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SINTESI E CONCLUSIONI

SINTESI E CONCLUSIONI

1. 1l 2014 segna un importante passaggio per |'economia italiana. Il Pil ha
continuato a contrarsi nella media annua, ma nel corso dell’ ultimo trimestre sono
emersi evidenti segnali di superamento della lunga recessione sperimentata dal
paese. In larga misura, il miglioramento del tono congiunturale & stato reso
possibile da una serie di eventi esterni concomitanti, che agiscono nel senso di un
rafforzamento delle prospettive di crescita. La riduzione del prezzo del petrolio, il
calo del tass di interesse e il deprezzamento dell’ euro hanno modificato, rendendolo
piu disteso, o scenario macroeconomico. Un impulso decisivo all’inversione del
ciclo economico € poi venuto dal Quantitative Easing awiato dalla Banca centrale
europea in awio di 2015, che ha contribuito a riportare a livelli fisiologici i
differenziali di rendimento sui titoli del debito sovrano. La diffusione del dato
preliminare sul primo trimestre 2015, con un aumento del Pil dello 0,3 per cento,
conferma il passaggio a una fase espansiva del ciclo economico e le stime delle
principali organizzazioni internazionali, dopo molti anni di revisioni peggiorative,
vengono aggiustate al rialzo. Nel nuovo quadro programmatico del governo, il Pil €
atteso crescere dello 0,7 per cento quest’anno e dell’1,3 per cento nel 2016. Le

probabilita di conseguire questi risultati appaiono, al momento, elevate.

Anche per la finanza pubblica quello passato si e rivelato un anno di cambiamento.
Il Governo ha scelto di non adottare altre manovre restrittive in una fase ancora
flettente del ciclo economico. Per due volte, nel corso dell’anno, I’esecutivo é
intervenuto, espressamente per rallentare la convergenza verso |’ obiettivo del
pareggio strutturale, assicurando, al contempo, il rispetto del limite di massimo
indebitamento del 3 per cento. Cio ha consentito di allentare la stringenza della
politica di bilancio, accompagnando uno scivolamento del saldo dal valore
tendenziale del 2,6 per cento, indicato nel DEF di aprile 2014, al 3 per cento
effettivamente misurato a fine anno. | risultati del 2014 sono, peraltro, confortati
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dalla normalizzazione del gettito fiscale, tornato a crescere dopo la flessione del
2013, e dal consolidamento del controllo su quella quota importante di spesa
corrente costituita da redditi da lavoro e consumi intermedi, ancora in riduzione i
primi ed in lieve aumento i secondi. La flessione della spesa per interessi ha
contribuito a conservare il disavanzo all’interno del limite del 3 per cento. Il
passaggio compiuto dal governo e stato, quindi, quello di attendere un
rasserenamento della congiuntura prima di proseguire con maggiore decisione
lungo il sentiero di rientro del disavanzo strutturale. Le proiezioni indicate nel DEF
2015 recepiscono la piu favorevole tendenza dei conti pubblici, indotta dalla piu
favorevole congiuntura e da un ambiente piu accomodante delle politiche

economiche.

Anche in Europa s € assistito a un ripensamento, che non poteva non aver luogo,
sulla rigidita con cui interpretare gli obiettivi di saldo strutturale. Le molte
incertezze che circondano le metodologie di calcolo di questo indicatore e che
trovano un forte richiamo nel documenti programmatici del governo, hanno
contribuito a percepire impropriamente la manovra di finanza pubblica come
adempimento europeo, piuttosto che come scelta proiettata in un’ottica di
stabilizzazione di lungo periodo del bilancio pubblico. Al riguardo, le considerazoni
svolte nel Rapporto mostrano come non sia trascurabile il rischio che
un’interpretazione troppo rigida del modello di sorveglianza europeo s traduca in
un'incoerenza fra i risultati imposti nel breve termine alla finanza pubblica
(aumentare lo sforzo fiscale per rispettare il ritmo di awicinamento all’OMT
richiesto dalle regole del Fiscal compact) e la sostenibilita di lungo periodo della
stessa. L'adozione da parte della Commissione, ad inizio d anno, di nuove linee
guida, che consentono un’attuazione piu flessibile del Patto di stabilita, s muove

nella direzione di scongiurare un similerischio.

2. La certezza del rispetto del limite del 3 per cento e I'impegno ad una riduzione

dell’indebitamento (sia nominale che strutturale), non appena le condizioni della
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congiuntura si saranno definitivamente rasserenate, costituiscono le eredita del 2014
in tema di gestione della politica di bilancio. Indicazioni che potranno consentire di

riportare la discussione sui veri nodi strutturali della finanza pubblica italiana.

Un primo dato di fondo, da cui ripartire, € la composizione della manovra
correttiva attuata nel periodo 2009-2014. 1l Rapporto segnala come essa sia stata
conseguita dal lato delle entrate, dal momento che le molte misure discrezionali
intraprese in questo periodo hanno portato, nonostante la profonda recessione, a un
incremento del gettito di oltre 55 miliardi di euro; la spesa primaria corrente €
invece aumentata di 16 miliardi, spingendo in direzione di un maggiore
indebitamento. Il Rapporto sottolinea, tuttavia, come quest’ ultimo risultato sia, pero,
attribuibile alla sola componente per prestazioni sociali: al netto di questa voce, la

spesa primaria corrente e diminuita, nel periodo, di quasi 21 miliardi.

Difficilmente, dunque, il sistema economico potra sopportare ulteriori aumenti della
pressione fiscale. Prioritaria appare, semmai, la necessita di un intervento di segno
opposto, volto a restituire capacita di spesa a famiglie e imprese. Una direzione
effettivamente intrapresa nel corso del 2014, con i provwedimenti volti a ridurre il
cuneo fiscale sul costo del lavoro. Rientra fra questi, nelle intenzioni del governo, il
bonus erogato alle famiglie, che le regole contabili hanno perd portato a iscrivere
come maggiore spesa per prestazioni sociali. Certamente a riduzione del cuneo
vanno le misure di esclusione del costo del lavoro dalla base imponibile IRAP e di
decontribuzione per i nuovi assunti, che costituiscono punti qualificanti della legge
di stabilita 2015. La contemporanea azione dal lato dei redditi delle famiglie e dei
costi delle imprese punta a rilanciare la domanda aggregata, sostenendo i consumi
delle prime e la competitivita delle seconde. Impulsi che potranno trovare alimento

addizionale in un contesto di recupero gia awiato della congiuntura.

Un ambiente macroeconomico espansivo sara necessario per un effettivo
allentamento della pressione fiscale. Non possono infatti sottovalutarsi e incertezze
che riguardano la possibilita di realizzare pienamente il programma di spending

review, a motivo degli ampi risparmi gia conseguiti per le componenti piu flessibili
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(redditi e consumi intermedi) e per il permanere di un elevato grado di rigidita nella
dinamica delle prestazioni sociali. E' questo un punto di snodo che deve portare
all’ attenzione il fatto che un duraturo controllo sulle dinamiche di spesa puo ormai
difficilmente prescindere da una riscrittura del patto sociale che lega i cittadini
all’azione di governo e che abbia al proprio centro una riorganizzazione dei serviz
di welfare.

L'analis svolta nel Rapporto mette in rilievo un ulteriore elemento, passato in
secondo piano negli anni passati, per il concentrarsi dell’ attenzione sulle correzioni
immediate da apportare ai livelli di indebitamento. Poca attenzione é stata, infatti,
rivolta al fatto che le condizioni di sostenibilita di lungo periodo della finanza
pubblica richiedono, al nostro paese, la costruzione di una traiettoria
macroeconomica ambiziosa, caratterizzata da saggi di crescita del Pil e della
produttivita non inferiori all’ 1,5 per cento anno e da un ritorno della disoccupazione
al tasso del 7 per cento. S tratta di uno scenario non conseguibile in assenza di
interventi profondi, capaci di accelerare la dinamica della produttivita totale dei
fattori. E’ in questo ambito di sostenibilita che deve tornare centrale la discussione

sul programma di riforme strutturali.

E sulla base del riconoscimento dell’importanza delle riforme awiate oltre che
della profonda recessione attraversata dall’Italia, del resto, che la Commissione
europea ha ritenuto rispondenti alle regole del fiscal compact - come rivisitato dalla
recente Comunicazione sulla flessibilita - non soltanto il risultato di bilancio per il
2014 e quello atteso per il 2015 - peraltro oggetto di un attento monitoraggio - ma
anche la traiettoria di rientro dal debito prefigurata nel DEF. Sempre sulle riforme
s basa la richiesta, su cui la Commissione si € pronunciata favorevolmente, di una
deviazione dal percorso di avicinamento all’ obiettivo di medio termine nel 2016 ed
il rinvio al 2017 del pareggio strutturale. E’ in questo nuovo equilibrio fra coerenza
delle decisioni di breve termine e capacita di portare avanti le riforme strutturali che

s fonda, dunque, la sostenibilita di lungo periodo della nostra finanza pubblica. Un
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aspetto che la Corte auspica possa trovare una piu ampia accoglienza nel dibattito

corrente.

3. Fin dalla fine degli anni ’90, con la riforma amministrativa (le cosiddette Leggi
Bassanini), poi nel 2001 con la riforma del Titolo V della Costituzione, infine con il
d.lgs. 23/2011 intitolato al federalismo fiscale, il nostro Paese ha intrapreso un
lungo e complesso processo di riforma istituzionale, teso ad accrescere il grado di
autonomia, anche finanziaria, dei livelli di governo locale. Come € noto, in
Parlamento si trova ora in fase avanzata un progetto di riforma della Costituzione
che investe nuovamente il rapporto fra i diversi livelli di governo.

E’ dunque sembrato utile condurre una rassegna di quanto e avvenuto, dal punto di
vista limitato ma rilevante delle grandezze di finanza pubblica. E confrontare

I’ evoluzione italiana con quella degli altri principali Paesi continentali della UE.

In estrema sintesi, la conclusione pud essere riassunta in una proposizione: la
resilienza delle istituzioni € maggiore di quanto venga ipotizzato nel dibattito

pubblico corrente.

Il rapporto fra spesa dei governi locali e totale della spesa pubblica nel periodo
2001-2014 é rimasto sostanzialmente costante, in Italia come pure in Germania e
Spagna. Solo in Francia, ove s registrava un livello di “ centralismo” di partenza
decisamente piu elevato, il peso della spesa pubblica locale s e lievemente

AaCCr esci uto.

Egualmente, in Italia le entrate dei livelli locali di governo continuano a
rappresentare, oggi come al principio del processo di riforma, circa il 20 per cento
delle entrate al netto della componente previdenziale, e questo rappresenta il minimo
fra i Paesi considerati. Pure stabile il rapporto in Germania, ma su livelli ben piu
elevati, intorno al 50 per cento. Negli altri due Paesi, seppure partendo da livelli ben

diversi, si evidenzia invece un significativo aumento del peso delle entrate locali.
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Finalitd esplicita del processo di riforma era superare il meccanismo di finanza
derivata, in modo tale da accrescere I'accountability dei livelli locali di governo.
Questo obiettivo € stato sostanzialmente mancato. Cosi come nel 2001, ancora nel
2012 i livelli di governo localein Italia per ogni euro speso incassavano meno di 50
centesmi; il meccanismo dominante continuava ad essere quello della finanza
derivata. E’' pur vero cheil rapporto in questione € lievemente aumentato fral'inizio
e la fine del periodo considerato, ma in un percorso con oscillazioni che non
lasciano emergere una chiara linea di tendenza. 1l Paese nel quale I’autonomia
finanziaria del governo locale era maggiore nel 2001 era la Germania, che mantiene
guesta caratteristica lievemente accentuandola; raggiunta dalla Spagna, che
partendo da livelli italiani raggiunge livelli tedeschi. Il governo locale in Francia
che, come s € visto, assorbe una quota della spesa pubblica minore che altrove,
gode di un livello di autonomia finanziaria ssimile a quello italiano, forse con una

piu visibile tendenza all’ aumento.

Negli ultimi anni una parte consistente dello sforzo di politica di bilancio teso a
ridurre la dinamica, se non il livello, della spesa pubblica si € concentrato su due

aggregati: i redditi da lavoro dipendente ei consumi intermedi.

L’analis condotta ha consentito di concludere che gli strumenti di coordinamento
della finanza pubblica adottati dal nostro Paese sembrano aver funzionato in modo
abbastanza simile nei diversi livelli di governo per quanto concerne la spesa per
redditi da lavoro dipendente; forse addirittura meglio a livello locale piuttosto che
nazionale. Al contrario, per quanto riguarda i consumi intermedi, mentre |’ efficacia
degli strumenti utilizzati appare evidente con riferimento al governo centrale,
I’obiettivo di contenimento di questo tipo di spese appare solo parzialmente

conseguito dai governi locali.

In definitiva, emerge dall’analiss una situazione nella quale il processo di
decentralizzazione, di aumento dell’ autonomia finanziaria degli enti territoriali e lo
gpostamento da una finanza derivata ad una mista devono ancora trovare la loro

realizzazione.
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4. 11 fisco degli anni della crisi s caratterizza per una produzione normativa intensa
e articolata. Fra manovre di bilancio e specifiche iniziative legislative, sono 45 i
provwedimenti varati fra il 2008 e il 2014 (dal DL 112/2008 al DL 192/2014) recanti
interventi con effetti diretti o rifless sulle entrate. Nell’insieme, s tratta di ben 758
misure che, fra maggiori e minori entrate, movimentano oltre 520 miliardi di risorse,
con un impatto in termini di riduzione dell’indebitamento netto pari a 145 miliardi.
La loro eredita si proietta sul futuro; il 2015, in particolare, incorpora maggiori
entrate nette per poco meno di 22 miliardi, frutto in larga parte del trascinamento
dalle annualita pregresse, laddove la legge di stabilita 2015 denuncia un impatto
l[imitato sull’indebitamento netto.

Questi risultati d’insieme fanno intravedere in quale direzione si € orientata negli
ultimi anni la politica fiscale, pur se — va sottolineato — gli obiettivi redistributivi
delineati in fase di progettazione (ben quattro i d.d.l. di riforma tributaria
succedutisi dal 2011 in poi), non hanno trovato puntuale corrispondenza nelle
manovre di bilancio realizzate, anche a causa della “ concorrenza” con I’ obiettivo

della messa in sicurezza dei conti pubblici.

Le incertezze che hanno contraddistinto la distribuzione del prelievo non
impediscono, tuttavia, di rilevare come la ricomposizione generata da sette anni di
manovre abbia finito per consegnare al 2015 un assetto impositivo che, rispetto alle
evidenze dell’ ultimo anno pre-crisi (il 2007), risulta avere dato seguito solo in parte
alle indicazioni provenienti dalle istituzioni interne e dagli organismi internazionali
e agli obiettivi declinati dalla politica fiscale. La redistribuzione, in sostanza, si €
tradotta in aumenti impositivi sul patrimonio immobiliare, sui consumi e sulle
rendite, senza che a cio S sia accompagnata un’ equivalente riduzione del prelievo

sui fattori produttivi.

E’ diffuso il convincimento che il contrasto all’evasione fiscale e il riordino delle
agevolazioni (Tax expenditures) prefigurino I’ esistenza di “ tesoretti” cui attingere
guando si tratta di conciliare I’ obiettivo della tenuta del gettito (e I’equilibrio dei

conti pubblici) con I’ obiettivo di ridistribuirne I’impatto. Le manovre sulle entrate
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varate negli anni della crisi confermano tale chiave di lettura e le criticita che

usual mente I’ accompagnano.

Nel caso dell’evasione, rileva innanztutto I'imponenza dei numeri: oltre 64 miliardi
il maggior gettito atteso in sette anni dalle misure finalizzate al contrasto del
fenomeno, ossia oltre il 44 per cento dell’ aumento complessivo di entrate di cui sono
state accreditate le 45 manovre dell’intero periodo. Rileva, in secondo luogo, la
distribuzione delle misure anti evasione in tutte le annualita, con |’unica eccezione
del 2013. S segnala infine un andamento altalenante nell’ impiego contabile delle
entrate attese dalle misure di contrasto varate: I’esplicito utilizzo a copertura,
proprio del periodo 2008-2011 e accantonato nel biennio successivo, ritrova nuova
vitalita nel 2014.

Ugualmente complesse sono le evidenze riguardanti le Tax expenditures. Gli ultimi
sette anni sono attraversati da una serie di iniziative caratterizzate da una singolare
assmmetria: da un lato, il ripetersi di progetti in cui |’ intervento sull’ erosione fiscale
assume un rilievo crescente nel ridisegno del sistema del prelievo; dall’altro, il varo
di puntuali interventi di riduzione di agevolazioni, destinati di volta in volta a essere

fortemente ridimensionato nella fase applicativa.

Le incertezze che dominano il quadro progettuale e operativo s riflettono nelle
misure che, in materia di tax expenditures, hanno trovato spazio nel provvedimenti
di finanza pubblica varati fra il 2008 e il 2014.

Nell'insieme, si rinvengono 202 interventi sui regimi agevolativi, i quattro quinti del
guali si concretizzano nell’ estensione di agevolazioni esistenti o nell’introduzione di
nuove, mentre la parte residua é rappresentata da misure di cancellazione o
ridimensionamento di agevolazioni esistenti. Con un risultato opposto agli obiettivi
dichiarati della politica fiscale: nell’insieme del periodo 2008-2015, |’erosione di
entrate prodotta dal fenomeno delle spese fiscali € quantificabile in poco meno di 40
miliardi, per effetto di 51 miliardi di aumenti cui si contrappongono, poco piu di 11

miliardi di “riduzioni” delle agevolazioni.
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Le scelte normative non hanno nuociuto alla crescita del prelievo, considerato
I’aumento di 3,1 punti segnato dalla pressione fiscale, giunta al 43,4 per cento nel
2014. S tratta di un risultato totalmente imputabile alla sostenuta dinamica delle
entrate locali, la cui quota su quelle dell’intera PA risulta quasi raddoppiata
(dall’11,4 per cento del 1995 al 21,9 per cento del 2014).

Le variazioni di gettito attese dalle manovre 2008-2014 delineano una crescita delle
entrate delle Amministrazioni territoriali, determinando un ampliamento del loro
grado di autonomia tributaria. Ma ci0 € stato soprattutto il frutto di scelte operate
dalla politica fiscale centrale e non espressione di un’autonomia impositiva degli
enti decentrati. Da un lato, infatti, tale autonomia e circoscritta alla facolta di
variare, entro intervalli prefissati, le aliquote di alcuni tributi locali; a cominciare
dall'IMU, dalle addizionali all'lRPEF e dall'lRAP. Dall’altro, tale facolta e
soggetta a limitazioni, dal lato della manovrabilita delle aliquote, da quello
dell’integrita delle basi imponibili e da quello della stessa titolarita del gettito.

E, tuttavia, s tratta di valutazioni che perdono di significato se non si €in grado di

apprezzare se e in quale misura esse abbiano trovato conferma a consuntivo.

5. Anche le indicazioni che provengono dai conti delle Amministrazioni centrali, che
segnalano, a partire dal 2013, una inversione di segno nella dinamica della spesa, s
muovono nella direzione di un recupero del ruolo dello Sato centrale nella

prestazione dei serviz collettivi.

Alla luce del nuovi dati di contabilita nazionale (SEC 2010), la spesa
dell’ Amministrazione centrale e sottoposta nel Rapporto ad un esame che consente
di evidenziare |I’andamento registrato nei divers intervalli che hanno caratterizzato
I"ultimo quindicennio (la fase dell’ espansione, la crisi finanziaria internazionale e la
lenta uscita dall’emergenza) e ad una verifica comparata che ha lo scopo di
misurare la distribuzione del riequilibrio tra i diversi livelli di governo, soprattutto

confrontando |’ evoluzione relativa amministrazioni centrali/amministrazioni locali.
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L'impatto della cris finanziaria internazionale e i conseguenti ripetuti interventi
correttivi del disavanzo pubblico, hanno prodotto, nel conti pubblici dell’Italia, un
riaggiustamento rilevante, da imputare non soltanto all’aumento del prelievo fiscale,

ma anche al contenimento della spesa.

Il livello nominale delle spese delle amministrazioni pubbliche al netto degli interessi
resta sostanzialmente invariato tra il 2009 e il 2012; mentre, nello stesso triennio, la
spesa primaria delle amministrazioni centrali presenta una flessione cumulata del
3,2 per cento, che diviene quas il 4,5 per cento se si escludono dal calcolo i
trasferimenti alle altre amministrazioni pubbliche: una esclusione che permette di
cogliere con piu efficacia la sola spesa finale per prestazioni dirette di servizi a

famiglie ed imprese e per |la realizzazione di investimenti ed opere pubbliche.

Nel caso delle amministrazioni centrali, la spesa corrente primaria ha segnato, negli
anni 2010, 2011 e 2012, una riduzione media annua di circa lo 0,3 per cento, mentre
le spese in conto capitale hanno accumulato, a fine periodo, una caduta di quasi il
27 per cento in soli tre anni (una flessione pressoché analoga si registra per gli enti
locali).

Nel biennio 2013 e 2014, invece, si avwertono i segni di una inversione di tendenza
negli andamenti della spesa pubblica che, tuttavia, s accompagna, questa volta, ad

una netta divaricazione tra amministrazioni centrali e amministrazioni locali.

Il ritorno alla crescita della spesa € evidente nel caso delle amministrazioni centrali:
al netto dei trasferimenti alle altre amministrazioni pubbliche ed escludendo anche
contabilizzazioni distorsive del profilo di spesa (bonus, aggi su giochi ecc.), i
consuntivi del biennio 2013-2014 indicano che la spesa corrente primaria e
aumentata in media annua di circa lo 0,7 per cento, con i contributi alla produzione
che presentano la dinamica piu accentuata (circa il 9 per cento in media annua), con
i redditi da lavoro dipendente stazionari senza alcun recupero rispetto alle flessioni
registrate negli ultimi anni e con i consumi intermedi in diminuzione dell’ 1,5 per

cento, sempre in media annua.
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Permane, infine, |’orientamento a concentrare i tagli sulla componente in conto
capitale che, sempre per le amministrazioni centrali, segna un’ulteriore

compressione di ben il 24 per cento cumulato nel biennio.

Questa tendenza al recupero della spesa si € registrata in un biennio nel quale la
variazione dd Pil nominale é stata sostanzialmente nulla. Ritorna ad ampliarsi,
quindi, il grado di intermediazione del bilancio pubblico nell’economia. Un aspetto,
guesto che merita di essere sottolineato se si guarda alla prospettiva degli anni
futuri, cosi come delineata nel DEF 2015 che, per la spesa primaria totale delle
amministrazioni pubbliche prevede un tasso medio annuo di crescita dell’1,3 per
cento fino al 2017, ma inquadrato in un contesto nel quale la crescita nominale del

Pil e proiettata al 3 per cento in media annua.

6. Se e vero che gli obiettivi di finanza pubblica (come il contenimento della spesa)
sono normalmente fissati con riferimento al perimetro delle amministrazioni
pubbliche utilizzato in contabilita nazionale, il fenomeno crescente dell’ affidamento
di compiti e funzioni, strettamente connesse a quelle dei ministeri, ad enti e societa
esterne definisce un’area non immune da rischi di ricadute negative sul bilancio
pubblico e che offre condizioni per comportamenti (nelle decisioni di spesa, come
nella gestione del personale) piu al riparo dai vincoli rigidi della politica di

bilancio.

Su questa tematica la Corte ha awiato rilevazioni ed analis dirette ad indagare sul
fenomeno delle esternalizzazioni di attivita da parte del ministeri.

Alla base della ricognizione della Corte, vi e il censimento che discende dalle
rilevazioni sugli enti vigilati disposte, per tutte le amministrazioni pubbliche, dal
d.lgs. n. 33/2013 in materia di trasparenza. La differenza di approccio edi criteri tra
tale rilevazione e quelle dell’ ISTAT e evidenziata dal fatto che numerosi enti inclusi
nell’elenco delle amministrazioni pubbliche centrali ai fini della contabilita

nazionale non figurano tra i soggetti vigilati dai ministeri. E viceversa.
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La ricognizione degli esiti di tale adempimento di legge, effettuata dalla Corte al 31
gennaio 2015, ha evidenziato un’area di 320 soggetti “ comunque denominati,
istituiti, vigilati, controllati, partecipati e finanziati” dai ministeri: una lista che
presenta solo parziali sovrapposizioni con gli elenchi Istat delle amministrazioni

pubbliche, proprio inragione de criteri e dellefinalita diverse delle duerilevazioni.

Entro tale ampia raccolta di e ementi informativi, nel Rapporto si € inteso operare
una scelta molto redtrittiva, intesa a tracciare i confini della sola area nella quale
agiscono i soggetti (enti e societd) in una evidente posizione di strumentalita e
complementarieta nei confronti dei ministeri di riferimento. Va osservato, infatti, che
il “censimento” ex trasparenza s estende da organismi che appaiono quasi come
mere articolazioni periferiche delle strutture ministeriali a enti e societa che
assicurano servizi pubblici essenziali (come nel caso di ENI, FS ENEL ecc) o
svolgono attivita di intermediazione finanziaria di sistema (come la Cassa DD.PP.),
delineando un campo per il quale sarebbe improprio ragionare in termini di
eventuale “ reinternalizzazione” delle attivita rese e che, in ogni caso, richiede forme

di controllo ed indagini di diverso approccio.

In sostanza, la scelta della Corte € stata quella di perimetrare un’area definibile
come “organizzazione dell’amministrazione centrale’” (si potrebbe dire anche
“ settore statale allargato” ), che di fatto € composta dall’intero elenco delle unita
istituzionali ricomprese dall’ISTAT nell’ Amministrazione centrale (settore S1311,
nella nomenclatura SEC) e, in aggiunta, una lista ristretta di altri enti e societa,
sdlezionate, sulla base della ricordata strumentalita nei  confronti

dell’ amministrazione statale.

Per i soggetti che restano esterni alla definizione ISTAT ma funzionalmente
rapportabili alle attivitd ministeriali (153 unitd), la Corte ha avanzato una prima
stima delle risorse statali “trasferite” a qualunque titolo a ciascuno dei soggetti
censiti, una ricognizione sulla consistenza e sul costo del personale e sui livelli della

retribuzione media. Primi indicatori di efficienza relativa sono stati calcolati, anche
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al fine di disporre di elementi utili circa i risparmi potenzialmente realizzabili

nell’ipotes di re-internalizzazione di alcuni serviz

7. Le misure di contenimento della spesa di personale recate dal decreto-legge n. 78
del 2010 - piu volte prorogate nella loro efficacia temporal e e rese progressivamente
piu complete e severe dalla legislazone successiva - hanno determinato, nel
guadriennio 2011-2014, effetti finanziari superiori alle attese con una diminuzione
complessiva della spesa di circa il 5 per cento (8,7 miliardi in valore assoluto). La
legge di stabilita per il 2015, con una significativa inversione di tendenza, proroga
solo alcune delle predette misure e in particolare quelle relative al rinvio della
contrattazione collettiva fino a tutto il 2015 e al blocco degli automatismi per le
categorie non contrattualizzate.

Conseguentemente, il quadro a legislazione vigente contenuto nel DEF 2015
evidenzia una ulteriore protratta stabilita della spesa di personale, mentre quello a
politiche invariate tiene conto della ripresa della contrattazione a partire dal
prossimo esercizio 2016, con una stima prudenziale dei connessi effetti finanziari.
Permangono evidenti ritardi nella definizione di ordinarie politiche di personale
post crisi. Per laripresa della attivita negoziale, occorre infatti un’ ampia opera di
aggiornamento della normativa di fonte legidativa e contrattuale, in quanto va
ridefinita la composizione dei comparti di contrattazione e rivisto il quadro
ordinamentale relativo all’ assetto delle relazioni sindacali.

Chiamata ad esprimersi in sede di audizione parlamentare sulla revisione della
normativa sulla dirigenza pubblica, la Corte ha sottolineato che la riforma proposta
rischia di alterare il delicato equilibrio raggiunto nei rapporti tra politica e
dirigenza, in quanto nel nuovo assetto ordinamentale delineato aumentano i margini
di discrezionalita per il conferimento degli incarichi.

L’abolizione della distinzione in fasce degli uffici da ricoprire, I’ampliamento della
platea degli interessati, la breve durata degli incarichi attribuiti, il rischio che il

mancato conferimento di una funzione possa provocare la decadenza dal rapporto di
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lavoro, costituiscono, ad awiso della Corte, un insieme di elementi che potrebbero
in concreto limitare I’ autonomia del dirigenti.

Il secondo banco di prova delle politiche di personale e rappresentato dalla vicenda
del ricollocamento del personale soprannumerario delle Province.

Nel Rapporto sulle prospettive della finanza pubblica dopo la legge di stabilita per il
2015 la Corte evidenziava come, alla luce dei dati contenuti nel Conto annuale della
Ragioneria generale dello Sato, a livello complessivo le Regioni e gli Enti locali,
utilizzando le facolta assunzionali previste a legislazione vigente, siano teoricamente
in grado di assorbire nel breve periodo e eccedenze di personale delle Province.

La procedura di mobilita si rivela praticabile anche qualora s intenda garantire una
prioritaria collocazione dei soprannumerari nella Regione o addirittura presso enti
ubicati nella Provincia nella quale prestano attualmente I’ attivita lavorativa.

S tratta in ogni caso di una operazione impegnativa, da compiere in modo coerente
con il riordino delle funzioni, attraverso una accurata sorveglianza ed un adeguato
presidio, in modo tale da contemperare |'esigenza del personale di ottenere
trasferimenti non distanti dalla sede di residenza, con la garanzia, al contempo, di
una distribuzione di professionalita coerente con le funzioni attribuite ai diversi enti,
secondo il rinnovato riparto di competenze.

Ma, soprattutto, non va sottovalutato I’impatto del processo di riassorbimento dei
soprannumerari sulla attuale distribuzione del personale negli enti coinvolti e sui
connessi assetti organizzativi. S tratta, infatti, di un assetto disomogeneo e
frammentato, che evidenza criticita strutturali, in parte acuite dai recenti interventi
di contenimento della spesa, sia sotto il profilo del dimensionamento organizzativo
dei divers enti sia sotto quello dell’ esistenza di non sempre giustificate differenze
nel trattamento economico complessivo per le diverse categorie di dipendenti.

A fronte dell’urgenza di mirati interventi di riequilibrio degli assetti organizzativi e
di revisione della normativa contrattuale che regola la costituzione e I’ utilizzo dei
fondi unici per riequilibrare le differenze esistenti nei diversi enti e fra le diverse

categorie di personale I’ assorbimento dei soprannumerari delle Province rischia di
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determinare un ulteriore consolidamento dell’ attuale situazione rendendo, quindi,

piu difficile la necessaria operazione di riordino.

8. Il processo di consolidamento dei bilanci operato a partire dal 2010 s e realizzato
attraverso un fortissmo sacrificio delle componenti della spesa essenziali nel
process di accumulazione di capitale. Gli investimenti fissi hanno segnato un crollo
vertiginoso e continuativo, con una riduzione nel 2014 rispetto al 2009 superiore al
33 per cento. Solo nelle previsioni contenute nel DEF 2015 |I’andamento negativo
sembra arrestarsi, in quanto la flessione complessiva delle uscite in conto capitale
nel periodo 2015-2019 é attribuita esclusivamente ai contributi agli investimenti,
mentre gli investimenti fissi lordi mostrano una moderata linea incrementale. Il
guadro previsionale non sembra piu cosi fosco. Ma in un contesto di crescita
modesto come quello delineato nel DEF, ci si potra attendere un incremento della
spesa per ammortamenti (peraltro gia in ripresa dal 2012), mentre difficilmente si
verifichera il riawio del processo di accumulazione di capitale attraverso la ripresa
degli investimenti fiss netti, i soli che rafforzano lo stock produttivo e che

rappresentano la principal e componente endogena della crescita.

In materia di infrastrutture strategiche, I’ordine dei problemi che attiene alla
complessita territoriale italiana e vasto e noto. S tratta in primo luogo delle
modalita di funzionamento dei pubblici poteri e del sistema di relazioni tra i diversi
livelli territoriali, con innumerevoli implicazioni di carattere istituzionale,
finanziario, amministrativo, giurisdizionale. Implicazioni che hanno avuto sbocco
naturale in un tessuto normativo, sia generale che tecnico, ormai sovradimensionato,
che si continua a implementare con finalita di semplificazione solo apparente ed una
ricaduta gravosissima in termini di adeguamento amministrativo. A questo si
aggiungono dati obiettivi quali le specifiche -caratteristiche territoriali,
rappresentate dalla particolare orografia, dalla sismicita, dalla forte
antropizzazione, dalla diffusione di un patrimonio artistico e archeologico di pregio.

Tutti elementi che, rispetto ad altri paesi europel, incidono significativamente in
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termini di differenziali di costo, di tempi di realizzazione e di divario infrastrutturale,
riducendo in misura pronunciata le capacita attrattive nei confronti degli investitori

potenzal mente interessati.

La chiamata in causa del vasto insieme di poteri e centri di intervento pubblici e
privati poneil problema del loro coordinamento e dell’ assetto del rapporti tra Stato,

Autonomie e Unione europea.

Il rafforzamento delle autonomie territoriali avwenuto con la riforma del Titolo V
della Costituzione ha reso piu complesse le procedure in tema di infrastrutture che
trovano nel territorio il primo elemento di connessione e di  sviluppo.
L’imprescindibilita dell’intesa affermata dalla Corte Costituzionale, se da un lato ha
codtituito il dato pervasivo della svolta in senso federale dello Sato in quanto
strumento di composizione di interessi statali e regionali concorrenti, dall’altro
pone problemi nella misura in cui € richiesta in tutte le fas procedimentali
(programmazione, decisione, localizzazione) ed affermata in mancanza sia di una
clausola di supremazia dell’interesse nazionale che di un vincolo di risultato, che
assicuri sempre una decisione finale. E' da ritenere che la previsione dell’ intesa con
regioni e province autonome sulla programmazione di infrastrutture strategiche,
guale attivita di “concertazione condizionante’, abbia contribuito a determinare
una grandissima espansione del Programma Infrastrutture Strategiche, che da un
numero originario di 115 opere, previsto nel 2002, € passato a 239 nel 2014 e da un
costo originario di circa 126 miliardi di euro, € salito a 235 miliardi di euro nel
dodicesimo Allegato Infrastrutture di settembre 2014, con un dato probabilmente
sottostimato. Il sistema € carente di analisi valutative della necessarieta delle opere
e, nonostante abbia raggiunto una copertura del fabbisogno superiore al 50 per

cento, risulta realizzato per una percentuale che il CIPE attesta al 6,6 per cento.

Frammentazione delle scelte, incertezza sulla ripartizione delle competenze
legidlative, crescente sovraccarico per la Corte Costituzionale hanno creato le
condizioni verso una rinnovata centralizzazione delle decisioni in materia di opere di

interesse nazionale, esitata nella riforma costituzionale in atto relativa al
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superamento del bicameralismo paritario e revisione del Titolo V della Parte
seconda della Costituzione (AS 1429). Nel nuovo art. 117 dovrebbero trovare
espressamente collocazione |e opere pubbliche mentre torneranno rilevanti I’ aspetto
dimensionale e strategico dell’opera e la clausola di salvaguardia dell’interesse

nazionale, valorizzati fino alla riforma del 2001.
Ma |’ opera di razionalizzazione e accel erazione non potra ritenersi conclusa.

Restano da affrontare le numerose altre problematiche che rappresentano, nello
stesso tempo, effetti fisiologici del sistema attuale e indubbi fattori di rallentamento e
di incremento di costi (dall’iperegolamentazione all’ipertrofia documentale nella
materia degli appalti pubblici, dalla insufficiente qualificazione delle stazioni
appaltanti alla polverizzazione delle centrali di committenza, dalla limitata capacita
progettuale all’esiguo ricorso al mercato progettuale, dalla stratificazione dei
diversi interessi sulla localizzazione puntuale alla condivisione locale delle opere,
dalla farraginosita delle procedure alla duplicazione delle attivita all’interno delle
fas progettuali, ecc.): tutte criticita che si auspica abbiano adeguata valorizzazione
nell’ attuazione della legge delega di cui al d.d.l. AS 1678 che, nel recepire le
nuove direttive comunitarie in materia di concessioni, servizi e appalti pubblici,
dovrebbe condurre ad un nuovo Codice Appalti radicalmente mutato e

maggiormente ispirato a snellezza, efficacia e razionalita.

Nell’ articolato complesso di difficolta in cui st muove il mondo delle opere pubbliche
in Italia, tra i problemi principali vi € la limitatezza delle risorse disponibili. La
previsione contenuta nella legge di contabilita pubblica relativa all’obbligo di
allegazione al DEF ed alla Nota di aggiornamento del Programma di infrastrutture
strategiche avrebbe dovuto essere compendiata da precisi impegni governativi,
almeno in via programmatica, anche in ordine alla previsione di forme di copertura
finanziaria delle infrastrutture pubbliche. Ma la continua espansione del perimetro
delle opere previste e la carenza di correlazione tra le opere stesse e fabbisogno
pubblico strategico (mai realmente definito), hanno indebolito il valore

programmatorio del documento, riducendolo, nella sostanza, ad un elenco di
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propositi, e rendendo secondaria e indefinita I’ esigenza di garantirne un’ adeguata
copertura.

L’Allegato Infrastrutture al DEF 2015 mostra un cambiamento rispetto alla
pregressa retorica delle grandi e innumerevoli opere. Per I'individuazione delle 25
opere prioritarie strategiche, aventi un costo totale di 70,9 miliardi di euro e una
copertura pari a 48 miliardi, si é tenuto conto dello stato di avanzamento e del
finanziamento ricevuto. E' comungue auspicabile che copertura finanziaria e stato di
avanzamento non siano stati i soli elementi tenuti in considerazione per stabilire la
priorita delle opere, nell’erroneo presupposto che sia I'opera a determinare la
domanda e non viceversa. Solo |’ effettiva utilita sociale conseguente alla dimostrata
saturazione delle infrastrutture preesistenti pud generare nuovo fabbisogno. Il
legame tra dotazione infrastrutturale e crescita economica in un Paese a capitalismo
avanzato non e cosi lineare ed una infrastruttura utilizzata al disotto delle proprie
capacita ha un costo opportunita troppo eevato e una ricaduta economica e sociale

inevitabil mente negativa.

Nel perimetro delle priorita s riscontra gran parte delle opere gia oggetto di
attenzione e di espresso finanziamento in pregressi provvedimenti normativi, cosi
come s individuano anche grandi opere de-finanzate recentemente (DL 69/2013). E
guesto e da riconnettere alla necessita di liberare risorse per esigenze immediate
attraverso il sistema delle revoche, senza che sia esclusa la successiva
riassegnazione di risorse per gli stessi importi e per le stesse opere precedentemente
de-finanzate.

9. Dall’awio della crisi s sono susseguite le misure di finanza pubblica volte,
dapprima, a ricondurre i saldi di bilancio entro una dinamica coerente con la
stabilita finanziaria del paese e poi a ricercare margini per una ricomposizione di
entrate e spese che, nel rispetto degli obiettivi di disavanzo, consentisse di ritornare

su un percorso di crescita. Le Amministrazioni locali (AL) sono state la chiave di
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by

volta di tale processo. Il loro contributo e stato fondamentale, pur nella
consapevolezza che esse hanno un ruolo centrale in termini di serviz al cittadino e
di garanzia del livelli di assistenza. Inoltrei risultati sono stati ottenuti nonostante il
sistema sconti forti differenziazioni territoriali. Cosa che ha reso, senza dubbio, piu
difficile I'individuazione di misure di intervento di valenza e di efficacia generale.
Alla fine del 2014, la quota di spesa gestita in ambito decentrato e tornata sui livelli
precedenti all’awio del processo del federalismo fiscale. Inoltre, se verranno colti
gli obiettivi assunti con la legge di stabilita, a fine periodo di programmazione essa
sarainferiore ai valori che aveva prima del federalismo amministrativo.

Cio sembra contraddire le ragioni piu profonde alla base di un processo di
decentramento, teso in questo modo a recuperare I’ azione pubblica ad una efficienza
e adeguatezza prescrittiva ottenibile solo con il contributo e lo stimolo della
prossimita con gli effettivi fruitori del serviz.

La rilevanza di tali risultati, a fronte di quanto ancora € richiesto alle
amministrazioni locali, anche nella recente legge di stabilita, impone una attenta
valutazione delle scelte che dovranno essere fatte nel prossimo futuro.

La finanza decentrata dopo questi anni di “dimagrimento” forzato esce
indubbiamente cambiata, ma ancora alla ricerca di una identita effettiva su molti
fronti:

e manca una scelta consolidata sulle sue strutture portanti: s €& venuto
riducendo il ruolo di intervento attivo delle regioni, mentre € necessaria piu
chiarezza in quello di programmazione delle risorse;

e non e stato portato a compimento il ridisegno delle funzioni sottratte alle
province, proiettando sul sistema squilibri e distorsioni, mentre ancora non
privo di ostacoli & il cammino verso una struttura comunale piu attenta alle
economie di scala, siano esse riconducibili a forme consortili, gestioni

associate, unioni o fusioni di comuni;
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e mancano riferimenti chiari per capacita fiscali, perequazione e solidarieta,
mentre lo stesso contributo al risanamento s basa su criteri di riparto
mutevoli e, a volte, contraddittori.

Gli anni dal varo della legge delega di attuazione del federalismo fiscale (legge n.
42/2009) (ne sono trascors sei) e quelli dall’awio operativo del decentramento
amministrativo (poco piu di 15) non sono passati invano. Essi lasciano i progressi
fatti nell’ armonizzazione delle regole contabili e quindi di un quadro informativo che
puo dare basi piu robuste a un ridisegno di regole e ruoli; lasciano I’ esperienza dei
patti regionali (orizzontali, verticali e, quest’anno, anche tra regioni) primi esempi
di programmazione territoriale dei fabbisogni, strumenti indispensabili ove si voglia
muovere verso gli equilibri di bilancio; lasciano I’ esperienza, rispettivamente piu
collaudata e all’awio, dei piani di rientro della sanita e degli enti locali. Una forma
di gestione degli squilibri, che, purché non s risolva in uno strumento per un
continuo rinvio delle scelte o per uno spostamento di oneri sulle generazioni future,
potra consentire il riassorbimento degli squilibri stessi in maniera strutturale e non
traumatica.

Nel 2014 il monitoraggio del Patto di stabilita interno offre indicazioni positive. Le
Regioni rispettano gli obiettivi (se s esclude la regione Lazio) confermando
I’operare dei patti regionali e gestendo i primi passi del Patto verticale tra regioni. |
Comuni rimangono ampiamente all’interno del limite a loro attribuito (al di sotto del
2 per cento gli enti inadempienti) e cio anche grazie all’ operare del patti verticali e
delle misure di alleggerimento. Essi presentano una flessione di rilievo della spesa
corrente mentre le spese in conto capitale (al netto delle partite finanziarie e del
pagamenti di debiti pregressi) segnalano una ripresa insperata (+18 per cento
rispetto al 2013). Ma le autonomie continuano a risentire delle incertezze di un
sistema in continuo mutamento: le correzioni degli obiettivi “ in esercizo” rendono il
guadro incerto; s ripetono difficolta di “taratura” degli interventi che s riflettono
sulla programmazione. La mancanza di un quadro chiaro dei livelli di assistenza e

dei relativi fabbisogni, ma anche di regole certe per finanziamento e pereguazione
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puo rappresentare un ostacolo di rilievo in una fase ancora lunga di consolidamento
fiscale.

Il ridisegno, quindi, deve essere portato a termine. Le ricadute negative che possono
derivare da un percorso incerto nell’esito e nelle regole rischiano di indebolire
anche gli stimoli che le condizioni economiche esterne offrono oggi come una
opportunita irripetibile.

10. 1l 2014 ha confermato, infine, i progressi, gia evidenziati negli ultimi eserciz, nel
riassor bimento degli squilibri finanziari in sanita.

Nonostante il limitato incremento rispetto al 2013, la spesa complessiva s €
mantenuta al di sotto del tasso di variazione del Pil nominale, confermando il
processo di stabilizzazione in termini di prodotto al 7 per cento. E' proseguito il
percorso di riduzione del disavanzi nelle regioni in squilibrio strutturale, pur
poggiando quest’ anno sul significativo incremento delle risorse garantite dallo Stato
a copertura dei LEA, che ha piu che compensato la flessione di quelle aggiuntive

richieste ai cittadini, cadute anche per il perduraredella crisi.

Il solo parziale successo delle misure di contenimento dei costi introdotte dal DL
95/2012 segnala, da un lato, il persistere di limiti nell’appropriatezza e nella
organizzazione dell’offerta sanitaria e, dall’altro, la difficolta di intervenire su
elementi importanti dell’ offerta sanitaria senza rischiare di aggravare, almeno nel
breve periodo, le ripercussioni che il risanamento finanziario sta producendo in
termini di qualita dei serviz resi.

Passi importanti sono stati percorsi nella identificazione dei fabbisogni finanziari e
nel corretto operare dei flussi da regioni a aziende sanitarie. La definizione di regole
contabili e I’esercizio del conseguenti controlli hanno consentito di prevedere uno
stretto sistema di garanzie a tutela dell’ aggiustamento. Nel 2014, infatti, in quas
tutte le regioni e stato rispettato I’impegno a trasferire in corso dell’esercizio al

Servizio sanitario regionale almeno il 90 per cento delle risorse ricevute dallo Stato
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per finalita sanitarie, mentre sono state awiate le procedure (ma in alcuni casi non
completate) per la restituzione alla sanita delle somme in precedenza non versate. In
molte regioni, tuttavia, i tempi di pagamento ai fornitori continuano a registrare

ritardi elevati.

Nelle Regioni in Piano di rientro, se prosegue il percorso di risanamento finanziario
e il progresso nel rispetto complessivo della “griglia” dei parametri fissati a
garanzia del LEA, persistono limiti nelle aree dell’assistenza territoriale (in
particolare agli anziani e ai disabili) e della prevenzione, mentre il miglioramento
degli indicatori relativi all’ assistenza ospedaliera si accompagna a valori ancora
fuori linea di quelli relativi alla degenza pre-operatoria, segnalando la persistenza
di margini di inappropriatezza. Numerose, infine, le criticita per quanto riguarda le
procedure di accreditamento degli operatori privati, la fissazione delle tariffe e
I"attribuzione dei budget, che registrano ritardi nella maggior parte delle regioni
anche per il persistere, in alcune realta, di ancora elevati livelli di contenzioso.

Nel corso dell’estate € intervenuto il nuovo Patto della Salute. Un accordo
importante che richiede, per una sua effettiva operativita, la messa a punto di

modalita di lavoro e, soprattutto, la stesura di nuove regole.

Modifiche sono previste per la rete di valutazione, consentendo il monitoraggio della
gestione e I’ applicazione di regole contabili omogenee e confrontabili. Una struttura
che svolge un ruolo prezioso a garanzia dell’ aggiustamento e il cui impegno dovra
essere centrato su una attenta valutazione della coerenza della strategia gestionale
con gli obiettivi propri del Piani di rientro: I'attivita dei Tavoli e del Comitato LEA
dovra basarsi, secondo il Patto, su un controllo di tipo “ sostanziale” piu che
“formale”, che si concentri su un numero contenuto di azioni prioritariei cui esiti,
attraverso |'utilizzo anche di indicatori di processo/risultato, siano misurabili

guantitativamente.

Ben piu impegnativo ed urgente e il percorso da compiere per la riscrittura del

complesso di regole che governano il settore.
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Nonostante le perduranti difficolta della finanza pubblica, il settore sanitario s
trova oggi di fronte a scelte ancora impegnative anche dal punto di vista finanziario.
Pur scontando ancora margini per un recupero di efficienza al suo interno, deve
affrontare costi crescenti per garantire I’accesso a farmaci e tecniche di cura
innovative e offrire adeguata assistenza ad una popolazione sempre piu longeva. La
programmazione di risorse contenuta nel Patto, poi rivistain riduzione a fronte delle
esigenze finanziarie, poteva consentire di affrontare con piu facilita la riscrittura di
regole importanti per dare nuove certezze per il funzionamento del sistema
(revisione dei LEA, finanziamento delle strutture sanitarie, revisione dei criteri di
riparto delle risorse tra le regioni, revisione delle compartecipazioni alla spesa, un
ripensamento delle esenzioni) che il nuovo Patto della salute ha posto al centro

dell’agenda del governo del settore.

Non marginali sono, poi, i passi da compiere per la individuazione delle risorse da
utilizzare per I’ adeguamento delle strutture e gli investimenti.

Tardare nel rispondere a questi temi puo rischiare di incidere negativamente sulle

aspettative della popolazione e di alimentare nuovi squilibri.
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| RISULTATI DEL 2014 NEL CONTESTO EUROPEO

1. Dopo quattro anni consecutivi di riduzione, nel 2014 I'indebitamento delle
Pubbliche amministrazioni italiane e risalito a 49,1 miliardi di euro, pari al 3 per cento
del Pil (tavola 1). Rispetto al 2013, vi e stato un aumento di 1,6 miliardi e di un decimo
di punto in quotadi Pil; secondo le valutazioni della Commissione europea, di analoghe
dimensioni sarebbe stato il peggioramento del saldo strutturale. Per le ragioni che
vengono piu avanti analizzate, il Governo ha esplicitamente scelto di accomodare 1o
scivolamento del disavanzo e di non intervenire con provvedimenti correttivi, tollerando
unaflessione dell’ avanzo primario di 4,4 miliardi e un contemporaneo approfondimento
del disavanzo in conto capitale (3,1 miliardi). Lariduzione della spesa per interessi hain
parte compensato questi andamenti, consentendo un aumento del surplus corrente di 1,2
miliardi.

TAvOoLA 1

| SALDI DI BILANCIO DELL’ ITALIA NEL 2014: RISULTATI E OBIETTIVI PROGRAMMATICI

Risultati effettivi Stime ufficiali Differenze
2003 2014 | NS DEF2014
(€h) 2 (©) M- 1H-B
Milioni di euro
Indebitamento netto -47.455  -49.056 -49.211 -41.869 155 -7.187
Saldo corrente 1.204 2.370 4.300 -3.583 -1.930 5.953
Saldo primario 30.487 26.126 27.459 40.681 -1.333  -14.555
Saldo in conto capitale -48.659  -51.426 -53.513 -38.286 2087 -13.140
In % del Pil
Indebitamento netto -2,9 -3,0 -3,0 -2,6 0,0 -04
Saldo corrente 01 01 03 -0,2 -0,1 04
Saldo primario 19 1,6 17 2,6 -0,1 -1,0
Saldo in conto capitale -3,0 -3,2 -3,3 -2,4 0,1 -0,8
Per memoria:
Indebitamento netto strutturale * -0,8 -0,9 -0,9 -0,6 0,0 -0,3

Fonte: Istat, documenti programmatici, Commissione Europea*

A motivo delle profonde revisioni contabili intervenute con il passaggio alo
schema SEC 2010, i risultati del 2014 non sono immediatamente confrontabili con i
valori programmatici assunti nel DEF presentato nell’ aprile dello scorso anno e ancora
basati sulla precedente rappresentazione contabile. Molto consistenti sono infatti state le
revisioni apportate ai livelli dei saldi corrente e in conto capitale (grafico 1): il primo ha
invertito il segno, passando a una situazione di avanzo; il secondo ha registrato un

CORTE DEI CONTI Rapporto sul coordinamento della finanza pubblica | 3

Sezioni riunite in sede di controllo 2015 |



| RISULTATI DEL 2014 E IL CONFRONTO CON GLI| OBIETTIVI PROGRAMMATICI

approfondimento del disavanzo di oltre 15 miliardi, a seguito dei forti rialzi imputati,
dal lato dellaspesa, agli investimenti fissi lordi e ai contributi agli investimenti.

GRAFICO 1

LA VARIAZIONE DEI SALDI DI FINANZA NEL PASSAGGIO AL SEC 2010

(ANNO 2013)
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ESEC 1995 E SEC 2010
Fonte: Istat

La revisione contabile ha invece inciso in misura trascurabile sul valore di
indebitamento, che puo quindi essere confrontato col dato di consuntivo. Si osserva, a
tal riguardo, un allontanamento dall’ obiettivo fissato con il DEF di quattro decimi di Pil.
Una differenza scontata nel nuovo quadro programmatico adottato dal Governo nella
Nota di aggiornamento e con il quale é stato adottato un percorso di rientro meno
ambizioso del precedente (grafico 2). | risultati del 2014 appaiono in linea col nuovo
percorso, ma con un apporto inferiore alle attese del saldo primario (-1,3 miliardi).
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GRAFICO 2

LA REVISIONE DEGLI OBIETTIVI PROGRAMMATICI DI INDEBITAMENTO (IN % DEL PIL)
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Fonte: documenti programmatici

2. La temporanea interruzione del processo di riduzione del disavanzo ha
caratterizzato I’ Italia nel confronto europeo (tavola 2). Andamenti simili si sono avuti in
Francia e nel Regno Unito, ma nellamediadell’ Eurozonail deficit pubblico é diminuito
di mezzo punto in quota di Pil ed e sceso a di sotto del livello italiano. Straordinaria
nelle dimensioni € stata la flessione del disavanzo greco, passato in un solo anno dal
12,3 a 3,5 per cento del prodotto, mentre la Germania ha portato il proprio avanzo allo
0,7 per cento del Pil. Al di fuori dell’ Eurozona, il deficit si e ridotto negli Stati Uniti ein
Giappone. Evoluzioni analoghe hanno interessato |’avanzo primario, che resta piu
elevato in Italiarispetto alla media europea, ma con un differenziale sceso, nell’ anno, da
2 al,4 punti. Piu volatile e stata I’ evoluzione del debito, che & aumentato, oltre che in
Italia, in Francia, Grecia, Spagna, Regno Unito e Giappone. In termini di indebitamento
strutturale, peggioramenti sono stati registrati solo in Italia, Grecia e Regno Unito, con
il valoreitaliano salito a di sopra della media europea.
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TAVOLA 2
LA FINANZA PUBBLICA ITALIANA NEL CONFRONTO EUROPEO
(IN % DEL PIL)
. N ) Indebitamento
I ndebitamento Saldo primario Dehito
strutturale

2013 2014 2013 2014 2013 2014 2013 2014

ITALIA -29 -30 19 16 1285 1321 -08 -09
Germania 01 0,7 22 24 w1l 747 08 12
Francia -4.1 -4,0 -18 -18 23 960 -32 -26
Grecia -123 -35 -83 04 1750 1771 22 04
Irlanda -58 -41 -14 -01 1232 1097 -49 -4.1
Portogallo -48 -45 01 05 129,7 130,2 -1,7 -08
Spagna -6,8 -58 -35 -25 21 977 -2,1 -20
M edia Eurozona 29 24 -0,1 0,2 941 951 -1, -0,8
Regno Unito -57 -57 -29 -29 873 894 -43 -53
Stati Uniti -56 -49 -20 -13 1047 1048 n.d. n.d.
Giappone -85 -78 -6,4 -5,7 2432 2470 n.d. n.d.
Per memoria:

Italia - media Eurozona 0,0 -06 20 14 44 370 03 -01

Fonte: Commissione Europea, Spring forecasts 2015

3. 1l maggiore indebitamento del 2014 si e determinato per intero a livello delle
Amministrazioni centrali, che hanno sperimentato un aumento di spesa primaria di
quas 8 miliardi, a fronte di maggiori entrate per 2 miliardi, con un conseguente
ridimensionamento dell’avanzo primario da 26,1 a 20,4 miliardi e dall’1,6 all’1,3 per
cento del Pil (grafico 3). Anche gli Enti previdenziali hanno registrato una riduzione
dell’avanzo primario, uguamente dovuto a una dinamica di spesa (+0,5 per cento)
superiore a quella delle entrate (+0,4 per cento). Di segno opposto sono stati gli
andamenti di bilancio degli Enti locali, che hanno conseguito un risparmio di spesa di
3,4 miliardi, piu che sufficiente a compensare una flessione delle entrate di 1,2 miliardi.
L’ avanzo primario € aumentato, nel corso del 2014, di un decimo di punto. Il contributo
degli Enti locali a contenimento del deficit pubblico deve essere inserito in un
andamento di piu lungo periodo, che vede questo livello di governo come I’unico ad
aver migliorato il saldo primario rispetto ai vaori pre-crisi del 2007. Negli ultimi sette
anni, gli avanzi delle Amministrazioni centrali e degli Enti previdenziali sono infatti
scesi, rispettivamente, del 50 e dell’ 80 per cento, mentre a livello locale si € avuto un
aumento del 28 per cento; nel periodo, il contributo delle amministrazioni decentrate
all’avanzo primario complessivo e passato, seppur lungo una traiettoria non regolare,
dal 7,6 a 19 per cento.
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TAVOLA 3
LA FINANZA PUBBLICA PER LIVELLI DI GOVERNO
(MILIONI DI EURO)
2013 2014 Var e %
assolute
Amministrazioni centrali
Entrate finali 422.888 424.935 2.047 05
Uscite finali netto interess 396.778 404.564 7.786 20
Saldo primario 26.110 20.371 -5.739 -220
Amministrazioni locali
Entrate finali 240.458 239.256 -1.202 -05
Uscite finali netto interess 237.475 234.063 -3.412 -14
Saldo primario 2.983 5.193 2.210 74,1
Enti previdenziali
Entrate finali 328.450 329.760 1.310 04
Uscite finali netto interess 326.198 327.980 1.782 05
Saldo primario 2.252 1.780 -472 -210
Fonte; | stat
GRAFICO 3

SALDO PRIMARIO PER LIVELLI DI GOVERNO

(% DEL PIL)
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GLI ANDAMENTI DELLA SPESA E DELLE ENTRATE

4. Nel 2014 le uscite primarie correnti hanno registrato un aumento dell’1,2 per
cento (tavola 4), trainato dalla pronunciata crescita delle uscite per prestazioni socidl
(2,7 per cento). Per convenzione contabile, & sotto questa voce che € stata registrata
I’ erogazione del bonus da 80 euro, introdotto con il DL n. 66/2014 e in redta pensato
dal governo come una misura di riduzione dell’onere fiscale sul lavoro. Al netto di
guesta misura, la spesa primaria corrente avrebbe registrato un incremento dello 0,4 per
cento, pari a quello del Pil nominale, riflettendo I’ ulteriore contrazione delle uscite per
redditi (-0,6 per cento) e il forte rallentamento di consumi intermedi (dal +2,3 dello
Scorso esercizio a +0,6 per cento). Le prestazioni sociali, una volta scorporato il bonus,
hanno registrato un aumento dello 0,9 per cento, il piu basso della serie storica
ricostruitadall’ Istat con il nuovo sistema contabile SEC 2010.

E proseguita, nell’anno, la flessione della spesa per interessi (-3,5 per cento),
segnando un ulteriore passo verso il riassorbimento dell’ onere supplementare sul debito
imposto all’ Italiadalla crisi del debito sovrano. Le uscite per interessi sono diminuite di
oltre 9 miliardi dal picco del 2012, ma restano ancora oltre 6 miliardi a di sopra del
valore del 2010. Un differenziale che potra essere recuperato definitivamente nel 2015,
grazie adlariduzione dei tassi stimolata dalla politicadi Quantitative Easing della Banca
central e europea.

Dal lato della spesa in conto capitale, si e interrotta, con un aumento dell’ 1,4 per
cento, la lunga fase di contrazione di questa componente. Tuttavia, la variazione
positivadel 2014 e attribuibile per intero all’ aumento delle altre uscite in conto capitale,
dal momento che sia gli investimenti, siai contributi agli investimenti hanno continuato
aflettere, con un decremento pari, rispettivamente, a 6 e al 10,4 per cento.

TAVOLA 4

LA SPESA DELLE AMMINISTRAZIONI PUBBLICHE

L L Variazioni cumulate
Milioni di € Variazioni % annue

2014/2010
2010 2013 2014 2013 2014 % min. euro
Redditi dalavoro dipendente 172548  164.910 163.874 -0,7 -0,6 -5,0 -8.674
Consumi intermedi e prestazioni sociali acquistatesul me 133637  133.299 134.063 23 0,6 03 426
Pensioni e altre prestazioni 298.695  319.688 328.304 2,6 27 99 29.609
Altre spese correnti 60.109 66.134 66.090 4.1 -0,1 10,0 5.981
Totale spese correnti a nettointeressi 664.989 684.031 692.331 1,9 1,2 41 27.342
Interessi passivi 68.836 77.942 75.182 -73 -3,5 92 6.346
Totale spese correnti 733825 761973 767.513 0,9 0,7 46 33.688
Investimenti fissi lordi 46.662 38.261 35.981 -75 -6,0 -229  -10.681
Contributi agli investimenti 17.937 14.451 12.947 -16,7 -10,4 -27.8 -4.990
Altre uscite in conto capitale 1.848 479 9.450 -15,0 97,0 4114 7.602
Totale spesein conto capitale 66.669 57.961 58.749 -10,2 14 -11,9  -7.920
Totale speseprimarie 731658 741992 751.080 08 1,2 2,7 19422
Totale spese 800.494 819.934 826.262 0,0 08 32 25768
Per memoria: prestazioni sociali netto bonus 80 euro - - 322454 - 09 80 23.759
Spesa primaria corrente netto bonus 80 euro - - 686.481 - 0,4 32 21492
Spesa corrente netto bonus 80 euro - - 761.663 - 0,0 38 27.838
Fonte: elaborazioni su dati |stat
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5. In una prospettiva di piu lungo periodo, che faccia riferimento ai valori
cumulati 2010- 2014, ossia al’intera fase di correzione del conti pubblici successiva
ala cris finanziaria internazionale, emerge con chiarezza lo scollamento fra le singole
componenti della spesa primaria corrente. Alla pronunciata flessione dei redditi (-5 per
cento) e alla stabilita dei consumi intermedi, s sono contrapposti i rilevanti saggi di
incremento registrati dalle prestazioni sociai (8 per cento a netto del bonus) e delle
altre spese (10 per cento), sulle quali hainciso in particolare la dinamica dei contribuiti
alla produzione. 1l combinato disposto di questi diversi andamenti & stato comunque un
progressivo appiattimento della spesa corrente su valori di crescita reale nulla (grafico
3). In prospettiva, la forte concentrazione degli aumenti nella voce relativa ale
prestazioni sociali e la portata degli interventi gia realizzati sulla restanti componenti,
potranno rendere piu difficile la piena realizzazione dei programmi di spending review,
ulteriormente rafforzati con laLegge di stabilita 2015.

Gli obiettivi di generae ridimensionamento delle uscite pubbliche devono essere
valutati anche alla luce della caduta sperimentata nel quadriennio dalla spesa in conto
capitale, scesa di circa il 12 per cento nel totale e del 23 per cento nella componente
degli investimenti fiss lordi. In una fase di emergenza per i conti pubblici, la
compressione della spesa in conto capitale hafornito un contributo fondamentale a calo
del deficit. L’ esigenzadi rilanciare il processo di accumulazione pubblica potrebbe pero
tornare prioritaria per rilanciare le prospettive di sviluppo del paese.

GRAFICO 4

VARIAZIONI REALI DI LUNGO PERIODO DELLA SPESA PRIMARIA CORRENTE
(MEDIE MOBILI CENTRATE A TRE TERMINI)

2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014

Nota i valori reali di spesa sono calcolati utilizzando il deflatore del Pil.
Fonte: elaborazioni su dati |stat
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6. Il confronto con i valori programmatici, necessariamente limitato al nuovo
guadro delineato con la Nota di aggiornamento, evidenzia il mancato rispetto degli
obiettivi di spesa primaria corrente, superiore di 3,5 miliardi rispetto ale attese (tavola
5)'. Andamenti di segno opposto della spesa per interessi e delle uscite in conto capitale
hanno permesso di assorbire questo eccesso, limitando a 650 milioni lo scostamento
dall’ obiettivo di spesa.

L’alontanamento della spesa corrente da dato programmatico riguarda
principamente i consumi intermedi, che hanno superato le previsioni di 5,6 miliardi.
Tuttavia, questa differenza e attribuibile a fattori di natura occasionale, quai la
revisione a riazo del dato 2013 e il perfezionamento del passaggio alo schema
contabile SEC 2010. Di segno opposto e stato |I’andamento delle prestazioni sociali,
inferiore di quasi 4 miliardi rispetto alle stime.

TAVOLAS

GLI SCOSTAMENTI DELLA SPESA DAl VALORI PROGRAMMATICI
(MILIONI DI EURO)

Consuntivo NotaAgg. Differenze

DEF 2014
Redditi dalavoro dipendente 163.874 163.051 823
Consumi intermedi e prestazoni sociali acquistate sul mercato 134.063 128.421 5.642
Pensioni e altre prestazioni 328304 332.140 -3.836
Altre spese correnti 66.090 65.201 839
Totale spese correnti a nettointeressi 692331  688.813 3518
Interessi passivi 75.182 76.670 -1.488
Totale spese correnti 767513  765.483 2.030
Totale spesein conto capitale 58.749 60.129 -1.380
Totale spese finali nettointeressi 751.080  748.942 2.138
Total e spese complessive 826.262  825.612 650

Fonte: elaborazioni su Istat e documenti programmatici

7. Nel 2014 e dstata recuperata la flessione di gettito riscontrata nell’anno
precedente (tavola 6). Le entrate tributarie correnti sono aumentate dell’1 per cento,
ritornando in tal modo sui livelli del 2012. Contenuto € stato |o scostamento del gettito
rispetto alle previsioni (tavola 7).

Il risultato € stato ottenuto a sintesi di una contrazione delle imposte dirette (-1,4
per cento) e di un piu che proporzionale aumento delle indirette (+3,5 per cento). |
contributi sociali e le atre entrate correnti hanno contribuito all’ aumento del gettito per
atri 1,7 miliardi. A causa del ridimensionamento della componente in conto capitale,
dovuta a venir meno dei versamenti una tantum del 2013 per il riallineamento del

1 Si noti che per le previsioni della Nota di aggiornamento del DEF 2014 si & utilizzata la versione aggiornata,
coerente con il nuovo schema di rappresentazione dei conti pubblici adottato di recente dall’ Istat e nel DEF 2015 e
differente da quella originariamente utilizzata. Per tale nuova versione, in realtariferita alla Nota Tecnico Illustrativa
dellalegge di stabilita 2015, cfr. Ministero dell’ Economia e delle Finanze, DEF 2015, Sezione 2 (Analisi e tendenze
della Finanza pubblica), Roma, aprile 2015, p. 8.
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valori contabili, la crescita complessiva delle entrate s e perdo fermata alo 0,6,
rimanendo per 1,6 miliardi al di sotto dell’ aumento della spesa.

Allargando, anche in questo caso, I’analisi a periodo 2010-2014, si osserva come
la variazione cumulata delle entrate (6,1 per cento) abbia nettamente sopravanzato
quella della spesa. Scomponendo la riduzione dell’ indebitamento realizzata a partire dal
2009 (-34 miliardi), risulta infatti come essa derivi interamente da un aumento del
gettito di 55 miliardi, a cui Si sono contrapposti incrementi di circa 16 miliardi della
spesa primaria e di quasi 6 miliardi delle uscite per interessi (grafico 5). Questo dato
evidenzia una delle principali difficolta in cui deve muoversi la politica di bilancio.
Nell’ ottica di convergenza verso |’ obiettivo di pareggio del saldo strutturale, I’ adozione
di nuove misure di aumento dell’imposizione potrebbe essere mal tollerata dal sistema
mentre, come s € visto in precedenza, misure di contenimento della spesa potrebbero
rivelarsi non interamente percorribili, in considerazione dala ristretta base a cui
potrebbero applicarsi.

TAVOLA 6
LE ENTRATE DELLE AMMINISTRAZIONI PUBBLICHE
Variazioni
Milioni di € Var';zr'ﬂg % cumulate
2014/2010
2010 2013 2014 2013 2014 % min. euro
Totale entrate tributarie correnti 450.39% 479552  484.530 -1,3 1,0 76 34.134
Imposte dirette 226541 240908 237.539 05 -14 49 10.998
Imposte indirette 223855 238644 246991 -30 35 10,3 23136
Contributi sociali 213702 215288 216408 -03 05 13 2.706
Altre entrate correnti 62.113 68.337 68.945 6,6 09 110 6.832
Totale entrate correnti 726.211 763.177 769.883 -0,3 0,9 6,0 43.672
Imposte in conto capitale 3517 4154 1.307 172,6 -68,5 -62,8 -2.210
Altre entrate in conto capitale 2.645 5.148 6.016 164 169 1274 3371
Totale entratein conto capitale 6.162 9.302 7.323 56,4 -21,3 18,8 1.161
TOTALEENTRATE 732373 772479 777.206 0,1 0,6 6,1 44833
Fonte: Istat
TAVOLA 7
GLI SCOSTAMENTI DELLE ENTRATE DAI VALORI PROGRAMMATICI
(MILIONI DI EURO)
Consuntivo  NotaAgg. Differenze
DEF 2014
Imposte dirette 237539 238.241 -702
Imposte indirette 246.991 247.997 -1.006
Contributi sociali 216.408 216.398 10
Altre entrate correnti non tributarie 68.945 67.147 1.798
Totale entr ate correnti 769.883 769.783 100
Imposte in conto capitale 1.307 1.347 -40
Entrate in conto capitale non tributarie 6.016 5.269 747
Totale entrate in conto capitale 7.323 6.616 707
Totaleentrate 777.206 776.399 807
Fonte: Istat
CORTE DEI CONTI Rapporto sul coordinamento della finanza pubblica | 11
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GRAFICO5

CONTRIBUTI ALLA RIDUZIONE DELL’ INDEBITAMENTO PUBBLICO: VALORI CUMULATI 2010- 2014
(MILIONI DI EURO)
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Nota: variazioni positive indicano contributo alla riduzione dell’ indebitamento.
Fonte: elaborazioni su dati |stat

L’ IMPOSTAZIONE DELLA MANOVRA DI BILANCIO

8. | risultati del 2014 delineano un alontanamento dal percorso inizialmente
concordato in sede europea, riflettendo le scelte compiute dal Governo in tema di
impostazione della politica di bilancio. Nel corso dell’anno, |’ esecutivo € intervenuto
due volte per rallentare la convergenza verso |’ Obiettivo di Medio Termine (OMT), che
per |’ Italia e rappresentato dal pareggio del saldo strutturale. Ad aprile, con il DEF, il
pareggio veniva posposto a 2016 e a settembre, con la Nota di aggiornamento,
I’ obiettivo veniva nuovamente rinviato a 2017. In questo arco di tempo, € andato
consolidandosi un orientamento della politica di bilancio piu esplicitamente diretto alla
stabilizzazione del ciclo economico e alla rimozione di alcuni fattori di ostacolo alla
crescita, ritenuti caratterizzare il nostro paese.

Al contempo, il proseguimento della strategia di riforme strutturali ha continuato a
essere posto a presidio della sostenibilita di lungo periodo delle finanze pubbliche. In tal
modo, il Governo ha dunque scelto di agire in una doppia direzione: da una parte,
accelerare I’ uscita dalla recessione, sfruttando gli effetti positivi indotti sulle condizioni
di breve termine della finanza pubblica; dall’atra, innazare il saggio di crescita del
prodotto potenziale, unico elemento in grado di allentare la stringenza del vincolo del
pareggio strutturale. |l passaggio cosi compiuto ha segnato, pur nel rispetto formale
delle regole di sorveglianza europea, un netto allontanamento dal modello imposto
dall’emergenza finanziaria del 2011-2012 e fondamentalmente basato sul presupposto
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di neutralita della politicadi bilancio sulle dinamiche del ciclo economico. Tre ordini di
motivi spiegano |’ orientamento assunto dal governo.

Il primo, senz altro il piu rilevante, € la presa d'atto del prolungamento della
recessione. Mentre il DEF prefigurava per il 2014 una crescita del prodotto dello 0,8 per
cento, il dato di consuntivo ha segnato una contrazione dello 0,4 per cento (la terza
consecutiva e la quinta negli ultimi sette anni), che ha portato a quasi 9 punti la perdita
cumulata dal massimo ciclico del 2007 (grafico 6). A fine 2014 le sole esportazioni
sono tornate sui livelli pre-crisi, mentre per i consumi, gli investimenti e le importazioni
permangono perdite dell’8, del 30 e del 13 per cento. Lo stato depresso della domanda
aggregata ha suggerito di non accentuare la restrizione del bilancio pubblico. Una scelta
che, nella Nota di aggiornamento, il Governo motivava sulla base di simulazioni
condotte presso il Ministero dell’ Economia e dalle quali risultava I'impatto fortemente
recessivo di una eventuale manovra correttiva finalizzata al puntuale rispetto del
percorso di convergenza al’OMT e di rientro del debito. Dunque, nel documenti
programmatici il Governo ha esplicitamente abbandonato I'ipotesi di neutralita della
politica di bilancio, orientandosi verso un impostazione che, a contrario, rifiuta di
adottare manovre restrittive in una fase ancora flettente del ciclo economico.

GRAFICO 6

VARIAZIONE CUMULATA DEL PIL E DELLE COMPONENTI DELLA DOMANDA NEL PERIODO 2009- 2014
(INDICI, 2009=100)
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Fonte: elaborazioni su dati Istat

9. Il secondo ordine di fattori attiene alla volonta di riassorbire parte dell’ eccesso
di restrizione che ha caratterizzato la manovra di finanza pubblica nel corso della
recessione. | documenti programmatici del 2014 evidenziavano, a tal riguardo, come
“... in corrispondenza del momento piu acuto della cris e in condizioni cicliche
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eccezionali, la traiettoria di awicinamento dell’Italia al proprio Obiettivo di Medio
Termine (...) non ha subito deviazioni significative. Difatti, nonostante le condizioni del
ciclo economico avrebbero permesso di praticare un aggiustamento nullo, il deficit
strutturale & diminuito di 0,8 punti percentuali di Pil nel 2013 e, in media, di 1,3 punti
percentuali nel biennio 2012-2013*". Gli elementi per il cacolo dello scostamento
venutos a creare fral’ andamento storico del saldo di bilancio e’ andamento giustificato
dalo stato del ciclo economico sono riportati nel grafico 7. Tra il 2007 e il 2014,
secondo le elaborazioni della Commissione europea, I’ output gap italiano € aumentato
di 6,6 punti determinando, sulla base dei parametri di elasticita adottati dalla stessa
Commissione, un ampliamento della componente ciclica dell’ indebitamento di 3,6 punti
in quota di Pil. Nel periodo, I’indebitamento netto in termini nominai € invece
aumentato “solo” di 1,5 punti, la differenza essendo spiegata dall’ adozione di manovre
restrittive, ossia dall’intervento correttivo sul saldo strutturale. In sostanza, le scelte di
bilancio rese necessarie dalla crisi del debito sovrano avrebbero depotenziato |’ operare
degli stabilizzatori automatici del bilancio pubblico, riducendone la portata di circail 50
per cento.

GRAFICO 7

VARIAZIONE DELL’' OUTPUT GAP, DELLA COMPONENTE CICLICA E DELL’ INDEBITAMENTO NETTO EFFETTIVO
NEL 2007-2014 (IN % DEL PIL)
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Fonte I stat ed elaborazioni su dati Commissione europea (Banca dati AMECO)

Un’'indicazione analoga s ottiene dal calcolo di una regola fiscale proposta in un
recente lavoro degli Uffici della Commissione (Carnot, 2014)°. La regola definisce lo

2 Ministero dell’ Economia e delle Finanze, Nota di Aggiornamento del DEF 2014, Roma, settembre 2014, pp. 32-33.
8 N. Carnot, Evaluating fiscal policy: A rule of thumb, European Commission, Economc papers, n. 526, August,
2014.
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sforzo fiscale di un paese come differenzafrale variazioni effettive del saldo primario e
le variazioni necessarie per muoversi lungo un sentiero di riduzione del debito pubblico
del 5 per cento annuo, fino a riportarne il livello a 60 per cento del Pil. Tale
scostamento viene perd ponderato per la dimensioni e la variazione dell’ output gap,
imponendo cosi nella regola una seconda componente relativa alo stato del ciclo
economico. Come si mostra nel grafico 8, secondo questa elaborazione, lo sforzo fiscale
affrontato dall’Italia nel 2012-2014 sarebbe stato molto superiore a quanto richiesto
dalla regola e ben piu pronunciato di quanto segnalato dalla variazione del saldo
strutturale, I'indicatore utilizzato all’interno delle attuali procedure di sorveglianza
europee. L’ eccesso di sforzo fiscale sarebbe stato pari a 3,1 punti di Pil nel 2012 ea7
decimi nel 2013. Un eccesso di restrizione (0,4 punti) si sarebbe verificato anche nel
2014, laddove la variazione del saldo strutturale segnalerebbe invece un allentamento
dellapoliticadi bilancio®.

GRAFICO 8

LO SFORZO FISCALE DELL’ I TALIA SECONDO MISURAZIONI ALTERNATIVE
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Fonte: elaborazioni su dati Commissione Europea e Carnot 2014

10. 1l terzo ordine di fattori riguarda proprio la perditadi credibilita dell’indicatore
di sado strutturale. Riprendendo un corpo di analis ormai piuttosto robusto, nel corso
del 2014 i documenti programmatici del Governo hanno messo in luce le molte
incertezze sottostanti la metodologia adottata in sede europea, evidenziando come
diversi criteri di misurazione porterebbero a collocare in equilibrio il saldo strutturale
italiano®. All’inizio dell’anno, con la diffusione delle Linee guida sull’ attuazione del

4 Néllo studio citato, diversamente dalle stime qui riportate, si arriva ad un risultato opposto nel 2014, anno in cui,
secondo le previsioni dellacommissione aloradisponibili, si aspettava unaripresa.

® Si veda il riquadro “La stima del prodotto potenziale”, in Ministero dell’ Economia e delle Finanze, Nota di
Aggiornamento del DEF 2014, Roma, ottobre 2014, pp. 37-40. L’insufficienza della metodologia europea di calcolo
dell’ output gap & argomentata ulteriormente nel riquadri “La sensitivita del NAWRU ai parametri di inizializzazione
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Patto di stabilita, la stessa Commissione ha riconosciuto parte dei limiti di uno schema
di sorveglianzafondato sul cogente valore normativo del saldo strutturale, introducendo
elementi di maggiore flessibilita nelle procedure di sorveglianza. Al di |a degli aspetti
piu tecnici, queste incertezze evidenziano il limite di una regola fiscale basata su
grandezze non direttamente osservabili e per questo non adatte ad ancorare le
aspettative degli operatori e del mercati. Regole di questo tipo portano la politica di
bilancio a operare in una cornice formamente rigida, ma che in reata non offre una
valida guida, a causa dell’indeterminatezza degli indicatori quantitativi di riferimento.
La scelta compiuta a tal riguardo dal Governo, ameno fin tanto che perdureranno
condizioni cicliche ecceziondi, & di restituire centralita al valore di massimo di
indebitamento del 3 per cento, il limite originariamente iscritto nel Trattato di
Maastricht. Un parametro oggettivamente misurabile e incorporato nelle aspettative
degli operatori italiani dai tempi dell’ adesione alla moneta unica.

Indicator e di valutazione della politica fiscale

In uno studio recente, pubblicato su Economic Papers della Commissione Europea € stato proposto
un indicatore sintetico che permette di valutare la politica fiscale negli stati membri dell’ Unione
monetaria®. Seguendo tale metodologia il Cer ha costruito I'indicatore per I'ltalia aggiornato con gli
ultimi dati disponibili.

Si tratta di unaregola che prende in esame due aspetti fondamentali della stabilita macroeconomica:
la sostenibilita dei conti pubblici in lungo termine e la stabilizzazione dell’ output gap. L’ entita dello
sforzo fiscale & data dalla somma del gap del saldo primario (P,) e da una misura del ciclo

dell’ economia (5,):

~ 1
U, _;(Pr—l_srj )

Piu precisamente, F, (il gap del saldo primario) denota la distanza dal sentiero che conduce ala
riduzione del debito pubblico secondo le regole europee ed e dato da:

P, =PB! —PB,_, 2
dove PE,_, éil valore del saldo primario al netto delle misure una tantum, mentre PE" & definito
come:

PB! =pD, ; + w(D,y — D7) ©)
D, &il valore del debito in percentuale del Pil e '™ & la soglia del debito del 60%. || parametro 3 &

fissato allo 0.5%, in linea con la media empirica dei paesi avanzati, e il valore di ik = 2%p implica una
riduzione annua del debito in eccesso rispetto alla soglia del 5 per cento.

La S, eunamisurasintetica del ciclo calcolata, come la media dei valori normalizzati sia dell’ output
gap e sia della sua variazione’. Generalmente le serie dell’ output gap sono soggette a frequenti e ampie
revisioni; per contro le variazioni dell’output gap sono meno influenzate dalle revisioni della serie in
livelli. Di conseguenza, la combinazione del livello e delle variazioni dell’output gap fornisce una
misura piu bilanciata del ciclo.

Laregolafiscale definita in questo modo tiene in conto il contenimento del debito, da una parte, e la
crescita stabile, dall’altra parte. Inoltre, le decisioni di politica fiscale hanno delle ripercussioni

delle varianze dei fattori latenti” e “Il ruolo della curva di Phillips all’interno del modello di stima del Pil potenziale”
in Ministero dell’ Economia e delle Finanze, DEF 2015, Roma, aprile 2015, pp. 18-25.

® Nicolas Carnot (2010) “Evaluating Fiscal Policy, A Rule of Thumb”, European Economy, Economic Papers 526,
European Commission.

" Per la normalizzazione sono state usate la media e la deviazione standard della serie dell’ output gap e quella della
suavariazione nel periodo 1981-2014.
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importanti sul quadro macroeconomico. Questo ruolo della politica fiscale assume ulteriore rilevanza
al’'interno dell’Unione monetaria in quanto le misure dei governi dovrebbero attenuare gli shock
negativi.

La tavola 1 mostra il valore della regola in corrispondenza alle diverse combinazioni di P e S
Quando I'obiettivo di sostenibilita dei conti pubblici & raggiunto (P=0), la politica fiscale dovrebbe
essere neutrale rispetto al ciclo. In effetti laregolaindicadei valori contenuti compresi trail -0.5elo 0.5.
| valori aumentano man mano che ci s sposta verso valori positivi di P. Tuttavia, secondo la regolail
consolidamento fiscale dovrebbe essere contenuto durante le fasi negative del ciclo (S<0).

TAavoLA 1
Primary gap (P)
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Il risultato dell’ equazione della regola viene confrontato con lo sforzo fiscale effettivo L.

U. = DRM, +v.(z.— g;) 4

dove DRM . sono le misure discrezionali dal lato delle entrate, Z, e g; denotano, rispettivamente, |a
spesa primaria e la crescita del Pil calcolata come la media degli ultimi dieci anni. Le entrate e le spese
sono depurate dalle misure una tantum.

Il grafico 1 mostra |I’andamento dell’indice e le sue due componenti dal 2004 al 2014. L’ andamento
discendente nel biennio 2006-2008 era dovuto ala riduzione del gap del saldo primario. Il picco
negativo del 2009 riflette le sfavorevoli condizioni cicliche in concomitanza con un ampliamento del gap
del saldo primario. Negli anni successivi I'indice riflette gli ati livelli del gap del saldo primario e la
sfavorevole fase del ciclo economico.

GRAFICO 1
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La tavola 2 mette a confronto i valori prescritti dalla regola e lo sforzo effettivo negli anni 2011-
2014. Si nota come, nell’ ultimo triennio, lo sforzo fiscale effettivo € stato sistematicamente superiore a
quello indicato dallaregola

TAVOLA 2
Rule of  Sforzo fiscale
thumb effettivo
2011 0,9 -1,1
2012 0,4 3,6
2013 0,1 0,8
2014 0,4 0,9
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11. Questa scelta ha valenza ampia. Essa, infatti, mostra come il ripensamento
della politica di bilancio nel corso del 2014 abbia voluto anche rispondere
all’insoddisfazione verso uno schema di sorveglianza che sembra aver creato un
conflitto fra obiettivi di breve e di lungo termine della politica di bilancio. Nel caso
italiano, la correzione di finanza pubblica, adottata in condizioni particolarmente
critiche del ciclo economico, ha rivelato effetti recessivi sull’economia. Secondo le
metodologie di calcolo adottate in sede europea, cio s e tradotto in un abbassamento del
potenziale che, a suavolta, ha ulteriormente ristretto gli spazi di manovra per la politica
di bilancio. Si sarebbe cosi determinato un circolo vizioso che ha rischiato di portare a
un avvitamento dell’ economia’.

L’ esito paradossale € che in queste condizioni puod emergere un’incoerenza fra i
risultati imposti nel breve termine alla finanza pubblica (aumentare lo sforzo fiscale per
rispettare il ritmo di avvicinamento all’OMT richiesto dalle regole del Fiscal Compact)
elasostenibilitadi lungo periodo della stessa.

A titolo di esempio, si considerino le ipotess macroeconomiche sottostanti la
costruzione degli scenari di sostenibilita della spesa previdenziale e sanitaria, €laborati
dalla Ragioneria generale in seno al’ Economic Policy Committee-Working Group on
Ageing (ECP-WGA). Le condizioni di sostenibilita richiedono, per I'ltaia, la
costruzione di una traiettoria macroeconomica ambiziosa, caratterizzata da saggi di
crescita del Pil e della produttivita non inferiori a 1,5 per cento annuo e da una
convergenza nel lungo periodo del tasso di disoccupazione su un livello del 7 per
cento”. Chiaramente, in considerazione delle attuali condizioni cicliche, s tratta di uno
scenario non facilmente conseguibile e dal quale ci s alontana tanto piu gquanto
maggiore e |I'impul so recessivo trasmesso dalla politica di bilancio. Appropriato appare,
atal riguardo, il richiamo del Governo agli effetti recessivi che avrebbe comportato la
conservazione del precedente percorso di avvicinamento a pareggio strutturale. Per
avere poi ulteriore riprova delle contraddizioni interne a modello di sorveglianza
europeo basta porre a confronto il richiamato livello di disoccupazione incorporato negli
scenari di sostenibilita con il valore del NAWRU (oltre il 10 per cento) utilizzato dalla
Commissione per calcolare il disavanzo strutturale.

Un fattore di incoerenza puo essere rilevato anche con riguardo alle modalita e ai
tempi di realizzazione delle manovre. Come evidenziato dalla Commissione europea
nella Analis approfondita degli squilibri macroeconomici  dell’Itdia™®, una
accelerazione del consolidamento fiscale per porre il debito sul sentiero di riduzione
potrebbe, in un contesto macroeconomico depresso e di deflazione, non ottenere
risultati desiderati. Negli esercizi proposti la manovra conduce ad un abbassamento del
debito ma con ritardo: I'impulso iniziale € infatti recessivo e peggiorativo della
dinamica del debito. L’ elemento capace di risolvere questa incoerenza sono le riforme

8 In termini di teoria economica, si & determinato un tipico fenomeno di isteresi “a la Blanchard”, in cui le dinamiche
di breve, innescate da un qualche shock, generano effetti cumulati che modificano le precedenti traiettorie di lungo
periodo. Se lo shock iniziae € di tipo recessivo, il sistema economico rischia di ricollocarsi su un equilibrio meno
favorevole, caratterizzato da piu bass tassi di crescita. Questo tipo di impulso potrebbe essere stato innescato dalla
condivisione di uno schema di politica economica che, come abbiamo visto, tendeva a negare, o quantomeno a
sottovalutare, I’influenza della politica di bilancio sul ciclo economico. L’ esito paradossale & che in queste condizioni
puo emergere un’incoerenza fra i risultati imposti nel breve termine alla finanza pubblica e la sostenibilita di lungo
periodo della stessa. Vedi Blanchard O., The medium run, Brookings Paper on Economic Activity, n. 2, September,
2007.

® Cfr. Ministero dell’ Economia e delle Finanze — Dipartimento della Ragioneria Generale dello Stato, DEF aprile
2015.

10 Country Report Italy 2015, SWD (2015) 31 final- COM (2015) 85 final, 26 febbraio 2015.
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strutturali, che produrrebbero effetti indipendenti dal segno della manovra di bilancio e
quindi recupererebbero dal lato dell’ offertail sacrificio richiesto dal lato della domanda.
Tuttavia, sembra difficile negare che I'impatto delle riforme strutturali sul prodotto sia
di incerta misurazione tanto nei tempi, quanto nelle dimensioni. Inoltre, &€ possibile
argomentare che I’ efficacia degli interventi di natura strutturale sia limitata in presenza
di uno stato depresso delle aspettative, come tipicamente s riscontra in fasi di
prolungata recessione. La semplice considerazione delle riforme strutturali non sembra
quindi risolvere le contraddizioni di un modello che, almeno nel caso italiano, lascia gli
operatori in uno stato di indeterminatezza.

12. Larivisitazione del percorso programmeatico trova riflesso nella messa a punto
di una manovra di finanza pubblica centrata su due punti qualificanti. Dapprima, con il
DL n. 66/2014, ci s € mossi per sostenerei redditi delle famiglie attraverso |’ erogazione
del bonus, avendo a mente I’ obiettivo di rilancio dei consumi. Successivamente, a fine
di accrescere i livelli di competitivita del sistema produttivo, con la legge di stabilita
I’azione di stimolo si e spostata sulle imprese, con I’eliminazione della componente
costo del lavoro dall’lRAP e la decontribuzione per i nuovi assunti. Misura,
quest’ ultima, collegata ai piu generali interventi di riforma del mercato del lavoro, ai
quali il Governo associaimportanti effetti di rilancio dell’ economia. Va altresi osservato
come, nelle intenzioni del Governo, gli interventi a favore di famiglie e imprese
avrebbero dovuto ricadere sotto I'unico obiettivo di riduzione del cuneo fiscale che
grava sul lavoro. Come gia ricordato, dal punto di vista contabile le modalita prescelte
per |’ erogazione del bonus hanno pero portato ad assimilare questo provvedimento ad
un trasferimento a favore delle famiglie, quindi a essere inserito fra le spese per
prestazioni sociali.

Con riferimento ala dimensione complessiva della manovra, le scelte compiute
hanno rivelato un effetto sostanzialmente nullo sul 2014 e impresso una spinta di segno
espansivo sul 2015, con un aumento dell’ indebitamento rispetto al valore tendenziae di
5,7 miliardi (tavola 8). Il grafico 9 mostra come, a seguito di questi interventi, la
manovra di finanza pubblica non eserciterebbe alcun effetto restrittivo aggiuntivo nel
2015, per laprimavoltadal 2009. Nel 2016 proseguirebbe I’ aggiustamento fiscale, maa
causa degli interventi pregressi (oltre che per il venir meno dell’ alentamento concesso
per il 2015), dal momento che lalegge di stabilita apporta solo un lieve ritocco al valore
tendenziale dell’indebitamento. Pit incisivi tornano gli interventi di contenimento del
deficit nel successivo triennio (tavola 8), la cui effettiva realizzazione potrebbe tuttavia
restare condizionata a definitivo superamento delle condizioni cicliche ecceziondi in
cui I’economiaitalianaversadaormai sette anni.
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TAVOLA 8

PROVVEDIMENTI DI FINANZA PUBBLICA ADOTTATI NEL CORSO DEL 2014- 2015
(MILIONI DI EURO)

2014 2015 2016 2017 2018 2019

Reperimento risorse 11110 39.001 59381 66047 64642 50555
- Maggiori entrate 5719 15867 32581 38265 38789 35887
- Minori spese 5391 23134 26800 27.782 25853 14.668
- minori spese correnti 4462 19186 23.025 23555 22020 11.960
- minori spese c. capitale 929 3948 37/ 4227 3833 2708
Utilizzo risorse 10586 44736 59156 59.091 54.248 45284
- Minori entrate 1316 17218 24617 24263 20817 15482
- Maggiori spese 9270 27518 34539 34828 33431 29.802
- maggiori spese correnti 8369 22231 27939 26902 24499 2354
- maggiori spese c. capitale 901 5287 6600 7926 8932 6258
Effetto netto 524 -5735 25 695% 10394 5271
- Maggiori entrate nette 4403 -1351 7964 14002 17972 20405
- Minori spese nette -3879 -4384 -7.739 -7.046 -7578 -15134
Nota: DL 4, 16, 47, 66, 90, 91, 133, 192/2014, legge di stabilita 2015, d.Igs. 22, 23/2015,
DL 3, 4 2015.

Fonte: elaborazioni su dati DEF 2015
GRAFICO 9

CORREZIONE INCREMENTALE ANNUA SUI CONTI PUBBLICI
(MILIARDI DI EURO E % DI PIL)

miliardi di euro

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

e Maggiorni entrate nette &l minori spese nette ====in % del Pil (scala dx)

Fonte: elaborazioni su dati MEF

Entrando in maggior dettaglio, I'alentamento disposto con i provvedimenti
adottati lo scorso anno e nel primi di questo s realizza per oltre tre quarti dal lato delle
spese, a motivo della contabilizzazione del bonus tra le prestazioni sociali. Anche per

20 | Rapporto sul coordinamento della finanza pubblica CORTE DEI CONTI
| 2015 Sezioni riunite in sede di controllo




|. 1 CONTI PUBBLICI NEL CONTESTO EUROPEO

gli anni successivi € stato deliberato un incremento di spesa rispetto a quella prevista a
legislazione vigente che e sostanzialmente compensata nel 2016 e piu che compensata
negli anni seguenti da un inasprimento della pressione fiscale. Su di essa incide in
maniera rilevante I'introduzione della nuova clausola di salvaguardia sull’'lVA e, a
partire dal 2018, sulle accise, dalle quali s attende un gettito di 12,8 miliardi di euro nel
2016, 19,2 miliardi nel 2017 e di 22 miliardi a decorrere dal 2018. Il prospettico
aumento della pressione fiscale resta un evidente elemento di problematicita per
I attuazione della manovra di finanza pubblica a partire dall’ anno 2016.
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L A FINANZA PUBBLICA PER LIVELLI DI GOVERNO NEL CONFRONTO EUROPEO

1. 1l Titolo V, Parte Seconda, della nostra Costituzione e stato oggetto di un ampio
processo di riformaormai quasi tre lustri or sono (legge costituzionae n. 3 del 2001, art.
114-132, Disciplinadelle autonomie locali).

Quella riforma intendeva incidere radicalmente sui rapporti tra lo Stato, le
Regioni, le Amministrazioni locali e I’ Unione europea’; ha modificato profondamente
la ripartizione delle competenze tra Stato e Regioni; ha apportato importanti
cambiamenti sotto il profilo fiscale.

La riforma del Titolo V dela Costituzione ha operato una
“costituzionalizzazione” del decentramento amministrativo previsto dalla legge n.
59/1997 (legge Bassanini), la quale ha introdotto nel nostro ordinamento il principio di
sussidiarieta (di derivazione comunitaria).

La nuova formulazione introdotta dalla Legge costituzionale 3/2001 ha attribuito a
Regioni ed Enti locali autonomia finanziaria di entrata e di spesa, partendo dal
presupposto che, in un sistema pubblico articolato, ogni livello di Governo deve poter
disporre di risorse finanziarie sottoposte a proprio autonomo controllo e necessarie allo
svolgimento delle funzioni che sono di sua esclusiva competenza (cosiddetto principio
del parallelismo tra le funzioni esercitate dall’ente e le risorse di cui dispone per
esercitare tali funzioni).

Il processo di decentramento, proseguito con ulteriori interventi legisativi (frai
quali, s ricorda il d.Ilgs. 23/2011 in tema di federalismo fiscale, con il quale e stata
riordinata |la fiscalita locale con I’ obiettivo di segnare ulteriormente il passaggio dalla
finanza derivata a quella autonoma), si poneva tra gli altri, I’ obiettivo di instaurare un
meccanismo di connessione tra il tributo e la funzione svolta dall’ente (principio di
correlazione tra prelievo e beneficio) e favorire un meccanismo di chiara
responsabilizzazione degli amministratori locali, sulla base dei risultati raggiunti a
fronte delle risorse raccolte e delle spese sostenute.

A distanza di quasi tre lustri dalla riforma del Titolo V della Costituzione, e nel
momento nel quale si trova in fase avanzata presso le Camere una ulteriore procedura di
revisione costituzionale che interviene, fra I’ atro, sulle stesse tematiche, appare utile e
interessante verificare se e come tale processo di decentralizzazione abbia fin qui pit o
meno funzionato.

Anche attraverso il confronto con i principali Paesi europel (la Germania e la
Spagna, a prevalente vocazione federale, e la Francia, a tradizionale caratterizzazione
centralistica) si cerchera di valutare se e come vi sia stato un effettivo decentramento,
siadal lato della spesa che dal |ato delle entrate e se effettivamente si siain presenza di
una maggiore autonomia finanziaria degli enti territoriali e di un minor ricorso ala
finanza derivata.

La serie storica presa in considerazione copre il periodo 2001-2014, dal lato della
spesa e fino a 2012 per le entrate (attualmente I’ ultimo anno per il quale sono presenti
dati a livello di dettaglio utile ai fini del presente studio) e riguarda la spesa pubblica d
netto degli interessi e le entrate, entrambe a livello di settore istituzionale (centrale e
locale), nonché la ripartizione fra i livelli di governo delle due tipologie di spesa

! Attualmente, ai sensi del nuovo art. 114 della Costituzione, Regioni, Province e Comuni non sono pitl in un rapporto
gerarchico di cui lo Stato occupa il vertice, bensi in un rapporto di parita, di separazione delle competenze e di
soggezione ai medesimi limiti.
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corrente piu significative, ossia la spesa per i redditi da lavoro dipendente e i consumi
intermedi.

Da questa impostazione dell’ analisi dovrebbero inoltre emergere indicazioni sulla
capacita 0 meno degli strumenti di coordinamento di finanza pubblica di contenere la
spesaai divers livelli di governo.

2. L’andamento della spesa pubblica a netto degli interessi, nel periodo 2001-
2014, evidenzia, per i quattro Paesi considerati, una dinamica crescente ma
differenziata. Posto uguale a 100 il primo anno della serie, la spesa pubblica é
aumentata del 39,6 per cento in Italia; incremento che si collocain posizione intermedia
fra la Germania (28,1 per cento) e gli atri due Paesi esaminati (58,0 per cento la
Francia, 71,8 per cento la Spagna).

GRrRAFICO 1
ANDAMENTO DELLA SPESA PUBBLICA, ESCLUSI INTERESSI - ANNI 2001-2014
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Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati Eurostat

Sostanzialmente, quindi, in Italia la spesa in termini nominale in tredici anni e
aumentata con un tasso medio annuo di poco inferiore a 3 per cento, mentre in
Germania questo incremento € stato appena superiore al 2 per cento, in Francia quasi
del 4 per cento ein Spagnadi qualche decimo inferiore a 5 per cento®.

Poiché negli anni considerati esistono significative differenze nel tasso medio
d inflazione registrato nel diversi Paesi considerati, € utile analizzare |I’andamento della
spesain termini reali. Per latrasformazione del dati in valori a prezzi costanti il calcolo
potrebbe utilizzare il deflatore del Pil o un indicatore che dia conto dell’andamento dei
prezzi a consumo. Si & scelta la seconda opzione®, sulla base della considerazione cheiil

2] tasso di incremento medio annuo & stato calcolato tramite la formula dell’ interesse composto.
% Si & consideratala serie storica dell’ annual average rate of change (HICP) di fonte Eurostat.
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fine ultimo dell’ organizzazione dell’ attivita economica della PA € la produzione di beni
e servizi per il cittadino-consumatore.

Nel periodo considerato, il tasso medio di crescita dei prezzi e riportato nella
tavola seguente, mentre il grafico 2 illustra |’ andamento della spesa primaria in termini
reali.

TAVOLA 1
HICP (VALORE MEDIO ANNUO — ANNI 2001-2014)
Paese HICP
Germania 1,7
Spagna 2,5
Francia 1,8
Italia 2,1
GRAFICO 2

ANDAMENTO DELLA SPESA PUBBLICA PRIMARIA REALE - ANNI 2001-2014
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Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati Eurostat

Il tasso di crescita medio annuo reale della spesa pubblica a netto degli interessi e
stato pari a poco piu di mezzo punto percentuale nel nostro Paese, praticamente nullo in
Germania, di due punti in Franciae in Spagna.

Esaminando nel dettaglio I’andamento della spesa reale per i sotto settori
istituzionali (livello centrale e locale)*, oggetto della nostra analisi, si evidenziano
differenze sostanziali trai vari Paesi.

4 La spesa pubblica totale (General Government) comprende i sotto settori: governo centrale (central government),
governo statale (state government, dove esiste, ad esempio in Spagna e Germania), governo locale (local government)
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GRAFICO 3

SPESA PUBBLICA PRIMARIA REALE A LIVELLO CENTRALE - ANNI 2001-2014
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Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati Eurostat

A livello centrde Germania, Francia e Spagna mostrano a termine del periodo
incrementi simili (intorno a 9 per cento la prima, vicino a 13 per cento gli altri due
Paesi, anche se con percorsi diversificati)®. Viceversa I’ Itaia, unica fra i quattro, ha
visto la spesa sostenuta a questo livello di governo ridursi, tanto da risultare negli anni
2011-2014 inferiore a valoreiniziae.

A livello di governo locale, invece, s osserva in Germania una leggera riduzione
fino al 2008 e poi una costante crescita, fino ad arrivare acircail 9 per cento in piu del
valoreiniziale, in Francia un continuo incremento (45,2 per cento nel 2014) e in Spagna
un andamento fortemente crescente fino al 2009 (80,1 per cento) con una decisa
riduzione nell’ ultimo quinquennio (33,2 per cento alla fine del periodo). Anche nel
nostro Paese la spesa locale aumentata fino al 2009 (+14,6 per cento rispetto a 2001)
per poi ridursi costantemente nei cinque anni successivi (nel 2014 il valore e pari a
valore di inizio periodo).

In sostanza, nei tredici anni considerati, la spesa primaria reale in Itaia e
diminuita a livello centrale ed é rimasta costante a livello locale (per riconciliarsi con
I’aumento complessivo della spesa primaria reale evidenziata nel grafico 2, occorre
ricordare I’ aumento della spesa previdenziale, qui non considerata). Negli altri tre Paesi,

e previdenza e assistenza sociale (social security funds). Per calcolare la quota della spesa fra i vari settori, non
esistendo una base dati specifica, si € proceduto come indicato nelle note metodologiche fornite da Eurostat, ossia
consolidando le poste specifiche e i trasferimenti tra i settori istituzionali. Per le entrate, invece, tale ripartizione &
disponibile sulla base dati Eurostat. Si fa presente che, per i Paes a struttura federale (Germania e Spagna), s e
proceduto considerando come livello locale sia le spese a livello di governo statale (es. i Lander) che quelle alivello
di governo locale.

® L’anomalo incremento registrato in Spagna nel 2012, a fronte di una riduzione avviata a partire dal 2009 e
proseguita anche negli anni successivi, risulta connesso al’intervento finanziario nelle banchein crisi.
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anche se con dinamiche differenziate, la spesa primariareale € aumentatasiaalivello di
governo centrale siaal livello di governo locale.

GRAFICO 4

SPESA PUBBLICA PRIMARIA REALE A LIVELLO LOCALE - ANNI 2001-2014
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Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati Eurostat

3. Una piu compiuta valutazione in ordine al’ andamento della spesa, deve tener
conto, oltre che dell’ inflazione, anche del livello complessivo del prodotto. Latavola 2,
cheillustral’ andamento del rapporto frala spesa primariaeil Pil, evidenzia una crescita
per tutti i Paesi ad eccezione della Germania. L’ Italia ha visto questo indicatore toccare
il livello massimo nel 2009 (46,7 per cento rispetto a 41,4 di partenza), scendere fino al
2011 e quindi risalire fino a 46,5 per cento nell’ultimo anno; nell’intero periodo
I’incremento € stato di oltre cinque punti. In Francia si e registrato un incremento di
quas sette punti percentuali, in Spagna di poco meno di cinque punti, mentre la
Germania mostra unariduzione di quasi due punti.
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ANDAMENTO DEL RAPPORTO SPESA PRIMARIA/PIL — ANNI 2001-2014

Italia | Germania Francia Spagna
2001 414 43,9 48,3 35,5
2002 41,3 44,3 49,4 36,0
2003 42,3 44,8 50,0 36,0
2004 42,5 43,5 49,8 36,7
2005 42,6 43,3 50,2 36,6
2006 43,2 41,9 50,0 36,7
2007 42,0 40,1 49,6 374
2008 42,9 40,8 50,2 39,6
2009 46,7 44.8 544 441
2010 45,6 447 54,1 43,7
2011 445 42,1 53,3 43,0
2012 45,2 41,9 54,1 44 4
2013 45,8 42,3 54,8 41,0
2014 46,5 42,1 55,1 40,3

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati Eurostat

TAVOLA 2

L’analisi del rapporto Spesa/Pil per settori istituzionali, illustrata dalle tavole che
seguono, non indica alivello di governo centrale, per I’ Italia, la Germania e la Francia,
significativi trend (crescenti o decrescenti), a di la del valori di picco negli anni piu
intensi della crisi (2009 e 2010) derivanti sostanzialmente dalla caduta del prodotto

interno lordo. Valoredi picco al qualeil nostro Paese si riavvicinanel 2014.

Viceversa per la Spagna s riscontra, soprattutto a partire dal 2007, un leggero
trend crescente (anche a prescindere dal citato valore anomalo del 2012) rispetto al
valore iniziale per registrare una flessione negli ultimi due anni e tornare sui valori di
inizio periodo.

TAVOLA 3

ANDAMENTO DEL RAPPORTO SPESA PRIMARIA/PIL - ANNI 2001-2014 A LIVELLO DI GOVERNO CENTRALE E

LOCALE

Livello centrale Livello locale |
Anno | Italia: Germania Francia Spagna| | Anno | ltalia| Germania | Francia | Spagna
2001 11,8 6,7 17,6 75| | 2001 13,8 16,6 89 15,5
2002 11,7 6,7 17,8 74| | 2002 14,1 16,6 9,2 17,0
2003 12,0 6,9 17,5 73| | 2003 14,1 16,6 9,5 17,6
2004 114 6,6 16,8 79| | 2004 14,8 16,3 10,0 17,8
2005 11,6 7,0 16,8 74| | 2005 14,6 16,1 10,1 18,3
2006 12,3 6,8 16,7 74| | 2006 14,5 15,8 10,3 18,5
2007 115 6,4 16,5 74| | 2007 14,0 15,3 10,4 19,1
2008 11,4 6,7 16,6 79| | 2008 14,4 15,6 10,5 20,2
2009 12,7 7,4 18,2 8,3| | 2009 154 17,0 11,3 22,3
2010 119 8,2 18,0 80| | 2010 15,0 16,9 11,0 21,8
2011 114 6,8 17,2 81| | 2011 143 16,5 11,0 20,7
2012 11,8 6,8 17,4 10,8| (2012 14,2 16,3 11,3 18,7
2013 11,7 6,9 17,5 78| | 2013 14,3 16,4 11,6 18,2
2014 124 6,6 17,6 74| | 2014 142 16,5 11,4 18,0

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati Eurostat
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Con riferimento a livello locale, per il nostro Paese e la Germania non s
riscontrano andamenti definiti (il rapporto oscilla per I’ Italia intorno a 14,5 per cento e
per la Germania intorno a 16,5 per cento); per la Spagna e per la Franciaiil rapporto si
incrementa in maniera evidente, di due punti e mezzo per entrambi.

Quindi, mentre per I'ltalia e la Germania il rapporto fra spesa e Pil non s e
modificato in maniera significativa nei due livelli di governo®, sia per la Francia che per
la Spagna si registra un incremento importante alivello locale.

4. Un ulteriore approfondimento puod essere effettuato analizzando il peso della
spesa al vari livelli di governo, rispetto a totale della spesa, per verificare se dal 2001 a
2014, a seguito della riforma, ci siano state modifiche significative. Per rendere piu
indicativo e confrontabile tra i Paesi il rapporto di composizione si considera la spesa
nominae (esclus gli interessi) a netto dell’ammontare attribuibile alla previdenza e
assistenza sociale (grafico 5). Per I’andamento di questo aggregato il nostro Paese
mostra incrementi simili alla Francia fino a 2006; poi la curva si appiattisce e a fine
periodo, rispetto a 2001, la crescita di questa spesa per |’ltalia (28,7 per cento) e
inferiore a quella tedesca (32,4 per cento); incrementi ben maggiori Si registrano in
Francia (52,2 per cento) e Spagna (67,5 per cento).

GRAFICO5

ANDAMENTO DELLA SPESA PUBBLICA, ESCLUS! INTERESS! E SPESA PREVIDENZIALE
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Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati Eurostat

® Ancora una volta la riconciliazione di questi andamenti con I'incremento nel rapporto fra spesa pubblica primaria
totale e PIL messo nella tavola 2 avviene considerando I'incremento registrato nella spesa per previdenza e
assistenza, qui non considerata.
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TAVOLA 4

RAPPORTO DI COMPOSIZIONE DELLA SPESA PUBBLICA (AL NETTO DELLA SPESA PER PREVIDENZA E
ASSISTENZA SOCIALE) TRA LIVELLO CENTRALE E LIVELLO LOCALE.

Italia Germania Francia Spagna
Anno Sc/Sp S/Sp Anno Sc/Sp S/Sp Anmno Sc/Sp SISp Anno Sc/Sp S/Sp
2001 0,46 0,54 2001 0,29 0,71 2001 0,67 0,33 2001 0,33 0,67
2002 0,45 0,55 2002 0,29 0,71 2002 0,66 0,34 2002 0,30 0,70
2003 0,46 0,54 2003 0,29 0,71 2003 0,65 0,35 2003 0,29 0,71
2004 0,43 0,57 2004 0,29 0,71 2004 0,63 0,37 2004 0,31 0,69
2005 0,44 0,56 2005 0,30 0,70 2005 0,62 0,38 2005 0,29 0,71
2006 0,46 0,54 2006 0,30 0,70 2006 0,62 0,38 2006 0,29 0,71
2007 0,45 0,55 2007 0,30 0,70 2007 0,61 0,39 2007 0,28 0,72
2008 0,44 0,56 2008 0,30 0,70 2008 0,61 0,39 2008 0,28 0,72
2009 0,45 0,55 2009 0,30 0,70 2009 0,62 0,38 2009 0,27 0,73
2010 0,44 0,56 2010 0,33 0,67 2010 0,62 0,38 2010 0,27 0,73
2011 0,44 0,56 2011 0,29 0,71 2011 0,61 0,39 2011 0,28 0,72
2012 0,45 0,55 2012 0,29 0,71 2012 0,61 0,39 2012 0,37 0,63
2013 0,45 0,55 2013 0,30 0,70 2013 0,60 0,40 2013 0,30 0,70
2014 0,47 0,53 2014 0,29 0,71 2014 0,61 0,39 2014 0,29 0,71

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati Eurostat
(*) Sc = spesa alivello centrale; Sl = spesa alivello locae; Sp = spesa pubblica a netto degli interessi e della spesa
previdenziale e per assistenza sociae.

In Itaia il 47 per cento della spesa pubblica (al netto di quella previdenziale) é
sostenuta dalle amministrazioni centrali (il restante 53 per cento €, ovviamente, di
pertinenza delle amministrazioni locali). Nel corso del periodo preso in considerazione
le rispettive quote sono rimaste sostanzialmente stabili, facendo registrare oscillazioni in
aumento o in diminuzione a massimo di tre decimali. Analoghe considerazioni possono
essere effettuate per la Germania in cui, pero, in conseguenza della diversa struttura
istituzionale, la quota del livello centrale € sempre intorno a 30 per cento mentre il
restante 70 per cento fariferimento a quellalocale (Lander piu comuni).

Un discorso differente, invece, riguardai restanti due Paesi. La Francia conferma
anche nella dimensione finanziaria il suo impianto centralistico; ma, soprattutto negli
anni iniziali del periodo considerato, ha posto in atto un significativo spostamento della
spesa dal livello centrale a quello locale. La Spagna, che partiva con un livello di
decentramento appena inferiore a quello tedesco, ha visto accrescere ulteriormente negli
anni successivi la quota della spesa locale sul totale. Con |’ eccezione del terzultimo
anno, probabilmente legata al’ intervento finanziario del governo centrale connesso alla
fase piu acutadellacrisi economica.

In definitiva, lariformaavviatain Italia nel 2001 non ha sostanzia mente prodotto
cambiamenti nel rapporto tra spesa centrale e locale; fraquelli considerati, I’ unico Paese
nel quale vi € stata un significativo spostamento nella composizione della spesa afavore
delle amministrazioni locali e stata la Francia, che pure era e continua ad essere il Paese
con il maggior grado di accentramento finanziario.

5. Fra gli obiettivi espliciti della riforma del 2001 vi era quello di accrescere il
grado di autonomia finanziaria delle amministrazioni locali, superando il meccanismo
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della finanza derivata, e cosi aumentando il grado di accountability dei vari livelli di

governo.
GRAFICO 6

ANDAMENTO DEL RAPPORTO ENTRATE/SPESE - LIVELLO DI GOVERNO LOCALE - ANNI 2001-2012’
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Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati Eurostat

Se esaminiamo il rapporto fra entrate e spese a livello di governo locale (tavola 5
e grafici 6 e 7) ne concludiamo che questo obiettivo é stato sostanzialmente fallito. Cosi
come nel 2001, ancora nel 2012 i livelli di governo locae in Italia per ogni euro speso
incassavano meno di 50 centesimi; il meccanismo dominante continuava ad essere
quello della finanza derivata. E' pur vero che il rapporto in questione e aumentato fra
I'inizio e la fine del periodo considerato, da 0,44 a 0,48, ma in un percorso con
oscillazioni che non lasciano emergere una chiara lineadi tendenza®.

Il Paese nel quale I’autonomia finanziaria del governo locale era maggiore nel
2001 era la Germania (0,69), che mantiene questa caratteristica anzi un po’ la accentua;
raggiunta dalla Spagna, che partendo da livelli inferiori a quelli italiani raggiunge livelli
tedeschi. Il governo locale in Francia che, come si e visto, assorbe una quota della spesa
pubblica minore che atrove, gode di un livello di autonomia finanziariasimile a quello
italiano, forse con unaleggera mavisibile tendenza al’ aumento.

" Per le entrate i dati disponibili su Eurostat, al livello di dettaglio necessario ai fini della presente andlisi, si fermano
ancoraa 2012.
811 coefficiente dellarettadi regressione & uguale a0,0005, con un R-quadro (corretto) uguale a-0,09.
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TAVOLA S

RAPPORTO ENTRATE/SPESE - LIVELLO DI GOVERNO LOCALE - ANNI 2001-2012

Anno Italia  Germania Francia | Spagha
2001 0,44 0,69 0,45 0,35
2002 0,44 0,67 0,44 0,53
2003 0,46 0,67 0,43 0,54
2004 0,42 0,69 0,44 0,58
2005 0,42 0,70 0,46 0,59
2006 0,44 0,74 0,46 0,60
2007 0,47 0,79 0,47 0,58
2008 0,44 0,78 0,46 0,51
2009 0,39 0,69 0,46 0,45
2010 0,40 0,67 0,38 0,40
2011 0,43 0,70 0,49 0,49
2012 0,48 0,72 0,49 0,72

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati Eurostat

Questi risultati sono confermati dalla osservazione del rapporto tra le entrate a
livello locale e il totale delle entrate, a netto delle partite che s riferiscono alla
previdenza e sicurezza sociale. Nonostante le grandi riforme, prima amministrative, poi
codtituzionali, poi esplicitamente intitolate a federalismo fiscale, le entrate locai in
Italia — ed e il minimo frai Paesi considerati — coprono appena il 20 per cento delle
entrate pubbliche, e sono sostanzialmente stabili nel periodo considerato. Pure stabile il
rapporto in Germania, masu livelli molto piu elevati, intorno al 50 per cento. Negli altri
due Paesi, seppure partendo da livelli ben diversi, si evidenzia invece un significativo
aumento del peso delle entrate locali.

GRAFICO 7

RAPPORTO ENTRATE LOCALI/ENTRATE TOTALI (AL NETTO DELLE ENTRATE PREVIDENZIALI)
ANNI 2001-2012
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Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati Eurostat
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6. Come e noto, negli ultimi anni una parte consistente dello sforzo di politica di
bilancio teso aridurre la dinamica se non il livello della spesa pubblica si € concentrato
su due aggregati: i redditi da lavoro dipendente e i consumi intermedi®. E' utile
verificare se gli strumenti di coordinamento della finanza pubblica utilizzati a questo
scopo hanno funzionato, e le eventuali differenze registrate al’interno dei sotto-settori
Istituzionali.

Se consideriamo la spesa pubblica a livello di governo centrale - premesso che i
valori risentono delle differenze nell’ organizzazione istituzionale dei Paesi - osserviamo
che in I'ltalia la quota assorbita dai redditi da lavoro dipendente, pur in presenza di
oscillazioni, registra un decremento tutto concentrato nell’ ultimo anno, quando si passa
dal 49,4 a 46,8 per cento, ritornando al di sotto del valore di partenza del 48 per cento.
Nel complesso del periodo questa quota &€ diminuita in Germania di 2,2 punti
percentuai e in Francia di 4,4 punti. In Spagna, per i motivi piu volte ricordati, il 2012
rappresenta un anno anomalo; a 2014 il valore s assesta intorno a livelli di inizio
periodo (tavola 6).

TAVOLA 6

LIVELLO DI GOVERNO CENTRALE: QUOTA DEI REDDITI DA LAVORO DIPENDENTE E DEI CONSUMI INTERMEDI
SUL TOTALE DELLA SPESA - ANNI 2001-2014

Redditi dalavoro dipendente Consumi inter medi
Anno Italia. Germania Francia Spagna|ltalia Germania Francia @ Spagna
2001 48,0 17,0 40,6 294| 123 10,7 9,4 9,8
2002 49,1 16,9 40,5 289| 11,7 10,9 9,7 10,3
2003 49,9 16,5 41,0 284 121 10,8 9,1 10,4
2004 51,0 16,6 41,5 259| 124 10,8 9,6 94
2005 50,8 15,3 41,1 272 122 11,7 9,6 9,7
2006 47,5 151 40,2 27,0 10,3 12,2 9,3 9,7
2007 50,4 154 39,6 269| 10,6 12,5 9,2 10,8
2008 50,6 15,0 38,4 264 11,0 12,9 9,2 10,8
2009 48,2 14,7 36,8 274 104 13,1 8,9 10,8
2010 50,5 13,0 36,8 284 11,0 11,8 8,7 10,5
2011 50,7 151 37,6 276| 10,6 14,9 8,8 10,5
2012 48,8 14,8 37,1 19,8 9,8 15,9 8,5 7,6
2013 494 14,4 36,8 289| 108 16,3 8,7 10,1
2014 46,8 14,8 36,2 29,6| 10,3 16,3 81 10,6

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati Eurostat

Per quanto riguarda i consumi intermedi, I’ Italia evidenzia a livello di governo
centrale un trend decrescente che porta a una riduzione della quota di questo aggregato
rispetto alla spesatotale di 2 punti percentuali. Anche in Franciasi € in presenza di una
riduzione (-1,3 punti). In Germania, a contrario, il rapporto evidenzia un andamento

® La spesa per consumi intermedi presa in considerazione nella presente andlisi, di fonte Eurostat (come tutte le altre
grandezze), fa riferimento ai soli consumi intermedi in senso stretto, escludendo gli acquisti da produttori market.
Risulta quindi minore del vaore indicato al’interno dei documenti di provenienza governativa (DEF/ Nota di
aggiornamento).
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crescente, particolarmente pronunciato negli ultimi quattro anni. In Spagna si assiste, a
netto dell’anomalia del 2012, a oscillazioni intorno a valore del 10 per cento.

A livello di governo locale (tavola 7) in Italia la quota di spesa assorbita dai
redditi dalavoro dipendente si e ridotta dal 30,8 per cento del 2001 al 29,4 per cento del
2014, con una riduzione tutta concentrata negli ultimi tre anni. 1l peso di questa spesa
diminuisce nel complesso del periodo anche in Germania (38,1 nel 2001, 36,5 nel
2014), mentre in Francia presenta un andamento decrescente fino alla meta del periodo
per poi incrementarsi nuovamente negli ultimi anni e ritornare sui livelli iniziali. Anche
in Spagna s assiste a una riduzione fino a 2010 e in seguito a un deciso aumento (da
43,3 a 46,6 per cento).

Il nostro Paese manifesta invece una tendenza marcata all’ aumento del peso dei
consumi intermedi sul totale della spesa dei governi locali, in particolare a partire da
2006; nell’anno finale il valore é di quasi sel punti percentuali maggiore rispetto a
2001. Anche per la Germania e la Spagna si puo evidenziare un andamento crescente
dei consumi intermedi alivello locale, mentre in Francia questa voce di spesa e rimasta
sostanzial mente stabile.

In sintesi, quindi, gli strumenti di coordinamento della finanza pubblica adottati
dal nostro Paese sembrano aver funzionato in modo abbastanza simile ai diversi livelli
di governo per quanto concerne la spesa per redditi da lavoro dipendente. Al contrario,
per quanto riguarda i consumi intermedi, mentre |’ efficacia degli strumenti utilizzati s
registra evidente con riferimento al governo centrale, |’ obiettivo di contenimento di
questo tipo di spese non é stato raggiunto al livello dei governi locali.

TAVOLA 7

LIVELLO DI GOVERNO LOCALE: QUOTA DEI REDDITI DA LAVORO DIPENDENTE E DEI CONSUMI INTERMEDI
SUL TOTALE DELLA SPESA - ANNI 2001-2014

Redditi dalavoro dipendente Consumi intermedi
Anno | Italia; Germania @ Francia Spagna | Italia; Germania @ Francia Spagna
2001 30,8 38,1 32,1 433| 23,6 16,2 21,6 18,6
2002 30,2 38,4 31,7 419| 234 16,4 22,3 18,7
2003 30,0 38,5 31,4 424| 235 16,1 22,0 19,2
2004 29,3 38,5 29,7 423| 230 16,3 21,3 20,3
2005 30,0 38,4 29,6 410| 243 16,8 21,2 20,7
2006 31,2 37,9 29,5 405| 23,6 17,4 21,1 20,7
2007 29,9 37,4 29,8 405| 249 18,0 19,9 21,4
2008 30,8 36,7 30,6 409| 253 18,5 19,7 21,4
2009 29,7 36,6 30,6 40,8| 25,7 19,0 20,2 20,8
2010 30,3 36,3 31,2 415| 26,6 19,5 20,9 21,6
2011 30,3 36,3 31,0 432| 27,6 19,5 20,9 22,9
2012 29,9 36,9 30,8 450| 284 19,6 20,9 24,6
2013 29,4 36,7 30,6 464 289 19,7 20,9 24,3
2014 29,4 36,5 31,9 46,6| 29,5 19,7 21,0 23,9

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati Eurostat
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Conclusioni

7. Fin dalla fine degli anni * 90, con lariforma amministrativa (le cosiddette Leggi
Bassanini), poi nel 2001 con la riforma del Titolo V della Costituzione, infine con il
d.lgs. 23/2011 intitolato al federalismo fiscale, il nostro Paese ha intrapreso un lungo e
complesso processo di riforma istituzionale, teso ad accrescere il grado di autonomia,
anche finanziaria, dei livelli di governo locale. Come € noto, in Parlamento s trova ora
in fase avanzata un progetto di riforma della Costituzione che investe nuovamente il
rapporto frai diversi livelli di governo.

E’ dunque sembrato utile condurre una rassegna di quanto € avvenuto, dal punto
di vista limitato ma rilevante delle grandezze di finanza pubblica. E confrontare
I”evoluzione italiana con quella degli atri principali Paesi continentali della UE.

In estrema sintesi, la conclusione pud essere riassunta in una proposizione: la
resilienza delle istituzioni € ben maggiore di quanto venga ipotizzato nel dibattito
pubblico corrente.

Il rapporto fra spesa dei governi locali e totale della spesa pubblica nel periodo
2001-2014 e rimasto negli anni considerati sostanzia mente costante, in Italia come pure
in Germania e Spagna. Solo in Francia, ove s registrava un livello di “centralismo” di
partenza decisamente piu elevato, il peso della spesa pubblica locale s e lievemente
accresciuto.

Egualmente, in Italiale entrate dei livelli locali di governo continuano a costituire,
oggi come a principio del processo di riforma, circa il 20 per cento delle entrate
pubbliche totali (al netto del settore previdenza e assistenza sociae), e questo
rappresentail minimo frai Paesi considerati. Pure stabile il rapporto in Germania, masu
livelli ben piu elevati, intorno a 50 per cento. Negli atri due Paesi, seppure partendo da
livelli diversi, si evidenziainvece un significativo aumento del peso delle entrate locali.

Finalita esplicita del processo di riforma era superare il meccanismo di finanza
derivata, in modo tale da accrescere |’ accountability dei livelli locali di governo. Questo
obiettivo e stato sostanzialmente mancato. Cosi come nel 2001, ancoranel 2012 i livelli
di governo locale in Italia per ogni euro speso incassavano meno di 50 centesimi; il
meccanismo dominante continuava ad essere quello della finanza derivata. E' pur vero
che il rapporto in questione € lievemente aumentato fra I'inizio e la fine del periodo
considerato, ma in un percorso con oscillazioni che non lasciano emergere una chiara
linea di tendenza. Il Paese nel quale I’autonomia finanziaria del governo locale era
maggiore nel 2001 era la Germania, che mantiene questa caratteristica anzi un po’ la
accentua; raggiunta dalla Spagna, che partendo da livelli italiani raggiunge livelli
tedeschi. Il governo locale in Francia che, come si € visto, assorbe una quota della spesa
pubblica minore che altrove, gode di un livello di autonomia finanziaria simile a quello
italiano, forse con una piu visibile tendenza all’ aumento.

Negli ultimi anni una parte consistente dello sforzo di politica di bilancio teso a
ridurre la dinamica se non il livello della spesa pubblica si € concentrato su due
aggregati: i redditi dalavoro dipendente e i consumi intermedi.

L’analisi condotta ha consentito di concludere che gli strumenti di coordinamento
della finanza pubblica adottati dal nostro Paese sembrano aver funzionato in modo
abbastanza simile nei diversi livelli di governo per quanto concerne la spesa per redditi
da lavoro dipendente. Al contrario, per quanto riguarda i consumi intermedi, mentre
I’efficacia degli strumenti utilizzati s registra evidente con riferimento al governo
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centrale, I’obiettivo di contenimento di questo tipo di spese appare solo parzialmente
conseguito dai Governi locali.

In definitiva emerge dall’analis una situazione nella quale i process di
decentralizzazione e di spostamento degli enti territoriali da un meccanismo di finanza
derivata a un meccanismo di autonomia finanziaria devono ancora trovare la loro
realizzazione.
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Appendice 1: Fondo europeo per gli investimenti strategici

Nella Comunicazione a Parlamento europeo “Un piano di investimenti per I’ Europa’*® pubblicata
il 26 novembre 2014, la Commissione europea ha proposto una iniziativa a livello dell’ UE per rilanciare
gli investimenti, crollati negli ultimi anni, a causa della grave cris finanziaria e economica che ha colpito
I’ Europa.

Il piano & incentrato su tre filoni che si rafforzeranno a vicenda: mobilitare ameno 315 miliardi di
euro di investimenti aggiuntivi nel prossimi tre anni; garantire che questi investimenti aggiuntivi
soddisfino i bisogni dell’economia reale; rafforzare la prevedibilita normativa e rimuovere gli ostacoli
agli investimenti.

Il Piano intende conseguire tre obiettivi strategici correlati:

- invertire latendenza a calo degli investimenti e contribuire al rilancio della creazione di posti

di lavoro;

- soddisfarei bisogni alungo termine dell’ economia e migliorare la competitivita;

- rafforzare nella dimensione europea il capitale umano, la capacita produttiva, le conoscenze e

le infrastrutture fisiche.

Per quanto riguarda il primo filone (mobilitare ameno 315 miliardi di euro di investimenti
aggiuntivi nei prossimi tre anni), il Piano prevede la creazione di un Fondo europeo per gli investimenti
strategici, nell’ambito del gruppo Banca Europea degli Investimenti, mediante una proposta legislativa
che dovra essere adottata con procedura accelerata dal Parlamento europeo e da Consiglio, in modo tale
dagarantirne |’ entrata in vigore entro giugno 2015.

I1 13 gennaio 2015, la Commissione europea ha proposto a Parlamento europeo e al Consiglio il
“Regolamento relativo a Fondo europeo per gli investimenti strategici e che modificai regolamenti (UE)
nn. 1291/2013 e 1316/2013", che prevede: I'istituzione del Fondo, mediante un accordo tra Commissione
e Banca europea per gli investimenti (BEI); la garanzia dell’ UE e il Fondo di garanzia dell’ UE, da cui
attingere per pagare la BEI in caso di attivazione della garanzia dell’UE; la riserva di progetti di
investimento europei; obblighi di informazione, rendicontazione e valutazione.

L'art. 1 della proposta autorizza la Commissione a concludere con la BElI un accordo
sull’istituzione del FEIS che intende sostenere gli investimenti nell’ Unione e offrire maggiore accesso ai
finanziamenti alle imprese che contano un numero massimo di 3.000 dipendenti. L’ accordo sul Fondo &
aperto all’adesione degli Stati membri e, con il consenso dei contributori esistenti, anche all’ adesione di
altri terzi, tra cui banche di promozione nazionali (o enti analoghi) e soggetti privati. || FEIS sara dotato
di un comitato direttivo (il numero dei membri e dei voti & assegnato in base al’entita del contributo
corrisposto da ciascun contributore in contanti o sotto forma di garanzia) che ne decidera I'indirizzo
strategico; di un comitato per gli investimenti, composto da sei esperti del mercato indipendenti e
dell’amministratore delegato, che s occupera di esaminare le potenziali operazioni e di approvare il
sostegno alle operazioni, quale che sial’ ubicazione geografica del progetto.

L'accordo sul FEIS istituira anche il Polo europeo di consulenza sugli investimenti (EIAH), il
quale offrira consulenza per I'individuazione, la preparazione e lo sviluppo di progetti di investimento e
fungera da polo unico di consulenzatecnica sul finanziamento di progetti nell’ Unione.

L’art. 4 della proposta prevede la costituzione di una garanzia dell’ UE con un ammontare iniziale
di 16 miliardi di euro (disponibile in toto dall’ entrata in vigore del regolamento) a favore delle operazioni
di finanziamento e di investimento della BEI*. Tali operazioni devono andare a sostegno di una delle
priorita seguenti: sviluppo delle infrastrutture; investimenti nei settori dell’istruzione, sanita, ricerca,
sviluppo, tecnologie dell’informazione e della comunicazione e innovazione; espansione delle energie
rinnovabili e dell’ efficienza energetica; progetti infrastrutturali nei settori dell’ ambiente, risorse naturali e
sviluppo urbano; PMI e imprese a media capitalizzazione™. |l sostegno pud essere erogato direttamente
dalla BEI o tramite il FEI (Fondo europeo per gli investimenti, istituzione europea creata nel 1994, il cui
scopo principale & quello di sostenere la creazione, la crescita e lo sviluppo delle piccole e medie
imprese), che forniranno entrambi finanziamenti a elevata capacita di assorbimento del rischio finanziario
in grado di indurre il settore privato a associars al’investimento (Secondo le stime della Commissione
europea, il FEIS potrebbe raggiungere un effetto moltiplicatore complessivo di 1:15 in termini di

10 COM (2014)903 approvato dal Consiglio europeo del 18 e 19 dicembre 2014.

1 Nel preambolo del Regolamento (ma non nell’ articolato) si afferma che laBEI fornira un importo complessivo pari
a5 miliardi.

22 || “Piano di investimenti per I’Europa’ prevede che 16 miliardi di euro siano destinati a finanziamento di
investimenti alungo termine e 5 miliardi di euro a finanziamento delle PMI e delle imprese a media capitalizzazione.
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investimenti nell’economia reale grazie alla sua capacita di rischio iniziale, che consentirebbe di offrire
finanziamenti aggiuntivi e di attirare un maggior numero di investitori®®).

L’art. 8 prevede la costituzione di un fondo di garanzia, la cui dotazione dovra raggiungere, entro
il 2020, il 50 per cento degli obblighi totai di garanzia dell’UE (pari a 8 miliardi di euro). Il Fondo di
garanzia € alimentato: dai pagamenti provenienti dal bilancio; dai rendimenti ottenuti dalle risorse del
Fondo di garanzia investite; dagli importi recuperati dai debitori inadempienti. Nel periodo iniziale,
I’importo obiettivo (pari a 8 miliardi di euro) € raggiunto mediante il versamento graduale delle risorse
provenienti soltanto dal bilancio dell’ UE.

La proposta di regolamento della Commissione (COM (2015)10) prevede, altresi, la costituzione di
una riserva di progetti di investimento europei, che metta a disposizione degli investitori informazioni
trasparenti sui potenziali progetti**, e la obbligatorieta della rendicontazione periodica della BEI al
Parlamento europeo, a Consiglio e alla Commissione, sulle operazioni che conduce con la copertura di
tale garanzia.

Il “Regolamento relativo a Fondo europeo per gli investimenti strategici e che modifica i
regolamenti (UE) nn. 1291/2013 e 1316/2013" & stato approvato il 10 marzo 2015 dal Consiglio Ecofin
(manca ancora |’ approvazione del Parlamento europeo per |’ attivazione formale)™>.

13 Cfr. “Comunicazione della Commissione a Parlamento europeo, a Consiglio, ala Banca centrale europea, a
Comitato economico e sociale europeo, a Comitato delle Regioni e alaBEI - Un piano di investimenti per I’ Europa”
COM (2014)903.

1411 Consiglio ECOFIN, nellariunione informale del 13 settembre 2014, ha richiesto alla Commissione europea, ala
BEI e agli Stati membri di costituire una Task force per individuare I'insieme degli investimenti di rilevanza europea
che, sebbene praticabili, non sono in corso di realizzazione a causa di ostacoli di varia natura. Il Consiglio europeo
del 23-24 ottobre, ha previsto che la Task Force presentasse un rapporto entro dicembre. Tale Rapporto individua ben
2000 progetti nel complesso dei Paesi UE per un valore complessivo di 1.300 miliardi di euro. La Task Force italiana
per gli investimenti, coordinata dal Ministero dell’Economia e delle finanze con I’indirizzo della Presidenza del
Consiglio, hapresentato alla Task force europea una selezione di progetti per unarichiesta di finanziamento alla BEI
pari aoltre 40 miliardi di euro.

15 |La Corte dei conti europea, il 12 marzo 2015, ha espresso il proprio parere n. 4/2015, non positivo, sulla proposta
di regolamento relativo a FEIS, presentata dalla Commissione. In particolare ha evidenziato che sarebbe opportuno:
dare una definizione di “capacita di sopportazione del rischio” del Fondo; chiarire come il Polo europeo di
consulenza sugli investimenti (EIAH) portera valore aggiunto e si coordinera con gli altri Enti di consulenza; definire
la struttura giuridica e operativa del EIAH e indicare parametri o riferimenti in base a quai giudtificare il
finanziamento supplementare dell’EIAH, fino a un massimo di 20 milioni di euro I’anno fino a 2020; definire la
natura legale e dare spiegazioni sul funzionamento del Fondo, in quanto, secondo la Corte, I’ assistenza di una stessa
opera da parte di piu fonti di finanziamento, con aspetti legali e giuridici differenti, potrebbe creare un conflitto per
guanto riguarda le regole da applicare.
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Appendice 2: “ Clausola sugli investimenti e “ Comunicazione della Commissione eur opea per
sfruttare la flessibilita consentita dalle nor me vigenti del Patto di stabilita e crescita”

I1 13 gennaio 2015 la Commissione europea ha presentato a Parlamento europeo, a Consiglio,
alla Banca centrale europea, al Comitato economico e sociale, a Comitato delle Regioni e alla Banca
europea per gli investimenti una “Comunicazione per sfruttare al meglio la flessibilita consentita dalle
norme vigenti del Patto di stabilita e crescita™.

Il patto di stabilita e crescita lascia un margine di discrezionalita nell’ applicazione delle norme,
consentendo cosi alla Commissione e a Consiglio di poter fare valutazioni circa la solidita delle finanze
pubbliche, ala luce della situazione specifica del Paese e poter conseguentemente raccomandare linee di
intervento migliori in funzione di informazioni aggiornate.

Gli orientamenti espressi nella “Comunicazione”, concernono il margine di interpretazione che le
norme del Patto lasciano alla Commissione, senza alcuna modifica della normativa vigente. In particolare
la Comunicazione della Commissione da dei chiarimenti in merito agli investimenti, ale riforme
strutturali e alle condizioni congiunturali.

Per quanto riguarda gli investimenti, la Comunicazione chiarisce come dovranno essere
considerati i contributi finanziari degli Stati membri al Fondo europeo per gli investimenti strategici,
distinguendo due aspetti: 1) la registrazione statistica 0 meno dei contributi come disavanzo e/o debito
conformemente ale definizioni consolidate del Sistema europeo dei conti (SEC) e 2) il modo in cui la
Commissione terra conto di tali contributi nella valutazione dell’ osservanza delle regole del patto.

La registrazione statistica dipendera dalla natura specifica dei contributi e dalla classificazione
operata dall’istituto di statistica europeo Eurostat; per quanto riguarda invece il secondo aspetto, il Patto
prevede, che nel valutare |’ aggiustamento di bilancio necessario nell’ambito del braccio preventivo e di
quello correttivo, il Consiglio indichi gli obiettivi in termini strutturali'’. Tali obiettivi non comprendono
le misure una tantum eccezionali, per cui i contributi iniziali versati in contanti al FEIS (rientranti in
questa tipologia di misure) non influiscono sulla posizione di bilancio sottostante.

La Commissione, inoltre, stabilisce che nel braccio preventivo del Patto, acuni investimenti
considerati equivalenti aimportanti riforme strutturali possono giustificare, a determinate condizioni, una
deviazione temporanea dello Stato membro dall’obiettivo a medio termine o dal percorso di
avvicinamento ad esso.

18 |1 Patto di stabilita e crescita, sancito dal Trattato sul funzionamento dell’U.E., si articola nel regolamento (CE) n.
1466/97 del Consiglio e nel regolamento (CE) n. 1467/1997 del Consiglio, con le successive modifiche.

T Art.5 del regolamento (CE) n. 1466/97 prevede: “Sulla base della valutazione della Commissione e del comitato
economico e finanziario, il Consiglio [...] esamina, nell’ambito della sorveglianza multilaterale di cui all’ articolo 121
TFUE, gli obiettivi di bilancio a medio termine presentati dagli Stati membri interessati nei rispettivi programmi di
stabilita[...], seil percorso di avvicinamento verso I’ obiettivo di bilancio a medio termine sia adeguato [...] esele
misure adottate o proposte per rispettare tale percorso di avvicinamento siano sufficienti per conseguire |’ obiettivo di
bilancio a medio termine nel corso del ciclo. Al momento della valutazione del percorso di avvicinamento
al’obiettivo di bilancio a medio termine, il Consiglio e la Commissione esaminano se |o Stato membro interessato
persegua un miglioramento annuo adeguato del suo saldo di bilancio corretto per il ciclo, a netto delle misure una
tantum e di atre misure temporanee, richiesto per conseguire I’ obiettivo di bilancio a medio termine, avendo lo 0,5
per cento del Pil come parametro di riferimento. [...]".

Art. 3 del regolamento (CE) n. 1467/1997 prevede che “la Commissione, se ritiene che esista un disavanzo eccessivo,
trasmette al Consiglio un parere e una proposta in conformita dell’ articolo 126, paragrafi 5 e 6, TFUE e informa il
Parlamento europeo. |l Consiglio decide in merito all’ esistenza di un disavanzo eccessivo [...]. Quando il Consiglio
decide che esiste un disavanzo eccessivo, rivolge contemporaneamente allo Stato membro interessato le
raccomandazioni [...]. Laraccomandazione del Consiglio [...] dispone un termine massimo di sei mesi entro il quale
lo Stato membro interessato deve darvi seguito effettivo. Se la gravita delle circostanze lo giustifica, il termine puo
essere ridotto a tre mesi. La raccomandazione del Consiglio dispone inoltre un termine per la correzione del
disavanzo eccessivo, che & completata nell’anno successivo ala sua constatazione, salvo sussistano circostanze
particolari. Nella sua raccomandazione, il Consiglio chiede che lo Stato membro redizzi ogni anno obiettivi di
bilancio che, sulla base delle previsioni sottese alla raccomandazione, siano coerenti con un miglioramento annuo
minimo pari ad aimeno lo 0,5 per cento del Pil come parametro di riferimento, del suo saldo di bilancio corretto per il
ciclo, a netto delle misure temporanee e una tantum, a fine di assicurare la correzione del disavanzo eccessivo entro
il termine fissato nellaraccomandaziong]...]".

18 Art. 5 del regolamento (CE) n. 1466/97 stabilisce che “Nel definire il percorso di avvicinamento all’ obiettivo di
bilancio a medio termine per gli Stati membri che non |’hanno ancora raggiunto e nel consentire una deviazione
temporanea da tale obiettivo per gli Stati membri che I"hanno gia conseguito, a condizione che sia mantenuto un
opportuno margine di sicurezza rispetto a valore di riferimento per il disavanzo e che si preveda che la posizione di
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Gia ndl 2013, il Vicepresidente della Commissione Olli Rehn, con una lettera a ministri delle
finanze dell’ UE, aveva tracciato una serie di orientamenti sull’ attuazione dell’ art. 5(1), del regolamento
(CE) n. 1466/1997*.

Nella Comunicazione del 13 gennaio 2015, la Commissione ha stabilito che, d’ora in avanti, uno
Stato membro beneficera della “ clausola sugli investimenti” se saranno soddisfatte le seguenti condizioni
(in grassetto le differenze rispetto ala precedente interpretazione della clausola):

- lacrescitadd Pil € negativa o il Pil resta ben al di sotto del suo potenziale (con un conseguente
divario negativo tra prodotto effettivo e potenziale superiore a 1,5 per cento del Pil);

- la deviazione dall’obiettivo a medio termine o dal percorso di aggiustamento di bilancio
concordato per raggiungerlo non determina il superamento del valore di riferimento del 3 per
cento del Pil fissato per il disavanzo ed € mantenuto un opportuno margine di sicurezza; viene
superato il vincolo relativo al rispetto dellaregola sul debito;

- ladeviazione & collegata alla spesa nazionale per progetti cofinanziati dall’ UE nel quadro della
politica strutturale e di coesione, delle reti trans-europee e del meccanismo per collegare
I’Europa, nonché a cofinanziamento da parte degli Stati membri di progetti di investimento
finanziati anche dal FEIS con effetti alungo termine positivi, diretti e verificabili sul bilancio;

- le spese cofinanziate non dovrebbero sostituirs agli investimenti finanziati a livello nazionale,
cosicché gli investimenti pubblici totali non diminuiscano;

- lo Stato membro compensa la deviazione temporanea e |’ obiettivo a medio termine € raggiunto
entro i quattro anni coperti dal corrente programma di stabilita o di convergenza.

Il cambiamento rispetto ai precedenti orientamenti risiede pertanto nel fatto che la Commissione
applicherala“clausola sugli investimenti” indipendentemente dalla situazione economica della zona euro
o dell’Ue nel suo complesso, collegandola esclusivamente alla situazione congiunturale nel singolo Stato
membro.

La Comunicazione della Commissione fornisce, atresi, chiarimenti riguardanti le condizioni
congiunturali, sia nel quadro del braccio preventivo del patto che nel quadro del braccio correttivo. In
particolare, nell’ambito del braccio preventivo, il patto prevede che nel determinare per ciascuno Stato
membro il percorso di avvicinamento verso |’ obiettivo a medio termine, si tenga debitamente conto della
situazione economica e delle condizioni di sostenibilita®.

A ta fine la Commissione ha elaborato una matrice che chiarisce e precisa gli obblighi di
aggiustamento di bilancio. La matrice consente agli Stati membri di adeguare |’ aggiustamento annuo di
bilancio verso I’ obiettivo a medio termine, tenendo conto delle rispettive esigenze di risanamento di
bilancio.

bilancio ritorni all’ obiettivo a medio termine entro il periodo coperto dal programma, il Consiglio e la Commissione
tengono conto soltanto dell’ attuazione di importanti riforme strutturali idonee a generare benefici finanziari diretti a
lungo termine, compreso il rafforzamento del potenziale di crescita sostenibile, e che pertanto abbiano un impatto
quantificabile sulla sostenibilita alungo termine delle finanze pubbliche”.

19 Cfr. Rapporto 2014 sul coordinamento della finanza pubblica pagg. 44-45.

2 Articolo 5 del regolamento (CE) n. 1466/97 prevede che “[...] Al momento della valutazione del percorso di
avvicinamento all’obiettivo di bilancio a medio termine, il Consiglio e la Commissione esaminano se lo Stato
membro interessato persegua un miglioramento annuo adeguato del suo saldo di bilancio corretto per il ciclo, a netto
delle misure unatantum e di altre misure temporanee, richiesto per conseguire I’ obiettivo di bilancio a medio termine,
avendo lo 0,5 per cento del Pil come parametro di riferimento. Per gli Stati membri con un livello di indebitamento
superiore a 60 per cento del Pil o che presentano rischi considerevoli in termini di sostenibilita complessiva del
debito, il Consiglio e la Commissione esaminano se il miglioramento annuo del saldo di bilancio corretto per il ciclo,
a netto delle misure unatantum e di altre misure temporanee sia superiore allo 0,5 per cento del Pil. Il Consiglio e la
Commissione tengono conto se un maggiore sforzo di aggiustamento € stato compiuto in periodi di congiuntura
favorevole, sforzo che pud essere piul limitato in periodi di congiuntura sfavorevole. Si tiene conto, in particolare,
delle entrate streordinarie e delle minori entrate.
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Aggiustamento annuo di bilanciorichiesto*

debito inferiore al 60 e

debito superiorea 600

Condizioni nessun rischio di o AR
Do rischio di sostenibilita
sostenibilita
Congiuntura crescitareale <0 o divario
ecceziona mente tra prodotto effettivo e nessun bisogno di aggiustamneto
sfavor evole potenziale <-4
Congiunturamolto| -4<=divario traprodotto 0 025
sfavor evole effettivo e potenziale <-3 '
. L Ose cresqta inferiore & 0,25 se crescitainferiore al
Congiuntura -3<=divario tra prodotto potenziale, 0,25 se . .
. . . . potenzale, 0,5 se crescita
sfavorevole effettivo e potenziale <-1,5( crescita superiore al . ,
. superiore al potenzale
potenziale
Congiuntura -1,5<=divario tra prodotto 05 05
normale effettivo e potenzale <1,5 ' '
>0,5 se crescitainferiore >=0,75 se crescita
Congiuntura divario tra prodotto al potenziale, 0,75se |inferiore al potenzale, >=1
favorevole effettivo e potenziale >=1,5|  crescita superiore a se crescita superiore a
potenziale potenziale

* Tutti i dati espressi in punti percentudi del PIL

Quanto piu ampio € il divario positivo (0 negativo) tra prodotto effettivo e potenziae, tanto
maggiore (o minore) sara lo sforzo di aggiustamento. Lo sforzo richiesto € inoltre maggiore per gli Stati
membri lacui sostenibilitadi bilancio €arischio ol cui rapporto debito/Pil superail valore di riferimento
del 60 per cento del Pil stabilito dal trattato. Poiché tutti gli Stati membri sono tenuti ad accumulare
risparmi nei periodi di congiuntura favorevole, in modo da poter disporre di un margine di manovra
sufficiente per far funzionare i cosiddetti stabilizzatori automatici, la matrice prevede un aggiustamento di
bilancio maggiore per gli Stati membri che presentano un divario tra prodotto effettivo e potenziae
maggiore o uguale a 1,5 per cento (Congiuntura favorevole).

In periodi di congiuntura normale (divario tra prodotto effettivo e potenziale compreso tra -1,5 e
+1,5) gli Stati membri con un rapporto debito pubblico/Pil a di sotto del 60 per cento devono compiere
uno sforzo di risanamento del bilancio dello 0,5 per cento, mentre gli Stati membri con un livello di
debito superiore a 60 per cento del Pil devono procedere ad un aggiustamento superiore allo 0,5 per
cento.

In periodi di congiuntura sfavorevole (divario tra prodotto effettivo e potenziale compreso tra-3 e
-1,5), I'aggiustamento richiesto & diverso a seconda se il tasso di crescita eccede o meno quello
potenziale: per gli Stati con un rapporto debito pubblico/Pil a di sotto del 60 per cento I’ aggiustamento
richiesto & rispettivamente pari a 0,25 o0 a zero; per gli Stati in cui il debito eccede il valore soglia,
I’ aggiustamento richiesto & pari rispettivamente a 0,5 se la crescita eccede il potenziae, e a 0,25 nel caso
opposto.

In periodi di congiuntura molto sfavorevole (divario tra prodotto effettivo e potenziale compreso
tra -4 e -3) gli Stati membri con un rapporto debito/Pil a di sotto del 60 per cento sarebbero
temporaneamente autorizzati a non compiere alcuno sforzo di bilancio, mentre gli Stati membri con un
rapporto debito/Pil superiore al 60 per cento sono tenuti a un aggiustamento di bilancio pari allo 0,25 per
cento.

In periodi di congiuntura eccezional mente sfavorevole (divario negativo tra prodotto effettivo e
potenziale pit ampio del 4 per cento o in caso di contrazione del Pil reale), tutti gli Stati membri, a
prescindere dal livello del debito, sono temporaneamente esentati dal compiere sforzi di bilancio.
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Secondo la nuova matrice predisposta dalla Commissione, I'ltalia dovrebbe trovars in
"Congiuntura molto sfavorevole’ nel 2015 (le previsioni di autunno 2014 della Commissione stimano un
output gap pari a-3,4 per cento) e quindi dovrebbe essere richiesto un aggiustamento strutturale annuale
di bilancio di 0,25 punti percentuai di Pil invece di 0,5. Secondo le previsioni del Documento
programmatico di bilancio 2015 del Governo, I'aggiustamento strutturale di bilancio & stimato pari a 0,3
per cento nel 2015. Quindi, grazie alla nuova matrice, I'aggiustamento annuale nel 2015 sarebbe coerente
con il sentiero di aggiustamento verso I'OMT.
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|L FISCO DEGLI ANNI DELLA CRIS

INTRODUZIONE, SOMMARIO E CONCLUSIONI

1. Lacrisi che negli ultimi sette anni hainvestito |I’economiaitaliana s é riflessa
anche sugli assetti del sistema tributario e sulle scelte di politica fiscale. Un quadro
macroeconomico deteriorato e basi imponibili cedenti hanno condizionato il livello ela
dinamica del prelievo. Differenze nella tenuta del reddito disponibile e nella difesa
degli tili di consumo hanno aumentato i conflitti distributivi e le responsabilita del
fisco nel temperarli. La conservazione di regimi tributari di favore e la propensione ad
evadere sono state interpretate come soluzioni compensative di una deludente
economiareale.

In questo contesto, la politica tributaria s € trovata a dover fronteggiare un
duplice impegno. Da un lato, |’ esigenza “strutturale” — ribadita frail 2011 e il 2014, da
ben quattro d.d.l. di riforma — di rivedere il sistema di prelievo in direzione di minore
onerosita, di maggiore equita distributiva e di un impiego efficiente dei fattori produttivi
per il sostegno della crescita. Dal’ altro, la necessita“ congiunturale” di un impiego della
levafiscale per garantire gli equilibri di finanza pubblica

Le evidenze quantitative del periodo 2008-2014 suggeriscono una sostanziale
tenuta del gettito complessivo e di quello tributario in particolare. Piu arduo risulta,
invece, discernere frai fattori che vi hanno contribuito. Tre gli interrogativi:

1) quanta parte delle variazioni di gettito intervenute riflettono gli andamenti
delle grandezze macroeconomiche di contesto (Pil, consumi, investimenti,
prezzi, scambi internazional, ...)?

i) quanto, invece, e riconducibile a interventi normativi che hanno mutato
|"assetto e i parametri della tassazione (aliquote, imponibile, estensione dei
trattamenti agevolativi)?

iii) infine, in quale misura hanno influito sulla dinamica delle entrate reazioni di
comportamento dei contribuenti, in risposta a mutati livelli impositivi o, piu
semplicemente, come conseguenza di un diverso clima economico?

In questo capitolo del Rapporto ci s concentra sul secondo interrogativo,
approfondendo gli effetti che le manovre varate fra il 2008 e il 2014 hanno prodotto
sulla dinamica e sulla distribuzione del prelievo e le implicazioni che ne potrebbero
derivare per il futuro, a partire dall’anno in corso.

Per misurare I'impatto delle numerose misure che hanno visto laluce negli ultimi
sette anni, sono stati utilizzati i dati contenuti nelle Relazioni tecniche che
accompagnano ogni provvedimento: dati ufficiali (di fonte MEF), dunque, che
riflettono valutazioni ex ante, soggette per loro natura a un livello di incertezza
crescente (quanto a contesto macroeconomico e alle reazioni di comportamento dei
contribuenti) con I’estendersi del quadro temporae della previsione. Tae limite,
tuttavia, non condiziona la potenzialita informativa dei dati in questione che, in ogni
caso, testimoniano delle scelte di politica fiscale e degli obiettivi perseguiti dal
legislatore. Una chiave di lettura, questa, che va tenuta presente anche quando s
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confrontano le stime formulate in sede di previsione con le evidenze che risultano a
consuntivo.

2. 1l capitolo e articolato nei termini che seguono.

Innanzitutto, vengono tracciate le coordinate generali delle manovre: la loro
articolazione negli anni, gli effetti complessivi nel periodo in esame e I'eredita che
lasciano alle annualita future (a partire dal 2015).

Successivamente ci s sofferma sui  contenuti redistributivi del  divers
provvedimenti per valutarne la direzione e la portata e per interrogarsi sulla “sintonia’
delle misure adottate con le indicazioni della letteratura economica e degli organismi
internazionali e per indagare la “coerenza’ delle scelte del legislatore rispetto alla
ripartizione del carico tributario prefigurato dalla politicafiscale.

Un'’ attenzione particolare viene poi dedicataatre temi che dominano il dibattito di
finanza pubblica: evasione fiscale, tax expenditures e federalismo fiscale. Per ciascuno
di s verificalarispondenza delle misure adottate nel periodo in esame agli indirizzi
specifici portati avanti dalla politica economica.

Infine, in un ultimo paragrafo si sottopone a verifica la bonta del dati posti a base
delle analisi, confrontando le stime ex ante utilizzate con le quantificazioni disponibili
ex post.

L’analis effettuata consente di trarre diverse conclusioni.

La prima riguarda la portata complessiva delle novita fiscali che hanno segnato il
periodo. Fra manovre di bilancio e specifiche iniziative legidative, sono 45 i
provvedimenti varati fra il 2008 e il 2014 (dal DL 112/2008 a DL 192/2014) recanti
interventi con effetti diretti o riflessi sulle entrate. Nell’insieme, s tratta di ben 758
misure che, fra maggiori e minori entrate, movimentano oltre 520 miliardi di risorse,
con un impatto in termini di riduzione dell’ indebitamento netto pari a 145 miliardi. La
loro eredita s proietta sul futuro; il 2015, in particolare, incorpora maggiori entrate nette
per poco meno di 22 miliardi, frutto in larga parte del trascinamento dalle annualita
pregresse, laddove la legge di stabilita 2015 denuncia un impatto limitato
sull’ indebitamento netto.

Una seconda conclusione attiene agli effetti redistributivi prodotti da una siffatta
produzione normativa, che riflettono la mancanza di una puntuale corrispondenza fra
disegno di politica fiscale e manovre di bilancio attuate, anche a causa della
“concorrenza’ con |'obiettivo della messa in sicurezza dei conti pubblici. Tale
asimmetria, tuttavia, non impedisce di rilevare come la ricomposizione generata da sette
anni di manovre abbia finito per consegnare al 2015 un assetto impositivo che, rispetto
alle evidenze dell’ ultimo anno pre-crisi (il 2007), risulta avere dato seguito solo in parte
alle indicazioni provenienti dalle istituzioni interne e dagli organismi internazionali e
agli obiettivi declinati dalla politica fiscale. La redistribuzione, in sostanza, s e tradotta
in aumenti impositivi sul patrimonio immobiliare, sui consumi e sulle rendite, senza che
acio s siaaccompagnata un’ equivalente riduzione del prelievo sui fattori produttivi.

La terza conclusione accomuna i temi del contrasto all’evasione fiscale e del
riordino delle agevolazioni fiscali (Tax expenditures) che, secondo un diffuso
convincimento, prefigurano |’esistenza di “tesoretti” cui attingere quando s tratta di
conciliare I’obiettivo della tenuta del gettito (e I'equilibrio dei conti pubblici) con
I’ obiettivo di ridistribuirne I'impatto. Le manovre sulle entrate varate negli anni della
crisi confermano tale chiave di lettura e | e criticita che usualmente I’ accompagnano.
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Nel caso dell’evasione, rileva innanzitutto I'imponenza dei numeri: oltre 64
miliardi il maggior gettito atteso in sette anni dalle misure finalizzate al contrasto del
fenomeno, ossia oltre il 44 per cento dell’aumento complessivo di entrate di cui sono
state accreditate le 45 manovre dell’intero periodo. Rileva, in secondo luogo, la
distribuzione delle misure anti evasione in tutte le annualita, con |’ unica eccezione del
2013. Si segnala infine un andamento altalenante nell’impiego contabile delle entrate
attese dalle misure di contrasto varate: |'esplicito utilizzo a copertura, proprio del
periodo 2008-2011, accantonato nel biennio successivo, ritrova nuova vitaitanel 2014.

Ugualmente complesse sono le evidenze riguardanti le Tax expenditures. Gli
ultimi sette anni sono attraversati da una serie di iniziative caratterizzate da una
singolare asimmetria: da un lato, il rincorrersi di una progettualita in cui |’intervento
sull’erosione fiscale assume un rilievo crescente nel ridisegno del sistema del
prelievo; dall’ altro, il varo di puntuali interventi di riduzione di agevolazioni, destinati
di volta in volta a naufragare nella fase applicativa E' quanto emerge dai
provvedimenti di finanza pubblicavarati frail 2008 eil 2014.

Nell’insieme, si éin presenza (fra effetti diretti eriflessi) di 202 provvedimenti a
contenuto agevolativo, i quattro quinti dei quali si concretizzano nell’ estensione di
agevolazioni esistenti o nell’introduzione di nuove, laddove la parte residua é
rappresentata dalla cancellazione o dal ridimensionamento di agevolazioni esistenti.
Con un risultato opposto agli obiettivi enunciati dal policy maker: nello spazio di sette
anni nell’insieme del periodo 2008-2015, I’ erosione di entrate prodotta dal fenomeno
delle spese fiscali € quantificabile in poco meno di 40 miliardi, per effetto di 51
miliardi di “aumenti” cui si contrappongono, poco piu di 11 miliardi di “riduzioni” del
fenomeno erosione.

La quarta conclusione € riservata ai riflessi sul federalismo delle misure
adottate. Le variazioni di gettito attese dalle manovre 2008-2014 delineano un
contribuito alla crescita delle entrate delle Amministrazioni territoriali (la cui quota su
quelle dell’intera PA risulta quasi raddoppiata in venti anni (dall’11,4 per cento del
1995 al 21,9 per cento del 2014). Ma cio € stato il frutto di scelte operate a livello di
governo centrale piuttosto che espressione dell’autonomia impositiva degli enti
decentrati. Da un lato, infatti, tale autonomia é risultata circoscritta alla facolta di
variare, entro intervalli prefissati, le aliquote di acuni tributi locali; a cominciare
dall’IMU, dalle addizionali al’IRPEF e dall’IRAP. Dall’ altro, tale facolta & soggetta a
limitazioni, dal lato dellamanovrabilita delle aliquote, da quello dell’ integrita delle basi
imponibili e da quello della stessa titolarita del gettito. E' questa la conclusione cui si
perviene avuto riguardo ale 113 misure che negli ultimi sette anni hanno “interferito”
con il percorso del federalismo, incidendo sull’ assetto e sull’ evoluzione del principali
tributi regionali (IRAP e addizionale regionale al’IRPEF) e comunali (addizionae
comunale all’IRPEF e IMU).

La quinta e ultima conclusione, infine, € destinata a dare una risposta
al’interrogativo che ha accompagnato tutta |’ analisi: guanto sono affidabili le previsioni
di gettito riportate nelle Relazioni tecniche e utilizzate in questo capitolo, alla luce dei
dati disponibili ex post? La risposta immediata € che un giudizio complessivo e
conclusivo sarebbe azzardato, giacché s tratta di vautazioni parzidi. Gli
approfondimenti operati infatti, hanno evidenziato che - del complesso delle misure
adottate frail 2008 e il 2014 e oggetto di stimaex ante - quelle per le quali e disponibile
un consuntivo sono appena 117 (poco piu del 15 per cento) e il confronto ex ante/ex
post lascia emergere divari significativi, che raggiungono i 20 miliardi di euro (+19 per
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cento) per le maggiori entrate consuntivate: le previsioni ufficiali a suo tempo formulate
in ordine a tali misure si rivelano significativamente sottostimate, nel mentre il loro
contributo alariduzione dell’ indebitamento netto e risultato molto piu elevato di quanto
previsto. Un deficit informativo rilevante, dunque, anche se in parte compensato dal
meritorio sforzo compiuto dal Dipartimento finanze del MEF che, su richiesta della
Corte, ha elaborato previsioni “aggiornate” in ordine a 277 delle misure censite, sulla
base di dati e di informazioni non disponibili in sede di predisposizione delle Relazioni
tecniche, evidenziando in questo caso una sia pur contenuta sovrastima delle originarie
previsioni ufficiali. Le indicazioni che se ne traggono, pur offrendo preziose
informazioni sul prevedibile esito di non poche misure, non possono tuttavia supplire
all’assenza di un “vero” consuntivo. Una considerazione, questa, che vale soprattutto
per le misure (ben 56) che negli ultimi sette anni sono state intestate al contrasto
all’evasione fiscale; a maggior ragione se, soltanto per una di esse si dispone di una
puntual e consuntivazione

L’ANDAMENTO DEL GETTITO E LE MANOVRE SULLE ENTRATE NEL PERIODO
2008-2014

3. La dinamica segnata negli ultimi sette anni dalle entrate della PA sintetizza il
concorso di due fattori, I’ uno depressivo I’ altro accelerativo.

Il primo riflette il deterioramento del quadro economico: una crisi profonda e
lunga ha interessato tutte le variabili macroeconomiche che esprimono le bas
imponibili del sistema di prelievo (grafico 1). Il Pil monetario, in particolare, nella
media del periodo ha segnato una crescita prossima allo zero. E peggio hanno fatto le
importazioni e gli investimenti, che in sette anni hanno eroso le basi imponibili di
riferimento dell’ 11 per cento e, rispettivamente, del 44 per cento. Solo i consumi delle
famiglie e i redditi da lavoro dipendente sono stati in grado di fornire un qualche
impulso alla dinamica del prelievo, anche se il loro contributo ha risentito della
fortissima erosione subita dalla base occupazionale, segnata da un tasso di
disoccupazione piu che raddoppiato (dal 6,1 per cento del 2007 a 12,7 per cento del
2014).
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GRAFICO 1

ANDAMENTO DELLE ENTRATE E DI ALCUNE PROXY DELLE BAS| IMPONIBILI
(NUMERI INDICE: 2007=100)
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Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati MEF

Positive per le sorti del gettito s sono invece rivelate le numerose manovre di
finanza pubblica varate nel periodo. Un risultato di insieme che s coglie
nell’ evoluzione che | e entrate tributarie hanno registrato nell’ intero settennio (quasi il 9
per cento I’incremento rispetto al 2007), con un’ accelerazione che si concentra dal 2011
in poi, in controtendenza rispetto a un cedente quadro macroeconomico.

La rilevanza del fattore normativo trova conferma, d atra parte, nell’ evoluzione
segnata dalla pressione fiscale e dalla pressione tributaria. La prima, crescendo di due
punti nel periodo (fino a 43,4 per cento del 2014), testimonia la maggiore dinamica
delle entrate complessive della PA rispetto a Pil, caratterizzata da un balzo nell’ ultimo
triennio. E analoga € la tendenza che manifesta la pressione tributaria, anche se la
crescita nell’intero periodo si riduce a poco piu di 1 punto.

4. 1l fisco degli anni della cris s caratterizza per una produzione normativa
intensa e variamente articolata. Fra manovre di bilancio (legge finanziaria e legge di
stabilitd) e specifiche iniziative legidative, sono 45 i provvedimenti varati frail 2008 e
il 2014 (dal DL 112/2008 a DL 192/2014) recanti interventi con effetti diretti o rifless
sulle entrate (tavola 1). Tutte le annualita ne sono interessate, anche se in misura
differenziata: s oscilla dal minimo di tre del 2008, 2009 e 2010, a picco dei quindici
provvedimenti varati nel corso del 2013.

Nell'insieme, s tratta di ben 758 misure che, fra maggiori e minori entrate,
movimentano fino a 2015 oltre 520 miliardi di risorse, con un impatto in termini di
riduzione dell’indebitamento netto pari a 145 miliardi: un effetto riconducibile per la
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quasi totalita (93,4 per cento) alla componente entrate tributarie e in misura marginae
(10,3 per cento) ale entrate extratributarie, a fronte di un saldo netto negativo del 3,7
per cento sul versante dei contributi sociali, espressione del prevalere di sgravi rispetto
ad inasprimenti contributivi.

TAvoLA 1
LE MANOVRE 2008-2014 SULLE ENTRATE
(STIME EX ANTE - EFFETTI CUMULATI)
(in miliardi)
. Effetti attesi sul gettito 2008-2015 _ Impatto su
manovre | misure indebitamento
Anno
(numero) | (numero) o . . . netto 2008-
maggiori entrate | minori entrate | risorse movimentate 2015
2008 3 82 2,2 -0,3 2,6 19
2009 3 50 13,7 -4,7 18,4 9,0
2010 3 61 17,3 -7,0 24,3 10,3
2011 5 85 26,3 -11,9 38,2 14,4
2012 7 108 59,0 -20,0 79,0 39,0
2013 15 203 61,7 -35,6 97,3 26,2
2014 9 169 73,7 -50,9 1245 22,8
2015 81,8 -60,2 142,0 21,6
In complesso 45 758 335,8 -190,6 526,4 145,2

Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati Relazioni tecniche MEF

E' questo il quadro complessivo che emerge sulla base delle previsioni di
maggiore o minor gettito formulate dal MEF e riportate in un apposito Allegato 3 della
Relazione tecnica che accompagna ciascun provvedimento. Un quadro in cui gli effetti
stimati per ciascun anno comprendono siaquelli prodotti dalle manovre varate nell’ anno
(ad esempio il 2010) sia quelli riconducibili alle manovre varate nelle annualita
precedenti (2009 e 2008): nel presupposto che ogni manovra e ogni misura di politica
fiscale siano destinate a produrre effetti di “trascinamento” sulle annualita successive,
con un fenomeno di accumulo che tende a rendere strutturali nel sistema tributario gli
inasprimenti o gli sgravi varati in ciascun anno.

5. Nel periodo in esame, I’ effetto di trascinamento riguarda oltre I’88 per cento
delle misure varate, laddove la quota restante (poco piu di 39 miliardi) e il portato di
misure non permanenti, la cui limitata efficacia temporale € idonea a produrre
modifiche nel profilo del gettito senza tuttavia lasciare alcuna eredita strutturale sul
futuro assetto impositivo. E' questo il caso, in particolare, dei non infrequenti aumenti
della misura degli acconti di imposta che, se assunti per un periodo limitato, sono
destinati a produrre un’accelerazione temporanea del gettito, controbilanciata da una
decelerazione nell’anno in cui cessa |'efficacia della norma. Ed é ancora il caso di
guelle misure (come la rivalutazione agevolata dei beni d impresa o degli immobili, il
riallineamento del valori delle partecipazioni o la svalutazione e le perdite su crediti) i
cui effetti sul gettito dipendono dalla scelta del contribuente: nell’immediato, I’ utilizzo
comporta un prelievo (sotto forma di imposta sostitutiva o di ampliamento di base
imponibile), dando luogo a una tipologia di imposte “ad adesione volontaria’, secondo
la definizione utilizzata dalla Corte; il futuro, invece, riserva forme significative di
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sgravio (sotto forma di maggiori costi deducibili o di abbattimento di plusvalenze).
Un’adesione, dunque, che si concretizza in un’anticipazione di gettito, rispetto alla
dinamica naturale, scambiata con un’imposizione sostitutiva agevolata, sulla quale s
realizza una convergenzadi interessi: quelli dell’ Erario e quelli dei contribuenti.

GRAFICO 2
LE ENTRATE TEMPORANEE NELLE MANOVRE 2008-2014
(IMPATTO SUGLI ANNI 2008-2015)
2015 i l
2014
2013
2012
2011 W
2010 W
2009
2008 W
0 5 10 15 20 25 30

in % delle maggiori entrate totali

Fonte: elaborazioni Corte del conti su dati MEF

Gli effetti prodotti dale entrate temporanee o non ricorrenti risultano molto
differenziati nel periodo in esame. Laloro incidenza sulle maggiori entrate complessive
accumulate in ciascun anno, risulta crescente fino a 2010 (quando sfiora il 30 per
cento), per poi registrare una caduta nel biennio successivo (sintomo del vuoto di gettito
determinato dalla loro caducazione). Una nuova inversione di tendenza si registra nel
2013 e raggiunge il culmine nel 2014, quando la consistenza delle entrate temporanee
tocca il livello piu ato del periodo (circa 9 miliardi), poco piu del 12 per cento delle
maggiori entrate dell’anno; un peso che quasi si dimezza nel 2015, a seguito della
cessazione degli effetti di alcune misure non strutturali (grafico 2).

6. Se s prescinde dall’ effetto di accumulo, € possibile identificare il contributo di
ciascun anno agli effetti stimati per I'intero periodo. | risultati che si ottengono (grafico
3) mostrano che le variazioni di gettito che si registrano fraun anno eI’ atro sono molto

differenziate; come differenziato, nel segno e nelle dimensioni, e [ impatto
sull’ indebitamento netto.
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GRAFICO 3

LE MANOVRE SULLE ENTRATE 2008-2014: EFFETTI SULL’ INDEBITAMENTO NETTO (*)
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(*) Saldo negativo = aumento dell'indebitamento netto.
Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati MEF

Di fatto, tali risultati testimoniano il succedersi di due diverse intonazioni della
politicafiscale:

i) quella“restrittiva’ (dal 2008 al 2012), segnata dalle maggiori entrate e dalla
riduzione dell’ indebitamento netto, in cui la gestione della crisi economica ha
fatto prevalere le esigenze di equilibrio dellafinanza pubblica;

i) quella “espansiva’ (2013-2014) , sorretta da riduzioni di prelievo, in cui
hanno trovato spazio obiettivi di ripresa dell’ economia.

Gli effetti che si producono nei diversi anni identificano I’ eredita che le manovre
adottate nel settennio precedente lasciano a 2015 (grafico 4).
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GRAFICO 4

L’EREDITA DELLE MANOVRE 2008-2014 suL GETTITO 2015
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Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati MEF

Il gettito dell’anno in corso, in sostanza, incorpora maggiori entrate nette per poco
meno di 22 miliardi , frutto delle maggiori (circa 82 miliardi) e delle minori (poco piu di
60 miliardi) entrate prodotte dai 45 provvedimenti varati a partire dal 2008. Si tratta in
larga parte degli effetti di trascinamento delle annualita pregresse: fra le maggiori
entrate, predomina con oltre 32 miliardi il 2012 (anno in cui entrano a regime gli
inasprimenti impositivi varati nell’ultimo scorcio del 2011 con la manovra “salva
Italia’); la componente minori entrate, invece, proviene in larghissima parte dagli anni
2013-2014, in cui trovano collocazione le piu significative misure di riduzione di
prelievo. Gli effetti che s manifestano direttamente nell’anno in corso (determinati
soprattutto dalla legge di stabilita 2015), pur significativi in termini di maggiori e
minori entrate, hanno un impatto limitato sull’indebitamento netto (in crescita di poco
piu di 1 miliardo).

LA PORTATA REDISTRIBUTIVA DELLE MANOVRE 2008-2014

7. Tradizionalmente, la diffusa insoddisfazione nei confronti del nostro sistema
tributario trae origine non solo da un elevato livello di prelievo ma anche dai conflitti
distributivi che esso alimenta.

In proposito, il confronto con |'Europa segnala una distribuzione dell’onere
fiscale che penalizza i fattori produttivi rispetto alla tassazione dei consumi e del
patrimonio. L’ Italiasi collocaal primo posto nel prelievo gravante (implicit tax rate) sui
redditi da lavoro (con il 42,8 per cento quas sette punti oltre la media europea); a
secondo posto in quello sui redditi d’impresa (26,5 per cento, quasi tre volte il livello
dell’Irlanda e, comunque, 10 punti oltre la media UE); a ventiduesimo posto (con il
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17,7 per cento) nel prelievo sui consumi, ossia 2,1 punti in meno rispetto alla Unione
Europea. E, infine, a quarto posto nella tassazione “ricorrente” sulla proprieta
immobiliare, con un gettito pari al’1,6 per cento: di poco superiore a quello medio
europeo ma — come sottolinea Eurostat® — registrando rispetto a 2011 un significativo
aumento di 0,9 punti , a seguito dell’introduzione dell’IMU (tavola 2).

L’eccesso di prelievo gravante sul fattore lavoro trova conferma nei dati che
I’ OCSE elabora annualmente®. Nel 2014, il cuneo fiscale (differenza fra costo del lavoro
e retribuzione netta in percentuale del costo del lavoro) sul lavoratore senza carichi
familiari vede I’ Italia collocata al sesto posto nella graduatoria dei 34 paesi dell’ area,
con un livello (48,2 per cento) superiore di oltre 12 punti rispetto a valore medio.
Dimensioni piu contenute assume il fenomeno nel caso del lavoratore con carichi di
famiglia che, tuttavia, con un cuneo pari a 39 per cento sale a quarto posto nella
graduatoria Ocse.

Si tratta di evidenze che contrastano con le indicazioni delle istituzioni interne
(Banca d'Italia) e degli organismi internazionali (Ocse, Eurostat, FMI): tutti d’ accordo
nel disegnare la graduatoria delle imposte che piu ostacolano la crescita economica (17,
quelle sui redditi d'impresa; 2" quelle sui redditi da lavoro; 3", le imposte sui consumi;
4" le imposte patrimoniali) e nel suggerire uno spostamento dell’ onere tributario dai
fattori produttivi verso i consumi eil patrimonio.

In tale direzione si € orientata negli ultimi anni la politica fiscale, pur se — va
sottolineato - gli obiettivi redistributivi delineati con i d.d.l. di riforma tributaria
succedutisi dal 2011 in poi, non hanno trovato una puntuae corrispondenza nelle
manovre di bilancio realizzate, anche a causa della “concorrenza’ con I’ obiettivo della
messa in sicurezzadei conti pubblici.

TAVOLA 2
ALIQUOTE IMPLICITE DI TASSAZIONE: ITALIA-UE (2012)
Lavoro Impresa Consumi I mmobili
(%) ranking (%) ranking (%) ranking (%0)** ranking
Itaia 42,8 n 26.5 A 17,7 22n 1,6 47
UE (27) 36,2 16,2* 19,8 15
Differenza 6,6 10,3 -2,1 0,1
(*) media 21 Paesi
(**) in%del Pil

Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati Eurostat (Taxation trends 2014)

8. Le manovre degli ultimi sette anni consentono di cogliere le incertezze che
hanno contraddistinto la distribuzione del prelievo.

Le stime riportate nelle Relazioni tecniche suggeriscono, innanzitutto, che dei 145
miliardi di maggiori entrate nette iniettate nel sistema tributario, la parte chiaramente

1 Eurostat, Taxation trends in European Union, 2014.
2 Daultimo, Ocse, Taxing Wages 2015.
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riconducibile a misure di natura redistributiva dovrebbe commisurarsi ai due terzi circa
(poco piu di 95 miliardi). Anche in questo caso, si tratta di effetti accumulati nell’ intero
periodo 2008-2015, come risultato delle maggiori e delle minori entrate recate dai
provvedimenti varati in ciascun anno ed aventi carattere strutturale.

Peraltro, I"'impatto redistributivo complessivo si concretizzerebbe in un rilevante
aggravio impositivo, articolato in maniera alquanto differenziata fra i diversi segmenti
di base imponibile (grafico 5). Ad essere premiato sarebbe solo il fattore lavoro che,
secondo le vautazioni ufficiali, avrebbe fruito nel periodo di un significativo
ridimensionamento del prelievo: decisive, in proposito, le misure varate con le leggi di
stabilita 2013 e 2015 e con il DL 66/2014, che hanno ridotto la tassazione sui redditi
delle persone fisiche e, soprattutto, il costo del lavoro® per le imprese. Di importanti
riduzioni di gettito & accreditata anche lalegge di stabilita 2014* ma, trattandosi solo di
effetti riflessi di alcuni interventi di contenimento della spesa, appare arduo ascriverli a
politiche di riduzione del carico fiscale.

GRAFICO 5
GLI EFFETTI REDISTRIBUTIVI DELLE MANOVRE 2008-2014
(EFFETTI CUMULATI)
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Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati MEF

Per contro, risulterebbero penalizzati:

a) i redditi d’'impresa che, fin dal 2008, subiscono il maggior onere derivante da
misure come la ridotta deducibilita ai fini IRES e IRAP degli interessi passivi 0 come la
revisone dei criteri di svalutazione del crediti e degli accantonamenti per rischi su
crediti;

3 E' il caso di misure come la deduzione integrale del costo del lavoro dalla base imponibile IRAP, gli sgravi
contributivi per assunzioni a tempo indeterminato, |’adeguamento delle detrazioni per carichi di famiglia,
I"introduzione del bonus da 80 euro (per la parte che si traduce in un abbattimento dell’ IRPEF), la previsione di un
nuovo regime forfettario per i lavoratori autonomi.

4 S tratta del minor gettito derivante da misure quali I'introduzione di un contributo di solidarieta a carico delle
pensioni elevate, la revisione dei tempi di liquidazione della buonuscita dei dipendenti pubblici, la deindicizzazione
delle pensioni per il triennio 2014-2016.
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b) il patrimonio immobiliare, “colpito” dall’introduzione del’IMU e
dall’ adeguamento delle rendite catastali (DL 201/2011);

c) 1 consumi, il cui gettito ha subito una decisa accelerazione soprattutto a
seguito di due aumenti dell’aliquota IVA ordinaria, di diciotto ritocchi alla base
imponibile e ai meccanismi di determinazione e di liquidazione dell’imposta, nonché di
ventisel inasprimenti delle accise gravanti sui prodotti petroliferi, sugli alcolici e sui
tabacchi;

d) i redditi da capitale, infine, sui quali nei sette anni si € intervenuti con ben
ventotto provvedimenti, i piu pesanti dei quali (aumenti ripetuti dell’imposta di bollo e
aumento dal 20 per cento a 26 per cento del’aiquota di tassazione delle attivita
finanziarie) concentrati in tre annualita (2011, 2012 e 2014).

La ricomposizione generata da sette anni di manovre, insomma, ha consegnato al
2015 un assetto impositivo che, rispetto alle evidenze dell’ ultimo anno pre-crisi (il
2007), risulta avere dato seguito solo in parte agli obiettivi declinati dalla politica
fiscale. In sostanza, |a redistribuzione si € tradotta in aumenti impositivi sul patrimonio
immobiliare, sui consumi e sulle rendite, senza che a cid0 S accompagnasse
un’ equivalente riduzione del prelievo sui fattori produttivi.

IL CONTRASTO ALL’EVASIONE COME STRUMENTO DI COPERTURA NELLE
MANOVRE 2008-2014

9. Dell’evasione fiscale nel nostro paese si discute molto ma non si conosce mai
abbastanza. Le valutazioni sulle dimensioni del fenomeno s moltiplicano e, dopo essere
state per lungo tempo relegate nel mondo accademico, hanno assunto da qualche anno
anche una veste di ufficialita grazie agli approfondimenti dell’ Agenzia delle Entrate,
recentemente recepite nei documenti di programmazione di finanza pubblica’.

Le stime pitl recenti® sottolineano le dimensioni molto elevate del fenomeno, sia
pure in associazione con una qualche tendenza al’aumento della tax compliance .II
confronto internazionale continua, tuttavia, a vederci penalizzati: nel 2013, I'incidenza
sul Pil dell’economia sommersa (aggregato pit ampio dell’ evasione), sarebbe stata pari
al 21,1 per cento, quasi due punti oltre la media stimata per 31 paesi europel ma,
soprattutto, da 7 a 14 punti in piu rispetto alle economie piu mature (grafico 6).

In entrambi i cas s tratta di stime, utili e necessarie per conoscere il fenomeno e
per disegnare le piu idonee politiche di contrasto ma, certo, non sufficienti per verificare
gli effetti prodotti sul gettito dai provvedimenti che di tale politiche sono espressione.

® In linea con I’ esigenza affermata dal DL 66/2014 (art. 6) di dare attuazione a “gli obiettivi di stima e monitoraggio
dell'evasione fiscale e di rafforzamento dell'attivita' conoscitiva e di controllo di cui agli articoli 3 e 9 dellalegge 11
marzo 2014, n. 23" (legge delega recante disposizioni “per un sistema fiscale piu equo, trasparente e orientato alla
crescita’).

6 MEF- Agenzia delle entrate, Rapporto sulla realizzazione delle strategie di contrasto all’evasione fiscale, sui
risultati conseguiti nel 2013 e nell’anno in corso, nonché su quelli attesi, con riferimento sia al recupero di gettito
derivante da accertamento all’ evasione che a quello attribuibile alla maggiore propensione all’adempimento da
parte dei contribuenti (art. 6 del decreto legge 24 aprile 2014 n. 66), ottobre 2014). Nel Rapporto s misurail tax gap
(ciog il divario trale basi imponibili potenziali, misurate a partire dagli aggregati di contabilita nazionale, e le basi
imponibili dichiarate dai contribuenti) per le principali imposte (IVA, IRES, IRPEF imprese-lavoro autonomo e
IRAP), pervenendo a quantificare in circa 91 miliardi di euro il valore delle imposte sottratte a tassazione, nella
mediadegli anni 2007-2012.
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Una constatazione, questa, che assume una valenza particolare allorché s
pretenda di assumere gli incerti esiti attesi da misure di contrasto al’evasione come
strumento di coperturadi maggiori spese o di minori entrate certe.

GRAFICO 6

L’ECONOMIA SOMMERSA IN EUROPA (2013)
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Fonte: Friedrich Schneider, The Shadow Economy in Europe, 2013

10. E’ in guesto contesto che vanno esaminate le misure intestate a contrasto
all’evasione contenute nelle manovre di finanza pubblica 2008-2014 e il gettito di cui
esse sono state accreditate.

Dalle Relazioni tecniche a corredo dei provvedimenti varati negli ultimi sette
anni, emerge innanzitutto, che quelle contenenti misure di contrasto all’ evasione fiscale
sono meno di un terzo del totale (13 su 45), distribuite fra tutti gli anni tranne il 2013,
I”unico in cui non sono state varate norme a esplicito contenuto anti evasivo.

Quanto a gettito atteso, emerge che dei 145 miliardi di maggiori entrate nette
attese a tutto il 2015, come effetto “cumulato” di tali manovre, gli effetti delle misure
intestate al contrasto dell’ evasione fiscale s commisurerebbero a oltre 64 miliardi, poco
piu del 44 per cento, distribuendos variamente nei diversi anni (grafico 7).
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GRAFICO 7

IL CONTRASTO ALL’ EVASIONE NELLE MANOVRE 2008-2014
(EFFETTI SUGLI ANNI 2009-2015)
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Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati MEF

Tali evidenze sottintendono tre diverse “stagioni” della politicadi bilancio.

La prima, che vadal 2008 al 2011 - |’arco temporale in cui la crisi economica ha
segnato un crescendo e I’ equilibrio dei conti pubblici si é rivelato piu arischio — risulta
caratterizzata da una strategia di contrasto all’ evasione arricchita con |’ introduzione di
un'ampia messe di misure, i cui effetti, quantificati e iscritti a bilancio a riduzione
dell’indebitamento netto, spiegano una quota crescente delle maggiori entrate nette
attese nel periodo (fino a 75 per cento delle manovre 2011). E' questa la fase in cui
vedono la luce misure accreditate di rilevanti effetti sul gettito: dal piano di controlli
basato sull’ accertamento sintetico (“redditometro”) del DL 112/2008, a contrasto del
distorto utilizzo delle compensazioni fiscali e ai paradis fiscali del DL 78/2009; da
contrasto a fenomeno delle imprese in perdita “sistematica’ e dell’ aggiornamento
dell’ accertamento sintetico del DL 78/2010, alla revisione degli studi di settore del DL
138/2011.

La seconda “stagione”, che abbracciail triennio 2012-2013, vede invece prevalere
una finanza pubblica meno restrittiva e, con essa, un ricorso molto limitato ala lotta
al’evasione come soluzione per prefigurare forme aggiuntive di prelievo. In gquesto
periodo, dunque, il contrasto all’evasione registra soprattutto gli effetti di gettito
rinvenienti a tale titolo dalle misure varate nella prima fase del settennio. Di nuovo sul
fronte anti evasione risulta, invece, iscritta a bilancio una sola misura (il contrasto degli
abus nell’ utilizzo dei crediti IVA in compensazione previstadal DL 16/2012).
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Con il 2014, puo, infine, ravvisarsi |I’avvio di unaterza“ stagione” della politicadi
bilancio in cui, pur continuando a prevalere i connotati espansivi, S registra
un’inversione nell’adozione e contabilizzazione a fini di copertura di misure di
contrasto al’evasione. Taora, s tratta dell’iscrizione a bilancio, ritenendole acquisite,
delle “maggiori entrate strutturali dal 2014 all’esito della prima valutazione dei
risultati 2013 derivanti dall’attivita di contrasto all’ evasione fiscal€’, come si esprime
il DL 66/2014. Ben piu corpos risultano invece gli effetti ascritti alle misure di
contrasto all’ evasione introdotte dalla legge di stabilita per il 2015. Come la Corte ha
avuto gia modo di sottolineare in sede di Audizione presso le competenti Commissioni
parlamentari’ e in occasione di uno specifico Rapporto dedicato ai contenuti definitivi
della legge di stabilita per il 2015°, s tratta di interventi che operano in diverse
direzioni: talora, accentuando il conflitto d'interessi in chiave di recupero di base
imponibile (raddoppiando, al’8 per cento, la ritenuta sui compensi corrisposti a fronte
di spese di ristrutturazione edilizia); atre volte puntando a favorire la tempestiva
acquisizione di un maggior gettito, sia pure offrendo a contribuente |’ opportunita di una
significativa transazione (nuove regole in materia di esercizio del ravvedimento
operoso); atre volte, ancora, intervenendo sul processo di acquisizione del gettito
all’Erario (introduzione ed estensione dei meccanismi del Reverse charge e dello Split
payment), nel presupposto che derogando ale regole di versamento e di liquidazione
dell’IVA, nonché accorciando il percorso consumatore finale-Erario, si determinino
benefici effetti sul gettito. In tutti i casi, s tratta di misure di dimensioni rilevanti dalle
quali e atteso un significativo contributo alla crescita del gettito fin dal primo anno di
applicazione (il 2015): 4,3 miliardi che, sommati a poco piu di 10 miliardi che
rappresentano I’ effetto di trascinamento dalle misure adottate fra il 2008 e il 2013,
portano a poco meno di 15 miliardi i proventi attesi nel 2015 dalla lotta all’ evasione: il
67 per cento delle maggiori entrate nette che deriverebbero nell’anno in corso
dall’insieme delle manovre 2008-2014.

LA REVISIONE DELLE TAX EXPENDITURES FRA IL 2008 E IL 2015: DAl PROGETTI
ALLE SCELTE LEGISLATIVE

11. I ridimensionamento dell’erosione fiscale, attraverso una revisione delle
agevolazioni, ha affiancato da acuni anni I'intervento “classico” della lotta
al’ evasione: due soluzioni evocate quando s tratta di conciliare I’ obiettivo della tenuta
del gettito (e I’equilibrio dei conti pubblici) con I’ obiettivo di ridistribuirne I'impatto,
anche perché é diffuso il convincimento che s sia in presenza di “tesoretti” a cui
attingere.

Il fenomeno dell’erosione presenta dimensioni superiori a quelle (stimate)
dell’evasione. E' questa la conclusione cui si perviene stando a censimento operato da
un apposito Gruppo di lavoro istituito presso il MEF®: 720 sono le misure agevolative

" Audizione del Presidente della Corte dei conti sullalegge di stabilita 2015, novembre 2014.
http://www.corteconti.it/export/sites/portalecdc/ documenti/controllo/sezioni_riunite/sezioni_riunite in_sede di_con
trollo/2014/audizione 03 11 2014.pdf

8 Corte dei conti, Le prospettive della finanza pubblica dopo la legge di stabilita, febbraio 2015.
http://www.corteconti.it/export/sites/portalecdc/ documenti/controllo/sezioni_riunite/sezioni_riunite in _sede di_con
trollo/2015/prospettive finanza pubblica febbraio 2015.pdf

% http://ww.mef.gov.it/primo-

piano/documenti/20111229/Relazione finale del_gruppo di_lavoro sull’ erosione fiscale.pdf.
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individuate, distribuite fra tutti i settori impositivi, anche se I'impatto sul gettito
(quantificato in quasi 254 miliardi di euro) si concentra per il 65 per cento sulle prime
dieci, coinvolgendo un elevato numero di beneficiari (fino a 36,3 milioni nel caso
della detrazione per i redditi da lavoro e pensione) e livelli medi di beneficio
fortemente diversificati e talora molto rilevanti.

Il confronto internazionale, d’ altra parte, sembra confermare la specificita della
nostra realta tributaria. Le spese fiscali si commisurerebbero a poco meno dell’8 per
cento del Pil, collocando I'Italia (preceduta solo dall’Australia) in cima ala
graduatoria di sedici paesi avanzati quanto a quota di ricchezza nazionale sottratta
“legittimamente” alla tassazione (grafico 8).

Non e casuale, dunque, che nell’ultimo quadriennio, in concomitanza con
I"aggravarsi della crisi economica e dello squilibrio del conti pubblici, sia maturata la
convinzione di poter ricavare da un riordino della materia spazi significativi per la
politicafiscale.

E’ datali premesse che prendono il via una serie di iniziative caratterizzate da
una singolare asimmetriac da un lato, il rincorrersi di una progettualita in cui
I”intervento sull’ erosione fiscale assume un rilievo crescente nel ridisegno del sistema
del prelievo; dall’atro, il varo di puntuali interventi di riduzione di agevolazioni,
destinati di voltain volta a naufragare nellafase applicativa.

Cosl, ad una “drastica riduzione dei regimi di favore di esenzione ed erosiong”
faceva riferimento il DEF per il 2011, con |’ obiettivo di destinarne il ricavato alla
riforma del sistema fiscale. E, se I’avanzare della cris economica muta la destinazione
del maggior gettito atteso (ormai riservato a riequilibrio dei conti pubblici), il “
riordino” delle agevolazioni ha continuato a rivestire un ruolo qualificante nel cantiere,
sempre aperto, delle riforme fiscali. Da ultimo, in particolare, lalegge 23/2014 (“Delega
al Governo recante disposizioni per un sistema fiscale piu' equo, trasparente e orientato
alla crescita”), assegna a “riordino delle disposizioni in materia di erosione fiscale”
due obiettivi: uno conoscitivo (la redazione di un rapporto annuale sulle spese fiscali,
inteso a monitorare tutte le forme di esenzione, esclusione, riduzione dell’imponibile o
dell’imposta, e regime di favore); I’atro di policy (la riduzione, eliminazione o riforma
delle spese fiscali che appaiono ingiustificate o superate, e la destinazione delle
maggiori entrate recuperate ad un apposito Fondo per la riduzione strutturale della
pressione fiscale).
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GRAFICO 8
LE TAX EXPENDITURESIN ALCUNI PAESI
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Fonte: Tyson, J. (2014), "Reforming Tax Expendituresin Italy: What, Why, and How?", IMF Working Paper,
No. WP/14/7

Sul versante degli specifici interventi normativi, invece, |'adozione di misure
imponenti (i tagli selettivi o, in assenza, lineari previsti dai DL 98 e 138 del 2011)
veniva ben presto superata con |’aiuto di clausole di salvaguardia prefiguranti aumenti
delle aliquote IVA, destinate a loro volta ad essere in larga parte superati. E
analogamente € avvenuto, piu di recente, con il taglio di agevolazioni per 500 milioni
di euro disposto dallalegge di stabilita per il 2014 e subito dopo sostituito da ulteriori
proventi attesi dalla spending review.

12. Le incertezze che dominano il quadro progettuale e operativo si riflettono
nelle misure che, in materia di tax expenditures, hanno trovato spazio nei
provvedimenti di finanza pubblicavarati frail 2008 eil 2014.

Nell’'insieme, si rinvengono 202 misure a carattere agevolativo, i quattro quinti
delle quali s concretizzano nell’estensione di  agevolazioni esistenti o
nell’introduzione di nuove (“aumenti”), laddove la parte residua € rappresentata da
misure di cancellazione o ridimensionamento di misure esistenti (“riduzioni”).

L’ andamento temporale si caratterizza per un profilo crescente del fenomeno, il
cui impatto in termini di indebitamento netto (differenza fra aumenti e riduzioni di
agevolazioni), risulta crescente — anche a causa dell’ effetto di trascinamento dalle
annualita precedenti — da qualche centinaio di milioni nel 2008 ai circa 10 miliardi del
2015 (grafico 9) In proposito va segnal ata la forte crescita che il fenomeno registra nel
2015, quando — secondo le stime delle Relazioni tecniche — agli effetti di
trascinamento delle manovre del passato si vanno ad aggiungere altri 6 miliardi di
minor gettito, frutto delle maggiori (6,8 miliardi) e delle minori entrate (poco piu di
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800 milioni) in materia di agevolazioni, recate da sei decreti legge varati nell’anno e
dallalegge stabilita per il 2015.

GRAFICO9

LA CRESCITA DELLE SPESE FISCALI PER EFFETTO DELLE MANOVRE 2008-2014
(MINORI ENTRATE CUMULATE)
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Fonte: elaborazioni Corte del conti su dati MEF

Le tipologie agevolative in aumento sono in larga parte riconducibili a misure di
sgravio a favore di imprese (I'introduzione di quote crescenti di deducibilita IRAP ai
fini IRES/IRAP, la detassazione degli investimenti, ...) e di famiglie (detassazione
parziale salari produttivita, detrazione della spesa per badanti, detrazioni per spese di
ristrutturazione edilizia). Fra quelle in riduzione, invece, va segnalato |’ abbassamento
del tetto della spesa per premi assicurativi detraibile ai fini IRPEF. Si sono invece
concluse in un nulla di fatto le previsioni di maggiore entrata contabilizzate dalla
legge di stabilita per il 2014 a fronte di due tagli di agevolazioni di rilievo: quella che,
in assenza di interventi di riduzione della spesa pubblica, prevedeva la “variazione di
aliquote d'imposta e riduzioni della misura di agevolazioni e delle detrazioni vigenti”,
con un impatto positivo sul gettito stimato in 3 miliardi; come pure quella, da cui
erano attesi effetti strutturali di maggior gettito per oltre 750 milioni annui, intestata a
una generica “revisione delle detrazioni d’'imposta”.

Nell’'insieme del periodo 2008-2015, I’ erosione di entrate prodotta dal fenomeno
risulta pari a poco meno di 40 miliardi, risultanti da circa51 miliardi di “aumenti” cui
sicontrappongono, poco piu di 11 miliardi di “riduzioni”. Delle maggiori entrate
recate dalle manovre del periodo (335 miliardi) la quota derivante da un taglio delle
agevolazioni s commisurerebbe, dunque, a poco piu del 3 per cento; laddove la
dilatazione del fenomeno finirebbe per causare una perdita di gettito pari a oltre un
quinto delle minori entrate registrate complessivamente nello stesso arco temporale.

In conclusione, se le tax expenditures non avessero registrato |’ evoluzione stimata
dalle Relazioni tecniche, le maggiori entrate nette registrate dal sistema tributario nel
periodo 2008-2015 a seguito di variazioni normative, sarebbero risultate superiori di
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quasi il 28 per cento. E la negativa eredita che il gettito del 2015 incorpora, dopo un
settennio in cui il “riordin0” delle agevolazioni € rimasto sostanziamente disatteso,
allenterebbe di oltre 16 miliardi (1 punto di Pil) la suaipoteca sull’ indebitamento netto.

POLITICA DI BILANCIO E RIFLESSI SUL FEDERALISMO

13. Negli ultimi venti anni, la pressione fiscale della PA e aumentata di 3,1
punti, portandosi a 43,4 per cento. Questo risultato € totalmente imputabile alla
sostenuta dinamica delle entrate locali, la cui quota su quelle dell’intera PA risulta
quasi raddoppiata (dall’11,4 per cento del 1995 a 21,9 per cento del 2014). La
rilevante crescita delle entrate, associata ad un significativo ridimensionamento dei
trasferimenti statali (poco meno di 2 punti di PFil), ha dato luogo ad una
ricomposizione delle fonti di finanziamento degli enti territoriali, in direzione di un
deciso ampliamento del grado di autonomia tributaria (grafico 10 - indicatore che
misurail peso delle entrate proprie su quelle complessive).

All’ origine di tale fenomeno si trovano diversi “passaggi”.

GRAFICO 10
GRADO DI "AUTONOMIA TRIBUTARIA" DELLE AMMINISTRAZIONI LOCALI
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Dopo la spinta proveniente dall’introduzione dell’IClI (1993), un’ulteriore
accelerazione si registra con I'introduzione dell’lRAP (1998) e delle addizionali
regionale e comunale all’|REF (1999). Un’inversione di tendenza si ha, invece, nel
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2008, a seguito dell’abolizione dell’ ICI sull’ abitazione principale. Ma la lievitazione
delle entrate locali riprende decisamente con il passaggio al’IMU (2012), che segna
I’avvio di una stagione del fisco locale monopolizzata dal cantiere della tassazione
immobiliare: prima (2012) con la reintroduzione della tassazione patrimoniale
sull’ abitazione principale; poi (2013), con la sua soppressione per le abitazioni non di
lusso; infine (2014) con la sua reintroduzione di fatto ad opera della TASI. E in tale
contesto risulta significativo anche il contributo che alla dinamica delle entrate locali
proviene dalle addizionali all’lRPEF, il cui gettito si é sestuplicato (fino ai 15,5
miliardi del 2014), in ragione della necessita di Regioni e Comuni di sopperire ai tagli
del trasferimenti statali, anche sfruttando i ripetuti aumenti di aliquota cadenzati dal
decreto attuativo del federalismo regionale (d.Igs. n. 68/2011).

14. Ma in quale misura le trasformazioni intervenute nell’ assetto e nel gettito
delle entrate degli enti territoriali sono espressione di “vera’ autonomia tributaria? Le
Regioni e gli Enti locali, cioé, hanno concretizzato la possibilita di regolare gli aspetti
piu importanti del tributi propri (basi imponibili e aliquote, innanzitutto), in linea con
il processo di attuazione del federalismo fiscale e nel rispetto della logica di
coordinamento della finanza pubblica scaturito dallalegge n. 42 del 2009?

Una risposta a tali interrogativi é stata gia data dalla Corte con il Rapporto sul
coordinamento della finanza pubblica 2013': quello che si manifesta come aumento
di autonomia tributaria difficilmente pud essere interpretato come un ampliamento
dell’ autonomia impositiva degli enti decentrati e le trasformazioni del federalismo non
sembrano avere modificato la reata di un’autonomia territoriale limitata e
condizionata.

Le evidenze delle manovre 2008-2014 inducono a confermare tale
interpretazione, testimoniando di provvedimenti che, all’ombra del federalismo,
rappresentano vere e proprie “incursioni” della politica fiscale nazionale, dettate, piu
che da logiche di coordinamento fra livelli di governo, dal coinvolgimento delle
autonomie locali nello sforzo di consolidamento dei conti pubblici.

Fra le misure in materia di entrate degli ultimi sette anni, quelle “intestate” al
federalismo (nel senso che sono suscettibili di impattare sugli equilibri finanziari degli
enti territoriali) sono ufficialmente accreditate di un effetto sull’indebitamento netto
della PA pari, per I'insieme del periodo, a circa 36 miliardi di euro (ai poco piu di 50
miliardi di maggiori entrate si contrappongono minori entrate stimate in quasi 14).

A tale risultato concorre in misura prevalente (circail 53 per cento) la tassazione
immobiliare (grafico 11), con I'introduzione dell’IMU e la rivalutazione delle rendite
a partire dal 2012 nonché, in misura piu limitata, con I’avvio della TARES (2013). Di
segno opposto gli effetti prodotti, limitatamente al 2013, dall’abolizione dell’IMU
sull’ abitazione principale.

Il restante 47 per cento s ripartisce in misura pressoché uguale fra i redditi
d’impresa e i redditi da lavoro (per entrambi, poco piu di 8 miliardi di maggior
prelievo netto). Nel primo caso, s tratta di inasprimenti di tassazione che coinvolgono
soprattutto I'lRAP (limiti alla deducibilita degli interessi passivi e, da 2012,
maggiorazioni di aliquota per i settori creditizio e assicurativo), mitigati, a partire dal

10

http://www.corteconti.it/export/sites/portalecdc/ documenti/controllo/sezioni_riunite/sezioni_riunite in _sede di_con
troll0/2013/28 maggio 2013 rapporto 2013 finanza pubblica.pdf.
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2014, da interventi di sgravio sotto forma di riduzione dell’ aliquota e di abbattimento
di base imponibile. Per i redditi dalavoro, invece, il maggior prelievo netto scaturisce
essenzialmente dagli aumenti di aliguota dell’ addizionale regionae all’IRPEF varati
con il decreto “salva ltalia’ (DL 201/2011).

GRAFICO 11

LE MANOVRE DI FINANZA PUBBLICA E | RIFLESS| SUL FEDERALISMO
(MAGGIOR PRELIEVO NETTO FRA IL 2008 E IL 2015)
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Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati MEF

Le variazioni di gettito attese da tali manovre hanno certamente contribuito alla
rilevata crescita delle entrate delle Amministrazioni territoriai, determinando un
ampliamento del loro grado di autonomia tributaria. Ma cio e soprattutto il frutto di
scelte operate dalla politica fiscale centrale e non espressione di un’autonomia
impositiva degli enti decentrati. Da un lato, infatti, tale autonomia € circoscritta ala
facolta di variare, entro intervalli prefissati, le aliquote di alcuni tributi locali; a
cominciare dall’IMU, dalle addizionali al’IRPEF e dall’IRAP. Dall’ atro, tale facolta
€ soggetta a limitazioni, dal lato della manovrabilita delle aiquote, da quello
dell’integrita delle basi imponibili e daquello della stessatitolarita del gettito.

Il grado di condizionamento dell’ autonomia tributaria degli enti territoriali emerge
con evidenza da acune scelte recenti della politica fiscale centrale, suscettibili di
incidere negativamente sul gettito e sulla manovrabilita delle addizionali all’IRPEF e
dell’IRAP. E’ il caso dellariduzione di base imponibile che scaturisce dall’introduzione
di regimi “sostitutivi” IRPEF: la cedolare secca sui redditi da locazione e la dilatazione
del regime IVA dei “minimi”. Ed e il caso, soprattutto, del ridimensionamento della
base imponibile IRAP generato dai ripetuti interventi di riduzione del cuneo fiscale
("ultimo, ad opera della legge di stabilita 2015, ha eliminato integramente la
componente lavoro dal calcolo della base imponibile).
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Si tratta di misure che, di per sé sono apprezzabili, nella misura in cui sono
dettate da obiettivi di risanamento dei conti pubblici e di rilancio dell’economia. Va
tuttavia sottolineato come, da certe decisioni assunte a livello centrale, finiscano per
uscire ridimensionate I’autonomia fiscale degli enti territoriai e la potenziaita delle
leve tributarie a loro disposizione.

LE INDICAZIONI DELL'ANALISI EX POST E IL DEFICIT DI CONOSCENZA DELLA
POLITICA FISCALE

15. L’andlis fin qui condotta fa esclusivo riferimento ale previsioni di entrata
formulate in sede di predisposizione dei 45 provvedimenti varati frail 2008 eil 2014. Si
tratta, come s € anticipato, di indicazioni quantitative che esprimono un significativo
potenziale informativo circa gli obiettivi perseguiti dalla politicafiscale e gli esiti attes
da ciascuna delle misure di maggiore o minore entrata adottate. Le valutazioni ex ante,
dunque, vanno adeguatamente valorizzate, anche nell’ottica di un affinamento delle
capacitadi stimadell’ Amministrazione finanziaria.

E, tuttavia, s tratta di valutazioni parziali senon s e in grado di apprezzare seein
quale misura esse abbiano trovato conferma a consuntivo. Anche perché, come s e
avuto modo di sottolineare, fra stime ex ante ed evidenze ex post potrebbero
manifestarsi sensibili divari: a causa di un quadro macroeconomico rivelatos, a
consuntivo, diversamente “accomodante”’; come pure a causa di impreviste reazioni di
comportamento da parte dei contribuenti, incisi o sgravati dalle novita normative.

Ma le differenze fra previsione e consuntivo possono avere anche una terza
spiegazione: I’ eventualita che le stime ufficiali di maggiore o minore entrata operate in
sede di Relazione tecnica possano rivelarsi sovra o sotto stimate.

Si tratta, a ben vedere, di tre fattori che occorrerebbe monitorare con continuita
per essere in grado di gestire con cognizione di causa la politica fiscale.
L’ Amministrazione finanziaria dovrebbe poter disporre di strumenti conoscitivi per
valutare se, e in quale misura, determinate previsioni Si siano rivelate corrette o carenti.
E il policy maker dovrebbe essere messo nelle condizioni di sapere se un provvedimento
ha sortito gli effetti desiderati in termini di gettito e di distribuzione del prelievo; un
feedback tanto piu prezioso nella misura in cui vi sia la possibilita di insistere nella
stessa direzione, rischiando di reiterare precedenti errori. Errori di sottovalutazione del
maggior gettito derivante da una misura, da un provvedimento, da una manovra: con
tutte le conseguenze (non volute) in termini di drenaggio di risorse dal sistema
economico. Ma anche errori di sopravalutazione, con negative ricadute a livello di
copertura di maggiori spese 0 minori entrate e, pit in generale, per I’equilibrio dei conti
pubblici.

C’ ¢, infine, un’ esigenza ulteriore che spinge ad approfondire il ruolo delle diverse
variabili che influiscono sull’andamento del gettito e che sottintende un rinnovato
obiettivo della politica fiscale: utilizzare i proventi del contrasto al’ evasione non solo
per riequilibrare i conti pubblici ma anche per ridurre la pressione fiscale. Sotto tale
profilo appare evidente che I’individuazione delle risorse da destinare a sgravi fiscali
presuppone la conoscenza di due aspetti ugual mente importanti:

i)  laquotadellavariazione di gettito imputabile a recupero di evasione (e non,

invece, frutto di concomitanti variazioni del quadro macroeconomico);
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ii) la parte del recupero di evasione da considerarsi “strutturale” e, dunque,

legittimamente utilizzabile a copertura di sgravi (0 maggiori spese) futuri.

Per lungo tempo queste esigenze conoscitive non sono state adeguatamente
presidiate. E per molti anni la Corte si e trovata costretta a sottolineare il singolare
squilibrio informativo che penalizza la finanza pubblica del nostro paese: da un lato,
I” abbondanza di analisi e valutazioni che caratterizzano la fase di ideazione, selezione e
stime ex ante degli effetti delle misure fiscali (e piu in generale di politica economica);
dall’atro, la non corrispondenza di accurate verifiche ex post, le uniche in grado di
misurare il funzionamento degli strumenti usati fino a quel momento e, quindi, di
apportare ad le piu opportune correzioni.

E, d'atra parte, le recenti novita registrate in materia hanno finora condotto alla
predisposizione di un primo Rapporto sull’evasione (ottobre 2014)** che non sembra
prefigurare una decisa svolta nella capacita dell’ Amministrazione di attrezzarsi
strutturalmente per rendere disponibile a consuntivo un prospetto di quantificazione
degli effetti di gettito di ciascuno dei singoli interventi, 0 quanto meno di quelli
principali, introdotti con i provvedimenti delle manovre finanziare, rilevando e
verificando ex post i risultati stimati ex ante.

Certo, per buona parte di tali provvedimenti, restera comunque difficile rilevare
direttamente i risultati a consuntivo. La fattibilita di un'analisi ex post e, infatti,
strettamente correlata alla natura delle informazioni disponibili @ momento della
verifica; informazioni acquisibili solo per quelle misure il cui gettito e associato a un
apposito codice tributo e/o convogliato in uno specifico capitolo/articolo, nell’ambito
dello stato di previsione dell’entrata; 0, ancora, sia ricavabile da uno specifico campo
al’interno del modelli di dichiarazione. Solo ricorrendo tali presupposti, infatti, s rende
possibile una val utazione certa e puntuale dell’ impatto effettivo delle misure esaminate.

Peraltro, va aggiunto, un impegno continuativo sul versante ex post consentirebbe
di approfondire tecniche e metodi di valutazione, in modo da restringere il deficit
informativo che tuttora caratterizza la conoscenza di importanti aspetti del sistema di
prelievo.

16. La rilevanza di un impegno in tale direzione emerge dalle risultanze di un
confronto ex ante/ex post operato proprio con riferimento alle manovre succedutesi
nell’ arco di tempo 2008-2014 e per il quale la Corte ha potuto contare sul contributo del
Dipartimento finanze del MEF.

Le valutazioni ex post acquisite dal Dipartimento e poste a confronto con le
guantificazioni ex ante delle Relazioni tecniche consentono di definire due divers
aggregati. In un caso, s tratta di dati che esprimono un “effettivo” consuntivo,
provenendo solo da fonti oggettivamente “certe”, nel termini chiariti in precedenza.
Nell’atro, invece, identificano un aggregato che non hale caratteristiche di consuntivo,
configurandosi piuttosto come una sorta di previsione “aggiornata’: riformulazione ex
post di previsioni effettuate in sede di originaria Relazione tecnica, utilizzando elementi
informativi all’epoca non disponibili o rivelatisi superati. Questa distinzione si riflette,
ovviamente, sulla significativita dei dati, che in un caso offrono una puntuale
valutazione circa gli esiti delle misure adottate, mentre nell’altro testimoniano un
apprezzabile impegno nel monitorare la prevedibile resadi un certo provvedimento.

1 http://www.mef.gov.it/documenti-al legati/2014/Rapporto_art6 di66 13 luglio.pdf.
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Quanto e dato conoscere circa gli esiti e gli effetti delle 765 misure di entrata

introdotte dai provvedimenti di finanza pubblica varati fra il 2008 e il 2014? E quali
conclusioni e possibile trarnein ordine a grado di coperturadi cui tali misure sono state
accreditate e a loro impatto sull’indebitamento netto della PA? In proposito, le
indicazioni che emergono dallatavola 3, possono essere cosi sintetizzate:

e del complesso delle misure adottate e oggetto di stima ex ante, quelle per le quali

e disponibile un consuntivo sono appena 117. In acuni casi, cio dipende dalla
recente introduzione (in particolare quelle 2014). Per il resto s tratta di vera e
propriaimpossibilitadi disporre di tale informazione, non ricorrendo i presupposti
di certezzain precedenza elencati. La conoscenza a consuntivo, dungue, € limitata
apoco piu dd 15 per cento delle misure adottate nel corso dei sette anni, anche se
rappresentano una quota significativa del gettito complessivo a suo tempo
previsto: il 43 per cento delle maggiori entrate, il 52 per cento delle minori e poco
piu di un terzo dell’impatto stimato sull’indebitamento netto della PA. Peraltro, il
confronto previsioni/consuntivo fa emergere divari significativi, che raggiungono
i 20 miliardi di euro (+19 per cento) per le maggiori entrate consuntivate. In altri
termini, le previsioni ufficiali a suo tempo formulate in ordine a tali misure s
rivelano significativamente sottostimate, nel mentre il loro contributo ala
riduzione dell’ indebitamento netto e risultato molto piu eevato di quanto previsto;

TAVOLA 3

STIME EX ANTE ED EVIDENZE EX POST: UN CONFRONTO SULLE MANOVRE 2008 — 2014

(in miliardi)

Tutte le misure Misure consuntivate Misure "aggiornate"

Stimeex ante | Stimaex ante | Evidenze ex post | Stimaex ante | Evidenze ex post

Numero 758 117 117 277 277
Effetti sulle entrate 2008-2014

- maggiori entrate 254,0 1104 131,8 108,4 106,2
- minori entrate -1304 -67,4 -69,0 -50,5 -54,9
- saldo (impatto su indebitamento netto) 123,6 43,0 62,8 57,9 51,3
Misuredi contrasto all'evasione fiscale

Numero 56 1 1 28 28
Effetti sulle entrate 2008-2014 49,6 15 2,1 31,7 31,2

Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati e informazioni MEF (RGS e Dipartimento finanze)

68

e per atre 277 misure s dispone di previsioni aggiornate fornite dal DF. Si tratta di

una quota pari, come numero, a 36 per cento delle misure complessivamente
varate fra il 2008 e il 2014 e che , come gettito, identifica il 43 per cento delle
iniziai previsioni di maggiori entrate e il 39 per cento delle minori.
Ciononostante, I’aggiornamento delle previsioni prefigurerebbe esiti non molto
diversi da quelli stimati ex ante. E questo sia per le maggiori entrate attese (che in
sede di aggiornamento s ridurrebbero di 2 miliardi), sia per le minori (che s
abbasserebbero di oltre 4 miliardi) sia per I'impatto sull’indebitamento netto che
ne soffrirebbe di circa 7 miliardi, passando dai quasi 58 stimati in sede di
previsioni iniziai a poco piu di 51 delle previsioni aggiornate). Insomma,
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emergerebbe, al’esito dell’aggiornamento, una sovrastima delle previsioni

ufficiali predisposte in sede di Relazione tecnica;

e C'g infing, la parte piu numerosa di misure (371, la meta di quelle varate) per le
quali non s ha alcuna conoscenza né a livello di consuntivo né a livello di
aggiornamento di previsone. Una quota che risulta marginale rispetto al
complessivi volumi di gettito stimati ex ante: meno del 14 per cento delle
maggiori entrate attese e meno del 10 per cento per le minori. Si tratterebbe,
tuttavia, di un segmento non irrilevante nella misura in cui “nascondesse” effetti
imprevisti sull’economiae sull’equilibrio del conti pubblici.

Si ein presenza, dunque, di evidenze che lasciano emergere le forti incertezze che
dominano le previsioni di entrata ei rischi cui sarebbe esposta una politica di bilancio
che facesse incondizionato affidamento su tali previsioni. Cio che rende inevitabile
I" approntamento di strumenti che, da un lato, tendano ad ampliare |’ area delle misure
per le quali sia possibile disporre di un “vero” consuntivo e che, dall’ altro, sottopongano
ad un sistematico monitoraggio i prevedibili esiti di quelle misure per le quali la
puntual e conoscenza degli esiti ex post risulti di fatto preclusa.

17. Tdi conclusioni calzano in modo particolare nel caso delle misure intestate al
contrasto al’evasione, per le quali il deficit conoscitivo appare pit pronunciato, come
emerge sempre dalla tavola 3. E in effetti, delle 56 misure che negli ultimi sette anni
sono state intestate a contrasto dell’ evasione, solo per una si dispone di una puntuale
consuntivazione, mentre per atre 28 il DF é stato in grado di aggiornare le previsioni. In
particolare, s puo rilevare che:

e il gettito di cui era accreditata I’unica misura consuntivata (poco piu di 1,5
miliardi), rappresenta il 3 per cento del gettito atteso dall’'insieme delle misure
adottate nel sette anni per contrastare |'evasione. Il risultato conseguito a
consuntivo (oltre 2 miliardi) testimonia, peraltro, una sottostima, dell’ ordine di un
terzo, della previsione inizialmente formul ata;

e le misure oggetto di aggiornamento delle previsioni, rappresentano una fetta
rilevante delle misure complessive, sia come numero (esattamente la metd), sia
come maggiore gettito atteso (quasi 32 miliardi, il 64 per cento del totae).
L’ aggiornamento delle stime ex ante effettuato dal DF fa invece emergere una
lieve sovrastima (poco piu dell’ 1 per cento) delle previsioni iniziali.

In sostanza, per quasi meta delle misure di contrasto all’evasione non si €in grado
di avere un risultato di consuntivo certo e neppure un aggiornamento delle previsioni
iniziai a suo tempo definite. La portata di tale deficit informativo sembra peraltro
pesare anche sulla capacita di tenere aggiornati gli esiti di misure intese a contrastare un
fenomeno impal pabile come |’ evasione fiscale; cio che spiegherebbe la cautela del DF
nel rivedere le valutazioni ufficiali delle Relazioni tecniche.

Una situazione, questa, che alimenta due rischi contrapposti: da un lato quello di
utilizzare a copertura entrate non certe e, dall’atro, quello di sottoporre il sistema
economico ad un drenaggio di risorse superiore rispetto a quanto previsto in sede di
definizione e di predisposizione di ciascun provvedimento di finanza pubblica.
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L E AMMINISTRAZIONI CENTRALI: TENDENZE DELLA SPESA E
DELL’ASSETTO ORGANIZZATIVO

L A SPESA DELLE AMMINISTRAZIONI CENTRALI NELL’ULTIMO QUINDICENNIO

1. In linea con il tema di fondo del Rapporto, che intende esaminare la aterna
vicenda della distribuzione di competenze e funzioni tra i divers livelli di governo, a
partire dall’ originario disegno del federalismo (inizio anni 2000), in questo capitolo s
affronta la questione dal lato dell’ Amministrazione centrale, verificando, in un arco di
tempo di un quindicennio, sia |I’evoluzione della spesa che le variazioni intervenute
nell’impianto organizzativo, con particolare attenzione a ricorso, da parte dei Ministeri,
all’ apporto esterno di enti strumentali per la prestazione dei servizi.

Si tratta di una verifica utile per tentare di valutare la razionalita degli assetti che
s vanno affermando, con riguardo, da un lato, ai costi che gravano sulla finanza
pubblica — soprattutto a causa di sovrapposizioni o, ameno, di aree di incerta
definizione delle competenze — e, dal’altro, ai riflessi sulla quaita dei servizi res alla
collettivita.

L’ attenzione va rivolta anche ad un altro aspetto. La linea di confine che separa
I’ area delle amministrazioni centrali, cosi come definite e classificate sulla base delle
regole della contabilita nazionale, e I’area che comprende numerosi soggetti esterni,
affidatari di compiti e funzioni da parte dei Ministeri vigilanti, € unalinea per sua natura
mutevole ed incerta, cosicché non puo essere escluso che il travaso da (ma soprattutto
verso) il perimetro valido per i conti nazionali determini in prospettiva modifiche non
trascurabili dei livelli della spesa pubblica e, quindi, degli stessi saldi rilevanti per il
rispetto dei vincoli generali di finanza pubblica. E’, questa, una questione delicata, che
coinvolge in misura maggiore |’area delle amministrazioni locali, interessate da un
fenomeno piu vasto di esternalizzazione delle proprie funzioni, ma che riguarda anche
I” organizzazione delle amministrazioni centrali.

I margini di incertezza che, inevitabilmente, caratterizzano le operazioni di
inclusione/esclusione dagli elenchi delle Amministrazioni pubbliche (compito per legge
dell’ Istituto nazionale di statistica) alimentano un contenzioso molto esteso, affidato ora
alla competenza giurisdizionale esclusiva della Corte dei conti.

2. Una prima sezione del capitolo é dedicata all’analisi dell’ andamento della spesa
delle amministrazioni centrai fino al 2014, diretta principalmente a verificare il grado
di realizzazione degli obiettivi programmatici definiti negli anni e affidati, soprattutto,
ad una ripetuta serie di interventi di “taglio” della spesa statale. Unarivisitazione delle
analisi e delle conclusioni gia avanzate nei Rapporti di coordinamento degli anni passati
e resa opportuna dall’adozione, a partire dall’autunno 2014, del nuovo sistema di
contabilita nazionale (SEC 2010), sulla base del quale sono state ricostruite le serie
storiche dei conti pubblici dal 1995 a 2014 e che modificai flussi di entrata e di spesa,
in parte per le diverse convenzioni contabili e in parte per una variazione dello stesso
perimetro che definisce il settore dell’ Amministrazione centrale.

La spesa dell’Amministrazione centrale €, qui, sottoposta ad un esame che
consente di evidenziare |'andamento registrato nei diversi intervali che hanno
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caratterizzato il periodo considerato (la fase dell’espansione, la crisi finanziaria
internazionale e la lenta uscita dall’emergenza) e ad una verifica comparata che ha lo
scopo di misurare la distribuzione del riaggiustamento operato tra i divers livelli di
governo, soprattutto  confrontando  I’evoluzione  relativa amministrazioni
centrali/amministrazioni locali.

Al contrario di quanto esposto negli anni passati, invece, € risultato impossibile,
per il 2014, replicare I'analisi che puntava ad isolare il contributo a riequilibrio
assegnato alle amministrazioni centrali — e, in particolare, a bilancio dello Stato -
attraverso unaverifica degli obiettivi programmatici fissati in sede DEF, degli strumenti
di intervento utilizzati e dei risultati effettivi conseguiti. Mentre, infatti, i documenti
programmatici, fino a DEF dell’aprile 2014, esponevano i conti pubblici secondo il
sistema SEC ‘95, i consuntivi, come gia ricordato, sono ormai rappresentati nelle serie
SEC 2010, precludendo questo importante confronto obiettivi/risultati.

3. Nei referti degli ultimi anni, la Corte si € espressa piu volte sulla questione del
controllo della spesa pubblica, anche a fine di verificare la sussistenza di punti critici
e/o di resistenzanellapoliticadel tagli.

Le analisi condotte hanno consentito di evidenziare come, nel periodo successivo
all’esplosione della cris mondiale, la dinamica della spesa pubblica in Italia abbia
subito una netta decelerazione — che, per acune componenti della spesa, s e risolta
persino in una riduzione assoluta dei livelli — rispetto alla continua e sostenuta
espansione che aveva contrassegnato I’ intero arco degli anni duemila.

TAVOLA 1

LA SPESA PRIMARIA NELL'ULTIMO QUINDICENNIO

(variazioni percentuali medie annue)

Ammmls@razmnl Amministrazioni centrali | Amministrazioni locali Enti di previdenza
pubbliche
Voci

2000- | 2010- | 2013- | 2000- : 2010- : 2013- | 2000- : 2010- | 2013- | 2000- ; 2010- : 2013-

2009 | 2012 | 2014 | 2009 | 2012 : 2014 | 2009 | 2012 : 2014 | 2009 : 2012 ' 2014
Spesa corrente 3,7 15 08 3,6 10 10 5,0 -0,5 0,2 44 22 14
Spesa corrente primaria 4,3 0,9 15 49 -0,2 2,3 51 -0,5 0,3 44 2,3 14
Spesa corrente primaria al netto
trasferimenti PA 43 09 15 35 -0,3 34 5,0 -0,4 0,2 43 24 15
Investimenti fissi lordi 52 -85 -6,7 59 -9,3 -4,6 338 -6,2 -8,7 = = =
Spesain conto capitale (a netto degli _ _ _
"Altri trasferimenti in conto capitale") 6,2 -8,5 -85| 103 90 -124 3,7 -8,3 7,1 - - B
Spesa primariatotale 44 0,0 1,0 49  -11 14 50 -25. -05| 45 21 15
Spesa primariatotale (al netto
trasferimenti PA) 44 0,0 1,0 4.3 -1,5 24 4.8 -1,5 -0,7 43 23 15
Spesa primariatotale (al netto
trasferimenti PA e"Altri trasferimenti
in conto capitale") 44 0,0 038 41 -1,8 15 4.8 -15 -0,8 43 23 15
Pil 3,0 09 0,0

Fonte: Istat - Sintesi dei conti ed aggregati economici delle Amministrazioni pubbliche, maggio 2015

Nel primo decennio degli anni duemila, infatti, la spesa pubblica primaria
dell’intera amministrazione pubblica era cresciuta ad un ritmo medio annuo di poco
inferiore a 4,5 per cento, con il settore delle amministrazioni centrali ancora piu
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dinamico (poco meno del 5 per cento all’anno). Cio é intervenuto in un periodo gia
segnato dal rallentamento strutturale dell’ economiaitaliana: trail 2000 e il 2009 il Pil &
aumentato in misura di poco inferiore ad 3 per cento, in media annua, in termini
nominai. A fine periodo, dunque, I'incidenza della spesa primaria totale sul Pil ha
segnato un forte incremento, passando dal 39,3 per cento del 2000 a 46,5 del 2009
(tavole 1 e 2).

L’impatto della crisi finanziaria internazionale e i conseguenti ripetuti interventi
correttivi del disavanzo pubblico hanno prodotto, nei conti pubblici dell’Italia, un
riaggiustamento rilevante, da imputare non soltanto all’ aumento del prelievo fiscale, ma
anche a contenimento della spesa.

Nelle nuove serie storiche della contabilita nazionale (SEC 2010), il livello
nominale delle spese delle amministrazioni pubbliche a netto degli interessi resta
sostanzialmente invariato tra il 2009 e il 2012; mentre, nello stesso triennio, la spesa
primaria delle amministrazioni centrali presenta una flessione cumulata del 3,2 per
cento, che diviene quasi il 4,5 per cento se si escludono dal calcolo i trasferimenti ale
altre amministrazioni pubbliche: una esclusione che permette di cogliere, con piu
efficacia, la sola spesa finale per prestazioni dirette di servizi a famiglie ed imprese e
per larealizzazione di investimenti ed opere pubbliche.

Il quadro descritto richiede, tuttavia, una importante puntualizzazione: il
riequilibrio realizzato nel quadriennio e caratterizzato da un crescente sacrificio degli
investimenti fiss e delle spese in conto capitale. Una tendenza che accomuna
amministrazione centrale ed amministrazioni territoriali.

TAVOLA 2

L'INCIDENZA DELLA SPESA PUBBLICA SUL PIL

(valori percentuali)

Settore/ "
Sottosettore Voci 2000 2009 2012 2013 2014

Spesa corrente primaria 36,3 415 41,6 425 42,8
Amministrazioni Investimenti fissi lordi 2,8 34 2,6 24 2,2

pubbliche Spesa in conto capitale (al netto degli Altri trasferimenti in
conto capitale) 3,0 49 3,6 33 3,1

Spesa primaria totale (al netto Altri trasferimenti in conto
capitale) 39,3 46,5 45,2 458 45,9
Spesa corrente primaria (al netto trasferimenti PA) 95 10,1 9,7 10,0 10,4
Investimenti fissi lordi 11 15 1,1 1,0 1,0

Amministrazioni Spesain conto capitale (al netto degli Altri trasferimenti in
centrali conto capitale) 14 3,2 23 2,2 18
Spesa primaria totale (al netto trasferimenti PA) 10,1 12,7 11,8 11,8 12,4

Spesa primaria totale (al netto trasferimenti PA e Altri
trasferimenti in conto capitale) 10,1 12,5 115 115 11,8
Spesa corrente primaria (al netto trasferimenti PA) 10,8 13,0 12,5 12,6 12,5
Investimenti fissi lordi 17 19 15 14 1,2

- L . Spesa in conto capitale (al netto degli Altri trasferimenti in
Amministrazioni locali | conto capitale) 26 27 20 2,0 18
Spesa primaria totale (al netto trasferimenti PA) 13,2 154 14,4 14,4 14,2

Spesa primaria totale (al netto trasferimenti PA e Altri
trasferimenti in conto capitale) 13,2 154 14,3 14,4 14,1
Spesa corrente primaria (al netto trasferimenti PA) 16,0 18,5 19,4 19,9 19,9
Investimenti fissi lordi 0,0 0,1 0,0 0,0 0,0

Spesain conto capitale (al netto degli Altri trasferimenti in
Enti di previdenza conto capitale) 0,0 0,1 0,0 0,0 0,0
Spesa primaria totale (al netto trasferimenti PA) 16,0 18,6 19,4 19,9 20,0

Spesa primaria totale (al netto trasferimenti PA e Altri
trasferimenti in conto capitale) 16,0 18,6 194 19,9 20,0
Pil nominale (milioni di euro) 1.239.759 1.573.655 1.615.131 1.609.462 1.616.254
Variazioni percentuali 4,8 -3,6 -1,4 -04 04

Fonte: Istat - Sintesi dei conti ed aggregati economici delle Amministrazioni pubbliche, maggio 2015
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In atri termini, lo sforzo di contenimento della spesa e stato nel “triennio
dell’austeritd” di grande rilievo, madel tutto shilanciato nella sua composizione interna:
per il complesso delle amministrazioni pubbliche, la spesa corrente primaria ha
registrato un incremento medio annuo dello 0,9 per cento, mentre le spese in conto
capitale si sono ridotte dell’ 8,5 per cento annuo (con una caduta cumulata, nel periodo,
superiore a 25 per cento).

La spesain conto capitale € qui calcolata a netto della voce “dftri trasferimenti in
conto capitale’, nella quale sono classificate operazioni straordinarie di natura contabile
per importi che, nel periodo considerato, risultano anche rilevanti e che alterano il
significato della serie storica, pur non riguardando la realizzazione di opere e
infrastrutture pubbliche, né [I'attivita di incentivazione delle imprese. A partire
dall’inizio degli anni duemila, le operazioni straordinarie piu rilevanti hanno riguardato
regolazioni contabili di anni pregressi, I’ accollo del debito delle Ferrovie dello Stato, gli
effetti della deducibilita dell’IRAP e rimborsi di imposte (IVA sulle auto e Imposta sui
dividendi), i crediti di imposta rimborsabili, gli accantonamenti a titolo di riserva di
guote di credito garantito dallo Stato.

Nel caso delle amministrazioni centrali — ma con una misura dello scostamento
spese correnti/spese di conto capitale sostanzialmente sovrapponibile a quellarilevabile
per le amministrazioni locali — la spesa corrente primaria ha segnato, negli anni 2010,
2011 e 2012, una riduzione media annua di circa lo 0,3 per cento (dello 0,4 nel caso
delle amministrazioni locali), mentre le spese in conto capitale, nella definizione
“normalizzatd’ sopra descritta, si sono ridotte di quasi il 9 per cento annuo, cumulando
a fine periodo una caduta di quasi il 27 per cento in soli tre anni (per gli enti locali le
cifre corrispondenti sono —8,4 per cento e —25 per cento).

4. Nel biennio 2013 e 2014, invece, s avvertono i segni di una inversione di
tendenza negli andamenti della spesa pubblica che, tuttavia, Si accompagna, questa
volta, ad una netta divaricazione tra amministrazioni centrali e amministrazioni locali.

Il ritorno alla crescita della spesa € evidente nel caso delle amministrazioni
centrali: a netto del trasferimenti alle altre amministrazioni pubbliche, la spesa primaria
corrente cresce ad un tasso medio annuo del 3,4 per cento e la spesa primaria totale del
2,4 per cento medio annuo. Ma vanno posti in luce almeno due fattori anomali di natura
meramente contabile:

- il trattamento del bonus di 80 euro disposto dal DL n. 66/2014, classificato trale
prestazioni sociali in denaro (per un importo di circa 5,8 miliardi per il 2014),
anche se la percezione effettiva tende a considerare il beneficio come una
riduzione del prelievo fiscale sui contribuenti interessati;

- gli effetti, a partire dal 2013, dell’inclusione nel bilancio dello Stato, sia in
entrata che in uscita, delle poste relative a giochi, scommesse e lotterie, che s
traducono in maggiori spese per consumi intermedi per oltre 2,5 miliardi atitolo
di aggi per i concessionari e per i rivenditori.

Si tratta, con tutta evidenza, di contabilizzazioni di dimensioni rilevanti, che
pertanto costituiscono fattori distorsivi nella lettura del profilo di spesa delle
amministrazioni centrali.
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Se, anche con riguardo a tali fattori s “normalizza’ la serie storica, i consuntivi
del biennio 2013-2014 per le amministrazioni centrali indicano che la spesa corrente
primaria € aumentata in mediaannuadi circalo 0,7, con i contributi alla produzione che
presentano |la dinamica piu accentuata (circail 9 per cento in media annua), con i redditi
da lavoro dipendente stazionari senza acun recupero rispetto alle flessioni registrate
negli ultimi anni e con i consumi intermedi in diminuzione dell’ 1,5 per cento, semprein
media annua.

Permane, infine, |’ orientamento a concentrare i tagli sulla componente in conto
capitale che, sempre per le amministrazioni centrali, segna un’ ulteriore compressione di
ben il 24 per cento cumulato nel biennio.

Come anticipato, la differenza con I’ evoluzione della spesa delle amministrazioni
locali e avvertibile soprattutto con riguardo alla spesa corrente: in tale settore, infatti, la
spesa corrente primaria € rimasta sostanzialmente immutata nel biennio 2013-2014,
mentre la spesa in conto capitale (al netto dei fattori contabili straordinari) ha registrato
ancora unariduzione cumulatadi quasi il 15 per cento.

Sull’andamento complessivo della spesa pubblica, nel biennio considerato,
influisce anche il comportamento della spesa degli enti previdenziali (in particolare, la
spesa per pensioni) che seguita a crescere ad un tasso medio annuo dell’ 1,5 per cento,
ma con un netto divario trai due ultimi anni: nel 2013, la crescitaein linea con il trend
sostenuto degli ultimi anni (oltre il 2,3 per cento in media all’ anno), mentre nel 2014 il
rallentamento risultadi dimensioni rilevanti e, in parte, inattese (+ 0,6 per cento).

Nel complesso, il conto delle amministrazioni pubbliche — come gia illustrato nel
capitolo | del Rapporto - segna incrementi medi annui dell’1 per cento per la spesa
primaria totale e dell’ 1,6 per cento per quella corrente (sempre a netto degli interessi
passivi) e un decremento medio dell’8,5 per cento per la spesa in conto capitale (cosi
come ridefinitaal fini delle analisi di questo capitolo).

Va osservato che questa tendenza si € registrata in un biennio nel quae la
variazione del Pil nominale é stata sostanzialmente nulla. Ritornaad ampliarsi, quindi, il
grado di intermediazione del bilancio pubblico nell’ economia.

5. Le limitate informazioni che il DEF 2015 — a differenza dei documenti
programmatici degli anni passati — contiene con riguardo ai quadri tendenziai e
programmatici di finanza pubblica, rendono impossibile una verifica per sottosettori
degli andamenti della spesa pubblica, soprattutto a fine di confrontare le proiezioni
2015-2017 con le tendenze rilevate per il periodo piu recente.

Una indicazione di massima s pud ricavare solo dall’esame del quadro
tendenziale (a legislazione vigente) contenuto nel DEF, secondo il quale la spesa
primaria totale crescerebbe, nell’arco della previsione, ad un tasso medio annuo
dell’ ordine dell’ 1,3 per cento, ma come effetto di una composizione assai piu equilibrata
rispetto al passato, che vedrebbe in lieve ripresa anche le spese in conto capitale e,
soprattutto, gli investimenti fiss (tavola 3). Ci0 rappresenterebbe una parziae
correzione della grave tendenza, da anni evidenziata, all’ erosione delle risorse destinate
a tale categoria di spesa. | dati di proiezione che risultano dal quadro governativo
segnalano un profilo temporale oscillante e di non facile comprensione. Ma, nel
complesso del periodo esaminato, gli investimenti fissi lordi delle amministrazioni
pubbliche dovrebbero segnare un incremento medio annuo superiore a 2 per cento (a
fronte dellaflessione di quasi il 39 per cento cumulata nel periodo 2010-2014).
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TAVOLA 3

LA SPESA PUBBLICA NELLA PROIEZIONE AL 2019: IL CONTO DELLE AMMINISTRAZIONI PUBBLICHE NEL DEF 2015

milioni variazioni %
Voci media | cumulata
2014 2015 2016 2017 2018 2019 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2015- | 2015
2019 2019
Spesa corrente 767513 | 766.955 | 778.437 | 784.670 | 793.992 804.646 | -0,1 15 08: 12 13 1,0 48
Spesa corrente primaria 692331 697.569 | 707.210 . 715419 725.791 737.008 0,8 14 12 14 15 1,3 6,3
Spesain conto capitale 58.749 60.191 63.735 50.967 60.416 50.473 25 59 -59: 07 -16 0,3 16
Investimenti fissi lordi 35003 36671 383271 39253 39501 40021 19 45 24, 06 13 22 10,8
Spesain conto capitale (al
netto degli Altri
trasferimenti in conto
capitale) 48.940 51.429 53.421 51.595 51.884 52.599 51 39 34 06 14 15 75
Spesa primaria totale 751.080 | 757.760 | 770.945 775386 . 786.207 796.481 0,9 17 06: 14 13 1,2 59
Spesa primaria totale (al
netto delle Altre uscite in
conto capitale) 741271 748.998 | 760.631 : 767.014 i 777.675 789.607 1,0 16 08: 14 15 1,3 6,4
Totale uscite 826.262 i 827.146 ;| 842.172 . 844.637 i 854.408 864.119 01 18 03: 12 11 0,9 45
Pil nominale 1.616.254 | 1.638.983 ; 1.687.708 | 1.738.389 i 1.788.610 i 1.840.954 14 30 300 29 29 2,6 13,2

Fonte: DEF 2015, Sez. |1

L’ aspetto che merita maggiore attenzione, tuttavia, € il recupero di moderati
trends di aumento della spesa in una fase per la quale il DEF prevede un contestuale
relativamente forte incremento del Pil nominale, per il quale s proiettano tassi di
crescita mediamente di circa il 3 per cento all’anno. Si delinea, pertanto, una graduae
riduzione dell’incidenza della spesa pubblica sul prodotto: una condizione la cui
realizzabilita & soggetta a non trascurabili elementi di incertezza.

Si ripropone, in conclusione, una osservazione da tempo avanzata dalla Corte: gli
obiettivi di razionalizzazione, efficientamento e contenimento della spesa statale sono
largamente condivisi, ma |’ effettiva realizzazione di risparmi consistenti appare un
traguardo molto difficile alorché ci s misuri con le limitate categorie di spesa
realisticamente aggredibili, per le quali, tra I’altro, i margini ancora disponibili per
ulteriori tagli sono ridotti dalle ripetute riduzioni di risorse intervenute negli ultimi anni
(si pens a blocco di lunga data delle retribuzioni pubbliche e a modesti spazi residuali
offerti dai consumi intermedi; una voce di spesa che incide per meno dell’1 per cento
sul totale della spesa primaria corrente delle amministrazioni centrali). Di nuovo,
dunque, va riaffermato che la condizione ineludibile per ridurre una troppo gravosa
pressione fiscale € che s metta in discussione il perimetro stesso dell’intervento
pubblico e che si reingegnerizzino i process produttivi dell’ amministrazione pubblica.

6. L’ esame degli andamenti della spesa delle amministrazioni centrali nel 2013 e
nel 2014 e, verosimilmente anche nel profilo temporale fino a 2017, segnala e
conferma una dinamica in moderata ripresa e, comunque, superiore a quella degli altri
sottosettori della Pubblica Amministrazione, in particolare rispetto ala spesa degli enti
territoriai: un primo indicatore del recupero del ruolo dello Stato centrale nella
prestazione di servizi collettivi che si discostadal disegno federalista

A conferma dell’inversione di marcia dalla periferia a centro - piu netta ed
evidente in acuni settori d’intervento che in dtri - nel Rapporto s é ritenuto utile
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analizzare gli sviluppi intervenuti nell’ assegnazione di risorse e nell’ attribuzione di
competenze con riguardo alla programmazione e alla realizzazione di investimenti in
opere pubbliche.

Nel capitolo “Verso un riordino delle politiche degli investimenti pubblici”, a
quale si farinvio, & evidenziato come, in un rinnovato processo di centralizzazione e di
meglio definita ripartizione delle competenze tra Stato e Regioni, torneranno rilevanti la
clausola di salvaguardia dell’interesse nazionale e |’ aspetto dimensionale e strategico
delle opere. In ogni caso, I'opera di razionalizzazione e di accelerazione non potra
ritenersi conclusa. E questo non solo perché, pur se programmazione e realizzazione di
grandi opere potranno essere rimesse alo Stato ove non s pervenisse in tempi rapidi a
intese regionali, ad esse s fara comunque ricorso, con evidenti ricadute in termini di
celerita dei processi decisionali. Ma anche perché restano comunque da affrontare le
numerose altre problematiche che rappresentano, nello stesso tempo, effetti fisiologici
del sistema attuale e indubbi fattori di rallentamento e di incremento di costi, che s
auspica abbiano adeguata valorizzazione nell’ attuazione della legge delega di cui a
d.dl. A.S. 1678 di recepimento delle nuove direttive comunitarie in materia di
concessioni, servizi e appalti pubblici.

L’ASSETTO ORGANIZZATIVO DELL'AMMINISTRAZIONE CENTRALE: IL PESO DELLE
ESTERNALIZZAZIONI

7. Al fine di ampliare le informazioni sull’ organizzazione complessiva e sul costo
dell’amministrazione centrale nella resa del servizi, s e ritenuto opportuno, in questa
edizione del Rapporto, esporre i primi elementi acquisiti nell’ambito di una rilevazione
avviata dala Corte sul fenomeno delle esternalizzazioni di attivita da parte de
Ministeri.

Il percorso per pervenire a risultati piu completi e affidabili richiederd, infatti, di
portare a compimento una indagine che si presenta complessa sia per le modalita di
svolgimento necessariamente adottate (un articolato questionario relativo ai soggetti
vigilati & stato inviato a ciascun ministero), sia per la difficolta oggettiva di operare
scelte entro una numerosa platea di enti e societa molto diversificate nell’ attivita,
nell’inquadramento istituzionale e nelle interrelazioni finanziarie con il bilancio dello
Stato.

Poiché il tema di fondo del Rapporto resta la verifica circa |’ efficacia degli
strumenti di controllo della spesa pubblica, € sembrato comungue utile occuparsi di
un’ area poco indagata, quella degli enti esterni ai Ministeri, concentrando I’ attenzione
su quelli funzionamente piu vicini al’ attivita istituzionale del ministero di riferimento,
ma che, in molti casi, non rientrano nel perimetro Istat delle amministrazioni pubbliche
(rectius, delle amministrazioni centrali) e il cui costo, di conseguenza, non costituisce
una componente diretta della spesa pubblicaalivello centrale.

Se e vero che gli obiettivi di finanza pubblica (come il contenimento della spesa)
sono normalmente fissati con riferimento al perimetro delle amministrazioni pubbliche
utilizzato in contabilita nazionale, il fenomeno crescente dell’ affidamento di compiti e
funzioni, strettamente connesse a quelle dei Ministeri, ad enti e societa esterni definisce
un’area non immune dai rischi di ricadute negative sul bilancio pubblico e che offre
condizioni per comportamenti (nelle decisioni di spesa, come nella gestione del
personale) piu a riparo dai vincoli rigidi dellapoliticadi bilancio.
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Una prima rilevazione in questa area hon puntualmente definita fu effettuata in
occasione del Rapporto 2014 sul coordinamento della finanza pubblica
Nell’aggiornamento e nella messa a punto piu selettiva decisi quest’anno, lo scopo
principale consiste nella raccolta e nella lettura ragionata di informazioni che
permettano alcune vautazioni sulla razionalita e sui costi di una organizzazione
amministrativa e di competenze che vede lo Stato centrale ancora largamente presente
(se non, come in acuni settori, con un peso crescente), in controtendenza rispetto ale
attese originarie del federalismo.

Va subito precisato, che I’ approccio e lanatura dellaricognizione che laCorte s e
proposta - e che potrebbe costituire un contributo propedeutico ad una riflessione
ponderata sul riordino degli enti pubblici e, quindi, in ultima analisi, ad una mirata
politica di spending review in un campo sempre affrontato solo nell’ ottica emergenziale
e con impostazioni talvolta semplicistiche - integrano le informazioni che provengono
dalle istruttorie che I'Istat conduce annualmente allo scopo di rendere noto I’ elenco
delle amministrazioni pubbliche, ripartito per amministrazioni centrali, amministrazioni
locali ed enti di previdenza. Inoltre, la ricognizione risponde a criteri metodologici
affatto diversi, essendo la lista dell’Istat costruita secondo le regole della contabilita
nazionale (che privilegiano il controllo pubblico el test di mercato circa I’ adeguatezza
dellerisorse proprie di ciascun ente ai fini dell’inclusione o meno tra le amministrazioni
pubbliche), mentre il “censimento” della Corte pone maggiore attenzione alla
strumentalita e al’ affinita delle funzioni svolte dagli enti scrutinati rispetto ai compiti
istituzionali dei Ministeri vigilanti.

Alla base della ricognizione della Corte vi € il censsimento che discende dalle
rilevazioni sugli enti vigilati, disposte, per tutte le amministrazioni pubbliche, dal d.Igs.
n. 33/2013 in materia di trasparenza. La differenza di approccio e di criteri tra tale
rilevazione e quelle dell’lstat € evidenziata da fatto che numerosi enti inclusi
nell’elenco delle amministrazioni pubbliche ai fini della contabilita nazionale non
figurano trai soggetti vigilati dai Ministeri. E viceversa.

TAVOLA 4
ENTI E SOCIETA VIGILATI DALLE AMMINISTRAZIONI DELLO STATO
Ammi nistrqzi oni Amminist(azioni Enti Totale
Amministrazioni dello Stato centrali locali Previdenza complessivo
totale | di cui societa | totale | di cui societd
Presidenzadel Consiglio dei Ministri 11 1 11
Economia e Finanze 22 19 1 1 23
Sviluppo economico 16 5 16
Lavoro e palitiche sociali 26 1 24 50
Giustizia 22 0 22
Affari esteri e cooperazione
internazionale 25 0 1 26
Istruzione, universita ericerca 25 6 25
Interno 10 0 10
Ambiente e tutelade territorio 2 1 22 24
Infrastrutture e trasporti 9 5 1 10
Difesa 6 1 6
Politiche agricole, alimentari e forestdi 10 4 10
Beni, attivita culturali e turismo 31 5 12 43
Salute 24 0 20 44
Totale complessivo 239 48 57 1 24 320
Fonte: elaborazioni su rilevazioni ex art. 22 d.Igs. n. 33/2013 alla data del 31 gennaio 2015
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La ricognizione degli esiti di tale adempimento di legge, effettuata dalla Corte al
31 gennaio 2015, ha evidenziato un'area di 320 soggetti “comunque denominati,
istituiti, vigilati, controllati, partecipati e finanziati” dai Ministeri (tavola 4).

Per quanto gia anticipato, questa lista presenta parziali sovrapposizioni con gli
elenchi Istat delle amministrazioni pubbliche, proprio in ragione dei criteri e delle
finalita diverse delle due rilevazioni.

Entro tale ampia raccolta di elementi informativi, nel Rapporto si e inteso operare
una scelta molto restrittiva, intesa a tracciare i confini della sola area nella quale
agiscono i soggetti (enti e societa) in una evidente posizione di strumentalita e
complementarieta nel confronti dei Ministeri di riferimento. Va osservato, infatti, che il
“censimento” ex trasparenza s estende da organismi che appaiono quasi come mere
articolazioni periferiche delle strutture ministeriali a enti e societa che assicurano servizi
pubblici essenziali (come nel caso di Poste, FS, ENEL ecc.) o svolgono attivita di
intermediazione finanziaria di sistema (come la Cassa DD.PP.), delineando un campo
per il quale sarebbe improprio ragionare in termini di eventuale “reinternalizzazione’
delle attivita rese e che, in ogni caso, richiede forme di controllo e indagini di diverso
approccio.

In sostanza, la scelta della Corte e stata quella di perimetrare un’area definibile
come “organizzazione dell’amministrazione centrale” (si potrebbe dire anche “ settore
statale alargato”), che di fatto € composta dall’intero elenco delle unita istituzionali
ricomprese dall’ Istat nell’ Amministrazione centrale (settore S1311, nella nomenclatura
SEC) e, in aggiunta, da una lista ristretta di atri enti e societa, selezionate, sulla base
della ricordata strumentalita nei confronti dell’amministrazione statale, all’interno dei
320 soggetti della piu ampiarilevazione condotta.

8. Ai sensi dellalegge n. 196/09, I'Istat € tenuto a pubblicare ogni anno I’ elenco
delle unita istituzionali che compongono il settore Amministrazioni pubbliche; in
particolare, per quanto attiene ale Amministrazioni centrali il numero degli
appartenenti a tale settore risulta, nel 2014, pari a 163 unita. Di queste ultime, solo 74
sono presenti anche nellarilevazione di cui a d.lgs. n. 33/2013.

La ricognizione delle amministrazioni centrali effettuata dall’Istat, per finaita
diverse, di costruzione dei conti nazionali non €&, tuttavia, sufficiente a fine di
identificare il perimetro di un’area funzionale definibile come organizzazione dello
“Stato allargato”. A tal fine, come detto, Si € reso necessario integrare tale ricognizione
con quella derivante dal d.Igs. n. 33/2013, escludendo preventivamente i soggetti che,
ancorché vigilati dai Ministeri, appartengono ai comparti delle amministrazioni locali
(57 unitd) e degli enti di previdenza (24 unitd), come evidenziato nella tavola
precedente.
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TAVOLAS
LA DEFINIZIONE ALLARGATA DI AMMINISTRAZIONE CENTRALE
Settori di intervento amminigtrazioni centrali (S1311) |  enti e societavigilate extra PA Totale

Stato | dtro | societa | totde | enti societa totale complessivo
Servizi generai delle PA 11 21 5 37 2 3 5 42
Giustizia difesa e ordine pubblico 7 7 3 4 11
Affari economici commerciali e del lavoro 5 7 4 16 32 14 46 62
Agricoltura 1. 16 17 6 9 26
Trasporti 1 3 6 7 12
Combustibili ed energia 1 3 3 3 8
Ambiente eterritorio 1 1 1 5
Sanita 1 8 1 1 2 10
Attivitaricreative 39 2 41 36 1 37 78
Attivita culturali 1. 11 1 13 37 3 40 53
Istruzione 1 6 7 7 7 14
Protezione sociale 2 3 2 2 4 7
Totale complessivo 31: 118 14 163 124 41 165 328

Fonte: elaborazioni su dati Istat erilevazioni ex art. 22 d.lgs. n. 33/2013 alladatadel 31 gennaio 2015

Si ottiene, in tal modo, un primo quadro d’ assieme dell’” organizzazione centrale”,
nel quale 328 soggetti istituzionali sono riclassificati sulla base di attribuzioni effettuate
dalla Corte in relazione a settore prevalente di attivitae 163 soggetti compongono
I”Amministrazione centrale nella definizione Istat e i restanti 165 sono tratti dalla
rilevazione sulla trasparenza.

In atri termini, nella rappresentazione proposta, solo ai 163 soggetti ricompresi
nel settore S1311 del SEC (Amministrazione centrale) vanno imputati i flussi di spesa
pubblica esposti e commentati nella prima parte del presente capitolo, mentre la stima
del costo aggiuntivo degli enti “esterni” ha richiesto I’adozione di criteri di stima e di
rilevazione di cui, di seguito, si dara conto, ma che offrono soltanto primi elementi sulle
dimensioni del fenomeno del ricorso da parte dei Ministeri a soggetti extra PA. Il
ricorso a questionari non sempre puntualmente compilati, cosi come le interrogazioni
sulle transazioni Stato-Enti esterni limitate ai mandati di pagamento, pur implicando
un’istruttoria di mole e complessita rilevanti, lasciano ampi margini di incertezza (e di
possibile perfezionamento) sui risultati conseguiti. Il che nullatoglie alla significativita
di alcune indicazioni quantitative sugli importi delle risorse statali mobilitate per il
funzionamento della costellazione degli enti esterni strumentali e sulla consistenza (e
sul costo) del personale operante presso di essi.

In proposito, € opportuno precisare che per alcune tipologie di enti la ricognizione
proposta contabilizza esclusivamente il soggetto “capofila’, a quale fa riferimento una
rete di partecipazioni di secondo livello, talvolta numericamente rilevante.

9. Definito in tal modo il quadro di riferimento dell’“ organizzazione centrale” si e
poi proceduto alla piu complessa operazione di misurazione della spesa che il bilancio
dello Stato mobilita per il funzionamento dell’intero perimetro cosi ridefinito. In pratica,
s tratta di avanzare stime, in primo luogo, sulle risorse statali “trasferite’ dalo Stato
(definizione contabilita nazionale) agli atri enti del settore S1311, vale a dire ale
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Amministrazioni centrali elencate dall’Istat; in secondo luogo, di fornire una misura
della spesa che i Ministeri sostengono complessivamente a qualsiasi titolo in favore dei
165 organismi, riferibili all’organizzazione centrale, ma che non appartengono al
perimetro Istat.

Quanto adla prima misura relativa a “trasferimenti” che, a fini del
consolidamento del dati, I'Istat nel quadro delle Amministrazioni centrali identifica
come diretti dallo Stato agli “Altri enti dell’ Amministrazione centrale”’, si tratta di oltre
16 miliardi, nel 2013. Quanto invece ala piu complessa operazione di misurazione delle
risorse mobilitate in favore dei 165 soggetti esterni si € operato, con I’ utilizzo dei codici
fiscali, estraendo tutti i pagamenti erogati, a qualunque titolo, dal bilancio statale in
direzione del 165 soggetti censiti, per settore di intervento.

Da questa prima misurazione non selettiva emergerebbe che I’ammontare delle
risorse “pagate” annualmente dallo Stato agli enti e ale societa del “censimento” e stato
dell’ordine di circa 24 miliardi per il 2012, di 25 miliardi per il 2013 e di 20 miliardi per
il 2014 (tavola6).

Va tuttavia considerato che la rilevazione per codici fiscali s estende a tutte le
categorie economiche del bilancio dello Stato, comprese le partite finanziarie che,
invece, come € noto sono escluse dai flussi della spesa pubblica rilevanti per la
contabilita nazionale. Al netto di tali partite, nonché degli interess passivi
(sostanziamente destinati alla Cassa DD.PP. e ale Poste), una stima piu omogenea con
i 16 miliardi di consolidamento intra AC (pur avendo a mente i differenti criteri di
contabilizzazione tra |a cassa e la competenza economica), indicherebbe in poco meno
di 8 miliardi il volume di risorse statali mobilitate afavore dei 165 enti esterni.

Una seconda avvertenza riguarda |’ inevitabile sottostima del costo sostenuto dallo
Stato per gli enti esterni, ricavato dall’ utilizzazione dei soli mandati di pagamento
direttamente assegnati agli organismi. Non sono rari, infatti, i casi di organismi anche di
primaria importanza che, pur non risultando destinatari di risorse “trasferite’, s
avvalgono principamente del cosiddetto “parafiscale’, trovando copertura dei costi
sostenuti per |’ espletamento dellaloro attivitain componenti tariffarie costituenti “ oneri

generali di sistema’, corrisposte dagli utenti finali.
TAVOLA 6

PAGAMENTI DAL BILANCIO DELLO STATO AGLI ENTI ESTERNI ALLA AMMINISTRAZIONE CENTRALE*

(in migliaia)
Settori di intervento 2012 2013 2014
Servizi generali delle PA 391.974 235.611 228.440
Giustizia difesa e ordine pubblico 100 230 164
Affari economici commerciali e del lavoro 19.106.489 19.521.006 15.915.839
Agricoltura 47.239 22.396 23.926
Trasporti 4.205.210 4.648.655 3.445.590
Combustibili ed energia 77.309 32.826 55.182
Ambiente eterritorio 10.749 11.724 10.662
Sanita 1.870 1.856 1.901
Attivitaricreative 160.606 157.556 166.676
Attivitaculturali 61.046 50.096 65.013
Istruzione 4.243 6.631 4.130
Protezione sociale 12.230 13.853 366.866
Totale complessivo 24.079.064 24.702.440 20.284.389

* Rilevazione dei pagamenti attraverso i Codici Fiscali dei soggetti destinatari
Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati SICR
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Se I’ esclusione delle partite finanziarie e degli interessi passivi consente di isolare
i rapporti tra bilancio statale e la Cassa DD.PP.! (di gran lungail principale destinatario
dei pagamenti statali rilevati), |0 scopo centrale dell’ indagine, che mira a esprimersi sui
rapporti di strumentalitda e complementarieta degli enti esterni rispetto ai Ministeri,
induce ad escludere dalla misurazione dei costi anche le imprese industriali e quelle di
servizi (Stmicroelectronics holding n.v., Finmeccanica S.p.A., Alitaliain as., Ferrovie
appulo lucane, Ferrovie del sud est e servizi automobilistici Sr.l., Enel Sp.A., Fs
Ferrovie dello Stato italiane S.p.A., Rai-Radio televisione italiana S.p.A., Poste italiane
Sp.A., Enav Sp.A. Eni Sp.A.).

Con tale opportuna delimitazione, che riporta a 153 il numero dei soggetti esterni
funzionalmente rapportabili in via piu diretta ai Ministeri, i trasferimenti dal bilancio
statale ammonterebbero nel 2014 a poco piu di un miliardo.

TAVOLA 7

PAGAMENTI DAL BILANCIO DELLO STATO AGLI ENTI ESTERNI ALLA AMMINISTRAZIONE CENTRALE
(con esclusione di Cassa DD.PP. eimprese pubbliche di servizi)

(in migliaia)
Settori di intervento 2012 2013 2014
Servizi generali delle PA 391.974 235.611 228.440
Giustizia difesa e ordine pubblico 100 230 164
Affari economici commerciali edel lavoro 78.616 53.338 117.995
Agricoltura 47.239 22.396 23.926
Trasporti 26.442 30.239 30.483
Combustibili ed energia 66.068 - 19.991
Ambiente e territorio 10.749 11.724 10.662
Sanita 1.870 1.856 1.901
Attivitaricreative 151.072 141.226 157.234
Attivita culturali 61.046 50.096 65.013
Istruzione 4.243 6.631 4.130
Protezione sociale 12.230 13.853 366.866
Totale complessivo 851.648 567.202 1.026.806

Fonte: elaborazioni Corte del conti su dati SICR

Va osservato che la distribuzione per settori delle risorse oggetto di rilevazione e
molto differenziata. Per il 2014, la maggior quota é destinata a settore protezione
sociale, rappresentato in tal senso principamente dai pagamenti verso la societa
Consap-Concessionaria Servizi Assicurativi Pubblici S.p.A. e il Fondo nazionale di
assistenza per il personale della Polizia di Stato. Anche il settore “Servizi generali della
PA”, al’interno del quale figurano pagamenti verso |’ Istituto Poligrafico e Zecca dello
Stato, I’'Invimit SGR - Investimenti Immobiliari Italiani Societa di Gestione del
Risparmio S.p.A. e la societa Studiare Sviluppo S.r.l., assorbe il grosso delle risorse per
il 2014.

1 La Cassa DD.PP. svolge indubbiamente, oltre a tradizionale finanziamento degli investimenti degli enti locali
mediante la raccolta postale, alcune funzioni strumentali legate alla gestione di finanziamenti agevolati alle imprese
per conto dello Stato e ala concessione di mutui ad enti pubblici (es. Autorita portuali) a fronte dei contributi
pluriennali stanziati nel bilancio dello Stato. D’altro canto, perO, I'eterogeneita delle fonti e modalita di
finanziamento di queste attivita, la difficolta di collocarle esattamente nella “gestione separatd” ovvero nella
“gestione ordinaria’ - legata alla raccolta di fondi sul mercato mediante obbligazioni non garantite dallo Stato -, la
difficolta di individuare analiticamente i costi attribuibili alle specifiche funzioni strumentali da considerare, sono
tutte circostanze che hanno consigliato un rinvio di questo complesso esame ad un futuro e specifico
approfondimento.
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Ad integrazione del quadro di risorse finanziarie “trasferite” (e che, si ribadisce,
sottostimano le modalita attraverso le quali gli enti esterni possono finanziars),
I"indagine condotta ha consentito di rilevare come a ristretto gruppo di soggetti dalla
Corte ritenuti piu affini e strumentali al’attivita dei Ministeri faccia capo una
consistenza di personale superiore ale 10 mila unité’.

10. Venendo al’esposizione del primi  provvisori risultati  ottenuti
dall’ elaborazione dei dati raccolti nell’indagine della Corte, la Tavola 8 offre, per gli 85
enti che hanno fornito informazioni sul costo di produzione, una rappresentazione della
quota di finanziata con risorse del bilancio dello Stato; tale percentuale e ottenuta
rapportando la media del pagamenti nel triennio 2012-2014 a vaore del costo di
produzione relativo all’ anno 20133,

TAVOLA 8

ENTI ESTERNI ALLA AMMINISTRAZIONE CENTRALE: COSTO DI PRODUZIONE E RISORSE STATALI

(in migliaia)

Settori di intervento Mediade pagamenti . Indice % di

dd triennio 2012-2014 Costo della produzione copertura
Servizi generali delle PA 285.342 300.907 94,8
Giustizia difesa e ordine pubblico 165 108.892 0,2
Affari economici commerciali e del lavoro 83.209 236.018 35,3
Agricoltura 30.237 128.202 23,6
Trasporti 29.055 66.298 438
Combustibili ed energia 28.686 368.386 7,8
Ambiente e territorio 11.045 25.954 42,6
Attivitaricreative 4,003 49.665 8,1
Attivita culturali 56.388 484.319 11,6
Istruzione 4,748 14.579 32,6
Protezione socidle 130.918 32.180 406,8
Totale complessivo 663.795 1.815.399 36,6

Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati SICR e dati forniti dai Ministeri vigilanti

| dati evidenziano, nel complesso, una incidenza del contributo pubblico fornito a
gualsias titolo pari a 36,6 per cento del costo di produzione totale degli enti
considerati. Nell’esaminare i dati per settori bisogna considerare che il vaore
estremamente elevato della protezione sociae é principalmente dovuto ai trasferimenti
delle risorse finanziarie che alimentano i Fondi gestiti dalla Consap S.p.A. (Fondo
solidarieta mutui, Fondo fallimenti immobiliari, Fondo Studio ecc.). Bisogna dunque
tener conto del fatto che, seppure in misura inferiore, analoghi trasferimenti di fondi
potrebbero aver determinato un incremento della percentuali in alcuni settori rispetto ad
altri, in cui la gestione di trasferimenti verso terzi e assente 0 meno rilevante. Accanto a
guesto fattore di sovrastima, bisogna pero rilevare anche la possibile presenza di forme
di prelievo parafiscale - afavore degli enti e non transitanti per il bilancio dello Stato -
che implicherebbe, per converso, una sottostima del costo fiscale ottenuto mediante i

2 |n proposito s deve precisare che la ricordata incompletezza delle risposte ai questionari inviati ha permesso, al
momento, di disporre del dati sul personale (consistenza e retribuzione) solo con riguardo a 75 enti su 165.

> Tra gli organismi per i quali non s dispone di dati di costo figurano soggetti come i Patronati e gli Ordini
professionali, numericamente rilevanti ma che non sono destinatari di risorse statali direttamente erogati di importi
significativi. Nel caso dei Patronati, ad esempio, |’ approvvigionamento di risorse avviene a valere sui contributi
previdenziali ed € commisurato a numero di pratiche svolte.
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valori dellatavola in esame. Con questi caveat, ed escludendo la protezione sociale, si
noti chei settori caratterizzati dalla maggiore incidenza sono i servizi generali delle PA,
seguiti dai trasporti, ambiente e territorio, affari economici, commerciali e del lavoro.

Un secondo tipo di informazione riguarda la stima del costo di produzione totale
dei servizi resi dal ministero vigilante e dagli enti esterni alla Amministrazione centrale
da esso vigilati, con evidenza dellaincidenza percentuale del costo degli enti esterni sul
totale. Per quanto riguarda la valutazione del costi delle attivita svolte dei Ministeri
vigilanti, a quali corrispondono gli enti considerati, s sono esaminati i dati di
contabilita economica del budget dello Stato ed in particolare dei costi propri che
rappresentano |’ aggregato che meglio approssimai costi di produzione degli enti rilevati
nell’indagine.

TAvOoLA 9
| COSTI DI PRODUZIONE DEGLI ENTI SUL COSTO TOTALE DEI SERVIZI
(inmigliaia) Incidenza % del
Ministero vigilante Enti Ministeri vigilanti Costo produzione

Costo della produzione Costi propri Costo totale enti SIl).Il Totale
Economia e Finanze 374.759 5.383.003 5.757.762 6,5
Sviluppo economico 537.503 252.434 789.937 68,0
Affari esteri e cooperazione internazionale 34.180 975.237 1.009.417 34
Istruzione, universita ericerca 12.353 40.914.077 40.926.429 0,0
Interno 35.931 9.167.124 9.203.056 0,4
Ambiente e tutela del territorio 25.954 131.692 157.646 16,5
Infrastrutture e trasporti 70.300 1.149.462 1.219.762 58
Difesa 111.076 19.229.433 19.340.509 0,6
Palitiche agricole, alimentari e forestali 128.137 598.546 726.683 17,6
Beni, attivita culturali e turismo 485.207 929.605 1.414.812 34,3
Totale complessivo 1.815.399 78.730.613 80.546.012 2,3

Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati forniti dai Ministeri vigilanti e budget economico dei Ministeri

Dallatavolasi evince che, nell’ aggregato, i costi di produzione degli enti e societa
esterni alla Amministrazione centrale hanno un peso relativamente modesto sui costi
totali. Ma il dato medio e il risultato di situazioni molto differenziate, che evidenziano
un’incidenza particolarmente elevata per il Ministero dello sviluppo economico (68 per
cento), seguito dal ministero dei beni culturali (34 per cento) e da quelli delle politiche
agricole e forestali (18 per cento) e dell’ ambiente (16 per cento).

Un'ultima analisi, condotta con riferimento a 75 enti prende in esame i dati
relativi ale unita di personale e ale retribuzioni medie. 1l confronto con gli analoghi
dati ministeriali, tratti dalla contabilita economica del budget dello Stato, permette di
effettuare una valutazione comparata dei costi di produzione, della retribuzione media
del personale, della strutturadei costi.
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TAvoLA 10
IL PERSONALE NEGLI ENTI ESTERNI: CONSISTENZA, COSTO E RETRIBUZIONE MEDIA
Dati riferibili agli enti Dati riferiti ai ministeri vigilanti
(in migliaia) Incidenza (in migliaia) Incidenza
Coso e % Costo
Ministero vigilante Costo Qella Cglstzué o Nﬁmgo Retribu;ione personale Costi‘ Costo del Anni Retribu;ione perggln ale
produzione personale | personale media sul (éiosto propri personale | persona media Ui Costi
produzione propri
Economiae
finanze 374.759 |  139.237 2.231 62 37,2l 5.383.003 | 3.856.001 70.458 55 71,6
Sviluppo
economico 537.503 153.366 2.333 66 28,5 252.434 174.970 3.248 54 69,3
Affari esteri e
cooperazione
internazionale 34.180 12.226 329 37 358 975.237 803.384 7.933 101 82,4
Istruzione,
universita e ricerca 12.353 4.539 135 34 36,7 || 40.914.077 | 39.889.940 |  978.220 41 97,5
Interno 35.576 3.432 107 32 96| 9.167.124 : 7.803.060 : 157.738 49 851
Ambiente e tutela
del territorio 25.954 8.688 137 63 335 131.692 57.720 987 58 438
Infrastrutture e
trasporti 70.300 35.858 754 48 51,0 1.149.462 893.513 18.837 47 77,7
Difesa 111.076 42.562 1.165 37 38,3 |[ 19.229.433 | 14.855.153 303.189 49 77,3
Politiche agricole,
alimentari e
forestali 128.137 20.177 341 59 15,7 598.546 509.421 10.698 48 851
Beni, attivita
culturali e turismo 365.157 151.506 2.780 54 415 929.605 743.221 18.607 40 80,0
Totale 1.694.994 571.592 10.312 55 33,7 | 78.730.613 | 69.586.385 | 1.569.915 44 88,4

Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati forniti dai Ministeri vigilanti e Budget dei Ministeri

Limitandosi all’esame dei dati aggregati, € possibile porre in evidenza acuni
elementi:

- la retribuzione media del personale degli enti e societa esterni ala PA e
superiore di circa 11 mila euro rispetto a quanto percepito dal personale dei Ministeri
vigilanti; tale differenza, moltiplicata per le oltre 10 mila unita di personae degli enti
vigilati, equivarrebbe ad un “onere aggiuntivo di oltre 100 milioni di euro, scostamento
che, a paritd di funzioni esercitate, potrebbe essere letto come un indicatore di
inefficienza, anche seriferito ala solaremunerazione del fattore lavoro;

- il costo di produzione dei fattori diversi dal lavoro risulta negli enti vigilati
molto superiore, rapportato al costo di produzione totale, rispetto a quello rilevato per i
Ministeri vigilanti (66 per cento contro 12 per cento): un elemento che richiederebbe
unaindagine pitl mirata allo scopo di verificareil grado di efficienza complessivo®.

4 Sulla base di queste indicazioni & possibile calcolare un indicatore di inefficienza complessiva, costruito come
rapporto tracosti per unitadi prodotto del Ministero vigilante e del gruppo degli enti vigilati.

Il rapporto individua il potenziale guadagno di efficienza (ovvero la riduzione di costi a parita di output) derivante
dall’internalizzazione delle attivita degli enti e delle societa esterni. Nell’ipotesi di una eguale produttivita del lavoro
tra Ministero e gruppo degli enti vigilati, tale indice s ottiene come rapporto trai costi di produzione dei due gruppi
(Ministero/enti) moltiplicato per il rapporto tra personale degli enti e dei Ministeri assumendo, sulla base dei dati
esposti, un valore pari a0,3: il costo unitario dei servizi resi dai Ministeri sarebbe, in atri termini, pari a 30 per cento
dell’anaogo costo degli enti e delle societa da vigilati. Cio, in astratto, equivarrebbe a dire che circa il 70 per
cento del costi di produzione degli enti e societa potrebbe essere risparmiato a seguito di una internalizzazione che
applicasse gli stessi parametri di costo dei Ministeri vigilanti (retribuzione media ed impiego medio di lavoro, prezzo
medio ed impiego medio di fattori produttivi diversi dal lavoro). In tale ipotesi il rigparmio teorico sul costo di
produzione degli enti e societa vigilati sarebbe di circa un miliardo di euro. Chiaramente, questa stima di inefficienza
complessiva si ridurrebbe in presenza di un differenziale positivo nel livello di produttivita degli enti vigilati rispetto
a quello dei Ministeri. In ogni caso, il valore quantitativo dello stima proposta appare sufficientemente affidabile
poiché, ad esempio, un livello di produttivita degli enti che fosse del 20 per cento superiore a quello dei Ministeri

CORTE DEI CONTI Rapporto sul coordinamento della finanza pubblica |
Sezioni riunite in sede di controllo 2015 |

85



LE AMMINISTRAZIONI CENTRALI

In conclusione, le prime e provvisorie indicazioni che possono essere tratte
dall’indagine avviata dalla Corte su Amministrazione centrale ed enti strumentali
costituiscono gia uno stimolo ad approfondire una tematica cosi strategica in una fase
nella quale il riequilibrio dei conti pubblici affida un ruolo decisivo ala spending
review.

[l riordino degli enti pubblici statali e lariduzione dei loro costi di funzionamento
sono, del resto, obiettivi ricorrenti da molti anni. Molto meno evidenti sono i risultati
concreti finora conseguiti, verosimilmente anche per la mancanza di una sistematica
ricognizione della situazione in essere.

E fondamentale, a riguardo, ricostruire il quadro delle competenze e delle
funzioni che, anche a livello centrale, vede la contemporanea presenza delle strutture
ministeriali e di numerosi organismi strumentali e complementari. Senza che sia chiara
la distinzione di ruoli, vi €l rischio di sovrapposizione di compiti e di duplicazione di
funzioni e costi.

Un rischio che la finanza pubblicaitaliananon € pit in grado di sopportare.

vigilanti comporterebbe solo una limitata diminuzione del grado di inefficienza (dal 70 per cento iniziale a 63 per
cento). Rimarrebbero, dunque, solidi gli indizi di inefficienze di costo legate a processo di esternalizzazione.
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|L PUBBLICO IMPIEGO: IL RIAVVIO DELLA CONTRATTAZIONEE LA
QUESTIONE DELLE PROVINCE

L’ OCCUPAZIONE NEL SETTORE PUBBLICO E LA SPESA PER REDDITI DA LAVORO
DIPENDENTE

1. Nel 2014, secondo i dati diffusi dall’Istat agli inizi del mese di marzo, la spesa
per redditi da lavoro dipendente si e attestata sul valore di 163,8 miliardi (il 10,1 per
cento del Pil) con unariduzione dello 0,6 per cento rispetto al precedente esercizio.

Il dato di consuntivo rivede in lieve aumento le previsioni contenute nella Nota di
aggiornamento al DEF 2014 per un importo di 820 milioni (+0,5 per cento). Resta,
comunque, confermato, sia pure con unaminor evidenza rispetto ale previsioni, il trend
avviato a partire dal varo delle misure di contenimento della spesa recate dal decreto-
legge n. 78 del 2010 - piu volte prorogate nella loro efficacia temporale e rese
progressivamente piu complete e severe dala legidazione successiva. A partire
dall’esercizio 2011 - il primo interessato all’applicazione delle citate misure - la
diminuzione complessiva della spesa per redditi da lavoro e stata di circail 5 per cento
(8,7 miliardi in valore assoluto)™.

L’andamento sopra evidenziato deriva (in un periodo di blocco della dinamica
retributiva) dalla consistente flessione del numero dei dipendenti. Il conto annuale
predisposto dalla Ragioneria generale dello Stato evidenzia, nella nota introduttiva alla
lettura dei dati, che il 2013 rappresenta il quinto anno consecutivo di riduzione della
forzalavoro impiegata presso le pubbliche amministrazioni, con un calo (-0,2 per cento)
peraltro decisamente meno evidente di quello registrato nei precedenti esercizi. La
riduzione di personale nel periodo compreso tra il 1° gennaio 2008 ed il 31 dicembre
2013 hariguardato circa 200.000 unita (di cui 104.000 con contratto di lavoro a tempo
determinato - prevaentemente personale precario della scuola stabilizzato nei ruoli)
corrispondenti, in percentuale, a 5,7 per cento del totale.

Le prime anticipazioni sulla consistenza del personale nel 2014 segnalano una
ulteriore riduzione di dipendenti, piu robusta di quella registrata nel 2013 (-1,4 per
cento) e dovuta soprattutto alla dinamica del personale della scuola (-1,7 per cento nel
mese di settembre 2014), con un dato rilevato al’inizio delle attivita didattiche che puo,
quindi, ritenersi definitivo nella dinamica dell’ anno.

2. Gli interventi in materia di personale, nel periodo interessato dagli effetti della
crisi economica, S sono sostanziate nel blocco della contrattazione collettiva (ferma a
biennio 2008-2009), nell’introduzione di limiti a turnover del personale, nel divieto di
crescita dei trattamenti economici individuali, con particolare riferimento ale
componenti accessorie della retribuzione, attraverso la previsione di un tetto a
dimensionamento del fondi unici che alimentano la contrattazione di secondo livello
parametrati a loro valore del 2010 e a numero del dipendenti presenti in ciascun
esercizio finanziario.

1 Va considerata inoltre la minor spesa derivante dal protratto blocco della contrattazione collettiva e degli
automatismi stipendiali, non evidenziata nel quadro programmatico alegislazione vigente.
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La legge di stabilita per il 2015, con una significativa inversione di tendenza,
proroga solo acune delle predette misure, disponendo un ulteriore rinvio di un anno
della contrattazione collettiva (fino a tutto il 2015). 1l blocco della dinamica retributiva
viene pertanto ad incidere su due periodi triennali (2010-2012 e 2013 -2015)%

Fino a 31 gennaio 2015 e inoltre previsto il congelamento dei meccanismi di
adeguamento retributivo per il personale non contrattualizzato®.

Non viene, viceversa, prorogata la disposizione contenuta nell’art. 9, comma 1,
del decreto-legge n. 78 del 2010 (divieto di crescita dei trattamenti economici
individuali). Pertanto, a partire dal 2015, dovranno essere corrisposti agli interessati (sia
pure senza arretrati) i benefici connessi con promozioni, avanzamenti di carriera e
passaggi di livello, utili fino a 2014 esclusivamente afini giuridici. Si trattadi oneri gia
previsti a legislazione vigente, particolarmente importanti con riferimento a personale
delle Forze armate e dei Corpi di polizia.

Con riferimento a dimensionamento dei fondi unici di amministrazione, il duplice
vincolo di crescita previsto nell’articolo 9, comma 2-bis del citato decreto-legge n. 78
del 2010* cessa di avere efficacia nel 2014 e viene sostituito a regime con un taglio
permanente di importo pari alle riduzioni effettuate per effetto della citata normativa.

Non risultano prorogate neppure le norme in materia di vincoli assunzionali, con
la conseguenza che le percentuali di nuovi ingressi restano quelle rimodulate nel diversi
esercizi, fino al 2017, dallalegge di stabilita per il 2014°.

3. In coerenza con quanto disposto dalla legge di stabilita per il 2015 le previsioni
tendenziali alegislazione vigente del DEF 2015 stimano, un incremento di mezzo punto
percentuale della spesa di personale, per I’anno in corso, e di un punto nel 2016,
considerando non solo la mancata proroga di acune delle citate misure, di contenimento
della spesa, ma anche gli effetti dell’istituzione del cosiddetto Fondo per la buona
scuola®, finalizzato all’immissione in ruolo di nuovo personale docente.

Dopo un periodo di sostanziale stabilita, un'ulteriore, modesta, crescita e
ipotizzata a partire dal 2019 scontando I’ipotesi tecnica della corresponsione, a partire
datale anno, di unanuovaindennitadi vacanza contrattuale.

Il quadro a politiche invariate tiene conto degli effetti derivanti dal riavvio della
contrattazione collettiva per il triennio 2016-2018 e per quello successivo.

Rispetto alle previsioni tendenziali, nel 2017 la spesa di personale € stimata in crescita
di un ulteriore punto percentuale, mentre nell’ esercizio successivo - a fronte di un calo
dello 0,4 per cento nel quadro a legislazione vigente - € previsto un incremento dell’ 1,1
per cento. Nel 2018 e nel 2019 lo scarto trail programmatico e il tendenziale € stimato
in una percentuale dell’1,5 per cento In assenza di un definito scenario di riferimento,
gli effetti finanziari della ripresa della contrattazione vengono stimati applicando una

2 In mancanza di tale norma, peraltro, la legge di stabilita avrebbe dovuto prevedere la copertura delle disponibilita
per laripresa dell’ attivita negoziae per I'intero triennio, come stabilito dall’art. 11 della legge n. 196 del 2009, con
unamaggior spesa stimata 6,5 miliardi.

3 Larelazione tecnica prevede un impatto migliorativo, sull’indebitamento nel 2015, pari a 19,3 milioni di euro.

4 Ai sensi della citata disposizione presso ciascun ente il fondo unico non poteva superare il valore certificato nel
2010 ed era progressivamente ridotto in relazione a personale effettivamente in servizio in ciascun anno.

® Vengono, peraltro, differite a 1° dicembre 2015 le assunzioni gia previste per i Corpi di polizia e per il Corpo
nazionale dei Vigili del fuoco, a partire dal mese di gennaio del predetto anno, con un risparmio complessivo di 27,2
milioni (a lordo delle minori entrate fiscali).

6 Legge 23 dicembre 2014 n. 190, articolo 1, comma 4.
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metodologia che tiene conto della media (depurata dai picchi) degli incrementi
retributivi rilevati negli ultimi anni interessati dal rinnovo dei contratti.

Ipotizzando che la sottoscrizione dei contratti collettivi avvenga al’interno del quadro
definito dall’accordo di maggio 2009 sull’ assetto delle relazioni sindacali nel pubblico
impiego, lastimasi rivela prudenziale.

LA FATICOSA E LENTA ELABORAZIONE DI POLITICHE DI PERSONALE POST CRIS|

4. Esaurita la fase piu severa della crisi economica - a cui superamento hanno in
parte contribuito anche le misure di contenimento della spesa per il personale pubblico -
occorre, ad avviso della Corte, riprendere il percorso di definizione di una ordinaria
politicadi personaein grado di intervenire sulla debolezze e sulle criticitadi sistema, in
parte acuite da un approccio fortemente condizionato dalle esigenze di rispettare i
vincoli di bilancio.

In tale contesto la fisiologica ripresa dell’ attivita negoziale - da condurre sulla
base di parametri di crescita retributiva compatibili con il quadro programmatico
dell’ evoluzione della finanza pubblica - dovra essere accompagnata da un riequilibrio
nella composizione delle retribuzioni oggi caratterizzate dalla assoluta prevalenza delle
componenti fisse e continuative, con minime disponibilita per una politica di personae
incentrata sulla premialita e sulla valorizzazione del merito individuale’.

Il dimensionamento del personae va affrontato, a regime, superando |’ approccio
in termini di tagli lineari, attraverso una attenta valutazione dell’ effettivo fabbisogno di
attivita amministrativa a centro e soprattutto sul territorio e la conseguente necessita di
disporre di professionaita specifiche anche in relazione alla auspicata ripresa di
investimenti in nuove tecnologie®.

Con riferimento alla mobilita del personale pubblico, da sempre uno dei punti
critici, sul piano operativo, delle politiche di personale, va positivamente sottolineata
I’emanazione del dPCM contenente una tabella di equiparazione tra le qualifiche e le
posizioni retributive esistenti nel vari comparti che dovrebbe favorire un corretto
inquadramento del personae interessato e limitare la conflittualita sindacale ed il
contenzioso.

Si tratta di considerazioni condivise dal Rapporto finale dell’ allora Commissario
per la revisione della spesa che, in un apposito paragrafo, sottolinea come le misure di
contenimento della spesa (reso noto nel marzo 2014) di personale sinora adottate -
riduzione del numero degli addetti e congelamento dei trattamenti economici - benché

7 Nel Rapporto 2014 sul coordinamento della finanza pubblica la Corte evidenziava come a partire dal
completamento del disegno di privatizzazione del pubblico impiego la dinamica retributiva, elevata fino a 2008, ha
praticamente riguardato esclusivamente le componenti fisse della retribuzione. Mentre il peso delle risorse utilizzabili
afini incentivanti e premiali si & percentual mente ridotto.

In acuni comparti di contrattazione la retribuzione premiale per il personale non dirigente incide sul complessivo
trattamento economico con percentuali inferiori a 5 per cento, pari a poco piu di mille euro lordi annui per ciascun
addetto.

Siamo dunque ben lontani dall’ attuazione della normadi principio contenuta nell’ articolo 40, comma 3-bis, del d.Igs.
n. 150 del 2009, che affidava alle successive tornate negoziali I’ambizioso obiettivo di destinare alla retribuzione di
produttivita “ una quota prevalente del trattamento accessorio comunque denominato”.

® Nel citato Rapporto 2014 sul coordinamento della finanza pubblica la Corte evidenziava, in relazione ai vincoli
assunzionali ed a prolungamento dell’eta lavorativa, il progressivo invecchiamento dei dipendenti pubblici, che
registrano - come sottolineato dalla RGS-IGOP nella nota introduttiva a Conto annuale 2013 - un'’ eta media ormai
prossima a 50 anni.
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indubbiamente efficaci, non possono essere reiterate in condizioni normali e,
conseguentemente, segnalal’ urgenzadi definire un strategia post crisi.

La medesima relazione richiama [I'attenzione sulla necessita di un attento
monitoraggio delle cause che nel periodi precedenti a 2010 hanno dato luogo ad una
crescita disordinata e sperequata delle retribuzioni nei diversi comparti dovuta in parte
alla contrattazione di secondo livello.

IL MANCATO COMPLETAMENTO DEL QUADRO NORMATIVO

5. 1l lungo periodo di blocco della contrattazione di parte economica non e stato,
utilizzato, diversamente da quanto auspicato, per la necessaria ridefinizione e per il
completamento del vigente quadro normativo.

Allo stato restano da definire aspetti importanti, prodromici alla ripresa
dell’ attivita negoziale, riguardanti la redistribuzione del personale nei diversi comparti,
come prefigurato dall’articolo 54, comma 2, del d.Igs. n. 150 del 2009 e i limiti
all’autonomia negoziale per il personale non statale, da modulare in modo coerente con
il processo di revisione del quadro ordinamentale riguardante i rapporti tra lo Stato, le
Regioni e le Autonomie locali.

Da valutare e da rivedere anche la cornice ordinamentale, relativa al concreto
svolgimento della contrattazione collettiva, derivante dall’accordo di maggio 2009
sull’ assetto delle relazioni sindacali nel pubblico impiego e dalla normativa non sempre
coordinata contenuta nel successivo d.lgs. n. 150 del 20009.

VERSO UNA CONTRORIFORMA DELLA DIRIGENZA PUBBLICA

6. la Corte € stata chiamata ad esprimere le proprie valutazioni presso la
Commissione affari costituzionali del Senato sul disegno di legge delega riguardante la
riorganizzazione delle pubbliche amministrazioni contenente, tra I'altro, i criteri
direttivi per larevisione della normativa sulla dirigenza pubblica.®

Ad avviso della Corte il disegno di legge non garantisce il delicato equilibrio
raggiunto nel rapporti tra politica e dirigenza in quanto, nel nuovo delineato assetto
ordinamentale, aumentano i margini di discrezionalita per il conferimento degli
incarichi.

L’ abolizione della distinzione in fasce degli uffici da ricoprire, |I"ampliamento
della platea degli interessati, la breve durata degli incarichi attribuiti, il rischio che il
mancato conferimento di una funzione possa provocare la decadenza dal rapporto di
lavoro, costituiscono, ad avviso della Corte, un insieme di elementi che potrebbero in
concreto limitare I’ autonomia dei dirigenti.

Sotto atro aspetto, i criteri direttivi della riforma delineano un modello
organizzativo che privilegia, per il conferimento dellatitolarita di uffici anche di piccole
dimensioni, non gia le competenze specifiche legate alla conoscenza della complessa
normativa dei settori di intervento, quanto piuttosto generiche attitudini e competenze
manageriali che, come I’ esperienza ha dimostrato, risultano di difficile applicabilita
nell” ordinamento amministrativo.

%11 testo dell’intervento del Presidente della Corte dei conti presso la Commissione affari costituzionali del Senato
della Repubblica svoltasi il 21 novembre 2014, € stato approvato con delibera delle Sezioni riunite n. 10 del 2014.
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La nuova disciplina proposta assegna, infatti, un peso prevalente ala pluraita
delle esperienze e alla diversificazione della carriera, rispetto ala valutazione di una
sperimentata professionalita specifica, criterio non preso in considerazione tra quelli
previsti per il conferimento della titolarita di un ufficio. Le competenze tecniche
rischiano dunque di restare patrimonio esclusivo del personale non dirigente privo di
sbocchi di carriera.

Ad awiso della Corte andrebbe, pertanto, meglio delineato il criterio
dell’interscambiabilita dei titolari degli uffici e le modaita per la selezione delle
professionalita migliori, che rappresentano gli obiettivi dellariforma.

Sotto il profilo del trattamento economico i criteri direttivi per la delega
legislativa non definiscono con chiarezza il riparto di competenze tra la disciplina
normativa e quella di fonte contrattuale, residuando comunque a quest’ ultima limitati
margini di intervento.

I limiti all’autonomia dei dirigenti e la sostanziale ripubblicizzazione della
disciplina, riguardante non solo la parte normativa ma anche quella economica del
rapporto di lavoro, prefigurano una controriforma dell’ assetto ordinamentale della
dirigenza pubblica quale delineato al’interno della normativa concernente la
privatizzazione del pubblico impiego.

Si trattadi considerazioni che vengono riproposte in questa sede in quanto tutt’ ora
attuali, considerato che il testo approvato dal Senato in prima lettura e trasmesso ala
Camera dei deputati non si discosta sostanzialmente da quello proposto dal Governo sul
quale la Corte era stata chiamata ad esprimere il proprio motivato avviso.

UNA MOBILITA SOSTENIBILE PER | SOPRANNUMERARI DELLE PROVINCE

7. 1l secondo banco di provadelle politiche di personale e rappresentato dalla nota
vicenda del ricollocamento del personal e soprannumerario delle Province.

Il riordino delle funzioni tra Regioni, Province, Citta metropolitane ed Enti locali,
prefigurato dallalegge n. 56 del 2014, hatrovato, infatti, attuazione sul piano operativo
nella legge di stabilita per il 2015, in una obbligatoria ridefinizione delle dotazioni
organiche degli Enti di area vasta da correlare allo svolgimento esclusivo di quelle che
la citata legge n. 56 (art. 1, comma 85) definisce come funzioni fondamentali
(pianificazione territoriale, servizi di trasporto, edilizia scolastica, repressione di
fenomeni discriminatori in ambito lavorativo e promozione delle pari opportunita).

In esito a tale processo i dipendenti sopranumerari - cioe quelli eccedenti
I’ organico rideterminato - risultano destinatari di una complessa operazione di mobilita
che vede coinvolti in prima battuta le Regioni e gli Enti locali (con possibilitadi transito
di un numero di unita pari al cento per cento dei cessati presso i predetti enti qualora
non fosse sufficiente utilizzare a fini del riassorbimento le ordinarie facolta
assunzionali).

8. Nel Rapporto sulle prospettive della finanza pubblica dopo la legge di stabilita
per il 2015, trasmesso alle Camere lo scorso mese di febbraio, la Corte evidenziava
come, adla luce dei dati contenuti nel Conto annuale della Ragioneria generale dello
Stato, a livello complessivo le Regioni e gli Enti locali, utilizzando le facolta
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assunzionali previste alegislazione vigente, siano teoricamente in grado di assorbire nel
breve periodo |le eccedenze di personale delle Province.

La procedura di mobilita s rivela praticabile anche qualora s intenda garantire
una prioritaria collocazione del soprannumerari nella Regione o addirittura presso enti
ubicati nellaProvincia di attuale svolgimento della attivitalavorativa.

Va, infatti, considerato che in acune Province risulta particolarmente accentuato
il fenomeno dell’innalzamento dell’eta media dei dipendenti, numeros dei quali
risultano collocati nellafasciadi anzianita anagrafica prossimaal collocamento a riposo.

Anche per le Province in cui il personale da ricollocare € numericamente piu
elevato, tenuto conto della possibilita di assunzioni in deroga da parte delle Regioni e
degli Enti locali nei limiti del 100 per cento delle cessazioni, |’assorbimento dei
soprannumerari dovrebbe concludersi nel periodo ipotizzato dallalegge di stabilita.

Occorre, perdtro, tener conto dell’elevato numero di Enti che non puo effettuare
assunzioni nel breve periodo in relazione al mancato rispetto del patto di stabilita
interno ovvero di disposizioni che pongono divieti assoluti di assunzione a qualunque
titolo in caso di mancato adeguamento a specifiche prescrizioni (pagamento del dehiti,
predisposizione di piani anticorruzione, etc.).

Si tratta, in ogni caso, di una operazione impegnativa, da compiere in modo
coerente con il riordino delle funzioni attraverso una accurata sorveglianza ed un
adeguato presidio, in modo da contemperare |’esigenza del personale di ottenere
trasferimenti non distanti dalla sede di residenza con, a contempo, una distribuzione di
professionalita coerente con le funzioni attribuite ai diversi enti, secondo il rinnovato
riparto di competenze.

Ma soprattutto non va sottovalutato |’ impatto che il processo di riassorbimento dei
soprannumerari puo avere sul ridisegno degli organici delle amministrazioni territoriali.

Non e un caso infatti che i maggiori spazi per un riassorbimento degli esuberi
appaiano prodursi nelle reata territoriali che presentano squilibri complessivi in termini
di personale per abitante.

L’inserimento delle eccedenze deve essere reso compatibile con il processo di
riequilibrio dei conti degli enti di destinazione. Tale riequilibrio, infatti, spesso implica
una ridefinizione delle modalita organizzative e un piu limitato assetto degli organici.

I riassorbimento a carico di enti in squilibrio strutturale finirebbe per portare solo
ad un alungamento dei tempi per il riequilibrio e, in acuni casi, ad una semplice
posposizione del problema sottostante alla identificazione degli esuberi.

L'IMPATTO DEL RICOLLOCAMENTO DEGLI ESUBERI DELLE PROVINCE: IL
QUADRO DI RIFERIMENTO

9. Il complessivo scenario sul quale e destinata ad impattare la descritta
operazione di mobilita si presenta disomogeneo e frammentato ed evidenzia |’ esistenza
di criticita strutturali, in parte acuite dai recenti interventi di contenimento della spesa,
sia sotto il profilo del dimensionamento organizzativo dei diversi enti sia sotto quello
dell’esistenza di non sempre giustificate differenze nel trattamento economico
complessivo per le diverse categorie di dipendenti™®.

10 Utili elementi per ricostruire la composizione funzionale ed il costo del personale delle Regioni e degli Enti locali,
possono essere desunti dalla recente Relazione della Sezione delle autonomie di questa Corte, approvata con delibera
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10. Come si rileva dalla tavola n. 1 con riferimento alle 15 Regioni a statuto
ordinario (RSO) la distribuzione dei circa 36.700 dipendenti trai diversi enti non trova
un significativo riscontro con la popolazione residente.

TAVOLA 1
PERSONALE DELLE REGIONI A STATUTO ORDINARIO AL 31.12.2013
o Dipendenti
DIRIGENTI |, NON ALTRO Ez’i'fnrétli' g|A F:\?(F;E% .p(.”O” | Dipendenti
REGIONE DIRIGENTI | PERSONALE TOTALE dirigenti) | ogni 1.000
[€)) del FLESSIBILE L
) ©)] per residenti
personale ) dirigente

Piemonte 159 2.502 100 2.761 8 2334 15,7 0,6
Liguria 86 1.126 5 1.217 3 33 13,1 08
Lombardia 227 2.986 91 3,304 9 15,9 13,2 03
Veneto 193 2.476 97 2.766 7 65,7 12,8 0,6
Emilia Romagna 135 2.648 110 2.893 8 63,5 19,6 07
Toscana 131 2.395 57 2.583 7 180,2 18,3 07
Umbria 77 1.165 40 1.282 3 21,2 15,1 14
Marche 57 1.226 110 1.393 4 18,8 215 09
Lazio 304 3.771 244 4319 11 9,2 07
Abruzzo 90 1.557 88 1.735 5 26,8 17,3 13
Molise 61 649 - 710 2 355 10,6 23
Campania 243 5.394 4 5.641 16 470,3 22,2 1,0
Puglia 159 2.458 9 2.626 7 187,7 15,5 0,6
Basilicata 68 1.035 10 1.113 3 32,6 15,2 19
Calabria 166 1.897 263 2.326 6 46,0 11,4 1,2
TOTALE 2.156 33.285 1.228 36.669 100 1.410,2 15,4 07

O Direttori generali, dirigenti atempo indeterminato e atempo determinato, dirigenti ex art. 110 del TUEL.

@ personal e appartenente alle Categorie da A a D e alte specializzazioni ex art. 110 del TUEL.

® personale a tempo determinato ex art. 90 del TUEL e personale contrattista

“ personale atempo determinato, con contratto di formazione lavoro, interinali, LSU. Espressi in unita annue.
Fonte: elaborazione su dati RGS-IGOP e Istat

Le Regioni di minore rilevanza demografica hanno in genere un numero di
dipendenti pit che proporzionale agli abitanti - ben oltre quanto necessario a garantire,
comundue, un livello essenziale omogeno del servizi - segno di evidenti diseconomie di
scala

A fronte di una media di 0,7 dipendenti ogni mille abitanti tale valore s attesta,
infatti, a2,3in Molise, al1,9 in Basilicatae ad 1,4 in Umbria.

Altre Regioni evidenziano un elevato stock di personale da tempo consolidato,
non ridotto, anzi in taluni casi incrementato nel recente periodo pur nella vigenza di
limiti assunzionali. La Campania, ad esempio, presenta circa il 70 per cento di
dipendenti in pit della Lombardia, pur avendo una popolazione pari a 60 per cento di
guelladellaLombardia.

Anche il rapporto tra dirigenti e restante personale di ruolo - che rappresenta un
significativo indicatore dell’ efficienza dei modelli organizzativi - a fronte di una media

n. 16 del 30 aprile 2015 corredata da un ampio apparato di tabelle elaborate sulla base dei dati contenuti nel conto
annuale 2013 predisposto dalla Ragioneria generale dello Stato ai sensi dell’art. 60 del d.Igs. n. 165 del 2001.
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di 154 dipendenti per dirigente - oscilla nelle singole realta regionai su valori
ricompresi tra 22,2 per la Campania e 10,6 per il Molise.

| dipendenti con rapporto di lavoro flessibile™, infine, non risultano distribuiti
ordinatamente tra le vari Regioni con picchi dell’8 per cento sul totale del personale in
servizio in Piemonte ed in Campania.

Nel triennio 2011-2013, s e verificata una dinamica occupazionale non
omogenea, come evidenziato nellatavola 2.

TAVOLA 2
V ARIAZIONE DEL PERSONALE DELLE REGIONI
A STATUTO ORDINARIO NEL TRIENNIO 2011-2013
NON ALTRO
REGIONE DIRIGENTI DIRIGENTI PERSONALE TOTALE
@)
(2 ©)]
Piemonte -6,5 -4,3 -4,8 -4,5
Liguria -6,5 -14 0,0 -1,8
Lombardia -2,6 -2,6 24,7 -2,0
Veneto -4,5 -0,9 54 -1,0
Emilia Romagna -6,9 -1,0 -7,6 -1,6
Toscana -5,8 1,5 3,6 1,1
Umbria 2,7 -3,6 -7,0 -3,3
Marche -16,2 0,9 -11,3 -1,0
Lazio 38,2 27,4 -43,5 19,5
Abruzzo -4,3 21,2 -2,2 18,1
Molise -12,9 -6,2 -6,8
Campania -2,0 -6,9 -6,6
Puglia 6,7 -5,7 0,0 -5,0
Basilicata -1,4 14,4 11,1 13,2
Calabria -3,56 -8,8 7.3 -6,9
TOTALE 0,5 0,6 -12,3 0,1

D Direttori generali, dirigenti a tempo indeterminato e a tempo determinato, dirigenti
ex art. 110 del TUEL.

@ Personale appartenente alle Categorie da A a D e alte specializzazioni ex art. 110
del TUEL.

© personale atempo determinato ex art. 90 del TUEL e personale contrattista

Fonte: elaborazione su dati RGS-1GOP e | stat

A livello complessivo, il numero dei dipendenti resta sostanzial mente stabile.

| dirigenti aumentano di mezzo punto percentuale, dato fortemente influenzato
dall’incremento verificatosi nella Regione Lazio (+38 per cento)*.

Non omogeneo anche il dato relativo ala dinamica occupazionale dei non
dirigenti che evidenzia - a fronte di un aumento analogo a quello del dirigenti -
incrementi molto piu significativi non solo nel Lazio ma anche in Abruzzo (+21,2 per
cento) ein Basilicata (+14,4).

11. Considerazioni analoghe valgono con riferimento alla consistenza ed ala
composizione del personale delle 86 province ubicate nelle RSO (tavola 3).

LA tempo determinato, con contratto di formazione lavoro, lavoratori interinali e LSU.

12| "incremento dei dirigenti e del restante personale della Regione Lazio deriva dal disposto della legge regionale n.
9 del 24 dicembre 2010 che ha previsto il transito nei ruoli della Regione dei dipendenti degli Enti parco, con un
impatto finanziariamente neutrale in quanto i relativi oneri erano giaa carico diretto del bilancio della Regioni.
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TAVOLA 3

PERSONALE DELLE PROVINCE DELLE REGIONI A STATUTO ORDINARIO AL 31.12.2013

Dipendenti

RAPPORTO Media (non . .

NON ALTRO ) B L . Dipendenti

ReGioNE  DIRICENTI b\ RIGENTI | SEGRETARI | PERSONALE | TOTALE | D LAVORO | dipendenti  dirigenti) ogﬁi 1.000
(1) @ &) FLESSIBILE per per residenti

(4) Provincia | dirigente e/o
segretario

Piemonte 102 4081 7 P 4513 42,9 557 374 0.9
Liguria 49 1771 3 7 1830 57,4 458 34,1 11
Lombardia 145 5860 i3 96 6.122 2011 510 374 0,6
Veneto 72 2818 6 24 2.620 1424 417 36,1 0,6
Emilia Romagna 135 3.934 9 34 2112 384 457 27,3 09
Toscana £ 4171 ) 104 4383 705 438 38,6 12
Umbria 34 1325 2 3 1364 419 662 36,8 15
Marche 52 2.045 5 7 2.009 87,9 420 435 14
Lazio 72 4,386 4 8 4510 35,9 602 57.7 0,8
Abruzzo 28 1409 4 8 1449 62,9 362 44,0 11
Moiise iz 379 p) 7 400 20,8 200 271 i3
Campania 66 3193 5 67 3331 3710 666 45,0 0,6
Pugiia 73 2553 6 69 2.701 30,2 450 32,3 0,7
Basilicaia 14 967 i 55 1034 35 517 64,5 18
Calabria 58 2.959 5 2 3.044 74,0 609 47,0 15
TOTALE 1061 41,860 80 57043511 1260,8 506 38,7 0,8

Fonte: elaborazi one'su dati RGS-IGOP e Istat

La media del dipendenti per Provincia (pari a 506) si abbassa a 200 in Molise e
raggiunge i 902 nel Lazio (dato, ovviamente, influenzato dalla Provinciadi Roma).

Ogni mille abitanti i dipendenti delle Province sono 0,6 in Campania, Veneto e
Lombardia, 1,5in Umbriae Calabriae 1,8 in Basilicata.

Anche nelle Province il rapporto tra dirigenti'® e restante personale non &
omogeneo ed oscillatra 27 in EmiliaRomagna e Molise e 64 in Basilicata.

12. Piu complesso il discorso relativo ala consistenza e ala composizione del
personale dei Comuni'®, estremamente diversificate in relazione ale dimensioni dei
diversi Enti (vedi tavolan. 4).

2 Nel calcolo del rapporto, nelladirigenza sono stati inclusi anche i segretati provinciali.

14 Aj fini della presente relazione sono stati presi in considerazione, attraverso una specifica elaborazione dei dati del
conto annuale 2013, esclusivamente i Comuni ubicati nelle RSO che hanno adempiuto all’ obbligo di trasmissione dei
dati relativi a personale ala Ragioneria generale dello Stato per laredazione del predetto Conto annuale. Si tratta di
6.629 Enti.
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TAVOLA 4

PERSONALE DEI COMUNI DELLE REGIONI A STATUTO ORDINARIO PER CLASSE DEMOGRAFICA

RAPPORTO
DIRIGENTI NON ALTRO Distribuzione DI
CLASSE DEMOGRAFICA ) DIRIGENTI | SEGRETARI | PERSONALE | TOTALE % del LAVORO
2 3 personale | FLESSIBILE
&)
Classe 0 (da 1 a499 residenti) - 1.844 35 17 1.896 1 267,6
Classe 1 (da 500 a 999 residenti) 6 4.568 179 28 4.781 2 726,7
Classe 2 (da 1.000 a 1.999 residenti) 10 10.729 361 42 11.142 4 1.458,8
Classe 3 (da 2.000 a 2.999 residenti) 4 9.918 296 40 10.258 3 1.209,6
Classe 4 (da 3.000 a4.999 residenti) 9 17.676 362 81 18.128 6 1.751,9
Classe 5 (da 5.000 a9.999 residenti) 48 32.666 525 116 33.355 11 3.144,3
Classe 6 (da 10.000 a 19.999 residenti) 335 40.908 479 172 41.894 13 3.436,7
Classe 7 (da 20.000 a 59.000 residenti) 1.187 58.619 312 333 60.451 19 31321
Classe 8 (da 60.000 a 99.999 residenti) 493 24.915 50 129 25.587 8 1.332,8
Classe 9 (da 100.000 a 249.999 residenti) 533 27.255 27 108 27.923 9 1.355,9
Classe 10 (da 250.000 a 499.000 residenti) 292 14.910 5 58 15.265 5 593,7
Classe 11 (oltre 500.000 residenti) 695 63.970 5 381 65.051 20 3.765,5
TOTALE 3.612 307.978 2.636 1.505 315.731 100 22.175,5
) ] Distribuzione Media ) ) ) Di pgngenti )
CLASSE % popolazmne Numero _dl % dipendenti per Dlpendent_l ogni (non d_lr_lgentl)
residente Comuni dei Comuni I 1.000 residenti per dirigente
nelle classi omune €/o segretario
Classe 0 (da 1 a499 residenti) 0 695 10 3 9,3 52,7
Classe 1 (da 500 a 999 residenti) 1 881 13 5 7,3 24,7
Classe 2 (da 1.000 a 1.999 residenti) 4 1.251 19 9 6,1 28,9
Classe 3 (da 2.000 a 2.999 residenti) 4 803 12 13 52 331
Classe 4 (da 3.000 a4.999 residenti) 7 939 14 19 49 47,6
Classe 5 (da 5.000 a9.999 residenti) 14 1.008 15 33 4.7 57,0
Classe 6 (da 10.000 a 19.999 residenti) 17 618 9 68 49 50,3
Classe 7 (da 20.000 a 59.000 residenti) 22 346 5 175 53 39,1
Classe 8 (da 60.000 a 99.999 residenti) 8 51 1 502 6,6 45,9
Classe 9 (da 100.000 a 249.999 residenti) 8 27 0 1.034 71 48,7
Classe 10 (da 250.000 a 499.000 residenti) 3 5 0 3.053 9,5 50,2
Classe 11 (oltre 500.000 residenti) 13 5 0 13.010 9,7 91,4
TOTALE 100 6.629 100 48 6,1 49,3

(1) Direttori generali, dirigenti atempo indeterminato e & tempo determinato, dirigenti ex art. 110 del TUEL.

@ personal e appartenente alle Categorie da A a D e alte specializzazioni ex art. 110 del TUEL.

® personale atempo determinato ex art. 90 del TUEL e personale contrattista

“ personale atempo determinato, con contratto di formazione lavoro, interinali, LSU. Espressi in unita annue.
Fonte: elaborazione su dati RGS-IGOP e Istat

| Comuni di minime e minori dimensioni demografiche hanno una media di
dipendenti in organico che varia da poco piu di 3, per quelli appartenenti alla classe
demografica con meno di 500 abitanti, a 33 per quelli della classe demograficada’5 a10
mila abitanti. | dipendenti dei Comuni appartenenti alla classe da 20.000 a 60.000
residenti, la pit importante in termini di popolazione complessiva dell’intero aggregato,
sono in media 175.

Nei dieci comuni piu popolati (che raggruppano il 16 per cento della popolazione
dell’ aggregato) si concentrail 25 per cento del totale dei dipendenti.

| dirigenti - presenti in modo significativo a partire dai Comuni con piu di
diecimila abitanti - coordinano mediamente circa 50 dipendenti, valore che arriva a 91
nei Comuni di maggiori dimensioni. Il rapporto superail valore di 1/100 a Milano e s
avvicinaatale valore aNapoli e a Roma.

13. Con riferimento a trattamento economico, i dati del conto annuae 2013
evidenziano un valore della retribuzione complessiva superiore in media per i
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dipendenti delle Regioni rispetto a quella percepita dal personale delle Province e del
Comuni (tavole 5 e 6).

TAVOLA 5
RETRIBUZIONI MEDIE 2013 DEL PERSONALE DI REGIONI
A STATUTO ORDINARIO, PROVINCE E COMUNI
REGIONI PROVINCE COMUNI

Dirigenti Non dirigenti Dirigenti Non dirigenti Dirigenti Non dirigenti

REGIONE o) 5 2) 1) 2) e 2)
TOTALE | Accessorio | TOTALE A°°”° TOTALE Accm;]m TOTALE Accm;]m TOTALE A°°”° TOTALE Accm;]m
sutotale su totale su totale su totale su totale su totale
Piemonte 115.903 50 39.370 32 101.667 54 30,498 21 86.391 45 29.776 22
Liguria 95,145 43 34,100 23 94,526 52 28.617 16 89.443 48 27.995 17
Lombardia | 116.146 a2 34373 27 104.435 52 29,079 18 94,716 52 28234 18
Veneto 95.973 46 30.789 24 102.405 54 28502 18 91.333 49 28139 18
Emilia
Romagna 103.785 53 32.235 23 85.528 46 27.755 14 82.247 41 26.849 15
Toscana 109.245 52 33,759 27 91.997 a7 27.496 15 84.036 46 27.223 15
Umbria 90.002 37 32.228 20 95,585 46 27.856 16 84.068 43 27.472 16
Marche 101.628 48 31.053 20 94.847 50 27792 15 83.660 43 27144 16
Lazio 117.410 58 36.352 33 127.171 62 30.160 21 112.386 58 29.740 22
Abruzzo 100.891 52 32.059 25 102.552 55 27.444 16 85.418 45 26.689 17
Molise 112,576 59 36.501 30 113.231 58 29.438 15 81.973 45 27.079 17
Campania | 117.385 60 34,537 27 110.037 54 29.128 15 86.818 47 27.907 16
Pugiia 95.674 47 33832 24 93.614 49 28.837 17 87.719 48 28.186 18
Basilicata | 105.109 46 34,439 24 109.838 53 28.506 15 88.458 47 26.801 16
Caigbria 103.589 54 32,419 24 104.173 54 27.905 13 82215 a7 26.263 14
TOTALE | 107513 51 34.109 27 100.438 52 28.854 17 90.610 48 28.116 18
D Direttori generali, dirigenti atempo indeterminato e atempo determinato, dirigenti ex art. 110 del TUEL.
ersonal e appartenente alle orieda A aD e alte specializzazioni ex art. .
@ personal tenente alle Cat daA aD ealt a t. 110 del TUEL
Fonte: elaborazione su dati RGS-IGOP
TAVOLA 6

retribuzioni dei dirigenti regionali rispetto aquelli dei Comuni (+10 per cento).

RAPPORTO FRA LE RETRIBUZIONI MEDIE 2013 DEL PERSONALE
DI REGIONI A STATUTO ORDINARIO, PROVINCE E COMUNI

CATEGORIA Reglqnl su Regioni su Provmce.su
Province Comuni Comuni

Dirigenti 1,07 1,19 1,11

Non dirigenti 1,18 1,21 1,03

Fonte: elaborazione su dati RGS-IGOP

La differenza € meno evidente per i dirigenti regionali rispetto a quelli provinciali
(+7 per cento — dato, peraltro, non omogeneo e fortemente influenzato dalle elevate
retribuzioni nella Regione Lazio e in Campania). Piu elevata la differenza tra le

Per quanto attiene a restante personale di ruolo, la differenza é pari a 18 per
cento fra Regioni e Province ed al 21 per cento trale Regioni ed i Comuni™®.

15 La differenza nelle retribuzioni medie & evidente anche tra enti della medesima tipologia
Per le Regioni le retribuzioni medie oscillano, per la dirigenza, dai 90.000 euro in Umbria ai 117.000 in Campania e
Lazio e, per i funzionari, dai 31.000 in Veneto ai 39.000 in Piemonte.
Significative le differenze anche nelle Province dove il dato relativo all’ amministrazione provinciale di Romaazala
mediaretributiva del dirigenti di tutte le Province del Lazio (127.000 euro afronte di unamediadi 100 milaeuro). La
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Particolarmente significativo il divario nel trattamenti accessori che dipendono dal
diverso dimensionamento dei fondi unici di anministrazione nei singoli enti*.

Piu volte la Corte ha sottolineato gli effetti distorsivi, in termini di entita
complessiva della spesa di personae, anche sotto il profilo della disomogeneita delle
retribuzioni nei diversi enti per effetto di alcune norme introdotte nella contrattazione
collettiva a partire dal quadriennio normativo 1998-2001 che hanno consentito, senzala
fissazione di un tetto massimo, |’integrazione delle risorse per la contrattazione di
secondo livello a fronte del raggiungimento di parametri non sufficientemente severi di
virtuositafinanziaria.

Numerosi enti hanno altresi fatto ampiamente ricorso alla possibilita - anch’essa
prevista dalla contrattazione collettiva nazionale — di incrementare i fondi unici in
coNNnessione con asserite operazioni di riordino amministrativo e di assunzione di nuovi
servizi.

Da una apposita indagine compiuta sulla base di specifiche elaborazioni effettuate
dalla RGS-1GOP e trasfuse nella Relazione 2013 sul costo del lavoro pubblico e emersa,
inoltre, una non uniforme applicazione della normativain materia di vincoli alla crescita
dei fondi unici. Per numeros enti € stato evidenziato un aumento delle risorse pur nel
periodo di vigenzadel predetti limiti previsti dal decreto-legge n. 78 del 2010.

Per i dirigenti le differenze nel trattamento accessorio riflettono il diverso vaore
dell’indennita di posizione di parte variabile (per la quale comungue la contrattazione
collettiva fissa un tetto massimo) e dell’'indennita di risultato che dipende
esclusivamente dal numero dei dirigenti in servizio e dall’ammontare della residue
disponibilitade fondi unici .

Le modalita di pagamento dell’indennita di risultato (corrisposta spesso in anni
successivi aquello di svolgimento delle attivita) rende difficile I’ interpretazione dei dati
del conto annuale che sono espressi in termini di cassa.

Relativamente a personale non dirigente (Categorie da A a D) le disponibilita
presenti nel fondi sono state utilizzate in gran parte per finanziarie nel tempo procedure
di progressione verso livelli economici superiori.

A carico del fondi unici & posta, inoltre, la corresponsione a personae di
categoria D titolare di posizione organizzativa delle indennita di posizione e risultato.

Le predette indennita presentano valori medi particolarmente significativi per i
funzionari delle Regioni e contribuiscono a determinare le evidenziate differenze nella
retribuzione media, tenuto conto del forte addensamento (47 per cento) del personae
regionale nella Categoria piu € evata.

La tavola 7 evidenzia, a netto delle disponibilita utilizzate per le progressioni
economiche, I’ utilizzo delle risorse presenti nei fondi unici trale diverse finalita

retribuzione piu elevata per il personale non dirigente si registrain Lazio e Piemonte (30.000 euro annui lordi afronte
di unamedia 28.800).

Per i Comuni il diverso trattamento retributivo dipende piu che dalla ubicazione geografica dalle diverse
caratteristiche demografiche degli enti.

Per una analis dettagliata delle differenze retributive, s rinvia alle tabelle contenute nella citata delibera della
Sezione delle Autonomie.

16 Con riferimento alle componenti stipendiali della retribuzione (il cui valore & determinato in modo uniforme per
tutti gli enti del comparto dalla contrattazione collettiva nazional€) il divario per la dirigenza riflette, da un lato, la
maggiore 0 minore presenza di figure atipiche (dirigenti generali, dirigenti con contratto a termine, dirigenti fiduciari
assunti ai sensi dell’art. 110 del TUEL) che beneficiano mediamente di trattamenti superiori e, dall’ dtro, il peso della
tredicesima mensilita, cheinclude la quotarelativa alaretribuzione di posizione e aquelladi risultato.

Per il restante personale la differenza di trattamento fisso medio € daricondurre alla percentuale di concentrazione dei
dipendenti nei livelli piu elevati delle fasce professionali e delle categorie economiche all’interno di queste ultime.
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Emerge una disponibilita per i compensi legati alla produttivita significativa solo
per le Regioni, mentre per il personale dei Comuni, la politica incentivante puo
beneficiare di poco piu di 800 euro lordi annui.

TAVOLA 7
TRATTAMENTO ACCESSORIO 2013 - PERSONALE DELLE CATEGORIEDA A AD
REGIONI A STATUTO ORDINARIO E RELATIVE PROVINCE E COMUNI
-+ ¢+ Indennitadi _— i
Indennita di L Rischio - o Posizioni Altre
CATEGORIA Comparto co\ﬁr:gt?ﬁgl . Straordinario Disagio Produttivita organizzative voci TOTALE
Regioni 565 170 242 536 2.683 3.290 1.607 . 9.094
Province 543 163 287 439 1.259 775 972 4.439
Comuni 530 155 733 716 817 1.052 948 4.951

Fonte: elaborazione su dati RGS-|GOP

Un discorso particolare riguarda la retribuzione dei segretari comunali e
provinciali (tavola8).

A fronte di un trattamento fisso analogo a quello dei dirigenti, i segretari con
incarico presso le Province percepiscono un accessorio di gran lunga superiore nei
valori medi rispetto aquelli in servizio presso i Comuni.

In particolare, laretribuzione di posizione risultail doppio per gli incarichi presso
la Provincia (tutti riservati a soggetti collocati nella fascia piu elevata di
inquadramento), cosi come maggiormente elevato € il valore medio delle altre voci
retributive previste dalla contrattazione collettiva (risultato, rogito, diritti di segreteria,
perequazione con i dirigenti generali).

Si tratta di differenze che dovrebbero venire riassorbite nella prospettiva indicata
dal disegno di legge sulla riorganizzazione della pubblica amministrazione che prevede
la soppressione della categoria e I’ingresso del segretari appartenenti ala fasce superiori
nel ruolo delladirigenza unicadi Regioni ed Enti locali.
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TAVOLA 8

FOCUS SULLA RETRIBUZIONE DEI SEGRETARI DI PROVINCE E COMUNI (RSO)

PROVINCE COMUNI
Voci . Voci

REGIONE stip((erl1)dia|i Posizione | Risultato A'“&;’OC' RETRIBU- stip((erl1)dia|i Posizione | Risultato Vé‘c'i“(;) R
Fiemonte 51112 45347 16645 24714 137818| 44684 15587 4829 26745 OL85
Ciguria 47230 45206 88op 64380 165677 | A4600 86135118 oA 16792508
Lombardia 48.568 45.678 9.565 41.768 145.579 45.039 20.284 5.957 28.954 100.234
Veneto 47304 46342 884048986 151480 | AA080 T o106 B 11T 06311 97,600
Emilia Romagna 48.608 44.309 9.522 26.884 129.324 45.677 21.558 5.526 24.614 97.375
Toscana 49.446 45.476 12.011 38.302 145.234 44918 21.633 5.338 20.218 92.107
Urmbria 48083 a76363aaALO6 143138 | Adoes T o0381 B 764 19,965 90,364
Marche 48.328 46.480 6.410 7.308 108.526 45.552 18.670 3.917 18.950 87.089
Lazio 48305 36057 15655 64100 164208 | 442300088 5172 16,640 86,081
Abruzzo 40404 a8 065 AAz AT 600 149703 | Adzea 16335 o467 1354 76,440
Molise 47.990 47.181 8.277 5.070 108.518 43.440 12.355 2.885 12.126 70.806
Campania 51577 ao86 835736141 14061 | AA T T ee7 T aag T 11800 79,043
Puglia 47.939 46.758 7.568 21.297 123.563 45.485 23.722 4.803 15.389 89.400
Basilicata 48.404 45.947 19.652 54.117 168.119 44.472 17.760 4.049 15.240 81.522
Caabria 49511 48013 820730088 144819 | AAERL 16253 A 049 12808 76,810
TOTALE 48058 45609 10141 36.688 141305 | aages o003 asss 20815 89.558

Fonte: elaborazione su dati RGS-IGOP

14. Lo scenario sopradescritto sottolinea con forzal’ urgenza di mirati interventi di
riequilibrio degli assetti organizzativi e di revisione della normativa contrattuale che
regola la costituzione e I’ utilizzo dei fondi unici per riequilibrare le differenze esistenti
nei diversi enti efrale diverse categorie di personale.

Il rischio da evitare, attraverso opportuni accorgimenti operativi, € che
I"assorbimento del  soprannumerari  delle  Province determini  un ulteriore
consolidamento dell’ attual e situazione rendendo, quindi, piu difficile anziché favorire la
predetta necessaria operazione di riordino.
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VERSO UN RIORDINO DELLE POLITICHE DEGLI INVESTIMENTI| PUBBLICI

IL PERCORSO VERSO L’ATTUALE DISEGNO DI LEGGE DI RIFORMA
COSTITUZIONALE IN MATERIA DI INFRASTRUTTURE STRATEGICHE

1. In materia di infrastrutture strategiche, |’ordine del problemi che attiene ala
complessita territoriale italiana € vasto e noto. In disparte gli aspetti patologici del
sistema (anch’essi purtroppo vasti e noti), s tratta in primo luogo delle modalita di
funzionamento dei pubblici poteri e del sistema di relazioni tra i divers liveli
territoriai, con tutte le implicazioni di carattere istituzionale, finanziario,
amministrativo, giurisdizionale. Implicazioni che hanno trovato uno sbocco naturale in
un tessuto normativo, sia generale che tecnico, ormai sovradimensionato, che s
continua a implementare con finalita di semplificazione solo apparente ed una ricaduta
gravosissima in termini di adeguamento amministrativo. A questo si aggiungono dati
obiettivi quali le specifiche caratteristiche territoriali, rappresentate dalla particolare
orografia, dalla sismicita, dalla forte antropizzazione, dalla diffusione di un patrimonio
artistico e archeologico di pregio.

Tutti elementi che costituiscono le coordinate entro le quali si configura la
strategia politica infrastrutturale e che, rispetto ad altri paesi europei, e soprattutto in
materia trasportistica, incidono significativamente in termini di differenziai di costo, di
tempi di realizzazione e di divario infrastrutturale.

Tempi di realizzazione — Rapporto NU.VER (Nucleo di Verifica) ex UVER. Il fattore
tempo costituisce uno degli elementi determinanti del costo dell’infrastruttura e incide in
maniera decisiva sulle scelte di investimento nazionali e sulla loro capacita attrattiva. Nel
Rapporto 2014 dell’ Unita di Verifica degli Investimenti Pubblici, basato sull’analis di piu
di 35.000 opere per un valore complessivo superiore a 100 miliardi, s giunge ad acune
conclusioni: il valore economico delle opere incide sostanzialmente sui tempi di
realizzazione, in quanto opere al di sotto di 100.000 euro sono completate mediamente in
2,9 anni, mentre quelle al di sopra superano i 14 anni; con riguardo ala natura delle opere,
il settore “edilizia” fa registrare una durata media di 3,7 anni, “viabilita” 5,2 anni, “risorse
idriche” 4,4 anni; a livello territoriale, le regioni piu veloci sono I'Emilia Romagna, il
Trentino Alto Adige, la Lombardia e il Piemonte, quelle piu lente sono la Sicilia e la
Basilicata. || Rapporto mette, inoltre, in evidenza un atro dato interessante costituito dai
c.d. tempi di attraversamento, cioe di passaggio da una fase procedurale alla successiva: il
42 per cento della durata complessiva e rappresentata da tempi di attraversamento, che sale
a 61 per cento se s considerano unicamente le fasi di progettazione (preliminare,
definitiva, esecutiva) e affidamento dei lavori. Sono lefasi iniziali del progetto quelle che si
rivelano piu complesse e che richiedono i tempi pit lunghi. E' abbastanza evidente come
nella riduzione delle situazioni di incertezza e nel miglioramento delle fasi progettuali
risiede la principale chiave di volta per giungere ad un taglio significativo dei tempi di
realizzazione complessivi.

Proprio in ragione del suo rapporto con il territorio, la politica delle grandi
infrastrutture chiama in causa il vasto insieme di poteri e centri di intervento pubblici e
privati, e pone il problema del loro coordinamento e dell’ assetto dei rapporti tra Stato,
Autonomie e Unione europea.
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Il rafforzamento delle autonomie territoriali avvenuto a cavallo del passaggio di
secolo ha reso piu complesse le procedure in tema di infrastrutture che trovano nel
territorio il primo elemento di connessione e di sviluppo. L’incremento della capacita
propositiva e del potere di veto ha inevitabilmente spinto verso una frammentazione di
fatto delle scelte, mettendo a rischio la coesione territoridle e creando una spinta
decisiva verso una rinnovata centralizzazione delle decisioni in materia di opere di
interesse nazionale’.

La competenza in materia di infrastrutture: dalla “Legge Bassanini” alla “Legge
Obiettivo” attraverso la modifica del Titolo V della Costituzione. Il c.d. terzo
trasferimento?, ovvero il decentramento di funzioni e compiti amministrativi dall’ apparato
statale al sistema delle autonomie, &€ avvenuto con la legge n. 59 del 1997 (c.d. Legge
Bassanini) che, rivedendo “a Cogtituzione invariata’ I'impianto dei rapporti e delle
competenze tra queste e lo Stato, introduceva i principi di sussidiarieta, differenziazione e
adeguatezza . Con il conferimento (istituto nuovo rispetto a quelli gia noti del
“trasferimento” e “delega’) s intendeva: a) trasferire ale regioni funzioni e compiti
amministrativi su materie per le quali queste detenessero la potesta legidlativa ; b) delegare
funzioni e compiti amministrativi esercitati dallo Stato su materie non previste dall’art. 117
Cost.; c) attribuire funzioni e compiti amministrativi agli enti locali. Sono state, pertanto,
tassativamente individuate le materie escluse dal processo di devoluzione poiché relative a
funzioni e compiti da riservare alo Stato, mentre sono state attribuite in via residuale, ai
diversi livelli di governo, le restanti materie in quanto non espressamente richiamate. In
maniera indifferenziata, invece, sono stati lasciati alle regioni blocchi di funzioni, nelle
materie di loro competenza secondo I'art. 117 Cost., che le stesse avrebbero dovuto
ripartire tra. comuni e province, salvo il necessario esercizio unitario alivello regionale.

La fase attuativa € stata condotta a termine attraverso I’emanazione di piu di venti decreti
legislativi: il decreto n. 112/1998 € il piu rilevante ed ha riguardato la materia di sviluppo
economico e attivita produttive, territorio, ambiente, infrastrutture, servizi ala persona e
polizia amministrativa.

Il trasferimento dei beni e delle risorse finanziarie, umane, strumentali ed organizzative
negli ambiti trasferiti & stato affidato, invece, a successivi decreti del Presidente del
Consiglio del ministri. Il trasferimento di risorse (mediamente 5 miliardi di euro annui, per
un importo complessivo di quasi 50 miliardi) & proseguito fino al 2010, quando gli
interventi di contenimento della spesa regionale (art. 14 del decreto legge n. 78/2010)
hanno sostanzialmente azzerato il passaggio di risorse, mantenendolo, con diverse
caratteristiche, solo per la sanita e per il trasporto pubblico locale.

Fino a 2001, la competenza legislativa in materia di infrastrutture era cosi ripartita: alo
Stato la competenza legidativa per tutte le opere e infrastrutture pubbliche, ad eccezione
delle opere ricomprese nella materia “viabilita, acquedotti e lavori pubblici di interesse
regionale’. Per queste, la potesta legislativa e la potesta amministrativa spettavano ale
regioni: la prima nei limiti dei principi fondamentali stabiliti dalle leggi dello Stato e nel
rispetto dell’interesse nazionale e dell’ interesse delle altre regioni; la seconda, ad eccezione

1 Si vedano a riguardo gli specifici approfondimenti contenuti nel rapporto “Le infrastrutture strategiche di trasporto:
problemi, proposte e soluzioni” elaborato dal Tavolo tecnico promosso dal Ministero per le Infrastrutture ei Trasporti
e coordinato dale Fondazioni Astrid, Italiadecide e ResPublica e il rapporto “Programmazione, decisione e
localizzazione degli impianti e delle infrastrutture strategiche” — Fondazione Astrid — Aprile 2010.

2 Storicamente, 1" utilizzo della delega legislativa, quale strumento privilegiato per adeguare |’ assetto della pubblica
amministrazione ereditata dal periodo fascista ai principi costituzionali fissati negli articoli 5 e 118, s afferma
compiutamente nel corso degli anni settanta del secolo scorso, dapprima con la legge 281 del 1970 (ed i decreti
delegati emanati nel 1972) e poi con la legge n. 382 del 1975 (cui s & data attuazione con il d.P.R. 616 del 1977).
Dopo un periodo di stasi, negli anni hovanta il meccanismo delle “deleghe di trasferimento” riparte. Muove i primi
passi il federalismo fiscale (con leleggi n. 549 del 1995, n. 662 del 1996, n. 418 del 1998 in materia sanitaria), poi s
realizzail c.d. “federalismo amministrativo a Costituzione invariata” (legge n. 59 del 1997 e relativi decreti attuativi);
infine, negli anni duemila, I’ attuazione del riformato art. 119 Cost. passa attraverso unalegge di delega (lalegge n. 42
del 2009 ed i numerosi decreti di attuazione).
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delle opere di interesse esclusivamente locale, di competenza comunale o provinciale. La
decisione finale sulla localizzazione e i tracciati delle opere competeva alla regione per le
opere di interesse regionale, pur mantenendo lo Stato la potesta legislativa di principio. La
localizzazione delle opere di interesse statale era rimessa ad intese fralo Stato e le Regioni
interessate, salvo che per alcune materie (difesa) e salva la previsione di una deliberazione
finale del Consiglio dei Ministri in caso di mancata intesa. Quindi, la linea di confine tra
competenza statale e regionale ricalcava la diversa dimensione degli interessi coinvolti: da
una parte gli impianti e le infrastrutture strategiche di interesse nazionale, con esternalita
nazionali o ultraregionali, di “naturale” competenza del legidatore statale; dal’atra, le
infrastrutture di interesse regionale e locale, di “naturale” competenza del legidatore
regionale.

La riforma del titolo V della Costituzione, avvenuta con legge Cost. 3/2001, ha influito
profondamente sulla ripartizione costituzionale delle competenze, ribaltando
completamente I"impostazione della suddivisione delle competenze tra i divers livelli di
governo, tutti equiparati ad organi dello Stato-comunita. Si é realizzato, cosi, un notevole
rafforzamento dell’autonomia legislativa regionale (residuale) su ogni materia non
espressamente riservata ala legidazione esclusiva dello Stato e ala legislazione
concorrente Stato-regioni, riducendo corrispondentemente il potere legidativo statale,
estrinsecantesi preval entemente attraverso norme di principio e non piu di dettaglio.

Il forte potenziamento regionale non ha consentito la previsione di una clausola di
supremazia, diffusamente prevista negli ordinamenti federali, che prevedesse,
legittimandolo, I'intervento del legidatore statale a tutela dei fondamentali interessi unitari
della comunita nazionale, né la centralizzazione del potere di coordinamento politico e
finanziario che chiarisse gli ambiti della competenza legislativa Stato-regioni e ridefinisse
la sussidiarieta verticale fra Stato, regioni, province e comuni, con inevitabili effetti
moltiplicativi sui conflitti di attribuzione Stato-Regioni dinanzi alla Corte Costituzionale.
La confusione & divenuta massima in materia di opere e infrastrutture pubbliche, non
menzionata nell’art. 117 ed, in quanto tale, con i caratteri di una “non materia’. Ha
affermato la Corte Costituzionale, passando a vaglio di legittimita costituzionale lalegge n.
443/2001 (c.d. Legge Obiettivo), che I’ attribuzione di un’opera alla sferadi pertinenza della
regione dipende dall’inerenza di essa a finalita proprie delle materie assegnate dall’art. 117
Cogt. ala competenza concorrente o residuale della regione stessa. In mancanza di una
espressa indicazione nel nuovo art. 117 Cost., i lavori pubblici “non integrano una vera e
propria materia, ma s qualificano a seconda dell’ oggetto al quale afferiscono” (sentenza
303/2003) e pertanto possono essere ascritti, di voltain volta, a potesta legislative statali o
regionali. Ne & derivato che non & “configurabile né una materia relativa ai lavori pubblici
nazionali, né tantomeno un ambito materiale afferente a settore dei lavori pubblici di
interesse regionale” (sentenzan. 401 del 2007). Per la Corte, elemento valutativo essenziale
per giudicare se una legge statale avente ad oggetto la predisposizione di un programma di
infrastrutture pubbliche e private e di insediamenti produttivi sia invasiva delle attribuzioni
regionali 0 non costituisca invece applicazione dei principl di sussidiarieta e adeguatezza &
la previsione di un'intesa fralo Stato e le Regioni interessate. Ai principi di sussidiarieta e
adeguatezza va annessa “una valenza squisitamente procedimentale, poiché I'esigenza di
esercizio unitario che consente di attrarre, inseme alla funzione amministrativa, anche
quella legislativa, puo aspirare a superare il vaglio di legittimita costituzionale solo in
presenza di una disciplina che prefiguri un iter in cui assumano il dovuto risalto le attivita
concertative e di coordinamento orizzontale, ovverosia le intese, che devono essere
condotte in base a principio di lealta” (sentenza 303/2003).

LEINTESE TRA LO STATO E LE REGIONI: PROBLEMATICHE

2. L’imprescindibilita dell’intesa affermata dalla Corte Costituzionale, se da un
lato ha costituito |I’elemento pervasivo della svolta in senso federale dello Stato in
guanto strumento di composizione di interessi statali e regionali concorrenti in ordine
alle decisioni sulle infrastrutture e insediamenti strategici, dall’altro ha posto e pone
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problemi, talvolta insormontabili, nella misura in cui e richiesta in tutte le fas
procedimentali (programmazione, decisione, localizzazione) ed affermata in mancanza
siadi una clausola di supremazia dell’ interesse nazionale che di un vincolo di risultato,
che assicuri sempre una decisione finale.

Programmazione e decisione. In sede di elaborazione del programma, il
legislatore ha espressamente rimesso ale “intese generali quadro” il compito di
individuare le opere per cui l'interesse regionale e concorrente con |’ interesse nazionale,
per le quali le regioni e province autonome partecipano alle attivita di progettazione,
affidamento del lavori e monitoraggio (art. 161 Codice appalti).

E’ daritenere che la previsione dell’intesa con regioni e province autonome sulla
programmazione di infrastrutture strategiche (art. 163, comma 2 lett.”a’), quale attivita
di “concertazione condizionante”, abbia contribuito a determinare una grandissima
espansione del Programma Infrastrutture Strategiche (PI1S), di cui all’art. 1 dellalegge n.
443/2001, che da un numero originario di 115 opere, previsto nel 2002, e passato a 239
nel 2014 e da un costo originario di circa 126 miliardi di euro, € salito a 235 miliardi di
euro nel dodicesmo Allegato Infrastrutture di settembre 2014, probabilmente
sottostimato®. 1l valore di tali grandezze non sarebbe cosi alarmante se non si inserisse
in un sistema del tutto carente di analisi valutative della necessarieta delle opere e che,
nonostante abbia raggiunto una copertura del fabbisogno superiore a 50 per cento,
risulta realizzato per una percentuale del solo 6,6 per cento®.

3 Il numero di opere & calcolato in termini di lotti complessivi riconducibili alle macro-opere. 1l numero complessivo
delle micro-opere inserite nel Programmi Attuativi della Legge-Obiettivo €, invece, molto piu elevato.

Il costo a 2001 & contenuto nella Delibera CIPE 121/2001, quello al 2014 risultada XI1 Allegato Infrastrutture PIS
di ottobre 2014. L’ Ufficio Studi della Camera dei Deputati, che esercita un monitoraggio costante sulle opere di cui al
Programma Infrastrutture Strategiche, ha rilevato diversi costi sottodimensionati per alcune opere inserite negli
Allegati Infrastrutture e stima, per il totale delle opere, un costo superiore a 285 miliardi. 1l costo raggiungerebbe i
385 miliardi, considerando tutte le opere in passato inserite nel PIS di cui nel tempo s & persatraccia.

4 Tale percentuale corrisponde alle opere in collaudo, in esercizio e ultimate risultanti dall’ aggiornamento del PIS di
dicembre 2014.
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Costo Valore Valore N.
. g Infrastrutture | Infrastrutture Allegato . Disponibilita ;| Disponibilita SAL opere Opere
Sistema macro-opere 2001 2014 Costo 2001 ingrasfruttu Differenza 2001 2014 dicembre | ultimatea | ultimate
re sett. 2014 2014 2014 al 2014
1 Valichi 4 4 6.365,33 16.815,87 | 10.450,54 6.370,44 677,09 260,00 1
2 Corridoio Plurimodale Padano 13 18 : 20.366,99 54.324,04 : 33.957,05 1.525,61 28.747,16 9.066,27 1.901,05 1
Corridoio Plurimodale Trento
3 Brennero 2 3 2.543,55 5.650,96 3.107,41 865,07 1.070,38
Corridoio Plurimodale Tirrenico
4 Nord-Europa 21 22 1 39.908,17 50.975,05 | 11.066,88 4.293,31 23.775,27 9.911,61 5.083,23 4
5 Corridoio Plurimodale Adriatico 9 11 2.106,63 2.655,49 548,86 1.148,60 1.362,87 299,00 259,74 2
Corridoio Plurimodale Dorsale
6 Centrale 8 10 3.753,35 3.901,23 147,88 486,76 3.375,23 175,00 1
Salvaguardia della Laguna e della
7 Cittadi Venezia 1 1 4.131,66 5.493,16 1.361,50 4.866,16 4.543,65 3.152,89
8 Ponte Stretto di Messina 1 1 4.957,99 -4.957,99
Corridoio Trasversale e Dorsela
9 Appenninico 19 26 : 16.061,40 48.737,22 :  32.675,82 1.290,63 20.679,83 2.437,52 663,29 2
10 Sistemi Urbani 32 34 : 15.366,14 2492398 9.557,84 2.030,71 17.038,40 6.906,95 3.062,48 5
11 Piastra Logistica Sardegna 1 16 1.165,13 3.914,77 2.749,64 2.258,60 156,67 70,41 2
12 HUB Portuali 1 10 2.650,46 9.497,05 6.846,59 29,96 4.314,85 210,70 48,54 1
13 HuB Interportuali 1 15 1.530,26 1.070,07 -460,19 195,74 674,79 299,83 257,61 4
Grandi HUB Aeroportuali -
14 Allacciamenti Str/Fer 1 6 309,87 430,90 121,03 111,58 18,24
15 Schemi Idrici 1 8 4.641,40 1.867,05: -2.774,35 1.523,40 620,41 465,34 1
16 Giac. |drocarburi 1 1.394,90 1.394,90 1.394,90 14,65
17 Rete Elettricadi Trasmissione 6 721,50 721,50 721,50 69,50 171,50 4
Piano Interventi nelle
18 Telecomunicazioni 0,00
19.a : Sedi Istituzionali 25 346,30 346,30 346,30
19.b : Piccole e Medie opere 4 399,00 399,00 399,00
Piano messa in sicurezza degli
edifici scolastici (art. 3 co. 91
legge n. 350/2003 Finanziaria
19.c i 2004)
19.d : Piano per I'edilizia penitenziaria
Interventi infrastrutturali connessi
alle celebrazioni per il 150°
19.e i anniversario dell'unitad'ltalia
Parco della salute - Ospedale
19.f Nuove Molinette
20 Decreto del fare 4 1.258,00 1.258,00 1.258,00
21 Decreto Degtinazione Itdia 3 93,00 93,00 93,00
22 Decreto-legge n. 133/2014 11 369,00 369,00 369,00
Totale complessivo 115 239 | 125.858,33 | 234.838,54 | 108.980,21 11.866,39 120.750,66 | 35.232,09 | 15.571,08 28

In sede di programmazione delle opere a valenza ultranazionale, la concertazione
delle scelte investe in misura paritetica Stato, regioni ed Unione europea, dovendos
tenere conto degli accordi stipulati in sede europea (es. Connecting Europe Facility) e
dellaricaduta che opere di confine possano avere sul transito verso il territorio estero.

La necessita che il consenso permanga in tutte le fas procedurai ed una
insufficiente valutazione originaria delle implicazioni e degli effetti di pit lungo periodo
delle opere programmate puo talvolta determinare la revisione della tipologia delle
opere programmate, anche a progetto definitivo gia approvato. Le vicende relative ala
Galleria di sicurezza del Traforo del Frejus’, di seguito descritte, rappresentano un caso
emblematico.

® Gli approfondimenti sulle singole opere strategiche qui citate sono stati effettuati grazie ala collaborazione dei
referenti regionali interessati, ed all’ ausilio delle Sezioni regionali di controllo di riferimento.
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Galleria di sicurezza del Traforo del Frejus. Con la Deliberazione CIPE 121/2001 di
approvazione del PIS 2002 veniva prevista I’ esecuzione di una galleria di sicurezza presso
il T4 — Tunnel Autostradale del Frejus stanziando 167,8 milioni di euro. |l progetto
preliminare prevedeva la realizzazione di una galleria con un diametro interno di 4 metri
(al'interno del quale potevano muoversi solo mezzi di soccorso costruiti su misura) e
veniva approvato nel 2002 dal Comitato di Sicurezza e dalla Conferenza InterGovernativa
(CIG) Itdia-Francia. Nel 2003 il progetto veniva sottoposto ala Valutazione di Impatto
Ambientale effettuata favorevolmente dal Ministero dell’ Ambiente, con prescrizioni da
recepire in sede di progetto definitivo.

A seguito di incendio avvenuto nel giugno del 2005, i Governi italiano e francese davano
mandato alla CIG affinché rivedesse il progetto valutando un diametro adatto della galleria
di sicurezza che permettesse la libera circolazione di tutti i veicoli di soccorso. Si
individuava come idoneo un diametro interno pari a 8 metri e il progetto definitivo veniva
rivisto sulla base della nuova dimensione. 1l 20 novembre 2007 veniva emessa una nuova
VIA con prescrizioni.

A distanza di pit di un anno e mezzo, il CIPE con Deliberazione n. 43/2009 approvava il
progetto definitivo della galleria di sicurezza del Frejus con diametro di 8 metri per un
importo di 204,7 milioni di euro. Dopo un atro grave incendio avvenuto a novembre 2010,
veniva evidenziata la difficolta di governare i comportamenti degli utenti in situazioni di
crisi, in presenza di una galleriadi sola sicurezza. Studi di fattibilita certificati dal Comitato
di Sicurezza a gennaio 2012 evidenziavano la possibilita della trasformazione della galleria
di sicurezzain galleria di transito nel rispetto e in conformita con le norme dei due Stati e
con la normativa europea. La CIG, nella seduta dell’ ottobre 2012, rendeva un parere
favorevole a progetto di modificare la galleria di sicurezza del Traforo del Frejus in
un’ opera a due canne monodirezionali ad una corsia di marcia per ogni senso. La decisione
veniva fatta propria in una dichiarazione congiunta rilasciata il 3 dicembre 2012 dal Vice
Ministro delle Infrastrutture e dei Trasporti italiano e dal Ministro delegato della Francia.

Il cambio di destinazione d’ uso della galleria ha comportato un incremento di spesa, con un
costo aggiornato di 247,9 milioni di euro. La consistenza delle varianti intercorse
determinano ora la necessita, ex art.169 comma 3 del Codice Appalti, di una nuova
approvazione del progetto definitivo da parte del CIPE, e cid potra avvenire solo dopo la
presentazione di un nuovo Piano economico finanziario da parte del soggetto aggiudicatore
(ANAS S.p.A.) dasottoporre all’ approvazione del Nucleo per |’ attuazione e regolazione dei
servizi di pubblica utilita (Nars), prodromica all’ approvazione del CIPE del nuovo progetto
definitivo.

Progetto preliminare e localizzazione- Anche I'approvazione del progetto
preliminare avviene d'intesa tra lo Stato e le regioni in ambito CIPE, che decide con il
“consenso, ai fini della intesa sulla localizzazione, dei presidenti delle regioni e
province autonome interessate, che si pronunciano, sentiti i comuni nel cui territorio s
realizzal'opera’ (art. 165 Codice Appalti). Il progetto include le eventuali valutazioni di
tutte le amministrazioni interessate e degli enti gestori delle interferenze, riguardanti
eventuali proposte e richieste, acquisite dal Ministero delle infrastrutture e trasporti
(MIT) amezzo di apposita Conferenza di servizi.

In caso di motivato dissenso regionale sulla localizzazione, il sistema predispone
strumenti per il superamento dell’impasse soltanto ove |'opera sia di interesse
internazionale o interregionale (art. 165, comma 6, lett. a) Codice Appalti), con la
previsione di un’intesa “debole’ cioé cedevole. In tale caso, infatti, della questione
viene preliminarmente investito il Consiglio Superiore dei Lavori Pubblici per un parere
inviato a CIPE dove deve essere assunta la decisione. Ove permanga il dissenso
regionale anche in seno a CIPE, I’approvazione del progetto viene effettuata con
decreto del Presidente della Repubblica, previa deliberazione del Consiglio dei Ministri,
su proposta del Ministero infrastrutture. Si descrivono qui di seguito le vicende che
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hanno caratterizzato I’iter procedimentale dell’ Autostrada A31 Vadastico Nord, in cui
I"intesa € mancata per la parte dell’opera ricadente del territorio della Provincia
autonomadi Trento.

La Regione Veneto ha previsto nella propria programmazione ed in quella concordata con

lo Stato (Intesa Generale Quadro del 16.06.2011) la realizzazione della “Valdastico

Nord”, successivamente inserita nel Programma delle Infrastrutture Strategiche. L’ opera

figuratra gli interventi del “Corridoio Plurimodale Padano — Asse Stradale Pedemontano —

Piemontese, Lombardo, Veneto”, rete europea TEN-T/Comprehensive network.

Dopo |'approvazione del progetto preliminare dell’* Autostrada Valdastico A31 nord” da

parte della Societa concessionaria intervenuta il 23 settembre 2011, e del soggetto

aggiudicatore (ANAS) avvenutain data 2 febbraio 2012, le procedure approvative riservate
ale “infrastrutture strategiche” hanno avuto formalmente avvio il 19 marzo 2012 con la
consegna del progetto preliminare ai soggetti competenti.

I pr|nC| pali passaggi procedurali sono stati i seguenti:
conferenzadel Servizi istruttoriatenutasi presso il MIT il 24 aprile 2012;

- parere favorevole endoprocedimentale di compatibilita ambientale, con prescrizioni,
formulato dalla Regione Veneto per il territorio di propria competenza in data 7 agosto
2012;

- D.G.R. dd Veneto n. 2451 del 4 dicembre 2012 recante parere favorevole, con
prescrizioni, ai fini dell’intesa con lo Stato sullalocalizzazione dell’ opera;

- parere positivo di  compatibilita ambientale, con prescrizioni, del Ministero
dell’ Ambiente e della Tutela del Territorio e del Mare, reso in data 7 dicembre 2012;

- parere positivo di compatibilita ambientale, con prescrizioni, del Ministero per i Beni e
le Attivita Culturali, reso in data 19 dicembre 2012;

- delibera della Giunta della Provincia Autonomadi Trento (PAT) n. 1004 del 18 maggio
2012 con documento critico di “Osservazioni” datato maggio 2012, resa nell’ ambito
della Valutazione d'Impatto Ambientale e successiva negazione dell’intesa sulla
localizzazione dell’ opera con parere negativo endoprocedimentale sul progetto ai fini
urbanistici e edilizi.

In conseguenza del pronunciamento negativo della PAT sulla localizzazione dell’ opera, 1a

Struttura Tecnica di Missione del MIT (prevista dall’art. 163 d.lgs. 163/2006) ha attivato il

procedimento previsto all’art. 165 comma 6 lettera a) del d.lgs. 163/2006, trasmettendo gli

atti a Consiglio Superiore dei Lavori Pubblici per la preliminare verifica istruttoria di

modalita di superamento dell’impasse. L’attivita di confronto ha portato a prevedere due

digtinti lotti: un primo lotto funzionale in territorio veneto progettual mente gia individuato,
ed un secondo in territorio esclusivamente trentino, come proposta alternativa. Il progetto

preliminare del primo segmento haricevuto I’ approvazione del CIPE in data 18 marzo 2013

con delibera 21, mentre del secondo non s € ancora giunti alla definizione del tracciato. Il

costo complessivo dell’ opera e di 1.923,4 milioni, di cui 891,6 attribuibili al primo lotto.

Stante il permanere del dissenso, nella seduta del 10 novembre 2014 il CIPE ha rimesso al

MIT la prosecuzione della procedura sostitutiva di cui a comma 6, lett. a) dell’art.165

Codice appalti, per I'approvazione e la definizione del tracciato dell’intera opera. Come da

richiesta CIPE, la definizione complessiva del tracciato dovra, comungue, avvenire entro il

30 giugno 2015.

Negli altri casi di dissenso regionale su opere non di carattere internazionae o
interregionale, invece, viene cogtituito un collegio tecnico dintesa tra il Ministero
Infrastrutture e la regione o provincia autonoma interessata, per una nuova valutazione
del progetto preliminare od eventuale proposta alternativa che la regione o provincia
autonoma dissenziente avesse formulato all'atto del dissenso. Ove permanga il dissenso
sul progetto preliminare, il MIT propone a CIPE, dintesa con la regione o provincia
autonoma interessata, la sospensione della infrastruttura in attesa di nuova valutazione
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in sede di aggiornamento del programma, ovvero |'avvio della procedura prevista in
caso di dissenso sulle infrastrutture o insediamenti produttivi di carattere interregionae
0 internazionale.

Dunque, nella procedura prevista per infrastrutture non aventi carattere
interregionale o internazionale, I’intesa prevista e “forte”, consentendosi ala regione di
“bloccare” I’ approvazione del progetto, in attesa di una nuova valutazione in sede di
aggiornamento del PIS: la localizzazione dell’ opera non internazionale o interregionale
e, dunque, necessariamente frutto di un atto a struttura bilaterale non sostituibile né
cedevole.

Il progetto preliminare vede il coinvolgimento di tutti i soggetti interessati
pubblici, privati e degli enti gestori delle interferenze, le cui proposte e valutazioni
trovano spazio in apposita Conferenza di servizi.

La partecipazione, tramite la regione, anche degli enti locali interessati avviene in ragione
del fatto che il progetto preliminare deve evidenziare, tra I’dtro, il limite di spesa per le
eventuali opere e misure compensative dell'impatto territoriale e sociade strettamente
correlate alla funzionalita dell’ opera, e per gli oneri di mitigazione di impatto ambientale
individuati nell'ambito della procedura di valutazione di compatibilita ambientale (VIA). Al
fine del contenimento dei costi, particolarmente utile risulta la recente previsione di un
limite di spesa onnicomprensivo entro il quale contenere tali oneri (non superiore al due per
cento dell'intero costo dell'opera). Finalita acceleratoria potrebbe avere la previsione di
forme di dibattito pubblico (previste nel recente d.d.l. delega AS1678 di cui innanzi) sulla
localizzazione delle opere aventi impatto territoriale. Rimane in ogni caso fondamentale
che tali fas di concertazione abbiano ad oggetto soltanto le implicazioni locali correlate
all’ opera, la cui realizzazione non dovrebbe pil essere messa in discussione rappresentando
un obiettivo condiviso.

Sempre con finalita di razionalizzazione e accelerazione, andrebbe evitata la sostanziale
duplicazione delle attivita di VIA, svolte in ambito sia regionale che ministeriale con
riferimento a tutte le opere, riservando quelle aventi rilevanza esclusivamente locale a solo
parere regionae. Oppure rivedendo |la partecipazione degli enti interferiti alla Conferenza
di servizi preliminare. Nelle opere lineari molto lunghe, quali strade, autostrade, ferrovie,
ecc., il tracciato puo subire modifiche fino a progetto definitivo a causa di interferenze
dovute ala presenza di impianti e servizi (linee elettriche, linee telefoniche, acquedotti,
fognature, ecc.). Il parere espresso dagli enti interferiti @ momento del preliminare, finisce
per essere spesso solo di massima, scendendo invece nelle specificita tecniche soltanto in
sede di definitivo quando, ciog, la definitivita del tracciato e delle caratteristiche dell’ opera
consente un’ effettiva attivita di pianificazione di risoluzione delle interferenze previste.

Progetto definitivo - Lo strumento della Conferenza di servizi e presente anchein
sede di progetto definitivo, pur se con caratteristiche solo istruttorie, essendo i poteri
decisionali concentrati nel CIPE. Comunque, anche in questa fase, |’ eventuale dissenso
di regioni o province autonome pud rendere necessaria |’attivazione dell’art. 165,
comma 6 del Codice Appalti. L’ approvazione del progetto dal’avvio ala dichiarazione
di pubblica utilita dell’opera ed € la sede per I’ approvazione di fisiologiche varianti
anche ala localizzazione, dovute ala VIA o a implicazioni di carattere artistico o
archeologico, richieste dal Ministero dell’ambiente (MATT) o da Ministero dei beni
culturali (MIBACT) o per ragioni di interferenzadi impianti o servizi.

Progetto esecutivo - In sede di progetto esecutivo, il soggetto aggiudicatore
verifica il rispetto delle prescrizioni impartite dal CIPE nel definitivo e approva le
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varianti, ove non riguardino la localizzazione dell’ opera, nel qual caso sono approvate
dal Cipe.

Per le infrastrutture energetiche € previsto un procedimento semi-ordinario o
speciale, asecondache si tratti di infrastrutture ritenute strategiche o meno.

Infrastruttur e ener getiche non strategiche - Per le infrastrutture energetiche non inserite
nel PIS & previsto un procedimento integrato di autorizzazione unica rilasciata dal
Ministero dello sviluppo economico (MISE)® di concerto con il MATT, che deve comunque
svolgere il procedimento di VIA/VAS (Valutazione ambientale strategica). Per il rilascio
dell’autorizzazione €& obbligatorio il parere dei comuni o provincie nel cui territorio
ricadono le opere ma un eventude parere contrario non blocca il rilascio
dell’autorizzazione. Diversamente, se mancal’intesa con la Regione interessata si provvede
ad una nuova valutazione dell'opera e dell'eventuale proposta aternativa formulata dalla
Regione dissenziente. Ove permanga il dissenso, |'opera € autorizzata con decreto del
Presidente della Repubblica, previa deliberazione del Consiglio dei Ministri, integrato con
il Presidente della Regione interessata, su proposta del Ministro delle attivita produttive, di
concerto con il Ministro competente, sentita la Conferenza permanente per i rapporti tralo
Stato, le regioni e le province autonome di Trento e di Bolzano (art. 52-quinquies d.P.R.
327/2001). In presenza di dissenso reputato non superabile dall’ Amministrazione
procedente, la questione € rimessa alla deliberazione del Consiglio dei Ministri (art. 14-
quater legge 241/1990 come modificato dall’ art. 25 del DL 133/2014)

Una recente mancata intesa sull’ autorizzazione unica s & avuta nella realizzazione del
progetto denominato Trans Adriatic Pipeline.

Il progetto “Trans-Adriatic Pipeline’ TAP € un gasdotto offshore che, a partire
dall'Albania centro-occidental e, raggiungera le coste dell'ltalia sud-orientale e si colleghera
alareteitaliana a sud di Lecce. Il punto di approdo della condotta si trovera sulla costa tra
San Foca e Torre Specchia Ruggeri, nel comune di Melendugno (LE). La Commissione
Europea ha assegnato a TAP lo status di “Progetto di Interesse Comune (PCI)”, secondo le
nuove linee guida TEN-E (Trans-European Energy infrastructure).

Sulla localizzazione dell’ opera il parere endoprocedimentale della Regione finalizzato ala
VIA ministeriale & stato negativo, ma il procedimento € proseguito presso il MATT €, a
seguito di nuovi elaborati progettuali della societa proponente, si € concluso positivamente
a settembre 2014 (ex art. 26 d.lgs. 152/2006).

Con delibera 2566 del 2014, la Regione Puglia ha, poi, negato I'intesa non reputando
I’ opera correttamente inquadrata sotto il profilo progettuale, ambientale, paesaggistico,
urbanistico. In esito alla conferenza di servizi per una nuova valutazione dell’opera, il
MISE, reputando il dissenso non superabile, a gennaio 2015 ha rimesso gli atti alla
Presidenza del Consiglio dei Ministri ai sens dell’ art. 14-quater., comma 3 legge 241/1990.
Poiché la Regione ha contestato la rimessione degli atti ala Presidenza del Consiglioe s €
dichiarata disponibile a val utare alternative localizzative, la Presidenza ha concesso termini
per proporre alternative di approdo.

Infrastrutture energetiche strategiche - Le infrastrutture energetiche strategiche sono
qualificate opere private di preminente interesse nazionale. Il procedimento & cadenzato su

® Per le infrastrutture lineari energetiche, individuate dall’Autorita competente come appartenenti alla rete nazionale
dei gasdotti, per i gasdotti di approvvigionamento di gas dall'estero, incluse le operazioni preparatorie necessarie ala
redazione dei progetti e le relative opere connesse, e per gli oleodotti facenti parte delle reti nazionali di trasporto,
|'autorizzazione alla costruzione ed al'esercizio delle stesse, rilasciata dalla stessa amministrazione, comprende la
dichiarazione di pubblica utilita dell'opera, lavalutazione di impatto ambientale, ove previstadalla normativa vigente,
ovvero la valutazione di incidenza naturalistico-ambientale, |'apposizione del vincolo preordinato al'esproprio dei
beni in compresi e la variazione degli strumenti urbanistici e dei piani di gestione e tutela del territorio
comunque denominati. L'autorizzazione inoltre sostituisce, anche ai fini urbanistici ed edilizi nonché paesaggistici,
ogni atra autorizzazione, concessione, approvazione, parere, atto di assenso e nulla osta comungque denominati,
previsti dalle norme vigenti, costituendo titolo a costruire e ad esercire tutte le opere e tutte le attivita previste nel
progetto approvato, fatti salvi gli adempimenti previsti dalle norme di sicurezza vigenti (art. 52-quinquies d.P.R.
327/2001).

CORTE DEI CONTI Rapporto sul coordinamento della finanza pubblica | 109

Sezioni riunite in sede di controllo 2015 |



VERSO UN RIORDINO DELLE POLITICHE DEGLI INVESTIMENTI PUBBLICI

un numero inferiore di fasi rispetto a quelle previste per |e opere strategiche: I’ approvazione
del progetto da parte del CIPE sogtituisce, anche ai fini urbanistici ed edilizi, ogni altra
autorizzazione, approvazione, parere e nulla osta comunque denominato, costituisce
dichiarazione di pubblica utilita, indifferibilita e urgenza delle opere, e consente la
realizzazione e l'esercizio delle infrastrutture strategiche per I'approvvigionamento
energetico e di tutte le attivita previste nel progetto approvato. Al dissenso di regioni o
province autonome si provvede secondo quanto previsto dall’art.165 comma 6 del Codice
Appalti. Per tale categoria di opere € previsto uno specifico regime di autorizzazione unica
(art. 57, comma 2, DL 5/2012) il cui perimetro di applicazione e stato recentemente esteso a
tutte le opere connesse e strumentali’ (comma 552 della legge 190/2014). 1| procedimento
prevede I'intesaregionaleil cui mancato raggiungimento puo determinare laremissione ala
deliberazione del Consiglio dei Ministri. Pur mantenendo I'intesa regionale, I’ estensione
dell’autorizzazione unica anche ale opere connesse e strumentali dovrebbe imprimere
un’accelerazione forte ala realizzazione delle infrastrutture anche con riguardo ale
opposizioni locali.

L'opera di carattere strategico denominata “Tempa Rossa’, per la costruzione di un
giacimento petrolifero situato nella regione Basilicata, prevede che il greggio estratto in
Basilicata e giunto ala raffineria dell'Eni, non venga lavorato ma solo stoccato e
successivamente imbarcato sulle petroliere che lo trasferiranno agli utilizzatori finali. A tal
fine sono state previste due opere strumentali in Puglia, in particolare a Taranto:
costruzione di due serbatoi di stoccaggio e allungamento del pontile di 350 metri. La nuova
previsione normativa, nell’assoggettare anche tali opere ad AU, dovrebbe renderne piu
rapido I'avvio e larealizzazione, componendo le avverse posizioni ambientalistiche locali.

La riforma della riforma dél Titolo V (AS 1429) e I'attuazione delle nuove
direttive comunitariein materia di appalti, servizi e concessioni (AS 1678)

3. La previsione diffusa del concerto regionale non s e rivelata elemento
sufficiente a tenere indenne da sovrapposizioni, confusioni di poteri e di competenze il
sistema multilivello creato dalla riforma del titolo V. L’assenza di una clausola di
supremazia, |’ affrettata ripartizione di competenze legidative e la mancata previsione di
norme transitorie hanno generato incertezze e crescente conflittuaita tra Stato e
Regioni, con consistentissimo sovraccarico di lavoro della Corte Costituzionale.

Tutte problematiche che potrebbero trovare rimedi nella riforma costituzionale in
atto relativa a superamento del bicameralismo paritario e revisione del Titolo V della
Parte seconda della Costituzione (AS 1429). Qui viene profondamente incisa la
ripartizione delle competenze, con soppressione di quella concorrente e contestuale
ampliamento delle competenze alo Stato, sulla base di un espresso parallelismo tra
potere legislativo e potere regolamentare. Nel nuovo art. 117 € previsto che trovino
luogo le opere pubbliche, con riattribuzione espressa allo Stato della competenza in
materia di infrastrutture strategiche e passaggio alla competenza statale delle grandi reti
di trasporto e di navigazione d’interesse nazionae e relative norme di sicurezza, porti e
aeroporti civili, di interesse nazionale e internazionale, oltre che di produzione, trasporto
e distribuzione nazionali dell'energia; alla competenza regionale resta attribuito tutto
quello che attiene alla dotazione infrastrutturale. 11 nuovo riparto delle competenze
trovera flessibilita, da un lato nell’ attribuzione di forme di autonomia differenziate ale
Regioni a statuto ordinario, nel cui bilancio vi sia equilibrio tra entrate e spese (art. 116
novellato) e dall’atro, nella possibilita che la legge dello Stato, a tutela dell’ unita

" Si tratta delle opere necessarie d trasporto, allo stoccaggio, al trasferimento degli idrocarburi in raffineria, alle opere
accessorie, ai terminai costieri e ale infrastrutture portuali strumentali allo sfruttamento di titoli concessori,
comprese quelle localizzate a di fuori del perimetro delle concessioni di coltivazione.
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giuridica o economica della Repubblica o dell’ interesse nazionale, intervenga anche in
materie di competenzalegidativaregionale.

Nel nuovo art. 117 torneranno, dunque, rilevanti |'aspetto dimensionale e
strategico dell’ opera e la clausola di salvaguardia dell’ interesse nazionale, valorizzati
pienamente fino allariformadel 2001.

Ma I’opera di razionalizzazione e accelerazione non potra ritenersi conclusa
L’ espressa attribuzione statale della materia delle infrastrutture strategiche comportera
la possibilitd concreta che programmazione e realizzazione di grandi opere possano
essere rimesse alo Stato ove non si pervenisse in tempi rapidi a intese regionali, ma ad
esse, in forza del principio di leale collaborazione, si dovra comunque fare ricorso, con
evidenti ricadute in termini di celerita dei processi decisionali. Restano in ogni caso da
affrontare le numerose atre problematiche che rappresentano, nello stesso tempo, effetti
fisiologici del sistema attuale e indubbi fattori di rallentamento e di incremento di costi
(ad es. iperegolamentazione e ipertrofia documentale nella materia degli appalti
pubblici, scarsa qualificazione delle stazioni appaltanti e polverizzazione delle centrali
di committenza, scarsa capacita progettuale con eccessivo ricorso a varianti in corso
d opera, limitato ricorso a mercato progettuale, eccessivo ricorso a rimedi
giurisdizionali, della localizzazione puntuale e condivisione locale delle opere, ecc.).
Criticita che dovrebbero trovare adeguata valorizzazione nell’ attuazione della legge
delega di cui a d.d.l. A.S. 1678, che, nel recepire le nuove direttive comunitarie in
materia di concessioni, servizi e appalti pubblici, dovra portare ad un nuovo Codice
Appalti radicalmente mutato.

Sono numerosi, infatti, i principi di delega che dovrebbero assicurare ala materia
razionalizzazione, efficientamento, trasparenza e contenimento dei costi. Si pensi a divieto
di introduzione di livelli di regolazione ulteriori rispetto a quanto previsto nelle direttive e
all’ obbligo di ricognizione e razionalizzazione delle disposizioni vigenti in materiadi opere
pubbliche, alla prevista abrogazione dell’attuale pletorico Codice degli Appalti con
introduzione di strumenti di soft law (linee guida) in capo all’ANAC, alla riduzione e
razionalizzazione degli oneri documentali con obbligatorio ricorso ale banche dati
pubbliche, al’introduzione di un sistema di qualificazione delle stazioni appaltanti con
rafforzamento delle loro funzioni di controllo, ala dichiarata preferenza verso il criterio di
aggiudicazione dell’ offerta economicamente piu vantaggiosa, alla centralizzazione della
fase progettuale con possibile messa a bando del solo progetto definitivo o esecutivo,
al’ entrata a regime della garanzia globale di esecuzione®, all’ entrata aregime del sistemadi
rating delle imprese, all’auspicato ricorso a forme di dibattito pubblico, con espresso
richiamo a modello francese del debat public®.

8 La garanzia globale di esecuzione & disciplinata nella parte 1, titolo VI, capo 11 (sistema di garanzia globale) del
Codice ed ¢ volta a rafforzare la posizione della stazione appaltante; € un istituto di derivazione anglosassone che
prevede l'inserimento del garante (surer) nella fase redlizzativa dell'opera e quindi la sostituzione dell'impresa
inadempiente, in caso di ritardo o fermo lavori. Con questo nuovo tipo di garanzia la liquidazione dei danni viene
sostituita con I'esecuzione in forma specifica dell'opera.

° 11 modello del debat public francese s riferisce alla Commission National du debat public (CNDP) divenuta
un‘autorita amministrativa indipendente con la legge sulla democrazia di prossimita del 27 febbraio 2002 (legge
Vaillant) quando la Francia firmo la convenzione di Aarhus, ratificata lo stesso anno. La legge del 12 luglio 2010
(Grenelle 11) del 12 luglio 2010 estende le competenze della Commissione e ne modifica la composizione. La
missione della Commissione € di informare i cittadini e di fare in modo che il loro punto di vista sia tenuto in
considerazione nel procedimento decisionale.
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I fabbisogno pubblico di opere strategiche

4. Nél’articolato complesso di difficolta in cui s muove il mondo delle opere
pubbliche in Italia, il vertice dei problemi e rappresentato dalla limitatezza delle risorse
disponibili. La previsione contenuta nella legge di contabilita pubblica (art. 10, comma
8 della legge 196/2009) relativa all’obbligo di allegazione a DEF ed alla Nota di
aggiornamento del Programma di infrastrutture strategiche (c.d. Allegato Infrastrutture
PIS) avrebbe dovuto definire precisi impegni governativi, almeno in via programmeética,
anche in ordine ala previsione di forme di copertura finanziaria delle infrastrutture
pubbliche. Ma la continua espansione del perimetro delle opere previste, anche per
I"intervento dei diversi livelli di governo, e la carenzadi correlazione tra le opere stesse
e fabbisogno pubblico strategico (mai reamente previsto), hanno indebolito il valore
programmatorio del documento, riducendolo, nella sostanza, ad un elenco di propositi, e
rendendo del tutto secondaria e indefinita I’esigenza di garantirne un’ adeguata
copertura®.

La previsione attuamente contenuta nella nuovariformadel Titolo V, di un’unica
sede responsabile delle decisioni in ordine alle opere prioritarie e strategiche necessarie
a tutti i livelli di governo, dovra inevitabilmente identificare un unico centro
decisionale competente anche alla definizione e individuazione delle risorse e delle
modalitadi finanziamento.

L’ Allegato Infrastrutture a DEF 2015 mostra un cambiamento rispetto ala
pregressa retorica delle grandi e innumerevoli opere. Ne rinviare, per la
programmazione ultrannuale, a Documento di pianificazione pluriennale, previsto dal
d.lgs. 228/2011 e finora mai emanato™, definisce le linee strategiche nazionali®?, e,
tenuto conto dello stato di avanzamento e del finanziamento ricevuto, individua 25
opere prioritarie strategiche per un costo totale di 70,9 miliardi di euro e una copertura
pari a 48 miliardi (67,7 per cento)™. E’ auspicabile che copertura finanziaria e stato di
avanzamento non siano stati i soli elementi tenuti in considerazione per ritenere la
priorita delle opere, nell’ erroneo presupposto che sia l’ opera a determinare la domanda
e non viceversa. Solo I’ effettiva utilita sociale conseguente alla dimostrata saturazione
delle infrastrutture preesistenti puo generare nuovo fabbisogno, connotato da un effetto
di ritorno immediato sul sistema economico.

Nel perimetro s riscontra gran parte delle opere gia oggetto di attenzione e di
espresso finanziamento in pregressi provvedimenti normativi, cosi come s individuano
anche opere definanziate recentemente.

Infatti, il fondo istituito ex art. 18 del decreto legge 21 giugno 2013 n. 69,
convertito, con modificazioni, nellalegge n. 98/2013, per il finanziamento di un preciso

10| ' gpprovazione dell’ Allegato Infrastrutture da parte del CIPE non comporta assunzione immediata di impegni di
spesa, in quanto |'approvazione del progetti delle singole opere /o I'ammissione a finanziamento deve essere
disposta con specifiche delibere del Comitato a seguito della ricognizione di fonti di copertura effettivamente
disponibili.

1 Un articolato sistema di selezione ragionata delle opere & da tempo previsto nel nostro ordinamento, ed &
rappresentato dalle misure previste dal d.lgs. 228 del 2011, in materia di pianificazione del fabbisogno
infrastrutturale, che, perd, ha avuto attuazione soltanto con riguardo alla redazione delle Linee guida standardizzate
per lavautazione degli investimenti (dPCM 3 agosto 2012).

12 | e linee strategiche individuate sono: potenziare le linee ferroviarie lungo le reti TEN-T; rafforzare la mobilita
sostenibile delle aree metropolitane pit congestionate; intervenire sulle tratte viarie piu congestionate e sui link
mancanti.

13 Tale numero subira una verosimile integrazione a seguito del successivo confronto regionale in esito a quale &
auspicabile cheil rigore selettivo finora dimostrato venga conservato.
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ambito di interventi finanziabili (c.d. fondo sblocca cantieri), € stato aimentato con
riduzione di precedenti autorizzazioni di spesa relative ad opere non immediatamente
cantierabili, quali, trale altre, I’ autostrada Pedemontana Piemontese, la linea ferroviaria
Torino Lione, il Terzo Valico di Giovi, tutte opere facenti parte ora del perimetro
prioritario. In forza del d.m. Infrastrutture del 17 luglio 2013, le risorse sono state
ripartite trale opere di seguito indicate, tutte facenti parte delle attuali opere prioritarie 0
poste a carico degli Accordi di Programma Anas o Ferrovie dello Stato™*:

(in milioni)
CAPITOLO
INTERVENTI E .
PROGRAMM| MIT di BENEFICIARIO 2013 | 2014 | 2015 ;| 2016 | Totale
riferimento
Tangenziale esterna est di Concessioni
Milano (PIS) 7537 autostradali Lombarde 0 70 12070 330
Pedemontana V eneta opcm )
3802/2009 (PIS) 7147 Regione Veneto 205 ¢ 130 | 2195 370
Programma ponti e gallerie
straddli (PIS) 7538 Anas 13 | 156 131 300
Collegamento ferroviario ) )
Piemonte Valle d Aosta (PIS) 7539 Regione Valed Aosta 27 27
Programma interventi per
miglioramenti rete ferroviaria 7540 RFI 40 = 50 200 ; 70 361
(PIS)
Asse di collegamento tra SS
640 e autostrada A19
Agrigento-Caltani ssetta 741 Anas 90 90
(comprehensive network-PIS
Totale 150 | 2965 | 582 | 4495 @ 1478

Fonte: elaborazione su dati Corte dei conti.

Ulteriori interventi e risorse sono stati previsti in esito a quanto disposto dal
comma 3 dell’ articolo 18. Si tratta anche in questo caso, di opere oggi classificate come
prioritarie™;

14 Ad eccezione del collegamento ferroviario Piemonte Valle d’ Aosta.
15 Fatta eccezione per |a Strada provinciale Rho Monza.
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INTERVENTI E
PROGRAMMI CAPITOLI | BENEFICIARIO 2013 2014 2015 2016 2017 Totale

Asseviario 50.000.000 10.000.000 60.000.000
Umbria Marche Quadrilatero
maxilotto 7536 UmbriaMarche
1(PIS)(del.CIPE spa

58/2013)

LineaM4 della 42.800.000 10.000.000 | 10.500.000 : 108.900.000 : 172.200.000
r’\r/luielt:r)golltana di 7536 (s &
( nezione istituito il
assey cap. 7534 Comune di

programmatica) :
con dmt Milano
PIS (del. CIPE 46385 ddl

59/2013- vedi nota
9 del presente 2014)
appunto)

Strada provinciae . 20.000.000 | 35.000.000 55.000.000

Struttura di
Rho Monzall lotto vigilanzasulle
variante stradale 7536 Y

concessioni
Eg/%fg'CIPE autostradali MIT

Lineal 10.000.000 30.000.000 @ 40.000.000 33.100.000 | 113.100.000
metropolitana
Napoli
(assegnazione
programmatica)
(del.CIPE 61/2013)

7536 Comune di Napoli

Totale 102.800.000 0 | 70.000.000 : 85.500.000 : 142.000.000 : 400.300.000

Con il DL 69/2013 il legidlatore ha privilegiato il “merito finanziario”, seguendo
logiche e criteri di pronta bancabilita e redlizzabilita, che oggi risultano, dunque,
confermati.

Come in precedenti provvedimenti di rilancio degli investimenti, anche nel DL 69 il
legislatore ha fatto leva sull’ effetto “revoca’ delle risorse, strumento il cui utilizzo postula
comportamenti coerenti. In effetti, in piu di una occasione, s € pervenuti dapprima alla
revoca e poi ala reiterata riassegnazione di risorse per gli stess importi e per le stesse
opere, contestualmente alla proroga dei termini inizialmente previsti per gli adempimenti
procedurali che condizionavano la permanenza dei finanziamenti. Infatti, gran parte delle
condizionalita ex ante da redizzarsi entro un termine predeterminato, cui il DL 69/2013
subordinava la disponibilita del finanziamento (approvazione di progetto definitivo o
esecutivo, pubblicazione bandi di gara, raggiungimento di una certa percentuale di SAL,
aggiornamento del quadro economico e del PEF dell’'opera, ecc.) sono state
successivamente prorogate ad opera di norme successive (decreto “milleproroghe” 2014,
legge di stabilita 2014, DL 133/2014, ecc..).

Ad oltre un anno di distanza e intervenuto il decreto legge n. 133/2014 (convertito
nellalegge n. 164 del 2014) che, senza soluzione di continuita con il DL 69, ripropone
la stessa logica di individuazione degli interventi e di assegnazione di finanziamenti,
provvedendo a rifinanziamento del fondo “sblocca cantieri” per complessivi 3.890
milioni.

Un importante effetto da riconnettere a scelte di reiterato sostegno finanziario
verso opere specifiche € anche quello moltiplicativo. Una mobilitazione di risorse
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pubbliche inevitabilmente migliora il rating del progetti d investimento rendendoli piu
attraenti anche nei confronti di investitori istituzionali e non™®.

Ma a DL 133 e da collegare anche I’ ulteriore intento di innovare gli assetti piu
complessi di disciplina e governance nel settore infrastrutturale.

L'articolo 1 del decreto, che prevede la nomina dell’ Amministratore delegato di Ferrovie
dello Stato spa quale Commissario per la realizzazione delle opere relative alla tratta
ferroviaria Napoli-Bari e dell’asse ferroviario AV/AC Palermo Catania Messina (comma
1), determina uno spostamento di competenze, funzioni e ruoli prima attribuiti a specifiche
strutture pubbliche (nella specie, alla Struttura tecnica di missione prevista dall’art.163,
comma 3, del Codice Appalti) e orariconducibili alla figura dell’ Amministratore delegato
di Ferrovie, senza predefinizione di poteri e svincolandolo dalla disciplina normativa
relativa proprio ai Commissari straordinari (art. 163, comma 5, del Codice Appalti)*’.
L'intenzione del legislatore € stata quella di coniugare esigenza acceleratoria con quella di
accentramento delle competenze in un unico soggetto, operante per di piu in territori
problematici, il cui profilo igtituzionale ed i cui margini operativi ricadono in ambito
strettamente privatistico-civilistico, pur nel rispetto di una disciplina di tipo pubblicistico.
Sotto il profilo sistematico, non specificati risultano alcuni aspetti di natura giuridica, ad
esempio, in relazione allatitolarita di presunti poteri di ordinanza in capo a Commissario
ed alla loro efficacia sul piano ordinamentale, a rapporto tra tali ordinanze e atri atti
deliberativi (tra cui in primis le delibere del CIPE), dla efficacia contrattuale degli atti
negoziali posti in essere, alla attivita di rendicontazione delle spese gestite.

Sotto il profilo strettamente operativo, la previsione s € rivelata particolarmente efficace
dal momento che a fine marzo 2015 il Commissario ha, tra |’ atro, adottato I’ ordinanzan. 7
con la quale ha approvato il progetto preliminare dell’ opera “Itinerario Napoli Bari: tratta
Cancello —Frasso Telesino e variante alla linea storica Roma-Napoli via Cassino nel
Comune di Maddaloni”. Tale provvedimento di approvazione va, pero, considerato alla
luce della ricusazione del visto di legittimita da parte della Corte dei conti (deliberazione
SCCLEG/14/2013/PREV del 2013) alla delibera CIPE n. 3/2013 relativa al’ approvazione
dello stesso progetto preliminare dell’ opera, rilevando come “un’inidonea programmazione
finanziaria, e in particolare la mancanza di indicazioni chiare e congrue sulle fonti di
copertura, possa pregiudicare la realizzazione di un’opera pubblica. 1| mantenimento di
aspetti contraddittori nell’ approvazione di un progetto preliminare, in particolare sui profili
rilevanti quali I'articolazione dell’ opera, contrasta con le esigenze di chiarezza richiesti
dall’ordinamento. La contraddittorieta tra il dispositivo e le risultanze istruttorie costituite
dal parere del Consiglio Superiore dei lavori pubblici integra ulteriori profili di
illegittimita’".

Al riguardo, permangono dubbi ed incertezze interpretative sui profili relativi alla
collocazione giuridica nel sistema ordinamentale di tale atto approvativo (che sostituisce
nel contenuto quello deliberato dal CIPE) e alla sua efficacia vincolante nei confronti degli
altri soggetti pubblici e privati, nonché alla assoggettabilita (0 meno) a meccanismi di
controllo sotto |'aspetto della conformita dell’atto alle prescrizioni normative e della
sostenibilita della sua copertura finanziaria (che peraltro gravain gran parte sul Contratto di
Programma RFl 2012-2016 Investimenti - il quale non risulta ancora approvato).

1 ' quanto avvenuto nel settore ferroviario dove sia gli interventi di ammodernamento delle linee ferroviarie
convenzionali e delle tratte regionali e locai sia I'intervento infrastrutturale piu importante relativo all’asse
ferroviario AV-AC Napoli-Bari (per il quale come extrema ratio si € fatto ricorso, tral’atro, a “commissariamento”
di cui s diranel seguito) hanno trovato nuova linfa finanziaria in risorse provenienti da fonti esterne al bilancio di
Ferrovie. Successivamente a provvedimento di autunno 2014 e stato, infatti, sottoscritto |I’accordo trail Ministero
dell’economia e la Banca europea degli investimenti (BEI), finalizzato a finanziamento del piano di interventi di
RFI. Tale accordo ha avuto come oggetto la concessione di un prestito di quasi un miliardo (esattamente 950 milioni)
daparte di BEI afavore del Tesoro a condizioni favorevoli in termini di risparmio della spesadi interessi.

711 Commissario provvede all’approvazione dei relativi progetti (comma 2), e all’espletamento di ogni attivita
amministrativa, tecnica, operativa, utilizzando (in avvalimento) le strutture tecniche di RFI. In applicazione di cio, s
eattribuito il potere di ordinanza utilizzando il quale ha definito i propri poteri e strutture.

CORTE DEI CONTI Rapporto sul coordinamento della finanza pubblica |

Sezioni riunite in sede di controllo 2015 | 115



VERSO UN RIORDINO DELLE POLITICHE DEGLI INVESTIMENTI PUBBLICI

Perplessita a tale ultimo riguardo risulterebbero confermate anche dalla autonoma scelta del
Commissario di dare mandato a RFI di trasmettere I’ ordinanza 7/2015 alla Corte dei conti.

La sintetica disamina del provvedimento del 2014 s conclude con un breve
approfondimento in merito al’art. 5 del decreto n. 133 recante “Norme in materia di
concessioni autostradali”.

Il sistema italiano autostradale s compone oggi di 5.855 km gestito da 25 societa
concessionarie™ gran delle quali facenti parte di due gruppi societari: il gruppo
internazionale Atlantia, che possiede Autostrade per I'ltalia SP.A., con 2854,6 km di
autostrada, e il gruppo Sias/Astm che gestisce circa 1400 km di rete autostradale. Rientrano
nel gruppo Atlantia anche la Societa italiana per il traforo del monte Bianco che gestisce i 6
km de traforo, la societa Raccordo autostradale Vale d'Aosta (32 km), la societa
Tangenziale di Napoli (20 km), Autostrade meridionali (52 km).

Dagli anni ‘80 a duemila, gli interventi sulla rete autostradale sono stati indirizzati
prevalentemente ad incrementi degli standard di qualita e sicurezza, senza particolare
attenzione verso un maggiore radicamento della rete, dimostrata invece dal resto

dell’ Europa.
Anno Percentuale di aumento della
1990 2014 rete
Austria 254 21774 757
Spagna 1.894,7 3.404,01 80
Francia 5.489 9.048,1 65
Grecia 871 1.658,5 20
Italia 53174 5.855 10
Portogallo 291,3 2.942,6 910

Fonte: dati tratti da“1l sistemadelle concessioni autostradali —Attivita DGV CA-MIT, aprile 2015”.

Peraltro, s tratta di una rete autostradale a capienza limitata, connotata prevalentemente da

tratte a due corsie.
5.855 Km di rete autostradale di cui:
2 corsie km 4.103,5
3corsie km 1.672
4 corsie km 79,5
Gdlerie di sicurezza superiore a 100 m (carreggiata destra +
carreggiata sinistra) km 789,4
Ponti e viadotti di lunghezza superiore a 100 m (carreggiata destra +
carreggiata sinistra) km 981,5
Trafori internazionali n 3

Pavimentazione drenante

80 per cento dellarete

Sistemi tel epass

45 per cento dellarete

Fonte: dati tratti da“1l sistema delle concessioni autostradali —Attivita DGV CA-MIT, aprile 2015”.

Gli investimenti sulla rete sono stati resi possibili attraverso I'istituto della concessione
autostradale, caratterizzata dall’impiego di risorse generate in autofinanziamento, sostenuto
dal pedaggiamento, quantificato applicando sistemi tariffari basati sul metodo del price cap,
di cui la spesa per investimenti & una componente essenziale.

18| rapporti concessori sono 24 in quanto SATAP S.p.A .&titolare della concessione per la A21 (Torino-Piacenza) e
laA4 (Torino-Milano).
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| dati relativi agli investimenti segnalano un’evoluzione lenta nella realizzazione degli
interventi sulla rete infrastrutturale che si pud ricondurre sia a fattori esogeni, di tipo
procedurale e di tipo strettamente realizzativo connesso a sottoproduzione da parte degli
appaltatori, che a fattori endogeni a sistema, dovuti soprattutto ai tempi € modi connessi
alerivisitazione dei piani finanziari di investimento.

Larivisitazione dei piani finanziari (PEF) determina effetti ben visibili gia nell’analisi dello
stato di attuazione degli investimenti. | dati consuntivati, nel confronto 2008-2013 e 2008-
2014, da parte delle concessionarie evidenzia come i valori possano risultare estremamente
variabili e non consentire una corretta valutazione delle attivita di realizzazione degli
interventi sullainfrastruttura autostradale. 11 prospetto ed il grafico sotto riportati includono
gli andamenti registrati nel periodo per il complesso delle 25 concessionarie.

STATO DI ATTUAZIONE DEGLI INVESTIMENTI - CONFRONTO PEF REALIZZATO

(in milioni)
Importi Differenza % realizzazione PEF

Consuntwol 2013 1.631,83 1.785,37 4775
PEF operativo 2013 3.417,20
Consunti vq 2014 1.470,47 860,33 6309
PEF operativo 2014 2.330,80
Consuntlvo. totale 2008-2013 11.116,98 13.002,58 7873
PEF operativo 2008-2013 14.119,56
Consuntivo totale 2008-2014 12.587,45

- -3.863,01 76,52
PEF operativo 2008-2014 16.450,46

Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati tratti da“1l sistema delle concessioni autostradali —Attivita
DGVCA-MIT, aprile 2015".

STATO DI ATTUAZIONE INVESTIMENTI — CONFRONTO PEF REALIZZATO 2008-2014
(in milioni)

4000 -
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® PEF operativo
1500 -
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0 n
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Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati tratti da“1l sistema delle concessioni autostradali —Attivita
DGVCA-MIT, aprile 2015".

Da quanto sopra s evince che alla revisione dei piani finanziari non s accompagna un
adeguamento della spesa per investimenti per cui un’effettiva verifica delle realizzazioni
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basata sul confronto tra PEF e spesa sostenuta pud non essere sufficiente™ né
particolarmente significativa®.

L'articolo 5 del decreto legge n. 133 del 2014, convertito nella legge n. 164 del 2014
disciplina le modalita di presentazione e di attuazione della modifica del rapporto
concessorio, mediante sottoposizione a MIT entro il 30 giugno 2015 di un nuovo PEF,
finalizzato alla stipula di un atto aggiuntivo o di una apposita convenzione unitaria.
L’ attuazione delle disposizioni previste dalla norma € subordinata a preventivo assenso dei
competenti organi dell’Unione Europea. In esito a quanto previsto dalla norma, acune
concessionarie, i cui rapporti concessori erano spesso prossimi ala scadenza, hanno
avanzato proposte di modificazione del loro rapporto concessorio, con richiesta di
accorpamento delle tratte e di estensione del termine della concessione. Il prospetto
seguente € riepilogativo delle proposte avanzate da parte delle concessionarie in
applicazione dell’ articolo 5:

Gr_upp_o/Soc. di . Data Societa e scadenza attuale Tipologia proposta
riferimento istanza
Satap (ad —a21)- 2017
Sav — 2032
Salt —2019
1 Gruppo SIAS 31.12.2014 Autocamionale della Cisa— 2031 Accorpamento delle tratte
T Autostradadei Fiori-2021 ed estensione del termine
Autostrada Torino — Savona —
2038
Autostrada Asti — Cuneo - 2035
. . Estensione del termine di
2 | Autovie Venete 29.12.2014 Autovie Venete - 2017 Concessione
Preannuncio richiesta,
3 CAV 16.12.2014 Cav - 2032 non formalizzata
4a | Autobrennero — 30 aprile 2014 | Estensione del termine di
o Qe s TR R e
Sassuolo Accorpamento delle tratte
. Estensione del termine di
5 ATIVA 29.12.2014 Ativa- 2015 concessione
Autostrada regionale Cispadana +
6 i Aut. CISPADANA | 29.12.2014 Ferrara— Porto Garibaldi Accorpamento delle tratte

Fonte: Ministero delle infrastrutture e trasporti- Direzione generale per la vigilanza sulle concessioni
autostradali, maggio 2015.

Un aspetto rilevante che s ricollega alla norma de qua € sicuramente quello relativo agli
investimenti in quanto il PEF aggregato contempla sia il completamento degli investimenti
gia previsti nei piani finanziari approvati o in approvazione da parte del MIT, che ulteriori
investimenti relativi al potenziamento, adeguamento strutturale, tecnologico ed ambientale
delle tratte autostradali oggetto di accorpamento. Sarebbe opportuno domandarsi, al
riguardo, se investimenti precedentemente previsti ed ora riproposti, non siano stati
realizzati perché non prioritari. In merito a cid non risulta che sia intervenuta una specifica
valutazione di merito dei complessivi nuovi piani finanziari, che assicuri la necessarieta
delle nuove opere. E cid, anche considerando le difficolta e le distorsioni che possono
verificars nelle attivita di previsione dei dati di traffico, spesso sovrastimati in ragione dei
modelli utilizzati e della durata del periodo coperto dalla previsione (piu lungo € il periodo
di riferimento della stima e piu € probabile che la stima sia accurata).

19 Ad esempio, per Autostrade per I’ Italia S.p.A. la percentuale di avanzamento a consuntivo nel confronto con il PEF
nel periodo 2008-2013 & stata di circa I'80,6 per cento e di circa il 100,2 per cento nel periodo 2008-2014, ma
risultano ancora in corso o da avviare con percentuali ridotte quindi di realizzazione alcune importanti opere sulla
rete, quali la“Variante di valico” e la costruzione dellaterza corsiatra Rimini nord e Porto S. Elpidio e il “Passante

di Genova'.

2 g tratta, in redtd, del sistema di misurazione utilizzato dallo Stato (Ministero delle Infrastrutture e trasporti) per
verificare il grado di realizzazione degli investimenti delle concessionarie autostradali (V. Audizione Ministro Lupi

del 22 gennaio 2014).
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L'importo complessivo degli investimenti del maggiore gruppo societario interessato
(SIAS) che ha predisposto un PEF aggregato, € pari a circa6.960 milioni di euro di cui ben
2.666 milioni per investimenti gia previsti € 4.294 milioni per investimenti aggiuntivi.
Delle dltre societa interessate, rilevante € la proposta della Societa Autostrade del Brennero.
La societa e titolare di una concessione gia scaduta il 30 aprile 2014, di cui € stata chiesta
una proroga a 2045. All’interno della proposta presentata dalla Societa concessionaria,
composta da nuovi e vecchi investimenti, la societa propone un versamento a Ferrovie dello
Stato per larealizzazione di un’opera ferroviaria pari a 1.620 milioni ed un versamento allo
Stato del valore di concessione pari a 568 milioni. A ben vedere, I’ operazione proposta
evidenziai caratteri non della proroga, essendo la concessione da tempo scaduta®, ma forse
piu di sostanziale affidamento diretto con ritorno allo Stato e a societa pubblica di una parte
del valore della concessione. Potrebbero, al riguardo, sussistere dubbi in ordine ala
regolarita della complessiva operazione, anche sotto il profilo della riconducibilita
dell’operazione al’art. 5 del DL 133 che autorizza “modifiche del rapporto concessorio in
essere”.

L’'estensione richiesta dalle concessionarie del termine di concessione prevede una
scadenza generalizzata al 31 dicembre 2043, con un’estensione media di 16 anni rispetto
ale attuali scadenze. All’estensione della durata sono proposti incrementi tariffari per il
quinquennio regolatorio 2015-2019 minori rispetto a quanto sarebbe previsto applicando il
complesso sistema del price cap (Delibere CIPE 39/2007 e 27/2013)%.

Il sistema delle concessioni autostradali appare complesso. Le problematiche sottese
attengono a profili economici, ordinamentali, di mercato, in un difficile equilibrio nel quale
il decisore pubblico si trova a dover agire, tenendo conto di esigenze di contenimento della
spesa, di semplificazione ordinamentale e attuazione regolatoria, nel rispetto dei parametri
per il corretto funzionamento del mercato, e di esigenze di redditivita degli investimenti
degli operatori economici, unitamente a forme di tutela nei confronti del
consumatore/cittadino fruitore del servizio universde. Al riguardo potrebbe essere
opportuna una riflessione sulla regolamentazione (e la regolazione), sul profilo
procedimentale e di governo del sistema, nonché sui rapporti tra concedente e
concessionario con attenzione, in particolare, alla corretta qualificazione, individuazione e
ripartizione dei rischi, nel riassetto aggiornato ed imparziale degli interessi, siano
pubblici (statali o regionali che siano) o privati (di mercato, individuali, societari). Una
riflessione ampia che contempli un sistema effettivamente integrato ed intermodale della
mobilitadi persone e merci.

Questa impostazione dovra assumere una piu specifica valenza ala luce anche della
direttiva europea 2014/23/UE sull’aggiudicazione dei contratti in concessione che
evidenzia, quale caratteristica principae della concessione, il trasferimento al
concessionario di un rischio operativo di natura economica che comporti anche I’ effettiva
possibilita per il concessionario di non riuscire a recuperare gli investimenti effettuati e i
costi sostenuti. Dovra, pertanto, costituire oggetto di attenta analisi il complesso metodo di
determinazione e aggiornamento tariffario del price cap, oggi costruito in maniera tale da
considerare, oltre alla spesa per investimenti e ad altri elementi, anche il tasso di inflazione
programmata, assicurando, comunque, un tasso di remunerazione del capitale investito.

Un ulteriore approfondimento € quello condotto sulla durata della concessione, considerato
che la direttiva individua, quale eventuale limite ultraquinquennale, il periodo in cui s puo
ragionevolmente prevedere che il concessionario recuperi gli investimenti effettuati e
ottenga un ritorno sul capitale investito, tenuto conto degli specifici obiettivi assunti per
rispondere alle esigenze riguardanti, ad esempio, la qualita o il prezzo per gli utenti. La
stima della durata massima, gli investimenti iniziali e quelli successivi dovranno essere
chiari all’atto dell’ aggiudicazione, il che consentirebbe di evitare proroghe a ridosso della
scadenza giustificate da nuovi piani di investimenti.

21 | a gara precedentemente indetta & stata revocata con sentenza del Consiglio di Stato 1243/2014.

2 || Ministero ha provvisoriamente assentito incrementi tariffari per il 2015 dell’1,5 per cento (Direttiva MIT
570/2014) fermo il diritto delle concessionarie al’incremento tariffario in sede di approvazione del PEF, da spamarsi
sull’intera durata del PEF stesso.
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Appendice 1 - Un contesto eur opeo piu favorevole agli investimenti

Il processo di consolidamento dei bilanci operato a partire dal 2010 si € realizzato attraverso un
riconosciuto sacrificio delle componenti della spesa essenzidi nei processi di accumulazione di capitale.
All’interno delle uscite in conto capitale, gli investimenti fissi hanno segnato un crollo vertiginoso e
continuativo, con unariduzione nel 2014 rispetto al 2009 superiore a 33 per cento. Solo nelle previsioni
contenute nel DEF 2015 I’ andamento negativo sembra arrestarsi. Infatti, |a flessione complessiva di circa
0,4 punti percentuali di Pil nel periodo 2015-19 é attribuita esclusivamente ai contributi agli investimenti,
mentre gli investimenti fissi lordi mostrano una moderata linea incrementale.

Il depauperamento del processo di accumulazione del capitale e di forte rallentamento della
crescita, drammaticamente realizzatos in Italia, hainteressato tuttal’ area euro.

L’Analis annuale della crescita 2015, nell’inaugurare il 28 novembre 2014 il Semestre europeo
2015, ha dato conto di una ripresa europea ancora debole nel 2014, siain termini di aumento del Pil (1,3
per cento nell’UE e 0,8 per cento nella zona euro), che di mercato del lavoro (con una forchetta della
disoccupazione che spazia dal 5,1 per cento in Germania al 24,8 per cento e 26,8 per cento in Spagna e
Grecia), che di inflazione (con la conferma della tendenzain calo nel 2014). Ma ha anche individuato nel
rilancio coordinato degli investimenti, nel rinnovato impegno verso le riforme strutturali e nel
perseguimento della responsabilita di bilancio i tre pilastri su cui si baserala politica economica e sociae
dell’Unione nel 2015, facendo sostanzialmente proprio il contenuto della comunicazione della
Commissione del 26 novembre relativa a “Piano di investimenti per I’Europa’ (c.d. Piano Juncker). Si
tratta di un’azione centrale, finalizzata ad invertire la tendenza al calo degli investimenti UE,
complessivamente scesi del 15 per cento rispetto al 2007, ma con riduzioni particolarmente pronunciate in
Portogallo (-36 per cento), in Irlanda (-39 per cento), in Grecia (-64 per cento).

L’istituzione del Fondo europeo per gli investimenti strategici®® (FEIS) va senz’ altro intesa come
misura positivamente orientata alla ripresa degli investimenti, e cio pur in presenza di una certa ambiguita
che, ove permanesse, potrebbe ridurne le potenzialita.

Una prima notazione va fatta in ordine alla misura dell’impegno. A fronte dell’ affermato apporto
pari a 16 miliardi a valere sullerisorse di bilancio dell’ UE, le risorse probabilmente disponibili e stornate
da precedenti voci di spesa ovvero derivanti dall’ utilizzo del margine di flessibilita del bilancio, non
sembra che supereranno, almeno per il momento, gli 8 miliardi: 6 miliardi, attingendo ai quadri del cd.
Connecting Europe Facility (3,3 miliardi) e del Programma Quadro di Ricerca e Innovazione 2014-2020 -
Horizon 2020 (2,7 miliardi), e 2,11 miliardi mediante ricorso a margine di flessibilita del bilancio
europeo. Peradtro, I'ambizioso effetto moltiplicatore del Fondo, di per sé auspicabile ma di non facile
produzione, dovra essere valutato anche per sottrazione, scomputando, cio€, il valore delle opere che non
verranno realizzate, tutte di carattere strategico (CEF e Horizon 2020) cui erano destinate le risorse
spostate sul Fondo. A questo dovrebbe affiancarsi 1a garanzia BEI che dovrebbe, quindi, doppiamente
garantire i progetti selezionati inducendo finanziamenti privati e contributi provenienti dagli Stati
membri.

Peraltro, sembra che anche il contributo conferito dagli Stati membri che aderiscono a FEIS
assumera la forma di ulteriore garanzia: il Fondo, quindi, non dovrebbe avere la disponibilita di quote di
capitale.

Per quanto riguarda I’ Italia, poi, andrebbe espressamente assicurata la prospettiva di avvalers di
una quota corrispondente all’apporto dato al Fondo e cio in quanto la capacita progettuale italiana,
notoriamente scarsa, potrebbe comportare un utilizzo di risorse inferiore al’apporto, riproducendo la
posizione di contribuente netto che I'ltalia ricopre nei confronti del finanziamento del bilancio
dell’Unione europea®. La modalita che potra essere utilizzata & quella di consentire agli Stati di
finanziare, oltre che il Fondo, anche specifiche piattaforme progettuali, aventi ricaduta immediata sul
proprio territorio nazionale. L’ltalia, che partecipera ala quota del Fondo principalmente attraverso la
Cassa Depositi e Prestiti con un contributo probabile di 8 miliardi, dovra selezionare progetti basati su
caratteristiche di priorita credibili e dimostrabili®®. La mancanza di un sistema selettivo del fabbisogno

3 g vedalariguardo I’ Appendice 1 del capitolo “La finanza pubblica per livelli di governo nel confronto europeo”.
24 Nel 2013 I'Italia ha versato all’ Unione, atitolo di risorse proprie, la complessiva sommadi 17,2 miliardi, a fronte
di 12,3 miliardi di accreditamenti dell’Unione nei propri confronti (Deliberazione 2/2015 della Corte del conti,
Sezione di controllo per gli affari comunitari e internazionali — Relazione annuale 2014. | rapporti finanziari con
I'Unione europea e I'utilizzazione dei Fondi comunitari).

% A dicembre 2014, I Italia ha trasmesso un elenco di progetti visibile sul sito BEI e Commissione. Successivamente
presso il Ministero dell’ economia e finanze, con rappresentanti del Ministero Infrastrutture e di Cassa DDPP, ¢ stata
costituita una task force con il compito di analizzare I'elenco dei progetti per valutarne la compatibilita con le
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infrastrutturale difficilmente potra consentire condizioni particolarmente favorevoli per I’ accoglimento di
proposte che non siano sostenute da un effettivo sistema trasparente di valutazione degli investimenti ex
ante ed ex post, basato su analisi anche comparate di costo sostenuto e di beneficio atteso e realizzabile.

politiche di prestito del Fondo o, in aternativa, per valutarne laloro eleggibilita agli ordinari canali di finanziamento
BEI.
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Appendice 2 - Fondi strutturali: ciclo di programmazione nuovo e problemi vecchi

Larinnovata discussione intorno alla golden rule e la previsione di huove clausole di flessibilitada
parte dell’ UE vanno intese al fine di creare spazi per una ripresa degli investimenti, effettiva solo nella
misura in cui basata su scelte strategiche efficaci derivanti da una domanda reale, su criteri selettivi di
progetti concretamente finanziabili e dotati di adeguata redditivita, su una realizzazione tempestiva.

Allo stesso fine vanno indirizzate le risorse provenienti dai fondi strutturali europei se liberate dai
vincoli (settoriai, territoriali e istituzionali) che le rendono spesso inutilizzate al fine concreto di far
ripartire la crescita.

Del resto, ancora oggi, con I’avvio del nuovo ciclo di programmazione 2014-2020 che, peraltro, si
muove nella consapevolezza delle pregresse criticitd®, non s individuano strumenti concreti che
assicurino che la programmazione e la progettazione dell’ utilizzo dei fondi strutturali siaindirizzata verso
gli obiettivi maggiormente redditizi.

L’enorme mole di documenti di valutazione, prodotti sia a livello nazionale che regionale, relativi
ai fondi strutturali 2007/2013 (in quantita superiore a 280°"), non ha consentito una analisi costi-benefici
del progetto realizzato o in corso di realizzazione né la sua valutazione in termini di efficacia, tale da
consigliarne o sconsigliarne una consapevole riproposizione. | contenuto di tali documenti non determina
particolare ricaduta in termini di benchmarking della parte valutativa, esclusivamente limitata a dare
evidenza all’avanzamento della spesa, alla percentuale di utilizzo dei fondi disponibili, a numero dei
progetti realizzati, al’applicazione di indicatori di risultato, spesso costruiti con carattere di generalita.
Informazioni utili acomprendere il funzionamento delle procedure ma non particolarmente significativi al
fine di misurare I’ effettivo ritorno della spesa sul tessuto economico e sociale.

Il rischio di una valutazione parziale e non calibrata su criteri di efficienza e redditivita € la
dispersione di risorse verso obiettivi e progetti non prioritari 0 meramente ripetitivi di vecchie scelte, non
adeguatamente ponderate. Del resto, I'esperienza pregressa delle diverse fas di riprogrammazione
finanziaria (complessivamente cinque), con il distoglimento di 11,6 miliardi (su 31,5), di cofinanziamento
nazionale dalla programmazione 2007/2013 verso il Piano di Azione Coesione, costituito da interventi
infrastrutturali fuori dalla programmazione europea, se da un lato ha aggiunto incertezza a quadro
programmatico, dall’altro ha dimostrato la tangibile esistenza di ampi spazi di revisione della
programmazione nazionale anche in corso d’ opera, e di spostamento del cofinanziamento nazionale verso
utilizzi ritenuti obiettivamente piti proficui, migliorando |’ attuazione della Programmazione 2007/2013%,
attraverso la suariduzione.

% T4l criticita sono state individuate nella programmazione inadeguata, nelle diffuse carenze di ordine istituzionale,
amministrativo e tecnico, nell'assenza di piani settoriali nazionali di riferimento. A tali criticitasi prevededi ovviare
attraverso, tral'altro, una programmazione piu trasparente e verificabile, un monitoraggio permanente ed un supporto
al'attuazione ad opera della neoistituita Agenzia per la Coesione, piani settoriali nazionali di riferimento, piani di
rafforzamento amministrativo per le Amministrazioni centrali e per le Regioni.

La concentrazione tematica in quattro settori chiave (ricerca ed innovazione, piccole e medie imprese, trasporti
sostenibili, economia a bassa emissione di carbonio), I'orientamento ai risultati e la condizionalita ex ante figurano in
primo piano trai nuovi principi introdotti nei regolamenti comunitari.

In particolare, lo strumento della condizionalita ex ante, previsto per il nuovo impianto programmatorio, dovrebbe
garantire che sussistano le condizioni quadro programmatiche, regolatorie, di pianificazione, di strumentazione
operativa, e di capacita amministrativa necessarie ad assicurare l'efficacia degli interventi. Tali specifiche
condizionalita devono essere soddisfatte ex ante cioé sin dall'inizio della Programmazione e come pre-requisito per la
spesa finanziata con le risorse dei Fondi comunitari (Vedi Deliberazione 2/2015 della Corte dei conti, Sezione di
controllo per gli affari comunitari e internazionali — Relazione annuale 2014. | rapporti finanziari con I'Unione
europea e l'utilizzazione dei Fondi comunitari).

27« evalutazioni del FSE 2007/2013" Ministero del Lavoro e delle politiche sociali e ISFOL.

% Com'é noto, il 15 novembre del 2011 d'intesa con la Commissione Europea & stato approvato il Piano azione
coesione, con il quale é stata definita un’ azione strategica di rilancio del Mezzogiorno. Tale azione € findizzata dla
concentrazione degli investimenti in quattro ambiti prioritari di interesse strategico nazionale (Istruzione, Agenda
digitale, Occupazione e Infrastrutture ferroviarie), attingendo ai fondi resi disponibili, attraverso una riduzione del
tasso di cofinanziamento nazionale, nell’ambito dei programmi operativi delle Regioni Convergenza e, in parte, dei
programmi delle altre regioni del Mezzogiorno (Sardegna, Molise e Abruzzo) arischio disimpegno. Il Piano ¢ attuato
attraverso la rimodulazione strategica delle risorse dei singoli programmi operativi, con la riprogrammazione di
alcuni programmi regionali maggiormente in ritardo, con spostamento di risorse dei fondi strutturali verso quelli
maggiormente performanti, e lariduzione della quota di cofinanziamento nazionale, che viene trasferitaa di fuori del
programmi operativi stessi, a favore degli interventi considerati prioritari dal Piano di azione coesione. In accordo
con la Commissione, la riprogrammazione delle risorse dei fondi strutturali avviene attraverso una diversa
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Alla mancanza di programmazione e valutazione consapevole, estesa a tutto il sistema italiano
degli investimenti pubblici, peraltro da tempo obbligatoria ai sens del d.Igs. 228/2011, si aggiungono le
problematiche che non consentono un efficace utilizzo delle risorse della politica di coesione in mancanza
di un effettivo miglioramento delle capacita progettuali. Del resto, un quadro nebuloso di definizione del
fabbisogno infrastrutturale e di opere programmate senza evidenziazione delle esigenze da soddisfare,
necessariamente marginalizza la progettazione esaltando le varianti in corso d’ opera, con lievitazione di
costi e tempi. Ed anche il protezionismo pubblico nei confronti della progettazione, con il riconoscimento
del contributo del 2 per cento dei lavori alla progettazione interna, non consente al mercato e ai concorsi
di progettazione di svilupparsi come dovrebbero.

Notoriamente carenti sono anche le capacita istituzionali, anministrative e gestionali, a livello
centrale e locale, cui dovra costituire supporto la neoistituita Agenzia per la coesione territoriae.
Particolarmente utile potrebbe rivelarsi anche I’introduzione proposta dall’ ANAC® e recepita nel d.d.l.
1678/2014, di un sistema di classificazione delle stazioni appaltanti per valore e per tipologia di contratti
in relazione ala loro capacita organizzativa e professionale, che rappresenterebbe un incentivo ala
crescita manageriale e professional e delle medesime e ne ridurrebbe il numero.

Il nuovo ciclo di programmazione 2014/2020 prevede interventi per circa 42 miliardi (20,7 Fondo
Europeo di Sviluppo regionade — FESR, 10,4 Fondo Sociale Europeo — FSE, 10,4 Fondo Europeo
Agricolo per lo Sviluppo Rurale - FEASR), cui si aggiunge la quota di cofinanziamento nazionale®, da
programmarsi rispettando tre Priorita individuate dall’ UE (crescita intelligente, sostenibile, solidale) e 11
Obiettivi tematici. Il quadro strategico della programmazione nazionale dei fondi strutturali e di
investimento europei (fondi SIE) & contenuto nell’ Accordo di partenariato™, approvato dal CIPE il 18
aprile 2014, strutturato, per ciascun obiettivo tematico, in linee di indirizzo strategico, risultati attesi e
indicatori di risultato. Al di la delle innovazioni terminologiche, la struttura della programmazione
europea e nazionale non appare né realmente innovata ne semplificata rispetto alla precedente, ove s
tenga conto che il quadro strategico della programmazione nazionale continua a mostrare, come il
precedente, un pervasivo e diffuso carattere di genericita, e che trovera applicazione in Programmi
operativi nazionali (PON), regionali (POR) e interregionali (POIN), ciascuno dei quali frutto del lavoro di
commissioni, comitati, gruppi e centri esponenziali di interessi di tutti gli stakeholders coinvolti.

Latavola seguente evidenzia |’ allocazione delle risorse comunitarie per ciascun OT.

percentuale della quota di cofinanziamento comunitario elevata dall’ originario 50 a 75 per cento (limite massimo di
partecipazione), con corrispondente riduzione della quotadi cofinanziamento nazionale.

% Audizione Senato dell’ ANAC in merito a d.d.l. 1678/2014 di recepimento direttive appalti del 20 gennaio 2015.

% Con Delibera 10 del 28 gennaio 2015 il CIPE ha definito i criteri di cofinanziamento nazionale dei Programmi
europei per il ciclo di programmazione 2014-2020, stabilendo una quota complessiva di cofinanziamento pari a 24
miliardi provenienti dal Fondo di rotazione (ex art. 5 dellalegge 16 aprile 1987, n. 183), di cui 16 miliardi destinati ai
programmi operativi (PO) cofinanziati e 7,4 miliardi a PO complementari, oltre che 320 milioni destinati a
riequilibrio finanziario della Regione Campania. A questi si aggiunge un cofinanziamento regionale pari a 4,399
miliardi, destinati a PO Regioni meno sviluppate, PO Regioni in transizione e PO regioni piu sviluppate.

%L1 ricorso agli accordi di partenariato si colloca nell’ ambito di una profonda revisione del metodo e delle regole di
programmazione applicabili al periodo 2014-2020 rispetto a quelle relative a periodo precedente 2007-2013
(Regolamento UE 1303/2013). | nuovi aspetti caratterizzanti sono: @) I'istituzione di un Quadro Strategico Comune
per tutti i fondi SIE; b) la concentrazione dell’intervento dei fondi SIE su un ristretto numero di obiettivi tematici
comuni, connessi gli obiettivi della strategia Europa 2020; c) lo stretto collegamento della programmazione nazionae
con i programmi nazionali di riformaei programmi nazionali di stabilita e convergenza elaborati dagli Stati membiri,
e con le raccomandazioni specifiche per ciascun paese adottate dal Consiglio sulla base dei medesimi programmi; d)
la ridefinizione delle regole di condizionalita per I’ erogazione dei fondi (articolate in tre tipologie: ex ante, definite
nelle norme specifiche di ciascun Fondo e riportate nell’accordo di partenariato; rispetto dei parametri
macroeconomici e di finanza pubblica previsti nell’ambito della governance economica; ex post (da completare entro
il 31 dicembre 2023), vincolate a raggiungimento di obiettivi predeterminati); €) il 6 per cento degli stanziamenti
complessivi per i fondi strutturali € riservato ai programmi che hanno raggiunto gli obiettivi concordati nell’ambito
della Strategia Europa 2020 (riserva di efficacia).
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ITALIA —ALLOCAZIONE DELLE RISORSE COMUNITARIE PER OBIETTIVO TEMATICO E PER FONDO

(in milioni)
OBIETTIVI TEMATICI FESR FSE FEASR FEAMP Totale Inc.%
OT1 - Rafforzare laricerca, 1o sviluppo tecnologico e I'innovazione 3.352,7 - 4419 -l 3.794,6 9,02
OT2 - Migliorare I'accesso dle tecnologie dell'informazione e della comunicazione,
nonché I'impegno e la qudita delle medesime 1.845,5 - 257,9 -| 21034 5,00
OT3 - Promuovere la competitivita delle piccole e medie imprese, il settore agricolo
el settore della pesca e dell'acquacoltura 35753 - 4.1039 2187| 7.897,9 18,77
QT4 - Sostenere la transizione verso un'economia a basse emissioni di carbonio in
tutti i settori 3.138,6) - 797,7 12,7| 3.949,0 9,38
OT5 - Promuovere |'adattamento al cambiamento climatico, la prevenzione e la
gestione dei rischi 811,9 - 1.546,7] -| 2.358,6 5,60
QOT6 - Tutelare I'ambiente e promuovere I'uso efficiente delle risorse 2.341,6 - 1.894,6 2155 4.451,7 10,58
OT7 - Promuovere sistemi di trasporto sostenibile ed diminare le strozzature nelle
principdi infrastrutture di rete 24735 - - -| 24735 5,88
OT8 - Promuovere |'occupazione sostenibile e di qualita e sostenere la mobilita dei
lavoratori -l 4.086,5 224,1 58,1 4.368,7 10,38
OT9 - Promuovere l'inclusione socide, combattere la poverta e ogni formadi
discriminazione 1.032,9] 2.268,9 789,2 - 4.091,0 9,72
OT10 - Investire ndll'istruzione, formazione e formazione professionae, per le
competenze e I'apprendimento permanente 959,6| 3.156,4 79,4 - 41954 9,97
OT11 - Rafforzare la capacita istituzionale e promuovere un'amministrazione
pubblica efficiente 410,2, 593,8 - - 1.004,0 2,39
Totale OT 19.941,8| 10.105,6| 10.1354 505,0| 40.687,8 96,68
Assistenza Tecnica 709,6 361,6 294,4 32,2| 13978 3,32
Totale generale 20.651,4| 10.467,2| 10.429,8 537,2| 42.085,6| 100,00

La parte piu significativa (circa 7,9 miliardi, quas il 19 per cento del totale) & a sostegno della
promozione della competitivita delle piccole e medie imprese, che continua ad essere concentrata
soprattutto su strumenti di incentivazione, credito agevolato e garanzie, tanto piu efficaci quanto piu
indirizzati verso settori economici realmente produttivi ed effettivamente meritevoli di essere sostenuti.

Invece, meno del 6 per cento € destinato alla promozione dei sistemi di trasporto sostenibili ed
al’eliminazione delle strozzature nelle principali infrastrutture di rete, con un importo complessivo che
non raggiunge i 2,5 miliardi. Data la dimensione mediamente elevata degli interventi e considerato che il
legame tra dotazione infrastrutturale e crescita economica in un Paese a capitalismo avanzato non & cosi
lineare (una infrastruttura ferroviaria o stradale utilizzata a disotto delle proprie capacita ha un costo
opportunita troppo elevato ed una ricaduta economica negativa), I’ OT7 necessariamente dovra basarsi su
una selezione estremamente ragionata delle opere da ammettere a finanziamento, valutandone |’ effettiva
domanda economica e sociae, la solidita progettuale, il valore aggiunto, la capacita di miglioramento
dell’offerta globale. E questo, anche tenendo presente che I’ Accordo di partenariato prevede, quale
condizionalita ex ante per tutte le modalita trasportistiche, I’ esistenza di “uno o piul piani o quadri generali
per gli investimenti in materia di trasporti conformemente all’ assetto istituzionale degli Stati membri”.

Ulteriori difficolta deriveranno dalla sovrapposizione tra la “coda’ della vecchia programmazione
2007/2013 elanuova. Infatti, al 30 giugno 2014, il rapporto complessivo tra pagamenti e contributo totale
(nazionale ed europeo) non raggiunge il 60 per cento per i tre obiettivi Convergenza (53,9 per cento),
Competitivita (71,8 per cento) e Cooperazione (63,8 per cento). Non semplice appare il raggiungimento
dell’obiettivo del totale utilizzo delle risorse comunitarie entro il 31 dicembre 2015 (a pena di
dismpegno automatico delle risorse in applicazione della regola “n+2"), con il rischio concreto che le
quattro Regioni dell’ Obiettivo Convergenza®™ (Campania, Puglia, Calabria, Sicilia) non riescano a
spendere tutte |e risorse impegnate™.

Lo sviluppo locale di tipo partecipativo ed il partenariato pubblico privato (PPP).

La politica di coesione 2014-2020 propone un forte rilancio del PPP, attraverso uno sviluppo
locale di tipo partecipativo con il coinvolgimento degli attori locali esponenziali degli interessi socio-
economici del territorio. 1l Regolamento UE 1303/2013 declina il concetto di sviluppo locale di tipo

32" obiettivo Convergenza riguarda gli Stati membri e le Regioni UE in cui il PIL procapite & inferiore al 75% della
mediadel PIL procapite dell’ UE alargata.
¥ Fonte RGS - IGRUE
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partecipativo: “ Lo sviluppo locale di tipo partecipativo & sostenuto dal FEASR, denominato sviluppo
locale CLLD (Community Led Local Development), e pud essere sostenuto dal FESR, dal FSE o dal
FEAMP. Lo sviluppo locale di tipo partecipativo € a) concentrato su territori subregionali specifici; b)
gestito da gruppi d'azione locali composti da rappresentanti degli interessi socio-economici locali sia
pubblici sia privati, nel quali, a livello decisionale, né le autorita pubbliche, quali definite conformemente
alle norme nazionali, né alcun singolo gruppo di interesse rappresentano pit del 49 per cento degli
aventi diritto al voto; c) attuato attraverso strategie territoriali di sviluppo locale integrate e
multisettoriali; d) concepito tenendo conto dei bisogni e delle potenzialita locali, e comprende elementi
innovativi nel contesto locale, attivita di creazione di reti e, se del caso, di cooperazione” . La strategia di
sviluppo locale di tipo partecipativo include un piano d’ azione che traduca gli obiettivi in azioni concrete,
e un piano di finanziamento. La scadenza per la selezione e |’ approvazione delle strategie locali € stata
fissata per il 31 dicembre 2017. La prima fase di selezione delle strategie deve essere portata a termine
entro due anni (ottobre 2016) dall’ approvazione dell’ Accordo di partenariato. La responsabilita della
strategia e della selezione delle aree € demandata agli Stati membri che devono impegnarsi insieme alle
Autorita di gestione in attivita di capacity building al fine di consentire un pieno coinvolgimento delle
comunita locali. A queste opportunita s associa il nuovo concetto di Investimenti territoriali integrati
(ITI) che riguarda il sostegno integrato dei Fondi strutturali a strategie di sviluppo urbano o locale
attraverso I'impiego di risorse FSE, FESR, associato anche a interventi del FEASR. FEAMP. La gestione
degli ITI pud essere affidata dallo Stato membro o Autorita di gestione a Organismi intermedi che
possono includere anche enti locali.

Lo sviluppo locale di tipo partecipativo include a pieno titolo strategie che necessariamente
coinvolgeranno il partenariato pubblico privato nella realizzazione di opere dove le risorse pubbliche non
sono sufficienti e dove i fatti gestionali possano essere compiutamente seguiti da operatori privati. Nella
sinergia tra Commissione europea, Stati membri, attraverso i propri centri pubblici di ricerca, e settore
privato, dovrebbe risiedere la chiave di volta per I'ottimizzazione di risultati atrimenti difficili da
raggiungere.

La diffusa opinione che il rilancio del partenariato pubblico privato associato alla tecnica del
project finance possa costituire un'efficace strategia per avviare un virtuoso percorso di sviluppo
territoriale, s innesta con la questione del corretto ed efficace utilizzo del partenariato pubblico privato. Il
mercato italiano del PPP e caratterizzato da pesanti criticita che ne riducono drasticamente la fattibilita.
Scarsa fiducia nelle istituzioni, tempi eccessivi per affidamento dei contratti e financial closing, elevata
cancellazione delle operazioni di PPP, quadri finanziari e studi di fattibilitainadeguati, incerta bancabilita
delle operazioni, complessita del quadro normativo, sono solo alcune. A queste, si aggiungono anche gli
effetti di precise regole contabili che, secondo gli indirizzi adottati nella decisione Eurostat dell’11
febbraio 2004, e meglio definiti nella nuova versione del SEC2010*, consentono di non contabilizzare on
balance operazioni di PPP, solo a condizione che vi sia assunzione in capo a contraente privato del
rischio di costruzione, oltre che, alternativamente, del rischio di disponibilita o di domanda dell’ opera™.
La previsione nel bilancio pubblico dell’opera di PPP & necessaria anche quando s sia in presenza di
concessione di una garanzia pubblica che copra il debito, o di assunzione di un contributo pubblico in
c/capitale maggioritario o della previsione di indennizzi da parte dell’ Amministrazione, tutti elementi che
proteggono I'impresa dall’ assunzione del rischio correlato alla realizzazione dell’ opera, modificando di
fatto la natura stessa del partenariato. Tale situazione risulta molto diffusa®: se ad essa non dovesse

3 11 SEC 2010 pubblicata da Eurostat ad ottobre 2012 chiarisce le differenti forme di finanziamento pubblico:
I"apporto di capitale di rischio (equity) o di capitae di credito (finanziamento bancario), oltre alle altre tradizionali
forme di contribuzione pubblica in c/capitale. In tutti questo casi, il SEC 2010 prevede che quando il costo del
capitale e prevalentemente coperto dalla PA (in misura superiore a 50 per cento), questa assuma la maggioranza dei
rischi e |’ asset vada contabilizzato on balance. Anche le garanzie, ove assicurino I’ integrale copertura del debito o un
rendimento certo del capitale investito dal privato, e unitamente al contributo pubblico, superino il 50 per cento del
costo dell’ opera, determinano la contabilizzazione dell’ asset on balance. Cosi pure, I'asset sara on balance ove s
concordi un prezzo che I’ Amministrazione dovra pagare alla scadenza del contratto superiore al valore di mercato o
inferiore perché ha gia pagato in precedenza per |’ acquisizione dell’ asset.

%11 rischio di costruzione copre eventi quali: il ritardo di consegna, il mancato rispetto degli standard di progetto,
I’aumento dei costi in corso d'opera, gli inconvenienti tecnici, il mancato completamento dell’ opera, ecc. Il rischio di
disponibilita e legato alla capacita, da parte del concessionario, di fare fronte alle prestazioni contrattuali pattuite, sia
per volume che per standard di qualita. 1l rischio di domanda attiene ala presenza di aternative che potrebbero
determinare modifiche negli orientamenti degli utenti.

% 1| rapporto “A focus on PPPs in Italy” (23-24 March 2015- OECD Conference Center) evidenzia come su un
campione di 24 opere di PPP, 17 abbiano presentato assenza di rischio effettivo in capo al’impresa.
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corrispondere la  contabilizzazione dell’opera secondo le regole Eurostat, si determinerebbe una
pericol osa sottostima dell’ indebitamento pubblico.

Un rilancio vero del partenariato pubblico privato sara possibile solo laddove s affronti con serieta
e determinazione anche il complesso tema dell’ adeguatezza delle competenze. Con riferimento alla
pubblica amministrazione, il supporto ad azioni di capacity building e di formazione costituisce oggetto
dell’OT11 (Rafforzare la capacita istituzionale e promuovere un'amministrazione pubblica efficiente)
della nuova politica di coesione 2014-2020, cui € necessario che faccia seguito I'implementazione di tutte
expertise richieste nel campo tecnico, legale, finanziario, fiscale, contabile, manageriae, negoziale.
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DAL PATTO DI STABILITA INTERNO AGLI EQUILIBRI DI BILANCIO: UN
SISTEMA ANCORA DA RIDISEGNARE

1. Dall’avvio della crisi si sono susseguite le misure di finanza pubblica volte,
dapprima, a ricondurre i saldi di bilancio entro una dinamica coerente con la stabilita
finanziaria del paese e poi aricercare margini per unaricomposizione di entrate e spese
che, nel rispetto degli obiettivi di disavanzo, consentisse di ritornare su un percorso di
crescita. Le Amministrazioni locali (AL) sono state la chiave di volta di tale processo.

Il loro contributo € stato fondamentale, pur nella consapevolezza che esse hanno
un ruolo centrale in termini di servizi a cittadino e di garanzia dei livelli di assistenza.
Inoltre i risultati sono stati ottenuti nonostante il sistema sconti forti differenziazioni
territoriali. Cosa che ha reso, senza dubbio, piu difficile I'individuazione di misure di
intervento di valenza e di efficacia generale.

Come ricordato anche nel capitolo di apertura del rapporto, alla fine del 2014 la
quota di spesa gestita in ambito decentrato € tornata su livelli precedenti al’avvio del
processo del federalismo fiscale. Inoltre, se verranno colti gli obiettivi assunti con la
legge di stabilita a fine periodo di programmazione, essa sara inferiore a valori che
aveva primadel federalismo amministrativo.

Cio sembra contraddire le ragioni piu profonde alla base di un processo di
decentramento teso in questo a recuperare |'azione pubblica ad una efficienza e
adeguatezza prescrittiva ottenibile solo con il contributo e lo stimolo della prossimita
con gli effettivi fruitori dei servizi.

Ma é proprio larilevanza di tali risultati, a fronte di quanto ancora € richiesto alle
amministrazioni locali, anche nella recente legge di stabilita, che richiede una attenta
valutazione delle scelte che dovranno essere fatte nel prossimo futuro.

La finanza decentrata dopo questi anni di “dimagrimento” forzato esce
indubbiamente cambiata, ma ancora allaricercadi unaidentita effettiva su molti fronti:

e manca una scelta consolidata sulle sue strutture portanti: si € venuto riducendo il
ruolo di intervento attivo delle regioni, mentre € necessaria chiarezzain quello di
programmazione delle risorse;

e non e stato portato a compimento il ridisegno delle funzioni sottratte alle
province, proiettando sul sistema squilibri e distorsioni, mentre ancora non privo
di ostacoli e il cammino verso una struttura comunale piu attenta alle economie
di scala, siano esse riconducibili a forme consortili, gestioni associate, unioni 0
fusioni di comuni;

e mancano riferimenti chiari per capacita fiscali, perequazione e solidarieta,
mentre |0 stesso contributo al risanamento si basa su criteri di riparto mutevoli e,
avolte, contraddittori.

Gli anni dal varo della legge di attuazione del federalismo fiscale (legge n.
42/2009), (ne sono trascorsi sei) e quelli dall’avvio operativo del decentramento
amministrativo (poco piu di 15) non sono passati invano. Essi lasciano i progress fatti
nell’ armonizzazione delle regole contabili e quindi di un quadro informativo che pud
dar basi piu robuste a un ridisegno di regole e ruoli; lasciano |’esperienza dei patti
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regionali (orizzontali, verticali e, quest’anno, anche tra regioni) primi esempi di
programmazione territoriale dei fabbisogni, strumenti indispensabili ove s voglia
muovere verso gli equilibri di bilancio; lasciano I’ esperienza, rispettivamente piu
collaudata e al’avvio, dei piani di rientro della sanita e degli enti locali. Una forma di
gestione degli squilibri, che purché non s risolva in uno strumento per un continuo
rinvio delle scelte o per uno spostamento di oneri sulle generazioni future, potra
consentire il riassorbimento degli stessi in maniera strutturale e non traumatica.

Nel 2014 il monitoraggio del Patto di stabilita interno offre indicazioni positive.
Le Regioni rispettano gli obiettivi (se s esclude la regione Lazio) confermando
I”operare del patti regionali e gestendo i primi passi del Patto verticale tra regioni. |
Comuni rimangono ampiamento all’interno del limite a loro attribuito (al di sotto del 2
per cento gli enti inadempienti) e cio anche grazie all’ operare dei patti verticai e delle
misure di alleggerimento. Essi presentano una flessione di rilievo della spesa corrente,
mentre le spese in conto capitale (al netto delle partite finanziarie e dei pagamenti di
debiti pregressi) segnalano una ripresainsperata (+18 per cento rispetto a 2013). Male
autonomie continuano a risentire delle incertezze di un sistema in continuo mutamento:
le correzioni degli obiettivi “in esercizio” rendono il quadro incerto; s ripetono
difficolta di “taratura’ degli interventi che s riflettono sulla programmazione. La
mancanzadi un quadro chiaro dei livelli di assistenza e dei relativi fabbisogni, ma anche
di regole certe per finanziamento e perequazione pud rappresentare un ostacolo di
rilievo in unafase ancora lunga di consolidamento fiscale.

Il ridisegno, quindi, deve essere portato a termine. Le ricadute negative che
possono derivare da un percorso incerto nell’esito e nelle regole rischiano di indebolire
anche gli stimoli che le condizioni economiche esterne offrono oggi come opportunita
irripetibile.

LE AMMINISTRAZIONI LOCALI: OBIETTIVI E RISULTATI

2. Nel 2014 le amministrazioni locali hanno contribuito alla riduzione del
disavanzo complessivo per 1,7 miliardi. Rispetto a quelle che erano le attese nel
preconsuntivo di settembre, il saldo complessivo torna positivo e migliora di circa 2,5
miliardi. Quello primario cresce ad oltre 5,2 miliardi (contro i 2,6 previsti).

Un risultato, tuttavia, che va valutato con attenzione. La spesa a netto degli interessi
risultata superiore ale attese per 1,2 miliardi, di cui circa 750 milioni riconducibili a
maggiori oneri in conto capitale. La spesa primaria (al netto dei trasferimenti ad atre
amministrazioni pubbliche) é stata maggiore del previsto di 3,7 miliardi, in prevalenza

!La valutazione del risultato dell’esercizio & reso quest’anno piu difficile dalle modifiche legate a passaggio in
contabilita nazionale dal Sec’'95 al Sec 2010. Come messo in rilievo anche nei precedenti capitoli, la modifica non
consente un immediato confronto trai risultati diffusi di recente dall’Istat e il quadro di previsione contenuto nel DEF
2014 (elaborati in base a Sec'95). Le modifiche attengono non solo ala riclassificazione di acune poste da spesa
corrente a spese in conto capitale (il caso delle spese per R& S e armamenti), ma anche la esclusione tragli oneri per
interessi di quelli riferibili a strumenti derivati, il calcolo degli ammortamenti connesso a passaggio di spese da
correnti in c/capitale e la stessa revisione del perimetro di definizione delle AL (quest’ anno rivisto in aumento con
I"inclusione di circa 85 soggetti in piti nel conto). Per questa ragione, nel capitolo si fara riferimento per il confronto
a dati di preconsuntivo diffusi con la Nota di aggiornamento del DEF di settembre scorso. 11 quadro contenuto nella
Nota elaborato in Sec 2010, non dovrebbe discostarsi di molto da quello alla base della programmazione annuale del
DEF. Tra aprile e settembre, a di la delle modifiche apportate a quadro macroeconomico, tra i provvedimenti
approvati che registrano effetti sulle AL si segnalano solo il DL 66 e il DL 133 che disponevano una riduzione netta
della spesa degli enti del comparto per circa 700 milioni quale contributo alla copertura degli sgravi fiscali introdotti
dopo ladefinizione del DEF.
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per spesa corrente. Si e rafforzato nell’anno I’'incremento in termini di  consumi
intermedi che ha portato, alaluce dei dati di impegni di consuntivo, ad una significativa
revisione a rialzo del dato stimato per il 2013.

TAVOLA 1

LE AMMINISTRAZIONI LOCALI —PREVISIONI E RISULTATI A CONFRONTO (DEF 2013 E DEF 2014)

Nota Def 14 Consuntivo variazioni Nota Consuntivo
inmilioni assolute % Pl
SPESE 2013 2014 2013 2014 2013 2014 2013 : 2014 ;| 2013 : 2014
Spese correnti al netto
interessi 198.414 197.997 ¢ 198492 . 198.355 78 358 123: 122: 123 123
di cui
Redditi da lavoro dipendente 67.930 67.225 68.312 67.361 382 136 42 41 42 42
Consumi intermedi |  107.237 107498 . 109.216: 109.744: 1979 2246 66 66: 68 68
Trasferimenti a PA 2.815 4.039 1.047 978 -1.768: -3061: 02: 02 01: 01
Trasferimenti ad altri 19.318 18.268 19.239 19.539 -79 1271 1,2 1,1 1,2 1,2
Altre spese correnti 1114 967 678 733 -436 -234 0,1 0,1 0,0 0,0
Interessi passivi 3.583 3.223 3415 3435 -168 212 02 02: 02 02
Spese correnti 201.997 201.220 . 201.907 : 201.790 -90 570 125 124 125: 125
Spesein conto capitale 32.610 29.905 33.695 30.652: 1.085 747 20 18: 21 19
di cui
Investimenti fissi 21.758 19.674 22.432 19.967 674 293 1,3 1,2 14 1,2
Trasferimenti a PA 4.179 3900 4.267 4.296 88 3% 03 02: 03 03
Trasferimenti ad altri 6.691 6.349 6.631 6.122 -60 -227:. 04: 04 04 04
Totale Spese al netto
inter 231.024 227902 232187 229.007 1163 1105: 143: 140 144 142
Totale spese 234.607 231125 235602 232442 995 1317 145 142 146 144
ENTRATE Nota Def 14 Consuntivo differenze Nota Consuntivo
in milioni assolute % Pil
2013 2014 2013 2014 2013 2014 | 2013 : 2014 : 2013 : 2014
Entrate correnti 221.038 219.209 . 221568 | 225.349 530 6140 13,7 135: 138: 139
di cui
Entratetributarie | 105.273 104.656 ¢ 104.062 | 106.076  -1211 1420 6,5 64 6,5 6,6
Trasferim. da PA 84.088 82.708 83.835 86.219: -253 3511 52 51 52 53
Trasferim. da altri 6.705 6.659 7.033 6.483 328 -176 . 04: 04 04 04
Altre entrate correnti 23.756 23.962 25.412 25.369 | 1656 1407 15 15! 16: 16
Imposte c/capitale 55 55 53 41 -2 -14: 00: 00: 00: 00
Trasferim. da PA 10.092 8.237 10.111 4914 19 -3323 0,6 0,5 0,6 0,3
Trasferim. daaltri 3.445 3.001 3.438 3.896 -7 8% 02 02 02 02
Entratein conto capitale
non tributarie 13.537 11.238 13.549 8.810 12, -2428; 08; 0,7 08: 05
Totaleentrate 234.630 230502 . 235170 234.200 540 3698 145 142 146 145
Saldo corrente 19.041 17.989 19.661 23.559 620 5570 1,2 11 1,2 15
Indebitamento 23 -623 -432 1758 . -455 2381 00 00: 00: 01
Saldo primario 3.606 2.600 2.983 5193 -623 2593 02: 02: 02:i 03
PIL 1.618.904 | 1.626.516 | 1.609.462 | 1.616.254

Fonte: Elaborazioni Corte dei conti su dati Istat e MEF
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TAVOLA 2
IL CONTO CONSOLIDATO DELLE AMMINISTRAZIONI LOCALI (ANNI 2000-2014)
| 2001-2007 @ 2007-2009 | 2010-2012 | 2013 2014
in % del Pil (medie di periodo)
Spese correnti primarie 11,49 12,13 12,45 12,3 12,3
Spese in conto capitale 2,81 2,79 2,27 2,1 19
Spesa primaria complessiva 14,30 14,93 14,72 14,4 14,2
Spesa corrente primaria a netto trasferimenti a PA 11,43 12,08 12,39 12,3 12,2
Spesain conto capitale a netto trasferimenti a PA 2,53 2,39 1,95 18 1,6
Spesa primaria complessiva al netto trasferimenti a PA 13,97 14,47 14,34 14,1 13,8
Entrate correnti 12,80 14,00 14,10 13,8 13,9
Entrate correnti al netto trasferimenti 7,93 8,14 821 8,6 8,6
Entrate complessive al netto trasferimenti 8,18 8,33 8,38 8,8 8,9
Saldo Primario -0,33 0,09 0,10 0,2 0,3
Indebitamento -0,61 -0,23 -0,15 0,0 0,1
variazioni (medie di periodo)
Spese correnti primarie 541 2,85 -0,58 -0,1 -0,1
Spese in conto capitale 3,90 5,62 -11,30 -2,3 -9,0
Spesa primaria complessiva 5,10 3,31 -2,57 -0,4 -1,4
Spesa corrente primaria al netto trasferimenti a PA 5,39 3,05 -0,52 -0,3 0,0
Spesain conto cepitale a netto trasferimenti a PA 3,93 0,22 -7,62 -39 -104
Spesa primaria complessiva al netto trasferimenti a PA 511 2,55 -1,64 -0,8 -1,4
Entrate correnti 5,26 517 -1,06 -3,1 1,7
Entrate correnti al netto trasferimenti 5,39 0,23 4,21 -1,8 10
Entrate complessive al netto trasferimenti 5,30 -0,15 4,32 -14 13

Fonte: elaborazioni su dati Istat - dati secondo |o schema semplificato a due sezioni

Il miglior contributo ai saldi € quindi da attribuire ad un andamento delle entrate

superiore dle attese per oltre 3,7 miliardi. Mentre maggiori trasferimenti correnti
compensano le riduzioni (rispetto alle previsioni) registrate dai trasferimenti in
c/capitale (sempre da PA), il contributo positivo e venuto soprattutto dalle entrate fiscali
e daquellediverse, in entrambi i casi maggiori di 1,4 miliardi al dato previsto.

Tali andamenti non mutano tuttavia il rilievo dell’ aggiustamento registrato in questi
anni sul versante della spesa. La spesa primaria complessiva (al netto dei trasferimenti a
PA) épari a 13,8 per cento del prodotto, o stesso livello che aveva al’ avvio dellacrisi.
In valore assoluto, e di oltre 10 miliardi inferiore rispetto a livello raggiunto nel 2008.
Ferma sui livelli del 2013 la spesa primaria corrente, € quella in conto capitale che non
arresta la sua caduta, portandosi in termini assoluti sui livelli inferiori a quelli registrati
all’avvio del federalismo amministrativo (1,6 per cento del prodotto).

Il cambiamento registrato in questi anni nella dinamica della spesa €, quindi, di
tutto rilievo: va considerato, infatti, che tra il 2007 e il 2009, quando vi era comungue
gia una forte consapevolezza della necessita di contenere la spesa, questa € cresciuta a
un ritmo del 3,3 per cento I’anno; nel periodo precedente la crescita era stata anche
superiore (+5,1 per cento in media d’anno contro una crescita del Pil nominale del 3,8
per cento).

Nel 2014 s é ripetuto il tentativo di superare il limite raggiunto dalla
strumentazione posta finora in essere: in difficoltd nel governare un ulteriore
contenimento della dinamica della spesa corrente e tradottasi in un progressivo processo
di riduzione della spesain conto capitae.
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Il quadro tendenziale non offre le condizioni per un alentamento degli obiettivi a
cui € chiamato il mondo delle autonomie. 1| DEF 2015 non ha fornito un nuovo quadro
programmatico per livelli di governo. L’ unico riferimento € costituito dal quadro macro
e di finanza pubblica contenuto nella Nota tecnico illustrativa a disegno di legge di
stabilita che, pur non considerando larevisione operatain relazione ai consuntivi 2013 e
2014, definisce un calo della spesa particolarmente forte nel 2015 (-6,1 miliardi),
mantenendosi inferiore in termini nominali a dato 2014 per tutto il triennio.

E’ la spesa corrente che e attesaridursi di oltre 7 miliardi gia nel 2015, a fronte di
un lieve incremento di quellain conto capitale che accelera nel biennio successivo con
tass di crescita medi annui del 3,9 per cento. Nonostante tale variazione, la spesa in
conto capitale si conferma, anche in valore assoluto, al di sotto dei livelli di inizio del
decennio scorso. In particolare, gli investimenti fissi, che nel 2001 erano pari a 23
miliardi (il 2,4 per cento del prodotto), se s realizzera la “ricomposizione” attesa,
saranno nel 2015 di poco superiori a 20 miliardi (I' 1,1 per cento del prodotto).

TAVOLA 3

IL CONTO CONSOLIDATO DELLE AMMINISTRAZIONI LOCALI DOPO LA LEGGE DI STABILITA
(ANNI 2015-2017)

in milioni di euro in % Pil

SPESE 2014* 2015 2016 2017 2014 - 2015 : 2016 : 2017
Spesa corrente 201220 : 193482 194273 196186 124: 118 115 113
di cui

Redditi da lavoro dipendente 67.225 66.672 66.643 66600 41: 40; 39 38
Consumi intermedi 107.498 ¢ 103524 104.960 107.187 66 63 6,2 6,2
Interessi passivi 3.223 2.908 2.858 2.842 0,2 0,2 0,2 0,2
Spesein conto capitale 29.905 30.545 32.349 33.014 18 19 19 19
di cui

Investimenti fissi 19.674 20.440 21.150 21913 12 12 13 13
Spese complessive 231.125 224.027 226.622 229200 142 136 134 132

in milioni di euro in % Pil
ENTRATE 2014* 2015 2016 2017 2014 | 2015 | 2016 | 2017
Entrate correnti 219.209 210.705 213.577 217284 135 128 126 125
Entrate tributarie 104.656 |  100.507 99.671: 100.618 64 61 59 58
Trasferim. daPA 82.708 77.766 81.315 83.641 51 4,7 48 4.8
Trasferim. da altri 6.659 7.147 7.041 7.168 04 04 04 04
Imposte c/capitale 55 55 55 55 0,0 0,0 0,0 0,0
Entratein conto capitale non tributarie 11.238 11.476 11.706 10.488 0,7 0,7 0,7 0,6
Entrate complessive 230502 1 222236 225338 227827 142 135 133 131
I ndebitamento -623 -1.791 -1.284 -1.373 00: -01: -01: -01
Saldo primario 2.600 1117 1574 1.469 0,2 0,1 0,1 0,1
PIL 1.626.516 | 1.646.550 ;| 1.690.027 i 1.742.327 : 100,0 . 100,0 : 100,0 100,0
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programmatico programmatico
2014+ | 2015 2016 2017 2014 2015 2016 A 2017
in milioni di euro in % Pil

Spesa corrente primaria 197.997 190.574 191.415 193344 122 116 11,3 111
Spesa corrente primariaa netto
trasferimenti 193.958 187.071 188.044 189.954: 119: 114 111 109
Spesain c/capitale 29.905 30.545 32.349 33.014 18 19 19 19
Spesa c/capitale a netto trasferimenti 26.005 26.845 28.549 29.164 16 16 17 17
Spesa primaria complessiva 2279020 221119 223764 226358 14,0 134 132 130
Spesa primaria complessiva a netto
trasferimenti 219.963: 213916 216593 219118 135 130 128: 126
Entrate correnti 219.209 : 210705 213577 217284 135 128 126 125
Entrate correnti al netto trasferimenti da
PA 136,501 132939 132.262 : 133.643 84 8,1 78 7,7
Entrate complessive 230502 : 222236 225338 227827 142 135 133: 131
Entrate complessive al netto trasferimenti
daPA 139.557 136.586 136.769 137.106 8,6 8,3 8,1 7,9

Fonte: dati Istat e MEF

Nel profilo programmatico, a fine periodo, la spesa primaria complessiva in
rapporto a Pil é prevista in flessione di un punto percentuae rispetto al 2014, per
collocarsi su un livello simile aquello chele AL avevano afine degli anni 90 del secolo
SCOrso.

In conclusione, il compito richiesto alle amministrazioni locali con la legge di
stabilita, (e senza considerare il contributo aggiuntivo che potrebbe essere necessario
per consentire I’ eliminazione della clausola di salvaguardia in termini di aumento delle
imposte indirette) & ancoraimpegnativo dovendosi articolare su tre fronti:

e contribuire in misura sSignificativa ala copertura degli interventi  di
alleggerimento della pressione fiscale e contributiva;

e avviare un’azione di ricomposizione della spesa da quella corrente a quellain
conto capitale;

e procedere con decisione in direzione di una semplificazione delle strutture,
nonché del passaggio agli equilibri di bilancio e alla armonizzazione dei bilanci.

Un compito reso piu impegnativo anche dalla necessita di affrontare gli squilibri e
le distorsioni che sono emerse nel corso degli anni dell’ aggiustamento. Un obiettivo che
richiedera risorse per affrontare le pit urgenti criticita senza poter contare, come hanno
messo in evidenzai risultati dei gruppi di lavoro del commissiario Cottarelli, su margini
di recupero risolutivi eimmediati sul fronte della spending review.

Un percorso, quindi, necessario quanto complesso, da cui dipende non solo il
conseguimento degli obiettivi finanziari a breve, quanto la stessa definizione di un
assetto piu stabile ed equilibrato della finanza territoriale. Un percorso su cui misurare
|” adeguatezza degli strumenti posti a base del coordinamento della finanza pubblica.
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| MECCANISMI DI CONTROLLO DELLA SPESA

3. Nel 2014 i meccanismi di funzionamento del Patto di stabilitainterno di regioni
ed enti locali hanno registrato modifiche in diverss momenti dell’ esercizio, proprio per
rispondere alle necessita di contenimento della spesa e di una sua ricomposizione. Per le
amministrazioni locali, se la legge di stabilita 2014 non aveva previsto cambiamenti
negli obiettivi (anzi prevedendo alcune misure di alleggerimento per agevolare il
superamento dei ritardi di pagamento di debiti pregressi), con il DL n. 66/2014 si sono
introdotte nuove misure di riduzione e un corrispondente taglio di risorse. Per le regioni,
ala riconferma delle modalita di calcolo degli obiettivi in base alla competenza
eurocompatibile, si sono accompagnati ripetute accentuazione delle misure correttive sia
attraverso unarevisione degli obiettivi di Patto, siacon il taglio delle risorse trasferite o
I”ampliamento delle voci da considerare nei limiti di spesa (a paritadi vincolo di spesa).

IL RISULTATI DEL PATTO DELLE REGIONI NEL 2014

4. Come nel 2013, anche nell’ ultimo esercizio, il Patto presenta caratteristiche
comuni alla maggioranza delle regioni, pur conservando per quelle a statuto speciale
meccanismi di determinazione degli obiettivi stabiliti in base ad una intesa di dette
regioni con il Ministero dell’ economia.

IL PATTODI STABILITA INTERNO DELLE REGIONI NEL 2014

Leregioni a statuto ordinario. La disciplina del patto di stabilita per il 2014 é stata prevista
inizialmente dalla legge di stabilita per il 2013, che ha disposto il tetto massimo delle spese
finali espresse in termini di competenza eurocompatibile?, pari a 20.090 milioni di euro per
ciascuno degli anni 2013 e 2014. Un limite calcolato a partire dai dati di rendiconto delle
regioni a statuto ordinario per il 2011, al netto dei risparmi richiesti dalle misure disposte
dal 2012. In tali importi erano, pertanto, gia compres i risparmi previsti con il DL n.
95/2012 e dalla legge di stabilita 2013. Nel complesso 2.000 milioni in entrambi gli
eserciz.

La normativa per il 2014 ha subito modifiche ed integrazioni sia con la legge di stabilita
2014 (legge n. 147/2013 ai commi 496-501, 522-527) sia, nel corso dell’ esercizio, con
I"articolo 46 del DL n. 66/2014 e con le disposizioni inserite dal DL n. 133/2014.

La legge di stabilita ha abbassato il tetto massimo di spese finali, che non pud essere
superato dal comparto nel suo complesso a 19.390 milioni per I’anno 2014 in ragione degli
ulteriori risparmi richiesti, pari a 700 milioni per il 2014 (importo che cresce a 941
milioni per ciascuno degli anni dal 2015). Questi valori scontano, poi, I'ulteriore
contributo richiesto alle regioni come taglio di risorse previsto dal comma 522 della legge
di stabilita 2014. S tratta di 560 milioni che, secondo una ripartizione data, ciascuna

2| limite & stabilito in competenza eurocompatibile a fine di garantire, in coerenza con le elaborazioni
sull’indebitamento netto delle regioni secondo il sistema SEC'95 (Sistema europeo dei conti nazionai e regionali),
I'efficacia del patto di stabilita in termini di indebitamento netto. Le voci che costituiscono la competenza
eurocompatibile sono:

a) gli impegni di parte corrente a netto dei trasferimenti, delle spese per imposte e tasse e per gli oneri straordinari
della gestione corrente;

b) i pagamenti per trasferimenti correnti, per imposte e tasse e per gli oneri straordinari della gestione corrente;

C) i pagamenti in conto capitale escluse le spese per concessione di crediti, per I’acquisto di titoli, di partecipazioni
azionarie e per conferimenti.
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regione e tenuta a versare, entro il 31 marzo 2014, ad apposito capitolo dell’ entrata del
bilancio statale®.

La legge di stabilita ha poi previsto che, a partire dal 2014, il calcolo del tetto di spesa &
effettuato solamente in termini di competenza eurocompatibile e, inoltre, cambia la
procedura di ripartizione del limite di spesa complessivo tra le regioni. Esso € infatti
fissato direttamente dalla legge. Gli importi riferiti a ciascuna regione possono essere
modificati, ad invarianza del totale, con accordo da sancire, entro il 31 gennaio 2014, in
sede di Conferenza Stato-Regioni.

Successivamente I'articolo 46, commi 6 e 7, del decreto legge n. 66/2014 ha stabilito un
ulteriore contributo alla finanza pubblica da parte delle regioni a statuto ordinario, pari a
500 milioni di euro per I'anno 2014 (750 milioni per ciascuno degli anni 2015, 2016 e
2017).

Con I'Intesa del 29 maggio 2014, sancita in sede di Conferenza Stato-Regioni, le regioni
hanno individuato gli ambiti e le relative risorse per adempiere a tale nuova prescrizione
sia in termini di saldo netto da finanziare che di indebitamento. Per quanto concerne il
saldo netto da finanziare, le regioni hanno concordato una riduzione del Fondo sviluppo e
coesione sulla programmazione 2014-2020 per 200 milioni di euro® e la riduzione delle
risorse destinate al rinnovamento del materiale rotabile e degli autobus per un importo di
300 milioni *°. Per quanto concerne il risparmio ai fini dell'indebitamento netto, le regioni
hanno previsto di realizzare il concorso richiesto, attraverso la rinuncia a determinate
deroghe al patto di stabilita previste dalla legislazione vigente. Al fine di dare attuazione a
guesta parte dell'Intesa del 29 maggio 2014, con il decreto legge n. 133/2014 (articolo 42
comma 1) s € modificato I’ articolo 46 del DL n. 66/2014 introducendo i commi 7-bis, 7-ter
e 7-quater. In particolare il comma 7-bis dispone che le risorse stanziate dalla legge di
stabilita 2014 (e che erano da questa escluse dal patto, devono essere spese dalle regioni,
nei limiti dell'obiettivo programmatico gia fissato e come modificato dal successivo comma
7-quater). S tratta di contributi che le regioni ricevono al fine di finanziare particolari
settori: scuole paritarie, erogazione di borse di studio universitarie, contributi e benefici a
favore degli studenti, anche con disabilita, fondo per il diritto al lavoro dei disabili, libri di
testo e materiale rotabile. La certificazione dell'avwenuta spesa € inserita nell'ordinaria
certificazione ai fini della verifica del patto di stabilita (comma 7-ter) e qualora la regione
non provveda a spendere la sua quota, deve versare al bilancio dello Sato la somma
corrispondente. In conseguenza della rinuncia alle deroghe al patto di stabilita, il comma
7-quater stabilisce che per I'anno 2014 non si applicano le esclusioni dai vincoli del patto
concernenti le scuole paritarie (legge 147/2013 art. 1, comma 260), le borse di studio
universitarie (DL 104/2013, art 2 e legge 147/2013 art. 1, comma 259), i contributi per gli
studenti, anche disabili (DL 104/2013, art 1) e il materiale rotabile (legge 147/2013, art. 1,
comma 83); per il 2014, infine, non trova applicazione il comma 7 del citato articolo 46, il
quale dispone che gli importi imputati a ciascuna regione in sede di intesa al fine del
concorso agli obiettivi di finanza pubblica, dovranno essere sottratti dal limite di spesa

3 Le somme versate, specifica la norma, non sono considerate ai fini del patto di stahilita. In caso di mancato
versamento, il successivo comma 525 (come modificato dall’ art. 42, comma 4 del decreto legge n. 133/2014, legge di
conversione n. 164/2014) stabilisce che gli importi dovuti da ciascuna regione sono sottratti dalle risorse dovute dallo
Stato allaregione medesima, entro il termine del 31 ottobre 2014 (il termine era precedentemente fissato a 30 aprile).
Non possono essere soggette a tagli le risorse destinate a finanziamento corrente del Servizio sanitario nazionale,
delle politiche socidi e per le non autosufficienze e del trasporto pubblico locale. La norma dispone inoltre che la
regione puo indicare alla Ragioneria Generale dello Stato quali risorse tagliare entro il 15 aprile 2014. |l citato art. 42,
comma 4, ha inoltre inserito una ulteriore disposizione secondo la quale, fino alla individuazione delle risorse da
tagliare alla regione inadempiente, il Ministero dell’ economia & autorizzato ad accantonare e a rendere indisponibili
levoci di spesaindicati con dPCM, su propostadel Ministro dell’ economia.

4 S tratta del Fondo per o sviluppo e la coesione (il Fondo per |e aree sottoutilizzate FAS), nel quale sono iscritte le
risorse nazionali destinate a riequilibrio economico e sociale e ad incentivi e investimenti pubblici.

® S tratta delle risorse destinate all’ acquisto di materiale rotabile stanziate dalla legge di stabilita 2014 (articolo 1,
comma 83) che haincrementato il fondo per I’ acquisto dei veicoli del trasporto pubblico locale (istituito dall’ articolo
1, comma 1031, della legge finanziaria 2007) di 300 milioni per il 2014 e 100 milioni per il 2015 e 2016. Lo
stanziamento ¢ finalizzato all’ acquisto di materiale rotabile su gomma e ferroviario, nonché di vaporetti e ferry-boat,
dadestinare al trasporto pubblico locale.

6 A seguito dell’Intesa, & stato emanato il decreto 26 giugno 2014, con il quale il Ministero dell’economia e delle
finanze, provvede aridurre le suddette risorse.
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fissato per il patto di stabilita.

Le regioni a statuto speciale. Anche per le regioni a statuto speciale, gli obiettivi di
risparmio sono definiti dal comma 454 della legge di stabilita 2013, come successivamente
modificato dalla legge di stabilita 2014 e dal decreto legge n. 66/2014.

Gli importi indicati nel testo della legge di stabilita 2014 come ulteriormente modificato
dall'art. 46, comma 2, del decreto legge n. 66/2014 sono pari a complessivi di 500 milioni
per il 2014 e 703 milioni per ciascuno degli anni dal 2015 al 2017. In particolare, tali
importi comprendono il concorso agli obiettivi di finanza pubblica determinato dalla legge
di stabilita 2014 pari a 300 milioni per il 2014 (403 milioni per ciascuno degli anni dal
2015 al 2017)7 e il contributo agli obiettivi di finanza pubblica determinato dal decreto
legge n. 66/2014 (articolo 46, comma 2) e pari a 200 milioni per il 2014 e 300 milioni per
ciascuno degli anni dal 2015 al 2017. Il DL n. 66/2014 indica anche per ciascuna realta
territoriale gli importi degli accantonamenti a valere sulle quote di compartecipazione ai
tributi erariali.

Come previsto, I'applicazione della normativa € demandata alla definizione di accordi
specifici con ciascuna regione e provincia autonoma.

Con le regioni Scilia e Sardegna gli obiettivi del patto di stabilita per gli anni 2014-2017
sono stati inseriti in due accordi recepiti con il DL n. 133/2014 (rispettivamente con i
commi 5-8 e 9-13 dell'articol 0 42).

Per quanto riguarda la Regione siciliana, I'obiettivo del patto di stabilita in termini di
competenza eurocompatibile per I'anno 2014 € pari a 5.786 milioni (5.665 milioni per gli
anni dal 2015 al 2017). Un importo volto ad assicurare un contributo della Regione in
termini di indebitamento netto pari a 400 milioni annui. Sempre in relazione al 2014
I"accordo stabilisce che la Regione non possa impegnare spese correnti, con esclusione di
quelle per la sanita, in misura superiore all'importo minimo dei corrispondenti impegni del
triennio 2011-2013. Gli effetti positivi in termini di indebitamento netto e fabbisogno pari
appunto a 400 milioni per ciascun anno alimentano un apposito Fondo (fondo rapporti
finanziari con le autonomie speciali) istituito presso il MEF (articolo 42, comma 8, del DL
n. 133/2014).

Per la Sardegna, I'obiettivo del patto per I'anno 2014 & posto pari a 2.696 milioni di euro.
Dal patto sono escluse le spese previste dalla normativa vigente e le spese per i serviz
ferroviari di interesse regionale e locale erogati da Trenitalia Sp.A.” Anche per la regione
Sardegna € previsto un limite agli impegni per spese correnti (con esclusione di quelle per
la sanita): non possono eccedere I'importo minimo dei corrispondenti impegni del
triennio 2011-2013. Con l'accordo €& determinato un alleggerimento degli obiettivi
precedentemente previsti per la regione. Gli oneri che ne conseguono (320 milioni annui
per il periodo di validita dell’ accordo) sono coperti a valere sul Fondo rapporti finanziari
con le autonomie speciali.

Per la regione Friuli, con la legge di stabilita per il 2015 é stato recepito il protocollo di
intesa siglato il 23 ottobre 2014, al fine di regolare i rapporti finanziari tra lo Sato e la
Regione e definire il concorso della Regione agli obiettivi di finanza pubblica per gli anni
dal 2014 al 2017. Per quanto riguarda il patto di stabilita interno, € stabilito un obiettivo
programmatico per I'esercizio 2014 pari a 4.980 milioni (gli obiettivi per ciascuno degli
anni del triennio 2015-2017, sono stabiliti in 4.798 milioni per il 2015, 4.808 milioni per il
2016, 4.798 milioni per il 2017). Tali obiettivi costituiscono il limite alle spese complessive

in termini di competenza eurocompati bile’.

" Un obiettivo che comprende per il 2014 il taglio di risorse [accantonamenti sulle quote delle compartecipazioni ai
tributi erariali] pari 2240 milioni stabilito dal comma 526 della medesimalegge di stabilita 2014.

8 A decorrere dal 2015, invece, |’ obiettivo del patto per la Sardegna, dovra essere il pareggio di bilancio (saldo non
negativo, in termini di competenza e di cassa, trale entrate finali e le spese findi).

® La disciplina del patto di stabilita per la regione Friuli & riferita a "sistema integrato regionale”, definito quale
insieme della Regione, degli enti locali del territorio, delle aziende sanitarie, degli enti strumentali e di ogni atro
organismo finanziato in via ordinaria e prevalente dalla regione stessa in virtu delle proprie competenze statutarie.
L’accordo annuale tra la Regione e il Governo (comma 155) deve stabilire I’ obiettivo di risparmio della Regione,
considerando il complesso delle spese finali a netto delle concessioni di crediti, in riferimento alle corrispondenti
spese considerate nell’ accordo per esercizio precedente.
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Con I'accordo € poi stato rimodulato il contributo della regione agli obiettivi di finanza
pubblica per il 2014 e per il triennio 2015-2017 gia stabilito dalla legge di stabilita 2011 in
termini di saldo netto da finanziare e di indebitamento netto. Cio determina un onere per i
conti pubblici pari a 80 milioni per ciascuno degli anni dal 2014 al 2017. La
compensazione in termini di indebitamento e di fabbisogno, € posta a carico del Fondo
Rapporti Finanziari con autonomie speciale.

La legge di stabilita per il 2015 recepisce, infine, anche I'accordo siglato il 15 ottobre
2014, con il quale sono stati ridefiniti i rapporti finanziari tra lo Sato, la Regione
Trentino-Alto Adige e le Province autonome di Trento e di Bolzano. Le norme modificano
I’ordinamento finanziario dei tre enti, secondo le procedure concordate previste
dall’articolo 104 dello statuto (d.P.R. n. 670/1972) per quanto riguarda il concorso della
Regione e delle Province agli obiettivi di finanza pubblica (obiettivi del patto di stabilita e
determinazione del contributo alla finanza pubblica per gli anni 2015-2017).

I comma 408 stabilisce I'obiettivo del patto per il 2014 e per ciascuno degli anni dal 2015
al 2017. Per il 2014 gli obiettivi sono in termini di avanzo di 32 milioni per la Regione e di
65,5 per la provincia di Bolzano e di un disavanzo entro i 65,5 milioni per la provincia di
Trento™.

Viene inoltre rideterminato il contributo alla finanza pubblica, riferito al sistema
territoriale regionale integrato, in termini di saldo netto da finanziare. Il contributo cosi
rideterminato € ripartito tra le Province sulla base dell'incidenza del prodotto interno
lordo del territorio di ciascuna provincia sul prodotto interno lordo regionale. Regione e
Province autonome possono concordare I'attribuzione alla Regione di una quota maggiore

del contri butoll'lz.

Fatta eccezione per le province autonome di Trento e Bolzano e per la Regione
Trentino Alto Adige, tutte le regioni hanno avuto a riferimento un obiettivo espresso in
termini di competenza eurocompatibile.

Il riferimento ad un unico modello di valutazione consente di guardare al’ operare
del Patto sulla base di modalita di calcolo simili, ancorché permangano differenze
riguardo all’ estensione delle voci considerate e dei soggetti regionali interessati.

Dal patto di stahilita interno della Regione sono escluse le voci di spesa dalla normativa vigente per le Regioni a
statuto ordinario, ad eccezione delle spese per la sanita. Sono inoltre escluse atre voci correlate principal mente ad
assegnazioni vincolate dello Stato allaregione o agli enti locali, elencate nell’ accordo.

19 per quanto riguardail patto di stabilitainterno, & previsto il conseguimento del pareggio di bilancio dal 2016, in via
transitoria e in via definitiva a decorrere dal 2018. Nei primi due anni questo si applichera nel senso che gli enti
accantonano in termini di cassa e in termini di competenza un importo definito d’intesa con il MEF e tale da garantire
la neutraita finanziaria per i sadi di finanza pubblica. A decorrere dall’anno 2018, invece, viene superato
definitivamente |’ obiettivo del saldo programmatico previsto dalla normativa vigente. La norma specifica che a
decorrere dal 2018 non si applicail saldo programmatico e tutte |e altre disposizioni sul patto di stabilitain contrasto
con il pareggio di bilancio

1 A decorrere dall’anno 2018, lo Stato, per far fronte ad eccezionali esigenze di finanza pubblica, potra modificare i
contributi richiesti - siain termini di saldo netto da finanziare che di indebitamento — solo per un periodo limitato e
per un importo massimo del 10 per cento dei contributi gia stabiliti; un ulteriore incremento — sempre per un periodo
limitato di tempo e per ulteriori sopravvenute esigenze (come, ad esempio, assicurare il rispetto delle norme europee
in materia di riequilibrio di bilancio) non potra anch’esso superare il 10 per cento (per un incremento complessivo
non superiore a 20 per cento, stabilito in due tranche (4-septies).

12 ya osservato come |’accordo stabilisca che regione e Province autonome siano tenute a recepire nel proprio
ordinamento, entro il 31 dicembre 2014, le disposizioni in materia di armonizzazione dei sistemi contabili e degli
scherni di bilancio delle Regioni, degli enti locali e dei loro organismi, previste dal d.lgs. n. 118/2011. In tal modo
anche per la Regione Trentino-Alto Adige e le Province autonome come per le Regioni a statuto ordinario, potra
essere garantita I’ operativita delle disposizioni nei termini indicati dallo stesso decreto 118, posticipati di un anno, a
seguito dell’emanazione di un provvedimento statale volto a disciplinare gli accertamenti di entrata relativi a
devoluzioni di tributi erariali.
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5. Il Patto nelle regioni a statuto ordinario. Le regioni a statuto ordinario hanno
nel complesso superato il limite di spesain termini di competenza eurocompatibile per
poco meno di 750 milioni. Un risultato daricondurre ad una unicaregione, il Lazio™, la
cui giunta regionale con la delibera del 5 agosto 2014 aveva autorizzato il superamento
dei limiti del patto “a fine di consentire il pagamento dei debiti della regione verso i
propri fornitori”**®. Al netto dei dati relativi a questa regione, |’ obiettivo € rispettato
anche se con margini limitati: la differenza tra obiettivo programmatico e spesa finae
comprensiva dell’importo attribuito agli enti locali € di circa 190 milioni, di cui la
grande maggioranza sono riconducibili ale regioni del Nord (poco meno di 167 milioni,
il 2 per cento dell’obiettivo complessivo degli enti dell’area). |l margine si presenta
particolarmente contenuto nelle regioni meridionali (solo lo 0,7 per cento).

TAVOLA 4
| RISULTATI DEL PATTO DI STABILITA INTERNO DELLE REGIONI A STATUTO ORDINARIO
(COMPETENZA EURO COMPATIBILE)
(in milioni)
Spese di
cul
IMPEGNI PAGAMENT! | PAGAMENTI OBIETTIVO OBIETTIVO | all'articolo OBIETTIVO RISULTATO
PROGRAMM. ANNUALE 42,¢.7- ANNUALE
Zona Regioni CORRENTI CORRENTI IN C/CAP SPESE ANNUALE ATTRIBUITO bis DL SPESE SPESE FINALLI -
NETTI NETTI NETTI FINALI SPESE AGLI ENTI 133114 FINALI OBIETTIVO
EUROCOMP. | EUROCOMP. i EUROCOMP. FINALI 2014 LOCALI Somme RIDETERMIN. RIDETERMINATO
non
erogate
A B C D=A+B+C E F L G=E-F-L H=D-G
PIEMONTE 756,4 802,9 165,6 1.724,9 1.918,4 104,7 20,7 1.792,9 -68,1
LOMBARDIA 938,9 1.149,2 502,8 2.590,8 2.995,9 350,0 4,4 2.641,5 -50,7
Nord VENETO 453,0 460,8 460,1 1.374,0 1.515,0 80,3 14,7 1.420,0 -46,0
LIGURIA 158,7 320,3 147,7 626,6 710,4 784 54 626,6 0,0
EMILIA ROMAGNA 366,2 676,0 242,1 1.284,3 1.491,4 187,6 17,5 1.286,4 -2,0
totale Nord 2.673,1 3.409,2 1.518,3 7.600,6 8.631,2 801,0 62,8 7.767,3 166,8
TOSCANA 414,3 663,0 259,5 1.336,9 1.440,0 89,6 13,2 1.337,1 -0,3
MARCHE 220,5 250,2 86,3 557,0 630,8 49,5 7,1 574,2 -17,2
Centro i UMBRIA 215,2 176,5 82,0 4737 540,3 60,9 14 478,0 -4,3
LAZIO 1.283,1 592,6 859,7 2.735,4 1.943,0 153,2 31,7 1.758,2 977,3
totale Centro 2.133,2 1.682,4 1.287,4 5.102,9 4.554,1 353,2 53,4 4.147,5 955,4
ABRUZZO 209,6 208,9 2118 630,3 669,6 35,0 4,2 630,4 -0,1
MOLISE 120,5 27,6 101,2 249,4 259,7 10,2 0,0 249,5 -0,1
CAMPANIA 1.461,1 298,8 395,4 2.155,3 2.3154 134,6 15,3 2.165,5 -10,2
Sud PUGLIA 470,6 469,4 349,0 1.289,0 1.401,7 96,7 0,0 1.305,0 -16,0
BASILICATA 103,8 172,4 237,2 5134 539,0 235 1,1 514,4 -1,0
CALABRIA 275,5 373,3 394,2 1.043,0 1.124,1 58,2 7,1 1.058,7 -15,7
totale Sud 2.641,2 1.550,5 1.688,7 5.880,4 6.309,5 358,3 26,6 5.924,6 -44,2
Totae RSO 7.447,4 6.642,1 4.494,4 18.583,9 19.494,7 1.512,5 142,8 17.839,4 7444

13 |_o scostamento della regione Lazio passa da 977,3 milioni ad oltre 1 miliardo ove si consideri anche la spesa UE
realizzata con finanziamento nazionale nel 2014 in riferimento a quella 2011.

14 | e ampie considerazioni che accompagnano la decisione della Giunta regionale attengono ala necessita di
consentire un rispetto del tempi previsti per il pagamento dei debiti verso fornitori sia della Regione che delle
amministrazioni locali. Si puntain tal modo a contribuire ad alleviare le difficolta nella disponibilita di liquidita che
ancoralimitano I’ operare delle imprese. || perdurare dellacrisi ei forti risvolti in termini di disoccupazione, giovanile
e complessiva, portano la regione a procedere a pagamento delle spese nel limite delle sole disponibilita di cassa
effettive.

15 |In relazione al mancato raggiungimento degli obiettivi del Patto dalla regione Lazio va poi considerato cheil DL n.
192/2014 in sede di conversione ha disposto una modifica delle sanzioni per I'inosservanza dei limiti previsti. Come
enoto lasanzionein origine prevedeva |’ obbligo per laregione di riversare al’ erario nell’ anno successivo a quello di
inadempienza un importo pari ala differenza tra risultato e obiettivo. 11 decreto ha esteso a 2014 la disapplicazione
della sanzione, (gia esistente nel 2013) nel caso che la maggiore spesa sia dovuta per interventi realizzati con la quota
di finanziamento nazionale e correlato a finanziamento dell’ Unione europea; ma |’ ha anche estesa a quando € stato
destinato a pagamento dei debiti pregressi risultanti alladatadel 31 dicembre 2012 (debiti non sanitari né finanziari).
Ladisapplicazione opera pero per la parte eccedenteil 2 per cento delle entrate tributarie. In atre parole la sanzione &
di importo massimo del 2 per cento delle entrate tributarie. Si tratta di una disposizione introdotta ad esercizio finito
di cui restano davalutare I’ equita e le conseguenze in termini di coperture.
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SEGUE TAVOLA 4
COMPOSIZIONE OBIETTIVO PROGRAMMATICO ANNUALE SPESE FINALI (%)
Spese di
IMPEGNI | PAGAMENTI | PAGAMENTI ?A?\:E&'\L/S a I'a(r:tuilcolo RISULTATO POR%(;:;;%CA)
. CORRENTI | CORRENTI INCICAP | SPESE © | SPESEFINALI - :
Zona Regioni ATTRIBUITO | 42, c. 7-bis ANNUALE
NETTI NETTI NETTI FINALL L A e | o Saana OBIETTIVO SPESE FINALI
EUROCOMP. | EUROCOMP. | EUROCOMP. COCALI Somme | RIDETERMINATO 13
non erogete
AJE BIE CEE DIE FE LE “HIE
PIEMONTE 394 219 86 89,9 55 11 35 100,0
COMBARDIA 313 384 68 86,5 ii7 0.1 i7 160,0
Nord LVENETO 26,9 304 304 0,7 53 10 30 100,0
LIGURIA 223 451 20,8 88,2 110 08 0,0 100,0
EMILIA ROMAGNA 24,6 453 6.2 86,1 26 i2 0.1 100,0
totaie Nord 31,0 395 176 88,1 93 0.7 19 100,0
TOSCANA 58,8 46,0 8,0 58 62 0,6 0,0 160,0
MARCHE 30 3,7 137 883 78 i1 57 160,
Centro | UMBRIA 398 27 53 87,7 113 03 08 100,0
LAZIO 66,0 30,5 4427771408 79 16 50,3 100,0
totaie Centro 468 36,9 2837 1121 78 i2 210 100,0
ABRUZZ0 313 35 3i6 64,1 55 0.6 0,0 160,0
MOLISE 46,4 6,6 3,0 6,0 39 i 0,0 160,0
CAMPANIA 63,1 i3 17 63,1 58 67 0.4 160,0
sud | PUGLIA 336 335 24,9 92,0 69 - i1 100,0
BASILICATA 193 35,0 44,0 953 4.4 02 02 100,0
CALABRIA 245 332 351 8 57 06 14 100,0
totaie Sud 419 346 368 635 57 0.4 0,7 160,0
Totae RSO 382 34 331 83 78 6,7 38 166,60
TAVOLA 4.1
V ALORI PRO-CAPITE
(in euro)
Spese di
cul
IMPEGN! | PAGAMENTI | PAGAMENTI OBIETTIVO | OBIETTIVO | al'articolo | OBIETTIVO RISULTATO
PROGRAMM. | ANNUALE | 42,c.7- | ANNUALE
Zona Regioni C?\‘R;ET'\I‘T' CONR;'ET"I‘T' : ’LCE’FCT’TP Flsilisﬁ ANNUALE | ATTRIBUITO | bisDL SPESE P OEleE"?'I"\I‘CIC_)l :
SPESE AGLIENTI | 133114 FINALI
EUROCOMP. | EUROCOMP. | EUROCOMP. FINAL 2014 | Locamt sore | RIDETERMIN. | RIDETERMINATO
non
erogate
A g DEATEE E E L GEEEL [FEN
PIEMONTE 1705 1810 373 3888 4324 236 27 204,1 153
LOMBARDIA 94,1 11572 50,4 2508 3004 35,1 04 264.9 51
Nord _VENETO 92,0 935 934 2789 3075 163 30 288,2 93
LIGURIA 99,7 201,2 928 393,6 4463 49,2 34 3936 0,0
EMILIA ROMAGNA 823 152,0 545 2888 3354 27 39 289,3 05
totale Nord 1053 34,4 56,8 56,5 340,1 316 35 306,1 66
TOSCANA 1165 76,8 69,2 3564 3839 339 35 36,5 0,1
MARCHE 142,0 161,1 555 3586 4062 31,9 4,6 369,7 111
Centro | UMBRIA 240,0 196,8 914 5082 602,5 67,9 i5 533,1 4.9
LAZIO 2186 1010 146,4 466,0 3310 26,1 54 2995 71665
totale Centro 176,7 1394 106,7 4227 3773 293 4.4 3436 79,2
ABRUZZO 57,1 56,6 58,8 4735 502,0 36,2 32 i736 0,1
MOLISE 3830 878 316 72,3 85,2 5 6,0 795.6 03
CAMPANIA 248,9 50,9 674 3672 3044 229 26 368,9 17
sud | PUGLIA 15,1 114,8 853 3151 3427 236 0,0 3191 39
BASILICATA 1794 208,1 410,1 887,7 9319 40,6 19 889,4 17
CALABRIA 1391 88,5 169, 536,6 567,5 56,4 36 534.6 79
totale Sud 86,4 06,4 1192 4151 4453 353 ig 4183 31
Totae RSO 1443 28,7 7.1 360,1 3777 36,3 38 3456 ‘144
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SEGUE TAVOLA 4.1
VARIAZIONE 2014/2013

OBIETTIVO
o IMPEGNI PAGAMENTI PAGAMENTI IN — Recodiiviv ANNUALE
Zora | Regioni CORRENTI NETTI | CORRENTI NETTI CICAPNETTI o Ao ATTRIBUITO
EUROCOMP. EUROCOMP. EUROCOMP. AGLI ENTI
FINALI 2013
LOCALI
A B C D=A+B+C E F
PIEMONTE %82 188 730 a1 51 297
LOMBARDIA qEs 183 53 A5 80 E
Nord | VENETG 6.0 B 89 50 &g 06
CiGURIA 06 62 491 57 55 531
EMILIA ROMAGNA g i3 87 55 73 858
totaie Nord 55 56 556 50 56 i3
TOSCANA 14 63 85 13 1 95
MARCHE 81 88 14 0.4 Y] 570
Centro | UMBRIA 54 %680 513 08 Y 63
CAZIO 54 534 313 0.4 54 53
totaie Contro 0.9 6.8 Eig 78 & 87
ABRUZ70 36 g 146 59 4 EEY]
MOLISE 5.1 T i3 B 55
CAMPANIA 17 314 585 B 43 iy
sud PUGLIA 01 153 56,0 45 35
BASILICATA 56 153 14 ig i3 64
CALABRIA 04 58 66 61 70 50
totale Sud i3 161 PN 53 04 576
Totale RSO 08 53 75 63 48 70

Fonte: elaborazioni Cortedei conti su dati'dd monitoraggio M EF dell’4 maggio 2015

Il dato di maggior rilievo continua ad essere il funzionamento della misura che
consente di destinare spazi finanziari a rendere piu flessibili gli obiettivi degli enti
appartenenti a territorio regionale: gli importi attribuiti nell’anno superano i 1.512
milioni (rispetto ai 1.388 milioni del 2013). La quota dell’ obiettivo attribuito agli enti
locali cresce dal 6,9 a 7,8 per cento trale regioni a statuto ordinario: I’ aumento riguarda
tutte le aree, anche se rimane su livelli circa doppi nel centro-nord rispetto alle regioni
del mezzogiorno. Sono fugati solo in parte i timori che i crescenti vincoli posti ala
spesa regionale portassero ad una flessione nel ricorso a tale meccanismo nel 2014. I
dato complessivo ricomprende, infatti, andamenti diversi per area. 1| mantenimento di
un contributo agli enti locali & soprattutto legato all’operare del Patto verticale
incentivato. Grazie atale meccanismo le regioni ottengono un trasferimento da destinare
ariduzione del debito. Tali importi sono stati piu volte utilizzati (ed anche nel 2014) per
dare copertura alle misure destinate a garantire gli obiettivi di finanza pubblica dal lato
del saldo netto da finanziare. In atri termini, le regioni in sede di intesa hanno
“rinunciato” atali importi per evitare ulteriori tagli di fondi. Ma, per aver diritto atale
contributo, le regioni devono garantire il passaggio agli enti locali di un certo spazio
finanziario. Se nelle regioni del Nord (oltre che nelle Marche e in Umbria) gli spazi
ceduti eccedono quelli del patto incentivato (per importi superiori ai 315 milioni), nelle
regioni del Sud, in Toscanae nel Lazio gli spazi concessi sono esattamente pari a dato
incentivato. Oltre ala scelta di attribuire maggiore flessibilita agli enti del territorio
sembra, quindi, che abbia inciso la necessita di ottenere il contributo da portare a
coperturadei tagli.

Condizionata da questa esigenza e stata anche I’ altra novita operativa dell’ anno.
Nell’esercizio hatrovato, infatti, una difficile attuazione anche la previsione normativa
della legge di stabilita per il 2014 (articolo 1, comma 517) che introduce la possibilita
che le Regioni e le Province autonome con accordo in sede di Conferenza Stato —
Regioni possano cedersi spazi finanziari nell’ambito del Patto di stabilitainterno.

La operativita nei limiti temporali inizialmente previsti (il 15 marzo) ha visto la
definizione di un solo accordo. Si tratta di quello sottoscritto dalle regioni Puglia e

CORTE DEI CONTI Rapporto sul coordinamento della finanza pubblica | 139

Sezioni riunite in sede di controllo 2015 |



DAL PATTO DI STABILITA INTERNO AGLI EQUILIBRI DI BILANCIO

Sicilia. Esso, innanzitutto, e stato definito con modalita che richiamano quelle del Patto
incentivato: la Sicilia ha ceduto spazi finanziari alla Puglia per oltre 96,7 milioni
ricevendo da questa regione una quota della dotazione ad essa spettante del Fondo
sviluppo e coesione pari al’ 83,33 per cento degli spazi finanziari ceduti. Con lo spazio
finanziario ottenuto la regione Puglia ha potuto “onorare”’ I'impegno assunto verso gli
enti locali e guadagnare il diritto ad avereil contributo del Patto incentivato e utilizzarlo
acoperturade tagli di trasferimenti.

Su richiesta delle regioni, e grazie alla modifica nei termini per la sottoscrizione
dell’accordo a 15 ottobre disposta dal DL n. 133/2014, tale tipologia di benefici ha
interessato anche la regione Calabria, che ha ottenuto spazi finanziari per oltre 102
milioni. L’ accordo ha coinvolto 10 Regioni, che hanno ceduto spazi finanziari*® e hanno
acquisito risorse del Fondo sviluppo e coesione intestate ala regione Calabria per 85
milioni. Va osservato che, diversamente dal caso della Puglia, in Calabria le risorse non
sono state destinate solo ai contributi per gli enti locali, ma hanno permesso di
conseguire, con un qualche margine, il rispetto del Patto.

Guardando ai risultati del monitoraggio, s confermano le caratteristiche gia
emerse nel primo anno di funzionamento del Patto in competenza eurocompatibile che
derivano dacome si e distribuito il tetto di spesatrale componenti nelle diverse regioni.
Il peso relativo degli impegni netti sul totale delle spese finali rappresenta un indicatore
dellarigidita della spesa: in tale aggregato sono contenuti, infatti, gli oneri per spese di
personale, di funzionamento e per gli oneri finanziari. | pagamenti correnti netti danno
conto, invece, del rilievo soprattutto dei trasferimenti correnti alle amministrazioni
locali, regolati in esercizio (e non sulla base dei residui passivi). Infine, i pagamenti
netti in conto capitale rappresentano cio che residua per le attivita di intervento in
campo economico, a di la dei progetti finanziati da fondi europel o per I’ operare del
cofinanziamento nazionale.

Come accennato, nel 2014 trova conferma il maggior peso degli impegni correnti
nelle regioni del Centro-Sud, indice di una maggior rigidita della spesa in queste aree
con punte che raggiungono il 66 per cento nel Lazio e il 63 per cento in Campania. Un
dato che trova conferma anche nel valori pro-capite nettamente superiori (fatta
eccezione per il caso del Piemonte). Tutte le regioni del Nord (escluso il Piemonte) e le
regioni minori del Centro presentano riduzioni nei valori pro-capite rispetto al 2013.

Nelleregioni del Nord, quasi il 40 per cento dell’ obiettivo € destinato a pagamenti
correnti netti, proprio per il rilievo assunto dalla regolazione tempestiva dei debiti verso
le amministrazioni locali. Solo di poco inferiore il peso di tale voce nelle regioni del
Centro (37 per cento). Le grandi regioni dell’area comunque presentano riduzioni
significative nei pagamenti netti (-16,3 per cento la Lombardia, -8,5 per cento il Veneto,
-6,2 per cento la Toscana).

Rimane sostanzialmente invariato a livello nazionale il peso delle risorse destinate
a pagamenti in conto capitale. In tale ambito, tuttavia, si riduce la quota sul totale
dell’ obiettivo destinato a tale finalita nel Sud, mentre cresce in misura significativa nel
centro, grazie all’andamento registrato dal Lazio (che, € bene ricordarlo, non ha
rispettato |’ obiettivo di Patto). Ove non si consideri tale regione, la variazione € di poco
superiore allo zero e grazie all’aumento degli importi della Toscana. In ogni caso, i

% g tratta della Lombardia (30,1 milioni), dell’Emilia (22,6 milioni), della Campania (11,6 milioni), del Piemonte
(9,6 milioni), dell’Umbria (7,7 milioni), delle Marche (6,2 milioni), della Liguria (3,6 milioni), dell’ Abruzzo (3,4
milioni) e del Molise (1,3 milioni) oltre alla Sicilia (6 milioni) unicatrale regioni a statuto speciae.
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pagamenti in ¢/capitale costituiscono nella maggioranza dei casi (con |’ eccezione della
Lombardia, della Toscana e dell’ Abruzzo) la variabile di compensazione per il rispetto
di vincoli stringenti. Dopo la crescita registrata lo scorso anno (grazie ai maggiori spazi
finanziari volti a riassorbimento dei ritardi di pagamento), la spesa in conto capitale
torna a ridurs in misura consistente: tale € I’andamento nelle regioni del Nord (-18,8
per cento) edel Sud (-17,2 per cento).

Vi €&, infine, un ulteriore angolo visuale, che consente di evidenziare il diverso
peso e di misurare le diversita con cui s distribuisce |’ onere dell’ aggiustamento tra
regioni e aree territoriali.

Guardando agli obiettivi programmatici espressi in termini pro-capite e
confrontandone il rilievo rispetto al precedente esercizio, s evidenziano gradi di
stringenza molto diversi (e mutevoli nel tempo).

L’ obiettivo programmatico annuale havisto ridursi i livelli di spesa pro-capite dai
400 euro del 2013 acirca 378. Unaflessionedi circail 5 per cento che, tuttavia, registra
andamenti molto divers tra regioni e aree. Considerando gli spazi finanziari ceduti a
Puglia e Calabria, I’ obiettivo annuale e risultato presentare variazioni piu nette a Centro
e a Nord e solo dello 0,4 per cento a Sud. La variazione assoluta maggiore € quella
richiesta al Lazio (-9,4 per cento); essa €, a partire da valori del 2013, notevolmente
inferiori ala media. Le regioni che hanno fatto ricorso a patto regionale incentivato,
vedono crescere i margini per rispettare il patto (anche rispetto all’ obiettivo del 2013).
Sono le regioni di dimensioni minori comungue a presentare gli importi pro-capite piu
elevati (poco meno di 950 euro pro-capite in Basilicata, 840 in Molise, 630 in Umbria).
Tali differenze trovano riscontro negli impegni correnti netti, che risultano su livelli di
oltre il 75 per cento superiori nelle aree centrali e meridionali (ad eccezione di Toscana
e Puglia).

6. Il Patto nelle regioni a statuto speciale. Come ricordato in precedenza (s veda
al riguardo il riquadro “ Il patto di stabilita interno delle regioni nel 2014") le regioni
ad ordinamento speciale determinano la misura del concorso agli obiettivi del Patto
previa intesa tra ciascun ente ed il Ministero dell'economia e delle finanze. Le due
Province autonome e la regione Trentino Alto Adige determinano, poi, gli obiettivi di
risparmio in termini di miglioramento del saldo programmeatico di competenza mista.

Tutte le quattro regioni a statuto speciale hanno rispettato i limiti del Patto
espresso in termini di competenza eurocompatibile con margini alquanto ridotti. Solo la
regione Sicilia presenta uno scostamento significativo (circa 43 milioni di euro) rispetto
al vaore obiettivo. Cio, nonostante abbia ceduto ad altre regioni spazi finanziari per
poco meno di 103 milioni.

Nonostante il comune riferimento alla competenza eurocompatibile, una
valutazione complessiva di tali enti, € resa piu complessa dalle forti differenze nelle
caratteristiche e nel confini delle loro competenze.

Friuli, Vale d’ Aosta e le province di Trento e Bolzano provvedono, ad esempio,
con risorse del proprio bilancio alafinanza degli enti locali del rispettivo territorio e ne
definiscono la disciplina del Patto di stabilita. Inoltre, nella regione Friuli, come s
diceva, il livello complessivo delle spese finai (al netto delle concessioni di crediti)
relative a Patto di stabilitainterno e riferito all’intero "sistemaintegrato regionale”, che
ricomprende, quindi, anche gli enti locali, gli enti e organismi strumentali, le aziende
sanitarie e gli atri enti e organismi il cui funzionamento e affidato alla Regione).
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Alcuni elementi, tuttavia, emergono dall’analisi del risultati ottenuti in relazione
al precedente esercizio guardando ala destinazione degli spazi finanziari assegnati ale
regione ma anche ala dinamica delle principali componenti di spesa, anche espresse in
termini pro-capite.

L’ obiettivo programmatico segnala un complessiva maggior stringenza degli
obiettivi, ad eccezione della regione Sardegna che presenta un obiettivo (in termini pro-
capite) superiore a quello del 2013 di circa il 6 per cento. Le flessioni maggiori sono
riconducibili a Siciliae Vale D’ Aosta, mentre il Friuli registra una limitata flessione (-
1,7 per cento). Gli impegni assunti per il contenimento della spesa corrente sono alla
base di una flessione degli impegni correnti netti di oltre il 9 per cento a livello
complessivo, particolarmente netta nelle regioni insulari. | margini di manovra offerti da
tali andamenti degli impegni s traducono in Friuli e Sicilia in un aumento dei
pagamenti netti in conto capitale, mentre in Sardegna sono i pagamenti correnti netti a
registrare un aumento di oltre il 30 per cento. Solo la Valle d' Aosta, registra a fronte
della maggior stringenza del vincolo, una flessione complessiva di tutte e tre le
componenti.

Vapoi rilevato un andamento declinante in tutte le regioni della dimensione degli
spazi finanziari ceduti alle amministrazioni locali: di 456 milioni del 2013 s passa a
331 milioni dell’ esercizio appena concluso. Un risultato che assume carattere piu netto
nella regione Friuli, in cui gli spazi ceduti passano dai 115 milioni del 2013 a 30 del
2014.

TAVOLA 5
| RISULTATI DEL PATTO DI STABILITA INTERNO DELLE REGIONI A STATUTO SPECIALE
(COMPETENZA EURO COMPATIBILE)
(in milioni)
IMPEGNI PAGAMENT! | PAGAMENTI OBIETTIVO OBIETTIVO OBIETTIVO ;| RISULTATO
PROGRAMM. ANNUALE ANNUALE SPESE
Zona Regioni CORRENTI CORRENTI IN C/CAP SPESE ANNUALE | ATTRIBUITO QO SPESE FINALI -
NETTI NETTI NETTI FINALI REG
EUROCOMP. i EUROCOMP. | EUROCOMP. SPESE AGLI ENTI FINALI OBIETTIVO
FINALI 2014 LOCALI RIDETERM. | RIDETERM.
A B C D=A+B+C E F L G=E-F-L H=D-G
FRIULI
VENEZIA 393,2 3.917,1 691,5 5.001,8 5.044,7 30,0 5.014,7 -12,9
Nord | GIULIA
VALLE D'AOSTA 386,9 244.4 206,9 838,2 838,2 0,0 838,2 0,0
totale Nord 780,2 4.161,4 898,4 5.840,0 5.882,9 30,0 5.852,9 -12,9
SARDEGNA 666,5 1.408,9 537,4 2.612,8 2.696,0 70,0 2.626,0 -13,2
Sud | SICILIA 3.128,7 1.417,5 863,2 5.409,4 5.786,0 231,1: 102,7 5.452,2 -42,8
totale Sud 3.795,2 2.826,4 1.400,7 8.022,2 8.482,0 301,0 : 102,7 8.078,2 -56,0
TOTALE 4.575,4 6.987,8 2.299,0 13.862,2 14.364,9 3311 : 102,7 13.931,1 -68,9
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SEGUE TAVOLA 5

COMPOSIZIONE OBIETTIVO PROGRAMMATICO ANNUALE SPESE FINALI (%)

OBIETTIVO OBIETTIVO
IMPEGNI PAGAMENTI | PAGAMENTI RISULTATO SPESE
z Regioni CORRENTI CORRENTI IN C/ICAP SPESE Aﬁ\'?gl%ﬁ%EO FINALI - P‘zﬁﬁiﬁTé"
ona egioni NETTI NETTI NETTI FNALL 2 e OBIETTIVO SPESE FINALI
EUROCOMP. | EUROCOMP. | EUROCOMP. COCAL] RIDETERMINATO o
RIE BiE GE BIE FE “HiE
FRIULI VENEZIA GIULIA 78 77,6 137 991 06 03 100,0
Nord | VALLE D'AOSTA 62 29,2 24.77100,0 0,0 0,0 100,0
totale Nord 133 70,7 15377593 05 0.2 1006,0
SARDEGNA 24,7 52,3 199777969 26 05 100,0
sud i SICILIA 54,1 245 149777835 58 0.7 1006,0
totale Sud 447 333 1657946 48 07 100,0
TOTALE 31,9 486 1607865 30 05 166,0
TAVOLA 5.1
VALORI PRO-CAPITE
(in euro)
IMPEGNI PAGAMENTI PAGAMENTIIN | oo P‘;‘gg&"\\ﬂ’ 3
Zona Regioni CORRENTI NETTI | CORRENTI NETTI CICAP NETTI AINALL ANNUALE SPESE
EUROCOMP. EUROCOMP. EUROCOMP. FINALI 2014
A B ¢ DEAYBAC E
FRIULI VENEZIA GIULIA 319,9 3.186,3 562,5 4.068,6 41035
Nord | VALLE D'/AOSTA 3.009,1 1.900,3 1.608,8 6.518,2 6.518,2
totale Nord 5745 3.064,5 661,6 4.300,6 43335
SARDEGNA 400,6 846,7 3230 15703 16203
sud | SICGILIA 614,1 5783 169,4 1.061,7 11356
totale Sud 5615 41872 2072 11869 1.255,0
TOTALE 563,7 860,9 2832 17079 17698
VARIAZIONI 2014/2013
IMPEGNI PAGAMENTI PAGAMENTI P%%Iggll\\/{ﬁ
L CORRENTI CORRENTI IN C/CAP SPESE :
Zona Regioni ANNUALE
NETTI NETTI NETTI FINALI SPESE FINALI
EUROCOMP. EUROCOMP. EUROCOMP. 2014
A B B D=A+B+C E
FRIULI VENEZIA GIULIA -3,1 -1,9 13,6 -0,1 -1,7
Nord | VALLE D'AOSTA 56 31 16,3 81 87
totale Nord -4,4 -2,0 7,0 -1,0 -2,7
SARDEGNA -9,1 30,9 -12,9 7,7 58
Sud | SICILIA -10,4 -3,9 10,3 -5,9 -8,4
totale Sud -10,2 10,7 -0,0 -1,9 -4,4
TOTALE -9,2 2,2 24 -1,8 -4,0

Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati del monitoraggio MEF dell’ 8 maggio 2015

Si conferma, tuttavia, la crescita riconducibile ale regioni meridionali (che fino a
2012 non avevano contribuito ad ampliare i margini di manovra delle rispettive
amministrazioni locali).

7. 1l Patto nella Regione Trentino Alto Adige e nelle Province di Trento e
Bolzano. Entro i limiti concordati anche il Patto, calcolato in termini di competenza
mista, relativo alle province di Trento e Bolzano e allaregione Trentino Alto Adige. Nel
caso di entrambe le province, il saldo ottenuto nel 2014 s pone a di sopra di quello
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concordato anche se con margini abbastanza limitati. Nel complesso, il risultato
richiesto nel 2014 € un avanzo: ad un disavanzo obiettivo per la Provincia di Trento di
63,7 milioni (comprensivo della quota obiettivo ceduta agli enti locali), fa da riscontro
un avanzo richiesto alla Provincia di Bolzano per pressoché la stessa somma, che sale
ad oltre 92,2 milioni comprendendovi la quota ceduta agli enti. Positivo anche se piu
limitato € il contributo (sempre di avanzo) richiesto allaregione.

A livello complessivo, rispetto agli scorsi anni, il raggiungimento dell’ obiettivo e
reso possibile da una lieve flessione della spesa corrente (-0,4 per cento) e daun calo di
guella in conto capitale del 5,2 per cento. Le entrate infatti rimangono sui livelli dello
scorso anno. Limitate sono le differenze negli andamenti tra le due Province: la
Provincia di Bolzano consegue una maggiore flessione della spesa corrente (-0,7 per
cento, contro la sostanziale stasi della spesa nella provincia di Trento) e registra una
seppur limitata crescita delle entrate correnti (contro la flessione dell’ area trentina), cio
le consente di contenere la flessione della spesa in conto capitale (-4,4 per cento contro
il =5 per cento di quelladi Trento) ma, soprattutto, di aumentare le risorse attribuite alle
amministrazioni locali, mantenendos entro I’ obiettivo di saldo richiesto con un margine
di 38 milioni.

TAVOLA 6

| RISULTATI DEL PATTO PER LA REGIONE TRENTINO ALTO ADIGE E RELATIVE PROVINCE AUTONOME

(in milioni)

TRENTINO-ALTO ADIGE PA TRENTO PA BOLZANO TOTALE

var var var

2012+ | 2013 | 2014 | 12113 | V&
.

13/14

var
13/14

var

2012* 2013 2014 12113 13114

2012* 2013 2014 12/13
*

var
2012* 2013 2014 ; 12/13
*

var
13/14

TOTALETITOLO 1
- SPESE CORRENTI 2248 } 2222 : 2264 -12 19| 28188 : 2.8359 i 2.8339 0,6 -0,1|3.334,2 : 3.317,5 | 3.2930 -05 -0,7 | 63778 ; 63756  6.3533

0,0

-04

di cui spese correnti
per lasanita 0,0 0,0 0,0 0,0 00 | 11518 ; 11244 : 1.107,8 -2,4 -15 ] 1.0942 : 1.094,9 : 1.086,6 01 -08 | 22460 : 22194 : 2.1943

12

11

di cui dtre spese
correnti 2248 i 222,2 : 2264 -12 19 | 16671 i 1.7115 : 1.726,1 2,7 09 | 22400 i 22225 i 2.206,4 -08 -0,7 | 41319 | 4.156,2 i 4.1589

06

01

TOTALE SPESE IN
CONTO CAPITALE
NETTE 108,1 i 1136 ;i 964 50 i -151 | 1.0857 i 1.1114  1.056,1 24 -5,0 | 1.003,2 : 1.007,5 964,2 04 -43 ] 21970 i 22324 : 2.116,7

16

-52

Maggiori spese corr.
per leggi di settoree
funzioni trasferite

(Accordo Milano) 0,0 0,0 0,0 36,0 36,0 0,0 0,0 0,0 0,0 36,0 36,0 0,0

TOTALEENTRATE
CORRENTI NETTE 361,8 i 3684 i 3612 18 -2,0 | 3.6209 i 3.747,4 i 37122 35 -09 | 41421 : 43265 i 4.359,9 45 08 ] 81248 i 84423 : 84334

39

-0,1

TOTALE ENTRATE
IN CONTO
CAPITALE NETTE 00 0,0 0,0 0,0 0,0 116,2 162,5 1248 398 : -232 29,6 415 275 40,5 -338 1458 204,1 152,3

-254

E=C+D-A-B

SALDO
FINANZIARIO in
termini di
competenza mista 28,9 32,7 38,5 10 17,7 | -2115: -111,7 -53,0 28 -526 [ -1658 43,1 130,2 50 202,1 | -3483 -36,0 1157

-89,7

-421,8

OBIETTIVO
PROGRAMMATICO
CONCORDATO IN
TERMINI DI
COMPETENZA
MISTA 241: 279 320: 157 : 148 | -2292 i -1249 -659 : -455: -473 | -2382 -194 655 : -918: -4366 | -4433: -1164 316

-737

-127,1

QUOTA OBIETTIVO
ATTRIBUITO AGLI

ENTI LOCALI (art.1,
C. 139, L.n. 220/2010) 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 54 0,0 2,1 i -100,0 0,0 10,9 225 26,7 i 107,0 18,8 16,2 225 2838

38,6

28,2

H=F+G

OBIETTIVO
ANNUALE SPESE
FINALI
RIDETERMINATO 241: 279 320: 157 : 148 | -2238 : -1249 -637 : -442: -490 | -227,3 30 92,2 : -101,3 | 2.946,3 | -427,1 -94,0 60,4

-78,0

-164,3

E-H

DIFFERENZA TRA
IL SALDO FINALE
EL'OBIETTIVO
PROGR. (SAL 13-
OBR 13) 438 48 35 10 -280 13,6 131 10,8 -36 | -17.9 61,5 40,1 380 -349 -51 79,9 58,0 52,3

-27,4

-9.9

Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati del monitoraggio MEF dell’ 8 maggio 2014

8. Si é conclusa con il 2014 la lunga stagione del Patto di stabilita interno per le
regioni. Uno strumento spesso criticato e reso piu stringente negli ultimi anni per il
contemporaneo operare di riduzioni consistenti di risorse. Ma il passaggio agli equilibri
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di bilancio non esaurisce lo sforzo richiesto a questi enti per il consolidamento del conti
pubblici. Le regioni siaquelle a statuto ordinario sia quelle a ordinamento speciae sono
ancora chiamate a contribuire al mantenimento di saldi di bilancio coerenti con gli
obiettivi di rientro del debito. Cio richiede avanzi primari crescenti particolarmente
impegnativi per un lungo orizzonte temporale.

Non vengono, inoltre, meno le difficolta di un sistema come quello delle regioni a
statuto ordinario per le quali manca ancora un quadro definito dei fabbisogni e del livelli
di assistenza in importanti settori. Cio rende piu difficile pervenire a una piena
operativita ded sistema di finanziamento e ala definizione di un modelo di
perequazione regionale.

Su piu fronti il processo di riforma avviato con la legge n. 42/2009 sconta ritardi
di attuazione anche importanti. La determinazione del LEP nelle materie dell’ assistenza,
dell’istruzione e del trasporto pubblico non é finora intervenuta; la compartecipazione
all’lVA che doveva essere rideterminata a decorrere dal 2013 per garantire in ogni
regione il finanziamento delle spese per i livelli di assistenza, non é stata rivista, né &
stato istituito il Fondo perequativo.

La mancanza di un quadro normativo complessivo e certamente di ostacolo sia
allaricercadi spazi finanziari ulteriori sia, quindi, all’'individuazione di criteri di riparto
del contributo richiesto per regione, cui collegare anche una coerente revisione delle
condizioni nei servizio resi ai cittadini.

Negli ultimi anni s sono richiamati diversi criteri per gestire il contributo
regionale. Nel riquadro “I criteri di riparto tra regioni a statuto ordinario” sono
riportati i pesi chedai diversi criteri ne sono derivati (0 ne sarebbero potuti derivare) nel
riparto degli obiettivi finanziari siano affidati ariduzioni di spesa gestite attraverso
il Patto, sia a quelle che sono state accompagnate datagli di risorse. Va detto che spesso
il criterio “minacciato” ha rappresentato piu il riferimento per agevolare la definizione
di un accordo traregioni (o in acuni casi il portato della criticita del momento) che il
frutto di una valutazione di un sistema istituzionale compiuto. E' prevalso nella scelta
delle regioni un difficile equilibrio tra diverse esigenze, sempre sorretto dalla
consapevolezza della necessitadi garantire I’ equilibrio del sistema.

Ma oggi che gli spazi finanziari si sono fatti piu limitati e che la leva fiscae e
oggettivamente meno attivabile, il completamento del disegno istituzionale e di quello
su cui ricostruire gli effettivi fabbisogni degli enti richiederebbe con maggior urgenza
un disegno complessivo e soprattutto la definizione delle caratteristiche che deve avere
I"intervento pubblico. 1| miglioramento delle condizioni economiche sul fronte del
sistema sanitario potrebbe offrire gli spazi per estendere tale esperienza (certamente
perfettibile) al settore dei trasporti. Rimane tuttavia indispensabile completare il sistema
arisorse e obiettivi dati. Un punto zero da cui muovere per legare contenimento della
spesa, livelli di efficienza e confini dell’intervento pubblico. Come osservato in piu
occasioni dalla Corte, senza una attenta revisione e selezione delle funzioni da
conservare a garanziadei LEA e per gli interventi a sostegno della crescita, gli ulteriori
obiettivi di contenimento della spesa rischiano di tradursi 0 in una accentuazione delle
differenze nella garanzie offerte a cittadini e ale imprese o, peggio, in squilibri nascosti
destinati a generare costi futuri.
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| CRITERI DI RIPARTO TRA REGIONI A STATUTO ORDINARIO

Gli effetti cumulati delle manovre disposte a valere sul 2014 a partire dal DL n. 78/2010 a
carico delle RSO sono stati pari a circa 10 miliardi. Nella tavola che segue s € riportata
la ripartizione per Regioni di tali misure a partire dalle fonti normative e dagli accordi
sottoscritti in Conferenza Stato regioni. La significativita della somma di disposizioni
approvate in un quinquennio in riferimento ad un solo anno deve essere valutata con
prudenza. Ciascuna misura infatti assume caratteri particolari nel contesto temporale in
cui viene assunta e mal s presta ad una valutazione ex-post che ignori tali condizioni.
Mantiene, tuttavia, un certo interesse considerare il profilo cumulato di tali misure perché
fornisce una rappresentazione degli obiettivi che si sono “ scaricati” sull’esercizio. Le
misure considerate vanno dal taglio dei trasferimenti previsto con il DL n. 78/2010 (un
taglio che doveva essere temporaneo, avendo di fatto annullato le dotazioni finanziarie che
erano state attribuite alle regioni in occasione dell’awio del federalismo amministrativo),
a quelle che si sono tradotte in crescenti limiti alla spesa (prima come cassa e competenza
€ poi come competenza eurocompatibile), accompagnati o meno da riduzioni delle risorse
trasferite o da riversamenti di quote di tributi assegnati alle Regioni a statuto ordinario.

S possono distinguere almeno 4 modalita diversi di ripartizione:

e una proporzionale al totale dei trasferimenti ricevuti. Una scelta “ lineare” ma distorta,
applicata ad un sottoinsieme delle entrate degli enti, un importo relativo alle funzioni
trasferite per le quali al momento del varo dei decreti di attuazione della d.Igs. n. 59/1997,
s era proceduto ad una attribuzione alle regioni in base ad una puntuale valutazione dei

fabbisogni;
e una basata su un apposito accordo Stato regioni, ma assistita da una sorta di “ clausola
di salvaguardia”. Il rinvio ad uno specifico accordo € accompagnato, infatti,

all’indicazione di un criterio di riparto a cui il Governo intende riferirsi ove detto accordo
non venga raggiunto. Nel periodo tali clausole sono state inserite nel DL n. 95 del 2012 e
nel DL n. 66 del 2014. La prima faceva riferimento alla distribuzione della spesa per
consumi intermedi del 2011 come criterio di riparto dell’ obiettivo: maggiore € la spesa
(relativa) per consumi intermedi, maggiore € il contributo richiesto (un criterio che s
potrebbe definire “ punitivo” , anche perché riferito ad un dato passato ed ormai acquisito).
Il riferimento a dati di cassa rende poi la ripartizione molto “ variabile” come € evidente
ove s guardi alla diversita del “peso” di ciascuna regione considerando per lo stesso
aggregato i pagamenti che sono risultati nel 2012 (colonna x). La seconda si rifa a criteri
di “progressivita” dello sforzo, essendo tarata sulla dimensione del prodotto e della
popolazione: maggiore € la ricchezza maggiore € lo sforzo richiesto. Ma in questo caso il
riferimento non era “ stretto”, essendo solo un riferimento possibile (per tale motivo
appare pit come elemento di pressione per il raggiungimento di un accordo che un
parametro di riferimento effettivo). In entrambi i casi tale clausola non € stata attivata;

e una definita nello stesso testo di legge (in apparenza senza mediazione), ma Spesso
rifacendosi a criteri gia utilizzati;

e una dettata dalla ripartizione stessa per regione dei provvedimenti a cui s rinuncia. E’
il caso del riferimento ai contributi per il patto incentivato o alle somme trasferite per le
quali s rinuncia all’esclusione dal vincolo del Patto. La prima risponde alla scelta di
utilizzare le risorse attribuite a riduzione del debito (piuttosto che altri trasferimenti) per
assicurare |’ obiettivo riduttivo in termini di saldo netto da finanziare; la seconda é stata
utilizzata in occasione del DL n. 66/2014 per garantire effetti in termini di indebitamento,
di fatto rendendo dello stesso importo pit stringente I’ obiettivo del patto. In entrambi i
casi, s ha una “rinuncia” ad una finalita di politica economica, nella seconda poi la
diversa distribuzione del trasferimento (a ragione delle caratteristiche dell’ obiettivo)
incide sul contributo atteso da ciascuna regione.

In conclusione, nonostante tutte le misure siano riconducibili all’ obiettivo comune di
contribuire al consolidamento finanziario del Paese, la ripartizione tra regioni segue
criteri e caratteristiche molto diverse il cui risultato complessivo non risponde ad alcuna
caratteristica “ strutturale”, né di policy cui di volta in volta si ¢ fatto riferimento. Un
processo che la progressiva riduzione delle risorse disponibili & destinato a rendere
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sempre piu difficile da comporre sia nella gestione tra regioni sia nella “ ricomposiziong”
interna regionale tra obiettivi e settori. La mancanza di un quadro definito di livelli delle
prestazioni, di fabbisogni da garantire e di meccanismi di perequazione attraverso cui
operare, scarica sulla gestione finanziaria una composizione delle necessita sempre piu
ardua da affrontare.
DL 78/10 LS11 DL 95/2012 + LS 13
A C
) = ~ T
g E o 2 A B # g o
[ 5 = » = - it 8 o S g
o 7. g z £ B & <8 ] =
a £Z = 2 2 %5 = =2 sS g
5 o 8 g £ 5 =28 =) g 29 5
B 32 i fg g i 2
g 5 g 5 2 29 s §g EE E
g v g 2 z 2 58 s é £ 3
£ 5 . 5 § 3 2 s 5 Z
B 2 a 8 a b 2 5 o
a S a 5
SNF-IND A=B B IND-Petto IND-Petto S\F H=L L G
PIEMONTE 4455 9,9 505,4 148,0 9,2 174,6 87,3 8,7 87,3 214,
LOMBARDIA 702,2 15,6 796,6 205,8 129 354,4 177,2 17,7 177,2 413,
VENETO 393,2 87 446,1 116,5 73 132,2 66,1 6,6 66,1 109,
LIGURIA 1738 39 197,1 50,3 31 62,1 31,0 31 31,0 44,
EMILIA
ROMAGNA 390,1 87 442,6 106,3 6,6 166,1 83,0 83 83,0 162,
Nord 2.104,9 46,8 2.387,8 626,8 39,2 889,3 4446 445 4446 943,
TOSCANA 405,2 9,0 459,6 101,3 6,3 149,3 74,7 75 74,7 94,
MARCHE 1412 31 160,1 47,7 3,0 62,5 31,2 31 31,2 45,
UMBRIA 1117 25 126,7 43,6 2,7 43,1 216 2,2 21,6 27,
LAZIO 475,7 10,6 539,6 256,3 16,0 255,2 127,6 128 127,6 104,
Centro 1.133,7 252 1.286,1 449,0 28,1 510,2 255,1 255 2551 271,
ABRUZZO 154,6 34 175,4 56,8 3,6 58,3 29,2 29 29,2 36,
MOLISE 50,1 11 56,9 20,2 13 20,5 10,2 1,0 10,2 17,
CAMPANIA 4283 9,5 485,8 2113 132 2243 112,2 11,2 1122 454,
PUGLIA 339,6 75 385,3 1175 73 161,2 80,6 81 80,6 116,
BASILICATA 99,4 22 1128 39,4 25 39,2 19,6 2,0 19,6 53,
CALABRIA 189,3 4,2 214,7 79,0 4.9 97,0 48,5 4.9 48,5 61,
Sud 1.261,4 28,0 1.430,9 524,2 32,8 600,5 300,3 30,0 300,3 739,
TOTALE 4.500,0 100,0 5.104,7 1.600,0 100,0 2.000,0 1.000,0 100,0 1.000,0 1.954,
LS14 DL 66/14
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® g 29 3 sS = [ g g3 g
c 5 S kS 58 8 o £ 2 2
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IND- IND-
Patto Patto
PIEMONTE 64,0 9,1 51,2 91 291 6,1 122.335 89 4.437 8,
LOMBARDIA 172,1 244 135,2 24,1 79,2 16,6 335.631 24,5 9.973 19,
VENETO 74,9 10,6 60,0 10,77 444 93 143971 105 4927 9,
LIGURIA 22,5 3,2 18,0 3,2 14,8 31 44,024 3,2 1.592 3,
EMILIA
ROMAGNA 70,7 10,0 57,2 102 463 97 140979 103 a6 8,
Nord 404,3 573 P15 5741 2139 44,7 786.690 575 55575 43
TOSCANA 54,4 7,7 430 77396 83 108.073 7.9 3751 7,
MARCHE 21,2 3,0 16,8 3,0 18,2 3,8 39.677 2,9 1.553 3,
UMBRIA 10,7 15 8,8 16 58 1,2 21.003 15 897 1,
LAZIO 88,2 25 68,7 23 627 31 171876 126 5870 11,
Centro 174,4 24,7 1373 245 1263 26,4 340.630 549 13671 i)
ABRUZZO 14,8 3,1 12,0 21 93 20 29.548 22 1334 2,
MOLISE 34 0,5 26 05 24 05 6.237 05 315 0,
CAMPANIA 51,3 73 39,3 7,0 62,0 13,0 95.135 7,0 5.870 11,
PUGLIA 35,7 51 29,1 52 410 8,6 67.501 49 4,090 7,
BASILICATA 52 0,7 4.4 0,8 4,1 0,9 9.930 0,7 578 1,
CALABRIA 16,8 24 13,8 25 194 4,1 32.127 2,3 1.981 3,
Sud 127,3 18,0 101,2 18,1 138,2 28,9 240.499 17,6 14.168 27,
TOTALE 706,0 100,0 560,0 1000 4784 1000 13680191 1000 51.614 156,
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| RISULTATI DEL PATTO DEI COMUNI NEL 2014

pubblica s & basato, anche nel 2014, non solo sul Patto di stabilita interno ma anche su
misure di riduzione delle risorse (accompagnate da processi di spending review) che ne
hanno potenziato la portata.

Inoltre nella gestione del Patto nell’ ultimo esercizio la impostazione iniziale €
stata modificata piu volte con |’ obiettivo di aleggerirei saldi complessivi e renderli piu
sostenibili e coerenti con le politiche di crescita avviate. Cosi, da una parte attraverso lo
scorrimento della base di calcolo e larevisione dei coefficienti di correzione si € inteso
ridurre gli obiettivi di saldo, premiando in particolar modo quelle amministrazioni che
avevano gia avviato negli anni precedenti processi di revisione ed efficientamento della
spesa corrente; dall’altra, attraverso |’esclusione dai saldi finai rilevanti ai fini della
verifica del rispetto del Patto di 1,5 miliardi di pagamenti, si € inteso allentare la
pressione sulla spesa in conto capitale, eccessivamente penalizzata da anni in parte
anche a causa dellaregolafiscale.

TAVOLA 7
GLI OBIETTIVI INIZIALI E FINALI DEI COMUNI

valori assoluti in migliaia pro-capite in euro
obiettivo al
obiettivo obiettivo al netto del | obiettivo corretto per gli obiettivo netto del
classe demografica onolazione calcolato sulla taglio dei enti in sperimentazione corretto dai obiettivo finale taglio dei obiettivo
9 popo spesacorrente | trasferimenti ex DL e per clausola patti di trasferimenti finale
media 78/2010 salvaguardia solidarieta ex DL
78/2010
<5.000 8.264.565 984.641 979.184 987.549 401.203 400.284 1185 48,4
>=5.000 <10.000 7.839.011 788.809 499.115 480.378 323.027 321.141 63,7 41,0
>=10.000 <20.000 9.370.177 955.048 601.853 561.330 397.939 394.659 64,2 42,1
>=20.000 <60.000 13.250.089 1.483.298 938.865 840.516 637.197 633.393 709 478
>=60.000 <250.000 8.922.816 1.270.605 775.795 630.457 464.515 463.092 86,9 519
>=250.000 9.278.425 1.913.608 1.112.139 664.451 585.758 583.308 1199 62,9
Totale complessivo 56.925.083 7.396.010 4.906.951 4.164.680 2.809.639 2.795.877 86,2 49,1
regione
PIEMONTE 4.143.898 528.850 370.933 364.061 281.169 281.047 89,5 67,8
LOMBARDIA 9.749.118 1.257.170 916.952 718.324 404.453 401.483 94,1 41,2
LIGURIA 1.540.170 259.135 177.204 126.150 60.049 59.647 1151 38,7
VENETO 4.878.988 532.920 363.222 297.040 229.110 228.990 74,4 46,9
EMILIA ROMAGNA 4.373.454 562.836 378.723 313.238 195.475 194.481 86,6 44,5
TOSCANA 3.643.575 491.805 325.664 301.062 248.997 248.962 89,4 68,3
UMBRIA 891.390 115.425 76.718 65.977 17.709 17.062 86,1 19,1
MARCHE 1.500.873 187.559 136.520 123.012 84.247 83.813 91,0 55,8
LAZIO 5.745.914 927.563 582.361 353.266 247.430 247.004 101,4 43,0
ABRUZZO 1.272.465 171.589 130.222 96.091 67.969 67.888 102,3 53,4
MOLISE 271573 33.548 26.870 26.969 18.690 18.610 98,9 68,5
CAMPANIA 5.732.626 696.165 373.136 377.546 300.157 298.987 65,1 52,2
PUGLIA 4.084.908 414.599 230.539 201.095 147.407 145.814 56,4 35,7
BASILICATA 559.856 66.369 44.815 39.075 20.563 20.521 80,0 36,7
CALABRIA 1.906.729 219.305 148.591 149.538 101.808 101.801 779 53,4
SICILIA 5.038.025 675.311 419.063 424.392 266.096 262.290 83,2 52,1
SARDEGNA 1.591.521 255.860 205.418 187.844 118.309 117.476 1291 738
Totale complessivo 56.925.083 7.396.010 4.906.951 4.164.680 2.809.639 2.795.877 86,2 49,1
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SEGUE TAVOLA 7
valori assoluti in migliaia pro-capitein euro
obiettivo a

obiettivo obiettivo al netto del i obiettivo corretto per gli obiettivo netto del

area onolazione calcolato sulla taglio dei enti in sperimentazione corretto dai obiettivo finale taglio dei obiettivo
popo spesacorrente | trasferimenti ex DL e per clausola patti di trasferimenti ;|  finale
media 78/2010 salvaguardia solidarieta ex DL

78/2010
NORD 24.685.628 3.140.911 2.207.034 1.818.812 1.170.256 1.165.646 89,4 47,2
CENTRO 11.781.752 1.722.352 1.121.263 843.317 598.383 596.841 95,2 50,7
SuD 13.828.157 1.601.575 954.173 890.314 656.595 653.623 69,0 473
ISOLE 6.629.546 931.171 624.482 612.236 384.405 379.766 94,2 57,3
Totale complessivo 56.925.083 7.396.010 4.906.951 4.164.680 2.809.639 2.795.877 86,2 49,1

Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati del monitoraggio MEF (maggio 2015)

In base ala disciplina dettata dalla legge n. 147/2013, viene assegnato a
complesso dei comuni un obiettivo positivo di Patto che, a netto del taglio dei
trasferimenti ex DL n. 78/2010, supera 4,9 miliardi, circa 86 euro pro-capite'’.

Il calcolo dell’obiettivo basato sulla spesa corrente determina una ripartizione
dell’onere, in termini pro-capite, penalizzante per gli enti collocati agli estremi della
scala dimensionale (comuni piccoli con 118 euro pro-capite e grandi citta con 120 euro)
e decisamente piu vantaggiosa per gli enti collocati nelle fasce centrali. Quindi gli
obiettivi ponderati sulla popolazione riproducono la curva ad U che notoriamente
rappresenta la spesa corrente dei comuni ordinati per dimensione demografica. Sotto il
profilo territoriale gli obiettivi piu impegnativi vengono richiesti agli enti di Liguria,
Lazio, Abruzzo e Sardegna (superiori ai 100 euro pro-capite), mentre meno stringenti
per i comuni della Puglia (56 euro). Complessivamente sono gli enti del centro a
presentare |’ obiettivo piu impegnativo, 95 euro, seguiti da quelli delle isole (94 euro),
del nord (89 euro) e del sud (69 euro).

L’ obiettivo finale, significativamente diverso, € pero il risultato dei molteplici
correttivi applicati a sistema base: 2,8 miliardi, pari a 49 euro pro-capite.

LE REGOLE DI CALCOLO DELL’OBIETTIVO INDIVIDUALE

La legge n. 147/2013 prevedeva al comma 532 lo scorrimento in avanti di due anni della
spesa media da utilizzare come base di calcolo (triennio 2009-2011) e fissava i nuovi
coefficienti di correzione al 14,07 per tutti i comuni con una riduzione rispetto alla
normativa precedente di 0,73 punti percentuali. Il coefficiente & stato poi elevato a 15,07
per cento al fine di dare attuazione alle agevolazioni previste per gli enti aderenti alla
sperimentazione dei nuovi sistemi contabili. Infatti I'art. 31, co. 4-ter della legge n.
183/2011 (introdotto dall’art. 9 comma 6 lett. @) del DL n. 102/2013) ha stabilito che per
I’anno 2014 I’'obiettivo di saldo degli enti in sperimentazione veniva ridotto di un
ammontare compatibile con gli spazi derivanti dall’applicazione di una percentuale di
correzione maggiorata per gli enti che non partecipavano alla sperimentazione. Gli spaz
finanziari generati da tale maggiorazione ammontavano per i comuni a 391 milioni ai
quali sono stati aggiunti altri 104,6 milioni del Fondo per la compensazione degli effetti
finanziari non previsti a legislazione vigente, secondo quanto previsto dalla legge di
stabilita per il 2014. Queste misure hanno consentito di ridurre I’ obiettivo degli enti in
sperimentazione del 52,8 per cento rispetto al calcolo di base secondo quanto determinato
con il decreto del Ministero dell’ economia e delle finanze del 5 febbraio 2014. E' stata poi
prevista una clausola di salvaguardia, resa operativa con il decreto del Ministero

7 Dato riferito a 5604 comuni del monitoraggio della Ragioneria Generale dello Stato per il I semestre dell’anno
(Bancadati unitaria— maggio 2015).
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dell’economia e delle finanze del 10 febbraio 2014, al fine di evitare che I’ obiettivo di
saldo rideterminato per agevolare gli enti in sperimentazione comportasse per alcuni
comuni una penalizzazione superiore al 15 per cento rispetto all’ obiettivo 2014 calcolato
in base alla spesa media 2007-2009 con le modalita previste dalla normativa previgente
(dettata dalla legge di stabilita per il 2013). Ulteriori correttivi all’obiettivo derivano
ancora dall’ attuazione dei patti di solidarieta nelle diverse forme nazionali e regionali. E
stata prevista poi un’ulteriore correzione per gli enti che gestiscono in forma associata
funzioni e servizi ed un’ultima riduzione intervenuta a gennaio 2015 con il decreto del
Ministro dell’ economia e delle finanze in attuazione dell’art. 1 comma 122 della legge n.
220/2010, vale a dire la riduzione degli obiettivi nei limiti degli effetti finanziari prodotti
dalla sanzione applicata agli enti che non hanno rispettato il Patto nell’esercizio
precedente. Al riguardo va ricordato che una riserva del 50 per cento degli effetti
finanziari delle sanzioni (complessivamente pari a 27,70 milioni) €& stata destinata con
decreto del Ministero dell’interno dell’ 1/12/2014 ai comuni siciliani interessati dai flussi
migratori, la restante parte (pari a 13,8 milioni) & stata ripartita secondo due criteri di
premialita; i comuni associati che hanno in precedenza peggiorato il proprio obiettivo a
vantaggio di quello degli enti capofila (per un importo complessivo di 10,26 milioni)
nonché 3,6 milioni, a favore dei comuni siciliani interessati dai fluss migratori
(individuati dal DL n. 119/2014). Nei limiti del plafond messo a disposizione dal Patto
verticale incentivato, una quota € riservata ai comuni della provincia di Olbia colpiti dagli
eventi alluvionali nel 2013 ed inoltre ai comuni dell’ Emilia Romagna colpiti dagli eventi
sismici del 2012 € riconosciuto un abbattimento dell’ obiettivo pari, complessivamente, a
20 milioni da concedere attraverso il meccanismo del patto verticale ma senza modifica del
tetto di spesa calcolato per la Regione; analoga disposizione € prevista per i comuni della
Lombardia e del Veneto ma nel limiti di 2,5 milioni per ciascuna regione.

10. L’ alleggerimento derivante dai patti di solidarieta. Lariduzione di oltreil 43
per cento rispetto all’ obiettivo iniziale & fondamentalmente da imputare all’ attuazione
dei patti di solidarieta ed in minor misura agli atri interventi correttivi che seppure
numerosi, hanno entita finanziarie molto piu esigue. Nel complesso le misure di
alleggerimento degli obiettivi hanno determinato principa mente un‘attenuazione delle
differenze tra le fasce demografiche, con particolare attenzione proprio ale class
estreme; cosl |o sforzo richiesto agli enti piu piccoli si e ridotto, sempre in termini pro-
capite, a48 euro, e quello delle grandi citta viene dimezzato. Sotto il profilo territoriale,
che meglio riflette il funzionamento dei patti di solidarieta, il nuovo obiettivo pro-capite
consente una riduzione di circail 47 per cento a nord e a centro, minore la flessibilita
concessaa sud (-31,5 per cento) e nelleisole (-39,2 per cento) .

Gli spazi messi a disposizione dalle regioni attraverso il patto verticale,
incentivato e non, superano per I'insieme di comuni considerato, 1,3 miliardi. Tutte le
regioni ad eccezione della Sardegna hanno attivato il Patto incentivato in base alle quote
concordate per il 2014; gli spazi piu consistenti sono stati messi a disposizione dalla
Lombardia, da Lazio e dalla Sicilia (la quale inoltre ha ceduto ulteriori margini di
obiettivo alla regione Puglia a fronte di acquisizione di risorse nell’ambito della
procedura prevista dal co. 517 della legge n. 147/2013 per |’anno 2014), mentre solo
otto regioni hanno aggiunto anche un proprio plafond, non accompagnato da alcun
incentivo statale, che ha consentito ai comuni di ampliare i propri margini rispetto agli
obiettivi iniziali del Patto per oltre 300 milioni.
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TAVOLA 8
EFFETTI DEI PATTI DI SOLIDARIETA
(in migliaia)
obiettivo al , obiettivo peso della
classe demografica | Netotaglio . patto regionale pargﬁgcﬁgale patto regiondle | patto nazionale | patto nezionde (?ldn;?atl% ﬂzji?n;a flz]i?ita fr'é?olﬂ;?
t[;aff;;gg(% verticale incentivato orizzontale orizzontale verticale di regionale nazionale sull'obiettivo
solidarieta iniziale
<5000 987.549 | - 52217 ; - 481.500 | - 5187 i - 1493 ; - 45,948 401.203 ;§ - 538.905 - 47.441 54,6
>=5000 <10000 480.378 : - 61.167 : - 101.762 3.416 2599 | - 437 323.027 : - 159.512 2.162 33,2
>=10000 <20000 561.330 § - 56.338 ; - 115720 ; - 2.599 11.267 - 397.939 : - 174.658 11.267 31,1
>=20000 <60000 840.516 ; - 66.854 | - 152.014 2724 12.824 - 637.197 | - 216.143 12.824 25,7
>=60000 <250000 630.457 | - 66.581 : - 108.086 : - 8.827 17.553 - 464.515 | - 183.495 17.553 29,1
>=250000 664.451 - - 56.696 20.159 : - 42.156 - 585.758 i - 36.537 : - 42.156 55
Totale complessivo 4.164.680 ;: - 303.158 i - 1.015.778 9.686 594 : - 46.385 : 2.809.639 | - 1.309.250 | - 45.791 314
regione
PIEMONTE 364.061 - - 78.093 121 1299 § - 6.219 281.169 | - 77972 § - 4.920 21,4
LOMBARDIA 718.324 | - 94.252 : - 159.406 478 : - 48493 : - 12.199 404.453 : - 253.180 | - 60.692 35,2
LIGURIA 126.150 : - 37.257 ; - 27.931 - 165 ; - 1.077 60.049 ; - 65.188 | - 912 51,7
VENETO 297.040 ; - 2774 § - 59.836 1.950 | - 3036 - 4.235 229.110 | - 60.660 : - 7.271 20,4
EMILIA ROMAGNA 313.238 | - 68.723 i - 73.618 12.460 12,997 ¢ - 879 195475 | - 129.881 12.118 41,5
TOSCANA 301.062 : - 33 - 66.866 - 16.099 : - 1.264 248.997 : - 66.900 14.835 22,2
UMBRIA 65.977 i - 29.035 i - 19.396 - 506 i - 343 17.709 i - 48.431 163 73,4
MARCHE 123.012 : - 8315 : - 27.721 - 720 - 2.009 84.247 | - 36.036 : - 2.729 29,3
LAZIO 353.266 - - 101.273 | - 4.267 ; - 267 | - 30 247.430 | - 105.540 ; - 297 29,9
ABRUZZO 96.091 -i- 25.969 : - 1.108 802 : - 1.847 67.969 : - 27.077 ; - 1.045 28,2
MOLISE 26.969 - - 7.683 - 294 ; - 890 18.690 : - 7.683 i - 596 28,5
CAMPANIA 377.546 - - 91.481 - 16.388 | - 2.296 300.157 | - 91.481 14.092 24,2
PUGLIA 201.095 - i 54.544 - 1152 : - 296 147.407 © - 54.544 856 27,1
BASILICATA 39.075 - - 17.632 - 342 ;- 1.221 20.563 : - 17.632 ; - 879 45,1
CALABRIA 149.538 - - 43.338 - - 149 i - 4.243 101.808 : - 43.338 i - 4.392 29,0
SICILIA 424.392 - i 160.991 52 2659 | - 17 266.096 : - 160.939 2.642 37,9
SARDEGNA 187.844 ; - 62.769 - - 556 ; - 7.321 118.309 | - 62.769 | - 6.765 33,4
Totale complessivo 4.164.680 : - 303158 : - 1.015.778 9.686 594 - 46.385 : 2.809.639 : - 1.309.250 | - 45.791 314
area
NORD 1.818.812 ; - 203.006 | - 398.884 15.009 | - 37.068 ;| - 24.608 | 1.170.256 ; - 586.881 | - 61.676 32,3
CENTRO 843.317 : - 37.383 i - 215256 | - 4.267 15.618 § - 3.646 598.383 | - 256.907 11.972 30,5
SUD 890.314 - 240.647 ; - 1.108 18.829 : - 10.793 656.595 : - 241.755 8.036 27,2
ISOLE 612.236 | - 62.769 i - 160.991 52 3.215 i - 7.338 384.405 : - 223.708 i - 4.123 36,5
Totale complessivo 4.164.680 ;| - 303158 : - 1.015.778 9.686 594 46.385 ;| 2.809.639 : - 1.309.250 : - 45.791 314

Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati del monitoraggio MEF (maggio 2015)

Decisamente piu limitata la flessibilita generata dai patti orizzontali regionali e

nazionale: per i primi solo lo 0,11 per cento dei comuni ha concesso flessibilita (al netto
dei recuperi degli anni precedenti), mentre gli enti coinvolti nel patto nazionale
orizzontale hanno rappresentato una percentuale ancora piu bassa se non si considerano
quei comuni che nel 2014 stanno recuperando quota di spazio ceduto/acquisito nel
2012. Nel 2014, ha fatto ingresso tra i patti di solidarieta anche il patto nazionale
verticale cha nasce come costola del patto verticale incentivato delle regioni. Mette a
disposizione spazi per circa 46 milioni che residuano dalla riserva prevista per il patto
verticale incentivato regionale a favore degli enti con meno di 5.000 abitanti e li
ripartisce a comuni appartenenti alla stessa classe (circa I’81 per cento dei piccoli
comuni beneficia di questa agevolazione che non di rado s sovrappone a quella
regionale, anche se dal dettato normativo non sembra cio si potesse verificare). Oltre il
50 per cento del maggiori spazi redistribuiti a livello nazionale sono assorbiti dai
comuni del nord.

Gli spazi complessivi messi a disposizione con i patti regionali hanno un peso di
circa il 31 per cento sull’ obiettivo iniziale, ma distribuito in modo molto differenziato
non solo in termini geografici (con le regioni piu piccole a guidare la classifica), ma
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soprattutto in funzione della dimensione degli enti. Per i comuni a di sotto dei 5000
abitanti la solidarieta regionale vale circail 55 per cento dell’ obiettivo iniziae di saldo,
mentre pesa solo per il 5,5 per cento nelle grandi citta. Il favor verso i comuni di minori
dimensioni era espressamente previsto dal legisatore in diverse disposizioni a fine di
attenuare la penalizzazione a carico di questi enti derivante dall’equiparazione ai
comuni pit grandi in ordine all’ aiquota di correzione della spesa corrente.

REGOLE E TEMPI DEI PATTI DI SOLIDARIETA

| patti di solidarieta sono come noto strumenti di compensazione di spaz finanziari da
attivare in base a tempistiche definite dalla norma e secondo criteri e modalita stabiliti dal
legislatore nazionale ed integrati dalla disciplina dettata a livello regionale. Cosi entro il
15 marzo doveva essere definito il patto verticale regionale sia incentivato che ordinario
previsti il primo dall’art. 1 commi da 122 a 126 della legge n. 228/2012 ed il secondo dai
commi 138 e ss. dell’art, 1 della legge n. 220/2010. In entrambi i casi i maggiori spaz
ceduti dalle regioni agli enti locali del proprio territorio dovevano essere destinati da
questi ultimi all’ effettuazione di spesa in conto capitale ed in particolare per I’ attivazione
del patto verticale ordinario le regioni dovevano disciplinare modalita e criteri relativi alla
concessione delle quote di obiettivo (v. riquadro sui Patti regionalizzati). In ordine al Patto
verticale incentivato a fronte di un contributo erogato dallo Stato e finalizzato
all’ estinzione anche parziale del debito per 1,2 miliardi, le regioni cedevano agli enti locali
spazi per 1,5 miliardi. Il 50 per cento della quota ceduta ai comuni veniva riservata agli
enti con popolazione compresa tra i 1000 e 5000 abitanti al fine di rendere meno oneroso
I’ obiettivo per i comuni di minori dimensioni penalizzati dal 2014 dall’ equiparazione agli
enti maggiori con riguardo al coefficiente di correzione della spesa. L’agevolazione era
concessa entro i limiti di un saldo pari a zero e I'eventuale quota residua messa a
disposizione dalla regione andava ad alimentare il patto nazionale verticale sempre per la
stessa categoria di enti. Questo strumento amplificava I’ efficacia della misura sul territorio
nazionale e doveva essere attivata entro la fine del mese di aprile (decreto MEF del 3
giugno 2014 che ha ridotto I’ obiettivo di ciascun comune tra 1000 e 5000 abitanti del 9,28
per cento). Entro il 10 luglio, poi, dovevano essere disposte le correzioni relative al patto
nazionale orizzontale che dopo un anno di sospensione torna operativo per il 2014. Gli
spazi messi a disposizione dai comuni cedenti sono stati complessivamente pari a 25,7 min
contro una richiesta di 412,5 milioni (secondo quanto comunicato dalla RGS). Lo
squilibrio tra richieste ed offerte di spazi ha reso necessario effettuare I’ attribuzione di
maggiori spazi su base proporzionale. Pochi gli enti che non hanno utilizzato tutto lo
spazio concesso e che pertanto ora vedono peggiorato il proprio obiettivo secondo quanto
previsto dalle regole per il 2014. Va sottolineato al riguardo che gli enti che avevano
aderito al PNO nel 2012 cedendo spazio, si trovano nel 2014 nella condizione di enti
riceventi ma senza |’ obbligo di effettuare maggiori pagamenti in conto capitale almeno per
I'importo equivalente allo spazio ottenuto, e quindi sono soggetti ad un trattamento
differente rispetto a chi ha acquistato nel 2014 nuovi spazi sul Patto nazionale orizzontale.
Infine, entro il 31 ottobre le regioni potevano ancora apportare modifiche agli obiettivi
individuali degli enti locali attivando, ove esistessero le disponibilita, il patto regionale
orizzontale.

11. L’ alleggerimento del Patto attraverso I’ esclusione di una parte della spesa in
conto capitale. Al ridimensionamento esplicito degli obiettivi si aggiungono le misure
che pur non operando direttamente sui saldi programmatici, contribuiscono ad
alleggerire il peso del Patto, soprattutto per evitare che continui a scaricarsi
prevalentemente sulla spesain conto capitale. Alle consuete detrazioni gia previste dalle
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precedenti versioni del Patto, si aggiungono alcune specifiche tipologie di spesa che, nei
limiti di un plafond complessivo, vengono scontate dai saldi rilevanti ai fini del rispetto
degli obiettivi finali.

e Art. 1, comma 535 legge n. 147/2013.

E' prevista I’esclusione dal saldo finanziario finale di 850 milioni di pagamenti in conto capitale,
effettuati nel | semestre dell’anno di cui 10 a favore esclusivamente dei comuni della Sardegna
(secondo i criteri determinati nel decreto del Ministero dell’ economia e delle finanze del 18/2/2014)
colpiti dagli eventi aluvionali. | restanti 840 milioni sono stati distribuiti in termini di spazio
finanziario in proporzione agli obiettivi di ciascun ente, ma non per consentire una riduzione degli
stessi, bensi una utilizzazione dei piu ampi margini per effettuate pagamenti, nel primo semestre
dell’anno, di ulteriore spesa in conto capitale. Si € inteso quindi assegnare alla misura un effetto
“moltiplicatore” della spesa per investimenti. A tal fine & stato attivato un controllo sul corretto
utilizzo del maggiori spazi, anche se I’ eventuale mancato rispetto della regola non é supportato da
sanzione alcuna. | comuni presenti in banca dati evidenziano una detrazione complessiva di 631
milioni afronte di maggiori pagamenti effettuati nel primo semestre pari a 620 milioni. L’incidenza
di tale agevolazione sulla spesa in conto capitale, a netto delle concessioni di credito, € pari, nel
complesso, a 7,4 per cento ed aumenta all’8,4 per cento nelle grandi citta ed al 9 per cento nei
comuni medi; sotto il profilo territoriale nei comuni delle Isole e del Centro il peso di questa
agevolazione s attesta al 10 per cento, mentre ha un’incidenza molto piu contenuta a Sud (4,6 per
cento).

e Art. 1, comma 546 della legge n. 147/2013

Viene consentito di escludere dal saldo finale una quota residua di pagamenti in conto capitale
riferiti a debiti pregressi scaduti nel 2012 (procedura avviata con il DL 35/2013) per un importo
massimo complessivo di 500 milioni. | comuni presenti in banca dati detraggono 272 milioni a
fronte di un’autorizzazione pari a 422,9 milioni. L’autorizzazione disposta con il Decreto del
Ministero dell’economia e delle finanze del 28/2/2014 arrivava a coprire il 67,9 per cento delle
richieste di maggiori spazi avanzate dagli enti (pari a 622 milioni per i comuni e 113,3 milioni per le
province). Le regioni avevano fatto richiesta per 2.250 milioni di euro, ma non sono state autorizzate
a maggiori spazi finanziari visto che il comma 548 della legge stabiliva un criterio di priorita a
favore degli enti locali . | pagamenti effettuati dai comuni risultano comunque inferiori alle richieste
avanzate ed hanno rappresentato circail 3 per cento dell’intera spesain conto capitale (al netto delle
concessioni di credito), determinando di fatto anche una flessibilizzazione dell’ obiettivo. Il peso
della misura sulla spesa del titolo 11 € decisamente piu rilevante (circail 5 per cento) negli enti delle
regioni meridionali e delleisole nei quali si concentra il 59 per cento dei pagamenti totali riferibili
ai debiti scaduti nel 2012. L’art. 4 co. 5 del DL 133/2014 ha poi previsto una ulteriore esclusione dai
vincoli del patto, per un importo complessivo di 240 milioni di euro, per i pagamenti sostenuti
successivamente alla data di entratain vigore del decreto, relativi a debiti in conto capitale degli enti
territoriali per gli anni 2014 e 2015. L'esclusione operava per 200 milioni di euro relativamente
all'anno 2014 purché i pagamenti si riferissero a debiti in conto capitale certi, liquidi ed esigibili ala
data del 31 dicembre 2013, per i quali fosse stata emessa fattura o richiesta equivalente di
pagamento entro il 31 dicembre 2013 o riconosciuti alla data del 31 dicembre 2013 ovvero che
presentavano i requisiti per il riconoscimento di legittimita entro la medesima data. Questa ulteriore
detrazione risulta utilizzata per un importo complessivo di 54,5 milioni, di cui il 48 per cento dai
comuni del Sud. Complessivamente le due misure riguardanti i debiti pregressi hanno agevolato una
spesa che ha rappresentato poco meno del 4 per cento del totale del titolo Il (al netto delle
concessioni di credito).
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Art. 48 DL n. 66/2014

Per il 2014 e 2015 ¢ stata prevista |’ esclusione dal Patto di spese per interventi di edilizia scolastica
nel limite di 122 milioni annui. Il plafond €& stato ripartito trai comuni che hanno avanzato specifica
richiesta relativamente all’ intervento ritenuto prioritario e pronto per essere avviato nell’anno su un
edificio scolastico. Per il 2014 sono state autorizzate con dPCM del 13 e del 30 giugno 2014
detrazioni di spesa dal Patto per 86,3 milioni. Nella banca dati i comuni beneficiari mostrano un
ammontare di pagamenti esclusi appartenenti a tale fattispecie per complessivi 72 milioni. Si tratta
di 339 comuni concentrati tra quelli medio-piccoali (fino a 20.000 abitanti) ma comprensivi anche di
due grandi citta; gli importi piu elevati arrivano a 3 milioni di euro. |l peso complessivo di tae
detrazione sulla spesa per investimenti & dello 0,8 per cento e presenta un’incidenza piu elevata solo
nei comuni piu piccoli (fino a 20.000 abitanti).

e Art. 4, comma 3 del DL n. 133/2014

Era prevista|’esclusione dal Patto 2014 delle spese in conto capitale nei limiti di un plafond di 250
milioni per le opere segnalate alla struttura di missione istituita presso la Presidenza del Consiglio
del ministri entro il 15 giugno. Per accedere a beneficio era necessario che i pagamenti s riferissero
a lavori inseriti nel Piano triennale delle OO.PP., che fossero gia avviati 0 comunque
immediatamente realizzabili e che i pagamenti fossero conclus nell’anno. E' stata poi aggiunta
come ulteriore condizione concernente la destinazione della spesa che doveva riferirs a edilizia
scolastica, impianti sportivi, opere per fronteggiare il dissesto idrogeologico o per la sicurezza
stradale.

Nella banca dati risultano poco piu di 37 milioni ascrivibili a tale fattispecie che incidono
sull’ obiettivo per I'1,3 per cento e che rappresentano o 0,4 per cento della spesa in conto capitale
complessivamente sostenuta (al netto delle concessioni di credito). La misura non ha riguardato le
grandi citta ed é stata concentrata soprattutto nei comuni medio-piccoli. Sotto il profilo territoriale i
comuni del Nord hanno escluso I'importo piu consistente, pari a 72 per cento della spesatotale acio
destinata.

TAVOLA 9
LA SPESA IN C/CAPITALE AGEVOLATA DAL PATTO
(in migliaia)
amenti pagamenti per | pagamenti per pagamenti spesa
pagamenti pag chiti opere oggetto interventi di c/capitale per totale c/capitale

classe demoarafica c/capitale regressi (c di edilizia debiti i totale a netto | incidenza

9 effettuati nel | p 8346 L ’ segnalazione | scolastica (art. | pregressi (art. pagevol ati delle alb

semestre 1 47/201'3) (art. 4,¢.3DL | 31, c. 14-ter, 4,c.5DL & concessioni di
133/2014) L. 183/2011) 133/2014) credito
a b
<5.000 107.358 37.117 9.278 14.177 4.700 172.630 1.756.059 9,8
>=5,000 <10.000 66.598 23.430 9.248 23.434 4.776 127.486 967.776 132
>=10.000 <20.000 82.361 36.133 8.657 19.546 6.354 153.051 1.014.528 151
>=20.000 <60.000 125.005 59.203 9.888 9.701 10.783 214.580 1.392.828 154
>=60.000 <250.000 105.300 65.934 250 1.809 14.570 187.863 1.707.592 11,0
>=250.000 144.181 49.973 3473 13.378 211.005 1.720.434 12,3
Totale complessivo 630.803 271.790 37.321 72.140 54.561 1.066.615 8.559.217 125
area

NORD 279.952 71.605 26.789 53.137 14.401 445.884 3.774.548 11,8
CENTRO 155.077 41.085 5.584 9.885 9.748 221.379 1.485.971 14,9
SUD 115.787 121.543 2.998 6.525 25.929 272.782 2.497.417 10,9
ISOLE 79.987 37.557 1.950 2.593 4.483 126.570 801.281 15,8
Totale complessivo 630.803 271.790 37.321 72.140 54.561 1.066.615 8.559.217 12,5

Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati del monitoraggio MEF ( maggio 2015)

Complessivamente queste forme di incentivo ala spesa per investimenti,
apparentemente polverizzate in micro-interventi, hanno prodotto pagamenti per oltre 1
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miliardo liberi dai vincoli del Patto e che hanno avuto un peso sulla spesa del titolo I1 a
netto delle partite finanziarie di circa il 12 per cento. Fatta eccezione per la spesa
detratta ai sensi del comma 535 della legge n. 147/2013, non é escluso peraltro che le
misure agevolative abbiano determinato indirettamente un effetto aleggerimento
dell’ obiettivo piuttosto che un’opportunita per riattivare la crescita della spesa per
investimenti. A parte il comportamento delle singole amministrazioni, resta comunque
il fatto, forse non immediatamente percepibile guardando alle singole misure, che il
risultato cumulato assume una valenza di rilievo, il cui impatto sull’andamento della
spesain conto capitale non é trascurabile.

12. | risultati dei comuni. Si conferma anche nel 2014 la piena adempienza agli obiettivi
del Patto da parte dell’ aggregato dei comuni. A fronte di un obiettivo finale di circa 2,8
miliardi, i comuni osservati conseguono un saldo finanziario positivo di oltre 4,4
miliardi con un livello di inadempienza anche inferiore al 2013 (1,7 per cento).

TAVOLA 10
RISULTATI DEL PATTO 2014 DEI COMUNI
(migliaia)
regione n. enti % inadempienti | saldo finanziario obiettivo differenza
PIEMONTE 598 038 426.677 281.047 145.630
LOMBARDIA 1.199 15 672.207 401.483 270.725
LIGURIA 136 0,0 173.771 59.647 114.124
VENETO 537 0,2 317.035 228.990 88.046
EMILIA ROMAGNA 313 0,6 317.986 194.481 123.505
TOSCANA 254 04 365.247 248.962 116.285
UMBRIA 82 0,0 58.416 17.062 41.354
MARCHE 186 2,7 108.890 83.813 25.078
LAZIO 286 2,1 389.900 247.004 142.896
ABRUZZO 191 31 65.328 67.888 - 2.560
MOLISE 66 30 30.530 18.610 11.919
CAMPANIA 470 2,3 458.378 298.987 159.391
PUGLIA 250 3,6 239.744 145.814 93.930
BASILICATA 105 38 40.150 20.521 19.628
CALABRIA 325 31 179.493 101.801 77.692
SICILIA 350 37 382.541 262.290 120.251
SARDEGNA 256 038 180.017 117.476 62.541
T otale complessivo 5.604 1,7 4.406.311 2.795.877 1.610.435
classe demografica
<5.000 3.317 18 824.791 400.284 424,507
>=5,000 <10.000 1.106 14 521.145 321.141 200.004
>=10.000 <20.000 679 16 602.098 394.659 207.439
>=20.000 <60.000 402 12 969.277 633.393 335.884
>=60.000 <250.000 88 34 670.959 463.092 207.867
>=250.000 12 83 818.042 583.308 234.734
Totale complessivo 5.604 17 4.406.311 2.795.877 1.610.435
area
NORD 2.783 0,9 1.907.676 1.165.646 742.030
CENTRO 808 15 922.453 596.841 325.613
SUD 1.407 3,0 1.013.623 653.623 360.000
ISOLE 606 25 562.558 379.766 182.792
Totale complessivo 5.604 1,7 4.406.311 2.795.877 1.610.435
Fonte: elaborazioni Cortedei conti su dati del monitoraggio MEF ( maggio 2015)
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Come per lo scorso anno € tra gli enti piu piccoli che s concentrano i cas di
mancato rispetto (il 62 per cento sono comuni a di sotto dei 5.000 abitanti) nonostante
che i divers fattori di correzione all’ obiettivo iniziale siano stati per la maggior parte
destinati proprio arendere piu sostenibile I’ obiettivo di saldo degli enti appartenenti ala
classe demografica piu bassa. Si evidenzia anche una certa caratterizzazione territoriale
del fenomeno per cui circa il 36 per cento delle inadempienze s addensa nel sud, ma
risulta elevato anche il numero di enti della Lombardia; inoltre, s conferma una
percentuale pit bassa di mancato rispetto trai comuni che hanno partecipato ai patti di
solidarieta regionali.

Un risultato che nel complesso non pud che essere vautato positivamente;
tuttavia, considerando che la disciplina del Patto continua ad arricchirsi di strumenti e
maccanismi compensativi finalizzati non solo ad agevolare enti in difficolta con gli
obiettivi, ma sempre di piu a consentire il pieno utilizzo dei margini di Patto, stupisce il
forte scarto positivo che continua a ripetersi tra gli obiettivi dati ed i saldi finali. Alla
base di questo esito anomalo presumibilmente le motivazioni gia evidenziate in passato:
scarsa capacita programmatoria degli enti piu piccoli, difficolta di coordinamento tra i
divers strumenti attivati sia a livello centrale che regionale per la flessibilizzazione
degli obiettivi, I'incertezza che anche nel 2014 ha segnato la quantificazione e
I’ attribuzione delle risorse, I'erosione delle stesse prodotta dai provvedimenti di
spending review che hanno aggiunto nuovi limiti alla effettiva capacita di spesa degli
enti locali. Certamente ha pesato anche la diversa tempistica assegnata ai vari strumenti
di compensazione non perfettamente coordinata con i tempi di programmazione
finanziaria concesst a Comuni che nel 2014 hanno potuto approvare i bilanci a
novembre, mentre la procedura relativa al’acquisizione di spazi attraverso i patti
verticali regionali si era conclusa ad aprile. Poi nel periodo estivo sono intervenute le
misure a favore dell’edilizia scolastica e per le opere gia avviate 0 immediatamente
cantierabili. Va considerato che non tutte le regioni sono ancora dotate di efficienti
procedure di monitoraggio dei meccanismi del Patti verticali e pertanto potrebbe essersi
verificata una sovrapposizione di incentivi regionali e centrali che potrebbe aver portato
in molti casi ad una dispersione dei maggiori spazi concessi ai Comuni.

Il maggior risparmio conseguito avrebbe potuto essere utilizzato per innalzare il
livello dei pagamenti in conto capitale con |’ aspettativa che |’ effetto positivo potesse
trasmettersi all’economia reale dei territori; tuttavia, anche in assenza di questo
comportamento virtuoso, |I’andamento della spesa finale 2014 non pud che essere
apprezzato.

13. L’andamento della spesa finale alla luce del vincolo del Patto. Osservando i
dati riferiti a biennio 2013-2014%%, i comuni complessivamente espongono una
riduzione di impegni correnti di oltre 1,8 miliardi, circail 3,5 per cento in meno, con
una flessione molto piu marcata (-5 per cento) negli enti di piccole dimensioni (al di
sotto dei 5000 abitanti) e superiore a 4,5 per cento nei comuni medio-piccoli (tra 5000
e 20.000 ab.) e in quelli tra 60.000 e 250.000 abitanti; nelle grandi citta, invece, la
contrazione degli impegni & decisamente meno accentuata e si ferma al’1 per cento
(fondamentalmente in considerazione dell’ aumento di spesa registrato da un comune del

18 Dati riferiti a5.592 comuni presenti nella banca dati del MEF per i due esercizi.
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sud). Anche sotto il profilo territoriale risulta generalizzato il calo degli impegni: oltreil
4 per cento laflessione nei comuni del nord, seguiti da quelli del centro e delleisole che
riescono a contenere le spese di oltre il 3 per cento. | comuni del sud espongono
complessivamente una flessione di poco inferiore a 3 per cento.

L’ andamento decrescente viene confermato anche guardando alle spese finali
(rilevanti ai fini del Patto), ma risulta piu contenuto rispetto a quello degli impegni
correnti, segno che i pagamenti in conto capitale hanno invertito |atendenza rispetto a
2013. Complessivamente, infatti, i pagamenti del titolo Il - a netto delle voci che
vengono escluse dal Patto, tra cui partite finanziarie e pagamenti legati ale misure
eccezionali sui debiti pregressi, per |’ edilizia scolastica e a quelle contenute nel decreto
“Sblocca Itaia’ - aumentano di circa il 7 per cento. Fenomeno ben pitu marcato nel
comuni con popolazione entro i 250.000 abitanti, mentre per le grandi citta si conferma
una spinta depressiva degli investimenti che riguarda non solo I’area dei pagamenti
esclusi dal Patto, ma anche la parte di spesa a tal fine rilevante. Sul territorio
I"incremento complessivo del pagamenti netti del titolo 11 investe tutti gli ambiti con
eccezione dei comuni del centro Italia

Se poi si considerano le spese del titolo 11 a netto soltanto delle partite finanziarie
e del pagamento di debiti pregress, i risultati sembrano confermare gli effetti positivi in
termini di crescita attesi dai provvedimenti normativi che hanno impattato sugli enti
locali; I'inversione di tendenza si fa piu netta con un aumento di oltre il 18 per cento
rispetto a 2013 passando da 6,9 miliardi a 8,2. In tutte le aree territoriali si conferma
tale andamento favorevole con livelli di rialzo ben piu marcati del dato nazionale; solo i
comuni del centro, nel loro complesso, mantengono pressoché invariato il livello del
2013. Sotto il profilo dimensionale tutte le classi fino a 250.000 abitanti mostrano una
ripresa a due cifre. Piu contenuta quella delle grandi citta che si attestaal 4 per cento.

| dati monitorati per il Patto di stabilita presentano uno scarso dettaglio e quindi
non consentono di individuare gli interventi di spesa sui quali s sono concentrati i
maggiori pagamenti, mail riscontro con i dati del SIOPE, seppure per una platea di enti
non esattamente corrispondente a quella del Patto, evidenzia che la crescita della spesa
ha riguardato soprattutto le funzioni di trasporto (strade ferrate e materiali di esercizio,
mezzi di trasporto), i trasferimenti ad atri enti territoriai (in particolare le unioni di
comuni) e conferimenti di capitale ad imprese di pubblici servizi (limitato alle grandi
cittd). Sembra quindi trattarsi di spese solo in parte riferibili ad investimenti sui servizi
da rendere a cittadini e, per il resto, legate alla revisione degli assetti istituzionali e
gestionali delle amministrazioni territoriali.
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TAvoLA 11
ANDAMENTO IMPEGNI DI SPESA CORRENTE NELL'ULTIMO BIENNIO
(in migliaia)
2014 2013 var%
area spesa corrente spesa corrente spesa corrente spesacorrente | spesa corrente spesa
totale netta totale netta totale corrente netta
NORD 21.697 21.636 22.622 22.519 -4,1 -3,9
CENTRO 12.658 12.642 13.073 13.056 -3,2 -3,2
SUD 10.546 10.490 10.852 10.662 -2,8 -1,6
ISOLE 6.116 6.098 6.325 6.314 -3,3 -3,4
Totale complessivo 51.017 50.867 52.873 52.551 -35 -3,2
classe demografica
<5.000 6.496 6.467 6.839 6.802 -5,0 -4,9
>=5,000 <10.000 5.462 5.448 5.727 5.693 -4,6 -4,3
>=10.000 <20.000 6.665 6.641 7.004 6.964 -4.,8 -4,6
>=20.000 <60.000 10.159 10.143 10.512 10.482 -3,4 -3,2
>=60.000 <250.000 8.532 8.473 8.944 8.776 -4,6 -3,5
>=250.000 13.702 13.694 13.847 13.834 -1,0 -1,0
Totale complessivo 51.017 50.867 52.873 52.551 -3,5 -3,2
TavoLAa 111
ANDAMENTO PAGAMENTI DI SPESA C/CAPITALE NELL'ULTIMO BIENNIO
(in migliaia)
2014 2013 var% 2014 2013
. pagamenti spesa . pagamenti spesa spesa
area ‘°t612%f4—°ap concessione debiti clcapitale t°‘a'2%f§°ap concessione debiti | clcapitale ;Otaje clcapitale
pregressi netta pregressi netta > Cap netta
a b c d=ab-c e f g h=e-f-g
NORD 4.137 365 86 3.686 4.873 630 1.425 2818 -151 30,8
CENTRO 1.516 31 51 1.435 2.203 38 733 1432 -31,2 0,2
SUD 2.508 12 147 2.348 2.887 8 787 2.093: -13,2 12,2
ISOLE 802 1 42 759 920 8 288 624 -12.8 21,6
Totale complessivo 8.963 409 326 8.227 10.883 683 3.234 6.966 | -17,6 18,1
classe demografica
<5.000 1.762 10 42 1.710 1.756 11 342 1.403: 0,3 21,9
>=5,000 <10.000 973 7 28 938 1.189 7 395 786 | -18,2 19,3
>=10.000 <20.000 1.029 15 42 972 1.287 8 471 808 | -20,0 20,3
>=20.000 <60.000 1.418 26 70 1.323 1.744 37 667 1.041: -18,7 27,1
>=60.000 <250.000 1.763 56 81 1.627 2.037 58 645 1334 -134 22,0
>=250.000 2.017 297 63 1.657 2.869 562 713 1594 -29,7 3,9
Totale complessivo 8.963 409 326 8.227 10.883 683 3.234 6.966 ;| -17,6 18,1

Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati del monitoraggio MEF 2013-2014

14. 1 prowedimenti di spending review. Come descritto, I’evoluzione della
disciplina del Patto nell’ultimo biennio ha virato decisamente nella direzione di un
generae alentamento dei vincoli, tuttavia non va sottovalutato il rafforzamento della
regola fiscale proveniente dalle misure di tagli di risorse, come in fondo anche I’ eccesso
di risparmio conseguito dai comuni puo spiegare. Infatti, il contributo alla finanza
pubblica richiesto ai comuni viene assicurato oltre che dagli obiettivi di patto anche da
interventi di progressiva riduzione di risorse che rendono piu oneroso il conseguimento
dei saldi programmatici, seppure pitu contenuti. Nel 2014 all’obiettivo di avanzo
imposto a comuni Sl sono aggiunti circa 600 milioni di risparmio da conseguire
mediante misure di spending review da porre in atto a seguito del taglio operato al fondo
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di solidarieta comunale. Per gli enti pres in considerazione quindi la manovra
complessiva raggiunge circa i 60 euro pro-capite e risulta piu onerosa per i centri
medio-grandi e grandi (superiori ai 60.000 abitanti). Dal punto di vista territoriae i
comuni isolani sono impegnati a conseguire i risparmi piu elevati (67 euro pro-capite),
seguiti daquelli del centro (63 euro), del nord (59 euro) e del sud (55 euro).

e DL n. 95/2012 (spending review 1)

L’'art. 16, comma 6, del DL n. 95/2012 dispone la riduzione delle risorse provenienti dal fondo
sperimentale di riequilibrio o dal fondo perequativo o dai trasferimenti erariali per gli enti della
regione Sicilia e Sardegna per un importo di 500 milioni per il 2012, 2.000 milioni per gli anni 2013
€2014 e 2.100 milioni dal 2015. Le riduzioni dovevano essere imputate a ciascun comune in base ad
accordo sancito in Conferenza Stato-citta e autonomie locali tenendo anche conto delle analisi della
spesa effettuate dal commissario straordinario per la spending review, degli elementi di costo dei
singoli settori merceologici, dei dati raccolti nell’ambito della procedura per la determinazione dei
fabbisogni standard e dei risparmi potenziali di ciascun ente. Il riparto € avvenuto per il 2012 sulla
base della distanza dai valori benchmark costruiti con la metodologia dei fabbisogni standard per le
voci SIOPE relative ad acquisto di beni e prestazione di servizi (con esclusione del contratti di
servizio e del servizi per i quali & prevista una partecipazione dell’ utente); per il 2013 il taglio
calcolato in proporzione ai consumi intermedi del triennio 2010-2012 riferiti ad acquisto di beni,
prestazioni di servizi e utilizzo di beni di terzi (prendendo in considerazione le stesse voci utilizzate
dal Commissario straordinario per la razionalizzazione della spesa); nel 2014 e 2015 il riparto €
avvenuto secondo il criterio di proporzionalita rispetto alla spesa media 2010-2012 per consumi
intermedi applicando una clausola di salvaguardialegata alla popolazione.

e DL n. 66/2014 (spending review 2)

L'art. 47 del DL n. 66/14 pone a carico dei comuni un contributo complessivo alla finanza pubblica
per 375,6 milioni nel 2014 e 563,4 milioni dal 2015 al 2017 prevedendo la riduzione per analogo
importo del Fondo di solidarieta comunale. Al comma 9 sono stabiliti i criteri in base a quali
effettuare il taglio; una quota pari a 360 milioni in proporzione ala spesa media sostenuta nel
triennio 2011-2013 relativa ai codici SIOPE indicati dal decreto stesso (vengono incluse tutte le voci
economiche relative agli acquisti di beni e servizi, mentre con riferimento alle prestazioni di servizi
vengono escluse le spese per le indennita ed i rimborsi degli organi di rappresentanza ed inclusi
invece tutti i contratti di servizio ed anche i pagamenti relativi ai servizi res dietro corrispettivo,
come mense scolastiche e rette di ricovero per anziani). E' inoltre prevista una correzione in
aumento o diminuzione del taglio pari a 5 per cento legata ai tempi di pagamento ed un’altra
analoga che tiene conto degli acquisti tramite CUC. Per la quota pari a 1,6 milioni riferita alle spese
per autovetture, lariduzione & in proporzione al numero di quelle possedute e altri 14 milioni relativi
dle spese per incarichi e consulenze da tagliare in proporzione ale spese comunicate al
Dipartimento della Funzione pubblica. | criteri recepiti nell’ Accordo in Conferenza Stato citta e
autonomie locali il 5/8/2014 sono stati confermati anche per il 2015.

e Leggen. 190/2014

L'art. 1, comma 435, prevede la riduzione del Fondo di solidarieta comunale di 1.200 milioni a
decorrere dal 2015. Solo per I'anno 2015 é prevista a parita di contributo complessivo, unariduzione
del 50 per cento del taglio a favore di alcune categorie di comuni: i comuni colpiti dal sisma del
2012 individuati dall’art. 1, comma 1 del DL n. 74/2012, i comuni danneggiati dal sisma del 2009
individuati con decreto del Commissario delegato del 16/4/2009 ed i comuni danneggiati dal sisma
del 2013 per i quali € stato dichiarato o stato di emergenza dal Consiglio dei ministri del 26/2/2013.
L’ Accordo per il riparto del taglio é stato raggiunto nella Conferenza Stato-citta e autonomie locali
il 31/3/2015 nell’ambito della metodologia adottata per la distribuzione del Fondo di Solidarieta
Comunale per il 2015. Il contributo a carico dei comuni € ripartito in proporzione ale risorse
standard quantificate per ciascun ente (pari circa a 7 per cento delle stesse); la salvaguardia
riconosciuta ai comuni terremotati viene compensata da un maggior contributo degli altri enti.

Questi provvedimenti normativi che a partire dal 2012 hanno rafforzato dli
obiettivi di Patto obbligando le amministrazioni ad intraprendere sostanzialmente
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percorss di revisone della spesa corrente, s sono focalizzati  soprattutto
nell’ abbattimento dei costi per consumi intermedi indicando, tuttavia, strade di voltain
volta diverse per laripartizione trai singoli comuni dei contributi a carico dell’intero
aggregato. | parametri mutevoli sia sotto il profilo temporale che delle variabili
considerate hanno inciso sulla distribuzione dei tagli con effetti diversificati di cui s
fornisce una rappresentazione esemplificativa.

TAVOLA 12

DISTRIBUZIONE DEI TAGLI DI RISORSE OPERATI DAI PROVVEDIMENTI DI SPENDING REVIEW (2012-2015)

(in migliaia)
S . . . riduzione risorse ex DL n. 66/14 .
riduzione risorse ex DL n. 95/2012 (spending review 1) (spending review 2) vriduzione aglo ch?j:Zm
. . quota . quota . quota riduzione . guota riduzione risorse ex L. cumulato PCin
classe demografica 2012 incrementale ; incrementale i incrementale totale 2014 incrementale totale 190/14 euro
2013 2014 2015 2015
<5.000 76.008 183.242 26.168 11.417 296.835 49.047 24.475 73.522 186.646 557.003 73
tra5.000 e 20.000 104.059 304.166 41.435 17.986 467.647 73.998 36.975 110.973 238.287 816.907 59
tra 20.000 e 60.000 75.807 273.583 35543 15.397 400.330 60.545 30.419 90.963 191.873 683.166 66
tra60.000 e 250.000 56.676 238.651 30.079 13.016 338.422 49.194 24.192 73.386 159.385 571.194 84
>250.000 104.874 484.029 59.909 25.952 674.763 81.461 40.927 122.388 229.733 1.026.884 131
Totale complessivo 417.422 1.483.671 193.135 83.769 2.177.997 | 314.245 156.988 471.233 1.005.924 3.655.154 79
regione

ABRUZZO 10.285 31.724 3.907 1.837 47.753 6.649 3.340 9.989 22.746 80.488 70
BASILICATA 4.175 15.156 1.966 852 22.148 3.205 1.610 4.815 12.646 39.609 70
CALABRIA 17.698 35.800 5.452 2.358 61.308 10.265 5.157 15.423 39.239 115.969 63
CAMPANIA 37.306 136.170 17.660 7.645 198.781 25.857 12.991 38.849 125.522 363.152 67
EMILIA ROMAGNA 24.565 94.798 12.135 5.260 136.758 23.043 11.577 34.620 77.222 248.600 80
LAZIO 67.561 267.171 34.055 14.751 383.538 52.499 26.376 78.875 113.253 575.666 105
LIGURIA 13.794 61.044 7.521 3.294 85.654 11.429 5.742 17.171 43.392 146.218 99
LOMBARDIA 95.880 324.215 42.820 18.517 481.432 67.094 33.709 100.802 184.956 767.190 85
MARCHE 9.821 50.211 6.102 2.645 68.779 10.824 5.438 16.262 28.725 113.766 76
MOLISE 2.999 7.998 1117 485 12.599 2.129 1.070 3.198 6.186 21.983 75
PIEMONTE 34.544 115.768 15.287 6.624 172.223 26.181 13.154 39.335 93.598 305.156 75
PUGLIA 30.938 101.447 13.473 5.834 151.692 19.397 9.745 29.142 72.994 253.829 65
TOSCANA 30.374 104.800 13.780 5.958 154.913 24.689 11.510 36.200 78.415 269.528 78
UMBRIA 5.573 25.723 3.183 1.379 35.858 4.920 2472 7.392 16.932 60.181 7
VENETO 31.910 111.646 14.677 6.329 164.562 26.064 13.095 39.159 90.097 293.819 67
Totale complessivo 417.422 1.483.671 193.135 83.769 2.177.997 | 314.245 156.988 471.233 1.005.924 3.655.154 79

Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati dei decreti ministeriali di riparto

Il taglio cumulato derivante dai tre principali provvedimenti di spending review
ammonta per un insieme di 6.095 comuni delle regioni a statuto ordinario a 3.655
milioni pari a 79 euro pro-capite. Il contributo poi varia da 59 euro per i comuni tra
5.000 e 20.000 abitanti ai 131 delle grandi citta. Considerando I’ area geograficail taglio
piu elevato in termini pro-capite viene assegnato ai comuni del centro con 91 euro,
contro gli 80 euro dei comuni del nord ed i 66 di quelli del sud.

La ripartizione dei risparmi in valori medi pro-capite evidenzia che le manovre
succedutesi negli anni adottando criteri di distribuzione mutevoli hanno comunque
determinato costantemente un contributo piu elevato per le classi posizionate agli
estremi della scala dimensionale, anche se nel confronto temporale le quote incrementali
dei contributi mostrano variazioni percentuali crescenti per i comuni di piccole
dimensioni, e piu contenute per i grandi comuni che risultano essere stati fortemente
penalizzati dal taglio di 2.250 milioni per il 2013 disposto dal DL n. 95/2012.

La composizione regionale del risparmi richiesti da ciascun provvedimento
evidenzia che mentre il DL n. 95, nonostante le modifiche dei parametri redistributivi,
determina sia nel 2012 che nel 2013 il contributo maggiore a carico delle regioni Lazio
e Lombardia, il taglio disposto dallalegge n. 190/2014 redistribuisce le quote in misura
tale da determinare una diminuzione del peso rappresentato dagli enti di queste due
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regioni, ed un aumento invece della quota attribuita alla Campania. Cresce anche il peso
di Liguria, Toscana, Piemonte e Veneto.

15. Le prospettive per il 2015. L’impianto complessivo della manovra posta a
carico dei comuni per il triennio 2015-2017 dalla legge n. 190/2013 poggia su tre assi:
la revisione delle modalita di calcolo degli obiettivi di Patto, la riduzione delle risorse
trasferite e I'introduzione per tutti gli enti delle nuove regole di contabilita che
prevedono la costituzione di un fondo crediti di dubbia esigibilita che di fatto riduce la
capacitadi impegno degli enti stessi.

In ordine ala revisione delle modalita di calcolo degli obiettivi di Patto s
conferma la scelta di rendere piu sostenibili i saldi programmatici: le aliquote di
correzione della spesa media vengono abbattute in misura considerevole passando dal
14,07 per cento previsto dalla legge n. 147/2013 all’8,6 per cento per il 2015, e dd
14,62 al 9,15 per cento per il triennio successivo. Lalinea espansiva, giaintrapresa negli
ultimi anni nella determinazione delle regole di governo del Patto, € inoltre rafforzata
anche dallo scorrimento di un anno degli impegni correnti presi come riferimento per il
calcolo del sado, a premiare amministrazioni che hanno condotto con successo
politiche di contenimento della spesa.

Una prima stima degli obiettivi che era stata effettuata su un campione al
momento dell’ approvazione della legge di stabilita evidenziava un abbattimento
complessivo di circa il 64 per cento rispetto al’ obiettivo calcolato dai medesimi enti
sulla base della normativa previgente, con un guadagno, in termini di minore onerosita
dello sforzo richiesto, ovviamente crescente in base alla popolazione (s va da una
riduzione del 42 per cento nei comuni piu piccoli a 72 per cento nelle grandi citta).
Sotto il profilo territoriale invece il vantaggio s ripartiva in misura piuttosto omogenea
con |’eccezione di alcuni ambiti regionali meridionali in cui risultava piu evidente e
significativa lariduzione del contributo richiesto.

Circail 42 per cento dei comuni osservati (4.296) s sarebbero poi avvantaggiati
anche di un effetto espansivo aggiuntivo per via della riduzione della base di calcolo
evidenziando una spesa 2012 inferiore a livello del 2009.

L’ effetto espansivo dei nuovi obiettivi di patto risultava peratro fortemente
condizionato dagli altri due assi sui quali fa perno la manovra complessiva: larilevanza
nel saldo di competenza mista dello stanziamento relativo a fondo crediti di dubbia
esigibilita (ponendo di fatto un limite alla capacita di spesa dell’ ente) e la riduzione del
fondo di solidarieta comunale per un importo pari a 1.200 milioni.

Tuttavia nella Conferenza Stato-citta ed autonomie locali del 19 febbraio 2015, ai
sens del comma 489 della legge n. 190/2014, é stata sancita l'intesa per una
ridistribuzione degli obiettivi individuali a invarianza del contributo complessivo di
comparto.
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|L CALCOLO DELL’OBIETTIVO FINANZIARIO 2015

La metodologia messa a punto parte dal presupposto di dover ripartire una manovra
complessiva pari almeno a 3.550 milioni (1.800 di obiettivo del Patto e 1.750 derivanti
dall’impatto dell’ accantonamento al FCDE). Tale ammontare viene inoltre ampliato per
consentire di applicare delle agevolazioni per comuni coinvolti in eventi calamitosi o che
sostengono maggiori oneri per la messa in sicurezza degli edifici scolastici e del territorio,
per I'esercizio delle funzioni di capofila owero spese per sentenze passate in giudicato
relative a procedure di esproprio o contenzios connessi a cedimenti strutturali. Per
fronteggiare la richiesta di maggiori spazi connessa a tali condizioni viene prevista una
riserva di obiettivo di 100 milioni; pertanto con I’intesa € stato ripartito un obiettivo pari a
3.653 milioni secondo una metodologia finalizzata a favorire |’ attuazione delle nuove
regole contabili, diminuirei risparmi eccessivi rispetto gli obiettivi di Patto e consentire un
controllo sui saldi di finanza pubblica.

OBIETTIVO FINANZIARIO PER IL 2015: CONFRONTO CON L'OBIETTIVO DI PATTO
CALCOLATO Al SENSI DELL'ART. 31 LEGGE N. 183/2011

obiettivi calcolati ai sensi L. 147/2013 | obiettivi concordati in Conferenza stato-citta
: o e s T var% cla : var% d/b
classe demografica obiettivo 2015 obiettivo 2016 obiettivo 2015 obiettivo 2016-2018
a b c d
<5000 948.492 983.265 651.488 700.532 -31,3 -28,8
tra 5000 e 20000 1.081.239 1.143.852 797.321 857.344 : -26,3 -25,0
tra 20000 e 60000 916.131 969.113 653.160 702.330 -28,7 -27,5
tra 60000 e 250000 767.545 813.418 551.957 593.509 | -28,1 -27,0
>250000 1.112.139 1.181.979 901.164 969.004 -19,0 -18,0
Totale complessivo 4.825.547 5.091.627 3.555.089 3.822.719 | -26,3 -24,9
regione
PIEMONTE 368.334 387.522 270.507 290.871 | -26,6 -24,9
LOMBARDIA 912.487 958.172 605.515 651.099 -33,6 -32,0
LIGURIA 176.588 186.023 110.578 118903 : -374 -36,1
VENETO 361.483 380.836 239.802 257.855 -33,7 -32,3
EMILIA ROMAGNA 378.182 398.704 254.685 273.858 | -32,7 -31,3
TOSCANA 325.498 343.441 242.826 261.106 -254 -24,0
UMBRIA 74.946 79.070 50.720 54538 : -32,3 -31,0
MARCHE 135.884 142.705 90.887 97.729 -33,1 -31,5
LAZIO 571.660 605.012 469.555 504.903 | -17,9 -16,5
ABRUZZO 127.787 133.961 80.913 87.005 -36,7 -35,1
MOLISE 20.900 21.832 17.818 19.160 : -14,7 -12,2
CAMPANIA 364.990 389.980 340.102 365.706 -6,8 -6,2
PUGLIA 226.908 241.838 148.862 160.068 ;| -34.4 -33,8
BASILICATA 43.482 45,856 28.328 30.461 -34,9 -33,6
CALABRIA 138.816 146.351 153.265 164.803 10,4 12,6
SICILIA 397.591 421.196 317.186 341.064 -20,2 -19,0
SARDEGNA 200.010 209.128 133.538 143591 : -332 -31,3
Totale complessivo 4.825.547 5.091.627 3.555.089 3.822.719 -26,3 -24,9

Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati MEF 2015/2016 e intesa Conferenza Stato-citta 19 febbraio
2015

A ciascun ente locale viene attribuito un obiettivo finanziario che & composto dall’ obiettivo
del Patto e da una quota residua calcolata in base all’accantonamento al FCDE. Per la
ripartizione tra i comuni del primo obiettivo, pari al 60 per cento del contributo totale, il
calcolo viene effettuato applicando un coefficiente di correzione del 22,56 per cento alla
spesa corrente media di un triennio compreso nel periodo 2009-2012, scartando
I’annualita con il livello piu elevato. L’ innalzamento dell’aliquota di correzione rispetto a
guanto stabilito attualmente dalla legge n. 190/2014 andrebbe a compensare I’ effetto della
esclusione dalla base di calcolo degli impegni per le spese del trasporto pubblico locale e
per il servizio rifiuti, nonché la sterilizzazione dei tagli di risorse disposti non solo con il
DL n. 78/2010 (come finora previsto), ma anche dalle successive manovre (DL n.
201/2011, DL n. 952012 e DL n. 66/2014). E' inoltre previsto un meccanismo di
premialita per i comuni che presentano nel periodo considerato differenze percentuali
negative piu elevate rispetto alla precedente base di calcolo, compensando la misura con
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I’aggravio dell’ obiettivo per quei comuni che, viceversa, presentano una crescita della
spesa. Sono previste infine delle clausole di salvaguardia per normalizzare eccessivi
peggioramenti/miglioramenti degli obiettivi di Patto.

La seconda quota dell’ obiettivo finanziario, pari al 40 per cento del contributo totale, &
tesa ad inglobare nell’unico obiettivo la quota dei 1.750 milioni stimati a seguito
dell’adozione dei nuovi principi contabili, in particolare dell’accantonamento al Fondo
crediti di dubbia esigibilita. Tale quota viene ripartita in base alla capacita di riscossione
delle entrate proprie riferite al periodo 2008-2011: determinato I'indice medio di
riscossione, il completamento a 1 di tale percentuale va a cogtituire la quota residua
dell’ obiettivo finanziario da applicare a ciascun ente.

Rispetto all’ obiettivo di Patto 2015 contenuto nella programmazione dei Comuni per il
triennio 2014-2016, I'obiettivo finanziario calcolato secondo la metodologia esposta
comporterebbe una riduzione dell’ onere complessivo pari al 26 per cento, piu marcata per
i comuni di piccole dimensioni (-31 per cento) e meno per le grandi citta (-19 per cento). In
dieci ambiti regionali distribuiti su tutto il territorio nazionale i comuni avrebbero un
vantaggio dal nuovo metodo di calcolo superiore al 30 per cento, € solo in tre ambiti
inferiore al 20 per cento.

L’intesa precisa che, considerando I'impossibilita di quantificare esattamente ex
anteil FCDE applicato al bilancio (per il quale oltretutto il Principio contabile applicato
concernente la contabilita finanziaria prevede un diverso metodo di calcolo), la
metodologia concordata dovrebbe comunque riconoscere la possibilita a ciascun
comune di modulare in autonomia la percentuale di composizione dell’ obiettivo tra la
quota di Patto e quella residua, ad invarianza della propria manovra complessiva.
L’intesa sembra quindi sancire il superamento del Patto cosi come ha operato fino ad
ora; I'individuazione di un obiettivo finanziario appare un tentativo di sintesi dei divers
vincoli al’interno dei quali deve muovereil bilancio comunale e I’ obiettivo specifico di
Patto perde il suo valore assoluto per divenire uno de tasselli che costituiscono la
manovra totale dell’ ente e che necessariamente debbono trovare una loro conciliazione
nella fase di programmazione del bilancio. Tuttavia va sottolineato che il comma 490
della legge n. 190/2014, prevedendo larilevanza ai fini del Patto degli stanziamenti del
FCDE, ha rafforzato il legame tra la regola fiscale e | effettiva situazione finanziaria
dell’ente; cosi verrebbero premiate quelle amministrazioni con maggiore capacita di
riscossione per le quali un accantonamento piu basso consentirebbe di avvantaggiarsi
pienamente della riduzione degli obiettivi di Patto prevista dal comma 489. 1l nuovo
parametro dell’ obiettivo finanziario sembra tradire questo spirito, poiché gli enti piu
virtuosi sotto il profilo della riscossione sarebbero chiamati ad un peggioramento del
proprio obiettivo di sado per salvaguardare da un eccessivo ed insostenibile
peggioramento della manovra i comuni meno virtuos, caratterizzati da accantonamenti
a FCDE ben superiori a quelli stimati per la quantificazione della manovra
complessiva. Varicordato, comungue, che I’ intesa per la sua applicabilita attende oraun
recepimento normativo che modifichi lalegge di stabilita.
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16. L’esigenza di coordinamento. Questo veloce excursus sui risultati 2014 e le
prospettive 2015 del Patto di stabilita interno non analizza la situazione precipua delle
Province™ in ordine ale quali si ritiene rilevante sottolineare unicamente il risultato
finale, preannunciato ma non per questo meno eclatante; il sottosettore nel 2014 non
riesce a conseguire |’ obiettivo complessivo quantificato in 676,22 milioni e produce un
minor risparmio per 361 milioni. Un terzo delle province risulta inadempiente e sfonda
il saldo programmatico per 435 milioni.

Tali informazioni essenziali a completamento del quadro complessivo sui comuni
invitano ad acune riflessioni di sintesi. Il confronto tra i risultati delle province e dei
comuni fa risaltare un problema di coordinamento di finanza pubblica. A fronte di un
eccesso di spesa per 435 milioni delle province, i comuni generano un surplus di
risparmio di oltre 1,5 miliardi. Il risultato conferma un progressivo indebolimento
dell’equilibrio dei bilanci delle province che nonostante la riduzione di spese correnti,
sono sempre pill in sofferenza a causa delle minori risorse disponibili, ridotte da ultimo
con la legge n. 190/2014 per ulteriori 3 miliardi nel prossimo triennio. | tagli
incrementali alle loro disponibilita sono conseguenza — esplicita — del disegno di
riforma delle stesse, avviato gia con il DL n. 201/2011, ma in realta stanno precedendo
la sua compiuta e completa attuazione. Cosi il livello di governo provinciae, ancorain
vitain attesa della riforma costituzionale, € riferimento per alcune importanti funzioni e
per una serie ancora non ben definita di altri compiti da svolgere con una dotazione
finanziaria atamente critica.

Di fronte a tade dSituazione s sarebbe rivelato opportuno uno sforzo di
coordinamento, motivato anche dai principi di solidarieta e di leae collaborazione tra i
livelli di governo che hanno ispirato nel 2009 il federalismo fiscale e che avrebbe potuto
tradursi nell’ attivazione di tutte le leve messe a disposizione dalla disciplina del Patto
per evitare che I'intero comparto provinciale sfondasse I'obiettivo di saldo, con la
conseguenza atresi che nel 2015 il cumulo tra taglio delle risorse e sanzioni per
mancato rispetto del Patto, arriveraa 1,4 miliardi.

L’equilibrio consolidato delle autonomie territoriali avrebbe potuto essere
assicurato attraverso un maggior coordinamento dei meccanismi di compensazione tale
da consentire ad esempio di utilizzare a vantaggio delle province il surplus finanziario
chei comuni stavano producendo.

In prospettiva, occorreraimpostare piu efficaci misure di coordinamento tra livelli
di governo, anche in previsione dell’entrata in vigore del principio dell’equilibrio di
bilancio per tutte le autonomie locali ed in particolare dell’equilibrio complessivo a
livello territoriale.

S rinvia alla specifica Relazione “Il riordino delle Province” approvata dalla Sezione delle autonomie con la
deliberan. 17/2015.
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LE PRINCIPALI CARATTERISTICHE DEI PATTI DI SOLIDARIETA REGIONALI

(AGGIORNAMENTO 2014)

PIEMONTE

LOMBARDIA

LIGURIA

DGR 14/3/2014 n. 1-
7226 — attuazione
Patto verticale
incentivato riparto e

LR 11/2011 e LR 7/2012 (modalita
applicative Patto di stabilitaterritoriale)
DGR 14/02/2014 n. 1363 attuazione PSI
territoriale per il 2014 (Richiesta parere
allaCommissione consiliare);

DGR 6/03/2014 n. 1461 attuazione PS|

LR 24 dicembre 2010, n. 22
“Disposizione per la
formazione del bilancio
annuae e pluriennae della
regione Liguria— Patto di

Riferimenti assegnazione quote ; o . o stabilitaterritoriale’;
normativi | DGR 27/10/2014 . 9- | tSTonaleperil 2014 (aseguito di parere | pe 97 el 14103/2014
465 applicazione del dla Commissione consiliare e del (Determinazioni in merito a
Patto regionae S . . patto di stabilita
orizzontale. Consiglio delle Autonomie locali); regionalizzato per I’ anno
" DGR 10/10/2014 n. 2499 introduzione 2014)
nel patto territoriale di un plafond
sperimentale
Unaquotadel plafond (16
min) ériservata agli enti
beneficiari di fondi strutturali
Requisiti per Regqlgre richiestanei Diqunibillitaldi cassa comunitari .Una qgota (2,2
I’ accesso alle termini secondo le Effettivaliquidabilita delle spese min) e destinataai comuni

compensazioni

modalita prescritte.

Utilizzo di aimeno il 50 per centodegli
spazi aggiuntivi ottenuti nel 2013

con popolazioneinferiore a
5000 abitanti, il restante
plafond ai comuni con
popolazione superiore a 5000
abitanti e alle province.

Unaquotadel plafond
vieneriservata agli
enti beneficiari del
Fondi strutturali
europei, per le
province e per i

PROVINCE: 92,5 per cento del plafond
ripartito tragli enti ammessi alla
distribuzione in proporzione ai residui in
c/capitale a 31/12/2013; 5 per cento
assegnato ale province coinvolte dal
terremoto e dall’ Expo (plafond

comuni con ; o
popolazione compresa _sperlrr)entalg), il 2,5 per cento per R o
tra 1000 e 5000 incentivare il Patto orizzontale Gli enti sono ripartiti in 2
abitanti il riparto & COMUNI: 80,5_ per cento d_el _plafon_d_ fasce di merito: a) enti che
Parametri e disposto in assegnato atutti i comuni richiedenti in hanno ce(_juto spazio nel 2013;
criteri per proporzione a proporzione all’ammontare complessivo b) restanti enti
PATTO . : - . dei residui passivi c/capitale; il 5 per Sono esclusi dal patto
rispettivo obiettivo di . . ) oo
VERTICALE Patto; laquota residua cento assegnato alle province coinvolte vemcale gll enti che hanno
del pI’ afond viene dal t.erremoto gdalI’Expo (plafond utilizzato il “decreto Barca’
fiservata ai comuni spenmgntalle); il 12. per cento ériservato per oltre 500.000 euro.
con popolazione apremiare | comuni in base al_ .
superiore ai 5000 posizionamento Q| ciascuno (_jl nella
abitanti che debbano g_radua';opa dell’indice sinteti co di
sostenere pagamenti virtuosita (DGR 2098/201_1); |I_ restante
per debiti per relativi a 2,5 per cento va}ad |ncer1t|varell patto .
sentenze esecutive orizzontale per i comuni che cedono spazi
) finanziari ed in proporzione agli stessi
Esclusione dalle future procedure di
compensazione per gli enti beneficiari di | o i | ocali peneficiari d
risorse aggiuntive di tipo verticale o/e risorse aggiuntive di tipo
orizzontale non utilizzate; in caso di verticale 8o orizzontale che
Sistema utilizzo solo parziale, gli ent_i pc_)tranno non utilizzano lo spazio
regionale di ancora accederc_e a patto '_[errlto_rlale ma autorizzato in misura
penalizazionil con delle penalizzazioni in ragione della superiore al 10 per cento
L. guota non utilizzata; .
necentivi saranno esclusi dalla

agli enti che hanno ceduto quote del
proprio obiettivo potra essere
riconosciuta una quota premiale del
plafond messo a disposizione dala
regione

partecipazione ai meccanismi
di compensazione regionae
nell’ anno successivo.
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DAL PATTO DI STABILITA INTERNO AGLI EQUILIBRI DI BILANCIO

VENETO

EMILIA ROMAGNA

TOSCANA

LR 10/2012
(Regionalizzazione Patto
di stabilitainterno)

DGR 141 del 20/2/2014
(Indicazioni operative dle
amministrazioni
pubbliche)

DGR 142 del 20/2/2014
(Patto regionae verticae

LR 23 dicembre 2010, n. 12 “Patto di
stabilitaterritoriale dellaregione Emilia
Romagna’;

DGR 242 del 24/2/2014 (definizione
criteri e modalita distribuzione risorse

incentivato) PVI); LR n. 68/2011 “Patto di
decreto n. 40 del DGR 303 del 10/3/2014 (applicazione stabilitaterritoriale’
Riferimenti 14/3/2014 (riparto del PRI afavore delle autonomie locali); DGR n. 167 ddl 3/3/2014
nor mativi plafond Patto verticale DGR 304 del 10/3/2014, DGR 922 del (attuazione Patto di stabilita
incentivato) 23/6/2014 e DGR 988 del 30/6/2014 territoriale)
DGR 1745 del 29/9/2014 | (distribuzione spazi finanziari per comuni
(rigperturadei termini colpiti dal sisma); DGR 1021 del
Petto di stabilita verticale) | 7/7/2014, DGR 1635 del 13/10/2014 e
DGR 1746 del 29/9/2014 | DGR 1707 del 27/10/2014 (misure di
(Patto di stabilita compensazione orizzontale e verticale a
orizzontale) favore delle autonomie — anno 2014)
DGR 1973 del
28/10/2014
(rimodulazione obiettivi
patto orizzontale)
. Patto vert|ca|e._ nspet_to Rispetto del Patto 2013 con un margine Utilizzo del plafond messo a
Requisiti per del Patto 2013; effettivo - - . L ;
) . : - positivo non superiore a 20 per cento disposizione dallaregione
I"accesso alle | utilizzo di almeno il 95

compensazioni

per cento delle quote
assegnate nel 2013

dell’ obiettivo; presentazione di
tempestiva e regolare richiesta

nell’ esercizio precedente

Criteri di riparto:

in proporzione
al’ammontare di residui
del titolo I della spesa
sommato per gli enti
sperimentatori a tutti gli
impegni in c/capitalere
imputati o re imputabili
nel bilancio 2014 e
liquidabili nel 2014. |

Criterio 1. Unaquotadel PRVI &
assegnata per compensare il
peggioramento dell’ obiettivo di enti che
nel 2013 avevano ottenuto spazi con il
PRO; Criterio 2: larestante quotadi
PRV & assegnata agli enti locali con
popolazione fino a 5000 abitanti
ripartendolain rapporto a peso

dell’ obiettivo di ciascun ente locale
sull’ obiettivo complessivo di comparto

Alle Province ea comuni con
popolazione superiore ai 5000
abitanti gli spazi finanziari
vengono assegnati
prioritariamente per pagamenti
delle opere di mitigazione del
rischio idraulico e per interventi
resisi necessari a seguito di

Parametri e comuni sono stati fino @ completo soddisfacimento del eventi alluvionali o di eventi
criteri per suddivisi in 3 fasce fabbisogno richiesto e/o dell’ azzeramento | sismici, nonché per le opere di
PATTO demoarafiche e ciascuna dell’ obiettivo 2014; cui a programmaregionale di
VERTICALE delleguali & nata Criterio 3: ladistribuzione della quota investimenti sullaviabilita.
una grcentu ;EeE ; dg o (20,5 min) prevista per gli enti locali Ai Comuni con popolazione
| afc?n d complessivo. Un colpiti dal sisma 2012 inrelazione a compresa trai 1000 ei 5000
puota del IaFf)o d viéne fabbisogno richiesto. abitanti viene assegnato il
?iserv atazfso stenere le Assegnazione di ulteriori spazi finanziari | plafond per lariduzione del
esigenze di dei di patto verticale (31 min) per comuni di saldo obiettivo fino a
Co?nuni in difficolta con medie grandi dimensioni per i quali le conseguimento del saldo pari a
la definizione di risorse previste dal patto incentivato non zero.
contenzios giudiziari in risultano sufficienti a coprirei
atto 9 peggioramenti derivanti dal patto
orizzontale 2013.
Gli .entI.|C.)03|I bengflqarl dl.spa2| Applicate sanzioni per gli enti
- aggiuntivi che registrino afine anno un S )
L’ utilizzo del plafond A ; . che non utilizzino ameno il 90
et saldo migliore di oltreil 20 per cento . ] .
! concesso inferiore a 100 e o - per cento degli spazi ottenuti
Sistema ’ dell’ obiettivo programmatico, saranno : S
. . per cento determina ; : ) per 1o smaltimento dei residui
regionale di , . esclusi dalle procedure di compensazione ) .
penalizzazionili I"esclusione dalla nell’ anno successivo. Laregione passivi, percentuale che s eleva
ncentivi proceduradi incentivale cessione di spazi nel Patto al 100 per cento per gli spazi

compensazione verticale
per I’ anno successivo

orizzontale garantendo il recupero totale
della quota nell’ anno successivo mediante
il proprio intervento verticale.

ottenuti in relazione alle opere
di ripristino e alle opere
strategiche
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GLI STRUMENTI PER LE POLITICHE PUBBLICHE

stabilita verticale);

regionale orizzontal e 2014)

UMBRIA LAZIO ABRUZZO
LR 2/2013 (legge finanziaria
regionale per il 2013)
DGR 98/2014 (Patto di stabilita
DGR n. 254 del regionale incentivato 2014) DGR 49/2014 attuazione Patto di
14/3/2014 (patto di DGR 725/2014 (Patto di stabilita Stabilita regionalizzato di tipo

verticae;

'?(‘;frr;]r;‘t?cl“ DGR n. 1182 del Deliberazione del 25/2/2014, dél | DGR 691/2014 attuazione patto
22/9/2014 (applicazione CAL Lazio (Articolato PdS di stabilitaregionalizzato di tipo
Patto verticale regionale) regionale verticale incentivato orizzontale;
2014)
Deliberazione del 8/10/2014, del
CAL Lazio (Articolato PAS
regionale orizzontal e 2014)
Requisiti per Rispetto del Patto 2013, . S Rispetto del Patto 2013
I’zgc glle presentazione di regolare Rispetto degi obiettivi def Patto Tempestivita e correttezza

2013

compensazioni | richiesta formale delle domande
Laripartizione si basa su una
Il plafond viene assegnato quota prioritaria(peso 10 per

dell’ obiettivo

inviaprioritariaagli enti
locali che segnalano il
concreto rischio del
mancato rispetto del

programmatico del patto

Il plafond del patto verticale
incentivato deve essere destinato
esclusivamente alla estinzione
anche parziale del debito. Il plafond
adisposizione delle province si
ripartisce sullabase di un accordo

cento) e una quotaordinaria (peso
90 per cento) che s ripartisce in
tre sottoparametri B.1 (70 per
cento), B.2 (10 per cento) e B.3
(10 per cento). La quota
prioritariapari a 10 per cento

Cieipe | ddleseega | Ualeseseil pdondmesoa | JERIFECH B e e
PATT% ro r:ﬁwma'?ee disposizione dei comuni con oomunitarr)nontane' laquota
VERTICALE ipm groro abili; laquota popolazione superiore 25000 ordinariavieneri ;irtitgin base
resri)dua gel pIén‘on?j viene qbitgnti inlmisur.a propqrzilonalealla all’ammontare di F;eﬁidui passivi
assegnata in misura richiestadi spazi finanziari di parte capitale (70 per cento), a
roporzionae ale presentate da ciascun comune. Pef | Ese e(r:?i) mborso Fr)eﬁtiti a ’
Fichri)eﬂed li enti non comuni con popolazione compresa Sp&e ?10 er cento)pa ae
rientranti ~ tra 1000 & 5000 abitanti la quota di istenute per rogetti sgfinanzi ati
\ . plafond é attribuita dalla regione. ° per prog ,
nell’ assegnazione dallaregione e dal’ UE (10 per
prioritaria cento).
Sistema . L L
. . Esclusione dagli incentivi
rliorasonii | n 250 i mencato
P L rispetto del patto
ncentivi
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DAL PATTO DI STABILITA INTERNO AGLI EQUILIBRI DI BILANCIO

MARCHE

MOLISE

BASILICATA

Riferimenti
nor mativi

DGR 299 del 11/3/2014 (Patto
regional e verticale incentivato)

DGR n.96 del 15/03/2014
(Patto regionale incentivato -
anno 2014)

LR n.17/2014 (Misure urgenti
per il PSl); DGR n.305 del
13/03/2014 (Attuazione del
Patto regionale incentivato);
DGR n.524 del 9/05/2014
(Disposizioni urgenti PS);
DGR n.630 del 9/05/2014
(Ulteriori disposizioni in
materiadi PSI).

Requisiti per I'accesso
alle compensazioni
verticali/orizzontali

non aver espresso lavolontaa
non partecipare alle forme di
compensazione verticale

Regolare richiestanei termini

Parametri per la
ripartizione delle
disponibilita offerte
dallaregione
(PATTO
VERTICALE)

PROVINCE

70 per cento in funzione dei
residui passivi in c/capitale
aumentati dell’ avanzo vincolato

il 10 per cento: ripartito in
funzione del reciproco
dell’indebitamento pro-capite; il
10 per cento, destinato ala
messa in sicurezza delle scuole,
eripartito in base dla
popolazione scolastica;

il 10 per cento destinato alla
messain sicurezza del territorio,
COMUNI:70 per cento del
plafond in funzione dei residui
passivi in c/capitale aumentati
dell’ avanzo vincolato per spese
in c/capitale e diminuiti degli
oneri di urbanizzazione; il
plafond residuo sulla base di
criteri simili aquelli delle
Province.

Il plafond viene ripartito
proporzionalmente alle somme
effettivamente liquidabili entro
I"anno 2014 relative al monte
residui passivi in conto capitale
a 31/12/2013.

Il plafond € stato ripartitoin
base ad un accordo trale due
province. Per laripartizione
del plafond ai comuni si
tenuto conto della proposta
dell’ Anci Basilicata

Sistemaregionaledi
penalizzazioni/

Sono esclusi dall’ eventuale
applicazione del Patto verticale
incentivato per I’anno
successivo gli enti che abbiano

incentivi utilizzato il plafond assegnato
per unapercentuale inferiore al
95 per cento.
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CAMPANIA

PUGLIA

CALABRIA

Riferimenti normativi

DGR 33 del 24/2/2014
(modalita e termini per
la presentazione delle
istanze di spazi
finanziari ai fini del
Petto di stabilitd);
Decreto dirigenziaen.
48 del 14/3/2015
(cessione di spazi
finanziari validi a fini
del Patto di stabilitd).

DGR n.430 del 14/03/2014 (Patto
regionale verticale - anno 2014)

DGR n. 62 del 20/2/2014
Patto di stabilitaregionae
verticale incentivato;

Decreto dirig. N. 2936 del
14/3/2014, ripartizione spazi
del Patto verticale incentivato

Requisiti per
|"accesso alle
compensazioni
verticali/orizzontali

Richiestanei termini
Capacitaddl’entedi far
fronte agli ulteriori
pagamenti in c/capitale

Rispetto del Patto di stabilitainterno
nell’anno 2013. Regolare richiesta nei
termini debitamente sottoscritta dal
rappresentante legale pro tempore, dal
Segretario generale e dal Responsabile
del servizio finanziario.

Parametri per la
ripartizione delle
disponibilita offerte
dallaregione
(PATTO
VERTICALE)

Il plafond viene ripartito
tragli enti in base ai
seguenti criteri:
PROVINCE: In
proporzione alla
popolazione; COMUNI
con popolazione
superiore a 5000
abitanti: quota
proporzionale ala
richiesta; COMUNI con
popol azione compresa
tra 1000 e 5000 abitanti:
guota proporzionale ai
valori positivi

dell’ obiettivo.

Il plafond viene ripartito attribuendolo
per il 75 per cento a comparto comuni
e per il restante 25 per cento alle
Province. Laripartizione avviene su
base proporzionale in ragione
dell’incidenza degli spazi richiesti dal
singolo ente rispetto agli spazi
complessivamente richiesti datutti gli
enti. Gli spazi concessi devono essere
utilizzati prioritariamente per il
pagamento di obbligazioni in conto
capitalerelativi ad interventi finanziati
con lerisorse dei Fondi strutturali
comunitari relativamente alla quota di
cofinanziamento nazionale ovvero del
Fondo sviluppo e coesione

Ripartizione effettuatain
proporzione dlarichiesta
correttadal peso della
popolazione residente e dal
valore del saldo obiettivo
attribuito a ciascun ente. Gli
spazi vengono ceduti per
favorirei pagamenti di spese
in c/capitalerelativi ad
interventi finanziati con
risorse del Fondo sviluppo e
coesione edel fondi strutturali

Sistemaregionaledi
penalizzazioni/
incentivi

Esclusione dalla
concessione di spazi
finanziari degli enti
beneficiari di spazi nel
2014 che non abbiano
fornito nel termini
apposita certificazione
dell’ utilizzo degli stessi.

Gli enti beneficiari di spazi ottenuti
con il patto verticale incentivato nono
potranno richiedere spazi finanziari
derivanti dall’ eventuale attivazione
del patto di stabilitaregionae
orizzontale. Sono esclusi

dall’ eventuale applicazione del Patto
verticale incentivato per I’anno
successivo gli enti che abbiano
utilizzato il plafond assegnato per una
percentuale inferiore al’ 85

Penalizzazioni sugli obiettivi
2015 per gli enti chea
consuntivo certifichino una
differenza positivatrarisultato
e obiettivo superiore a 20 per
cento dello spazio finanziario
ceduto dallaregione
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DAL PATTO DI STABILITA INTERNO AGLI EQUILIBRI DI BILANCIO

SICILIA

SARDEGNA

Accordi Regione Siciliana- URPS/ANCI
13/3/2014 e 14/3/2014 (attuazione Patto
regional e verticale incentivato)

DGR 37/5 del 26/9/2014 (Patto di stabilita
territoriale; obiettivo aggregato Comuni e

Riferimenti LR n. 5 del 28/1/2014 (legge di stabilita Province)
nor mativi regionale per il 2014) DGR 39/21 ddl 10/10/2014 (Patto di stabilita
DGR n. 78 del 13/3/2014 (Patto di territoriale; rideterminazione obiettivo
stabilita regionale verticale incentivato programmatico)
2014)
Requisiti per
I"accesso alle

compensazioni
verticali/orizzontali

Parametri per la
ripartizione delle
disponibilita offerte
dallaregione
(PATTO
VERTICALE)

PROVINCE: gli spazi vengono assegnati
su richiesta delle province;

COMUNI: azzeramento dell’ obiettivo per
i comuni fino a 5000 abitanti e
abbattimento del 30 per cento dello
stesso per i restanti comuni

Per il Patto verticale ordinario il plafond &
stato cosi ripartito: una quota (2 milioni) ai
comuni con debiti fuori bilancio per oneri di
esproprio; unaquota (3 milioni) a comuni di
acune province colpiti dagli eventi
aluvionali del 2013 una quota (59 milioni)
da ripartire tra tutti i comuni; una quota (6
milioni) da assegnare ale Province in
proporzione a saldo obiettivo di ogni
singolo ente.

Sistemaregionaledi
penalizzazioni/
incentivi

PROVINCE: potrebbe essere preclusala
possibilitadi accedere ai patti di
solidarieta per gli anni successivi ale
province che registrano una differenza
positivatrarisultato e obiettivo superiore
al 10 per cento; COMUNI: é previstala
preclusione di accesso ai patti di
solidarieta per gli anni successivi per i
comuni che non utilizzano il plafond reso
disponibile dallaregione.
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L A SANITA E IL NUOVO PATTO DELLA SALUTE

1. I 2014 ha confermato i progressi, gia evidenziegli ultimi esercizi, nel
riassorbimento degli squilibri finanziari in sanita

Nonostante il limitato incremento rispetto al 2018,spesa complessiva si €
mantenuta al di sotto del tasso di variazione dahdminale, confermando il processo
di stabilizzazione in termini di prodotto al 7 pegnto. E’ proseguito il percorso di
riduzione dei disavanzi nelle regioni in squilibstrutturale, pur poggiando quest'anno
sul significativo incremento delle risorse garantiallo Stato a copertura dei LEA, che
ha piu che compensato la flessione di quelle aggrinichieste ai cittadini, cadute
anche per il perdurare della crisi.

Il solo parziale successo delle misure di contentmelei costi introdotte dal DL
n. 95/2012 segnala da un lato il persistere ditilimell’appropriatezza e nella
organizzazione dell'offerta sanitaria e dall’'alteodifficolta di intervenire su elementi
importanti dell’offerta sanitaria senza rischiareaggravare, almeno nel breve periodo,
le ripercussioni che il risanamento finanziario gtaducendo in termini di qualita dei
servizi resi.

Passi importanti sono stati percorsi nella idetaiione dei fabbisogni finanziari
e nel corretto operare dei flussi da regioni eraesanitarie. La definizione di regole
contabili e l'esercizio dei conseguenti controllnmo consentito di prevedere uno
stretto sistema di garanzie a tutela dell’aggiustatim creando una “cortina di
protezione” sulla destinazione dei fontliel 2014, infatti, in quasi tutte le regioni e
stato rispettato I'impegno di trasferire in corsell'dsercizio al Servizio sanitario
regionale almeno il 90 per cento delle risorsevtite dallo Stato per finalita sanitarie,
mentre sono state avviate le procedure (ma in mlcasi non completate) per la
restituzione alla sanita delle somme in precedemaza versate. In molte regioni,
tuttavia, i tempi di pagamento ai fornitori contamo a registrare ritardi elevati.

In quelle in Piano di rientro, se prosegue il pesoali risanamento finanziario e |l
progresso nel rispetto complessivo della “grigld®i parametri fissati a garanzia dei
LEA, persistono limiti nelle aree dell'assisteneaitoriale (in particolare agli anziani e
ai disabili) e della prevenzione, mentre il mighorento degli indicatori relativi
all'assistenza ospedaliera si accompagna a vaiogudlli relativi alla degenza pre-
operatoria ancora fuori linea, segnalando la perszs di margini di inappropriatezza.
Numerose, infine, le criticita per quanto riguatdgrocedure di accreditamento degli
operatori privati, la fissazione delle tariffe attribuzione dei budget, che registrano
ritardi nella maggior parte delle regioni anche pepersistere, in alcune realta, di
ancora elevati livelli di contenzioso.

Nel corso dell'estate € intervenuto il nuovo Padiela Salute. Un accordo
importante che richiede, per una sua effettiva atpsta, la messa a punto di modalita
di lavoro e, soprattutto, la stesura di nuove regol

Modifiche sono previste per la rete di valutaziocensentendo il monitoraggio
delle gestione e Il'applicazione di regole contalminogenee e confrontabili. Una
struttura che svolge un ruolo prezioso a garanglbadggiustamento e il cui impegno
dovra essere centrato su una attenta valutazidlzeaderenza della strategia gestionale
con gli obiettivi propri dei Piani di rientro: I'aita dei Tavoli e del Comitato LEA
dovra basarsi, secondo il Patto, su un controlltppdi “sostanziale” piu che “formale”,
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che si concentri su un numero contenuto di aziorriparie i cui esiti, attraverso
I'utilizzo anche di indicatori di processo/risultasiano misurabili quantitativamente.

Ben piu impegnativo ed urgente e il percorso dapiera per la riscrittura del
complesso di regole che governano il settore.

Nonostante le perduranti difficolta della finanzabplica, il settore sanitario si
trova oggi di fronte a scelte ancora impegnativehardal punto di vista finanziario. Pur
scontando margini per un recupero di efficienzaw interno, deve sostenere costi
crescenti per garantire I'accesso a farmaci e ¢eenidi cura innovative e offrire
adeguata assistenza ad una popolazione sempr@mgavl. La programmazione di
risorse contenuta nel Patto, poi rivista in ridneia fronte delle esigenze finanziarie,
poteva consentire di affrontare con piu facilitaiserittura di regole importanti per dare
nuove certezze per il funzionamento del sistemuaisjiene dei LEA, finanziamento
delle strutture sanitarie, revisione dei criteri riparto delle risorse tra le regioni,
revisione delle compartecipazioni alla spesa, pensamento delle esenzioni) che il
nuovo Patto della salute ha posto al centro dedhid@ del governo del settore

Non marginali sono, poi, i passi da compiere péndéviduazione delle risorse da
utilizzare per 'adeguamento delle strutture egieinvestimenti.

Tardare nel rispondere a questi temi puo rischdaracidere negativamente sulle
aspettative della popolazione e di alimentare naquilibri.

L A SPESA SANITARIA NEL 2014

2. Nel 2014 le uscite complessive per assistenzgasan in termini di contabilita
nazionale, si sono attestate a 111 miliardi in aumelello 0,9 per cento rispetto al
2013. Anche quest’anno il dato a consuntivo si @terauto seppur di poco al di sotto
del dato previsto nel DEF di aprile 2014 (111,5ianili)*. Un risultato da non
sottovalutare, considerando che I'aumento regstainferiore a quello del complesso
della spesa primaria tanto da non interromperdelssibne delle risorse assorbite dal
settore sul complesso della spesa pubblica.

Nel 2014 limporto relativo alle prestazioni da dutori non market (assistenza
ospedaliera e altri servizi sanitari offerti dieattente dagli operatori pubblici) ha interrotto
la flessione registrata negli ultimi anni. L'aumetattavia & stato limitato: I'1 per cento, da
ricondurre fondamentalmente ai consumi intermedint@ua a ridursi di un ulteriore 0,6
per cento la spesa per redditi da lavoro dipendesitiebase triennale la flessione in termini
nominali & di oltre il 3,5 per cento. Sull'evolun® degli oneri per personale incidono il
blocco del turnover nelle regioni in Piano di riene le politiche di contenimento delle
assunzioni per le regioni non in Piano. A questsuna si accompagnano quelle relative ai
limiti retributivi, al nuovo regime del trattamentaccessorio e al congelamento della

! Sulla piena confrontabilita degli importi previswmn i risultati diffusi dall'lstat incide quest'aon’adozione da
settembre 2014 del nuovo sistema europeo dei BBLC2010, in sostituzione del SEC95. Il passaggio ha
determinato modifiche dei criteri di valutazionealtuni aggregati di contabilita nazionale, cotes$i anche sul
livello della spesa sanitaria. Le spese in ricera@iluppo sulla base delle nuove regole sonoifizee quali spese

di investimento. Cio comporta un incremento dellockt di capitale ed un corrispondente aumento degli
ammortamenti che nel caso della spesa sanitari@tn@ortato un incremento del valore degli ammortativee una
rideterminazione al rialzo del livello della spesmitaria in esso registrato. A tale modifica siceompagnata un
aggiornamento delle metodologie di stima e delfdifdati impiegate nella costruzione dei conti naailli, con effetti
anche sulla valutazione economica degli aggre@diti dpesa sanitaria secondo i criteri del Sespros.

2l dato & al netto della spesa per personale deizéamministrativi
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vacanza contrattualeSull’landamento dei consumi intermedi continuaraidere, invece,

la scelta delle regioni di ricorrere alla distribrze diretta dei farmaci ai fini di un controllo
complessivo della spesa. Un risultato che sembna aeer trovato compensazione
nel’landata a regime delle misure di contenimentott@ate negli ultimi esercizi, che
comportano:

- una riduzione del 10 per cento dei corrispettier I'acquisto di beni e servizi e dei
corrispondenti volumi di acquisto per tutta la dareesidua dei contratti in essere, con la
possibilita per le regioni di adottare misure altgive di contenimento della spesa, nel
rispetto degli obiettivi programmati e dell’equiiib finanziario, nonché 'obbligo per le
aziende sanitarie di rinegoziare i contratti (e@rgualmente recedere) qualora i prezzi
unitari siano superiori del 20 per cento rispettprazzi di riferimentd ;

- la fissazione di un tetto alla spesa per dispositedici, pari al 4,4 per cento del livello di
finanziamento del SSN cui concorre in via ordinéoitatd;

- la rideterminazione del tetto sulla spesa farmtica ospedaliera al 3,5 per cento, con
fissazione al 50 per cento della quota di ripiartiodsfondamento del tetto a carico delle
aziende farmaceutiche, mentre il restante 50 petoceel disavanzo resta a carico delle
regioni nelle quali & superato il tetto di speagyrioporzione dei rispettivi disavanzi.

Piu limitato 'aumento della spesa dei produttodrket(rivista in crescita anche nei valori
del 2013). Allaumento complessivo contribuiscondte le diverse voci di spesa fatta
eccezione per quella per farmaci che continua &aa, flettendo di un ulteriore 2,3 per
cento. La riduzione nell’ultimo triennio superalih per cento. Un risultato su cui hanno
influito 'aumento della compartecipazione a carit® cittadini (sia nelle regioni in piano
di rientro che nelle restanti realta territorialg,riduzione del prezzo medio dei farmaci (-5
per cento), il potenziamento del monitoraggio dedlescrizioni attraverso il sistema
Tessera sanitaria, nonché le misure di contenimearite negli anni precedenti.

Tra queste vi € la rideterminazione del tetto dsplasa farmaceutica territoriale (voce in
cui confluisce la spesa farmaceutica convenzional&)1,35 per cento dal 2013 e la
modifica del meccanismo di ripiano dell’eventudleramento della spesa.

In aumento tutte le altre componenti anche sempoiti molto differenziati. A fronte di un
incremento molto contenuto della spesa per I'assist medico-generica (+0,4 per cento) e
ospedaliera privata (+0,6 per cento), netto & lI'antm della specialistica (+3,1 per cento)
ed altra assistenza (+4,9 per cento). Per la disticia sembra riassorbirsi I'effetto di
contenimento della spesa che lo scorso eserciaistato attribuito alla reintroduzione dei

ticket
TAVOLA 1
LA SPESASANITARIA NEI DOCUMENTIDI FINANZA PUBBLICA
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2047 2018 2019
Def aprile 2015 112.526112.215; 110.422; 110.044; 111.028; 111.289; 113.372; 115.509; 117.709; 120.094
Def aprile 2014 112.526111.094: 109.611;: 109.254° 111.474; 113.703; 116.149; 118.680
Nota Def sett, 2013 112.526111.593 110.842 111,108 113.029 115.424: 117.616} 119.789
Def aprile 2013 112.526111.593; 110.842; 111.108; 113.029; 115.424; 117.616; 119.789
Nota Agg DEF ottobre 2012 112.74212.039 113,597 112,327 112.421' 115,397
Def aprile 2012 112.742112.039: 114.497; 114.727; 115.421: 118.497
Relazione al parlamento dicembre 2G1113.457; 114.941: 117.491: 119.602; 121.412
Def aprile 2011 113.457114.836: 117.391; 122.102; 126.512

Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati Istat

3 Per il tetto al trattamento economico, v. articjaomma 1, del DL 78/2010 e art. 16, comma 1,deD8/2011;
per il tetto alla spesa del personale, v. artiéglcommi 71-72, della legge 191/2009, articolo dofnma 3, del DL
98/2011 e articolo 15, comma 21, del DL 95/2012;ip&attamento accessorio, v. articolo 9, comrrai del DL
78/2010 aggiunto dall’articolo 1, comma 456, dédigge 147/2013 (LS 2014).

4 DL 95/2012, art. 15, comma 13, lett. a) e lett.ddme modificato dal comma 131, lett. a) dell'drtdella legge
228/2012.

% |l tetto, introdotto dall’art. 17, comma 2, del [¥8/2011, & stato modificato dall'art. 15, comma [&&. f), come
modificato dal comma 131, lett. b) dell’art. 1 dditgge n. 228/2012.
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TAVOLA 2
IL CONTO CONSOLIDATO DELLA SANITA
2011 2012 2013 2014 12/11 13/12 14/13
Prestazioni sociali in natura 104.998103.167: 102.748 103.685 -1,7 -0,4 0,9
Beni e servizi prodotti da produttori market 4B19 39.218 39.352 39.684; -24 0,3 0,8
- Farmaci 9.862 8.905 8.612 8411 -9,7 -3,3 -2,3
- Assistenza medico-generica 6.724 6.710 6.653 6.682 -0,2 -0,8 0,4
- Assistenza medico-specialistica 4.687 4.774 4.705 4.850 1,9 -1,4 3,1
- Assistenza osped. in case di cura private 9.373 9.130 9.190 9.241 -2.6 0,7 0,6
- Assistenza protesica e balneotermale 624.0 3.940 4.046 4.052 -3,0 2,7 0,1
- Altra assistenza 5.487 5.759 6.146: 6.448 5,0 6,7 4,9
Servizi prodotti da produttori non market: 64.860363.949 63.396 64.001 -1,3 -0,9 1,0
- Assistenza ospedaliera 40.25238.879 37.780. 38.1700 -3,4 -2,8 1,0
- Altri servizi sanitari 24551 25.0700 25.616; 25.831 2,1 2,2 0,8
Contribuzioni diverse, servizi amministrativi e
altre uscite 7.217 7.255 7.296 7.343 0,5 0,6 0,6
Uscite totali 112.215 110.422 110.044; 111.028 -1,6 -0,3 0,9
servizi prodotti da produttori non market: 64.803 63.949 63.396] 64.001 -1,3 -0,9 1,0
di cui
Redditi da lavoro dipendente 33.962 33.360; 33.034; 32.837: -1.8 -1,0 -0,6
Consumi intermedi 26.385 26.727: 26.587. 27.538 13 -0,5 3,6
Ammortamenti 4.264 3.994 3.937 3.735, -6,3 14 51

Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati Istat

Il conseguimento dei risultati previsti e la préote di ulteriori misure di
contenimento della spesa sanitaria, conseguentacedirdo sottoscritto dalla
Conferenza Stato Regioni in attuazione della ledjgstabilita per il 2015, e alla base
della revisione della previsione di spesa peraspimo quinquennio (si veda il riquadro
«La spesa sanitaria nel quadro di previsione del DEFL5»). Una revisione che, in
base al quadro di previsione del Governo, dovrgdastare I'incidenza sul prodotto del
comparto dal 6,9 per cento del 2014 al 6,5 percceel 2019.

LA SPESA SANITARIA NEL QUADRO DI PREVISIONE DEL DEF 2015

Il DEF ha di recente aggiornato le previsioni pex $pesa sanitaria per il periodo
2015-2018 estendendole al 2019. Per il 2015 le ipr@wi sono elaborate sulla base del
guadro macroeconomico e dei dati Istat concerndntionto consolidato della Sanita
2012-2014 (i dati sono aggiornati al IV trimestr@12l e sono operate rettifiche sul 2012 e
rivisti i dati di consuntivo 2013).

La spesa prevista € pari a 111.289 milioni (+0,2 pento rispetto al precedente
esercizio). Il dato sconta, oltre all’effetto diascinamento della revisione degli esercizi
precedenti, la riduzione di 2.352 milioni quale trivuto del settore sanitario alla
manovra di finanza pubblica a carico delle regiotome previsto dalla Legge di Stabilita
2015 e definito dall'intesa del 26 febbraio 2015.

All'interno della spesa dei produttomon market che aumenta complessivamente
dell'l,5 per cento, i redditi da lavoro dipenderseno previsti in crescita dello 0,7 per
cento. Tale variazione sconta i dati sul costo petsonale rilevati al IV trimestre del
2013, il termine del periodo di vigenza del limiié spesa riferito alla retribuzione
percepita nel 2010 e la riduzione permanente delerse destinate al trattamento
accessorio.

| consumi intermedi sono indicati in crescita det per cento rispetto al 2014. Ferme
restando le misure di contenimento della spesaigtevalla legislazione vigente, incide
in aumento la componente della spesa farmaceuétztiva alla distribuzione diretta per
effetto dei maggiori costi connessi allimmissiosid mercato di farmaci innovatfyi
registrati nei bilanci delle aziende sanitarie comeguisti di beni e servizi. L'incremento

® L'articolo 1, comma 593, della legge 190/2014 @legli stabilita 2015) ha istituito un fondo periihborso alle
regioni dei relativi oneri.
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si mantiene tuttavia coerente, secondo il Documetna il rispetto del tetto dell’11,35
per cento previsto per la spesa farmaceutica teridte.

Le altre componenti di spesa (pari a 6,4 miliaréil 2015) sono previste in aumento
dell'1,6 per cento.

La spesa dei produttori market si riduce del 2 pento. All'interno di tale aggregato
la farmaceutica & attesa diminuire del 4,5 per ceper effetto delle misure prima
ricordate e della fissazione del tetto stabilita feefarmaceutica territoriale all’11,35 per
cento. La medicina di base presenta un aumento @el per cento risentendo degli effetti
dei limiti agli incrementi retributivi al personaleonvenzionato con il SSN.

Le altre prestazioni in convenzione presentano rtidazione dell’l,8 per cento. Tale
stima sconta gli effetti delle misure di contenitoedella spesa ed, in particolare, della
riduzione del 2 per cento rispetto al valore 20¥gklimporti e dei volumi degli acquisti
da erogatori privatl. In essa &, inoltre, ricompreso il finanziamentgaaico dello Stato
delle attivita dei Policlinici universitari e degtispedali non statali (37 milioni per I'anno
in corso¥.

Nel periodo 2016-2018, la spesa sanitaria cresc1d@ per cento annuo per poi
raggiungere un +2 per cento nel 2019, mantenendasiun profilo inferiore alla
variazione attesa del Pil nominale (+2,6 per cent&l 2016 e superiore al 3 per cento
negli esercizi successivi): l'incidenza della spesal prodotto si riduce pertanto
lievemente, passando dal 6,8 per cento del 20855aper cento del 2019. Aumenta invece
di 0,4 punti l'incidenza sulla spesa corrente attoelegli interessi per la quale si prevede
una variazione piu contenuta.

Le previsioni scontano il quadro macroeconomico vig® per il periodo di
riferimento, un profilo di spesa per le diverse gamenti coerente con la dinamica
registrata negli ultimi anni, I'efficacia delle mise di contenimento della spesa adotlate
Sono inoltre inclusi i maggiori costi pari a 35 foiti annui relativi al finanziamento dei
Policlinici universitari non statali.

2014 2015
Beni e servizi prodotti da produttori market 391680,8; 38.876; -2,0
- Farmaci 8.411-2,3 8.029: -45
- Assistenza medico-generica 6.68D,4 6.695: 0,2
- Assistenza specialistica, ospedal,
integrativa e altra assistenza 24.592,1: 24.151: -1,8
Servizi prodotti da produttori non market,
contribuzioni diverse e servizi amministrativi 344 72.413: 1,5
di cui redditi 35.487 -0,7: 35.737{ 0,7
di cui consumi intermedi 29.5793,5: 30.297: 24
altro 6.278; -2 6.379: 1,6
Uscite totali 111.028 0,9:111.289; 0,2

” Articolo 15, comma 14, del DL 95/2012.

8 Art. 1, commi 221, 377 e 378, della legge 147/20&8ge di stabilita 2014).

DL 78/2010, DL 98/2011, DL 95/2012, legge 228/2@tEgge di stabilita 2013), legge 147/2013 (leggstdbilita
2014) e legge 190/2014 (legge di stabilita 20I%pdrticolare:

- la spesa per il personale dipendente e conveaziagtonta il limite al riconoscimento di incrememtributivi fino
al 31 dicembre 2014, la disciplina sull'indennita \dhcanza contrattuale per il triennio 2016-201&vjsta
dall'articolo 1, commi 452 e 454, della legge dilslita 2014 e dall'articolo 1, comma 255, dellgde di stabilita
2015, nonché il riconoscimento dell'indennita panho 2019;

- la conferma in via permanente della norma chegqate la ridefinizione automatica dei fondi per taftrattazione
integrativa del personale dipendente in misura gmzmpnale alla riduzione del personale in servigda 1, comma
456, della legge di stabilita per il 2014);

- la spesa per consumi intermedi sconta la riduziel 10 per cento degli importi dei contratti pequisti di beni e
servizi, la rideterminazione del tetto per i dispes medici al 4,4 per cento e il tetto al 3,5 peento della
farmaceutica ospedaliera;

- la farmaceutica convenzionata sconta le misulle deonto a carico dei farmacisti e il rispettd tto sulla spesa
territoriale pari all'11,3 per cento;

- la spesa per prestazioni convenzionate con apéemivati sconta la riduzione del 2 per centpeso al valore
2011 degli importi e dei volumi acquistati e ilttealla remunerazione delle funzioni svolte.
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| RISULTATI DEL SETTORE NEI PRECONSUNTIVI DELLE AZIENDE SANITARIE

3. | dati trasmessi al NSIS redatti, anche quest’annobase alle modifiche
introdotte allo schema di classificazione del coatmnomico e all’entrata a regime
delle disposizioni contenute nel d.lgs. n. 118/281¢onsentono di trovare conferma
nella tenuta degli obiettivi programmatici del se¢t ma anche di sottolineare alcuni
andamenti particolai.

TAVOLA 3

| RISULTATI DI ESERCIZIO ANNO2013E 2014
(per regioni in piano e non - per aree territodalalori assoluti in milioni di euro)

TOTALE RICAVI

SALDO SALDO MOBILITA' Ulteriori
al netto delle coperture TOTALE COSTI CON , UTILE O . e .
e degli ulteriori trasf ;| VOCI ECONOMICHE E MOBILITA INTERNAZIONALE PERDITADI | AZENd® | giferenze | ISCriZiont/ nchi
delle regioni e prov | SALDO INTRAMOENIA oA e daCE ESERCIZIO n utile e
autonome
2014
Regioni in Piano 52.563,3 -51.427,2 -1.171,1 -64,1 -98,7 -58,6 17,3 -56,0
Regioni non in Piana 60.099:6 -61.673,8 928,8 -24,7 -670,2 -35,8 70,6 -4,8
Totale 112.663,4 -113.101,1 -242,3 -88,8 -768,8 494 87,9 -60,8
Rso 95.923,4 -95.886,9 -12i4 -6%,6 -37,5 -58,4 18,9 -60,8
Rso Nord 47.879,4 -48.710:1 85¢,3 -14,1 14,5 -24,2 28,9 -0,1
Rso Centro 22.524,2 -22.680,1 -78,6 -9.5 -243,9 33, 0,0 -70,7
Rso Sud 25.519, -24.496:8 -793,1 -33,0 191,9 -30,9 -10,0 10,0
Rss 16.740,G -17.214.2 -23G,0 -2%,2 -731,3 -35,9 ,0 69 0,0
Rss Nord 4.689, -5.100,9 114 -1%,2 -417,4 5,4 ,2 61 0,0
Rss Sud 12.050,7 -12.113,2 -24%.4 -19,0 -3%13,9 5-30, 7,8 0,0
2013
Regioni in Piano 51.440,4 -50.98C,0 -1.177,3 -79,5 -796,5 -162,1 14,9 0,0
Regioni non in Pianc 59.168:2 -60.936,1 943,3 -25,2 -849,7 -101,0 106, 0,0
Totale 110.608,6 -111.916;1 -234,0 -104,7 -1.646,2-263,1 121,8: 0,0
Rso 94.105,1 -94.797,2 11i4 -71,0 -751,7 -2G7,3 417, 0,0
Rso Nord 47.197, -48.136:2 903,2 -14,4 -49,9 -42,3 22,1 0,0
Rso Centro 22.007,6 -22.495,3 -90,8 -12,5 -591,1 5,2-1 5,3 0,0
Rso Sud 24.900, -24.165;6 -80%,1 44,1 1%0,8 8149 -10,0 0,0
Rss 16.503,5 -17.118,9 -245,3 -33,7 -894,5 -55,8 4,410 0,0
Rss Nord 4.632, -5.187:1 13,7 -15,8 -558,7 -26,9 0,0 0,0
Rss Sud 11.870,9 -11.931,8 -259,1 -17,9 -337,8 9-28, 24,4 0,0
variazione
Regioni in Piano 2,1 0,88 -0,53 19,41 8761 ,883 16,28
Regioni non in Pianc 1,57 1,21 -1,55 -2,00 -21,13 64,60 -33,97
Totale 1,86 1,06 3,5 -15,23 -53,30 -64;13 -27,83
Rso 1,93 1,15 -209,01 -13,30 -95,01 -71i81 8,45
Rso Nord 1,44 1,1 -4,86 -2,10 -129,12 -42,76 30,40
Rso Centro 2,35 0,82 -13,48 -24,06 -58:73 -7§,19 00,415
Rso Sud 2,4¢ 1,37 -0,99 -13,90 -273i23 -7¢,38 -0,01
Rss 1,43 0,5 -6,27 -19,29 -18,24 -35:58 -32,88
Rss Nord 1,23 -1,6 -16,69 8,37 -25,03 -79,86 23,4
Rss Sud 1,52 1,52 -6,82 -43,84 -7,05 5,64 -67,89

10 L’integrale inclusione degli ammortamenti nel lieedella spesa delllanno 2014 € legata al procestio al

superamento di alcune criticita rilevate nella segizione di tale componente di costo e della sporidente
componente di ricavo (cosiddetti “costi capitaliZdache consente la sterilizzazione degli ammoeati in termini

di risultato di esercizio. Tali criticita erano ginate, principalmente, dalla estrema varieta dehmortamenti
contabili delle regioni, che determinavano modalitammortamento estremamente differenziate. Arpattall'anno
2011, gli ammortamenti non sterilizzati sono stafitabilizzati sulla base delle regole definite Balolo di Verifica

nella riunione del 24 marzo 2011, concernente ikadel processo di armonizzazione dei procedimeaotitabili

previsti dall'intesa Stato-Regioni del 3 dicembr®2@ dai decreti legislativi attuativi del fedesatio fiscale. A
partire dall'anno 2012, in relazione all'entratavigore del decreto legislativo n. 118/2011 e aédinizione dei
principi contabili uniformi contenuti nell'art. 28lel predetto decreto legislativo, gli ammortamesdno stati
considerati nel loro totale complessivo risultasémodello CE, cosi come dal lato dei ricavi pewsti capitalizzati.
11 Sj tratta di risultati che vanno considerati conteta essendo dati di preconsuntivo che, ancheessisamente
alle verifiche operate dai tavoli tecnici, istifudi sensi degli articoli 9 e 12 dell’Accordo Staegioni del 23 marzo
2005, le cui riunioni si sono tenute nel mese dilepsaranno oggetto di consolidamento in faselaborazione del
consuntivo disponibile dal 30 giugno.
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SEGUETAVOLA 3

UTILE O
PI;JIII!.)LI'IE'AODI tras?elﬁqrigrrjti da cocn?apl(iizit;;:te ZES’EI;ILIG% ulteriori cqpenure ulteriori PI;JI;[!_IE AO DI
ESERCIZIO Prov Autonome e nel CE con c_o_penure avpaer:g:tZr{ni (r:ljr?teatlt)ci,li?zil::”si ESERCIZIO
prima delle Reg a Statuto validate da Contablll;zale nel precedenti CE coerente con
coperture Speciale Tavolo CE e validate dal verbale Tavolo
Tavolo

2014
Regioni in Piano -195, 0,9 1.065,4 869,4 -253,2 5,02 641,2
Regioni non in Pian -640,1 4641 25 -198,7 0,0 ,097 -101,7
Totale -836,1 464,% 1.067,9 670,8 -253,2 1220 639,
Rso -137,9; 0,G 1.064,0 9010 -253,2 97,0 744.8
Rso Nord 19,1 0, 0, -8,9 0.0 97,0 88,1
Rso Centro -318, 0,0 892:3 574,3 .0 2,0 574,3
Rso Sud 161,G 0, 1717 335,6 -253,2 0,0 82,4
Rss -698,2: 464, 3,9 -230:2 00 25,0 -205,2
Rss Nord -361,6 399,6 00 38,0 C,0 ,0 38,0
Rss Sud -336, 64,5 319 -268,2 25,0 -243,2

2013
Regioni in Piano -855,1 0,9 1.261,6 406,5 -182,8 7,24 270,9
Regioni non in Piand -871,0 935{2 1,0 65,1 -3,1 ,a01 163,1
Totale -1.726,1 935, 1.262:6 47L,7 -185,9 148,2 4,013
Rso -855,3; 0,C 1.154, 298:6 -185,9 143,2 261,0
Rso Nord -92,C 0,G 50,0 -42:.0 0,0 9%,0 55,0
Rso Centro -606, 0,9 911:6 30%,4 -3,1 4,0 306,3
Rso Sud -157,3 0, 1924 353 -182,8 47,2 -100,3
Rss -870,8 935, 108,6 1730 G,0 0 173,0
Rss Nord -503,6 5759 0,0 714 G0 ,0 71,4
Rss Sud -367, 360,2 108:6 101,6 0 0,0 101,6

variazione

Regioni in Piano -77,0 -15,55 113,38 38;52 037, 136,70
Regioni non in Piang -26,51 -50,37 151,98 -404,96 100,00 -3,96 -162,35
Totale -51,56: -50,37 -15,42 42,22 36,22 -17,68 24,3
Rso -83,88: -7,8 201,70 36,22 -34,55 185,41
Rso Nord -120,76 -100,00 -78,78 60,19
Rso Centro -47,5 -2,12 88,09 -100,00 -10C,00 5387,
Rso Sud -202,5 -10,74 850,62 38,52 -10G,00 1182,
Rss -19,82 -50,3 -96,44 -233,09 -218,64
Rss Nord -28,2C -30,51 -46,82 -46,82
Rss Sud -8,3% -82,08 -96,44 -363,96 -339,35

Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati NSIS

Nel 2014 il risultati di esercizio (prima delle cezioni apportate in sede di
verifica riguardo alle aziende in utile, differeneerischi) presentano un ulteriore
miglioramento rispetto al 2013: le perdite si dizeazo passando dai 1,6 miliardi del
2013 a poco meno di 770 milioni. Ma tale risultatéeffetto netto di maggiori ricavi
(in aumento dell’1,9 per cento rispetto al 2013)i enaggiori costi in crescita dell’l,1
per cento. Sono soprattutto le perdite delle ragiorPiano di rientro (in aggregato e
quindi grazie alla compensazione di andamenti diva@a gli enti) a registrare il
miglioramento piu netto, vedendo passare la pedditaoco meno di 800 milioni a circa
100. Piu contenuta e la variazione positiva nedigiani non in Piano, sia per una
dinamica dei costi superiore (+1,2 per cento) gayn incremento dei ricavi inferiore
(+1,5 per cento). La perdita cumulata per tali sntiduce di poco piu del 21 per cento.

Un risultato che non muta sostanzialmente ove ardjwai dati di esercizio presi
in considerazione dai Tavoli. Le perdite prima ealbperture (considerando le aziende
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in avanzo, le correzioni e i rischi) crescono a&iB40 milioni, in forte riduzione
rispetto al 2013 (era pari 1,7 miliardi).

Considerando i trasferimenti previsti dalle regienstatuto speciale nonché le
coperture contabilizzate nei CE, il risultato mragdicalmente: nel complesso si registra
un utile di esercizio di oltre 670 milioni, in crés di oltre il 42 per cento rispetto a
quello dello scorso anno.

Sono le regioni in Piano a veder raddoppiato illté&&o, nonostante la flessione
registrata nelle coperture verificate dai Tavoh @alo del 15,5 per cento). Anche
tenendo conto delle perdite di esercizi passattjlé’ € superiore ai 640 milioni. Va
considerato, inoltre, che tale risultato scontdolde perdita ancora da coprire della
regione Molise (superiore ai 290 milioni).

Il saldo complessivo delle regioni non in Piano a@ldp coperture € ancora
negativo per oltre 100 milioni. Un dato da ricomdum prevalenza al risultato della
regione Sardegna, negativo per oltre 278 milioner pl quale manca ancora
I'indicazione dei mezzi di copertura.

| risultati dal lato dei costi

4. Viene confermato anche nel 2014 l'andamento deerdgs registrato negli
ultimi anni dei costi del personale (delle aziersdaitarie, delle aziende ospedaliere,
delle aziende Ospedaliere Universitarie, degli IFBC@ubblici) appartenente ai ruoli
sanitario, professionale, amministrativo e tecniomnché del costo relativo alla
corresponsione dell'indennita per il personale arsitario: essi passano dai 35,1
miliardi a poco piu di 34,8 miliardi con una flezse di poco inferiore all’l per cento.

Un risultato su cui hanno inciso la revisione deli¢azioni organiche, la proroga
del tetto alla spesa per il personale dipenderage §tla spesa per il personale registrata
nell'anno 2004 diminuita dell’l,4 per cento) digpoper il periodo 2010-2012 in
attuazione del Patto per la Salute 2010-2012 ¢gqmobgata al triennio 2013-2015 (DL
98/2011 e DL 95/2012); il blocco dei rinnovi contuali e il limite alla crescita dei
trattamenti economici per gli anni 2011-2013 pdrirattamento spettante nell’anno
2010, introdotto dal DL 78/2010 ed esteso fino @14 dal DL 98/2011; la
rideterminazione automatica dei fondi per il tratéamto accessorio del personale in
misura proporzionale alla riduzione del personaleservizio (DL 78/2010) e |l
congelamento dell'indennita di vacanza contrattyBle n. 98/2011 e legge di stabilita
2014).

Una riduzione che si fa piu netta nelle regioniPimno (-1,5 per cento): se |l
personale del ruolo sanitario si riduce in terndncosto di circa 1,3 per cento, quelli
del ruolo professionale, tecnico e amministratiettdno, rispettivamente, del 3,4, 2,3 e
2,5 per cento.

In aumento nel 2014 i costi relativi agli acquiditbeni e servizi, che ammontano
a 33,7 miliardi (+2,5 per cento rispetto allanrl3).

Un risultato che sembra indicare una limitata affia delle misure di
contenimento introdotte a partire dal 26A.1n particolare, in base al decreto-legge n.
98/2011, I'Osservatorio dei contratti pubblica daglio 2012 un elenco di prezzi di
riferimento di oltre 300 beni e servizi. Uno strurteeoperativo per la programmazione

12 DL 98/2011, DL 95/2012 e legge di stabilita pe20iL3 (legge 24 dicembre 2012, n. 228).
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e la razionalizzazione della spesa. Successivaméntecreto legge n. 95/2012 ha
disposto la riduzione del 10 per cento dei cortisgeper I'acquisto di beni e servizi

(con esclusione dei farmaci ospedalieri) a padak2013 e dei corrispondenti volumi
d’acquisto per tutta la durata residua dei conteatiobbligo per le aziende sanitarie di
rinegoziare con i fornitori i contratti per I'acgtd di beni e servizi (con possibilita di
recesso dagli stessi) qualora i prezzi unitarigsi @revisti risultino superiori al 20 per
cento rispetto ai prezzi di riferimento individuadal’Osservatorio per i contratti

pubblici. A decorrere dal 2014, il tetto di spesa pacquisto di dispositivi medici

stato fissato al 4,4 per cento del livello di fimemento del SSN.

Diversi gli andamenti ove si guardi alle singolengmnenti di spesa. Per quanto
concerne gli acquisti di beni, si registra nell’arum ulteriore aumento della spesa del
4,4 per cento (era aumentata nel 2013 del 2,5 @atoy: Tale crescita € influenzata
dalla preponderanza, allinterno dell'aggregato,lledevoci relative ai prodotti
farmaceutici (in aumento del 7 per cento) e ai as#pvi medici (in crescita del 2,5 per
cento), che rappresentano rispettivamente il 56cpeto e il 35 per cento di tale voce
(si veda il riguadrocLa spesa per dispositivi medici»lali andamenti sono in parte
compensati da un ulteriore riduzione negli acquistcomponenti chimici (-39 per
cento). | dati relativi ai farmaci risentono risjpeamente della crescita dei prodotti
farmaceutici innovativi e dell'accelerazione delriso alla distribuzione diretta da parte
di alcune regioni.

| servizi sanitari e non sanitari (trasporti samjtaonsulenze, formazione, etc.)
aumentano nel complesso di circa I'l per centcettspall’anno 2013, aumento legato
alla crescita (+1 per cento) di quelli sanitari. Bimdamento da tener presente anche a
fronte di misure che puntano, per questa tipolagiaervizi, a risparmi nel futuro. Il
limitato tasso di crescita € in parte riferibil€ialpegno assunto da parte delle regioni
di monitorare tali settori di spesa, avendo rigoaatl'entita della spesa e al rispetto dei
vincoli previsti dalla normativa di cui ai decrétgge n. 98/2011 e n. 95/2012.

Infine, riprendono nel 2014 le spese per manutemzeoriparazioni (+3,4 per
cento), nonché per il godimento beni di terzi (+@€¥ cento). Sostanzialmente stabili
gli importi per interessi passivi e oneri finanziar

Nel caso degli interessi, tuttavia, 'andamento plassivo e frutto di risultati
contrastanti tra regioni in Piano di rientro, in @ crescita rispetto al 2013 é di poco
inferiore al 10 per cento, e quelle non in Piar® cegistrano una flessione superiore al
16 per cento. In flessione sono infine le spese iamstrative e generali (-0,5 per cento).

Tra le prestazioni riconducibili a soggetiarket I'assistenza di base presenta un
costo complessivo pari a 6,6 miliardi, sostanzialteestabile rispetto allo scorso
esercizio. Tale andamento sconta il blocco deiowndelle convenzioni con i medici di
base, in analogia a quanto previsto dalla normaiiyante per il personale dipendente e
alla previsione di un tetto alla crescita delle veerazioni, pari al livello registrato nel
2011.

In flessione anche nel 2014 la farmaceutica conveara. Nell’esercizio la spesa
raggiunge gli 8,4 miliardi, con una diminuzione mbco meno del 3 per cento (si
ridotta di oltre il 16 per cento dal 2011). Comémda consistente riduzione della spesa
farmaceutica convenzionata registrata negli ultamni € da ricondurre all’effetto
combinato di diversi fattori: la riduzione del prezmedio dei farmaci, per effetto
dell'inserimento nel prontuario di nuovi farmaci ngeici; I'implementazione
dell’attivita di monitoraggio del livello di approjtezza delle prescrizioni terapeutiche;
i risparmi originati dallincremento dello scontalsprezzo dei farmaci a carico di

CORTE DEI CONTI Rapporto sul coordinamento della firapabblica|

Sezioni riunite in sede di controllo 2015 | 179



LA SANITA E IL NUOVO PATTO DELLA SALUTE

grossisti e farmacisti; la rideterminazione all33,per cento del tetto relativo alla
farmaceutica territoriale, al netto degli impomirgsposti dal cittadino per I'acquisto di
farmaci ad un prezzo diverso dal prezzo massimardiorso stabilito dall’AIFA, con
attivazione del meccanismo dey-backgia previsto dalla normativa vigente in caso di
superamento del predetto tetto; la quota di corapgrdzione alla spesa a carico del
cittadino, in relazione alle misure adottate iute regioni sottoposte ai piani di rientro
e aiticket sui farmaci vigenti anche in regioni non sottopoat Piani di rientro. Il
potenziamento della distribuzione diretta - sopttdtnelle regioni soggette a Piano di
rientro - ha determinato lo spostamento verso sa &b parte dei consumi dal canale
convenzionale, con il conseguente risparmio a gvedelle regioni dato dalla minore
remunerazione della filiera distributiva. Naturahteei risultati non sono omogenei tra
regione (si veda il riquadrell monitoraggio della spesa farmaceutica: il risfmedel
tetti di spesa»).

Per la specialistica convenziondta costi ammontano nel 2014 a 4,7 miliardi, in
crescita delll,4 per cento. Il rallentamento registrato neglinia® da riferirsi
essenzialmente adlffetto positivo derivante da#ldozione degli strumenti di governo
della spesa da parte delle regioni, oltre che dasalidamento degli effetti gia prodotti
negli anni passati del processo di deospedalizaaziche ha comportato una maggiore
fruizione in ambito ambulatoriale di alcune presiazritenute inappropriate in ambito
ospedaliero.

Sostanzialmente stabili rispetto al 2013 gli actijuisassistenza ospedaliera, che
comprendono quelli da Ospedali convenzionati, diaai, IRCCS privati, Policlinici
universitari privati e Case di cura private acdagéi Essi sono pari a 8,578 miliardi.

Sulla dinamica della spesa per la specialisticaospkdaliera hanno influito,
inoltre, anche neélanno 2014, le misure introdotte dal decreto legg®542012 che
prevedeva una riduzione complessiva degli acquaiatierogatori privati (volumi e
corrispettivo) rispetto al valore consuntivato reiho 2011. Una misura aggiuntiva
rispetto alle eventuali misure di riduzione giauamds dalle regioni o dalle province
autonome. In aggregato va rilevato come la spelsa0d€ non risulti coerente con tale
previsione: le due voci di spesa rimangono nel desgo sui livelli del 2011. Nelle
regioni non in piano i pagamenti péodpedaliera flettono dello 0,3 per cento.

Gli acquisti di prestazioni di assistenza riabilita convenzionata da strutture
private accreditate e pari a 1,828 miliardi di ewwon un decremento rispetto al 2013
dello 1,5 per cento, che conferma la tendenza itg&ata nel biennio scorso. Un
risultato che tuttavia assume carattere piu nettte megioni non in Piano che vedono
ridursi la spesa di circa il 5 per cento.

La spesa petihtegrativa ricomprende le prestazioni che compartieerogazione
dei prodotti destinati ad una alimentazione paldie per le persone affette da
determinate malattie e dei prodotti destinati gllersone con patologia diabetica.
Contiene altresi le prestazioni che comportaembazione di protesi ed ausili monouso
e tecnologici inclusi in appositi elenchi. | relatcosti ammontano, complessivamente,
a 1,829 miliardi di euro, con un decremento rigpatt2013 del 2 per cento, variazione
che supera il 5 per cento nelle regioni non in ®ian

L’aggregato “Altre prestazioni” ricomprende quellatige alle cure termali, alla
medicina dei servizi, &dkssistenza psichiatrica, 'aésistenza agli anziani, ai

13 La specialistica convenzionata comprende gli atiuli prestazioni da convenzionati SUMAI, da Osgled
classificati, IRCCS privati, Policlinici privati e ddtri operatori privati accreditati.
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tossicodipendenti, agli alcolisti, ai disabili, @lcomunita terapeutiche. Si tratta nel
complesso di 7,3 miliardi, in crescita del 3,5 pento rispetto al 2013.

TAVOLA 4

| COSTI DEL SERVIZIO SANITARIO PER FUNZIONI DI SPESA
(per regioni in piano e non - per aree territorialivalori assoluti in milioni di euro) anno 2013-20
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2014
Regioni in Piano 7.283,8 845,0 3.296,6: 4.319,1 2.540,3: 1.148,2. 991,0 4.433,8 2.481,5 1.297,6. 91,9
Regioni non in Piano 8.660,4: 1.221,1: 3.334,2: 4.051,2: 2.202,4: 680,6: 837,7: 4.142,9 4.868,2 2.098,4 130,44
Totale 15.944,1 2.066,2 6.630,8 8.370,3 4.742,7 1.828,8 1.828,6| 8.576,8/ 7.349,7 3.395,9 222,3
Rso 13.552,81.736,1: 5.573,5: 7.018,1 4.018,9 1.523,5: 1.461,6: 7.632,0. 6.499,0: 3.023,7. 185,0
Rso Nord 6.477,4 925,00 2.591,6/ 3.142,7, 1.997,7, 507,1 627,2: 3.963,3 4.343,2 1.688,7 95,8
Rso Centro 3.467,8 397,8 1.288,0. 1.695,0 738,5 3789 397,1 1.7158 1.309,6; 8035 37,7
Rso Sud 3.607,7 413,4:1.694,0 2.180,4 1.282,6: 6375 4374 19529 846,1. 5314 515
Rss 2.391,3 330,0:1.057,3 1.352,2 723,8 3053 367,00 9448 8508 3723 37,3
Rss Nord 713,6 1265 2588 317,3. 882 76,1 968 147,00 311,6; 1644 17,6
Rss Sud 1.677,7 203,6; 7985 1.034,9 6356 229,2i 270,2. 797,7 539,2: 207,8 19,7
2013
Regioni in Piano 6.984,3 826,5 3.286,4 4.433,2 2.497,6: 1.142,7. 983,6 4.393,0 2.392,2: 1.3154 86,1
Regioni non in Piano 8.281,5 1.172,6! 3.319,8 4.182,8 2.180,9 714,1' 881,7 4.154,9 4.707,7 2.050,4 1355
Totale 15.265,91.999,1 6.606,2: 8.616,0 4.678,5 1.856,8 1.865,4 8.547,9 7.099,9 3.365,7 221,6
Rs0 12.973,6 1.671,9 5.550,5 7.183,6 3.971,6 1.554,2' 1.487,5 7.603,5 6.290,8 2.996,6 177,5
Rso Nord 6.256,7 895,1 2.573,8 3.254,0 1.990,11 542,00 655,7 3.978,6 4.2225 1.658,3 95,1
Rso Centro 3.297,9 357,4 1.284,6: 1.736,7 699,7 366,9° 397,9: 1.661,5 1.246,5 826,8 37,3
Rso Sud 3.419,0 419,4:1.692,002.192,9 1.281,7; 6453: 4339 19634 8218 5115 451
Rss 2.292,3 327,3 1.055,7.1.432,4 7069 3026 3778 9444 809,1 3692 441
Rss Nord 724,4 1249 2589 3206 87,7 745 1065 1498 2969 1713 18,8
Rss Sud 1.567,9 2024; 796,9: 1.111,8 619,33 2281 271,3. 7945 5122 197,8] 253
variazione:
Regioni in Piano 429 224 0,31 -2,57 1,71 0,48 0,75 0,93 3,73. -135! 6,76
Regioni nonin Piane 457 4,13, 043: -3,15. 098 -469. -500. -0,29. 341 234 -3,78
Totale 4,44 3,35 0,37, -2,85 137, -151; -1,97 0,34 3,52 0,90 0,32
Rs0 446 384 042 -230 1,19 -198 -1,74. 037 3,31 0,90 4,22
Rso Nord 3,583 3,33 0,69 -3,42 0,38, -6,44. -435 -0,38 2,86 1,84, 0,67
Rso Centro 515 11,31, 0,26 -2,40 554 327 -020 327 507 -281 1,23
Rso Sud 552 -144. 011 -057; 007 -121i 0,79 -0554. 295 389 14,18
Rss 4,32 0,85 0,15, -5,61 2,39 0,90 -2,86 0,04 5,15 0,83! -15,37
Rss Nord -148 1,28 -0,02i -1,04 065 226 -914 -1,86. 4,93 -4,03: -6,10
Rss Sud 7,00 0,58 0,20 -6,92 2,64 0,45 -0,40 0,40 5,27 5,05: -22,23
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2014
Regioni in Piano 387,112.563,9 49,6: 1.446,5 1.178,6: 15.238,6; 999,3: 2.226,2: 1.199,0. 268,5: 49.047,5
Regioni non in Piano 631,4: 15.596,8 79,6 2.415,9 1.471,1 19.563,4 1.388,1 3.422,8 1.427,00 96,2 58.756,3
Totale 1.018,4 28.160,7 129,2: 3.862,4: 2.649,7 34.802,0 2.387,4 5.649,0 2.626,0. 364,7 107.803,8
Rso 865,G 23.235,1 108,6: 3.204,1 2.186,9 28.734,7 2.040,2 4.950,5 2.229,21 307,4. 91.351,1
Rso Nord 505,6 11.511,4 59,7 1.833,2 1.216,9 14.621,2 1.077,6 2.530,7 1.127,1 87,8 46.309,7
Rso Centro 200,9 5.705,7. 26,6: 684,0 4651 6.881,4 484,3 1.3444 5274 138,2. 21.806,4
Rso Sud 158,5 6.018,0: 22,3: 686,9 504,9: 7.232,00 478,3:1.0755 574,7. 81,3: 23.2351
Rss 1535 49256 20,6 6583 4628 6.067,3 347,2 6985 396,88 57,4 16.452,7
Rss Nord 58,4 15884 81 2954 161,4 2053,3 1054 2883 1469 05 4.9708
Rss Sud 95,1 3.337,2 125 362,9 3014 4.0140 2418 410,3; 2499 56,9 114819
2013
Regioni in Piano 389,512.727,1 51,4 1.480,5 1.208,3: 15.467,3 1.027,2; 2.226,6: 1.211,6; 244,3: 48.907,5
Regioni non in Piano 603,7: 15.649,1 81,3 2.416,7 1.477,8 19.625,0. 1.371,8 3.395,5 1.421,6: 119,4. 58.319,0
Totale 993,2 28.376,2 132,7 3.897,2 2.686,2: 35.092,3 2.399,1: 5.622,0: 2.633,2. 363,7: 107.226,5
Rso 861,5 23.410,2 111,1: 3.236,9: 2.219,8 28.978,0: 2.031,2: 4.900,6: 2.233,6; 311,4: 90.777,5
Rso Nord 498,811.572,1 61,1:1.844,7 1.230,1! 14.707,9 1.090,0: 2.504,1: 1.124,7, 115,8! 46.163,4
Rso Centro 202,1 5.749,5 27,2 684,8 4731 6.9345 4521 1.3356 530,7; 1356 21.503,8
Rso Sud 160,5 6.088,6; 22,8 7075 516,7; 7.3355 489,1:1.060,9 578,3 599 23.110,3
Rss 131, 4.966,1 21,6! 660,3] 466,3; 6.114,3 367,99, 7215/ 399,6! 52,3, 16.449,0
Rss Nord 498 160966 83: 2975 159,1 20745 100,0 316,3: 1442. 05 50193
Rss Sud 82,0 3.356,5i 13,2! 362,8. 307,2: 4.039,8 267,9: 4052 2554! 518 11.429,7
variazione
Regioni in Piano -0,64 -1,28:-3,36: -2,30. -2,46 -1,48 -2,72: -0,02¢ -1,04. 9,92 0,29
Regioni non in Piano 4,59 -0,33| -2,17, -0,03/ -0,45 0,31 1,18 0,81, 0,38 -19,40 0,75
Totale 254 -0,76: -263 -0,89 -1,36 -0,83: -0,49i 048 -0,27 0,29 0,54
Rso 040 -0,75 -2,300 -1,01: -1,49 0,84 044 1,02 -0,20 -1,28 0,63
Rso Nord 1,3€ -0,52: -2,31: -0,62: -1,07 -0,59: -1,14 1,06 0,22:-24,19 0,32
Rso Centro -0,60 -0,76: -2,26: -0,12: -1,68 -0,77 7,13 0,65; -0,63: 1,92 1,41
Rso Sud 1,29 -1,16i -232 290 -2,29 -1,41: -221. 1,38i -0,61 35,75 0,54
Rss 16,4¢ -0,82 -435 -0,31. -0,75 -0,77. -563. -3,18. -0,69. 9,69 0,02
Rss Nord 17,36 -1,32. 263 -069 1,46 -1,02. 540 -885 1,88 13,42 -0,97
Rss Sud 1596 -0,58 -543i 0,01. -1,90 064 -9,75¢ 1,25 -215 9,66 0,46
Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati NSIS
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TAvOLA 4.1
| COSTI DELLA SANITA ANNI 2013-2014
Per regioni in piano e non - per aree territorialvalori assoluti in milioni di euro
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2014
Regioni in Piano 878,4 37,3 -1.512,9 332,9 284,1 48,8 51.427,2
Regioni non in Piano 1.621:2 32,6 -1.422,9 697,9 538,7 159,2 61.673,8
Totale 2.499,6 69,9 -2.935,8 1.030,8 8228 208,0 113.101,1
Rso 2.113,3 56,3 -2.560,1 941,7 7479 193,8 95.886,9
Rso Nord 1.206,5 22,6 -1.290,7 577,4 458,0 119,4 48.710,1
Rso Centro 559,4 13,9 -359,9 254,1 194.6 59,6 22.680,1
Rso Sud 347,3 19,7 -909,5 110,1 95,3 14,8 24.496,8
Rss 386,4 13,6 -375,7 89,1 74,9 14,2 17.214,2
Rss Nord 1458 19 9,5 40,4 32,4 8,0 5.100,9
Rss Sud 240,6 11,7 -385,2 48,7 425 6,2 12.113,2
2013
Regioni in Piano 869,29 38,4 -1.213,7 349,9 300,3 49,6 50.980,0
Regioni non in Piano 1.6339 103,3 -1.040,5 705,9 546,4 159,5 60.937,1
Totale 2.503,8 141,8 -2.254,1 1.055,8 846,7 209,1 111.917,1
Rso 2.118,G 125,4 -1.973,4 962,5 765,4 197,1 94.797,2
Rso Nord 1.228,3 48,5 -818,5 592,0 469,6 122,4 48.136,2
Rso Centro 551,0 63,6 -434,0 258,2 201,1 57,1 22.495,3
Rso Sud 338,7 13,3 -720,9 112,3 94,6 17,6 24.165,6
Rss 385,8 16,4 -280,7 93,3 81,3 11,9 17.120,0
Rss Nord 157, 3,2 -16,3 40,5 32,9 7,5 5.188,2
Rss Sud 228,83 13,2 -264.,4 52,8 48,4 4.4 11.931,8
variazione
Regioni in Piano 0,98 -2,99 24,65 -4,84 -5,38 -1,53 0,88
Regioni non in Piano -0,78  -68,45 36,76 -1,13 -1,41 -0,20 1,21
Totale -0,17 -50,70 30,24 -2,36 -2,82 -0,51 1,06
Rso -0,22 -55,11 29,73 -2,16 -2,28 -1,70 1,15
Rso Nord -1,7% -53,33 57,69 -2,47 -2,47 -2,47 1,19
Rso Centro 1,54 -78,11 -17,08 -1,57 -3,25 4,33 0,82
Rso Sud 2,53 48,52 26,16 -1,90 0,69 -15,84 1,37
Rss 0,15 -16,95 33,84 -4,41 -7,85 19,05 0,55
Rss Nord -7,15 -39,20 -158,41 -0,05 -1,60 6,73 -1,68
Rss Sud 516  -11,57 45,67 -7,75 -12,11 40,16 1,52

Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati NSIS

LA SPESA PER DISPOSI TIVI MEDICI

Il consumo di dispositivi medici sta crescendo ianmara rilevante, a vantaggio della salute e
della qualita di vita dei cittadini. Gli esperti tsettore prevedono uno sviluppo simile a quello
conosciuto dai farmaci, fino a prefigurare un sast@le equilibrio dei due comparti per livello di

spesa nei sistemi sanitari dei paesi sviluppati.

Il mercato dei dispositivi ha caratteristiche che nendono piu difficile la regolazione. Nella
categoria dei dispositivi medici sono, infatti, qomsi prodotti altamente differenziati: articoli
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semplici e di uso quotidiano e strumenti o appanéttire il cui contenuto tecnologico &
particolarmente alto. L'elevata eterogeneita deiogotti, la rapida obsolescenza, i livelli di
complessita tecnologica altamente differenziatiaevariabilita degli impieghi clinici, spesso
strettamente correlata anche all’abilita e all'esjgnza degli utilizzatori, rendono pit complesso
individuare interventi finalizzati alla loro intragzione, diffusione e valutazione e al governo della
spesa..

Fondamentale per garantire la qualita dell'assistansanitaria, la sicurezza e I'appropriatezza
d'uso dei dispositivi medici (attraverso la conasze dell'impatto clinico, tecnico ed economico
dell'uso dei dispositivi medici) e piu in generalelle tecnologie € la realizzazione del sistema
Banca dati e Repertorio dei dispositivi medicitigto con decreto del Ministro della salute a
partire dal 2007. La registrazione riguarda i disptivi immessi sul mercato italiano. Con la
costituzione di tale sistema si € puntato ad otenen'anagrafe a carattere nazionale, che
consente di identificare i prodotti e raccogliers ihformazioni necessarie ai fini dell’acquisto e
del corretto utilizzo dei dispositivi immessi suéngato italiano. Costruita con gradualita essa
rappresenta oggi uno strumento uriitnel suo genere per completezza d’ informaZioni

La banca daff® dovrebbe consentire alle aziende sanitarie dirdefj nei propri meccanismi di

budget interni, anche i consumi attesi di dispwesithedici per singolo centro di responsabilita
aziendale, cosi come avviene comunemente per iafarnme a sviluppare processi di
benchmarkinglo scambio di conoscenze pud favorire infatti ggssi di apprendimento, proprio
attraverso il confronto comparativo tra diversi mdti istituzionali. In questo modo le
informazioni sulle migliori prassi di gestione egliverno dei dispositivi medici e sui loro relativi
impatti economici possono agevolare la pianificagioe la programmazione delle attivita
aziendali, nonché l'osservazione dell'eventualessmmento tra obiettivi prefissati e risultati

| dispositivi medici rappresentano, quindi, una gamente rilevante del flusso di innovazioni
tecnologiche di cui si pud avvalere il sistema &mm. Proprio per tali caratteristiche, negli
ultimi anni é stata dedicata una particolare atteme a tale componente della spesa. Cio sia per
garantire la salute pubblica, sia per mantenere@abntrollo una voce di spesa che rappresenta
oltre il 36 per cento degli acquisti di beni dettsee, seconda solo agli acquisti di farmaei.

Nella tavola che segue si pongono a confronto i ddativi alla spesa per dispositivi medici nel
2013 e nel 2014 tratti dal modello CE, che espoaevdci relative ai dispositivi medici,
impiantabili attivi e diagnostici in vitro.

| risultati del 2014 indicano una crescita dellaega del 2,5 per cento rispetto al 2013. La quota
obiettivo dell’esercizio & stata rimodulata in ridane (dal 4,8 al 4,4 per cento del finanziamento
del SSN, secondo quanto disposto dal DL 95/204alk legge di stabilita per il 2013).
Nonostante la crescita del finanziamento, la spessede I'obiettivo di oltre il 18 per cento (nel
2013 era superiore del 7 per cento) Sono solo redgoni che presentano una spesa inferiore al
limite previsto. Fatta eccezione per la Lombardietratta di regioni del Mezzogiorno.

Come nel 2013, pur con differenze di intensitaeggoni in Piano di rientro superano solo di poco
I'obiettivo (destinando a tale spesa il 4,8 per twedel finanziamento. Queste regioni registrano
nell'anno una seppur lieve flessione: continuadursi la spesa per dispositivi medici impiantabili
(-6,5 per cento) a fronte di un consistente aumentpuelli per diagnostica in vitro.

14 Come messo in rilievo dal Ministero della salute nagiporto 2013 sui dispositivi medici, il cresceinteresse da
parte delle Autoritd competenti degli altri Statemmbri del’Unione Europea verso la modalita di asione dei
dati realizzata dall'ltalia, consente di affermariee il patrimonio informativo italiano & assolutarte unico,
soprattutto in termini di numerosita e qualita défiformazioni registrate, rispetto a quelli drigtaesi europei.

15 e informazioni raccolte per ciascun dispositivarfa riferimento a diverse dimensioni di analisiaibbricante, il
mandatario, l'identificazione commerciale e la slfisazione di rischio del dispositivo, oltre alleocumentazione
relativa alla certificazione CE, alle caratterisédbcniche e di sterilita, alla documentazionel’psp

18 Al 31 dicembre 2013 risultano registrati nel sistef#8.195 dispositivi medici, con un incrementpetto alla
stessa data del 2012 di oltre 100.000 unita e Sat@&icanti

7 Gli interventi normativi in materia di contenimentorazionalizzazione della spesa sanitaria, hanteveissato
anche i dispositivi medici. L'articolo 17 del DL /2811, introducendo misure di razionalizzaziondadspesa per
acquisti di beni e servizi in ambito sanitario, jgvisto per i dispositivi medici un tetto di spe$iasandolo
inizialmente al 5,2 per cento del livello del fizsamento ordinario a carico dello Stato. Il DL 952 e la legge di
stabilita per il 2013 hanno poi ridefinito ultenoente il predetto tetto, fissandolo al 4,8 per cquar il 2013 €, a
decorrere dal 2014, al valore del 4,4 per cento.
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Nelle regioni non in Piano prevale, invece, unademra al contenimento della spesa, non
sufficiente, tuttavia, a compensare la maggiongtenza dell'obiettivo e la riduzione della base di
calcolo. Piu limitata e poi la flessione nella spgeer dispositivi impiantabili.

LA SPESA PER DISPOSITIVI MEDICI NERO13E NEL2014

(in milioni)
2017 201: var 20147201
B1A32) B1A3Y) B1A32)  B1A3Y) B1A32)  BLASI
B.LA3) | B.LA31L) Disposmv? D'Sp‘(f""" B.LA3) | B.LA3.1) Disposmv? D'Sp‘(f""" B.1A3) | B.LA31L) Disposmv? D'Sp‘l’f'“"'
Dispogiqvi Dispogiqvi ) medici o d:geml)cs?ici Dispogiqvi Dispos_it_ivi ) medici o d:geml)cs?ici Dispogiqvi Dispogiqvi ) medici o d\:gentl)cs?ici
medici medici impiantabili P medici medici impiantabili P medici medici impiantabili PN
attivi TI\\//gr)o attivi TI\\//gr)o attivi '?I\‘/’gr)o
PIEMONTE 4467141 396.79% 36274 113.647; 461462 311904 343477115511 37z 4E 5 14
VALLE D'AOSTA 12564 7.395 1104 4065 13.084 7.974 982 4158 4 7z 27
LOMBARDIA 786.3421  538.75% 80.863 | 166.726 7703921 525351 84,3947 160,647 2,1 26 4, 3
PROV. AUTON. BOLZANO 59.508 42639 2985 13885 44,139 28.448 15691 . 34, 49,% 81,
PROV. AUTON. TRENTO 53.205 53208 52,517 52517 13 13
VENETO 500.62C | 354.281 437527 1025871 498.05€ | 353.832 4279251 101.49¢ 0 0,1 1¢ 11
FRIULI VENEZIA GIULIA 156.867:  106.872 10398 30509 160.8831 118.743 11343 39,798 7 10, 87 0F
LIGURIA 156.98% 97.942 6.732 527309 15581EF 96.821 6.129 52865 0,7 iz 9 i
EMILIA ROMAGNA 446.404 | 341513 26.068 788231 437.75¢ 334176 24675 78.905 2, 27 5€
TOSCANA 489516 | 340.027 37,9967 110°89C 4011581 271472 70.11€ 59567 22, 25 45§ 86,
UMBRIA 116895 81527 6.074 292947 112.93¢ 78.240 6.465 287534 3 4% 6,0 3
MARCHE 190.80C | 134.43Z 10.793 455757 1852661  130.892 9.784 44592 3, 2,7 10 37
LAZIO 495.13¢ | 342.60¢ 31,038 121.492 515.77C: 357,768 36.009 | 121,996 -4 42 -13¢ 04
ABRUZZO 177.69€1  135.04€ 7.253 35397 166.7141  116.771 8.749 41,194 6,6 15,7 17,1 <14,
MOLISE 36.27€ 22.202 2.096 11,678 35.465 21,706 2.049 11,710 2% 272 2%
CAMPANIA 372.756 . 233.41E 60.048 792927 383156  250.506 56.825 75.735 2,0 B¢ 57 47
PUGLIA 4584381 267.63¢ 57.070 13377261 442.4547 253 44E 61,9027 127107 3¢ 5 7€ 5%
BASILICATA 49.298 30,956 14418 3624 48718 26.153 15772 6.793 1z 18/ BE
CALABRIA 119,615 77.868 21,670 16.7781120.60¢ 76.481 27.075 17.053 0 1€ -18¢ i6¢
SICILIA 306.372:  263.612 40,685 92.076  384.837.  246.43¢ 48151 §0.250 3,0 7. A5 E 2.
SARDEGNA 174.39€7 1355571 8972 26,8551 159.394 1  123.927 14935 20,532 9,4 9,4 39,¢ 45,2
Totale 5.696.41( | 3.9(4.899 506.50C | 1.284.9211 5550.78:  3.783.65( 5783171 1.197.81¢ 2 37 i3, 7
Regioni in PDI 2.503.00¢ | 1.639.18¢ 256.434 1 607.38 | 2.510.461 1.635.10¢ 275107 600,256 0. 0% BE 1%
altre Regior 31934017 2265.71% 250.15¢ 1 677.5327 3.049.31€1 2.148.54¢ 308.21C159756C 47 5. A7 i37
Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati NSIS
LA VERIFICA DEI TETTI ALLA SPESA PER DISPOSITIVI MEECI NEL 2014
(in milioni)
Finanziamento per Finanziamento per: Totale Tetto d.' SPESA 1 Modello CE | Verifica tetto .
fabbisogno vincolate 2014 finanziamento dispositivi in v assoluto Verifica tetto %
indistinto 2014 migliaia
(@) (b) c=(a)+(b) e=c*4,4 % ® @) ()
PIEMONTE 7.993.445 152.176 8.145.621 58.307 446.714 88.307 55
VALLE D'AOSTA 225.293 924 226.222 9.954 12564 2.61G 56
LOMBARDIA 17.555.61% 345.002 17.900.613 787.627 786.342 -1.285 4,4
PROV. AUTON.
BOLZANO 886.974 2.481 889.455 39.136 59.509 20.373 6,7
PROV. AUTON. TRENTO 928.86! 2.617 931.477 40.985 53.205 12.22 57
VENETO 8.696.095 172.447 8.868.543 90.316 500.620 110.4CG4 5,6
FRIULI VENEZIA GIULIA 2.203.180 4.611 2.207.791 a43 156.867 59.724 7,1
LIGURIA 3.035.048 56.494 3.091.542 6128 156.983 20.955 51
EMILIA ROMAGNA 7.927.475 186.622 8.114.097 573020 446.404 89.384 55
TOSCANA 6.754.547 134.404 6.888.951 03.314 489.516 186.4G2 7,1
UMBRIA 1.630.64 33.034 1.663.630 2R 116.895 43.693 7,0
MARCHE 2.816.223 52.2G0 2.868.423 6.221 190.800 64.589 6,7
LAZIO 10.151.259 207.426 10.358.685 455,782 495.139 39.357 4,8
ABRUZZO 2.389.045 46.240 2.435.285 7.163 177.698 70.545 7,3
MOLISE 570.67 11.573 582.251 25.619 36.276 10.657 6,2
CAMPANIA 10.128.25 227.158 10.355.417 455.638 372.758 -82.880 3,6
PUGLIA 7.143.60: 159.661 7.303.269 21344 458.438 137.094 6,3
BASILICATA 1.042.975 19.963 1.062.938 A 49.298 2.529 4,6
CALABRIA 3.473.731 68.444 3.542.175 51866 119.613 -36.243 3,4
SICILIA 8.802.00% 108.068 8.910.059 92343 396.373 4.330 4,4
SARDEGNA 2.910.673 10.906 2.921.579 8.529 174.398 45.849 6,0
Totale 107.265.62 2.002.456 109.268.683 4.807:796.696.410 888.614 52
Piano 50.652.02 980.746 51.632.7%72 2.271.842 5032009 231.16% 4,8
Non piano 56.613.601 1.021.7:0 57.635.311 2.535:953.193.401 657.447 55
Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati NSIS
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IL MONITORAGGIO DELLA SPESA FARMACEUTICA

La lettura dei dati relativi alla spesa farmaceuiterritoriale e ospedaliera € condotta dal
2013 sulla base di quanto previsto dal DL 95/20&Be ha modificato la precedente
metodologiad®, e del DL 69/2013.

Nel 2014 la spesa farmaceutica territoriale € riatdh nel complesso inferiore al tetto
previsto: I'11,18 per cento contro il 11,35 pemnte del finanziamento del SSN. Cid anche
grazie alle riduzioni riconducibili ai riversamentttenuti dalle regioni per ipay-back
(nel complesso poco meno di 358 milioni). Hanncesafo il limite 9 regioni: tutte quelle
in Piano di rientro (ad eccezione del PiemonteMiarche (per importi molto limitati) e la
Sardegna (anche se nel caso di questa regionedl, d mancanza di una comunicazione
completa dei valori richiesti, & stato stimato édtrendo, secondo quanto previsto dal d.m.
del 31 luglio 2007, per il secondo semestre deli@mmna spesa per distribuzione diretta
pari al 40 per cento della spesa farmaceutica nonvenzionata rilevata attraverso il
sistema della tracciabilita del farmaco).

| dati del monitoraggio offrono alcuni spunti ulteri. La spesa territoriale complessiva
cresce nel 2013 dello 0,6 per cento. Sono tre dgoré che presentano gli incrementi di
maggior rilievo superiori al 3 per cento (AbruzRyglia e Sardegna).

Sul risultato complessivo incide la sensibile citasdella spesa diretta (+7,7 per cento)
mentre, dal lato del contributo che ricade sui adiihi, il calo delle entrate da
compartecipazione (tickets si riducono del 2 per cento rispetto al 2013) & phe
compensato dallaumento della quota di prezzo dccadel paziente per i farmaci con
contributo pubblico definito dall’Aifa (+8,6 per o).

Particolarmente forte la crescita della distribua® diretta nelle regioni in Piano: tutte
superiori al 10 per cento, con aumenti che in Abcuguperano il 23 per cento e in Puglia
e Molise sono pari, rispettivamente, al 14 e 15 pento. Va considerato che la
distribuzione diretta rappresenta ormai, in medlire il 26 per cento della spesa
territoriale, con due regioni (la Toscana e I'Emai)iche superano ampiamente il 30 per
cento.

E’ la farmaceutica ospedaliera che continua a preage andamenti ben superiori al tetto
previsto. Solo due regioni si mantengono sotto,d Ber cento: si tratta della Valle
d'Aosta e dellAbruzzo. Tutte le altre continuanotravalicare gli obiettivi attribuiti.
Rispetto al valore obiettivo di 3,8 miliardi (cospondente al 3,5 per cento del
finanziamento del 2014), la spesa ha raggiunto9i dhjliardi, pari al 4,5 per cento del
FSN. Superiori del 5 per cento la spesa in Pugtiaoscana e in Sardegna. A prescindere
dal rispetto dei tetti di spesa, va rilevato comeconfronto con il 2013 la spesa aumenti
nel complesso dell’8,6 per cento. Superiori al J¥F pento gli aumenti registrati in 6
regioni (Valle d’Aosta, le Marche, Campania, Basilia, Calabria e Sicilia). Particolari i
risultati registrati in Umbria ed Abruzzo: nel prorcaso I'aumento € superiore al 50 per
cento mentre nel caso dell’Abruzzo, che lo scosyaizio aveva riportato la variazione
piu significativa (+18,7 per cento), nel 2014 illea del 26 per cento.

1811 DL 95/2012 ha modificato la composizione dellesa farmaceutica territoriale soggetta al tetteygdendo
I'esclusione da tale aggregato degli importi c@oisti dal cittadino per I'acquisto di farmaci adprezzo diverso dal
prezzo massimo di rimborso stabilito dall’AIFA. fohte di tale modifica, il tetto & stato rideteratio all'11,35 per
cento del FSN. E’ stata inoltre aggiornata la pdoca in caso di ripiano dello sfondamento del teltespesa,
prevedendo che gli eventuali importi siano assegtlat regioni, per il 25 per cento, in proporzicato sforamento
del tetto registrato nelle singole regioni e, paesiduale 75 per cento, in base alla quota dessm delle singole
regioni al riparto della quota indistinta dellembsibilita finanziarie per il Servizio sanitariozianale.

Il provvedimento ha introdotto anche alcune moticalle misure per il governo della spesa per ibtesza
farmaceutica ospedaliera. Dal 2013 il limite alflesa € rideterminato nella misura del 3,5 per centotetto e
calcolato al netto della spesa per i farmaci dés#aA in distribuzione diretta e distribuzione pento, nonché al
netto della spesa per i vaccini, per i medicinatiud alle lettere c) e ¢ -bis ) dell’articolo &mma 10, della legge 24
dicembre 1993, n. 537 e successive modificaziaeri @ preparazioni magistrali e officinali effetteaelle farmacie
ospedaliere, per i medicinali esteri e per i plasi@vati di produzione regionale. Inoltre, la spéscalcolata al netto
di ogni pay-back versato dalle aziende farmaceetich
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LA SPESA FARMACEUTICA TERRITORIALE NEL2014- VERIFICA DEL TETTO DI SPESA
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SPESAFARMACEUTICA TERRITORIALE - VARIAZIONI 2014/2013

(in milioni)
2013 | 2014 : var! 2013] 2014 vér 2013 2014  var
netta diretta territoriale
PIEMONTE | 6234 6161 -12 2003 2270 133 8379 485 19
V. AOSTA 17,6 17,3 -17 5, 59 -96 231 22,3 -3,6
LOMBARDIA i1.309,5; 1.290,7 -14 3583 38013 60 D@ 18105 0,0
BOLZANO 45,2 46,6 3,2 20, 208 36 69,9 720 3,0
TRENTO 63,7 64,2 07 18,3 203 7.8 82,6 845 23
VENETO | 576,7. 5672 -1, 2200 2303 47 863,8  863,8,1
FRIULI i 1789: 1769 -11 55,9 603 79 2348 237201
LIGURIA | 2228 2171 -2, 93, 945 12 3354 32946
E.ROMAGNA | 5298 5174 -2, 2345 2495 64 773,8 813 03
TOSCANA | 4737 466,32 -1, 2533 2627 37 7359 839,04
UMBRIA i 130,1i 126,3: -2.9 48, 485 02 18G,3  177,.8-
MARCHE | 2350 2386 1, 88,5 882 -04 3234 32691 1
LAZIO | 9113: 9026 -0 3061 33955 109 12626 @39 272
ABRUZZO | 216,5i 2201 17 52,3 6419 23,0 278,9 29454
MOLISE 46,4 449 37 15, 180 154 65,8 66,2 0,6
CAMPANIA | 8527 8556/ 0,3 3241 3422 56 12590 747 16
PUGLIA | 631,6' 6408 14 2244 2558 14,0 908,6 948,43
BASILICATA 78,7 785: -0,2 32,6 339 29 117.0 116,916
CALABRIA i 3185i 3183i -0,1 111, 1239 108 4436 545 2,7
SICILIA | 8247 7367 -107 2325 2518 83 112980535 -6,6
SARDEGNA | 279,7. 278& -0, 1185 1320 133 3983 081 31
ITALIA | 8.566,6] 84211 -1,7 3.0165 32494 7,7 12.140,2216,8; 0,6

Fonte: elaborazioni Corte dei Conti su dati AIFA

LA SPESA FARMACEUTICA OSPEDALIERA NEI2014- VERIFICA DEL TETTO DI SPESA

Variazione
Tetto del 3,5% Spesa OspedalieléaScostamento assolufdncidenza spesa
! ospedaliera
2014/2013
milioni di euro %

PIEMONTE 285,1 374,9 89,8 4,6 0,9
V. AOSTA 7,9 7,8 -0,1 3,5 15,8
LOMBARDIA 626,5 7145 87,9 4,0 6,7
BOLZANO 31,1 41,8 10,7 4,7 10,5
TRENTO 32,6 33,8 1,2 3,6 8,6
VENETO 310,4 370,6 60,2 4,2 8,9
FRIULI 77,3 108,4 31,1 4,9 -3,8
LIGURIA 108,2 141,5 33,3 4,6 6,8
E. ROMAGNA 284,0 384,1 100,1 4,7 5,0
TOSCANA 2411 371,9 130,8 5,4 5,9
UMBRIA 58,2 118,6 60,4 7,1 55,7
MARCHE 100,4 138,5 38,1 4,8 22,1
LAZIO 362,6 441,7 79,2 4,3 7,8
ABRUZZO 85,2 80,9 -4,3 3,3 -26,0
MOLISE 20,4 23,9 3,5 4,1 6,1
CAMPANIA 362,4 433,1 70,7 4,2 18,2
PUGLIA 255,6 392,0 136,3 54 8,2
BASILICATA 37,2 47,0 9,8 4,4 13,8
CALABRIA 124,0 147,2 23,2 4,2 12,7
SICILIA 311,9 352,3 40,4 4,0 17,8
SARDEGNA 102,3; 149,6 47,3 51 7,4
ITALIA 3.824,4 4.874,2 1.049,8 4,5 8,6

Fonte: elaborazione Corte dei Conti su dati Aifa

IL MONITORAGGIO DELLE SPESE PER BENI E SERVIZI NON SANITARIE

Lo scorso anno nell’'ambito dei lavori per pendingreview é stato condotto un primo
monitoraggio dell’efficacia di alcuni provvedimendi contenimento della spesa nel
comparto sanitario introdotti con il DL 95/2012. Bnparticolare attenzione € stata
dedicata alle misure che puntavano ad una riduzideka spesa per dispositivi medici, ai
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tetti di spesa per assistenza farmaceutica ospedak territoriale, per standard di posti
letto ospedalieri accreditati e a carico del seiwisanitario regionale. Di questi si € detto
in altre parti del Rapporto.

In questo riquadro ci si sofferma su una aree disgppiu limitata su cui finora non si &
offerta una valutazione e su cui i dati del 201dd@arché provvisori fino all’approvazione
dei rendiconti) permettono di fornire un aggiornamw rispetto al documento presentato
dal gruppo di lavoro del commissario Cottarellidoorso 23 ottobre.

Si tratta del complesso dei beni e servizi nontsainacquisiti dalle strutture pubbliche
(sono ricompresi in tale aggregato le spese pergsaen prodotti alimentari, i servizi di
lavanderia e pulizia, quelli per lo smaltimentoiutf e per le utenze). Nelle tavole che
seguono, oltre ad un confronto sul’andamento dsfiasa tra il 2013 e il 2014, si € inteso
predisporre un ulteriore approfondimento. Il gruppld lavoro che era destinato alle
analisi della sanita ha, infatti, elaborato alcumdicatori che dovevano consentire di
confrontare le performance a livello di aziende ikze e ospedaliere. Nel riquadro si
sono quindi replicate alcuni di questi indici cdoHbiettivo di valutare (ancorché a livello
regionale) le differenze nei risultati. Si trattéd uha prima, necessariamente grossolana,
misura delle differenze non riconducibili esclushente alla dimensione dellattivita
svolta e quindi una base su cui le regioni posstavorare per recuperare risorse da
destinare ad un miglioramento dei servizi resi. fbesta area di spesa i benefici attesi
dovevano provenire anche secondo il DL 66/2014jmarevisione della spesa per effetto
di una migliore programmazione (evitando ricorsopeoroghe dei contratti e ad un
riferimento ai consumi storici), del ricorso ad igita di benchmark con lo sviluppo dei
sistemi a rete, di acquisti centralizzati e di uamtoraggio dei contratti in esecuzione.
Negli acquisti di beni non sanitari si registra n2014 una contrazione nel complesso
significativa (-4,4 per cento) Particolarmente fita riduzione nelle regioni in Piano di
rientro, che in media riducono gli acquisti di @tr'8 per cento.

In flessione, ma per importi molto piu contenutariehe la spesa per servizi non sanitari.
Si tratta di una area che assorbe oltre 7,5 miliagrincipalmente destinati ai servizi di
pulizia, mensa e lavanderia nonché alle utenzejuesto campo la flessione € in media di
mezzo punto percentuale, ma con andamenti molerdilitra tipologie di spesa e regioni.
E’' il caso dei servizi informatici e assicurativche in media registrano cadute,
rispettivamente, del 7 e del 11,5 per cento Sanentrambi i casi, le regioni non in Piano
a presentare le variazioni piu significative. Pitnitate le variazioni nel caso delle spese
pit connesse all'attivita di ricovero e cura. Altaescita delle spese per lavanderia (+1,3
per cento) si contrappone una lieve flessione devigi di pulizia e mensa. Andamenti
che nascondono risultati territoriali molto diversid esempio, nei servizi di pulizia alla
flessione consistente (-8,9 per cento) del Lazidgsfzontro una crescita di circa la stessa
entita della spesa in Puglia; o nel caso dei seérglizlavanderia agli aumenti di Sicilia,
Toscana e Molise (che registra la variazione maggie29,5 per cento) corrispondono le
riduzioni di Sardegna e Valle d'Aosta, entrambdl@ssione del 6 per cento. Ma si tratta
di variazioni di livelli di spesa che dipendono dalume di attivita svolta.

Di qui I'interesse per queste voci di elaborareigatori di performance su cui valutare,
pit che sulla variazione annuale, I'efficacia defjastione.

Come si diceva questi indicatori sono stati indit dal Tavolo di lavoro sanita del
gruppo Cottarelli. Nel caso della spesa per mensgredotti alimentari e per la
lavanderia il dato e rapportato alle giornate digknza e al numero di dipendenti secondo
un diverso sistema di peso per tipologia di ricayeper i servizi di pulizia in rapporto
alle giornate di degenza sempre pesate, per i gedii smaltimento rifiuti in base al
numero di pazienti dimessi, per le spese telefenich base al numero totale dei
dipendenti.

Se ne deriva un quadro che evidenzia differenzsist@mti tra regioni e andamenti non
sempre coerenti con il volume delle prestazioniereSosi, ad esempio, per quanto
riguarda il servizio mensa, ad una media di 8,8ceper prestazione resa si confrontano
livelli superiori anche tra il 60 e il 30 per cenfe in peggioramento). Ancora maggiori le
differenze nei servizi di lavanderia e in quelli plilizia, dove la variabilita porta a
differenze anche dell’'80 o del 100 per cento. Darefondire € poi il caso dei servizi di
telefonia che, in quasi tutte le regioni in Piapoesentano valori doppi rispetto alle altre
regioni e per importi per dipendente particolarmeelevati.
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Si tratta, come si diceva, di una prima analisi domsente, tuttavia, di evidenziare spazi
per risparmi significativi da destinare al migliargento dei servizi resi.
Indice { Indice Indice Indice Indice Indice Indice Indice Indice Indice
Mensa | Mensa | lavanderia | lavanderia pulizie pulizie smaltimento ;| smaltimento utenze utenze
2014 2013 2014 2013 2014 2013 2014 2013 2014 2013
PIEMONTE 8,92 9,08 29 32 1%,3 17,0 0,62: 21,4 286,7 302,0
VALLE D'AOSTA 11,36 11,76 3,7 4, 17,4 18,0 33,1 35,5 4C1,7 410,4
LOMBARDIA 8,29 8,28 3,6 3,5 13,3 139 18,2 18,7 226,5 2235
PROV. BOLZANO 4,77 4,65 5, 5,1 19:8 2G,8 25,9 724, 123,6 124,5
PROV. TRENTO 12,63 12,15 4.3 4,2 18,8 18,2 155 17,2 164,4 188,0
VENETO 9,68 9,67 49 5.0 158 16,1 3,62 24,2 218,¢ 210,4
FRIULI VG 10,86 10,93; 4,7 4, 214 20i4 43,1 41,9 02,0 98,3
LIGURIA 8,21 8,16 6, 58 19:2 18,7 7,2 25,9 206,2 272,9
EMILIA ROMAGNA 8,40 8,00 55 5,3 20,0 19,5 24,4 23,9 215,8 2244
TOSCANA 9,27 8,26 58 53 27,1 22,5 1,33 24,8 203, 224,4
UMBRIA 9,26: 9,07 8, 80 21:4 21,2 7,2 28,3 326,7 369,3
MARCHE 6,91 5,9 57 54 20,6 16,9 7,8 28,1 286,7 253,9
LAZIO 6,57 7,32 4, 45 166 1%,7 7,@ 24,3 280,8 293,6
ABRUZZO 6,85 7,37 6,1 5i8 17,0 15,8 9,2 24,8 232,9 252,9
MOLISE 8,66 8,8 6,7 5:0 143 13,7 2,12 24,3 322,58 354,3
CAMPANIA 13,96 12,3 3,6 33 35,2 28,7 14,7 11,0 437,5 355,0
PUGLIA 7,76 7,7 2,5 25 18,0 16,1 6,4 16,0 460, 413,55
BASILICATA 6,76 7,27 2,5 25 20,8 21,1 3,2 23,0 270,6 248,8
CALABRIA 9,25 8,77 2, 2,3 264 239 6,0 12,6 613,1 647,8
SICILIA 7,75 7,5% 1, 14 16:0 16,1 3,4 12,9 401,7 383,4
SARDEGNA 7,89 7,89 38 4:0 25,0 22,8 3,24 41,0 209,& 235,8
Totale 8,72 8,57 4,2 4,1 19:0 183 22,7 21,0 280,8279,9
Indice Indice Indice Indice Indice Indice Indice Indice Indice Indice
Mensa Mensa lavanderia lavanderia pulizie pulizie smaltimento smaltimento utenze utenze
2014 2013 2014 2013 2014 2013 2014 2013 2014 2013
PIEMONTE 102,2 105,96 69,92 78,33 191, 92,62 90,95 101,84 102,10 107,87
VALLE D'AOSTA 130,19 137,21 87,84 98,G3 91,73 98:36 145,92 163,86143,05 146,62
LOMBARDIA 95,02 96,61, 84,6 85,55 72,65 76,01 80,36 88,81 6580, 79,82
PROV. BOLZANO 54,74 54,26 118,90 125,06 104:23 ,623 114,03 117,6. 44,01 44,46
PROV. TRENTO 144,7 141,82 102,28 102i17 9€,78 9,50 68,14 81,61 58,54 67,16
VENETO 111,0 112,87 116,61 121i61 3,18 87,57 103,84 115,24 77,95 75,14
FRIULI VG 124,51 127,57 111,44 117,81 112,36 111,26 190,14 199,32 36,32 35,12
LIGURIA 94,09 95,27 142,75 141,60 Jen 102,12 122,64 123,32 73,42 97,5
EMILIA ROMAGNA 96,29 93,37 131,14 129,77 105,42 10627 10%,78 5b13, 76,84 80,15
TOSCANA 106,2! 96,39 137,57 129i84 2,48 122,72; 138,0. 117,57 72,49 80,1
UMBRIA 106,15 105,8 205,22 196,43 1270 115,79 1223 134,54 116,33 131,9p
MARCHE 79,2% 69,79 136,45 131,57 ,268 92,23 166,6! 133,70 102,30 90,6
LAZIO 75,34 85,3 110,64 111,90 g 96,70 118,953 115,48 100,01 104,8
ABRUZZO 78,52 85,93 145,62 141,00 189, 86,38 128,63 117,84 82,95 90,33
MOLISE 99,31 102,70 159,95 122;10 ,385 74,96 97,34 115,28 114,83 126,57
CAMPANIA 160,06 143,94 85,32 80,96 os 156,81 64,63 52,05 155,78 126,8.
PUGLIA 89,02 89,92 62,15 60,67 94:41 87,60 72,47 76,2 163,99 147,72
BASILICATA 77,46 84,7¢ 58,72 62,19 1092 11529 101,85 109,42 96,34 88,84
CALABRIA 106,03 102,2 68,88 68,47 188 130,57 70,7 59,87 218,32 231,41
SICILIA 88,86 87,6 36,75 35,03 83,90 87,99 59,90; 61,24 143,04 136,97
SARDEGNA 90,46 92,12 89,42 97,22 190,9 124,58 190,42 195,12 74,70 84,22
Totale 100,00 100,00 100,G0 100,00 100:00 100,00 0,000 100,00: 100,0 100,00

| risultati dal lato delle entrate

5. Dal lato delle entrate, la crescita rispetto al2@ del 2 per cento, ma come
risultato di andamenti diversi delle voci element&@e infatti le entrate da quote
indistinte e vincolate crescono del 2,2 per centiele3,8 per cento i contributi da enti
privati, per tutte le altre voci nei dati complessi registra una flessione. Di maggior
rilievo sono le riduzioni dei contributi da enti lghlici (-7 per cento), i ricavi da
prestazioni sanitarie e non (rispettivamente -3,55eper cento), per concorsi recuperi o
rimborsi per attivita tipiche (- 10 per cento) & pempartecipazioni (-2,2 per cento).
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TAVOLA 5

| RICAVI DELLA SANITA ANNI 2013-2014
per regioni in piano e non - per aree territorialvalori assoluti in milioni di euro
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2014
Regioni in Piano 50.641,7 00| 3402 212 304 177,6. 474 1698 4946 524 36 5850 525638
Regioni non in Piano__ 56.29613 93,4 5749 752 78,4 433,81 66,6 35909 9586 131,21 17 10296 60.099,6
Totale 106.938, 934 9152 9641 108,7 611,4 113,9 5206 14532 1836 52 161461 1126634
Rso 911453 67,2 6692 924 996 5151i 0241 4553 129200 163,2i 4,6 1.327,3 9509234
Rso Nord 449862 583 4118 751 70,0 3143 7191 281,01 757,7| 989 14| 7527 47.8794
Rso Centro 213480 26, 1462 121, 231 130,7, 11,8 118,7 3393 34,4, 0,7, 3568 225242
Rso Sud 248109 63 1112 55765 70,1; 87 556 1950 300; 25 2179 255198
Rss 15.793, 262 2460 40 92 963 216 744 1612 203 06  287,3 16.740,0
Rss Nord 4167,3 23,7 1453 30 31 5531 142 362 863 10,4 01 1443 46893
Rss Sud 11,6255 2,5 100,7. 09 60 41,0 73 382 749 99 06 14308 12050,7
2013
Regioni in Piano 494099 100,01 311,51 20,1 2941 1914 493 200,7 517,01 56,0 42| 550,9! 514404
Regioni non in Piano_ 55.218:7 74,8, 672,6! 72,8 96,4 4421, 845 3892 9695 1357 4,5 10075 59.168,2
Totale 104.628,6 174,81 98411 9291 15581 6335 133,8 5899 14866 1917 8,7, 1.558,4i 110.608,6
RS0 89.076, 1729 700.7. 892 1176 5448 1115 5111 13214 1703, 80 12811 941051
Rso Nord 441352 1652 4095 735 839 330,7. 913 3194 7686 994 37 7172 47.197,6
Rso Centro 20.761,9 14 1799 130 26,8 1373 10,7 1264 3501 353 1,8 3630 22007,6
Rso Sud 241795 63 1113 26 69 768 941 654 2027 3561 25 200,9 24.900,0
Rss 15.551,¢ 1,9 2834 37 82 887 223 787 1652 21,4 0,7 2773 16.503,5
Rss Nord 4.100, 1,9 1744 247 33 446 156 343 875 105 0,1 1572 46326
Rss Sud 11,4513 0,01 109,01 131 491 441 67 444 777 10,8 06 12017 118709
variazione
Regioni in Piano 2,49 -100,00 923 570 349 -720i -394i 15431 435 -6,44 -1494 619 2,18
Regioni non in Piano 1,95 24,92  -14,52| 326 -18,72| -1,88 -21,20] -7,53| -1,12 -3,30 62,69, 220 1,57
Totale 221 -46,55. -7,00i 3,79 -13,531 3,49 -14,84° 1021 225 -4,22° -3972; 361 1,86
RS0 232 61,14 -449 366 -1534 -545 -17,12 -10.93 222 -415 -4235 361 1,93
Rso Nord 1,93 64,71 0581 225 16,521 -4,96 21,29 -12,01 -141 -0,55 -62,27, 4,94 1,44
Rso Centro 2,82 87,46 -18,78. -7,51 -13,90 -4,77 9,71 -6,11 _ -3,08 -251 -62,47  -1,71 2,35
Rso Sud 2,61 0,00 -0,08 9882 .6,70: -8,78: -7,30 -1496' -3,821 -1582] 005! 847 2,49
Rss 1,55 1316,49 -1321 6,89 1257 857 3431 557 243" 4761 -9,71 3,60 1,43
Rss Nord 1,63 1180,65 -16,67 2556 -4,14 23,87 -891i 547, -1,36 -1,37 -5944  -8,20 1,23
Rss Sud 1,52 7,67 27,751 23,831 -6,93 9,32 -14,09] -3,64. -8,06. 3,05, 19,05 1,51

Risultati che differiscono guardano alle regioni flano e non. Le prime
ottengono in media una crescita delle quote indiste vincolate del 2,5 per cento
(contro una variazione del 2 delle regioni non ianB) ma registrano flessioni piu
significative nelle altre componenti come i ricald prestazioni sanitarie da privato o
nelle compartecipazioni (che non comprendono qgellfarmaci scontati néinporto
della farmaceutica): nel primo caso, a fronte dékasione complessiva del 3,5, la
riduzione nelle regioni in Piano é del 7,2 per oenkl secondo, la riduzione raddoppia
raggiungendo nelle regioni in Piano il 4,4 per oent

In flessione anche il contributo che proviene '@dfivita intramoenia che tuttavia
continua ad offrire entrate marginali: a fronteridavi di poco superiori al miliardo (in
flessione del 2,4 per cento a livello complessivdet 4,8 per cento nelle regioni in
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Piano), il saldo si riduce di solo mezzo punto petaale. Cio grazie ad una contrazione
delle compartecipazioni che nelle regioni in Pigopera il 5 per cento.

| RISULTATI NELLE REGIONIIN PIANO DI RIENTRO
| risultati economici

6. Come si diceva in precedenza, nel 2014 le regioRiano di rientro registrano,
dopo le verifiche del Tavolo di monitoraggio, uretta riduzione delle perdite rispetto
al 2013. Per 5 regioni (Piemonte, Abruzzo, CampaRiglia e Sicilia) 'lesercizio si
chiude in utile gia prima delle coperture. Per duazio e Calabria) le coperture
consentono di garantire risorse superiori al necessSolo il Molise continua a
presentare risultati negativi e a richiedere and¢areopertura dei disavanzi pregressi.
Sempre guardando al complesso degli enti va tattesservato come la crescita del
finanziamento (indistinto e vincolato) di 1,1 mitiarispetto al 2013 sia alla base di un
tale forte riequilibrio. Un dato che si e tradotper circa 700 milioni in un
miglioramento del conto economico e per la restapggte ha permesso un
alleggerimento del vincolo di bilancio.

Anche in questo caso, vanno considerati i diveesi @saminati. Per quanto
riguarda il Lazio, ad esempio, immutato il livelliei costi complessivi dumento del
contributo si e tradotto in un miglioramento ddilela meno di quanto “perso” da altre
fonti di entrata. Per la Campania, 'aumento deitgbuto si € per meta tradotto in un
aumento della spesa mentre il miglioramento dedosdi mobilita (é stato dimezzato
nell'esercizio l'importo negativo) ha consentito uisultato positivo anche prima
dell'utilizzo delle coperture dei CE. Per Abruzz&ieilia, che partivano da condizioni
di equilibrio gia nel 2013, il maggior contributa permesso un incremento della spesa,
mentre il saldo di mobilitda non ha registrato moghmenti significativi. Simile il
percorso della Puglia che, tuttavia, partiva da risultato negativo (prima delle
coperture) e, pur utilizzando parte della maggrsorse per un alleggerimento del
vincolo alla riduzione della spesa, raggiunge uhsasione di equilibrio a prescindere
dalle risorse attivate con la leva fiscale.

Per il Piemonte la variazione ha consentito adrareel contributo che la regione
garantiva “extra fondo”, di compensare la flessiameltre entrate e, insieme ad una
ulteriore flessione dei costi, di riassorbire unggieramento del saldo mobilita,
portando il risultato in utile prima delle copegur

Il Molise e la Calabria confermano il risultato a#igo prima delle coperture: il
primo, nonostante I'aumento dei fondi e un risoltdt costi in flessione, conferma |l
disavanzo sia prima che dopo le coperture; la skceede crescere i costi in misura
superiore alle entrate e peggiora il risultato @coico che, tuttavia, trova adeguata
copertura negli importi aggiuntivi contabilizzagIrCE.

Dal lato dei costi, tutte le regioni in Piano pres@o una flessione degli oneri per
il personale superiori alla media (superiori al& pento nel caso del Lazio e della
Calabria). Essa riguarda tutte le tipologie edgesore al 3 per cento nel personale sia
del ruolo professionale che tecnico.

In termini di acquisti di beni e servizi nel comgde le regioni in Piano registrano
una crescita della spesa del 2 per cento. Ma namatia di un risultato comune:
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Piemonte, Lazio e Molise presentano una sepputdimiflessione mentre per le altre
regioni si registra una crescita superiore al 3ceeto.

Piu incerto il quadro dal lato delle prestaziomarket si conferma la riduzione
della spesa per farmaci, mentre sulle altre componesultati non sono omogenei. Se
la Campania, ad esempio, conferma un andamentessidne in tutte le componenti,
all'opposto il Lazio registra aumenti significatinella specialistica e nella ospedaliera
privata. Un andamento che riflette una diversacatiia della regolazione nelle regioni
in Piano di rientro dei volumi di spesa per le pae®ni sanitarie acquistate da operatori
privati accreditati, realizzata attraverso la defone di tetti di spesa e l'attribuzione di
budget, con il perfezionamento dei relativi coriran tempi compatibili con la
programmazione regionale. Cresce invece quellaiasica in tutte le regioni, fatta
eccezione per il Piemonte e ’Abruzzo.

La corresponsione dei LEA

7. Nella logica dei costi standard e della ricercarmmih maggiore efficienza che si
pone alla base dei recenti Patti della Salutesjletto dei vincoli di bilancio non deve
tradursi in un peggioramento nella qualita deltof& della sanita pubblica, mentre un
miglioramento dell'appropriatezza dovrebbe conseritiriassorbimento degli squilibri
senza incidere sul rispetto degli obiettivi di s&iv.

L’erogazione dei LEA viene pertanto monitorata ‘dplbosito Comitato,
attraverso un insieme di indicatori riguardantis§stenza ospedaliera, I'emergenza
urgenza, I'assistenza territoriale e la prevenzione

Per quanto riguarda le regioni in Piano di rienirdati del Sistema informativo
sanitario consentono un primo aggiornamento déllazone nel 2014.

In significativo miglioramento gli indicatori relat all'assistenza ospedaliera, che
vedono tutte le regioni, fatta eccezione MoliseaenPania, rispettare (Piemonte, Puglia,
Sicilia, Calabria) o essere sostanzialmente inalifleazio, Abruzzo e Puglia) con il
parametro di riferimento.

In quasi tutte le regioni si riduce in misura régewe il tasso di ospedalizzazione
della popolazione ultra-settantacinquenne collooanchel 2014 in linea con Il
parametro di riferimento o molto vicino ad esso 1#4zo). Il dato della Campania, pur
in lieve decremento rispetto agli esercizi precéidessta sensibilmente al di sopra della
soglia, mentre il Molise, anch’esso sopra sogkgns un lieve peggioramento.

Nellambito dell'appropriatezza dell'utilizzo dellstrutture ospedaliere ricade
I'indicatore che indica la frequenza di utilizzol decovero ordinario per specifiche
patologie croniche, trattabili invece a livello ritariale: esso risulta all'interno della
soglia di riferimento in tutte le regioni e lieveme al di sopra, ma comunque in
decremento rispetto all’esercizio precedente, itidédo

Al di sopra del valore medio nazionale in tuttedgioni in Piano fatta eccezione
il Piemonte &, invece, la durata della degenza anpti-operatoria, che costituisce un
indicatore di appropriatezza dell’'utilizzo delldesaperatorie e dei servizi di supporto
all'attivita chirurgica. In riduzione in Abruzzo @9 giorni rispetto al parametro di 1,75)
e in lieve aumento in Sicilia (1,99), risulta stat@nte al di sopra dei due giorni nelle
restanti regioni.

Per quanto riguarda la mobilita ospedaliera, lileciza dei ricoveri fuori regione
dei residenti (per acuti in regime ordinario) rtauhferiore alla soglia del 7,6 per cento
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in Piemonte e in Sicilia e sostanzialmente in lime&uglia (7,8 per cento), Lazio (7,9
per cento) e Campania (8,2 per cento), mentre raoatiad attestarsi su livelli
particolarmente elevati in Calabria (19,3 per cgnito Abruzzo (15,8 per cento) e in
Molise (23,2 per cento), dove i casi trattati fusrgione presentano una complessita
media della casistica leggermente inferiore alldimaazionale

Seppur in riduzione, continua ad avere una dotaziotale di posti letto superiore
al valore di riferimento (3,7 per mille residengcendo quanto disposto con il DL
95/2012) il Piemonte, con 4 posti per 1.000 rediddrsuperamento del tetto previsto
dovuto ad un eccesso di posti perplast acuzie (1,04 rispetto ad un intervallo di
riferimento compreso tra 0,35 e 0,70). Anche il ig®lpresenta una dotazione di posti
letto superiore alla soglia (4,06 per mille residedi cui 3,3 per acuzie e 0,76 per post
acuzie).

Inferiori alla soglia corretta per la mobilita rigano, invece, le restanti regioni:
Abruzzo (2,8 per gli acuti e 0,5 per la riabilitaze e la lungodegenza post-acuzie
contro i 0,7 per mille previsti), la Campania (efjpvamente, 2,8 per gli acuti e 0,34 per
le post-acuzie), la Calabria (2,4 e 0,5), la Pu@@i8 e 0,4) e la Sicilia (3,04 e circa lo
0,4). Lievemente superiore alla soglia il Lazior@per mille) per un valore di 3,1 per
le acuzie.

Per quanto riguarda l'efficacia della rete dell’egenza territoriale, I'indicatore
considerato, riferito al tempo intercorrente traitzzione delle chiamate da parte della
Centrale Operativa e l'arrivo del primo mezzo dicawso, si presenta maggiore della
soglia di adeguatezza (inferiore o pari a 18 m)natiAbruzzo (23 minuti), Molise (23
minuti) e in Calabria (26 minuti). Risulta adeguatovece in Piemonte, Lazio,
Campania, Puglia e Sicilia

Il monitoraggio dell’assistenza territoriale ha paio I'attenzione sulla dotazione
di posti letti nelle strutture residenziali per emo non autosufficiente, che risultano
inferiori al limite in quasi tutte le regioni in &0. Rispetto all'obiettivo di 6,6 posti
ogni 1000 anziani, 'Abruzzo e a 5,8 per millel.@zio al 5,6 per mille, la Sicilia a circa
4 per mille, con punte negative di 2,9 in Pugli® i Molise e 0,4 in Campania. Cio,
mentre la Calabria con un notevole incremento tispkesercizio precedente € ora
quasi in linea (6,2 posti) e nel Piemonte l'indarate pari a 16,7 posti per mille. Ancora
criticita persistono nella quota di anziani aststn ADI (inferiori al limite di 1,8
risultano il Lazio con lo 0,95 per cento, la Campason I'1,1 per cento, la Puglia con
lo 0,8, la Calabria con lo 0,2) e nella dotazionpasti in strutturehospice(considerate
insufficienti in Campania, Piemonte e Sicilia).

In tutte le regioni in Piano (escluso il Piemonitecui indicatore complessivo
presenta un valore normale ed il Molise che ss#dtsulla soglia minima) significative
criticita emergono nell’erogazione di servizi aéfeti allarea della prevenzione, con
particolare riferimento all’area degliscreening come si evince dall'ultimo
aggiornamento dell'indicatore relativo alla quotaeidenti che hanno effettuato test di
screening oncologici in programmi organizzati.

Infine delle 8 regioni in Piano di rientro solo dusultano adempienti secondo la
griglia LEA: il Piemonte, che ha da sempre avutmtpggi ben superiori al limite
previsto (superiore o uguale a 160) e la Sicilia cbnferma il percorso in crescita degli
ultimi anni. Le altre regioni, pur in miglioramentsi mantengono su livelli inferiori: si
tratta di Abruzzo (152), Campania (136) e Calalftid3); in peggioramento rispetto
all'esercizio precedente Molise e Puglia (per entra il punteggio complessivo & 140).
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Le criticita evidenziate in sede di monitoraggio

8. | verbali dei Tavoli di monitoraggio evidenzianelle regioni in Piano di
rientro un miglioramento nella gestione complesgiedla sanita, su cui influiscono
senza dubbio favorevolmente le modalita di lavanmgne tra livelli di governo.

Cio si e riflesso anche nei notevoli passi avamtnpiuti da alcune realta regionali
(Calabria e Campania) per superare le numerosdeiteritelative ai flussi informativi,
consentendo cosi una puntuale valutazione da peitdavoli; mentre I'utilizzo piu
ampio della tessera sanitaria ed il ricorso altette dematerializzate hanno facilitato i
controlli delle performance a livello locale, consmdo, da un lato, una valutazione
dell'appropriatezza delle prescrizioni e, dall'altrun controllo sugli aventi diritto a
esenzioni con il conseguente recupero delle sonowate relativamente agli esercizi
trascorsi.

Non mancano tuttavia criticita e limiti, su cuigii sofferma di seguito offrendo
una sintesi delle questioni comuni a piu realtaitterali; si rinvia poi alle Sezioni
regionali per I'esame specifico di temi particolamersi nel corso della valutazione dei
documenti sottoposti ai Tavoli.

Ritardi diffusi riguardano il completamento dell®gedure di accreditamento dei
soggetti che erogano prestazioni per il servizimitado, la definizione e |l
perfezionamento del processo di sottoscrizionecdeiratti con gli erogatori privati, la
definizione o il rinnovo dei protocolli di intesarm Universita statali o non statali.

A questi si accompagnano i ritardi nella fissazide#e tariffe e dei tetti di spesa,
elementi essenziali della programmazione regionalequanto basati, da un lato,
sull’identificazione del fabbisogno di prestazi@ainitarie e, dall’altro, sul rispetto dei
vincoli finanziari. Spesso, inoltre, nella fissazodelle tariffe dirette a remunerare le
prestazioni sanitarie, le regioni hanno previstegadmenti automatici all'indice di
inflazione programmata senza tener conto delle agemi, in aumento o0 in
diminuzione, che avrebbero potuto provenire datilezione della tecnologia o da una
diversa organizzazione strutturale e gestionaléoéfetta.

In alcuni casi, a tali difficoltd sono connessédicita riconducibili alla gestione
del contenzioso insorto con i soggetti fornitorikdini e servizi: in miglioramento la
situazione in Abruzzo, mentre permane alto in Mwolidivello di contenzioso espresso
dalle principali strutture private accreditate getia gestione regionale.

Rilievi specifici nei rapporti con gli erogatoriipati hanno riguardato, sulla base
di risultati ancora provvisori, la regione Lazielativamente al superamento della spesa
per assistenza ospedaliera rispetto all’'obiettigeato con il Programma operativo, il
superamento del budget per I'assistenzaospicee del tetto per la riabilitazione.

Interessano quasi tutte le regioni i problemi chliergono alla revisione della
offerta assistenziale guardando all’effettivo fatoigind®. Situazioni cui si affiancano in
alcune aree gravi carenze negli interventi pesisenza territoriale, residenziale e semi
residenziale, per anziani, disabili e malati terifNon ancora risolta, infine, in alcune
regioni (Abruzzo, Campania, Calabria e Siciliajjleestione dei punti nascita con meno
di 500 parti 'anno che, oltre a comportare codli glevati, non garantiscono adeguati

19 Rilievi specifici sono stati sollevati dai Tavolierifica sulla legge n. 7/2014 della regione loamlativamente al
rilascio all'autorizzazione all’esercizio di nuoseutture sanitarie o alla trasformazione, ampliato® trasferimento
di strutture esistenti: in base a tali disposizidnfatti, i comuni possono rilasciare un’autorizicme senza aver
previamente acquisito la necessaria verifica deepielle regioni della compatibilita con il fabbism assistenziale.
Tali disposizioni si applicano anche ai casi digait, destinatari di un provvedimento negativo pdate della

regione, che presentino al comune competente anzstdi riesame.
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standard di sicurezza per la madre e il bambinessl e stata sollecitata la soppressione
o I'accorpamento, sottoponendo a parere prevedvdlinistero della salute eventuali
deroghe e prevedendo la verifica dei requisitatlidtrutture.

Non risultano, infine, informazioni complete cirltattuazione della normativa in
materia di acquisti di beni e servizi, prevista @l 98/2011 e dal DL 95/2012
relativamente all’abbattimento del 10 per centoeaodrere dal 2013 degli importi (e
delle corrispondenti prestazioni) degli appaltessere, alla rinegoziazione dei contratti
di fornitura ove si rilevino differenze superioti20 per cento del prezzo di riferimento,
alla riduzione della spesa per l'acquisto di prasta sanitarie da soggetti privati
accreditati per l'assistenza specialistica ambuk® e per I'assistenza ospedaliera,
nonché alla centralizzazione degli acquisti.

Nel 2014 per il secondo anno il monitoraggio haiaiglato anche la verifica del
rispetto per le regioni dell'obbligo introdotto Haiticolo 3, comma 7, del DL 35/2013
di effettuare nell’esercizio il trasferimento ahgeio sanitario regionale di almeno il 90
per cento delle risorse ricevute dallo Stato pealiia sanitarie. Una misura volta a
evitare il ripetersi di quanto accaduto in passatermini di ritardi di pagamenti dalle
regioni alle aziende sanitarie e da queste alka det fornitori. La maggioranza delle
regioni in Piano di rientro ha rispettato la prési® normativa. Solo la Sicilia e
risultata inadempiente per importi rilevanti avencwrisposto risorse nel limite del
65,7 per cento, mentre per il Molise, sospenderidgiudizio, il monitoraggio ha
richiesto un invio delle informazioni secondo iffato predisposto dai Tavoli al fine di
rendere possibile la verifica.

Persistono, infine, forti ritardi nei tempi medi plagamenti ai fornitori: secondo
I'indicatore calcolato ai sensi dell’articolo 9 ddPCM del 22 settembre 2014, che
rappresenta la media ponderata dei giorni inteeotirrtra la data di scadenza della
fattura e la data di pagamento, il ritardo va d&3 8iorni della Calabria (dato in parte
influenzato da pagamenti di debiti risalenti al 2@a esercizi precedenti) agli 85 del
Lazio e ai 68 della Puglia, mentre ’Abruzzo riesceagare entro la scadenza. Il Tavolo
di monitoraggio ha chiesto un ricalcolo dell'indicee in base alla metodologia prevista
da citato dPCM a Piemonte, nonché a Molise, CamapaniSicilia, essendo i dati
rilevabili dai siti delle aziende sanitarie non garenti con quelli comunicati dalla
regione (rispettivamente, 109, 218 e 89 giorni).

L’ ATTUAZIONE DEL NUOVO PATTO DELLA SALUTE

9. L’esercizio che si e chiuso ha confermato la riteaga dei temi che, con il
nuovo Patto della salute, le Regioni e lo Statonbaaffidato allagenda dei prossimi
anni.

Appare evidente che le necessita poste dagli equiti finanza pubblica
incidendo sul quadro finanziario delineato nellessb Patto, rendono piu complesso |l
procedere nella fase di attuazione.

L’allentamento del vincolo finanziario avrebbe potuinfatti, consentire di
affrontare con piu facilita questi nodi (revisiodei LEA, finanziamento delle strutture
sanitarie, revisione dei criteri di riparto dellsarse tra le regioni, revisione delle
compartecipazioni alla spesa, un ripensamento dskazioni ...), che devono trovare
ancora una concreta definizione.
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Elementi che, se non risolti, rischiano di alimeatauovi squilibri e di incidere
negativamente sulle aspettative della popolazionfoate di un settore che, pur
scontando ancora margini per un recupero di effedeal suo interno, deve affrontare
costi crescenti per garantire 'accesso a farmaeiceiche di cura innovative e offrire
adeguata assistenza ad una popolazione sempngeva.

Elementi che hanno fatto finora, e dovranno faidepnessimo futuro, del sistema
sanitario un fattore strategico del nostro sistegasantendo una qualita dell’'offerta che
pone il nostro Paese, almeno in questo campo, pami posti nelle classifiche
mondiali.

Il riassorbimento degli squilibri richiede I'elal@mione di soluzioni organizzative
e scelte gestionali, che non possono essere iatposgolo della proposizione di un
vincolo finanziario.

La revisione dei criteri di riparto dei fondi per la sanita

10. Uno dei punti piu rilevanti e al contempo delicd¢i nuovo Patto per la Salute
€ quanto si prevede all'articolo 1 in termini divisgone dei criteri di riparto del
finanziamento al SSN. Revisione da condurre, vatldai progressi compiuti nel
percorso di miglioramento degli standard di quatitdle regioni e utilizzando nuove
modalita di pesature secondo i criteri indicati’'agiicolo 1, comma 34, della legge n.
662/1996. Cio sulla base dell'accordo politico liagtp tra le Regioni e le Province
autonome sul finire del 2013.

L’applicazione al riparto delle disponibilita finziarie per il Servizio sanitario
nazionale per il 2013 di quanto previsto dal d.lg68/2011 non ha, infatti, cambiato in
modo sostanziale i risultati ottenuti con la prageddi definizione dei fabbisogni
sanitari regionali vigente in passato. Come osseryau volte dalla Corte, la
metodologia individuata ha fatto si che la popaaei pesata di ciascuna regione sia
rimasta il criterio principale per la quantificazedei fabbisogni sanitari regionali.

L’obiettivo & pervenire all’'utilizzo di un set didicatori tali da valutare i livelli di
efficienza e di appropriatezza raggiunti in ciascuegione, con riferimento ad un
aggregato di prestazioni rese all’interno di ciascdei tre macrolivelli dell'assistenza.

Una modifica in tale direzione richiede un sistediavalutazione della qualita
delle cure e dell'uniformita dell'assistenza ineue regioni nonché il monitoraggio
dell'efficienza e dell'efficacia dei servizi sanitgrevisto dall'articolo 1, comma 8, del
Patto), e la disponibilita dei dati sui flussi infwativi sull’assistenza domiciliare,
assistenza residenziale, salute mentale, dipendeatzdogica e emergenza-urgenza,
oltre che una disponibilita di informazioni sui lidasogni di salute della popolazione e
sui caratteri epidemiologici.

Di recente, la legge di stabilitd 2015 ha dispa$i® a decorrere dall'anno in corso
I pesi sulla base dei quali operare il riparto @leiorse destinate al SSN sono definiti
con decreto del Ministro della Salute, di conceda il Ministro del’Economia e delle
Finanze, previa intesa con la Conferenza Stat@mnegienendo conto del percorso di
miglioramento per il raggiungimento degli standdidqualita e sulla base dei criteri
previsti dall'articolo 1, comma 34, della legge 662/1996: popolazione residente,
frequenza dei consumi sanitari per eta e per sésssi,di mortalita della popolazione,
indicatori relativi a particolari situazioni tewttali ritenuti utili al fine di definire i
bisogni sanitari delle regioni ed indicatori epidelogici territoriali.

CORTE DEI CONTI Rapporto sul coordinamento della firapabblica|

Sezioni riunite in sede di controllo 2015 | 197



LA SANITA E IL NUOVO PATTO DELLA SALUTE

La revisione del sistema di compartecipazioni allapesa

11. Un secondo tema fondamentale per la funzionallasstema € quello che
attiene alla revisione del sistema di partecipaziahcosto delle prestazioni sanitarie e
delle esenzioni al fine di garantire maggiore eguait sistema. Il nuovo sistema deve
muovere tenendo conto della condizione economidbasistito o del nucleo di
appartenenza e deve assicurare l'invarianza détayeerivante dalla partecipazione
alla spesa a livello nazionale. Il tema €& particoknte complesso. Infatti una revisione
del sistema deve prendere in considerazione divagietti. promuovere la
consapevolezza del costo delle prestazioni e, guianbrirne la richiesta appropriata;
ottenere un gettito finanziario per le regioni amdo al contempo che livelli di
compartecipazione troppo elevati favoriscano lostgpoento dal Servizio Sanitario
Nazionale verso strutture sanitarie private, mimafal stessa possibilita di garantire
livelli di assistenza adeguati.

La ridefinizione del sistema di compartecipaziorevrdbbe, pertanto, essere
accompagnato da misure che indirizzino in modo aalegla domanda di prestazioni
ottenendo un piu appropriato utilizzo delle risorse

Nel Patto della salute per la valutazione dellaagiione economica dell’assistito
tra gli strumenti di misurazione utilizzabili, 'EE ed il Reddito equivalente (RE), €
stato indicato, almeno nel breve periodo, questwtcome di piu facile utilizzo,
prevedendo invece nel medio/lungo termine uno fipecstrumento di misurazione
appositamente elaborato. Non si terra conto, pertagegli elementi patrimoniali
(considerati attraverso una autodichiarazione IS#E), ma della somma dei soli
redditi prodotti dal nucleo familiare fiscale (naanagrafico) e risultanti presso
I'Agenzia delle entrate, basandosi su una scalaqdivalenza per tenere conto della
numerosita del nucleo familiare.

Per I'assistenza specialistica, I'introduzione dawompartecipazione non dovra
favorire il passaggio dal pubblico al privato valuio se applicare la partecipazione alla
spesa anche alle persone con esenzione per patelagralidita.

Quanto al primo aspetto, € in discussione l'ipotiesincorare la partecipazione al
valore tariffario complessivo delle prestazioni @mute nella ricetta (ad esempio il 70
per cento della somma delle tariffe delle prestazioescritte), fino ad un tetto massimo
modulabile sulla base del RE. Una ipotesi che sarofirire maggiori garanzie circa |l
rischio di trasferimento delle prestazioni dal @t pubblico al privato. La
partecipazione varierebbe quindi al variare deloraaldella ricetta e del Reddito
equivalente del nucleo familiare. L’introduziondldeuove modalita di partecipazione
alla spesa, basate sul RE, farebbe cessare laggahzione per i bambini fino a 6 anni
e per gli anziani oltre 65 anni con reddito fanmdi@annuo fino a 36.000 euro.

Per I'assistenza farmaceutica € allo studio I'ipbtk applicare una quota fissa per
ciascuna confezione di farmaci, di importo varialal variare del Reddito equivalente.
La quota fissa, in misura ulteriormente ridottatr@lobe applicarsi anche agli esenti per
patologia e invalidita.

La fissazione di un tetto massimo annuo da parempe alla spesa, variabile al
variare del Reddito equivalente del nucleo faneljdarebbe si che al superamento del
tetto massimo, gli assistiti sarebbero esentatjuddunque partecipazione.

L’Anagrafe tributaria potrebbe comunicare annualreai medici prescrittori il
valore del reddito equivalente di ciascun assistitta base dei dati raccolti con le
dichiarazioni dei redditi e ogni erogatore di paesini sanitarie (laboratorio,
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ambulatorio, farmacia) potrebbe agevolmente caledlanporto dovuto. Naturalmente.
le ipotesi potrebbero garantire (non senza diffdoun’invarianza del gettito su base
nazionale ma si dovrebbe consentire una rimodutazaelle quote di partecipazione a
livello regionale per consentire di integrare kgorse a quelle regioni che a fronte alle
proprie necessita di bilancio hanno introdotto nuwmkets

12. E’ noto che i sistemi di compartecipazione allasspsi differenziano sia in
relazione alle prestazioni su cui si applicano,isieelazione agli importi che i cittadini
sono tenuti a corrispondere, sia in relazione aBenzioni previste. Le misure di
compartecipazione alla spesa per le prestaziorsiamtiche ambulatoriali e per gli
accessi di pronto soccorso inappropriati sono digpm tutte le regioni. Valle d’Aosta,
Trento, Friuli VG, Marche, Sardegna non preveddiukets per le prestazioni
farmaceutiche convenzionate.

Le misure di compartecipazione per le diverse tig@ di prestazioni si basano su
importi differenziati e modulati in modo diversoe &ella maggioranza delle regioni é
previsto per i non esenti uitketper confezione di importo fisso, associato ad asia@
massimo per ricetta, in altre ticket &€ di importo variabile in base del reddito ed &
associato ad un costo massimo per ricetta. In aloegioni, poi, 'importo del ticket per
confezione dipende dal prezzo del farmaco ed étdoamche dagli esenti o da alcune
categorie di esenti.

Infine, in alcune regioni aticket per confezione & associato ad un ticket per
ricetta.

In tutte le regioni, in relazione ai farmaci equérdi, e richiesto a tutti i cittadini
il pagamento della differenza tra il prezzo dehfaco ed il prezzo di rimborso; tuttavia
in alcune deve essere corrisposta anche la questa [iier ricetta (ben 10 regioni).

Le differenze tra regioni sono ancora piu evidsestisi considerano le prestazioni
specialistiche ambulatoriali, per le quali il paganto fino all'importo massimo di 36,15
euro per ricetta a carico di tutti i cittadini éatst introdotto dalla legge 537/1993 e
rispetto alle quali il DL 98/2011 ha previsto peran esenti pagamento di una ulteriore
quota fissa sulla ricetta pari a 10 euro consemtgreto alle regioni di adottare, in
alternativa, misure alternative che assicurino tesso gettito. L'importo del ticket
dipende quindi sia dalle tariffe delle singole paegni adottate in ciascuna regione, sia
dalle misure adottate dalle regioni ai sensi del ¥2011. Nel 2014, 4 regioni non
applicavano la quota ricetta, 8 regioni applicavenquota aggiuntiva per ricetta di 10
euro, le altre utilizzavano misure alternative ajleota fissa (alcune rimodulandola in
base al reddito familiare, altre basandola sulreaftella ricetta). Erano poi diverse sia
le fasce di reddito applicate, sia le modalitaalcolo del reddito considerato (in alcune
si utilizza il reddito familiare, in altre I''SEE}ia le fasce di valore delle ricette. Senza
contare le differenze previste in alcuni casi pestazioni ad alto costo (es. TAC).

Alla evidente variabilitd derivante dall’articolarie del sistema di
compartecipazione si aggiunge la variabilita deenzioni. A livello nazionale sono
previste esenzioni per specifiche condizioni diutal(alcune patologie croniche,
specifiche malattie rare, gravidanza, invaliditpgr alcune attivita di prevenzione
(screening per alcuni tumori, test HIV), o per alewategorie di cittadini individuate in
base all’'associazione tra condizioni personalijagioe reddituali. In alcune regioni, ad
esempio, sono esenti i disoccupati, i lavoratodadssa integrazione o in mobilita o con
contratto di solidarieta, in altre i figli a caridal terzo in poi, in altre sono esenti gli
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infortunati sul lavoro per il periodo dell'infortim o affetti da malattie professionali, i
danneggiati da vaccinazione obbligatoria, trasfusisomministrazione di emoderivati,
le vittime del terrorismo e della criminalita orgerata e familiari, i residenti in zone
terremotate.

13. 1l rilievo assunto dalle compartecipazioni alleesp per i cittadini e per |l
finanziamento dei sistemi regionali € evidente daado ai dati tratti dai conti
economici delle aziende sanitarie e dal recentelrgudi sintesi deticket sui farmaci
diffuso dall’Aifa.

Anche nel 2014, come nello scorso biennio, gliomitda compartecipazione alla
spesa sono stati nel complesso pari ad oltre dilrdi

La limitata crescita complessiva (+1,1 per cento)ascompagna ad una
ricomposizione: crescono del 4,5 per centicket sui farmaci, mentre flettono del 2,2
per cento quelli sulle prestazioni specialistiche.

Nonostante la forte eterogeneita dei sistemi asdafie regioni nei livelli e nelle
caratteristiche delle compartecipazioni, che retitfecile I'evidenziazione di fenomeni
comuni per aree o per tipologie di enti (in Pianaa), si possono evidenziare alcuni
fenomeni in particolare:

- si estende a quasi tutto il Paese, anche se censitd diverse, il calo degli
introiti per prestazioni specialistiche, pur conf@ndosi in maniera piu accentuata
nelle regioni del Sud dove e in media di poco iioferal 4 per cento;
- nelle regioni a statuto ordinario dellarea merndite, tale andamento si
accompagna ad una netta crescitatmdiets sui farmaci, in aumento del 6 per
cento. Solo in Calabria al calo della specialisstaaccompagna una flessione
anche degli introiti da farmaci;
- le regioni del centro sono quelle che registrangalgazioni piu significative (in
media dell’8,7 per cento), soprattutto in Umbrisl@ache con variazioni superiori
al 9 per cento. Incrementi che consentono di cosgrenle riduzione di oltre il 3
per cento della specialistica;
- si attenua, pur confermandosi, la differenza degtiorti medi pro-capite delle
compartecipazioni complessive, tra le regioni defdNe del Centro e quelle del
Sud: tutte superiori ai 50 euro pro capite (ad Booe di Piemonte, Marche e
della Provincia di Trento) con punte vicino ai G0e@in Veneto e Valle d’Aosta e
tutte inferiori (in media 42 euro) quelle del Swha riduzione delle differenze
che si accompagna, tuttavia, ad una accentuazielhe differenze negli importi
medi pro capite su farmaci e prestazioni specielist nel Sud con importi medi
sulla farmaceutica di oltre 29 euro pro capite (&l Centro Nord) e 13 sulla
specialistica (oltre 30 in media nelle regioni cergettentrionali).

La tavola 6 riporta gli importi in termini pro capi calcolati in base alla
popolazione pesata.
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TAVOLA 6
| TICKET IN SANITA NEL 2013E NEL2014
2014 - (in milioni dj euro) 2013 - (in milioxii euro) variazione % pro capite 2014 (in euro)
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A+B A B=1+2+3 (1) 2) i 3 A+B A B=1+2+3 (1) 2) | . A+B | A B A+B A B
PIEMONTE 21471 762 138,6] 1298 47 4p | 2192| 751 1440 1351 0% 8W | 20! 14 -38 484 172! 312
VALLE D’AOSTA 7.7 1,7 6,0 6,0 0C 0, 6,9 1,5 53 53 0d 00 |119: 82 130 596 129 467
LOMBARDIA 4941 260,2 2339 2270 68 00 | 4899| 2535 2364 2280 67 16| 09! 26 -11 495| 261! 234
P.A. BOLZANO 28,6 9,4 192 171 1§ 0, 27,7 9,0 187. 167 19 01 | 32 46 26; 554 182 37,2
P. A TRENTO 20,2 49 153 144 07 02 214 43 171 157 14 0% | -56 129 -102 377 91 286
VENETO 311,20 1299 1814 1692 114 1lo | 3100| 1269 1831 1716 105 09| 04 23! -09 632 264! 368
FRIULI V.G. 632 175 458 403 05 50 62,6| 16,2 46,4 40,7 0% 5P| 10 75: -13i 514 142 37,2
LIGURIA 858 427 431 421 04 05 865| 423 442 403 06 3B | -08 10 25 5391 268 271
EMILIAROMAGNA | 5347 738 160,90 1542 67 0P | 2303| 694 160,90 1539 7,0 0P| 19| 63| 00/ 528! 166! 362
TOSCANA 2079 653 1426 1333 93 0p | 2040| 611 1428 1399 25 05| 19i 69i -02. 554 174 380
UMBRIA 449 174 275 269 05 0, 440| 161 279 260 0% 16| 19 83 -18 500 194! 306
MARCHE 712 273 4400 436 04 0 708| 250 458 454 04 0P| 07 91 -40 459 17,6] 283
LAZIO 2856 1603 1253 1132 03 11l8 | 2800| 1465 1335 1198 0B 1313| 20 94 62 486 273! 213
ABRUZZO 725 327 397 332 10 56h 720| 307 413 386 09 1B | 07 67 37 5431 245 298
MOLISE 143 9,2 5,1 51 0, O, 14,3 9,0 5,2 52 040 O, 06: 24 24 456: 294 16,2
CAMPANIA 2456 1884 572 560 041 1f | 2396| 1792 604 586 08 1B | 25| 51, -53 418 321 97
PUGLIA 1853 1293 560 513 46 0p | 1809| 1221 588 56§ 20 Op| 24 59 -48 453 316 137
BASILICATA 269 164 10,5 105 00 00 263| 141 12,1 122 00 00| 25162 -135 465 284 18,1
CALABRIA 7771 511 265 257 08 0, 729| 479 249 240 1,0 0, 66 66 64 392! 2581 134
SICILIA 206,0: 1598 462 461 04 op | 2106| 1617 489 465 02 1B | 22 -12: -55 404 314 91
SARDEGNA 555: 26,9 287 277 06 0B 530| 242 288 276 07 06| 48 111 -05 334} 162! 172
Totale 2.953,6] 1.500,4]  1.453,2 1.372,7 505 30,0 | 2.922,7| 1.436,1  1.486,6 14085 377 4q4| 11 45 22 486 247 239
Regioni piano rientroi 1.301,7, 807,1 4946 4604 115 22l6 | 1.2894i 772,3 5171 4852 53 26l6 09 45 -aa4449i 278! 171
Altre regioni 1.652,0, 6933 9586 9124 389 74 |1.6333 6638 9695 9233 324 13|8 11 45 115201 218 30,2
Regioni Nord 1.460,3; 616,2 8441 800 323 112 | 1.4545 5984 8561 8074 283 19|8 G4 30 14526 222 304
RSO 1.340,6] 582,8 757,7. 7223 297 57 | 13359 5673 7686 7290 254 142 03 27 -14528! 230 299
RSS 1197 334 863 778 30 55 | 1186 311 875 785 35 556 09 74 14497 139 358
Regioni Centro 609,6. 2703 3393 317,60 104 118 | 5988 2487 3501 3312 37 153 18 €7 -31505. 2241 281
Regioni Sud 8838 6139 2609 2556 73 700 | 8695 5890 2805 2699 52 5k 16 42 384221 293! 129
RSO 6222 4273 1950 1817 65 67 | 6059 4031 2027 1955 42 3k 27 60 -38439: 302 138
RSS 261,5| 1866 749 73§ 08 0B | 2636] 1859 77,7 745 09 2B 08 04 -36387 276/ 111
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SEGUETAVOLA 6

variazione %

pro capite 2014 (in euro)

= = = 2

8 g3 e g 3¢ e

g T ol o8 g 5ol 08

5 ES S 55 5 £53 &5

g SRS RO oy 333 Ro

A+B A B A+B A B

PIEMONTE -2,0 1,4 -3,8 48,4 17,2 31,2
VALLE D'AOSTA 11,9 8,2 13,0 59,6 12,9 46,7
LOMBARDIA 0,9 2,6 -1,1 495 26,1 23,4
P.A. BOLZANO 32 4,6 2,6 55,4 18,2 37,2
P.A. TRENTO -5,6 12,9 -10,2 37,7 9,1 28,6
VENETO 0,4 2,3 -0,9 63,2 26,4 36,8
FRIULIV.G. 1,0 7,5 -1,3 51,4 14,2 37,2
LIGURIA -0,8 1,0 -2,5 53,9 26,8 27,1
EMILIA ROMAGNA 1,9 6,3 0,0 52,8 16,6 36,2
TOSCANA 1,9 6,9 -0,2 554 17,4 38,0
UMBRIA 1,9 8,3 -1,8 50,0 19,4 30,6
MARCHE 0,7 9,1 -4,0 459 17,6 28,3
LAZIO 2,0 9,4 -6,2 48,6 27,3 21,3
ABRUZZO 0,7 6,7 -3,7 54,3 24,5 29,8
MOLISE 0,6 2,4 2,4 456 29,4 16,2
CAMPANIA 25 5,1 -5,3 418 32,1 9,7
PUGLIA 24 5,9 -4,8 453 31,6 13,7
BASILICATA 25 16,2 -13,5 46,5 28,4 18,1
CALABRIA 6,6 6,6 6,4 39,2 25,8 13,4
SICILIA 2,2 -1,2 -5,5 40,4 31,4 9,1
SARDEGNA 48 11,1 -0,5 33,4 16,2 17,2
Totale 1,1 4,5 -2,2 48,6 24,7 23,9
Regioni piano rientro 0, 4,5 -4,4 44,9 27,8 17,1
Altre regioni 1,1 45 -1,1 52,0 21,8 30,2
Regioni Nord 0,4 3,0 -1,4 52,6 22,2 30,4
RSO 0,3 2,7 -1,4 528 23,0 29,9
RSS 0,9 7,4 -1,4 49,7 13,9 35,8
Regioni Centro 1,8 8,7 -3,1 50,5 22,4 28,1
Regioni Sud 1,6 4,2 -3,8 422 29,3 12,9
RSO 2,7 6,0 -3,8 43,9 30,2 13,8
RSS -0,8 0,4 -3,6 38,7 27,6 11,1

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati NSIS$fa A

Si tratta di differenze che riflettono la diversitae sta assumendo il sistema delle

compartecipazioni alla spesa a livello di sisteagionali.
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Il sistema di monitoraggio e la rivisitazione dei Rni di rientro

14. Con la finalitd di semplificare, razionalizzare edtualizzare il quadro
normativo di riferimento, in attuazione dell’art2,1lcomma 9, del nuovo Patto per la
salute, e in corso la ricognizione e la elaborazidnuna raccolta delle disposizioni
vigenti in materia di Piani di rientro dai disavasanitari.

Nella stessa ottica di semplificazione (art. 12nom 8, del Patto), il SiVeAS ha
avviato le attivita finalizzate a definire una pedara di semplificazione nelle attivita di
monitoraggio e affiancamento alle regioni in Pianaentro.

Il nuovo processo prevede linvio da parte dellgiori della documentazione
relativa agli interventi previsti (lo schema di pvedimento o il provvedimento adottato
insieme ad una relazione esplicativa della stimgli deffetti sulla programmazione
economica/sanitaria e alla catalogazione rispetioobiettivi del PAR/PO), sottoscritta
dai soggetti attuatori. Sulla base delle valutazea Tavoli di Verifica e dello stato di
attuazione degli interventi previsti dai Progran®@perativi 2013-2015, saranno definiti
gli Obiettivi Primari e Secondari clusterizzati 'IGaranzia dei LEA" e "Economici”,
alla cui attuazione e subordinata la valutazionePdR/PO e la relativa erogazione di
risorse.

L’attuazione del processo sopra descritto dovrglatare alla riconduzione degli
obiettivi dei PAR/PO su un numero contenuto di mizpyioritarie, ed un conseguente
efficientamento del processo di monitoraggio ealutazione.

Nellambito della verifica degli adempimenti rega il Comitato LEA ha
sviluppato nel corso delllanno 2014 una metodolaljiavoro che, attraverso I'attivita
integrata dei rappresentanti regionali e delle amstrazioni centrali in un apposito
sottogruppo, € finalizzata a cogliere gli aspetistanziali della rispondenza degli
impegni regionali previsti da norme o da Accord#be in Conferenza Stato-Regioni e
a migliorare la tempistica delle attivita relata#a definizione della documentazione.

In tale ottica, sulla base di quanto stabilito Gamitato LEA nel dicembre 2014
in attuazione dell'art. 10, comma 4, del Pattaehasione del processo di verifica degli
adempimenti dovra consentire nel 2015, anche aitsavconfronti piu frequenti con le
regioni, il raggiungimento dei seguenti obiettivi:

a) semplificare il processo in termini di adempimeaggetto di verifica e di
attivita istruttoria al fine di misurare prevalemente aspetti quantitativi,
individuare indicatori di processo/risultato (eal cecepimento dell’accordo alla
messa in atto di azioni dedicate), definire adenapitincorrelati all’erogazione
dei LEA in condizioni di appropriatezza, qualitaefticienza;

b) graduare gli adempimenti, assegnando un peso irzidioe dellimpatto
sull’assistenza e sull’organizzazione.

In ottemperanza al comma 6 dell’art. 10 del Pa&ola salute, che prevede che il
mancato conseguimento degli obiettivi di salute ssiskenziali previsti dai LEA
assegnati ai direttori generali costituisca graxedempimento contrattuale e comporti
la decadenza automatica degli stessi, da verifidar@arte del Comitato LEA, per il
2015 si prevede che le regioni, ai fini di una Vaipne positiva, effettuino una
ricognizione delle disposizioni normative regioralina ricognizione degli schemi-tipo
contrattuali per i nuovi incarichi. Per I'anno 20p6i, saranno verificati:

* la coerenza degli indicatori con gli obiettivi rexgali e le specificita aziendali;
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* la documentabilita degli obiettivi, fonti e periodi riferimento, plausibilita
delle soglie;
« |la tempistica della verifica degli obiettivi; l'alrsi delle sanzioni previste.

La rete dell’assistenza ospedaliera, le reti terrdriali e [lintegrazione
ospedale-territorio

15. Il 5 agosto 2014 e stata stipulata I'Intesa,adesdi Conferenza Stato-Regioni
(Rep. Atti n. 98/CSR), sulla bozza di regolamemedgsposto dal Ministro della Salute,
di concerto con il Ministro dell’economia e dellendnze, sul riordino della rete
dell'offerta delle prestazioni ospedaliere e laimiefone degli standard qualitativi,
strutturali, tecnologici e quantitativi relativil'aksistenza ospedaliera (art. 15, comma
13, letterec), del decreto-legge 95/ 2012, e articolo 3 detdyat

La riorganizzazione del complessivo assetto di &mme delle cure e
determinata da una ampia gamma di motivazioni, iqudhttori demografici ed
epidemiologici, i fattori tecnico-scientifici, I'tegrazione con le politiche sanitarie
europee in particolare alla luce della direttivd PR24/UE sulla mobilita transfrontaliera
e del decreto legislativo n. 38 del 4 marzo 20bhché la necessita di salvaguardare la
sostenibilita e mantenere la tenuta economico-fizaia del sistema.

Il riequilibrio dei ruoli tra ospedale e territor@una piu adeguata attenzione alle
cure graduate costituiscono, oggi, gli obiettivipdilitica sanitaria verso cui i sistemi
sanitari piu avanzati si sono indirizzati per desposte concrete ai nuovi bisogni di
salute.

Un tale cambiamento strutturale e organizzativoem@ina una inevitabile
ridistribuzione delle risorse, che puo essere gigettivamente effettuata attraverso la
valutazione dei volumi e della strategicita deltegtazioni, delle performance e degli
esiti clinici.

In questa logica, per promuovere la qualita dgdigtenza, la sicurezza delle cure,
'uso appropriato delle risorse, le forme altermatal ricovero ospedaliero quando le
stesse rispondano piu efficacemente ai bisogniadptipolazione, gli obiettivi di
razionalizzazione devono riguardare prioritariareequiei servizi e quelle prestazioni
che maggiormente incidono sulla qualita dell’assiza, sia in termini di efficacia che
di efficienza.

La conseguente riduzione del tasso di occupazi@neakti letto, della durata
della degenza media e del tasso di ospedalizzagzammesentira che gli incrementi di
produttivita si possano tradurre in un netto miglinento del SSN nel suo complesso,
nel rispetto delle risorse programmate.

L’accreditamento istituzionale

16. In tema di accreditamento, da tempo si € rileMapportunita di una
maggiore omogeneita dei sistemi regionali, sia lp&engon sempre essi sono stati in
grado di garantire I'equita nella erogazione dellee a livello nazionale, sia per poter
disporre di un modello unico italiano in contesivianazionali interessati, come nella
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fase attuale, da importanti sfide europee in matdricure transfrontaliere (direttiva
2011/24/UE).

Con l'Intesa del 20 dicembre 2012 (Rep. n 259/CSH#) documento tecnico
recante Disciplina per la revisione della normativa dellaeditamentd, si e
realizzata una maggiore convergenza dei sistemonalyj di accreditamento, che si
accompagna tuttavia alla necessita di una compkegsivisione della normativa di
riferimento, cosi come richiesto dall'art. 7 debwo Patto. A tal fine € stato predisposto
un programma temporale di adeguamento dei sistegnomali che ha condotto ad una
bozza di Intesa discussa in data 19 febbraio 20tLt@ra al’'esame della Conferenza
Stato-Regioni. L’adeguamento dei sistemi regiosalia oggetto di monitoraggio da
parte del Tavolo di lavoro nazionale, istituito ahm. del 6 febbraio 2013.

Nel 2014 e stata, inoltre, raggiunta un’intesa irsulla costituzione degli
“Organismi regionali tecnicamente accreditdnthe dovranno garantire trasparenza ed
uniformita nazionale nella gestione dellattivita dalutazione e autonomia nello
svolgimento delle funzioni, sia rispetto alle stuo¢ valutate, sia riguardo I'autorita
delle Regioni o delle Province autonome di TrenBo&ano.

Le tariffe per la remunerazione delle prestazioni dassistenza ospedaliera per
acuti e post acuzie e di assistenza specialistiaalaulatoriale

17. In relazione alle tariffe per la remunerazionela@restazioni di assistenza
ospedaliera per acuti, assistenza ospedalieraakbilithzione e di lungodegenza post
acuzie e di assistenza specialistica ambulatorfalgicolo 7, comma 4, del decreto-
legge 192/2014 ha prorogato al 31 dicembre 20i&mhine di efficacia del tariffario
nazionale approvato con il d.m. 18 ottobre Z81€io, in attesa dell’aggiornamento dei
Livelli di assistenza che costituiscono il presugipdondamentale per I'individuazione
delle nuove tariffe di riferimento.

La proposta di aggiornamento dei Livelli essenzialdi assistenza

18. L’articolo 1, comma 3, del nuovo Patto per lauBalprevede I'aggiornamento,
entro il 31 dicembre 2014, dei Livelli essenzidliagsistenza. La bozza di proposta -
frutto del lavoro congiunto tra Ministero della &@&, Regioni, Agenas, Societa
scientifiche, soggetti ed enti operanti nellamhdil SSN - e tuttora all’attenzione della
Conferenza Stato-Regioni.

In continuita con il precedente dPCM del 29 novean®p01, il testo definisce,
specifica ed estende le prestazioni sanitarie eosaaitarie esigibili dai cittadini e
descrive in modo organico e integrato |'offertaistemziale in settori che, nel corso
degli anni, sono stati disciplinati con atti normiaspecifici.

Resta confermata la distinzione dei LEA in tre giaaree:

20 || citato d.m. era stato emanato con la procedtraordinaria prevista dall’articolo 15, comma @& decreto
legge n. 95/2012, e il termine della sua efficamia originariamente fissato alla data del 31 dicen#914 con la
previsione di un nuovo tariffario che avrebbe dovessere proposto dalla Commissione nominata ai siehs
comma 17bis del medesimo art. 15.
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1- “Prevenzione Collettiva e sanita pubblith”
2- “Assistenza Distrettualé®;
3- “Assistenza Ospedaliera”.

Di sequito si riportano le principali novita peascun ambito di attivita.

Per quanto riguarddlAssistenza farmaceuticala bozza di dPCM definisce
puntualmente sia I'assistenza erogata dalle faemgairitoriali, sia quella garantita
direttamente dalle farmacie delle Asl e delle Ademspedaliere ai sensi della legge n.
405/2001, precedentemente non descritta nel dPCNI.20

Nell’Assistenza integrativ& stata inclusa lI'erogazione dei dispositivi medic
monouso, in precedenza compresa nella assisten#sioa e disciplinata dal d.m. 27
agosto 1999, n. 332. Resta confermata I'erogazsooarico del SSN degli ausili per
persone diabetiche e rimane di competenza regidtamaeterminazione dei quantitativi
erogabili e delle modalita di erogazione. Si rilsadila fornitura di prodotti dietetici alle
persone con difetti metabolici congeniti, celiachiéibrosi cistica e del latte artificiale
alle donne sieropositive per HIV. Una novita rigleda fornitura gratuita di prodotti
aproteici alle persone affette da nefropatia cranierogazione di tali prodotti non &
piu affidata alla discrezionalita delle singole R&g ma diventa una garanzia del SSN
ed e oggetto di monitoraggio della spesa sanitaria.

La bozza del nuovo Nomenclatore delle prestaziaikeAsdsistenza specialistica
ambulatorialetiene conto delle proposte formulate nel corsolidgdgmi dieci anni
relative all’inserimento di nuove prestazioni, atfeodifica di prestazioni attualmente
incluse o alla soppressione di prestazioni ormaotdte.

Sono confermate le condizioni e i limiti di erodédhi gia previsti dal dPCM 5
marzo 2007, delle prestazioni di chirurgia refuatte di densitometria ossea riservate
alle persone con particolari condizioni di rischimentre sono introdotte ulteriori
“condizioni di erogabilita” e “indicazioni di apppoatezza” per numerose prestazioni di
alto costo frequentemente prescritte in modo ingmpato.

Per quanto riguarda le prestazioni di odontoiati@aproposta da attuazione a
quanto previsto dell’art. 9 del d.Igs. n. 502/19%@ntificando, per ciascuna prestazione,
i possibili beneficiari: i minori, le persone conlrerabilita sanitaria e le persone con
vulnerabilita sociale.

Sono chiaramente individuate le prestazioni di prazione medica assistita.

Il testo ridefinisce la disciplina di erogazionelldessistenza protesicaoggi
contenuta nel decreto ministeriale n. 332/1999, cparticolare attenzione
all'aggiornamento della nomenclatura e della cfassiione dell’elenco delle protesi e
ortesi “su misura” e dell'elenco degli ausili “derge”, in relazione alle innovazioni
cliniche e tecnologiche. Sono inclusi tra i soggeéneficiari coloro che, anche non
ricoverati, sono in attesa di accertamento deldllidita, sono affetti da malattie rare,

21 Nella “Prevenzione collettiva e sanita pubblicelé sostituisce la precedente definizione di “Assiza sanitaria
collettiva in ambienti di vita e di lavoro”) son@omprese le prestazioni che riguardano la prdfildglle malattie
infettive, inclusi i programmi vaccinali, la tutetiella salute e della sicurezza nei luoghi di layaregli ambienti
aperti, nella sanita animale e nelligiene urbawaterinaria. Sono incluse, inoltre, la promozidnstili di vita sani e
gli interventi di prevenzione nutrizionale, i pragmmi discreeninge le prestazioni per la valutazione medico legale
di stati di disabilita e per finalita pubbliche.

22|’ “Assistenza Distrettuale” comprende i servidegorestazioni sanitarie e sociosanitarie cherigtare territoriali
garantiscono alla popolazione. Le attivita sonoaoizzate e distinte in: assistenza sanitaria de,besntinuita
assistenziale, assistenza ai turisti; emergenzaaganterritoriale; assistenza farmaceutica; #&ssia integrativa
(erogazione di dispositivi medici monouso, di pidegber diabetici, diprodotti destinati ad un’alimentazione
particolare); assistenza specialistica ambula®yripiotesica e termale. Rientrano in questa arelealassistenza
sociosanitaria domiciliare e territoriale e I'agsigza sociosanitaria residenziale e semiresidenzial
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oppure presentino disabilita temporanee in assatdomiciliare integrata. Si prevede,
inoltre, I'istituzione del Registro regionale deiedici prescrittori, a garanzia della
qualita delle prescrizioni, e la semplificaziondleléasi di autorizzazione e di collaudo.
Di rilievo, infine, I'individuazione degli erogatodi protesi (su misura) mediante le
procedure dell'accreditamento, con conseguentertacaento del possesso di requisiti
generali e specifici e con la possibilita di un feige governo dell’erogazione attraverso
la preventiva fissazione di volumi e tipologie dofesi acquistate.

L’Assistenza sociosanitarigrevede I'erogazione di percorsi assistenziaégreti
nelle seguenti aree di attivita:

- Assistenza distrettuale domiciliare e territorialenella quale vengono
caratterizzati e precisati i contenuti dell'attévisvolta al domicilio dell’assistito o nei
servizi distrettuali. Le principali novita e preamoni riguardano:

- larticolazione delle cure in tre livelli, caratiezati da un grado crescente di
intensita dell'intervento assistenziale in funziatedla complessita del bisogno.
Non ci sono modifiche nella ripartizione degli anga SSN e utente/Comune
prevista dal dPCM 2001;

- 1 malati in fase terminale: per essi € previstaatga specifica di cure
domiciliari, di elevata intensita assistenzialeg thitela e sostiene non soltanto il
paziente ma anche la famiglia;

- i servizi territoriali di assistenza sociosanitaf@nsultori familiari, dei CSM,
dei servizi neuropsichiatrici per minori, dei seivli riabilitazione per disabili
gravi, dei servizi per le persone con dipendenzel@giche), per i quali sono
definite le puntualmente le prestazioni da erogarepova definizione di servizi
per le persone con dipendenze patologiche consenbeludere il trattamento
delle dipendenze da gioco d’azzardo patologicoaldaol, da fumo, ecc. gia
attivati in numerose Regioni.

- Assistenza distrettuale semiresidenziale e residienzle novita riguardano
I'assistenza alle persone non autosufficienti, lpequali vengono stabiliti dei profili di
cura con un crescente livello di intensita assistd@ sulla base della valutazione
multidimensionale dei bisogni di cura effettuatall’dquipe sociosanitaria di
riferimento. In particolare, viene identificato divello di “Assistenza residenziale
extraospedaliera ad elevato impegno sanitario”prkgede un’assistenza continua con
pronta disponibilita medica e presenza infermig@ssulle 24h, destinata alle persone
con patologie non acute ma caratterizzate da ca@sifde instabilita clinica e/o
gravissima disabilita, destinato, in molti casiesitare il ricovero ospedaliero.

Nell Assistenza ospedali€rge principali novita riguardano:

- per il Pronto soccorsole indicazioni rispetto all’attivita di triage p& codifica
della gravita dei casi e la definizione della ptéodi intervento;

- per il Ricovero ordinario per acuti il richiamo 'eecuzione di procedure
analgesiche nel corso del travaglio e del partairad, nellambito delle
strutture individuate dalle Regioni.

Un’importante novitd € linclusione della diagnoseonatale della sordita
congenita e della cataratta congenita.

Viene inserita la definizione diay surgerye vengono fissati i criteri generali per
il ricorso appropriato a questo regime di erogazidelle prestazioni. Analogamente,
per lattivita di Day hospital vengono definiti i criteri generali e specifici di
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appropriatezza sia per i ricoveri con finalita diagtiche sia per quelli con finalita
terapeutiche.

La bozza di dPCM conferma e ampligAdsistenza specifica a particolari
categorie quali i soggetti Affetti da malattie rare o_dalatée croniche, mentre per gli
Invalidi si conferma I'erogazione delle prestazigarantite prima dell’entrata in vigore
della legge n. 833/1978 e I'erogazione gratuitafdenaci di classe C) agli invalidi di
guerra ed alle vittime del terrorismo.

Si conferma il diritto dei detenuti a ricevere leegtazioni sanitarie da parte del
SSN, secondo quanto previsto dal decreto del 2008 la trasferito la sanita
penitenziaria dal’Amministrazione della giustiabServizio sanitario nazionale.

Per quanto riguarda le cure all’'estero dei cittacBsidenti in Italia, sono incluse
nei LEA le prestazioni effettuate in applicazionella recente Direttiva europea
sull’assistenza transfrontaliera.

Infine, per gli stranieri extracomunitari iscrittal SSN e gli stranieri
extracomunitari non in regola, si conferma quamgyigto dal T.U. sullimmigrazione e
i diritti dello straniero in Italia, e si affermédiritto all’iscrizione al SSN dei bambini
extracomunitari irregolari, con l'attribuzione gediatra di libera scelta.

Nell’ambito dell’Assistenza specialistica per lende in stato di gravidanza ed a
tutela della maternita, € confermata I'esclusioakadpartecipazione al costo delle visite
mediche periodiche ostetrico-ginecologiche, desicdr accompagnamento alla nascita
nonché dell'assistenza durante il puerperio; sopecificate meglio le prestazioni
escluse dalla partecipazione al costo necessarie apeertare eventuali rischi
procreativi; sono meglio definite e temporizzateptestazioni per il monitoraggio di
tutto il decorso della gravidanza fisiologica, legprestazioni gratuite sono state incluse
le indagini ecografiche sul feto svolte in combioae con altri parametri di
laboratorio; sono meglio definite, secondo critiriappropriatezza, le indicazioni per
I'accesso alla diagnosi prenatale nelle condiziorgui il rischio di patologia fetale sia
aumentato rispetto ai livelli medi della popolazayenerale.

Gli investimenti in sanita

19. Ancora da chiarire come verra finanziato il riemwdegli investimenti in
sanita. | nuovi scenari della domanda e dell'assist le nuove tecnologie, gli obiettivi
di appropriatezza e di efficienza tecnica ed ecdoandelle strutture sanitarie
richiedono, oltre ad una attenta ridefinizione degs$setti organizzativi, anche
investimenti per la riconversione delle strutturgpedaliere dismesse per potenziare
I'offerta strutturale e tecnologica a livello teoriale e distrettuale.

L’articolo 14 del nuovo Patto della salute recitee ¢il Governo si impegna ad
assicurare alle regioni, nell'ambito del complesgimanziamento allocato sul comparto
degli interventi infrastrutturali, adeguate risorfseanziarie, compatibilmente con il
conseguimento degli obiettivi di finanza pubblicaan il quadro macroeconomico”.
Risorse che potrebbero essere ottenute anche coifinalizzazione” di parte delle
risorse che si liberassero in conseguenza del @giroeato di riaccertamento
straordinario dei residui relativi al finanziameiuel Servizio sanitario nazionale.

Tali risorse saranno garantite a valere sul prograrstraordinario di investimenti
di edilizia sanitaria di cui all'articolo 20 dellagge 11 marzo 1967, n. 88 ovvero
attraverso altre modalita di finanziamento, anckléambito della quota nazionale della
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nuova programmazione del Fondo Sviluppo e Coes20id-2020, di cui all'articolo 1,
commi 6 e seguenti, della legge n. 147/2013 e dedFUE 2014-2020.

Una prospettiva incerta visto che anche nel recgatgsato le risorse destinate alla
sottoscrizione di Accordi di programma sono stattate su altre finalita: € il caso ad esempio
della legge 9/2012, che ha destinato 60 milioni “p&erventi urgenti per il contrasto
della tensione detentiva determinata dal sovrafioéinto delle carceri’(ripartiti tra le
regioni con il Decreto Interministeriale 28 dicemi#2012), della legge 189/2012 per
'adeguamento alla nhormativa antincendi bhadnoltre disposto chiéée risorse residue di
cui al programma pluriennale di cui all'articolo 2@ella legge 11 marzo 1988, n. 67, rese
annualmente disponibili nel bilancio dello Statoiaso, di intesa con le Conferenza
permanente, destinate agli interventi per I'adegeato alla normativa antincendio’ln
applicazione di tale disposizione sono state iddite per 'anno 2012 risorse pari a 90
milioni, ripartiti tra le regioni con deliberaziol®&PE 8 marzo 2013, n. 16.

Va poi tenuto conto che numerose sono le regioné ¢tanno completamente
utilizzato le risorse loro attribuite ex articold degge 67/88 (Lombardia, Friuli
Venezia Giulia,Veneto, Liguria, Emilia Romagna, Garsa, Marche ed Umbria). Poche sono
le regioni che hanno in corso l'elaborazione dspettivi Programmi di investimento
nell'ambito della capienza residua loro assegnazid, Sicilia, Puglia).

Solo in alcune regioni dell'obiettivo convergenti (cui la Puglia) &€ stato possibile,
nell'ultimo quinquennio, utilizzare quota partelddlisorse del PO FESR 2007-2013 per
sostenere gli investimenti extra ospedalieri rivollla riqualificazione del
patrimonio immobiliare aziendale, per realizzar®vai strutture sanitarie territoriali e
per acquisire nuove tecnologie per la diagnostecislistica, e quota parte del Fondo
Sviluppo e Coesione per realizzare investimentiedaperi. Ad un quadro di risorse
finanziarie incerto, si aggiunge che le procedurammissione a finanziamento a valere
sui fondi per gli interventi che trovano capienearica nelle assegnazioni gia fatte con
precedenti delibere CIPE, sono assai complesseterdpi variabili e incerti.

Nel Patto non si fa cenno alle proposte che avevavenzato le regioni
riguardo alla programmazione degli investimentisamita relativi ai nuovi progetti
per le strutture ospedaliere di eccellenza (petesese il processo di riorganizzazione
delle reti ospedaliere) e alla riconversione dstieitture dismesse in nuove strutture
dell'assistenza territoriale; la manutenzione gulawria dei presidi  per
'adeguamento alle vigenti normative in materia agitisismica e antincendio e
'incremento delle dotazioni tecnologiche per laghostica specialistica e le reti per
la telemedicina. Un processo che dovra esserensigtea innovazioni procedurali e
normative per la revisione del percorso di accessastema di finanziamento e delle
modalita e dei tempi di adeguamento ad adempirdeptevenzione e messa a norma.

20. Le risorse destinate agli Accordi di programmaocspari a 15,3 miliardiAl
31 dicembre 2014 sono stati sottoscritti 68 Accgrdr un importo pari a 10,2
miliardi, di cui 9,9 gia ammessi a finanziamente.risorse ancora da utilizzare per la
sottoscrizione di nuovi Accordi sono pari a cir¢a Biliardi.

Nella tavola 7e risorse destinate per la sottoscrizione di Adicdr programma
sono distinte per regionke risorse impegnate in Accordi di programma sotitis
riguardano circa il 67 per cento delle totale dedti. Le risorse richieste e ammesse a
finanziamento sono oltre il 97 per cento dei vakwttoscritti e riguardano 2.281
interventi. Le risorse ancora disponibili per l#tascrizione di Accordi sono, per oltre
I'80 per cento, attribuite alle regioni in Pianaigntro.
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TAVOLA 7

IL PROGRAMMA PLURIENNALE DI INVESTIMENTI IN SANITA—ART. 20DELLA LEGGE 67/1988-
MONITORAGGIO ACCORDI DI PROGRAMMA

(in milioni)
Risorse
revocate
sugli
Accordi di Valore
Valore programma h n. . % ’
. ) L degli ’ ) Risorse - Risorse
Risorse degli sottoscritti Accordi di interventi % ammesse a Numero risorse residue per
destinate | Accordi di al rogramma accordi risorse finanziamento _ interventi ammessea; .. .o di’tjji
REGIONI ad Accordi: programma;  31/12/2005 psot?oscritti ¢ dicui : sottoscritte: avalere sugli  ammessi a finanziamento rogramma
di sottoscritti in al3l alla su risorse Accordi 9 finanziamento & valere su i P gda
programma al applicazione dicembre colonna | destinate sottoscritti accordi sottoscrivere
31/12/2005; della L. 2014 (d) sottoscritti
266/2005
(65%)
(finanziaria
2006)
a b c=b/a d e f=d/b g
Piemonte 1049,1 598,6 88,0 671,4 0,0 64,0 670,0 151,0 99,8 377,6
Valle D'Aosta 43,8 31,5 0,0 43,8 9,0 100,0 43,8 8,0 100,0 0,0
Lombardia 2072,% 864,3 0,0 1891,8 102,0 91,3 1699,5 198,0 89,8 180,9
P.A. Bolzano 115,3 67,7 0,0 115,1 7,0 100,0 67,7 7,0 58,8 0,0
P.A. Trento 120,7 70,9 0,0 93,5 6,0 77,5 93,5 11,0 100,0 27,2
Veneto 1036,3 512,5 52,6 961,4 0,0 92,8 961,4 231,0 100,0 74,9
Friuli V. G. 291,3 181,6 30,6 240,1 0,0 82,4 240,1 7,0 100,0 51,2
Liguria 493,6 286,2 0,3 4245 201,0 86,0 4245 225,0 100,0 69,1
E. Romagna 947,1 530,9 0,0 871,55 135,0 92,0 8715 247,0 100,0 75,6
Toscana 877,5 504,4 0,0 803,2 58,0 91,5 803,2 138,0 100,0 74,3
Umbria 138,2 54,5 0,0 107,7 10,0 77,9 81,2 32,0 75,4 30,6
Marche 325,5 182,0 55,2 317,9 0,0 97,7 317,9 118,0 100,0 7,6
Lazio 1227,2 755,8 122,6 630,4 0,0 51,4 630,4 181,0 100,0 596,8
Abruzzo 359,6 30,3 0,0 119,7 0,0 33,3 119,2 53,0 99,6 239,9
Molise 127,7 11,8 0,0 27,4 0,0 21,5 21,7 9,0 79,4 100,3
Campania 1721,8 1110,3 458,8 499,8 0,0 29,0 499,9 44,0 100,0 1221,9
Puglia 1204,5 238,9 14,9 640,2 0,0 53,2 640,2 126,0 100,0 564,2
Basilicata 203,7 124,8 74 130,2 47,0 63,9 130,2 55,0 100,0 73,5
Calabria 608,6 61,1 0,0 347,2 0,0 57,0 339,6 26,0 97,8 261,4
Sicilia 1774,4 1104,7 27,2 971,3 0,0 54,7 971,3 215,0 100,0 803,1
Sardegna 5477 334,9 1,6 303,8 0,0 55,5 303,7 199,0 100,0 243,9
TOTALE 15286,0 7657,4 859,2 10211,9 0,0 66,8 9930,5 2281,0 97,2 5074,1
Riserva Enti
(LR.C.CS. -
Policlinici
Univ. a
gestione 856,4 0,0 0,0 832,4 0,0 0,0 7247 0,0 87,1 24,0
diretta - Osp.
Classificati -
1.Z.S. -
1.S.S.)

Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati NSIS
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Nel 2014 I'incremento delle somme sottoscritte (B8Boni) si € distribuito per
795 milioni nelle regioni del Nord, 182 milioni n€entro e solo 5,7 milioni sono
andati al Sud ad una regione in Piano (che e laiaiaa a vedere sottoscritto somme
al riguardo tra quelle in Piano). Gli importi amrsies finanziamento sono aumentati di
piu di 820 milioni, anche in questo caso prevalemtate destinati alle regioni del Nord
8.638 milioni), mentre a quelle del Sud e a qualleiano di rientro sono riferibili solo

ilioni.
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Non registrano variazioni il programma di potenztmto delle strutture di
radioterapiaex lege448/1999 (le risorse previste sono pari 15,5 mijia valere delle
quali sono stati ammessi a finanziamento 28 intéryger un importo a carico dello
Stato di 13,7 milioni, pari all’88,2 per cento @ellisorse assegnate) e il programma
libera professione intramurarex lege88/2000 (826,1 milioni, a fronte dei quali sono
stati ammessi a finanziamento 439 interventi perimporto a carico dello Stato di
769,4 milioni).

Sono invece cresciuti di circa 50 milioni i progetthmessi a finanziamento in base
alle risorse riservate agli Enti (IRCCS, Policlinimiversitari, 1ZS, Osp. Classificati,
ISS). | progetti ammessi a finanziamento sono auésa 724,7 milioni sugli 856,4
milioni riservati. Restano da ripartire e assegnare 24 milioni acoatita riserva con

delibera CIPE 97/2008.
TAVOLA 8

PROGRAMMA PLURIENNALE DI INVESTIMENTI IN SANITA ART. 20 LEGGE N 67/1988- | PROGRAMMI PER
RADIOTERAPIA E LIBERA PROFESSIONE AB1DICEMBRE 2014

Integrazione finanziamenti di cui alla legge n. A&H9 Integrazione finanziamenti di cui alla legge n. B&®H0
per RADIOTERAPIA (in migliaia di euro) per LIBERA PROFESSIONE (in migliaia di euro)
z z
5 5
QUOTE fina-:;(;:lrienti % g % QUOTE finaﬁgﬁgﬁenti % g %
ASSEGNATE : . =i ASSEGNATE : B =
DM.28/12/01 Radioterapia N3 issata DM, /001 | IPErAProfessione N3 4 iorizzata
autorizzati 23 autorizzati 23
@ (v}
=2 =2
Piemonte 987, 978,9: 1 99,1 60.428,7 59.483,8: 41 98,4
Valle D'Aosta 46,4 46,4 1 100,0 1.418,3 14183 1 100,0
Lombardia 1.749,1 1.749,1: 1 100,0 132.471,2 127.960,5; 37 96,6
P.A. Bolzano 106,¢ 106,6; 1 100,0 0,0 00: 0
P.A. Trento 116,2 116,1: 1 100,0 8.404,¢ 8.404,6: 11 100,0
Veneto 909,6 909,6: 1 100,0 61.974, 61.974,8! 42 100,0
F. Venezia Giulia 302,8 302,8: 1 100,0 0,0 0,0 0
Liguria 493,9 493,9: 3 100,0 39.210,4 39.210,4: 24 100,0
E. Romagna 894,3 894,3: 1 100,0 87.214,: 87.214,1: 69 100,0
Toscana 724,4 7244 1 100,0 76.107,2 76.107,2: 27 100,0
Umbria 205,0 2050: 1 100,0 25.677, 25.673,4: 9 100,0
Marche 329,6 313,1: 1 95,0 42.332,¢9 41.034,4: 40 96,9
Lazio 1.158,6 1.158,6; 2 100,0 102.661,2 102.661,1; 49 100,0
Abruzzo 415,2 4152: 1 100,0 18.942,: 10.634,9: 22 56,1
Molise 152,7 0,0: 0 0,0 0,0 0,0: 0
Campania 1.631,9 0,0i 0 0,0 79.253,5 39.226,0: 12 49,5
Puglia 1.186,6 1.186,6; 2 100,0 53.948, 52.333,6: 37 97,0
Basilicata 207,5 197,2: 1 95,0 27.613,¢ 27.6139: 7 100,0
Calabria 618,¢€ 618,8: 1 100,0 0,0 00: 0
Sicilia 1.830,4 1.830,4; 2 100,0 0,0 00: 0
Sardegna 503,9 503,9: 2 100,0 8.483,2 8.483,3! 11 100,0
Totale regionale 14.571,0 12.750,8. 25 87,5 0,0 0,0: 0
Riserva Enti (.R.C.C.S. -
Policlinici Univ. a gestione
diretta - Osp. Classificati -
1.Z.S.- I.S.S) 922,7 921,7: 3 99,9 0,0 0,0 41
Totale 15.493,7 13.672,5; 28 88,2 826.143,1 769.434,2: 41 93,1
Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati Ministsalute
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21. Il DL 211/2011 ha previsto il superamento degli €fgdi psichiatrici
giudiziari entro il 1° febbraio 2013. Ha inoltrespgosto che, con decreto di natura non
regolamentare del Ministro della salute, di corwexdn il Ministro della giustizia e di
intesa con la Conferenza Stato - Regioni, sianalgta requisiti strutturali, tecnologici
ed organizzativi, anche con riguardo ai profili slcurezza, relativi alle strutture
destinate ad accogliere le persone cui sono applieanisure di sicurezza del ricovero
in Ospedale psichiatrico giudiziario e dell'assexjoae a casa di cura e custodia.

Per la realizzazione e la riconversione delle &traté stata autorizzata la spesa di
120 milioni di euro per I'anno 2012 e 60 milioniadiro per I'anno 2013. Le risorse sono
ripartite tra le regioni, con decreto del Ministtella salute, di concerto con il Ministro
dell’economia e delle finanze, previa intesa sanddlla Conferenza Stato - regioni, ed
assegnate alla singola regione con decreto delsiindella salute di approvazione di
uno specifico programma di utilizzo.

A seguito di interventi legislativi l'iniziale firziamento complessivo di 180
milioni di euro e stato rideterminato in 173,8 wmili che sono stati ripartiti in base alla
popolazione residente al I° gennaio 2011 (50 patocdelle risorse) e al numero dei
soggetti internati negli Ospedali Psichiatrici Guidri (OPG) (50 per cento delle
risorse).

In applicazione di tale provvedimento sono stafirapati i programmi presentati
dalle regioni. Al 31 dicembre 2014ono stati sottoscritti i decreti relativi allegreni:
Piemonte, Lombardia-Valle D’Aosta, Friuli Veneziault, Liguria, Emilia Romagna,
Toscana-Umbria, Marche, Lazio, Abruzzo-Molise, Camip, Puglia, Basilicata,
Calabria e Sardegna. Il Decreto di assegnaziorle dsbrse al Veneto € in corso di
predisposizione. La Sicilia ha presentato il progrea la cui decretazione &€ al momento
sospesa in attesa delle modifiche statutarie negess

TAVOLA 9

PROGRAMMA PER IL SUPERAMENTO DEGLI OSPEDALI PSICHIARICI GIUDIZIARI

Criterio 50% su Criteripl 50% su
REGIONI popolazione residente soggett(l)lgtgrnatl n Totale
al 01/01/2011 al 31/12/2011

Piemonte 6.389,3 5.563,3 11.952,6
Valle d'Aosta 183,8 175,7 359,5
Lombardia 14.216,4 17.743,9 31.960,3
*P.A. Bolzano

*P.A. Trento 1.486,6 937,0 2.423,6
Veneto 7.078,1 4.509,2 11.587,3
Friuli Venezia Giulia 1.771,4 761,3 2.532,7
Liguria 2.317,6 3.338,0 5.655,5
Emilia Romagna 6.353,6 3.630,8 9.984,3
Toscana 5.375,1 3.630,8 9.005,9
Umbria 1.299,4 702,7 2.002,1
Marche 2.243.8 995,5 3.239,3
Lazio 8.211,7 8.608,4 16.820,1
Abruzzo 1.924,2 1.756,8 3.681,0
Molise 458,4 409,9 868,3
Campania 8.362,7 10.013,9 18.376,6
Puglia 5.864,5 5.446,1 11.310,7
Basilicata 8422 409,9 1.252,1
Calabria 2.883,2 3.689,3 6.572,5
Sicilia 7.240,4 11.536,4 18.776,8
Sardegna 2.401,6 3.045,2 5.446,7
TOTALE 86.904,0 86.904,0 173.808,0

*Le risorse non vengono assegndte applicazione delle disposizioni di cui
all'articolo 2, comma 109, della legge 23 dicem2d€9, n. 191.
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TAVOLA 9.1

PROGRAMMA PER IL SUPERAMENTO DEGLI OSPEDALI PSICHIARICI GIUDIZIARI

Superamento ex OPG
D.M. 28/12/2012

D.M. . . .
REGIONI (G7./L(J).272.és’1231)jel di assegnazione per singola Importo assegnato con; Numero mterg;lnu contenuti nel
Legge n. 191/2009 Regione
(Finanziaria 2010)
Piemonte 11.952.556 D.M. 19/12/2013 11.950.620 2
Valle D'Aosta 309:491 D.M. 19/01/2014 32.319.753 5
Lombardia 31.960.262
*|
....... P'A'B0|Zano 2 .423. 605
*P.A. Trento
*\eneto 11.587.257
D.M. 22/10/2013
F. Venezia Giulia 2,532,737 G.U n. 295 del 17/12/2013 1.484.751 1
D.M.09/10/2013
Liguria 5.655.515 G.U n. 285 del 05/12/2013 3.893.100 1
D.M.09/10/2013
G.U n. 285 del 05/12/2013
D.M. 16/09/2014
E. Romagna 9.984.338 G.U. n. 258 del 06/11/2014 9.984.338 7
Toscana 9.005.869 D.M. 19/12/2013 11.007.984 5
Umbria 2.002.115
D.M.09/10/2013
Marche 3.239.335 G.U n. 288 del 09/12/2013 3.239.335 1
D.M.09/10/2013
Lazio 16.820.110 G.U n. 286 del 06/12/2013 16.820.110 3
Abruzzo 3:681.012 D.M. 17/12/2013 4.549.320 1
Molise 868.308
D.M.09/10/2013
Campania 18.376.604 G.U n. 285 del 05/12/2013 18.376.604 8
Puglia 11.310.689 D.M. 19/12/2013 9.621.410 3
Basilicata 1.252.091 D.M. 19/12/2013 542.992 1
D.M.09/10/2013
Calabria 6.572.522 G.U n. 285 del 05/12/2013 6.572.522 2
Sicilia 18.776.829
D.M.09/10/2013
Sardegna 5.446.744 G.U n. 286 del 06/12/2013 5.446.744 1
TOTALE 173.807.991 135.809.584 M

*Le risorse non vengono assegnat@pplicazione delle disposizioni di cui allaio 2, comma 109, della legge 23 dicembre 200291.

Piu complesso il caso del Piano straordinario thrirenti per la riqualificazione
dei grandi centri urbani di cui alla legge 448/19%3fr il quale €& previsto un
finanziamento di 1,2 miliardi (al netto delle ridozi disposte per 64 milioni con il d.m.

4 aprile 2001). Il programma registra forti ritardilla fase di realizzo, principalmente a
causa di modifiche nelle scelte progettuali deiegavregionali e delle difficolta delle
regioni nell'utilizzo di somme stanziate a livelloentrale: la realizzazione del
programma ha, infatti, una connotazione innovatimaguanto non riguarda solamente
gli aspetti di edilizia sanitaria, ma tutte le adiche possono prevedere un consistente
miglioramento dell’assistenza sanitaria erogatall’@éercizio finanziario 2014 sono
state erogate alle regioni risorse per 14,7 milioni

Molto contenuta e la percentuale di fondi ad odtizaati dalle regioni ed in
particolare il dato riguardante le citta di Cagdliar Torino. Tra gli interventi di
grande rilievo programmati a livello regionale,régioni Lazio e Liguria si sono
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recentemente attivate rispettivamente con il nifesito del Policlinico Umberto | a
Roma e il nuovo ospedale Galliera a Genova.
La consistenza dei residui passivi perenti al 8&mibre 2014 € pari 381 milioni.
Nella successiva tavola € illustrato 'avanzameshéb programma, tenuto conto
che alcune regioni hanno subito delle decurtazispetto ai finanziamenti del d.m.
5.4.2001 per un totale di 64 milioni di euro.

TAVOLA 10

GLI INTERVENTI PER LA RIORGANIZZAZIONE E RIQUALIFICAZIONE DELL’ ASSISTENZA SANITARIA NEI
GRANDI CENTRI URBANI

Finanziamenti Impegni total elrrgggtr;oal %
REGIONI DM.542001  'son 31 dicembre Z‘:gg;tt%
2013
PIEMONTE Torino 101,0 90,5 31,9 35,2
LOMBARDIA Milano 112,2 100,5 73,3 73,0
VENETO Venezia 27,0 27,1 22,1 81,5
LIGURIA Genova 86,0 86,2 44,2 51,3
E. ROMAGNA Bologna 98,5 98,6 98,6 100,0
TOSCANA Firenze 83,4 83,5 61,1 73,1
MARCHE Ancona 39,2 39,3 28,3 72,0
UMBRIA Perugia 31,0 31,1 31,1 100,0
ABRUZZO L'Aquila 17,0 15,2 15,2 100,0
LAZIO Roma 208,3 208,5 105,7 50,7
CAMPANIA Napoli 58,9 59,0 58,9 99,8
MOLISE Campobasso 22,5 22,5 22,5 100,0
BASILICATA Potenza 27,5 24,6 24,1 98,0
PUGLIA Taranto 21,7 17,1 16,0 93,7
PUGLIA Bari 44,3 27,8 17,0 61,1
CALABRIA R. Calabria 25,8 17,6 17,6 100,0
CALABRIA Catanzaro 25,8 17,6 17,6 100,0
SICILIA Palermo 96,0 96,2 38,0 39,5
SICILIA Catania 89,6 89,7 69,0 77,0
SARDEGNA Cagliari 23,7 23,8 3,2 13,4
TOTALE 1239,5 1176,4 795,4 67,6
Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati Ministsalute
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APP. 2 - | COSTI DELLA SANITA (ANNI 2014-2013)
Dati per regioni - (valori assoluti in milioni dugo)

(comprensivi di ammortamenti, rivalutazione svatigai, saldo minus plusvalenze e gestione intramajen

COMPARTECIPAZIONE

Totale costi con voc

RIVALUTAZIONI SALDO VOCI RICAVI SALDO 0
2014 AMMORTAMENT! | E'SyALUTAZIONI | ECONOMICHE | INTRAMOENIA i vpivaed INTRAMOENIA economiche e saldo
PIEMONTE 172,2 5,2 -77,7 96, 84,8 12;1 8.338,3
VALLE D'AOSTA 9,5 0,0 0,1 2,7 2,1 0,5 276,2
LOVBARDIA 4753 6.0 '502.¢ 506.5 15916 467 19158
BROV. AUTON
BOLZANO 24,6 1,0 11,7; 2,1 1, 0,7 1.155,0
PROV. AUTON. TRENTO 35,3 0,4 -5,7 9,4 7, 1,9 1.196,5
VENETO 240,6 4,9 -123,% 107,3 86,0 21,3 9.056,1
ERIULT VENEZIA
GIULIA 76,4 0,6 3,5 26,3 21,5 48 2.473,2
LIGURIA 69,1 0,0 -68,9 38, 32,1 6.2 3.207,7
EMILIA ROMAGNA 249,3 6,6 -117,€ 128,4 95,3 331 8.892,3
TOSCANA 257,9 12,0 -74,6 108,6 78,0 3C,6 7.366,1
UMBRIA 33,2 0,1 -25,6 14,6 11,2 34 1.691,2
MARCHE 71,2 0,7 -36,6 36, 29,4 75 2.803,8
LAZIO 197,2 1,1 -223,1 94, 76,0 180 10.819,0
ABRUZZO 46,0 0,0 -72,2 16, 14,3 2:1 2.395,4
MOLISE 6,7 0,0 -16,5: 3,2 2, 0,4 662,5
CAMPANIA 130,8 13,0 -592,3 43,7 42,9 08 9.860,0
PUGLIA 110,4 6,7 -124 .4 32, 236 9;1 7.159,1
BASILICATA 25,2 0,0 -25,3 4,1 3, 0,8 1.052,6
CALABRIA 28,1 0,0 -78,8 9,4 7, 16 3.367,2
SICILIA 186,9 11,3 -327,9 36,1 31,4 4.7 8.825,8
SARDEGNA 53,7 0,4 -57,4 12, 11,2 15 3.287,4
ITALIA 2.499,6 69,9 -2.935, 1.030:8 82Z,8 203,0 113.101,1
COMPARTECIPAZIONE Totale costi con voci
AMMORTAMENTI | RIVALUTAZIONI - SALDO VOCI RICAVI PERSONALE SALDO economiche e saldo
2013 E SVALUTAZIONI | ECONOMICHE | INTRAMOENIA i rpivaed INTRAMOENIA o
PIEMONTE 179,9 3,3 -38,C 103, 88,0 14,9 8.346,5
VALLE D'AGSTA 17,0 0.2 0,0 2.8 24 0.5 288,4
LOMBARDIA 466,7 9,5 -522,% 207,8 1631 448 18.745,1
PROV. AUTON. BOLZANO 24,5 1,0 7,7 1,¢ 1,4 0,5 1.162,7
PROV. AUTON. TRENTO 40,5 0,1 -14,1 9,6 7,7 19 1.191,3
VENETO 253,3 14,0 -73,7% 108,83 85[7 23,2 8.962,3
FRIULI VENEZIA GIULIA 75,0 19 59 26.1 215 Q% 2.545,7
LIGURIA 69,4 0,5 -64,0 39, 34,0 5,9 3.189,7
EMILIA ROMAGNA 259,0 21,3 -120,2 132,5 98:8 33,7 8.892,6
TOSCANA 250,4 51,1 -75,2 109,5 76,5 33,0 7.214,5
UMBRIA 33,3 1,7 -57,1; 13, 9,3 32 1.680,7
MARCHE 66,9 1,3 -48,3 36,1 30,9 6,1 2.779,9
LAZIO 200,4 9,4 -253,4 99, 84,8 14:8 10.820,2
ABRUZZO 43,5 0,0 -63,8 16,7 14,5 2.2 2.357,9
MOLISE 6,7 0,0 -52,8 3,2 2, 0,5 702,5
CAMPANIA 135,3 5,0 -432,% 44, 39,3 52 9.692,7
PUGLIA 100,3 8,1 -102,% 34,1 25;; 8i4 7.030,3
BASILICATA 24,0 0,1 -15,C 4,4 3, 1,0 1.045,2
CALABRIA 29,0 0,0 -53,9 9,2 9, 0,2 3.337,0
SICILIA 1749 12,5 -216,4 39,5 36 32 8.692,8
SARDEGNA 53,9 0,6 -48,C 13, 12, 1.2 3.238,9
ITALIA 2.503,8 141,8 -2.254,1 1.055:8 846,7 203,1 1111917,
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GLI STRUMENTI PER LE POLITICHE PUBBLICHE

SEGUEAPP. 2 - | COSTI DELLA SANITA (ANNI 2014-2013)
Dati per regioni - (variazioni percentuali)

(comprensivi di ammortamenti, rivalutazione svatigai, saldo minus plusvalenze e gestione intramajen

RIVALUTAZIONI COMPARTECIPAZIONE Totale costi con voc
AMMORTAMENTI E DO CL | T A PERSONALE TR0\ economiche e saldo
SVALUTAZIONI INTRAMOENIA intramoenia
PIEMONTE 43 56,6 104,5 -5, -3,7 -19;2 01
VALLE D'/AOSTA -44,0 -100,0 710,C 7, -10/4 5i8 42
LOMBARDIA 18 37.2 72,7 -0,€ 2,0 43 25
PROV. AUTON.
BOLZANO 0,3 0,2 52,2 11,5 -2,6 50,9 -0,7
PROV. AUTON.
TRENTO -12,9 156,8 59,4 -2, 3D 14 0,4
VENETO 5.0 64,9 67,7 -14 0, 79 10
FRIULI VENEZIA
GIULIA 1,9 -69,5 -135,C 07 -0,1 44 -2,8
LIGURIA 0.4 99,3 7.7 4,0 -5, 52 0,6
EMILIA ROMAGNA 37 69,1 2.1 3,1 -3, -1,8 0,0
TOSCANA 3.0 76,4 0,9 0,6 1, 7,2 21
UMBRIA -05 -91,6 -55,1 11, 143 44 9.6
MARCHE 6.4 48,7 243 2.4 -1, 233 09
Lazio 16 88,7 119 5, 104 2202 00
ABRUZZO 57 13,1 1,2 2,1 5,1 16
MOLISE 0,0 0,0 68,7 2.8 41 -32,7 5,7
CAMPANIA 33 160,8 36,9 -1, 9,2 -85{5 17
PUGLIA 101 17,6 21,2 -3, -7,9 84 18
BASILICATA 50 -100,0 68,2 -7, -5,9 -12:7 07
CALABRIA 3,0 46,2 2,3 13, 5650 09
SiCiLia 6.9 10,1 515 8,7 135 463 15
SARDEGNA 0,4 -41,1 19,4 -4,9 7.7 233 15
ITALIA 0,2 50,7 30,2 2,4 -2,8 -0,5 11
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LA SANITA E IL NUOVO PATTO DELLA SALUTE

APP. 3-1 SERVIZI NON SANITARI
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GLI STRUMENTI PER LE POLITICHE PUBBLICHE

SEGUEAPP. 3- | SERVIZI NON,SANITARI

=) o . - © o
wmgm“‘up g N o ™ 1o}
o - o|~lelolb|o wlole|x|«|o — @
h oflN| ~ (SR RN BTN ) [T) [T} —
|/e)luUesS uou IZIAIBS ! s v ™
Y (errazd
ol~iNloOol Yoo | © ™~ Ol |~
’_rm"m":(o'ogoq'upgﬁ (5] u_:‘:!o?ot\qu
\n ol @+ < “| o[ A )
© -
auoizelnaisse \n
plwald (trTaed
@ |« miwvw|slolo|jo|Nlol~No]ldlolojlolo|n|o] .
—‘:""‘:l\'shln—n——-—Il\ﬂ'\wI\tnﬂeﬁ-’—lr\hr\l—l’r\rO
il B v -NF'FII‘(}I‘—Il'\—i('}Im — | o
azuain
any (ot'taezd
o~ Olmf S0 2jClolojdlmmio|djo|mln|®
O e e e oo e e e e R AR ARCAR A
LS TRIINETE
azuan (6’19’29
©®|w|d|©l©|® Nlojwl® o o~ jlolaNjols N
[ B =T = B A AL O B A S e B I I O S e I B B B B < o B O R
v FII (}II'F‘|H"FI|NH\—|' v
ENRIJEIEN
azuan (8'T'g'C9
Oliololwiol ~Oioclojl®MolN|O|~NloldA| Al DI N|®O] N
wivldlolw[dddFdl YT T[w[Y[e]a[w|w][o®o]?
Ny olUBWIRWS ' '
o™
”
g (L1geg
= Ln_r\mmoom_tolxm‘—u_‘—!oo_ﬁ'vmmm_qﬁmoo@
H Wi S F|N|lolo|Ymw|w|lolw|o| o Sl dl il
8 (1eyues SRR Q A =1 I B I A BV RN SR
o uou) niodsen
c
Slizines (9Tged
% o vﬂ-m{r\<f_{r\_||\crm\—|—lh Mmool stlollinl O
£ sl nlo| o Blw| alaldlom| Ol gl a| |l S|l ©
§ eonewIoul var\.l OP‘NN(}INH‘—I'Q' [ I T
BZUugjsisse
plzines (sT'gcd
> s ettt SO oo -
o~
: mmVOIQ?NMOPgB‘T'S ﬁ:wﬁropoo
ojuawepeasty
(rraesg
AR ABA B B RARA R DA R EA R B R B Y I S
SRS N Rl I A R I I T G Rl R I I R Rl Il
esusiN (e'T'@2d
RIS R R B B R B R B R A A R
o<.roo?ooocl>‘—|mmqop‘—|c\lx—.|oo:\||<rc?oc?
eizind (2192’9
~foislolssldlnlolafoldlolaolulo~Nlalul <ol 9
“dlolm|lold|dlold|olw W ANl Nl Nimlow]
elapuene] nll 1S \ AR 7 :
(Traea
mldiNloinlojow|la|Njolalw|diolololoa |0
Nlmiojldim|aN|ldlid|lolN W o|lN|jolN dlN|micolw|«]Q
Lenues Pl S A TS s V| S ; G
ou 1zinles (T'@'z'd
o)
o
ERE
RE
IE 2] |2
< i < 5
G| 1313 NI |<
0|<|©° w s <
Wiz igl515 z o < = <
R =N = u g 1< o = = < z
zlolz|z|<|o < Z || N Z <0\ )
SlmigISISIFISIZEI<IZ|E|E NG <2 Qia|<|wi o
S5 9 =212 |wl= :b%DfUQD_Q._I_I<:D_
T2l |0l0|z|21R]|= QIE|INIz|2 S 9|gial5le 8
—<oﬂfﬂigm9202<<m0<3<<9$o
o> iaiain LiJ|lWiF-(D | 2|dl<Z2 0Ojabdi0O|d [
CORTE DEI CONTI Rapporto sul coordinamento della firapabblica|

221

Sezioni riunite in sede di controllo 2015 |



LA SANITA E IL NUOVO PATTO DELLA SALUTE

APP. 4 - ACQUISTI DI BENI NON SANITARI
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PIEMONTE 63.369;  5.839 9.395; 28119 11.044; 8.587 385! -15,3: -14,5; -27,7 -21,7 6,7 16 48,6
VALLE DAOSTA 2.757; - 198 2.143 194 201 21: -75 34 -85 -215 256 -16,0
LOMBARDIA 89.097; 17.267; 12.603; 27.551: 17.003; 10.647: 4.026: -5,0 07: -71 -97 -9 28 197

PROV. BOLZANO 21.163:  4.558 3.367 8.158; 1.519: 3.214 347: 0,9 08: -133 45 17, 73 .-273

PROV. TRENTO 8.300 4.350 200 461 1.175 1.161 953; -40: -55: -251 1,8 -4, -4,7 9,3

VENETO 43715 4458, 9817, 6370, 11.818  6.630. 4622 14, 24 -02 04 12 33 32
FRIULIVG 18.135 1.662 5.234: 3.226: 4.446 3.086 481: -6,4: -40: -122 -24 -8, 3,4 -8,4
LIGURIA 13.043 3.059 2.807 941 3.233 1.154 1849 -16: -10i -96. -62 0, 10,5 2,7

EMILIA ROMAGNA 44.556:  6.907 9.063 4.267: 15795  5.511 3.013: -13: -65: -57. -27 0, 4,8 5,6

TOSCANA 30.050: 2.529 4.062 3.900 9.823 3.588 6.148; 5,1 -3,5 -5,6: -3,8 7, 66 195
UMBRIA 8.865 1.639 807 2.238 1.836 526 1.819: 7,7 8,0: 17,3 5,8 -1,1 69 16,5
MARCHE 18.600 5.590 2.115 2.467 5.509 2.087 832 2,5 9,3 3,5 -1,6 -2, 1,5 3,2
LAZIO

19.452 549 2.828 3.415 8.373 365 3.922; -158: -82,4i -40 -5, -3, -40,7  -4,7
ABRUZZO 10.072 1.582 693 1.464 3.617 1.342 1.374: -10,6: -27,2¢ -11,8 -3, 33 -216 -12,7
MOLISE 6.744 74 291 4.913 940 511 15; -6,6 -20,4; 40,6 -11, 0,1 40/4 -595
CAMPANIA 28.291. 1.981 3.249 7.633 11.880 1.863 1.685: 18 34: 12,22 -2%& 7, -144 -13.8
PUGLIA 25.924; 1.213 2.490 8.736 7.478 4.360 1.647; -2,2 -4,8 -2,8 3,0 -8, -9,4 30,8
BASILICATA 7.828 2.268 686 1.954 1.337 1.249 334; -82: -31: -21,2 -12,6 1,7 -124 -09
CALABRIA 12.717 366 704 6.133 4.338 1.020 156 9,5 -7,1: 22,4 4,6 21,2 189 -550
SICILIA

28.527 2.368 3.759 8.354 6.983 2.798 4.265! -65: -16: -2,6 -12FE -51 235 -16,2
SARDEGNA 17.391 1.570 1914 7.795 3.728 1.388 996 -89: -6,2 0,2 -47% -18, 51 -229
Totale 518.596 69.829 76.282; 140.238{ 132.069; 61.288! 38.890{ -4,4 -6,0 -8,2, -8,7 -0, 1,2 1,9
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GLI STRUMENTI PER LE POLITICHE PUBBLICHE

APP.5- | RICAVI DELLA SANITA ANNI 2014E 2013PER REGIONI
(IN MILIONI DI EURO)
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PIEMONTE 7.951, 00 980 86 A 20287 34,0 138,6 9, 0,1 122:0 8.419,3
VALLE D'AOSTA 221,4: 1,1 4, 0,1 0.2 2i1 G2 26 6,0 0,6; 0,C 9, 2478
LOMBARDIA 17.690,6 O, 80,3 50;1 3505014: 39,4i 88,5 233, 328 07 3125 18.714,3
PROV. AUTON. BOLZANO 871,4: 22,6 0% 0, 09 145 04 138 19,2 2,6 :0,0 442 969,9
PROV. AUTON. TRENTO 913,72 0,0 1,9 0.0 1,3 20,4 49, 32 15,3 2,3 0, 35,7 993,7
VENETO 8.4789 00 55i9 75 10,5 255, 2,3i 5209 181,4 233 03 1252 8.993,4
FRIULI VENEZIA GIULIA 2.161,3 0,0i 139,3 3,0 0,7 1B, 132 16,5 45,8 5, 0,0 74i8 2.477,9
LIGURIA 3.011,1 1, 297 7.3 42 136 05: 10,1 43,1 141 0,1 547 3.187,7
EMILIA ROMAGNA 7.854,3: 57,0 147, 15 119 6,8 1,0i 954 160, 193 0:3 138,3 8.564,7
TOSCANA 6.778, 0 282 227 6 45365: 429 142,6 14, 04 140:0 7.211,3
UMBRIA 1.610,7 1, 3,0 1,6 1.7 11,2 0,0 16,4 27,5 3,2 0, 26,5 1.702,7
MARCHE 2.788, 1,5 10,5 1,0 1,0 16,1 0,3 9,1 44,0 59 01 47,5 2.925,2
LAZIO 10.170,4 0, 1044 6.8 10,8 8,5 50i 50,3 125, 10,4 0,5 142,8 10.684,8
ABRUZZO 2.401,2 0,9 28 11 G5 1200,6 4,5 39,7 4,z 0, 36,4 2.503,2
MOLISE 567,3 0, 00 00 G0 18 ,31,0 51 0,6; 0,C 2,2 578,4
CAMPANIA 10.152¢ 0, 253 20 26 BO, 31: 250 57,2 15, 15 714 10.385,9
PUGLIA 7.148,4 0,0 69,9 08 15 16,2 2,4 8,6 56,0; 56 1, 67,6 7.378,0
BASILICATA 1.041,3: 6,2 5, 0,2 1.3 35 4G 2,8 10,5 2C 0O, 21,1 1.094,4
CALABRIA 3.499,8 0,C 81 10 0.6 65 91 136 26,5 2,6 0, 19,2 3.579,9
SICILIA 8.750,4 0, 31,5 08 59 327 53! 32,7 46,2 4, 0,4 1235 9.034,2
SARDEGNA 28752 25 690 G1 1 32,0 55 28,7 53 02 19,5 3.016,4
ITALIA 106.938,0; 93,4 9152 96,4 1087 6114 1139 529,853]12: 183,6 52 161456 1126634
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PIEMONTE 7.807, 1000 359 43 7,2 ,020 30,8; 46,4 144, 92 03 1228 8.333,5
VALLE D'AOSTA 218,8 1,9 1, 0,1 0,2 19 G2 1,9 53 0,5 0,C 17, 248,8
LOMBARDIA 17.167,8 0,G 88,1 386 4876312 56,4 93,3 236,4 353 2i6 294,3 18.224,6
PROV. AUTON. BOLZANO 846,9 0,0 0,6 0, 1,1 142 0:6 14,6 18,7 2,8 0,0 524 9234
PROV. AUTON. TRENTO 890, 0, 05 00 12 ,6 D,3 3,4 17,1 2,1 0,G 42, 966,9
VENETO 8.403,2 00 604 86 106 9%7, 24 505 183,1 214 03 1146 8.913,0
FRIULI VENEZIA GIULIA 2.144,3 0,0f 172,9 2,3 0,7 B 145 14,4 46,4 52 04 73i8 2.493,5
LIGURIA 2.976,7 0,2 43,5 13i0 38 41, 05 11,1 44,2 14, 0,1 50i9 3.170,8
EMILIA ROMAGNA 7.780,0 65,0 181, 4,1 1355 7,7 1,1: 118,1 160, 188 04 134,6 8.555,6
TOSCANA 6.624, 09 485 28 1314 844, 6,1: 50,7 142.& 16,3 06 1441 7.092,5
UMBRIA 1.588,€ 1, 27 08 18 115 0,0: 13,0 27,9 3, 0,2 278 1.678,4
MARCHE 2.743, 0,4 53 20 18 16,403 9,7 45,8 6,5 0 438 2.876,0
LAZIO 9.805,4 0, 1235 74 11,8 %4 43 53,1 133,5 9, 0,9 1472 10.360,6
ABRUZZO 2.373, 0,0 6,2 0i3 G,7 11,6 0,6 55 41,3 5C 0, 375 2.482,1
MOLISE 559,% 0, 24 00 Gl 2,5 ,2 0,9 5,2 0,6: 0,2 2, 573,6
CAMPANIA 9.786,2 0, 41,2 10 2,1 3,8 3,3: 299 60,4 18, 1,1 61:8 10.039,7
PUGLIA 6.979,4 0, 420 05 15 16031: 11,2 58,8 5, 1, 58,9 7.177,5
BASILICATA 1.013,3; 6,3 4, 0,2 1,3 47 2C 1,9 12,1 26 0, 20,5 1.067,8
CALABRIA 3.467,9 0,G 15,2 0,7 1:3 82 2,1 15,9 24,9 33 0, 19,8 3.559,2
SICILIA 8.630,€ 0, 45,4 1,0 4.7 34,7 4,9 37,9 48,9 4, 0,5 100;7 8.914,0
SARDEGNA 2.820,7 00 636 G3 2 318 6,6 28,8 6,6 0, 194 2.956,9
ITALIA 104.628,6: 174, 984,1 929 1258 6335 133,8 589986,6: 191,7 8,7 1.5584 110.608,6
CORTE DEI CONTI Rapporto sul coordinamento della firapabblica| 293

Sezioni riunite in sede di controllo 2015 |



LA SANITA E IL NUOVO PATTO DELLA SALUTE

SEGUEAPP. 5- | RICAVI DELLA SANITA ANNI 2014/2013PER REGIONI

(VARIAZIONI)

[}

» - 2

T T 1< 2 z 2 zo

STl a a z o Lo

28 o 9 3323z 2 &, L5

g = = = = = Sc

wf ¥ o 1o 3BB3iye 3 5 8, s & =2

g2 Q 5| T- SoNa =S N ws z E N g

Sp o wo L uE KoYl L= Hy  zE ) ¥ [ E N 59

Ol Bo g LS Wahs WE HE WL TS < 2 i§eg

2014/2013 B8 <% o5 oF f3uB Fu WE ZE B B B | F 88

<5 09 20 Z2- lxda g XT i az | §2 2 < w < o

So| £ EE | £5 Wwwy B8 oS i 2E) < | B i ° 58

Egi 2 O3 | Dl icXwk <3 | W & < < z = [~ c2

o2ci o oW i@ ><zH > | & Dy = i} z 0 wE

DF x T (SEQW S5 s Ehii 9 = Q iJsg

gl E = = CZ59 € z Sa o O IZE

£ 8 & |3 5T g 2 5%

g | ° c o Fa 18 T%
PIEMONTE 1,& -1000 1727 -6,6 169 11, -69; -26,7 -3,8 15 -69,4 06 10
VALLE D'AOSTA 1,2 -39,5 -40, 32,3 1366 0,4 38,1 13,C 7,% -449 -0,4
LOMBARDIA 3,0 -8,8 29, -28,1 -78 02: -51: -11 -6,& -74, 62 27

PROV. AUTON. BOLZANO: 2,9 425,0 -17,% 1,7 -238 -51 26 65 333 ,6405,0
PROV. AUTON. TRENTO 2,5 8,2 1115 34 -7,010,2 9,5{ 1333 -15, 2,8
VENETO 0,¢ -7,4 -12/5 -1i4 -47 4 4,9 -0,9 8,9 -19, 93 09
FRIULI VENEZIA GIULIA 0,8 -19,4 29,9 55 -3, -8,i 14,7 -1,3! -3, -84, 1.4 -0,6
LIGURIA 1,2 437G -31,8 -43[7 98 3z -10,1: -928 -25 -4,7 36,1 74 05
EMILIA ROMAGNA 1,0 -12,3! -185 -60, -119 14¢ -10,3; -19,2 0,3 2,7 -293 27 01
TOSCANA 2,2 -41,8 -34 -16;2 2 06,-153: -0,28 -11,4 -851 -29 17
UMBRIA 1,4 0,0 13, 91,8 -7:8 -29 2,6 26,5 -1,8 55 -855 -4 15
MARCHE 1,6 97, -50,6 -44:1 -2,115,0 -6,2 -4,0 -8,6  -60,3 84 1,7
LAZIO 3,7 -15,4 -8,5 -8,0 -9i9 @6 -52! -62{ 16 -437 -30 31
ABRUZZO 1,2 -54, 2835 -26,5 34 70: -178: -3,71 -15, 994 -30 08
MOLISE 1,4 -98,5 -23/4 -269 2§ 12,1 -2,4  -7,1  -96, -0,7 08
CAMPANIA 3,7 -38,5 109,44 213 -1G69-57: -16,5] -53 -21, 318 155 34
PUGLIA 2,4 66,4 48,7 0:3 1,1 -20,923,0 -4,8 9,4 3% 14,7y 2,8
BASILICATA 2,8 0,0 9,7 33, -0,5 -25(7518: 458 -135 -24,1 -56,3 24 25
CALABRIA 0,9 -46,€ 57, -550 -21i3 -6,6 -14,3 6,4 -21,2 29 06
SICILIA 1,4 -30,3 -15,3 257 -6.0 ,2& -13,6; -55 -3&5 -11, 227 13
SARDEGNA 1,¢ 84 -62:1 -335 -105 2,4: -16,8: -0,5 -117% 93,7 04 20

ITALIA 22 -46,6 -7,0 3,8 -13,5 -35 -14i8 -1G2 -22 4,297 36 19
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