del D.lgs. 118/2011.

I molteplici adempimenti richiesti dal D.lgs. 118/2011 hanno infine
reso necessaria la costituzione, all’interno della Regione, di un GdL Inter-
dipartimentale – che coinvolge, da un lato, il Dipartimento Salute e Servi-
zi Sociali e, dall’altro, la Direzione Centrale Risorse Strumentali, Finan-
ziarie e Controlli – con compiti di esame e valutazione delle problemati-
che attuative delle disposizioni in materia di armonizzazione (certificabi-
lità dei bilanci, Gsa ecc.).

Il lavoro fino a questo momento svolto si è prevalentemente concentrato
sulle problematiche connesse alla definizione dello Stato Patrimoniale di
apertura della Gsa, e in particolare alla corretta rilevazione dei crediti e
debiti della stessa nei confronti della Regione, dello Stato e delle Aziende
Sanitarie, nonché alla definizione dei dati finanziari di apertura e della
determinazione del patrimonio netto e, per altro aspetto, alla “perimetrazio-
ne” e alla definizione dei capitoli del bilancio regionale che hanno riflessi
sulla Gsa e le cui movimentazioni vengono registrate in termini di contabili-
tà economico-patrimoniale nelle scritture contabili della stessa.

6.6
Questioni aperte sul disallineamento tra i principi contabili del Titolo I
e del Titolo II. del D.lgs. 118/2011: problematiche inerenti
il raccordo tra i principi e le scritture contabili del Settore Sanitario
e del bilancio regionale ordinario

L’emanazione del D.lgs. 126/2014 ha completato un processo di riforma
contabile per gli Enti territoriali che rappresenta un traguardo importante
nel percorso di risanamento della finanza pubblica. Va tuttavia evidenziato
che le modifiche apportate da tale decreto al D.lgs. 118/2011, per quanto
riguarda il Titolo II, hanno sostanzialmente interessato soltanto la norma
dell’art. 20 relativa al tema della contabilizzazione delle manovre fiscali
regionali. Norma che ha costituito oggetto di specifico Accordo in Confe-
renza Unificata e alla cui approvazione è stato subordinato il conseguimento
della stessa Intesa sullo schema di decreto legislativo integrativo e correttivo
del D.lgs. 118/2011 espressa in sede di Conferenza Unificata il 3 aprile
201425. In particolare, in sede di tale Accordo, è stato esplicitato, con l’in-
troduzione del comma 2 bis al predetto art. 20, che i gettiti derivanti dalle
manovre fiscali regionali e destinati al finanziamento del Ssr devono essere
accertati, conformemente al rispetto del principio dell’annualità del bilan-
cio, nell’esercizio di competenza giuridica in cui le manovre producono i
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loro effetti, che non può che essere quantomeno l’esercizio successivo a
quello di deliberazione della manovra. Resta in capo alle Regioni, ai sensi
del comma 2, lett. a), dell’art. 20, l’obbligo di accertare e impegnare nel cor-
so dell’esercizio l’intero importo corrispondente al finanziamento sanitario
corrente, ivi comprese la quota premiale nonché le quote di finanziamento
sanitario vincolate o finalizzate. Il meccanismo descritto, quindi, non tiene
conto del nuovo principio di competenza finanziaria previsto dal Titolo I del
D.lgs. 118/2011.

A distanza di tre anni dall’avvio del processo di armonizzazione conta-
bile l’esperienza ha confermato l’esigenza di un più completo raccordo in
termini di principi contabili tra la gestione della parte “sanitaria” del bilan-
cio regionale e la gestione della restante parte del bilancio regionale, nel
contesto dei principi contabili del sistema armonizzato. L’attuale impianto
normativo sull’armonizzazione contabile degli Enti Territoriali prevede in-
fatti regole contabili differenti per la parte di bilancio regionale riguardante
il finanziamento e la spesa del Servizio Sanitario (che segue il Titolo II del
D.lgs. 118/2011) e la restante parte del bilancio regionale (che segue i Titolo
I e III), e presenta per le Regioni forti criticità attuative, che non sono state
superate neppure dal decreto legislativo correttivo e integrativo del D.lgs.
118/2011, emanato per completare la riforma degli ordinamenti contabili
degli Enti territoriali avviata nel 2009 ma non comprendente la riconcilia-
zione degli anzidetti Titoli I e II. In particolare, tra le criticità più significati-
ve del D.lgs. 118/2011 rimaste “irrisolte”, rileva quella della mancanza di
una puntuale definizione da parte delle Regioni, secondo quanto previsto
dal predetto comma 1 dell’art. 20, del “perimetro” delle entrate e delle spese
relative al finanziamento del Ssr. In occasione della succitata Intesa del 3
aprile 2014 le Regioni hanno evidenziato come per una parte del bilancio
regionale, il “perimetro sanità” appunto, la nuova disciplina relativa all’ar-
monizzazione dei sistemi contabili del Titolo I del D.lgs. 118/2011 non tro-
verebbe attuazione in quanto agli Enti del Ssn, comprese le Regioni per la
parte “sanità” del bilancio regionale, viene applicata la disciplina prevista
dalle norme del Titolo II. In tal senso, tenuto conto dei principi di unità e
universalità del bilancio, il nuovo sistema contabile previsto dal Titolo I
(contabilità regionale) deve trovare applicazione in linea generale su tutto il
bilancio regionale, ma come si è detto il Titolo II (Sanità) prevede una
disciplina specifica per il Settore Sanitario.

L’identificazione da parte delle Regioni, nell’ambito del bilancio regio-
nale, di un’esatta “perimetrazione” delle entrate e delle uscite relative al
finanziamento del proprio Ssr, presuppone la necessità di individuare for-
malmente la definizione del “perimetro sanità”, che deve essere inteso come
l’insieme dei capitoli di bilancio afferenti alle politiche sociosanitarie del
bilancio regionale i cui movimenti confluiscono nel bilancio della Gsa e nel
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consolidato “sanità”, ivi incluse le risorse autonome regionali aggiuntive. E
la Gsa, che il Titolo II del D.lgs. 118/2011 induce a trattare non come un
centro di responsabilità e di rilevazione contabile della Regione bensì come
un’entità terza operante al di fuori del bilancio regionale, dovrebbe essere
identificata con la parte di Regione che gestisce le risorse del “perimetro
sanità” e costituire parte integrante del bilancio regionale deputato alla te-
nuta della contabilità economico-patrimoniale indispensabile per la reda-
zione del bilancio di esercizio.

In conclusione, anche la parte “sanitaria” del bilancio regionale dovreb-
be seguire inconfutabilmente le regole della contabilità finanziaria stabilite
dal Titolo I del D.lgs. 118/2011 mentre l’applicazione della contabilità eco-
nomico-patrimoniale potrebbe seguire le regole dettate dal Titolo II. E in tal
senso l’individuazione di un quadro di regole contabili uniforme e “armo-
nizzato” per l’intero bilancio regionale consentirebbe di evitare duplicazio-
ni delle registrazioni contabili e dei sistemi informativi.
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appositi conti correnti intestati alla sanità presso i Tesorieri delle Regioni secondo le moda-
lità previste dal comma 2 dell’art. 77 quater della legge 6 agosto 2008, n. 133, di conversio-
ne del Decreto legge 25 giugno 2008, n. 112 “Disposizioni urgenti per lo sviluppo economi-
co, la semplificazione, la competitivita’, la stabilizzazione della finanza pubblica e la pere-
quazione tributaria” (art. 21, comma 1, lettera b).
20 Diversamente le Regioni che, ai sensi dell’art. 23, comma 1, del D.lgs. 118/2011, scelgo-
no la gestione integrale del finanziamento del proprio Servizio Sanitario, possono effettua-
re, a valere sui capitoli di spesa dedicati alla sanità, soltanto operazioni di trasferimento ver-
so Enti del Ssr ai quali destinano in ciascun esercizio l’intero importo del finanziamento
previsto nell’esercizio di riferimento. Conseguentemente, presso le Regioni, sono trattate le
sole operazioni di consolidamento degli Enti del Ssr.
21 Decreto Ministeriale 13 novembre 2007 “I nuovi modelli di rilevazione del Conto Eco-
nomico (CE) e dello Stato Patrimoniale (SP)”.
22 Delibera di Giunta Regionale 10 maggio 2013, n. 530 “Individuazione del Responsabile
della Gestione Sanitaria Accentrata ai sensi dell’art. 22 del Decreto Legislativo 28 giugno
2011, n. 118 e del Soggetto Accreditato (PCC) ai sensi del Decreto Ministeriale 25 giugno
2012 e dell’art. 7 del Decreto legge 8 aprile 2013, n. 35”.
23 legge Regionale 20 dicembre 2012, n. 49 “Disposizioni di adeguamento alla normativa
nazionale in materia di armonizzazione dei sistemi contabili e degli schemi di bilancio e in
materia di controlli contabili”.
24 Delibera di Giunta Regionale 31 maggio 2013, n. 618 “Nomina Collegio dei Revisori dei
Conti della Regione Liguria”.
25 Il D.lgs. 126/2014, dopo la preliminare approvazione da parte del Consiglio dei Ministri
il 31 gennaio 2014, è stato oggetto di Intesa sancita in sede di Conferenza Unificata il 3 apri-
le 2014, e ha successivamente ricevuto il parere delle Commissioni Parlamentari competen-
ti per le conseguenze di carattere finanziario.
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7 Armonizzazione contabile
e programmazione regionale:
il caso della Regione Lombardia
Valentina Cattivelli e Antonio Dal Bianco

7.1
Introduzione

La necessità di rivedere il processo di programmazione regionale non è cer-
to un’esigenza recente; tuttavia, il suo soddisfacimento assume oggi una
nuova importanza che scaturisce dalla necessità di un maggior coordina-
mento delle decisioni di finanza pubblica tra gli enti della Pubblica ammini-
strazione al fine di poter adempiere alle procedure imposte dalla nuova
governance economica europea e di una più stringente controllo sui parame-
tri del deficit e del debito pubblico.

Sulla spinta di tali tensioni, il legislatore nazionale è intervenuto
imponendo principi uniformi volti ad armonizzare la gestione dei bilanci
pubblici e nel contempo ha tentato di rispondere alla diffusa domanda di
trasparenza sull’operato della PA, innovando gli strumenti e il ciclo di
programmazione.

Nel presente testo, si darà spazio all’analisi delle ragioni che hanno por-
tato alla riforma del sistema contabile e programmatorio (paragrafo 2) e alle
novità più importanti introdotte dalle nuove prescrizioni contabili con parti-
colare riferimento al “Principio contabile applicato concernente la program-
mazione di bilancio” che produce importanti effetti sul processo e sulla pro-
grammazione regionale (paragrafi 3 e 4); in seguito, si cercherà di compren-
dere le risposte date a tali cambiamenti da Regione Lombardia durante il
periodo di sperimentazione, tuttora in corso (paragrafi 5 e 6).

7.2
Le ragioni della riforma della contabilità e del sistema programmatorio

La recente riforma del sistema contabile e di programmazione delle am-
ministrazioni pubbliche si inserisce in un ampio processo di ristruttura-
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zione dei sistemi di misurazione, controllo e valutazione della gestione e
dei processi decisionali del management pubblico (Cavaliere e Loiero
2011). Le ragioni che hanno spinto il legislatore nazionale a intervenire
sulla materia sono almeno di due tipi: la prima è la necessità di adeguare
l’ordinamento italiano ai meccanismi della nuova governance economica
europea1 (Baldi et al. 2013); la seconda è la diffusa domanda di accounta-
bility, legata in parte all’attuazione del federalismo fiscale, che riguarda
l’intera pubblica amministrazione, ma in modo particolare i governi re-
gionali (Collevecchio 2012).

Il protrarsi della crisi economica ha messo sotto pressione le finanze
pubbliche e come conseguenza ha comportato l’adozione di regole sempre
più stringenti per il consolidamento fiscale dei debiti sovrani di molti Paesi
europei (Istat 2014).

Il Patto di Stabilità e di Crescita (introdotto nel 1997 e modificato nel
2005) si è rilevato inefficace a contrastare gli squilibri macroeconomici e
finanziari. Una delle ragioni di tale incapacità è la quasi totale assenza di
coordinamento tra politiche economiche attuate dai diversi Paesi. A que-
sto proposito, con la revisione del Psc, si rafforzano i meccanismi di coor-
dinamento delle politiche economiche nazionali e di sorveglianza delle
politiche di bilancio dei singoli Paesi. Viene così introdotta nel 2011 la
disciplina del Semestre europeo che prevede l’obbligo, in capo a ciascun
Paese membro, di trasmettere alla Commissione Europea entro aprile gli
obiettivi programmatici di finanza pubblica e delle politiche economiche
per consentire alla stessa di esprimere una valutazione di merito e agli
Stati membri di recepire le indicazioni nella manovra di bilancio da
approvare nel semestre successivo. Nel 2012, è approvato il Trattato sulla
stabilità, il coordinamento e la governance dell’Unione economica e mo-
netaria (“Fiscal compact”) che rafforza la vigilanza e il coordinamento
delle politiche fiscali nazionali imponendo l’introduzione del principio
generale di equilibrio tra entrate e spese di bilancio e la possibilità di
deroga, ricorrendo all’indebitamento, al solo verificarsi di eventi eccezio-
nali. Trasformando il coordinamento intergovernativo in obblighi più spe-
cifichi che riguardano anche il percorso di rientro dal debito pubblico,
l’Unione europea ha finito con l’ampliare il controllo in materia di bilan-
cio, estendendolo anche alle politiche fiscali.

In sintesi, dall’analisi delle caratteristiche della nuova governance eco-
nomica europea e delle sue direttrici, deriva un quadro complessivamente
finalizzato al rafforzamento della cogenza dei vincoli di bilancio e alla ridu-
zione dei margini di manovra nazionali in politica economica, che trova
conferma nelle modalità con le quali gli stati membri hanno conformato le
proprie legislazioni.

Sulla scorta delle indicazioni provenenti dalla Commissione europea,
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l’Italia ha approvato la legge 39/2011 (“Modifiche alla legge 31 dicem-
bre 2009, n. 196, conseguenti alle nuove regole adottate dall’Unione
europea in materia di coordinamento delle politiche economiche degli
Stati membri”) rivedendo l’impianto normativo modificato solo due anni
prima. La riforma del 2009 non era totalmente disallineata rispetto alle
prescrizioni europee perché prevedeva anch’essa delle innovazioni con-
tabili che consentivano una gestione dei conti pubblici coerente con gli
obblighi europei, soprattutto in termini di riclassificazione del bilancio,
di revisione del ciclo annuale di programmazione, dall’armonizzazione
dei bilanci alla riforma del sistema dei controlli. Allo stesso tempo, però,
non chiariva i meccanismi di controllo e nemmeno la partecipazione agli
obiettivi programmatici connessi alle prescrizioni del Patto di stabilità.

Con la legge 39/2011 vengono adeguate le procedure finanziarie alle
prescrizioni del Semestre europeo. In particolare, per rafforzare il ruolo
del Parlamento nazionale nella determinazione e nella rendicontazione
degli obiettivi di bilancio e la corresponsabilità tra governo-parlamento
nella formulazione dell’indirizzo politico-finanziario, si porta al centro
della programmazione il Documento di Economia e Finanza (Def).

Nel 2012, a garanzia dell’impegno per il risanamento delle finanze
pubbliche, viene costituzionalizzato l’obbligo del pareggio di bilancio
(con legge Cost. 20 aprile 2012, n. 1). In particolare il nuovo dettato del-
l’art. 117 della Costituzione, così come modificato dalla legge Cost.
1/2012, rimette allo Stato il compito di dettare le regole per la costruzio-
ne del conto consolidato delle pubbliche amministrazioni valido a livello
europeo. Tale attribuzione è giustificata dalla carenza di uniformità delle
procedure e dei sistemi contabili. La mancanza di coordinamento tra i
principi contabili generali, infatti, inficia la possibilità di conoscere e sti-
mare la spesa del comparto della Pubblica amministrazione e di conse-
guenza di rispettare i vincoli assunti in sede comunitaria. Inoltre, il proli-
ferare del cosiddetto localismo contabile, non garantisce la comparabilità
delle informazioni contenute nei documenti redatti dalle diverse ammini-
strazioni.

Inoltre la diffusa domanda di trasparenza dell’operato dei policy
maker ha reso ancora più urgente disporre di strumenti in grado di rendi-
contare i risultati conseguiti dalle pubbliche amministrazioni (Formez
2005).

L’esperienza seppur breve delle relazioni di fine legislatura per le Re-
gioni2 rappresenta in questo senso un tentativo di dare al cittadino l’op-
portunità di conoscere e valutare l’operato delle amministrazioni uscenti,
che tuttavia fin qui si è tradotto al più in un elenco ragionato di politiche
attuate senza un legame diretto con la programmazione strategica.
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7.3
Le principali novità introdotte in materia di contabilità e di bilancio

Il D.lgs. 23 giugno 201,1 n. 118 (”Disposizioni in materia di armonizzazio-
ne dei sistemi contabili e degli schemi di bilancio delle Regioni, degli enti
locali e dei loro organismi, a norma degli artt. 1 e 2 della legge 5 maggio
2009, n. 42”) sviluppa un nuovo impianto normativo finalizzato all’armo-
nizzazione dei sistemi contabili pubblici, dando attuazione all’art. 42 della
legge 196/2009 che prevede, previa apposita sperimentazione, la graduale
estensione della disciplina adottata in materia di gestione del bilancio dello
Stato anche alle amministrazioni regionali e locali. Il D.P.C.M. 28.12.2011
(Sperimentazione della disciplina concernente i sistemi contabili e gli sche-
mi di bilancio delle Regioni, degli enti locali e dei loro enti e organismi, di
cui all’art. 36 del decreto legislativo 23 giugno 2011, n. 118) completa le
prescrizioni in materia di contabilità e di programmazione introducendo il
Principio contabile generale sperimentale della competenza finanziaria e i
Principi contabili sperimentali e applicati.

In seguito all’applicazione di queste prescrizioni, le Regioni e gli Enti
locali devono adottare un comune piano dei conti integrato, ispirato a comu-
ni criteri di contabilizzazione, e redigere il bilancio finanziario annuale in
termini di competenza e di cassa e il bilancio pluriennale autorizzatorio in
termini di competenza.

Inoltre, viene esteso alle Regioni l’obbligo di redigere e pubblicare sul
sito istituzionale il Piano degli Indicatori di bilancio, un documento nel qua-
le vengono riportati gli indicatori di risultato che supportano il monitorag-
gio degli obiettivi della programmazione di bilancio nel corso dell’attività
di gestione. Per ogni indicatore deve essere indicato, oltre alla formula con
il quale viene calcolato, anche il valore “obiettivo”, ossia il risultato atteso
dell’indicatore (e dove possibile anche il target triennale) e l’ultimo valore
osservato. La loro scelta non è lasciata alla libertà delle singole Regioni:
esse infatti dovranno adottare gli indicatori contenuti nel sistema comune
definito con decreto del Ministero dell’economia e delle finanze su proposta
della Commissione sull’armonizzazione contabile degli enti territoriali.

Per accompagnare la transizione verso questo sistema di rilevazione
contabile, è stato istituito il Comitato per i principi contabili delle Ammini-
strazioni pubbliche ed è stato previsto un periodo di sperimentazione, poi
prolungato al 2016, in materia di programmazione regionale, che prevede
un procedimento “bottom-up” di adeguamento delle norme previste nel
decreto attraverso la definizione di una disciplina provvisoria, oggetto di
sperimentazione, attraverso un D.P.C.M., nonché la sperimentazione della
nuova disciplina, in deroga alle vigenti discipline contabili, da parte di
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amministrazioni individuate in considerazione della collocazione geografi-
ca e della dimensione demografica.

Da ultimo, è stato approvato il D.lgs. 10 agosto 2014, n. 126, che tradu-
ce la disciplina provvisoria in prescrizioni da estendere a tutte le regioni e
gli enti locali a partire dal 2016.

Da queste innovazioni contabili, ci si attende maggiore veridicità e tra-
sparenza nella rappresentazione contabile della situazione finanziaria, eco-
nomica e patrimoniale degli enti territoriali (D’Alessio 2012).

L’estensione a tre anni dell’orizzonte temporale di riferimento del bi-
lancio dovrebbe aiutare a riorientare l’azione degli enti verso obiettivi di
risanamento dei propri bilanci e quindi della finanza pubblica.

Grazie all’introduzione del sistema degli indicatori di bilancio, il con-
trollo sulla gestione finanziaria e sulla programmazione ne risulterebbe raf-
forzato e consentirebbe non solo agli organi di controllo (il Consiglio in pri-
mis), ma anche alla collettività di verificare la congruità e l’efficacia della
gestione delle risorse finanziarie.

7.4
Le novità introdotte dai principi contabili in materia di programmazione

Tra i principi contabili emanati in seguito all’approvazione del D.lgs. 23
giugno 2011, n. 118, l’allegato n. 12 del D.P.C.M. 28 dicembre 2011, così
come integrato e modificato dal D.lgs. 10 agosto 2014, n. 126, introduce
alcune novità che potrebbero avere effetti rilevanti sul processo e sui docu-
menti di programmazione regionale.

La più importante è l’espresso richiamo alla compatibilità economica
e finanziaria del processo di programmazione con cui le amministrazioni
pubbliche concorrono al perseguimento degli obiettivi di finanza pubblica
definiti in ambito nazionale. Di fatto la programmazione regionale viene
legata a doppio filo con la gestione del bilancio, sia perché ex ante deve
assicurare quella compatibilità con gli aggregati di finanza pubblica in cui
si integrano i programmi di intervento regionale siano essi economici,
sociali e territoriali, sia perché nella fase attuativa dovrà rispettare scaden-
ze scandite dalla legge di contabilità nazionale.

Il legislatore, rimandando alla centralità degli obiettivi di finanza pubbli-
ca, attribuisce alla programmazione regionale la valenza di luogo di definizio-
ne degli obiettivi e delle politiche per conseguirli, di momento di integrazione
con altri strumenti di governo del territorio e di punto di sintesi delle istanze
espresse dai portatori di interesse chiamati a contribuire fattivamente, a cono-
scere e a valutare i risultati raggiunti dalla programmazione3.

Alcuni di questi aspetti erano già presenti nell’esperienza di program-
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mazione delle Regioni (Bruzzo 2008; Conti, Salone 2011): per esempio,
Regione Lombardia e Regione Toscana prevedono nelle loro disposizioni
statutarie o con apposite leggi momenti di concertazione specifici con la
comunità locale propedeutici alla formulazione di programmi e progetti
(Baldi et al. 2008); Regione Emilia Romagna ha costruito una “filiera” di
programmazione, a partire dal Quadro Strategico Comune (Qsc), passando
per l’Accordo di Partenariato fino alla programmazione dei Programmi
Operativi Regionali, tanto che l’ultimo documento di programmazione ap-
provato, il Documento Strategico Regionale (Dsr) reca espliciti riferimenti e
rimandi al Piano Territoriale Regionale (Ptr), al Dpef 2014-2015, al Quadro
di contesto e Indirizzi per la programmazione 2014-2020 dei Fondi Struttu-
rali in Emilia Romagna; ai Documenti del “Patto per la crescita intelligente,
sostenibile, inclusiva”.

Tuttavia, averli ricondotti nel contesto della sperimentazione e poi a
pieno regime significa indirizzare e vincolare il processo di programmazio-
ne delle amministrazioni regionali su binari molto più stretti di quanto sin
qui fatto.

Un’altra novità di rilievo che emerge dalla lettura del principio contabi-
le applicato alla programmazione di bilancio è la rilevanza data all’accoun-
tability, intesa come capacità dell’ente regionale di rendere conto dei risul-
tati raggiunti e dei portatori di interesse di conoscere e valutare l’efficacia
delle scelte adottate dalle amministrazioni pubbliche locali.

Non si tratta a nostro avviso di indicazioni solo formali anche se il
rischio che si traducano in un mero elenco di risultati amministrativi che
evidenzino soprattutto la dimensione finanziaria sarà tutto da verificare. Il
dettato del principio della programmazione sembra segnare su questo aspet-
to un punto di non ritorno rispetto alla prassi attuale di rendicontazione del-
le azioni attuate. È evidente infatti il tentativo di costruire un’architettura
della programmazione, fortemente integrata con la dimensione finanziaria,
capace di definire obiettivi misurabili e monitorabili “in modo da potere
verificare il loro grado di raggiungimento e gli eventuali scostamenti fra
risultati attesi ed effettivi”, portando le amministrazioni regionali a misurar-
si sull’impatto atteso rispetto ai bisogni esterni.

In questo senso, il Piano degli indicatori e dei risultati di bilancio rap-
presenta il banco di prova della volontà del processo di programmazione
di bilancio di definire obiettivi e di esporre risultati effettivamente conse-
guiti quale effetto dell’attuazione di politiche, programmi ed eventuali
progetti. Questo documento, infatti, può essere annoverato tra gli stru-
menti della programmazione e mira ad aumentare l’accountability e la tra-
sparenza nelle gestione delle risorse da parte delle amministrazioni pub-
bliche che dovrebbero indicare dei target di riferimento e poi l’anno suc-
cessivo il loro raggiungimento. Con il Piano degli indicatori e dei risultati
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attesi di bilancio si vuole stimolare la capacità delle pubbliche ammini-
strazioni, sulla scorta di quanto già avviene nella programmazione comu-
nitaria, di fissare degli obiettivi di azione misurabili e concretamente rag-
giungibili e di renderli noti attraverso l’obbligatorietà della loro pubblica-
zione sui siti internet istituzionali.

Il principio contabile applicato concernente la programmazione di bi-
lancio poi interviene sugli altri strumenti di programmazione regionale.

Nello specifico, il ciclo di programmazione previsto dalla sperimenta-
zione attribuisce una posizione di rilievo al Defr (Documento di Economia e
Finanza regionale) di cui è prevista una struttura analoga a quella del Def
(Documento di Economia e Finanza) nazionale, che comprende la descri-
zione degli scenari economico-finanziari internazionali, nazionali e regio-
nali, delle politiche da adottare e degli obiettivi della manovra di bilancio
regionale, nel rispetto degli obiettivi del Patto di stabilità interno (Psi). Il
Defr riporta il quadro finanziario unitario regionale di tutte le risorse dispo-
nibili per il perseguimento degli obiettivi, della programmazione unitaria
regionale e ne esplicita gli strumenti attuativi per il periodo di riferimento.

Al Defr sono affidati i compiti di fissare i programmi da realizzare al-
l’interno di ciascuna missione, le previsioni di spesa e le relative modalità di
finanziamento nonché gli indirizzi agli enti strumentali e alle società con-
trollate e partecipate. Il Defr viene quindi esplicitamente collegato al bilan-
cio di previsione e da questo punto di vista, pur rappresentando un aggior-
namento rolling della programmazione strategica regionale, incorpora una
stretta relazione con le risorse di volta in volta disponibili a bilancio.

È quindi evidente il tentativo del legislatore di recuperare il legame
con il percorso di attuazione del federalismo fiscale da cui scaturisce l’e-
sigenza di armonizzare i quadri contabili degli enti territoriali. Nello stes-
so principio contabile si legge infatti che: “I contenuti finanziari infatti
sono condizionati dall’avanzamento dell’attuazione del federalismo fisca-
le e definiti a seguito del parere che la Conferenza permanente per il coor-
dinamento della finanza pubblica, di cui all’art. 5 della legge 5 maggio
2009, n. 42, elabora sulle linee guida per la ripartizione degli obiettivi di
finanza pubblica inseriti nel Def (e nella nota di aggiornamento del Def) e
sulle regole previste per il singolo ente in ragione della categoria di appar-
tenenza trasmesse al governo”.

La necessità di coordinamento con il ciclo del bilancio statale è evidente
anche dalla definizione delle scadenze temporali in cui devono essere pre-
sentati o approvati i singoli documenti: la presentazione del Defr è prevista
entro giugno, quindi dopo la scadenza prevista per la presentazione del Def.
L’intento è quello di garantire un coordinamento delle decisioni di finanza
pubblica assunte a livello europeo, che a loro volta si “scaricano” nei docu-
menti di programmazione dei governi regionali.
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Un’altra significativa novità è data dall’imposizione di una stretta corre-
lazione tra l’attività programmatoria e la gestione del ciclo di bilancio. Nel-
la sperimentazione viene previsto che il bilancio debba consentire una valu-
tazione complessiva e integrata tra obiettivi e risultati economico-finanziari
e programmatici, sia di breve che di medio-lungo periodo.

In questo senso, l’articolazione in missioni e programmi dei bilanci
regionali dovrebbe consentire agli stakeholder e ai cittadini di distinguere
più agilmente le macro aree di intervento dell’azione pubblica e quindi di
valutare quelle di maggiore interesse.

Oltretutto l’integrazione con il ciclo del bilancio comporta che l’artico-
lazione dei documenti programmatici sia vincolata alla scelta di missioni e
programmi del bilancio regionale a discapito di quella dei documenti di pro-
grammazione strategica e i di indirizzo politico su cui il D.P.C.M. non inter-
viene. L’enfasi data all’aspetto finanziario di ogni attività prevista rafforza
l’importanza del bilancio all’interno del ciclo di programmazione regionale,
ma, al contempo, rischia di ridurre la completezza informativa e strategica
dell’attività di programmazione non includendo tutte quelle attività di rego-
lazione o normative in genere che, pur avendo riflessi sulla capacità dell’en-
te di perseguire gli obiettivi strategici e di finanza pubblica, non generano
entrate o uscite di cassa.

Nel loro insieme, le novità introdotte fissano strumenti e modalità del
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IL CONFRONTO TRA IL CICLO DI BILANCIO E DI PROGRAMMAZIONE DELLO STATO E DELLE REGIONI

Fonte: elaborazioni Éupolis Lombardia su documenti Mef



processo di programmazione del bilancio che finiscono con il vincolare
anche la programmazione regionale, costretta a scendere a patti con il
principio costituzionale di coordinamento della finanza pubblica che,
anche a seguito delle decisioni della Consulta, sottrae margini di discre-
zionalità all’autonomia finanziaria regionale (Mangiameli 2014). In fon-
do la cifra della novità contenuta nel principio contabile sulla programma-
zione sembra essere proprio questa. Allo stesso tempo però, il collega-
mento tra risorse, obiettivi e risultati potrebbe contribuire, a costruire una
cultura dell’accountability e della responsabilizzazione dell’operato delle
pubbliche amministrazioni.

7.5
Lo stato della programmazione in Regione Lombardia
prima della riforma contabile e programmatoria

In Lombardia la programmazione regionale4 è andata incontro a un proces-
so di aggiustamento graduale, non scevro di criticità, nel tentativo di mante-
nere un equilibrio bilanciato tra le esigenze di partecipazione degli stake-
holder alla definizione degli obiettivi della programmazione e gli strumenti
di attuazione e rendicontazione che, soprattutto negli ultimi anni, hanno
conosciuto una forte evoluzione anche per effetto della crisi economica e il
conseguente taglio dei trasferimenti erariali.

È soprattutto la traduzione operativa della programmazione strategica
regionale ad avere sperimentato delle prassi (definizione delle risorse di
partenza, fissazioni di obiettivi di risultato) che richiamano da vicino i prin-
cipi applicati della sperimentazione. La maggior parte dei piani o dei pro-
grammi strategici regionali adotta una logica per obiettivi che rimanda alla
misurazione delle performance dei dirigenti. Il legame tra risorse e risultati
è strumentale alla valutazione delle singole strutture, più che alla Pubblica
amministrazione regionale nel suo complesso e applicato per lo più per
finalità manageriali e organizzative e solo in parte di accountability.

Un’altra caratteristica del sistema di programmazione lombardo, alme-
no fino alla IX legislatura, comune ad altre esperienze regionali5, era quella
di essere avulsa dal problema dell’allocazione delle risorse disponibili, qua-
si che programmazione degli obiettivi e delle risorse con i quali conseguirli
fossero due processi paralleli, integrati a livello di singola azione.

Con l’insorgere della crisi e il taglio ai trasferimenti statali, la gestione
finanziaria diventa prioritaria e cresce la pressione affinché sia esercitato il
controllo sull’utilizzo e sulla destinazione delle risorse decisi dalla Giunta.
La mancanza di un esplicito rimando degli obiettivi ai risultati e alle risorse
legittimava la prassi di mantenere separati il controllo sulla gestione finan-
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ziaria, esercitato dal Consiglio regionale in sede di approvazione del bilan-
cio di previsione e del rendiconto di gestione, da quello politico sui risultati
conseguiti dalla Giunta regionale, utilizzati per valutare le performance
organizzative (Bandera e Mazzoleni 2010).

7.6
Le risposte al cambiamento di Regione Lombardia

Il recente avvio della X legislatura avvenuto nella primavera 2013 è coinci-
so con la riforma del sistema di rilevazione contabile e di programmazione
regionale.

Con la fine anticipata della Legislatura, Regione Lombardia ha dovu-
to adempiere all’obbligo previsto dal D.lgs. 6 settembre 2011, n. 149, poi
giudicato incostituzionale con sentenza 219/2013, di redigere la relazione
di fine legislatura che nelle intenzioni del legislatore doveva servire a rap-
presentare i risultati raggiunti dall’azione della Giunta regionale con par-
ticolare attenzione all’utilizzo delle risorse pubbliche e dare la possibilità
agli elettori di valutare l’operato della Giunta (Antonini 2013). A diffe-
renza degli altri strumenti previsti dalla normativa regionale (il rapporto
di gestione e il rendiconto di bilancio), che presentano i risultati raggiunti
dalla programmazione a valere sull’anno precedente, la relazione di fine
legislatura aveva il compito di rappresentare lo stato di attuazione degli
indirizzi politici e programmatici definiti dalla programmazione regionale
per tutta la durata della legislatura.

Le osservazioni del giudice contabile hanno evidenziato la mancanza
di un raccordo tra risultati conseguiti e obiettivi della Giunta anticipando
per certi versi l’impostazione degli indirizzi della programmazione di
bilancio contenuti nel D.P.C.M. sulla sperimentazione. In particolare, le
osservazioni della sezione lombarda della Corte dei Conti alla Relazione
sono di due tipi: la mancata individuazione nel Prs di obiettivi puntuali
con cui dare riscontro dei risultati raggiunti e la scarsa rilevanza informa-
tiva del quadro delle risorse stanziate, impegnate e spese contenute nel
rapporto di gestione.

Anche sulla scorta di queste osservazioni e sulle indicazioni della speri-
mentazione dell’armonizzazione dei principi contabili, Regione Lombardia
ha deciso di impostare il Prs della X legislatura secondo un’articolazione
per missioni e programmi allineata a quella del bilancio di previsione an-
nuale e triennale, facilitando in questo modo la ricostruzione del quadro del-
le risorse disponibili affidate a ciascuna area della programmazione. Tale
impostazione privilegia una riclassificazione funzionale della spesa, rende
più trasparente il momento di decisione degli obiettivi della programmazio-
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ne e facilita anche la funzione di controllo e di monitoraggio dell’operato
della Giunta regionale da parte degli organi (Consiglio regionale in primis)
deputati a tale compito e della collettività. La struttura del Prs per missioni e
programmi viene estesa anche ai documenti annuali di aggiornamento della
programmazione regionale (Defr) realizzando quella integrazione tra pro-
grammazione delle azioni e gestioni delle risorse che era stato uno dei punti
critici dell’esperienza di programmazione lombarda.

A nostro avviso questa novità rappresenta un elemento distintivo della
nuova fase di programmazione regionale con conseguenze che potrebbero
preludere a ulteriori innovazioni di metodo nell’impostazione dei documenti.

Nella fase di sperimentazione è stato adottato per la prima volta il pia-
no degli indicatori di risultato (D.G.R. 718 del 27 settembre 2013) che
rappresenta un tentativo di misurazione degli obiettivi della programma-
zione regionale. Si tratta di un documento che ottempera ai requisiti previ-
sti dalla normativa nazionale (D.P.C.M. 18 settembre 2012) e che tuttavia
non scioglie tutte le riserve legate al rispetto formale della norma. In pri-
ma battuta si rileva la difficoltà a individuare con indicatori misurabili i
target di riferimento a un anno dell’azione regionale soprattutto se questi
dovrebbero misurare l’efficacia e l’efficienza dell’azione regionale. Come
per gli enti nazionali6, il piano dei risultati viene interpretato o rischia di
essere interpretato come uno strumento di verifica delle prestazioni delle
singole strutture – è infatti legato al piano delle performance – e in molti
casi ripropone indicatori legati ai procedimenti amministrativi: il passag-
gio a un cruscotto di indicatori di risultato – efficacia non sembra ancora
alla portata di mano7. L’applicazione dei principi contabili non interviene
direttamente sull’integrazione della programmazione con la programma-
zione di tipo settoriale. Da questo punto di vista l’indicazione che sembra
provenire dall’esperienza lombarda è quella di confermare il Prs come
l’unico documento di programmazione regionale in virtù del raccordo con
il bilancio relegando gli altri documenti di programmazione per esempio
il Piano Territoriale Regionale (Ptr) in un ruolo subalterno.

7.7
Conclusioni

La sperimentazione dei principi dell’armonizzazione contabile introduce
diverse potenziali novità per la programmazione regionale. In particolare,
partendo dal presupposto della necessità di assicurare il concorso delle
Regioni agli obiettivi di finanza pubblica, viene rivisitato il ciclo di bilancio
regionale adeguandolo a quello del semestre europeo e di conseguenza a
quello statale, e si evidenzia la necessità di realizzare un sistema di monito-
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raggio che consenta di rappresentare i risultati raggiunti dalla programma-
zione regionale.

Tali novità consentono di riorientare l’azione regionale verso obiettivi
generali di sostenibilità del debito pubblico e di renderla più trasparente e
partecipativa rispetto all’interesse della collettività; al contempo, però ridu-
cono l’autonomia delle amministrazioni regionali che si vedono costrette a
ripensare ai propri strumenti di programmazione e di rendicontazione e più
in generale alle proprie scelte strategiche e quindi al proprio ruolo di propul-
sore dello sviluppo economico e di promozione della coesione sociale e
territoriale locale.

Regione Lombardia, con il cambio di legislatura, ha ridefinito la pro-
grammazione strategica cercando di adeguarla alle prescrizioni dei principi
contabili. La scelta di articolare il Prs secondo lo schema del bilancio per
missioni e programmi costituisce forse l’aspetto più innovativo: pur non
costituendo un obbligo, la sua adozione secondo questa articolazione rende
effettiva l’integrazione tra le decisioni programmatorie e quelle di bilancio e
assicura un immediato raccordo tra il sistema delle azioni da attuare e la loro
copertura finanziaria. Favorendo una riclassificazione funzionale della spe-
sa, facilita poi il controllo e il monitoraggio dell’operato della Giunta regio-
nale da parte degli organi deputati al controllo (il Consiglio regionale, in
primis, ma anche la collettività) che non si limita, pertanto, alla sola verifica
della congruità dell’azione rispetto alle prescrizioni di legge, ma anche della
sua economicità ed efficacia. Allo stesso modo, l’adozione del piano degli
indicatori e dei risultati attesi di bilancio rappresenta una potenziale oppor-
tunità per rafforzare il sistema dei controlli.

Rimane irrisolto il rapporto tra il ciclo di programmazione di bilancio e
gli strumenti in esso previsti con la varietà degli strumenti di programma-
zione regionale. Il loro coordinamento non è ancora effettivo e le prescrizio-
ni in essi contenute non sono allineate temporalmente. Ugualmente, potreb-
bero essere ripensate anche le modalità di partecipazione degli stakeholder
al processo di programmazione.
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europea.
5 Per esempio, fino all’anno scorso, per la Regione Piemonte, il Dpef (Documento pro-
grammazione economia e finanza) era più che un piano finanziario, un vero e proprio piano
di breve periodo che definiva le azioni da intraprendere per attuare quanto previsto dal Prs
nel biennio successivo. La loro copertura finanziaria era contenuta in altre leggi di bilancio.
6 La sua costruzione è avvenuta in conformità con le prescrizioni del D.P.C.M. 28.11.2011
che fissa regole precise circa la tipologia di indicatori da impiegare, la metodologia di cal-
colo, l’unità di misura di ciascuna informazione e raccordandosi con il sistema degli obietti-
vi e degli indicatori adottati ai sensi del D.lgs. 27 ottobre 2009, n. 150.
7 Regione Lombardia ha tentato di adottare un sistema di indicatori orientati al cittadino
basati sugli open data, disponibili su internet senza trovare al momento una soluzione
tecnica soddisfacente.

143





Parte seconda

Città metropolitane: nuovo livello istituzionale
e realtà urbana e territoriale da governare





8 Verso la Città metropolitana
Roberto Camagni

La novità di questo Rapporto annuale sulla finanza territoriale in Italia è
certamente costituita dalla trasformazione delle Province in enti di secondo
livello e soprattutto dalla costituzione delle Città metropolitane, realizzate
con l’approvazione della legge 56 nell’aprile 2014.

La prima novità testimonia dell’avvenuto iniziale perseguimento di uno
degli obiettivi espliciti della legge, quello della “riduzione della classe poli-
tica”, attraverso l’azzeramento dei vertici politici che reggevano le Provin-
ce; non probabilmente del perseguimento del secondo obiettivo, quello del-
la “riduzione dei costi della politica” né di quello di dare nuove risposte ad
alcuni problemi rilevanti per il nostro Paese, come a mio avviso quello di
migliorare l’efficacia della pianificazione di area vasta.

La seconda novità è certamente più interessante e importante. Essa
costituisce un’innovazione nel governo (istituzionale) e nella governance
(procedurale e funzionale) dei territori metropolitani, attesa da tempo,
dalla quale i cittadini si attendono azioni concrete in direzione di due
obiettivi maggiori: quello di migliorare l’efficienza territoriale, veicolo
per una più elevata competitività in un mondo globalizzato dominato dalle
grandi agglomerazioni, e contemporaneamente la qualità territoriale del
nostro Paese, nel senso di una migliore vivibilità e di un maggiore benes-
sere collettivo.

In questo secondo aspetto, la legge 56 è oggi la benvenuta. Un poco
meno benvenuta è una sua evidente debolezza, che ha spinto recentemente
alcuni sindaci metropolitani a dubitare dei risultati effettivamente persegui-
bili. Fortunatamente, mentre scriviamo (settembre 2014), resta ancora aper-
ta una rilevante e giuridicamente lungimirante opportunità per il rafforza-
mento del nuovo ente: mi riferisco alla redazione degli Statuti metropolita-
ni, cui la legge attribuisce un’“inconsueta autonomia” (Vandelli 2014) al
fine di meglio adattarsi alle specificità dei territori e alle preferenze espresse
dalle comunità insediate. Gli Statuti infatti, oltre a stabilire “le norme fon-
damentali dell’organizzazione dell’ente”, indicano “le attribuzioni degli or-
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gani nonché l’articolazione delle loro competenze” (art. 1, comma 10); pos-
sono prevedere che “i comuni e le loro unioni” deleghino “l’esercizio di
specifiche funzioni” alle CM (comma 11). Infine la legge prevede che “lo
Stato e le Regioni possono attribuire ulteriori funzioni alle CM” (comma
46), al di là di quanto esplicitamente indicato nella legge.

In questa Introduzione al volume, intendo soffermarmi brevemente su
quattro temi principali. Il primo riguarda le giustificazioni più generali per
la creazione del nuovo ente, nel contesto dello sviluppo economico-territo-
riale attuale: quale ruolo svolgono le grandi aree urbane e metropolitane e
quali città meritano questa nuova attenzione istituzionale, al di là delle
metropoli più grandi, sulla base della loro recente performance in ambito
europeo. Il secondo tema riguarda le giustificazioni che possiamo dare nel
caso del nostro Paese, che concernono il tendenziale sottoinvestimento pub-
blico sulle nostre città; il terzo le caratteristiche dello sviluppo recente delle
10 Città metropolitane indicate dalla legge, che richiede la differenziazione
degli Statuti. Il quarto tema riguarda le debolezze insite nell’attuale disegno
istituzionale e funzionale delle CM, e la necessità di utilizzare al meglio il
(poco) tempo assegnato alla redazione degli Statuti Metropolitani (fine di-
cembre 2014, estensibile fino al giugno 2015); si presentano anche i possi-
bili suggerimenti che possiamo trarre dal parallelo e casualmente contem-
poraneo processo di costruzione del nuovo ente metropolitano in Francia,
un Paese che da più tempo riflette sul tema del governo di agglomerazione e
di area vasta in modo concreto e fortemente innovativo.

8.1
Giustificazioni per le CM nel contesto economico e territoriale europeo

L’idea della necessità di dotare le grandi aree metropolitane di istituzioni
sovra comunali che possano innovare nei loro sistemi di governo e nelle
loro pratiche di governance non è nuova. Essa nasce storicamente da molte-
plici esigenze ritenute cruciali nell’attuale fase complessa di crescita fisica
ed economica di questi territori, gravida di rischi per la sostenibilità e per la
competitività dei territori stessi.

Da un lato, la centralità delle aree metropolitane nei processi di interna-
zionalizzazione e di globalizzazione è apparsa chiara, almeno in Europa, da
quando il Presidente Jacques Delors annunciò il progetto di Grande Merca-
to Unico Europeo nel 1985, cui seguì un prolungato periodo di intensissimi
investimenti da parte delle grandi imprese multinazionali – industriali, fi-
nanziarie e commerciali – in tutte aree di punta dell’economia dei singoli
Paesi, i “gateways” della loro internazionalizzazione: le grandi Città metro-
politane appunto. Il processo terminò, in modo apparentemente paradossa-
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le, proprio nel 1992, l’anno dell’avvio formale del Mercato Unico, a riprova
della strategicità degli annunci (affidabili) prima che delle vere e proprie
realizzazioni (si vedano: Camagni 1992; Camagni e Gibelli 1996), ma si
ripropose in seguito, a partire dal 1996 con caratteristiche assai più selettive:
alcune città proseguirono la loro crescita e la loro attrattività, mentre altre –
e fra queste le grandi città italiane – restarono sostanzialmente ferme e furo-
no superate da città europee anche di minore taglia e minore storia1.

Oggi in Europa le grandi Città metropolitane costituiscono i luoghi del-
lo sviluppo e della ricchezza. Osservando una carta europea a livello Nuts-3
(quello delle nostre province, il livello statistico che più si avvicina allo spa-
zio funzionale metropolitano per cui esistono dati di carattere economico) si
percepisce a prima vista quanto svettino le grandi città in termini di prodotto
interno lordo pro capite, sia relativo che assoluto, rispetto ai territori regio-
nali e nazionali più vasti, e quanto questa primazia sia strettamente collega-
ta, in un rapporto di causa-effetto di lungo periodo, con la loro posizione
nodale privilegiata all’interno delle grandi reti della mobilità di largo raggio
(potenziale di accessibilità multimodale)2. Questa posizione privilegiata
non discende solo e automaticamente da un effetto di dimensione e di densi-
tà (i rendimenti crescenti di agglomerazione), ma richiede un continuo pro-
cesso di investimento soprattutto pubblico in infrastrutture, servizi e capita-
le umano, continui processi di innovazione e di upgrading funzionale da
parte delle imprese, intensi e selettivi rapporti di collaborazione a rete con
altre città (Camagni et al. 2014). In una parola, richiede una visione di svi-
luppo di lungo termine, una forte sinergia fra azione pubblica e azione pri-
vata e l’assegnazione di una forte priorità agli investimenti sulle città.

Ma d’altro lato gli intensi processi cumulativi che si mettono in moto
allorché la potenza economica e politica delle grandi città si sposa con le
decisioni sulle nuove grandi reti di trasporto e comunicazione e con gli
elementi simbolici della “centralità” non possono non generare tensioni
territoriali, trasformazioni spesso disordinate, crescite insediative che sfi-
dano la capacità dei sistemi di pianificazione di mantenere un ordinato ed
equilibrato sistema territoriale. Si ha l’impressione che tali sistemi di pia-
nificazione, spesso frammentati, non siano in grado di tenere il ritmo delle
trasformazioni e della crescita quantitativa delle grandi Città metropolita-
ne (Camagni 2001). Milano, con un sistema di governo urbano per 1,3
milioni di abitanti, costituisce il polo di riferimento funzionale – ma non il
centro “ordinatore” – di un’area di 4 milioni almeno di abitanti (o di 6
milioni come indicano alcuni studi internazionali), un’area fin qui affidata
alle cure di un ente istituzionalmente debole come la Provincia. Un con-
trosenso e un chiaro vuoto istituzionale.

Ma dobbiamo pensare che solo le grandi città siano il motore dello svi-
luppo territoriale? Diversamente da quanto si possa pensare osservando il
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mero fatto della permanenza plurisecolare di una gerarchia urbana sostan-
zialmente invariata in Europa e l’evidenza della fortissima capacità attratti-
va delle grandi aree metropolitane soprattutto in periodo di grandi trasfor-
mazioni economiche, da ciò non discende che queste ultime siano sempre
alla testa dei processi di sviluppo e che le città di secondo livello non possa-
no avere né forte ruolo né rilevanti performance; e soprattutto non discende
che un mondo fatto solo da grandi città sia auspicabile dal punto di vista del
benessere collettivo, come sembrano credere oggi alcuni osservatori e anche
influenti istituzioni internazionali, come per esempio la Banca Mondiale
(World Bank 2009).

Se osserviamo lo sviluppo recente delle città europee, possiamo vedere
che in realtà, nel periodo 1995-2009, non sono state le grandi agglomerazioni
ma le città del secondo e terzo rango (con i loro hinterland) a mostrare lo svi-
luppo economico più pronunciato, e come dunque si sia verificato un proces-
so di evidente convergenza all’interno della gerarchia urbana europea (figura
8.1). Semmai, osservando un periodo più recente, purtroppo più breve, il
2008-2010, caratterizzato dall’emergere di una crisi profonda, possiamo nota-
re come la migliore resilienza alla crisi stessa sia mostrata più dalle città gran-
di che dalle città medie e piccole; e ciò appare altamente credibile (figura 8.2).
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Non sembra dunque errato assegnare un ruolo istituzionale metropolita-
no anche a città del secondo ordine, come si è fatto in Italia individuando 10
Città metropolitane.

8.2
Il caso italiano: un sottoinvestimento sulle città, di lungo periodo

Le sfide per il nostro Paese – ma anche per tutti gli altri – sono dunque oggi
sostanzialmente due, che presentano un’urgenza forte, amplificata dalla cri-
si: una sfida economica e una sfida territoriale e di pianificazione. E non vi è
chi non veda che le due si intrecciano fortemente, perché un territorio effi-
ciente e di qualità costituisce elemento di attrattività e di competitività e per-
ché solo una visione di sviluppo che riesca a coinvolgere tutto il capitale
produttivo, cognitivo e innovativo presente sull’area vasta può essere capace
di rilanciare le nostre grandi città.

Si pone dunque oggi l’esigenza di superare egoismi municipalistici, la
storica frammentazione territoriale e la tradizionale modestia decisionale in
ambito territoriale, nonché la necessità di raggiungere una massa critica suf-
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ficiente di risorse su cui fare conto per strategie di rilancio: risorse territoria-
li, produttive, umane, di ricerca e di creatività. La legge 56 ci permette di
fare questo.

Ma i due obiettivi di efficienza e di qualità territoriale implicano inve-
stimenti pubblici di infrastrutturazione, modernizzazione, manutenzione,
gestione: investimenti costosi, che devono essere garantiti con continuità.
E qui veniamo a un nodo cruciale per il nostro Paese, e a una ragione in
più per occuparci prioritariamente di città, e di Città metropolitane in par-
ticolare: la riduzione, non solo legata alla crisi, dell’investimento pubbli-
co sulle città. Già nel passato Rapporto 2013 sulla finanza territoriale si
indicava questo dato disarmante: fra il 2008 e il 2012 le spese in conto
capitale delle amministrazioni locali (dalle regioni ai comuni) sono dimi-
nuite del 23%, mentre quelle dei soli comuni sono diminuite del 35%
(Cogno e Piazza 2013).

Una analisi di lungo periodo, su un trentennio, mostra alcune chiare
tendenze:

• fra il 1985 e il 1994, la quota degli investimenti delle amministrazioni
centrali ed enti di previdenza sul Pil crolla a un terzo, dal già ridotto
1,5% allo 0,6%; ma contemporaneamente crolla, almeno a partire dai
primi anni Novanta, la quota degli investimenti delle amministrazioni
locali di circa il 30% (Chiades e Mengotto 2013);

• fra il 1994 e il 2004, gli investimenti delle amministrazioni centrali
restano piatti e limitatissimi, mentre fortunatamente aumentano dal-
l’1,43% al 2,04% del Pil gli investimenti delle amministrazioni locali
(figura 8.3);

• a partire dal 2004, e quindi ben prima dello scoppio della crisi, fino al
2012 la quota degli investimenti delle amministrazioni locali inverte la
tendenza, scendendo all’1,34%, addirittura al disotto del minimo livello
storico del 1994. La riduzione degli investimenti delle amministrazioni
locali in termini assoluti crolla del 34%:

• in quest’ultimo periodo la riduzione degli investimenti delle ammini-
strazioni locali dipende in larga misura dai Comuni, che vedono dimi-
nuire la quota dei loro investimenti sul Pil dall’1,2 allo 0,72% (in valori
assoluti, la riduzione è del 32%).

Il ruolo delle amministrazioni locali sugli investimenti pubblici com-
plessivi è sempre stato rilevante ed è andato aumentando nell’ultimo ven-
tennio a seguito dei processi di decentramento amministrativo e della rifor-
ma costituzionale, passando dal 66% del totale nel 1994 all’85% dieci anni
dopo; preoccupa molto dunque il loro tracollo recente.

Osservando le spese in conto capitale3 pro capite dei soli comuni per
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classi dimensionali, aggiornati al 2013, otteniamo la conferma di una caduta
delle stesse fra il 2003 e il 2013 pari al 44%, e addirittura, nei comuni con
più di 60.000 abitanti, di una caduta pari al 63% fra il 2005 e il 2013 (figura
8.4). In questa classe di comuni, che più ci interessa in un discorso sulle Cit-
tà metropolitane, le spese in conto capitale rappresentano ormai solo il 16%
della loro spesa complessiva.
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Si tratta di tendenze a dir poco preoccupanti, che testimoniano del
disinteresse di lunga data del Paese per gli investimenti, e del settore pub-
blico per gli investimenti sulle città. Un “blocco cognitivo” della politica,
come è stato giustamente affermato (Calafati 2009): un blocco di visione
e di capacità strategica certamente, ma anche un blocco di volontà politica
sul piano della fiscalità, se pensiamo che per un intero decennio, fra il
1996 e il 2007, il Paese ha assistito a una espansione senza precedenti del-
l’attività della filiera immobiliare – in termini di transazioni, prezzi e pro-
duzione edilizia – dalla quale i Comuni avrebbero potuto facilmente rica-
vare risorse rilevanti per la modernizzazione e la manutenzione della città,
solo che fossero stati più solerti in termini di oneri di urbanizzazione e di
negoziazione con il privato sugli investimenti immobiliari più rilevanti
(Camagni 2013).

Solo un esempio per finalità comparative. In Francia, un Paese certa-
mente con minori problemi di finanza pubblica del nostro (ma, come
abbiamo visto di recente, non così distante), le spese per investimenti fis-
si lordi dei comuni hanno mostrato un trend di lungo periodo sempre cre-
scente, pur subendo all’incirca gli stessi cicli visibili in figura 8.3. Fatto
uguale a 100 il valore del 1968, si raggiunge un primo picco nel 1992 a
quota 211, una discesa a quota 160 nel 1996 e successivamente una cre-
scita fino al 2007 a quota 250, una quota riguadagnata nel 2013 dopo
anni di crisi relativa (Observatoire des Finances Locales 2014). Se si con-
siderano gli investimenti dei comuni sommati a quelli delle unioni di
comuni a fiscalità propria, l’incremento assoluto dal 1996 al 2013 si atte-
sta sul +87%4.

Dobbiamo solo sperare che con l’occasione della costituzione delle
Città metropolitane si possa avviare un ciclo positivo di ricapitalizzazione
delle nostre città, con risorse sia pubbliche che private, nazionali ed euro-
pee. L’insistenza della legge 56 sull’esclusione di nuove spese non lascia
tuttavia molti spazi di ottimismo. Dobbiamo anche pensare che le Città
metropolitane erediteranno in prima battuta competenze e risorse delle
precedenti Province, enti che hanno visto le più forti riduzioni di risorse
fra le autonomie locali.

Come ha mostrato l’Upi, cumulando i vincoli del patto di stabilità con
i tagli delle spending review 2012 (D.L. 95/12) e 2014 (D.L. 66/14), sono
stati tagliati 9,4 miliardi alle risorse delle Province fra il 2011 e il 2014. I
soli trasferimenti in conto capitale alle Province dalle Regioni – che pure
hanno delegato loro alcune funzioni – sono diminuiti del 34% fra il 2010 e
il 2013 (Upi 2014). Non sembra possibile non condividere la preoccupa-
zione dell’Upi sulla scarsità di risorse prevedibilmente a disposizione del-
le neonate Città metropolitane.
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8.3
La dinamica recente delle province metropolitane

Le 10 Città metropolitane indicate dalla legge non possono certamente
essere considerate strutturalmente simili. Due grandi città svolgono rile-
vanti ruoli internazionali, finanziari e direzionali, mentre una terza città in
ordine di dimensione demografica, Napoli, presenta problemi del tutto
particolari di identità e di funzionalità. Le altre città sono di dimensione
medio-grande, con specificità e specializzazioni differenziate: città indu-
striali, città a elevatissima vocazione turistica almeno nel comune centra-
le, città portuali, città con forti tradizioni universitarie fortemente radicate
nell’economia della conoscenza. Anche il rapporto fra città centrale e
corona metropolitana appare assai differenziato, anche se ovunque si pre-
senta una integrazione funzionale forte, che si evidenzia in intensi flussi
pendolari. I sobborghi possono presentare caratteristiche di elevata quali-
ficazione residenziale o meno, di forte industrializzazione o meno, di
capacità di sviluppare localizzazioni terziarie; lo stesso anello suburbano
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Tabella 8.1
POPOLAZIONE E CRESCITA DEMOGRAFICA NELLE PROVINCE METROPOLITANE. ANNI 2001-2011

Valori assoluti in unità

2001 2011 Variazione percentuale

Torino 2.165.619 2.247.780 3,8%

Milano 2.940.579 3.038.420 3,3%

Venezia 809.586 846.962 4,6%

Genova 878.082 855.834 –2,5%

Bologna 915.225 976.243 6,7%

Firenze 933.860 973.145 4,2%

Roma 3.700.424 3.997.465 8,0%

Napoli 3.059.196 3.054.956 –0,1%

Bari 1.218.038 1.247.303 2,4%

Reggio Calabria 564.223 550.967 –2,3%

Totale aree metropolitane 17.184.832 17.789.075 3,5%

Centro-nord 12.343.375 12.935.849 4,8%

Sud 4.841.457 4.853.226 0,2%

Italia 56.995.744 59.433.744 4,3%

Fonte: Casucci e Leon (2014) su dati censuari



può in molti casi essere costituito da subaree differenziate, con una forte
connotazione territoriale e identitaria, che impone una necessaria articola-
zione della Città metropolitana in zone omogenee, come previsto dalla
legge al comma 10.c.

Una prima analisi delle caratteristiche generali dello sviluppo recente,
demografico e occupazionale, di queste province metropolitane nel passato
decennio sembra utile, anche grazie alla pubblicazione dei primi risultati
dei censimenti.

In termini demografici (tabella 8.1, supra, e figura 8.5) (Casucci e Leon
2014), si può osservare che:

• le province metropolitane del Centro-nord mostrano tassi di crescita
superiori alla media italiana, quelle del Sud largamente inferiori, pari a
poco più di zero;

• le province più dinamiche risultano nell’ordine Roma, Bologna, Vene-
zia e Firenze;

• tutte crescono quasi esclusivamente nella corona, salvo Reggio Cala-
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bria, mostrando un forte processo di suburbanizzazione; molte perdono
popolazione al centro (Napoli, Genova, Venezia).

In termini occupazionali notiamo (tabella 8.2 e figura 8.6):

• una forte crescita a Roma e a Milano;
• una stagnazione a Venezia, Bologna e Venezia e una decrescita rilevante

a Torino e Reggio Calabria;
• ancora una volta la performance delle province metropolitane del Cen-

tro-nord sopravanza abbondantemente quella del Sud;
• la crescita occupazionale di Milano è tutta concentrata nel comune cen-

trale, come pure quella di Genova; in molte province la città centrale per-
de occupazione (Torino, Venezia, Bologna, Napoli, Reggio Calabria);

• Bologna, Venezia, Firenze, Napoli e Bari suburbanizzano i posti di
lavoro;

• solo Roma vede crescere l’occupazione, anche abbondantemente, sia al
centro che nella corona.
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Tabella 8.2
ADDETTI EXTRA AGRICOLI DELLE IMPRESE, DELLE ISTITUZIONI PUBBLICHE E DELLE ISTITUZIONI NO PROFIT:

LIVELLI E VARIAZIONI. ANNI 2001-2011
Valori assoluti in unità

Unità locali delle imprese Numero di addetti

2001 2011 Variazione
percentuale

2001 2011 Variazione
percentuale

Torino 195.112 205.782 5,5% 887.085 861.855 –2,8%

Milano 305.193 338.830 11,0% 1.496.569 1.571.898 5,0%

Venezia 73.059 79.372 8,6% 322.286 320.258 –0,6%

Genova 77.691 80.720 3,9% 314.083 329.205 4,8%

Bologna 97.719 102.365 4,8% 446.451 444.609 –0,4%

Firenze 102.876 108.584 5,5% 417.896 421.067 0,8%

Roma 303.075 367.906 21,4% 1.369.044 1.532.249 11,9%

Napoli 172.922 192.261 11,2% 690.830 704.425 2,0%

Bari 84.365 95.227 12,9% 339.322 347.925 2,5%

Reggio Calabria 31.087 34.523 11,1% 107.487 104.018 –3,2%

Totale aree metropolitane 1.443.099 1.605.570 11,3% 6.391.053 6.637.509 3,9%

Centro Nord 1.154.725 1.283.559 11,2% 5.253.414 5.481.141 4,3%

Sud 288.374 322.011 11,7% 1.137.639 1.156.368 1,6%

Italia 4.755.626 5.219.067 9,7% 19.410.556 19.946.950 2,8%

Fonte: Casucci e Leon (2014) su dati censuari



8.4
La debolezza della legge 56, l’esempio francese
e l’occasione degli Statuti Metropolitani

La parte della legge Delrio che tratta della Città metropolitana è certamen-
te la più fragile, anche perché sconta un insufficiente contributo di rifles-
sioni da parte della cultura territoriale e un insufficiente dibattito politico
sul tema. Certamente questa parte è quella in cui la distanza fra obiettivi e
soluzioni è tale da potere far temere un’ennesima occasione mancata per il
Paese.

Servirebbe infatti, come recita la relazione al disegno di legge iniziale,
“uno strumento di governo flessibile, dalle ampie e robuste competenze, in
grado di essere motore di sviluppo e di inserire le aree più produttive nella
grande rete delle città del mondo”: dunque una istituzione davvero forte, cui
delegare dal livello comunale e regionale funzioni di programmazione e di
pianificazione di area vasta, capace di interpretare i nuovi bisogni dell’eco-
nomia e della società e di rilanciare nuove e ampie progettualità.
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Ma la proposta legislativa sembra andare in tutt’altra direzione: le Città
metropolitane assomigliano in larghissima misura alle (nuove) province, già
deboli istituzionalmente e ulteriormente indebolite, “enti governati dai sin-
daci” che prestano gratuitamente i loro servizi, senza risorse per le poche
competenze aggiuntive. Le funzioni assegnate sono infatti “le funzioni fon-
damentali delle province” (pianificazione territoriale di puro coordinamen-
to, infrastrutture interne e servizi di mobilità, ambiente, rete scolastica). Di
nuovo e sostanziale troviamo:

• il piano strategico: uno strumento di coordinamento e di indirizzo, che è
possibile (e utilissimo) attivare anche in assenza di rivoluzioni istituzio-
nali, come ha dimostrato la recentissima esperienza realizzata con qual-
che successo dalla Provincia e dal Comune di Bologna;

• la promozione dello sviluppo e il supporto alle attività economiche e di
ricerca innovative, ma lasciati totalmente senza risorse;

• la pianificazione territoriale generale, non meglio definita e dimenticata
all’art. 1 comma 2 della legge laddove si elencano funzioni e finalità
istituzionali generali; una funzione che duplica e rischia di appiattirsi
sulla vecchia pianificazione di coordinamento provinciale.

Su quest’ultimo tema si rischia un sostanziale ridimensionamento della
pianificazione territoriale, come potrebbe fatalmente accadere anche nel
caso delle nuove province, indebolite dalla trasformazione in enti di secon-
do livello. Non sono indicati chiari obiettivi alla pianificazione (assimilan-
dola per esempio alla pianificazione “di struttura” di molte Regioni, come è
stato autorevolmente ma inutilmente suggerito); i poteri attribuiti non sono
ben chiari anche se si parla della possibilità di fissare “vincoli e obiettivi”
alla pianificazione comunale; non si parla di incentivi né di funzioni delega-
te dal livello comunale. L’attribuzione del compito della pianificazione ter-
ritoriale a istituzioni di secondo livello (“governate dai sindaci”), è certo
accettabile ma a condizione che se ne definiscano i veri poteri, le funzioni
conferite dal livello comunale e dal livello superiore, regionale, il sistema di
incentivi e, in sintesi, l’“adeguatezza” delle nuove strutture, come avviene
in Francia da tempo per le “communautés urbaines” e per le nuove Métro-
pole. Ricordiamo che il livello comunale non è quello “adeguato” per effet-
tuare una pianificazione territoriale efficace. Per questo ritengo che gli Sta-
tuti debbano definire compiutamente e precisamente il significato della fun-
zione di pianificazione assegnata alle CM, al fine di evitare che essa si ridu-
ca nei fatti a una pura funzione di conferma di decisioni comunali sostan-
zialmente autonome o di semplice coordinamento.

Esiste poi un potenziale conflitto di interessi, non solo in ambito piani-
ficatorio, fra le cariche di sindaco e consigliere metropolitano da una parte e
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le stesse cariche ricoperte a livello comunale dalle stesse persone dall’altra.
La soluzione più democratica consistente nel passare all’elezione a suffra-
gio universale del sindaco e dei consiglieri è visibilmente resa difficile dal-
l’imposizione di inutili condizionalità: “l’articolazione del comune centrale
in più comuni” (o in “zone dotate di autonomia amministrativa” per le città
maggiori) (art. 1 comma 22), un’idea antica e sbagliata che indebolirebbe il
comune centrale all’interno di una istituzione metropolitana già debole.

La condizione di scorporo del comune centrale in più comuni autonomi
perché si possa procedere all’elezione diretta degli organi metropolitani –
una condizione alleggerita per le CM con più di 3 milioni di abitanti, ma in
modo non chiaro e non facilmente giustificabile – potrebbe rispondere all’e-
sigenza di evitare conflitti fra il sindaco del comune centrale e il sindaco
metropolitano, una volta che entrambi siano eletti direttamente, secondo la
preoccupazione di molti. Ma ribatterei: perché utilizzare uno strumento
nato per tutt’altro obiettivo – quello di evitare scontri fra il comune capoluo-
go e il suo hinterland – e comunque sbagliato, come ho detto più sopra? Per-
ché avere paura di un conflitto aperto fra due istituzioni, che potrebbe facil-
mente essere evitato esplicitando nella norma i principi fondamentali di dif-
ferenziazione e di adeguatezza delle funzioni attribuite ai due enti, e non del
conflitto interno alla figura del sindaco metropolitano, che potrebbe anche
in casi estremi configurarsi come conflitto di interessi?

Sul fronte finanziario e fiscale, come si è detto, le risorse sarebbero in
prima istanza quelle delle attuali province: non si indicano nuove risorse
fiscali proprie né si impongono partecipazioni a risorse attualmente in capo
a Comuni e Regioni. La possibilità, che resta aperta, di spontanee attribu-
zioni consensuali di risorse fiscali da parte di questi enti alla nuova istituzio-
ne appaiono oggi poco probabili.

Colpisce infine l’assenza di nuovi cruciali obiettivi da attribuire alla
Città metropolitana, quali emergono dal dibattito politico e culturale attua-
le: monitoraggio e riduzione dei consumi di suolo, incentivazione alla rige-
nerazione urbana, azioni per favorire la fruibilità di immobili inutilizzati,
azioni in direzione di una superiore coesione sociale.

Appare a questo punto interessante una breve analisi delle soluzioni
adottate in Francia nella nuova costituzione delle Métropole, avvenuta quasi
contemporaneamente alla nostra nel gennaio 2014 con la legge detta Map-
tam (“Loi de modernisation de l’action publique territoriale et d’affirmation
des métropoles”, 2014-58). Non interessano qui i dettagli né una illustrazio-
ne complessiva, ma solo la focalizzazione di alcuni elementi di base sui qua-
li sembra utile riflettere, al fine di un possibile rafforzamento del nostro
nuovo ente (Gibelli, 2014).

Con la loi 58 si istituiscono per il momento solo tre Métropole: Paris,
Lyon, Aix-Marseille-Provence; solo Lione sperimenterà da subito l’elezio-
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ne diretta del consiglio metropolitano, grazie alla sua lunga tradizione di
efficace cooperazione intercomunale.

• La natura giuridica. Le tre Métropole sono “enti pubblici di cooperazio-
ne intercomunale – Epci – a fiscalità propria e a statuto speciale”, le cui
competenze sono assai vaste e specificate per ciascuna di esse dalla leg-
ge. Come le “communautés d’agglomération” e le “communautés urba-
ines”, sono titolari di entrate fiscali proprie, rappresentate da quote delle
imposte fondiarie e immobiliari comunali, pagate da famiglie e impre-
se, sulle quali hanno competenza quanto a tassi e quote.

• Le funzioni. Sono specificate per ciascuna metropoli e comprendono
ambiti precedentemente attribuiti ad altri enti, comuni e dipartimenti.
Nel caso del Grand Paris, la Métropole sostituisce a pieno diritto i
Comuni nell’esercizio delle seguenti funzioni:

– pianificazione territoriale di livello metropolitano (con lo “schéma de
cohérence territoriale” e gli “schémas de secteur”); costituzione di
riserve fondiarie di interesse metropolitano; politica della casa e “lo-
gement social”;

– la tutela dell’ambiente e della qualità della vita;
– la “politique de la ville” (dispositivi negoziali e contrattuali di svilup-

po urbano finanziati dallo stato); grandi progetti di trasformazione
urbana; pianificazione dei trasporti;

– lo sviluppo e la pianificazione (“aménagement”) economica, sociale
e culturale.

• Nel caso di Lione, alla Métropole è assegnata anche la competenza sui
piani urbanistici (“plan local d’urbanisme”) e la gestione dei grandi
servizi urbani.

• Si istituisce in ciascuna Métropole un Conseil de développement che
riunisce i partner economici, sociali e culturali ed è consultato sugli
orientamenti strategici.

• La costituzione effettiva delle Métropole è prevista il 1º gennaio 2016;
da qui ad allora è prevista e già realizzata la costituzione di una “mis-
sion de préfiguration”, una commissione tecnico-politica di alto livello
cui partecipano il prefetto della regione, i politici locali (“élus”) e i part-
ner socioeconomici, con il compito di predisporre lo statuto metropoli-
tano, l’organizzazione e la struttura budgettaria dell’ente, un documen-
to di diagnosi generale del territorio che costituisce la base per il succes-
sivo “progetto metropolitano”, nonché soprattutto un “patto finanziario
e fiscale” che legherà la metropoli e i suoi comuni.

Come si può vedere, in questo caso possiamo certamente parlare di
“uno strumento di governo dalle ampie e robuste competenze, in grado di
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essere motore di sviluppo”, per le funzioni attribuite e le risorse proprie
assegnate, e di un processo temporale di costruzione istituzionale coeren-
te, serio, ben strutturato e non improvvisato. Ma soprattutto, traspare dal
caso francese una precisa volontà di costruzione di una intercomunalità
vera ed efficace.

Tornando al caso del nostro Paese, come ricordato in apertura, esiste
oggi una possibilità concreta di rafforzare funzioni e strumenti a disposizio-
ne del nuovo ente attraverso una attenta e lungimirante scrittura degli Statuti
metropolitani. Si tratta di una importante innovazione, dettata dall’opportu-
nità di prevedere differenziazioni connesse con le specificità dei diversi ter-
ritori, le preferenze espresse dai cittadini, le diverse priorità individuate
dalla politica.

Con l’avvenuta elezione dei Consigli metropolitani, che ha fin qui mo-
nopolizzato l’attenzione politica locale, si apre una fase nuova e cruciale di
discussione, dibattito e negoziazione. Gli attori sono naturalmente i Sindaci
metropolitani che presiedono ai lavori, i Consigli in cui si negozierà la pos-
sibilità di attribuire alle CM funzioni e risorse oggi in capo ai Comuni, le
Conferenze metropolitane che adottano gli Statuti approvati dai Consigli, le
Conferenze Statutarie da eleggere, che redigono la prima proposta di Statu-
to, ma anche le Regioni e lo Stato nel caso di una negoziazione su nuove
funzioni e risorse.

Sulla base di quanto detto in precedenza, suggerirei che gli Statuti
metropolitani includano almeno questi nuovi obiettivi e competenze:

• una forte competenza di pianificazione territoriale “di struttura”, con
deleghe dal basso per una efficace pianificazione intercomunale;

• una competenza delegata (dai Comuni, dalle Regioni e dallo Stato) sulla
fiscalità locale delle trasformazioni immobiliari e sulle relative rendite e
capital gain. Da una parte oggi questa fiscalità è mantenuta a livelli
incompatibili con il finanziamento finanche delle infrastrutture di base
e della manutenzione urbana; d’altra parte, essendo in larga misura
appannaggio dei singoli comuni, essa è utilizzata come strumento di
competizione nell’attrazione di localizzazioni commerciali, industriali
e d’ufficio, con effetti discorsivi e riduzioni generalizzate. Occorre in-
vece una fiscalità a carattere necessariamente omogeneo e coerente a
livello metropolitano, e che possa costituire almeno in parte una fonte di
finanziamento del livello di governo metropolitano;

• una attribuzione di parte delle entrate comunali provenienti dalla fiscali-
tà sul patrimonio immobiliare e fondiario, come nell’esempio francese;

• un esplicito obiettivo di riduzione dei consumi di suolo, da realizzarsi
anche attraverso la rigenerazione urbana che necessita di appropriati
incentivi e di dissuasioni regolamentari sulla dispersione insediativa;
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• un obiettivo di semplificazione, compattamento ed efficientamento del-
la gestione delle aree produttive,

• una competenza su housing sociale e riuso del patrimonio edilizio inuti-
lizzato,

• l’istituzione di un “consiglio di sviluppo” metropolitano con le parti
sociali, economiche e culturali, sull’esempio francese, che affianchi il
governo locale nella valutazione e nell’attivazione di grandi progetti
nonché nel percorso partenariale del piano strategico;

• l’imposizione di regole di trasparenza nelle decisioni e di anticorruzio-
ne negli appalti;

• la proposizione di credibili procedure per la partecipazione dei cittadini;
• un’azione di comunicazione che supporti la costruzione di un’identità

metropolitana.

Si tratta di funzioni e di obiettivi essenziali, sui quali la legge 56 appare
sostanzialmente muta.
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9 La finanza locale
nelle grandi aree urbane italiane.
Profili di analisi per l’assetto
delle Città metropolitane
Santino Piazza

9.1
Introduzione

L’economia urbana ha dimostrato quanto sia determinante il ruolo delle cit-
tà quali incubatori della crescita economica, dell’efficienza e dell’innova-
zione (Ocse 2006). Gli effetti di traboccamento della crescita urbana si
disperdono nelle regioni (non solo quelle di appartenenza) e più in generale
negli Stati. Prevalgono, in particolare nelle aree più grandi, quei fattori di
agglomerazione che agevolano l’efficienza produttiva, l’innovazione e la
condivisione dei benefici materiali e immateriali a favore dei settori produt-
tivi in esse localizzati (Glaeser et al. 1992). Le aree urbane di grande dimen-
sione dovrebbero essere dotate degli strumenti di governo e delle risorse
adeguate per garantire con efficienza ed equità il benessere dei residenti,
delle imprese e dei lavoratori che in queste vivono, lavorano e si riproduco-
no e per supportare i processi di sviluppo locale. Queste aree anche in Italia
rappresentano uno dei motori della crescita economica, ma i tentativi fatti
negli ultimi trent’anni per risolvere il nodo dell’assetto istituzionale delle
Città metropolitane sembrano non aver avuto successo. Almeno finora.

Il legislatore italiano il 27 marzo 2014 ha licenziato il testo del decreto
1542, e il 7 aprile è stata definitivamente approvata la legge 56 (“legge Del-
rio” nel seguito), che norma, tra le altre cose, le Città metropolitane, a quasi
25 anni di distanza dalle indicazioni contenute nella legge 142 del 1990.
Quest’ultima prevedeva all’art. 17 la delimitazione di 9 aree metropolitane1,
delegando alle regioni il compito di disegnarne i confini, e affidando ai
comuni e alle preesistenti province l’assetto istituzionale delle costituende
aree. La previsione normativa della legge 142/1990 è rimasta largamente
inattuata, in particolare non furono istituite le Città metropolitane, almeno
nella forma prevista dall’art. 17, e le regioni non hanno proseguito lungo il
percorso indicato agli artt. 19 e 20.

La scelta compiuta dal legislatore nel 2014 sul numero2 (art. 1, com-
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ma 5) e la perimetrazione delle aree riprende, modificandole, le proposte
contenute nella legge 142/1990, ma compie un passo indietro rispetto ai
criteri che dovrebbero guidare la scelta dei confini metropolitani e spinge
le nuove entità dentro i confini delle preesistenti province, da eliminarsi
contestualmente. Vengono indicate genericamente le funzioni specifica-
mente metropolitane, e lascia ai nuovi enti di secondo livello la scelta del-
le modalità di governance e delle forme di trapasso nella gestione delle
preesistenti funzioni di area vasta, così come dei modi di relazione tra
livelli di governo all’interno delle nuove entità (mediando con il dettato
legislativo regionale). Infine, lascia vuota la casella delle risorse, o meglio
si limita a consolidare i bilanci provinciali nei nuovi enti di secondo livel-
lo (si veda in proposito il contributo di Roberta Di Stefano nel presente
volume), lasciando aperto il tema del finanziamento delle funzioni speci-
ficamente metropolitane (in attesa della “riforma” del Titolo V?) e della
perequazione infrastrutturale (e infra areale).

Sembra essere prevalso un criterio orientato alla semplificazione, at-
traverso una riduzione dei livelli di governo elettivi, rispetto a una chiara
presa di posizione per l’una o l’altra delle principali opzioni relative alla
perimetrazione delle aree metropolitane nelle aree dense e popolose. Una
(forse eccessiva) aspettativa nei confronti dei potenziali guadagni in ter-
mini di economie di scala derivanti da processi aggregativi sovracomunali
potrebbe aver ulteriormente accelerato il processo legislativo. Non sono
state offerte aperture, nel disegno dell’assetto istituzionale delle Città
metropolitane, verso il riconoscimento di uno status speciale dei nuclei
caratterizzati da più intense interdipendenze socioeconomiche, in partico-
lare nei poli urbani centrali al di sopra del milione di abitanti (per la preci-
sione, si tratta delle Città metropolitane che nella nuova veste si attestano
attorno alla soglia complessiva dei 3 milioni di abitanti), che avrebbe reso
ragione della differente scala gerarchica in cui questi si collocano (Ocse
2012) rispetto ai poli urbani medi e piccoli. L’assetto finanziario, ovvero
il nodo del chi fa cosa e le risorse per implementare le funzioni prettamen-
te metropolitane, avrebbe fin dall’inizio potuto riflettere la rilevanza delle
funzioni svolte dalle conurbazioni dense e caratterizzate da forti interdi-
pendenze fiscali.

Lo scopo di questo lavoro è quello di fornire un’agenda, dal punto di
vista della finanza pubblica, di alcune delle principali questioni lasciate
aperte dalle previsioni di legge. Utilizzando i risultati teorici del federali-
smo fiscale e dell’economia urbana, proporremo alcune riflessioni legate,
oltre che al tema dell’assegnazione di funzioni in aree intermedie quali
quelle in oggetto, alle relazioni tra assetto istituzionale e finanziario in pre-
senza di interdipendenze fiscali, tenendo conto delle lacune nel (ri)disegno
dei confini degli enti metropolitani secondo il dettato della Delrio.
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9.2
Preliminari: chi dovrebbe fare cosa nelle aree metropolitane

Nel dibattito italiano sulle aree metropolitane è prevalsa inizialmente l’ana-
lisi sociologica e urbanistica (si veda Martinotti 1993), o quella rivolta all’a-
nalisi delle politiche pubbliche locali (Dente 1990). Minore spazio è stato
dedicato, negli studi ispirati alle teorie del decentramento fiscale (Wellish
2000), alle applicazioni dei modelli sull’assegnazione ottimale di funzioni e
risorse al livello sovracomunale utilizzando gli strumenti di analisi della
finanza locale. Vi sono però state importanti eccezioni nel caso italiano (Ires
1993) e Bernareggi (2004). Solo recentemente sembra esserci stato un risve-
glio di interesse anche nell’economia pubblica e nella scienza delle finanze
per il tema della cooperazione municipale.

Può essere utile una precisazione sull’assegnazione di funzioni al livel-
lo di governo metropolitano. Gli studiosi di finanza locale sono concordi
(Inman 1995) nell’affermare che le funzioni da assegnare alle aree metropo-
litane dovrebbero coincidere con il bacino di utenza dei servizi con esten-
sione su aree intermedie tra il livello municipale e quello regionale, con rile-
vanti interdipendenze fiscali all’interno e potenziali economie di scala non
esprimibili da un livello di governo inferiore. Si possono invece lasciare agli
enti di livello inferiore, nel caso italiano si tratterebbe dei comuni entro le
aree metropolitane o forme cooperative tra essi, dentro un ipotetico assetto
di governo unitario, a due livelli (o a tre livelli), tutti quei servizi a domanda
locale privi di significative esternalità, e a cui il livello di governo sub
metropolitano è in grado di far fronte a costi ragionevoli, a favore di colletti-
vità che sono in grado di esprimere il proprio grado di soddisfazione attra-
verso il voto locale3. In ambito Ocse, per esempio, la fornitura al livello
sovracomunale e, quindi, l’assetto di governo e di finanziamento adeguato,
prevale nei servizi a forte intensità di capitale ed esternalità rilevanti: il tra-
sporto pubblico di massa, il trattamento (e non la raccolta) dei rifiuti, la via-
bilità sovracomunale, le reti elettriche e di telecomunicazione, porti e aero-
porti, mentre per i servizi quali la raccolta rifiuti, parchi e biblioteche, sport
e polizia municipale, si lascia ai livelli inferiori la gestione e il finanziamen-
to. Riguardo ai servizi considerati intermedi quali le scuole, i servizi educa-
tivi e le politiche a forte carattere redistributivo la gestione e la fornitura è
meno nettamente separata tra i due livelli.

I servizi a carattere redistributivo dovrebbero essere sussidiati dai livelli
di governo superiore (governo centrale o regionale), cosi come quelli con
significative esternalità, o quelli che, pur non avendo caratteri di spiccata
esternalità, coinvolgono enti fortemente differenti dal punto di vista della
base imponibile, attraverso schemi di finanziamento ad hoc e strumenti di
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equalizzazione intra area. Come vedremo, il trasferimento non è l’unico
strumento di correzione delle esternalità.

Alcuni dei più significativi servizi a rete (energia, acqua potabile e per
usi non residenziali, trattamento reflui) sono già nei fatti forniti in Italia
attraverso schemi di governance sovracomunale. Infatti la gestione delle
infrastrutture e la fornitura dei servizi sono assicurati dalle aziende di pub-
blica utilità che operano su confini sovracomunali da molti anni, con signifi-
cative proiezioni sovrametropolitane e sovraregionali. Anche la fornitura e
gestione del trasporto pubblico sta “cercando” il suo status metropolitano,
con alterni successi, nelle grandi conurbazioni italiane. Sembrerebbe quindi
che una delle componenti di servizio su cui il livello metropolitano di gover-
no trova un livello di fornitura adeguato, se ovviamente disegnato secondo
uno schema opportuno, abbia già raggiunto le dimensioni spaziali adeguate
per svolgere efficientemente il suo compito. Altre funzioni con significative
ramificazioni di area vasta (viabilità) o esternalità (regolazione della gestio-
ne rifiuti, regolamentazione di altri servizi quali l’istruzione secondaria,
pianificazione urbanistica) sono già espressi da un livello di governo (la
provincia) che, in Italia, possiede un’estensione media di 55 kmq circa e
copre in media un territorio popolato da circa 7.000 residenti. Vi sono poi
servizi pubblici locali erogati in forme cooperative tra enti locali (sostenuti
da incentivi, norme di legge vincolanti o altre forme di collaborazione), su
aggregazioni territoriali formate da comuni diversi, in particolare quelli di
minore dimensione4.

Quali funzioni, tra quelle non citate sopra, possono trovare un livello di
fornitura adeguato a livello di Città metropolitana? Vi è una gamma di servi-
zi alla popolazione e alle giurisdizioni sub metropolitane (comuni) che
godono di potenziali vantaggi se forniti a livello sovracomunale, e in parti-
colare alcune tipologie di servizi di welfare, le funzioni di pianificazione
urbanistica (rinviamo al contributo di Camagni in questo volume), il settore
ricreativo, in particolare nella gestione di servizi con potenziali spillover e
costi crescenti di gestione (i parchi e le altre amenità ambientali, per fare un
esempio tra i più significativi) e quello culturale (i servizi per le biblioteche,
le centrali di acquisto e le nuove forme di erogazione elettronica dei conte-
nuti). Infine, per ognuno di questi (per quel che riguarda le componenti di
gestione del servizio e alcune funzioni amministrative) e per le funzioni di
amministrazione che richiedono competenze sofisticate (si pensi alla gestio-
ne dei catasti e tributi, o alle reti immateriali) la presenza di un core metro-
politano dotato di elevate competenze può migliorare la governance anche
nei comuni più piccoli entro la Città metropolitana.

Tra le funzioni metropolitane previste dalla legge Delrio (art. 1, comma
44, punti a-f) sono comprese alcune di queste, incluse tipologie di servizi
locali su cui già i grandi comuni sono fortemente impegnati (sviluppo locale
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e strategia di rilancio metropolitana). Saranno i meccanismi decisionali in
seno ai consigli metropolitani a deciderne gli esiti, uscendo dalla vaghezza
(inevitabile) del dettato legislativo (si veda anche Camagni 2014).

9.3
Il contributo del federalismo fiscale e dell’economia urbana: finanza
locale e aree metropolitane

Le analisi specificamente dedicate all’assetto fiscale e alle conseguenze in
termini di benessere delle aree metropolitane nascono e si sviluppano con
uno sguardo privilegiato al contesto istituzionale Usa, e le metodologie (e i
risultati) più interessanti scontano la non sempre agevole adattabilità al caso
italiano. Ma il tema della salute fiscale e delle interdipendenze fiscali nelle
aree metropolitane merita una chiarificazione concettuale e, dove possibile,
un approfondimento empirico, limitando l’analisi a sei aree metropolitane
(divise in comune capoluogo, o nucleo centrale, comuni della prima cintura,
o comuni confinanti con il capoluogo, e comuni del resto della provincia)
tra quelle indicate nella Delrio, sfruttando la preziosa fonte costituita dai
dati fiscali e di bilancio di sei5 aree metropolitane6.

9.3.1
Salute fiscale dei nuclei centrali e delle cinture suburbane e ruolo delle
esternalità derivanti dai flussi di mobilità

L’economia urbana vede prevalere nelle aree metropolitane uno schema
spaziale caratterizzato da un struttura che contiene al centro un nucleo
popoloso, il capoluogo, e un gruppo di enti locali (suburbani) che lo circon-
dano, con uno schema ad anello. Gli enti suburbani sono legati al centro da
intensi rapporti di interdipendenza socioeconomica e vi è (o dovrebbe esse-
re) mobilità di residenti e imprese tra aree. Nel contesto istituzionale statu-
nitense, le aree metropolitane, costituite come autonomi oggetti dal punto di
vista statistico (Sma7) ma privi di qualsiasi potere effettivo (a parte qualche
eccezione), contengono una città più grande quale nucleo (il core) e una
miriade di soggetti istituzionali autonomi ai confini, siano essi municipalità
o forme cooperative tra entità territoriali (per esempio “school districts”,
counties e altri “special districts”) per la fornitura di specifici beni pubblici
locali. Ogni entità ha specifiche responsabilità in merito alla fornitura di
beni pubblici e, oltre ai trasferimenti da livelli superiori di governo, dispone
di fonti di entrata autonome per finanziarli. Alcuni dei beni pubblici locali
forniti hanno, a differenza del caso italiano, un significativo rilievo per il
welfare dei residenti, come nel caso dell’istruzione primaria. Il dibattito teo-
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rico ed empirico ha avuto origine in un contesto come questo, dove il mec-
canismo di competizione per attrarre residenti, à la Tiebout (1956), si adatta
perfettamente ai meccanismi che governano la vita delle istituzioni, dei cit-
tadini e delle imprese negli stati nordamericani. Nel 1967 (Acir 1967) un
documento della commissione Acir8 lanciava un monito preoccupato sul
potenziale stress fiscale che avrebbe colpito un gran numero di aree metro-
politane se non si fosse intervenuti nel moderare gli effetti distruttivi della
competizione tra centro e suburbi al fine di attrarre residenti a medio-alto
reddito, impoverendo la città centrale, oberata da alti costi da congestione e
immigrazione di residenti a basso reddito. Si parlava già quindi di salute
fiscale delle aree metropolitane, analizzando i differenziali in termini di
spesa ed entrate tra core metropolitano e cinture suburbane. Ancora nel
1994, Roy Bahl affermava l’esistenza di “chronic problem of fiscal dispari-
ties among city and suburban governments in metropolitan areas” (Bahl
1994). Più di recente, la crisi fiscale negli stati uniti e altri Paesi Ocse ha rin-
novato l’interesse per la salute fiscale nelle aree metropolitane, dove, secon-
do alcuni autori, la recessione potrebbe aver esacerbato i livelli già elevati di
stress fiscale in importanti aree metropolitane statunitensi (Chernick e Re-
schovsky 2013). La nozione di salute fiscale (Ladd e Yinger 1989) è stata
introdotta per studiare le determinanti e gli effetti degli squilibri fiscali
metropolitani, ovvero fornire una griglia di lettura dei comportamenti fiscali
locali. Se, si afferma, è il nucleo denso costituito dalla città centrale il moto-
re economico dell’area, ed è quello capace di attrarre residenti e imprese,
penalizzare la sua capacità di riprodursi e innovare implica una perdita di
benessere per l’intera area (Houghwout e Inman 2004).

Noi crediamo che, pur nelle rilevanti differenze istituzionali e socioe-
conomiche, questo modello interpretativo sia applicabile anche al quadro
italiano. Lo schema spaziale cui si è accennato è applicabile anche ai
nostri contesti metropolitani, al netto delle differenze istituzionali con le
aree statunitensi. L’analisi filtrata attraverso il tema della salute fiscale,
tra i profili di analisi proposti da questa ormai sessantennale letteratura,
appare giustificata. Ricordiamo comunque le differenze più rilevanti. Il
contesto italiano non presenta dinamiche di segregazione zonale cosi
intense come quelle Usa a livello sub provinciale e sub comunale. I servizi
pubblici essenziali, nella loro articolazione locale (comuni, province e
regioni), non prevedono lo stesso grado di autonomia nel finanziamento,
per fare un esempio, a livello di distretto scolastico locale comparabile a
quello Usa (si pensi alla fornitura di un bene essenziale come l’istruzione
primaria), e le funzioni erogate dai municipi sono soggette a livelli mini-
mi essenziali valevoli a livello nazionale (e non solo a livello provinciale
e/o regionale). Questo implica che i differenziali di reddito, pur presenti
in Italia, tra nuclei delle aree metropolitane e comuni di cintura “affluen-
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ti”, non sono determinati da shopping à la Tiebout, e quindi da processi di
forte competizione per attrarre residenti ad alto reddito offrendo servizi
pubblici migliori rispetto al core metropolitano. Il tema, come la sociolo-
gia urbana italiana indica, non è assente dal contesto italiano, ma trova le
sue determinanti in processi non omologabili a quelli statunitensi. In
Europa, solo la Svizzera sembra presentare caratteristiche simili al conte-
sto metropolitano statunitense, in ragione degli elevati livelli di competi-
zione fiscale a livello decentrato ammessi in quel contesto (Shaltegger e
Zemp 2003). In questo caso, si sono evidenziati casi di squilibrio fiscale
tra suburbi affluenti e nuclei metropolitani in sofferenza fiscale, soggetti a
processi di deflusso di famiglie benestanti verso le comunità contermini.

Ma i fenomeni di suburbanizzazione in Italia potrebbero aver determi-
nato anche nelle nostre aree metropolitane fenomeni di squilibrio fiscale tra
capoluoghi e cinture. Anche nel caso italiano il declino demografico dei
nuclei centrali potrebbe aver aumentato il loro livello di stress fiscale. Il
declino demografico può tradursi infatti in un incremento del livello dei
costi medi nel nucleo metropolitano per alcuni servizi come quelli per il
welfare. Un elevato livello di complementarietà tra benessere economico
delle cinture e benessere economico del nucleo centrale giustificherebbe
inoltre la rilevanza di un’analisi sull’intensità e il segno delle disparità fisca-
li infra areali (Houghwout e Inman 2004) In Italia i nuclei centrali delle aree
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Tabella 9.1
VARIAZIONE TOTALE POPOLAZIONE AI CENSIMENTI 1981 E 2011

Valori in percentuale

1981-2011

Genova

Capoluogo –23,2

Prima cintura –2,0

Resto provincia –5,2

Firenze

Capoluogo –20,1

Prima cintura 6,3

Resto provincia 17,5

Bari

Capoluogo –14,8

Prima cintura 24,4

Resto provincia 16,9

1981-2011

Milano

Capoluogo –22,6

Prima cintura 1,8

Resto provincia 26,7

Napoli

Capoluogo –20,7

Prima cintura 24,2

Resto provincia 12,9

Torino

Capoluogo –21,9

Prima cintura 10,6

Resto provincia 11,9

Fonte: elaborazioni su dati Istat



metropolitane hanno visto nel periodo dal 1981 al 2011 una forte diminu-
zione della popolazione, a favore delle cinture più esterne. Queste ultime
sono cresciute, nell’aree metropolitane più grandi, con percentuali rilevan-
tissime. A Torino la prima cintura è cresciuta dell’11% circa, contro una
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Tabella 9.2
IMPONIBILE IRPEF PER CINTURE

Valori in percentuale. Provincia = 100

2006 2007 2008 2009 2010 2011

Milano

Capoluogo 125 123 122 121 122 121

Prima cintura 89 89 90 91 90 90

Resto provincia 80 81 82 83 82 83

Totale 100 100 100 100 100 100

Torino

Capoluogo 110 109 109 108 108 108

Prima cintura 99 99 99 99 99 102

Resto provincia 91 91 92 92 92 90

Totale 100 100 100 100 100 100

Napoli

Capoluogo 129 127 124 123 124 122

Prima cintura 84 85 86 87 86 87

Resto provincia 90 91 92 93 93 94

Totale 100 100 100 100 100 100

Firenze

Capoluogo 118 117 117 117 117 121

Prima cintura 96 96 96 96 96 95

Resto provincia 84 86 86 86 86 81

Totale 100 100 100 100 100 100

Genova

Capoluogo 105 105 105 105 105 105

Prima cintura 90 91 92 92 92 84

Resto provincia 88 89 89 89 89 91

Totale 100 100 100 100 100 100

Bari

Capoluogo 142 139 137 136 136 134

Prima cintura 89 90 91 91 91 91

Resto provincia 84 86 86 87 87 88

Totale 100 100 100 100 100 100

Fonte: elaborazioni su dati Mef



diminuzione del nucleo centrale del 22%. A Napoli la prima cintura è cre-
sciuta del 24%, a Milano del 2%, a Bari del 25% e a Firenze del 6% circa.
Le fasce contermini alla prima cintura, contenute nel resto delle province,
sono cresciute ancora di più, a Milano toccando una percentuale del 27%
circa e a Firenze del 17% circa.

Questa ricomposizione, di cui non si pesa in questa sede la parte da
attribuire a flussi interni alle aree e quanta ad apporti esterni, ha avuto rifles-
si significativi nella dotazione fiscale delle diverse aree?

Osserviamo come non solo nell’anno di partenza della serie (2006), ma
pure nel periodo più acuto della crisi (2011), i differenziali in termini di
imponibile, visti attraverso la lente costituita dalla media pro capite del-
l’Irpef comunale, non sia cambiata. I nuclei centrali godono di una premi-
nenza del valore dell’imponibile rispetto ai comuni contermini e del resto
delle province (ora Città metropolitane). I differenziali positivi stanno per
tutte le aree attorno ai 20-30 punti rispetto alla media d’area, fatta eccezione
per due casi, ovvero i capoluoghi Genova e Torino, che, in termini di Irpef
pro capite, vedono accorciarsi le loro distanze rispetto non solo alla media
areale ma pure rispetto alle singole cinture. Il differenziale di Torino rispetto
alla propria prima cintura in termini pro capite è minore di 20-30 punti
rispetto allo scarto che i nuclei milanese e fiorentino hanno rispetto alle pro-
prie cinture contermini. Questi differenziali si confermano nel confronto tra
i gettiti derivanti dalle fonti autonome comunali di finanziamento.

Se osserviamo l’entrata su cui nel 2012 l’autonomia degli enti era più
rilevante, ovvero l’Imu pro capite, si nota come in tutte le aree il gettito del
nucleo centrale sia superiore a quello delle cinture (tabella 9.3). In media le
entrate tributarie nei comuni centrali sono superiori di circa 405 euro e le
entrate extratributarie di circa 310 euro rispetto ai comuni nel resto della
Città metropolitana. I trasferimenti correnti dallo stato, più elevati per i
comuni centrali, non modificano il quadro.

I differenziali nella capacità fiscale standard sull’Imu9, calcolata uti-
lizzando le medie nazionali delle aliquote applicate agli imponibili comu-
nali, dei nuclei rispetto alle cinture contermini sono superiori ai 290 euro
pro capite circa a Milano, 220 a Firenze, 130 circa a Torino e 110 a Bari.
Questo avviene nei confronti sia dei comuni contermini sia di quelli fuori
dal primo anello. Per le altre aree il differenziale è ridotto (Napoli +80
euro) o, nel caso di Genova, presenta valori negativi. Napoli sconta il con-
testo geografico di appartenenza, e una minor dotazione in termini di
valore complessivo del patrimonio immobiliare, ma comunque i divari
con le cinture sono positivi. L’evidenza comunque si confermerebbe con-
traria a quanto rilevato in alcune delle importanti aree metropolitane sta-
tunitensi. Per fare un esempio, dati aggiornati indicano come in alcune
aree (Chernick e Reschovsky 2013) statunitensi nel nucleo centrale la
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capacità fiscale sulla tassa immobiliare sia inferiore di circa un terzo
rispetto alle cinture10.

I dati aggregati quindi non confermano, nel caso delle aree metropoli-
tane in analisi, se non per una singola area (Genova), una differenza nella
capacità fiscale tra centro e nuclei suburbani a sfavore del primo. La pro-
sperità relativa dei nuclei, in un contesto socioeconomico interdipendente
quale quello metropolitano, indicherebbe come non vi sia stata erosione
di capacità fiscale a favore delle cinture contermini nelle aree analizzate.
Ma la disponibilità dei criteri di calcolo della capacità fiscale, insieme ai
fabbisogni di spesa comunale parte del nuovo schema perequativo comu-
nale, permetteranno di approfondire queste indicazioni attraverso una
valutazione del tax gap metropolitano.

Vi è un ulteriore fenomeno di squilibrio fiscale che giustifica l’appro-
fondimento della situazione finanziaria delle aree metropolitane attraverso
il concetto di salute fiscale.

L’esistenza di interdipendenze di tipo socioeconomico tra residenti nei
nuclei e nelle cinture può causare il mancato funzionamento del principio di
equivalenza fiscale (Olson 1969), e motivare la replica anche nel contesto
italiano del fenomeno di un possibile deterioramento della salute fiscale del
core metropolitano “sfruttato” dalle cinture suburbane (o, se vale, il recipro-
co). Questo fenomeno non riguarda solo l’effetto dei flussi di mobilità gior-
naliera, ma, come abbiamo visto, pure i fenomeni di esternalità nella spesa
che determinano il fenomeno per cui i residenti di alcuni comuni beneficia-
no dei servizi offerti da comuni limitrofi senza dover subire, anche solo
parzialmente, l’onere tariffario (o tributario) corrispondente.

La teoria economica del governo locale individua i criteri per un’effi-
ciente distribuzione delle competenze da un punto di vista normativo in
base al principio di equivalenza. In termini generali, questo afferma che
affinché una funzione sia svolta in maniera efficiente occorre che l’area
geografica entro la quale una data politica svolta da una giurisdizione fa
sentire i propri effetti deve coincidere con l’area geografica delimitata dai
confini della giurisdizione medesima. Nei casi in cui l’area dei benefici è
inferiore, oppure superiore, a quella dei confini della giurisdizione, l’atti-
vità sarà svolta a un livello non efficiente. Solo in questa maniera vi è
coincidenza tra i cittadini beneficiari del servizio e cittadini che decidono
sulle caratteristiche quali/quantitative della sua fornitura (elettori-contri-
buenti). Ora, il problema della non coincidenza tra area dei benefici e
popolazione residente/contribuente è particolarmente acuto proprio nelle
aree metropolitane contrassegnate da forme rilevanti di mobilità della
popolazione. In effetti, le delimitazioni territoriali che interessano l’ag-
gregato metropolitano sono proprio definibili a partire dai diversi tipi di
popolazione che gravitano su tale area. Il prevalere di un differenziale
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positivo a favore dei nuclei centrali potrebbe allora nascondere effetti di
squilibrio determinati da fenomeni di violazione del principio di equiva-
lenza fiscale.
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Tabella 9.3
ENTRATE CORRENTI 2012 PER AREE NELLE CITTÀ METROPOLITANE

Valori correnti pro capite

Categoria
1ª

Imposte

Imu
prima

casa

Imu
altri

immobili

Addizionale
Irpef

Totale
entrate

tributarie

Totale
entrate

da trasf.
correnti

Totale
entrate

extra
tributarie

Genova

Capoluogo 595 166 290 113 1025 186 274

Prima cintura 466 117 256 80 645 59 151

Resto provincia 600 105 406 48 876 64 207

Totale 587 148 315 95 961 147 249

Firenze

Capoluogo 585 116 377 24 1061 142 557

Prima cintura 382 109 157 77 543 35 208

Resto provincia 364 96 174 65 501 32 210

Totale 450 107 244 53 718 73 337

Bari

Capoluogo 494 97 280 89 880 157 100

Prima cintura 265 39 158 41 522 60 55

Resto provincia 251 71 104 47 508 63 60

Totale 315 71 160 56 605 86 69

Milano

Capoluogo 682 112 473 50 1035 351 1339

Prima cintura 428 84 168 87 645 36 218

Resto provincia 333 55 142 88 537 34 193

Totale 494 84 282 72 762 164 667

Napoli

Capoluogo 332 81 189 50 952 156 247

Prima cintura 217 44 106 44 593 62 162

Resto provincia 255 58 108 42 618 68 100

Totale 264 60 133 46 714 93 171

Torino

Capoluogo 705 195 314 119 1016 122 306

Prima cintura 367 89 181 76 542 31 189

Resto provincia 339 79 169 67 538 42 163

Totale 488 127 228 89 725 71 225

Fonte: elaborazione su consuntivi comunali 2012



Non disponiamo di dati e analisi per verificare il peso delle singole
componenti che determinano i fenomeni di interdipendenza fiscale all’inter-
no delle aree metropolitane italiane, possiamo solo indicarne l’importanza
per le singole aree utilizzando la letteratura esistente. Nel caso italiano, l’u-
nico esempio di quantificazione statica del fallimento del principio di equi-
valenza riguarda l’impatto sui bilanci comunali derivanti dai flussi di mobi-
lità in entrata nei grandi comuni.

Proponiamo, pur attraverso un’approssimazione, una quantificazione di
questo fenomeno all’interno dei conti consuntivi. In pratica, si tratta di una
stima della quota di spesa, al netto delle tariffe e tasse pagate, che va alle
popolazioni non residenti e non votanti, e quindi a quelle popolazioni la cui
domanda non viene internalizzata nei bilanci comunali, utilizzando i pesi
ricavati da uno studio (Bruzzo e Ferri 2008) effettuato sui comuni italiani
più grandi, che applica con elaborazioni originali le metodologie e i risultati
introdotti da Bernareggi (2004) per il comune di Milano e i risultati per il
comune di Torino in Piazza e Piperno (2006) alla descrizione dell’onere del-
le popolazioni non residenti sui conti dei grandi centri urbani11.

Gli indicatori presentati nel lavoro di Bruzzo e Ferri (2008) utilizzavano
dati di bilancio 2001 e flussi di mobilità giornaliera al censimento 2001.
Proponiamo una semplice rivalutazione al 2012, evitando l’utilizzo di defla-
tori arbitrari, applicando i pesi 2001 ai bilanci dei comuni centrali riferiti al
2012. Gli aggregati cosi ricalcolati costituiscono al più degli indicatori di
dimensione che, nella comparazione tra le sei aree in analisi, possono costi-
tuire un riferimento per valutare la rilevanza del fenomeno, in attesa che
analisi ad hoc, anche attraverso i nuovi dati di censimento 2011, restituisca-
no stime attendibili per le aree metropolitane scelte dalla Delrio.
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Tabella 9.4
SIMULAZIONE DEL PESO PERCENTUALE DELLA SPESA* NETTA PER POPOLAZIONI NON RESIDENTI (PNR)

GIORNALIERE SUL TOTALE DELLA SPESA COMUNALE (SU DATI 2012)
Valori in milioni di euro

Peso percentuale spesa
netta per Pnr giornaliera

Impatto su spesa totale 2012

Milano 10 292 292

Napoli 7-8 104 119

Torino 7-8 100 114

Genova 3-4 26 34

Firenze 6-7 39 45

Bari 7-8 27 31

* Spesa corrente e capitale al netto di servizi conto terzi e concessione crediti e anticipazioni.

Fonte: elaborazioni su conti consuntivi comunali 2012 e pesi tratti da Bruzzo et al. (2008)



La nostra approssimazione conferma la rilevanza teorica dell’onere sui
bilanci 2012 per i comuni più grandi del nord (superiore ai 100 milioni di
euro), dove la mobilità per lavoro è più rilevante, e meno intensa nei comuni
del sud e Genova (oscillante tra i 25 e i 35 milioni di euro). I risultati rispec-
chiano, rivalutati al 2012, almeno per Milano e Torino, quelli offerti in Ber-
nareggi (2004) e Piazza e Piperno (2006). Nel caso di Firenze, la mobilità
complessiva crescerebbe ulteriormente per la presenza di rilevanti flussi
turistici, quindi la quota è sicuramente sottostimata. Anche per le altre aree,
la sottostima può essere non indifferente, specie nelle aree più grandi (Mila-
no e Torino) per l’effetto delle popolazioni non residenti non giornaliere
(studenti, turisti, lavoratori alloggiati e visitatori per altri motivi). In attesa
di un approfondimento puntuale per tutte le aree metropolitane e una meto-
dologia di quantificazione condivisa, possiamo sottolineare la rilevanza del
punto, ovvero esiste la necessità di prevedere meccanismi robusti di interna-
lizzazione delle esternalità provocate dalla presenza di popolazioni non
residenti sul territorio comunale, ove queste fossero ritenute particolarmen-
te significative. Il rilievo del fenomeno appare di dimensioni rilevanti nel-
l’area più grande e dinamica del nord Italia (Milano) e in misura minore
nelle città di Torino e Napoli, osservando i dati elaborati su fonti del 2001 e
ricalcolati per il 2012.

Per avere una conferma ulteriore della dimensione relativa dei fenomeni
nelle diverse aree, si possono osservare alcuni dati sulla capacità dei grandi
poli urbani di raccogliere entrate che hanno le caratteristiche potenziali di
correggere le esternalità fiscali, comunque legati ai flussi giornalieri di po-
polazioni non residenti.

Solo i comuni di Milano (per un totale di quasi 30 milioni) e Firenze
(per un totale di circa 34 milioni) sono in grado, nel 2012, di raccogliere
introiti significativi dall’imposta di soggiorno e da tariffe applicate al
fenomeni di congestione e altre esternalità indotte dalla mobilità in entra-
ta (congestion charge e incassi da permessi per bus turistici). Sono anche
le aree in cui più rilevanti sono i fenomeni di flusso in entrata, per lavoro e
turismo. Le altre aree non superano i 3 milioni di gettito circa (Torino per
l’imposta di soggiorno) e non hanno attivato meccanismi simili a Milano
per correggere le esternalità da congestione (congestion charge). Il dato
sull’imposta di soggiorno, che andrà comunque analizzato a fondo per
comprendere le costituenti (imponibile) e la capacità di gettito (flussi e
pernottamenti), rappresenta un indicatore dell’attrattività del core metro-
politano per motivi di business, turismo o altro e indica un ritardo di alcu-
ne aree e una elasticità relativa molto differenziata. Milano e Firenze pos-
sono avvalersi di entrate robuste in grado di avviare nuovi progetti, o per-
fezionare quelli già avviati, per compensare le esternalità subite, con
risorse autonome. Non disponiamo di dati su un’entrata molto rilevante
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quale quella da parcheggi di superficie e interrati per tutte le aree, anche
questa infatti rappresenta una robusta entrata che può contribuire alla cor-
rezione delle esternalità. Essa rappresenterebbe anche una quantificazione
indiretta dei movimenti giornalieri entro i confini comunali. Tali informa-
zioni potrebbero modificare parzialmente l’ordinamento tra città offerto
in tabella 9.5. I dati di entrata in nostro possesso comunque confermano la
dimensione del fenomeno in aree a forte attrattività di flussi giornalieri
(Milano e Firenze) in entrata.

Si è fin qui cercato di mostrare come anche in Italia il fenomeno delle
interdipendenze fiscali, analizzato dal punto di vista dagli effetti dei flussi
di mobilità delle popolazioni non residenti sui bilanci comunali, giustifichi
un’analisi integrata della situazione fiscale del core metropolitano e delle
aree contermini, dove si generano i flussi di pendolarismo (per le aree turi-
stiche, si tratta di un tipo di analisi diverso). Questi flussi potrebbero anche
confermare come il mancato rispetto del principio di equivalenza fiscale
valga anche per i comuni di cintura oggetto di mobilità in entrata generata
nel core metropolitano. Questo fenomeno è stato rilevato in Bruzzo e Ferri
(2008). Si confermerebbe comunque la necessità di un approfondimento dei
confini ottimali per il rispetto del principio di equivalenza.

Fin qui abbiamo indicato il disequilibrio fiscale tra aree interne alla Cit-
tà metropolitana provocato dal fallimento del principio di equivalenza fisca-
le nel caso di rilevanti flussi di mobilità giornaliera (lo “sfruttamento” del
centro da parte della popolazione non residente), vi sono però altri fenomeni
di disequilibrio, che meritano un cenno qui per la loro importanza. È il caso
degli effetti della tassazione immobiliare sulla popolazione non residente e
non votante in un comune centrale. Quest’ultima paga, ovvero questa popo-
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Tabella 9.5
ACCERTAMENTI DI COMPETENZA IMPOSTA DI SOGGIORNO E INCASSI DA CONGESTION CHARGE

E PERMESSI BUS TURISTICI (2012)
Valori in milioni di euro

Imposta
di soggiorno

Congestion
charge*

Incassi da permessi
bus turistici**

Milano 8,8 20 —

Napoli 2,0 — —

Torino 3,1 — —

Genova 1,4 — —

Firenze 21,4 — 12

* Dati non raccolti da conto consuntivo. Fonte Open data area C comune Milano.
** Fonte rapporto Isfort Anav 2013, dati disponibili solo per Firenze.

Fonte: elaborazioni su conti consuntivi comunali 2012 eccetto valori con asterisco



lazione contribuisce alla spesa pubblica anche per i residenti, i quali soli
però sono i finali decisori, ovvero hanno il diritto di votare sulla dimensione
e gli usi alternativi del bilancio comunale. Non esiste, semplificando molto,
un meccanismo di filtro sulle preferenze dei non residenti. Quindi seppure
esiste una domanda di servizi da parte delle popolazioni non residenti che
possiedono un immobile nel comune centrale, questa non viene efficace-
mente riflessa nelle decisioni finali prese sul budget dal consiglio comunale
della città centrale.

È anche interessante l’effetto “mancato” che possono avere le popola-
zioni non residenti che pagano i tributi immobiliari (similmente potrebbe
essere argomentato per i rifiuti) sull’economia cittadina, in questo caso
provocato dall’inefficace disegno dell’Imu, nella versione che conoscia-
mo, ovvero una riproposizione dell’Ici rivalutata nel 2012. Rielaboriamo
un esempio descritto in Bernareggi (2004), utile alla nostra discussione.
Descriviamo il semplice effetto che sul bilancio cittadino ha la tassazione
immobiliare. Sia PP la popolazione totale che in una frazione temporale si
trova in una città, n la frazione di popolazione non residente, e quindi nPP
è la quota di popolazione presente ma non residente e ( )1 − n PP la popola-
zione residente, e sia τ l’aliquota data, ovvero nel nostro caso l’aliquota
Imu sulle seconde case e altri immobili. Il gettito totale dell’Imu seconda
casa sarà:

T PP= τ

Sia G la spesa pubblica totale, g la spesa pubblica pro capite nella cit-
tà centrale, T la spesa totale comunale, e valga il pareggio di bilancio a
livello comunale, ovvero G T= e quindi g n= −( )1 τ. Allora a prima vista
la spesa del comune centrale non dovrebbe variare se la quota di non resi-
denti sul totale della popolazione presente si modifica, come conferma la
derivata prima della condizione di pareggio di bilancio:

∂
∂

=
g

n
0

Ma noi immaginiamo, con qualche semplificazione, che se la spesa
totale privata nella città aumenta, somma della spesa effettuata in città dai
residenti e dai non residenti, allora anche la spesa totale del comune per ser-
vizi pubblici dovrebbe aumentare. Pensiamo all’effetto che la spesa di po-
polazioni non residenti, che pagano il tributo immobiliare, può avere sull’e-
conomia cittadina. La spesa di un contribuente viene ridotta di Θ dalla pre-
senza dell’Imu. La spesa totale in una città centrale è esprimibile coma la
somma di spesa totale dei residenti X x n PP= − −( )( )resd Θτ 1 , spesa totale
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dei non residenti ( )x nPPn resd − Θτ e spesa pubblica erogata dal comune (G).

Allora la spesa totale privata in un comune centrale sarà:

X x n PP x nPP Gn= − − + − +( )( ) ( )resd resdΘ Θτ τ1

Se prendiamo per buono l’assunto secondo cui in equilibrio il totale del-
la spesa nel comune equivale al reddito totale Y, immaginiamo che il comu-
ne centrale finanzi in pareggio la sua spesa, e rielaboriamo per semplificare
(passando a livelli pro capite per tutte le variabili), otteniamo:

y x n x xn= + − + −resd resd resd( ) ( )1 Θ τ

Anche in questo caso, gli effetti indesiderati si calcolano con una sem-

plice derivata:
∂
∂

≤
∂
∂

>
g

n

g

n
0 0, a seconda che la popolazione presente ma

non residente abbia una spesa media maggiore della popolazione presente
residente x xn resd resd> oppure viceversa.

Ma questo è un effetto non desiderabile, in quanto la popolazione più
ricca della media cittadina ma non residente, pur pagando l’Imu, non riesce
a influire sulla spesa pubblica nel comune centrale, che, per il difettoso
legame tra base imponibile Imu e prodotto complessivo cittadino, rimane
invariata. La staticità del gettito deriva dal meccanismo di calcolo del tribu-
to, ovvero l’applicazione di un coefficiente di capitalizzazione su un reddito
fissato a tavolino che sarebbe garantito dal possesso dell’immobile, attra-
verso una procedura di estimo catastale mai rivista. Questo semplice esem-
pio introduce un’ulteriore fonte di squilibrio potenziale tra aree interne a
una Città metropolitana (e non solo, dal momento che i fenomeni di esporta-
zione d’imposta possono estendersi anche al di fuori della regione), derivan-
te da fenomeni di esportazione d’imposta su cespiti immobiliari.

9.4
Conclusioni

La salute fiscale delle aree metropolitane si dimostra una utile chiave di let-
tura dei fenomeni di interdipendenza fiscale anche nel contesto italiano
come indicato dall’analisi dei differenziali fiscali inframetropolitani. L’im-
patto dei flussi di mobilità in entrata nelle grandi Città metropolitane e i
fenomeni di esternalità nella spesa richiedono meccanismi di compensazio-
ne e/o di cooperazione sovracomunale per avvicinare il più possibile i baci-
ni di domanda dei servizi e quelli amministrativi.
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Alcune questioni lasciate aperte dal dispositivo di legge nella Delrio
dovrebbero essere poste al centro dell’agenda metropolitana. La prima, che
possiamo qui solo indicare, riguarda lo schema di finanziamento delle funzio-
ni metropolitane o, in caso di scelta per un meccanismo di governo unitario
dell’area metropolitana attraverso un processo di fusione, anche solo parziale,
delle funzioni preesistenti comunali. Un meccanismo di riequilibrio delle ali-
quote potrebbe portare a un equo ed efficace meccanismo di finanziamento, a
invarianza di trasferimenti statali, solo se i confini dell’area individuata ver-
ranno scelti in maniera ottimale. Tale meccanismo dovrebbe garantire il finan-
ziamento delle funzioni e l’internalizzazione delle esternalità. Anche una rivi-
sitazione dei meccanismi di calcolo della principale imposta immobiliare
(ovvero un adeguamento ai valori di mercato) gioverebbe.

Ricordiamo comunque che è stata prevista anche l’attribuzione di speci-
fiche fonti di entrata autonome alle Città metropolitane, come per esempio
un meccanismo di partecipazione su basi imponibili immobiliari (o relative
alla rendita dei terreni e immobili sottoposti a incrementi di valore), ma,
stante l’indisponibilità di adeguate fonti informative per un confronto tra
aree, questa ipotesi rappresenta al più un’ipotesi di scuola.

La seconda, riguarda la stringente urgenza della perequazione tra le aree
urbane individuate dalla Delrio. Lo sforzo per investimenti attuato negli anni
da alcuni comuni ha generato estesi fenomeni di irrigidimento del bilancio (si
veda il caso di Torino o di Genova). Elevati livelli di spesa per investimento si
ritrovano frequentemente nelle decisioni di bilancio delle grandi aree urbane
in cerca di un rilancio, specie in casi di erosione della base produttiva endoge-
na e dell’attrattività complessiva. Ma in alcuni casi, al netto di eventuali ineffi-
cienze nella progettazione e gestione dei piani di spesa, e degli effetti della
crisi sistemica iniziata nel 2008, gli indicatori di stress fiscale rivelano margi-
ni di manovra inadeguati per le grandi aree urbane italiane. Si deve intervenire
con urgenza sugli schemi di perequazione infrastrutturale metropolitana, at-
traverso meccanismi trasparenti e collaudati, tra cui alcuni di quelli usati in
ambito internazionale costituirebbero un utile punto di partenza. L’oscurità
dei meccanismi che governano i riparti decisi in sede di contrattazione tra enti
e governo centrale, ovvero sui criteri di allocazione e sull’efficacia delle misu-
re fin qui attuate, dovrà essere sostituita da meccanismi trasparenti flessibili,
dinamici e, possibilmente, competitivi, di allocazione.

Due ulteriori questioni infine meritano un approfondimento, la prima
riguarda i meccanismi di riparto del fondo perequativo applicato alle Città
metropolitane. È necessario comprendere a chi sarà affidata la responsabili-
tà ultima nella gestione. Se, a differenza di quanto emerge dal testo della
legge 42/2009, il fondo fosse attribuito alle città stesse, il loro potere nel
riparto infra areale rimarrebbe esclusivo, o, se questo meccanismo rimanes-
se esclusiva responsabilità della regione, insieme al patto di stabilità regio-
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nalizzato, vi sarebbero spazi per una gestione in forma cooperativa tra Città
metropolitana e regione di appartenenza? Il dispositivo di legge è aperto sul
punto a differenti interpretazioni. In entrambi i casi, riguardo alla perequa-
zione per la spesa corrente, se i calcoli sui fabbisogni standard saranno
accolti nel riparto dei trasferimenti a regime, si tratterebbe di verificare con i
dati utilizzati da Sose-Ifel se ulteriori modifiche possano essere effettuate
sui meccanismi di allocazione dei trasferimenti tra comuni. Questo vale sia
nel caso venga lasciato alla regione il ruolo di regia nel riparto, sia che que-
sto venga lasciato alle Città metropolitane o in cooperazione tra esse.

La decisione da parte del governo sul nuovo schema di perequazione
comunale, assente ancora la parte relativa alla capacità fiscale, consentirà
anche per le Città metropolitane di calcolare un opportuno tax gap, comple-
tando (o modificando) il quadro preliminare sulla salute fiscale di queste
aree offerto in questo lavoro.

Infine, va sottolineato un dato di forte criticità rappresentato dalle am-
pie disparità fiscali tra centro e cinture contermini indotte dall’imperfetto
disegno dei confini delle Città metropolitani. In assenza di meccanismi di
coordinamento orizzontale robusti, la complessità introdotta da queste di-
sparità potrebbe ostacolare i processi di cooperazione tra enti in caso di
decisione per la fornitura di beni e servizi ai residenti in alcune aree della
Città metropolitana, attraverso processi di integrazione forte (processi di
amalgama) o debole (delega di spesa e di entrata a livello comunale su fun-
zioni metropolitane, o processi di unione tra comuni per l’erogazione di
specifiche funzioni). Per alcune aree, come il caso di Torino, queste criticità
potrebbero essere esacerbate dalla scelta non ponderata dei confini metro-
politani nella Delrio. In questo caso infatti, l’allungamento forzato dei con-
fini su un territorio formato da 315 comuni incrementa le disparità fiscali
fino all’estremo per cui, come la letteratura teorica (Dur e Staal 2008) ed
empirica (Sorensen 2006) hanno rilevato, vi sarebbero difficoltà a supporta-
re e incentivare processi di cooperazione autonomi tra enti. In presenza di
rilevante variabilità nelle dotazioni fiscali, frammentazione comunale eleva-
ta e forti asimmetrie dimensionali, si prevede in teoria e si conferma nell’e-
videnza fattuale, la cooperazione volontaria, o i processi di cooperazioni
imposti, hanno minori probabilità di successo.
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Note
1 Torino, Milano, Venezia, Genova, Bologna, Firenze, Roma, Bari e Napoli.
2 Torino, Milano, Venezia, Genova, Bologna, Firenze, Bari, Napoli e Reggio Calabria.
3 Si veda una rassegna esaustiva delle declinazioni istituzionali metropolitane, unitaria, a
due o a tre livelli, in Shah (2013).
4 Unioni di comuni, comunità montane (fino alla loro eliminazione), consorzi e altre forme
cooperative volontarie.
5 Milano, Torino, Firenze, Napoli, Genova e Bari.
6 Una più ampia descrizione della metodologia usata per la perimetrazione delle aree me-
tropolitane e i dati utilizzati per le analisi fiscali sono disponibili in: finanzaterritoriale.
irespiemonte.it.
7 Il nostro istituto di statistica nazionale dovrà al più presto dotarsi delle risorse per adegua-
re al livello metropolitano alcune delle più rilevanti statistiche finora offerte per il livello
regionale. Si veda nel caso Usa, il più avanzato, www.census.gov/population/metro.
8 Advisory Commission in Integovernmental Relations.
9 Dati e metodologia disponibili in: finanzaterritoriale.irespiemonte.it.
10 Milwaukee per esempio, nel confronto tra città e comunità suburbane.
11 Per un’applicazione al caso fiorentino, si veda Ferraina 2008.
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10 Verso le nuove Città metropolitane:
effetti finanziari della soppressione delle province
all’interno delle nuove aree
Roberta Di Stefano

10.1
Introduzione

L’istituzione della Città metropolitana nel nostro ordinamento ha conosciu-
to un percorso piuttosto complesso caratterizzato da un costante e continuo
rinvio temporale. La legge 56/2014 provvede a rendere concreta la loro isti-
tuzione attraverso la previsione di specifiche norme che le renderanno ope-
rative a partire dal 1º gennaio 2015. L’analisi degli accertamenti di entrata e
degli impegni di spesa delle province che acquisiranno lo status giuridico di
Città metropolitana presenti nei documenti di rendicontazione negli esercizi
finanziari 2009-2012, evidenzia un sistema in cui sono potenziate le autono-
mie territoriali e locali.

Il disegno di legge riguardante le “Disposizioni sulle Città metropoli-
tane, sulle Province, sulle unioni e fusioni di Comuni” è stato approvato in
via definitiva il 3 aprile 2014, al termine di un iter durante il quale il testo
originario del disegno di legge (A.C. 1542) ha subito profonde modifiche.
Il provvedimento, che è ora divenuto la legge 7 aprile 2014, n. 56 (cosid-
detta “legge Delrio”), detta un’ampia riforma in materia di enti locali, pre-
vedendo l’istituzione e l’organizzazione delle Città metropolitane, la ride-
finizione del sistema delle province e una nuova disciplina in materia di
unioni e fusioni di comuni.

L’impianto di base prevede la creazione di dieci Città metropolitane
che andranno a sostituire le omonime province subentrandone universal-
mente nei rapporti attivi e passivi. Alla Città metropolitana di Roma, che
coinciderà con il territorio del comune di Roma e dei comuni limitrofi che
decideranno di entrare a farne parte, in ragione dello stato di capitale rico-
nosciuto dall’art. 114 della Costituzione, la legge riserva una particolare
disciplina (art. 1, comma 101). Le ragioni di questa scelta risiedono nella
sua specificità e nelle caratteristiche del tutto peculiari che attengono alla
dimensione di Roma capitale e al suo tradizionale e complesso rapporto
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con i territori confinanti, pressoché tutti non caratterizzati specificamente
da una realtà di integrazione con Roma.

10.2
La nuova riforma prevista dalla legge 56/2014

Le ragioni che giustificano la previsione della Città metropolitana derivano
dall’evoluzione degli insediamenti urbani di città ad alta densità abitativa
che si articolano senza soluzione di continuità tra il centro e la periferia. Tali
insediamenti hanno prodotto variazioni territoriali e amministrative sul ter-
ritorio nazionale che hanno interessato le diverse realtà provinciali con tutto
ciò che ne è conseguito (urbanizzazione, dotazioni strutturali, ricchezza dei
territori ecc.). Una simile configurazione delle grandi città ha da subito
dimostrato l’inadeguatezza dell’organizzazione amministrativa tradizionale
e ne ha imposto un ripensamento nell’ottica della definizione di un nuovo
modello di governance delle aree urbane, in grado di gestirne la complessi-
tà. L’attuale organizzazione amministrativa locale risulta non in grado di
assicurare strumenti efficaci di governo del territorio.

La concentrazione di attività produttive, l’alta densità abitativa, l’inter-
dipendenza dei centri abitativi che costituiscono le realtà metropolitane
necessitano di un diverso assetto istituzionale che abbia il compito di gestire
i fenomeni della mobilità, dello sviluppo economico e della pianificazione
territoriale e che sia al tempo stesso rappresentativo di tutti i territori interes-
sati. La definizione, però, di un territorio come metropolitano resta priva di
criteri oggettivi e affidabili rimandando alla valutazione discrezionale del
legislatore. L’attuazione del nuovo ente locale rappresenta un passaggio a
un quadro normativo semplificato, in cui il livello intermedio tra regione e
comuni (fondamentale per gestire importanti funzioni quali per esempio i
trasporti, la gestione dei rifiuti, le infrastrutture) risponde pienamente e con
più efficacia a un’omogeneità territoriale di fatto in alcuni casi già esistente.

In precedenza, a fronte della riscontrata mancanza di una previsione
costituzionale circa la procedura istitutiva, il governo aveva provveduto con
decreto a istituire direttamente le Città metropolitane quale ente intermedio
alternativo alle province, superando così l’iniziativa degli enti locali interes-
sati. Preso atto, infatti, del fallimento per l’inerzia delle autonomie territo-
riali responsabilizzate, al riguardo, dai precedenti provvedimenti normativi
rimasti senza seguito, il governo aveva ritenuto indispensabile utilizzare lo
strumento della decretazione d’urgenza, stabilendo, così, in via immediata
l’istituzione delle Città metropolitane. Il processo riformatore, però, ha su-
bìto un arresto a causa della sentenza della Corte costituzionale (220/2013)
che ha dichiarato l’incostituzionalità della riforma così come disegnata. La
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riforma approvata con la legge 56/2014, da attuarsi senza nuovi o maggiori
oneri per la finanza pubblica, delinea una sostanziale modifica dell’attuale
assetto delle realtà locali al fine di adeguare il loro ordinamento ai principi
di sussidiarietà, differenziazione e adeguatezza.

Il provvedimento individua nove Città metropolitane: Torino, Milano,
Genova, Venezia, Bologna, Firenze, Bari, Napoli e Reggio Calabria, cui si
aggiunge la Città metropolitana di Roma capitale. Il territorio della Città
metropolitana coincide con quello della provincia omonima ed è previsto un
procedimento ordinario per il passaggio di singoli comuni da una provincia
limitrofa alla Città metropolitana (o viceversa). Gli organi della Città metro-
politana sono il sindaco metropolitano, che è il sindaco del comune capolu-
ogo, il consiglio metropolitano e la conferenza metropolitana i cui incarichi
devono essere svolti a titolo gratuito. Alle Città metropolitane sono assegna-
te le funzioni fondamentali delle province e quelle previste nell’ambito del
processo di riordino delle attribuzioni delle province stesse, nonché le se-
guenti funzioni fondamentali proprie, ferma restando la possibilità per lo
Stato e per le regioni di assegnarne di nuove:

• l’adozione del piano strategico del territorio metropolitano;
• la pianificazione territoriale generale;
• l’organizzazione dei servizi pubblici di interesse generale di ambito

metropolitano;
• la mobilità e la viabilità;
• la promozione e il coordinamento dello sviluppo economico e sociale;
• i sistemi di informatizzazione e di digitalizzazione in ambito metropoli-

tano.

Per la prima istituzione delle Città metropolitane è delineato un proce-
dimento articolato; infatti, all’atto di subentro alla provincia spettano alle
Città metropolitane il personale, il patrimonio e le risorse strumentali della
provincia a cui ciascuna Città metropolitana succede a titolo universale in
tutti i rapporti attivi e passivi, ivi comprese le entrate provinciali. Fa ecce-
zione la Città metropolitana di Reggio Calabria, per la quale sarà necessaria
una diversa tempistica per tenere conto della situazione di scioglimento del
relativo comune. Spetta al sindaco del comune capoluogo indire le elezioni
per la conferenza statutaria, da lui presieduta, che ha il compito di redigere
una proposta di statuto che disciplina, tra l’altro, i rapporti tra i comuni e la
Città metropolitana per l’organizzazione e l’esercizio delle funzioni metro-
politane e comunali, prevedendo anche forme di organizzazione in comune.
Al termine dei lavori, la conferenza trasmette al consiglio metropolitano la
proposta di statuto che deve essere approvata entro il 31 dicembre 2014 da
parte del consiglio metropolitano. Il 1º gennaio 2015 le Città metropolitane
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subentrano alle province omonime e succedono a esse in tutti i rapporti atti-
vi e passivi e ne esercitano le funzioni, nel rispetto degli equilibri di finanza
pubblica e degli obiettivi del patto di stabilità interno.

10.3
Analisi dei dati finanziari

L’esame delle entrate e delle spese delle 10 amministrazioni provinciali
interessate dalla riforma prevista dalla legge 56/2014 testimonia come l’in-
certezza normativa che ha caratterizzato negli ultimi tempi il dibattito circa
lo status giuridico delle province ha avuto un enorme peso nella gestione
delle risorse finanziarie a disposizione destinandole prevalentemente alle
principali funzioni assegnate dalle norme. Le entrate e le spese totali nei
quattro esercizi considerati mostrano un andamento simile sia per il com-
plesso delle province italiane sia per le dieci individuate dalla legge; a una
prima fase di crescita ne è seguita una di contrazione costante, con la sola
eccezione delle entrate accertate delle 10 province che nel 2012 rilevano un
leggero incremento (figura 10.1).

Il peso delle entrate e delle spese delle 10 province sui rispettivi totali
nazionali (titoli e categorie) è piuttosto rilevante considerando che il nume-
ro delle province interessate dalla riforma è pari al 9,3%1 del totale delle
province italiane2, coinvolge il 12,5% dei comuni italiani, riguarda una

188

80

90

100

110

2009 2010 2011 2012

Totale generale entrate province
interessate dalla riforma
Totale generale spese province
interessate dalla riforma
Totale generale entrate
delle province
Totale generale spese
delle province

Figura 10.1
ENTRATE E SPESE TOTALI DI TUTTE LE PROVINCE E DELLE PROVINCE INTERESSATE DALLA RIFORMA

(ACCERTAMENTI E IMPEGNI). ANNI 2009-2012
Anno base 2009 = 100

Fonte: elaborazioni su dati Ministero dell’Interno e Istat



superficie pari all’11,8% di quella nazionale e una popolazione residente (al
31 dicembre 2012) del 30,1%. Il totale generale delle entrate a livello nazio-
nale diminuisce del 14,3% passando da 13.913 milioni nel 2009 a 11.930
milioni di euro nel 2012 (14.039 nel 2010 e 12.574 nel 2011), di cui oltre il
25% riguarda le dieci province (tabella 10.1).

In media, per le entrate correnti meno del 30% del totale nazionale è
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Tabella 10.1
ENTRATE DELLE PROVINCE ITALIANE E PESO PERCENTUALE DELLE PROVINCE INTERESSATE DALLA RIFORMA

(ACCERTAMENTI IN MILIONI DI EURO). ANNI 2009-2012
Valori assoluti e percentuali

2009 2010

Totale Italia Peso percentuale
delle 10 province

Totale Italia Peso percentuale
delle 10 province

Entrate tributarie 4.721 33,8 4.869 33,8

Entrate correnti da trasferimenti 4.539 25,5 4.378 24,8

da Stato 935 14,8 888 15,1

da regione 1.767 31,0 1.739 29,1

da regione per funzioni delegate 1.613 23,9 1.542 24,4

Entrate extratributarie 753 28,5 765 26,6

Entrate correnti 10.013 29,6 10.012 29,3

Entrate in conto capitale 2.132 17,6 2.382 24,7

Entrate per accensione di prestiti 697 21,3 594 18,2

Totale generale delle entrate 13.913 26,8 14.039 27,9

2011 2012

Totale Italia Peso percentuale
delle 10 province

Totale Italia Peso percentuale
delle 10 province

Entrate tributarie 5.272 33,6 5.247 33,1

Entrate correnti da trasferimenti 3.782 21,9 3.305 24,8

da Stato 673 12,8 502 28,0

da regione 1.448 24,5 1.304 24,9

da regione per funzioni delegate 1.442 22,7 1.325 23,4

Entrate extratributarie 741 25,4 858 28,8

Entrate correnti 9.795 28,5 9.409 29,8

Entrate in conto capitale 1.494 12,5 1.387 18,3

Entrate per accensione di prestiti 385 18,5 242 11,6

Totale generale delle entrate 12.574 25,9 11.930 27,5

Fonte: elaborazioni su dati Ministero dell’Interno e Istat



accertato da tali amministrazioni, mentre per quelle in conto capitale le
percentuali sul totale nazionale variano (17,6% nel 2009 e 18,3% nel
2012, con un picco di quasi il 25% nel 2010). Il peso delle entrate tributa-
rie risulta di poco superiore a un terzo del totale nazionale della rispettiva
categoria di entrata; le entrate extratributarie presentano percentuali che
vanno da 28,5% nel 2009 a 28,8% nel 2012 del rispettivo totale e quelle
per trasferimenti mostrano dati percentuali inferiori al 25% del totale
nazionale (25,5% nel 2009 dato percentuale più elevato). Le regioni si
confermano come i soggetti che finanziano maggiormente le province
raggiungendo quote sul totale dei trasferimenti correnti piuttosto elevate.
A livello nazionale il dato è in media pari a 75%, ma le dieci amministra-
zioni presentano valori percentuali superiori, con le eccezioni di Milano,
Napoli e Reggio Calabria cui si aggiunge Bari nel 2009. Il dato più eleva-
to si registra per la provincia di Roma nell’esercizio 2010 (96,4%). Le
accensioni di prestiti diminuiscono nei quattro esercizi risultando stabili
nel biennio centrale (di poco superiore a 18%) e riducendosi notevolmen-
te nel 2012 (11,6%).

Approfondendo ulteriormente l’analisi delle voci economiche di en-
trata attraverso il calcolo di alcuni indicatori finanziari ed economici si
rileva, a livello nazionale e per ciascuna delle 10 province, una tendenza
alla riduzione degli importi nei quattro esercizi considerati. In generale, le
entrate proprie delle 10 province crescono, con l’eccezione di Milano,
Genova e Bari per le entrate tributarie e di Bologna, Roma e Napoli per
quelle extratributarie.

Il grado di autonomia finanziaria, che misura il peso delle entrate tribu-
tarie ed extratributarie sul totale delle entrate correnti, presenta valori per-
centuali sempre superiori al dato medio nazionale (pari a 54,7% nel 2009 e
in costante crescita fino ad arrivare a 64,9% nel 2012) per Milano, Bologna,
Roma, Napoli e Bari.

Al contrario, Torino, Genova, Venezia e Reggio Calabria registrano
valori costantemente al di sotto del dato medio generale.

Il grado di autonomia tributaria, che è dato dal rapporto tra le entrate tri-
butarie e il totale delle entrate correnti, risulta a livello nazionale in crescita
passando da 47,1% nel 2009 a 55,8% nel 2012. Per questo indicatore le pro-
vince che presentano sempre un valore superiore a quello medio nazionale
sono Milano, Bologna, Roma, Napoli e Bari, inferiore Torino, Venezia e
Firenze. La componente maggiore delle entrate tributarie è costituita dalla
categoria “Imposte”, pari a livello nazionale a 98,1% del totale di titolo nel
2009 e a 87,1% nel 2012 (94,6% e 95% negli anni centrali), interessandone
meno del 97% in tutte le dieci province (eccetto Napoli in tutti gli esercizi,
Torino nel 2011, Milano, Venezia e le restanti province meridionali nel
2012). La categoria risulta costituita essenzialmente dall’imposta provincia-
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le di trascrizione e dall’imposta sulle assicurazioni RC auto. Insieme le due
tipologie di imposta rappresentano il 66,2% nel 2009 e il 73,7% nel 2012
del totale entrate tributarie (percentuali in crescita tranne nel 2010). Torino,
Milano, Bologna, Firenze, Roma e Bari rilevano valori percentuali sempre
più alti del dato medio nazionale, Napoli costantemente al di sotto.

I trasferimenti correnti da parte dello Stato sul totale dei trasferimenti
correnti, a livello nazionale, decrescono passando da 20,6% nel 2009 a
15,2% nel 2012. Le province del Centro-nord registrano sempre valori infe-
riori a quello nazionale (salvo Roma nel 2012), mentre Napoli e Reggio
Calabria presentano percentuali superiori (Bari registra un valore superiore
al dato nazionale solo nel 2009). Diminuisce anche il grado di autonomia
erariale, ossia il rapporto tra i trasferimenti correnti da parte dello Stato e il
totale delle entrate correnti, da 9,3% nel 2009 a 5,3% nel 2012, con un valo-
re percentuale comunque inferiore al dato medio nazionale per le ammini-
strazioni centrosettentrionali (eccetto Genova nel 2012), superiore per quel-
le meridionali (salvo Bari).

I trasferimenti correnti dalle regioni (inclusi quelli per funzioni delega-
te) rilevano un andamento inverso rispetto a quelli erariali e risultano in
costante crescita a livello nazionale (da 74,5% nel 2009 a 79,5% nel 2012).
Le province centrosettentrionali, eccetto Milano in tutto il quadriennio e
Roma nel 2012, registrano valori comunque più alti di quello medio nazio-
nale, mentre Napoli e Reggio Calabria più bassi (Bari solo nel 2009 presen-
ta un dato inferiore). In generale si conferma la prevalenza, tra le fonti di
finanziamento delle spese, delle entrate proprie (soprattutto di natura tribu-
taria) rispetto a quelle trasferite che sono costituite in larga maggioranza da
entrate di provenienza regionale più che di natura erariale.

Nell’arco degli esercizi considerati, infatti, variazioni positive si regi-
strano esclusivamente per le entrate tributarie (+11,1% a livello nazionale,
+8,8% per il complesso delle province interessate dalla riforma) e per quelle
extratributarie (+13,8% a livello nazionale, +14,7% per le dieci province).
Le entrate correnti complessivamente considerate (–6,0% per il totale Italia
e –5,5% per le dieci province), quelle in conto capitale (–35,0% per il totale
nazionale e –32,2% per le amministrazioni interessate dalla riforma) e le
entrate per l’accensione di prestiti (–65,3% a livello generale e –81,0% per
le dieci province) registrano, invece, riduzioni.

Il totale generale delle spese a livello nazionale (tabella 2) diminuisce
del 17,7% nei quattro esercizi passando da 14.251 milioni nel 2009 a 11.726
milioni di euro nel 2012 (14.389 milioni nel 2010 e 12.583 milioni di euro
nel 2011), il 26% delle quali, in media, ha riguardato le province interessate
dalla riforma.

Del totale delle spese correnti (–11,8% a livello nazionale), quasi il 30%
riguarda le dieci province (dato tendenzialmente stabile negli anni), mentre
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per le spese in conto capitale (–48,0% a livello di totale Italia) il peso per-
centuale sul totale nazionale va da 22,9% nel 2009 a 21,2% nel 2012 (26,5%
nel 2010 e 17,5% nel 2011).
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Tabella 10.2
SPESE DELLE PROVINCE ITALIANE E PESO PERCENTUALE DELLE PROVINCE INTERESSATE DALLA RIFORMA.

ANNI 2009-2012
Impegni in milioni di euro

2009 2010

Totale Italia Peso percentuale
delle 10 province

Totale Italia Peso percentuale
delle 10 province

Spese correnti 9.165 29,1 9.160 29,3

per istruzione 1.806 34,2 1.735 34,1

per trasporti 1.438 26,5 1.470 26,8

per tutela ambientale 584 19,6 778 32,9

per gestione territorio 1.015 21,0 1.033 19,4

Spese in conto capitale 3.344 22,9 3.518 26,5

per istruzione 520 31,6 495 33,5

per trasporti 96 50,5 296 88,0

per tutela ambientale 255 23,8 350 23,1

per gestione territorio 1.581 18,0 1.568 12,9

Rimborso di prestiti 670 24,1 659 24,1

Totale generale delle spese 14.251 26,9 14.389 28,2

2011 2012

Totale Italia Peso percentuale
delle 10 province

Totale Italia Peso percentuale
delle 10 province

Spese correnti 8.633 28,4 8.085 28,7

per istruzione 1.640 31,8 1.581 32,8

per trasporti 1.375 25,2 1.355 23,3

per tutela ambientale 764 32,7 697 36,0

per gestione territorio 990 21,0 947 20,3

Spese in conto capitale 2.330 17,5 1.738 21,2

per istruzione 454 28,8 246 26,0

per trasporti 28 20,6 58 23,5

per tutela ambientale 319 17,6 245 29,6

per gestione territorio 933 13,6 767 22,8

Rimborso di prestiti 720 23,9 1.010 23,4

Totale generale delle spese 12.583 25,7 11.726 26,7

Fonte: elaborazioni su dati Ministero dell’Interno e Istat



Il rimborso di prestiti (+50,8% a livello nazionale) passa da 670 milioni
a 1.010 milioni di euro. Di questi, il 24,1% del totale Italia riguarda nel
2009 le dieci province (dato confermato nel 2010) diminuendo nel tempo
fino ad arrivare a 23,4% nel 2012. In particolare, le spese correnti per trasfe-
rimenti interessano una percentuale in riduzione, a livello nazionale, delle
spese correnti impegnate, passando da 20,5% nel 2009 a 16,1% nel 2012
(19,0% nel 2010 e 17,6% nel 2011). Le amministrazioni analizzate mostra-
no un comportamento costante; infatti il peso percentuale risulta sempre
superiore al dato nazionale per le province settentrionali, salvo Genova,
comunque inferiore per quelle centromeridionali.

La parte corrente del bilancio evidenzia una situazione di avanzo (sia a
livello nazionale sia per le dieci province considerate complessivamente),
mentre la parte relativa agli investimenti rileva una costante situazione di
disavanzo con la peculiarità che nel primo biennio l’eccedenza della parte
corrente non compensa quella della parte in conto capitale, mentre negli
ultimi due anni la prima copre ampiamente la seconda (tabella 10.3).

Nei certificati del rendiconto al bilancio rilevati dal Ministero dell’in-
terno le categorie di spesa sono presenti secondo la classificazione funzio-
nale e non economica pertanto, per individuare i soggetti destinatari delle
risorse trasferite dalle province si sono considerati anche i dati presenti in
Siope che adotta, invece, la classificazione economica delle voci di bilancio.
Gli importi dei pagamenti nei certificati, come valori assoluti, nella maggio-
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Tabella 10.3
ENTRATE E SPESE DELLE PROVINCE ITALIANE E DI QUELLE INTERESSATE DALLA RIFORMA

(ACCERTAMENTI E IMPEGNI). ANNI 2009-2012
Valori in milioni di euro

2009 2010 2011 2012 Variazione
percentuale

Totale entrate e spese delle province

Entrate correnti 10.013 10.012 9.796 9.409 –6,0

Entrate in conto capitale 2.132 2.382 1.494 1.387 –35,0

Spese correnti 9.165 9.160 8.633 8.085 –11,8

Spese in conto capitale 3.344 3.518 2.330 1.738 –48,0

Totale entrate e spese delle province interessate dalla riforma

Entrate correnti 2.964 2.938 2.789 2.801 –5,5

Entrate in conto capitale 375 589 186 254 –32,2

Spese correnti 2.664 2.679 2.448 2.322 –12,8

Spese in conto capitale 764 932 408 369 –51,8

Fonte: elaborazioni su dati Ministero dell’Interno e Istat



ranza dei casi risultano coincidenti con quelli presenti in Siope3, pertanto si
è supposto che i beneficiari dei trasferimenti fossero gli stessi. Inoltre, gli
importi dei trasferimenti correnti sul totale delle spese correnti pagate regi-
strano un andamento analogo a quelli di competenza, diminuendo nei quat-
tro anni e passando da 19,9% nel 2009 a 16,3% nel 2012 (18,4% nel 2010 e
17,9% nel 2011). Come per gli impegni, le amministrazioni che presentano
sempre valori percentuali superiori al dato nazionale sono Torino (eccetto
nel 2011), Milano, Venezia e Bologna cui si aggiunge la provincia di Reg-
gio Calabria nel triennio 2009-2011. I principali soggetti beneficiari dei tra-
sferimenti variano negli esercizi. A livello di totale Italia la categoria resi-
duale “Trasferimenti correnti ad altri” è quella che vede l’ammontare mag-
giore di risorse trasferite, seguita da “Altri enti del settore pubblico” nei pri-
mi tre anni e da “Imprese private” (nel 2011 e nel 2012 queste ultime sono
sostituite dai Comuni) (figura 10.2).

Gli enti territoriali e locali complessivamente considerati assorbono, a
livello nazionale, una quota dei trasferimenti correnti pari a circa il 20%,
raggiungendo un valore percentuale elevato nel 2010 (44,4%). I restanti enti
del settore pubblico che includono, tra gli altri, le Camere di commercio, le
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Aziende di promozione turistica, gli Enti di ricerca e le Università, raggiun-
gono un peso percentuale inferiore al 25% (17,0% nel 2012).

Le imprese private, le istituzioni sociali private e le famiglie ricevono
più del 23% dei trasferimenti nel primo biennio, circa il 20% nel secondo.
Le dieci province destinano la maggior parte dei trasferimenti ad “Altri enti
del settore pubblico”, seguiti da “Altri” in generale e dai “Comuni”. Partico-
lare è il caso della provincia di Venezia che in tutti gli esercizi trasferisce
alle “Altre imprese di pubblici servizi” risorse superiori al 77% delle risorse
pagate. Nel dettaglio delle spese, si sono considerate anche le voci economi-
che corrispondenti alle principali funzioni riconosciute dalle norme come di
competenza provinciale. Per la parte corrente, l’istruzione pubblica impe-
gna oltre il 30% del totale nazionale delle spese per l’istruzione (34% nei
primi due esercizi). L’intervento di spesa prevalente per questa funzione è
costituito in tutti gli esercizi dalle spese per le prestazioni di servizi, con
percentuali che tendenzialmente superano il 50% del totale, salvo Bologna
(i trasferimenti costituiscono sempre la componente maggioritaria di spesa)
e Reggio Calabria (la spesa per il personale rappresenta la voce più consi-
stente). Il settore dei trasporti presenta come unico servizio quello dei tra-
sporti pubblici locali i cui impegni per le dieci amministrazioni riguardano
oltre il 25% della spesa totale a livello nazionale nel primo triennio, percen-
tuale che diminuisce nel 2012 (23,3%). All’interno di tale funzione la pre-
stazione di servizi è la spesa prevalente per Milano, Genova, Firenze e
Napoli, mentre sono i trasferimenti per Venezia e Bari, ed è la spesa di per-
sonale per Bologna, Roma e Reggio Calabria. Torino nei primi due anni
spende di più per i trasferimenti, negli ultimi due per le prestazioni di servi-
zi. La spesa per la tutela ambientale impegna più del 30% del totale nazio-
nale delle spese correnti (19,6% nel 2009) risultando l’unica funzione in
crescita. In questo settore la voce di spesa più consistente è quella del perso-
nale, salvo Roma nel 2011, Napoli nell’ultimo triennio e Bari nel 2012,
quando la prestazione di servizi diviene l’intervento prevalente. Eccezione
rappresenta Reggio Calabria che in tutti gli esercizi impegna la maggior
parte delle risorse per l’ambiente all’intervento relativo agli interessi passivi
e oneri finanziari diversi per la protezione civile.

All’interno del settore ambiente il servizio più consistente è quello
della tutela e valorizzazione delle risorse idriche ed energetiche per Mila-
no, quello della tutela e la valorizzazione dell’ambiente per Genova e
Napoli, il servizio di caccia e pesca nelle acque interne per Bologna, quel-
lo per la difesa del suolo per Firenze, il servizio di organizzazione dello
smaltimento dei rifiuti a livello provinciale per Roma e quello dei servizi
di protezione civile per Reggio Calabria. Le restanti province presentano
finalità diverse con prevalenza per il servizio di smaltimento dei rifiuti per
Torino nel biennio intermedio e per Venezia, mentre per Bari i servizi
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maggiormente finanziati cambiano nel tempo (parchi naturali, protezione
e forestazione, sostituiti dallo smaltimento dei rifiuti e infine dalla tutela e
valorizzazione ambientale).

Oltre il 20% delle spese correnti nazionali è impegnato per la gestione
del territorio (19,4% nel 2010), seppure con un andamento non omogeneo
nel tempo.

Le spese correnti per la gestione del territorio mostrano la viabilità
come servizio prevalente; essa, infatti, rappresenta oltre il 90% del totale di
funzione. Esclusivamente le tre province meridionali destinano negli anni,
percentuali di spesa inferiori ma comunque rilevanti (la percentuale più bas-
sa si rileva nel 2011 per Napoli ed è pari a 79,6%). Le spese correnti per la
viabilità riguardano prevalentemente le spese per il personale (in tutti gli
anni per tutte le province settentrionali, salvo Milano nel 2012) e quelle per
la prestazione di servizi (in tutti gli esercizi per le province centromeridio-
nali, eccetto Reggio Calabria nel primo biennio e Napoli nel 2012).

Per la parte relativa alle spese totali per gli investimenti, di quelle per
l’istruzione pubblica oltre il 26% interessa le dieci province (33,5% nel
2010 valore percentuale più elevato nei quattro anni). La spesa per l’ac-
quisizione di beni immobili per gli istituti di istruzione secondaria supera
il 75% del totale spesa in conto capitale per la rispettiva funzione in tutte
le province, eccetto Bari nel 2011 (63,3%), Torino e Firenze nel 2012
(rispettivamente, 58,3% e 24,8%). Unicamente nel 2012 per la provincia
di Firenze le spese per trasferimenti in conto capitale (pari a 56,7%) supe-
rano quelle per l’acquisto di beni immobili. Le spese in conto capitale per
i trasporti riguardano il 50,5% il primo anno, l’88,0% il secondo (sono
Torino e Milano ad aver avuto un aumento considerevole) e poco più del
20% nell’ultimo biennio.

Nel settore dei trasporti la spesa per il trasferimento di capitali e quel-
la per il conferimento di capitali sono le prevalenti, seguite da quelle per
l’acquisizione di beni immobili e beni mobili, macchine e attrezzature
tecnico-scientifiche.

Per la tutela ambientale le dieci province impegnano oltre il 23% del
totale a livello nazionale nel primo biennio, 17,6% nel 2011 e 29,6% nel
2012, risorse la cui destinazione risulta non omogenea nel tempo. Al loro
interno i servizi prevalenti sono la tutela e valorizzazione ambientale e
quella delle risorse idriche, seguite dalla difesa del suolo e dai servizi di
protezione civile. Gli interventi di spesa maggiori sono i trasferimenti e le
acquisizioni di beni immobili, cui si aggiungono l’acquisizione di beni
mobili, macchinari e attrezzature tecnico-scientifiche (in particolare
Bologna e Bari nell’ultimo anno). La provincia di Bologna, che destina
nel 2012 la maggior parte delle risorse per l’acquisto di beni mobili e
attrezzature per il servizio di caccia e pesca nelle acque interne, e quella di
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Firenze che destina la maggior parte delle risorse a espropri e servitù one-
rose per la difesa del suolo rappresentano le uniche eccezioni. La provin-
cia di Roma in tutti gli esercizi considerati impegna le proprie risorse per
l’organizzazione dello smaltimento dei rifiuti destinandole al trasferimen-
to di capitali. Le spese di gestione del territorio, invece, registrano negli
anni percentuali più contenute rispetto a quelle del settore ambientale
(rispettivamente, 18,0% nel 2009, a seguire 12,9%, 13,6% e 22,8%).
Come per la parte corrente, il servizio prevalente è quello della viabilità
(la percentuale minima rilevata negli anni è pari a 88,2% nel 2011 per
Torino). Al suo interno l’intervento più consistente è quello del personale
(il dato percentuale minimo registrato è pari a 57,5% nel 2012 sempre per
Torino). Si segnala la provincia di Bari che, nel 2011, impegna tutta la
spesa destinata al servizio della viabilità per sostenere le spese per il con-
ferimento di incarichi professionali esterni (corrispondenti al 90,9% del
totale della spesa in conto capitale per la gestione del territorio).

10.4
Analisi della spesa di personale

Le spese per il personale dipendente (a tempo indeterminato e determinato
escluse le posizioni di comando o in convenzione presso le stesse ammini-
strazioni) a livello nazionale diminuiscono del 10,3%, passando da 2.543
milioni nel 2009 a 2.281 milioni di euro (tabella 4).

Le dieci province confermano la tendenza nazionale alla diminuzione
della spesa per il personale registrando variazioni negative, salvo la provin-
cia di Venezia (+39,0%). La spesa per il personale sul totale delle spese cor-
renti a livello nazionale risulta in leggera crescita (da 27,7% nel 2009 a
28,2% nel 2012), mentre le dieci province complessivamente considerate
rilevano percentuali stabili nel tempo (30,4% nel 2009 e 30,0% nel 2012).
Tutte le amministrazioni interessate dalla riforma presentano valori percen-
tuali inferiori al dato medio nazionale, eccetto Bologna, Roma e Reggio
Calabria in tutti gli esercizi analizzati, Genova nell’ultimo biennio e Vene-
zia nel 2012. La spesa totale per ciascun dipendente, in media, passa da
45.438 nel 2009 a 43.536 euro nel 2012. Se si considera, invece, la voce del-
la sola retribuzione lorda, che supera a livello nazionale il 66,4% della spesa
totale per il personale nel 2009 e raggiunge il 68,0% nel 2012 (nel biennio
intermedio la percentuale è stabile e pari a 67,2%), si rileva che tendenzial-
mente tutte le amministrazioni presentano valori percentuali inferiori al
dato medio nazionale, con alcune eccezioni (Genova in tutto il periodo ana-
lizzato, Torino nel secondo biennio, Venezia nel 2011, Bologna nel 2012,
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Firenze negli ultimi tre esercizi, Roma nei primi tre anni, Bari nel 2009 e
Reggio Calabria nel 2009 e nel biennio 2011-2012).

Gli importi delle retribuzioni lorde del personale dipendente con contrat-
to a tempo indeterminato e a tempo determinato come valori assoluti registra-
no una riduzione a livello nazionale pari all’8,2%. Le sole amministrazioni di
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Tabella 10.4
SPESA TOTALE PER IL PERSONALE A TEMPO INDETERMINATO E DETERMINATO E PESO PERCENTUALE SUL

TOTALE DELLE SPESE CORRENTI DELLE PROVINCE. ANNI 2009-2012
Impegni in migliaia di euro

2009 2010

Spesa
personale

Percentuale
su spesa corrente

Spesa
personale

Percentuale
su spesa corrente

Torino 87.950 21,1 87.618 21,1

Milano 101.793 19,6 86.802 21,6

Genova 41.650 26,4 41.554 26,1

Venezia 25.148 18,7 24.744 20,1

Bologna 43.549 31,1 42.117 32,1

Firenze 41.633 24,5 40.386 23,7

Roma 153.360 29,8 152.595 28,3

Napoli 78.199 21,5 78.389 15,2

Bari 37.847 24,3 30.370 23,4

Reggio Calabria 42.681 46,4 39.564 43,0

Italia 2.542.872 27,7 2.405.897 26,3

2011 2012

Spesa
personale

Percentuale
su spesa corrente

Spesa
personale

Percentuale
su spesa corrente

Torino 84.947 22,0 83.059 20,9

Milano 84.189 22,5 79.481 22,5

Genova 41.473 29,5 38.928 34,3

Venezia 23.603 20,6 34.949 32,8

Bologna 40.794 33,4 38.322 33,6

Firenze 38.335 23,8 34.949 23,2

Roma 145.928 35,4 127.971 31,1

Napoli 80.222 15,9 71.619 15,5

Bari 28.937 20,0 26.281 19,4

Reggio Calabria 40.889 46,6 37.745 49,0

Italia 2.419.332 28,0 2.280.590 28,2

Fonte: elaborazioni su dati Ministero dell’Interno e Istat



Genova (+6,9), Torino (+6,3%) e Venezia (+3,2%) mostrano delle variazioni
positive, mentre le restanti province presentano riduzioni, in alcuni casi piut-
tosto rilevanti (Bari –40,3%, Roma –17,4% e Reggio Calabria –17,1%).

L’analisi della spesa totale per il personale, della spesa per retribuzione
lorda per dipendente e del numero di dipendenti rileva una riduzione, a
livello generale, del 4,2% nel primo caso, dell’1,9% nel secondo e del 6,4%
del personale dipendente (tabella 5). È interessante registrare che non sem-
pre alla riduzione del numero dei dipendenti corrisponde la diminuzione
della spesa per il personale e della retribuzione media lorda. Emblematici
risultano i casi delle province di Milano, Venezia e Napoli per le quali il per-
sonale si riduce, mentre crescono sia le spese per il personale sia le retribu-
zioni medie lorde. Le province di Torino e di Genova, invece, diminuiscono
il numero di dipendenti e la spesa per il personale per dipendente, ma
aumentano la spesa per retribuzione lorda per dipendente. Tutte le restanti
amministrazioni rilevano contemporaneamente riduzioni della spesa totale
per il personale, della retribuzione lorda per dipendente e del personale, in
particolare le province di Roma, Bari e Reggio Calabria.
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Tabella 10.5
SPESA TOTALE E SPESA PER RETRIBUZIONE LORDA PER DIPENDENTE A TEMPO INDETERMINATO
E DETERMINATO E VARIAZIONE PERCENTUALE DEL PERSONALE DIPENDENTE DELLE PROVINCE.

ANNI 2009-2012
Impegni in euro

2009 2010 2011 2012 Var.

a b a b a b a b c

Torino 49.549 30.821 48.785 31.408 47.590 32.700 48.262 33.804 –3,0

Milano 47.236 26.170 41.315 26.505 49.523 31.448 48.112 32.582 –23,3

Genova 44.120 30.042 44.066 30.491 45.276 31.030 43.641 33.989 –5,5

Venezia 46.657 29.064 44.504 28.964 43.791 31.007 66.067 30.557 –1,9

Bologna 43.680 28.632 43.689 29.056 42.761 28.702 41.610 28.479 –7,6

Firenze 49.740 32.508 48.309 32.732 47.153 32.060 43.962 30.114 –5,0

Roma 53.287 36.355 51.587 35.257 50.407 34.066 44.965 30.350 –1,1

Napoli 51.925 34.115 54.286 35.004 56.734 35.620 53.169 35.135 –10,6

Bari 46.439 33.385 43.887 26.036 44.794 26.552 42.733 26.400 –24,5

Reggio Calabria 43.287 31.442 37.466 24.357 42.024 29.996 41.523 28.269 –7,8

Italia 45.438 30.183 43.730 29.405 44.642 30.021 43.536 29.601 –6,4

Legenda: a) spesa totale per dipendente a tempo indeterminato e determinato; b) retribuzione lorda per dipendente a tempo indeterminato
e determinato; c) variazione percentuale personale dipendente a tempo indeterminato e determinato 2012/2009.

I dati di spesa della provincia di Reggio Calabria per il 2010 e 2012 e i dati del personale della provincia di Bari per il 2010 sono stimati.

Fonte: elaborazione su dati Ministero dell’Interno



10.5
Conclusioni

La legge 56/2014 ha proceduto all’istituzione definitiva delle Città metro-
politane, così come previste dalla Costituzione, specificandone le modali-
tà, gli organi costitutivi, le funzioni e le risorse da assegnare nel rispetto
dei principi di sussidiarietà, differenziazione e adeguatezza. L’individua-
zione delle Città metropolitane e il riconoscimento alle province dello sta-
tus di enti territoriali di area vasta disciplinati dalla nuova norma porta a
compimento il processo riformatore iniziato dal legislatore nel lontano
1990 con la legge 142 e rimasto in parte inattuato. Le funzioni espressa-
mente riconosciute alle Città metropolitane assegnano loro compiti piut-
tosto onerosi e non solo dal punto di vista finanziario. Di fondamentale
importanza sarà il rapporto di collaborazione che esse riusciranno a stabi-
lire con i comuni appartenenti al proprio territorio e a quelli limitrofi.
Determinante sarà anche l’attenzione che il legislatore centrale e regiona-
le attribuiranno nell’assegnazione delle funzioni tra le Città metropolitane
stesse e gli altri enti locali. Infatti, l’impianto della riforma che riconosce
un processo statutario alle Città metropolitane, oltre che prevedere un ruo-
lo chiaro delle province come enti di area vasta, deve passare attraverso un
riordino delle funzioni comunali assecondando e favorendo le gestioni
associate e le unioni di comuni poiché il processo statutario delle Città
metropolitane hanno una flessibilità propria che va tutelata.
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11 L’effettività del ruolo delle Regioni
nel disegno della nuova governance metropolitana
Alberto Ceriani e Anna Maria Tanda

11.1
Città metropolitana: da modello a processo di governo

L’entrata in vigore della legge 56/2014 (“legge Delrio”) ha dato nuovo1

impulso al percorso di riconoscimento istituzionale delle realtà metropolita-
ne italiane. La legge, tuttavia, sembra risentire sia della sua natura di inter-
vento d’urgenza finalizzato a dare soluzione alla situazione dei commissa-
riamenti delle Province, che della miopia del legislatore rispetto alle esigen-
ze effettive delle Città metropolitane riconosciute.

Nelle Città metropolitane vive il 30,2% (Cittalia 2013) della popolazio-
ne italiana. Tale percentuale si riferisce ai residenti, non considerando dun-
que i “city users” (Adobati, Debernardi e Ferri 2012), ovvero la presenza
quotidiana per ragioni varie nelle medesime città, di un numero di individui
non residenti, in genere provenienti dai comuni limitrofi, che usufruiscono
dei servizi delle città. Questa relazione, che caratterizza lo sviluppo urbano
di alcune città italiane e dei comuni a esse limitrofi, similmente a quanto
avviene in altre realtà europee, necessita di ripensare i tradizionali modelli
di governo locale. La Città metropolitana non può essere considerata un ter-
zo “modello” di governo rispetto a quelli conosciuti (Provincia e Comune),
ma piuttosto il riconoscimento istituzionale di un “processo”, spesso già in
essere nel territorio, d’interazione di policy a livello locale.

Il doppio livello istituzionale (comunale/provinciale), era già stato
oggetto di un tentativo di flessibilizzazione all’epoca della riforma costi-
tuzionale del Titolo V, attraverso la costituzionalizzazione del principio di
sussidiarietà, che avrebbe dovuto garantire maggiore fluidità e comunica-
zione nell’esercizio delle funzioni di governo locale. A partire dalla rifor-
ma delle autonomie locali tale sistema aveva scontato tutta la sua inade-
guatezza di fronte alla crescente complessità dei servizi richiesti dai citta-
dini, all’incremento significativo dei fenomeni di mobilità dei sogget-
ti-utenti e alla loro diversificazione. La Città metropolitana rappresenta
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dunque l’occasione di ripensare l’organizzazione politico-amministrativa
del territorio, che risponda a logiche moderne di recepimento (e ricono-
scimento) di processi e dinamiche preesistenti. Il nuovo ente necessita di
una governance che si faccia carico dei problemi urbani, attraverso politi-
che integrate ed efficaci, “capaci di orientare lo sviluppo, ben al di là di
una mera attività di regolazione e coordinamento” (Cerulli Irelli 2002).

Si tratta, dunque, di effettuare, a livello legislativo una scelta tra una
disciplina funzionale o una strutturale, tenendo in considerazione che non
esiste una categoria della “metropolitanità” che consenta di selezionare a
priori le Città metropolitane. Il legislatore italiano, secondo parte della dot-
trina (Balboni 2014), ha preferito la seconda opzione, operando ex ante una
riconduzione a unità di esperienze territoriali molto differenti: si pensi sol-
tanto ai divari (Adobati, Ferri e Pavesi 2014) esistenti tra le Città metropoli-
tane individuate dalla legge 56 sotto il profilo del peso specifico del comune
capoluogo rispetto a quelli limitrofi o delle dinamiche territoriali e demo-
grafiche in atto. Va detto, inoltre, che tale scelta italiana si mostra in diffor-
mità rispetto alle pregresse esperienze europee. Queste evidenziano come il
processo di istituzione di una Città metropolitana avvenga nell’ambito di
una visione strategica e di sviluppo territoriale, che garantisce processi vir-
tuosi di contaminazione all’interno degli spazi nazionali e tramite aree di
cerniera verso gli altri Paesi europei, in funzione della costruzione delle
“prossimità” territoriali e di coesione. In questo senso una scelta funzionale
avrebbe più agevolmente consentito di riconoscere già a livello di norma
nazionale delle soluzioni differenziate a livello regionale. Diversamente la
strada scelta dal legislatore lascia aperto il problema della diversificazione,
in particolare delle sue condizioni e del ruolo regionale nella declinazione
di una governance metropolitana, che sia coerente con le esigenze del terri-
torio di riferimento. Il percorso pare complicato perché dipendente da pro-
cessi di negoziazione interistituzionale.

Per altra parte della dottrina, al contrario, proprio la legge 56 avrebbe dato
effettività all’art. 114 della Costituzione, in quanto, configurando la Città
metropolitana come ente di secondo livello, ovvero composta da sindaci e
consiglieri comunali, avrebbe accentuato il suo profilo funzionale, valoriz-
zando il ruolo di determinazione delle politiche pubbliche e alleggerendone la
struttura politica (Lucarelli 2014). Tuttavia anche chi riconosce questo merito
alla legge Delrio condivide l’idea che la costruzione di una governance metro-
politana ampia ed efficace imporrà un ripensamento del ruolo regionale e del-
la forma di Stato. La Città metropolitana, in questo senso, potrebbe partecipa-
re, in alcuni casi in maniera significativa, della funzione di presidio e valoriz-
zazione del pluralismo territoriale, risultando per la Regione un vero e proprio
link di relazione interna ed esterna al proprio territorio2.

D’altra parte è indubbio che quanto maggiore è il peso dell’autonomia
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della Regione nella caratterizzazione della propria realtà metropolitana più
è positivo il valore strategico della sua istituzionalizzazione rispetto allo
sviluppo economico del territorio in cui è presente. Il quesito è dunque se
l’approccio funzionale nella valorizzazione del processo trovi spazi effettivi
di operatività nella fase di attuazione della legge 56 e, nello specifico, nel
quadro della definizione delle funzioni della Città metropolitana. La prima
osservazione immediata è che la declinazione delle funzioni fondamentali
della Città metropolitana è in realtà, come vedremo, un elenco molto flessi-
bile di ambiti di azione, che dovranno necessariamente essere definiti nella
fase attuativa della legge 56. Questi ambiti inoltre afferiscono principalmen-
te a materie di competenza concorrente e/o esclusiva regionale. Il ché ha
implicazioni di rilievo sulla legislazione regionale di settore, chiamata a
riempire di contenuto i confini tracciati dalla legge nazionale. Va aggiunto,
infine, che anche le funzioni non fondamentali sono riconducibili per la
quasi totalità alla competenza regionale, come dimostra il significativo inve-
stimento che le Regioni italiane hanno fatto sul decentramento amministra-
tivo negli ultimi quindici anni3.

Le osservazioni che precedono rappresentano il quadro di principio di
questo contributo, il cui primo obiettivo è quello di verificare attraverso
un’indagine sull’esperienza regionale delle deleghe di alcune delle funzioni
fondamentali amministrative di futura spettanza delle Città metropolitane,
la capacità di intervento regionale sulla dimensione della loro governance.
Le esperienze si riferiscono in particolare ad alcune delle Regioni italiane
interessate dal processo in esame (Piemonte, Liguria, Lombardia, Toscana,
Campania e Puglia).

11.2
Il quadro delle funzioni fondamentali della Città metropolitana
nella legge 56/2014

La legge 56, e in generale tutto il dibattito che l’ha preceduta, si caratterizza
per la particolare attenzione riservata alla definizione degli ambiti di azione
della Città metropolitana. La ragione principale risiede nel fatto che l’ente
dovrebbe rappresentare, per le aree metropolitane nelle quali viene istituito,
la soluzione alla “questione dell’ottimale allocazione dei livelli di governo
territoriali e distribuzione delle relative funzioni, che affonda le sue radici
metagiuridiche, indagate da geografi, economisti, economisti e non solo,
nei fenomeni di forte inurbazione e conurbazione e di conseguente comu-
nanza di interessi nella disciplina dei servizi ai cittadini e alle imprese”
(Patroni Griffi 2014). La Città metropolitana, infatti, risponde alla necessità
di ripensare a un modello di governo locale nuovo rispetto a quelli già previ-
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sti a livello costituzionale, dei quali nel tempo è emersa tutta l’incapacità di
esercitare in modo efficace le funzioni rispondenti alle nuove esigenze della
comunità di riferimento. Centrale per esempio sembra essere il ruolo del-
l’ente a garantire l’effettività ai diritti fondamentali della persona attraverso
la funzione fondamentale di organizzazione dei servizi pubblici. Di pari
rilevanza è il funzionamento della città metropolitana per i settori della cul-
tura, turismo e ambiente, rispetto ai quali può rappresentare un fattore di
sviluppo strategico (Mone 2014), grazie agli effetti favorevoli di politiche
attuate su una più ampia scala, integrate e capaci di proiettare i propri obiet-
tivi anche oltre la propria perimetrazione territoriale.

Peraltro deve essere evidenziato che la legge 56 nel disciplinare le
Città metropolitane pensa a soggetti istituzionali che, pur essendo livello
di governo di area vasta, rimangono enti politici, e non enti di gestio-
ne/coordinamento, segnando in tal modo una netta distinzione rispetto
alla Provincia4. La conferma di questa ricostruzione emerge dalla lettura
delle sue funzioni fondamentali. Pur partecipando pro quota della stessa
natura della Provincia la Città metropolitana si caratterizza per un raffor-
zamento dei suoi poteri testimoniato dall’attribuzione, in aggiunta ai com-
piti provinciali delle (proprie) funzioni specifiche. In particolare il comma
44 dell’art. 1 della legge 56 le attribuisce le seguenti funzioni fondamen-
tali (Vandelli 2014):

• adozione e aggiornamento annuale di un piano strategico triennale del
territorio metropolitano;

• pianificazione territoriale generale, anche fissando vincoli e obiettivi al-
l’attività e all’esercizio delle funzioni dei comuni compresi nel territo-
rio metropolitano;

• strutturazione di sistemi coordinati di gestione dei servizi pubblici,
organizzazione dei servizi pubblici di interesse generale di ambito
metropolitano;

• mobilità e viabilità;
• promozione e coordinamento dello sviluppo economico e sociale;
• promozione e coordinamento dei sistemi di informatizzazione e di digi-

talizzazione in ambito metropolitano.

A queste funzioni si aggiungano quelle che la Città metropolitana eredi-
ta dalla Provincia che, per legge, va a sostituire territorialmente. Il quadro
delle responsabilità dell’ente andrà ulteriormente completato nella fase at-
tuativa della legge attraverso le deleghe statali e regionali di funzioni ammi-
nistrative non fondamentali, nonché quelle comunali in parte già previste.

Rimanendo sull’analisi delle funzioni fondamentali si può in primo luogo
osservare che nella previsione dei due principali strumenti che la Città metro-
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politana è chiamata ad adottare, ovvero il piano strategico triennale del territo-
rio metropolitano e quello territoriale generale5, sembra trovare conferma la
tesi della natura politica dell’ente. Il primo strumento infatti viene espressa-
mente definito come atto di indirizzo per l’ente e per l’esercizio delle funzioni
dei comuni e delle unioni di comuni compresi nel predetto territorio, ovvero il
piano degli obiettivi politici comuni per ciascun settore di competenza con
una proiezione a lungo termine (triennale), in quanto realizzabili dal governo
politico della Città metropolitana. Il secondo piano richiama, solo nominal-
mente, il ruolo della pianificazione provinciale di coordinamento, trattandosi
di altro strumento, come dimostra la definizione del contenuto. Qui si parla,
infatti, di un piano che non ha esclusiva vocazione programmatoria, ma conte-
nuto cogente e a efficacia prevalente rispetto ai piani comunali6, che è in grado
di ridurre la funzione di questi ultimi a quella di pianificazione attuativa. Per
esempio a livello metropolitano potrà essere decisa con atti di natura prescrit-
tiva e non meramente programmatica la dislocazione delle reti e dei principali
impianti infrastrutturali (aeroporti, vie di comunicazione, discariche), nonché
quella delle zone industriali (Cerulli Irelli 2002). In coerenza con tale ruolo
alla Città metropolitana sono attribuite le funzioni di promozione e coordina-
mento dello sviluppo economico e sociale che dimostra la capacità di governo
dell’area in termini di definizione degli obiettivi di policy e quella di struttura-
zione e organizzazione di sistemi coordinati di gestione dei servizi pubblici,
che rappresentano il banco di prova della capacità gestionale e di soddisfazio-
ne della comunità di cui è ente esponenziale. Alle funzioni ora descritte si
aggiunga quella di programmazione e regolazione in materia di mobilità e
viabilità. In quest’ambito ci si può dunque attendere un numero importante di
trasferimenti di competenze, con l’obiettivo di rendere la Città metropolitana
unico soggetto responsabile della mobilità sul proprio territorio. La Città
metropolitana sembra quindi, complessivamente, essere un punto avanzato di
maturazione del processo di ridefinizione delle politiche urbane (Iommi
2012) entro nuovi perimetri, una volta acquisita la consapevolezza che i nuovi
fenomeni urbani e le domande di servizi non possono essere gestiti efficace-
mente a scale diseconomiche.

11.3
Legislazione regionale in alcuni ambiti di attuale titolarità
della Città metropolitana

L’operazione di definizione degli ambiti entro i quali si realizza la policy
metropolitana che compie la legge 56 va considerata quale nuova ripartizione
di funzioni che in un recente passato erano di titolarità degli enti insistenti nel
medesimo territorio. Sulla ripartizione esistente, come già stato evidenziato7,
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una grossa porzione di responsabilità la hanno, per competenza, le Regioni
che, a partire dalla legge Bassanini e soprattutto all’indomani della riforma
del Titolo V hanno definito nel proprio territorio un quadro di responsabilità
funzionali coinvolgente Comuni e Province. Di conseguenza fase preliminare
alla verifica dell’effettività del ruolo regionale sul processo di genesi della
Città metropolitana deve essere lo studio dello stato dell’arte attuale della
disciplina delle funzioni di sua prossima titolarità. Va precisato che la presen-
te indagine limita il proprio campo di analisi sia dal punto di vista delle Regio-
ni prese in considerazione – Piemonte, Liguria, Lombardia, Toscana, Campa-
nia e Puglia – che per quanto riguarda gli ambiti di funzioni che ne sono
oggetto – pianificazione territoriale, mobilità e viabilità, promozione dello
sviluppo economico e sociale e programmazione della rete scolastica.

11.3.1
Deleghe regionali in materia di pianificazione territoriale

In materia di pianificazione territoriale tutte le Regioni analizzate riparti-
scono tra Comuni e Province le funzioni amministrative con sostanziale
omogeneità di contenuti, pur nella diversità delle definizioni e delle finalità
dei piani. Qualche legge già ipotizza piani territoriali metropolitani.

Il Piemonte, con legge regionale 56/1977, nel testo coordinato con le
successive intervenute modifiche, riconosce alla Province la funzione di
pianificazione territoriale di coordinamento e alla (futura) Città metropoli-
tana di Torino quella di area metropolitana. Entrambi i piani “configurano
l’assetto del territorio tutelando e valorizzando l’ambiente naturale nella sua
integrità, considerano la pianificazione comunale esistente e coordinano le
politiche per la trasformazione e la gestione del territorio”. Ai comuni è
attribuita la funzione di adozione del piano regolatore generale, anche in
forma associata. A livello subregionale e subprovinciale per l’attuazione di
politiche complesse sono previsti progetti operativi, aventi specifico inte-
resse economico, ambientale o naturalistico.

La legge ligure 36/1997 definisce la pianificazione territoriale di livello
provinciale sede di coordinamento della strumentazione urbanistica comu-
nale. Il piano definisce l’assetto del territorio provinciale, coerente con le
linee strategiche di organizzazione territoriale indicate dalla pianificazione
regionale, tenuto conto delle indicazioni emerse dalla strumentazione urba-
nistica locale e dalle dinamiche in atto. Gli strumenti della pianificazione
territoriale di livello comunale sono il piano urbanistico comunale, i proget-
ti urbanistici operativi e i programmi attuativi.

In Toscana la legge 1/2005 attribuisce ai Comuni il compito di approva-
re il piano strutturale quale strumento della pianificazione del territorio oltre
al regolamento urbanistico, i piani complessi di intervento e i piani attuativi.
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Viceversa le Province, nel piano territoriale di coordinamento individuano i
sistemi territoriali e funzionali che definiscono la struttura del territorio, le
invarianti strutturali, i criteri per l’utilizzazione delle risorse essenziali, i
relativi livelli minimi prestazionali e di qualità.

La legge lombarda 12/2005, prevede che con il piano territoriale di
coordinamento la Provincia definisca gli obiettivi generali relativi all’asset-
to e alla tutela del proprio territorio. È prevista altresì l’istituzione – su ini-
ziativa della Provincia – di una conferenza dei comuni, delle comunità mon-
tane e degli enti gestori delle aree regionali protette i cui territori di compe-
tenza ricadono anche parzialmente nel territorio, che “provvede alla defini-
zione delle modalità operative e gestionali inerenti alla redazione del piano
dei servizi di livello sovracomunale”. Sono strumenti della pianificazione
comunale il piano di governo del territorio e i piani attuativi e gli atti di
programmazione negoziata con valenza territoriale.

La legge campana 16/2004, dopo aver chiarito la duplice natura (strut-
turale e programmatica) del piano territoriale di coordinamento, gli attribui-
sce, tra le altre, le seguenti finalità:

• individuazione degli elementi costitutivi del territorio provinciale;
• definizione dei carichi insediativi ammissibili nel territorio, al fine di

assicurare lo sviluppo sostenibile della Provincia in coerenza con le pre-
visioni del Ptr e delle misure da adottare per la prevenzione dei rischi
derivanti da calamità naturali

• individuazione delle caratteristiche generali delle infrastrutture e delle
attrezzature di interesse intercomunale e sovracomunale;

• incentivazione della conservazione, recupero e riqualificazione degli
insediamenti esistenti.

I comuni adottano il piano urbanistico comunale (Puc) e i piani urbani-
stici attuativi (Pua).

In Puglia la legge di settore, la 20/2001 prevede che “il Ptcp – in confor-
mità con il Documento regionale di assetto regionale – assume l’efficacia di
piano di settore nell’ambito delle materie inerenti la protezione della natura,
la tutela dell’ambiente, delle acque, della difesa del suolo, delle bellezze
naturali, a condizione che la definizione delle relative disposizioni avvenga
nella forma di intese fra la Provincia e le Amministrazioni, anche statali,
competenti”. Gli strumenti di regolazione del territorio comunale sono il
piano urbanistico generale e i piani urbanistici esecutivi.

Nella tabella 11.1 viene rappresentato un quadro sintetico degli stru-
menti previsti a livello regionale in materia di pianificazione territoriale e
del loro probabile futuro all’indomani dell’istituzionalizzazione della Cit-
tà metropolitana.
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11.3.2
Deleghe regionali in materia di mobilità e viabilità

Preliminarmente si deve rilevare che alla materia dei trasporti e di viabili-
tà sono riconducibili tanto funzioni di tipo pianificatorio-programmato-
rio, quanto funzioni di tipo gestionale. Inoltre alcune Regioni articolano il
proprio territorio in agenzie finalizzate alla programmazione coordinata
dei trasporti, soggetti con i quali dovrà relazionarsi la Città metropolitana.

In Piemonte la legge 1/2000 riconosce alle Province, tra le altre, le
funzioni di programmazione operativa e l’amministrazione del servizio
regionale di trasporto pubblico su gomma, l’individuazione e il finanzia-
mento dei servizi di trasporto pubblico urbano nei comuni con popola-
zione inferiore a trentamila abitanti e dei servizi di trasporto pubblico in
aree a domanda debole, nonché la promozione dell’integrazione dei ser-
vizi urbani con quelli provinciali. I comuni elaborano il piano urbano del
traffico e il programma triennale dei servizi di trasporto pubblico urbano.
È prevista l’istituzione dell’Agenzia per la mobilità metropolitana e
regionale, con l’obiettivo di coordinare le politiche di mobilità nell’am-
bito metropolitano torinese, un consorzio partecipato da più enti. In
materia di viabilità alle Province è riconosciuta la funzione di progetta-
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Tabella 11.1
STRUMENTI IN MATERIA DI PIANIFICAZIONE TERRITORIALE

Regione Legge
regionale

Provincia Comune Città metropolitana (in prospettiva)

Piemonte 56/1977 Ptcp Piano regolatore generale È prevista dalla legge la pianificazione
territoriale di area metropolitana che
eredita in parte del Ptct e del Prg. Il
piano strategico triennale assume le
funzioni residuali del Ptcp. Ai comuni
rimane la competenza sugli strumenti
di attuazione.

Prg, strumenti di attuazione

Liguria 36/1997 Ptcp Piano urbanistico comunale (Puc) Parte dei contenuti del Ptcp e del Puc
confluiranno nel piano territoriale me-
tropolitano. Il piano strategico invece
assumerà le funzioni generali dell’at-
tuale Ptcp (valorizzare le risorse am-
bientali e le economie locali, favorire il
governo del territorio nelle sue diverse
componenti ecc.) e ne svilupperà altre.
Ai comuni rimane la competenza sui
programmi attuativi.

Programmi attuativi

Lombardia 12/2005 Ptcp Piano regolatore generale

Prg, piani attuativi comunali

Toscana 1/2005 Ptcp Piano strutturale e piani attuativi

Campania 16/2004 Ptcp Piano urbanistico comunale

Puc e piani attuativi (Pua)

Puglia 20/2001 Ptcp Piano urbanistico generale Pgr
i piani urbanistici esecutivi.

Fonte: elaborazioni Éupolis Lombardia



zione e costruzione sulla rete provinciale, nonché la manutenzione delle
strade demaniali provinciali e regionali, relativa vigilanza e di manuten-
zione ordinaria.

La legge ligure 33/2013 ha previsto l’istituzione dell’Ambito Territoria-
le Ottimale per l’organizzazione e la gestione del servizio di trasporto pub-
blico regionale e locale (Ato), denominato Bacino Unico Regionale per il
Trasporto (Burt), che coincide con l’intera circoscrizione territoriale della
Regione. Le Province approvano i piani di bacino provinciali, stipulano con
la Regione gli accordi di programma per assicurare la necessaria pianifica-
zione e integrazione del servizio di trasporto nei territori di competenza e
per reperire le risorse occorrenti per la copertura dei servizi aggiuntivi. I
Comuni esercitano le funzioni di organizzazione dei servizi di trasporto
pubblico comunale e autorizzano lo svolgimento dei servizi aggiuntivi sul
proprio territorio. Per quanto riguarda la viabilità sono attribuite alle Pro-
vince dalla legge 33/1999 competenze autorizzative in materia di gare mo-
torizzate, atletiche, ciclistiche e di circolazione trasporti veicoli eccezionali
(per tutti i Comuni escluso il capoluogo).

Le leggi regionali toscane 42/1998 e 88/1998 riconoscono alle Pro-
vince le funzioni di redazione di piani e programmi provinciali di traspor-
to pubblico locale, del programma provinciale dei servizi di trasporto
pubblico (Ppstp), della proposta alla Regione in sede di conferenza di ser-
vizi per l’individuazione dei servizi programmati, il relativo affidamento
in concessione, la gestione del contratto di servizio e la vigilanza sulla
generalità dei servizi effettuati. Sono invece attribuite al Comune tutte le
funzioni amministrative relative ai servizi di trasporto pubblico urbano. In
materia di viabilità la legge 88 prevede la delega alle Province delle fun-
zioni di progettazione, costruzione, manutenzione, classificazione, de-
classificazione e dismissione delle strade regionali e comunali, cartogra-
fia e catasto.

In Lombardia la legge 6/2012 ha previsto l’istituzione di cinque agen-
zie per il trasporto pubblico locale (tra le quali una coincidente con le pro-
vince di Milano, Monza e Brianza, Lodi e Pavia). La medesima normativa
riconosce, tra le altre, alle Province le funzioni di programmazione, rego-
lamentazione e controllo dei servizi interurbani, in aree a domanda debole
e di trasporto automobilistico a carattere internazionale, di approvazione
del sistema tariffario integrato per i servizi di propria competenza e la sti-
pula dei contratti di servizio. I Comuni esercitano in forma associata, nel-
l’ambito delle agenzie per il trasporto pubblico locale, le funzioni riguar-
danti la programmazione, regolamentazione e controllo dei servizi comu-
nali, l’approvazione del sistema tariffario integrato per i servizi di propria
competenza, verificato dalla Regione, la stipula dei contratti di servizio e
l’irrogazione delle sanzioni in caso di inadempienze degli obblighi con-
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trattuali. In materia di viabilità le Province hanno ricevuto una prima dele-
ga con la legge 1/2000 in materia di manutenzione ordinaria e straordina-
ria della rete stradale ex statale, di rilascio delle autorizzazioni alla circo-
lazione dei trasporti e dei veicoli in condizioni di eccezionalità, e ulteriori
deleghe conferite dalla legge 12/2005 e dalla legge 26/2003.

La legge regionale campana 3/2002 attribuisce alle Province le fun-
zioni di pianificazione dei servizi per la mobilità, articolata per bacini di
traffico, con il compito di elaborare e presentare alla Regione proposte
relative alla programmazione triennale dei servizi minimi ferroviari di sua
competenza e all’individuazione dei bacini per la pianificazione dei servi-
zi per la mobilità intercomunale. Ciascuna Provincia, con il capoluogo di
Provincia, può individuare bacini di traffico di area metropolitana. Sono
delegate alle Province funzioni amministrative in materia di reti e impian-
ti autofilotranviari e non convenzionali urbani ed extraurbani, impianti di
trasporto a fune e servizi lacuali. Ai Comuni competono nel proprio ambi-
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Tabella 11.2
STRUMENTI IN MATERIA MOBILITÀ E VIABILITÀ

Regione Legge
regionale

Provincia Comune Presenza di Agenzia Città metropolitana
(in prospettiva)

Piemonte 1/2000 Piano provinciale dei
trasporti,
programma triennale
dei servizi di Tpl

Piano urbano del
traffico

Agenzia per la
mobilità
metropolitana e
regionale

Entrambe i piani
dovrebbero confluire
nel piano di livello
metropolitano

Liguria 33/2013 Piani di bacino
provinciale

Funzioni
organizzative

Ato, Bacino unico
regionale

Il piano provinciale
confluisce in quello
metropolitano

Lombardia 6/2012 Programmazione
servizi Tpl

Piani urbani della
mobilità e dei piani
urbani del traffico

Agenzie per il Tpl La funzione di
programmazione e il
piano urbano del
traffico dovrebbero
confluire nel piano di
livello metropolitano

Toscana 42/1998,
88/1998

Programma
provinciale dei
servizi di trasporto
pubblico (Ppstp),

Piani urbani della
mobilità

Entrambi i piani
dovrebbero confluire
nel piano di livello
metropolitano

Campania 3/2002 Piani provinciali dei
trasporti

Piani generali dei
trasporti

Entrambi i piani
dovrebbero confluire
nel piano di livello
metropolitano

Puglia 18/2002 Piani provinciali di
bacino

Piani urbani del
traffico (Put)

Entrambi i piani
dovrebbero confluire
nel piano di livello
metropolitano

Fonte: elaborazioni Éupolis Lombardia



to territoriale invece le medesime funzioni amministrative. In materia di
viabilità la stessa legge riconosce alle Province la competenza ad adottare
il piano generale del traffico per la viabilità extraurbana, ivi compresi gli
interventi di nuova costruzione e miglioramento, nonché i compiti di
vigilanza.

Regione Puglia, con legge 18/2002, ha conferito alle Province funzioni
di programmazione e di amministrazione dei servizi di trasporto pubblico
automobilistici, tranviari, filoviari e lacuali compresi nei propri ambiti terri-
toriali, con esclusione di quelli che richiedono l’esercizio unitario a livello
regionale. In materia di viabilità invece la legge 20/2000 attribuisce alle
Province funzioni autorizzatorie in materia di circolazione transiti eccezio-
nali, nonché di progettazione, costruzione, manutenzione e vigilanza delle
strade provinciali.

Nella tabella 11.2 (supra) vengono sintetizzati gli strumenti di pianifi-
cazione dei trasporti, l’eventuale presenza di Agenzie e ipotizzato il ruolo
della Città metropolitana.

11.3.3
Deleghe regionali in materia di promozione
dello sviluppo economico e sociale

Alla funzione di “promozione dello sviluppo economico e sociale” posso-
no essere ricondotte, tra le altre, la materia delle attività produttive e del
turismo, per quanto riguarda lo sviluppo economico, quella dei servizi del
lavoro e della formazione professionale per quanto riguarda lo sviluppo
sociale. Considerata la natura sostanzialmente programmatoria della fun-
zione in esame è utile analizzare le sole deleghe provinciali, destinate alla
Città metropolitana. Le residuali funzioni di natura autorizzatoria rimar-
ranno invece in capo ai comuni.

In Piemonte la legge 44/2000 ha riconosciuto alle Province funzioni
di partecipazione alla programmazione regionale in materia di aree attrez-
zate artigianali, anche mediante programmi metropolitani, della rete di-
stributiva per il possibile insediamento della grande distribuzione in ambi-
ti extraurbani, e delle politiche regionali integrate in materia di sicurezza
urbana. Singole leggi regionali hanno altresì attribuito alle Province fun-
zioni specifiche in materia di turismo, servizi per il lavoro (legge regiona-
le 34/2008: programma triennale delle politiche del lavoro, organizzazio-
ne e gestione del collocamento) e in materia di formazione (leggi regiona-
li 44/2000 e 28/2007: in concorso con la Regione programmazione, attua-
zione e valutazione del sistema regionale di formazione e orientamento
professionale, individuazione dei fabbisogni formativi).

La Liguria con legge 28/2006 ha delegato alle Province funzioni nel set-
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tore del turismo (attività di promozione turistica locale e assegnazione con-
tributi alle Pro Loco, raccolta ed elaborazione dati e classificazione alber-
ghiera). In materia di sviluppo economico la legge 9/1999 rinvia alla legi-
slazione nazionale (D.lgs. 112/1998). Mentre in materia di servizi per il
lavoro esiste nella legge regionale 30/2008 prevede un rinvio per tutte le
funzioni di competenza al D.lgs. 469 del 1997 con qualche ulteriore funzio-
ne espressamente trasferita (collocamento, politiche attive del lavoro e alle
misure di sostegno all’occupazione, monitoraggio del mercato del lavoro).
Le legge regionale 18/2009 ha trasferito esplicitamente alle Province fun-
zioni relative alle attività amministrative, gestionali, di supporto concernen-
ti la formazione professionale di competenza regionale, la formazione in
apprendistato e a riconoscimento.

La Toscana ha attribuito alle Province con legge 78/1998 l’adozione del
piano provinciale delle attività estrattive, formazione professionale per l’ac-
cesso alle attività di vendita nel settore merceologico alimentare e di som-
ministrazione di alimenti e bevande, nonché con legge regionale 42/2000
funzioni gestionali in materia di turismo (agenzie di viaggio, riconoscimen-
to corsi per guide turistiche, accoglienza e informazione turistica). In mate-
ria di servizi per il lavoro la legge 19/1999 ha delegato alle Province funzio-
ni in materia di erogazione dei servizi di collocamento, convenzioni con
soggetti accreditati per l’affidamento di servizi al lavoro, ‘inserimento lavo-
rativo dei lavoratori svantaggiati e dei disabili, politiche attive del lavoro,
servizi di orientamento, redazione del piano annuale per la formazione nel-
l’apprendistato, gestione dei contributi all’assunzione dei disabili. La legge
regionale 32/2002 gli ha attribuito funzioni in materia di formazione profes-
sionale, gestione delle azioni di accompagnamento ai percorsi degli Istituti
Professionali di Stato, corsi di istruzione e formazione tecnica superiore a
carattere post secondario.

La Lombardia con legge 1/2000 ha delegato alle Province funzioni in
materia di attività produttive tra le quali programmazione di aree destinate
a insediamenti artigiani e di aree ecologicamente attrezzate, promozione
riguardante la realizzazione di progetti di ammodernamento dei sistemi
produttivi locali, attività di programmazione dei distretti industriali e
simili. La legge 15/2007 ha delegato alle Province le politiche di valoriz-
zazione turistica del territorio, istituendo forme e strumenti di consulta-
zione dei comuni e delle comunità montane, promozione e coordinamento
dei sistemi turistici, raccolta ed elaborazione dati. In materia di servizi per
il lavoro la legge 22/2006 riconosce in capo alle Province funzioni di pro-
grammazione territoriale, nonché di interventi per le politiche attive del
lavoro e altre funzioni gestionali (gestione e aggiornamento dell’elenco
anagrafico e della scheda professionale delle persone in età lavorativa,
collocamento mirato delle persone con disabilità, gestione delle liste di
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mobilità) e in materia di formazione professionale la legge 30/2007 com-
petenze amministrative su tirocini, orientamento, incentivi all’assunzione,
autorizzazione di cantieri scuola-lavoro, contributi all’occupazione giova-
nile, interventi a sostegno del reddito.

In Campania va invece segnalata, in materia di attività produttive, la
presenza dei consorzi per le aree di sviluppo industriale (disciplinati da
ultimo dalla legge regionale 19/2013), con natura di ente pubblico econo-
mico che, tra l’altro, progettano, realizzano e gestiscono gli spazi e i ser-
vizi essenziali all’insediamento e al lavoro delle imprese. Le funzioni
amministrative riferite alle industrie sono esercitate dalla Province cam-
pane ai sensi dell’articolo 6 del D.lgs. 17 agosto 1999, n. 334. Non si
segnalano deleghe specifiche nel settore del turismo. La legge 14/2009
riconosce un ampio ruolo delle Province nella materia dei servizi per il
lavoro (adozione del piano provinciale per le politiche del lavoro relativo
allo sviluppo del sistema dei servizi per l’impiego e della formazione pro-
fessionale, raccordo e coordinamento delle politiche per la realizzazione
di interventi utili all’inserimento delle persone nel mercato del lavoro). La
legge 14/1998 attribuisce alle Province i servizi relativi all’orientamento e
alla formazione del lavoro (programmazione delle politiche locali del
lavoro e stipula di convenzioni con strutture pubbliche o private per favo-
rire l’inserimento professionale).

La legge pugliese 2/2007 prevede i consorzi per lo sviluppo industria-
le, enti pubblici economici per l’infrastrutturazione e la gestione di aree
produttive di particolare rilevanza regionale. Le Province, nell’ambito del
loro Piano territoriale di coordinamento, individuano, d’intesa con i Co-
muni interessati, le aree di sviluppo industriale la cui gestione può essere
affidata a un Consorzio Asi. Questo svolge funzioni di progettazione, rea-
lizzazione e gestione di aree attrezzate per insediamenti di tipo industria-
le, artigianale, commerciale all’ingrosso e al minuto, realizzazione, su
delega di enti territoriali, delle opere di urbanizzazione relative ad aree
attrezzate per insediamenti produttivi. Nel settore turistico sono presenti
singole deleghe in materia di abilitazione alle professioni turistiche (legge
regionale 13/2012), agenzie di viaggio (legge regionale 34/2007), classifi-
cazioni alberghiere (legge regionali 11/1999). La legge regionale 19/1999
delega alle Province le funzioni in materia di politiche del lavoro e Centri
per l’impiego, incontro tra domanda e offerta di lavoro, orientamento ai
percorsi formativi e di inserimento lavorativo, gestione ed erogazione dei
servizi di politiche attive del lavoro.

Nella tabella 11.3 viene presentata una ricognizione dei principali
strumenti provinciali di promozione dello sviluppo economico e sociale,
con ipotesi di riallocazione successiva all’istituzionalizzazione della Città
metropolitana.
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11.3.4
Deleghe regionali in materia di programmazione della rete scolastica

La funzione di pianificazione della rete scolastica e quelle affini concernenti
la programmazione dell’assistenza scolastica verranno esercitate dalla Città
metropolitana, in sostituzione della Provincia.

La legge regionale piemontese 28/2008 per la realizzazione degli inter-
venti in materia di assistenza scolastica, prevenzione e recupero dell’abban-
dono scolastico e dotazioni librarie prevede che le Province competenti per
territorio predispongano il relativo piano annuale. In materia istruzione nel-
le leggi 44/2000 e 28/2007 viene riconosciuto il ruolo di concorso all’elabo-
razione del piano triennale regionale in materia di diritto allo studio.

La legge ligure 18/2009 prevede che le Province provvedano, in attuazio-
ne del Piano regionale di dimensionamento della rete scolastica e formativa
relativamente al secondo ciclo, alla modifica del dimensionamento delle Isa
(Istituzioni scolastiche autonome), all’istituzione, trasferimento e soppressio-
ne di scuole. Sono trasferite alle Province funzioni relative ai servizi di sup-
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Tabella 11.3
STRUMENTI DI PROMOZIONE DELLO SVILUPPO ECONOMICO E SOCIALE

Regione Sviluppo economico Sviluppo sociale Città metropolitana

Piemonte Promozione progetti di sviluppo
sistemi produttivi locali, pareri su
insediamenti grande distribuzio-
ne, attuazione sicurezza urbana
(legge regionale 44/2000)

Programma triennale delle politi-
che del lavoro, Attuazione sistema
regionale formazione professio-
nale (legge regionale 34/2008)

Possono rientrare nella funzione
di promozione dello sviluppo eco-
nomico e sociale. Ai comuni resi-
duerebbero funzioni esecutive.

Liguria Rinvio a legge nazionale (legge
regionale 9/2009)

Funzioni in materia di formazione
professionale di competenza regio-
nale (legge regionale 18/2009)

Lombardi
a

Promozione progetti di ammoder-
namento e sviluppo dei sistemi
produttivi locali, in particolare Pmi
(legge regionale 1/2000)

Programmazione territoriale,
nonché di interventi per le politi-
che attive del lavoro (legge regio-
nale 22/2006)

Toscana Piano provinciale attività estratti-
ve (legge regionale 78/1998)

Gestione ed erogazione dei servizi
di collocamento (legge regionale
19/1999) e sostegno ai percorsi di
formazione professionale (legge
regionale 32/2002)

Campania Consorzi per le aree di sviluppo
industriale (legge regionale
19/2003).

Piano provinciale politiche per il
lavoro (legge regionale 14/2009)
e orientamento e formazione al
lavoro (legge regionale 14/1998)

Verificare la relazione CM e CSI.

Puglia Consorzi per le aree di sviluppo
industriale (legge regionale
2/2007)

Orientamento ai percorsi formativi
e inserimento professionale (legge
regionale 19/1999)

Fonte: elaborazioni Éupolis Lombardia



porto agli studenti disabili e interventi atti a garantire il diritto allo studio degli
stranieri o dei soggetti a rischio di esclusione sociale.

Similmente la legge lombarda 19/2007 prevede che le Province predi-
spongano il piano di utilizzazione degli edifici e di uso delle attrezzature
provvedano all’organizzazione della rete scolastica e la definizione del pia-
no provinciale dei servizi del sistema educativo di istruzione e formazione.
Tale legge ha delegato alle Province anche funzioni in materia servizi di
supporto agli alunni portatori di handicap.

In Toscana la legge 32/2002 dispone che le Province esercitino le fun-
zioni di programmazione e coordinamento intermedio per le iniziative con-
cernenti il diritto allo studio scolastico e per le azioni di sviluppo del siste-
ma di educazione non formale dei giovani e degli adulti, nonché del sistema
di istruzione con particolare riferimento alla formulazione dei piani provin-
ciali di organizzazione della rete scolastica.

Nella Regione Campania le Province organizzano la propria offerta di
istruzione per ambiti territoriali, così come previsto dal Decreto del Presi-
dente della Regione Campania 26 luglio 2000, n. 1, e dall’art 138, comma 1,
lett. c, del D.lgs. 112/1998. Con legge 4/2005 è riconosciuta alle Province la
programmazione di progetti formazione e istruzione, nonché l’approvazio-
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Tabella 11.4
FUNZIONI IN MATERIA DI ASSISTENZA E RETE SCOLASTICA

Regione Legge
regionale

Provincia Città metropolitana (in prospettiva)

Piemonte 28/2008 Pianificazione interventi in materia di assi-
stenza scolastica

L’attività di pianificazione della rete scolastica,
coordinata con quella regionale, verrà attribu-
ita per il territorio metropolitano alla città
metropolitana.

Liguria 18/2009 Modifica del dimensionamento delle Isa, isti-
tuzione/soppressioni di istituti. Servizi di sup-
porto studenti disabili o in situazione di
svantaggio

Lombardi
a

19/2007 Piano di utilizzazione degli edifici e di uso del-
le attrezzature. Organizzazione rete scolasti-
ca. Piano provinciale dei servizi del sistema
educativo di istruzione e formazione

Toscana 32/2002 Programmazione e coordinamento interme-
dio per le iniziative concernenti il diritto allo
studio scolastico

Campania 4/2005 Organizzazione offerta scolastica. Program-
mazione interventi

Puglia 24/2000 Piani di organizzazione rete scolastica. Sup-
porto studenti disabili o in situazione di
svantaggio

Fonte: elaborazioni Éupolis Lombardia



ne del programma degli interventi, elaborato con il concorso dei comuni,
delle scuole e degli enti formativi.

Infine la legge regionale pugliese 24/2000 attribuisce alle Province la
funzione di proposta di piani di organizzazione della rete delle istituzioni
scolastiche e di adozione dei piano di utilizzazione degli edifici e di uso
delle attrezzature. La legge regionale 15/2002 conferisce alle Province
funzioni in materia di supporto organizzativo al servizio di istruzione per
gli alunni portatori di handicap o in situazioni di svantaggio.

Nella tabella 11.4 (supra) vengono sintetizzate le principali funzioni
provinciali in materia di pianificazione dell’assistenza e rete scolastica e
la loro probabile destinazione.

11.4
Il ruolo regionale in materia di funzioni fondamentali
della Città metropolitana

Si è compreso che l’avvio del processo di istituzionalizzazione della Città
metropolitana avrà un sicuro impatto sulla governance del territorio regio-
nale, escludendo di fatto che le Regioni possano rimanerne estranee. Tale
fase istituzionale, definita “metropolizzazione” (Tortorella 2014, p. 61) del-
le politiche territoriali, impone la definizione su scala metropolitana di stru-
menti di governo finalizzati alle politiche di livello sovracomunale, con
indubbio pregio strategico anche per la Regione.

L’analisi delle deleghe consente di pesare l’effettività del ruolo regiona-
le nel processo di genesi della Città metropolitana almeno sotto tre profili:

• le funzioni fondamentali sono quasi tutte riconducibili a quelle delegate
agli enti locali dalla propria Regione;

• se si guarda, infatti, alla materia cui afferiscono le medesime funzioni
fondamentali si rileva un’inerenza prevalente delle stesse a materie di
competenza concorrente (governo del territorio, trasporti, rete scolasti-
ca e formazione professionale) o esclusiva regionale (attività produttive
e sviluppo locale);

• in misura prevalente i compiti/funzioni censiti attengono ad attività di
tipo pianificatorio-programmatorio che necessitano di un livello di go-
verno sovracomunale (quindi metropolitano) per il loro esercizio. Tutta-
via la natura integrata e strategica del ruolo riconosciuto alla Città me-
tropolitana permetterà di allocare a un livello più elevato anche funzioni
attualmente esercitate a livello comunale (si pensi ad alcune attinenti
alla pianificazione territoriale e dei trasporti).
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Rispetto a queste osservazioni è evidente – a Costituzione invariata –
che il ruolo delle Regioni non potrà essere marginale, determinando il pro-
cesso in corso la necessaria ridefinizione del descritto sistema di deleghe e
della relativa disciplina di rango regionale. Nel merito le Regioni saranno
chiamate a intervenire sugli strumenti di policy, a garanzia della necessaria
diversificazione dei processi. Lo strumento principale di questo processo è
il piano strategico che, nel contenuto, si differenzia dalla pianificazione tra-
dizionale, essendo concepito come strumento di integrazione delle politi-
che, con un triplice obiettivo:

• delineare lo scenario desiderabile per quello specifico sistema urbano;
• individuare strategie competitive con altre città;
• individuare i partner e attori istituzionali da coinvolgere nelle politiche

metropolitane.

Con riguardo alla pianificazione territoriale metropolitana che rappre-
senterà un’evoluzione dinamica rispetto a quella provinciale va fatto un
discorso diverso. In primo luogo perché la metropolizzazione e l’incre-
mento della mobilità pluralizza gli utilizzi del territorio e, per certi versi,
li emancipa rispetto a quelli classici ancorati alle forme di urbanizzazione
per farli coincidere con le nuove esigenze delle città (sostenibilità am-
bientale, accessibilità, multiculturalismo, riqualificazione ecc.). In secon-
do luogo perché la stessa contemporanea presenza di un piano strategico
suggerisce, come è già stato evidenziato, un ruolo (residuale) della piani-
ficazione territoriale metropolitana più cogente. Dal punto di vista regio-
nale ciò dovrebbe poter avere un impatto in ordine alla sopravvivenza
degli strumenti di pianificazione territoriale generale di livello comunale
il cui contenuto (in grossa parte se non addirittura totalmente) dovrebbe
essere assorbito dal piano metropolitano, mantenendo in capo ai Comuni
la possibilità di adozione dei piani attuativi/esecutivi già previsti nella
legislazione regionale. La materia dei trasporti e della viabilità rappresen-
ta il nodo cruciale, considerato che il fenomeno metropolitano dipende in
larga misura proprio dall’incremento della mobilità extraurbana e dalla
maggiore incidenza di questa sulla pianificazione dei trasporti e della via-
bilità. Su questo profilo incideranno ovviamente anche i diversi modelli di
sviluppo dell’area metropolitana interessata e lo stato attuale di evoluzio-
ne del sistema integrato dei trasporti. Si tratta di un ampio spazio di carat-
terizzazione che le Regioni potranno utilizzare adeguando la loro normati-
va di pianificazione, unificando in capo al nuovo soggetto istituzionale
tanto le funzioni di programmazione quanto quelle di pianificazione del
sistema integrato della mobilità. Non bisogna dimenticare qui il ruolo del-
le Agenzie per la mobilità, con le quali la Città metropolitana dovrà inter-
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facciarsi necessariamente secondo modelli relazionali che la singola re-
gione potrà definire.

Anche per quel che riguarda le residue funzioni analizzate in materia di
promozione dello sviluppo economico e sociale e di pianificazione della
rete scolastica sembra che l’istituzionalizzazione della Città metropolitana
rappresenti un ulteriore stimolo a superare la frammentazione amministrati-
va e porsi definitivamente in un’ottica esclusiva di policy di area vasta, con-
siderata peraltro l’unica effettivamente efficiente. D’altronde trattandosi di
funzioni inerenti servizi da erogare ai cittadini il sistema di governance deve
essere valutato principalmente proprio in chiave di efficienza.

Complessivamente e in conclusione pare evidente che le Regioni non
possono disinteressarsi dell’avvio dei processi di metropolizzazione delle
nostre aree urbane, specie in una fase istituzionale ed economica come quel-
la attuale, che le mette di fronte alla necessità di opporsi al depauperamento
di quella autonomia di regolazione delle dinamiche del proprio territorio,
faticosamente conquistata dalla loro istituzione a oggi. In quella necessità di
ripensare ai moduli organizzativi del territorio, infatti, solo il livello di
governo regionale può e deve svolgere la funzione di regia che consenta alla
Città metropolitana di esercitare una forza attrattiva dei territori regionali e
di essere intreccio naturale tra le identità delle comunità e i processi inclusi-
vi legati alla globalizzazione8.
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Note
1 A partire dalla legge 142/1990, cui ha dato un’accelerazione la riforma del Titolo V nel
2001.
2 Sulla stessa linea di pensiero Patroni Griffi (2014) secondo il quale “Si tratta di una rifor-
ma invero tanto importante da potere influire sullo stesso concreto assetto della nostra for-
ma di Stato composto, tradizionalmente definito ‘regionale’, per la grande novità rappresen-
tata dalle regioni nella Costituzione del 1948. Ma che in realtà è possibile qualificare anche
quale ‘Repubblica delle autonomie’ territoriali, che – con l’istituzione delle Città metropoli-
tane e degli altri strumenti di governo di area vasta, e la possibile definitiva scomparsa delle
province, in attesa dell’esito della revisione costituzionale in corso – trovano uno straordi-
nario strumento di riassetto del governo del territorio di area intermedia con molteplici, pos-
sibili implicazioni sullo stesso rapporto tra enti territoriali. Per esempio, avremo forse un
peso specifico diverso di regioni, dove sia presente una Città metropolitana, semmai con
una comunità anche della metà dei residenti regionali, come nel caso di Napoli”.
3 Questo trova conferma anche nel recente (11 settembre 2014) Accordo Stato-Regioni per
il trasferimento delle funzioni, nel quale lo Stato ha riconosciuto che rientrano nell’ambito
delle proprie competenze legislative appena tre gruppi di funzioni in materia di minoranze
(punto 9, lett. b). Ha altresì insieme alle Regioni preso atto che le funzioni (residuali) in
capo alle province che rientrano nelle competenze regionali sono differenziate da Regione a
Regione, riconoscendo per conseguenza a ciascuna la possibilità autonoma di operarne il
riordino sia pure nell’ambito di alcuni generali criteri condivisi nel medesimo accordo.
4 Il comma 2 dell’unico articolo della legge 56, infatti, le definisce preliminarmente come
“enti territoriali di area vasta con le funzioni di cui ai commi da 44 a 46 e con le seguenti
finalità istituzionali generali: cura dello sviluppo strategico del territorio metropolitano;
promozione e gestione integrata dei servizi, delle infrastrutture e delle reti di comunicazio-
ne di interesse della Città metropolitana; cura delle relazioni istituzionali afferenti al pro-
prio livello, ivi comprese quelle con le città e le aree metropolitane europee”.
5 Si tratta di un elemento di novità rispetto alla precedente declinazione di funzioni nella
quale non figurava tale distinzione, attribuendosi alla Città metropolitana la funzione di pia-
nificazione territoriale generale e delle reti infrastrutturali (art. 18, comma 7, decreto legge
95/2012, poi convertito con legge 135/2012). Sulle problematiche interpretative riferite a
questa funzione si legga Urbani (2012).
6 Il piano può infatti anche fissare “vincoli e obiettivi all’attività e all’esercizio delle fun-
zioni dei comuni compresi nel territorio metropolitano”.
7 Vedi nota 3.
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8 Questa ultima definizione si deve ad Allen J. Scott, geografo dell’economia (Global
City-Regions, Oxford University Press, Oxford, 2001), e a Neil Brenner, geografo politico
(New State Spaces: Urban Governance and the rescaling of Statehood, Oxford University
Press, Oxford, 2004), e, infine, al sociologo Pierre Veltz (Mondialisation, villes et territoi-
res: l’économie d’archipel, Puf, Paris, 1996), tutti citati da Lucarelli (2014).
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12 Le Città metropolitane in Italia
tra innovazione e conservazione istituzionale
Manuela Basta e Claudio Ferrari

12.1
Introduzione

È noto che oltre la metà della popolazione mondiale vive in città, ma ancor
più interessante è scoprire che circa il 20% di essa si concentra in sole 600
città, che generano oltre il 50% del Pil mondiale (McKinsey 2011). Ci si
aspetta che tali quote aumenteranno entro il 2025 sino ad arrivare al 25%
della popolazione e al 60% del Pil: ma le 600 città saranno sempre le stesse
e avranno le medesime caratteristiche attuali? È facile supporre che non sarà
così: la città è un organismo vivente, si trasforma continuamente, come
insegnano le numerose analisi e i manuali di economia urbana (tra gli altri,
Camagni 2000; Capello 2004), e di conseguenza cambiano le relazioni che
gli agenti socioeconomici instaurano sul territorio e tra i territori.

In questo contesto si inserisce l’istituzione della Città metropolitana,
ente che dovrebbe venire in soccorso alla richiesta – che nasce “dal basso”
– di governo dei fenomeni di “area vasta” (Mariano 2012), ovvero che
interessano una popolazione, un tessuto economico e un territorio attual-
mente non identificabili da alcun confine amministrativo esistente. Le cit-
tà infatti, in qualità di poli accentratori di servizi di rango elevato, tendono
ad attrarre una sempre maggior quota di popolazione da aree limitrofe, la
cosiddetta “popolazione non residente”, che usufruisce dei servizi della
città con ripercussioni sia sul bilancio locale sia sulla pianificazione e
gestione dei servizi (Bernareggi 2004). Si pensi per esempio alle questio-
ni legate alla mobilità di studenti e lavoratori pendolari e conseguente-
mente alle infrastrutture di trasporto, al governo dell’ambiente e in gene-
rale alla qualità della vita delle persone.

Le ricerche empiriche che negli anni si sono sviluppate per individuare
le aree metropolitane nascono pertanto non da un’esigenza politica legata
alla riduzione e al contenimento della spesa pubblica, ma dalla constatazio-
ne dell’esistenza di relazioni socioeconomiche che non sono più riconduci-
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bili ai confini amministrativi – nemmeno in una qualche forma di unione tra
comuni limitrofi – e che impongono di ragionare su una scala differente per
organizzare taluni servizi in modo più efficace ed efficiente per le persone e
le imprese. Prova ne è che a livello internazionale le Città metropolitane
sono già realtà, come si vedrà brevemente nel seguito dell’articolo, e il suc-
cesso di tali istituzioni risiede nel fatto che la normativa “riconosce” (e non
“crea”) una realtà metropolitana (Gonzales Medina 2012): la legge 56/2014
riconosce o crea le Città metropolitane?

12.2
Le Città metropolitane nelle analisi di economia regionale

Le prime indagini sul tema dello sviluppo metropolitano risalgono agli inizi
del Novecento quando il Bureau of Census statunitense delimita i distretti
metropolitani, sostituiti nel censimento del 1950 dalle Standard Metropoli-
tan Areas e in quello successivo dalle Standard Metropolitan Statistical Are-
as. Questi nuovi aggregati, anche per l’ampiezza del territorio studiato, ven-
gono individuati a partire da indicatori statistici molto semplici basati
essenzialmente su soglie demografiche, densità territoriali e struttura pro-
duttiva. In particolare, va segnalato che la dimensione minima degli aggre-
gati urbani affinché possano qualificarsi come metropolitani si aggira intor-
no ai 250-300 mila abitanti, a dimostrazione della netta differenza tra i
concetti di aree metropolitane e megalopoli.

Solamente più tardi, sul finire degli anni Sessanta, la letteratura ameri-
cana introduce nell’analisi i legami funzionali che si esplicano all’interno
del territorio oggetto di indagine attraverso lo studio dei fenomeni di pendo-
larità e poco più tardi vengono condotte diverse indagini empiriche nei prin-
cipali Paesi europei (Presidenza del Consiglio 2006).

Tra gli anni Sessanta e i Settanta anche in Italia si hanno i primi con-
tributi sullo sviluppo metropolitano. Ad aprire la strada è l’indagine con-
dotta dalla Svimez (Cafiero et al. 1970) cui segue un decennio più tardi la
prima indagine di Marchese (1981) che utilizza come criteri per indivi-
duare i continui territoriali di base a scala metropolitana la presenza di un
continuo territoriale di almeno 150 mila abitanti caratterizzato da una
densità di attivi nell’industria e nel terziario superiore a 100 e dalla pre-
senza di qualche specializzazione produttiva nonché dall’offerta di alcuni
servizi di rango elevato. Gli stessi criteri, con l’aggiunta che il continuo
territoriale deve prevedere almeno la presenza di un comune capoluogo di
Provincia, vengono utilizzati anche per le indagini relative ai due decenni
successivi (Marchese 1989; 1997). Una ricerca successiva (Basta et al.
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2009) individua i continui territoriali sulla base dei dati del Censimento
Istat 2001 riprendendo in gran parte la metodologia di Marchese.

Al 1990 risale l’indagine condotta da Vitali (1990) e parzialmente ripre-
sa in un lavoro successivo (Vitali 1996) volta a individuare le aree metropo-
litane presenti nel Paese secondo un approccio funzionalista capace di far
emergere le interrelazioni fra i centri e i poli di attrazione presenti all’inter-
no delle regioni funzionali, quindi con un metodo di indagine notevolmente
differente dagli studi che lo precedevano.

Nel frattempo l’Istat e l’Irpet (1989) avevano condotto il lavoro di ricer-
ca sui flussi pendolari volto alla definizione dei sistemi locali del lavoro
(Sll) che, pur non trovando applicazione diretta nello studio del fenomeno
metropolitano, forniscono interessanti indicazioni sullo spazio fisico in cui
si dispiega la forza di attrazione di forza lavoro degli aggregati urbani (e tra
questi anche di quelli metropolitani).

Più recentemente, la capacità delle Città metropolitane di gestire il con-
tenuto della riforma del Titolo V della Costituzione è stata oggetto di un
attento esame (Burroni et al. 2009) per comprendere se le amministrazioni
comunali siano state capaci di meglio garantire il formarsi delle economie
di agglomerazione necessarie per generare innovazione e innalzare gli stan-
dard di qualità della vita, così come di gestire, oltre a una pianificazione
settoriale, anche una progettualità complessa di sviluppo urbano.

Nel frattempo ci si accorge che il mancato governo dello sviluppo urba-
no porta in taluni contesti a un vero modello di città diffusa incapace di con-
tenere lo sprawl insediativo, effetto di un processo di espulsione dei ceti
medi dai centri urbani (Detragiache 2003).

A chiudere questa breve e certamente non esaustiva rassegna si può
citare l’indagine svolta dall’Ocse (2012) che, partendo dai dati circa la
densità abitativa e gli spostamenti casa-lavoro per i 28 Paesi membri,
giunge all’individuazione di 74 aree metropolitane di grandi dimensioni
(con più di 1,5 milioni di abitanti), 190 aree metropolitane (con una popo-
lazione compresa tra 500 mila e 1,5 milioni di abitanti), 400 aree urbane
di media dimensione (200-500 mila abitanti) e 484 piccole aree urbane
(con meno di 200 mila abitanti).

Come si può osservare, la dimensione della popolazione resta un ele-
mento caratterizzante l’area metropolitana ma ciò non impedisce di ricono-
scere una rilevanza alle aree urbane di piccole dimensioni, sostenendone la
strategicità ai fini di uno sviluppo urbano più equilibrato e organizzato.

Nell’evoluzione dei sistemi urbani si ritrovano anche le aree policentri-
che, ovvero insiemi di aggregati urbani indipendenti sotto il profilo ammini-
strativo, ma localizzati in prossimità gli uni agli altri in modo da permettere
continui scambi, così da dare luogo a una regione economica di tipo funzio-
nale (Kloosterman et al. 2001).
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Questa tendenza – che rispecchia bene la genesi storica dei comuni
italiani, la loro numerosità e, spesso, rivalità – consente una migliore
distribuzione (talvolta, specializzazione) delle attività sul territorio e una
minore pressione sul core principale dell’area metropolitana, contenendo
la tendenza alla congestione. Il policentrismo contribuisce a uno sviluppo
ordinato delle attività nello spazio consentendo al contempo di limitare
gli effetti negativi dello sprawl insediativo, tipico delle aree metropolitane
monocentriche.

Il progresso nel campo delle tecnologie dell’informazione e della co-
municazione e l’ammodernamento infrastrutturale hanno contribuito allo
sviluppo policentrico delle aree metropolitane: essi infatti riducendo – se
non azzerando – le distanze tra gli attori economici hanno obbligato a ragio-
nare su scala globale sia sul piano della produzione sia sul piano dello svi-
luppo urbano. Si abbandona pertanto la struttura gerarchica del paradigma
tradizionale di Christaller (1933) e si assume una prospettiva di analisi oriz-
zontale: non esiste più un “centro” o un livello di ordine superiore, espres-
sione delle “economie di agglomerazione”, ma esistono relazioni di tipo
cooperativo tra città (oltre che competitivo) che introducono i concetti di
“economie di rete” e di “reti di città” (Camagni et al. 1993).

12.3
Province e Città metropolitane in Italia

I percorsi evolutivi delle Città metropolitane e delle Province in Italia negli
ultimi anni si sono intrecciati e oggi, leggendo il testo della legge 56/2014,
si fatica a capire in cosa le prime si differenzino dalle seconde.

Se si vuole ripercorrere la storia delle Provincia si dovrebbe andare
molto lontano nel tempo, addirittura all’Impero Romano, ma ai nostri fini
è interessante capire la ratio che, con l’unità d’Italia nel 1861, ha portato
alla costituzione delle Province italiane: il Regno d’Italia nasce infatti
suddiviso in 59 amministrazioni provinciali. Particolarmente interessante
è ricordare il dibattito nato a ridosso dell’unificazione circa l’ordinamento
amministrativo di cui doveva dotarsi il Regno, il cui territorio da ammini-
strare andava via via estendendosi. A questo proposito erano state avanza-
te proposte, più o meno coraggiose, circa la costituzione delle Regioni,
idea di fatto abbandonata in considerazione dell’arretratezza dei territori
del Sud per cui si ritenne non opportuno realizzare enti regionali autono-
mi. All’interno di questo dibattito però si discusse approfonditamente
anche del ruolo che avrebbero dovuto avere le Province e risultano di par-
ticolare interesse alcuni passaggi del discorso al Parlamento (1861) del
ministro Minghetti secondo cui le Province rappresentavano “un’associa-
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zione naturale, fondata sopra interessi comuni, sopra tradizioni e senti-
menti che non si possono offendere senza pericolo” e non “create secondo
le convenienze politiche e i calcoli dell’opportunità” (Fabrizzi 2008). Con
l’unità d’Italia le Province rappresentano l’anello di collegamento tra il
Comune e il governo centrale. In questo modo la popolazione, ovunque
risiedesse, era in grado di entrare in contatto con lo Stato attraverso la
figura del Prefetto, rappresentante del governo sul piano locale. Il numero
delle Province varia, in funzione sia delle modifiche dei confini del Regno
sia di esigenze politiche (soprattutto nel periodo fascista), sino ad arrivare
alla proclamazione della Repubblica Italiana, nel 1946, con un numero di
Province pari a 91. La Costituzione del 1948 segna la nascita delle Regio-
ni, effettivamente istituite solo nel 1970: già in questa fase si pensa alla
soppressione delle Province, ma la decisione definitiva è quella sancita
dall’articolo 114, secondo cui “la Repubblica si riparte in Regioni, Pro-
vince e Comuni”, modificato nel 2001 nel modo seguente “la Repubblica
è costituita dai Comuni, dalle Province, dalle Città metropolitane, dalle
Regioni e dallo Stato. I Comuni, le Province, le Città metropolitane e le
Regioni sono enti autonomi con propri statuti, poteri e funzioni secondo i
principi fissati dalla Costituzione”.

Nel 2001 infatti le Città metropolitane vengono riconosciute a livello
costituzionale: l’introduzione nell’ordinamento italiano dell’Area Metro-
politana quale ente amministrativo e della Città metropolitana quale ente
territoriale risale al 1990, con la legge 142 di riordino delle autonomie
locali. La Provincia è definita come “ente locale intermedio fra comune e
regione, cura gli interessi e promuove lo sviluppo della comunità provin-
ciale” (art. 2) e a essa possono essere delegate funzioni da parte dello Sta-
to e della Regione. La stessa legge all’art. 17 indicava come aree metropo-
litane le zone comprendenti “i comuni di Torino, Milano, Venezia, Geno-
va, Bologna, Firenze, Roma, Bari, Napoli e gli altri comuni i cui insedia-
menti abbiano con essi rapporti di stretta integrazione in ordine alle attivi-
tà economiche, ai servizi essenziali e alle caratteristiche territoriali”. Le
motivazioni dell’introduzione della Città metropolitana nell’ordinamento
amministrativo italiano prova a fornirle Rotelli (1999) individuando, da
un lato, il rischio che le decisioni su tematiche di area vasta vengano
assunte dal Comune più forte e, dall’altro, che tale Comune sostenga i
costi per servizi di cui usufruisce, in parte non marginale, una popolazio-
ne non residente. Complice l’inerzia di molte Regioni italiane nel definire
i confini delle Città metropolitane (nell’arco di 10 anni solo Emilia Roma-
gna, Liguria, Toscana, Veneto e Sicilia hanno emanato leggi regionali in
materia) e nonostante il susseguirsi di numerose norme sul tema e la
modifica del Titolo V della Costituzione, a distanza di oltre vent’anni il
dibattito è rimasto sul piano teorico, sino all’approvazione della legge
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56/2014, cosiddetta “legge Delrio”. In essa, in merito alle Città metropoli-
tane, si sottolinea che:

• sono mantenute le Città metropolitane individuate dal testo di legge del
1990, cui vanno ad aggiungersi Reggio Calabria, che sarà costituita suc-
cessivamente alla scadenza degli organi provinciali attualmente in cari-
ca, cinque Città metropolitane individuate nelle regioni a statuto specia-
le (Palermo, Messina, Catania, Cagliari, Trieste) con la possibilità di
aumentare senza limite il numero di Enti metropolitani;

• i confini delle nuove Città metropolitane corrispondono a quelli delle
attuali Province di riferimento;

• le funzioni attribuite agli Enti sono le stesse in precedenza attribuite alle
Province più qualche nuova competenza sullo sviluppo economico e
sulla pianificazione strategica.

Nel contempo le Province che non vengono trasformate in Città metropo-
litane, in attesa della riforma costituzionale che dovrebbe portare alla loro
abolizione, mantengono i dipendenti e sostanzialmente le stesse funzioni pre-
cedenti la riforma, ma cessano di essere organi elettivi: il Presidente, il Consi-
glio e l’Assemblea dei Sindaci saranno composti da sindaci, assessori o consi-
glieri comunali i quali non percepiranno alcuna indennità. Sulla base del con-
tenuto normativo che definisce le Città metropolitane, si possono fare, quanto
meno, due considerazioni. La prima nasce dal progressivo svilimento dell’en-
te provinciale e riguarda il rischio che in assenza di criteri oggettivi che defini-
scano le Città metropolitane buona parte degli attuali Comuni capoluogo di
Provincia pretendano di essere trasformati in Città metropolitane. La seconda
è l’implicita trasformazione della natura delle Città metropolitane operata dal-
la cosiddetta “riforma Delrio”; se infatti con la legge 142/1990 si riconosceva
una natura funzionale delle Città metropolitane che di fatto nasceva dalla
necessità di superare l’istituzione comunale per cercare di tenere conto delle
nuove dimensioni urbane determinate dalla fase di suburbanizzazione – e da
qui la scelta di demandare alle Regioni la delimitazione territoriale di questi
nuovi aggregati territoriali – la nuova istituzione invece semplicemente cam-
bia nome ad alcune province e ne ridefinisce parzialmente le funzioni, ma per-
dendo la caratteristica di regione economica funzionale.

12.4
La questione metropolitana in Italia e all’estero

La questione metropolitana, conseguente alla constatazione dei fenomeni di
suburbanizzazione prima e di periurbanizzazione poi, diviene centrale a
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partire dagli anni Cinquanta, in un primo momento negli Stati Uniti e suc-
cessivamente anche in Europa: i tentativi di risposta in taluni casi non hanno
avuto il successo sperato in altri si sono rivelati più fortunati, ma i risultati
hanno impiegato anni a manifestarsi e spesso hanno comportato la necessità
di apportare aggiustamenti e modifiche. Si pensi per esempio al caso della
Greater London Authority che venne costituita nel 1965, soppressa nel
1989 per essere ricostituita nel 1999. Nell’ambito dell’ordinamento di uno
Stato inoltre è possibile che coesistano forme differenti di governo metropo-
litano, questo è spesso collegato al livello dell’autorità che istituisce l’Ente:
se la norma ha natura statale è usuale riscontrare un’uniformità di modelli a
livello nazionale, se invece si tratta di leggi emanate da organi di secondo
livello allora è facile ritrovare enti anche molto differenti tra loro. Come ben
emerge dalla panoramica effettuata per conto di Anci (Ferrari et al. 2010),
notevoli sono le differenze tra le realtà metropolitane a livello internaziona-
le: il modello di governo varia da soluzioni particolarmente forti, che arriva-
no sino alla fusione o assorbimento dei piccoli Comuni per la costituzione
di una metropoli (si veda il caso di New York), a esempi di enti metropolita-
ni con il compito di gestire una o più funzioni, comunque ben delimitate a
livello settoriale, per conto dei Comuni (come accade per esempio per le
aree metropolitane di Barcellona e Valencia, le cui competenze variano dai
servizi idrici, ai rifiuti e ai trasporti). Tra questi due modelli che si pongono
alle estremità delle configurazioni possibili, si ritrovano le città stato o città
regione (a seconda che ci si trovi in uno Stato federalista o suddiviso in
regioni): questa soluzione, che si riscontra a Vienna, Amburgo e Berlino,
esige però un’ampia varietà di poteri in capo all’organo metropolitano.
Altre forme di governo dell’area metropolitana possono riguardare, come
nel caso della Greater London Authority, un ente eletto direttamente e dota-
to di risorse proprie che si ponga come organo di secondo livello rispetto ai
Comuni, che vedranno i loro poteri ridotti in funzione dei poteri attribuiti al-
l’ente metropolitano. In questo caso non si parla di obbligo imposto ai
Comuni di entrare a far parte della Città metropolitana, ma nel momento in
cui la scelta ricade sull’appartenenza all’ente allora i poteri del Comune
vengono obbligatoriamente ridotti. Il modello francese delle prime commu-
nautés urbaines di Lione, Bordeaux, Lille e Strasburgo (istituite nel 1966) e
delle Métropole invece prevede la costituzione obbligatoria per legge da
parte dei Comuni di un organo di secondo livello non eletto direttamente,
bensì dagli organi comunali. Si rilevano poi casi (Francoforte e Manchester)
di associazione volontaria da parte dei Comuni che trasferiscono quote di
poteri e risorse a un ente metropolitano.

Le Città metropolitane italiane, così come definite dalla legge Delrio, si
avvicinano al modello francese per quanto riguarda la governance: anch’es-
se infatti sono istituite per legge e rappresentate da organi di secondo livello
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non eletti direttamente. Molto diverse però sono le premesse che hanno por-
tato alla creazione dei nuovi istituti (sia la legge istitutiva italiana che quella
francese sono state approvate nel gennaio 2014), così come le attribuzioni di
competenze e risorse e anche le prospettive future.

Vale la pena ricordare l’ambizioso progetto di riforma dell’ammini-
strazione francese che sino a oggi ha portato all’emanazione della legge
58/2014 per rafforzare il decentramento amministrativo, primo passo nel
percorso di riordino amministrativo. Il Presidente Hollande in un comuni-
cato stampa del 2 giugno 2014 afferma che è il momento di cambiare l’or-
ganizzazione territoriale, perché quella attuale è invecchiata: “i mezzi di
comunicazione, i cambiamenti economici, gli stili di vita hanno cancella-
to i confini amministrativi”. Tra gli obiettivi dichiarati del Presidente
risultano di particolare interesse ai nostri fini:

• rafforzare le collettività intercomunali, alzando la soglia minima di po-
polazione da 5.000 a 20.000 abitanti a partire dal 1º gennaio 2017 (fatte
salve deroghe per i comuni montani); le aggregazioni di comuni rappre-
senteranno la struttura di prossimità e di efficacia dell’azione locale e a
essi dovrà essere attribuita piena legittimità democratica (come è acca-
duto per le Métropole);

• ridurre le regioni da 22 a 14, per dar loro una dimensione più europea e
metterle in condizioni di definire efficaci strategie territoriali.

Nell’“etude d’impact” allegato alla norma francese si legge che, in un
contesto di profonda crisi economica come quello attuale e in considera-
zione dell’emergere di aree urbane sempre più grandi e integrate, è neces-
sario dotare queste aree di strumenti e di organi di governo tali da renderle
competitive a livello internazionale e da garantire una crescita equilibrata
al loro interno.

Tornando all’Italia, invece, la relazione tecnica del disegno di legge Del-
rio riporta, a pagina 4: “tutto il disegno di legge, sia nella parte relativa alle
Città metropolitane sia in quella relativa alle province e alle unioni di comuni,
è ispirato alla volontà di ridurre la classe politica e i costi della politica, senza
per questo ridurre la capacità delle istituzioni locali di dare risposte ai livelli
territoriali adeguati e coerenti con le necessità dei problemi del Paese oggi e in
una prospettiva futura”. Poco oltre si legge che “non meno importante è però
anche l’altro aspetto di questo disegno di legge: la volontà di dare risposte
importanti alle esigenze del presente”. Se qualcuno sperasse di ritrovare rife-
rimenti alla competitività del territorio o alla gestione della questione metro-
politana resterebbe deluso, perché “fra queste esigenze quella oggi, nell’im-
mediato, di maggiore importanza è certamente la riforma delle province”.
Finalmente a pagina 6 si afferma che “la missione essenziale delle Città
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metropolitane è infatti quella di porsi alla testa della ripresa dello sviluppo e
del rilancio del nostro sistema economico e produttivo”: è il primo cenno alla
crescita e allo sviluppo economico.

La legge francese del 2014 introduce l’istituto della Métropole, nuovo
ente pubblico di cooperazione intercomunale che va a sostituire le comunità
urbane a fiscalità propria con almeno 500.000 abitanti. A livello amministrati-
vo locale il sistema francese si compone di comuni, dipartimenti, regioni, col-
lettività a statuto particolare e le collettività d’oltremare: tali “collettività terri-
toriali possono adottare le decisioni relative all’insieme delle competenze che
possono meglio essere attuate al loro livello” (art. 72 della Costituzione fran-
cese). La Costituzione francese vieta qualsiasi rapporto gerarchico tra le col-
lettività territoriali, prevedendo come unico organo di controllo lo Stato: que-
sto principio di competenza generale, che nel passato ha generalmente portato
a una sovrapposizione di competenze su una medesima materia (ne è un
esempio la scuola pubblica, le cui competenze sono suddivise tra comuni,
dipartimenti, regioni e Stato), è stato confermato dalla legge 58/2014, la quale
però ha apportato alcuni correttivi indicando i soggetti competenti per specifi-
che materie. Per quanto riguarda i comuni e gli enti intercomunali (quindi
anche le Métropole), si rilevano competenze sui temi della mobilità sostenibi-
le, dell’organizzazione dei servizi al cittadino, della gestione e salvaguardia
del territorio e dello sviluppo locale. Nello specifico vengono istituite tre
Métropole a statuto speciale: la Métropole du Grand Lyon, costituita a partire
dal 1º gennaio 2015 come trasformazione dell’attuale comunità urbana e del
dipartimento di Rhone, la Métropole du Grand Paris, prevista per il 1º gennaio
2016 che comprende Parigi e gli enti pubblici di cooperazione intercomunali
dell’unità urbana di Parigi, la Métropole Marseille-Aix-en-Provence,
anch’essa costituita a far data dal 1º gennaio 2016 e che comprenderà il terri-
torio di ben 6 comunità urbane. Inoltre dal 1º gennaio 2015 entreranno in fun-
zione nove Métropole di diritto comune: Bordeaux, Grenoble, Lille, Nantes,
Nizza, Rennes, Rouen, Strasburgo e Tolosa. Il ruolo delle Métropole è poten-
ziato rispetto a quello delle communautés urbanes: esse subentreranno alle
competenze delle comunità urbane, provvederanno all’elaborazione di uno
schema di coerenza territoriale e di settore in funzione degli ambiti di volta in
volta interessati da specifici interventi, si occuperanno di miglioramento della
qualità della vita, cultura e sicurezza, di sviluppo urbanistico ed economico,
di politiche abitative, di tutela e salvaguardia dell’ambiente. Lo Stato, le
regioni e i dipartimenti possono inoltre trasferire al nuovo ente, su sua specifi-
ca richiesta, tematiche di loro competenza. Come si vedrà nella sezione suc-
cessiva, è difficile riscontrare questo passo avanti in termini di attribuzione di
competenze nel passaggio da Province a Città metropolitane in corso nel
nostro Paese.

Tutti i consigli metropolitani dovranno essere eletti a suffragio universale
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diretto a partire dal 2020, secondo modalità stabilite dalla legge. Questo è un
altro aspetto che si differenzia nettamente rispetto alla normativa italiana:
l’art. 22 della legge 56/2014 prevede che si possa procedere all’elezione diret-
ta del sindaco e del consiglio metropolitano a condizione che si sia preceden-
temente provveduto ad articolare il territorio del comune capoluogo in più
comuni (obbligo mitigato per le Città metropolitane con popolazione superio-
re a 3 milioni di abitanti). Questo vincolo si giustifica con la volontà di evitare
conflitti tra il sindaco metropolitano e il sindaco del comune centrale, che
essendo eletti direttamente difficilmente coincideranno. Come sottolineato da
Camagni (2014), sarebbe certamente più logico eliminare il rischio di conflit-
to definendo in modo chiaro le competenze e le risorse attribuite ai singoli enti
piuttosto che indebolendo sia il comune sia l’ente metropolitano. Tale clauso-
la sembra peraltro confliggere con gli obiettivi di rafforzamento delle forme
di associazionismo comunale che nella stessa legge vengono perseguiti: se da
una parte si incentivano i Comuni più piccoli a costituire delle Unioni se non
addirittura a fondersi (con il forte incentivo dell’esenzione dal rispetto del pat-
to di stabilità), dall’altra si obbligano i Comuni più grandi a frammentarsi per
scongiurare conflitti tra sindaci.

12.5
Le Città metropolitane in Italia a seguito della riforma Delrio

Risulta difficile ritrovare uno o più criteri oggettivi che possano giustifi-
care la scelta delle dieci aree individuate dalla legge Delrio rispetto ad
altre (si pensi per esempio a realtà come Padova e Verona); Reggio Cala-
bria fa venire meno anche il requisito del rango di capoluogo di Regione.
Osservando alcuni dati socioeconomici si riscontrano disuguaglianze no-
tevoli tra le aree, in termini sia di dimensioni di popolazione residente sia
di produzione di ricchezza.

Se si osserva il numero di Comuni che compongono le Città metropoli-
tane si passa dai 41 di Bari ai 315 di Torino ma, nonostante il numero netta-
mente più elevato di Comuni dell’area torinese e la forte frammentazione
territoriale che caratterizza il Piemonte, la popolazione media per comune
più bassa si riscontra a Reggio Calabria (5.673 abitanti).

Complessivamente nel territorio metropolitano risiede il 30% della po-
polazione italiana, ma a ben vedere quasi il 21% (quindi un quinto della
popolazione italiana) si concentra tra Roma, Milano, Napoli e Torino.

Le 10 Città metropolitane ospitano il 30% delle imprese attive sul terri-
torio italiano e nel 2011 hanno generato il 35% del Pil nazionale, ma solo
quattro di esse superano il 3%: Milano (9,3%), Roma (8,8%), Torino (4,3%)
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e Napoli (3,2%). Si passa infatti dal contributo di oltre il 9% di Milano allo
0,5% di Reggio Calabria.

Posto che i confini delle ex Province e delle Città metropolitane coinci-
dono, le differenze tra i due istituti non possono certamente risiedere in
caratteristiche di natura socioeconomica. Può essere interessante confronta-
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Tabella 12.1
LE CITTÀ METROPOLITANE DELLA RIFORMA DELRIO

Popolazione 2012 Imprese attive 2013

Numero
Comuni

Superficie
(kmq)

Valore
assoluto

Peso
perc.

su Italia

Densità
(ab/kmq)

Popolaz.
media

Valore
assoluto

Peso
perc.

su Italia

Roma 121 5.381 4.039.813 6,8 751 33.387 337.837 6,5

Milano 134 1.579 3.075.083 5,2 1.948 22.948 285.745 5,5

Napoli 92 1.171 3.055.339 5,1 2.609 33.210 225.958 4,4

Torino 315 6.822 2.254.720 3,8 331 7.158 202.114 3,9

Bari 41 3.825 1.246.297 2,1 326 30.397 130.312 2,5

Bologna 56 3.702 990.681 1,7 268 17.691 86.562 1,7

Firenze 42 3.514 987.354 1,7 281 23.508 93.509 1,8

Genova 67 1.838 851.283 1,4 463 12.706 71.655 1,4

Venezia 44 2.466 847.983 1,4 344 19.272 68.187 1,3

Reggio Calabria 97 3.183 550.323 0,9 173 5.673 43.111 0,8

Fonte: elaborazione su dati Istat e Infocamere
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re le Città metropolitane definite ai sensi della legge 56/2014 e le relative
aree metropolitane e urbane individuate nell’analisi dell’Ocse del 20121.

Dalla comparazione emerge che per le Città metropolitane di più grandi
dimensioni (Roma, Milano, Napoli e Torino), fatta eccezione per Torino, le
aree individuate dall’Ocse presentano una popolazione e un numero di comu-
ni maggiore rispetto alle aree definite dalla legge Delrio e ciò porta a un lieve
abbassamento della densità di popolazione. La medesima analisi condotta
sugli enti con una popolazione inferiore al milione riporta invece una situazio-
ne opposta: le aree dell’Ocse sono composte da una quantità più esigua di
Comuni e si caratterizzano per una densità di popolazione superiore alle nuo-
ve Città metropolitane. L’Ocse riconosce le aree metropolitane policentriche e
questo va a discapito della densità demografica che rappresenta una proxy
dell’intensità delle relazioni esistenti in un determinato territorio. Ma come è
noto le economie di densità derivano anche da una concentrazione di istituzio-
ni (centri di ricerca, università ecc.), di nodi infrastrutturali (aeroporti, stazio-
ni dell’alta velocità ecc.) e di servizi di alto rango per imprese e cittadini.

L’enfasi sulla densità di popolazione rileva dal momento che in diverse
indagini tale indicatore è usato quale proxy dell’esistenza di economie di
agglomerazione (sulle quali si rimanda, tra gli altri, a Capello 2004).

Altro dato particolarmente interessante che emerge dal confronto ri-
guarda l’andamento demografico di medio periodo che caratterizza le aree
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individuate dall’Ocse: fatta eccezione per Genova, che presenta variazioni
annuali negative per tutto il periodo 2001-2012, in tutti gli altri casi si evi-
denzia un trend di crescita continua, sebbene modesta, della popolazione
residente, mentre i dati provinciali registrano una maggiore discontinuità
pur in una tendenza decennale che resta positiva.

Per quel che riguarda la forza lavoro, si evidenzia che solo le aree di
Napoli, Bologna e Venezia così come individuate dall’Ocse presentano un
peso percentuale della forza lavoro sulla popolazione superiore alle Città
metropolitane definite dalla legge Delrio.

Se le differenze tra Province e Città metropolitane non possono risie-
dere, come detto, in caratteristiche socioeconomiche, potrebbero invece
riguardare le funzioni e le competenze a esse attribuite dalla legge. Anche
in questo caso non si rilevano differenze peculiari: l’art. 44 della legge
56/2014 recita: “alla Città metropolitana sono attribuite le funzioni fonda-
mentali delle Province” e a queste si aggiungono:

• adozione del piano strategico triennale del territorio metropolitano;
• pianificazione territoriale generale;
• promozione e coordinamento dello sviluppo economico e sociale;
• promozione e coordinamento dei sistemi di informatizzazione e di digi-

talizzazione in ambito metropolitano.
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Tabella 12.2
POPOLAZIONE RESIDENTE

Variazione percentuale sull’anno precedente

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Ocse

Roma 0,75 0,76 0,77 0,78 0,79 0,80 0,81 0,82 0,83 0,84 0,85 0,86

Milano 0,50 0,51 0,52 0,53 0,53 0,54 0,55 0,56 0,57 0,58 0,59 0,60

Napoli 0,06 0,07 0,08 0,08 0,09 0,10 0,10 0,11 0,12 0,12 0,13 0,14

Torino 0,34 0,34 0,34 0,35 0,35 0,36 0,36 0,36 0,37 0,37 0,38 0,38

Genova –0,32 –0,32 –0,32 –0,32 –0,32 –0,32 –0,31 –0,31 –0,31 –0,31 –0,31 –0,31

Firenze 0,30 0,30 0,31 0,31 0,31 0,31 0,32 0,32 0,32 0,32 0,33 0,33

Bari 0,23 0,23 0,24 0,24 0,24 0,24 0,24 0,24 0,25 0,25 0,25 0,25

Bologna 0,55 0,56 0,56 0,57 0,57 0,58 0,58 0,59 0,60 0,60 0,61 0,61

Venezia 0,11 0,11 0,12 0,12 0,13 0,13 0,14 0,14 0,15 0,15 0,16 0,16

Legge 54/2014

Roma –0,01 0,29 0,66 1,01 0,55 0,67 1,22 1,08 0,83 0,86 0,40 1,12

Milano –0,18 –0,24 0,02 1,31 0,31 –0,05 0,07 0,00 0,54 0,78 0,53 1,31

Napoli –0,12 –0,04 0,22 0,15 –0,22 –0,16 0,02 –0,29 0,16 0,03 –0,06 0,07

Torino –0,21 0,17 0,82 0,35 0,16 0,16 1,29 0,53 0,17 0,04 –0,14 0,51

Genova –0,68 –0,56 –0,13 0,38 –0,36 –0,42 –0,53 –0,01 –0,28 –0,27 –0,49 –0,31

Firenze –0,06 0,10 0,54 0,64 0,05 0,22 0,52 0,66 0,66 0,42 0,20 1,56

Bari 0,06 0,18 0,36 0,47 0,17 0,12 0,23 0,17 0,21 0,37 0,04 –0,04

Bologna 0,42 0,39 0,72 0,83 0,45 0,46 0,99 1,12 0,65 0,51 0,37 1,50

Venezia 0,10 0,19 0,52 0,54 0,29 0,39 0,87 0,91 0,44 0,28 0,01 0,20

Fonte: elaborazione su dati Ocse e Istat
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Resta valida la possibilità di trasferimento di altre funzioni alle Città
metropolitane da parte di Stato e Regioni, così come avveniva per le Provin-
ce. Sempre all’art. 44 si legge che tali funzioni saranno attribuite “a valere
sulle risorse proprie e trasferite, senza nuovi o maggiori oneri per la finanza
pubblica e comunque nel rispetto del patto di stabilità interno”. Il che signi-
fica sostanzialmente che le Città metropolitane svolgeranno poche funzioni
in più rispetto alle Province da cui derivano, con le medesime risorse (già
ridotte negli anni scorsi) e attraverso rappresentanti non remunerati; il tutto
a fronte dell’assunzione di responsabilità aggiuntive.

12.6
Conclusioni

Con l’approvazione della cosiddetta “riforma Delrio” sembra avviarsi a
conclusione il travagliato processo di istituzione delle Città metropolitane
in Italia.

Obiettivo di questo lavoro era la verifica dei contenuti del testo normati-
vo alla luce delle riflessioni presenti nella letteratura sulle città e aree metro-
politane anche rispetto ad alcune esperienze internazionali.

Circa la delimitazione delle Città metropolitane, non si riscontra nella
scelta compiuta un chiaro criterio di selezione, mentre la letteratura e le
esperienze internazionali riportate nel testo prendono tutte le mosse da
una dimensione minima di popolazione e/o forza lavoro necessaria per far
assumere a un aggregato urbano il rango metropolitano. Il risultato è quin-
di la creazione di un istituto che nei fatti inciderà in misura notevolmente
diversa sulla capacità di guidare lo sviluppo economico territoriale del
Paese, nel senso di garantire le condizioni per l’attrazione di investimenti,
la capacità di generare innovazione, oltre all’offerta e gestione di servizi
di rango elevato.

Nonostante siano passati oltre vent’anni dal primo intervento legislativo
istitutivo delle Città metropolitane (legge 142/1990), il testo attuale non
sembra frutto della maturazione delle diverse riflessioni teoriche ed empiri-
che intervenute, quanto piuttosto della necessità di procedere speditamente
a un riordino amministrativo finalizzato al contenimento dei costi della pub-
blica amministrazione. Non si riscontra tra le motivazioni alla base della
nuova legge la necessità di una riorganizzazione delle competenze tra orga-
ni istituzionali alla luce delle nuove esigenze dettate dallo sviluppo urba-
no-metropolitano in un periodo di crisi economica e concorrenza tra territo-
ri. A conferma di quanto affermato sta l’assenza di indicazioni circa i rap-
porti tra livelli istituzionali che vengono rimandati ai contenuti degli statuti.
A complicare ulteriormente il contesto si aggiunge il fatto che una stessa
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classe politica è chiamata a governare due enti (se non tre, in caso di Unione
dei Comuni): saranno in grado i sindaci di prendere decisioni che, pur nel-
l’interesse più ampio dell’area metropolitana, possono contrastare quello
particolare del singolo comune? Il rischio è che i comuni non trasferiscano
alcuna competenza in capo al nuovo Ente e che la Città metropolitana si
riduca a una assemblea dove i sindaci possano confrontarsi ma non arrivare
a una decisione condivisa e unitaria di gestione e organizzazione delle fun-
zioni di area vasta.

La scelta di far coincidere i confini delle Città metropolitane con le Pro-
vince, spostando in sostanza in capo alle prime le competenze delle secon-
de, unitamente alla mancanza di alcuna soglia minima per l’individuazione
delle Città metropolitane, potrebbe paradossalmente portare in futuro tutte
le province italiane a pretendere il riconoscimento di Città metropolitana.
Ciò amplierebbe lo iato tra gli obiettivi di riforma amministrativa e la neces-
sità di garantire istituzioni territoriali in grado di accompagnare lo sviluppo
urbano a carattere metropolitano. Se quindi i confini non cambiano e le
competenze sono molto simili siamo di fronte a due possibilità: o abbiamo
già individuato in passato le nostre Città metropolitane attraverso l’istitu-
zione delle province (e allora tutte devono essere Città metropolitane) oppu-
re la definizione delle aree non è stata effettuata secondo i principi che fon-
dano l’istituto della Città metropolitana.

Al tempo stesso occorre riconoscere che i centri focali delle Città metro-
politane sono sostanzialmente quelli individuati dalla legge 56/2014, come
dimostra il fatto che, salvo Reggio Calabria, tutte rientrano tra le aree metro-
politane censite, sulla base di elementi quantitativi, dall’Ocse. Le “nostre”
Città metropolitane forse mettono insieme, soprattutto con riferimento alle
città più piccole, quelle con popolazione inferiore al milione di abitanti, aree
metropolitane e regioni metropolitane di influenza.

È interessante il confronto con il processo analogo che sta avvenendo in
Francia, non tanto perché contestuale, quanto per le chiare motivazioni di
tipo economico che sono alla base (ma non solo per ridurre i costi ammini-
strativi) e per la capacità di aver selezionato le aree metropolitane (solo 3 in
un Paese che vanta un numero di abitanti poco più alto dell’Italia in un terri-
torio vasto circa il doppio). Certamente l’esperienza francese ha potuto
avvalersi della lunga storia delle comunità urbane, mentre in Italia l’istitu-
zione delle Città metropolitane avviata dalla legge 142/1990 è rimasta di
fatto lettera morta e le unioni di comuni non in tutti i contesti si possono
qualificare come esperienze di successo.

Da quanto sopra sembra possa dirsi che la riforma Delrio rischia di
essere l’ennesima occasione mancata; essa risponde a una necessità
immediata di contenere la spesa pubblica e abolire le Province, ma di fatto
lascia la sua applicabilità e la sua possibile efficacia rispetto alla gestione
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dei fenomeni urbano-metopolitani alla volontà e capacità dei singoli terri-
tori di riempire di contenuti una riforma che appare debole leggendone il
testo.
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13 Napoli, Città metropolitana:
un’analisi della progettualità
per un territorio competitivo
Consuelo Carreras

13.1
Premessa

La globalizzazione, intesa come integrazione dei mercati, dei sistemi di pro-
duzione, delle tecnologie e dell’informazione pone nuove sfide non solo
alle imprese, ma anche ai territori e alle città. Ciò che ne deriva è una com-
petizione territoriale in cui le aree sono chiamate a seguire percorsi di
sviluppo e crescita.

La competitività e l’attrattività di un territorio si valutano con riferimen-
to a diversi ambiti, tra cui l’efficienza nell’uso delle risorse naturali, di suo-
lo, di paesaggio e di energia; l’accessibilità interna ed esterna; la qualità del-
l’ambiente di vita e di lavoro; l’accesso ai servizi di interesse generale e alla
conoscenza; le vocazioni produttive; il patrimonio culturale. La domanda di
qualità e di servizi espressa dalla società attuale è, dunque, molteplice e arti-
colata e necessita di una risposta adeguata, efficace e allo stesso tempo
multiforme.

L’articolo punta l’attenzione sulla Città di Napoli, realtà molto com-
plessa, fatta di criticità accanto a cui emergono grandi potenzialità da valo-
rizzare. La sua posizione strategica, le specializzazioni produttive, le eccel-
lenze artigianali, le peculiarità culturali e artistiche costituiscono risorse da
valorizzare e per le quali agire con interventi strategici e mirati all’efficien-
za. L’obiettivo è rendere Napoli una città competitiva garantendo il suo
posizionamento nazionale e internazionale nell’ambito del processo in atto
di ridefinizione geoeconomica della competitività tra città.

Ma cosa si intende per una “Napoli competitiva”? Ci aiuta in una possi-
bile interpretazione l’analisi contenuta nel rapporto Doing Business della
World Bank. Il report nel 2013 ha esaminato le regolamentazioni che favori-
scono o limitano l’attività imprenditoriale attraverso cinque indicatori di
“business” definiti per 13 città italiane e 7 porti: l’avvio di un’attività d’im-
presa, l’ottenimento dei permessi edilizi, il trasferimento di proprietà immo-
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biliare, la risoluzione di dispute commerciali e infine il commercio tran-
sfrontaliero marittimo. Napoli si colloca rispettivamente al 12º e all’11º
posto in graduatoria per il primo e il secondo dei cinque indicatori presi in
esame, confermandosi una città divisa tra qualità e complessità per le impre-
se e i cittadini.

Si avverte, dunque, l’urgenza di un solido processo di sviluppo del
territorio.

Ma, come Napoli può recuperare competitività e iniziare la sua risalita?
Uno dei possibili percorsi all’orizzonte è l’avvio di una fase di riprogram-
mazione delle dotazioni finanziarie che si renderanno disponibili grazie alle
politiche comunitarie. C’è da dire che già nell’ambito delle strategie della
Programmazione 2007-2013 lo sviluppo dell’area della città di Napoli tro-
vava una sua espressione, attraverso l’indicazione di diversi progetti e opere
da realizzare e/o potenziare. Napoli Est e Bagnoli sono da considerarsi “sto-
ricamente” due delle aree su cui più si è tentato di costruire lo sviluppo futu-
ro e la ripartenza della Città. Accanto a esse anche l’area di Pompei, che già
nella programmazione 2000-2006 era stato considerato un “grande attratto-
re culturale”, e il Porto, una delle infrastrutture strategicamente più rilevanti
del territorio.

Se poi si passa a considerare l’assetto delle politiche europee di svi-
luppo per il periodo 2014-2020 risulta ancora più evidente l’opzione netta
in favore dell’ammodernamento urbano. Nell’ambito di questa nuova pro-
grammazione, il Parlamento europeo ha votato favorevolmente la propo-
sta della Commissione UE di concentrare risorse e strumenti sullo svilup-
po sostenibile delle città, convogliando almeno il 5% delle risorse del Fesr
attribuite a ciascun Paese membro su progetti relativi alla rigenerazione
urbana. Sempre nell’ambito della nuova politica di coesione, sulla città di
Napoli convergeranno anche le risorse del Por Campania (6,3 miliardi di
euro per il periodo 2014-2020) e quelle del Pon Metro (Programma opera-
tivo nazionale Città metropolitane).
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Tabella 13.1
IL POSIZIONAMENTO DI NAPOLI NELLA CLASSIFICA DEL DOING BUSINESS DELLA WORLD BANK

Indicatore Ranking della città di Napoli Città al 1º posto

Avvio di attività d’impresa 12º posto Catanzaro

Ottenimento dei permessi edilizi 11º posto Bologna

Trasferimento di proprietà immobiliare 4º posto Bologna

Risoluzione di dispute commerciali 2º posto Torino

Commercio transfrontaliero marittimo 3º posto Genova

Fonte: Doing Business Report, World Bank (2014)



Queste costituiranno delle opportunità di finanziamento per la costru-
zione di progettualità in favore dell’area metropolitana di Napoli. Ma quale
è lo stato dell’arte?

Nell’ultimo ventennio la città di Napoli e la sua area metropolitana sono
state caratterizzate da una moltitudine di iniziative progettuali, non sempre
coordinate tra loro e non sempre rivolte a creare sviluppo in quanto spesso
originate da idee di carattere campanilistico. Altri progetti, invece, seppur
caratterizzati da lodevoli intenti non sono decollati per motivi amministrati-
vi e burocratici o non hanno rispettato i piani temporali di realizzazione. Per
anni è sembrato che Napoli avesse dovuto trovare nuova linfa nella bonifica
di Bagnoli (che sarebbe dovuta inizialmente diventare un grande polo turi-
stico) e dell’area orientale di Napoli (cosiddetta “Napoli Est”), che sarebbe
dovuta diventare un polo artigianale prima e un polo industriale poi; ma
questi progetti, nonostante l’attivismo di associazioni di categoria nel pro-
porre iniziative, non sono riusciti poi a partire del tutto; non è da sottacere,
inoltre, che altro ostacolo per alcuni dei progetti sia stato rappresentato dalla
necessità di un’ingente mole di risorse pubbliche per realizzare investimenti
infrastrutturali e di riassetto del territorio, risorse che poi non sono state
stanziate o che non sono arrivate in maniera sufficiente.

E oggi? A partire dalle considerazioni fin qui riportate si sono identi-
ficati alcuni interlocutori privilegiati con l’obiettivo di comprendere le
reali esigenze di un territorio e le strategie di sviluppo più importanti in
atto, o anche solo pianificate e ancora da attuare, arrivando a identificare
quei driver principali attraverso cui dare un impulso concreto all’econo-
mia dell’area.

La progettualità su cui qui si è inteso indagare è di natura imprendito-
riale e infrastrutturale. Scopo dell’analisi è stato cercare di capire non solo
la natura delle iniziative che si intendono realizzare ma anche il possibile
impatto economico dei progetti sull’area, il respiro occupazionale e la
loro contestualizzazione in un più ampio disegno di sviluppo regionale e
nazionale.

Si è partiti dal presupposto che una progettualità di ampio respiro nel-
l’area metropolitana possa essere quella collegata:

• al settore delle costruzioni, che si distingue come leva idonea a favorire
la crescita dell’area metropolitana per la capacità di muovere produzio-
ne e occupazione, coinvolgendo tutti i comparti della filiera edilizia;

• al sistema delle imprese, che riempie il tessuto produttivo locale nei set-
tori più svariati, e concorre a individuare e valorizzare quei fattori che
generano valore;

• al porto, che da sempre assurge a un ruolo di protagonista sia nel com-
parto merci sia in quello turistico (passeggeri e crociere), cuore pulsante
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della città, reale motore di sviluppo economico nonostante i difficili
momenti attraversati in questi ultimi anni soprattutto a causa della crisi
economica e di una conseguente carenza di risorse finanziarie e di inve-
stimenti per il rilancio, ma anche di una non sempre efficiente ed effica-
ce attivazione (e impiego) dei fondi comunitari disponibili a valere sulle
programmazioni comunitarie 2000-2006 e 2007-2013.

L’approccio qui utilizzato per l’analisi è stato quello dell’intervista
“face to face” con chi, a pieno titolo, può essere considerato protagonista
del rilancio della crescita del territorio: l’Associazione Costruttori Edili di
Napoli (Acen), l’Unione degli Industriali di Napoli e l’Autorità Portuale
di Napoli1.

Nell’articolo si è, dunque, partiti da un approfondimento delle oppor-
tunità di sviluppo delle Città metropolitane collegate ai fondi comunitari,
con riferimento sia ai driver strategici individuati nella Programmazione
2007-2013 che al ruolo svolto dai nuovi documenti di indirizzo e di finan-
ziamento per il rafforzamento del ruolo delle grandi città, nell’ambito del-
l’Agenda urbana europea per le politiche di coesione 2014-2020 (come il
Pon Metro). Per poi esporre – in una seconda parte e vero “core” del lavo-
ro – le risultanze delle interviste effettuate ai tre interlocutori privilegiati,
elaborate in chiave tecnica e strategica. Interviste in cui sono stati affron-
tati diversi temi: i progetti più importanti che si ritiene debbano realizzarsi
o che si stanno realizzando, con le caratteristiche di maggior rilievo; l’im-
patto economico e occupazionale o di altra natura che deriverà dal proget-
to; il ruolo che hanno assunto i fondi comunitari e le politiche di coesione
(se l’iniziativa vede coinvolte tali risorse); gli ostacoli e le difficoltà nella
loro realizzazione e le tempistiche entro cui si prevede di realizzarli; le
prospettive future della città una volta che le iniziative saranno attuate; i
progetti di largo respiro che si potranno realizzare in futuro anche con il
sostegno dei fondi comunitari 2014-2020.

13.2
Le opportunità di sviluppo delle Città metropolitane
collegate ai fondi comunitari: la Programmazione UE 2007-2013
e la nuova Politica di Coesione Territoriale 2014-2020
per la Napoli del futuro

La strategia di uscita dalla crisi comporta il ripristino di solide finanze pub-
bliche, riforme strutturali che favoriscano la crescita e investimenti mirati
allo sviluppo e all’occupazione. Gli investimenti, soprattutto quelli in infra-
strutture sono decisivi per la competitività di qualsiasi sistema economico.
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Resta dunque prioritario l’obiettivo di recuperare un livello di crescita ac-
cettabile, a cui i fondi europei possono dare un contributo importante.

Nell’ambito delle strategie della Programmazione 2007-2013 lo svi-
luppo di Napoli ha trovato la sua espressione attraverso l’indicazione di
diversi progetti e opere da realizzare e/o potenziare. La Città è stata inte-
ressata da ben il 64,7% dei progetti a valere sul Por Campania. Si pensi,
tra le altre, alle iniziative relative a Logistica e Porto di Napoli nell’ambi-
to dell’Asse 4, Trasporti, la cui dotazione finanziaria complessiva supera
il miliardo di euro. E ancora ai progetti di riqualificazione delle aree di
Bagnoli, Napoli Est e del Centro storico nell’ambito dell’Asse 6, Svilup-
po Urbano, con una dotazione di circa 1,1 miliardi di euro. Infine, di rilie-
vo anche l’iniziativa di sviluppo riguardante l’area archeologica di Pom-
pei, nell’ambito del Poin Turismo, con una dotazione finanziaria comples-
siva di 105 milioni di euro.

I fondi del Por Campania Fesr 2007-2013 hanno anche finanziato 18
Grandi Progetti, per un totale di 2,7 miliardi di euro, con l’obiettivo di inter-
venire nell’ambito del trasporto sostenibile, dell’ambiente, delle infrastrut-
ture e del turismo. Finalizzando tali iniziative a una crescita coerente e
attenta alle esigenze delle persone e del territorio, avevano lo scopo di costi-
tuire un importante volano di sviluppo. I risultati a consuntivo (al 1º luglio
2014) evidenziano, però, le inefficienze del sistema che si palesano innanzi-
tutto nella lentezza con cui i fondi sono stati effettivamente spesi; solo il
36% del totale finanziato (pari a circa 1 miliardo di euro) è stato impegnato,
con un importo effettivamente liquidato di 710 milioni di euro (pari al 33%
del totale).

Nella tabella 13.3 sono state riportate le quote finanziate dal Por Cam-
pania Fesr 2007-2013 per alcuni dei Grandi Progetti che insistono in manie-
ra prevalente sul territorio della città di Napoli.
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Tabella 13.2
PROGRAMMAZIONE 2007-2013. I PRINCIPALI DRIVER DI SVILUPPO

Valori in milioni di euro

Asse Dotazione finanziaria complessiva Progetti relativi all’area
metropolitana di Napoli

Por Campania, asse 4 trasporti 1.040 Logistica e Porto di Napoli

Por Campania, asse 6 sviluppo urbano 1.120 Bagnoli

Napoli Est

Centro storico

Poin 2007-2013 105 Grande attrattore culturale Pompei

Fonte: Por Campania 2007-2013, Poin 2007-2013



Il nuovo bilancio 2014-2020 definisce priorità di spesa finalizzate alla
crescita sostenibile, all’occupazione e alla competitività dell’Unione Euro-
pea, in linea con la strategia di crescita dell’Europa al 2020. Alle politiche
di coesione è stata assegnata la parte più consistente del bilancio, corrispon-
dente al 34% dell’intera disponibilità (325 miliardi di euro su 960 totali). Di
questi 325 miliardi di euro, 164 sono assegnati alle regioni meno sviluppate.
Per quanto concerne nello specifico l’Italia, le regioni Campania, Calabria,
Puglia, Basilicata, Sicilia, beneficeranno di 22,2 miliardi di euro.

Per la gestione dei fondi a disposizione, la Commissione ha previsto
uno strumento apposito, l’Investimento Territoriale Integrato (Iti), nell’am-
bito del quale inserire assi prioritari e programmi operativi diversi, affian-
cando, per esempio risorse del Fesr e del Fse.

Nell’ambito di questa nuova programmazione comunitaria, l’accento
sull’importanza della crescita urbana è ancora più evidente. Per l’Agenda
2014-2020, la Commissione UE ha previsto di concentrare risorse e stru-
menti sullo sviluppo sostenibile delle città, convogliando almeno il 5% del-
le risorse del Fesr attribuite a ciascun Paese membro su progetti relativi alla
rigenerazione urbana. Per l’Italia questo 5% si traduce in 1,05 miliardi di
euro, a cui le città – soprattutto quelle del Mezzogiorno – potrebbero aver
accesso e a cui va aggiunta una quota di cofinanziamento nazionale.

L’Italia ha previsto l’ipotesi di intervenire anche attraverso un Pon
(Programma Operativo Nazionale) dedicato alle Città metropolitane del
nostro Paese, altresì riservando in parallelo uno spazio per le città medie
titolari di importanti funzioni urbane nell’ambito dei singoli programmi
regionali (Por), e infine con specifici programmi per il rilancio dei piccoli
comuni delle “aree interne”.

Il Pon Metro costituisce, dunque, un importante documento di indiriz-
zo e di finanziamento della politica di coesione territoriale, che si pone
l’obiettivo di rafforzare il ruolo delle grandi città attraverso la realizzazio-
ne di progetti che perseguano comuni risultati. Coinvolge 14 Città metro-
politane: 10 individuate con legge nazionale (Bari, Bologna, Genova,
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Tabella 13.3
LE QUOTE FINANZIATE DAL POR CAMPANIA FESR 2007-2013 PER ALCUNI DEI GRANDI PROGETTI

Valori in milioni di euro

Progetto Importo finanziato

Riqualificazione urbana area portuale Napoli Est 206,9

Parco Urbano di Bagnoli 75,9

Sistema integrato del Porto di Napoli 154,2

Fonte: Por Campania Fesr 2007-2013



Firenze, Milano, Napoli, Reggio Calabria, Roma, Torino e Venezia), cui
vanno ad aggiungersi le 4 individuate dalle Regioni a statuto speciale
(Cagliari, Catania, Messina, Palermo).

La dotazione finanziaria del Programma corrisponde a circa 892,9
milioni di euro, di cui 588,1 milioni di euro di contributo dei Fondi Strut-
turali e d’Investimento Europei. In particolare, il sostegno del Fesr al Pon
Metro ammonta a 445,7 milioni di euro. Mentre le risorse del Fse mobili-
tate assommano a 142,4 milioni di euro. La dotazione finanziaria disponi-
bile per ciascuna Autorità urbana nelle Regioni meno sviluppate è di circa
90 milioni di euro e quella disponibile per le Autorità urbane nelle altre
Regioni è di quasi 40 milioni di euro.

Il Programma prevede due driver di sviluppo progettuale. Il primo preve-
de l’applicazione del paradigma Smart city per il ridisegno e la modernizza-
zione dei servizi urbani per i residenti e gli utilizzatori delle città. Risponde
alla sfida di rendere le Città metropolitane più accessibili e sostenibili. Si
rivolge a sollecitare la definizione in ambito urbano e metropolitano di solu-
zioni “intelligenti” per migliorare le performance, la fruibilità e la compatibi-
lità ambientale dei servizi urbani rivolti a cittadini, imprese e city user. L’o-
biettivo è quello di sostenere piani di investimento indirizzati al miglioramen-
to sostanziale del funzionamento dei servizi pubblici con l’ambizione di assi-
curare ricadute dirette e misurabili sui cittadini residenti e sulle imprese, sia in
termini di incremento della qualità della vita, sia come migliore accessibilità
alle infrastrutture rilevanti per la competitività. Il secondo driver riguarda la
promozione di pratiche e progetti di inclusione sociale per i segmenti di popo-
lazione e i quartieri che presentano maggiori condizioni di disagio. Risponde
alla sfida di rendere le Città metropolitane più coese e inclusive. Intende offri-
re un segnale di attenzione peculiare alla questione della coesione interna nel-
le maggiori aree urbane, in ragione delle crescenti situazioni di disagio deri-
vanti da difficoltà economiche e marginalità sociale. Sono infatti i contesti
demografici di maggiori dimensioni dove la difficile o mancata soluzione di
problemi persistenti può combinarsi con il rapido emergere di nuove proble-
matiche sociali, conducendo a situazioni di disagio estremo e potenziale con-
flitto che compromettono la coesione interna delle comunità urbane.

Tra i risultati attesi: l’aumento della mobilità sostenibile nelle aree ur-
bane; la riduzione dei consumi energetici negli edifici e nelle strutture pub-
bliche o a uso pubblico, residenziali e non residenziali; la diffusione di ser-
vizi digitali attraverso la realizzazione di servizi che permettano di ridurre
gli spostamenti fisici e di accelerare i tempi di esecuzione delle pratiche a
costi più bassi (nei rapporti delle imprese e dei cittadini con le Pubbliche
amministrazioni); le sperimentazioni per l’inclusione sociale, con il raffor-
zamento e l’innovazione delle politiche ordinarie dell’abitare anche con il
coinvolgimento del tessuto associativo e dell’economia sociale.
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La scelta europea di puntare sulle Città metropolitane rappresenta senza
dubbio una sfida che potrà essere vinta da quelle Amministrazioni che riu-
sciranno a mettere in campo in maniera efficiente competenze, organizza-
zione e coordinamento tra i diversi centri decisionali. La necessaria concer-
tazione tra amministrazioni locali e livelli di governo regionali è condizione
indispensabile per un epilogo positivo delle diverse iniziative progettuali.

13.3
I protagonisti della crescita del territorio:
progetti e strategie per lo sviluppo futuro della Città

Per comprendere la natura delle iniziative che si intendono realizzare ma
anche il possibile impatto economico dei progetti nell’ambito di un piano di
sviluppo regionale e nazionale, l’analisi è stata condotta attraverso la realiz-
zazione di tre colloqui con altrettanti interlocutori, voce privilegiata con cui
fare il punto della situazione focalizzando attenzione e sforzi sui principali
progetti da cui Napoli può ripartire.

Alla Città occorre un piano di interventi che affronti le emergenze più
pressanti. Bagnoli, il Porto e l’economia del mare, il patrimonio archeologi-
co (Pompei in primis), il grande bacino di sviluppo dell’area orientale Na-
poli Est, sono queste le iniziative su cui esiste una sostanziale condivisione
di obiettivi e intenti tra i diversi player, ovviamente ciascuno secondo la
visione e le priorità connesse al proprio ruolo.

Napoli Est è un’area centrale e strategica per la città, la cui forza è
innanzitutto l’ubicazione nel pieno centro cittadino, ma che necessita una
riconversione dopo un importante passato industriale nella raffinazione del
petrolio. È stata messa a punto dalle Associazioni dei Costruttori e degli
Industriali una strategia che intende legare in un unico disegno di valorizza-
zione una molteplicità di iniziative private e pubbliche: un modello “a rete”,
centrato sulla sinergia, dove il privato sollecita il pubblico e si fa promotore
di sviluppo. La logica è quella di stimolare la libera iniziativa nell’ambito
però di un progetto comune che ha la finalità di rafforzare il potere interlo-
cutorio del soggetto privato nei confronti delle istituzioni. Presupposto cen-
trale del progetto è la creazione di crescita e di occupazione, nonché di
riqualificazione di un’area vasta e strategica per la città.

Anche per il progetto relativo all’area di Pompei gli imprenditori si
stanno organizzando per farsi promotori di iniziative di investimento e per
acquisire maggiore forza interlocutoria con le istituzioni. Risultato è anche
in questo caso il privato che sollecita il pubblico a fare, ad attivarsi, ad avere
tempi e idee certe, sul modello di quanto avvenuto (con la medesima filoso-
fia) per Napoli Est. Nell’ottica di un’integrazione multifunzionale, sono gli
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stessi imprenditori ad accordarsi sulle idee da realizzare per evitare ripeti-
zioni nei progetti.

L’Acen e l’Unione degli Industriali di Napoli nel 2011 hanno concluso
un’intesa (e sottoscritto un protocollo) con le istituzioni locali e l’Unesco
allo scopo di occuparsi dello sviluppo strutturale del territorio circostante ai
siti archeologici. La considerazione da cui si è partiti è che Pompei, pur visi-
tata da un numero molto elevato di turisti, non genera un soddisfacente flus-
so di reddito, probabilmente perché i visitatori permangono nel sito poche
ore e non pernottano nei dintorni. Un turismo “mordi e fuggi”, dunque, che
non porta la dovuta ricchezza al territorio, in un certo senso respinto dalla
carenza di servizi disponibili in loco e dal degrado generale. L’indicatore su
cui riflettere è che solo il 3% dei visitatori dell’area resta a dormire nella
stessa per una media di 1,9 giorni.

I punti di forza del progetto sono essenzialmente quattro:

• si basa su logiche di mercato, nel senso che la sua realizzazione è legata
sostanzialmente alla capacità di attrarre investimenti privati;

• è costruito tenendo conto di opportunità realmente esistenti, rappresen-
tate da aree, spazi e immobili effettivamente disponibili;

• punta a generare un processo emulativo e di miglioramento in un’area
più vasta, nel senso che lo sviluppo del progetto core può stimolare nuo-
ve e ulteriori iniziative;

• adotta una logica di rete, per cui l’area oggetto dell’intervento, sarà col-
legata con le altre attrattive turistiche della baia di Napoli (in particolare
i siti Unesco) e integrata con le offerte turistiche locali.

Ci sono progetti che più di altri rappresentano emblematicamente i
ritardi e le difficoltà di realizzazione degli interventi previsti. L’attenzione
sia dell’Acen che dell’Unione degli Industriali converge sull’area di Bagno-
li. Considerato che gli stabilimenti industriali dell’Italsider hanno chiuso
agli inizi degli anni Novanta, sono oltre 20 anni che l’area (molto importan-
te e suggestiva dal punto di vista panoramico e paesaggistico) attende un
intervento di bonifica e valorizzazione. Ma Bagnoli è ben lontana dal diven-
tare area generatrice di sviluppo per la città.

È mancato un grande concorso di progettazione internazionale e nel
tempo il susseguirsi di proposte e di proclami ha continuato a generare
incertezze e ritardi. Attualmente vi è la proposta di un Accordo di program-
ma con l’obiettivo di realizzare una ricognizione delle risorse e delle cose da
fare: un porto nell’area di Nisida, nessuna rimozione della colmata, alberghi
sulla fascia costiera e una quota di alloggi (housing sociale). Tale Accordo
sembra lo strumento necessario per mettere a punto un progetto di sviluppo
che si componga di diverse iniziative coerenti con le strategie del Piano
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regolatore generale e fattibili sotto il profilo economico-finanziario. È ne-
cessario prevedere modifiche alla strumentazione urbanistica, che portino a
un nuovo piano economicamente autosostenibile (bilanciato nei costi e nei
ricavi, che tenga conto dei debiti, delle bonifiche da realizzare ecc.).

L’Acen sottolinea la rilevanza anche di altre iniziative. Una riguardante
il Centro Storico, un’area strategica, per storia, tradizioni, estensione, con-
centrazione di beni di interesse storico-culturale, ad altissima potenzialità
per la quale il valore del progetto è di 100 milioni di euro. A novembre 2013
sono partiti i primi due bandi che riguardano il Duomo e il Complesso dei
Girolamini. Tra gli altri progetti da evidenziare: la bonifica delle Cave di
Chiaiano, il porto turistico di Vigliena e il raddoppio del Centro Direzionale
di Napoli. I due ultimi interventi, da realizzare con il project financing, sono
stati assegnati, ma i lavori non sono ancora partiti. Per quanto concerne il
progetto sulle Cave di Chiaiano, l’idea era di riempire le cave con inerti di
risulta provenienti dai lavori edili. L’obiettivo era creare una zona di rilievo
naturalistico accessibile a tutti i cittadini. Il progetto è stato però osteggiato
sia sul fronte politico sia dai residenti locali, contrari al passaggio dei ca-
mion per il trasporto dei materiali.

L’Autorità Portuale punta, invece, il faro sul progetto relativo al Sistema
integrato portuale di Napoli e sottolinea come si sia ancora in attesa di uno
sblocco definitivo per far partire i primi lavori. Il percorso da compiere non
è semplice. I tempi di realizzazione delle opere possono essere lunghi, ma
occorre stabilire un nuovo approccio mediante una forte presa di coscienza
del ruolo che ha il porto e del contributo che esso può dare all’ispessimento
delle funzioni economiche della città.

L’Autorità Portuale ha posto l’accento anche su un altro progetto, quel-
lo relativo alla riqualificazione del waterfront. Ispirandosi alle grandi pro-
gettazioni di riacquisizione di identità di area già avviate in altre città di
mare come San Francisco, Chicago, Barcellona, il processo di trasformazio-
ne del waterfront risponde alla logica di considerare la capacità di traino che
può essere esercitata sullo sviluppo urbano da un’area costiera ripensata
nelle sue potenzialità di utilizzazione per scopi diversi. Si tratta in sostanza
di aprire il porto alla città fornendo una nuova concezione di “sinergia” e di
abbattere muri separatori nonché infrastrutture ormai fatiscenti per trasfor-
marle in più funzionali beni turistici (tipo strutture ricettive o di accoglien-
za), il tutto in chiave innovativa e architettonicamente molto avanzata con la
realizzazione anche di parcheggi e punti di ristoro per i turisti. Lo scopo è
quello di trasformare il porto in una “casa del viaggiatore” e non un punto di
attesa. Per realizzare il progetto, nel 2003 fu costituita una holding pubbli-
ca, la Nausicaa SpA, a cui partecipavano il Comune, la Provincia, la Regio-
ne Campania e la stessa Autorità Portuale. La società, a capitale interamente
pubblico ma operante con criteri di gestione privatistici e con modalità
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decisionali di consultazione intergovernativa, è stata posta in liquidazione
nel 2011, e da allora la gestione del progetto è stata acquisita direttamente
dall’Autorità Portuale.

Nonostante sia presente l’approvazione della Soprintendenza dei beni
architettonici e dell’Assessorato alle infrastrutture del Comune, la realizza-
zione non è ancora partita. Considerato il tempo passato da quando sono
stati consegnati i progetti, molti degli elaborati e dei documenti a corredo
della pratica sono ora soggetti a rivisitazione. Seguendo i tempi indicati nel
contratto per la presentazione degli aggiornamenti, e – una volta presentati
– sottoscrivendolo, si potrebbe partire con le prime gare entro il 2014.

Nel corso del colloquio si è fatto riferimento anche a un altro progetto
relativo alla realizzazione di un grande terminal container nella Darsena di
Levante che avrebbe consentito al porto di raddoppiare la sua capacità di
terminal e di aumentare quindi i suoi livelli di competitività nel bacino del
Mediterraneo, in un momento in cui i traffici internazionali di merci aveva-
no un trend molto sostenuto. Il progetto prevedeva appunto il colmamento
dell’area racchiusa dallo specchio d’acqua compreso tra i moli Vigliena e
Levante e la costruzione di una banchina di oltre 600 m. Per consentire la
piena operatività del futuro terminal, il piano prevedeva anche la realizza-
zione di collegamenti stradali, autostradali e ferroviari espressamente dedi-
cati. I rallentamenti negli iter autorizzativi e le lungaggini burocratiche
hanno di fatto ostacolato l’attuazione del progetto.

Per l’Autorità Portuale sono quattro le priorità da perseguire:

• riprendere e attuare il progetto riguardante il waterfront portuale per
rendere il porto stesso parte integrante e sinergica della città, specie dal
punto di vista turistico;

• riqualificare in generale l’area portuale attraverso la valorizzazione di
edifici e aree ormai dismessi e/o non utilizzati appieno;

• far ripartire, con urgenza, il Grande Progetto del Por Campania per non
perdere le risorse a valere sulla programmazione 2007-2013;

• attivarsi, da subito, per capire quali sono per il futuro i fondi (in partico-
lare comunitari) sui quali il porto potrà contare per il 2014-2020.

13.4
Riflessioni conclusive

Le città italiane hanno bisogno di una strategia, di una cultura sistemica in
cui la trasformazione e la riqualificazione urbana vengano viste come
un’opportunità nel medio-lungo periodo per valorizzare il territorio, ge-
nerando crescita e miglioramento della qualità della vita. Lo sviluppo
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urbano è un processo lungo e complesso che richiede la definizione di un
disegno chiaro, oltre che l’inserimento di tutti gli interventi previsti in un
processo attentamente pianificato e monitorato, ma soprattutto condiviso.
I progetti devono basarsi sulla coesione tra i diversi attori coinvolti, all’in-
segna della collaborazione e del consenso sul più ampio numero di inter-
venti previsti.

Ma a che punto è la realizzazione delle diverse opere? Se si guarda al
complesso degli interventi è possibile ravvisare un generale rallentamento
nell’attuazione, nonostante il lungo tempo passato dalle fasi di program-
mazione. I ritardi nella realizzazione dei progetti e le criticità nello svolgi-
mento delle procedure, sono legati non solo alle difficoltà di gestione del-
le amministrazioni deputate a decidere, alla lunghezza delle procedure
amministrative, ma spesso anche al permanere di interessi contrastanti tra
i diversi soggetti coinvolti nella realizzazione e nella gestione dell’opera
stessa. Per esempio, da elaborazioni Srm su dati Dps-Visto2 si è evinto
che, dal momento in cui viene concepito il progetto, passano mediamente
7 anni e 10 mesi per realizzare un’opera di 100 milioni di euro nel settore
viabilità in Italia, tempi che si dilatano a 11 anni e 2 mesi se guardiamo
alla sola Campania. Per il settore altri trasporti i tempi sono di 7 anni e 4
mesi in Italia e 10 anni e 5 mesi in Campania.

A ciò si aggiunga anche che – in tutti i casi in cui per la gestione delle
aree e delle iniziative siano state costituite delle società di sviluppo – queste
alla fine sono state poste tutte in liquidazione. Tutt’altro che di minore rile-
vanza il problema della carenza delle risorse finanziarie pubbliche per la
manutenzione urbana (dovuta alla riduzione dei trasferimenti statali ai Co-
muni) come pure della scarsa efficienza nell’impiego di quelle poche dispo-
nibili (che non hanno creato sviluppo economico). A tutto ciò si accompa-
gna molto spesso una scarsa chiarezza delle regole da seguire.

L’Autorità Portuale richiama nell’intervista, in particolare, anche una
relazione della Corte dei Conti nella quale l’analisi istruttoria ha evidenzia-
to diversi fattori che, specificatamente per le varie realtà portuali, hanno
inciso negativamente sui tempi di realizzazione dei programmi delle opere
finanziate. Tra le concause individuate: “gli atteggiamenti di sostanziale
inerzia o inadeguata capacità gestionale di taluni Enti autonomi, il prolifera-
re dei vincoli ambientali, l’ampio contenzioso relativo alle gare d’appalto, i
procedimenti giudiziari con sequestro di intere aree interessate ai lavori, le
criticità progettuali e i ritardi procedurali nelle fasi di programmazione e
attuazione di infrastrutture pluriennali”.

Per portare avanti la realizzazione di tutti i progetti non sono necessa-
ri nuovi stanziamenti. Le risorse ci sarebbero, a partire da quelle pubbli-
che nei fondi ordinari, nelle risorse della coesione territoriale e nei fondi
comunitari. I fondi europei nella tornata 2007-2013 hanno contribuito
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significativamente a diversi progetti: 76 milioni di euro per Bagnoli; 207
milioni di euro per la riqualificazione urbana dell’area portuale di Napoli
Est; 100 milioni di euro per il Centro Storico. Essi costituiscono una gran-
de opportunità per rilanciare lo sviluppo della città e la sua pianificazione
strategica.

Nel periodo 2014-2020, tra fondi strutturali e Fas sono previsti finan-
ziamenti complessivi per 111 miliardi di euro. L’Europa ha attribuito dun-
que un carattere prioritario al tema delle politiche urbane e della trasfor-
mazione urbana sostenibile. La programmazione dei fondi europei e na-
zionali 2014-2020 rappresenta dunque un’occasione di rilievo per ridare
attualità alle politiche urbane. Manca però una politica nazionale sulle cit-
tà. Per usare bene i fondi è necessario definire al più presto una strategia
generale, dove la vera sfida è quella di garantire la collaborazione tra i
vari livelli istituzionali e il rispetto delle competenze di ciascuno, metten-
do, magari, in competizione i diversi progetti. Ma non solo. Le strategie di
sviluppo urbano a livello territoriale devono essere unitarie e garantire
l’integrazione dei fondi, evitando la frammentazione dei finanziamenti su
una pluralità di obiettivi. Occorrerebbe cambiare approccio, ragionando
in termini di fabbisogni e progetti complessi sui quali far confluire i finan-
ziamenti disponibili. Integrare le varie fonti di finanziamento disponibili
contribuirebbe a evitare la dispersione delle risorse su una pluralità di
obiettivi. In particolare L’Ance (associazione nazionale dei costruttori)
propone di destinare a interventi nelle città il 20% delle risorse del Fesr e
del Fsc (Fondo di Sviluppo e Coesione, ex Fas) dedicando 3 miliardi di
euro all’anno per 7 anni all’attuazione di politiche urbane, ispirandosi alle
best practices dei altri territori europei.

Il percorso da compiere non è semplice. I tempi di realizzazione delle
opere possono essere lunghi. Per riproiettare Napoli verso una rinnovata
dimensione di sviluppo occorrerebbero azioni che ripartano dai dettami
fondamentali di ogni processo di crescita:

• infrastrutture adeguate (la cui realizzazione va progettata in parallelo a
un piano di sviluppo dei servizi a esse connessi);

• capitale umano qualificato;
• istituzioni competenti;
• strumenti finanziari efficienti.

Sarebbe necessario stabilire un nuovo approccio mediante una forte
presa di coscienza del ruolo che hanno i vari progetti e del contributo che
essi possono dare all’ispessimento delle funzioni economiche del tessuto
urbano.
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14 La Città metropolitana fiorentina:
quale configurazione per rafforzare
la capacità competitiva regionale
nello spazio europeo?
Chiara Agnoletti e Claudia Ferretti

14.1
Inquadramento dell’area metropolitana fiorentina
nel panorama nazionale

Il tema delle Città metropolitane è tornato recentemente al centro del dibat-
tito poiché inserito nella legge Delrio 56/2014, che abroga le province e che
istituisce questo nuovo ente. Come è noto, si tratta dell’ennesimo tentativo
legislativo di attribuire dignità amministrativa a quella che da tempo è rico-
nosciuta come un’evidenza territoriale e sociale. Al di là dei riflessi che pos-
sono scaturire dalla riforma sotto il profilo dell’architettura istituzionale,
quello su cui interessa porre l’accento è il governo delle aree metropolitane
che ha assunto, negli anni recenti, una grande rilevanza soprattutto in ambi-
to europeo.

In fase di sviluppo terziario e di globalizzazione dei mercati, è opinione
diffusa che le città e i sistemi urbani siano tornati a essere uno dei soggetti
economici più importanti e che la loro competitività dipenda da alcuni fatto-
ri connessi alla loro scala, al mix produttivo, a un adeguato stock di infra-
strutture di trasporto e comunicazione, a una generale qualità urbana (che
sottende qualità degli spazi pubblici e privati ma anche qualità dei servizi)
che agiscono come attrattori di risorse umane qualificate.

La Commissione europea non a caso ha previsto nella programmazione
2014-2020 un sostegno specifico alle città e allo sviluppo urbano. Anche in
Italia, come è già stato indicato, il tema è al centro della discussione tuttavia
l’attenzione sembra principalmente rivolta alle modifiche degli assetti isti-
tuzionali e alla conseguente riduzione della spesa pubblica piuttosto che alle
necessità di governare i processi di addensamento urbano e alle relative cri-
ticità e opportunità che possono scaturire sul fronte della competitività terri-
toriale. Quello che appare evidente è infatti l’assoluta inadeguatezza degli
attuali confini giurisdizionali al fine di governare le tendenze insediative e
localizzative più recenti. Basti pensare ai processi conurbativi o diffusivi



degli insediamenti, ma anche alla crescente mobilità delle persone e alla
correlata necessità di gestire questi processi a una scala pertinente. A questo
si aggiunga, il frequente ricorso a strumenti di governance a geometria
variabile come i piani strategici, da parte di molte città europee; strumenti
che affrontano sì alcune questioni fondamentali come quella del coordina-
mento intersettoriale e del reperimento delle risorse, ma anche le problema-
tiche territoriali e infrastrutturali inevase dagli altri strumenti della pianifi-
cazione del territorio.

In questo contributo proponiamo un’analisi comparata delle dieci Città
metropolitane istituite dalla legge Delrio, guardando ai molteplici aspetti
che connotano i sistemi urbani ovvero le tendenze demografiche, la capacità
di produrre ricchezza fino agli aspetti funzionali. A questa parte segue un
approfondimento sulla Città metropolitana fiorentina rivolto in particolare
all’analisi degli strumenti di pianificazione territoriale e finanziari che po-
trebbero essere attribuiti a questo nuovo ente per potenziare le funzioni
metropolitane di governo del territorio e quindi per consolidare la capacità
competitiva delle nostre città nello spazio europeo.

14.1.1
Tendenze demografiche

In prima istanza prendiamo a riferimento le tendenze localizzative più
recenti della popolazione facendo riferimento alla teoria del ciclo di vita
della città che come è noto identifica diversi stadi di urbanizzazione in
rapporto all’andamento demografico registrato nel centro del sistema e
nel suo hinterland.

I movimenti demografici all’interno delle dieci Città metropolitane isti-
tuite dalla legge, indicano come metà delle città analizzate stiano sperimen-
tando la fase di urbanizzazione relativa, contraddistinta dalla crescita com-
plessiva dell’area che coinvolge sia il “core” che la corona. Tuttavia que-
st’ultima cresce più velocemente indicando come le preferenze residenziali
più recenti siano prevalentemente orientate verso le aree periurbane. Questa
tendenza è riscontrabile nelle principali città del centro nord come Milano,
Torino, Bologna, Firenze e Roma.

Altre città come Bari e Venezia stanno attraversando una fase di subur-
banizzazione assoluta, caratterizzata da un aumento complessivo dell’intera
città determinato tuttavia solo dalla crescita del suo hinterland. Le altre città
sono caratterizzate da una decrescita complessiva dell’ambito metropolita-
no. Tuttavia nel caso di Genova e Napoli anche il comune centrale è in
declino indicando una fase di disurbanizzazione assoluta, mentre la città di
Reggio Calabria cresce pur non riuscendo a compensare la contrazione
demografica del “core” (riurbanizzazione assoluta).

258



Questa classificazione delle città, che consegue dall’analisi delle ten-
denze demografiche rilevate, indica come le aree metropolitane stiano
subendo dei mutamenti nella loro organizzazione spaziale e insediativa,
indicando talvolta il consolidamento delle strutture monocentriche in altri
privilegiando distribuzioni disperse o policentriche. Questa diverse ten-
denze si differenziano principalmente per il diverso peso che il comune
centrale assume. Le città più grandi, vedi Bologna, Firenze, Roma, Tori-
no, Milano ma anche Reggio Calabria, hanno aumentato il peso del pro-
prio “core”, anche se con intensità assai variabile che va da un valore poco
superiore allo zero (0,2%) di Reggio Calabria ai massimi di Firenze e di
Roma, i quali registrano rispettivamente una crescita del 3,7% e 3,9% del
proprio comune pivot.

Volendo analizzare l’omogeneità dei territori racchiusi dai confini delle
Città metropolitane, prendiamo a riferimento gli ambiti che circoscrivono i
movimenti effettuati quotidianamente dalla popolazione residente per recar-
si ai luoghi di lavoro (sistemi locali del lavoro) che identificano realtà terri-
toriali omogenee sotto il profilo economico poiché al loro interno avviene
sia la produzione di redditi che il loro consumo prevalente, e li confrontia-
mo con i perimetri suggeriti dalla riforma delle Città metropolitane e con la
distribuzione delle occasioni di lavoro. L’esito di questo confronto eviden-
zia come i confini delle Città metropolitane, coincidendo con quelli provin-
ciali, rispetto ai Sll risultano decisamente più ampi includendo un numero
variabile ma complessivamente consistente di sistemi locali al proprio inter-
no. L’altro aspetto che emerge relativamente alla distribuzione territoriale
degli addetti è che il perimetro della Città metropolitana include ambiti con
vocazioni produttive molto diverse che si attenuano gradualmente passando
dal centro del sistema alle aree periferiche.
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Tabella 14.1
FASI DEL CICLO URBANO DELLE CITTÀ. POPOLAZIONE ANNI 2003-2013

Urbanizzazione relativa
(UR)

Suburbanizzazione
assoluta (SA)

Disurbanizazzione
assoluta (DA)

Riurbanizzazione assoluta
(RA)

Bologna Bari Genova Reggio Calabria

Firenze Venezia Napoli

Roma

Torino

Milano

Comune: + Comune: – Comune: – Comune: +

Città metropolitana: + + Città metropolitana: + Città metropolitana: - Città metropolitana: –

Fonte: Istat



Pertanto da questo confronto emerge come le Città metropolitane risul-
tino eccessivamente inclusive, poiché comprendono aree molto eterogenee
sia dal punto di vista meramente dimensionale che guardando alla diversa
vocazione produttiva degli ambiti che ricadono all’interno di tali confini.
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Figura 14.1
DISTRIBUZIONE DELLE OCCASIONI DI LAVORO E PERIMETRO DELLA CITTÀ METROPOLITANA.

ADDETTI SU SUPERFICIE TERRITORIALE. ANNO 2011

Fonte: Istat



14.1.2
Produzione di ricchezza

Da più parti viene evidenziata la necessità di considerare i sistemi urbani
i motori dello sviluppo regionale poiché la concentrazione territoriale
delle attività umane esercita un effetto moltiplicativo sul risultato di cia-
scuna di esse generando vantaggi detti appunto economie di agglomera-
zione (o di urbanizzazione) se si riferiscono più precisamente all’am-
biente urbano. Questi vantaggi si riflettono nei diversi livelli di produzio-
ne di ricchezza. Tuttavia, guardando a questo aspetto, evidenziamo come
nelle dieci Città metropolitane si produca solo il 35,3% del Pil del Paese,
indicando come le aree metropolitane forniscano un contributo ancora
debole alla crescita. Come è ovvio, questo dato aggregato cela molte dif-
ferenze che afferiscono tanto al diverso livello che ciascuna area è in gra-
do di raggiungere quanto alla capacità di traino che queste città esercita-
no rispetto al sistema regionale di appartenenza.

In relazione al primo, ovvero al livello di Pil delle Città metropolitane
evidenziamo una variabilità piuttosto marcata tra le regioni del centro nord
dove spicca Milano in particolare seguita da Bologna, Firenze, Torino, Ve-
nezia e Genova e quelle del sud, che mostrano una minore capacità di pro-
durre ricchezza. Una posizione intermedia è occupata da Roma, che nella
graduatoria nazionale ricopre il terzo posto dopo Milano e Bologna. Anche
considerando la capacità di traino delle Città metropolitane rispetto al siste-
ma regionale, appaiono significative differenze.
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A Roma per esempio si concentra la maggiore capacità di produzione di
ricchezza rispetto al sistema regionale (l’80%) è minima invece per la città
di Venezia (17%), Genova e Torino producono poco più della metà del Pil
della propria regione, Firenze contribuisce per circa un terzo alla ricchezza
regionale, di poco inferiori i dati su Bologna (26%).

Queste evidenze trovano un certo riscontro nei diversi modelli inse-
diativi, ovvero laddove vi sia un sistema caratterizzato dalla dominanza
assoluta di un centro urbano (sistema monocentrico) il livello di concen-
trazione della produzione di ricchezza è maggiore (per esempio Roma).

Al contrario, quando il modello insediativo ha un carattere marcata-
mente diffuso, la capacità di produrre ricchezza del capoluogo regionale
appare notevolmente ridotta (Venezia). È evidente come ciò costituisca
solo una proxy della capacità di un sistema urbano di poter godere delle
economie di agglomerazione, e quindi di un vantaggio che deriva dal
livello di concentrazione degli insediamenti e dunque dalla forma urbana.
Infatti, come tratteremo più approfonditamente in seguito, la riflessione
più recente guarda con attenzione crescente all’offerta funzionale e dun-
que alla presenza delle cosiddette funzioni high value o funzioni urbane
superiore, e alle capacità relazionali che ne derivano.

14.1.3
Aspetti funzionali

Oltre agli aspetti meramente dimensionali che determinano le economie di
agglomerazione ci sono altre specificità urbane che ne influenzano i percor-
si di sviluppo. Il primo a formulare una critica in tal senso è Richardson
(1972) a cui seguono le osservazioni delle relazioni tra centro e periferia
formulate all’interno della teoria del “ciclo di vita urbana” (Van den Berg et
al. 1982; Camagni et al. 1985; Cheshire e Hay 1989; Camagni 2011) e l’in-
tegrazione con elementi dinamici quali l’innovazione e l’acquisizione di
informazione e conoscenza.

La riflessione più recente concentra il proprio interesse sul ruolo delle
funzioni urbane, sulla capacità della città di fare rete e sull’efficienza data
dalla forma urbana. La grande varietà di esternalità che derivano dalle carat-
teristiche qualitative dell’ambiente urbano ha portato progressivamente a
spostare l’interesse dalla dimensione della città alle sue caratteristiche fun-
zionali e relazionali.

Il rango di una città non è oggi identificato con la sua dimensione fisica
così come aveva formulato Christaller ma con la capacità di realizzare com-
plementarietà funzionali, anche a lunga distanza e quindi con il livello di
specializzazione funzionale. I legami che posso stabilirsi tra le città sono
riconducibili a due principali categorie: le reti di complementarietà che si
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instaurano tra i centri di dimensioni simili integrati verticalmente e le reti
sinergiche tra centri che svolgono funzioni analoghe che, al contrario, si
integrano orizzontalmente (Camagni 1993).

Queste tipologie di interazione tra le città consentono anche ai centri
urbani di dimensioni più ridotte di potere accedere a funzioni elevate e di
poter godere dei vantaggi tipici dell’agglomerazione e al contempo di un
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Tabella 14.2
NUMERO ADDETTI DELLE UNITÀ LOCALI DELLE IMPRESE ATTIVE. 2001 E 2011

Valori assoluti in unità

2001 2011 Variazione
percentuale

2011/2001

Percentuale Comune su Città
metropolitana

2001 2011

Milano

Comune 808.642 773.571 –4,3 51,4 55,5

Città metropolitana 1.571.877 1.394.360 –11,3

Cintura 763.235 620.789 –18,7

Bologna

Comune 206.088 147.721 –28,3 54,7 39,7

Città metropolitana 376.478 372.364 –1,1

Cintura 170.390 224.643 31,8

Firenze

Comune 199.678 153.890 –22,9 57,1 43,7

Città metropolitana 349.864 351.857 0,6

Cintura 150.186 197.967 31,8

Torino

Comune 332.808 324.996 –2,3 44,3 45

Città metropolitana 750.588 722.904 –3,7

Cintura 417.780 397.908 –4,8

Genova

Comune 187.629 210.833 12,4 75,6 77,5

Città metropolitana 248.121 272.104 9,7

Cintura 60.492 61.271 1,3

Napoli

Comune 221.111 235.269 6,4 44,1 42,6

Città metropolitana 501.152 551.744 10,1

Cintura 280.041 316.475 13

Bari

Comune 92.676 94.617 2,1 28,3 33,8

Città metropolitana 327.093 280.051 –14,4

Cintura 234.417 185.434 –20,9

Fonte: Istat



maggiore equilibrio ambientale e sociale, tipico delle dimensioni urbane più
contenute. È per questa ragione che alle città di secondo livello vengono oggi
riconosciute le maggiori potenzialità in termini di prospettive di crescita.

I sistemi metropolitani, sotto il profilo funzionale, si caratterizzano in
genere come fornitori di servizi avanzati per le rispettive city-region (Scott
1998), in cui rientrano le attività del terziario ad alto contenuto di conoscenza
a servizio non solo dell’hinterland ma di tutto il sistema regionale. Le aree più
centrali sono in genere quelle in cui si concentrano le occasioni professionali
per i knowledge worker, la cui presenza costituisce una premessa necessaria
affinché i sistemi produttivi si collochino in scenari internazionali.

Prima di analizzare la composizione funzionale delle Città metropolita-
ne, guardiamo alla dinamica degli addetti all’interno dell’area in termini di
movimenti tra polo e cintura metropolitana.

Il grado di concentrazione degli addetti all’interno delle Città metro-
politane è variabile e risente della morfologia della struttura urbana;
anche la ridistribuzione delle opportunità di lavoro ha seguito traiettorie
eterogenee. La tendenza dominante vede accrescere, sotto il profilo occu-
pazionale, il peso delle corone evidenziando un processo di progressivo
allontanamento dai modelli insediativi monocentrici. Le uniche eccezioni
sono costituite da Milano, che vede ridimensionato complessivamente il
numero degli addetti, in particolare nel suo hinterland e Bari dove cresce
l’occupazione nel comune centrale.

Come è già stato ricordato, i sistemi metropolitani si caratterizzano
sempre più frequentemente come i fornitori delle cosiddette funzioni urbane
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superiori che comprendono i servizi più avanzati. L’importanza di questo
tipo di attività è legata alla capacità che gli è propria di connettere anche
aree geograficamente non contigue e di porsi a servizio dell’intera area
vasta. Al fine di ricostruire la geografia localizzativa di queste funzioni tipi-
camente urbane, è stata analizzata la distribuzione tra polo metropolitano e
resto dell’area, degli addetti nelle attività riconducibili alle cosiddette Fun-
zioni Urbane Superiori (Fus). Questa classificazione funzionale include un
numero consistente di attività riconducibili a cinque aree tematiche afferenti
alla logistica, credito e finanza, società dell’informazione, ricerca e svilup-
po, attività di consulenza professionale. L’analisi effettuata, che rapporta il
dato degli addetti alla popolazione per eliminare le ovvie differenze connes-
se alle differenti dimensioni demografiche, indica per questo tipo di attività,
coerentemente alle attese una numerosità variabile nelle città e una prefe-
renza localizzativa evidente per le aree centrali. L’unica eccezione a questa
tendenza generale è rappresentata dalla città di Napoli, dove il peso del resto
dell’area è maggiore di quello del polo. In termini di numerosità degli
addetti emerge nettamente l’area milanese che offre le maggiori occasioni
di lavoro in queste tipologie di funzioni. Firenze occupa invece una posizio-
ne inferiore a Bologna e vicina a quella di Torino.

Tra le diverse funzioni che afferiscono a quelle urbane superiori nei
sistemi metropolitani prevalgono di gran lunga quelle legate alla logistica e
alle attività di consulenza professionale; il nodo milanese appare il principa-
le polo di concentrazione di queste attività. A distanza significativa trovia-
mo le attività bancarie e tutte le altre specializzazioni legate alla finanza, che
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raggiungono anche in questo caso il massimo di concentrazione a Milano. A
queste si affiancano in numero non molto distante dalle precedenti, le fun-
zioni della società dell’informazione che comprendono le attività di teleco-
municazioni e quelle legate all’informatica.

Guardando ai soli centri delle Città metropolitane, evidenziamo le diverse
specializzazioni funzionali. È evidente la dominanza dei servizi professionali
sulle altre attività in tutti i centri; in particolare a Milano, questo tipo di attività
raggiunge il livello più elevato di presenza così come le attività del credito e
della finanza, particolarmente concentrate nel polo milanese e che raggiungo-
no una buona presenza anche a Bologna, Firenze e Torino.

Anche le attività legate alla logistica contribuiscono in modo significati-
vo a definire la specializzazione funzionale dei centri metropolitani, in par-
ticolare a Genova, Firenze e Bologna ma registrano una presenza rilevante
anche nelle città del sud.

In sintesi, il vantaggio competitivo di cui gode la città di Milano, alme-
no sotto il profilo della specializzazione funzionale, sembra affidato in gran
parte alla consistente offerta di servizi alle imprese.

14.2
La Città metropolitana fiorentina

Come è già stato ricordato la capacità della città di Firenze di trainare l’in-
tero sistema appare decisamente più ridotta rispetto ad altre città quali
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Milano e Roma ma anche nei confronti di Torino e Genova. Tuttavia la
capacità di produrre ricchezza, misurata attraverso la dinamica del Pil, è
superiore nel capoluogo e nella sua prima cintura urbana piuttosto che
nell’intera Città mretropolitana. Questo dato conferma quanto preceden-
temente sostenuto rispetto all’eccessiva inclusività dei confini della Città
metropolitana, evidenziata anche dai dati che si riferiscono alla produzio-
ne di ricchezza.

Sotto il profilo insediativo, Firenze e la sua corona costituiscono l’a-
rea urbana principale di un sistema metropolitano cresciuto nelle fasi suc-
cessive al secondo dopoguerra e caratterizzato da una fitta trama di inter-
dipendenze territoriali. Firenze, che costituisce il principale polo della
Città metropolitana, si configura come una città di media dimensione
(357.318 abitanti) e si caratterizza per un grado di densità abitativa supe-
riore ai comuni della sua cintura (3.500 abitanti su kmq) e per un livello di
urbanizzazione piuttosto elevato (il 56% del territorio è destinato a inse-
diamenti e infrastrutture).

Gli insediamenti hanno avuto, soprattutto nelle fasi successive al secondo
dopoguerra, un’espansione sostenuta in tutta l’area e in particolare nei comu-
ni della cintura fiorentina lungo l’arco occidentale. Nella fase più recente l’e-
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Figura 14.6
LA SATURAZIONE NELL’AREA METROPOLITANA FIORENTINA

Fonte: Istat



spansione insediativa ha assunto dimensioni relativamente più contenute,
anche in conseguenza del crescente ricorso al recupero delle aree dismesse,
tuttavia si è manifestata con maggiore intensità rispetto ad altre porzioni terri-
toriali toscane accentuando i processi conurbativi in atto e dando luogo a un
fenomeno che potremmo definire di “metropolizzazione incompleta”. Lo svi-
luppo insediativo ha infatti privilegiato alcune direttrici caratterizzate da ele-
vata dotazione infrastrutturale, in particolare la direttrice nord-ovest. Pertanto
sotto il profilo insediativo l’area ha uno sviluppo prevalentemente trasversale
che viene racchiuso solo in parte dai confini della Città metropolitana.

All’evoluzione insediativa si accompagnano i cambiamenti funzionali
indotti dai recenti interventi sulla struttura della città e della sua corona orien-
tati in direzione di una più marcata specializzazione funzionale del territorio.
Il consolidarsi di queste tendenze ha teso ad accrescere la separazione tra luo-
ghi di residenza, luoghi di lavoro e di svago con evidenti ripercussioni sulla
mobilità e sui flussi in ingresso e in uscita dal capoluogo. Da ciò consegue
tanto l’aumento di mobilità tradizionale che avviene cioè per motivi di studio
o di lavoro quanto di quella legata al tempo libero e allo svago.

Le tendenze in atto confermano inoltre le traiettorie centrifughe anche
per le scelte abitative che tendono a privilegiare le aree periurbane accen-
tuando o dando luogo a nuove disuguaglianze spaziali. Maggiori livelli di
accessibilità, migliore dotazione infrastrutturale di collegamento, da un
lato, alti valori immobiliari nelle aree urbane centrali dall’altro hanno
spinto parte della popolazione a spostarsi verso i comuni limitrofi, in cer-
ca di migliore qualità della vita e rapporto qualità prezzo delle abitazioni
più conveniente. I confini della città si sono, quindi, ampliati al di fuori di
quelli storici, mentre sul capoluogo continua a gravare la domanda di ser-
vizi della popolazione residente e di quanti vivono la città quotidianamen-
te. La nascita di nuove polarità commerciali e per il “loisir” aumenta gli
spostamenti su distanze sovra-comunali anche per motivi legati al tempo
libero: acquisti, sport, fruizione culturale. In risposta alle nuove esigenze
abitative, la crescita insediativa si sviluppa in aree contigue territorial-
mente, ancora libere, ma fuori dai confini della città storica.

I fenomeni appena richiamati sono l’esito di molteplici fattori tra i
quali vale la pena ricordare la difficoltà di accesso al bene casa partico-
larmente accentuata nel capoluogo e la ricerca di maggiore amenità
ambientale e un superiore rapporto qualità/prezzo degli alloggi che spin-
ge la popolazione e le famiglie a risiedere in aree prossime, ma altre
rispetto a Firenze. Pertanto se è vero che complessivamente Firenze, nel-
la fase più recente, non ha visto aumentare in modo rilevante il numero
dei propri abitanti li ha, tuttavia, visti distribuirsi su un ambito territoria-
le molto più vasto, con il conseguente aumento della necessità di sposta-
mento e quindi anche della dinamica pendolare, ma anche con effetti sui
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costi dell’offerta dei servizi pubblici e sulla distribuzione dei carichi
fiscali tra centro e periferia, e in generale con una maggiore pressione
sull’area centrale.
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A tale proposito, evidenziamo come la città di Firenze presenti livelli di
pressione finanziaria più elevati sia degli altri comuni limitrofi che del resto
della Toscana. Tale circostanza viene determinata da costi più elevati per la
gestione dei servizi offerti che vengono usufruiti sia dalla popolazione resi-
dente che da quella presente.

Una conferma di questo dato, è offerta dai livelli pro capite della spesa
dai quali emerge che Firenze sostiene un costo corrente più elevato per qua-
si tutte le funzioni. In particolare i costi di gestione del territorio appaiono
significativamente più elevati sia rispetto al resto della Città metropolitana
che rispetto alla media regionale.
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Figura 14.9
ONERI DI URBANIZZAZIONE SU ENTRATE TOTALI

Valori percentuali

Fonte: elaborazioni su dati certificati consuntivi di bilancio



Un ulteriore elemento di potenziale squilibrio territoriale è rappresenta-
to dagli oneri di urbanizzazione che costituiscono una fonte di entrate pre-
ziosa per le amministrazioni locali e il cui peso nei bilanci comunali risulta
molto variabile. E questo è vero anche per la Città metropolitana di Firenze,
all’interno della quale si registrano situazioni piuttosto eterogenee. Questa
varietà può rappresentare un elemento di squilibrio poiché nella localizza-
zione di alcune funzioni sul territorio possono prevalere logiche finanziarie
in luogo di valutazioni di carattere urbanistico-territoriale.

Pertanto la necessità di rafforzare le forme di coordinamento translocali
emerge anche in relazione ai compiti di pianificazione del territorio. Guardan-
do infatti alla mappa delle localizzazioni di alcune funzioni, come per esem-
pio i centri commerciali, leggiamo la spiccata concentrazione di queste strut-
ture in una porzione specifica di territorio che coincide con la cintura fiorenti-
na, in particolare lungo l’asse nord-ovest di collegamento tra Firenze e Prato.
È evidente come le scelte degli operatori del settore abbiano privilegiato gli
ambiti localizzativi più saturi e più densi oltre che prossimi ai principali nodi
infrastrutturali, poiché in grado di intercettare il numero più elevato di utenti e
i flussi già esistenti, in particolare quelli gravitanti sul capoluogo regionale.

Se, da un lato, l’ampia offerta commerciale costituisce un vantaggio per
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Figura 14.10
SOVRAPPOSIZIONE DEI BACINI DI UTENZA DELLE GRANDI STRUTTURE DI VENDITA DELLA PIANA FIORENTINA

Fonte: elaborazioni su dati Sistema Informativo Geografico della Regione Toscana



gli utenti, dall’altro, la proliferazione di queste strutture in una porzione
relativamente limitata di territorio può costituire un indicatore di scarsa
efficienza localizzativa.

Le mappe riportate indicano come l’ampiezza del bacino di utenza cal-
colato in funzione della dimensione e dell’offerta merceologica della strut-
tura commerciale, ovvero ipotizzando un tempo massimo di percorrenza
(15 o 30 minuti) che l’utenza è disposta a impiegare per raggiungere l’attivi-
tà commerciale1, possa essere anche molto estesa. L’isocrona determinata
con tali tempi, individua un’area che rappresenta il bacino di utenza poten-
ziale della struttura e che nei casi analizzati supera di gran lunga il territorio
comunale in cui l’attività si localizza. Questa elaborazione fornisce dunque
una duplice indicazione: da un lato dimensiona l’area e la popolazione (101
kmq e 260.000 abitanti) potenzialmente utente di tutte le strutture analizza-
te, dall’altro fornisce un’indicazione della dimensione degli impatti generati
da queste strutture sollevando la questione dell’opportunità di una pianifica-
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zione sovracomunale e di forme perequative tra i territori. Ciò consegue dal-
l’evidenza che i flussi di traffico generati e attratti da queste strutture, sono
distribuiti su un territorio mediamente molto più ampio di quello coinciden-
te con il comune che ospita la struttura di vendita. Al contrario, i benefici in
particolare quelli economici legati alla fiscalità urbanistica, sono di esclusi-
vo appannaggio dell’amministrazione ospitante. Ciò risulta particolarmente
evidente guardando alla dinamica degli oneri di urbanizzazione desunti dai
certificati consuntivi di bilancio dei comuni che ospitano alcune delle strut-
ture commerciali più grandi e più recenti, i quali in corrispondenza degli
anni di apertura di tali strutture registrano i valori massimi.

Da ciò derivano le logiche localizzative dominanti legate in primis alla
competizione territoriale, rispetto ad altre che potrebbero invece propendere
maggiormente alla minimizzazione dei costi complessivi di insediamento.

L’esigenza di una pianificazione sovralocale emerge anche leggendo la
distribuzione degli insediamenti produttivi e in particolare la presenza di
aree che non presentano soluzione di continuità ma che ricadono sotto
amministrazioni diverse.
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Figura 14.12
INSEDIAMENTI PRODUTTIVI NELL’AREA METROPOLITANA FIORENTINA

Fonte: elaborazioni su dati Sistema Informativo Geografico della Regione Toscana



14.3
Conclusioni

Abbiamo evidenziato come le Città metropolitane, ancorché un nuovo livello
istituzionale, costituiscano una variegata realtà territoriale e insediativa. Alla
luce delle analisi offerte nel contributo, possiamo avanzare delle considera-
zione di sintesi relativamente al profilo delle dieci città individuate dalla rifor-
ma. In particolare, abbiamo evidenziato come i confini proposti per la delimi-
tazione di queste realtà metropolitane includano aree scarsamente omogenee
a esclusione del caso di Milano dove la vocazione produttiva dell’area è piut-
tosto uniforme, ancorché settorialmente differenziata. In altri casi, come quel-
lo fiorentino, gli attuali confini della Città metropolitana comprendono un
numero variegato di sistemi economici locali che presentano vocazioni eco-
nomiche scarsamente omogenee. Guardando invece alle caratteristiche di-
mensionali e funzionali delle dieci città previste dalla riforma, abbiamo rile-
vato come per alcune di esse il profilo metropolitano sia particolarmente
debole e come a questo si affianchi la presenza di squilibri territoriali sia tra le
diverse aree sia, per alcune di esse, anche al proprio interno. Gli aspetti che
abbiamo preso in esame oltre alle tendenze localizzative della popolazione,
sono la capacità delle Città metropolitane di esercitare il ruolo di traino eco-
nomico rispetto al sistema regionale di appartenenza e infine la presenza delle
funzioni urbane superiori e delle relative specializzazioni funzionali. In rela-
zioni a questi tre aspetti è stato evidenziato un certo dualismo tra la Città
metropolitana di Milano e le città del sud; Firenze, Bologna e Torino ottengo-
no invece una collocazione intermedia.

Pertanto sotto questi profili, le Città metropolitane presentano, con poche
eccezioni, molti punti di debolezza. Alcune di queste fragilità potrebbero
venire attenuate con l’assegnazione a questo nuovo livello istituzionale di
alcune funzioni volte a rafforzarne il profilo metropolitano: in particolare ci si
riferisce alla pianificazione strutturale di livello metropolitano che potrebbe
porsi come modello di governance per la gestione coordinata delle diverse
istanze territoriali espresse dall’intero ambito metropolitano. Sul piano degli
assetti istituzionali e della capacità di governo del territorio, infatti, è assoluta-
mente prioritario il processo di coordinamento delle politiche e della pianifi-
cazione a scala sovralocale. Un altro aspetto strettamente connesso al prece-
dente riguarda la gestione metropolitana della fiscalità urbanistica, anche
attraverso l’ausilio di meccanismi di perequazione territoriale in modo da
ripartire le entrate legate all’attività edilizia a livello metropolitano. Questa
scala si presta inoltra al perseguimento dell’obiettivo di riduzione del consu-
mo di suolo, criticità particolarmente evidente nei contesti metropolitani,
anche attraverso la gestione di competenze condivise sulla riqualificazione
del patrimonio dismesso.
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In conclusione, la riforma costituisce un’opportunità non solo per defi-
nire in chiave rinnovata gli assetti istituzionali, ma al contempo rappresenta
l’occasione, se opportunamente gestita, per governare più efficacemente
funzioni e strumenti finalizzati a rafforzare il ruolo delle nostre città nello
spazio europeo. Questa opportunità è subordinata al potenziamento dei
compiti e degli strumenti di pianificazione territoriale e finanziari, relativi
alle funzioni metropolitane di governo del territorio. Senza questa preroga-
tiva, le criticità evidenziate dal contributo rischiano di perdurare nel tempo,
riducendo ulteriormente la capacità delle nostre Città metropolitane di com-
petere nello spazio europeo.

Bibliografia

Aquarone A. (1961), Grandi città e aree metropolitane in Italia, Zanichelli, Bologna.
Cafiero S., Busca A. (1970), Lo sviluppo metropolitano in Italia, monografie Svi-

mez, Giuffrè, Milano.
Camagni R. (1993), “From city hierarchy to city networks: reflection about an

emerging paradigm”, in Lakshmanan T., Nijkamp P. (eds.), Structure and
Change in the Space Economy. Festschrifts in Honour of Martin Beckmann,
Springer, Berlino.

Camagni R. (2011), Principi di economia urbana e territoriale, Carocci, Roma.
Camagni R., Curti F., Gibelli M. C. (1985), “Ciclo urbano: le città tra sviluppo e

declino”, in Bianchi G., Magnani I. (a cura di), Sviluppo multiregionale: teo-
rie, problemi, metodi, FrancoAngeli, Milano.

Cheshire P. C., Hay D. G. (1989), Urban Problems in Western Europe: An Econo-
mic Analysis, Unwin Hyman.

Irwin E., Bockstael N. (2007), “The evolution of urban sprawl: Evidence of spatial
heterogeneity and increasing land fragmentation”, PNAS, 104, 2.

Richardson H. (1972), “Optimality in city size, systems of cities e urban policy: A
sceptic’s view”, Urban Studies, 9, 1: 29-47.

Scott A. J. (1998), Regions and the World Economy. The Coming Shape of Global
Production, Competition, and Political Order, Oxford University Press, Oxford.

Tortorella W., Allulli M. (2014), Città metropolitane: la lunga, Marsilio, Venezia.
Van den Berg L., Drewett R., Klassen L. H., Rosssi A. E., Vijverberg C. H. T.

(1982), Urban Europe: a study of Growth and Decline, Pergamon, Oxford.

Note
1 I tempi di percorrenza sono calcolati come rapporto tra la lunghezza degli archi della rete
stradale e le velocità medie rilevate per gli stessi. La fonte è il grafo strade regionale.

275





277

15 La nuova città metropolitana di Bari:
assetti di governance
e integrazione territoriale dei servizi
Angelo Grasso, Roberta Garganese e Luigi Ranieri

15.1
Premessa

Alla vigilia dell’entrata in vigore della legge 7 aprile 2014, n. 56, il presente
contributo si propone di indagare come la riforma impatterà sulla città
metropolitana di Bari, sia dal punto di vista della governance, che sotto il
profilo degli assetti di integrazione territoriale relativi ad attività economi-
che e servizi.

In effetti, la necessaria trasformazione dei confini della città metropoli-
tana (che dovrà estendersi dai 31 comuni sin qui appartenenti all’area me-
tropolitana ai 41 della provincia), non potrà non incidere in maniera rilevan-
te sugli assetti urbani della nuova realtà territoriale.

Sino a oggi, il modello di governance dell’area metropolitana di Bari –
consolidatosi con un percorso pluriennale avviato con la redazione del Pia-
no Strategico di area vasta “Metropoli Terra di Bari” del 2008 (BA2015) – è
stato caratterizzato da un elevato profilo di inclusività, che ha favorito il
coinvolgimento di molteplici attori territoriali, quali: realtà rappresentative
della cittadinanza attiva, imprese, rappresentanze sindacali e datoriali, isti-
tuzioni pubbliche ed enti di ricerca.

La transizione alla nuova città metropolitana implicherà certamente
delle trasformazioni – che il presente lavoro si propone di indagare – del
modello di governance sin qui consolidatosi, e ciò non solo per effetto
dell’ampliamento dei confini territoriali, ma, anche e soprattutto, delle
nuove funzioni che la riforma ha inteso trasferire a questo nuovo livello
istituzionale.

In questo contesto, il presente contributo prende avvio con l’analisi del
livello di omogeneità/eterogeneità territoriale della nuova città metropolita-
na di Bari, condotta attraverso alcuni indicatori relativi ai profili demografi-
ci, sociali ed economici.



15.2
Il profilo demografico della nuova città metropolitana

La nuova città metropolitana di Bari può contare al primo gennaio 2013,
secondo i dati Istat, su un numero di residenti pari a 1.246.297.

Come dimostra la tabella 15.1, dopo la città di Bari (313.213 abitanti), vi
sono numerosi altri comuni piuttosto popolosi, e in particolare: Altamura (69
mila residenti), Molfetta (60 mila), Bitonto (56 mila), Monopoli, Corato (48
mila) e Gravina (43 mila). Dal punto di vista demografico, è particolarmente
utile osservare l’andamento, nei comuni della nuova città metropolitana, di
due indicatori (tabella 15.2), ovvero l’indice di invecchiamento (over sessan-
tacinquenni/popolazione totale) e il tasso generico di fecondità (numero com-
plessivo di nati nell’anno/popolazione femminile di quindici-cinquantenni).
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Tabella 15.1
NUMERO DI RESIDENTI NEI COMUNI DELLA PROVINCIA DI BARI

Residenti al 1º gennaio 2013

Acquaviva delle Fonti 20.905

Adelfia 16.973

Alberobello 10.870

Altamura 69.901

Bari 313.213

Binetto 2.182

Bitetto 11.858

Bitonto 56.085

Bitritto 11.046

Capurso 15.463

Casamassima 19.471

Cassano delle Murge 14.395

Castellana Grotte 19.362

Cellamare 5.572

Conversano 25.860

Corato 48.339

Gioia del Colle 27.921

Giovinazzo 20.392

Gravina in Puglia 43.780

Grumo Appula 12.899

Locorotondo 14.258

Residenti al 1º gennaio 2013

Modugno 37.573

Mola di Bari 25.780

Molfetta 60.338

Monopoli 48.403

Noci 19.439

Noicattaro 25.850

Palo del Colle 21.654

Poggiorsini 1.403

Polignano a Mare 17.621

Putignano 26.957

Rutigliano 18.467

Ruvo di Puglia 25.594

Sammichele di Bari 6.656

Sannicandro di Bari 9.763

Santeramo in Colle 26.743

Terlizzi 26.974

Toritto 8.577

Triggiano 26.965

Turi 12.963

Valenzano 17.832

Totale 1.246.297

Fonte: Demo Istat, residenti al 1º gennaio 2013



Rispetto al primo indicatore, i valori più elevati si registrano nei comuni di
Sammichele, Alberobello, Bari, Molfetta, Gioia del Colle e Locorotondo;
mentre i comuni caratterizzati dai più elevati tassi di fecondità sono: Bitetto,
Casamassima, Santeramo, Modugno, Palo del Colle e Grumo Appula.

15.3
Gli assetti socioeconomici della nuova città metropolitana

Al fine di rappresentare l’assetto economico della città metropolitana di Bari,
si ritiene utile riportare in primo luogo i dati sulle “localizzazioni d’impresa
per comune e settore economico”, relativi al quarto trimestre 2013.
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Tabella 15.2
INDICE DI INVECCHIAMENTO E IL TASSO GENERICO DI FECONDITÀ

Valori: invecchiamento per cento; fecondità per mille

Indice
di invecchia-

mento

Tasso
generico

di fecondità

Totale Provincia Bari 18,9 29,1

Acquaviva delle Fonti 19,8 29,9

Adelfia 17,9 25,1

Alberobello 22,4 25,5

Altamura 14,5 30,8

Bari 22,3 28,7

Binetto 14,3 23,0

Bitetto 15,3 38,8

Bitonto 15,1 28,6

Bitritto 13,4 28,9

Capurso 16,5 31,7

Casamassima 16,2 38,6

Cassano delle Murge 16,6 31,5

Castellana Grotte 18,9 23,6

Cellamare 11,3 25,6

Conversano 18,9 28,2

Corato 16,6 31,9

Gioia del Colle 21,3 28,9

Giovinazzo 20,1 29,1

Gravina in Puglia 15,6 31,9

Grumo Appula 17,7 32,2

Indice
di invecchia-

mento

Tasso
generico

di fecondità

Locorotondo 21,0 27,1

Modugno 15,7 32,8

Mola di Bari 20,7 26,3

Molfetta 21,9 28,1

Monopoli 19,5 27,9

Noci 20,4 24,7

Noicattaro 15,1 27,0

Palo del Colle 15,2 32,7

Poggiorsini 18,7 8,8

Polignano a Mare 18,9 26,7

Putignano 20,7 28,9

Rutigliano 17,8 27,9

Ruvo di Puglia 19,1 25,8

Sammichele di Bari 26,4 29,2

Sannicandro di Bari 16,8 28,5

Santeramo in Colle 17,5 33,2

Terlizzi 15,7 27,4

Toritto 18,1 24,8

Triggiano 17,1 30,0

Turi 20,2 26,1

Valenzano 17,6 24,4

Fonte: elaborazioni Ipres su dati Istat, al 1º gennaio 2013
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Tabella 15.3
DISTRIBUZIONE DELLE UNITÀ LOCALI

Unità locali
con sede

in provincia

Unità locali
con sede

fuori provincia

Sedi di impresa Totale

Totale Provincia Bari 12.574 4.348 99.655 116.577

Acquaviva delle Fonti 266 51 1.633 1.950

Adelfia 125 25 1.151 1.301

Alberobello 175 27 1.167 1.369

Altamura 883 146 6.421 7.450

Bari 3.018 1.775 23.534 28.327

Binetto 15 3 153 171

Bitetto 57 16 810 883

Bitonto 433 96 3.896 4.425

Bitritto 84 29 740 853

Capurso 158 40 1.200 1.398

Casamassima 267 176 1.399 1.842

Cassano delle Murge 159 29 1.178 1.366

Castellana Grotte 248 31 2.071 2.350

Cellamare 30 6 272 308

Conversano 300 60 2.397 2.757

Corato 599 95 3.955 4.649

Gioia del Colle 354 93 2.648 3.095

Giovinazzo 171 34 1.193 1.398

Gravina in Puglia 434 79 3.738 4.251

Grumo Appula 82 16 972 1.070

Locorotondo 163 68 1.668 1.899

Modugno 478 329 2.972 3.779

Mola di Bari 209 31 1.597 1.837

Molfetta 567 287 3.734 4.588

Monopoli 541 175 4.336 5.052

Noci 228 73 2.003 2.304

Noicattaro 188 23 2.276 2.487

Palo del Colle 124 33 1.240 1.397

Poggiorsini 22 17 201 240

Polignano a Mare 216 39 1.601 1.856

Putignano 357 65 2.492 2.914



La ripartizione comunale delle unità locali mostra come le stesse si con-
centrino non solo nella città capoluogo (n. 28.327), ma siano molto numero-
se in molti altri centri, ovvero: Altamura (7.450), Monopoli (5.052), Corato
(4.649), Molfetta (4.588), Bitonto (4.425) e Gravina (4.251).

Entrando nel merito dei diversi settori produttivi, si osserva la predomi-
nanza delle unità locali relative a:

• commercio (39.221), numerose non solo a Bari, ma anche ad Altamura,
Bitonto, Corato, Modugno, Monopoli e Molfetta;

• agricoltura (19.509), concentrate ad Altamura, Monopoli e Rutigliano;
• costruzioni (13.871), in particolare a Bari e Altamura;
• attività manifatturiere (10.733), servizi di alloggio e ristorazione (6.751),

altre attività di servizi (4.581) e altre attività professionali (3.440), tutte
concentrate soprattutto a Bari.

In relazione al mercato del lavoro, si riportano nella tabella 15.5 i dati
Istat del censimento 2011, che presentano, per ciascun comune, l’articola-
zione delle “forze di lavoro” e delle “non forze di lavoro”.

In particolare, è possibile osservare come le percentuali più elevate di
occupati rispetto al totale dei residenti si registrino nei comuni di Castellana
Grotte, Alberobello, Locorotondo e Noicattaro, mentre, al contrario, i co-
muni con il maggior rapporto tra persone in cerca di occupazione e residenti
sono Bitonto e Mola di Bari.
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Unità locali
con sede

in provincia

Unità locali
con sede

fuori provincia

Sedi di impresa Totale

Rutigliano 192 35 2.118 2.345

Ruvo di Puglia 286 30 2.267 2.583

Sammichele di Bari 44 11 598 653

Sannicandro di Bari 65 12 859 936

Santeramo in Colle 335 53 2.354 2.742

Terlizzi 242 43 2.151 2.436

Toritto 47 7 685 739

Triggiano 178 121 1.592 1.891

Turi 114 24 1.362 1.500

Valenzano 120 45 1.021 1.186

Fonte: elaborazioni Ipres su dati Camera di Commercio

(SEGUE)
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Tabella 15.4
DISTRIBUZIONE DELLE UNITÀ LOCALI PER SETTORE

A
Agricoltura,
silvicoltura

pesca

B
Estrazione

di minerali
da cave

e miniere

C
Attività

manifattu-
riere

D
Fornitura

di energia
elettrica,

gas, vapore
e aria cond.

E
Fornitura
di acqua;

reti fognarie,
attività

di gestione

F
Costruzioni

G
Commercio

ingrosso
e dettaglio;
riparazione

di automobili

Totale Provincia Bari 19.509 69 10.733 371 333 13.871 39.221

Acquaviva delle Fonti 362 2 218 25 9 233 604

Adelfia 265 — 90 3 3 156 490

Alberobello 233 1 147 1 2 171 423

Altamura 1.648 4 912 34 20 1.363 1.730

Bari 749 7 2.039 77 58 2.540 11.749

Binetto 41 — 19 — 1 14 59

Bitetto 304 — 69 1 2 88 233

Bitonto 725 8 465 9 37 670 1.422

Bitritto 101 — 60 — 1 81 362

Capurso 68 — 181 3 4 211 576

Casamassima 238 — 127 7 4 145 891

Cassano delle Murge 353 — 157 12 6 144 340

Castellana Grotte 517 1 268 3 11 275 662

Cellamare 29 — 27 — 2 54 120

Conversano 719 — 231 8 6 296 812

Corato 713 5 552 15 17 476 1.682

Gioia del Colle 835 4 271 5 14 264 988

Giovinazzo 197 1 112 1 2 190 439

Gravina in Puglia 954 10 455 22 3 898 1.047

Grumo Appula 444 1 72 2 — 129 233

Locorotondo 408 2 169 2 2 411 478

Modugno 80 2 617 15 16 458 1.447

Mola di Bari 426 — 109 8 4 211 603

Molfetta 469 1 420 7 6 697 1.679

Monopoli 1.019 2 446 13 19 444 1.738

Noci 455 2 208 1 6 280 740

Noicattaro 941 — 136 5 3 221 790

Palo del Colle 250 2 149 18 2 207 433

Poggiorsini 135 — 17 14 1 16 25

Polignano a Mare 440 — 120 3 5 234 559

Putignano 398 2 436 4 10 371 875

Rutigliano 1.137 1 133 6 12 204 528
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A
Agricoltura,
silvicoltura

pesca

B
Estrazione

di minerali
da cave

e miniere

C
Attività

manifattu-
riere

D
Fornitura

di energia
elettrica,

gas, vapore
e aria cond.

E
Fornitura
di acqua;

reti fognarie,
attività

di gestione

F
Costruzioni

G
Commercio

ingrosso
e dettaglio;
riparazione

di automobili

Ruvo di Puglia 662 9 260 7 16 369 740

Sammichele di Bari 236 1 69 2 — 57 163

Sannicandro di Bari 400 — 48 2 4 113 209

Santeramo in Colle 722 — 344 7 2 334 700

Terlizzi 641 — 186 5 9 282 821

Toritto 322 — 51 — — 85 145

Triggiano 140 1 155 7 10 197 872

Turi 687 — 96 16 1 131 298

Valenzano 46 — 92 1 3 151 516

H
Trasporto

e magazzi-
naggio

I
Attività

dei servizi
di alloggio

e di
ristorazione

J
Servizi

di informa-
zione

e comuni-
cazione

K
Attività

finanziarie
e

assicurative

L
Attività

immobiliari

M
Attività

profession.,
scientifiche e

tecniche

N
Noleggio,

agenzie
viaggio, serv.

supporto
alle imprese

Totale Provincia Bari 3.672 6.751 2.321 2.490 2.098 3.440 2.983

Acquaviva delle Fonti 20 107 29 36 34 54 46

Adelfia 20 60 13 19 28 17 40

Alberobello 40 143 13 21 15 21 34

Altamura 345 302 135 120 106 165 127

Bari 1.066 1.973 1.005 945 885 1.491 1.164

Binetto 8 10 1 1 1 2 3

Bitetto 15 43 8 18 8 21 19

Bitonto 170 202 62 76 65 89 108

Bitritto 32 52 20 18 17 18 22

Capurso 32 67 29 22 20 39 45

Casamassima 25 91 31 34 47 44 40

Cassano delle Murge 11 83 27 22 20 34 40

Castellana Grotte 57 134 35 45 26 62 51

Cellamare 16 10 7 4 6 7 5

Conversano 49 161 45 48 30 73 71

Corato 174 239 75 80 74 106 91

Gioia del Colle 67 170 45 62 29 63 60

Giovinazzo 33 158 25 31 24 38 36

Gravina in Puglia 159 175 47 54 39 66 63

Grumo Appula 34 34 4 13 8 14 18

(SEGUE)
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H
Trasporto

e magazzi-
naggio

I
Attività

dei servizi
di alloggio

e di
ristorazione

J
Servizi

di informa-
zione

e comuni-
cazione

K
Attività

finanziarie
e

assicurative

L
Attività

immobiliari

M
Attività

profession.,
scientifiche e

tecniche

N
Noleggio,

agenzie
viaggio, serv.

supporto
alle imprese

Locorotondo 58 108 26 25 14 41 40

Modugno 230 149 83 62 85 136 118

Mola di Bari 28 151 30 41 26 38 33

Molfetta 123 341 84 103 72 96 92

Monopoli 205 340 77 92 76 117 107

Noci 80 123 54 44 33 82 51

Noicattaro 56 83 24 41 20 31 33

Palo del Colle 41 67 16 32 22 27 23

Poggiorsini 6 9 2 5 — — 3

Polignano a Mare 32 231 15 26 15 29 45

Putignano 73 145 51 68 57 96 68

Rutigliano 27 62 25 29 16 28 31

Ruvo di Puglia 53 128 20 43 27 27 44

Sammichele di Bari 7 39 5 13 3 15 6

Sannicandro di Bari 19 38 10 9 7 15 17

Santeramo in Colle 113 145 34 44 31 50 30

Terlizzi 41 130 19 42 21 46 46

Toritto 10 34 11 8 9 16 10

Triggiano 63 87 29 49 40 43 49

Turi 17 62 19 18 18 20 23

Valenzano 17 65 31 27 24 63 31

O
Amministra-

zione
pubblica

e difesa; ass.
sociale

P
Istruzione

Q
Sanità

e assistenza
sociale

R
Attività

artistiche,
sportive,

di intratteni-
mento e div.

S
Altre attività

di servizi

T
Attività

di famiglie
e convivenze
come datori

di lavoro

X
Imprese

non
classificate

Totale Provincia Bari 3 634 983 1.523 4.581 — 991

Acquaviva delle Fonti — 9 22 38 86 — 16

Adelfia — 3 19 15 50 — 10

Alberobello — 4 13 17 64 — 6

Altamura — 29 45 69 251 — 45

Bari — 257 289 485 1.219 — 329

Binetto — 1 — 2 8 — —

Bitetto — 2 6 8 35 — 3

Bitonto — 27 35 48 172 — 35

(SEGUE)
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O
Amministra-

zione
pubblica

e difesa; ass.
sociale

P
Istruzione

Q
Sanità

e assistenza
sociale

R
Attività

artistiche,
sportive,

di intratteni-
mento e div.

S
Altre attività

di servizi

T
Attività

di famiglie
e convivenze
come datori

di lavoro

X
Imprese

non
classificate

Bitritto — 4 8 14 38 — 5

Capurso — 5 16 6 53 — 21

Casamassima — 8 6 25 52 — 27

Cassano delle Murge — 5 23 22 54 — 13

Castellana Grotte — 15 20 48 104 — 16

Cellamare — 1 6 1 12 — 1

Conversano — 14 37 39 99 — 19

Corato 1 26 37 53 197 — 36

Gioia del Colle — 15 26 45 113 — 19

Giovinazzo — 4 20 24 50 — 13

Gravina in Puglia — 14 35 33 147 — 30

Grumo Appula — 5 5 14 36 — 4

Locorotondo — 5 16 11 74 — 9

Modugno — 19 22 29 145 — 66

Mola di Bari 1 11 13 26 66 — 12

Molfetta — 23 63 60 219 — 33

Monopoli 1 14 17 71 214 — 40

Noci — 12 17 28 72 — 16

Noicattaro — 5 11 21 55 — 11

Palo del Colle — 4 11 15 64 — 14

Poggiorsini — 2 1 — 3 — 1

Polignano a Mare — 4 7 28 55 — 8

Putignano — 23 24 52 141 — 20

Rutigliano — 3 11 19 57 — 16

Ruvo di Puglia — 13 21 25 100 — 19

Sammichele di Bari — 1 2 8 22 — 4

Sannicandro di Bari — 2 5 8 26 — 4

Santeramo in Colle — 16 13 37 100 — 20

Terlizzi — 8 12 25 86 — 16

Toritto — 1 6 4 26 — 1

Triggiano — 7 19 14 91 — 18

Turi — 6 12 15 56 — 5

Valenzano — 7 12 21 69 — 10

Fonte: elaborazioni Ipres su dati Camera di Commercio

(SEGUE)
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Tabella 15.5
DISTRIBUZIONE DELLE FORZE DI LAVORO

Valori in unità

Condizione professionale o non professionale

Forze
di lavoro

Forze di lavoro

Occupati Occupati/
totale

residenti

In cerca
di

occupazione

In cerca
di

occupazione/
totale

residenti

Acquaviva delle Fonti 8.561 7.221 0 1.340 0

Adelfia 7.104 5.759 0 1.345 0

Alberobello 4.686 4.229 0 457 0

Altamura 27.112 22.728 0 4.384 0

Bari 126.626 106.654 0 19.972 0

Binetto 882 721 0 161 0

Bitetto 4.753 4.048 0 705 0

Bitonto 22.047 17.449 0 4.598 0

Bitritto 4.846 4.052 0 794 0

Capurso 6.165 5.174 0 991 0

Casamassima 8.146 7.040 0 1.106 0

Cassano delle Murge 5.990 4.956 0 1.034 0

Castellana Grotte 8.854 7.807 0 1.047 0

Cellamare 2.489 2.113 0 376 0

Conversano 10.787 9.431 0 1.356 0

Corato 18.743 15.442 0 3.301 0

Gioia del Colle 11.066 9.568 0 1.498 0

Giovinazzo 7.603 6.484 0 1.119 0

Gravina in Puglia 16.781 13.440 0 3.341 0

Grumo Appula 4.781 3.785 0 996 0

Locorotondo 6.253 5.412 0 841 0

Modugno 15.469 12.770 0 2.699 0

Mola di Bari 9.941 7.874 0 2.067 0

Molfetta 22.744 19.566 0 3.178 0

Monopoli 20.469 17.553 0 2.916 0

Noci 8.205 7.221 0 984 0

Noicattaro 11.032 9.731 0 1.301 0

Palo del Colle 8.313 6.671 0 1.642 0

Poggiorsini 478 398 0 80 0

Polignano a Mare 7.583 6.544 0 1.039 0

Putignano 11.837 10.063 0 1.774 0
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Condizione professionale o non professionale

Forze
di lavoro

Forze di lavoro

Occupati Occupati/
totale

residenti

In cerca
di

occupazione

In cerca
di

occupazione/
totale

residenti

Rutigliano 7.540 6.692 0 848 0

Ruvo di Puglia 9.981 8.495 0 1.486 0

Sammichele di Bari 2.550 2.236 0 314 0

Sannicandro di Bari 3.904 3.228 0 676 0

Santeramo in Colle 10.985 8.962 0 2.023 0

Terlizzi 10.658 8.859 0 1.799 0

Toritto 3.104 2.615 0 489 0

Triggiano 11.088 9.132 0 1.956 0

Turi 5.358 4.551 0 807 0

Valenzano 7.279 6.178 0 1.101 0

Condizione professionale o non professionale Totale

Non forze
di lavoro

Non forze di lavoro

Studenti Casalinghe/i Percettore
di una o più

pensioni
o di redditi
da capitale

In altra
condizione

Acquaviva delle Fonti 9.631 1.823 2.394 4.417 997 18.192

Adelfia 7.509 1.246 2.393 2.948 922 14.613

Alberobello 4.869 735 869 2.730 535 9.555

Altamura 29.309 6.071 10.948 9.046 3.244 56.421

Bari 148.053 21.386 50.259 58.572 17.836 274.679

Binetto 945 185 357 289 114 1.827

Bitetto 5.043 801 1.897 1.769 576 9.796

Bitonto 25.265 4.489 9.086 8.279 3.411 47.312

Bitritto 4.274 776 1.506 1.504 488 9.120

Capurso 6.850 973 2.637 2.211 1.029 13.015

Casamassima 7.983 1.121 2.701 3.155 1.006 16.129

Cassano delle Murge 6.080 1.015 1.788 2.606 671 12.070

Castellana Grotte 7.923 1.411 1.595 3.989 928 16.777

Cellamare 2.020 363 806 591 260 4.509

Conversano 11.299 1.939 2.702 5.109 1.549 22.086

Corato 21.402 3.573 8.496 6.958 2.375 40.145

Gioia del Colle 13.108 1.887 4.028 5.747 1.446 24.174

(SEGUE)



Infine, nella tabella 15.6 si riportano alcuni indicatori bancari al primo
gennaio 2012 relativi ai comuni della nuova città metropolitana di Bari. Par-
ticolarmente interessante è il dato sull’ammontare per abitante dei depositi
bancari, che fa registrare i valori più elevati nei comuni di: Bari, Locoroton-
do, Altamura, Alberobello e Noci.
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Condizione professionale o non professionale Totale

Non forze
di lavoro

Non forze di lavoro

Studenti Casalinghe/i Percettore
di una o più

pensioni
o di redditi
da capitale

In altra
condizione

Giovinazzo 10.101 1.582 3.793 3.650 1.076 17.704

Gravina in Puglia 19.075 3.840 6.306 6.337 2.592 35.856

Grumo Appula 6.113 930 2.355 2.105 723 10.894

Locorotondo 6.087 1.003 1.192 3.305 587 12.340

Modugno 16.264 2.501 6.450 5.556 1.757 31.733

Mola di Bari 12.202 1.809 4.368 4.776 1.249 22.143

Molfetta 29.516 4.084 11.151 10.996 3.285 52.260

Monopoli 21.557 3.454 6.228 9.301 2.574 42.026

Noci 8.619 1.535 2.291 3.878 915 16.824

Noicattaro 10.490 2.099 3.448 3.733 1.210 21.522

Palo del Colle 9.545 1.451 3.944 3.083 1.067 17.858

Poggiorsini 712 157 177 272 106 1.190

Polignano a Mare 7.533 1.319 1.674 3.700 840 15.116

Putignano 11.767 1.884 2.446 6.128 1.309 23.604

Rutigliano 8.131 1.420 2.498 3.297 916 15.671

Ruvo di Puglia 11.687 1.848 4.251 4.390 1.198 21.668

Sammichele di Bari 3.396 520 695 1.820 361 5.946

Sannicandro di Bari 4.351 759 1.315 1.786 491 8.255

Santeramo in Colle 11.442 2.035 2.765 5.187 1.455 22.427

Terlizzi 12.185 2.277 4.077 4.383 1.448 22.843

Toritto 4.163 633 1.434 1.622 474 7.267

Triggiano 11.839 1.957 4.082 4.196 1.604 22.927

Turi 5.711 915 1.304 2.703 789 11.069

Valenzano 8.017 1.360 2.683 2.897 1.077 15.296

Fonte: elaborazioni Ipres su dati Istat

(SEGUE)
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Tabella 15.6
INDICATORI BANCARI

Depositi
(milioni
di euro)

Impieghi
(milioni
di euro)

Sportelli Abitanti
per

sportello

Volume
medio

di sportelli.
Depositi

Volume
medio

di sportelli.
Impieghi

Ammontare
per

abitante.
Depositi

(euro)

Ammontare
per

abitante.
Impieghi

(euro)

Acquaviva delle Fonti 184 395 9 2.335 20.406 43.879 8.739 18.791

Adelfia 53 48 3 5.698 17.805 16.112 3.125 2.828

Alberobello 130 126 5 2.181 25.919 25.268 11.885 11.587

Altamura 867 1.011 19 3.662 45.655 53.219 12.466 14.531

Bari 6.036 8.905 183 1.724 32.984 48.662 19.137 28.234

Bitetto 55 35 3 3.933 18.312 11.586 4.656 2.946

Bitonto 351 559 19 2.962 18.498 29.429 6.245 9.936

Bitritto 32 31 3 3.628 10.702 10.432 2.950 2.876

Capurso 63 89 5 3.083 12.588 17.765 4.083 5.762

Casamassima 130 264 9 2.137 14.460 29.358 6.766 13.736

Cassano delle Murge 92 83 4 3.580 22.950 20.727 6.410 5.790

Castellana Grotte 176 270 8 2.418 22.005 33.738 9.100 13.952

Cellamare — — 1 5.468 — — — —

Conversano 208 268 11 2.338 18.948 24.340 8.104 10.410

Corato 396 637 19 2.529 20.852 33.551 8.246 13.268

Gioia del Colle 253 328 11 2.532 22.958 29.843 9.065 11.784

Giovinazzo 63 69 5 4.082 12.536 13.717 3.071 3.360

Gravina in Puglia 326 467 14 3.115 23.259 33.347 7.467 10.705

Grumo Appula 56 45 3 4.317 18.593 14.851 4.307 3.440

Locorotondo 195 108 5 2.834 39.074 21.696 13.789 7.657

Modugno 243 521 15 2.506 16.177 34.752 6.456 13.870

Mola di Bari 153 147 9 2.836 16.968 16.372 5.983 5.773

Molfetta 516 721 20 3.021 25.788 36.063 8.535 11.936

Monopoli 401 649 15 3.234 26.733 43.236 8.265 13.367

Noci 223 418 12 1.606 18.543 34.853 11.549 21.706

Noicattaro 163 241 8 3.219 20.436 30.119 6.348 9.356

Palo del Colle 100 142 5 4.312 19.908 28.480 4.617 6.605

Poggiorsini — — 1 1.418 — — — —

Polignano a Mare 103 181 8 2.197 12.905 22.659 5.874 10.314

Putignano 277 475 12 2.254 23.053 39.623 10.228 17.580

Rutigliano 178 179 6 3.072 29.718 29.788 9.673 9.696

Ruvo di Puglia 171 243 11 2.331 15.581 22.068 6.684 9.466

Sammichele di Bari — — 2 3.354 — — — —

Sannicandro di Bari 41 31 3 3.240 13.713 10.299 4.232 3.178

Santeramo in Colle 279 225 8 3.346 34.924 28.121 10.437 8.404

Terlizzi 144 159 8 3.370 17.983 19.937 5.336 5.915

Toritto — — 2 4.284 — — — —

Triggiano 149 221 8 3.375 18.580 27.675 5.506 8.201

Turi 101 88 5 2.548 20.297 17.565 7.966 6.894

Valenzano 67 54 4 4.466 16.712 13.619 3.742 3.050

Fonte: elaborazioni Ipres su dati Banda d’Italia



15.4
Lo scenario strategico per la nuova città metropolitana di Bari

I dati riportati nel presente articolo rilevano un accentuato policentrismo
dell’Area Metropolitana di Bari. Oltre alla città di Bari insistono altre
realtà territoriali consolidate, con una propria identità e una struttura
socioeconomica che si sono evolute nel tempo in modo autonomo rispetto
al capoluogo pugliese.

Un primo immediato riscontro si ha nella demografia dell’Area Me-
tropolitana: oltre al Capoluogo insistono numerosi Comuni di medie di-
mensioni (superiori a 40.000 abitanti) che contribuiscono a rendere Bari
la quinta Area Metropolitana più grande d’Italia, oltre che quella con la
minore incidenza di popolazione del Comune centrale rispetto all’intera
area metropolitana.

Un’ulteriore conferma della connotazione policentrica di Bari si ha
analizzando la distribuzione e la tipologia delle unità locali nei vari Co-
muni: non sono evidenti particolari polarizzazioni in alcuni centri ma in
ogni Comune è presente un numero di imprese sostanzialmente compara-
bile con la popolazione residente. In aggiunta, osservando la ripartizione
delle tipologia d’impresa, emergono differenti specializzazioni produtti-
ve, in linea con le vocazioni dei singoli Comuni, frutto di una specifica
identità consolidatasi nel tempo anche grazie a caratteristiche ambientali
e paesaggistiche eterogenee.

Le differenti vocazioni emergono anche analizzando le direttrici di
sviluppo che i singoli Comuni si sono date all’interno delle visioni adotta-
te dallo strumento della pianificazione strategica di Area Vasta prevista
dalla Regione Puglia nell’ambito della programmazione PO Fesr 2007-
2013. All’interno dei confini dell’area Metropolitana di Bari risiedono tre
differenti aree vaste:

• “Metropoli Terra di Bari”, che comprende il Comune capoluogo e altri
30 Comuni appartenenti all’area Metropolitana;

• “Città Murgiana”, che comprende 4 Comuni (Altamura, Gravina, Pog-
giorsini, Santeramo);

• “Valle d’Itria”, costituita da 8 comuni di cui 6 dell’Area Metropolitana
(Alberobello, Castellana Grotte, Putignano, Monopoli, Noci, Locoro-
tondo) e 2 appartenenti alle province di Brindisi (Fasano) e Taranto
(Martina Franca).

La visione della Valle d’Itria delinea un futuro basato sull’attrattività
turistica definendo un programma d’interventi fortemente orientato alla
valorizzazione del territorio e dei centri storici, puntando sulle aree rurali

290



e sul ruolo di Monopoli come “hub costiero”. Nella “Città murgiana” si
intende valorizzare la dimensione rurale e la tradizione imprenditoriale
manifatturiera dei Comuni in essa presenti. Il piano strategico di “Metro-
poli Terra di Bari” delinea differenti scenari di sviluppo esaltando la
dimensione policentrica della propria Area Vasta. In particolare sono evi-
denti tre differenti subsistemi: l’area barese e i comuni contermini caratte-
rizzati da una economia basata sul terziario fortemente polarizzata sul
Capoluogo e sulla presenza di un’importante area industriale; l’area pre-
murgiana che punta sulla valorizzazione delle zone rurali e sulle specia-
lizzazioni produttive di tipo agroindustriale e manifatturiero di tipo arti-
gianale; il nord barese dove sono presenti Comuni di medie dimensioni
con un sistema produttivo eterogeneo distribuito in modo equilibrato tra
agricoltura, industria e servizi. Il piano strategico “Metropoli terra di
Bari” è indirizzato verso progetti in grado di favorire le connessioni tra
questi tre differenti sistemi: logistica integrata, connessioni fisiche e natu-
rali (quali le lame), progetti di dematerializzazione della Pubblica Ammi-
nistrazione e messa in comune di sistemi di e-government.

Un altro fattore determinante nel processo di consolidamento dei dif-
ferenti poli che caratterizzano l’Area vasta “Metropoli Terra di Bari” è il
modello di governance adottato basato su una convenzione ex art. 30 del
Tuel tra i Comuni. Esso si basa su modelli partecipativi bottom-up ed è
così articolato:

• un livello “istituzionale”, regolato dalla convenzione che definisce i
rapporti tra i 31 comuni dell’Area Metropolitana: essa demanda al Con-
siglio Metropolitano dei Sindaci la determinazione degli indirizzi poli-
tici per le attività di pianificazione strategica nonché per l’adozione e
realizzazione dei programmi operativi,

• un livello “gestionale” rappresentato dall’Ufficio Unico, incardinato
presso il Comune di Bari e finanziato da tutti i comuni convenzionati,

• un livello “partenariale”, costituito dall’Assemblea delle rappresentan-
ze locali di organismi presenti nel Cnel, dal Tavolo del Terzo Settore e
dai rappresentanti della cittadinanza attiva.

15.5
Conclusioni

Il modello di governance dell’Area vasta “Metropoli Terra di Bari” si è rive-
lato molto efficace nella fase di stesura del piano strategico: un patrimonio
d’idee e progetti condiviso da tutti i Comuni dell’Area Metropolitana e dal-
l’intero partenariato economico-sociale che ha permesso in questi anni di
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avviare numerose iniziative coerenti con un’unica visione di sviluppo nel
rispetto delle peculiarità dei differenti poli che caratterizzano l’Area Vasta.

A livello istituzionale, grazie all’attività svolta dal Consiglio Metropoli-
tano dei Sindaci, si è riusciti a mantenere una coerenza tra gli indirizzi stabi-
liti dal piano strategico e le programmazioni dei singoli Comuni; mentre,
sul piano “gestionale”, l’attivazione dell’Ufficio Unico ha rappresentato –
anche a livello nazionale – un unicum in grado di favorire il conseguimento
di condizioni di maggiore efficienza ed efficacia.

In questa ottica il modello dell’Area Vasta “Metropoli Terra di Bari”
può essere esteso anche alle altre Aree Vaste declinando un unico sistema di
sviluppo “policentrico” e una visione condivisa per la Città Metropolitana
di Bari. In aggiunta, la struttura definita dalla convenzione ex art. 30 ha mol-
te similitudini con l’impianto stabilito dal legislatore per le aree metropoli-
tane. Rimane irrisolto il nodo relativo alle funzioni che dovrà avere il na-
scente consiglio metropolitano dei sindaci e di come la volontà di darsi
un’unica visione di sviluppo di tipo policentrico possa trovare un’efficace
sintesi nella realizzazione di una struttura organizzativa e gestionale. Da
questo punto di vista, anche a causa di assenza di fondi aggiuntivi, il model-
lo adottato dall’area vasta “Metropoli Terra di Bari” non ha trovato un’ap-
plicazione concreta e non è stato possibile creare strutture condivise tra tutti
i Comuni per l’implementazione del Piano Strategico.

La nascente Città metropolitana non avrà solo competenza in materia di
programmazione strategica e pianificazione territoriale ma dovrà ereditare
dalla Provincia funzioni che richiedono strutture operative e risorse finan-
ziarie e umane per assicurare l’esercizio del nascente Ente.

Per questo, alla redazione dello statuto è demandato il difficile compito
di definire un modello organizzativo e gestionale che possa esaltare le stra-
tegie policentriche che i Comuni si dovranno dare con una struttura flessibi-
le ed efficiente su base territoriale.

In effetti, grazie anche all’elevata autonomia statutaria concessa dalla
nuova legge alla Città metropolitana, si ritiene che sarà possibile superare le
stesse carenze della riforma attraverso la redazione di uno statuto metropoli-
tano di carattere strategico, che tenga in opportuna considerazione le pecu-
liarità proprie dei diversi territori della Città metropolitana di Bari.

292



Parte terza

Scenario internazionale





16 Debiti pubblici sub centrali
e relative contromisure:
Italia ed Europa a confronto
Giancarlo Pola ed Elena Carniti

16.1
Antefatto: quale responsabilità hanno i livelli decentrati di governo
nella produzione degli squilibri finanziari dei propri Paesi in Europa?

Il presente saggio si ripropone di descrivere il grado di coinvolgimento del
livello di governo subcentrale (o locale) dei principali Paesi dell’Eurozona
nella produzione degli squilibri del bilancio complessivo dell’intero com-
plesso della Pubblica amministrazione (“general government”, GG d’ora in
avanti) e la loro chiamata in causa per la correzione dei suddetti squilibri nei
vari contesti nazionali, volendone trarre alcune considerazioni di fondo. Il
primo quesito che è d’obbligo porsi è: quanta parte della spesa pubblica del
GG sopporta il livello sub centrale e con quanta parte delle risorse primarie
viene finanziata tale spesa a livello nazionale?

Nelle figure 16.1 e 16.2 sono riportati i contributi dei diversi livelli di
governo alla determinazione delle entrate e delle spese totali riferite all’inte-
ro aggregato GG, relative all’anno 2013. La situazione appare molto diver-
sificata a seconda del Paese. Con riferimento alle entrate (figura 16.1), il
peso del settore sub centrale1 appare elevato in particolare in Spagna (quasi
il 36%), Germania (il 33,6%), Finlandia (il 30,2%) e Austria (circa il 24%).
L’Italia, con un valore di poco inferiore al 18%, si colloca sotto la media
dell’Eurozona (22,2%). In Francia la quota di entrate riferibili al settore sub
centrale sul totale delle entrate si limita al 15,1%.

Per quanto riguarda le spese (figura 16.2), al primo posto si colloca
ancora la Spagna (45,3%), seguita da Finlandia (43,2%), Germania (38,4%)
e Belgio (38,2%). L’Italia si colloca – insieme all’Austria – molto vicino
alla media dell’Eurozona, sul 31%, mentre tra i grandi Paesi dell’Eurozona
il dato francese è ancora una volta il più basso, al 21,1%.

La tabella 16.1 riporta il peso del livello sub centrale sulle principali
voci di entrata e di spesa dell’intero livello GG in cinque delle principali
economie dell’Eurozona.
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Figura 16.1
PESO DEI DIVERSI LIVELLI DI GOVERNO SULLE ENTRATE TOTALI CONSOLIDATE. ANNO 2013

Valori percentuali

Nota: le entrate totali sono considerate al netto delle componenti di entrata riferibili a operazioni tra unità istituzionali (“altri trasferimenti
correnti”, “trasferimenti in conto capitale”, “redditi da capitale”).

Fonte: elaborazioni Éupolis Lombardia da dati Eurostat
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Figura 16.2
PESO DEI DIVERSI LIVELLI DI GOVERNO SULLE SPESE TOTALI CONSOLIDATE. ANNO 2013

Valori percentuali

Nota: le spese totali sono considerate al netto delle componenti di spesa riferibili a operazioni tra unità istituzionali (“altri trasferimenti cor-
renti”, “trasferimenti in conto capitale”, “redditi da capitale”).

Fonte: elaborazioni Éupolis Lombardia da dati Eurostat



Per quanto riguarda l’Italia, essa mostra, in particolare, la rilevanza del-
la componente sub centrale nella determinazione del totale delle voci di spe-
sa “consumi intermedi” (il 73,8%) e “investimenti” (76,9%).

Alla fine, se le quote del deficit di bilancio complessivo del GG ascrivi-
bili al livello di governo decentrato sono difficili da calcolare anche per i più
raffinati esperti di conti consolidati, un’idea più precisa del grado di “impu-
tabilità” del settore sub centrale rientrante nel GG può provenire dalla quota
di debito complessivo a esso ascrivibile. Limitando il discorso ai Paesi del-
l’Eurozona, si può partire dai dati relativi al debito pubblico lordo 2013
contenuti nella figura 16.3, che conferma il preoccupante quasi primato ita-
liano con il 132,6% del Pil, che segue il 175,1% della Grecia e precede di
poche spanne Portogallo e Irlanda.
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Tabella 16.1
QUOTA RELATIVA AL SETTORE LOCALE* SUL TOTALE DELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE

PER PRINCIPALI VOCI DI ENTRATA E DI USCITA, NEI 5 PAESI. ANNO 2013
Valori percentuali

Germania Spagna Francia Italia Austria EU 18

Produzione di beni e servizi** 79,0 82,9 56,0 82,9 54,0 68,2

Altri contributi alla produzione 100,0 91,0 72,4

Imposte sulla produzione e sulle importazioni 39,1 64,7 30,3 30,8 33,2 31,6

Imposte correnti sul reddito, sul patrimonio ecc. 58,2 41,5 7,0 14,7 31,9 27,9

Contributi sociali 4,4 0,5 0,2 0,6 5,6 2,4

Totale entrate 33,6 35,8 15,1 17,8 23,9 22,2

Consumi intermedi 69,0 81,6 45,1 73,8 50,2 61,4

Redditi da lavoro dipendente 78,6 77,0 27,4 41,0 44,8 51,5

Altre imposte sulla produzione 37,5 62,2 24,4 45,6 49,1 37,4

Contributi 68,3 42,1 46,4 68,3 55,5 48,9

Imposte correnti sul reddito, sul patrimonio ecc. 18,3 61,8 100,0 55,9

Prestazioni sociali in denaro 17,5 2,1 3,5 0,8 9,2 7,2

Prestazioni sociali in natura 13,1 94,3 7,1 97,5 43,2 22,2

Rettifiche 100,0

Investimenti lordi 76,8 64,7 75,0 76,9 69,3 72,2

Operazioni su attività non prodotte 96,4 52,4 85,1 54,2 4,7 –36,3

Totale spese 38,4 45,3 21,1 31,9 31,1 31,4

* Per settore locale il riferimento è alle Amministrazioni locali e alle Amministrazioni di Stati federati (che non esistono nel caso di Francia e
Italia).
** Produzione di beni e servizi destinabili alla vendita, produzione di beni e servizi per uso proprio finale, altra produzione di beni e servizi
non destinabili alla vendita.
Nota: entrate e spese totali sono considerate al netto delle componenti di spesa riferibili a operazioni tra unità istituzionali (“altri trasferi-
menti correnti”, “trasferimenti in conto capitale”, “redditi da capitale”).

Fonte: elaborazioni Éupolis Lombardia su dati Eurostat
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Figura 16.3
EUROZONA. DEBITO PUBBLICO LORDO CONSOLIDATO DELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE. ANNO 2013

Valori in percentuale sul Pil

Nota: la linea verde indica il criterio di Maastricht sul debito (60% del Pil).

Fonte: elaborazioni Éupolis Lombardia su dati Eurostat
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Figura 16.4
EUROZONA. PESO DEL DEBITO DEI DIVERSI LIVELLI DI GOVERNO SUL DEBITO PUBBLICO TOTALE

NON CONSOLIDATO. ANNO 2013
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Fonte: elaborazione Éupolis Lombardia su dati Eurostat



Con la figura 16.4 si giunge proprio al cuore del problema affrontato nel
presente saggio, poiché essa “fotografa” la ripartizione del debito tra le tre
componenti del Settore Pubblico in 15 dei 18 Paesi precedentemente elen-
cati. Come si vede, tra i Paesi considerati la quota di debito più elevata corri-
spondente ai livelli di governo sub centrali (Regioni e giurisdizioni locali) è
posseduta, nell’ordine, da Germania (36,5% del totale), Estonia (32,7%),
Spagna (oltre 22%), Finlandia (13,8%), Lituania (13,7%), Belgio (12,0%),
Paesi Bassi (11,4%), Austria (circa 11%), Francia e Lussemburgo (9,2%) e
Italia (6,5%). La posizione indubbiamente “virtuosa” del settore sub centra-
le italiano è ovviamente dovuta sia alle meccaniche e alle regole in atto in
materia di acquisizione di risorse non fiscali, cioè da debito (lo Stato è, di
fatto, l’unico a emettere titoli del debito pubblico di una certa consistenza),
ma anche il frutto di quell’operazione di gigantesco bailout avvenuta quasi
40 anni fa a favore di Comuni e Province e che porta il nome dei Ministri
dell’epoca Stammati e Andreatta. Con tale operazione tutto il debito a breve
degli Enti locali venne trasformato in debito a medio-lungo termine dello
Stato: dunque un alleggerimento del debito ufficiale del livello sub centrale
e un appesantimento di quello centrale.

Alla luce dei dati suesposti appare comprensibile la repentina ed
esplicita “chiamata in causa” (fin dal 2009) del livello intermedio di
governo da parte del legislatore tedesco (per le soluzioni adottate cfr.
infra) e, dall’anno successivo, anche di quello spagnolo, con provvedi-
menti che hanno comunque teso a identificare le “colpe” individuali di
Länder e Comunità Autonome. Meno comprensibili appaiono invece le
soluzioni “all’italiana” (a cominciare dal Patto di Stabilità Interno) dove
si è fatta di tutta l’erba un fascio abbassando la scure in modo indiscrimi-
nato su colpevoli e innocenti, oltre che decurtare le risorse del complessi-
vo livello intermedio in misura assai superiore alla sua quota di debito
nazionale. Sull’argomento si tornerà più avanti.

16.2
Una breve sintesi delle nuove regole: dal Six-Pack al “Fiscal compact”

Dal 2011 “sorvegliano” i comportamenti di bilancio e i conti – del GG e
delle sue componenti sub nazionali, oggetto del presente studio – di tutti
gli Stati dell’Eurozona i Regolamenti contenuti nel “Six-Pack” e nel
“Two-Pack”2, mentre per i soli Stati firmatari vige il cosiddetto “Fiscal
compact” (che peraltro recepisce e consolida alcuni punti dei suddetti
“pacchetti”). L’insieme di queste disposizioni punta a istituzionalizzare, a
livello di Eurozona, un meccanismo più stringente di coordinamento ex
ante delle politiche economiche comunitarie, nonché i meccanismi raffor-
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zati di controllo e di sorveglianza sugli squilibri finanziari e macroecono-
mici degli Stati membri, anche attraverso la fissazione di regole per l’ado-
zione dei quadri di bilancio nazionali. Quanto al Fiscal compact3, se ne
riportano qui brevemente i contenuti, che nella sostanza prevedono il
rispetto di due regole fondamentali da parte dei Paesi che hanno scelto di
aderirvi, a garanzia della tenuta dei rispettivi bilanci pubblici, ovvero:

• la regola del bilancio in pareggio o in avanzo (già introdotta dal
Six-Pack);

• la regola sul debito.

Per quanto riguarda la prima, il riferimento è, anche in questo caso, al
livello di governo GG, ovvero all’insieme della Pubblica amministrazione.
La regola si intende rispettata se l’indebitamento netto strutturale4 (il saldo
del conto economico del GG, corretto per tenere conto degli effetti del ciclo
economico e delle misure una tantum) è pari o converge rapidamente all’o-
biettivo di medio termine (Omt) scelto dal Paese (in base a quanto definito
già dal Patto di stabilità e crescita), che ha come limite inferiore –0,5% del
Pil (figura 16.5). Un valore limite più favorevole (–1% del Pil) viene tutta-
via concesso ai Paesi più virtuosi, ossia quelli che vantano un rapporto debi-
to/Pil significativamente inferiore al 60%, e per i quali siano al contempo
giudicati contenuti i rischi sulla sostenibilità dei conti pubblici.

Per ogni Paese l’Omt viene scelto (nel rispetto del limite previsto dal
Fiscal compact) applicando la formula contenuta nel Codice di Condotta del
Patto di Stabilità, che è costruita in modo da tener conto della sostenibilità
prospettica dei conti pubblici, con riferimento oltre che ai livelli di debito di
quel Paese anche ai costi impliciti nel sistema pensionistico e in quello sani-
tario. Ogni Paese è poi libero di adottare un Omt più severo di quello che
scaturisce dalla formula5. Per l’Italia l’Omt scelto dal governo è 0 (figura
16.5). Come evidenziato poco sopra, il Fiscal compact richiede l’inserimen-
to della regola del pareggio di bilancio all’interno dell’ordinamento nazio-
nale, preferibilmente a livello costituzionale. Devono, inoltre, essere predi-
sposti appositi organismi indipendenti nazionali (i cosiddetti “Fiscal Coun-
cil”), con il compito di monitorare e supervisionare il rispetto delle regole di
bilancio. Il Fiscal compact prevede, inoltre, dei termini precisi che ciascun
Paese firmatario è tenuto a rispettare. In caso di mancato inserimento della
nuova regola di bilancio all’interno della legislazione nazionale entro il ter-
mine di un anno dalla ratifica del Trattato, il Paese rischia sanzioni fino allo
0,1% del Pil da parte della Corte di Giustizia dell’Unione europea. Alla
Corte può adire ciascun Paese firmatario nel caso riscontri una violazione
degli obblighi da parte di un altro Paese.

Per quanto riguarda invece il debito, viene ribadita la regola già conte-
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nuta nel Six-Pack: per i Paesi aventi un rapporto debito/Pil superiore al 60%
(figura 16.3), si considera rispettato il sentiero di riduzione del debito verso
il target se nei tre anni precedenti l’eccedenza rispetto a tale limite si è ridot-
ta in media di un ventesimo all’anno. In base all’art. 4 del Tscg, la regola si
applica in misura vincolante a partire dal quarto anno successivo a quello in
cui il deficit si è portato sotto il 3% del Pil. Per l’Italia, uscita nel 2013 dalla
Procedura per deficit eccessivo (Pde), la regola del debito si applicherà dun-
que dal 2016.

In buona sostanza, la vera novità del Fiscal compact è dunque rappre-
sentata dalla volontà di inserire esplicitamente il principio del pareggio di
bilancio all’interno della normativa nazionale degli Stati (preferibilmente a
livello costituzionale). Tale fatto rivela tutta l’urgenza e la drammaticità del
momento, perché in realtà il principio dell’equilibrio di bilancio, avendo la
normativa europea carattere preminente su quella nazionale, poteva già rite-
nersi vincolante per i Paesi dell’Unione pur senza un esplicito richiamo al-
l’interno dei rispettivi ordinamenti6. Con la firma del Tscg, peraltro, le parti
contraenti si assumono l’obbligo di inserire esplicitamente nei rispettivi
ordinamenti la regola del pareggio di bilancio – preferibilmente a livello
costituzionale, come richiesto – prevedendo a tale scopo una serie di clauso-
le vincolanti a carattere permanente, entro il termine di un anno dall’entrata
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Figura 16.5
EUROZONA. SALDO DI BILANCIO STRUTTURALE E OMT PER IL GG. ANNO 2013

Valori in percentuale sul Pil

Nota: l’Omt è indicato dalla linea verde.

Fonte: elaborazione Éupolis Lombardia su dati Commissione europea (Spring 2014 forecast)



in vigore del Trattato (art. 3 del Tscg). Il Fiscal compact prevede, inoltre, la
comunicazione preventiva delle emissioni di debito pubblico, in modo da
poter garantire il coordinamento delle stesse a livello europeo.

Infine, va ricordato che la solidità del meccanismo di controllo dei
conti pubblici diventa un prerequisito per poter accedere a forme di soli-
darietà da parte degli altri Paesi e che la richiesta di assistenza al Meccani-
smo europeo di stabilità7 (Esm) richiede di conseguenza la ratifica del
Fiscal compact e il recepimento della regola del pareggio di bilancio al-
l’interno del proprio ordinamento.

16.3
Lo stato di adozione delle regole in alcuni significativi esempi europei
(Italia inclusa): una overview preliminare

In questa sede intendiamo soffermarci sullo stato di attuazione del Fiscal
compact (che si aggiunge a quanto già previsto da Six-Pack e Two-Pack)
nell’Eurozona e sulle diverse modalità con le quali i debt brakes da esso pre-
visti sono stati introdotti nelle legislazioni nazionali di alcuni fra i suoi mag-
giori Paesi. Poiché i limiti fissati dal Fiscal compact vanno condivisi con le
giurisdizioni di livello sub nazionale, in modo da assicurarne il concorso al
raggiungimento degli obiettivi di finanza pubblica, la scelta della modalità
di ripartizione diventa tanto più rilevante quanto più il Paese possiede im-
pianto federalista, e quanto maggiore è la quota di debito pubblico attribui-
bile agli Enti territoriali di livello inferiore.

La scelta dei Paesi qui effettuata, pertanto, oltre che dall’obiettivo di
analizzare lo stato di implementazione del Fiscal compact nelle maggiori
economie dell’Eurozona (Germania, Francia, Italia e Spagna), è volta
anche ad approfondire le modalità con le quali Paesi caratterizzati da for-
me di governance fra loro molto diverse (di impianto federalista, regiona-
le o centralista) hanno scelto di “riversare” le nuove regole sui livelli di
governo sub nazionali. Si viene così ad affrontare l’argomento fondamen-
tale del presente saggio.

Tra i Paesi di impianto federalista, il caso più rilevante è quello tede-
sco8. In Germania, limiti sui conti pubblici sono presenti in Costituzione
soltanto per il livello di governo federale e per quello dei Länder, non invece
per il livello rilevante per la normativa europea (il GG), i cui vincoli sono
disciplinati da una legge ordinaria. All’estremo opposto vi è la Francia,
caratterizzata da un impianto centralista, che ha optato per l’introduzione
del Fiscal compact nella legislazione nazionale senza attivare modifiche alla
Costituzione. Tra i due estremi si collocano l’Italia e la Spagna, Paesi peri-
ferici dell’Eurozona di impianto regionalista che, anche a causa delle diffi-
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coltà sui rispettivi conti pubblici, hanno scelto di inserire i debt brakes pre-
visti dal Fiscal compact direttamente a livello costituzionale.

Godendo la Costituzione di un rango normativo superiore rispetto a
quello posseduto dalla legge ordinaria, l’inserimento al suo interno delle
prescrizioni del Fiscal compact manifesta il maggior impegno da parte del
Paese nel perseguire il controllo dei conti pubblici. In tale modo si manife-
sta, infatti, la volontà di sottrarre le stesse al rischio di essere facilmente
modificate da una maggioranza semplice, o alla possibilità di essere sovra-
scritte da una successiva legge ordinaria9. Mentre ulteriori dettagli verranno
forniti nel corso dell’analisi dei singoli casi, è forse utile concludere questa
overview dicendo che:

• in Spagna e in Italia (e in Austria) il limite al deficit fissato dal Fiscal
compact per il GG viene ripartito sui livelli di governo inferiori dalla
normativa vigente;

• in Germania, la Costituzione prevede limiti al deficit a livello sia di
Federazione che di Länder, ma non di GG;

• in Francia la situazione è del tutto affidata a una legge “organica”.

16.4
Gli impatti normativi delle nuove regole europee sul “sistema Italia”

Come ampiamente noto, la nuova regola di bilancio contenuta nel Fiscal
compact è stata inserita nell’ordinamento italiano a livello costituzionale
nell’aprile 2012 (legge Cost. 1/2012, che ha modificato gli artt. 81, 97, 117
e 119 della Costituzione) ed è entrata in vigore nel gennaio 2014. La legge
costituzionale rimette al Parlamento l’approvazione a maggioranza assoluta
di una successiva legge “rinforzata” entro febbraio 2013 (materializzatasi
nella legge 243/2012, costruita sul modello della legge “organica” spagnola
e francese), avente il mandato di disciplinare nei dettagli l’applicazione del
principio dell’equilibrio di bilancio.

In base alle modifiche intervenute a livello costituzionale e successiva-
mente introdotte dalla predetta legge “rinforzata” 243/2012, per il comples-
so della Pubblica amministrazione10 (il GG in versione italiana) è richiesto
un saldo di bilancio strutturalmente in pareggio o in surplus11 (tenente con-
to, cioè, degli effetti indotti dal ciclo economico e dalle eventuali misure
una tantum). Si ritiene rispettata la prescrizione nel caso in cui il deficit
registrato sia sufficientemente prossimo all’Omt (che per l’Italia è 0) o al
sentiero di aggiustamento verso lo stesso. Eventuali deviazioni sono ritenu-
te significative in base a quanto previsto dal Psc.

La necessità di rispettare l’Omt richiede l’individuazione di obiettivi
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annuali di bilancio da declinare in maniera specifica per tutti i livelli di
governo. L’obiettivo di bilancio annuale deve inoltre tenere conto della
necessità di ridurre il rapporto debito/Pil, attualmente su livelli significati-
vamente superiori al limite previsto dalla normativa europea (60%), per la
quale, tra l’altro, il calo del debito nella media degli ultimi tre anni deve
ammontare ad almeno un ventesimo dello scostamento tra il livello effettivo
e il target (60% del Pil) (regola sul debito). In caso di significativa violazio-
ne della normativa europea12, il Governo è tenuto a spiegare l’entità e le
ragioni dello scostamento, e a indicare le misure (da adottarsi entro l’anno)
che intende adottare per riportare gli obiettivi di bilancio in linea con i tar-
get. La maggioranza assoluta del Parlamento può, tuttavia, ritardare l’attiva-
zione del meccanismo in caso di circostanze eccezionali: gravi recessioni
all’interno dell’Eurozona o dell’Unione europea, eventi straordinari al di
fuori del controllo del Governo di forte impatto sulle finanze pubbliche
(come disastri naturali o crisi finanziarie)13.

In aggiunta alle regole su deficit e debito è poi prevista una ulteriore
regola per disciplinare l’andamento della spesa pubblica, il cui tasso annuo
deve rispettare quanto previsto dalla normativa europea (più precisamente,
la spesa non può crescere a un tasso superiore a quello del Pil potenziale).

Nello specifico, quali le regole per i due settori del GG italiano, Stato e
Settore sub nazionale?

• Per quanto riguarda lo Stato, la normativa vigente richiede un equilibrio
di bilancio in termini strutturali14, in modo che rimanga possibile – se
necessario – intervenire in funzione anticiclica. Il ricorso all’indebita-
mento è consentito, con la contestuale predisposizione di un piano di
rientro, “solo al fine di considerare gli effetti del ciclo economico e, pre-
via autorizzazione delle Camere adottata a maggioranza assoluta dei
rispettivi componenti, al verificarsi di eventi eccezionali” (art. 81 della
Costituzione, comma 2).

• Per ciò che concerne Regioni ed Enti locali, in base al novellato art. 119
della Costituzione15, l’autonomia finanziaria di entrata e di spesa dei
detti Enti viene subordinata al rispetto dell’equilibrio dei rispettivi bi-
lanci (inteso, tuttavia, in termini nominali e non strutturali). La cosid-
detta “golden rule” (la possibilità di contrarre debiti per finanziare inve-
stimenti) viene mantenuta, a condizione che venga contestualmente de-
finito un piano di ammortamento e che per il complesso degli Enti
appartenenti a ciascuna Regione sia rispettato l’equilibrio di bilancio.

Infine non va dimenticato che a partire dal 2014 è diventato operativo il
Fiscal Council (Ufficio parlamentare di bilancio), un organismo indipen-
dente al quale sono attribuiti compiti di analisi e verifica dell’andamento
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della finanza pubblica e del rispetto delle regole di bilancio. L’Ufficio parla-
mentare di bilancio renderà pubbliche le sue valutazioni/raccomandazioni,
e in caso di scostamento tra le proprie previsioni o di mancato rispetto delle
raccomandazioni dell’Ufficio, il Governo dovrà motivarne le cause.

16.5
Gli altri casi rilevanti: approfondimenti

16.5.1
Il caso della Germania

Le modifiche costituzionali avvenute nel 2009 nel contesto di una più ampia
riforma del Sistema Federale Tedesco16 hanno inserito nella Costituzione
regole di bilancio piuttosto severe (artt. 109 e 115 della Costituzione federa-
le, o Grundgesetz), che sono in parte servite da modello, insieme a quelle in
vigore già dal 1920 in alcuni Cantoni svizzeri, per la messa a punto del
Fiscal compact da parte degli Stati europei.

La disciplina della regolamentazione tedesca del 2009 interessa sia il
livello di governo dei 16 Länder sia quello federale (Bund), richiedendo in
linea di principio a entrambi bilanci in equilibrio ed escludendo il ricorso al-
l’indebitamento. Limiti sui livelli di indebitamento sono inoltre previsti dai
regolamenti interni delle singole Municipalità e degli Enti di previdenza
sociale. In particolare, alle Municipalità è imposto il divieto di prendere a
prestito per il finanziamento della spesa corrente, fatte salve esigenze di bre-
ve termine dovute a temporanee mancanze di liquidità. Esse possono, tutta-
via, accendere prestiti finalizzati al finanziamento degli investimenti, a con-
dizione che venga contestualmente presentato un appropriato piano di am-
mortamento per l’estinzione dei debiti contratti17.

La normativa costituzionale della Germania sulle regole di bilancio
(come modificata nel 2009) non sarebbe tuttavia pienamente consistente
con le regole contenute nel Fiscal compact per i seguenti motivi:

• si applica a diversi livelli di governo (quello federale e quello dei
Länder), mentre il Fiscal compact si riferisce all’aggregato GG;

• la legislazione interna della maggior parte dei Länder contiene norme
meno stringenti rispetto al Fiscal compact per quanto riguarda l’elenco
delle escape clauses e non prevede meccanismi di correzione;

• la definizione di deficit è differente.

Per consentire alla Germania di rispettare gli obblighi sottoscritti in
sede europea, nel luglio 2013 si è pertanto resa necessaria l’adozione di una
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legge ordinaria18 che andasse a limitare il deficit strutturale per il livello di
governo rilevante in sede europea (GG), che nel caso della Germania com-
prende, oltre allo Stato federale e ai Länder, le Municipalità (circa 12.000) e
i Fondi di previdenza sociale. Di seguito si riporta quanto previsto dall’at-
tuale normativa tedesca (in parte a livello di legge ordinaria, in parte avente
status costituzionale) con riferimento ai diversi livelli di governo. A livello
di Stato federale (Bund), la norma costituzionale introdotta nel 2009 (art.
109) richiede un bilancio generalmente in equilibrio, escludendo il ricorso
all’indebitamento. Tale condizione si considera rispettata se il deficit strut-
turale dello Stato federale si mantiene entro lo 0,35% del Pil nominale.
Sono consentite deviazioni esclusivamente al fine di neutralizzare gli effetti
provocati dalla componente ciclica del deficit (in accordo con le previsioni
effettuate dal Patto di Stabilità e Crescita), a condizione che uguale tratta-
mento venga riservato alle deviazioni positive e a quelle negative. Tuttavia,
dal momento che le voci di uscita e di entrata vengono aggiustate per tenere
conto delle transazioni finanziarie, la definizione di deficit cui si riferisce la
normativa in questione non coincide con quella contenuta nel Fiscal com-
pact. Le modifiche introdotte avranno effetto a partire dal 2016, per lasciare
il tempo al Paese di riassorbire gli effetti negativi provocati dalla crisi eco-
nomica. Fino ad allora il deficit strutturale dello Stato federale dovrà tutta-
via porsi su un sentiero di stabile riduzione verso l’obiettivo dello 0,35% del
Pil19. A partire dal 2020, l’art. 109 del Grundgesetz prevede l’equilibrio tra
le entrate e le uscite in termini strutturali anche per i singoli Stati (i 16
Länder). Il limite sul deficit strutturale è pertanto rappresentato in questo
caso dallo 0% del Pil. Sono consentite deviazioni dalla regola sopra indicata
solo di fronte a situazioni di emergenza o a comprovate fasi di rallentamento
economico, a condizione che lo Stato in questione abbia provveduto a intro-
durre la regola di bilancio all’interno della propria legislazione. Come già
per il livello di Stato federale, eventuali aggiustamenti ciclici verranno con-
siderati solo a condizione che la legge di quello Stato tenga conto in manie-
ra simmetrica delle deviazioni positive e di quelle negative.

Nel periodo di transizione da qui al 2020 i singoli Länder potranno con-
tinuare ad attenersi alle rispettive leggi interne in materia di bilancio. È tut-
tavia loro richiesto l’utilizzo della fase di transizione per sistemare i propri
bilanci in modo da renderli conformi ai debt brakes contenuti nella normati-
va costituzionale per quando questa entrerà in vigore (2020)20.

Nessuna sanzione finanziaria potrà tuttavia essere imposta ai Länder nel
caso di violazione dal sentiero di aggiustamento, o di mancato rispetto della
regola di bilancio (salvo il venire meno del trasferimento). La Costituzione
tedesca, infatti, stabilisce che sia lo Stato federale che i singoli Länder siano
autonomi e indipendenti nella gestione dei propri bilanci (art. 109 I).

Finora, le nuove regole di bilancio sono state recepite da nove Länder
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(da alcuni a livello costituzionale, da altri a livello di legge ordinaria) con
modalità, tuttavia, in generale meno stringenti rispetto a quelle previste
dalla novellata Grundgesetz. In alcuni casi, infatti, le norme introdotte a
livello di singolo Stato non sono coerenti con la Costituzione tedesca, per-
ché per esempio prevedono un maggior numero di eccezioni ammissibili
(escape clauses), oppure non contemplano la necessità di maggioranze
qualificate. Entro il 2020 la nuova Costituzione tedesca entrerà comunque
in vigore e diventerà vincolante per tutti i Länder, anche qualora questi
non avessero ancora provveduto ad adeguare a essa il proprio interno ordi-
namento legislativo.

Per quanto riguarda il livello di governo rilevante in sede europea (GG),
una legge ordinaria21 del luglio 2013 ne limita il deficit strutturale allo 0,5%
del Pil. La legge non indica escape clauses o meccanismi di correzione,
rimandando su queste tematiche direttamente alla legislazione europea. In-
dica, invece, che eventuali sanzioni derivanti dal mancato rispetto del Psc
saranno ripartite tra il livello di governo federale (65%) e i Länder (35%);
per questi ultimi la ripartizione verrà effettuata sulla base della popolazione
e in base al nesso di causalità evidenziabile. Le Municipalità saranno quindi
interessate sulla base della rispettiva appartenenza ai singoli Stati.

In Germania il Fiscal Council è già operativo da inizio 2014; a questa
autorità indipendente è demandato il compito di formulare valutazioni e
raccomandazioni poi oggetto di pubblicazione. Esso supporta, inoltre, il
preesistente Stability Council nelle sue attività di monitoraggio dei bilanci,
ora estese anche al livello di GG.

16.5.2
Il caso della Spagna

In Spagna l’introduzione di norme in materia di controllo dei conti pubblici
è avvenuta attraverso modifiche di livello costituzionale. Ulteriori dettagli
in merito al funzionamento della disciplina sui vincoli di bilancio sono inve-
ce contenuti in una successiva legge “organica” (Lep)22.

La riforma della Costituzione spagnola è avvenuta nel settembre 2011
(in anticipo, dunque, rispetto alla sottoscrizione del Fiscal compact da parte
della Spagna), in un momento molto delicato per la storia dell’Eurozona: si
andava infatti concludendo la “calda” estate 2011, e si rendeva necessario
rassicurare i mercati finanziari sulla determinazione del Paese nel persegui-
re il percorso di consolidamento dei conti pubblici.

Il novellato art. 135 della Costituzione spagnola afferma così il princi-
pio della stabilità dei bilanci per l’intero complesso delle Ppaa, richiamando
in particolare lo Stato e le Comunità autonome a deficit strutturali conformi
a quanto previsto dalla normativa europea. La nuova Costituzione introdu-
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ce, inoltre, limiti sul debito pubblico, secondo quanto previsto dal Psc. I det-
tagli di funzionamento del meccanismo che garantisce il rispetto dei vincoli
costituzionali (vincolanti anche per le Comunità Autonome e le amministra-
zioni locali) sono rimandati invece alla Lep.

A livello di GG, il deficit strutturale viene calcolato seguendo i criteri
della Commissione europea. In generale, i conti pubblici devono mante-
nersi strutturalmente in pareggio. È tuttavia consentito un deficit struttu-
rale fino allo 0,4% del Pil in caso di riforme strutturali destinate a impatta-
re nel lungo periodo sulle finanze pubbliche. Per quanto riguarda la regola
sul debito, conformemente alle norme europee il limite è fissato al 60%
del Pil23. Mentre nel caso del governo centrale (Stato centrale) la presenza
di un eventuale deficit comporterà una corrispondente riduzione del limite
sul deficit nel periodo successivo, i governi locali (Comunità autonome e
giurisdizioni locali) sono invece obbligati al mantenimento di bilanci in
pareggio o in surplus. In ciascuna Comunità autonoma il debito non potrà
eccedere il menzionato tetto generale del 13% del corrispondente Pil; in
caso di violazione, alla Comunità sarà preclusa la possibilità di ricorrere a
ulteriore indebitamento.

In conformità poi con quanto indicato dal Psc, per tutti i livelli di gover-
no il tasso di crescita della spesa primaria – al netto di alcuni aggiustamenti
– non potrà superare il tasso di crescita del Pil di medio periodo, calcolato
secondo la metodologia messa a punto dalla Commissione europea24. Le
sopra citate regole su debito, deficit e spesa entreranno in vigore a partire
dal 2020. La Lep prevede dettagliate regole per impedire il finanziamento
delle Comunità autonome o delle giurisdizioni locali con i conti in disordi-
ne. Le norme, che ricalcano in larga misura quelle contenute nel Trattato sul
Funzionamento dell’Unione Europea, impediscono al governo centrale di
farsi carico del debito delle Regioni autonome o delle singole giurisdizioni
locali25.

Nel dicembre 2013 è stato istituito un Fiscal Council indipendente
(Airf), come ovunque avente tra i suoi principali compiti la supervisione
del rispetto delle nuove regole di bilancio e del relativo meccanismo di
correzione. L’Airf avrà il dovere di rendere pubbliche le sue valutazioni,
impegnando di conseguenza il Governo in carica a rendere conto in caso
di disaccordo con le stesse.

16.5.3
Il caso della Francia

In Francia il tentativo di modificare la Costituzione per disciplinare il prin-
cipio dell’equilibrio di bilancio, avviato nel corso del 2011 dal Governo
Sarkozy, è stato definitivamente abbandonato con la vittoria di Hollande
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(maggio 2012), che fin dalla campagna elettorale durante la primavera 2012
aveva promesso che avrebbe rinegoziato il Fiscal compact. Al fine di recepi-
re i principi del Fiscal compact nella legislazione francese si è optato per
una legge “organica” (legge di status inferiore alla Costituzione ma superio-
re a quello della legge ordinaria, equivalente alla legge “rinforzata” italia-
na), approvata a fine 201226 ed entrata in vigore dal primo marzo 2013.

Per quanto riguarda il GG, la normativa francese richiede un bilancio in
pareggio in termini strutturali, al netto degli aggiustamenti una tantum e
delle altre misure di carattere temporaneo. Tale prescrizione si considera
rispettata se l’obiettivo contenuto nel piano di bilancio pluriennale è stato
conseguito. Come da art. 3 del Tscg, il limite inferiore per il deficit struttu-
rale è rappresentato da –0,5% del Pil. In caso di deviazione non è previsto
un meccanismo automatico di correzione. Qualora la deviazione dal target
dovesse superare lo 0,5% del Pil in un anno o lo 0,25% del Pil per due anni
consecutivi sarà tuttavia necessario redigere un piano di rientro per riportare
i conti in ordine. Sono consentite deviazioni temporanee27.

Nel caso francese il Fiscal Council (in carica da inizio 2013) è stato isti-
tuito presso una preesistente istituzione, la Corte dei Conti, da cui tra l’altro
attinge parte dei suoi membri, in modo da godere indirettamente di una
reputazione già ampiamente consolidata. In caso di disaccordo tra il Gover-
no in carica e le raccomandazioni espresse dal Fiscal Council il Governo
sarà tenuto a fornire la ragione della discrepanza.

16.6
Le “diete” (preventive o punitive, passate e future) condivise
dai governi sub centrali in omaggio alle regole europee:
focus su Italia, Spagna e Germania

16.6.1
I casi italiano e spagnolo

Regioni, Comunidades Autonomas (Ccaa), Province italiane e spagnole,
Comuni e Municipios sono stati sottoposti in questi ultimi anni a restrizioni
molto simili nei loro bilanci a causa degli squilibri nei conti pubblici dei
rispettivi Paesi. Questi si apprestano, oggi, ad adottare ulteriori “diete”,
peraltro in compagnia dei Paesi più virtuosi (come la Germania), ugualmen-
te preoccupati delle possibili conseguenze derivanti da futuri squilibri nei
conti pubblici. Cominciando dalla situazione italiana, l’analisi dei dati rela-
tivi alle manovre di finanza pubblica che si sono succedute negli ultimi anni
forniscono un quadro della dimensione dei sacrifici che gli Enti locali sono
stati chiamati a compiere. Dal 2011 a oggi, accanto al significativo inaspri-
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mento degli obiettivi del Patto di stabilità interno hanno avuto luogo impor-
tanti tagli ai trasferimenti da parte del governo centrale. Con riferimento, in
particolare, all’anno 2014, il concorso stimato degli Enti locali alle manovre
di finanza pubblica per soddisfare gli equilibri finanziari del Patto di stabili-
tà interno28 ammonta per i Comuni a 11.760 milioni di euro (che diverranno
12.710 nel 2015 e 12.985 per gli anni 2016 e 2017), mentre per le Province
a 3.745 milioni (che dovrebbero diventare 3.945 nel 2015, per poi aumenta-
re ulteriormente a 4.014 milioni per il biennio 2016 e 2017). Per quanto
riguarda, infine, le Regioni a Statuto ordinario, il totale delle manovre am-
monta nel 2014 a 10.240 milioni (11.531 per i tre anni successivi).

In Spagna la necessità di inasprimento trae in particolare origine dalla
condizione di forte decentramento e autonomia che contraddistingue le
Ccaa29. Complice la crisi economica, nel giro di pochissimi anni i loro
deficit sono aumentati in misura consistente, deteriorando pesantemente
le condizioni economiche del Paese. Ad aggravare una situazione già di
per sé precaria si sono poi aggiunte le difficoltà del sistema bancario. Il
bilancio del GG è passato dal + 2,0% del 2007 al –11,1% del 2009, per poi
“rientrare” al –7,1% nel 2013, grazie alle severe misure adottate (Euro-
stat). Ma il contributo alla riduzione del deficit pubblico è ricaduto e rica-
drà da qui al 2016 principalmente sui governi regionali e locali, stante che
la quota delle Ccaa sul deficit pubblico totale è molto più bassa di quella
sulla spesa totale (vedere Castells 2014) e che la divergenza rispetto al tar-
get è maggiore per l’Amministrazione centrale (tabella 16.2).

L’altro fronte su cui la Spagna viene coinvolta dalle regole europee,
quasi quanto l’Italia, è ovviamente quello del debito. Nel 2013 esso am-
montava a quasi il 94% del Pil, di cui il 76% addebitabile al centro, il 18,8%
alle Ccaa30 e il 3,8% al livello di governo locale (figura 16.4). Nell’anno
2000 esso non raggiungeva il 60% del Pil, ma era assai più concentrato a
Madrid (50% del Pil, ovvero oltre l’84% del totale), mentre le Ccaa erano al
6,3% del Pil (Eurostat).
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Tabella 16.2
SPAGNA, DEFICIT PUBBLICO PER LIVELLO DI GOVERNO

Valori percentuali

2009 2010 2011 2012 2013

Totale settore pubblico –11,1 –9,3 –8,5 –6,8 –6,6

Stato centrale –8,5 –5,2 –5,2 –5,2 –5,5

Comunità autonome –2,1 –3,5 –3,3 –1,8 –1,5

Governi locali –0,6 –0,6 –0,3 0,2 0,4

Fonte: Castells (2014)



Finora, dunque, il processo interno di risanamento fiscale spagnolo ha
attribuito un ruolo principale nell’aggiustamento del deficit ai governi auto-
nomistici e locali. In questo modo il modello di gestione accentrata che si è
andato affermando (in Spagna, ma anche del resto in Europa) non contribui-
rebbe a promuovere la responsabilità fiscale e l’accountability degli Enti di
governo sub centrali coinvolti (Castells 2014).

16.6.2
Il caso tedesco

Le sopra richiamate regole del debt brake in Europa si rifanno, come detto a
suo tempo, alla riforma costituzionale tedesca del 2009, che a sua volta ave-
va preso lo spunto da regole in vigore in alcuni Cantoni svizzeri da molti
decenni31. A seguito delle riforme effettuate, dal 2010 a oggi il rapporto
debito/Pil tedesco è sceso dall’82,5% al 78% circa (Eurostat), mentre si pre-
vede di raggiungere il 67% entro il 2018. Un risultato che certamente verrà
raggiunto anche grazie al concorso fondamentale dei sacrifici chiesti ai
Länder, i quali – nel quarantennio successivo al 1969, anno della prima
riforma costituzionale – avevano un po’ “approfittato” dell’alleggerimento
intervenuto delle regole fiscali e delle escape clauses: secondo un recente
studio la sostenibilità dei loro comportamenti fiscali e del loro indebitamen-
to, tra il 1950 e il 2011, era stata messa fortemente a rischio, tranne che per
la Baviera, l’Assia e la Sassonia (unica eccezione nel “povero” Est) e, in
parte, per il Baden Wurttemberg (Burrett, Feld e Koehler 2014).

Attualmente, i Länder meno virtuosi (Berlino, Brema, Saarland, Sas-
sonia Anhalt e Schleswig Holstein) ricevono aiuti finanziari dal Bund per
circa 800 milioni l’anno (fino al 2020), in cambio dell’impegno a ridurre
del 10% l’anno il loro deficit strutturale. Tutti gli altri hanno già raggiunto
il richiesto “pareggio strutturale” o sono sulla soglia di farlo (Burrett e
Feld 2014).

In termini pro capite, i deficit più elevati appartengono nel 2013 a Bre-
ma (812 euro pro capite), Saarland (785) e Amburgo (764)32. In conclusio-
ne, il settore sub nazionale della Germania, seppur allertato già dal 2009 (e
cioè 2-3 anni prima degli altri) sta pagando i suoi prezzi come tutti, potendo
tuttavia usufruire di una fase di transizione più lunga (10 anni al posto dei
3-4 dell’Italia). Ma l’applicazione del debt brake (quantomeno nella moda-
lità recepita dalla Costituzione tedesca, che differisce per taluni aspetti da
quella prevista dal Fiscal compact) necessiterà di essere perfezionata, elimi-
nandone tutti i “nascondigli” delle possibili furberie, nati dalla fretta con cui
l’innovazione fu introdotta ma, soprattutto, collegandola in modo più coe-
rente con una gestione davvero autonoma delle proprie risorse fiscali da
parte dei Länder e quindi di un “più vero” federalismo (in questa richiesta la
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Baviera è in testa): ciò che oggi, nella pur “federale” Repubblica tedesca,
non avviene (Fuest e Thoene 2013).

16.7
Conclusioni

Nell’ultimo trentennio la maggior parte degli Enti locali europei ha avuto la
possibilità di accedere a prestiti, pur con le dovute limitazioni sull’ammon-
tare dei prestiti stessi e sul costo annuo del servizio del debito in termini di
bilancio. Limitazioni che, pur se contenute, sono necessarie per impedire
default di massa delle unità sub nazionali, passibili di serie ripercussioni
sulle economie nazionali. L’esempio più calzante che viene ricordato in Ita-
lia al riguardo è quello della situazione che portò ai decreti Stammati e
Andreatta del 1978.

Si parla in dottrina (Dafflon 2013) dell’opportunità di adottare una
“golden rule rivisitata” (investimenti finanziati da prestiti con obbligo di
copertura dell’ammortamento con risorse correnti) come rimedio preventi-
vo ai possibili eccessi di indebitamento, ma l’Unione Europea ha evidente-
mente preferito la ben più drastica soluzione del debt brake modellato sul
modello tedesco, a sua volta figlio di quello adottato con grande successo
dalla Svizzera agli inizi del secolo.

La fiscal discipline europea, diventata legge (anche costituzionale) con
differenti modalità tecniche nei vari Paesi membri, sta producendo certo
conseguenze positive dal lato degli equilibri di bilancio, ma sappiamo che in
molti Paesi (tra cui due Paesi importanti, la Spagna e l’Italia) essa sta gene-
rando una preoccupante caduta dell’investimento pubblico, che come noto è
concentrato in tutta Europa a livello sub nazionale.

L’altra conseguenza non positiva (o, comunque, tale considerata da
quanti credono nella valenza positiva delle autonomie regionali) generata
dalla fiscal discipline consiste in quella ricentralizzazione dei poteri e del-
le competenze di spesa lamentata da esperti e politici di molti dei Paesi
coinvolti, incluse le “federali” Germania e Austria.
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Note
1 Considerato come somma di Amministrazioni locali e (se presenti) Amministrazioni Sta-
to federale.
2 Six-Pack (legge secondaria UE, riguarda tutti i Paesi dell’Unione) e Two-Pack (riguarda
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solo l’Eurozona) hanno da un lato modificato il Psc (Patto di Stabilità e Crescita) e dall’altro
introdotto ulteriori meccanismi di coordinamento della politica economica.
3 Trattasi di uno dei capitoli (Titolo III) del Trattato sulla Stabilità, il Coordinamento e la
Governance (Tscg), accordo intergovernativo sottoscritto nel marzo 2012 da venticinque
Paesi dell’Unione europea (UE) sull’onda della crisi economica (esclusi Regno Unito e
Repubblica Ceca). L’accordo è vincolante solo per i Paesi appartenenti all’Eurozona, men-
tre i Paesi esterni all’Area dell’euro possono decidere su base volontaria se aderirvi in tutto
o in parte.
4 In base al Trattato di Maastricht (1991-1992), l’indebitamento netto nominale della Pub-
blica amministrazione (GG) deve essere inferiore al 3% del Pil. Mentre questa variabile è
direttamente osservabile e misurabile, l’indebitamento netto strutturale (= indebitamento
netto nominale – gli effetti del ciclo economico – le misure una tantum = indebitamento net-
to nominale – parametro di elasticità che varia da Paese a Paese calcolato dalla Commissio-
ne europea X output gap – misure una tantum) non è direttamente osservabile, essendo al
contrario frutto di stime.
5 In caso di scostamento dal proprio Omt (o dal sentiero di aggiustamento verso l’Omt)
entrano automaticamente in funzione meccanismi di correzione, in conformità con quanto
stabilito dalla Commissione europea. Le parti contraenti possono, tuttavia, deviare momen-
taneamente dal proprio Omt (o dal sentiero di aggiustamento verso di esso) in limitati casi
eccezionali (più precisamente, “gravi recessioni economiche”, oppure “eventi inconsueti”
al di fuori del controllo dello Stato, aventi “rilevanti ripercussioni” sulla situazione finanzia-
ria del Paese).
6 Il Fiscal compact richiama il rispetto della regola del bilancio in pareggio o in attivo, che
in realtà era già prevista dal Patto di stabilità e crescita (Psc) del 1997, successivamente
modificato nel 2005 e la cui disciplina è stata poi ulteriormente integrata dal Six-Pack
(entrato in vigore a fine 2011). L’accordo rende, dunque, più rigorosi obblighi che già ope-
ravano nelle norme dell’Unione, che hanno valore preminente sull’ordinamento nazionale
dei singoli Stati.
7 Lo “scudo anti spread” che dal 2013 ha preso il posto dell’Efsf (Meccanismo europeo di
stabilità finanziaria).
8 Oltre al caso tedesco, è particolarmente rilevante il caso dell’Austria. In quest’ultimo caso
il Fiscal compact è stato introdotto attraverso un Trattato interstatale (l’Österreichischer
Stabilitätspakt 2012, Osp), avente uno status equivalente a quello della Costituzione.
9 Non a caso, nel campione considerato sono proprio i Paesi che hanno subito attacco spe-
culativo nel corso della crisi dell’Eurozona (la Spagna e l’Italia) quelli che hanno introdotto
norme fra le più restrittive (a livello di Costituzione, e/o attraverso leggi di carattere “rinfor-
zato”, cioè di livello superiore alle leggi ordinarie). Per esempio, questi stessi Paesi sono gli
unici, tra tutti quelli dell’Eurozona, a prevedere che la possibilità da parte dei Governi di
invocare la presenza di “circostanze eccezionali” (che evitino l’entrata in funzione del mec-
canismo automatico di correzione per il complessivo GG) sia subordinata all’approvazione
da parte di una maggioranza assoluta del Parlamento.
10 Comprensivo di Stato e altre Amministrazioni centrali, Amministrazioni locali ed Enti di
previdenza sociale.
11 In particolare, all’art. 97 viene preposto un nuovo comma, “Le Pubbliche amministrazio-
ni, in coerenza con l’ordinamento dell’Unione europea, assicurano l’equilibrio dei bilanci e
la sostenibilità del debito pubblico”.
12 Più precisamente, nel caso in cui nell’esercizio precedente, oppure in termini cumulati
nei due esercizi precedenti, abbia avuto luogo uno scostamento del saldo di bilancio pari o
superiore allo 0,5% del Pil, e qualora tale scostamento sia ritenuto avere impatto sui risultati
stimati all’interno del periodo di programmazione.
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13 I documenti di programmazione finanziaria devono specificare l’entità del piano di rien-
tro, e devono indicare come lo scostamento sia da attribuirsi alla responsabilità dei diversi
livelli di governo.
14 In base al novellato art. 81, commi 1 e 2, “Lo Stato assicura l’equilibrio tra le entrate e le
spese del proprio bilancio, tenendo conto delle fasi avverse e delle fasi favorevoli del ciclo
economico”.
15 In particolare (in corsivo la novella), “I Comuni, le Province, le Città metropolitane e le
Regioni hanno autonomia finanziaria di entrata e di spesa, nel rispetto dell’equilibrio dei
relativi bilanci, e concorrono ad assicurare l’osservanza dei vincoli economici e finanziari
derivanti all’ordinamento dell’Unione europea”.
16 Föderalismusreform II.
17 A questo proposito, vedere anche Milbradt.
18 Gesetz zur innerstaatlichen Umsetzung des Fiskalpakts.
19 La normativa prevede la presenza di un meccanismo correttivo in caso di deviazioni ex
post alla regola di bilancio di cui sopra superiori all’1,5% del Pil. Deviazioni sono consenti-
te solo in caso di disastro naturale o situazioni gravi al di fuori del controllo del Governo
aventi un significativo impatto sulla finanza pubblica, con approvazione del Parlamento e
con la contestuale stesura di un piano di rientro.
20 Cinque Länder (Berlino, Brema, Saarland, Sassonia-Anhalt e Schleswig Holstein) sono
attualmente sotto assistenza da parte dello Stato federale e degli altri Länder, dai quali rice-
vono trasferimenti finalizzati al consolidamento dei loro bilanci. Essi sono tenuti a ridurre i
loro deficit strutturali di un’uguale misura entro il 2019.
21 Gesetz zur innerstaatlichen Umsetzung des Fiskalpakts.
22 Ley organica 2/2012, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, Lep. La
legge “organica” è una legge caratterizzata da uno status interposto tra quello della legge
ordinaria e quello della Costituzione (è equivalente alla legge “rinforzata” italiana).
23 Obiettivo, questo, da conseguirsi entro il 2020 (anno in cui entreranno in vigore le nuove
regole di bilancio), grazie a riduzioni di almeno due punti percentuali all’anno nel caso in
cui la crescita del Pil o quella della forza lavoro sia almeno del 2%. Il problema del debito
viene affrontato ripartendo a cascata tale obiettivo sui livelli di governo inferiori: la quantità
nominale di debito che rappresenta il 60% del Pil viene infatti suddivisa fra governo centra-
le (44%), Comunità autonome (13%) e giurisdizioni locali (3%). Nel corso del periodo di
transizione (durante il quale potrà essere invocato il ricorso a circostanze eccezionali) il
deficit strutturale dovrà mediamente ridursi ogni anno di almeno lo 0,8% del Pil. L’impegno
al consolidamento è ripartito tra i diversi livelli di governo, sulla base della rispettiva quota
sul deficit strutturale del GG in essere a gennaio 2012. Ciò presuppone, evidentemente, il
possesso di dati rilevanti a misurare quantitativamente la responsabilità di ciascun livello di
governo nel produrre il deficit annuo consolidato del Settore Pubblico.
24 La disciplina attinente al meccanismo di correzione in caso di sforamento dei vincoli
previsti a livello di bilancio e di spesa è contenuto nella Lep, che dettaglia il funzionamento
delle regole a carattere preventivo (tese, cioè, a prevenire la violazione) e di quelle a caratte-
re correttivo. In caso di violazione delle regole su debito, deficit o sulla spesa è infatti previ-
sta l’attivazione di un meccanismo di correzione ed eventualmente di misure di natura puni-
tiva. Reiterate violazioni delle regole sul deficit e sul debito possono portare a una sorta di
commissariamento da parte del governo centrale (per la Comunità inadempiente) oppure
addirittura alla soppressione dell’Ente (per la giurisdizione locale inadempiente). Le devia-
zioni non incorreranno tuttavia nel meccanismo automatico di correzione in caso di circo-
stanze eccezionali: disastri naturali, recessioni economiche o situazioni di emergenza al di
fuori del controllo del Governo o di grave impatto sullo stato delle finanze pubbliche o sulla
stabilità economica o sociale. Il ricorso alle circostanze eccezionali non dovrà in ogni caso
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compromettere la sostenibilità dei conti pubblici nel medio termine e richiede l’approvazio-
ne della maggioranza assoluta dei membri della Camera bassa del Parlamento.
25 L’Ente locale in difficoltà potrebbe, tuttavia, essere autorizzato a ricevere liquidità dal
governo centrale, nel caso in cui accettasse di sottoscrivere un Piano di rientro vincolante
con il Ministero delle Finanze.
26 Loi organique n. 2012-1403.
27 Come da art. 3 del Tscg.
28 Disciplina del Patto di stabilità interno per gli Enti locali per l’anno 2014. I contributi
finanziari sopra indicati non tengono conto delle misure di alleggerimento dei vincoli del
Patto di stabilità interno inserite dalla legge di stabilità 2014 per consentire il pagamento dei
debiti maturati dagli Enti locali al 31 dicembre 2012 (per un totale di 500 milioni di euro per
il 2014).
29 Per esempio a livello di entrate, dal 2009 esse possono disporre del 50% del gettito Irpef
e Iva e del 58% delle imposte speciali (alcool, gasolio, tabacco ecc.). A livello di spesa, alle
Comunità sono delegate quote significative, come quelle riferibili a sanità ed educazione.
30 Il problema del rientro dal debito ha toccato in questi ultimi anni soprattutto la Catalo-
gna, il cui debito ha raggiunto alla fine del 2012 i 50 miliardi, pari al 21% del Pil. Fino a
poco tempo fa la Generalidad si finanziava collocando sul mercato i propri buoni del tesoro
e obbligazioni acquistati da compratori internazionali; ora, invece, il governo catalano è
costretto a ricorrere al risparmio dei suoi cittadini con emissioni “mirate”, inevitabilmente
più costose. Secondo i difensori della “patria catalana”, l’unico responsabile della situazio-
ne è il “deficit fiscale” della Catalogna nei confronti dello Stato centrale, deficit ribattezzato
“spoliazione fiscale”. Un “deficit” (o “residuo” fiscale) che oggi viene quantificato in 22
miliardi e in assenza del quale la Catalogna non sarebbe costretta a chiedere oggi [2012
N.d.R.] 5 miliardi per ripianare i debiti accesi con le banche. L’elemento posto a base delle
critiche dei media (in particolare, del Financial Times nel 2012) era la mancata collabora-
zione della Comunità Autonoma agli sforzi di contenimento della spesa intrapresi dal go-
verno centrale, come dimostrato dalle dimensioni eccessive del settore pubblico sub centra-
le in tutta la Spagna. Fatto sta – insistono i critici – che il deficit delle Ccaa sul Pil nazionale
è dell’ordine del 2,4%, aggiungendosi a quello centrale del 9% circa.
31 Per una dettagliata descrizione delle ragioni tecniche che hanno condotto alla riforma de
qua, si veda: Federal Ministry of Finance, Reforming the Constitutional Budget Rules in
Germany, September 2009. All’epoca della sua introduzione prevalevano considerazioni
decisamente più ottimistiche sul futuro dell’economia, oggi fortemente ridimensionate al-
meno per buona parte del mondo accademico, secondo il quale vi sarebbero varie ragioni
per dubitare della validità dei ragionamenti economici che hanno improntato la riforma
(vedere, per esempio, Truger e Will, secondo il quale il debt brake tedesco difficilmente
potrà costituire un esempio da seguire per gli altri Paesi).
32 Della situazione non ancora del tutto rassicurante dei bilanci dei Länder (inclusivi, in
Germania, di quelli delle proprie Municipalità) non poteva non occuparsi il Fiscal Council,
il quale afferma che “il bilancio consolidato 2013 (comprensivo di Länder e Municipalità)
ammonta a 0,5 miliardi”, ma “questo non deve significare che non sia più necessario alcuno
sforzo di risanamento di qui al 2020” (Independent Advisory Board, p. 15). Allo stesso
modo, il medesimo documento cita che “i bilanci comunali rimangono sotto la pressione di
una spesa dinamica e non compressa, legata ai benefici sociali indipendenti dal mercato del
lavoro” (p. 17).
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Appendice statistica

I valori mostrati sono assoluti, in migliaia di euro; la fonte è costituita da
elaborazioni su dati Siope Mef-Rgs.
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