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INTRODUZIONE
DECENTRAMENTO E CRESCITA

di Floriana Cerniglia

Sono, quelle delle relazioni tra Stato e governi locali, questioni molto
complicate in cui ¢ assai difficile muoversi per gli studiosi senza impegnarsi
— e talvolta perdersi — in problemi intricati che toccano vari piani. Davvero
lodevole ¢ pertanto lo sforzo degli istituti di ricerca regionali che con cadenza
annuale offrono alla comunita degli studiosi di questo tema un aggiorna-
mento puntuale e preciso sulle dinamiche di queste relazioni documentando
in una sequenza ordinata — e con numeri e cifre — sia le novita normative sia
gli aspetti di congiuntura economica nel nostro paese.

Anche quest’anno i capitoli posti nella la prima parte del volume toccano
diversi aspetti della congiuntura e sono stati redatti dai singoli Istituti di ri-
cerca.

Anzitutto Cogno e Di Stefano nel capitolo 1 mettono in evidenza che con
il 2015 hanno acquisito vigenza alcune norme (come ad esempio il supera-
mento del Patto di stabilita interno e 1’adozione del nuovo vincolo del pareg-
gio di bilancio per le Regioni a statuto ordinario) che hanno influenza diretta
sui bilanci degli enti territoriali. Ed inoltre, nel 2015 e nel 2016, entrano a
pieno regime — dal punto di vista normativo e statutario — tutte le Citta me-
tropolitane. Guardando all’aggregato di tutte le amministrazioni locali, anche
nel 2015, rispetto all’anno precedente, si segnala che il calo complessivo
della spesa (circa 700 milioni) ¢ superiore al calo delle entrate (circa 450
milioni). Sul comparto delle sole Regioni, gli autori esaminano 1’andamento
della spesa tra il 2009 e i1 2014. Un focus molto interessante (viste le trasfor-
mazioni in atto) ¢ anche dedicato dagli autori alle Province e alle Citta me-
tropolitane per le quali gli indicatori finanziari per questi enti dipingono un



quadro molto eterogeneo. Situazione questa che potrebbe ulteriormente mu-
tare in qualunque direzione nello scenario attuale di implementazione della
Legge Delrio'.

Nel Rapporto, 1’evoluzione congiunturale dei dati di finanza locale ¢ poi
ulteriormente affinata nel capitolo di Ferretti, Lattarulo e Taddei. Sono messi
in luce 1 tagli agli enti locali dal 2010 al 2015. Tuttavia gli autori esprimono,
potremmo dire, un cauto ottimismo per quanto riguarda 1’evoluzione futura
delle risorse destinate a questi enti. Vediamo di che si tratta. La legge
146/2016 chiude I’esperienza del patto di stabilita interno ed indica un saldo
semplicemente non negativo in termini di competenza. Molti enti potrebbero
trovare d’ora innanzi spazi per un incremento degli impegni di spesa soprat-
tutto per gli investimenti che gia nel 2015 hanno registrano un aumento di 2
miliardi in piu rispetto all’anno precedente (nel complesso si passa a poco
piu di 12 miliardi). Per gli autori, questo aumento potrebbe essere spiegato
dagli interventi di rimodulazione degli obiettivi del Patto di Stabilita ed an-
che dal passaggio alla contabilita armonizzata che potrebbe aver determinato
per alcuni enti una sorta di avanzo tecnico utilizzato anche per finanziare
nuova spesa. Focalizzando quindi I’attenzione al tema degli investimenti, an-
che in questo caso lo scenario potrebbe mutare in meglio con il passaggio
alla legge 146/2016 dato che, come detto, nei limiti del saldo finale di bilan-
cio si concede ai comuni di indebitarsi o di utilizzare I’avanzo di bilancio.
Ed inoltre ai comuni che indebitandosi dovessero incorrere in saldi negativi,
verra anche concesso di indebitarsi all’interno di intese regionali a condi-
zione che venga rispettato il pareggio di bilancio del complesso degli enti a
scala regionale. Secondo gli autori «le intese regionali rappresentano una in-
teressante scommessa per gli enti del territorio e pongono la governance della
finanza locale e degli investimenti nelle mani dei territori stessi». Ci pare
questo (cio¢ della governance degli investimenti) un punto molto importante
per declinare le ragioni delle Regioni e che discuteremo nel prosieguo. Sul
fronte delle entrate, nel capitolo si discute anche degli effetti derivanti
dall’abolizione della Tasi nella scorsa legge di stabilita. Emerge che fintanto
che si trascina la fase di progressiva introduzione del criterio dei fabbisogni
standard e della capacita fiscale, i trasferimenti dal fondo di solidarieta risul-
tano anche commisurati alle politiche fiscali passate. Quindi i comuni con
imposte piu elevate vengono premiati con maggiori trasferimenti dallo Stato
e i comuni che avevano aliquote piu basse rinunciano ad un gettito potenziale

I Ciriferiamo ad esempio alla revisione dell’art. 117 laddove si prevede che tra le competenze
esclusive alle Regioni c¢’¢ la potesta legislativa di regolazione delle relazioni finanziarie tra
gli enti territoriali della Regione per il rispetto degli obiettivi programmatici regionali e locali
di finanza pubblica.
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non potendo peraltro compensare con I’utilizzo di altri cespiti, ad esempio
altre abitazioni.

Sulla dinamica della spesa pubblica per investimenti si sofferma ancora
piu in dettaglio il capitolo di Garganese che presenta gli stessi attraverso
un’analisi territoriale e per livello di governo. L’attenzione ¢ soprattutto al
calo degli investimenti fissi lordi. Si tratta di una rinuncia ad una componente
fondamentale della crescita in una fase oltretutto caratterizzata da una bassa
crescita economica di natura strutturale. Questo trend negativo, come mo-
strato nel capitolo, ha accomunato tutti i paesi europei’ ad eccezione della
Germania che registra un incremento di 0,1 per cento di Pil. Anche questo
dato dovrebbe far riflettere: il potenziale di aumento potrebbe essere ben su-
periore come i partner europei (e non solo) non perdono giustamente occa-
sione di far notare alla Germania. Il dato complessivo di cui sopra ¢ disag-
gregato per i due livelli di governo (cio¢ amministrazioni centrali € ammini-
strazioni territoriali). Si evince che il calo ¢ spalmato grosso modo per tutti i
Paesi su entrambi i livelli di governo ad eccezione della Francia che mantiene
stabili le percentuali che si riferiscono alle amministrazioni centrali. Nel ca-
pitolo si va ulteriormente a fondo sul tema: si considerano gli investimenti
fissi lordi per ogni categoria funzionale di spesa. Per esempio, emerge che il
nostro Paese ha — insieme alla Spagna — nel settore dell’istruzione la percen-
tuale di spesa in investimenti piu bassa. Piu in generale la questione del calo
degli investimenti non ¢ solo “un’emergenza” italiana, ma europea. Infine il
capitolo, utilizzando i dati dei conti pubblici territoriali, ha anche il pregio di
ricostruire e poi disaggregare per livelli di governo e per regioni italiane la
spesa in conto capitale in Italia considerando tutto il settore pubblico allar-
gato. Questa ricostruzione ci pare interessante perché mette in evidenza il
fatto che poiché una quota non irrilevante di investimenti arriva da “imprese
pubbliche nazionali” (vedi il caso delle ferrovie dello stato) emerge una spro-
porzione di impegni in alcune aree del nostro paese rispetto ad altre. E quindi,
inevitabilmente la questione si intreccia con quella del Mezzogiorno e della
sua sotto-dotazione infrastrutturale di cui il capitolo discute facendo riferi-
mento all’ulteriore questione della eventuale addizionalita e/o sostitutivita
delle risorse che arrivano in questa area del paese dai Fondi strutturali e dai
Fondi di Sviluppo e Coesione.

Da quanto si qui detto, si capisce gia che discutere di investimenti non &
solo riflettere sulla quantita di risorse (poche o molte) messe in campo su un

2 Nel caso di UE28 si passa dal 3,4% a 2,9%, per I’Eurozona si passa dal 3,3% al 2,7%.
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territorio, ma anche discutere di problemi di coordinamento € complementa-
rieta tra le politiche dei vari enti coinvolti®. Da questo punto di vista ¢ ovvia-
mente auspicabile che il Masterplan per il Mezzogiorno non sia quindi una
mera declaratoria di interventi, ma abbia alla base una strategia precisa di
coinvolgimento delle Regioni per gestire la complessita attuale della gover-
nance degli investimenti pubblici in Italia.

Quando si parla di investimenti un aspetto non secondario da prendere in
considerazione ¢ anche quello relativo alle diverse modalitd di finanzia-
mento. Su questo Capasso e Casolaro nel terzo capitolo presentano un quadro
accurato delle diverse modalita di finanziamento degli investimenti a cui gli
Enti locali e territoriali possono far ricorso. Alcuni dati. I mutui per gli inve-
stimenti hanno avuto nell’ultimo decennio una contrazione dell’85% e la re-
gione che ricorre in misura prevalente allo strumento del mutuo ¢ la Lom-
bardia. Ci si sofferma anche sul mercato dei prestiti obbligazionari osser-
vando che in Italia la sua importanza come strumento di finanziamento ¢
progressivamente calata mentre per 1’anno 2014 non si sono registrate emis-
sioni. Ci preme qui registrare che su questo tema la letteratura economica
non si € ancora sufficientemente interrogata. Infatti nel caso italiano an-
drebbe meglio approfondita I’analisi dei rendimenti dei titoli di stato e dei
rendimenti delle obbligazioni dei governi sub-nazionale in questi decenni, e
cio¢ se gli stessi hanno avuto una dinamica simile nei tassi. Perché se cosi
non fosse, ad esempio i premi al rischio sulle obbligazioni dei governi locali
sono stati sistematicamente piu bassi perché i mercati hanno percepito bassa
la probabilita di default di una regione o di un comune allora andrebbe me-
glio approfondita la possibilita di finanziare gli investimenti con questi stru-
menti. Se invece fosse successo il contrario, tali strumenti di finanziamento
andrebbero abbandonati del tutto. Detto altrimenti i vantaggi e gli svantaggi
dei prestiti obbligazionari locali a nostro avviso non hanno ancora ricevuto
la dovuta attenzione. Il capitolo si sofferma anche sull’utilizzo della finanza
di progetto che ancora in Italia, rispetto alle esperienze di altri Paesi, non
registra importi considerevoli anche se i segnala una ripresa nell’ultimo
anno. Se il maggior numero di iniziative ¢ concentrato nelle regioni del Nord-
Ovest, in termini di volume, ¢ il Sud a fare la parte del leone. Infine il capitolo
fa anche il punto sulle risorse ad oggi mobilitate con i fondi comunitari.

Nel volume, un focus particolare ¢ dedicato alla Regione Liguria da Mo-
rich, Falzi e Gandullia nel capitolo 5. La lettura del lavoro consente di trarre
delle conclusioni che valgono sul piano generale per quanto riguarda il de-

3 Che nel caso italiano sono quindi I'Unione Europea, lo Stato, le Regioni e i Comuni.
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centramento ad oggi in Italia: e cio¢ 1I’incompiutezza del disegno di federali-
smo iniziato negli anni novanta. Secondo gli autori «si ¢ ancora in presenza
di una finanza derivata delle Regioni (e degli Enti locali), che dissocia la
responsabilita di spesa da quella impositiva» con I’inevitabile conseguenza
che la realizzazione del circolo virtuoso dell’accountability € rimasto ancora
sulla carta.

Per finire dunque le recenti novita normative presentano ancora alcune
problematicita nella gestione della finanza locale di cui occorrera tenere
conto nei prossimi anni. La declinazione del pareggio di bilancio a livello
territoriale non appare perfettamente allineata con i vincoli imposti allo
Stato. Se quest’ultimo ¢ chiamato a rispettare il pareggio di bilancio in ter-
mini strutturali e non nominali, cosi di fatto non ¢ a livello territoriale. Inoltre
emerge che lo sforzo di avvicinare il saldo di regioni ed enti locali al saldo
consolidato della Pubblica Amministrazione puo essere indebolito a seconda
di come viene gestito il fondo pluriennale vincolato che rappresenta tecnica-
mente la novita tra la vecchia e la nuova contabilita. E infine se il legislatore
ha si voluto riconoscere alle regioni il ruolo di coordinamento delle scelte di
investimento attraverso strumenti quali le intese regionali € altresi auspica-
bile che le intese regionali assumano rilevanza pluriennale.

Possiamo quindi dire che ci sono ancora aspetti tecnici (e “politici” se
pensiamo che il quadro potrebbe ancora evolvere con la revisione costituzio-
nale in corso) che non ci consentono di concludere che il quadro della finanza
locale in Italia ¢ ormai giunto ad una situazione stabile ¢ a regime. La “sta-
gione dei tagli” dal centro non si ¢ ancora chiusa. Pur tuttavia, qualche cam-
bio di passo che il Governo vorrebbe imprimere alla gestione delle spese per
investimenti dei governi locali va registrato positivamente. Nel momento in
cui scriviamo ¢ allo studio la possibilita per i Comuni di un blocco selettivo
degli avanzi: i risparmi di bilancio potrebbero essere concentrati sui pro-
grammi per edifici pubblici ed edilizia scolastica.

Ma non ¢’¢ solo questo nel Rapporto. Infatti, da quanto appena detto sin
qui appare del tutto evidente che ci sono due questioni di fondo che percor-
rono tutti i capitoli con I’intento di potenziare al meglio quelle che sono le
ragioni delle Regioni in un momento delicato come quello attuale di revi-
sione dei rapporti tra centro e periferia.

E cio¢: la complessita delle regole e delle politiche in un ambito di gover-
nance costruita su un governo multilivello (che si declina sia a livello nazio-
nale sia a livello europeo) che tocca in profondita anche il tema della corretta
gestione e coordinamento degli investimenti pubblici. Questi, piu che altre
tipologie di spesa, impattano sui territori, perché fondamentali per la crescita
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economica e lo sviluppo, soprattutto se ben indirizzati e coordinati tra centro
e periferia.

Detto questo, & ora bene inquadrare il ruolo degli investimenti nella cre-
scita economica e all’interno della multilevel governance e dal punto di vista
della teoria economica e dell’evidenza empirica. Si tratta di un tema “caro”
alla teoria economica della crescita che a partire dai contributi di Barro
(1990) e Barro e Sala-i-Martin (1995) ha messo in relazione la crescita eco-
nomica ¢ la spesa in conto capitale, in particolare la dotazione infrastruttu-
rale*. Aschauer (1990) ¢ stato uno dei primi studi empirici sul tema e appli-
cato al caso degli Stati Uniti. Trova che un incremento dell’1% di stock di
capitale pubblico ha effetti sull’output di quasi lo 0,4%. A questo studio ne
sono seguiti altri (Romp e De Haan 2005 per una rassegna completa) anche
se non sempre i risultati di questi studi empirici sono univoci soprattutto per-
ché non ¢’¢ unanimita nella misura piu appropriata da utilizzare per tenere in
considerazione il capitale fisico di una Paese (il valore monetario o una proxy
della dotazione infrastrutturale?) e nell’approccio econometrico. Studi re-
centi tendono a trovare che un aumento dello stock infrastrutturale dell’1%
puo aumentare il tasso di crescita del Pil fino al 2% (Calderon e Serven,
2004). Un altro studio ¢ quello di Bom e Ligthart (2008) che sul tema prende
in considerazione i principali studi condotti a lui noti (precisamente 76 arti-
coli) ne discute i problemi econometrici e le misure di capitale fisico utiliz-
zati e applica agli stessi una meta-analisi. Trova vari ceofficienti per i quali
un incremento dello stock di capitale fisico aumenta la produzione (a seconda
del modello econometrico). Le sue conclusioni sono che esiste un nesso di
causalita significativo tra incremento dello stock di capitale e crescita
dell’output.

Ancora piu recentemente, in uno studio del Fondo Monetario Internazio-
nale’ si mettono in evidenza gli effetti sul prodotto sia nel breve sia nel lungo
periodo degli investimenti pubblici finanziati con emissione di debito. Es-
sendo questi particolarmente efficaci sia nel fornire impulso alla domanda
aggregata sia nell’espansione della capacita produttiva lo studio fornisce an-
che evidenza empirica che non si alzerebbe il rapporto debito/Pil.

4 In estrema sintesi da un punto di vista teorico questo nesso di causalita ¢ stato formalizzato
nella teoria della crescita endogena che studia i fattori endogeni alla base della crescita eco-
nomica di medio-lungo periodo. Tra questi (oltre al progresso tecnologico e al capitale umano)
anche il capitale pubblico. Si tratta della cosiddetta Barro rule: la spesa pubblica “produttiva”
entra nella funzione aggregata di produzione e il livello ottimo di spesa (cio¢ che rende mas-
simo il tasso di crescita del prodotto pro capite) dipende dalla produttivita marginale della
spesa pubblica; per una discussione cfr. anche Cerniglia e Longaretti (2016)

5 In particolare di Abiad, Furceri e Topalova (2015).
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Negli ultimi anni partendo anche dal fatto che la spesa in conto capitale (e
quindi anche gli investimenti infrastrutturali) sono realizzati dai governi locali®
la letteratura economica ha legato piu direttamente il tema degli investimenti
al tema del decentramento ed in particolare ha cominciato a studiare la rela-
zione tra investimento pubblico, decentramento e crescita economica. In que-
sta direzione ad aver aperto la strada sono stati alcuni studi dell’OECD che qui
in parte riprendiamo. Prima perd dobbiamo fare un passo indietro facendo dei
cenni alla letteratura economica che lega il grado di decentramento di un paese
alla crescita economica. | presupposti di partenza di questo filone di ricerca
sono 1 risultati statici della letteratura sul federalismo fiscale che parte dalla
constatazione che gli effetti di maggiore efficienza legati all’erogazione di al-
cuni beni pubblici locali potrebbero portare alla crescita. In termini molto in-
tuitivi, politiche formulate a livello locale sono piu efficaci di politiche formu-
late a livello centrale che possono trascurare le peculiarita e vocazioni locali.
Tale risultato di efficienza potrebbe essere non solo quindi di tipo statico (cioe
efficienza allocativa) ma anche di efficienza produttiva che esplica i suoi effetti
da un punto di vista dinamico nella funzione di produzione: ¢ possibile che lo
stesso servizio sia fornito ad un costo inferiore rispetto alla fornitura accen-
trata. Dalla rassegna dei lavori teorici’ emergono essenzialmente tre canali per
cui potrebbe esistere una relazione tra decentramento e crescita economica ¢
che sono: a) il federalismo puo influenzare il tasso di risparmio, ad esempio
perché si abbassa la pressione fiscale nella competizione tra i governi locali
per le basi imponibili, b) il federalismo puo generare maggiore progresso tec-
nologico attraverso ad esempio la sperimentazione locale di alcune politiche o
attraverso effetti di agglomerazione delle attivita economiche favorite dalle
scelte di alcuni territori, ¢) il federalismo pud generare rendimenti di scala cre-
scenti nella fornitura di alcune tipologie di beni pubblici piu legati ai territori.
Si noti che un corollario/estensione di questa letteratura ¢ il tema decentra-
mento ¢ disuguaglianze che si possono declinare sia tra individui sia tra i ter-
ritori. Infatti se il federalismo aumenta la crescita economica a livello nazio-
nale e/o anche a livello dei singoli territori, il federalismo dovrebbe/potrebbe
ridurre i divari regionali®.

Oltre a questa letteratura teorica esiste anche una messe di studi empirici
(pit numerosi rispetto ai modelli teorici) che analizza la relazione tra decen-

6 Cfr. ad esempio il capitolo 4 di Garganese su questo volume.

7 Una rassegna di questa letteratura & in Cerniglia e Longaretti (2013a e 2013b).

8 Ovviamente i vari risultati dipendono dai vari modelli utilizzati e dalle relative ipotesi. Tra
questi studi segnaliamo Rodriguez-Pose, A. and Ezcurra, R. (2010) e anche Cerniglia e Lon-
garetti (2013a e 2013b) per un modello e una rassegna della letteratura.
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tramento e crescita e tra decentramento e divari regionali. Questi studi si fo-
calizzano sia sull’analisi nel tempo di un singolo paese, sia analisi di tipo
cross-country. Va subito detto che nessuno di questi studi testa in maniera
diretta i tre canali e i risultati di questa letteratura empirici non permettono
quindi un’interpretazione definitiva del nesso di causalita. Le ragioni potreb-
bero anche essere perché manca ancora un modello teorico di riferimento su
cui testare la relazione, 1’eterogeneita delle variabili utilizzate per misurare
il decentramento (vari indicatori per misurare il grado effettivo di autonomia
dei governi locali e sulle spese e sulle entrate). Tra gli studi cross country la
relazione ¢ positiva soprattutto per le economie ricche e studi applicati a sin-
goli paesi segnalano una relazione piu forte soprattutto per le economie
emergenti quali la Russia e la Cina’.

Segnaliamo anche che ci sono due analisi empiriche che si applicano al
caso italiano e che offrono indicazioni positive su un nesso virtuoso tra de-
centramento in Italia e crescita economica. E sono: Calamai (2009) e Plu-
chino e Zanardi (2006). Il primo di questi studi usa un approccio time-series
(nel periodo 1980-2004) per verificare se il decentramento ha favorito la con-
vergenza tra le regioni italiane. Nello studio pur emergendo una sorta di “cor-
relazione cronologica” tra alcune riforme che hanno portato a piu decentra-
mento e convergenza, dall’analisi econometrica non emerge perd un chiaro
nesso di causalita.

Pluchino e Zanardi invece misurano il grado di decentramento sia consi-
derando le spese sia le entrate (escludendo i trasferimenti) e mirano a verifi-
care gli effetti del decentramento fiscale tanto sulla crescita economica
quanto sulla convergenza territoriale. Nel lavoro si considera I’intervallo
temporale 1995-2012 e si utilizza un’analisi di tipo panel. Emerge un effetto
positivo sulla crescita per entrambi gli indicatori di decentramento (cio¢ sulle
spese e sulle entrate) dove pero ¢ maggiore I’effetto sulla crescita del decen-
tramento sulle spese. Il decentramento sembra contribuire anche alla ridu-
zione della dispersione del Pil pro capite delle regioni italiane (quindi favo-
risce il processo di convergenza) anche se i risultati non sono tutti statistica-
mente significativi.

Come accennato prima, recentemente 1’attenzione della ricerca si ¢ foca-
lizzata sul decentramento di una particolare categoria di spesa: quella in ca-
pitale fisico € umano e tra i primi studi a porre attenzione al tema c¢i sono
quelli del’OCSE". 11 punto di partenza di questi studi ¢ aver verificato che
la spesa in istruzione ¢ generalmente favorita dal processo di decentramento

® Cfr. Vazquez, Lago-Penas e Sacchi (2015) per una rassegna completa.
10Ci riferiamo in particolare agli studi condotti da Blochliger (2013), Blochliger e Egert
(2013), Fredriksen (2013) e anche Blochlinger, Egert e Fredriksen (2013).
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soprattutto anche quando alcune tipologie di trasferimenti dallo stato centrale
sono destinati alla spesa in istruzione. Poiché la spesa in istruzione aumenta
il capitale umano, per questa via si genera anche un effetto sulla crescita.
Oltre al capitale umano che favorisce la crescita, 1’analisi € poi estesa anche
alla spesa in conto capitale, in particolare la spesa in infrastrutture. I risultati
rimangono ancora poco convincenti, ma aprono la strada alle necessita di
allargare il campo di analisi alle varie categorie economiche e funzionali di
spesa decentrata.

Uno studio che in parte puo essere connesso a questo ambito di indagine
che lega investimenti decentrati e crescita ¢ quello di Kappeler et al. (2013)
anche se I’obiettivo dell’analisi ¢ piu focalizzato a capire se le modalita del
finanziamento degli investimenti decentrati ha effetti sulla dimensione totale
degli investimenti. Nello studio, si considerano 20 Paesi europei nel periodo
1990-2009 e si indagano possibili effetti di complementarieta e/o sostituibi-
lita tra due strumenti (entrate tributarie locali e trasferimenti vincolati)
nell’incrementare il volume di spesa per investimenti. Emerge che piu auto-
nomia fiscale sul fronte delle entrate porta a piu spesa per investimenti.

Uno studio recente ¢ anche quello di Carniti et al. (2016) che individuano
nella dimensione del settore pubblico un possibile nesso tra decentramento
(anche nella spesa in conto capitale) e crescita. Come mostrato gia da altri
studi economici il decentramento influenza la dimensione del settore pub-
blico e quest’ultimo influenza la crescita'! allora indirettamente nel lavoro si
ipotizza che il decentramento potrebbe influenzare la crescita. Inoltre, se da
un lato c’¢ la quasi unanimita (anche nei risultati empirici) nel riconoscere
una relazione a U rovesciata tra dimensione del settore pubblico e crescita
(la cosiddetta Barro-Armey curve), i risultati empirici non sono invece uni-
voci circa la relazione tra decentramento e dimensione del settore pubblico.
Carniti et al. analizzano teoricamente e testano quindi empiricamente gli ef-
fetti sul legame tra decentramento e crescita di una relazione non monotona
e convessa tra decentramento e dimensione del settore pubblico. Attraverso
un’analisi econometrica con un panel di 25 paesi europei analizzati su 11
anni (1995-2015) emerge che il legame tra decentramento e crescita risulta
da una relazione non monotona e convessa tra decentramento e dimensione
del settore pubblico. In particolare, quando si considera il decentramento
dell’intera spesa pubblica, la relazione € non monotona e concava che im-
plica che livelli elevati di decentramento hanno effetti negativi sulla crescita.
Si noti che mentre gli studi prima citati stimano generalmente una relazione

'] riferimenti qui sono agli studi teorici ed empirici che hanno fatto seguito alla cosiddetta
“Leviathan hypothesis” di Brennan e Buchanan.
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di tipo lineare tra decentramento e crescita (con risultati dei coefficienti, che
come detto, possono andare in un senso o in un altro) in questo studio invece
la relazione che si stima € non lineare. Pertanto per determinati valori di de-
centramento 1’impatto sulla crescita € positivo, oltre una certa soglia I’effetto
non ¢ piu tale. Ed invece, la relazione diviene convessa quando si considera
il decentramento dei soli investimenti fissi lordi, evidenziando 1’operare di
economie di scala. Dai dati emerge che una “soglia minima” di investimenti
che deve essere svolta a livello locale affinché si esplichi un effetto sul tasso
di crescita ¢ intorno al 40%.

Chiudiamo questa parte concludendo che la spesa in infrastrutture viene
gestita per la maggior parte dai livelli di governo locali con punte che supe-
rano il 70% in alcuni Paesi dell’Unione Europea anche per effetto anche dei
Fondi Strutturali (Alegre et al., 2008). Nonostante questi numeri, la teoria
economica soltanto di recente ha cominciato ad occuparsi della questione dal
punto di vista teorico ed empirico. Molto rimane da investigare soprattutto
in merito alle modalita di finanziamento'? e ai problemi di coordinamento
degli stessi tra livelli di governo per valutare I’efficacia e I’impatto sulla cre-
scita. In estrema sintesi, in una situazione di vincoli e tetti alla spesa com-
plessiva (come nel caso italiano) andrebbe verificato meglio se ¢ in che mi-
sura ¢ possibile stimolare la crescita modificando la composizione tra spesa
corrente e spesa in conto capitale tra i livelli di governo. Detto altrimenti
andrebbe verificato se i tassi di crescita piu elevati che si registrano in alcune
Regioni italiane dipendono soltanto da alcune variabili di contesto socio-eco-
nomico oppure se sono imputabili all’ammontare di spesa in conto capitale
che affluisce su questi territori e/o a precise scelte locali. Nel contesto euro-
peo poi ¢ ampiamente riconosciuto il ruolo che un massiccio piano di inve-
stimenti pubblici potrebbe avere sull’anemica crescita europea. Il tema ¢ ov-
viamente come andrebbe finanziato questo piano di investimenti pubblici e
da quale livello di governo dovrebbe essere deciso.

Per concludere, il Rapporto letto nella sua interezza e organicita dei temi
presentati che riguardano la finanza e le politiche dei governi locali in Italia
ha il pregio di offrire non solo conoscenza e divulgazione di dati e di que-
stioni tecniche, ma anche quello di tracciare nuovi percorsi di approfondi-
mento sui suddetti temi che spesso nel dibattito e accademico e politico negli
scorsi anni sono rimasti sotto traccia, € quindi residuali. E infatti la finanza
locale non deve essere solo una questione di aggiustamento dei conti pubblici
(come accaduto in questi anni) o allocazione di alcune categorie di spese ed

12 Una discussione sulla mancanza di studi sul tema e con alcuni interessanti suggerimenti di
ricerca per la policy ¢ in Kappeler et al. (2013).
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entrate, o il disegno piu o0 meno perfetto di meccanismi perequativi, ma deve
anche aprire la strada a nuove strategie e strumenti di sviluppo e crescita del
nostro paese. In questi anni alcune occasioni sono state sprecate, ma se ne
possono ancora aprire altre e i segnali nel momento in cui scriviamo sono
incoraggianti perché certamente si registra (anche a livello europeo) quanto-
meno una maggiore attenzione al tema degli investimenti. Lo sappiamo,
complice anche la crisi economica, la politica spesso limita e ha limitato i
suoi compiti a gestire le emergenze e le contingenze. Ma compito della co-
munita degli studiosi ¢ indicare al policy maker altre rotte per inquadrare e
risolvere i problemi. Il presente rapporto quindi mette insieme le competenze
e le conoscenze tecniche dei vari istituti di ricerca per tracciare un punto di
contatto tra la ricerca economica ¢ le sperimentazioni di nuove politiche at-
tingendo sia alla teoria sia alla prassi di altre realta non italiane.

E infine, nel momento in cui scriviamo, sono incerti gli esiti del referen-
dum e quindi le prospettive che si aprono nel sistema delle relazioni tra Stato
Centrale e “le ragioni delle Regioni”. E indubbio che in questi anni i governi
locali in Italia non sono stati portatori di una forte cultura delle autonomie e
non hanno mostrato di essere all’altezza delle aspettative che in molti ave-
vano riposto sul decentramento in Italia. Il cattivo disegno della riforma del
Titolo V e la crisi economica hanno certamente distorto il sistema degli in-
centivi sia al “centro” sia in “periferia” e siamo quindi in una crisi evidente
del federalismo in Italia. E tuttavia, tra le soluzioni possibili (sia che passi il
testo, sia che venga mantenuto lo status quo) ci pare ancor pil necessario
ridisegnare un sistema delle regole che sia patrimonio comune per mettere in
campo una visione precisa e coerente del sistema delle autonomie locali. Nel
nostro Paese, la frammentazione non ¢ solo “partitica” ma ¢ della societa nel
suo complesso ed anche dei suoi territori. Il decentramento non pud quindi
ancora una volta, come nel 2001, essere un terreno di scontro tra maggio-
ranza e minoranza, ma per quanto possibile un terreno alto di composizione
delle differenze, che sia funzionale allo sviluppo, a gestire meglio la com-
plessita delle regole che arrivano dall’Europa, ad attivare la partecipazione
dei cittadini alla politica.
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1. LA FINANZA DEGLI ENTI TERRITORIALI
NEL 2014 E 2015

di Renato Cogno e Roberta Di Stefano

1.1. Alcune novita dal 2015

Con il 2015 acquistano vigenza alcune norme che hanno un’influenza di-
retta sull’andamento dei bilanci degli enti territoriali, nonché sui loro flussi
di cassa.

In primo luogo si ha I’avvio dell’attivita e dei connessi flussi finanziari
delle Citta Metropolitane di Roma Capitale, Torino, Milano, Venezia, Ge-
nova, Bologna, Firenze, Bari, Napoli. I nuovi enti sono insediati dal 1° gen-
naio 2015 (1° agosto nel caso di Venezia), e si insediano con la contestuale
soppressione delle rispettive province. Dal 2016 si insedieranno le Citta Me-
tropolitane di Reggio Calabria, Palermo, Catania, Messina, Cagliari.

Di rilievo anche il superamento del Patto di stabilita interno e 1’adozione
del nuovo vincolo del pareggio di bilancio, per le Regioni a statuto ordinario.

Infine nel 2015 molti enti hanno scelto di adottare la nuova normativa
contabile con il passaggio alla competenza rafforzata: per le operazioni di
riaccertamento di poste di entrata ¢ di spesa che ha comportato incide sulla
fase di competenza dei bilanci.

Le tabelle seguenti illustrano il conto consolidato di tutte le amministra-
zioni pubbliche, elaborato da Istat. Le entrate correnti risultano stazionarie:
in lieve calo le entrate tributarie, compensate da un aumento dei trasferimenti
correnti dallo Stato. Le prime hanno andamento differenziati per cespite
(Tab. 3) e per ente: in lieve aumento le imposte immobiliari, la TASI e le
addizionale regionali e comunali all’Irpef e I’imposta provinciale sul registro
automobilistico; in calo quella, ancora delle Province, sulla RC auto, e il tri-
buto sulle discariche, attribuito a Regioni e Province. Le spese correnti sono
in riduzione in quasi tutte le componenti: personale, beni e servizi, trasferi-
menti correnti e in ¢/capitale a privati. Cresce invece la spesa la spesa per
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trasferimenti ad enti pubblici (Province), e per il primo anno da tempo, quella
per investimenti (Comuni, v. oltre).

Tab. 1 — Amministrazioni locali: entrate 2013-2015. Incassi in milioni

2013 2014 2015 var.2013 var.2014 var. 2015

Imposte indirette 68.855 71.016 68.467  -4% 3% -4%
Imposte dirette 35239 35619  35.910 0% 1% 1%
Trasferimenti da enti pubblici 83.835 86.880 89.019 -5% 4% 2%
Aiuti internazionali 940 870 512 -39% 1% -41%
Trasferimenti correnti diversi 6.090 5.538 5.539 5% -9% 0%
- da famiglie 4.859 4313 4.367 8% -11% 1%
- da imprese 1.231 1.225 1172 3% 0% -4%
Totale entrate correnti 226522 231637 231.692 2% 2% 0%
Contributi agli investimenti 12.569 8.087 7.600  20% -36% 6%
- dal resto del mondo 2433 2977 2720 29% 22% 9%
- da enti pubblici 10.136 5.110 4880  19% -50% -5%
Altri trasferimenti in c/capitale 1.020 994 974 0% -3% 2%
- da famiglie 83 91 86  -27% 10% -5%
- daimprese 937 903 888 3% -4% 2%
Totale entrate in conto capitale 13.642 9.128 8618  18% -33% -6%
Totale entrate complessive 240164  240.765 240.310  -1% 0% 0%

Fonte: ISTAT, Conti economici consolidati delle Amministrazioni pubbliche

Tab. 2 — Amministrazioni locali: spese 2013-2015. Pagamenti in milioni e variazioni

2013 2014 2015 var. 2012 var.2013 var. 2014 var. 2015

Redditi da lavoro dipendente 68.186 67.017 65.578 -3% -1% -2% 2%

Acquisto di beni e servizi prodotti

da produttori market 42281 42396 42079 -3% 0% 0% -1%

Consumi intermedi 66.742 67.179 66.361 1% 2% 1% -1%

Altre imposte indirette sulla produzione ~ 4.455 4.368 4.397 -3% -3% 2% 1%

Contributi alla produzione 10.937 11.871 10.960 3% 2% 9% -8%

Interessi passivi 3373 3378 2891 -10% -14% 0% -14%
Imposte dirette 610 580 572 12% 26% -5% -1%

Prestazioni sociali in denaro 2879 3292 3310 1% 0% 14% 1%

Premi di assicurazione 859 775 781 -3% -4% -10% 1%

Trasferimenti ad enti pubblici 1.027 1929 4295 -53% 65% 88% 123%
Trasferimenti correnti diversi 5342 5231 5293 (0% 10% 2% 1%

- aistit. sociali private 1.122 967 956 -4% 8% -14% -1%

- a famiglie 3516 3472 3586 1% 11% 1% 3%

- aimprese 704 792 751 1% 8% 13% -5%

Totale uscite correnti 206.730 208.061 206.557  -2% 0% 1% 1%
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Investimenti fissi lordi e variazione

delle scorte 22453 20.073 21.685
Acquisizioni nette di attivita

non finanziarie non prodotte 369 425 289
Contributi agli investimenti 9.021 8.167 8.544
- a famiglie 941 789 690
- aimprese 4615 4131 4125
- ad enti pubblici 3441 3223 3.705
Altri trasferimenti in c/capitale 1918 2202 1127
- aimprese 1.078  1.276 685
- ad enti pubblici 840 926 442
Totale uscite in conto capitale 33.761 30.867 31.645
Totale uscite 240.491 238.928 238.202

Risparmio lordo (+) o disavanzo (-) 19.792 23576 25.135
Indebitamento (-) o accreditamento (+) -327  1.837 2108

3%

112%
-14%
1%
9%
-25%
5%
-47%
879%
2%
2%
25%

6%

235%
1%
-18%
2%
8%
29%
35%
23%
2%
0%
-24%

-205%  -110%

-11%

15%
9%
-16%
-10%
6%
15%
18%
10%
9%
-1%
19%
-662%

8%

-32%
5%
-13%
0%
15%
-49%
-46%
-52%
3%
0%
%
15%

Fonte: ISTAT, Conti economici consolidati delle Amministrazioni pubbliche

Tab. 3 — Principali imposte dirette e indirette 2013-2015. Incassi in milioni e variazioni

var. var. var.
2013 2014 2015 2013 2014 2015
Imposta sul reddito delle persone fisiche (IRPEF) 161.324 161.612 165.976  -2% 0% 3%
Addizionale regionale sull'lRPEF 10.596 10.964 11.332 -1% 3% 3%
Addizionale comunale sull'IRPEF 4207 4371 4384 8% 4% 0%
Imposte sul reddito delle societa (IRES) (a) 38.325 31.011 31997 7% -19% 3%
Ritenute sugli interessi e su altri redditi da capitale 10458 9.966 10.851 14% -5% 9%
Imposte giochi abilita e concorsi pronostici 1492 2495 1374 192% 67% -45%
Imposta comunale sugli immobili (ICl) - Aree edificabili 501 484 580 -3% 20%
Imposta municipale unica (IMU) - Aree edificabili 1.044 979 967 2% 6% -1%
Tasse auto pagate dalle famiglie 4342 4642 4535 -T% 7% 2%
Altre imposte sul reddito e sul patrimonio 1.889 1992 1919 -34% 5% -4%
Cedolare secca sugli affitti 1488 1716 2.026 43% 15% 18%
totale imposte dirette insieme AAPP 240.920 237.931 242.356 0% -1% 2%
totale imposte dirette AL (elab. Banca d’ltalia) 35.239 35.619 35910 0% 1% 1%
Imposta sul valore aggiunto (IVA) 93.921 97.041 101.157  -2% 3% 4%
Imposta sugli oli minerali e derivati 26.332 25.659 25.654 -5% -3% 0%
Tributo speciale discarica 129 116 98 -4% -10%  -16%
Imposta sull'energia elettrica e oneri di sistema fonti rin-
novabili 13.542 16.266 15.042 5% 20% -8%
Imposta sul gas metano 4083 4778 3196 -6% 17% -33%
Imposta di registro e sostitutiva 4324 4698 4647 -4% 9% 1%
Imposta di bollo 6.843 7.798 6.970 35% 14%  -11%
Imposta sulle assicurazioni 3.029 2948 3.066 -1% -3% 4%
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Imposta ipotecaria 1841 1513 1499 -1% -18% 1%

Pubblico registro automobilistico (PRA) 1359 1420 1569 -1% 4% 10%
Imposta sui tabacchi 10.679 10423 10.815 -6% 2% 4%
Imposta sul lotto € le lotterie 6.999 7352 7710 -5% 5% 5%
Imposta sulle assicurazioni Rc auto 2637 2309 2137 2% -12% %
Contributi concessioni edilizie 1841 1498 139 -7% -19% 7%
Imposte comunali sulla pubblicita e sulle affissioni 424 392 405 0% -8% 3%
Imposta municipale unica (IMU) 19.704 19.574 19.744 -14% -1% 1%
Imposta sui servizi indivisibili (TASI) - 4646 4750 2%
Tasse auto pagate dalle imprese 1395 1390 1422 1% 0% 2%
Imposta regionale sulle attivita produttive (IRAP) 31.980 30.385 28.121 -4% -5% -7%
totale imposte indirette insieme AAPP 238.675 248.207 249.324  -3% 4% 0%
totale imposte indirette AL (elab. Banca d’ltalia) 68.825 71.016 68.467 -4% 3% 4%
incidenza AL su imposte dirette e indirette 21,70% 21,90% 21,90%

Fonte: ISTAT, Conti economici consolidati delle Amministrazioni pubbliche

1.2. Le Regioni

L’analisi dei flussi di cassa delle Regioni presenta diverse criticita, con-
siderate nelle ultime edizioni di questo Rapporto. L’analisi su struttura e an-
damento della spesa delle Regioni a Statuto Ordinario ¢ poco frequente, per-
tanto in questa sede si riporta quella compiuta dalla Corte dei Conti (2016 b)
connessa alla fase della competenza. Un’analisi utile anche in vista della re-
visione in corso delle competenze di questo livello di governo. Il referto della
Corte evidenzia che tra il 2009 e il 2014 la spesa regionale non sanitaria si ¢
ridotta per la competenza del 10% in termini correnti e di poco meno del
40% in conto capitale. In termini di pagamenti, a fronte di una eguale fles-
sione della spesa in conto capitale, quella corrente presenta una variazione
positiva dell’1,9%.

Tale andamento risulta diverso nelle aree territoriali: nelle Regioni del
Nord, gli impegni per spesa corrente si sono ridotti in misura superiore alla
media (-23%) mentre in quelle del Centro e del Sud sono aumentati, rispet-
tivamente, del 7% e del 3%. Estesa a tutte le Regioni, invece, la flessione dei
pagamenti in conto capitale, ma con punte particolarmente elevate nel Nord
e nel Sud dove la contrazione si ¢ mantenuta in media superiore al 44%,
mentre nel Centro la flessione ¢ stata inferiore a 10%. La flessione viene
misurata anche in termini pro capite: la spesa non sanitaria passa dai 484
euro del 2009 ai 430 euro del 2014. Quella dei pagamenti in conto capitale,
da 267 euro a 163.
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L’analisi della Corte verifica anche I’impatto sui settori della spesa regio-
nale. Quello piu rilevante, in termini di spesa, ¢ quello del trasporto pubblico:
si tratta del 33% degli impegni correnti e il 7,4% dei pagamenti in conto
capitale. Nonostante la riduzione complessiva delle risorse nel periodo, gli
impegni correnti in tale settore sono aumentati (+18,2) passando da 121 euro
pro capite a poco meno di 142. Un aumento diffuso che perd non si verifica
per le RSO del Nord. Comune a tutte le ripartizioni €, invece, la dinamica dei
pagamenti di settore per spesa in conto capitale.

Figg. 1 e 2 — Regioni a Statuto Ordinario: dinamica spesa corrente non sanitaria 2009-2014.
Livello e settori per ripartizione. Impegni in milioni
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Fonte: Corte dei Conti, Rapporto sul coordinamento della finanza pubblica, 2016
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Il comparto dell’assistenza, assorbe oltre il 19% della spesa non sanitaria,
e per una gran parte viene trasferita ad altre amministrazioni territoriali. Ha
registrato una crescita netta, con gli impegni correnti che sono passati, in
termini pro capite, da 53 a 83 euro nel quinquennio. Ma per questo settore di
spesa paiono ampliarsi le differenze preesistenti nel Paese: nel Nord la spesa
ammonta a oltre 126 euro contro i 60 del Centro e i 25 dell’area meridionale.
Tale evidenza richiede pero ulteriori approfondimenti: si tratta di un settore
dove sussistono disomogeneita contabili tra gli enti nell’imputazione di al-
cune voci di spesa.

Il terzo settore di spesa analizzato ¢ quello dell’ordinamento degli uffici
e amministrazione generale e organi istituzionali: rimane sostanzialmente
costante tra il 19 e il 18% della spesa corrente non sanitaria in termini di
impegni.

Un altro settore di spesa importante ¢ quello per 1’istruzione e la forma-
zione professionale, a cui si puo affiancare quello dei servizi per I’impiego.
«Nel quinquennio tale voce di spesa si ¢ contratta di oltre il 37 per cento,
dagli iniziali 84 euro pro capite a circa 53 euro. Si tratta della funzione che,
nel 2009, presentava le minori differenze dal punto di vista territoriale in
termini di spesa corrente pro capite. Nel 2014 tali differenze risultavano au-
mentate, con gli importi nell’area meridionale di oltre il 15% inferiori alla
media nazionaley». Al sostegno dei settori produttivi sono destinate poco pitt
del 10% delle spese regionali correnti e il 28% dei pagamenti in conto capi-
tale. Il settore comprende il comparto agricolo, dell’economia montana, della
caccia e pesca; quindi quelli manifatturiero, dell’artigianato, commercio ¢
turismo. Nel complesso, assorbe circa 60 euro in termini pro capite.

Infine le opere infrastrutturali. Per questo settore i pagamenti ammontano
a circa 31 euro pro capite. Per la maggioranza si tratta di somme trasferite ai
Comuni, mentre agli investimenti diretti sono destinate solo il 22% dei fondi
pagati. Per quanto concerne le Regioni a Statuto Speciale il rapporto rileva
che anch’esse sono state oggetto delle misure di contenimento, ed hanno re-
gistrato nel periodo una flessione di impegni correnti ¢ dei pagamenti in
conto capitale simile a quella delle RSO.

1.3. I comuni

Per questo comparto si evidenzia un rallentamento delle dinamiche sia
delle risorse che degli impieghi di parte corrente. Gli incassi correnti, sia nel
2014 che nel 2015 si riducono. A influire ¢ la dinamica delle imposte, che
presenta meno margini di manovra rispetto alle tasse, le quali mostrano un
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aumento. In calo sono anche i trasferimenti dallo Stato, comprensivi del
Fondo di Riequilibrio inserito nella categoria dei tributi speciali; in lieve calo
anche i contributi incassati dalle Regioni.

Tab. 4 — Comuni: entrate e spese 2011-2015. Incassi in milioni

2011 2012 2013 2014 2015

Entrate Tributarie 30.078 34.995 32.841 37.659 36.359
Imposte 16.722 21.583 17.653 22.258 21.707
Tasse 5.752 6.685 8.355 9.055 9.706
Tributi Speciali ed Altre Entrate Tributarie Proprie 7604 6.727 6.833 6.286 4.946
di cui: Fondo di Riequilibrio Statale e Regionale - 3411 4827 5027 4.014
Entrate derivanti da Contributi e Trasferimenti Correnti 11.849 10.724 13.234 9.514 8.630
Contributi e Trasferimenti Correnti dallo Stato 7.167 4.386 6.690 3.424 2.655
Contributi e Trasferimenti Correnti dalle Regioni 3.902 5546 5.732 5292 5215
Contributi e Trasferimenti di Organismi Comunitari ed Internazionali 33 32 41 33 36
Contributi e Trasferimenti Correnti da Altri enti del Settore Pubblico 747 760 772 636 709
Entrate Extratributarie 11.479 11.724 12.255 10.450 11.047
Proventi dei Servizi Pubblici 5864 5963 5920 5.604 5.779
Proventi dei Beni dell'ente 2000 2183 2155 2128 4.514
Interessi Su Anticipazioni e Crediti 179 201 563 120 96
Utili Netti Aziende Speciali e Partecipate, dividendi e Proventi diversi 3436 3378 3617 2159 536
Alienazioni, Trasferimenti di Capitale e Riscossione di Crediti netti  12.071 10.815 9.228 8.201 10.135
Alienazione di Beni Patrimoniali 2009 1403 982 1.032 1.016
Trasferimenti di Capitale dallo Stato 904 1.181 1.818 1.317 1.895
Trasferimenti di Capitale dalla Regione/Provincia Autonoma 3.675 3.332 3.090 3.062 4.431
Trasferimenti di Capitale dal Settore Pubblico 871 444 527 473 567
Trasferimenti di Capitale da Altri Soggetti 3.181 3.606 2698 2221 2.118
Riscossione di Crediti (escl. prel. bancari) 1553 850 113 94 70
Entrate derivanti da Accensione di Prestiti (nette) 3.447 2795 4.478 4.380 2105

Fonte: SIOPE (estratti a luglio 2016)

Per le spese, i flussi di cassa mostrano una flessione continua dei paga-
menti per il personale, la cui consistenza si riduce, mentre i rinnovi contrat-
tuali rimangono bloccati. In flessione sono anche i consumi intermedi, dopo
diversi anni di crescita. Un andamento simile, ma per cause del tutto diverse
lo hanno i pagamenti per gli interessi passivi.

Gli investimenti mostrano invece una ripresa, dopo molti anni di ridu-
zione, ripresa che si concentra nel Mezzogiormno e nelle Isole: un fenomeno
dovuto alle scadenze di utilizzo dei fondi comunitari per la tornata 2007-
2013, nonché allo sblocco di risorse connesse alla ricostruzione post-terre-
moto di L’ Aquila.
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Tab. 5 — Comuni: spese 2011-2015. Pagamenti in milioni

2011 2012 2013 2014 2015
SPESE CORRENTI 51.216 51.310 56.090 55770  52.888
Personale 15.732 15217 14.922 14467  14.080
Acquisto di beni 1559 1500 1512 1470 1.263
Prestazioni di servizi 24272 25316 28.669 29.085 27.629
Trasferimenti 5446 5171 6.568  6.310 5.765
Interessi passivi e oneri finanziari diversi 2217 2190 2.055  1.896 1.895
Imposte e tasse 1185 1156 1239  1.138 1.240
Altre spese 805 759 1124 1.353 1.046
SPESE IN CONTO CAPITALE * 13.952 14.312 13510 10.934  12.644
Acquisizione di capitali (beni immobili e mobili, titoli) 12014 12173 11.399  9.116  10.799
Incarichi professionali esterni 242 240 231 173 165
Trasferimenti di capitali 1.093  1.043  1.002 931 825
Partecipazioni azionarie e conferimenti di capitale 413 279 134 209 85
Concessioni di crediti ed anticipazioni nette 1.419 106 58 201 74
SPESE PER RIMBORSO DI PRESTITI 7541  8.393  9.042 9454 13.252

Fonte: SIOPE (estratti a luglio 2016)

Fig. 3— Comuni: spese correnti 2011-2015 per ripartizione. Pagamenti in milioni
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Fig. 4 — Comuni: spese c/capitale 2011-2015 per ripartizione. Pagamenti in milioni
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Fonte: SIOPE (estratti a luglio 2016)

1.4. Le Province e le Citta Metropolitane

I1 2015 vede I’ingresso delle 9 nuove Citta Metropolitane, che sostitui-
scono le preesistenti Province. Le funzioni del nuovo ente sono parzialmente
diverse da quelle della precedente Provincia. Peraltro il 2015 ¢ ancora un
anno di assestamento delle relazioni tra Regioni, Province e Citta Metropo-
litane: in particolare si avvia il trasferimento di personale — relativo alle fun-
zioni non fondamentali' — verso le Regioni e altri enti pubblici. I tagli erariali

! Quelle che oggi sono definite Funzioni Fondamentali e le funzioni per il mercato del lavoro
non assorbivano piu della meta della spesa corrente delle Province nel 2013. Quindi la rima-
nente quota di spesa corrente serviva per le funzioni non fondamentali e per quelle di ammi-
nistrazione e controllo: si tratta quindi delle funzioni il cui finanziamento non ¢ piu garantito
dallo Stato e che ai sensi della legge Delrio (L. n. 56/2014) vanno riallocate tra Regioni ed
enti locali.

In relazione a cio, la legge di stabilita per il 2015 ha operato una forte riduzione delle dotazioni
organiche di questi enti, ridefinite in 23.500 unita a fronte dei 42.700 dipendenti presenti a
fine 2013. La ridefinizione ¢ stata affiancata dal taglio di 1 miliardo delle risorse disponibili
per il 2015 e dalle contestuali riduzioni disposte per il 2016 e 2017 — due e tre miliardi rispet-
tivamente — su una spesa corrente totale che nel 2013 era pari a 7,5 miliardi. I dipendenti
eccedenti tali dotazioni connesse alle FF, e connesse risorse umane e strumentali, diventano
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risultano altresi cospicui con difficolta per gli equilibri di bilancio. La ta-
bella 10, a fine capitolo, illustra proprio I’andamento di cassa delle
entrate e spese in quest’anno, di transizione.

In quanto segue si presentano alcuni indicatori finanziari dei due enti, or-
mai diversi. Emergono differenze, sia tra i due enti che nelle ripartizioni del
Paese nei livelli e nella attuale struttura del finanziamento. Differenze tal-
volta notevoli, come per gli enti nel Nordest, che mostrano entrate procapite
nettamente inferiori, soprattutto per le Citta Metropolitane di Bologna e Ve-
nezia. Tali differenza vanno perd considerate con cautela: sia per la diversita
nelle competenze regionali attribuite agli enti, che per ’attuale processo di
assestamento delle stesse (le funzioni non fondamentali); la natura di cassa
del dato, sconta inoltre possibili tempistiche diverse e ritardi nei pagamenti
tra i livelli di governo.

Saranno i bilanci 2016 a consentire una migliore evidenza dell’impatto
finanziario della riforma avviata dalla Legge 56/2014.

Tab. 6 — Province e Citta Metropolitane: entrate 2015 pro capite per ripartizione

Nord-Ovest  Nord-Est Centro  Mezzogiorno Isole Italia

Province 129,2 137,5 178,5 137.9 1225 1398
Citta metropolitane 134,7 91,5 126,1 116.7 123,3
Province e Citta metropolitane 131,4 130,1 155,3 131,3 1225 1349

Fonte: SIOPE (estratti a luglio 2016)

quindi oggetto di riallocazione tra Regioni e Comuni, un processo affrontato dalle Regioni nel
corso del 2015. Per le eccedenze sono state avviate procedure di mobilita in altri comparti del
pubblico impiego (es. uffici giudiziari). L’associazione delle Province nota come «ad eserci-
zio finanziario 2015 inoltrato, I’onere della spesa che doveva essere trasferito, secondo la
tempistica della 1. n. 56/2014, resta ancora a carico delle Province (ed il fenomeno € presumi-
bilmente destinato a protrarsi). Ne consegue che una parte della spesa, soprattutto di quella
per il personale, grava su una gestione che, non avrebbe invece dovuto considerarla nel pro-
prio programma finanziario». Similmente lo Stato avrebbe dovuto farsi carico dal 1 gennaio
2015 dei costi dei centri per I’impiego, che non sono piu un servizio a carico di Province e
Citta metropolitane (230 milioni circa per personale, 220 circa per strutture). Ma a luglio 2015
non ¢ stato disposto nessun intervento. Inoltre le risorse alle Province subiscono, nel biennio
seguente le ulteriori profonde riduzioni definite dalla Legge di Stabilita 2015: 900 milioni nel
2016 e 1,8 miliardi nel 2017.
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Tab. 7 — Province e Citta Metropolitane: incidenza trasferimenti su entrate 2015

Nord-Ovest Nord-Est Centro Mezzogiorno Isole Italia

Province

% trasferimenti correnti Stato 4% 7% 7% 19% 19% 1%
% trasferimenti correnti Regione 29% 34% 16% 23% 32% 21%
% trasferimenti Regione su entrate totali 31% 34% 22% 31% 34% 30%
Citta metropolitane

% trasferimenti correnti Stato 6% 4% 1% 31% 10%
% trasferimenti correnti Regione 26% 31% 27% 17% 25%
% trasferimenti Regione su entrate totali 24% 33% 28% 18% 25%

Province e Citta metropolitane

% trasferimenti correnti Stato 5% 6% 5% 22% 19% 10%
% trasferimenti correnti Regione 28% 34% 20% 21% 32% 26%
% trasferimenti Regione su entrate totali 29% 34% 24% 27% 34% 29%

Fonte: SIOPE (estratti a luglio 2016)

Tab. 8 — Province e Citta Metropolitane: indicatori territoriali delle spese 2015. Pagamenti
in euro e incidenze %

Nord-Ovest Nord-Est Centro  Mezzogiorno Isole Italia

Pagamenti correnti procapite

Province 115,5 1154 151,6 110,3 859 1153
Citta metropolitane 129,6 73,4 108,2 79,9 105,2
Province e Citta metropolitane 121,0 108,7 132,4 100,9 859 1123
incidenza % personale su spesa corrente

Province 22,8 221 29,2 32,0 42,0 282
Citta metropolitane 18,4 25,2 24,1 23,3 215
Province e Citta metropolitane 20,9 224 274 29,9 420 264
incidenza % interessi passivi e oneri finanziari diversi su spesa corrente

Province 25 3,0 2,7 4,6 18 3,0
Citta metropolitane 5,0 0,6 21 0,9 3,0
Province e Citta metropolitane 35 2,7 2,4 37 18 3,0

Fonte: SIOPE (estratti a luglio 2016)
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Tab. 9 — Province e Citta Metropolitane: entrate 2015 per ripartizione. Incassi in milioni

PROVINCE

CITTA METROPOLITANE

NO NE Ce Mez Is Italia

NO NE Ce Mez Is Italia Italia Prov + CM

Entrate Tributarie 688 656 525 670 370 2.909
Imposte 670 640 493 581 367 2.751
Tasse 5 133 4 2 4
Tributi speciali ed altre entrate tributarie proprie - 1 4 33 1 38
Fondo sperimentale statale di riequilibrio 9 14 28 52 - 104
Contributi e Trasferimenti Correnti 440 578 575 584 427 2.603
Trasf. dallo Stato 47 91 84 255 159 637
Trasf. dalla Regione 362 463 189 307 263 1.585
Trasf. da organismi comunitari e internazionali 5 9 4 16 3 35
Trasf. da altri enti del settore pubblico 26 8 27 6 2 68
Entrate Extratributarie 134 111 99 88 28 460
Alienazioni, Trasferimenti di Capitale

e Riscossione di Crediti nette 218 203 142 235 54 852
Alienazione di Beni Patrimoniali 59 27 14 18 0 119
Trasf. dallo Stato 33 511 31 15 9
Trasf. dalla Regione 101 66 105 174 38 484
Trasf. dal Settore Pubblico 13 10 6 1 0 30
Trasf. da Altri Soggetti 5 6 5 5 0 2
Riscossione di Crediti (escl. prel. bancari) 1 5 1 1 0 8
Accensione di Prestiti nette 59 74 33 46 - 212

485 97 444 253 1279 4.188
481 97 442 245 1265 4016
0 - 2 8 10 54
4 - -0 4 41
- - 104
299 63 198 240 800 3.403
52 7 71585 220 857
221 53179 85 538 2423
41 5 0 11 46
2 110 0 34 103
M1 33 0 M5 576
100 35 28 12 174 1.026
6010 4 7 8 200
2 2 3 0 8 103
1214 21 4 51 535
210 0 3 33
2.8 3 0 14 34
0 - 0 - 10 19
% 1 5 3 84 296

Fonte: SIOPE (estratti a luglio 2016)
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Tab. 10— Province e Citta Metropolitane: entrate e spese 2011-2015. Incassi e pagamenti in

milioni

2011 2012 2013 2014 2015 ‘f;:/;
Entrate Tributarie 5196 4819 519 4303 4188 -194
Contributi e Trasferimenti Correnti 3938 3230 3600 2959 3403 -136
Contributi e trasferimenti correnti dallo Stato 832 682 759 4N 857 3,0
Contributi e trasferimenti correnti dalla Regione 2949 2405 2615 2298 2123  -280
Entrate Extratributarie 642 701 718 597 576  -10,3
Totale entrate correnti 9.775 8750 9513 7858 8166 -165
Alienazioni, Trasferimenti di Capitale e Riscos-
sione di Crediti nette 1624 1533 1608 1180 1.026  -36,8
Alienazione di beni patrimoniali 123 233 482 173 200 62,6
Trasferimenti di capitali dallo Stato 307 187 138 163 103  -664
Trasferimenti di capitali dalla Regione 755 752 652 556 535  -29,1
Trasferimenti di capitali da altri enti del settore pub-
blico 63 88 100 33 476
Trasferimenti di capitali da imprese e privati 102 63 70 47 34 -66,7
Riscossioni di crediti (escl. prel. bancari) 256 210 52 19  -926
Accensione di Prestiti nette 648 578 338 286 296 -54,3
Spese correnti 8450 7987 7.618 7.323 6.814 -194
Personale 2220 2153 2.046 1956 1798  -19,0
Acquisto di beni, servizi e prestazioni servizi 395 3.790 3587 3187 2824 -28,6
Trasferimenti 1512 1303 1231 1355 1450 -4,1
Interessi passivi e oneri finanziari diversi 434 154 385 347 204 -563,0
Imposte e tasse 181 178 169 161 153 -15,5
Altre spese 147 146 200 288 375 1551
Spese in c/capitale lorde 2635 2125 2733 1.677 1599 -39,3
Acquisizione di capitali (beni immobili e mobili, titoli) 1924 1643 1763 1261 1179  -387
Incarichi professionali esterni 22 25 18 15 257 1068,2
Trasferimenti di capitali 429 300 528 255 187 -56,4
Partecipazioni azionarie e conferimenti di capitale 23 - 305 222 4 -82,6
Concessioni di crediti ed anticipazioni netti 18 49 12 16 26 44,4
Rimborso di prestiti 710 946  1.067 792 644  -194

Fonte: SIOPE (estratti a luglio 2016)
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2. L’ABBANDONO DEL PATTO DI STABILITA
E INUOVI OBIETTIVI DI FINANZA LOCALE:
COME CAMBIA IL CONTRIBUTO
DEGLI ENTI LOCALI AL RISANAMENTO

di Claudia Ferretti, Patrizia Lattarulo e Andrea Taddei

2.1. Premessa

Con la legge di stabilita 2016 si ¢ conclusa I’esperienza del Patto di Sta-
bilita Interno, da sempre ritenuto, in parte a torto, il principale ostacolo alla
ripresa degli investimenti e lo si € sostituito con un vincolo piu semplice: gli
enti locali sono ora tenuti a conseguire un unico saldo non negativo, in ter-
mini di competenza, tra le entrate finali e le spese finali. Lo stesso impegno
viene richiesto anche alle Regioni, anche se questi enti gia nel 2015, antici-
pando in parte quanto previsto dalla legge n. 243/2012, avevano abbandonato
il Patto per un equilibrio di bilancio con ben 6 saldi diversi, saldo corrente e
saldo finale di competenza, di cassa ordinaria e sanitaria.

Dr’altra parte durante 1’ultimo biennio molto ¢ cambiato nelle modalita
con cui le amministrazioni territoriali sono chiamate a concorrere agli obiet-
tivi di finanza pubblica. In primo luogo a causa delle modifiche introdotte
dal decreto legislativo n. 118/2011 (la cd. armonizzazione contabile), piena-
mente operative dal 2015 dopo una prima fase sperimentale, che mutano il
quadro contabile entro cui operano gli stessi enti, incidendo per questa via
sulla disponibilita di risorse e sulla spesa. E poi naturalmente a causa delle
modifiche al pareggio di bilancio.

In ogni caso, i primi dati relativi alla chiusura dello scorso esercizio se-
gnalano andamenti positivi che confermano I’efficacia delle misure intro-
dotte recentemente nel tentativo di invertire la tendenza alla compressione
degli investimenti. La spesa in conto capitale complessiva ¢ in crescita ri-
spetto al 2014 mentre sul fronte della spesa corrente continua 1’azione di
contenimento, se pure in misura territorialmente differenziata. Nei piu ampi
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margini del Patto e con la inclusione nei conti del fondo pluriennale vinco-
lato, sembra che molti enti abbiano trovato spazi per un incremento degli
impegni di spesa, per lo piu concentrato in alcune aree del Paese.

In definitiva, il passaggio avviato in questi anni pud rappresentare un
buon punto di partenza anche se lo sforzo richiesto alle amministrazioni lo-
cali per i prossimi anni rimane gravoso. Se infatti il biennio trascorso, anche
grazie ad un allentamento degli obiettivi di contenimento, ci indica un gra-
duale recupero degli investimenti, per il futuro lo scenario piu generale della
finanza sembra offrire prospettive ancora impegnative.

E comunque evidente che il momento di passaggio ad un saldo semplice-
mente non negativo, agevolato dall’inclusione del fondo pluriennale e dalla
non considerazione del fondo crediti di dubbia esigibilita, puo essere colto
dagli Enti locali come un’occasione favorevole dopo anni in cui attraverso il
meccanismo del Patto sono stati richiesti avanzi consistenti con conseguenti
ed inevitabili scelte restrittive sulla spesa finale. Tuttavia, quanto dei nuovi
spazi potenzialmente a disposizione degli enti potra concretizzarsi in nuova
spesa ¢ strettamente condizionato dagli equilibri di bilancio effettivi. A tal
fine un ruolo ancora piu centrale andra riconosciuto alle compensazioni re-
gionali che potranno consentire agli enti di calibrare gli eventuali avanzi sul
saldo finale.

In questo lavoro descriveremo ’evoluzione congiunturale dei dati di fi-
nanza locale del 2015 (par 2.2), i risultati relativi al Patto di Stabilita (par
2.3) e gli effetti per i Comuni del passaggio al saldo di competenza finale
facendo riferimento sia alle regole imposte dalla normativa vigente (legge n.
243/2012) che alle modifiche introdotte dalla legge n. 164/2016.

2.2. La congiuntura

Per ’analisi dei dati congiunturali occorre fare riferimento alla legge di
stabilita che, nel 2015, interviene sui bilanci degli enti comunali secondo due
strategie. Da un lato attraverso una decurtazione del fondo di solidarieta co-
munale per 1,2 miliardi che, sulla base del provvedimento, ¢ stata tradotta in
una diminuzione della spesa corrente. Dall’altro la manovra opera anche at-
traverso un allentamento degli obiettivi del Patto di Stabilita Interno di circa
3 miliardi rispetto a quelli originariamente previsti (4,4 miliardi). Tale effetto
sara pero destinato ad un depotenziamento dal momento che nel 2015 viene
avviata I’operazione di depurazione dei bilanci dai crediti e debiti di dubbia
esigibilita che fino ad oggi avevano gonfiato le disponibilita degli enti.
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La legge di Stabilita interviene naturalmente anche sulle altre ammini-
strazioni, colpendo in modo particolare quelle regionali che, fino ad oggi
erano state relativamente poco toccate. Queste si trovano ad affrontare pe-
santi tagli alla spesa (con importanti implicazioni sul comparto della sanita),
a cui si aggiunge 1’obbligo, anticipato rispetto ai comuni, del rispetto degli
otto saldi previsti dalla legge n. 243/2012.

Per quanto riguarda le misure introdotte sul versante del Patto di Stabilita
dei Comuni, il Governo ha valutato in 850 milioni di euro I’effetto comples-
sivo della manovra e cio¢ le implicazioni derivanti dal nuovo obiettivo e
dall’inserimento dei crediti di dubbia esigibilita tra le spese correnti rilevanti
al fine del Patto stesso. Su questo fronte, un emendamento del Governo alla
manovra prevede, inoltre, ’assegnazione alle Regioni di un miliardo di euro
da destinare al Patto verticale incentivato, che pertanto viene confermato an-
che per il 2015.

Nella stesura definitiva della legge, infine, viene in parte accolto il cosi
detto “pacchetto Anci” che prevede misure di alleggerimento del Patto di
Stabilita. Tra queste, la possibilita di ridurre le proprie spese anche attraverso
il capitolo conto capitale e non solo corrente e, in vista della prossima appli-
cazione delle regole di armonizzazione contabile, la possibilita di estendere
fino a 30 anni (rispetto ai 10 ora previsti) il periodo entro il quale ripianare il
disavanzo di amministrazione accertato al 1° 2015.

Gli enti locali sono, comunque, particolarmente coinvolti dai processi di
riforma in atto e a loro viene chiesto un importante contributo al risanamento
dei conti pubblici del Paese. In particolare, nei cinque anni dal 2010 al 2015, i
Comuni hanno concorso per oltre 12 miliardi di euro al miglioramento della
finanza pubblica: per 9 miliardi si ¢ trattato di tagli ai trasferimenti statali men-
tre 1 restanti 3 miliardi derivano dagli obiettivi del Patto di Stabilita Interno.
Rispetto al passato, pero, il 2015 ha rappresentato un anno meno significativo
dal punto di vista del contributo, a causa principalmente delle modifiche alle
regole del PSI che ne hanno prima ridotto gli obiettivi e poi cambiato le regole
per il calcolo. Ed infatti, I’importo dei sacrifici richiesti ai Comuni attraverso
il susseguirsi di manovre ¢ quantificabile nel 2015 in un ammontare pari
all’1,5% della spesa corrente dello stesso anno, seppure i tagli (1,5 miliardi di
euro) si siano mantenuti assai rilevanti per i bilanci degli enti.
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Tab. 1 — I contributo dei Comuni al risanamento della finanza pubblica. 2010-2015. Valori
in milioni di euro

Totale 2010-2014  Manovra per il 2015  Totale 2010-2015

TOTALE MANOVRA 11.551 701 12.251
di cui Patto e nuova contabilita dal 2015 3.995 -787 3.208
di cui taglio trasferimenti statali 7.556 1.488 9.044
“costi della politica” 118 118
taglio D.L. 78/2010 2.500 2.500
taglio D.L. 201/2011 1.450 1.450
taglio D.L. 95/2012 2.500 100 2.600
taglio da revisione IMU cat. D 171 171
taglio occulto ICI/IMU 441 441
taglio D.L. 66/2014 376 188 563
taglio DDL stabilita 2015 1.200 1.200
Fonte: IFEL

Come gia anticipato, per il 2016 il concorso dei Comuni ai conti pubblici
sara misurato dal saldo finale di competenza. Pertanto, dopo anni in cui il
meccanismo del Patto richiedeva agli Enti locali di conseguire saldi positivi
che imponevano necessariamente la riduzione delle uscite, nell’esercizio in
corso sara sufficiente il pareggio tra le entrate e le spese finali.

In ogni caso, limitatamente al 2015, la risposta dei Comuni alle riforme, da
un lato, e all’incertezza del quadro finanziario, dall’altro, ha riguardato sia le
entrate che le spese. In particolare, rispetto al 2014 si riducono i trasferimenti
correnti e le entrate tributarie, queste ultime a causa probabilmente delle piu
basse basi imponibili a seguito della crisi economica. Contestualmente aumen-
tano sia le entrate extratributarie che quelle in conto capitale per effetto, pre-
valentemente, dell’alienazione del patrimonio di proprieta comunale.

Nel complesso dei Comuni la pressione fiscale ¢ pari a 714 euro pro capite
con valori superiori alla media nazionale in molte regioni del centro-nord (Li-
guria, Emilia Romagna, Toscana. Lazio, Lombardia e Piemonte).

Dal lato delle spese, i tagli previsti anche per il 2015 riducono i1 pagamenti
di quasi 50 euro pro capite. Novita del 2015, invece, ¢ I’incremento della spesa
per investimenti (nel complesso pari a 12 miliardi, quasi 2 miliardi in piu ri-
spetto all’anno precedente) e questo fenomeno ¢ da leggere solo in parte come
il risultato delle misure introdotte allo scopo di invertire la tendenza delle
uscite in conto capitale. Infatti, la maggiore capacita di spesa viene spiegata
dalle diverse regole di bilancio: in primo luogo dalla favorevole rimodulazione
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degli obiettivi del Patto di Stabilita e, in secondo luogo, dal passaggio alla con-
tabilita armonizzata che, a seguito dell’accertamento straordinario sui residui,
della costituzione del fondo pluriennale vincolato e del ricalcolo del risultato
di amministrazione, puo aver determinato per alcuni enti una sorta di avanzo
tecnico da utilizzare anche per finanziare nuova spesa (Corte dei Conti, 2016).

Inoltre, in vista dell’introduzione del vincolo del pareggio di bilancio a de-
correre dal 1° gennaio prevista con la legge di stabilita 2016, gli enti hanno
giocato d’anticipo. In particolare, tale legge fa rilevare tra le entrate e le spese
finali anche il fondo pluriennale vincolato (FPV, esclusa la quota derivante da
indebitamento) con I’obiettivo di sterilizzare, nel calcolo del pareggio, gli im-
pegni finanziati da FPV. Per beneficiare di tale disposizione normativa gli enti
locali hanno attivato i bandi di gara per gli investimenti alla fine dell’esercizio
2015 (quando cio¢ gia era diffuso il disegno di Legge di stabilita 2016) la cui
copertura finanziaria era assicurata dall’avanzo di amministrazione, che a se-
guito dell’avvio della gara puo essere trasformato in fondo pluriennale vinco-
lato FPV.

Fig. 1 — Entrate dei Comuni 2014 e 2015. Riscossioni pro capite in euro
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Fonte: Siope

Fig. 2 — Spese dei Comuni 2014 e 2015. Pagamenti pro capite in euro
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Inoltre, quest’anno si ¢ registrato I’effetto della fine dei programmi co-
munitari che hanno portato ad una accumulazione della spesa per investi-
menti, soprattutto nelle regioni del sud. Infatti, la ripresa degli investimenti
non ha riguardato tutti i territori in ugual misura. Sono solo le regioni meri-
dionali (ad eccezione del Friuli Venezia Giulia) che presentano una varia-
zione positiva rispetto al 2014, mentre i Comuni del centro-nord continuano
nella direzione opposta. Questa diversa dinamica territoriale ¢ strettamente
connessa alla elevata spesa dei Comuni meridionali in progetti cofinanziati
dall’Unione europea. Secondo quanto riportato dalla Corte dei Conti (Corte
dei Conti, 2016), degli 1,3 miliardi complessivi di pagamenti effettuati con
risorse provenienti direttamente o indirettamente dall’UE, 1,2 miliardi ap-
partengono a Comuni del sud e delle isole con un peso sul totale della loro
spesa in conto capitale del 26,3%.

Fig. 3 — Spese in conto capitale dei Comuni. Variazioni % 2015/2014
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2.3. I risultati del Patto di Stabilita per il 2015 e i Patti di solida-
rieta

Per I’anno 2015, nonostante le numerose richieste di una revisione com-
plessiva e radicale delle regole del Patto, il Governo ha scelto di non intra-
prendere, all’interno della Legge di Stabilita, un percorso in questa direzione.
Ci si ¢, quindi, limitati a ridurre la correzione da applicare agli impegni cor-
renti (da 14,07% a 8,6% nel 2015 e da 14,62% a 9,15% per il 2016 e i1 2017),
mantenendo perd immutato la struttura piu generale del Patto. Solo succes-
sivamente, in sede di Conferenza Unificata, ¢ stata concordata una modifica
delle modalita di calcolo degli obiettivi, con la finalita di suddividere piu
equamente tra i Comuni ’onere che si richiedeva al comparto. Attraverso
una metodologia piuttosto complessa, infatti, & stato determinato un obiettivo
finanziario individuale per ciascun Comune (manovra lorda) da ripartire poi
tra Fondo crediti e Patto di stabilita (D.L. n. 78/2015).

Dopo questo intervento, il complesso dei Comuni ha ottenuto un indubbio
vantaggio sia rispetto all’obiettivo richiesto I’anno precedente che rispetto a
quello previsto dalla legge di Stabilita per il 2015. Infatti, I’obiettivo netto di
Patto scende da 1,5 miliardi (da legge di Stabilita 2015) a circa 1 miliardo
con il D.L. n. 78/2015.

I1 quadro degli obiettivi definitivi, tuttavia, puo definirsi completo solo
dopo la conclusione della procedura attivata con i Patti di solidarieta, stru-
menti attraverso i quali, soprattutto le Regioni, sono intervenute sui saldi. Ai
Patti di solidarieta, infatti, viene affidato il compito di operare come mecca-
nismi redistributivi per assicurare spazi finanziari aggiuntivi agli Enti gravati
da obiettivi eccessivamente onerosi.

Secondo i dati della Corte dei Conti ottenuti su un campione di Comuni,
1 Patti di solidarieta hanno consentito I’acquisizione di spazi pari 769 milioni
di euro ed hanno determinato un abbattimento dell’obiettivo complessivo
dell’82%. Ovviamente la quota piu rilevante di flessibilita ¢ venuta dal Patto
regionale incentivato che mette a disposizione dei Comuni quasi 750 milioni
di euro. Gli enti che piu di altri si sono avvantaggiati di questa opportunita
appartengono sia alle regioni del centro-nord (Lombardia, in primo luogo,
ma anche Emilia Romagna, Piemonte e Lazio) che a quelle meridionali (Si-
cilia e Campania).
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Fig. 4 — Spazi concessi ai Comuni con il Patto regionale verticale. 2015. Milioni di euro
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Fonte: Corte dei Conti

E evidente come le scarse risorse a disposizione degli enti regionali ab-
biano, da un lato, ridotto indubbiamente gli effetti di uno strumento cosi ap-
prezzabile per i conti comunali e, dall’altro, reso inapplicabile un sistema di
flessibilizzazione ordinario: solo in due casi, Emilia Romagna e Sardegna,
infatti, al patto incentivato si sommano anche gli spazi concessi con il patto
verticale ordinario, questi ultimi pero di portata senza dubbio piu ridotta.

2.4. 112016 e I’esenzione dell’abitazione principale dalla Tasi

Se gia nel 2015, all’insediarsi del nuovo Governo, sono apparsi i primi
segnali di allentamento della pressione sui comuni, nel 2016, come gia anti-
cipato, il governo interviene in modo piu incisivo sui bilanci degli enti attra-
verso le modifiche alla legge n. 243/2012, anticipate prima nella Legge di
Stabilita e confermate poi dalla legge n. 164/2016. Nello stesso tempo 1’im-
pegno preso nei confronti dei cittadini di riduzione delle tasse porta all’esen-
zione del pagamento della Tasi per le abitazioni principali, incidendo su uno
dei prelievi pit importanti per i comuni.
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In realta gli enti non sembrano protestare per il venir meno di questo pre-
lievo, che veniva particolarmente avversato dai cittadini e, attraverso il Patto
di stabilita, doveva essere in larga parte destinato al risanamento dei conti
pubblici. Ma dall’esenzione sull’abitazione principale nascono due impor-
tanti questioni legate, da un lato, alle misure di compensazione del mancato
gettito ai comuni, dall’altro alla diminuita autonomia fiscale degli enti (Fer-
retti, Lattarulo lavoce.info).

Sul primo punto, la scelta della legge di stabilita prevede la compensa-
zione totale del mancato gettito: ai comuni verra rimborsato sia il gettito stan-
dard che quello derivante dalle loro manovre fiscali, includendo pertanto gli
effetti delle strategie fiscali pregresse. E evidente come il Fondo di solida-
rieta, nato per bilanciare le diverse basi imponibili del territorio, torni a es-
sere in larga parte attivato dai trasferimenti dello Stato e sostanzialmente
commisurato alle politiche fiscali passate degli enti: i comuni con imposte
piu elevate vengono, cosi, premiati con maggiori trasferimenti dallo Stato.
La stessa norma prevede la progressiva introduzione del criterio dei fabbiso-
gni standard e della capacita fiscale nell’assegnazione dei trasferimenti, ma
1 metodi di calcolo non sono ancora completamente condivisi.

La seconda questione che si pone riguarda, invece, i ridotti margini di au-
tonomia fiscale dei comuni. Non disponendo piu della Tasi, infatti, i comuni
che avevano aliquote basse rinunciano al gettito potenziale per un importo, che
per esempio in Toscana ¢ pari al 23% del gettito attuale (65 milioni). Inoltre
gli enti che avevano basse aliquote e che ora si trovano penalizzati dai trasfe-
rimenti, potrebbero tentare una compensazione del divario attraverso I’utilizzo
dei margini di manovra su altri cespiti, ad esempio le altre abitazioni. L ipotesi
pero viene impedita dal governo, che non vuole vedere vanificato I’intervento
sulla proprieta abitativa. Infatti il peso del prelievo sulle abitazioni diverse da
quella principale ¢ gia molto elevato e le seconde case nel nostro paese non
sono necessariamente un bene di lusso. Inoltre il 30% dei proprietari di una
abitazione ne possiedono anche almeno una seconda.

11 prezzo da pagare per la ridotta pressione fiscale a carico dei propri cit-
tadini ¢ la minore autonomia finanziaria degli enti a favore dello Stato.

2.5. L’abbandono del Patto di Stabilita e il superamento della
legge n. 243/2012

Nel corso del 2015, I’ obiettivo di sostenere i primi segnali di ripresa eco-
nomica spinge il governo a liberare risorse utili agli investimenti degli enti
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locali. Molti osservatori indicano, infatti, nel rilancio degli investimenti pub-
blici la strategia di consolidamento della fase di uscita dalla crisi. Nel 2014,
la spesa pubblica in conto capitale in Italia ¢ stata inferiore di circa 17,5 mi-
liardi di euro rispetto a quella del 2009 e, in valori percentuali, le risorse
destinate al mantenimento e incremento del capitale pubblico sono passate
da un modesto 3,4% del PIL al 2,2%. In particolare, gli enti locali hanno
avuto sempre un ruolo importante, contribuendo per il 65% degli investi-
menti pubblici del paese fino al 2008, quota che si ¢ ridotta al 55% negli
ultimi anni. Tra le misure che il Governo mette in atto a questo scopo, vi ¢
anche 1’abbandono del Patto di Stabilita e la sostituzione delle nuove norme
di pareggio di bilancio (il molto severo recepimento del Fiscal Compact pre-
visto dalla legge n. 243/2012) con un diverso sistema di regole. Le modifiche
della legge n. 243/2012, anticipate in parte dalla Legge di Stabilita del 2016,
sono diventate effettive nell’agosto di quest’anno (legge n. 164/2016). Que-
sta norma ¢ rivolta a rendere strutturale il nuovo contributo degli enti al conte-
nimento della finanza pubblica e variare alcune disposizioni riguardanti 1’uti-
lizzo delle risorse locali.

Gli aspetti piu rilevanti della norma, per gli effetti sulla capacita di inve-
stire, riguardano i seguenti punti:

a) i saldi di bilancio da rispettare;

b) le disposizioni in materia di indebitamento degli enti e 1’uso

dell’avanzo;

¢) i vincoli a scala regionale e il concorso al risanamento dei conti pub-

blici da parte del comparto.

Gli spazi liberati per gli enti dipenderanno dai tre punti indicati, ai quali
si aggiunge:

d) Deffetto dell’armonizzazione contabile e i vincoli che vengono impo-

sti attraverso questa strada.

Consideriamo, dunque, quali spazi di intervento si aprono per gli enti lo-
cali a seguito della definizione dei saldi di bilancio obiettivo. La riforma in-
troduce un unico saldo di bilancio non negativo tra entrate finali e spese fi-
nali. Come gia considerato in altre occasioni, questo ¢ un passo in avanti
rispetto al Patto di stabilita e alla legge n. 243/2012, perché raggiungere un
pareggio in termini di saldo finale di competenza ¢ certo piu facile che otte-
nere un avanzo (patto di stabilitd) o rispettare una molteplicita di vincoli
(legge n. 243/2012). Per comprendere appieno le implicazioni € necessario,
pero, tener conto delle voci che compongono questi saldi, tanto piu che 1’ar-
monizzazione ha modificato la struttura di bilancio preesistente e questo ri-
duce la confrontabilita con gli anni precedenti e la capacita di proiezione dei
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vincoli. Questo aspetto ¢ particolarmente importante, perché riguarda pro-
prio la disponibilita di risorse con le quali finanziare le spese. Si ¢ dibattuto
a lungo, infatti, sulla possibilita da parte degli enti di utilizzare I’avanzo di
bilancio accumulato negli anni del Patto per il proprio territorio piuttosto che
devolverlo allo Stato, cosi come sui vincoli al ricorso all’indebitamento per
finanziare gli investimenti.

Nel seguito ripercorriamo i singoli aspetti, evidenziando le risorse rese
disponibili per gli enti locali e per i loro investimenti.

L’abbandono del patto di stabilita verso il pareggio di bilancio

Tra le modifiche della legge n. 243/2012, quella probabilmente di maggior
rilievo per i Comuni riguarda la sostituzione degli 8 saldi di riferimento dei
bilanci (di competenza e di cassa, correnti e finali, bilancio di previsione e
consuntivo) con un unico saldo finale di competenza da rispettare nel bilancio
di previsione e in quello consuntivo. Ai fini del calcolo del saldo, tra le entrate
finali vanno considerate oltre alle correnti anche quelle in conto capitale e per
riduzione di attivita finanziarie, mentre le spese finali comprendono sia quelle
correnti e in conto capitale che le spese per aumento delle attivita finanziarie.
Oltre a queste voci si considera il Fondo Pluriennale Vincolato in entrata e
uscita al netto delle quote derivanti da indebitamento. Tra le entrate da conta-
bilizzare ai fini del saldo vengono, invece, esclusi gli avanzi di amministra-
zione e I’indebitamento.

Dalla stima presentata dalla Corte dei Conti sui Comuni italiani, emerge
come, sulla base dei consuntivi 2014 (ultimo anno disponibile) 1’85,9% degli
Enti riuscirebbe a rispettare il saldo corrente di competenza ¢ 1’87% quello
finale di competenza. Inoltre, sempre sulla base dei dati del 2014, il saldo fi-
nale delle amministrazioni comunali sarebbe positivo e pari a 3,6 miliardi di
euro per le sole RSO e a 4,7 miliardi per la totalita degli enti. E evidente come
I’utilizzo dei bilanci del 2014, che non possono evidentemente tenere conto
delle nuove regole introdotte successivamente sia in merito alla contabilita ar-
monizzata che al calcolo dell’equilibrio di bilancio, forniscono comunque utili
indicazioni, seppure di carattere generale, sui possibili effetti della manovra.

In questo anno le amministrazioni comunali erano sottoposte ad un obiet-
tivo di PSI positivo e dovevano necessariamente conseguire degli avanzi: I’im-
pianto del nuovo saldo di competenza finale dovrebbe, invece, portare gli enti
a tendere verso un pareggio di bilancio ¢ quindi in teoria a limitare la creazione
di avanzi. La legge n. 243/2012 prevedeva originariamente che eventuali saldi
positivi degli enti fossero destinati tassativamente all’estinzione del debito ma-
turato o ad investimenti. Le proposte di modifica si sono orientate verso la
soppressione di tale vincolo, aumentando gli spazi di azione dell’ente. Visto,
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per altro, I’attuale impossibilita di intervenire sulle imposte (Legge di Stabilita
2016), gli enti saranno spinti ad aumentare le spese. Si tratta complessivamente
di 4,7 miliardi di disponibilita teorica aggiuntiva, pari al 7% delle entrate pro-
prie degli enti.

Fig. 5—Saldo finale di competenza dei Comuni delle regioni a statuto ordinario. 2014. Valori
assoluti in milioni di euro e % sulle entrate correnti
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E possibile indebitarsi per investire?

Per quanto riguarda il ricorso all’indebitamento da parte delle regioni e
degli enti locali, le condizioni poste per accedere a tale forma di finanzia-
mento — il piu naturale per il finanziamento degli investimenti — sono: la de-
stinazione a spese di investimento; la contestuale predisposizione del piano
di ammortamento e — per i soli enti in disavanzo — il rispetto dell’equilibrio
di bilancio per il complesso degli enti di ciascuna regione, fermo restando il
rispetto del limite imposto dalle norme previgenti.

Questa soluzione in apparenza rappresenta un notevole passo avanti ri-
spetto alle ipotesi precedentemente prospettate che prevedevano di «ricorrere
all’indebitamento nel limite delle spese per rimborsi di prestiti risultanti dal
proprio bilancio di previsione» (legge n. 243/2012). La legge n. 243/2012
era, infatti, particolarmente restrittiva, consentendo solo il mantenimento dei
livelli di indebitamento ereditati dal difficile periodo del Patto di stabilita.
Resta in vigore, invece la norma preesistente (art. 204 del TUEL), che pone
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come condizione per 1’assunzione di nuovi mutui un limite del 10% del rap-
porto tra I’importo annuale degli interessi (sommato a quello dei mutui pre-
cedentemente contratti, a quello dei prestiti obbligazionari precedentemente
emessi, a quello delle aperture di credito stipulate e a quello derivante da
garanzie prestate ai sensi dell’articolo 207, al netto dei contributi statali e
regionali in conto interessi) e le entrate correnti.

Volendo dare una misura degli spazi che originariamente sarebbero stati
usufruibili con la legge n. 243/2012, si guardi alle spese per rimborso di pre-
stiti del consuntivo 2014.

Tab. 2 — Spesa per rimborso prestiti utile ai fini dell’indebitamento dei Comuni delle regioni
a statuto ordinario ex legge n. 243/2012 — 2014 — Valori assoluti in euro e pro capite in euro

Regione Valori assoluti Valori pro capite
Abruzzo 104.511 78
Basilicata 26.2661 46
Calabria 374.866 190
Campania 1.269.811 216
Emilia-Romagna 258.270 57
Friuli-Venezia Giulia 141.474 115
Lazio 340.658 58
Liguria 151.016 95
Lombardia 759.888 76
Marche 91.068 58
Molise 30.353 97
Piemonte 542.120 123
Puglia 211.641 52
Sardegna 58.954 35
Sicilia 537.563 106
Toscana 269.631 71
Trentino-Alto Adige 155.527 146
Umbria 62.801 70
Valle d’Aosta 13.341 104
Veneto 277497 56
Totale 5.677.257 93

Fonte: nostre elaborazioni su dati Ministero dell’Interno
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Globalmente la possibilita di indebitamento dei Comuni italiani sarebbe
stata pari a 5,7 miliardi di euro circa, per un valore pro capite di 93 euro.
Guardando nel complesso ai totali regionali emerge come, paradossalmente,
1 valori pro capite piu alti corrispondano ad aree del paese particolarmente
indebitate come Campania e Calabria.

Se pero, per un lato, si evita I’introduzione di ulteriori restrizioni all’in-
debitamento, dall’altro non viene superata quella che ¢ la limitazione pit im-
portante al finanziamento esterno degli enti ovvero /’esclusione dal saldo di
competenza finale delle entrate da indebitamento. La necessita di controllo
dei conti pubblici richiesta in sede internazionale, comporta, dunque, 1’im-
possibilita di contabilizzare tra le entrate ai fini del saldo finale di compe-
tenza le risorse provenienti da debito e di fatto impedisce 1’utilizzo di questa
fonte di finanziamento per finanziare la spesa in conto capitale. L’ effetto piu
probabile di tale impianto sugli anni futuri sara quello di enti con limiti po-
tenziali di indebitamento bassi, ma sostanzialmente inibiti ad indebitarsi a
causa dell’operare del saldo.

Per compensare in parte questo vincolo il Governo interviene al fine di
sostenere gli investimenti degli enti locali concedendo ai comuni di indebi-
tarsi (o di utilizzare avanzo di bilancio) nei limiti del saldo finale positivo.
Quindi i comuni con saldi positivi e in salute finanziaria potranno indebitarsi
per investire, fino all’importo del saldo. Ai comuni che indebitandosi doves-
sero incorrere in saldi negativi verra concesso di indebitarsi solo all’interno
di intese regionali e a condizioni che venga rispettato il pareggio di bilancio
del complesso degli enti a scala regionale (infra, punto c.).

Si puo quindi considerare che le risorse disponibili per nuovo debito siano
al massimo pari ai saldi positivi. In altre parole, le risorse di cui sopra (4,7
miliardi) sono destinabili dall’ente liberamente alle spese e possono essere
interamente dedicate ad investimenti, anche attraverso nuovo debito. Gli enti
con saldi negativi avranno, invece, spazi piu ridotti dettati dal vincolo del
pareggio di bilancio di tutti gli enti a scala regionale, compreso la regione
stessa.

L’avanzo di amministrazione

Per quanto riguarda i dati sull’avanzo, invece, occorre precisare come una
parte di questo risulti vincolata rispetto a destinazioni gia programmate. Solo
una piccola parte, infatti, dell’avanzo di amministrazione ¢ libero e quindi
teoricamente destinabile ad utilizzo, compreso il ripiano del debito.
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Fig. 6 — Avanzo di amministrazione dei Comuni delle regioni a statuto ordinario — 2014 —
Valori assoluti in milioni di euro e % rispetto alle entrate correnti
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Fonte: nostre elaborazioni su dati Ministero dell’Interno

In ogni caso, non avendo a disposizione quest’ultima informazione, fac-
ciamo riferimento all’avanzo complessivo dei Comuni italiani per il 2014
che ¢ pari a circa 3,1 miliardi di euro. I Comuni italiani che presentano un
avanzo sono inoltre il 72% del totale.

Anche in questo caso il Governo consente il ricorso all’avanzo di ammi-
nistrazione, ovvero alle risorse ereditate dai risparmi del Patto di Stabilita,
solo nei limiti degli spazi resi disponibili dal saldo positivo, quindi i 4,7 mi-
liardi di cui sopra.

Le intese regionali per gli investimenti

Un ulteriore punto inserito nella legge n. 243/2012 e che ¢ stato parzial-
mente modificato dalla legge n. 164/2016 riguarda la disposizione per la
quale «le operazioni di indebitamento [...] sono effettuate sulla base di ap-
posite intese concluse in ambito regionale che garantiscano, per I’anno di
riferimento, 1’equilibrio della gestione finale del complesso degli enti terri-
toriali della regione interessata, compresa la medesima regione [...]». Tale
condizione ¢ da ritenersi soddisfatta quando la differenza tra le entrate finali
e le spese finali di tutti gli enti territoriali della regione € non negativa sia in
fase di previsione sia di rendiconto. Il ricorso all’indebitamento (o 1’utilizzo
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dell’avanzo di amministrazione), da parte dei comuni che presentano bilanci
in disavanzo a seguito di tale operazione, ¢ quindi condizionato all’equilibrio
di bilancio del complesso degli enti territoriali della regione dove ¢ inserito.

Qualora questi spazi non siano sufficienti, le intese potranno allargarsi a
livello nazionale.

Fig. 7 — Saldo finale di competenza per gli enti territoriali (Regione, Comuni e Province) —
2014 — Valori assoluti in milioni di euro
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Fonte: nostre elaborazioni su dati Ministero dell’Interno

Deve essere posto in evidenza come le operazioni programmate autono-
mamente dal singolo ente nel rispetto del proprio saldo finale di competenza
non avranno bisogno di nessuna autorizzazione in sede di intesa regionale.
Si avra, quindi, un meccanismo simile al patto orizzontale regionale per que-
gli enti che non riusciranno a rispettare il saldo a seguito di operazioni di
indebitamento o dell’applicazione dell’avanzo.

Volendo provare a ricostruire la condizione di equilibrio di bilancio ag-
gregato che costituisce il requisito per la richiesta di spazi per 1’indebita-
mento, si calcolano i saldi finali per gli enti territoriali in ciascuna regione.
Dai dati del 2014, che ricordiamo forniscono una lettura datata a prima
dell’armonizzazione e vanno presi come puramente indicativi, appare evi-
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dente come tale requisito sia di fatto soddisfatto solo in pochissimi casi (Ve-
neto, Liguria e Basilicata), poiché per la maggior parte dei casi i saldi finali
sono complessivamente negativi a causa dei disavanzi delle amministrazioni
regionali. E evidente come tale considerazione sia oggi superata dato 1’ob-
bligo delle regioni di raggiungere il pareggio. Ciononostante i valori sottoli-
neano la difficolta di un equilibrio complessivo, soprattutto in alcune aree
del paese, con piu difficili equilibri'.

Ciononostante, le intese regionali rappresentano una interessante scom-
messa per gli enti del territorio, e pongono la governance della finanza locale
e degli investimenti nelle mani dei territori stessi.

1l Fondo pluriennale vincolato e il contributo degli enti al risanamento

Come inserire nelle risorse delle amministrazioni questi importi che
avranno utilizzo pluriennale, tenendo conto del nuovo bilancio armonizzato?
Lo strumento del Fondo pluriennale vincolato FPV ¢ stato introdotto dall’ar-
monizzazione contabile (D.L. n. 118/2011) per rispondere sostanzialmente
all’esigenza di registrare la spesa nel momento del suo perfezionamento giu-
ridico anche nel caso di spese pluriennali come gli investimenti. Da questo
punto di vista, 1’utilizzo del FPV permette di accantonare la “giusta” spesa e
le corrispondenti risorse in base agli anni in cui effettivamente diventera esi-
gibile 1’obbligazione contratta.

L’inclusione, tra le entrate ai fini del calcolo del saldo, del Fondo plurien-
nale vincolato (FPV), ¢ la strada per consentire 1’utilizzo di queste risorse da
parte degli enti al fine di finanziare gli investimenti. La sua esclusione dal
saldo, in tutto o per alcune voci (avanzo o indebitamento), compromette-
rebbe di fatto la possibilita di prevedere impegni pluriennali finanziati con
queste risorse, 0 meglio impedirebbe di destinare queste risorse al finanzia-
mento degli investimenti.

La scelta finale ¢ di confermare stabilmente a partire dal 2020 il fondo
pluriennale vincolato all’interno del saldo, mentre per il periodo 2017-2019
la sua inclusione sara legata agli obiettivi di finanza pubblica, ovvero agli
spazi di flessibilita che I’Italia potra vantare in sede europea. Gli importi di
riferimento sono pari alle annualita degli investimenti programmati (dal lato
delle spese) e alle risorse disponibili per finanziarle (dal lato delle entrate),

!'L’accentuato saldo negativo del comparto regionale ¢ imputabile a diverse ragioni,
in particolare a causa delle diverse tecniche di contabilizzazione dei fondi europei,
di cui il Mezzogiorno ¢ il principale beneficiario, e che generano consistenti avanzi
di amministrazione legati ai tempi di realizzazione delle procedure di spesa (cfr§§
7.1.1)
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comprese quelli di provenienza dagli avanzi di amministrazione, ma non da
indebitamento.

In sintesi: quante risorse per gli investimenti?

Viene da chiedersi, rispetto a quanto detto finora, quali saranno le poten-
zialita di investimento dei comuni a regime (dal 2020 in poi), € nel periodo
transitorio (dal 2016 al 2020) alla luce dell’operare del pareggio di bilancio
e con i nuovi principi contabili. Si prendono a riferimento sempre i bilanci
2014 come ultimo anno disponibile per individuare alcuni importi che — lo
sottolineiamo — non rappresentano stime di risorse, ma servono solo da rife-
rimento, partendo dalla considerazione che nel 2014 le spese di investimento
dei comuni italiani sono state pari a 12,72 miliardi di euro.

Riassumendo i vari passaggi:

e in primo luogo I’abbandono del patto di stabilita a favore del pareggio

di bilancio rende disponibili 4,7 miliardi (contando i soli saldi positivi
dei 6725 comuni con saldi positivi, che diventano 4,2 sommando i
saldi positivi e negativi) di maggiore capacita di spesa degli enti, tanto
da destinarsi a spesa corrente che a investimenti;

o la possibilita di ricorso all’indebitamento ¢ definito entro i limiti im-
posti dai saldi positivi, per gli enti che hanno saldo positivo, quindi i
4,7 miliardi di cui sopra possono essere utilizzati per indebitarsi e fare
investimenti, in tutto o in parte;

e o stesso vincolo ¢ imposto per 1’utilizzo dell’avanzo di amministra-
zione, pari a 3,1 miliardi nel 2014, ma utilizzabile nel limite dei saldi
positivi, sempre 4,7 miliardi;

e gli spazi di indebitamento aggiuntivo, che riguardano gli enti con saldi
negativi, sono legati alle intese regionali e al rispetto del pareggio di
bilancio complessivo degli enti che appartengono alla regione, com-
preso la regione stessa. Nonostante le difficolta dei patti orizzontali e
verticali durante gli anni passati, le intese regionali costituiscono una
interessante modello di governance territoriale degli investimenti.
Solo all’interno di questa logica, infatti, potrebbero rinvenirsi gli spazi
per interventi rilevanti sul territorio.

Va inoltre considerato che:

e nel periodo transitorio, fino al 2020, il Governo si ¢ riservato 1’ulte-
riore possibilita di limitare gli spazi di manovra degli enti;

¢ nel medio periodo, la struttura del saldo di competenza finale porta di
per s¢ ’ente a tendere verso il pareggio di bilancio tra entrate e spese
finali, riconosciuto come obiettivo virtuoso della gestione amministra-
tiva secondo il Legislatore. Le risorse da destinare agli investimenti
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che non creano potenziali situazioni di disequilibrio sarebbero, quindi,
secondo 1 principi contabili a regime, le entrate in conto capitale, ov-
vero, sostanzialmente, alienazioni patrimoniali, oneri di urbanizza-
zione e trasferimenti in conto capitale, voci che, negli ultimi anni,
hanno registrato un forte calo dovuto sia al rallentamento del settore
immobiliare, sia alle sempre minori risorse da trasferire provenienti da
enti sovra-ordinati.

In definitiva, il 2016 ¢ un anno di profonda trasformazione della finanza
locale. Il superamento del Patto e I’abbandono della L. n. 243/2012 costitui-
scono un indiscutibile passo in avanti per gli enti, anche se il controllo dei
conti pubblici impone stretti vincoli all’indebitamento, che rappresenta la
strada privilegiata per gli investimenti. Emerge, dunque, tutta la difficolta di
bilanciare il difficile trade off tra investimenti locali e controllo della spesa.

Tab. 3 — Saldo finale, avanzo/disavanzo e indebitamento degli enti appartenenti a RSO — 2014
— Valori in milioni di euro

Saldo finale Comuni  Avanzo/Disavanzo Comuni  Saldo finale Enti locali

Piemonte 333 153 -417
Lombardia 689 448 -483
Veneto 390 137 6
Liguria 151 112 151
Emilia-Romagna 310 154 -241
Toscana 346 188 -258
Umbria 75 63 -169
Marche 111 35 -302
Lazio 483 454 -1,767
Abruzzo 103 55 -812
Molise 27 19 -206
Campania 218 525 -1,308
Puglia 201 149 -1,432
Basilicata 54 36 74
Calabria 146 313 -2,827
RSO 3,636 2,840 9,991
VINCOLO COMPLESSIVO 4,700 4,700

Fonte: nostre elaborazioni su dati CCCB delle amministrazioni comunali
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3. IL FINANZIAMENTO DEGLI INVESTIMENTI
DEGLI ENTI LOCALI E TERRITORIALI:
GLI STRUMENTI E IL LORO UTILIZZO

di Salvio Capasso e Agnese Casolaro

3.1. Introduzione: breve rassegna dei recenti avvenimenti e obiet-
tivi dell’articolo

Nell’ambito degli strumenti a disposizione degli Enti territoriali per il
controllo dell’indebitamento, a partire dalla fine degli anni Novanta un im-
portante ruolo ¢ stato assegnato al Patto di Stabilita Interno che, istituito
come risposta ai vincoli imposti dall’Unione Europea in materia di finanza
pubblica, ha determinato annualmente gli obiettivi posti a carico degli Enti
interessati.

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

La norma ¢ stata modificata quasi annualmente fino al 2015, anno in cui
attraverso il Disegno di Legge di Stabilita per il 2016 si ¢ stabilito il suo
abbandono con I’introduzione del vincolo del pareggio di bilancio.

Tale superamento dovrebbe concedere agli Enti territoriali maggior capa-
cita di spesa con la possibilita, da un lato, di effettuare nuovi investimenti e,
dall’altro, di saldare i pagamenti pregressi alle imprese per i quali si dispone
di risorse in cassa.

Per gli Enti si configura, quindi, la possibilita di meglio gestire e spendere
le proprie risorse attraverso un’amministrazione che, pur in una condizione
di bilancio di equilibrio, non prevede piu tetti di spesa, spesso slegati dallo
stato reale delle finanze degli Enti.
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Alla cancellazione del Patto di stabilita interno si affianca la clausola eu-
ropea per gli investimenti che prevede un’accelerazione della spesa da rea-
lizzare nel 2016 per programmi gid approvati, nonché un incremento delle
nuove risorse stanziate (+4,5% in termini reali rispetto al 2015)!.

Per meglio capire I’impatto che tali novita possono portare in termini di
investimenti basti pensare che, tra il 2008 e il 2014, il Patto di Stabilita In-
terno ha determinato una progressiva riduzione della spesa in conto capitale
a livello locale. I dati della Ragioneria Generale dello Stato mostrano, infatti,
come, negli anni considerati, a fronte di un leggero aumento delle spese com-
plessive (+3%), i Comuni hanno ridotto del 47% la spesa in conto capitale e
aumentato del 17% quella corrente.

Questa tendenza si ¢ interrotta nel 2015 a seguito di un primo intervento
di allentamento del Patto di stabilita interno che ha autorizzato i Comuni do-
tati di adeguate capacita finanziarie a spendere maggiormente rispetto al
2014. Grazie a questo primo intervento, nei primi 9 mesi del 2015, secondo
i dati della Ragioneria dello Stato, le spese in conto capitale sono aumentate
del 6%, pari a circa 435 milioni di euro, a fronte di una sostanziale staziona-
rieta della spesa corrente.

Per il 2016, infine, in considerazione delle manovre citate, si stima che
gli investimenti in opere pubbliche aumenteranno di circa 2 miliardi di euro,
pari ad una crescita in termini reali del 6% rispetto al 2015.

Contestualmente all’analisi del panorama normativo di riferimento e in
linea con i precedenti Rapporti, si mira in questo lavoro a definire un quadro
delle diverse modalita di finanziamento degli investimenti a cui gli Enti lo-
cali e territoriali possono far ricorso. Dall’analisi dei dati disponibili per tali
strumenti, siano essi tradizionali o0 meno, si punta a cogliere le attuali dina-
miche evolutive tracciando anche uno scenario degli stessi a livello territo-
riale con alcune riflessioni prospettiche.

Nello specifico, tra le forme finanziarie “classiche”, viene preso in esame
I’andamento dei mutui; mentre per le forme di finanziamento piu “innova-
tive” si fa riferimento soprattutto al ricorso al project financing.

Prosegue, inoltre, I’approfondimento dedicato ai fondi comunitari e, nello
specifico, 1’attenzione viene posta sui dati di chiusura dell’Agenda 2007-
2013 e su un confronto, in termini di priorita e risorse stanziate, tra essa e
I’Agenda 2014-2020.

Come I’esperienza dimostra, il passaggio tra due Programmazioni, oltre
a comportare dei possibili accavallamenti, implica una revisione degli obiet-
tivi da perseguire e delle priorita da mettere in campo. Il tutto tenendo in

I ANCE, Osservatorio congiunturale sull’industria delle costruzioni, 2015
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sempre in piu forte considerazione il fatto che — come evidenziato nei prece-
denti Rapporti — le risorse UE rappresentano uno dei canali che gli Enti pos-
sono e devono utilizzare in modo efficiente ed efficace per poter incremen-
tare il loro “portafoglio” di fondi per realizzare investimenti e, di conse-
guenza, costituiscono un’importante leva su cui puntare.

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

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

3.2. Lo sviluppo dell’indebitamento degli Enti Locali e Territoriali

I dati della Banca d’Italia per il 2015 registrano un indebitamento com-
plessivo delle Amministrazioni locali pari a 92,3 miliardi di euro con un calo
del 6,6% rispetto al dato dell’anno precedente; calo dovuto in parte a dei reali
processi di efficientamento ed in parte ad una riduzione degli investimenti
effettuati.

Fig. 1 — Andamento del debito delle amministrazioni locali: analisi del trend — (Valori asso-
luti in min di euro)
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Fonte: nostra elaborazione su dati ISTAT e Banca d’Italia, 2016

Nonostante sia in diminuzione, 1’entita del debito ¢ rilevante, rappresen-
tando il 5,6% del PIL. Il dato nazionale, tuttavia, rispecchia solo in parte la
situazione delle singole macro aree; osservandone la sfusione, infatti, si nota
come tale peso ¢ pari al 3,4% nel Nord Est ma raggiunge il 6,7% nel Centro
e il 7,8% nel Mezzogiorno.
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In ogni caso, il peso dell’indebitamento sul PIL ¢ in calo in tutte le ripar-
tizioni con una diminuzione che, nell’arco degli ultimi 4 anni (2012-2015),
va da I p.p. in meno nel Nord Ovest a quasi 2 p.p. in meno nel Centro.

Fig. 2 — Il debito delle amministrazioni locali: il peso sul PIL per macro area — (Valori %)
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Fonte: nostra elaborazione su dati ISTAT e Banca d’Italia, 2016

In termini assoluti, il maggior indebitamento si concentra nelle regioni
del Mezzogiorno, con oltre 28,8 miliardi di euro pari a quasi un terzo del
totale, seguite da quelle del Nord-Ovest con il 29% e da quelle del Centro
con il 26,1%.

Considerando, invece, il valore pro capite, la macro area con 1’indebita-
mento piu alto ¢ il Centro con quasi 2.000 euro per abitante, seguita da Nord-
Ovest e Mezzogiorno.

E, comunque, evidente la forte attivita di riduzione del debito con dei tassi
di calo che raggiungono 1’8,1% del Nord-Est. In termini di valori assoluti, &
il Mezzogiorno la macro area con la riduzione piu alta con un calo di 2,4
miliardi di euro in meno rispetto al 2014 (-7,7%) corrispondente a quasi 1
punto di PIL in meno.
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Fig. 3 — Il debito delle amministrazioni locali: distribuzione per macro area nel 2015
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Fonte: nostra elaborazione su dati ISTAT e Banca d’Italia, 2016

Scendendo ancor piu nel dettaglio territoriale, a livello regionale ¢ il La-
zio la regione con il maggior indebitamento, sia in termini assoluti (con oltre
14 miliardi di euro) sia per dato pro capite (pari a circa 3.200 euro).

In valori assoluti, seguono Piemonte e Lombardia, entrambi con un inde-
bitamento superiore a 10 miliardi di euro. In termini pro-capite, seguono in-
vece Lombardia e Campania con 1.871 e 1.659 euro per abitante.

Considerando le regioni con l’indebitamento piu alto, il Lazio & anche
quella con la riduzione piu elevata rispetto al 2014 con un calo del 14%;
segue la Campania con un -12,3% e quindi la Sicilia con un -10,7%. Per la
Toscana, invece, il debito resta pressoché invariato.

Fig. 4 — Il debito delle amministrazioni locali: le regioni italiane con maggior debito
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Fonte: nostra elaborazione su dati ISTAT e Banca d’Italia, 2016
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Analizzando, sotto altro punto di vista, la natura dell’indebitamento e,
quindi, i singoli strumenti ad esso sottostanti, emerge come oltre 1’80%
dell’ammontare complessivo ¢ riferito a prestiti e, in particolare, circa il 70%
¢ relativo a prestiti con Istituti Finanziari residenti e con Cassa Depositi Pre-
stiti.

Come gia osservato per I’indebitamento complessivo, anche la dinamica
della consistenza dei prestiti alle Amministrazioni locali € in calo negli ultimi
anni con una diminuzione di circa il 18% rispetto al 2011, anno in cui si &
registrato il maggior valore in termini assoluti dell’ultimo decennio.

Fig. 5 — Il debito delle amministrazioni locali: le regioni italiane con maggior debito
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Fonte: nostra elaborazione su dati ISTAT e Banca d’Italia, 2016

3.3. I mutui per gli investimenti: soggetti finanziatori e settori in-
teressati

In un contesto caratterizzato dai consumi fermi e dalla diminuzione degli
investimenti, anche il mercato dei mutui ne ha risentito registrando, nel de-
cennio 2004-2013, un costante calo che ha portato ad una perdita di oltre il
90% rispetto al valore iniziale. I1 2014 registra, invece, un’inversione di ten-
denza con una ripresa del 47,1% rispetto all’anno precedente.

In particolare, i risultati dell 'Indagine sui mutui contratti dagli Enti locali
per il finanziamento degli investimenti’, diffusa dalla Ragioneria Generale

2 RGS, Indagine sui mutui contratti dagli Enti Territoriali per il finanziamento degli investi-
menti, 2016.
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dello Stato, mostrano (per il 2014) un livello di nuove concessioni pari a 923
milioni di euro, valore che, pur se in crescita rispetto all’anno precedente, fa
registrare una contrazione decennale dell’85% (nel 2005 le nuove conces-
sioni ammontavano a 6.128 milioni di euro).

Fig. 6 — Mutui concessi agli enti locali per investimenti (2004-2014)
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Fonte: RGS — Ministero Economia e Finanze, 2016

La regione che ricorre in misura prevalente allo strumento del mutuo ¢ la
Lombardia con oltre un quarto delle emissioni complessivamente registrate
per il 2014 (il 26,7%); a seguire la Campania con il 24,2% e la Liguria con
il 10%.

Fig. 7 — La distribuzione regionale dei mutui concessi agli enti locali nel 2014
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Fonte: RGS — Ministero Economia e Finanze, 2016
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Al di 1a del trend e della distribuzione geografica, ¢ possibile soffermarsi
su due elementi che connotano meglio le principali caratteristiche del mer-
cato dei mutui: la tipologia di Ente che ne fa ricorso e la tipologia di categoria
finanziaria per la quale vengono richiesti.

Sotto il primo aspetto, considerando il dato cumulato 2009-2014, si os-
serva come la tipologia di Ente con il maggior ricorso sia stata quella dei
Comuni Capoluogo che hanno stipulato mutui per quasi 5 milioni di euro su
un totale di 11,9 milioni. A seguire i Comuni con una popolazione inferiore
ai 20 mila abitanti e le Amministrazioni provinciali.

I Comuni capoluogo sono, quindi, i pit dinamici nell’uso di questo stru-
mento. Insieme alle Province, essi assorbono piu della meta dei mutui richie-
sti negli ultimi anni.

In riferimento all’oggetto dell’intervento finanziario, invece, dai dati si
rileva come il 36% dei volumi complessivamente richiesti tra il 2009 ed il
2014 ¢ destinato ad interventi per la viabilita ed i trasporti; una quota di quasi
il 14% ha riguardato 1’edilizia sociale ed una del 6,7% 1’edilizia pubblica.

Fig. 8 — Mutui concessi per classi di enti (volumi) e per oggetto nel periodo 2009-2014
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Fonte: elaborazione SRM su dati RGS — Ministero Economia e Finanze, 2016
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3.4. Il ricorso agli altri strumenti finanziari

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

Nell’ambito delle possibili soluzioni a disposizione degli Enti, una prima
alternativa allo strumento del mutuo ¢ stata I’emissione di prestiti obbliga-
zionari (BOC, BOP, BOR). Tale strumento ¢ stato, fino a pochi anni fa,
quello maggiormente utilizzato. In particolare il suo impiego € stato in con-
tinua crescita fino al 2005, tanto in merito al numero di emissioni quanto in
riferimento all’importo medio delle stesse; dal 2006 in poi, invece, il ricorso
al buono obbligazionario ¢ andato via via calando per cause di ordine fiscale
e tecnico — come puntualmente illustrato nei precedenti rapporti — fino ad
azzerarsi nel corso del 2014.

In una recente indagine del Ministero dell’Economia e delle Finanze® si
legge come, infatti, come per I’anno 2014 non si sono registrate emissioni.

Un’ulteriore possibilita ¢ quella del ricorso al capitale privato attraverso
interventi di Project Financing, qui analizzati con il ricorso ai dati messi a
disposizione dall’Osservatorio Nazionale del Partenariato Pubblico Privato
promosso da Unioncamere, Dipe-UTFP e ANCE e realizzato dal Cresme con
riferimento al 2014.

Per quanto riguarda, poi, I’analisi sui Fondi Comunitari, come gia antici-
pato in premessa, in questo Rapporto 1’attenzione viene posta sui dati di chiu-
sura dell’Agenda 2007-2013 e su una lettura in parallelo con le previsioni
dell’attuale Agenda 2014-2020.

3.4.1. L'utilizzo della finanza di progetto

I dati dell’Osservatorio Nazionale del Project Financing censiscono, per
il 2014 (ultimo aggiornamento disponibile), 3.287 gare di PPP (al netto degli
avvisi di selezione di proposte) per un volume d’affari di quasi 4,4 miliardi
di euro. Rispetto al 2013, la domanda ¢ in crescita per numero di opportunita
(+13%), mentre si mantiene stabile in riferimento al relativo importo
(10,9%).

3 RGS, Indagine sui mutui contratti dagli Enti Territoriali per il finanziamento degli investi-
menti, 2016.
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In considerazione del mercato complessivo delle gare per opere pubbli-
che, il peso delle gare di PPP assorbe la quota del 18,6% per numero di ini-
ziative (3.287 su 17.703 totali), pari a 2 p.p. in piu rispetto al 2013, e una del
14,9% per importo (4,4 miliardi su 29,4 totali) pari ad oltre 8 p.p. in meno
rispetto al dato 2013.

Come gia osservato in passato, il mercato potenziale del PPP ¢ caratteriz-
zato dalla presenza d’interventi con importo medio-piccolo, ossia al di sotto
dei 5 milioni di euro; per il 2014, essi sono stati 1.675 su 1.809 ad importo
noto. Tra questi, la quota maggiore (1’81,2%) spetta alle iniziative con un
valore al di sotto del milione di euro.

Tab. 1 — PPP: avvisi per macro aree. Anno 2014

Di cui a importo noto

Numero
N. Importo (min euro) Importi medio (min euro)
Nord Ovest 952 477 12754 2,7
Nord Est 586 285 578,6 2,0
Centro 627 386 697 4 18
Sud 650 425 1511,4 36
Isole 436 236 3152 1,3
Non ripartibile 36 0 0,0 0,0
TOTALE 3.287 1.809 4.378,0 24

Fonte: www. Infopieffe.it promosso da Unioncamere, Dipe-Utfp e Ance e realizzato dal
CRESME, 2015

Sotto il profilo della distribuzione territoriale, in maggior numero di ini-
ziative si registra per le regioni del Nord-Ovest con 952 gare (pari al 28,9%
del totale nazionale); in termini di volume d’affari, invece, si distinguono
quelle del Sud con oltre 1,5 miliardi di euro (il 34,5% del totale Italia) per le
425 opere ad importo noto.

L’analisi delle iniziative con riferimento ai settori d’attivita indica, infine,
la prevalenza del numero di gare per il comparto dell’Edilizia sociale ¢ pub-
blica con 1.087 gare (per un corrispettivo finanziario pari a circa 551 milioni
di euro riferito alle sole 616 iniziative ad importo noto). Seguono il comparto
degli Impianti sportivi con 774 gare e quello dell’ Arredo urbano e del verde
pubblico (405).

In riferimento al volume d’affari movimentato, invece, prevale il com-
parto “Energia e telecomunicazioni”; in considerazione delle sole opere ad
importo noto, infatti, esso fa registrare oltre 1,3 miliardi di euro (il 29,8% del
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totale) seguito dal comparto “Ambiente” con poco piu di 1 miliardo di euro.
I valori piu bassi si riscontrano, invece, per il settore “Trasporti” con un im-
porto pari a 35,7 milioni di euro.

Fig. 9— PPP: numero di avvisi per settore di attivita e per importo (min euro). Anno 2014
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Lo strumento della finanza di progetto, quindi, vista la partecipazione at-
tiva che implica per il comparto privato puo costituire un’importante spinta
agli investimenti; tuttavia, permangono una serie di carenze strutturali di ca-
rattere normativo, burocratico e contrattuale, oltre che di sostenibilita di al-
cuni investimenti, che ne limitano le possibilita applicative.

3.4.2. I Fondi Comunitari: la chiusura della programmazione 2007-
2013 e la nuova Agenda 2014-2020

I fondi comunitari, come gia sottolineato nei precedenti Rapporti, sono
un’importante leva su cui gli Enti locali possono agire per il reperimento
delle risorse necessarie ai loro investimenti.

Lo scenario attuale vede, da un lato, la chiusura dei programmi
dell’Agenda 2007-2013 con una forte accelerazione della spesa per evitare
la perdita di risorse e, dall’altro, le battute d’inizio della programmazione
2014-2020 che sconta un ritardo superiore a quello accumulato nel prece-
dente ciclo.

Sotto il primo aspetto, si osserva come la certificazione della spesa dei
Fondi strutturali 2007-2013 ha conosciuto dal 2012 un significativo processo
di accelerazione, favorito dalla riduzione della quota di cofinanziamento na-
zionale e da meccanismi specificatamente indirizzati a tal fine.

Al 31 dicembre 2015 (termine ultimo di ammissibilita della spesa rendi-
contabile alla Commissione per il ciclo 2007-2013) la spesa complessiva cer-
tificata all’UE ¢ stata pari a 37,1 miliardi di euro. Rispetto alla dotazione
effettiva dei Programmi, la quota di spesa certificata ¢ quindi pari all’81% e
la quota di pagamenti rendicontabili € pari al 96,5%.

Osservando i dati del dettaglio regionale si osserva come solo per 5 pro-
grammazioni FESR (quelle di Basilicata, Puglia, Friuli V.G., Liguria e Valle
d’Aosta) il target sia stato pienamente raggiunto.
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Tab. 2 — Programmazione 2007-2013: target di spesa certificata al 31 dicembre 2015 (valori %)

Risultato 31 dicembre 2015
Programmi FESR Programmi FSE

POR

Campania 64,6 94,5
Calabria 69,1 914
Sicilia 62,7 78,1
Basilicata 102,9 92,4
Puglia 103,0 91,7
Abruzzo 86,7 81,9
Emilia R. 90,8 92,7
Friuli V.G. 100,4 89,4
Lazio 84,2 78,2
Liguria 101,7 85,2
Lombardia 90,9 75,9
Marche 93,1 92,8
Molise 86,8 88,3
PA Bolzano 86,9 89,0
PA Trento 779 98,6
Piemonte 92,3 94,5
Toscana 88,8 90,5
Umbria 87,2 86,1
Valle d'Aosta 100,0 84,5
Veneto 89,5 95,1
Sardegna 74,9 89,4
PON e POIN

POIN Attrattori culturali, naturali e turismo 75,6

POIN Energie rinnovabili e risparmio energetico 76,5

PON Governance e assistenza tecnica 83,5

PON Istruzione - Ambienti per I'apprendimento 95,7

PON Reti e mobilita 53,9

PON Ricerca e competitivita 76,4

PON Sicurezza 76,3

PON Azioni di sistema 57,3
PON Governance e azioni di sistema 88,3
PON Competenze per lo sviluppo 95,3

Fonte: nostra elaborazione su dati Opencoesione
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Come in parte gia detto, va evidenziato che tali risultati sono dovuti, tra
I’altro, a numerose revisioni, avvenute nel corso degli ultimi anni, dei Pro-
grammii iniziali. A partire da dicembre 2011, infatti, sono state messe in atto
una serie di rimodulazioni che hanno portato a modifiche per un’ingente
mole di risorse. In totale, I’ammontare del cofinanziamento nazionale ¢ stato
tagliato di circa il 20% e la riduzione ha riguardato per lo piu i programmi
dell’Obiettivo Convergenza. Il tutto col fine di ridurre la quota di risorse da
rendicontare alla Commissione europea entro la scadenza del 31 dicembre
2015 (c.d. N+2).

Per quanto riguarda I’ Agenda 2014-2020, le risorse comunitarie oggetto
dell’ Accordo di Partenariato 2014-20, ammontano, per I’intero Paese, a 41,6
miliardi di euro, di cui 31,2 relative ai Fondi strutturali e 10,4 per lo sviluppo
rurale (FEASR). A queste risorse vanno aggiunte quelle del cofinanziamento
nazionale.

In riferimento ai soli fondi strutturali, circa il 71% del totale (circa 22,2
miliardi di euro) ¢ ascrivibile alle regioni meno sviluppate, il 24,3% (7,6 mi-
liardi) alle regioni piu sviluppate e la restante quota a quelle in transizione.

L’accordo prevede 11 Obiettivi Tematici. In valori assoluti, i primi tre
OT per allocazione di risorse sono I’OT10 (Istruzione e formazione), I’OT8
(Occupazione) e I’OT 3 (Competitivita dei sistemi produttivi) che, nell’in-
sieme, hanno a disposizione oltre 11,5 miliardi di euro di sola quota comu-
nitaria. In particolare:

4Gli 11 O.T. su cui si concentrano i regolamenti Ue per la programmazione 2014-2020 sono:
1. rafforzare la ricerca, lo sviluppo tecnologico e I’innovazione;
2. migliorare 1’accesso alle tecnologie dell’informazione e della comunicazione, nonché
I’impiego e la qualita delle medesime;
3. promuovere la competitivita delle piccole e medie imprese, il settore agricolo e il settore
ella pesca e dell’acquacoltura;
dell dell’ ltura;

. izione vi u i issioni di io in tutti i i;
4. sostenere la transizione verso un’economia a basse emissioni di carbonio in tutti i settori;
5. promuovere 1’adattamento al cambiamento climatico, la prevenzione e la gestione dei ri-

schi;

. i uov u i i ;

6. tutelare ’ambiente e promuovere 1’uso efficiente delle risorse;

7. promuovere sistemi di trasporto sostenibili ed eliminare le strozzature nelle principali in-

frastrutture di rete;

promuovere 1’occupazione sostenibile e di qualita e sostenere la mobilita dei lavoratori;

promuovere 1’inclusione sociale, combattere la poverta e ogni forma di discriminazione;

0. investire nell’istruzione, formazione e formazione professionale, per le competenze e ’ap-
prendimento permanente;

11. rafforzare la capacita delle amministrazioni pubbliche e degli stakeholders e promuovere

un’amministrazione pubblica efficiente.
A questi si affiancano specifiche misure per I’ Assistenza tecnica.

= o
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e 4,12 miliardi sono destinati all’istruzione ed alla formazione, obiettivo
che prevale sugli altri anche se si considerano sole le regioni ritenute
meno sviluppate;

e 4,09 miliardi sono destinati all’occupazione e alla mobilita; si tratta
dell’obiettivo su cui insistono maggiormente le regioni piu sviluppate;

e 3,4 miliardi sono destinati alla competitivita dei sistemi produttivi.

Fig. 10— Fondi strutturali 2014-2020: risorse assegnate per obiettivo tematico (valori in min
euro)
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Fonte: Confindustria-SRM, Check Up Mezzogiorno, 2016

Considerando le sole regioni meridionali — destinatarie della maggior
quota di risorse — si osserva come, rispetto al periodo di programmazione
2007-2013, il principale incremento in valori assoluti riguarda 1’inclusione
sociale (con risorse quasi raddoppiate), I’occupazione (+855 milioni in pit)
e 1 temi dell’Energia Sostenibile e della Qualita della vita (+746 milioni di
euro). Le principali riduzioni riguardano la ricerca (soprattutto quella pub-
blica) e la mobilita.

69



Fig. 11 — Fondi strutturali 2014-2020: risorse assegnate per obiettivo tematico nelle regioni
del Mezzogiorno (valori %)
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Fonte: Confindustria-SRM, Check Up Mezzogiorno, 2016

Da una lettura complessiva, emerge, da un lato, I’assenza di priorita che
spicchino in maniera rilevante e, dall’altro, il proseguire della tendenza alla
frammentazione delle risorse (i risultati attesi per gli 11 OT sono circa 70);
tendenza gia sottolineate per la precedente Agenda e per la quale si auspicava
un cambio di passo al fine di una maggiore efficacia degli interventi messi
in atto.

3.5. Considerazioni conclusive

Le misure adottate negli ultimi anni in materia di investimenti hanno pun-
tato per lo piu a contenere in modo significativo la dinamica evolutiva della
spesa per ricondurre I’andamento dei conti pubblici su un sentiero di conti-
nuo e graduale rientro del debito pubblico nei parametri comunitari. I limiti
posti dal Patto di Stabilita, in particolare, riducendo la capacita diretta degli
Enti di acquisire debito, hanno di fatto avuto il principale effetto di ridurre
gli investimenti, pur stimolando gli Enti stessi a cercare forme di indebita-
mento alternative per continuare, comunque, ad investire.

112015 segna un cambio di passo con I’abbandono del Patto di Stabilita a
favore del principio del pareggio di bilancio. Tale misura produrra i suoi
primi effetti nell’anno in corso; effetti che, si auspica, si affiancheranno ai
primi segnali di ripresa — messi in luce in quest’articolo — collegati ad un
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aumento dei mutui (dopo un decennio di costante calo) e ad un crescente
ricorso al capitale privato.

Quest’ultimo acquisisce un ruolo sempre piu importante nell’ambito dei
possibili canali di finanziamento alternativi e, in merito, si ribadisce come lo
snellimento e il riordino delle procedure per facilitarne il piu possibile la par-
tecipazione ¢ una delle azioni necessarie per stimolare il ricorso a tale canale.

E bene, inoltre, richiamare nuovamente la possibilita di ricorrere ai pro-
ject bond, obbligazioni emesse per finanziare (o rifinanziare) uno specifico
progetto infrastrutturale che prevede il rimborso del capitale investito attra-
verso 1 proventi derivanti dall’utilizzo dell’opera stessa. Si tratta di un mer-
cato che nella zona euro, e in particolare in Italia, ¢ ancora piccolo: le societa
nel settore delle infrastrutture, infatti, preferiscono ancora, nella maggior
parte dei casi, rivolgersi alle banche, invece che al mercato dei capitali.

Passando alla disamina dei singoli strumenti analizzati, come gia detto si
osserva un’inversione di tendenza nell’utilizzo del mutuo (dopo anni di con-
trazioni intense) ed ¢ in ripresa il mercato del PPP.

In riferimento al primo, i risultati dell’indagine condotta annualmente
dalla Ragioneria Generale dello Stato mostrano una crescita del 47,1% ri-
spetto all’anno precedente con nuove concessioni per un valore pari a 923
milioni di euro. Si interrompe, cosi, I’andamento in calo che ha caratterizzato
I’intero decennio 2005-2014 (e che ha visto un’unica inversione di tendenza
nel 2008, anno in cui si € registrata una crescita di 2 punti percentuali) por-
tando ad un decremento complessivo di oltre il 90%.

In ripresa ¢, anche, il ricorso al capitale privato. Gli ultimi dati disponibili
(riferiti al 2014) mostrano, infatti, un aumento del 13% per il numero di gare
censite, a fronte di una tenuta dei volumi movimentati (+0,9%). In termini di
distribuzione territoriale, spiccano i dati per le regioni del Nord che assor-
bono il 46,8% delle iniziative totali e il 42,3% dei volumi finanziari movi-
mentati.

Con riferimento all’intero mercato delle gare per opere pubbliche, rileva
I’Osservatorio Nazionale, il peso delle gare di PPP del periodo considerato
assorbe il 18,6% per numero di iniziative (2 p.p. in piu meno al 2013) e il
14,9% per importo (oltre 8 p.p. in meno).

Per quanto riguarda i Fondi Comunitari, infine, mentre si assiste di fatto
all’avvio dei nuovi Programmi 2014-2020 (che mostrano un notevole ritardo
da recuperare), non si pud non sottolineare la necessita di ripensare all’espe-
rienza passata per cogliere tutti i possibili punti di miglioramento per quella
futura.
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L’auspicio ¢ quello di evitare di compiere gli stessi errori e, quindi, pro-
grammare e spendere le risorse con maggior celerita — eventualmente evi-
tando anche I’eccessiva frammentazione a cui si € assistito - appare come
uno dei punti su cui concentrarsi, soprattutto in considerazione del partico-
lare momento congiunturale.

I fondi comunitari, seppur caratterizzati da rilevanti ostacoli prevalente-
mente burocratici che ne rallentano la spesa, continuano a rappresentare un
importante driver di sviluppo per gli Enti locali e territoriali. Posto, infatti,
che 1 fondi strutturali europei pesano per oltre il 50% sulla spesa in conto
capitale nel Mezzogiorno e per circa il 25% nel Centro-Nord, s’intuisce
quanto la loro presenza — e, soprattutto, un loro corretto utilizzo — sia impor-
tante per il rilancio degli investimenti.

Sulla base dei dati riportati in questo saggio si puo, quindi, concludere
che il 2015, pur registrando molte delle difficolta del passato, ha visto dei
cambi di rotta significativi (I’abbandono del Patto di Stabilita da un lato e
I’avvio di un nuovo ciclo di Programmazione dall’altro) che, se ben sfruttati,
possono riportare gli investimenti sul sentiero della crescita.
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4. LA DINAMICA DELLA SPESA PUBBLICA
PER INVESTIMENTI: UN’ANALISI TERRITORIALE
E PER LIVELLO DI GOVERNO

di Angelo Grasso e Roberta Garganese

4.1. Premessa

Esaminando I’andamento della spesa pubblica negli ultimi anni, emerge
in maniera molto evidente come le spese in conto capitale (e, in particolare,
gli investimenti in infrastrutture pubbliche) si siano fortemente ridotte, de-
terminando cio che la Corte dei Conti ha definito una rinuncia consapevole
ad una componente fondamentale in una fase caratterizzata da una bassa cre-
scita economica di natura strutturale'.

In Italia la spesa pubblica per investimenti ¢ in effetti diminuita molto
negli ultimi anni, risultando, nel 2014, inferiore di circa 17,5 miliardi di euro
rispetto a quella del 2009 e passando, in termini percentuali, dal 3,4% al 2,2%
del PIL.

Nel 2015, tale tendenza si € sensibilmente invertita, visto che gli investi-
menti (ma soprattutto le altre spese in conto capitale) hanno fatto registrare
un lieve aumento legato pero, probabilmente, come si dira meglio piu avanti,
non a logiche strutturali, ma piuttosto a circostanze di tipo congiunturale.

La legge di stabilita 2016 ha introdotto alcuni elementi di novita (dal
Fondo pluriennale vincolato, al vincolo all’indebitamento) che potranno pro-
durre effetti positivi sul fronte degli investimenti, determinandone anche,
probabilmente, un significativo accentramento nelle mani delle Amministra-
zioni centrali.

! In questo senso, si puo affermare che le priorita contingenti imposte dalla crisi globale hanno
contribuito a modificare la portata della spending review, ricondotta al compito — importante
ma non unico — di ridurre i livelli della spesa pubblica, anche ponendo in subordine gli effetti
distorsivi associati a tagli di spesa poco selettivi.

Corte dei Conti (2016), Rapporto 2016 sul coordinamento della finanza pubblica, pag. XI.
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In un simile contesto, il presente contributo si propone di studiare la piu
recente dinamica territoriale e funzionale della spesa in conto capitale e degli
investimenti del settore pubblico allargato nel nostro Paese?, anche al fine di
analizzarne i trend relativi ai singoli livelli di governo.

La prima parte del lavoro presenta, attraverso la rielaborazione di dati
Eurostat, un’analisi comparativa della spesa pubblica per investimenti fissi
lordi sostenuta dalle diverse Amministrazioni (centrali e territoriali) nei prin-
cipali Paesi dell’Unione Europea, mentre la seconda parte, attraverso la
banca dati dei CPT, si focalizza sulla dinamica territoriale e funzionale della
spesa pubblica italiana per investimenti ed approfondisce il caso del Mezzo-
giorno d’Italia.

4.2. Andamento degli investimenti in Italia e nei principali Paesi
europei

I1 conto economico delle Amministrazioni pubbliche segnala come, nel
2015, la spesa in conto capitale sia aumentata nel complesso del 10,7%. Tale
incremento risente dell’inclusione tra i trasferimenti in conto capitale degli
arretrati pagati ai pensionati in seguito alla sentenza della Corte costituzio-
nale e delle risorse erogate dal Fondo di risoluzione nazionale a copertura
delle perdite di quattro banche sottoposte a risoluzione lo scorso novembre?.

Gli investimenti fissi lordi, invece, sono rimasti sostanzialmente stabili,
interrompendo il trend di forte contrazione che durava dal 2010.

Tab. 1 — 1l Conto economico delle Amministrazioni pubbliche

milioni di € % del PIL
Conto Economico Amministrazioni Pubbliche
2013 2014 2015 2013 2014 2015
Investimenti fissi lordi 38439 36.871 37.256 24 23 23
Contributi agli investiment 13.977 13170 15684 09 08 1,0
Altre spese in conto capitale 5330 10249 13805 00 03 06
Totale spese in conto capitale 57.746  60.290 66.745 3,6 3,7 41

Fonte: elaborazione IPRES su dati Istat 2016

2 Che, come ¢ noto, oltre alle amministrazioni pubbliche include anche le imprese nazionali e
territoriali a controllo pubblico.

3 Al netto di queste voci e del credito di imposta in favore delle imprese a fronte di attivita per
imposte anticipate, le uscite in conto capitale sarebbero cresciute del 7,2% (a fronte di una
contrazione del 2,5% nel 2014). Banca d’Italia (2016), Relazione Annuale, Roma, p. 122.
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Attraverso i dati Eurostat, & possibile confrontare i trend dell’incidenza
sul PIL degli investimenti fissi lordi nei principali Paesi europei.

La riduzione di tale incidenza nel periodo della crisi (2008-2015), come
mostra la tabella seguente, accomuna tutti i Paesi considerati, ad eccezione
della sola Germania, e particolarmente rilevante ¢ la contrazione fatta regi-
strare dalle Amministrazioni pubbliche spagnole.

Rispetto ai livelli di governo, € possibile osservare come la riduzione in-
teressi sia le amministrazioni centrali che quelle territoriali, con ’unica ec-
cezione della Francia, che invece vede ridursi solo la componente locale, a
fronte di valori delle amministrazioni centrali che sono rimasti stabili.

Tab. 2 — Incidenza percentuale sul PIL degli Investimenti fissi lordi (anni 2008, 2015)

Amministrazioni pubbliche Amministrazioni centrali Amministrazioni territoriali

2008 2015 2008 2015 2008 2015

UE (28 Paesi) 34 29 1,5 1,3 1,5 1,3
Euro zona (19 Paesi) 33 2,7 1.2 1,1 15 1,2
Germania 2,1 2,2 0,6 0,7 0,8 0,7
Spagna 4,6 25 14 0,7 1,1 0,6
Francia 39 34 1,2 1,2 24 1,9
Italia 3 2,3 1,2 0,9 1,7 1,3
Regno Unito 3,1 2,7 1,9 1,7 1,2 1

Fonte: elaborazione IPRES su dati Eurostat 2016

Fig. 1 — Incidenza percentuale sul PIL degli Investimenti fissi lordi (anni 2008; 2015)
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Fonte: elaborazione IPRES su dati Eurostat 2016
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La ripartizione dell’incidenza degli investimenti per settore mostra alcuni
significativi scostamenti tra le nazioni poste a confronto. Il nostro Paese, uni-
tamente alla Spagna, ha una percentuale di investimenti nel settore dell’istru-
zione molto piu bassa degli altri, mentre per il settore difesa spicca su tutte
la percentuale del Regno Unito (0,6%) e per gli affari economici e le attivita
culturali quelle della Francia (rispettivamente 1,3% e 0,4%).

Tab. 3 — Incidenza percentuale sul PIL della spesa per Investimenti per Divisioni COFOG —

anno 2013
Ordine Abitazioni Attivita
grorai 01053 P tomic catambiente  dei S Cuuraig Suone T2
sicurezza territorio di culto
Germania 0,5 0,2 0,1 0,7 0,1 0,1 0,1 0,1 04 0
Spagna 0,3 0,2 0,1 0,9 0,1 0,1 0,2 0,1 0,1 0
Francia 0,5 03 0,1 13 03 0,3 04 04 04 0,2
Italia 0,3 0,2 0,1 0,9 0,2 0,2 0,3 0,1 0,2 0,0
Regno Unito 0,1 06 0,1 0,8 0,1 0,1 0,3 0,1 0,5 0

Fonte: elaborazione IPRES su dati Eurostat 2016

Fig. 2 — Incidenza percentuale sul PIL della spesa per Investimenti per Divisioni COFOG —

anno 2013
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Fonte: elaborazione IPRES su dati Eurostat 2016

77

Francia

Italia Regno Unito

m Difesa

m Affari economici

m Abitazioni e assetto del territorio
Attivita ricreative, culturali e di culto

m Protezione sociale



I dati Eurostat confermano, quindi, come, negli ultimi anni, le politiche
regionali di sviluppo, in Italia come in Europa, siano state fortemente condi-
zionate dalla riduzione complessiva delle risorse destinate al finanziamento
degli investimenti, derivante principalmente dalle politiche di riequilibrio dei
conti pubblici®.

La significativa contrazione degli investimenti con la quale i principali
Paesi europei hanno reagito alla crisi ha portato la Commissione Europea ad
adottare il cosiddetto Piano Junker, che prevede la mobilitazione di almeno
315 miliardi di euro di investimenti pubblici e privati nell’arco di tre anni
attraverso Iistituzione del Fondo europeo investimenti strategici (FEIS)’.

I1 15 gennaio 2016 la Commissione europea ha pubblicato lo stato di at-
tuazione del Piano, ripartendo i progetti e gli investimenti approvati per
Paese e settore®.

Per quanto riguarda I’Italia, ’ammontare complessivo dei sette progetti
approvati dalla Banca europea degli investimenti ¢ pari a 1.300 milioni di
euro, che si prevede genereranno 4.300 milioni di euro in investimenti’.

La quota di finanziamento BEI che I’talia ¢ fin qui riuscita ad assicurarsi ¢,
quindi, piuttosto significativa, risultando decisamente superiore alla quota degli
investimenti fissi lordi nazionali rispetto all’Unione (22% a fronte del 9%).

4 Agenzia per la Coesione Territoriale (2016), “Relazione annuale CPT 2016 — Politiche na-
zionali e politiche di sviluppo a livello territoriale”, Temi CPT, n. 1/2016, p. 7.

5> Regolamento (UE) 2015/1017 del Parlamento europeo e del Consiglio del 25 giugno 2015
relativo al Fondo europeo per gli investimenti strategici, al polo europeo di consulenza sugli
investimenti e al portale dei progetti di investimento europei e che modifica i regolamenti
(UE) n. 1291/2013 e (UE) n. 1316/2013 — il Fondo europeo per gli investimenti strategici.

61 42 progetti approvati sono cosi ripartiti: 8 alla Francia (di cui uno con la Germania), 7 a Italia e
Regno Unito, 6 alla Spagna, 2 a Danimarca, Belgio e Olanda, 1 alla Polonia e 7 ad altri Paesi. Corte
dei Conti (2016), Rapporto 2016 sul coordinamento della finanza pubblica, p. 37.

7 In particolare, i progetti approvati sono: finanziamento di una parte del programma di mo-
dernizzazione della societa Arvedi (finanziamento della BEI pari a circa 100 milioni euro —
totale investimento atteso 227 milioni); finanziamento del piano di investimenti accelerato di
Telecom per reti di nuova generazione (finanziamento della BEI circa 500 milioni — totale
investimento atteso 1.808 milioni); ampliamento dell’autostrada A4 Venezia — Trieste di Au-
tovie Venete S.p.A. (dati non pubblicati); ammodernamento di un impianto industriale (Raf-
fineria di Milazzo) per renderlo piu efficiente, rispettoso dell’ambiente e piu sicuro (finanzia-
mento BEI circa 120 milioni — totale investimento atteso 240 milioni); acquisizione di mate-
riale rotabile per migliorare i servizi ferroviari nelle regioni Lazio, Liguria, Veneto, Piemonte
e Toscana (finanziamento della BEI circa 300 milioni — investimento atteso 709 milioni);
installazione di sistemi di misurazione intelligenti nelle reti di distribuzione di 2i Rete Gas
(finanziamento della BEI pari a circa 200 milioni — totale investimento atteso 415 milioni);
finanziamento di investimenti per lo sviluppo di una filiera integrata nel campo delle sostanze
biochimiche e bioplastiche da parte della societa Novamont S.p.A. (finanziamento BEI circa
60 milioni — totale investimento atteso 130 milioni).
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Ciononostante, il Piano Junker € stato accolto da molti addetti ai lavori con
un certo scetticismo, soprattutto per il volume complessivo dei finanziamenti
approvati — che rappresentano, in Italia come nella intera UE, una quota quasi
trascurabile del flusso annuo di investimenti di contabilita nazionale — la cui
realizzazione, peraltro, si protrarra su piu anni, facendo percio presagire un
impatto complessivo di dimensioni molto modeste.

4.3. La spesa in conto capitale e gli investimenti del SPA nelle Re-
gioni italiane

I piu recenti dati dei Conti Pubblici Territoriali mostrano come, nel pe-
riodo 2007-2014, la spesa in conto capitale risulti sensibilmente aumentata,
soprattutto per effetto degli andamenti riconducibili alle partecipazioni azio-
narie delle AC e delle concessioni di crediti delle IPN.

Il trend degli investimenti €, invece, in netto calo (da 61 a 45 miliardi),
con riduzioni molto drastiche per le AL (da 21 a 11 miliardi), ma anche per
le AR e le IPL (rispettivamente, da 6 a 4 e da 10 a 7 miliardi).

Da sottolineare come, sul trend estremamente positivo dei trasferimenti
alle imprese, incida la notevole attivita di incentivazione del comparto delle
imprese pubbliche nazionali, connessa, soprattutto per il Mezzogiorno, al
consistente aumento del valore degli incentivi erogati dal Gestore dei Servizi
Energetici (GSE) nel campo dell’energia rinnovabile®.

Tab. 4 — Le spese in conto capitale del SPA italiano per categoria economica e livello di
governo (anni 2007, 2014), valori in milioni di euro

AC AL AR IPL IPN TOTALE

2007 2014 2007 2014 2007 2014 2007 2014 2007 2014 2007 2014

Investimenti 6909 6340 21.079 11971 6471 4392 10411 7.090 16653 15435 61.523 45228
Trasferimenti
in conto capitale 6983 6361 2555 1.078 5371 2788 470 333 3359 13971 18738 24531

Partecipazioni azionarie
e conferimenti 24514 34640 659 38 185 186 835 801 4683 889 30876 36.901

Concessioni di crediti, etc. ~ 7.384 6477 3198 573 384 441 2949 1666 7026 27.839 20941 36.995

Somme in conto capitale
non attribuibili 10 74 15 41 731 257 730 700 133 29 1619  1.100

TOTALE SPESE
IN CONTO CAPITALE 45800 53.892 27.507 14.048 13.143 8.063 15394 10.589 31.853 58.163 133.697 144.755

Fonte: elaborazione IPRES su dati CPT 2016

8 Agenzia per la Coesione Territoriale (2016), “Relazione annuale CPT 2016 — Politiche na-
zionali e politiche di sviluppo a livello territoriale”, Temi CPT, n. 1/2016, p. 8.
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Fig. 3 — Le spese in conto capitale del SPA italiano per categoria economica e livello di
governo
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Fonte: elaborazione IPRES su dati CPT 2016

Per I’anno 2015, i dati ricostruiti attraverso le stime dell’indicatore anti-
cipatore’ — anche se con esclusivo riferimento alla PA — segnalano, in coe-
renza con i documenti programmatici nazionali, una ripresa degli investi-
menti pubblici, fortemente sostenuta, soprattutto nel Mezzogiorno, dalla
spesa aggiuntiva derivante dalla chiusura della programmazione comunitaria
2007-2013",

In questo quadro, I’auspicio ¢ quello che la lieve inversione di tendenza
che sembra essersi registrata nell’anno 2015 possa consolidarsi, per effetto,
da un lato, della soppressione dei vincoli del Patto di stabilita e, d’altro lato,
delle misure volte a migliorare il cosiddetto ‘clima di investimento’ messe in
campo dal Documento di Economia e Finanza 2016''.

° L’Indicatore anticipatore ¢ uno strumento statistico che fornisce, relativamente alla spesa in
conto capitale della Pubblica Amministrazione, stime regionalizzate con soli sei mesi di ri-
tardo rispetto al periodo di riferimento. Per dettagli si veda la nota metodologica dei CPT sul
sito: www.agenziacoesione.gov.it.

Si sottolinea come il trend evidenziato dall’indicatore anticipatore per 1’anno 2015 sia, peral-
tro, confermato dall’andamento dei dati SIOPE.

10 Agenzia per la Coesione Territoriale (2016), “Relazione annuale CPT 2016 — Politiche na-
zionali e politiche di sviluppo a livello territoriale”, Temi CPT, n. 1/2016, p. 10.

I Ministero dell’Economia e delle Finanze, Documento di Economia e Finanza 2016. Per
stimolare un’accelerazione degli investimenti privati e pubblici la legge di stabilita 2016 ha
messo in campo risorse significative, cui si associa la richiesta di utilizzo della clausola per
gli investimenti pubblici prevista dalle regole di bilancio dell’Unione Europea. Particolare
rilevanza hanno ’intervento sugli ammortamenti a fronte di investimenti effettuati nel 2016 e
il credito d’imposta per gli investimenti nel Mezzogiorno nel quadriennio 2016-19. A queste
risorse il Governo affianca misure in grado di migliorare ulteriormente il ‘clima d’investi-
mento’ in Italia, segnatamente nelle aree degli strumenti di finanziamento, dell’efficienza
della P.A. e della giustizia civile, della coesione territoriale.
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Prendendo in considerazione i settori di spesa, riclassificati nelle dieci
divisioni COFOG, ¢ possibile rintracciare, per ciascun livello di governo, le
piu significative variazioni intercorse nel periodo tra il 2007 e il 2014.

Come riportato nella figura seguente, per le AC spiccano in particolare
I’incremento delle spese relative agli affari economici ed al territorio, e la
riduzione di quelle legate all’istruzione ed alla protezione dell’ambiente.

Anche per le AL si registra un’importante contrazione delle spese am-
bientali e di quelle culturali, a fronte dell’incremento delle spese per I’ordine
pubblico. Per le AR, I’incremento piu significativo riguarda la protezione
sociale, mentre le riduzioni maggiori interessano gli affari economici ed il
territorio. Le IPL fanno registrare contrazioni importanti nei settori
dell’istruzione e dei servizi generali, mentre per le IPN gli incrementi piu
consistenti riguardano gli affari economici ed il territorio.

Fig. 4 — Le spese in conto capitale del SPA per livello di governo e divisione COFOG (anni
2007, 2014) — variazioni percentuali
300 -
250
200 A
150 -
100 -

ISTRUZIONE

ABITAZIONI E ASSETTO
SICUREZZA
ATTIVITA' RICREATIVE;
CULTURALI E DI CULTO
ISTRUZIONE
ABITAZIONI E ASSETTO

AFFARI ECONOMICI
PROTEZIONE DELL'AMBIENTE

SERVIZI GENERALI
ORDINE PUBBLICO E
AFFARI ECONOMICI
SERVIZI GENERALI
AFFARI ECONOMICI

TERRITORIALE
PROTEZIONE DELL'AMBIENTE
PROTEZIONE SOCIALE
ABITAZIONI E ASSETTO

TERRITORIALE

TERRITORIALE

AC AL

b

R IPL IPN

Fonte: elaborazione IPRES su dati CPT 2016

Entrando nel dettaglio regionale della spesa in conto capitale del SPA per
livello di governo, si osserva, nella gran parte dei casi, un andamento nega-
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tivo. Le regioni che, al contrario, hanno un trend positivo, lo devono essen-
zialmente alla crescita dei trasferimenti e delle concessioni di crediti riferibili
alle AC e alle IPN.

In tal senso, tra gli elementi piu significativi devono richiamarsi le age-
volazioni statali erogate sotto forma di crediti d’imposta per il finanziamento
delle zone franche urbane e per gli interventi nelle aree svantaggiate, ma so-
prattutto i grossi incentivi stanziati dalle IPN e in particolare dal GSE per la
costruzione di impianti fotovoltaici di media/grossa potenza, in Puglia, Cam-
pania e Sicilia e, nel Centro-Nord, in Lombardia, Piemonte, Emilia Romagna
e Lazio'2.

Con riferimento agli investimenti diretti, ovvero a quella componente
della spesa in conto capitale potenzialmente in grado di produrre il maggiore
e piu immediato impatto di crescita, tra il 2007 ed il 2014 si registra una
contrazione nella quasi totalita delle Regioni italiane, con le sole eccezioni
dell’ Abruzzo, per via della prosecuzione dell’erogazione dei fondi per la ri-
costruzione post-terremoto, e della Calabria, grazie ad un significativo incre-
mento degli investimenti riconducibili alle AC'.

Rispetto ai singoli livelli di governo, si registra in tutte le Regioni (con la
sola eccezione dell’Abruzzo per i motivi gia richiamati), una netta contra-
zione degli investimenti delle AL, fondamentalmente riconducibile all’ina-
sprimento dei vincoli del Patto di stabilita interno, che hanno disincentivato
la programmazione degli investimenti ed, in alcuni casi, a fronte di risorse
stanziate ed impegnate a livello centrale, hanno impedito la partecipazione
dei Comuni al cofinanziamento di opere infrastrutturali di grande rilievo,
ostacolando lo svolgimento del ruolo prioritario affidatogli per lo sviluppo
degli investimenti pubblici sul territorio™.

12 Agenzia per la Coesione Territoriale (2016), “Relazione annuale CPT 2016 — Politiche na-
zionali e politiche di sviluppo a livello territoriale”, Temi CPT, n. 1/2016, p. 12.

13 Rilevano, a tal fine, gli ingenti investimenti effettuati dall’Anas (Autostrada A3 Salerno-
Reggio Calabria e nuova Statale 106 Jonica), che, pur avendo caratteristica di impresa pub-
blica, rientra, nell’universo CPT, nella PA, in coerenza con il settore S13 dell’Istat.

14 Agenzia per la Coesione Territoriale (2016), “Relazione annuale CPT 2016 — Politiche na-
zionali e politiche di sviluppo a livello territoriale”, Temi CPT, n. 1/2016, p. 20.
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Tab. 5 — La spesa in conto capitale del SPA per livello di governo nelle Regioni italiane (anni

2007, 2014), valori in milioni di euro

TOTALE SPESE
Regione Anno AC AL AR IPL IPN IN CC SPA
2007 3.017 2.263 728 549 2.333 8.890
Piemonte
2014 2.448 742 410 679 3.190 7.469
2007 126 147 280 199 122 873
Valle d’Aosta
2014 110 99 181 109 268 767
2007 4413 4125 1.157 4.047 5.968 19.710
Lombardia
2014 5514 2.318 589 2.463 7.449 18.332
2007 2.749 1.950 779 1.509 2.016 9.004
Veneto
2014 4.934 888 704 1.008 2.866 10.400
Friuli Venezia 2007 933 798 619 872 555 3.777
Giulia 2014 616 393 438 505 1419 3.371
2007 1.279 812 172 568 876 3.707
Liguria
2014 1.429 519 95 303 1.267 3.614
2007 2.583 2.231 775 1.509 2.252 9.350
Emilia Romagna
2014 2.189 971 440 1.048 3.293 7.941
2007 2.355 1.851 454 703 2.017 7.380
Toscana
2014 2.092 894 394 784 2.448 6.613
2007 941 685 120 306 389 2.441
Umbria
2014 492 208 77 130 720 1.628
2007 1.044 707 248 261 812 3.072
Marche
2014 598 283 132 185 1.285 2.483
Lo 2007 11.021 3.328 576 1.497 4,931 21.354
azio
2014 15.299 1.170 302 1.101 11.926 29.799
2007 1.155 603 241 191 614 2.804
Abruzzo
2014 966 881 155 116 1.146 3.264
2007 408 201 145 33 202 989
Molise
2014 282 95 46 29 372 824
2007 3.635 2.544 1.312 1.054 1.968 10.513
Campania
2014 5.443 1.213 373 467 4.003 11.499
2007 2.374 1.066 509 216 1.723 5.888
Puglia
2014 2.123 695 489 286 3.927 7.521
(segue)
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2007

Basilicata
2014
2007

Calabria
2014
2007

Sicilia

2014
2007

Sardegna
2014
Provincia Auto- 2007

noma di Trento 2014

Provincia Auto- 2007
noma di Bolzano 2014

600
634

2.293
3.019
3.011
4.189

1
1

.345
195

260
160
257
158

1

377
176
722
484

054

661
988
508
540
449
515
401

219
130
321
170
2121
1.225
486
262
1.047
701
834
749

120
33
69

155

528

230

324

146

352

533

486

279

407
973
1.072
1.865
2.396
7478
749
1.458
199
449
255
360

1.722
1.946
4.477
5.694
9.110
13.781
3.891
3.569
2.398
2.293
2.347
1.948

Fonte: elaborazione IPRES su dati CPT 2016

Tab. 6 — Gli investimenti del SPA per livello di governo nelle Regioni italiane (anni 2007,
2014), valori in milioni di euro

TOTALE
Regione Anno AC AL AR IPL IPN INVESTIMENTI SPA
2007 369 1.641 346 398 1.407 4162

Piemonte
2014 177 614 201 484 1.007 2.484
2007 23 138 157 144 80 543

Valle d'Aosta
2014 56 97 81 95 52 381
2007 534 3.238 553 2.631 2.668 9.623

Lombardia
2014 855 1.796 415 1.637 2.145 6.848
2007 497 1.701 575 1.159 1.096 5.029

Veneto
2014 193 781 623 763 1.071 3.431
2007 208 592 304 305 259 1.668

F.V. Giulia
2014 90 293 189 167 256 995
2007 203 618 106 364 605 1.896

Liguria
2014 172 446 86 188 556 1.448
2007 373 1.515 523 1.247 1.180 4.839

E. Romagna
2014 305 745 226 804 1.018 3.097
2007 334 1.251 223 552 1.344 3.704

Toscana
2014 328 777 237 340 1.035 2.716

(segue)
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2007 132 374 58 220 208 992

Umbria
2014 104 161 28 78 156 527
2007 148 599 114 213 403 1478

Marche
2014 55 269 62 138 404 928
Loai 2007 1.458 1.879 153 901 3.096 7.487

azio
2014 737 891 226 955 3.345 6.154
2007 198 521 69 123 293 1.205

Abruzzo
2014 170 761 60 67 277 1.335
2007 86 159 35 21 121 423

Molise
2014 30 81 15 13 97 236
2007 490 2.165 384 555 722 4.316

Campania
2014 334 1122 134 240 890 2.720
2007 212 926 63 202 749 2.152

Puglia
2014 255 665 172 273 759 2.124
2007 121 303 32 56 209 721

Basilicata
2014 145 160 49 19 242 616
2007 801 678 78 38 525 2.119

Calabria
2014 1.196 456 111 38 462 2.263
Sl 2007 380 957 1.419 279 1.089 4124

icilia
2014 688 628 623 129 1.065 3.133
2007 309 911 196 237 394 2.045

Sardegna
2014 430 483 190 107 424 1.636
2007 17 442 590 301 89 1.439

Prov.Trento
2014 13 373 266 323 88 1.061
2007 17 472 493 463 115 1.559

Prov. Bolzano
2014 7 371 397 231 87 1.094

Fonte: elaborazione IPRES su dati CPT 2016

La figura seguente mostra in forma grafica, le risultanze sin qui commentate.
Rispetto alle variazioni positive delle spese in conto capitale si sottolinea
come, soprattutto per le Regioni del Mezzogiorno, le stesse siano anche imputa-
bili all’andamento della programmazione comunitaria, che, nel 2014, vedeva le
Regioni massimamente impegnate nelle attivita di chiusura del ciclo 2007-2013.
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Fig. 5 — Variazione % investimenti e spese in c/capitale (anni 2014-2007)
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Fonte: elaborazione IPRES su dati CPT 2016

La composizione degli investimenti per livello di governo nelle Regioni ita-
liane appare piuttosto disomogenea, con un’incidenza particolarmente significa-
tiva delle IPN in Lazio, Piemonte, Liguria, Toscana, Marche, Molise e Basili-
cata.

Per le motivazioni gia richiamate, spiccano i ruoli delle AC in Calabria e
delle AL in Abruzzo, mentre I’incidenza delle AR ¢ piu elevata nelle Regioni a
statuto speciale e nel Veneto.

Infine, il peso percentuale delle IPL, minimo in alcune Regioni come la Ca-
labria e la Basilicata, ¢ particolarmente significativo nelle Regioni a statuto spe-
ciale, in Emilia Romagna e in Lombardia.

Fig. 6 — Composizione per livello di governo degli investimenti nelle Regioni italiane (anno
2014)
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Fonte: elaborazione IPRES su dati CPT 2016
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4.4. Un focus sul Mezzogiorno

In un Paese, come il nostro, caratterizzato da un cosi forte divario territo-
riale di sviluppo, ci si aspetterebbe che gli investimenti fossero distribuiti in
una maniera tale da contribuire, con il loro impatto, alla necessaria azione di
perequazione economica e sociale.

In realta, i Conti Pubblici Territoriali dimostrano come, negli anni piu
recenti, la spesa in conto capitale abbia perso quel ruolo di strumento di
riequilibrio rispetto ai divari territoriali che aveva mantenuto negli anni an-
tecedenti al 2000, quando il livello di spesa pro capite risultava per lo piu
superiore nel Mezzogiorno rispetto al Centro-Nord".

In effetti, I’obiettivo, riportato nei documenti nazionali di programma-
zione economica e finanziaria, di destinare al Mezzogiorno d’Italia almeno
il 45% della spesa pubblica in conto capitale del Paese, non ¢ mai stato ri-
spettato, visto che la soglia reale, negli ultimi quindici anni, ¢ sempre oscil-
lata intorno ad un valore pari al massimo al 35% (30% per gli investimenti).

Fig. 7 — La spesa pubblica in Conto Capitale del SPA nel Mezzogiorno (anni 2000-2014,
valori percentuali)
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Fonte: elaborazione IPRES su dati CPT 2016

15 Agenzia per la Coesione Territoriale (2016), “Relazione annuale CPT 2016 — Politiche na-
zionali e politiche di sviluppo a livello territoriale”, Temi CPT, n. 1/2016, p. 7.
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Se poi si entra nel merito delle Imprese Pubbliche Nazionali, deve osser-
varsi come, nonostante I’impegno di molte IPN che negli anni hanno mante-
nuto quote di investimento nel Mezzogiorno pari o anche superiori alla soglia
del 45%, molti dei grandi investitori nazionali destinano al Sud quote deci-
samente inferiori, sostanzialmente negando il proprio contributo all’unifica-
zione economica del Paese.

Emblematico ¢, da questo punto di vista, il caso delle Ferrovie dello Stato
che, tra il 2011 ed il 2014, hanno ridotto del 34% il proprio impegno nel
Mezzogiorno (soprattutto in Sicilia, Calabria e Campania), diminuendo gli
investimenti sia nella rete convenzionale che in quella Alta Velocita/Capa-
cita, e hanno — al contrario — incrementato la propria spesa nel Centro-Nord
del Paese, e in particolare in Lombardia'®.

Tab. 7 — Spesa in conto capitale destinata al Mezzogiorno da alcune IPN (anni 2000-2014,
percentuale su Italia)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Ferrovie 248 228 204 167 122 152 192 206 179 218 243 269 205 143 184
IRI 16,1 188
ITALIALAVORO 281 289 241 222 194 184 180 182 169 165 168 165 167 217 168

AAMS 410 315 251 284 14 116 142 408 282 288 365 342 311 311 311
Poste 153 309 314 314 311 336 301 276 337 287 319 314 343 335 347
ENEL 374 289 283 312 314 300 307 272 266 284 393 408 427 382 357
ENAV 00 481 486 239 246 191 188 218 251 298 179 404 163 359 110
ENI 366 297 290 370 433 406 332 356 396 406 364 379 392 401 463
GRTN 255 260 262 262 262

GSE 247 438 434 437 434 437 437 438 438 435
TERNA 179 334 307 375 372 376 591 654 516 516

Aeroporti di Roma

Finmeccanica 398 252 147 159 450 225 283 321 299 300 278 292 112
Fintecna 51 192 142 91 240 118 192 296 153 154 93 94 94
RAI 60 64 68 85 62 56 102 111 188 80 47 41 128
ANAS 440 459 449 421 432 466 481 514 450 500 594 667 737 708 687

Fonte: CPT 2016

Le analisi territoriali sulla spesa in conto capitale non possono non incro-
ciarsi con un tema molto dibattuto, e spesso — per la verita — strumentalizzato

16 Agenzia per la Coesione Territoriale (2016), “Relazione annuale CPT 2016 — Politiche na-
zionali e politiche di sviluppo a livello territoriale”, Temi CPT, n. 1/2016, p. 21.
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per suffragare opposte letture sulla cosiddetta “questione meridionale”, ov-
vero il tema dell’addizionalita o della sostitutivita delle risorse aggiuntive!”
rispetto a quelle ordinarie destinate allo sviluppo del Mezzogiorno.

Su questo tema, la recente Relazione annuale CPT 2016 ha dimostrato, rac-
cordando i dati CPT con quelli del Sistema di monitoraggio degli interventi
rientranti nella programmazione nazionale e comunitaria della Banca Dati
Unitaria (RGS-IGRUE), che, in assenza delle risorse aggiuntive, i 684 euro
pro-capite spettanti, per il triennio 2012-2014, ai cittadini del Mezzogiorno, si
sarebbero ridotti di circa il 50% (scendendo a 320 euro), mentre i 655 del cit-
tadino del Centro-Nord sarebbero rimasti sostanzialmente invariati.

Tale effetto, secondo le stesse elaborazioni, sarebbe ancora maggiore per
I’anno 2015, nel quale — come detto — le spese relative ai Fondi Strutturali sono
cresciute esponenzialmente, in virtu della chiusura del ciclo 2007-20138,

I dati dimostrano in maniera evidente, quindi, che le cosiddette “risorse
aggiuntive” sono in realta, ormai da tempo, risorse sostitutive.

Anche per questo, probabilmente, le politiche di coesione — che, pur ca-
ratterizzandosi come una delle fondamentali politiche di sviluppo, assor-
bono, tuttavia, una quota piuttosto ridotta della spesa pubblica totale — non si
sono rivelate nel nostro Paese sufficientemente efficaci, perché sarebbe in-
vece necessario che le stesse si integrassero — e non si sostituissero — ad im-
prescindibili politiche pubbliche ordinarie'®.

Fig. 8 — PA — spesa pubblica in conto capitale al netto delle partite finanziarie per fonte di
finanziamento (media 2012-2014 e anno 2015, euro pro capite costanti 2010)
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Fonte: CPT 2016

17 Risorse comunitarie dei Fondi Strutturali e Fondo di Sviluppo e Coesione, ex FAS.

18 Agenzia per la Coesione Territoriale (2016), “Relazione annuale CPT 2016 — Politiche na-
zionali e politiche di sviluppo a livello territoriale”, Temi CPT, n. 1/2016, p. 37.

19 SVIMEZ (2016), La dinamica economica del Mezzogiorno. Dal secondo dopoguerra alla
conclusione dell’intervento straordinario, il Mulino, Bologna.

SVIMEZ (Anni vari), Rapporto annuale sull ’economia del Mezzogiorno, il Mulino, Bologna.
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4.5. Conclusioni

Negli anni della crisi si € registrata, nei principali Paesi europei, una im-
portante riduzione delle risorse destinate al finanziamento degli investimenti,
per arginare la quale la Commissione ha approvato, nel corso del 2015, il
cosiddetto Piano Junker, la cui efficacia sara tuttavia, probabilmente, condi-
zionata dal volume, non cosi elevato, di risorse messe in campo.

Focalizzandosi sul nostro Paese, il trend di drastico calo della spesa in
conto capitale e degli investimenti registrato negli ultimi anni pare essersi
arrestato nel 2015, soprattutto per effetto degli andamenti riconducibili alle
partecipazioni azionarie delle AC e delle concessioni di crediti delle IPN e
della spesa aggiuntiva derivante dalla chiusura della programmazione comu-
nitaria 2007-2013.

Per il futuro, si fa molto affidamento sull’effetto che potranno produrre i piu
recenti provvedimenti normativi, tra i quali il D.L. n. 133/2014 (c.d. Sblocca
Italia), il rinvio dell’applicazione del fiscal compact, la clausola per gli investi-
menti pubblici prevista dalle regole di bilancio dell’UE, la Legge di stabilita
2016 —con la soppressione del patto di stabilita, I’ intervento sugli ammortamenti
a fronte di investimenti effettuati nel 2016 e il credito d’imposta per gli investi-
menti nel Mezzogiomo nel quadriennio 2016-19 — e tutte le misure di contesto
volte ad incidere favorevolmente sul “clima d’investimento” (riforma della P.A.
e della giustizia civile, appalti pubblici, coesione territoriale).

In particolare, si ripongono molte aspettative nel superamento del Patto
di stabilita interno (PSI), che per molti anni ¢ stata la regola cardine della
finanza locale in Italia, ed ha costituito un limite notevole alla programma-
zione e alla realizzazione di investimenti per molte AL, che infatti sono tra
tutte, non a caso, le Amministrazioni che hanno fatto registrare il piu signi-
ficativo calo di investimenti®®.

E tuttavia, in questo contesto caratterizzato da elementi di novita che po-
trebbero indurre un certo ottimismo, la Corte dei Conti ha recentemente sot-
tolineato come, per i prossimi anni, I’operare del nuovo vincolo del pareggio
di bilancio, insieme all’ulteriore riduzione dei fondi, sembri offrire ancora
prospettive impegnative.

20 A tempo stesso la flessione complessiva delle fonti di finanziamento, i tagli lineari alla
spesa e la necessita di reperire coperture finanziarie per finalita diverse dalla spesa per in-
vestimenti, il restringersi dei margini di flessibilita nei bilanci dell’ amministrazione centrale
e locale, hanno portato alla grave contrazione del complesso delle risorse destinate allo svi-
luppo. Agenzia per la Coesione Territoriale (2016), “Relazione annuale CPT 2016 — Politiche
nazionali e politiche di sviluppo a livello territoriale”, Temi CPT, n. 1/2016, p. 7.
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In particolare, resta importante lo sforzo richiesto alle amministrazioni locali
nei prossimi anni visto che, rispetto al 2014, la spesa complessiva (al netto di
interessi e trasferimenti ad Amministrazioni Pubbliche) ¢ attesa ridursi nel 2018
di 1,6 punti in termini di prodotto, circa 3 miliardi in meno in termini assoluti®'.

Particolarmente delicata ¢, in questo quadro, la situazione del Mezzogiorno
d’Italia, rispetto al quale la spesa in conto capitale del settore pubblico allar-
gato ha perso, ormai da tempo, il ruolo che dovrebbe competerle nel processo
di recupero del divario.

Oltre al porsi come sostitutive — e non aggiuntive — alle politiche ordina-
rie, le politiche di coesione nel nostro Paese paiono anche prive di un reale
profilo di unitarieta, e cio per effetto della diversificazione delle fonti di fi-
nanziamento (Fondi strutturali, FSC e PAC) che ha prodotto, tra 1’altro, una
moltiplicazione di strategie, procedure, tempi e organi differenti.

Nei documenti di programmazione 2014-2020 continua a non emergere
un chiaro disegno della strategia di sviluppo che il nostro Paese intende adot-
tare per il prossimo settennio, né indicazioni puntuali di una sua integrazione
con le politiche ordinarie di crescita. Ed anche 1’atteso Masterplan del Go-
verno per il Mezzogiorno ha assunto piu la configurazione di una sommatoria
di singoli Patti locali, che quella di un disegno organico ed unitario.

Nel frattempo, 1’attivita infrastrutturale nel Mezzogiorno continua a limi-
tarsi, da ormai molti anni, ad interventi di dimensione modesta, finanziati
con stanziamenti — quasi esclusivamente pubblici — molto datati e non pro-
gressivamente integrati*2,

E infatti anche il PIS 2016 conferma, sia per la sua interezza sia con riferi-
mento alle 25 opere infrastrutturali prioritarie*’, una distribuzione territoriale
a vantaggio del Centro-Nord (190,9 miliardi, pari al 68,4%), e a svantaggio del
Mezzogiorno (86,2 miliardi, pari al 30,9%)**.

21 Corte dei Conti (2016), Rapporto 2016 sul coordinamento della finanza pubblica, p. XI.

22 Garganese R., Grasso A., Panaro A., Carreras C. (2015), “Una prospettiva funzionale per
la macroregione del Mezzogiorno: logistica e trasporti”, in AA.VV., La finanza territoriale
in Italia, Rapporto 2015, FrancoAngeli, Milano.

23 Lallegato al Documento di economia e finanza 2015 ha individuato venticinque opere prio-
ritarie del Programma delle infrastrutture strategiche. In tale documento ¢ stato precisato che le
opere prioritarie sono state selezionate a valle di un processo che, partendo dall’analisi dei flussi
di domanda riguardanti il trasporto dei passeggeri e delle merci e della dotazione infrastrutturale
italiana, identifica le linee strategiche nazionali in materia di trasporti. L’elenco delle venticinque
opere prioritarie ¢ stato recentemente confermato dall’allegato al Documento di economia e fi-
nanza 2016 denominato “Strategie per le infrastrutture di trasporto e logistica”.

24 Anche guardando i cartogrammi allegati al PIS, ¢ possibile cogliere I’evidente sperequa-
zione territoriale delle opere prioritarie, che, per quanto riguarda il Mezzogiorno, compren-
dono essenzialmente: il completamento dell’autostrada Salerno-Reggio Calabria e delle strade
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In questo contesto, pare difficile prevedere, per il Mezzogiorno, un signifi-
cativo incremento dell’efficacia delle politiche ed in effetti, secondo le previ-
sioni della Commissione Europea, il Sud d’Italia ¢ tra le aree depresse che
meno beneficeranno degli effetti potenziali delle politiche di coesione del
2014-2020, visto che nelle regioni dell’Europa centro-settentrionale (in Polo-
nia e Ungheria, in particolare), ’impatto delle politiche sul PIL sara fino a
cinque volte maggiore di quello stimato per le regioni meridionali del nostro
Paese®.
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5. IL PROCESSO DI SVILUPPO DELL’AUTONOMIA
TRIBUTARIA E FINANZIARIA REGIONALE:
L’ESPERIENZA DELLA REGIONE LIGURIA DALLE
RIFORME DI FINE ANNI NOVANTA AD OGGI

di Claudia Morich, Stefania Falzi e Luca Gandullia

5.1. Introduzione

I processo di riforma istituzionale, intrapreso negli anni Novanta con
I’introduzione in capo alle Autonomie territoriali di tributi propri e compar-
tecipati in sostituzione dei trasferimenti erariali, e proseguito nel corso dei
due decenni successivi al fine di superare il modello della finanza derivata,
non ha realizzato pienamente ’obiettivo prefissato di accrescimento del
grado di autonomia tributaria e finanziaria dei livelli di governo regionale e
locale. In particolare, se da una parte si ¢ assistito ad una crescita delle entrate
regionali a fronte di un ridimensionamento significativo dei trasferimenti sta-
tali, dall’altra parte le Regioni, nel rispetto della logica di coordinamento
della finanza pubblica scaturito dalla legge n. 42/2009 di delega in materia
di federalismo fiscale, non hanno ancora concretizzato la possibilita di rego-
lare gli aspetti piu importanti dei tributi propri (basi imponibili e aliquote in
primis). Le trasformazioni intervenute nell’assetto e nel gettito delle entrate
che per tali Enti decentrati si manifestano come aumento di autonomia tribu-
taria devono infatti essere intese come 1’esito di scelte operate dalla politica
fiscale centrale piuttosto che come un reale ampliamento di autonomia im-
positiva. Un’autonomia quest’ultima che risulta ad oggi ancora fortemente
limitata a causa, oltreché dei reiterati blocchi della leva fiscale esercitati sui
tributi locali, tra cui I’'IRAP e I’addizionale regionale all’IRPEF, del gravoso
concorso al conseguimento degli obiettivi di finanza pubblica posto a carico
del comparto regionale dalle manovre finanziarie statali dell’ultimo quin-
quennio e dell’applicazione del vincolo del pareggio di bilancio in sostitu-
zione del Patto di Stabilita Interno.

A distanza di oltre quindici anni dalla prima riforma del Titolo V della
Costituzione, e nel momento in cui ¢ stata approvata definitivamente dalla
Camera dei Deputati (12 aprile 2016) un’ulteriore revisione costituzionale
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che investe nuovamente i rapporti tra i diversi livelli di governo, puo essere
interessante descrivere 1’esperienza della Regione Liguria sul grado di effet-
tivo decentramento conseguito dal lato delle entrate, allo scopo di offrire
un’analisi critica del quadro evolutivo dell’autonomia tributaria e finanziaria
delineatosi per 1’Ente nel periodo 1998/2014. Questo 1’obiettivo del presente
contributo, che si apre con I’illustrazione di un breve excursus normativo sul
processo di sviluppo dell’autonomia tributaria regionale dagli anni ‘90 ad
oggi, che ha inizio con I’istituzione di rilevanti tributi propri e comparteci-
pazioni a tributi erariali ad opera delle riforme Bassanini, e prosegue con le
innovazioni apportate prima dal Decreto Legislativo 56/2000 di riorganizza-
zione del sistema di finanziamento sanitario delle Regioni, realizzata attra-
verso ’istituzione della compartecipazione regionale all’ IV A in sostituzione
dei trasferimenti erariali, e successivamente dalla riforma costituzionale del
2001 nonché dalla legge delega n. 42/2009 sul federalismo fiscale e dal rela-
tivo decreto legislativo attuativo n. 68/2011 sulla fiscalita regionale. Il para-
grafo si conclude con un richiamo all’impatto sull’autonomia di entrata delle
Regioni delle ultime novita intervenute in materia di pareggio di bilancio,
quale nuovo vincolo di finanza applicato alle Regioni (RSO) a decorrere dal
2015 in sostituzione del Patto di Stabilita Interno, ¢ sul tema della riforma
del Titolo V della Costituzione presentata nell’ultimo progetto di revisione
costituzionale del 2016. Nel paragrafo successivo viene descritto il percorso
del decentramento realizzatosi in Regione Liguria in termini di autonomia
tributaria e finanziaria attraverso un’analisi quantitativa, svolta in base ai dati
di rendiconto generale, delle variazioni di gettito delle entrate tributarie e di
quelle da trasferimenti correnti registrate dall’Ente nella gestione di compe-
tenza tra il 1998 e il 2014, seguita da un’analisi di confronto interregionale
nel quadriennio 2011/2014. Il contributo prosegue con I’illustrazione delle
manovre fiscali adottate dalla Regione Liguria nell’ultimo decennio per chiu-
dersi, prima di alcune considerazioni conclusive, con la descrizione degli ef-
fetti sul bilancio regionale delle misure di finanza pubblica emanate dallo
Stato per superare la crisi economica e garantire il concorso delle Autonomie
territoriali al risanamento dei conti pubblici.

5.2. L’evoluzione normativa dell’autonomia tributaria regionale
dagli anni Novanta ad oggi

Il nostro Paese, prima con la riforma amministrativa delle Leggi Bassa-
nini degli ultimi anni Novanta, successivamente con il D.Lgs. n. 56/2000 e
con la riforma del Titolo V della Costituzione del 2001, infine con il D.Lgs.
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n. 68/2011 sulla fiscalita regionale in attuazione della legge n. 42/2009 di
delega in materia di federalismo fiscale, ha intrapreso un lungo e complesso
processo di riordino istituzionale diretto a superare il modello di finanza de-
rivata allo scopo di accrescere I’autonomia finanziaria e I’accountability dei
livelli di governo decentrati. Tale obiettivo ¢ stato sostanzialmente mancato.
11 disallineamento tra la gestione della spesa e la responsabilita dell’entrata
costituisce I’elemento che ha reso incompiuti la riforma del Titolo V della
Costituzione e il federalismo che la legge n. 42/2009 intendeva superare at-
traverso 1’eliminazione dei trasferimenti centrali e la loro trasformazione in
compartecipazioni a tributi statali riferibili al territorio.

Piu precisamente, con il decentramento amministrativo e la devoluzione
delle funzioni dallo Stato alle Regioni e dalle Regioni alle Province ed ai
Comuni realizzati dalle leggi Bassanini (legge n. 59/1997, n. 127/1997,
D.Lgs. n. 112/1998, legge n. 191/1998 e n. 50/1999), ¢ stata messa in atto
una riforma di ampio respiro dell’ordinamento amministrativo dello Stato,
delle Regioni e degli Enti locali che di fatto, anticipando la legge costituzio-
nale n. 3/2001, ha posto in essere un sostanzioso trasferimento di compe-
tenze, funzioni e strutture al quale si € accompagnata una crescente necessita
di maggiori risorse in grado di svincolare le Regioni e gli Enti Locali dai
trasferimenti erariali a favore di una maggiore autonomia impositiva e di ge-
stione del gettito tributario derivante dal territorio. Un’altra importante ri-
forma per ’autonomia fiscale delle Regioni si ¢ avuta con I’approvazione
della legge n. 662/1996 ¢ il conseguente D.Lgs. n. 446/1997, con i quali sono
state istituite, accanto ai contributi statali e in sostituzione dei contributi sa-
nitari e di altri tributi nazionali e locali minori, le due piu importanti entrate
tributarie per il comparto regionale quali I’imposta regionale sulle attivita
produttive (IRAP) e I’addizionale regionale all’imposta sul reddito delle per-
sone fisiche (IRPEF), apportando alla configurazione del sistema di finan-
ziamento della sanita una modifica di notevole portata’.

La finanza regionale, nonostante 1’introduzione dell’IRAP abbia segnato
una modifica cruciale dell’ordinamento finanziario regionale in forza dell’at-
tribuzione alle Regioni, per la prima volta, della potesta normativa su un im-
portante prelievo sub-nazionale sulle attivita produttive (local business tax),
¢ rimasta tuttavia condizionata dai trasferimenti erariali?. Il processo di inno-
vazione del sistema di finanziamento delle RSO ¢ stato portato a termine con
il D.Lgs. n. 56/2000, che in attuazione della delega in materia di federalismo

! Riguardo I’impiego delle risorse derivanti dai due nuovi tributi, dal 1° gennaio 1999 il 90%
dell’IRAP (al netto dei riversamenti allo Stato) e 1’intera addizionale regionale obbligatoria
all’IRPEF sono state vincolate quasi interamente al finanziamento della spesa sanitaria.

2 La disciplina dell'IRAP ¢ stata quasi interamente demandata alla normativa statale istitutiva.
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fiscale conferita al Governo con legge n. 133/1999, ha previsto I’introdu-
zione di un nuovo sistema di perequazione e di compartecipazioni ed addi-
zionali a tributi erariali. In particolare, la principale novita del provvedi-
mento ¢ consistita nell’abolizione dal 2001, divenuta stabile nel 2004, dei
trasferimenti statali a destinazione vincolata in favore delle RSO (tra i quali
figuravano i trasferimenti legati al conferimento delle funzioni amministra-
tive alle Regioni ex legge n. 59/1997 e quelli destinati a finanziare il trasporto
pubblico e la spesa sanitaria corrente) e nella loro sostituzione con I’addizio-
nale regionale all’IRPEF, la compartecipazione all’IVA e la compartecipa-
zione all’accisa sulla benzina. La disciplina del decreto n. 56/2000, che
avrebbe dovuto comportare un allineamento delle risorse finanziarie alla di-
stribuzione delle funzioni tra Stato e Regioni ed abolire altresi i trasferimenti
fiscalizzandoli attribuendo alle funzioni regionali una base imponibile pro-
pria o derivante da compartecipazioni a tributi erariali, non ¢ intervenuta ra-
dicalmente conferendo alle Regioni la piena potesta legislativa e nuovi tributi
propri ma si ¢ limitata a ridurre il sistema dei trasferimenti ed a definirne uno
di compartecipazioni piu strutturato. Il meccanismo di finanziamento ¢ pere-
quazione dell’applicazione delle norme del D.Lgs. n. 56/2000 ha presentato
nel tempo numerosi limiti che hanno impedito di pervenire ad un consolida-
mento della metodologia rispettosa dei principi approvati dalle Regioni e
fatto si che, dall’applicazione del decreto fino ad oggi, soltanto gli accordi
politici in Conferenza delle Regioni permettessero di definire il riparto delle
risorse per ogni singolo anno.

Alle innovazioni introdotte dal D.Lgs. n. 56/2000 ¢ stato dato maggior vi-
gore dalla legge costituzionale n. 3/2001, che con il testo novellato dell’art.
119 ha aperto una nuova fase di definizione dell’autonomia finanziaria delle
Regioni e reso piu rigido il vincolo di non utilizzo dei trasferimenti specifici
statali sostituiti pressoché totalmente dalla legge n. 133/2009 e dal D.Lgs. n.
56/2000 con una compartecipazione regionale all’IVA, da redistribuire se-
condo specifici parametri perequativi. La principale novita della riforma del
2001 ha riguardato I’esercizio da parte delle Regioni del potere di istituire
nuovi tributi in materie di competenza legislativa esclusiva regionale. Molti
dei nuovi precetti costituzionali introdotti dalla riforma costituzionale del 2001
sono rimasti tuttavia privi di attuazione per un lungo periodo, determinando
numerosi problemi di diritto transitorio fino all’emanazione della legge delega
n. 42/2009 sul federalismo fiscale, quale primo intervento legislativo di modi-
ficazione dell’assetto normativo vigente per le Regioni a Statuto Ordinario
(RSO) contenuto nel D.Lgs. n. 56/2000, che avrebbe dovuto dare piena attua-
zione alla norma dell’art. 119 della Costituzione novellata dalla legge costitu-
zionale n. 3/2001 rendendo concretamente operativa 1’autonomia tributaria di
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Regioni ed Enti Locali. La legge n. 42/2009 ha incentrato 1’architettura del
sistema di finanziamento delle Regioni sui tributi propri comprendenti I’ IRAP,
sull’addizionale regionale all’IRPEF e sulla compartecipazione all’IVA, sta-
bilendo per tali Enti la facolta di modificare, con propria legge e nei limiti e
secondo i criteri fissati dalla legislazione statale, sia i tributi propri derivati
attraverso I’intervento su aliquote, esenzioni, detrazioni e deduzioni, sia le ad-
dizionali ai tributi erariali attraverso 1’ intervento su aliquote e detrazioni. I con-
tenuti in tema di autonomia di entrata delle RSO sono stati regolati dal D.Lgs.
n. 68/2011, che ha disposto la soppressione dei trasferimenti statali caratteriz-
zanti 1 rapporti tra Stato e Regioni nel passato, ridisegnando il quadro delle
risorse regionali a partire dal 2013, e ha individuato contestualmente le fonti
di finanziamento delle RSO, consistenti nei tributi propri, derivati ed auto-
nomi, a seconda che venissero imposti rispettivamente con legge dello Stato
ovvero con legge regionale, e nelle compartecipazioni al gettito dei tributi sta-
tali riferibili direttamente al proprio territorio.

La riforma del federalismo fiscale di cui alla legge n. 42/2009 ¢ rimasta
per lo piu incompiuta. Il percorso prefigurato dalla legge ha presentato signi-
ficativi ritardi riguardanti molti punti cardine del disegno normativo. In par-
ticolare non hanno trovato attuazione larga parte delle misure dirette al raf-
forzamento dell’autonomia tributaria delle Regioni e degli Enti Locali per i
quali peraltro, al fine di contenere il livello complessivo della pressione tri-
butaria, sono stati reiterati a piu riprese i blocchi della leva fiscale mediante
la sospensione del potere di deliberare aumenti dei tributi e delle addizionali
regionali e locali. Il sistema di finanziamento di tali Enti non ha assunto un
assetto stabile e la trasformazione in entrate proprie dei trasferimenti statali
verso le Regioni e di quelli regionali verso le Province ed i Comuni non ¢
stata completata. Per quanto riguarda i meccanismi di finanziamento delle
funzioni regionali definiti dal D.Lgs. n. 68/2011, quali I’operazione di fisca-
lizzazione dei trasferimenti statali, I’attribuzione della compartecipazione re-
gionale all’IVA in base al principio di territorialita e 1’istituzione dei fondi
perequativi, questi sono stati rinviati all’anno 2018 dall’art. 13 della legge n.
160/2016 di conversione del D.L. n. 113/2016.

Sulla compressione dell’autonomia tributaria e finanziaria delle Regioni
ha inciso fortemente I’applicazione del vincolo del pareggio di bilancio per
le Pubbliche Amministrazioni, introdotto nell’ordinamento italiano dalla
legge costituzionale n. 1/2012 a seguito della ratifica del Fiscal Compact
(Trattato sulla Stabilita, sul coordinamento e sulla governance nell’Unione
Economica e Monetaria) e attuato dalla legge n. 243/2012, quale nuova mo-
dalita di calcolo del contributo al risanamento della finanza pubblica nazio-
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nale da parte degli Enti territoriali in superamento del Patto di Stabilita In-
terno (che fino alla data del completamento della riforma dell’ordinamento
contabile regionale era stato declinato come un tetto alla spesa storica) volta
ad assicurarne 1’equilibrio dei bilanci e la sostenibilita del debito. Al fine di
assicurare la conformita della legge n. 243/2012 alle innovazioni normative
intervenute con I’entrata a regime per le RSO della riforma dell’armonizza-
zione contabile di cui al D.Lgs. n. 118/2011, ¢ emersa la necessita di appor-
tare alcune modifiche al relativo Capo IV (da applicarsi a decorrere dall’anno
2017 ossia al bilancio approvato nel 2016 per I’anno successivo) recante di-
sposizioni disciplinanti le modalita e i limiti per il conseguimento da parte
delle Regioni e degli Enti locali degli equilibri di bilancio (art. 9), il ricorso
all’indebitamento (art. 10), il concorso dello Stato al finanziamento dei LEP
e delle funzioni fondamentali (art. 11) e il concorso degli Enti territoriali alla
sostenibilita del debito pubblico (art. 12). Tra i principali correttivi apportati
alla disciplina del pareggio di bilancio, che sono stati proposti in uno speci-
fico D.D.L. di revisione della legge n. 243/2012 divenuto legge il 12 agosto
2016 (n. 164/2016), rilevano quelli comportanti 1’obbligo per le Regioni di
conseguire nella fase di previsione e in quella di rendiconto un unico saldo
non negativo, in termini di competenza, tra le entrate finali (Titoli 1, 2, 3, 4
e 5 dei nuovi schemi di bilancio della contabilita armonizzata) e le spese
finali (Titoli 1, 2 e 3 dei medesimi schemi di bilancio della contabilita armo-
nizzata) in luogo degli originari quattro saldi di riferimento dei bilanci regio-
nali, e di effettuare operazioni di indebitamento per finanziare esclusiva-
mente spese di investimento, con le modalita e nei limiti previsti dalla legge
dello Stato, solo contestualmente all’adozione di piani di ammortamento per
il rimborso del debito di durata non superiore alla vita utile dell’investi-
mento, con evidenziazione delle obbligazioni incidenti sui singoli esercizi e
delle corrispondenti modalita di copertura.

Ultimo provvedimento che impatta sul processo di autonomia regionale ¢
il D.D.L. di riforma costituzionale attualmente in attesa di esser sottoposto a
referendum popolare nel prossimo mese di dicembre, che attraverso la pre-
visione di un ampliamento delle materie di competenza esclusiva dello Stato
e della contestuale soppressione della competenza concorrente tra Stato e
Regioni sembra riconducibile ad un centralismo poco chiaro piuttosto che ad
un’efficace valorizzazione del principio di responsabilita ed al recupero di
un effettivo ruolo di coordinamento dello Stato. In particolare, con il nuovo
riparto di competenze, la materia del coordinamento della finanza pubblica
e del sistema tributario viene attribuita alla competenza esclusiva statale.
Conseguentemente 1’autonomia finanziaria delle Regioni deve essere eserci-
tata, oltreché in armonia con la Costituzione, anche secondo quanto disposto
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dalla legge dello Stato ai fini del coordinamento della finanza pubblica e del
sistema tributario, anziché secondo i principi di coordinamento della finanza
pubblica e del sistema tributario come statuito nella previsione costituzionale
attualmente vigente. Attraverso la previsione di una maggiore incidenza
esercitata dalla competenza esclusiva statale sul coordinamento della finanza
pubblica gli effetti restrittivi gia esistenti sull’autonomia finanziaria delle Re-
gioni si ampliano ulteriormente.

5.3. Analisi quantitativa del decentramento regionale

5.3.1. Analisi del grado di autonomia di entrata della Regione Liguria
nel periodo 1998/2014

Un approccio per valutare il grado di decentramento, autonomia e indipen-
denza di un Ente sub-statale consiste nel considerare I’incidenza della quota di
entrate tributarie ed extra-tributarie sul totale delle entrate correnti (OECD,
2013). All’opposto, I’indice di dipendenza finanziaria quantifica il peso dei tra-
sferimenti rispetto al totale delle entrate correnti. Altrettanto indicativa ¢ 1’ana-
lisi del grado di autofinanziamento delle spese correnti, che misura il livello di
copertura che I’Ente decentrato autonomamente ¢ in grado di assicurare rispetto
alla dimensione della spesa pubblica corrente che decide di erogare.

Fino agli inizi degli anni Novanta la finanza degli Enti territoriali italiani
risultava in larga parte legata ai trasferimenti erariali. Negli ultimi 15 anni la
finanza regionale e locale ha subito radicali mutamenti: la quota di finanzia-
mento assicurata dai trasferimenti si ¢ sensibilmente ridotta venendo progres-
sivamente sostituita dall’introduzione di risorse proprie delle Amministra-
zioni territoriali, che hanno via via rafforzato la propria autonomia tributaria
e finanziaria. Tale autonomia di entrata, tuttavia, € risultata riconducibile a
misure di politica fiscale adottate a livello nazionale dalla fine degli anni ‘90
ad oggi piuttosto che alla reale possibilita di manovra da parte delle Regioni
(e degli Enti Locali) delle fonti di finanziamento in termini di gettito. In par-
ticolare, occorre ricordare come nell’ambito delle entrate tributarie regionali,
che rappresentano il cespite maggiore delle risorse correnti, ¢ opportuno ope-
rare una distinzione tra i tributi che sono effettivamente gestiti dall’Ente che
ne ¢ titolare e quei tributi che, seppur devoluti, sono in larga parte gestiti
dallo Stato Centrale e come tali non contribuiscono ad accrescere 1’autono-
mia tributaria e finanziaria dell’Ente territoriale. L’autonomia regionale dal
lato delle entrate ¢ stata sia circoscritta alla facolta di modificare entro livelli
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predeterminati le aliquote di alcuni tributi locali, sia assoggettata a limita-
zioni dal lato della manovrabilita delle aliquote, dell’integrita delle basi im-
ponibili e della titolarita del gettito. Un esempio tipico ¢ quello dell’IRAP
(divenuto di gran lunga il maggior tributo regionale), la cui base imponibile
¢ stata interessata da un ridimensionamento generato da numerosi interventi
di riduzione del cuneo fiscale’. L’IRAP ¢ nella sua struttura essenziale disci-
plinata da legge nazionale, sebbene negli ultimi anni siano intervenute alcune
modifiche alla disciplina del tributo che avrebbero dovuto portare alla com-
pleta regionalizzazione dell’imposta. Negli anni le richieste da parte degli
Enti territoriali di una vera autonomia di entrata non sono state soddisfatte in
modo concreto. Piu spesso le riforme intervenute nel sistema dei trasferi-
menti, volte al graduale abbandono del sistema di finanza derivata, hanno
visto la semplice sostituzione dei trasferimenti diretti dalle casse dello Stato
con compartecipazioni a tributi erariali, che nella sostanza in termini di au-
tonomia di entrata non si differenzia rispetto a un semplice trasferimento,
sebbene I’individuazione della compartecipazione avvenga tramite la riferi-
bilita al territorio dell’Ente. E sebbene nei tributi locali si riscontri un grado
di autonomia superiore rispetto a quello caratterizzante le compartecipazioni,
1 limiti riscontrati sono risultati numerosi. Le addizionali regionali all’IRPEF
ne sono il primo esempio in quanto la Regione ha la facolta, entro certi limiti,
di variarne le aliquote, a condizione che non abbia gia operato nel contempo
variazioni dell’IRAP, secondo quanto disciplinato nel D.Lgs. n. 68/2011%. Di
fatto pero si tratta di tributi che non vengono incassati direttamente dagli Enti
territoriali a cui si riferiscono ma vengono riscossi dall’Amministrazione tri-
butaria ed erogati agli Enti secondo schemi stabiliti dalla legge nazionale. In
questo modo quindi si configura anche la possibilita di ritardi o penalizza-
zioni nei confronti degli Enti territoriali totalmente indipendenti dall’azione
di questi ultimi. Oltre alle addizionali, nel caso delle Regioni anche la com-
partecipazione all’imposta sulla benzina ¢ gestita a livello centrale.

Le tendenze appena evidenziate trovano conferma nell’analisi del trend di
sviluppo del livello di autonomia tributaria e finanziaria conseguito dalla Re-
gione Liguria a seguito della sostituzione dei trasferimenti erariali con tributi

3 Tra gli ultimi interventi operati si ricordano quelli delle Leggi di Stabilita 2015 ¢ 2016, che
hanno comportato rispettivamente 1’eliminazione integrale della componente lavoro dal cal-
colo della base imponibile e aggiunto 1’aumento della deduzione di base oltre all’abolizione
dell’imposta a favore delle imprese agricole e della pesca.

4 Nello specifico I’art. 6, co. 1, del D.Lgs. n. 68/2011, dispone I’impossibilita di deliberare
incrementi dell’addizionale regionale all’IRPEF superiori allo 0,5% per le Regioni che hanno
disposto la riduzione dell’IRAP.
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propri e compartecipati ed in risposta agli effetti dell’impatto quantitativo pro-
dotto dalle riforme al sistema di finanziamento delle Regioni a partire
dall’anno di introduzione dell’IRAP fino al 2014. Nell’analisi si fa riferimento
ai dati relativi agli accertamenti, che meglio si prestano a dar conto dei risultati
effettivi nella gestione delle entrate regionali proprie e compartecipate.

11 profilo di finanziamento del bilancio della Regione Liguria, Ente di
programmazione che trova nei tributi propri il naturale fondamento della pro-
pria autonomia, individua nelle entrate tributarie la sua principale fonte, con-
formemente a quanto riscontrabile in generale per il resto del comparto. La
maggior parte delle entrate fiscali regionali provengono dal gettito derivante
dal comparto delle attivita produttive regionali, ossia dall’ IRAP, e dal gettito
derivante dal comparto dei consumi regionali, ossia dalla quota di compe-
tenza dell’IVA. Si tratta di entrate che, pur avendo natura discrezionale, sono
chiamate per la quasi totalita a garantire la copertura degli oneri del Servizio
Sanitario Regionale (SSR). In particolare, dall’osservazione dei risultati di
rendiconto generale per il periodo 1998/2014 relativi al gettito accertato di
ciascuno dei tre titoli delle entrate correnti, emerge un trend evolutivo so-
stanzialmente crescente delle entrate tributarie e proprie e conseguentemente
un ampliamento nel tempo del grado di autonomia tributaria e finanziaria
conseguita dalla Regione Liguria (Figura 1).

Fig. 1 — Dinamica evolutiva degli indicatori di autonomia di entrata della Regione Liguria
(accertamenti) — Anni 1998/2014

L'autonomia di entrata della Regione Liguria dal 1998 al 2014
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Fonte: elaborazione su dati Rendiconti generali della Regione Liguria — Anni 1998/2014
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L’andamento storico dell’incidenza del Titolo I delle entrate sul totale delle
risorse correnti mostra aumenti consistenti dell’autonomia nel 1998, anno di
nuove riforme per la finanza regionale ed in corrispondenza del quale, come
noto, sono state istituite I’ IRAP e 1’addizionale regionale all’IRPEF, i due prin-
cipali tributi regionali vincolati al finanziamento della sanita. In corrispon-
denza dell’introduzione di tali due tributi (contemporanea all’abolizione dei
contributi sanitari) si € registrata una diminuzione dei trasferimenti correnti.
Nel 1998 ¢ stata inoltre riformata la tassa automobilistica e a fronte dell’au-
mento di gettito di tale entrata si ¢ registrata una riduzione della quota dell’ac-
cisa sulla benzina (istituita nel 1995) spettante alla Regione.

Una prima riflessione ¢ possibile da un esame della composizione delle
entrate tributarie regionali, che nell’esercizio 1998 hanno contabilizzato ac-
certamenti per 1,28 miliardi di euro, costituiti per oltre I’81% dall’IRAP, tri-
buto predominante nell’ambito della categoria relativa ai tributi locali, che
unitamente alla tassa automobilistica ed all’addizionale regionale all’IRPEF
rappresentano il pilastro fondamentale dell’autonomia tributaria della Re-
gione Liguria assicurando il 91% del gettito dei tributi propri. Nel biennio
1999/2000 si assiste ad un calo del gettito del Titolo I delle entrate di circa il
21%, imputabile all’IRAP; nel corso degli anni successivi I’andamento di
quest’ultimo aggregato di entrata si mostra tendenzialmente crescente. Gli
incrementi piu significativi delle entrate tributarie regionali si registrano in
corrispondenza delle annualita 2001 e 2006. Nel 2001, anno della riforma in
senso federale della Costituzione, la quota di risorse assicurata dal Titolo I
aumenta a livello aggregato, nonostante i limiti del processo per il definitivo
superamento del preesistente modello di finanza derivata, piu che raddop-
piando in valore assoluto rispetto all’anno precedente e arrivando a sfiorare
12,2 miliardi di euro. Nel 2002 le entrate tributarie, seppur in lieve flessione
rispetto all’esercizio precedente, arrivano a rappresentare circa 1’81% delle
entrate correnti ed il 40% del totale generale delle entrate. Nel biennio
2001/2002 pressoché la meta delle entrate tributarie (48,7%) appare costi-
tuito dalla compartecipazione all’IVA, introdotta in prima applicazione
nell’esercizio 2001 quale principale entrata da compartecipazione a tributi
erariali, e ammontante a 1,07 miliardi di euro.

Riguardo alla composizione delle entrate del Titolo II, queste si collocano
su livelli elevati nella prima parte del periodo di osservazione (arrivando a
raggiungere addirittura il valore 1,7 miliardi di euro nel 2000) principalmente
a causa del trend evolutivo crescente dei trasferimenti correnti provenienti
dallo Stato, imputabile all’impostazione del bilancio della Regione che fino
al 2006 ¢ avvenuta allocando nel Titolo II delle entrate il completamento del
finanziamento per la sanita rispetto alle attribuzioni del D.Lgs. n. 56/2000
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come trasferimenti dallo Stato (ex Fondo Sanitario). Dal 2007 il completa-
mento del finanziamento per sanita ¢ stato infatti fiscalizzato®.

Gli indici di autonomia tributaria e finanziaria della Regione arrivano ad
attestarsi nel 2002 su un valore di circa 1’80%, a fronte di un grado di dipen-
denza finanziaria prossimo al 19%; in quest’ultimo esercizio si conferma piu
ampio anche il grado di copertura della spesa corrente con entrate proprie
(81%). Durante il quadriennio 2003/2006 non si rilevano cambiamenti essen-
ziali nel livello di crescita dell’autonomia di entrata regionale, che torna ad
attestarsi sui livelli del 2001 (precisamente su un valore medio di autonomia
tributaria e finanziaria pari rispettivamente al 69% ed al 72%). Si registra per
contro una consistente contrazione del grado di autofinanziamento delle spese
correnti liguri (di 12 punti percentuali) nell’esercizio 2004, quando tale indi-
catore arriva ad attestarsi su un valore di poco inferiore al 71%, per poi tornare
a crescere nel biennio successivo fino a superare il livello dell’83%. L’indice
di dipendenza dell’Ente dai trasferimenti correnti (e in prevalenza da quelli
erariali), che presentano un trend perfettamente speculare a quello degli indici
di autonomia tributaria e finanziaria, non accenna a diminuire restando collo-
cato su un livello medio pari al 28,4%, a dimostrazione di come la gestione
delle entrate regionali e il sistema di finanziamento delle RSO continuino ad
essere condizionati dal permanere di forti incertezze sulla funzionalita dei
meccanismi di finanziamento, sui tempi di trasformazione in entrate proprie
dei trasferimenti ancora previsti nel bilancio dello Stato e su un sistema di re-
golazione degli accessi a fonti esterne di finanziamento in lenta ma rilevante
ridefinizione seppur, secondo il dettato del nuovo Titolo V della Costituzione,
I’esistenza dei trasferimenti, se non in casi speciali, non venga piu prevista. Va
peraltro ricordato il blocco delle variazioni operabili sui principali tributi re-
gionali, intervenuto a decorrere dal 2003 fino al 2005, che ha fortemente ri-
dotto la possibilita di ricorrere a nuove entrate e di utilizzare la leva fiscale per
orientare il tessuto produttivo regionale. Precisamente la legge n. 289/2002
(Legge Finanziaria 2003) ha disposto fino al 2005 sia la sospensione degli au-
menti delle aliquote delle addizionali regionali (e comunali) al'IRPEF ¢ delle
maggiorazioni dell’aliquota regionale dell’IRAP deliberati successivamente al
29 settembre 2002 (e che non fossero confermativi delle aliquote in vigore per
I’anno 2002) sia la riduzione delle basi imponibili IRAP e IRPEF. A decorrere

3 Nel 2007 i trasferimenti correnti dallo Stato includevano 168 milioni di euro relativi al fab-
bisogno sanitario 2006 (arretrati).

¢ Con la sospensione degli aumenti della misura delle addizionali regionali all’IRPEF si &
inteso evitare che gli Enti territoriali determinassero un incremento della pressione fiscale
gravante sulle persone fisiche tale da neutralizzare la riduzione prevista dalla stessa Legge
Finanziaria per il 2003.
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dal 2005, con la Legge Finanziaria si € avviato un processo di graduale elimi-
nazione dei vincoli che avevano operato per il biennio precedente, la previ-
sione di aumenti delle aliquote IRAP e IRPEF venendo ad essere limitata alla
sola copertura dei disavanzi sanitari. Condizione quest’ultima che muta radi-
calmente con la Legge Finanziaria per il 2006, che oltre a prevedere 1’innalza-
mento delle aliquote ne rende automatica ed obbligatoria I’applicazione in caso
di disavanzi. Tale percorso continua con la Legge Finanziaria per il 2007 che,
sospendendo a decorrere dal 1° gennaio 2007 il blocco degli aumenti delle
aliquote dei tributi regionali e locali fino al successivo blocco del 2008 che
verra deliberato dalla legge n. 126/2008 di conversione del D.L. n. 93/2008 in
funzione dell’attuazione del federalismo fiscale, conferma e rafforza ulterior-
mente la precedente impostazione prevedendo per le Regioni che hanno pre-
disposto Piani di Rientro della spesa in eccesso in sanita incrementi automatici
e senza limite nel caso che detti risanamenti non ottengano i risultati attesi. Le
entrate tributarie relative alla competenza dell’esercizio 2006, accertate in
complessivi 3,05 miliardi, registrano un’apprezzabile ripresa rispetto al 2005
(pari a +38,6%), trainata principalmente dall’incremento del 71% della com-
partecipazione all’IVA, che nel 2006 raggiunge il picco massimo di tutta la
serie storica (1,83 miliardi di euro) costituendo il 60% dell’intero Titolo I. La
crescita delle entrate tributarie nel biennio 2006/2007 ha risentito positiva-
mente del maggior gettito derivante dalle manovre fiscali adottate dalla Re-
gione Liguria negli anni 2005 e 2006. Particolarmente articolata ¢ risultata la
manovra fiscale attivata per la copertura del disavanzo sanitario del 2006 (L.R.
n. 17/2005 e n. 2/2006). Per la manovra sulle entrate per il 2007, a compensa-
zione della riduzione del gettito derivante dall’accisa sulle benzine, ¢ stata in-
trodotta una compartecipazione regionale all’accisa sul gasolio per autotra-
zione che ha trovato applicazione fino al 2012, raggiungendo I’importo mas-
simo in termini di competenza pari a 70 milioni di euro. A decorrere dal 2007,
fino all’ultimo anno di rilevazione (2014), non si riscontrano incrementi parti-
colarmente elevati degli accertamenti di entrata del Titolo I, che delineano per
il rimanente arco temporale del periodo esaminato un trend evolutivo modera-
tamente altalenante che li vede posizionati su un valore medio di gettito di 3,24
milioni di euro, alimentato dalla compartecipazione all’'TVA per il 55,3% e
dall’IRAP per il 27,7%. Quest’ultimo tributo, pur in presenza del taglio del
cuneo fiscale sul lavoro operato dalla Legge finanziaria per il 2007 e del ridi-
mensionamento realizzato mediante la riduzione dell’aliquota base dell’IRAP
dal 4,5% al 3,9%, registra in Liguria un aumento di circa il 22% nel 2007,
attestandosi sul valore di 916 milioni di euro. Dopo un ulteriore lieve aumento
nel 2008, il gettito accertato dell’IRAP, in parte sotto la spinta dell’effetto de-
primente dei primi segnali di peggioramento della congiuntura economica, si
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contrae in progressione fino al 2012, quando aumenta nuovamente superando
ancora una volta i 900 milioni di euro per poi ridiscendere e collocarsi sul va-
lore finale di 837 milioni di euro.

Nell’annualita 2012 si registra il valore di entrate tributarie piu elevato,
pari a 3,4 miliardi di euro, con un’incidenza sul totale delle risorse correnti
che si approssima al 90% ¢ una sull’aggregato complessivo delle entrate
pressoché pari al 64%. Cio ¢ in parte attribuibile allo sblocco della leva fi-
scale per le addizionali e le altre imposte locali a decorrere dall’anno di im-
posta 2012 operato dalla legge n. 44/2012 di conversione del D.L. n. 16/2012
che ripristina per le Regioni e gli Enti Locali la normativa antecedente al
blocco iniziato nel 2008 (e confermato dalla legge n. 220/2010 e dalla legge
n. 138/2011 di conversione del D.L. n. 111/2011) che come si ¢ detto aveva
sospeso I’autorizzazione a variare le aliquote dei tributi locali e regionali fino
all’attuazione della normativa sul federalismo fiscale. La manovra regionale
2012 ¢ stata incentrata interamente sull’incremento dei tributi propri regio-
nali, ed in particolare del’IRAP e dell’addizionale regionale all’IRPEF, de-
stinati prevalentemente alla sanita ed al ripiano dei disavanzi che aumentano,
mentre il gettito dell’imposta regionale sulla benzina ¢ stato vincolato alla
copertura dei fabbisogni per I’emergenza degli eventi alluvionali del 2011.
Va inoltre sottolineato come 1 trasferimenti di parte corrente subiscono una
decurtazione che costituisce ancora una conseguenza dei tagli di spesa dettati
dalle manovre finanziarie di cui alle leggi n. 122/2010, n. 111/2011 e n.
138/2011. Dopo la lieve riduzione del 2013 (-6,2%), ascrivibile in particolare
alla flessione dell’IRAP e dell’addizionale regionale all’IRPEF quale effetto
delle conseguenze di una congiuntura economica nazionale che conferma
una grave e diffusa situazione di difficolta economica a discapito delle im-
prese e famiglie, le entrate tributarie tornano a crescere, seppur di poco, se-
gnando un gettito finale di 3,28 miliardi di euro, rappresentato per il 57%
dalla compartecipazione all’IVA, quale unico tributo erariale rimasto a de-
correre dal 2013 a seguito della fiscalizzazione delle compartecipazioni alle
accise sulla benzina e sul gasolio che vengono destinate al nuovo Fondo Na-
zionale Trasporti istituito in forza dell’art. 16-bis, co. 3, della legge n.
135/2012 nell’ammontare di 201,6 milioni di euro. A fine periodo si ravvisa
un aumento considerevole (70%) rispetto al 2013 del Titolo II dell’entrata,
che passa da 526 a 892 milioni di euro’. Per quanto riguarda I’autonomia

7 Nell’ammontare dei trasferimenti correnti di cui al Titolo II sono ricompresi 137 milioni a
titolo di Fondo di Riequilibrio del Fondo Sanitario Nazionale, 147 milioni a titolo di reimpo-
stazione della mobilita sanitaria interregionale attiva, 43 milioni di reimpostazioni degli obiet-
tivi di piano e 65 milioni a titolo di quote premiali per gli anni 2012/2013.
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tributaria e finanziaria regionale, nel triennio 2007/2010 si riscontra una so-
stanziale stazionarieta di tali due indicatori che viene interrotta nell’anno
2011 in corrispondenza del quale si registrano i livelli massimi di autonomia
finanziaria (92,9%) e autofinanziamento della spesa corrente (93,3%) mentre
la quota piu elevata di autonomia tributaria, pressoché pari 90%, viene regi-
strata nel 2012, risultando superiore al dato corrispondente del 2007 di circa
il 12%. Nell’ultimo biennio 2013/2014 1’autonomia regionale si riduce
dell’8% per poi chiudere la serie tornando a posizionarsi sui livelli del 2007
(78%) mentre I’indice di copertura delle spese correnti con entrate proprie,
che presenta un andamento crescente perfettamente in linea con quello degli
indicatori di autonomia di entrata, si attesta sul valore finale dell’82,5%, te-
stimoniando un’elevata responsabilita di bilancio della Regione anche sul
lato della spesa.

5.3.2. Analisi del grado di autonomia di entrata delle Regioni italiane
nel quadriennio 2011/2014

La valutazione, nell’ultimo quadriennio disponibile (2011/2014), degli
andamenti dei Titoli I e II dell’entrata nelle singole Regioni sotto il profilo
della gestione di competenza, evidenzia altre tendenze interessanti. Occorre
innanzitutto rilevare che per analizzare gli effetti delle manovre fiscali in ter-
mini di variazione dell’autonomia impositiva tra le diverse Regioni ¢ oppor-
tuno depurare gli accertamenti delle entrate tributarie di quelle poste figura-
tive legate a particolari esigenze di rappresentazione contabile (come nel
caso della Lombardia, che fino agli anni 2011 ¢ 2012 usava contabilizzare
nel Titolo I, a differenza di tutte le altre Regioni, la quota del gettito IVA da
essa dovuta alle altre Regioni a titolo di concorso al fondo di solidarieta na-
zionale) ma anche della quota di accertamenti relativi al fondo perequativo
nazionale che non corrispondono, nella sostanza, ad un’entrata tributaria in
senso proprio bensi ad un trasferimento.

11 quadro delle risultanze di competenza dei rendiconti generali del 2014
denota per il complesso delle Regioni una perdita contenuta rispetto all’eser-
cizio 2013 delle entrate tributarie (-0,8%) ascrivibile essenzialmente alla
contrazione dell’aggregato nelle RSS (-6,8%) che si registra in contrapposi-
zione all’incremento, seppur contenuto, del Titolo I delle entrate nelle RSO
(+1,2%). La Regione Liguria, con una variazione positiva 2014/2013 del
2,7%, occupa il quinto posto nella classifica delle RSO con il maggior tasso
di crescita delle entrate tributarie. Nell’intero quadriennio la caduta delle en-
trate del Titolo I, che trova il proprio fondamento nella riduzione delle basi
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imponibili a sostegno del gettito tributario, risulta invece pari in termini as-
soluti a 2,7 miliardi di euro (-2%) ed imputabile ancora una volta prioritaria-
mente al comparto delle RSS (-7,6% contro -0,2% delle RSO). Per la Re-
gione Liguria il decremento corrispondente ¢ del 3,3%.

Un’importante riflessione scaturisce dall’analisi di ricomposizione nel
quadriennio 2011/2014 delle entrate tributarie e di quelle provenienti da tra-
sferimenti correnti tra i due comparti RSO e RSS. In particolare, dall’osser-
vazione del grafico di Figura 2, emerge come la quota di gettito delle entrate
tributarie accertate dalle RSO aumenti nel tempo, passando dal 74,9% del
2011 al 76,3% del 2014 (+1,9%), contrariamente a quanto si registra nel
comparto RSS che rispetto al 2011 accerta una quota di risorse tributarie di-
minuita del 5,6% (23,7%).

Fig. 2 — Ricomposizione delle entrate tributarie tra i comparti RSO e RSS (accertamenti) —
Quadriennio 2011/2014

Composizione delle entrate tributarie tra RSO e RSS dal 2011 al 2014
(accertamenti con riclassificazione in base alla quota del fondo perequativo nazionale)
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Fonte: elaborazione su dati Relazione Corte dei Conti sulla gestione finanziaria delle Regioni
per ’esercizio 2014
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La tendenza emersa dall’analisi di ricomposizione delle entrate del Titolo
I tra 1 due comparti regionali appare ancora piu interessante se si considera
la sostanziale stazionarieta, registrata nel corso del quadriennio in esame
(con I’eccezione dell’annualita 2013) sia per le RSO che per le RSS, dalla
quota di incidenza dei trasferimenti correnti (Figura 3).

Fig. 3 — Ricomposizione dei trasferimenti correnti tra i comparti RSO e RSS (accertamenti) —
Quadriennio 2011/2014

Ricomposizione dei trasferimenti correnti tra RSO e RSS dal 2011 al 2014
(accertamenti con riclassificazione in base alla quota del fondo perequativo nazionale)
(valori %)
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Fonte: elaborazione su dati Relazione Corte dei Conti sulla gestione finanziaria delle Regioni
per ’esercizio 2014

Tuttavia, ’analisi di composizione delle entrate correnti per singola Re-
gione mette in luce come, all’interno dello stesso comparto RSO, siano ri-
scontrabili comportamenti anomali che si discostano dal trend generale. E il
caso di alcune Regioni meridionali che, nella media del quadriennio
2011/2014, accertano una quota di entrate tributarie nettamente inferiore ri-
spetto a quelle rinvenibili nel resto del comparto (Figura 4).
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Fig. 4 — Analisi di composizione delle entrate correnti delle Regioni Italiane (gestione di
competenza) — Media quadriennio 2011/2014

Composizione media delle entrate correnti delle Regioni italiane dal 2011 al 2014
(accertamenti con riclassificazione in base alla quota del fondo perequativo nazionale)
(valori %)
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Fonte: elaborazione su dati Relazione Corte dei Conti sulla gestione finanziaria delle Regioni
per ’esercizio 2014

5.4. Le manovre fiscali adottate dalla Regione Liguria nell’ultimo
decennio

Nell’ultimo decennio, a partire dal 2005, il Consiglio Regionale della Li-
guria ha approvato alcuni provvedimenti legislativi sui tributi di competenza
regionale nell’intento di rafforzare il processo di risanamento economico
delle gestioni sanitarie. In generale, il ricorso allo strumento della leva fiscale
si ¢ rivelato uno strumento necessario per fornire la copertura dei disavanzi
dovuti all’esigenza di garantire ai cittadini liguri i servizi sanitari. In partico-
lare la Regione Liguria, al fine di favorire il rilancio dell’economia locale ha
disposto con la L.R. n. 17/2005 un intervento a carattere tributario consi-
stente nell’applicazione, a decorrere dal periodo di imposta 2006, di una
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maggiorazione al 5,25% dell’aliquota base dell’IRAP per le banche, le so-
cieta finanziarie e le imprese di assicurazione. Con la stessa legge la Regione
per conseguire una redistribuzione del reddito ha intrapreso un’azione di al-
leggerimento del carico fiscale attraverso la messa a disposizione delle fasce
piu deboli delle famiglie di risorse utilizzabili per la ripresa dei consumi,
stabilendo a decorrere dal periodo di imposta 2006 una maggiorazione dello
0,35% dell’aliquota base dello 0,9% dell’addizionale regionale all’imposta
sul reddito (IRE) per i contribuenti con bassi redditi imponibili compresi tra
i 13 e i 20 mila euro a fronte di una maggiorazione dello 0,5% dell’aliquota
base per i contribuenti aventi reddito imponibile superiore ai 20 mila euro.
Due anni piu tardi, con la L.R. n. 43/2007, la Regione Liguria ha proseguito
con I’azione di alleggerimento del carico fiscale stabilendo a decorrere dal
periodo di imposta 2007 I’esenzione dall’applicazione della maggiorazione
dello 0,5% dell’aliquota base prevista dalla previgente normativa regionale
per i soggetti aventi reddito imponibile compreso tra i 13 e 1 20 mila euro e
mantenendo invariata 1’applicazione di tale maggiorazione dello 0,5% per i
contribuenti con un imponibile superiore ai 20 mila euro. Con tale legge la
Regione, al fine di eliminare le anomalie dell’imposizione sui cosiddetti red-
diti di confine, ha inoltre proposto un meccanismo di correzione attraverso
la rimodulazione dei parametri in funzione delle modalita di calcolo in cen-
tesimi di euro stabilite dalla normativa statale per i sostituti d’imposta. Da
ultimo I’Ente, per compensare il minor gettito derivante dalla manovra
sull’addizionale regionale all’IRE, ¢ intervenuto disponendo, a decorrere
dall’anno di imposta 2008, I’incremento di un punto percentuale rispetto al
3,5% dell’aliquota IRAP per alcune categorie produttive rilevanti sotto il
profilo della concentrazione industriale e del volume di fatturato, quali quelle
interessate dall’estrazione di petrolio greggio e gas naturale, dalla fabbrica-
zione di coke, dalla produzione e distribuzione di energia elettrica e di gas,
le raffinerie di petrolio nonché le categorie economiche relative alle teleco-
municazioni. Sulla scorta del percorso gia intrapreso nell’anno 2007 la Re-
gione, con la L.R. n. 9/2008 (Legge Finanziaria regionale 2009), ha adottato
per ’anno di imposta 2008 misure a salvaguardia dei nuclei familiari a piu
basso reddito, consistenti nell’estensione dell’esenzione dall’applicazione
della maggiorazione dello 0,5% dell’aliquota base prevista dalla previgente
normativa regionale per i soggetti aventi reddito imponibile fino a 25 mila
euro e per le famiglie aventi fiscalmente a carico almeno quattro figli, e
nell’applicazione dell’aliquota dell’1,4% senza maggiorazione ai soggetti
con redditi superiori a quest’ultima soglia. Anche nella manovra regionale
per il 2009 ¢ stato riproposto il meccanismo di correzione volto ad eliminare
le anomalie dell’imposizione sui redditi di confine. Da ultimo la L.R. 9/2008,
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allo scopo di aumentare i veicoli ecologici circolanti per diminuire i livelli di
inquinamento delle citta liguri, ha introdotto I’esenzione quinquennale dal
pagamento della tassa automobilistica regionale per 1 veicoli a basso impatto
ambientale. La politica di alleggerimento del carico fiscale sulle persone fi-
siche ¢ proseguita ancora per I’anno di imposta 2009 nel quale la Regione,
con la L.R. n. 43/2009, ha disposto nuovamente 1’estensione dell’esenzione
dall’applicazione della maggiorazione dello 0,5% dell’aliquota base prevista
dalla previgente normativa regionale per le famiglie aventi fiscalmente a ca-
rico almeno quattro figli e per 1 soggetti aventi reddito imponibile fino a 30
mila euro, e ha previsto 1’applicazione di tale maggiorazione dello 0,5% per
1 soggetti con un imponibile superiore a quest’ultima soglia e la riproposi-
zione del meccanismo correttivo riguardante i redditi da confine. Tali misure
di alleggerimento del carico fiscale sono state adottate dalla Regione Liguria
anche per gli esercizi finanziari 2010 e 2011 rispettivamente con la L.R. n.
22/2010 (Legge Finanziaria regionale 2011) e la L.R. n. 37/2011 (Legge Fi-
nanziaria regionale 2012). In aggiunta a tali misure 1’Ente, con la L.R. n.
22/2010, nelle more della definizione dell’impianto generale dell’autonomia
fiscale regionale ad opera dei decreti attuativi della L. n. 42/2009, ha ottem-
perato all’obbligo di legge statale introducendo la norma sulla cosiddetta “re-
gionalizzazione” dell’IRAP, ponendo in tal senso la necessaria base norma-
tiva per il recepimento del regolamento tipo contenente la sostanziale disci-
plina applicativa dell’imposta. La norma ha previsto in particolare che
I’IRAP, in attesa della completa attuazione dell’art. 119 della Costituzione,
assumesse la natura di tributo proprio della Regione e che, a decorrere dal 1°
gennaio 2009, venisse istituita con legge regionale, ferma restando I’indedu-
cibilita del’IRAP dalle imposte statali al fine sia di assicurare il rispetto delle
regole derivanti dall’applicazione del Patto di Stabilita e Crescita adottato
dall’Unione Europea sia di garantire il raggiungimento degli obiettivi di fi-
nanza pubblica fissati a livello europeo evitando interferenze tra le scelte di
bilancio delle Regioni e quelle dello Stato®. Con la L.R. n. 37/2011 la Re-
gione Liguria ha invece disposto I’estinzione dei crediti relativi a tributi re-
gionali di modesta entita, precisamente fino a 16 euro, con riferimento ad
ogni periodo di imposta. Quest’ultima previsione, con riferimento ai crediti
fino a 30 euro, ¢ stata adottata anche per I’anno di imposta 2012 con la L.R.
n. 51/2012 (Legge Finanziaria regionale del 2013), che ha inoltre disposto
I’estensione dell’esenzione dall’applicazione della maggiorazione dello

8 La regionalizzazione, in realtd, ¢ stata e si & rivelata meramente nominativa in quanto alle
Regioni non ¢ stata concessa piena facolta di manovra e ad esse ¢ stata inibita espressamente
la possibilita sia di operare modifiche dell’aliquota, delle basi imponibili, delle detrazioni e
delle deduzioni, sia di introdurre speciali agevolazioni.
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0,5% dell’aliquota base dell’addizionale regionale all’IRE per i soggetti con
reddito complessivo fino a 27 mila euro, I’applicazione di tale maggiorazione
dello 0,5% dell’aliquota base per 1 soggetti aventi un reddito superiore a
quest’ultima soglia e la riproposizione del meccanismo di correzione relati-
vamente ai redditi di confine. Nell’esercizio 2013 la Regione Liguria, con la
L.R. n. 41/2013 (Legge Finanziaria regionale 2014), ha disposto, come gia
avvenuto con la manovra fiscale del 2007, I’incremento di un punto percen-
tuale rispetto al 3,5% dell’aliquota IRAP in favore delle categorie economi-
che relative alla produzione di energia ed alle telecomunicazioni interessate
dalla misura in oggetto gia a decorrere dall’anno di imposta 2008. Tale legge
ha stabilito inoltre per I’anno di imposta 2013 1’esenzione dall’applicazione
della maggiorazione dello 0,5% dell’aliquota base dell’addizionale regionale
all’imposta sul reddito delle persone fisiche (IRPEF) prevista dalla previ-
gente normativa regionale per i contribuenti aventi reddito imponibile fino a
28 mila euro e I’applicazione di tale maggiorazione dello 0,5% per i soggetti
con un imponibile superiore a quest’ultima soglia. La L.R. n. 41/2013 ha
previsto altresi, a decorrere dal periodo di imposta 2015, I’applicazione di
una serie di misure di incremento dell’aliquota base dell’addizionale regio-
nale all’IRPEF per scaglioni di reddito nonché un incremento dell’aliquota
regionale dell’imposta sulla benzina stabilita dalla L.R. n. 30/2011 stante la
necessita di dare copertura finanziaria agli interventi di ripristino conseguenti
agli eventi alluvionali che avevano colpito il territorio ligure dal 2011 fino
all’autunno 2015. Le misure in materia di addizionale regionale all’IRPEF
previste per 1’esercizio 2013 sono state adottate anche per I’anno di imposta
2014 con la L.R. n. 40/2014 (Legge Finanziaria regionale 2015), che ha pre-
visto I’applicazione delle misure di incremento dell’aliquota base dell’addi-
zionale regionale all’IRPEF per scaglioni di reddito a decorrere dall’anno
2016. In virtu dell’orientamento statale di allentamento della pressione fi-
scale espresso in sede di predisposizione della Legge di Stabilita 2016, con
L.R. n. 27/2015 (Legge di Stabilita regionale 2016) ¢ stato determinato lo
slittamento di un anno, ossia con decorrenza 1° gennaio 2017, degli effetti
della norma di cui alla L.R. n. 40/2014 relativa alle variazioni dell’aliquota
dell’addizionale regionale all’IRPEF per I’anno d’imposta 2016. Con la L.R.
n. 27/2015 la Regione Liguria ha inoltre disposto, per le imprese nate nel
2016 e appartenenti ai settori con maggiori esigenze di rilancio nel territorio
regionale’, I’esenzione integrale quinquennale dal pagamento dell’aliquota
ordinaria dell’IRAP in favore delle nuove attivita produttive che verranno

° Si tratta dei seguenti settori: manifatturiero, edilizia, agroalimentare, artigianato, turismo,
ristorazione, ricettivita, nautica da diporto, informatica, alta tecnologia e servizi alla persona.
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intraprese sul territorio regionale nel periodo compreso tra il 1°gennaio ¢ il
31 dicembre 2016, valida per il periodo di imposta di inizio dell’attivita e per
i quattro anni successivi'®. La L.R. n. 27/2015 ha infine disposto ’applica-
zione dell’incremento dell’aliquota regionale dell’imposta sulla benzina an-
che per I’anno 2016 permanendo la necessita di portare a completamento gli
interventi di ripristino degli eventi alluvionali del 2011.

5.5. I riflessi delle manovre finanziarie statali 2010/2016 sul bilan-
cio e sul processo di autonomia della Regione Liguria

Sugli spazi di autonomia finanziaria attribuiti fino ad oggi alle Regioni
hanno impattato il sopraggiungere della crisi economica ¢ finanziaria ed il
sovrapporsi di nuovi meccanismi per garantire il contributo agli obiettivi di
finanza pubblica ed il conseguimento dei risparmi di spesa posti a carico
delle Amministrazioni decentrate dalle manovre finanziarie statali a decor-
rere dal 2010, non piu affidati, come negli anni precedenti, soltanto all’ap-
plicazione dello strumento del Patto di Stabilita Interno (con impatto quindi
in termini di indebitamento netto) ma ottenuti direttamente attraverso la ri-
duzione dei trasferimenti erariali spettanti alle Regioni ed agli Enti Locali
(con impatto anche in termini di saldo netto). Il comparto territoriale mag-
giormente inciso dalle manovre governative sulla spesa ¢ stato quello delle
RSO. Con la prima manovra finanziaria del 2010 di cui alla L. n. 122/2010
di conversione del D.L. n. 78/2010 ¢ stato previsto, quale misura strumentale
al raggiungimento degli obiettivi del Patto di Stabilita, un taglio dei trasferi-
menti statali a qualunque titolo spettanti alle RSO tale da azzerare, a decor-
rere dall’anno 2011, i trasferimenti Bassanini. Tale riduzione di spesa “cu-
mulata”, intesa come saldo tra i tagli delle risorse trasferite o destinate alle
RSO e gli inasprimenti del Patto di Stabilita (al netto della riduzione di spesa
disposta per il settore sanitario), si aggiungeva alla considerevole riduzione
di risorse gia realizzata nei precedenti esercizi attraverso la cancellazione di
quasi tutti i trasferimenti per funzioni regionali. L ulteriore taglio per le RSO
ammontava a 4 miliardi di euro per il 2011 e a 4,5 miliardi per ciascun anno
del triennio successivo 2012/2014, corrispondenti per la Regione Liguria a
154,5 milioni di euro per i1 2011 e a 173,8 milioni per ciascun anno del trien-
nio successivo 2012/2014. 11 concorso agli obiettivi di finanza pubblica ¢

10 La previsione dell’adozione di tale agevolazione fiscale in materia di IRAP ¢ stata anche
inserita nella L.R. n. 1/2016 (cosiddetto “Growth Act” o Legge sulla Crescita) al fine di at-
trarre attivita e investimenti e ad incentivare le imprese gia esistenti ad investire in ulteriori
attivita.
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stato successivamente aggravato dalle misure apportate dalla L. n. 111/2011,
di conversione del D.L. n. 98/2011 ¢ dalla L. n. 148/2011, di conversione del
D.L.n. 138/2011, che hanno comportato a carico delle Autonomie territoriali
ulteriori tagli e riduzioni di spesa riproposti secondo quanto gia sperimentato
dalla manovra finanziaria del 2010, quantificati per le RSO in 1,6 miliardi di
euro per ciascuno anno del triennio 2012/2014. Nel 2012, ai tagli di risorse
ed alle riduzioni di spesa delle manovre del biennio 2010/2011 si sono ag-
giunti gli obiettivi di Patto imposti dalla L. n. 135/2012 di conversione del
D.L. n. 95/2012, che ha rideterminato gli obiettivi di Patto delle RSO in
modo da assicurare un risparmio di 700 milioni di euro per il 2012, 1 miliardo
di euro per ciascun anno del biennio 2013/2014 ¢ 1,05 miliardi di euro a
decorrere dal 2015, che sono stati ulteriormente inaspriti dalla L. n. 228/2012
(Legge di Stabilita 2013) attraverso una rideterminazione del risparmio in 2
miliardi di euro per ciascun anno del biennio 2013/2014 e in 2,05 miliardi di
euro a decorrere dal 2015. Per ciascun anno del biennio 2013/2014 i tagli di
risorse imposti alle RSO dalla Spending Review sono stati operati sui contri-
buti spettanti alle Regioni nell’ambito del Patto regionale verticale incenti-
vato di cui all’art. 1, co. 122, della legge n. 228/2012, come modificato
dall’art. 1-bis della legge n. 64/2013 di conversione del D.L. n. 35/2013, e
ridotti di 1 miliardo di euro a compensazione del maggior concorso finanzia-
rio delle RSO previsto dalla Legge di Stabilita 2013. Per la Regione Liguria
i risparmi di spesa corrispondenti sono stati determinati in 32,6 milioni di
euro a valere sul Fondo per lo Sviluppo e la Coesione (FSC, ex Fondo per le
Aree Sottoutilizzate — FAS). Di altrettanto notevole entita sono risultati i ri-
sparmi di spesa richiesti alle Autonomie territoriali dalla legge n. 147/2013
(Legge di Stabilita 2014), che ha fissato per il 2014 un ulteriore contributo
pari a 560 milioni di euro in aggiunta al contributo di 700 milioni di euro gia
richiesto alle RSO, e ha disposto per il triennio 2015/2017 un concorso agli
obiettivi di finanza pubblica in termini di indebitamento netto pari a 241 mi-
lioni di euro, aggravando gli obiettivi di risparmio gia imposti a legislazione
vigente con la legge n. 135/2012 e la Legge di Stabilita 2013. Successiva-
mente la legge n. 89/2014 di conversione del D.L. n. 66/2014 ha disposto
vincoli aggiuntivi connessi al Patto ed ulteriori risparmi che alle Regioni, a
decorrere dall’anno 2014, sono stati richiesti per effetto della riduzione della
spesa per acquisti di beni e servizi (alla quale non ¢ corrisposta un’automa-
tica riduzione dei trasferimenti statali) che per le RSO ¢ stata quantificata in
500 milioni di euro per I’anno 2014 e in 750 milioni di euro per ciascun anno
del triennio 2015/2017. Per la Regione Liguria la misura del concorso corri-
spondente ¢ risultata pari a 23,3 milioni di euro a valere sul FSC. Con riferi-
mento al concorso alla manovra per il triennio 2015/2018 la legge n.
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190/2014 (Legge di Stabilita 2015) ha previsto un contributo aggiuntivo, in
termini di saldo netto da finanziare e di indebitamento netto, pari per il com-
parto delle RSO per ciascun anno del suddetto triennio a 3,452 miliardi di
euro, che per la Regione Liguria si sono tradotti in 107 milioni di euro. La
norma ha inoltre esteso al 2018 i contributi gia previsti fino al 2017 dalla
legge n. 89/2014 in misura pari per le RSO a 750 milioni di euro in termini
di indebitamento netto e saldo netto da finanziare per ciascuno degli anni del
periodo 2015/2018. Complessivamente, I’ammontare del concorso posto a
carico del comparto delle RSO per il 2015 ¢ ammontato a 5,252 miliardi di
euro (comprensivi del contributo dei 1,050 miliardi di euro previsto dalla
legge n. 135/2012 secondo quanto modificato dalla legge n. 228/2012) pari
per la Regione Liguria a circa 163 milioni di euro, di cui 55,9 milioni costi-
tuiti da trasferimenti dell’FSC. A seguito dell’Intesa n. 120/CSR sancita in
Conferenza Stato-Regioni il 16 luglio 2015 ¢ stato deciso che la Regione
Liguria contribuisse al raggiungimento degli obiettivi di finanza pubblica per
il 2015 in termini di riduzione di risorse dell’FSC con le seguenti modalita:
a) per gli obiettivi di riduzione del saldo netto da finanziare attraverso la ri-
nuncia ad interventi per i quali non sussistessero obbligazioni giuridiche nei
confronti di soggetti terzi per I’importo di 23,25 milioni di euro; b) per gli
obiettivi di riduzione dell’indebitamento netto attraverso il conseguimento di
un risultato positivo, di importo pari a 23,25 milioni di euro, dei saldi di cui
al co. 463, lett. a), della legge n. 190/2014, relativo alla determinazione degli
equilibri di bilancio. Per 1’anno 2016, in continuita con le manovre prece-
denti, 1 tagli alle risorse regionali stabiliti dalla legge n. 208/2015 (Legge di
Stabilita 2016), sommati ai tagli previsti a legislazione vigente a carico delle
RSO nelle manovre 2014 e 2015, sono stati quantificati in 6,3 miliardi di
euro. All’ammontare complessivo del concorso per il 2015, pari a 4,202 mi-
liardi di euro'', vanno sommate le riduzioni fissate dalla legge n. 208/2015
conseguenti rispettivamente alla rideterminazione del fabbisogno sanitario
nazionale standard per il 2016 da 113,1 a 111 miliardi di euro (2,097 mi-
liardi) e al versamento all’entrata del bilancio statale a titolo di finanziamento
degli oneri in termini di interessi passivi in relazione alla quota dei 600 mi-
lioni di euro di un contributo non rientrante nel computo dei saldi ai fini del

11 Tale concorso non risulta pitt comprensivo dei tagli di spesa di 1,050 miliardi di euro previsti
a decorrere dal 2015 dalla legge n. 135/2012 a carico del comparto RSO a decorrere dal 2015 in
quanto scontati a seguito della dichiarazione di illegittimita costituzionale della norma della
legge n. 135/2012 operata dalla Sentenza della Corte Costituzionale n. 79/2014 che, considerata
la condizione di necessaria transitorieta delle misure di contenimento della spesa a carico delle
RSO, ha individuato nell’anno 2015 il termine finale di applicabilita del concorso.

115



pareggio di bilancio, destinato alla riduzione del debito regionale e attribuito
alle RSO per il solo anno 2016 nell’ammontare di 1,9 miliardi di euro, cor-
rispondente per la Regione Liguria a 58,9 milioni di euro'?.

5.6. Considerazioni conclusive sulle prospettive dell’autonomia
tributaria e finanziaria regionale

11 presente contributo ha inteso affrontare il tema della fiscalita regionale,
con particolare attenzione al grado di autonomia tributaria conseguita dalla
Regione Liguria nel periodo 1998/2014, dimostrando come il sistema di fi-
nanziamento dell’Ente sia incentrato sui tributi erariali e su quelli regionali
propri derivati, anziché sui tributi regionali propri in senso stretto, ¢ sulle
addizionali sulle basi imponibili dei tributi erariali, concorrendo ad esso prio-
ritariamente la compartecipazione all’IVA, 'IRAP e I’addizionale regionale
all’IRPEF. Se ¢ vero infatti che le riforme degli anni Novanta al sistema di
finanziamento delle RSO hanno effettivamente ampliato la gamma di tributi
regionali e il loro peso quantitativo, ¢ altresi vero che la mancata attuazione
dell’art. 119 della Costituzione, come novellato dalla L. Cost. 3/2001, ha im-

12 La legge n. 208/2015, oltre a disporre ’estensione al 2019 del contributo a carico delle RSO
gia previsto per il triennio 2015/2018 dalla legge n. 89/201412, ha inoltre posto a carico del
complesso delle Regioni e delle Province Autonome un contributo alla finanza pubblica pari
a 3,98 miliardi di euro per I’anno 2017 e a 5,48 miliardi di euro per ciascun anno del biennio
2018/2019, secondo le stesse modalita previste per il 2016 ossia in ambiti di spesa e per im-
porti proposti, nel rispetto dei LEA, da recepire con Intesa da sancire dalla Conferenza Stato-
Regioni entro il 31 gennaio di ciascun anno. Le modalita del conseguimento di tali obiettivi
di finanza pubblica sono state fissate in sede di Intesa n. 21 sancita in Conferenza Stato-Re-
gioni 1’11 febbraio 2016 nell’importo di 3,5 miliardi di euro per I’anno 2017 e di 5 miliardi a
decorrere dal 2018, rinviando la definizione del riparto del contributo residuo pari a 480 mi-
lioni di euro alle successive Intese in Conferenza Stato-Regioni da definire entro il 31 gennaio
di ciascun anno. Ai fini del raggiungimento dei suddetti contributi ripartiti tra le RSO e le RSS
I’FSN ¢ rideterminato, sulla base delle quote di accesso definite in sede di riparto per I’anno
2015, in 113,06 miliardi di euro per I’anno 2017 ¢ in 114,99 miliardi di euro per 1’anno 2018.
La mera applicazione delle quote di accesso al riparto del FSN ha consentito alle Regioni di
formulare in sede tecnica un’ipotesi di riparto tra i comparti RSO e RSS della prima quota del
contributo al miglioramento della finanza pubblica per il triennio 2017/2019, in linea con
quanto previsto dalla Legge di Stabilita 2016 (che invece ha escluso il contributo delle RSS
che non devono concorrere al taglio automatico del FSN riferibile alle loro spettanze). Ai
sensi della predetta Intesa 21/CSR, a seguito del ricorso operato dalle RSS alla Corte Costitu-
zionale sulla Legge di Stabilita 2016, il taglio che ¢ stato ipotizzato e che gravera principal-
mente sul comparto delle RSO risulterebbe pari a 3,03 miliardi di euro per il 2017 e a 4,33
miliardi a decorrere dal 2018, e conseguentemente il FSN per il biennio 2017/2018 dovrebbe
essere rideterminato in riduzione e precisamente da 113,06 a 112,6 miliardi di euro per il 2017
e da 114,99 a 114,4 miliardi per il 2018.
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pedito che al decentramento della spesa potesse far seguito un analogo svi-
luppo dell’autonomia delle entrate regionali, causando in tal modo un divario
sempre piu ampio tra le competenze di spesa a livello locale e la capacita di
finanziare tali oneri con risorse proprie. La stessa riforma legislativa appro-
vata con il D.Lgs. n. 56/2000, che avrebbe dovuto incidere sul fronte della
potesta decisionale in materia impositiva, rendendo manovrabili le aliquote
su parte dei grandi tributi, non ha dato avvio a quel circolo virtuoso generato
dall’autonomia decisionale in materia finanziaria che conducesse alla re-
sponsabilizzazione e all’accountability delle Regioni, che non hanno avuto
possibilita di responsabilizzarsi pienamente nell’esercizio delle nuove com-
petenze ricevute con le leggi Bassanini di fine anni 90” e con la riforma co-
stituzionale del 2001. Anche il processo di riforma del federalismo fiscale
delineato dalla legge n. 42/2009, orientato al superamento di un sistema di
finanza regionale improntato a meccanismi di trasferimento, ¢ rimasto in-
compiuto. Tale riforma non ha infatti consentito né di garantire la possibilita
di sviluppare a livello regionale politiche economiche mediante la leva fi-
scale attraverso la previsione di una serie di tributi propri e compartecipa-
zioni al gettito dei tributi erariali che potessero essere in larga parte mano-
vrabili, né di risolvere quelle che fino dall’avvio del percorso attuativo della
legge delega sono state definite “disfunzioni dell’albero storto della finanza
pubblica italiana”, riconducibili alle difformita ed alle anomalie del modello
di finanza pubblica derivata.

Sul processo di attuazione e sviluppo dell’autonomia a livello regionale
hanno peraltro impattato negativamente i blocchi della leva tributaria e fi-
scale, che a piu riprese sono stati introdotti dalla legislazione statale (e che a
tutt’oggi risultano ancora vigenti per le Regioni e gli Enti Locali) e gli effetti
delle misure di politica finanziaria e delle manovre sulla spesa approvate dal
Governo nell’ultimo quinquennio. Gli aumenti di autonomia tributaria regi-
strati dalla Regione Liguria, conformemente al complesso del comparto re-
gionale, non appaiono come il risultato dell’esercizio concreto dell’autono-
mia impositiva quanto piuttosto come il risultato di incursioni della politica
fiscale nazionale, dettate sia per sospendere o limitare la facolta di variare le
aliquote delle principali fonti di entrate tributarie regionali vincolate al finan-
ziamento della sanita sia per garantire il coinvolgimento delle Autonomie
territoriali nel concorso al risanamento e consolidamento dei conti pubblici.
Ulteriori effetti di restrizione dell’autonomia tributaria e finanziaria regio-
nale verranno esercitati inevitabilmente dall’applicazione della nuova regola
costituzionale del pareggio di bilancio con cui le Regioni concorrono al con-
tenimento dei saldi di finanza pubblica, e dall’approvazione dell’ultima ri-
forma del Titolo V della Costituzione, che rappresenta un evidente tentativo
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di riaccentramento del sistema delle Autonomie in contrasto con il percorso
compiuto negli ultimi venti anni e con il principio di sussidiarieta e che di-
versamente dal testo attualmente vigente prevede 1’obbligo per gli Enti sub-
statali di stabilire i tributi esclusivamente secondo quanto disposto dalla
legge statale ai fini del coordinamento della finanza pubblica e del sistema
tributario. Le modifiche proposte all’art. 119 della Costituzione rendono an-
cora piu evidente la dipendenza dell’autonomia finanziaria regionale dalla
legge statale sul versante sia del coordinamento della finanza pubblica e del
sistema tributario sia della determinazione di indicatori di riferimento di co-
sto e fabbisogno atti a promuovere condizioni di efficienza nell’esercizio
delle funzioni pubbliche.

Nel prendere atto delle criticita caratterizzanti il sistema tributario terri-
toriale la Commissione Parlamentare per I’ Attuazione del Federalismo Fi-
scale, nell’ultima Relazione semestrale (2016), evidenzia come il decentra-
mento non sia mai stato realizzato completamente a causa dell’incerta, se
non addirittura mancata, attuazione del Titolo V della Parte Seconda della
Costituzione ed in particolare delle disposizioni concernenti I’autonomia fi-
nanziaria di entrata e spesa di Regioni (ed Enti locali). Ad oggi, in sostanza,
si ¢ ancora in presenza di una finanza delle Regioni (e degli Enti Locali) dal
carattere sostanzialmente derivato, che dissocia la responsabilita di spesa da
quella impositiva, impedendo sia la trasparenza delle decisioni di spesa e la
loro imputabilita sia un efficace contenimento della spesa pubblica. A causa
di fattori economici e finanziari anche di natura congiunturale, la direzione
verso la quale si sta andando da alcuni anni ¢ quella del conferimento di un
maggior peso al coordinamento statale e al coordinamento della finanza pub-
blica, con conseguente penalizzazione della dimensione dell’autonomia fi-
nanziaria e della responsabilizzazione degli Enti territoriali e ad una severa
predeterminazione degli spazi di manovrabilita a disposizione in particolare
delle Regioni.
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6. DAL FISCAL COMPACT AL PAREGGIO
DI BILANCIO DEGLI ENTI TERRITORIALLI.
CRITICITA E PROSPETTIVE VERSO LA CREAZIONE
DI UN PATTO EURO-COMPATIBILE"

di Elide Maria Marelli, Claudio Sciancalepore, Antonio Dal Bianco
e Massimiliano Ferraresi

6.1. Introduzione

Il Trattato sulla stabilita, sul coordinamento e sulla governance nella
Unione economica e monetaria (c.d. Fiscal Compact) del 2 marzo 2012 ha
imposto agli Stati firmatari di recepire nei propri ordinamenti giuridici la re-
gola del pareggio di bilancio al fine di garantire il consolidamento fiscale
degli Stati aderenti. L’art. 3, par. 2 del Trattato, in particolare, dispone che
gli Stati sottoscrittori sono tenuti ad introdurre tale regola fiscale attraverso
«disposizioni vincolanti e di natura permanente — preferibilmente costituzio-
nale — o il cui rispetto fedele ¢ in altro modo rigorosamente garantito lungo
tutto il processo nazionale di bilancio»'.

L’introduzione della regola del pareggio di bilancio nel dettato costitu-
zionale ¢ avvenuta celermente, con la Legge costituzionale del 20 aprile
2012, n. 1 in un periodo di forti tensioni sui conti pubblici nazionali. L’art.
81, comma 6 del dettato costituzionale come novellato dalla Legge n. 1/2012
rimanda ad una legge approvata a maggioranza assoluta dei componenti di
ciascuna Camera la definizione dei criteri volti ad assicurare I’equilibrio tra
le entrate e le spese dei bilanci e la sostenibilita del debito del complesso
delle pubbliche amministrazioni. Tale provvedimento legislativo ¢ stato
adottato con la legge del 24 dicembre 2012, n. 243 la quale declina puntual-
mente ’attuazione del pareggio di bilancio per le amministrazioni pubbliche

* Le opinioni espresse sono personali, sono frutto di una ricerca svolta su fonti pubbliche e
non vincolano in alcun modo I’Ente di appartenenza.

!'Un impegno simile, ma giuridicamente non vincolante, era contenuto nel Patto europlus del
marzo 2011 in forza del quale «Gli Stati membri partecipanti si impegnano a recepire nella
legislazione nazionale le regole di bilancio dell’UE fissate nel patto di stabilita e crescita. Gli
Stati membri manterranno la facolta di scegliere lo specifico strumento giuridico nazionale
cui ricorrere ma faranno si che abbia una natura vincolante e sostenibile sufficientemente
forte (ad esempio costituzione o normativa quadro)».
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tra cui gli enti territoriali. Successivamente la legge 12 agosto 2016, n. 164
ha modificato la legge n. 243/2012 apportando significativi cambiamenti alla
disciplina sul pareggio di bilancio applicabile agli enti territoriali.

In questo contributo, al paragrafo 6.2 discutiamo di come il Fiscal Compact
sia stato declinato dal legislatore nazionale a livello territoriale e introduciamo
1 principali provvedimenti legislativi delle ultime due leggi di Stabilita riguar-
danti I’applicazione del pareggio di bilancio. I benefici derivanti dal supera-
mento del Patto di Stabilita interno verranno approfonditi nel paragrafo 6.3,
mentre al paragrafo 6.4 discutiamo del ruolo dell’armonizzazione contabile
all’interno della regola fiscale del pareggio di bilancio. Le criticita di alcune
poste contabili nella definizione di saldo finale utilizzato ai fini del pareggio
di bilancio e la necessita di introdurre dei correttivi vengono esaminate, rispet-
tivamente, nei paragrafi 6.5 e 6.6. Nel paragrafo 6.7 simuliamo, utilizzando i
dati di regioni, province e comuni per 1’anno 2014, il saldo finale per ogni
comparto territoriale, nell’ipotesi che questo sia conteggiato secondo i criteri
del pareggio di bilancio definiti dalla Legge di Stabilita 2016 e dalla legge n.
243/2012 come modificata dalla legge n. 164/2016, nonché secondo i criteri
della contabilita euro-compatibile. Seguono, infine, le conclusioni.

6.2. 1l pareggio di bilancio negli enti territoriali: le applicazioni
nelle Leggi di Stabilita 2015 e 2016

L’art. 9 della legge n. 243/2012, nella versione originaria, stabiliva che i
bilanci degli enti territoriali si trovano in equilibrio quando, sia nella fase di
previsione (presumibilmente lungo 1’orizzonte triennale) che di rendiconto,
registrano:

a) un saldo non negativo, in termini di competenza e di cassa, tra le en-

trate finali e le spese finali;

b) un saldo non negativo, in termini di competenza e di cassa, tra le en-

trate correnti ¢ le spese correnti, incluse le quote di capitale delle rate
di ammortamento dei prestiti.

Tale nuova regola fiscale, che trovava applicazione a decorrere dai bilanci
previsionali approvanti nell’esercizio 2016, consente il definitivo supera-
mento del Patto di Stabilita Interno (PSI) applicato agli enti territoriali nella
sua declinazione di competenza mista per il comparto degli enti locali e di
tetto di spesa eteroimposto per le regioni.
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Le Leggi di Stabilita 2015 ¢ 2016 hanno anticipato 1’applicazione del pa-
reggio di bilancio agli enti territoriali, la prima con rifermento alle sole re-
gioni, la seconda a regioni® ed enti locali.

L’articolo unico, commi 463 e seguenti della legge 23 dicembre 2014, n.
190 ha anticipato I’applicazione del pareggio di bilancio alle regioni a decor-
rere dall’esercizio 2015 in sede di rendiconto e a decorrere dall’anno 2016
anche nella fase di previsione. Il Legislatore nazionale ha richiesto alle re-
gioni, ai fini del contenimento dei saldi di finanza pubblica, di conseguire gli
obiettivi di cui all’art. 9 della legge n. 243/2012 nonché 1’equilibrio di cassa
della Gestione Sanitaria Accentrata (GSA)®: il vincolo fiscale ¢ definito in
termini di saldo tra entrate finali, individuate dal comma 464, ai Titoli 1, 2,
3, 4 e 5 dello schema di bilancio previsto dal D.Lgs. 23 giugno 2011, n. 118,
e spese finali ascrivibili ai Titoli 1, 2 e 3 dello stesso schema di bilancio.

Si realizza cosi una storica inversione di tendenza sulle modalita di con-
corso delle regioni alla manovra finanziaria pubblica disponendo I’abban-
dono del sistema di regole basato sui tetti di spesa del PSI a favore del pa-
reggio di bilancio. Nei saldi confluisce anche la componente sanitaria tradi-
zionalmente esclusa dal PSI in quanto assoggettata a limiti e vincoli specifici.

Stando alla relazione tecnica della Legge di Stabilita 2015 il passaggio al
pareggio di bilancio comporta una riduzione dell’indebitamento netto di 2.005
milioni di euro, successivamente rimodulato in 1.720 milioni di euro*. Alla
suddetta riduzione di indebitamento netto corrispondono effetti negativi, di
pari ammontare, per le regioni, che tuttavia sono compensati dall’applicazione
di deroghe al pareggio di bilancio: lo Stato, infatti, concede alle regioni di in-
cludere nel calcolo dei saldi alcune poste contabili normalmente non incluse
nel saldo finale quali, ad esempio, gli utilizzi del fondo di cassa, gli utilizzi
delle quote vincolate del risultato di amministrazione, gli utilizzi della quota
libera del risultato di amministrazione accantonata per le reiscrizioni dei resi-
dui perenti, il saldo tra il Fondo Pluriennale Vincolato (FPV) iscritto in entrata
e in spesa ecc. purché nel limite complessivo di 1.720 milioni di euro.

Nonostante la concessione di tali deroghe, I’effetto dell’introduzione del
pareggio di bilancio in luogo del PSI produrrebbe un risparmio per la finanza
pubblica di carattere permanente: la stimata riduzione dell’indebitamento

2 Le regioni a statuto speciale sono assoggettate alla regola del patto di stabilita ad eccezione
della regione Sardegna che applica le disposizioni del pareggio di bilancio.

3 Come stabilito dall’art. 22 del D.Lgs. n. 118/2011 la GSA & uno specifico centro di respon-
sabilita individuato nella struttura organizzativa regionale volto a gestire direttamente una
parte del finanziamento del servizio sanitario.

4 Si veda I’art. 9, comma 1 del D.L. 19 giugno 2015, n. 78 convertito con modificazioni in
legge 6 agosto 2015, n. 125.

123



netto, quindi, sebbene quantificata per il solo esercizio 2015, assume un ca-
rattere permanente rappresentando un contributo delle regioni alla finanza
pubblica’.

I commi 707 e seguenti della legge 28 dicembre 2015, n. 208 (Legge di
Stabilita 2016) estendono la regola fiscale del pareggio di bilancio a tutti gli
enti territoriali. Differentemente dall’esercizio 2015, € richiesto a tali enti di
conseguire un saldo non negativo in termini di sola competenza tra le entrate
finali e le spese finali in sede sia previsionale sia di rendiconto. La defini-
zione del pareggio di bilancio individuata dalla legge n. 208/2015 e incen-
trata sulla sola competenza si discosta anche dalla declinazione individuata
dall’art. 9 della legge n. 243/2012, nella versione ante modifiche operate
dalla legge n. 164/2016, che, invece, contemplava un equilibrio sia di com-
petenza sia di cassa nonché un equilibrio sia corrente sia finale. Come
emerge dalla Relazione tecnica alla Legge di Stabilita 2016, 1’introduzione
del pareggio di bilancio si rivela restrittiva per regioni e province ed espan-
siva per i comuni®.

3 La stima dell’effetto sull’indebitamento netto del passaggio dal PSI al pareggio di bilancio
appare, inoltre, meritevole di ulteriori approfondimenti a seconda dell’andamento del comparto
regionale: come precisato dalla relazione tecnica tale stima ¢ stata effettuata facendo riferimento
ai saldi di cassa finali delle regioni, dal 2011 al 2013, calcolati sulla base dei dati trasmessi dalle
Regioni alla Copaff in quanto costituisce una proxy degli effetti sull’indebitamento netto. Detti
saldi di cassa, tuttavia, presentano un andamento erratico ed ondivago nel corso degli anni ren-
dendo la stima ministeriale meritevole di ulteriori approfondimenti. Del resto come ¢ stato os-
servato «!’andamento crescente dei disavanzi del complesso delle regioni e la marcata variabi-
lita nel tempo dei saldi di bilancio delle singole regioni rendono aleatoria la proiezione al 2015
della quantificazione operata sulla base del triennio 2011-13» (UPB, 2014). Per comprendere
I’ammontare del contributo effettivo delle regioni all’indebitamento netto occorrera attendere le
riclassificazioni dei rendiconti regionali dell’esercizio 2015 effettuati dall’ISTAT secondo la
metodologia adottata a livello europeo e disciplinata dal SEC 2010.

¢ La Relazione tecnica alla Legge di Stabilita 2016 stima gli effetti, in termini di indebitamento
netto, derivanti dall’applicazione del pareggio di bilancio nel triennio 2016-2018. Tali effetti
sono restrittivi per le regioni (pari, rispettivamente, a 1.850 mIn/€, 1.022 mIn/€ e 660 mln/€)
e per le province (pari, rispettivamente, a 390 min/€, 190 mIn/€ ¢ 65 mln/€), mentre sono
espansivi per i comuni (pari, rispettivamente, a 400 mln/€, 200 mln/€ e 75 mIn/€) che possono
espandere la propria spesa sino al pareggio tra entrate finali e spese finali. Inoltre, ai fini del
pareggio di bilancio, per il solo esercizio 2016, rileva nel saldo finale anche il FPV, di entrata
e di spesa, al netto della quota riveniente dal ricorso all’indebitamento, che consente di espan-
dere la capacita di spesa degli enti territoriali. La rilevanza del saldo del FPV ai fini del pa-
reggio di bilancio, stimata nella Relazione tecnica alla Legge di Stabilita 2016 in termini di
indebitamento, genera un effetto espansivo di 596 mln/€ per i comuni e 70 mIn/€ per le pro-
vince. Tale stima tiene conto di una probabile accelerazione degli Stati avanzamento lavori
(SAL) nei primi due anni pari al 13%. Come osservato dal UPB «per le Regioni a tale com-
ponente non sono ascritti effetti, presumibilmente in quanto l’inclusione del Fondo plurien-
nale vincolato nel saldo di riferimento era gia prevista dalla Legge di Stabilita per il 2015,
la quantificazione dello scorso anno gia comprende pertanto gli effetti dell’inclusione del
FPV» (UPB, 2015).
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6.3. I benefici derivanti dal definitivo superamento del Patto di
Stabilita Interno

La regola fiscale del pareggio di bilancio sancisce il definitivo supera-
mento di quella del PSI rappresentando uno strumento potenzialmente in
grado di risolvere gli effetti distorsivi del Patto e la riduzione degli investi-
menti pubblici locali registrata negli ultimi anni. A livello locale I’abbandono
del meccanismo del PSI a favore del pareggio di bilancio consente certa-
mente una semplificazione e trasparenza nella governance della finanza lo-
cale, anche alla luce delle numerose eccezioni ed esclusioni applicate sino
all’esercizio 2015 al saldo finanziario di competenza mista o fino all’eserci-
zio 2014 ai tetti di spesa regionali.

La nuova regola fiscale consente alle autonomie territoriali di utilizzare le
risorse disponibili senza sottostare ad obiettivi di Patto ancorati a meccanismi
di backward looking: gli enti territoriali non sarebbero piu chiamati ad esporre
una situazione di avanzo di amministrazione per perseguire il rispetto del PSI,
potendo invece utilizzare le risorse raccolte nell’esercizio (Aulenta, 2012). 1l
pareggio di bilancio parrebbe introdurre una regola di forward looking in cui
I’obiettivo da raggiungere & 1’equilibrio tra le entrate finali e le spese finali.

11 superamento del PSI potrebbe rilanciare gli investimenti degli enti lo-
cali o quanto meno invertire il trend registrato in questi anni di caduta di
riduzione della spesa in conto capitale. Il pareggio di bilancio, come decli-
nato dalla Legge di Stabilita 2016, elimina il vincolo sulla cassa consentendo
a tali enti di smaltire i residui passivi riaccertati nei limiti delle disponibilita
di cassa (Ferretti e Lattarulo, 2016a; Ferretti ¢ Lattarulo, 2016b; Ferraresi et
al., 2016). L’eliminazione del monitoraggio di cassa ai fini del pareggio di
bilancio finisce, quindi, per favorire quegli enti con un notevole ammontare
di residui passivi, specie quelli relativi alle spese in conto capitale. La tra-
smigrazione dal PSI al pareggio di bilancio parrebbe sottintendere un favor
per la spesa di investimento a causa non solo dello sblocco dei pagamenti ma
anche dall’effetto espansivo sull’indebitamento del comparto comunale.
Sussiste tuttavia il rischio che il pareggio di bilancio nella sua versione del
2016, non disponendo alcuna distinzione tra spese correnti e capitali, «possa
determinare anche un minor controllo della spesa corrente ed un arretra-
mento nel processo di revisione della spesa e di recupero delle inefficienze»
(Corte dei Conti, 2016a).

Il nuovo assetto di finanza pubblica appare piu stabile ed ispirato ai prin-
cipi dell’accountability ¢ della responsabilita fiscale degli amministratori lo-
cali attribuendo al bilancio previsionale la sua originaria funzione program-
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matoria. Una ordinata gestione del bilancio associata ad una puntuale pro-
grammazione degli investimenti su scala pluriennale permette di ridurre si-
gnificativamente il fenomeno dell’overshooting’ imputabile principalmente
ad un atteggiamento prudenziale nella gestione della spesa nonché alle diffi-
colta di programmazione finanziaria alla Iuce dell’alluvionale evoluzione
normativa in tema di finanza pubblica (Corte dei Conti, 2012; Corte dei
Conti, 2013). L’introduzione del pareggio di bilancio abbinato all’applica-
zione del principio della competenza finanziaria potenziata consentono di
«superare il gap della programmazione nel settore degli investimenti» a dif-
ferenza dell’esperienza del PSI laddove I’eccedenza dei valori del saldo fi-
nanziario sull’obiettivo programmatico, associata alla costante riduzione
della spesa per gli investimenti, «induceva ad ipotizzare una verosimile so-
vrastima delle entrate correnti calcolate, cosi come le spese, in termini di
competenzay (Corte dei Conti, 2016c¢).

6.4. L’applicazione della regola fiscale del pareggio di bilancio a
livello territoriale ovvero il tradimento dell’armonizzazione
contabile

L’art. 9 della legge n. 243/2012, nella versione ante modifiche, disponeva
il rispetto di ben otto saldi di bilancio tra fase previsionale e consuntiva che,
in sede di attuazione della Legge di Stabilita 2015, sono divenuti addirittura
sedici considerando il monitoraggio della cassa della GSA. Si tratta di una
disposizione che appare particolarmente penalizzante per gli enti territoriali
in quanto non trova applicazione né a livello statale né¢ alle amministrazioni
pubbliche non territoriali.

L’applicazione della nuova regola fiscale fa emergere distorsioni ed in-
congruenze rispetto al vigente ordinamento contabile in quanto gli enti terri-
toriali sono chiamati a conseguire contestualmente il pareggio di bilancio e
I’equilibrio di bilancio di cui all’art. 40 del D.Lgs. n. 118/2011 e all’art. 162
del TUEL. La giustapposizione di tali saldi, i primi validi ai fini del perse-
guimento degli obiettivi di finanza pubblica ed i secondi pertinenti ad una
ordinata gestione contabile, finisce per complicare la gestione finanziaria a
causa delle evidenti distonie tra i due sistemi di regole. Partendo dal bilancio
redatto secondo le disposizioni di contabilita pubblica si ricava un bilancio

7 L’overshooting rappresenta quel fenomeno per cui il saldo finanziario dell’ente territoriale
supera 1’ obiettivo prefissato. Si tratta di margini finanziari non utilizzati dalle amministrazioni
locali che, pur avendo influito positivamente sul risultato consolidato delle pubbliche ammi-
nistrazioni, hanno generato ritardi nei pagamenti per le spese in conto capitale.
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valido ai fini dei saldi richiesti dalla legge n. 243/2012; quest’ultimo, tutta-
via, limitandosi a considerare le entrate finali e le spese finali, non considera
alcune poste tipiche della contabilita armonizzata creando evidenti dicoto-
mie, sfridi e difficolta operative (Zanette, 2014). Come infatti emerge dalla
Tabella 1, il bilancio finanziario ex D.Lgs. n. 118/2011, redatto in termini di
competenza e di cassa, non collima con quello valido ai fini della legge n.
243/2012 a causa di alcune poste, evidenziate in grigio, non rilevanti nel
saldo finale.

E il caso del risultato di amministrazione, scomponibile in fondi liberi,
fondi vincolati, fondi destinati agli investimenti e fondi accantonati, la cui
rigorosa disciplina ¢ racchiusa nell’art. 42 del D.Lgs. n. 118/2011 per le re-
gioni e nell’art. 187 del TUEL per gli enti locali®. Nonostante a livello con-
tabile I’avanzo di amministrazione costituisce la copertura finanziaria di spe-
cifiche spese dell’ente, in forza delle disposizioni sul pareggio di bilancio
tale avanzo non ¢ computato tra le entrate finali inibendo la correlata spesa.
Pertanto le spese finanziate dall’avanzo, sebbene autorizzate dall’organo
elettivo attraverso 1’adozione del bilancio previsionale autorizzatorio redatto
secondo i criteri di contabilita pubblica, rischiano di non essere effettuate a
causa della regola del pareggio di bilancio. L’utilizzo dell’avanzo di ammi-
nistrazione nel bilancio redatto ex D.Lgs. n. 118/2011 determina un aumento
di pari importo degli stanziamenti di spesa espandendo la capacita di spesa
dell’ente; quando si passa alla verifica del pareggio di bilancio emerge un
disequilibrio a causa della mancata rilevanza dell’avanzo tra le entrate finali.

Analogamente anche il FPV, sia di entrata sia di spesa, istituito con il
D.Lgs. n. 118/2011 per attuare la competenza finanziaria potenziata e fornire
copertura finanziaria agli impegni pluriennali derivanti da obbligazioni sorte
negli esercizi precedenti, non rileva ai fini del pareggio di bilancio (Fazzi e
Linsalata, 2016a). La mancata rilevanza del FPV tra le entrate finali e le
spese finali finisce per privare la spesa della sua copertura finanziaria (invero
presente nel bilancio ex D.Lgs. n. 118/2011) generando uno squilibrio ai fini
dei saldi validi per il pareggio di bilancio e una incoerenza rispetto al bilancio
ex D.Lgs. n. 118/2011 (Beltrami, 2015a). Si ripropone una criticita che gia
caratterizzava il PSI laddove non era possibile finanziare investimenti con
entrate straordinarie in quanto mentre 1’entrata contribuiva ai fini del PSI per
un solo esercizio, la spesa, avendo natura pluriennale, impattava su piu eser-
cizi creando tensioni sugli obiettivi di Patto. Si creavano dei surplus ai fini
del PSI nell’esercizio in cui era percepita 1’entrata e dei potenziali deficit

8 Si veda anche il par. 9.2 del principio contabile applicato concernente la contabilita finan-
ziaria.
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negli esercizi successivi, rendendo fondamentale 1’adesione ai patti di soli-
darieta specie orizzontali. Il FPV consentirebbe di superare tale criticita of-
frendo annualmente copertura finanziaria alla spesa per investimenti, ma la
sua non rilevanza ai fini del pareggio di bilancio rischia di ripristinare le dif-
ficolta del PSI (Ferretti ¢ Lattarulo, 2015).

La legge n. 190/2014 faceva rilevare il saldo tra il FPV di entrata e di
spesa entro precisi limiti solo per ’esercizio 2015, a decorrere dall’anno
2016 tale saldo del FPV avrebbe rilevato interamente; successivamente la
legge n. 208/2015 ha modificato radicalmente tale regola stabilendo la rile-
vanza di tale saldo, al netto della quota rinveniente dal ricorso all’indebita-
mento, per il solo esercizio 2016. Quest’ultima disposizione agevola quegli
enti che nell’esercizio 2015 hanno attivato il FPV?, specie qualora finanziato
con ’avanzo, in quanto da un lato la relativa spesa imputata all’esercizio
2016 ¢ neutralizzata dal citato saldo del FPV e dall’altro ha consentito un
utilizzo del risultato di amministrazione, oggi difficilmente impiegabile (Ca-
stellani, 2015). La stessa norma ha, pero, spiazzato le regioni che, giusta art.
1-quater del D.L. 19 giugno 2015, n. 78 convertito, con modificazioni, dalla
legge 6 agosto 2015, n. 125 in materia di enti territoriali, avevano attivato
nell’esercizio 2015 il FPV finanziato da debito autorizzato e non contratto:
I’esclusione dal pareggio di bilancio per I’esercizio 2016 del saldo del FPV
rinveniente dal ricorso all’indebitamento ha finito per tradire la mens legis
del citato art. 1-quater facendo rilevare le spese per investimenti finanziati
dal FPV attivato nell’esercizio precedente (Fazzi e Linsalata, 2016b). La non
rilevanza del FPV da indebitamento finisce per gravare anche sulle spese
effettuate ex art. 1-bis del D.L. n. 78/2015 che, per le sole regioni rispettose
dei tempi di pagamento'®, ha escluso dai saldi del pareggio di bilancio regio-
nale, per I’esercizio 2015, gli impegni per investimenti diretti e per contributi
in conto capitale. Tali spese rischiano di gravare sul saldo finale se coperte
finanziariamente con 1’assunzione di debito e se sia stato attivato il FPV.
Come ha chiosato la magistratura contabile, la rilevanza del saldo del FPV
ai fini del pareggio di bilancio prevista dalla legge n. 208/2015 se, da un lato,

° L’attivazione pud avvenire nel rispetto del par. 5.4 del principio contabile sulla contabilita
finanziata potenziata. Come efficacemente chiarito dalla magistratura contabile, «i/ Fondo
pluriennale a regime assume le caratteristiche di strumento di programmazione e controllo
delle modalita e dei tempi di impiego delle risorse, prevalentemente vincolate. E necessario
rappresentare contabilmente in modo rigoroso la destinazione delle risorse stesse che, qua-
lora relative alla copertura di spese “impegnate”, sono contabilmente descritte nel Fondo
pluriennale vincolato, mentre, se destinate a finanziare spese di cui non sia stata perfezionata
la relativa obbligazione giuridica, sono rappresentate contabilmente nel risultato di ammini-
strazione tra le quote vincolate» (Corte dei Conti, 2015).

10°Si veda Iart. 4 del D.Lgs. n. 9 ottobre 2002, n. 231.
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facilita il rispetto degli equilibri e aumenta la capacita di spesa, specie per
investimenti, relativamente al solo esercizio 2016, dall’altro «puo generare
illusoria capacita di spesa, per gli anni 2017-2018» in quanto, a legislazione
vigente, il FPV ¢ irrilevante nel saldo finale (Corte dei Conti, 2016c).

L’impossibilita di utilizzare i risultati di amministrazione costituisce un
problema atavico, gia presente nel PSI, nella sua versione di saldo tra entrate
e spese, ¢ deriva dall’applicazione delle regole europee per la determinazione
dell’indebitamento netto. Si tratta, quindi, di risparmi che non possono essere
“portati a nuovo” ovvero accantonati per un utilizzo negli esercizi successivi
a fronte di stress finanziario (c.d. rainy day funds) in quanto, ai fini del SEC
95/SEC 10, essendo considerate partite finanziarie, finiscono per incidere
nella determinazione del debito pubblico ¢ non dell’indebitamento netto
(Giovanelli, 2006; Balassone et al., 2004)!!. Pertanto, similmente all’espe-
rienza del PSI, I’avanzo di amministrazione, nella sua componente libera,
puo essere utilizzato non per il finanziamento degli investimenti, che peg-
giorerebbe il saldo finale, ma per 1’abbattimento del debito a condizione che
sussista un corrispondente fondo di cassa.

Tab. 1 — Comparazione tra schema di rendiconto redatto secondo i criteri del D.Lgs. n.
118/2011 e della legge n. 243/2012 — entrate e spese di competenza e di cassa

Panel A: Entrate e spese di competenza

Entrate Spese
FPV
Utilizzo dell'avanzo di amministrazione Disavanzo di amministrazione
Titolo 1 | Entrate correnti di natura tributaria, contributiva e perequativa Spese correnti
Titolo 2 | Trasferimenti correnti di cui Fondi di accantonamento
Titolo 3 | Entrate extratributarie Titolo 1 |di cui FPV
Titolo 4 | Entrate in conto capitale Spese in conto capitale

di cui Fondi di accantonamento
Titolo 2 |dii cui FPV

Titolo 5 | Entrate da riduzione di attivita finanziarie Titolo 3 | Spese per incremento di attivita finanziarie

Titolo 6 | Accensione prestii Titolo 4 | Rimborso prestiti

Titolo 7 | Anticipazioni da istituto tesoriere/cassiere Titolo 5 | Chiusura di anticipazioni da istituto tesoriere/cassiere
Titolo 9 | Entrate per conto terzi e partite di giro Titolo 7 | Spese per conto terzi e partite di giro

(segue)

I Come emerge dalle periodiche Notifiche dell’indebitamento netto e del debito delle ammi-
nistrazioni pubbliche secondo il trattato di Maastricht effettuate dall’ISTAT, nella Tavola 3
intitolata “Raccordo tra indebitamento netto delle amministrazioni pubbliche e variazione del
debito pubblico”, si rappresenta la variazione del debito pubblico partendo dall’ammontare
dell’indebitamento netto delle Amministrazioni Pubbliche a cui si applica 1’aggiustamento
stock-flussi disaggregato nelle varie componenti.
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(continua)

Panel B: Entrate e spese di cassa

Entrate Spese

Fondo cassa Disavanzo di amministrazione
Titolo 1 | Entrate correnti di natura tributaria, contributiva e perequativa Titolo 1 | Spese correnti

Titolo 2 | Trasferimenti correnti
Titolo 3 | Entrate extratributarie
Titolo 4 | Entrate in conto capitale Titolo 2 | Spese in conto capitale

Titolo 5 | Entrate da riduzione di attivita finanziarie

Titolo 6 | Accensione prestii Titolo 4 | Rimborso prestiti
Titolo 7 | Anticipazioni da istituto tesoriere/cassiere Titolo 5 | Chiusura di anticipazioni da istituto tesoriere/cassiere
Titolo 9 | Entrate per conto terzi e partite di giro Titolo 7 | Spese per conto terzi e partite di giro

Fonte: nostra elaborazione

6.5. Gli spazi finanziari necessari a garantire la flessibilita nella
gestione tra le pieghe del pareggio di bilancio e le altre poste
escluse dal saldo finale

A fronte della puntuale individuazione delle entrate finali e delle spese
finali valide ai fini del pareggio di bilancio occorre individuare, sulla base
della legislazione vigente, una modalitd tecnico-contabile per effettuare
spese finanziate da avanzo o da FPV. E stato osservato come le deroghe con-
cesse alla regola del pareggio di bilancio regionale nell’esercizio 2015 e
quelle concesse agli enti locali nell’esercizio 2016 (principalmente interventi
di edilizia scolastica effettuati a valere sull’avanzo di amministrazione) sono
state orientate allo smaltimento degli avanzi pregressi (ma anche delle gia-
cenze di cassa) per rendere meno stringente il vincolo fiscale del pareggio di
bilancio dall’esercizio 2017 (UPB, 2016). Pochi sono i margini sul lato
dell’entrata in quanto 1’accensione di prestiti per finanziare le spese in c¢/ca-
pitale, oltre a sottostare ai limiti di indebitamento'?, non ¢ computata tra le
entrate finali. Non &, inoltre, possibile ricorrere alla leva fiscale in quanto da
un lato I’articolo unico, comma 26 della legge n. 208/2015 ha sospeso, per
I’anno 2016, il potere locale di manovrabilita dei tributi territoriali e dall’al-
tro, specie a livello comunale, I’autonomia impositiva si ¢ progressivamente
ridotta a causa della concessione di agevolazioni fiscali su tributi locali com-
pensati da trasferimenti (Balduzzi e Bordignon, 2016).

12 Si veda Dart. 62 del D.Lgs. n. 118/2011 per le regioni e I’art. 204 del TUEL per gli enti
locali.
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Appare, dunque, necessario rivolgere 1’attenzione al lato della spesa: le
spese per rimborso di prestiti (Titolo 4 della spesa) non sono computate tra
le spese finali in quanto trattasi di partite finanziarie che non rilevano ai fini
dell’indebitamento netto, creando spazi finanziari ai fini del pareggio di bi-
lancio. Ulteriori spazi finanziari sono creati dall’esclusione dalla spesa finale
dei fondi di accantonamento, quali il fondo residui perenti, il Fondo Crediti
di Dubbia Esigibilita (FCDE) e gli ulteriori fondi per passivita potenziali, in
quanto non sono oggetto di impegno e generano un’economia di spesa desti-
nata a confluire nella quota accantonata del risultato di amministrazione'.
Anche in tal caso si tratta di una spesa non rilevante tra le spese finali che
genera spazi finanziari a condizione che sia finanziata da entrate computate
tra le entrate finali'*. La non rilevanza tra le spese finali del FCDE rappre-
senta una novita significativa considerando che lo stesso era incluso tra le
spese finali valide ai fini del PSI degli enti locali nonché nella versione del
2015 del pareggio di bilancio regionale. Tale esclusione determina un con-
corso all’equilibrio finale anche di entrate che presentano rischi di inesigibi-
lita, espandendo la capacita di spesa dell’ente territoriale (Rizzo, 2016)';
detta esclusione rappresenta una deviazione dalle regole contabili europee
secondo cui le entrate di difficile esigibilita non devono figurare tra le entrate
pubbliche e, quindi, non devono impattare sulla determinazione dell’indebi-
tamento netto'®. Occorre, dunque, comprendere se nella determinazione del

13 Si vedano gli artt. 46 e 60 del D.Lgs. n. 118/2011 per le regioni e I’art. 167 del TUEL per
gli enti locali.

14 Come chiarito dalla Ragioneria Generale dello Stato (RGS) — si veda la circolare di RGS
del 10 febbraio 2016, n. 5 — la non rilevanza dei fondi di accantonamento tra le spese finali
«amplia la capacita di spesa degli enti permettendo, ad esempio, di utilizzare, nei limiti degli
stanziamenti previsti per il Fondo crediti dubbia esigibilita — esclusivamente per la quota non
finanziata dall’avanzo e per i Fondi spese e rischi futuri di ciascun anno di programmazione
destinati a confluire nell’avanzo di amministrazione — l’avanzo di amministrazione libero,
destinato e vincolato riferito al precedente esercizio. La possibilita di utilizzare I’avanzo di
amministrazione libero, destinato e vincolato riferito al precedente esercizio, permettera di
avere effetti positivi sugli investimenti».

15 La relazione tecnica alla Legge di Stabilita 2015 stimava il FCDE in 1.889 miIn/€ di cui
1.750 milioni ascrivibili ai comuni e 139 milioni alle province.

16 A titolo esemplificativo il par. 4.82 del SEC 2010 stabilisce che gli importi da registrate a
titolo di imposte correnti sul reddito, sul patrimonio, ecc. attraverso gli accertamenti e le di-
chiarazioni (e non gli incassi) «sono rettificati applicando un coefficiente che consente di
tener conto degli importi accertati e dichiarati, ma non riscossi. Una soluzione alternativa
consiste nel registrare un trasferimento in conto capitale a favore dei pertinenti settori, di
importo equivalente a quello della rettifica. I coefficienti sono stimati sulla base dell’espe-
rienza acquisita e delle attuali previsioni circa gli importi accertati e dichiarati, ma non ri-
scossi. I coefficienti sono specifici per i vari tipi di imposta». Analoga metodologia ¢ prevista
con riferimento alle Imposte sulla produzione e sulle importazioni (par. 4.27), ai contributi
sociali (par. 4.95) ed alle imposte in conto capitale (par. 4.150).
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saldo finale tali fondi, in specie il FCDE, siano o meno rilevanti in quanto da
un lato la Legge di Stabilita 2016 dispone la loro esclusione a regime, dall’al-
tro la legge n. 243/2012 non dispone la loro non rilevanza.

In definitiva maggiore ¢ la quota annuale di rimborso prestiti nonché
I’ammontare dei fondi di accantonamento, piu alto ¢ lo spazio finanziario
impiegabile per I’utilizzo dell’avanzo di amministrazione ovvero per aumen-
tare la spesa per investimenti attraverso il ricorso all’indebitamento. Il risul-
tato paradossale ¢ che a beneficiare di tali spazi finanziari sono gli enti meno
virtuosi caratterizzati da un alto livello di indebitamento, un elevato stock di
residui attivi ovvero sostanziose presenze di passivita latenti.

Per quanto riguarda altre poste del bilancio ex D.Lgs. n. 118/2011 quali
le anticipazioni di cassa (Titolo 7 in entrata e Titolo 5 in spesa), esse non
sono computate nei saldi del pareggio di bilancio perché trattasi di partite
finanziarie che non rilevano ai fini della determinazione dell’indebitamento
netto, similmente alle accensioni/rimborsi di prestiti. Stupisce, pero, la man-
cata decurtazione delle ulteriori operazioni finanziarie quali concessione/ri-
scossione di crediti nonché acquisto/alienazione di partecipazioni: tali ope-
razioni, accolte nel Titolo 5 dell’entrata e nel Titolo 3 delle spese, non im-
pattando sull’indebitamento netto non dovrebbero rilevare tra i saldi del pa-
reggio di bilancio (Rizzo, 2016). Del resto tali poste contabili tradizional-
mente non erano rilevanti ai fini del PSI né delle regioni né degli enti locali.

Analogamente la disciplina sul pareggio di bilancio include tra le entrate
finali e le spese finali anche le risorse provenienti dall’Unione Europea ¢ le
relative spese. Tali poste sono state tradizionalmente escluse dai saldi del PSI
in quanto non impattano sulla determinazione dell’indebitamento netto. Piu
precisamente qualora il beneficiario finale dei fondi sia un’entitd diversa
dalla Pubblica Amministrazione, tali poste non hanno alcun impatto; se il
beneficiario finale ¢ una PA, ai fini del conto consolidato delle AP le risorse
europee sono registrate in entrata al momento in cui ’ente presenta la do-
manda di rimborso facendo coincidere il momento della registrazione
dell’entrata con quello del sostenimento della spesa e della rendicontazione
a consuntivo'’. Per gli enti territoriali tale parallelismo tra entrate e spese &
disciplinato dal principio contabile applicato concernente la contabilita fi-
nanziaria'®, similmente alla metodologia dei contributi a rendicontazione,
sicché il saldo finale ai fini del pareggio di bilancio non dovrebbe essere in-
ficiato da tale posta contabile.

17 Burostat (2016), Manual on Government Deficit and Debt, par. I1.6.1 “Grants from the EU
budget”.
18 Si veda il par. 3.12
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6.6. La riforma della Legge n. 243/2012 tra semplificazione delle
procedure e necessita di ulteriori correttivi

Lalegge n. 164/2016, recante modifiche alla legge n. 243/2012 in materia
di equilibrio dei bilanci delle regioni e degli enti locali, approvata il 16 agosto
2016, apporta significativi miglioramenti alle criticita su evidenziate pur non
modificando radicalmente la disciplina sul pareggio di bilancio applicabile
agli enti territoriali. La Legge, infatti, sostituisce i quattro saldi di cui all’art.
9 della legge n. 243/2012 con un unico saldo, non negativo, tra le entrate
finali (Titoli 1, 2, 3, 4 e 5 dello schema di bilancio ex D.Lgs. n. 118/2011) e
le spese finali (Titoli 1, 2 e 3 del medesimo schema di bilancio) in termini di
competenza, da rispettare in sede di preventivo e di rendiconto, rappresen-
tando cosi una indubbia semplificazione nella gestione finanziaria degli enti
(Marattin, 2016). Tale modifica rende stabile il contributo alla finanza pub-
blica degli enti territoriali richiesto dalla Legge di Stabilita 2016 e basato su
un unico saldo, quello di competenza finanziaria potenziata, costruendo le
fondamenta per un rilancio degli investimenti pubblici attraverso 1’elimina-
zione del saldo di competenza mista (Marattin, 2016). L’adozione di un
unico saldo, oltre a semplificare la gestione finanziaria, ¢ allineata con 1’ap-
plicazione dei principi contabili armonizzati ed appare piu coordinata con i
saldi di finanza pubblica nazionale (UPB, 2016; Morich et al., 2015). Tale
nuovo saldo rappresenta, dunque, una proxy dell’indebitamento netto ren-
dendo tautologico il monitoraggio degli equilibri di cassa ai fini degli obiet-
tivi di finanza pubblica. Analogamente anche il pareggio sul saldo corrente
appare ultroneo in quanto non incide sui saldi di finanza pubblica che si ba-
sano sui saldi finali®®. Il rispetto degli equilibri di cassa e dell’equilibrio cor-
rente ¢ garantito ai fini contabili (e non di finanza pubblica) dall’art. 40 del
D.Lgs. n. 118/2011 e dall’art. 162 del TUEL.

La legge stabilisce che la rilevanza del FPV di entrata e di spesa, per gli
anni 2017-2019, ai fini del pareggio di bilancio ¢ disciplinata con legge sta-
tale, compatibilmente con gli obiettivi di finanza pubblica, mentre a decor-
rere dall’esercizio 2020, tra le entrate finali e le spese finali ¢ incluso FPV di

19 Ai sensi dell’art. 13 della legge n. 243/2012 anche le amministrazioni pubbliche non terri-
toriali devono rispettare il solo equilibrio del saldo finale e non anche di quello corrente.

20 La magistratura contabile ha tuttavia evidenziato come 1’eliminazione del saldo corrente e
di cassa «indebolisce notevolmente il sistema di garanzie che la legge costituzionale n. 1/2012
ha posto a presidio del corretto raggiungimento degli obiettivi di finanza pubblica» ¢ «per
effetto del principio della successione delle leggi nel tempo. Si interpreti la normativa di ri-
sulta, [...], quale espressione di un principio orientativo verso cui debba tendere anche il
legislatore ordinario, nel senso di ritenere non piu riproponibili tali parametri, in sede sia di
eventuale legge organica che di manovra annuale» (Corte dei Conti, 2016b).
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entrata e di spesa, finanziato dalle entrate finali. Tale soluzione, limitata-
mente al triennio 2017-2019, limita la capacita di programmazione degli enti
per quanto concerne le spese correnti ma specialmente quelle per investi-
menti in quanto la tempistica dell’adozione della legge statale (presumibil-
mente legge di bilancio) potrebbe essere non coerente con quella per I’ap-
provazione dei bilanci territoriali; tale legge, inoltre, potrebbe rivolgersi ad
un orizzonte temporale incoerente con quello della spesa. Come osservato
dal Fiscal council italiano «Non é possibile prevedere a oggi le implicazioni
di un eventuale inserimento non condizionato del FPV nel pareggio, gli ef-
fetti sulla finanza pubblica dipenderebbero infatti dalla somma del compor-
tamento degli Enti territoriali che potrebbe variare di anno in anno a se-
conda delle decisioni individuali e della capacita di programmare e realiz-
zare gli investimenti» (UPB, 2016). D’altro canto ¢ stato osservato come la
rilevanza del FPV nei limiti individuati dal Legislatore statale genera situa-
zioni di provvisorieta e di incertezza operativa mettendo a rischio la pro-
grammazione finanziaria (Corte dei Conti, 2016b).

Spettera, inoltre, alla legge dello Stato stabilire se I’inclusione del FPV
nel saldo del pareggio di bilancio afferisca o meno alla sua componente de-
rivante da debito. In caso positivo si genera un incentivo a contrarre indebi-
tamento per finanziare spese in conto capitale espandibili sino ai limiti indi-
cati dalla stessa legge n. 243/2012 e dal D.Lgs. n. 118/2011. Il vantaggio ¢
ritraibile dal fatto che nell’esercizio di assunzione dell’indebitamento la
quota di FPV riveniente da debito non alimenta la capacita di spesa in quanto
non ¢ inclusa tra le spese finali (Beltrami, 2015b). L’esclusione del FPV da
indebitamento nel saldo finale ¢ la diretta conseguenza della mancata consi-
derazione tra le entrate finali dell’accensione di prestiti a causa dell’intima
connessione tra le due poste contabili (es. la contrazione di un muto per fi-
nanziare spese di investimenti spiega la sua utilita su piu esercizi rendendo
necessario attivare il FPV).

Le operazioni di ricorso all’indebitamento ed utilizzo dei risultati di am-
ministrazione degli esercizi precedenti sono effettuate sulla base di apposite
intese concluse in ambito regionale che garantiscano il rispetto del saldo fi-
nale per il complesso degli enti territoriali della regione, incluso lo stesso
ente regionale. A legislazione vigente il sistema delle intese regionali ¢ con-
finato alla sola possibilita di contrarre debito, in attuazione del novellato art.
119 Cost., che condiziona I’indebitamento al rispetto dell’equilibrio di bilan-
cio per il complesso degli enti di ciascuna regione. La legge estende tale
meccanismo anche alla possibilita di utilizzare I’avanzo di amministrazione,
eliminando contestualmente le comunicazioni annuali che gli enti locali
avrebbero effettuato concernenti il saldo finale che si prevede di conseguire
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nonché gli investimenti che si intende realizzare mediante il ricorso all’inde-
bitamento ovvero mediante 1’utilizzo del risultato di amministrazione degli
esercizi precedenti; I’attivazione delle intese ¢ subordinata all’adozione di un
DPCM che definisca i criteri e le modalita attuative. La legge n. 164/2016
pone sullo stesso piano gli investimenti finanziati mediante il ricorso al de-
bito e gli avanzi pregressi, generando un favor verso 1’indebitamento a sca-
pito dell’autofinanziamento (avanzi pregressi). Tale sistema di intese su
scala regionale consente di introdurre margini di flessibilita nei vincoli im-
posti agli enti territoriali attraverso un rafforzamento della governance delle
regioni nel sistema di finanza pubblica locale (Ferretti e Lattarulo, 2015).
Tuttavia, nella legge n. 164/2016 si prevede che le operazioni di indebita-
mento e le operazioni di investimento realizzate attraverso 1’utilizzo dei ri-
sultati di amministrazione degli esercizi precedenti, non soddisfatte dalle ci-
tate intese, siano effettuate sulla base dei patti di solidarieta nazionali (Scian-
calepore, 2015). Inoltre, come indicato nella relazione illustrativa della legge
n. 243/2012, in assenza dell’intesa regionale, ciascun ente potra indebitarsi
o utilizzare I’avanzo per finanziare gli investimenti nei limiti degli spazi del
proprio saldo finale.

Va evidenziata in limine anche 1’eliminazione del limite all’indebita-
mento per un importo non superiore alle spese per rimborsi di prestiti conte-
nuto nel vigente art. 10, comma 3 della legge n. 243/2012, lasciando alle
norme di contabilita (e finanza) pubblica la determinazione di tali limiti*'.

6.7. Una simulazione dei nuovi saldi di bilancio

In letteratura (Di Stefano et al., 2015; Troisi e Bianco, 2015) i primi ten-
tativi di determinare gli effetti derivanti dall’introduzione della regola del
pareggio di bilancio sugli enti territoriali sono stati effettuati con riferimento
agli equilibri di competenza e di cassa, sia in fase di previsione che di rendi-
conto. In particolare, in assenza dei dati contabili derivanti dall’applicazione
delle regole dell’armonizzazione, sono stati utilizzati i dati di cassa in quanto
piu vicini a quelli della competenza finanziaria potenziata; successivamente
¢ stato elaborato il saldo originario ottenuto depurando i bilanci dai trasferi-
menti tra enti pubblici/statali facendo emergere un generalizzato squilibrio.

La Legge di Stabilita per il 2016 e la legge n. 243/2012 come modificata
dalla legge n. 164/2016, invece, come descritto in precedenza, richiede agli

21'Si veda I’art. 204 del TUEL per gli enti locali e I’art. 62 del D.Lgs. n. 118/2011.
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enti territoriali di conseguire un saldo non negativo in termini di sola com-
petenza, tra le entrate finali e le spese finali. Nelle simulazioni che seguono,
pertanto, utilizziamo i dati di regioni, province e comuni e calcoliamo il saldo
finale per ogni comparto territoriale nell’ipotesi che questo sia conteggiato
secondo 1 nuovi criteri stabiliti dall’ultima Legge di Stabilita. Gli accerta-
menti e gli impegni conteggiati ai fini dell’esercizio sono stati assunti dagli
enti che nell’esercizio 2014 hanno aderito alla sperimentazione contabile se-
condo la tecnica della competenza finanziaria potenziata, dagli altri secondo
la tecnica della competenza giuridica.

Tuttavia, come ¢ emerso all’interno del lavoro, la nuova definizione di
saldo finale, seppure si avvicina molto a quella rilevante per il rispetto dei
vincoli europei — anche grazie all’introduzione della contabilita finanziaria
potenziata — non coincide ancora con 1’indebitamento netto cosi, in un se-
condo esercizio di simulazione, calcoliamo il saldo finale per il comparto
degli enti territoriali applicando la contabilita euro-compatibile.

6.7.1. 1l saldo finale in termini di competenza

Avendo a riferimento i dati dell’esercizio finanziario 2014 (ultimo anno
disponibile) delle amministrazioni regionali, comunali e provinciali? delle
regioni a statuto ordinario abbiamo costruito le entrate finali come somma
algebrica dei seguenti titoli di bilancio ante armonizzazione contabile: tributi
propri (Titolo I), trasferimenti correnti (Titolo II), entrate extra-tributarie (Ti-
tolo III) entrate in conto capitale (Titolo IV), mentre le spese finali sono date
dalla somma algebrica delle spese correnti (Titolo I) e delle spese in conto
capitale (Titolo II). I titoli sono state analizzati nella fase dell’accertamento
(entrata) e dell’impegno (spesa), sia di parte corrente sia di parte capitale. Al
fine di costruire il saldo di ogni comparto territoriale, e quindi il saldo con-
solidato a livello territoriale, ¢ stato necessario depurare, per ogni ente terri-
toriale, I’importo dei trasferimenti dagli altri comparti locali, sia in entrata
che in uscita, attraverso una procedura di consolidamento®. Ai trasferimenti

22 Per quanto riguarda le amministrazioni regionali sono stati considerati i dati di rendiconto
al bilancio 2014 trasmessi alla Copaff (http://www.mef.gov.it/ministero/commissioni/Co-
paff/documenti/I_bilanci_delle regioni_in_sintesi_2014.pdf), mentre per quanto riguarda le
amministrazioni provinciali e comunali abbiamo fatto riferimento ai dati forniti dal Ministero
dell’Interno — Dipartimento per gli Affari Interni e Territoriali (http://finanzalocale.in-
terno.it/apps/floc.php/in/cod/4).

23 Si rimanda all’appendice la metodologia relativa al processo di consolidamento dei trasfe-
rimenti.
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in entrata per i comuni provenienti da regioni e province corrisponde il me-
desimo importo iscritto in uscita rispettivamente da regioni e province. Allo
stesso modo, ai trasferimenti registrati in entrata dalle province provenienti
da regioni e comuni corrisponde il medesimo importo iscritto in uscita ri-
spettivamente da regioni ¢ comuni. Infine, ai trasferimenti registrati in en-
trata dalle regioni provenienti da province ¢ comuni corrisponde il medesimo
importo iscritto in uscita, rispettivamente, da province e comuni.

6.7.2. 1l saldo finale disaggregato per zone e per comparti territoriali

La Tabella 2 mostra il saldo territoriale consolidato per zone geografi-
che?* e comparti territoriali. In aggregato, il saldo finale registrato nel 2014
dagli enti territoriali ¢ negativo e pari a -10,4 miliardi di euro. Tale saldo
negativo ¢ principalmente guidato dal comparto regionale che, nel 2014, re-
gistra un saldo di -6,2 miliardi di euro (60% del saldo territoriale), seguito
dal comparto comunale (-3,2 miliardi; 31% del saldo territoriale) e da quello
provinciale (-935 milioni di euro; 9% del saldo territoriale). L’analisi disag-
gregata per zone geografiche, tuttavia, mostra forti differenze territoriali. Il
saldo finale del comparto territoriale del Nord Italia infatti, pur essendo ne-
gativo, ¢ piu contenuto (-537 milioni di euro, -21 euro pro capite) rispetto a
quello del Centro (-2,5 miliardi di euro, -214 euro pro capite) e a quello del
Sud Italia (-7,3 miliardi di euro, -520 euro pro capite). Inoltre, anche la com-
posizione del saldo per comparti territoriali ¢ caratterizzata da una forte ete-
rogeneita. Cosi, se per i comparti territoriali del Nord Italia il maggiore “re-
sponsabile” del saldo negativo ¢ il comparto provinciale (-286 milioni di
euro, 53% del saldo territoriale), per i comparti territoriali del Centro e del
Sud Italia la negativita del saldo ¢ ascrivibile maggiormente al comparto re-
gionale (-1,6 miliardi di euro, 63% del saldo territoriale per il Centro e -4,4
miliardi di euro, 60% del saldo territoriale per il Sud). Da notare, infine, che
il peso del comparto comunale aumenta significativamente passando da Nord
a Sud: il saldo finale dei comuni del Nord Italia ¢ negativo e pari a -50,4
milioni di euro (9% del saldo territoriale), mentre il saldo finale dei comuni
del Centro e del Sud Italia € negativo e pari, rispettivamente, a -490 milioni
(19% del saldo territoriale) e -2,7 miliardi di euro (37% del saldo territoriale).

24 Seguendo la classificazione dell’ISTAT e rispetto al campione delle sole regioni a statuto
ordinario, il Nord comprende le seguenti regioni: Liguria, Lombardia, Piemonte, Emilia Ro-
magna e Veneto; il Centro comprende le seguenti regioni: Lazio, Marche, Toscana ¢ Umbria;
il Sud comprende le seguenti regioni: Abruzzo, Basilicata, Calabria, Campania, Molise ¢ Pu-
glia.
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La simulazione sui saldi a livello territoriale ci consegna alcune indica-
zioni. Da un lato, il dato aggregato suggerisce che il Centro ¢ il Sud Italia
presentano dei valori finanziari di bilancio lontani dal pareggio. In partico-
lare, il Centro registra un saldo finale pro-capite negativo e pari a -214 euro
che si amplia a -520 euro pro capite passando al Sud Italia. Dall’altro, la
scomposizione del saldo per comparti indica che, generalmente, il comparto
regionale ¢ quello che pesa maggiormente sul territorio. Tuttavia, il dato deve
essere letto con cautela. Se ¢ vero che, in aggregato, il comparto regionale ¢
responsabile per il 60% del saldo finale, ¢ altrettanto vero che tale percen-
tuale ¢ fortemente differenziata per zone geografiche. Cosi, se al Centro ¢ al
Sud Italia il comparto regionale pesa, rispettivamente, per il 63% e per il 60%
del saldo, al Nord Italia il peso del comparto regionale somma al 37%, men-
tre ¢ da imputarsi al comparto provinciale la maggior parte del saldo negativo
(53%). Inoltre, I’accentuato saldo negativo del comparto regionale € imputa-
bile a diverse ragioni.

In primis le regioni, nell’esercizio 2014, effettuavano impegni sull’appli-
cazione dell’avanzo di amministrazione, anche vincolato, in quanto vigeva
la regola dei tetti di spesa ai fini del PSI. Tali impegni concernevano sia spese
per investimenti sia spese correnti ed erano finanziati dall’utilizzo del risul-
tato di amministrazione generato dalla dinamica temporale dei trasferimenti
statali ed europei. La concentrazione del disequilibrio ai fini del pareggio di
bilancio nelle regioni del Sud ¢, quindi, riconducibile alle tecniche di conta-
bilizzazione dei fondi europei (es. Fondo Europeo di Sviluppo Regionale —
FESR, Programma di Sviluppo Rurale — PSR e Fondo Sociale Europeo —
FSE) e nazionali (es. Fondo Aree Sottoutilizzate — FAS — ora Fondo per lo
Sviluppo e la Coesione — FSC), di cui il Mezzogiorno ¢ il principale benefi-
ciario, che generavano consistenti avanzi di amministrazione legati ai tempi
di realizzazione delle procedure di spesa.

In secundis il disavanzo del saldo finale dell’esercizio 2014 ¢ giustificato
dal ricorso al debito autorizzato e non contratto per finanziare la spesa per
investimenti®. In altri termini, nell’esercizio in esame le spese regionali ec-
cedono le entrate generando un disavanzo per spesa di investimento la cui
copertura finanziaria ¢ rintracciabile nei cd. mutui a pareggio. Per evitare di
incrementare 1’esposizione debitoria dell’ente e contenere le spese per inte-
ressi passivi, il “tiraggio”, ovverosia la contrazione del mutuo, avviene in

25 Si veda I’art. 5, comma 2 del D.Lgs. 28 marzo 2000, n. 76 che detta principi fondamentali
e norme di coordinamento in materia di bilancio e di contabilita delle regioni.
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funzione delle effettive esigenze di cassa. A seguito dell’avvento dell’armo-
nizzazione contabile?, I’istituto del mutuo a pareggio ¢ destinato ad essere
superato a decorrere dall’esercizio 2017%7. La spesa finanziata attraverso il
ricorso ai mutui a pareggio ha consentito di finanziare i trasferimenti in conto
capitale a beneficio degli enti locali, consentendo loro di espandere la spesa
per investimenti senza compromettere gli equilibri di bilancio del comparto.

In tertiis 1 risultati dell’esercizio 2014 risentono delle tecniche di conta-
bilizzazione dell’anticipazione di liquidita concessa alle regioni dal D.L. 8
aprile 2013, n. 35 convertito con modificazioni dalla legge 6 giugno 2013, n.
64. L anticipazione di liquidita accordata agli enti territoriali per far fronte
ai pagamenti dei debiti certi, liquidi ed esigibili sanitari e non sanitari, qua-
lora contabilizzata secondo i dettami della sentenza della Corte Costituzio-
nale n. 181/2015 e della delibera della Corte dei Conti, sezione delle autono-
mie n. 19/SEZAUTO/2014/QMIG, non impatta sul pareggio di bilancio tra-
ducendosi in uno smaltimento di residui passivi. Qualora dalla contabilizza-
zione delle anticipazioni di liquidita, disciplinata dall’art. 1, commi 692 e
seguenti della legge n. 208/2015, emerga un disavanzo di amministrazione
imputabile dall’accantonamento del fondo di anticipazione di liquidita, tale
disavanzo ¢ ripianato annualmente per un importo pari all’ammontare
dell’anticipazione rimborsata nel corso dell’esercizio.

Tab. 2 — 1l saldo finale territoriale disaggregato per comparti e zone geografiche. Anno 2014.
Saldi espressi in Euro

Comparto Comparto Comparto Comparto Comparto territoriale
Zona Popolazione comunale provinciale regionale territoriale pro capite
NORD 25.388.449 -50.496.337 286293526 -200.497.641 -537.287.504 21
CENTRO  12.090.637 490.370.969  -478.881.885  -1.621.914674  -2.591.167.528 214
SuD 14.149.806 2747434607 170414752  -4.440005488  -7.357.854.847 -520
RSO 51.628.892 -3.288.301.913  -935.590.164  -6.262.417.803  -10.486.309.879 -203

Fonte: nostra elaborazione su dati Copaff e dati Ministero dell’Interno — Dipartimento per gli
Affari Interni e Territoriali

26 Si veda Dart. 40 del D.Lgs. n. 118/2011
27 Si veda Dart. 1, comma 688-bis della Legge n. 208/2015 come introdotto dal D.L. n.
113/2016.
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6.7.3. 1l saldo finale in termini euro-compatibili

Fin dall’anno di entrata in vigore del Patto di Stabilita e Crescita, il go-
verno italiano, per identificare il contributo di ogni amministrazione territo-
riale al saldo (indebitamento) su cui la Pubblica Amministrazione italiana
viene valutata in sede europea aveva introdotto il PSI, che prevedeva per il
comparto delle amministrazioni territoriali un obiettivo finanziario da rag-
giungere, che doveva essere strettamente coordinato con il Patto di Stabilita
e Crescita. Tuttavia, I’obiettivo del PSI ha subito modifiche con cadenza an-
nuale e, spesso, difficilmente riconducibili all’ obiettivo originario. Inoltre, la
contabilita utilizzata per il calcolo del saldo del patto di stabilita interno va-
lido in Europa era diversa da quelle con cui il governo italiano calcolava il
saldo del PSI comportando, per il complesso degli enti territoriali, una iniqua
e distorta distribuzione dei costi di aggiustamento della finanza pubblica. In-
fatti, per il calcolo del saldo del patto esterno si utilizza la competenza eco-
nomica, mentre per il calcolo del patto interno si utilizzava la competenza
giuridica e/o la cassa. Di fatto, era impossibile calcolare in modo corretto il
concorso di ogni ente territoriale al saldo del patto esterno: alcuni enti risul-
tavano contribuire piu di quanto avrebbero dovuto e altri meno, a seconda
della direzione ed entita delle differenze tra contabilita economica e finan-
ziaria (Ferraresi e Rizzo, 2015; Ferraresi, Marattin e Rizzo, 2015). L’intro-
duzione del pareggio di bilancio e 1’applicazione della nuova contabilita ar-
monizzata rende il saldo finale di bilancio che gli enti dovranno rispettare
simile a quello su cui I’Italia ¢ valutata in sede europea, tuttavia una misura
di saldo finale piu coerente con quella europea ¢ data dal saldo euro-compa-
tibile (d’ora in avanti EC).

6.7.4. 1l saldo euro-compatibile

Utilizzando lo schema della circolare RGS del 7 febbraio 2013 n. 5/2013
ricostruiamo, per ogni comparto territoriale, il saldo EC. Le differenze nel
calcolo dei due saldi sono attribuibili, sia al criterio con cui sono conteggiate
alcune specifiche poste di bilancio (cassa per quello EC e competenza per
quello di competenza), sia al fatto che il saldo EC ¢ calcolato al netto del
saldo delle partite finanziarie, mentre dal saldo di competenza non sono sot-
tratte. E quindi rilevante analizzare separatamente il ruolo del saldo degli
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aggiustamenti contabili e di quello delle partite finanziarie per comprendere
cosa maggiormente incide nel passaggio dalla competenza a quella EC.

Nel 2014, il saldo EC ¢ migliore rispetto a quello di competenza (Tabella
3): da-10,4 miliardi (-203 euro pro-capite) registrati adottando la definizione
di saldo finale come da Legge di Stabilita per il 2016 si passa a -4,2 miliardi
(-83 euro pro-capite). Il saldo EC si avvicina molto al saldo utilizzato
dall’Istat secondo la contabilita economia Sec 2010 per il calcolo dell’inde-
bitamento netto. La somma dell’indebitamento netto registrato, nel 2014, dal
comparto regionale, dal comparto provinciale e dal comparto comunale, se-
condo i dati Istat?®, ammonta infatti a -4,052 miliardi di euro; valore molto
simile al saldo da noi calcolato in termini euro-compatibili. La differenza tra
il saldo di competenza e quello calcolato in termini EC ¢ dovuta sia al saldo
negativo delle partite finanziarie (-537 milioni di euro, -10 euro pro capite)
— visto che quest’ultimo ¢ incluso nel saldo finale di competenza e non nel
saldo che utilizza la contabilita EC — sia al saldo “aggiustamenti contabili”,
positivo, e pari a 5,6 miliardi di euro (110 euro pro capite). Tuttavia, la di-
stribuzione dei saldi ¢ diversa a seconda del comparto considerato. Infatti,
per il comparto regionale, che rappresenta circa il 7% del saldo dell’intero
comparto territoriale, il miglioramento ¢ ascrivibile in larga misura agli ag-
giustamenti contabili (5,9 miliardi di euro), mentre I’impatto del saldo delle
partite finanziarie ¢ trascurabile (-33 milioni di euro). Per il comparto pro-
vinciale, che rappresenta circa il 28% del saldo dell’intero comparto territo-
riale, si registra, invece, un peggioramento del saldo passando da competenza
a contabilita EC. Tale peggioramento ¢ imputabile al saldo positivo delle
partite finanziarie (87 milioni di euro) e al saldo negativo degli aggiustamenti
contabili (-172 milioni di euro). Infine, il comparto comunale, che equivale
al 65% del saldo dell’interno comparto territoriale, registra un miglioramento
passando dal saldo di competenza a quello EC (-2,8 miliardi di euro): in que-
sto caso il miglioramento del saldo ¢ interamente ascrivibile alle partite fi-
nanziarie, le quali, essendo negative (-592 milioni di euro), riducono I’entita
del saldo di competenza, mentre gli aggiustamenti contabili sono negativi
(-87 milioni di euro).

28 http://www.istat.it/it/archivio/172177.
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Tab. 3 — 1l saldo euro-compatibile. Anno 2014 (Euro)

Comparto

Comparto Comparto Comparto Comparto territoriale

regionale provinciale comunale territoriale pro-capite

Saldo di competenza -6.262417.803  -935.590.164 -3.288.301.913 -10.486.309.879 -203
Saldo delle partite finanziarie -32.954.278 87.837.676  -591.848.461 -536.965.062 -10
Saldo “economico” al netto delle partite finanziarie -6.229.463.525 -1.023427.840 -2.696.453.452  -9.949.344.817 -193
Aggiustamenti contabili 5.934.983.395  -171.800.889 -87.101.677  5.676.080.829 110
Saldo euro-compatibile -294.480.130 -1.195.228.729 -2.783.555.130  -4.273.263.988 83

Note: il saldo delle partite finanziarie & dato dalla differenza tra le partite finanziarie in entrata (somma delle voci
“alienazione di beni patrimoniali diversi” della categoria “alienazione di beni patrimoniali” del Titolo IV delle entrate e
delle categoria “riscossione di crediti” del Titolo IV delle entrate del bilancio ante armonizzazione contabile) e le

"o«

partite finanziarie in uscita (somma degli interventi “partecipazioni azionarie”, “conferimenti di capitale” e “concessioni
di crediti e anticipazioni” del Titolo Il delle spese del bilancio ante armonizzazione contabile). Partendo dal saldo di
competenza sottraiamo il saldo delle partite finanziarie e otteniamo il “saldo economico” che si avvicina alla nozione
di indebitamento netto dell'ente. Tuttavia per arrivare ad una definizione di indebitamento netto simile a quella utiliz-
zata in sede Europea per definire il vincolo del 3% & necessario effettuare alcuni aggiustamenti contabili. Costruiamo
quindi la voce “variazione contabile in entrata” come differenza tra voce classificata con la contabilita EC e la voce
di competenza, ossia sommando le variazioni, ottenute come differenza tra cassa e competenza, relative alle poste:
a) compartecipazioni a tributi, b) entrate devolute, c) tributi speciali ed altre entrate tributarie proprie, d) trasferimenti
correnti, e) sanzioni amministrative, ammende, oblazioni, f) proventi diversi, g) entrate da permessi di costruire (in
questo caso la differenza € data da competenza - cassa) e h) entrate in conto capitale. Per quanto riguarda la voce
“variazioni contabili in uscita”, sommiamo le variazioni, sempre ottenute come differenza tra cassa e competenza,
relative alle poste: a) trasferimenti correnti, b) oneri straordinari della gestione corrente, ¢) imposte e tasse e d) spesa
in conto capitale. Quindi, dalle “variazioni contabili in entrata” sottraiamo le “variazioni contabili in uscita”, ottenendo
cosi un saldo che chiamiamo “aggiustamenti contabili”. Infine, dal saldo “economico” aggiungiamo il saldo derivante
dagli aggiustamenti contabili per ottenere il saldo EC.

Fonte: nostra elaborazione su dati Copaff e dati Ministero dell’Interno — Dipartimento per gli
Affari Interni e Territoriali.

Passando dal saldo di competenza al saldo EC, si registra un migliora-
mento complessivo delle posizioni di bilancio dell’intero comparto territo-
riale, tuttavia tale miglioramento ¢ determinato da differenti voci a seconda
dello specifico comparto analizzato (regioni, province ¢ comuni). Cosi, men-
tre per il comparto regionale il miglioramento del saldo ¢ dovuto agli aggiu-
stamenti contabili, per il comparto comunale il miglioramento ¢ imputabile
alle partite finanziarie. L’analisi sulle “fonti” che guidano il miglioramento
del saldo porta quindi a concludere che per il comparto regionale, il criterio
di registrazione (cassa vs. competenza) ¢ rilevante nel determinare 1’entita e
la portata del saldo. Al contrario, per il comparto comunale, il criterio di re-
gistrazione non sembra essere particolarmente rilevante, mentre lo sono le
partite finanziarie che essendo negative indicano una certa tendenza comu-
nale ad incrementare il proprio patrimonio finanziario, acquisendo cio¢ piu
attivita finanziarie rispetto a quelle che dismettono. Infine, le indicazioni che
emergono dall’analisi del comparto provinciale suggeriscono non solo che il
criterio di registrazione impatta negativamente sul saldo, ma anche che in
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termini netti il comparto provinciale sta dismettendo parte del proprio patri-
monio finanziario.

6.7.5. 1l saldo finale euro-compatibile disaggregato per zone e per
comparti territoriali

La distribuzione del saldo EC e dei relativi aggregati che lo compongono
non solo differisce tra comparti, ma anche tra zone geografiche (Tabella 4).

Per quanto riguarda il comparto del Nord Italia, il saldo passa da negativo
(-537 milioni; -21 euro pro capite), se calcolato in termini di competenza, a
positivo (2,8 miliardi; 109 euro pro capite), se calcolato in termini EC. Il
netto miglioramento del saldo ¢ dovuto al ruolo delle partite finanziarie —
soprattutto ascrivibili al comparto comunale — che essendo negative (-478
milioni; -19 euro pro-capite) contribuiscono notevolmente ad abbassare 1’en-
tita del saldo di competenza. Gli aggiustamenti contabili risultano positivi
per ’aggregato territoriale (2,8 miliardi; 112 euro pro capite) e totalmente
imputabili al comparto regionale, che presenta una variazione positiva di tale
voce per poco piu di 3,6 miliardi. La fotografia del saldo EC per il comparto
territoriale del Nord Italia ci consegna quindi un’immagine del territorio di-
visa in due. Da un lato, il comparto regionale registra un sostanziale miglio-
ramento del proprio saldo, grazie soprattutto alla differente contabilizzazione
delle poste (cassa vs. competenza), mentre sia il comparto provinciale, che
quello comunale presentano un peggioramento del saldo EC rispetto a quello
di competenza. Per questi due comparti, nonostante il saldo delle partite fi-
nanziarie sia negativo (leggermente positivo per il comparto provinciale),
esso non ¢ tale da compensare la variazione negativa dovuta dagli aggiusta-
menti contabili: in altri termini, le registrazioni di alcune poste per cassa ri-
spetto alla competenza sfavoriscono il comparto provinciale e comunale.

Per quanto riguarda il comparto del Centro Italia, il saldo peggiora sensi-
bilmente passando da -2,6 miliardi (-214 euro pro capite), se calcolato in ter-
mini di competenza, a -6,4 miliardi (-528 euro pro capite), se calcolato in ter-
mini EC. Il netto peggioramento del saldo ¢ dovuto al ruolo delle partite finan-
ziarie — soprattutto ascrivibili ai comparti regionale e provinciale — che essendo
positive (41 milioni; 3 euro pro capite) contribuiscono ad incrementare 1’entita
del saldo calcolato in termini di competenza. Gli aggiustamenti contabili risul-
tano estremamente negativi per 1’aggregato territoriale (-3,7 miliardi; 310 euro
pro capite) e largamente imputabili al comparto regionale, che presenta una
variazione negativa di tale voce per poco piu di 3,2 miliardi. Il comparto re-
gionale risulta quindi essere il maggiore “responsabile” del peggioramento del

143



saldo, a causa della differente contabilizzazione delle poste (cassa vs. compe-
tenza), seguito dal comparto comunale che, pur presentando un saldo negativo
delle partite finanziarie, registra un peggioramento del saldo EC rispetto a
quello di competenza per |’effetto degli aggiustamenti contabili: per questi due
comparti, quindi, le registrazioni di alcune poste per cassa rispetto alla compe-
tenza risulta sfavorevole. Infine, il comparto provinciale ¢ quello che sembra
risentire meno del passaggio dal saldo di competenza al saldo EC. Da un lato,
infatti, il saldo delle partite finanziarie ¢ positivo ma contenuto (18 milioni),
dall’altro gli aggiustamenti contabili non sembrano incidere sostanzialmente
sull’entita del saldo (-12 milioni di euro).

Infine, per il comparto del Sud Italia il saldo calcolato in termini di com-
petenza ¢ negativo (-7,3 miliardi; -520 euro pro capite) e si riduce significa-
tivamente, passando a -663 milioni (-47 euro pro capite), se calcolato in ter-
mini EC. Il netto miglioramento del saldo ¢ dovuto al ruolo delle partite fi-
nanziarie — soprattutto ascrivibili al comparto regionale e comunale — che
essendo negative (-99 milioni; -7 euro pro capite) contribuiscono ad abbas-
sare I’entita del saldo di competenza. Gli aggiustamenti contabili risultano
positivi per 1’aggregato territoriale (6,5 miliardi; 446 euro pro capite) e am-
piamente imputabili al comparto regionale, che presenta una variazione po-
sitiva di tale voce per poco meno di 5,6 miliardi. La scomposizione del saldo
per comparti territoriali vede il comparto regionale registrare un sostanziale
miglioramento del proprio saldo, che passa da negativo se conteggiato in ter-
mini di competenza a positivo se calcolato in termini EC, grazie soprattutto
alla differente contabilizzazione delle poste (cassa vs. competenza), mentre
il comparto provinciale, presenta un peggioramento del saldo EC rispetto a
quello di competenza. Infine, il comparto comunale registra un saldo positivo
degli aggiustamenti contabili e un saldo negativo (seppure contenuto) delle
partite finanziarie, migliorando cosi il proprio saldo.

L’analisi del saldo EC disaggregata per comparti e zone geografiche ci con-
segna un’immagine dell’Italia divisa in due. Da un lato, il comparto territoriale
del Nord presenta un saldo EC positivo, dall’altro lato, per i comparti territo-
riali del Centro e del Sud Italia, il saldo EC ¢ negativo, anche se per il Sud
Italia la performance finanziaria in termini EC dell’intero comparto territoriale
migliora notevolmente rispetto al saldo finale di competenza. Rispetto agli ag-
gregati finanziari che consentono di passare dal saldo finale di competenza al
saldo EC emerge che il ruolo degli aggiustamenti contabili, ossia la registra-
zione di alcune voci per cassa in luogo alla competenza, necessari a raccordare
i due saldi ¢ piu marcato per il comparto regionale rispetto agli altri comparti,
con notevoli differenze, tuttavia, tra le zone geografiche. Cosi, mentre per i
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comparti regionali del Nord e del Sud Italia la differenza tra cassa e compe-
tenza ¢ positiva e contribuisce a migliorare il saldo di comparto, per il com-
parto regionale del Centro, invece, tale differenza ¢ negativa. Le partite finan-
ziarie, invece, sembrano essere piul una questione “comunale”. Il saldo delle
partite finanziarie, infatti, € piu accentuato per il comparto comunale rispetto
agli altri comparti ed ¢ negativo in tutte le zone geografiche considerate. Il
saldo negativo delle partite finanziarie non solo comporta un miglioramento
del saldo finale, ma indica anche che i comuni incrementano il proprio patri-
monio finanziario, acquisendo piu attivita finanziarie rispetto a quelle che di-
smettono. Infine, ’analisi sul comparto provinciale indica non solo che le pro-
vince stanno dismettendo parte del proprio patrimonio finanziario (il saldo
delle partite finanziarie per questo comparto ¢ sempre positivo in tutte le zone
geografiche), ma anche che il passaggio dalla registrazione per competenza a
quella per cassa sfavorisce questi enti.

Tab. 4 — 1l saldo finale territoriale disaggregato per comparti e zone geografiche. Anno 2014
(Euro)

Comparto

Comparto Comparto Comparto Comparto territoriale

regionale provinciale comunale territoriale  pro-capite

NORD
Saldo di competenza -200.497.641 -286.293.526 -50496.337  -537.287.504 21
Saldo delle partite finanziarie 23070547  66.038.720  -520.976.902  -478.008.729 -19
Saldo “economico” al netto delle partite finanziarie -177.427.094  -352.332.246 470.480.565 -59.278.776 2
Aggiustamenti contabili 3620.034.872 -11.458210  -777.672.392  2.830.904.270 112
Saldo euro-compatibile 3.442.607.778 -363.790.457  -307.191.827 2.771.625.494 109
CENTRO
Saldo di competenza -1.621.914.674 -478.881.885  -490.370.969 -2.591.167.528 214
Saldo delle partite finanziarie 69.920642  18.653.169 -47.974.426 40.599.385 3
Saldo “economico” al netto delle partite finanziarie -1.691.835.316 -497.535.054  -442.396.543 -2.631.766.913 218
Aggiustamenti contabili -3.265.724.818  -12.292.991  -471.280.905 -3.749.298.714 -310
Saldo euro-compatibile -4.957.560.134 -509.828.045  -913.677.448 -6.381.065.628 -528
Sub

Saldo di competenza -4440.005.488 -170.414.752 -2.747.434.607 -7.357.854.847 520
Saldo delle partite finanziarie -79.804.373 3.145.787 -22.897.133 -99.555.719 -7
Saldo “economico” al netto delle partite finanziarie -4.360.201.115 -173.560.540 -2.724.537.474 -7.258.299.128 513
Aggiustamenti contabili 5.580.673.341 -148.049687 1.161.851.619  6.594.475.273 466
Saldo euro-compatibile 1.220.472.226 -321.610.227 -1.562.685.854  -663.823.855 -47

Fonte: nostra elaborazione su dati Copaff e dati Ministero dell’Interno — Dipartimento per gli
Affari Interni e Territoriali
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6.8. Conclusioni

L’introduzione del principio dell’equilibrio di bilancio rappresenta un mo-
mento di svolta per gli enti territoriali, sia perché introduce regole piu semplici
rispetto al passato, sia perché il nuovo assetto di finanza pubblica appare piu
stabile. Il concetto di equilibrio di bilancio non ¢ quindi la mera applicazione
di una regola contabile, ma un principio di gestione della governance della
finanza pubblica. Tuttavia, I’analisi del testo della legge n. 243/2012, recente-
mente modificato dalla legge n. 164/2016, congiuntamente alle simulazioni
condotte all’interno del lavoro lasciano aperte alcune riflessioni.

In primo luogo, i risultati della simulazione, sebbene puramente indicativi
poiché basati su dati di bilancio del 2014, indicano che il passaggio al pareg-
gio di bilancio potrebbe avvenire non senza sacrifici finanziari, soprattutto
per i comparti territoriali del Centro e del Sud Italia.

Inoltre, la rigorosa attuazione della regola del pareggio di bilancio non
solo appare distorsiva se rapportato alle regole della contabilita armonizzata,
ma continua ad essere slegata dalle regole europee. Da un lato, la dicotomia
tra le regole di contabilita pubblica e quelle di finanza pubblica mette a re-
pentaglio non solo la spesa per gli investimenti e la compartecipazione re-
gionale ai fondi strutturali e di investimento europei (cd. fondi SIE), ma an-
che I’erogazione dei Livelli Essenziali delle Prestazioni (LEP) e dei Livelli
Essenziali di Assistenza (LEA), con il rischio di generare nel tempo un ac-
cumulo di avanzi di amministrazione difficilmente utilizzabili, come avve-
niva con il patto di stabilita interno. Dall’altro, la legge n. 164/2016 rappre-
senta un’occasione mancata per estendere al comparto territoriale le regole
europee contenute nel SEC 2010, con il quale misurare il raggiungimento
agli obiettivi di finanza pubblica europea (Aulenta, 2016). L’adozione a li-
vello territoriale delle stesse regole statistico-contabili?’ imposte allo Stato
per la determinazione dell’indebitamento netto e del debito, nonostante pos-
sibili irrigidimenti gestionali (es. utilizzi degli avanzi e poste non computa-
bili ai fini dell’indebitamento netto), consentirebbe alle amministrazioni lo-
cali di conoscere immediatamente 1’ammontare del proprio contributo al ri-
sanamento delle finanze pubbliche ai fini del raggiungimento degli obiettivi

29 Va tuttavia ricordato che I’adozione delle regole europee era stata gia in precedenza prean-
nunciata dal legislatore (I’art. 32, comma 17 della legge n. 183/2011) ed in attesa della sua
attuazione erano stati applicati al comparto regionale patti di stabilita euro compatibili e prime
indicazioni di prassi per la riconciliazione tra contabilita finanziaria e regole del SEC (Circo-
lare di RGS del 7 febbraio 2013, n. 5).
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europei. Solo in tal modo ¢ possibile connettere realmente le regole del Fi-
scal compact con il pareggio di bilancio territoriale al fine di misurare il con-
tributo di ogni ente pubblico all’indebitamento netto (Petretto, 2013).

Ancora, la declinazione del pareggio di bilancio a livello territoriale non
appare perfettamente allineata con 1 vincoli imposti allo Stato, alimentando il
rischio di creare una forte dicotomia tra Stato ed enti territoriali. Se, da un lato,
laregola del pareggio di bilancio rischia di trasformarsi in una regola di avanzo
di bilancio, soprattutto per le Regioni, le quali, al fine di raggiungere gli obiet-
tivi di finanza pubblica imposti dallo Stato in termini di indebitamento netto,
sono costrette a conseguire un risultato positivo sui saldi*’; dall’altro lato, in-
vece, il governo centrale, essendo chiamato al rispetto del pareggio di bilancio
strutturale (indebitamento netto pari all’obiettivo di bilancio a medio termine)
e non nominale, beneficia di deroghe qualora si verifichino eventi eccezionali
quali una grave recessione economica ed eventi straordinari, incluse le gravi
calamita naturali nonché margini di flessibilita concessi dall’UE (es. clausola
sugli investimenti, sulle riforme strutturali, migranti). Tale dicotomia ¢ ancora
piu evidente alla luce della legge n. 164/2016, che ha demandato a legge dello
Stato la definizione e il meccanismo di contribuzione/prelievo degli enti terri-
toriali, nelle fasi favorevoli/sfavorevoli del ciclo economico, al fondo ammor-
tamento titoli di stato/straordinario.

Infine, il meccanismo relativo alle operazioni di indebitamento e di uti-
lizzo degli avanzi di amministrazione, limitatamente alle spese di investi-
mento, prevede che tali operazioni siano subordinate al raggiungimento di
intese regionali. Sembrerebbe quindi che il legislatore abbia voluto ricono-
scere alle Regioni il ruolo di coordinamento delle scelte di investimento degli
enti locali. Tuttavia tale ruolo ¢ soggetto a diversi vulnus. In primis le intese
regionali non sono necessarie per le operazioni di investimento finanziate
con gli avanzi di amministrazione e/o con operazioni di indebitamento: que-
ste ultime possono essere effettuate anche sulla base di patti di solidarieta
nazionali. In tale ottica appara pero difficilmente immaginabile un intervento
sostitutivo statale in caso di inerzia o ritardo da parte delle regioni nell’atti-
vazione delle citate intese. Pertanto, ¢ auspicabile che tale meccanismo delle
intese regionali assuma rilevanza pluriennale in quanto concerne spazi finan-
ziari destinati ad essere utilizzati per spese di investimento le cui procedure
di spesa si protraggono per piu anni.

30 Si vedano le Intesa sancite nella Conferenza Stato-Regioni del 26 febbraio 2015, rep. atti n.
37/CSR, del 16 luglio 2015, rep. atti n. 120/CSR e dell’11 febbraio 2016, rep. atti n. 21/CSR.
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Appendice: 11 processo di consolidamento

La tabella A1 illustra il processo di consolidamento dei trasferimenti. In
particolare, dai certificati di conto consuntivo dei comuni abbiamo indivi-
duato al Titolo II (Entrate derivanti da contributi e trasferimenti correnti),
categoria 2 “Contributi e trasferimenti e trasferimenti correnti dalla Re-
gione”, categoria 3 “Contributi e trasferimenti correnti dalla Regione per fun-
zioni delegate” e categoria 5 “Contributi e trasferimenti correnti dalle Pro-
vince per altri contributi” I’importo dei trasferimenti da non considerare ai
fini del calcolo delle entrate finali correnti del comparto comunale e, conte-
stualmente, abbiamo sottratto dalle spese finali correnti delle regioni e delle
province tali importi. Allo stesso modo, abbiamo individuato al Titolo IV
(Entrate derivanti da alienazione, da trasferimenti di capitale e da riscossione
di crediti), categoria 3 “Trasferimenti di capitali dalla Regione” e categoria
4 “Trasferimenti di capitali dalle Province” I’importo dei trasferimenti di
parte capitale da non considerare ai fini del calcolo delle entrate finali di parte
capitale del comparto comunale e, contestualmente, abbiamo sottratto dalle
spese finali in conto capitale delle regioni e delle province tali importi.

Per quanto riguarda le province, utilizzando i certificati di conto consun-
tivo, abbiamo individuato al Titolo II (Entrate derivanti da contributi e tra-
sferimenti correnti), categoria 2 “Contributi ¢ trasferimenti e trasferimenti
correnti dalla Regione”, categoria 3 “Contributi e trasferimenti correnti dalla
Regione per funzioni delegate” e categoria 5 “Contributi e trasferimenti cor-
renti da altri enti del settore pubblico” I’importo dei trasferimenti da non
considerare ai fini del calcolo delle entrate finali correnti del comparto pro-
vinciale e, contestualmente, abbiamo sottratto dalle spese finali correnti delle
regioni e dei comuni tali importi. Allo stesso modo, abbiamo individuato al
Titolo IV (Entrate derivanti da alienazione, da trasferimenti di capitale e da
riscossione di crediti), categoria 3 “Trasferimenti di capitali dalla Regione”
e categoria 4 “Trasferimenti di capitali da altri enti del settore pubblico” I’im-
porto dei trasferimenti di parte capitale da non considerare ai fini del calcolo
delle entrate finali di parte capitale del comparto provinciale e, contestual-
mente, abbiamo sottratto dalle spese finali in conto capitale delle regioni e
dei comuni tali importi. La scelta di utilizzare come trasferimenti in entrata
delle province derivanti dal comparto comunale la categoria 5 “Contributi e
trasferimenti correnti da altri enti del settore pubblico” ¢ dettata dal fatto che
nelle entrate delle province non ¢ prevista la voce specifica relativa ai trasfe-
rimenti che le province ricevono dai comuni, né tantomeno ¢ prevista una
specifica voce in uscita per i comuni relativa ai trasferimenti erogati in favore
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delle province, pertanto, in assenza di dati, ¢ sembrato ragionevole ipotizzare
che tale voce contenesse i trasferimenti che le province ricevono dai comuni.

Infine, per quanto attiene le Regioni, utilizzando i dati riclassificati dalla
Copaff, similmente a quanto effettuato dalla magistratura contabile (Corte
dei Conti, 2016d) abbiamo individuato al Titolo II (Entrate derivanti da con-
tributi e trasferimenti di parte corrente dell’Unione Europea, dello Stato e di
altri soggetti), alla voce “Trasferimenti correnti da Comuni” e alla voce “Tra-
sferimenti correnti da Province” I’importo dei trasferimenti da non conside-
rare ai fini del calcolo delle entrate finali correnti del comparto regionale e,
contestualmente, abbiamo sottratto dalle spese finali correnti delle province
¢ dei comuni tali importi. Allo stesso modo, abbiamo individuato al Titolo
IV (Entrate derivanti da alienazione, da trasformazione di capitale, da riscos-
sione di crediti e da trasferimenti in conto capitale), alla voce “Trasferimenti
in conto capitale da Comuni” e alla voce “Trasferimenti in conto capitale da
Province” I’importo dei trasferimenti di parte capitale da non considerare ai
fini del calcolo delle entrate finali di parte capitale del comparto regionale e,
contestualmente, abbiamo sottratto dalle spese finali in conto capitale delle
province e dei comuni tali importi.

Tab. Al — Trasferimenti in entrata e in uscita del comparto territoriale da “nettare”. Dati in
euro. Anno 2014

REGIONI
Entrate Uscite
Trasferimenti correnti da comuni 10.812.847 | Trasferimenti correnti a comuni 2.652.139.361
Trasferimenti correnti da province 2.742.127| Trasferimenti correnti a province 1.653.611.940
Trasferimenti in conto capitale da comuni 7.508.441 Trasferimenti in conto capitale a comuni 3.266.436.678
Trasferimenti in conto capitale da province 357.803 | Trasferimenti in conto capitale a province 367.585.723
PROVINCE
Entrate Uscite
Trasferimenti correnti da regione 1.653.611.940| Trasferimenti correnti a regione 2.742.127
Trasferimenti correnti da comuni 93.790.383 Trasferimenti correnti a comuni 632.623.698
Trasferimenti in conto capitale da regione 367.585.723 | Trasferimenti in conto capitale a regione 357.803
Trasferimenti in conto capitale da comuni 19.262.866 | Trasferimenti in conto capitale a comuni 531.457.981
COMUNI
Entrate Uscite
Trasferimenti correnti da regione 2.652.139.361| Trasferimenti correnti a regione 10.812.847
Trasferimenti correnti da province 632.623.698 | Trasferimenti correnti a province 93.790.383
Trasferimenti in conto capitale da regione 3.266.436.678| Trasferimenti in conto capitale a regione 7.508.441
Trasferimenti in conto capitale da province 531.457.981| Trasferimenti in conto capitale a province 19.262.866

Fonte: nostra elaborazione su dati Copaff e dati Ministero dell’Interno — Dipartimento per gli
Affari Interni e Territoriali
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Da notare, infine, che in alcuni casi gli importi dei trasferimenti, sia cor-
renti che di parte capitale, registrati in entrata dai comuni e dalle province
non corrispondono ai trasferimenti, registrati in uscita, dalla regione verso
province e comuni. In particolare, i trasferimenti correnti erogati dalle re-
gioni a favore di province e comuni ammontano, secondo i dati Copaff, a 4,2
miliardi di euro (col. 3, Tab. A2), mentre, dai certificati di rendiconto al bi-
lancio, comuni e province hanno registrato in entrata un valore di trasferi-
menti correnti da regione piu elevato e pari a 4,3 miliardi (col. 6, Tab. A2).
In aggregato, la differenza tra il dato desumibile dai certificati di rendiconto
al bilancio e il dato Copaff somma a 61 milioni, con differenze non trascura-
bili tra regioni. Infatti, per la Campania e la Toscana, il dato desumibile dai
certificati di rendiconto al bilancio di province e comuni ¢ maggiore, rispet-
tivamente di 282 e 151 milioni rispetto a quello registrato dalla Copaff. Al
contrario, per Lazio, Piemonte e Lombardia, il dato desumibile dai certificati
di rendiconto al bilancio di province e comuni ¢ minore, rispettivamente di
297, 242 e 111 milioni rispetto a quello registrato dalla Copaff. Per quanto
riguarda i trasferimenti di natura capitale, le differenze tra i due dati sono piu
ampie. Da un lato, i trasferimenti in conto capitale erogati dalle regioni a
favore di province e comuni ammontano, secondo i dati Copaff, a 2,6 mi-
liardi di euro (col. 3, Tab. A3). Dall’altro lato, dai certificati di rendiconto al
bilancio, comuni e province hanno registrato in entrata un valore di trasferi-
menti in conto capitale da regione piu elevato e pari a 3,6miliardi (col. 6,
Tab. A3). La differenza tra il dato desumibile dai certificati di rendiconto al
bilancio e il dato Copaff somma a poco piu di un miliardo di euro, quasi
integralmente ascrivibile al dato registrato dalla Regione Campania.

Alla luce di tali differenze, abbiamo optato per “adeguare” il dato regio-
nale al dato comunale e provinciale. In particolare, abbiamo ricalcolato sia
la spesa corrente, che la spesa in conto capitale delle regioni sottraendo 1’im-
porto dei trasferimenti che le regioni erogano a comuni e province e aggiun-
gendogli il trasferimento registrato in entrata dai comuni e dalle province
(col. 9, Tabb. A2 ¢ A3).
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Tab. A2 — Discrepanze contabili relative alla voce trasferimenti correnti tra dati Copaff e dati
Ministero dell’Interno — Dipartimento Affari Interni e territoriali. Esercizio 2014 (Dati in

Euro)
Dati Copaff Dati Ministero Interno finanza locale
Trasferimenti Trasferimenti
dalla regione  dalla regione
Trasferimenti Trasferimenti registratiin  registratiin
in uscita in uscita entrata entrata Spese Spese correnti
dalla regione dalla regione nel bilancio  nel bilancio correnti corrette per
Regione  aprovince  acomuni Totale  |delle province dei comuni Totale Differenza Copaff discrepanza
0 @ =1+ @ ®) 6)=(41+(®) | (N=6)3) ®) ©)=@)+
Abruzzo 2881732 43741610  46.623.342) 9619.981  52656.709 62.276.690| 15653.348| 3.194.501.624  3.210.244.972
Basiicata ~ 48565.664 42.580.356  91.155.020| 80.918484  62.331661 143.250.145| 52095.125( 1.377.209.439 1.429.304.564
Calabria 63427436 99036442 162463.878) 70.370.211 103.865.016 174.235.227| 11.771.349| 6.691.575.850 6.703.347.199
Campania ~ 1.132627 176.771.960 177.904.587| 133576.151 326.607.375 460.183.526| 282.278.939| 13513.195447 13.795474.386
EmiiaR.  116.717.697  69.327.066 186.044.763| 130.253.613 117.377.188 247.630.801| 61.586.038 10.530.231.004 10.591.817.042
Lazio 100.194.188 894.414.328 994.608516| 118.342909 578.753.145 697.096.054|-297.512.462| 15.112.465403 14.814.952.941
Liguria 77952505 96248425 174200930 94463989 108.925.495 203.389.484| 29.188.554| 4.062.395.039  4.091.583.593
Lombardia 295417420 383.309.911 678727.331| 88.185.181 479.504601 567.689.782|-111.037.549| 22.470.812.746 22.359.775.197
Marche 123.050.800 52461107 175511.907| 101.896.039  88.891.038 190.787.077| 15.275.170| 3.856.119.333 3.871.394.503
Molise 4.330.689 3.581.752 7912441 1.316.187  17.075.19  18.391.383| 10.478.942 984.132.736 994.611.678
Piemonte  362.935.011 234.761.040 597.696.051| 249.984.916 105.735.881 355.720.797|-241.975.254| 10.688.757.985 10.446.782.731
Puglia 116.270.851 166.556.270 282.827.121| 100.891.732 219.830.610 320.722.342 37.895.221| 9.057.933.757  9.095.828.978
Toscana  260.784.270  1.322.644 262.106.914| 280.530.995 132.635.697 413.175.692( 151.068.778| 8.611.665535 8.762.734.313
Umbria 33461473 42078489 75530962 34585720 36.085.801 70.671521| -4.868441| 2.286.801.674 2.281.933.233
Veneto 152474372 179.099.764 331.274.136| 158.666.833 221.863.946 380.530.779| 49.256.643 10.203.628.274 10.252.884.917
RSO 1.759.296.735 2.485.300.164 4.244.596.899| 1.653.611.940 2.652.139.361 4.305.751.301| 61.154.402( 122.641.515.846 122.702.670.248

Fonte: nostra elaborazione su dati Copaff e dati Ministero dell’Interno — Dipartimento per gli

Affari Interni e Territoriali
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Tab. A3 — Discrepanze contabili relative alla voce trasferimenti in conto capitale tra dati
Copaff e dati Ministero dell’Interno — Dipartimento Affari Interni e territoriali. Esercizio
2014

Dati Copaff Dati Ministero Interno finanza locale

Trasferimenti Trasferimenti
dalla regione dalla regione

Trasferimenti Trasferimenti registratiin  registrati in Spese conto
in uscita in uscita entrata entrata Spese conto capitale
dalla regione dalla regione nel bilancio  nel bilancio capitale corrette per
Regione | aprovince  acomuni Totale  [delle province dei comuni Totale Differenza Copaff discrepanza

) @ GF(1HQ) @ ®) ©F=@rE) | (M=6H3) ® @)

Abruzzo 9303086 116.937.076 126.240.162| 25745853  79.698.250 105444.103| -20.796.059 389.360.274  368.564.215

Basilicata 16.751.121  63.326.758  80.077.879 3805300 97.062.143 100.867.443| 20.789.564| 300.913974  321.703.538
Calabria 90.711.716  350.107.837 449.819.563|  57.055401 282.863.397 339.918.797| -109.900.756| 1.604.351.194 1.494.450.438
Campania| 11214460 409.845.183 421.059.643|  23.874.846 1.479.450.803 1.503.325.649| 1.082.266.006| 1.938.806.778 3.021.072.784
Emilia R. 23716937 72031221  95.748.158|  31.731.781 106451107 138.182.888| 42434.730| 747.693.825  790.128.555
Lazio 46261972 197.171.333 243433305 10626942 225832240 236459.182| -6.974.123| 798.130.824  791.156.701
Liguria 18595536  62.789.964  81.385500]  19.079.088  80.842932  99.922.020( 18.536.520| 494.204213  512.740.733

Lombardia| 105.686.133 133.097.294 238.783427| 58497474 113791436 172.288911| -66.494.516 1.404.461.044 1.337.966.528

Marche 6415712 34744044 41159756 14183524 47775565  61.950.089| 20.799.333| 277.494.214  298.293.547
Molise 2013775 33650465  35.664.240 246998 113245522 113492520 77.828280[ 325176218  403.004.498
Piemonte | 182.859.239 0 182.859.239 5169353  98.921.694 104.001.047| -78.768.192 998.254.843  919.486.651
Puglia 11172662 228181738 239.354.290|  65.537.660 231622160 297.159.820{ 57.805.530 1.572.056.851 1.629.862.381

Toscana 50085692 63.411.366 113.497.058| 41239114 126.023.390 167.262.503| 53.765445| 1.088.179.501 1.141.944.946
Umbria 9703332  37.722666 47425998 7.525.006 111.556.870 119.081.876| 71.656.878| 208.268.154  279.924.032

Veneto 19.343.580 172.423.966 191.767.546 3.267.384 71299169  74.566.553| -117.200.993| 1.692.865.038 1.575.664.045

RSO 603.834.843 1.984.440.911 2.588.275.754| 367.585.723 3.266.436.678 3.634.022.401 1.045.746.647 13.840.216.945 14.885.963.592

Fonte: nostra elaborazione su dati Copaff e dati Ministero dell’Interno — Dipartimento per gli
Affari Interni e Territoriali
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LA RIFORMA COSTITUZIONALE
E LA RIPARTIZIONE TERRITORIALE DEI POTERI:
UN’ANALISI DELLA LETTERATURA ECONOMICA
E I POSSIBILI IMPATTI SULLA FINANZA PUBBLICA

di Lisa Grazzini

1. Introduzione

La recente riforma costituzionale introduce profonde novita per
I’assetto del Parlamento con riflessi sia politici che finanziari nel rap-
porto tra Stato e Regioni. Il superamento (parziale) del bicameralismo
perfetto, la nuova attribuzione di poteri alle due camere, la nuova com-
posizione del Senato rappresentativo delle istituzioni territoriali e
I’abolizione della categoria delle materie concorrenti avranno effetti
sia sulla rappresentanza delle istanze territoriali a livello centrale che
sulle relazioni finanziarie tra Stato ed enti decentrati.

La prima parte del lavoro ha come obiettivo quello di inquadrare
la riforma costituzionale nell’ambito della recente letteratura econo-
mica sia teorica che empirica che ha analizzato gli effetti del bicame-
ralismo sulla rappresentanza delle istanze nazionali rispetto a quelle
provenienti dagli enti decentrati e in particolare sulla distribuzione ter-
ritoriale della spesa pubblica.

Sulla base delle diverse teorie esposte, la seconda parte del lavoro
intende proporre alcune valutazioni sul possibile impatto della riforma
sul nuovo modello di riparto delle competenze legislative tra Stato e
Regioni e sulle relazioni finanziarie tra 1 diversi livelli di governo.
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2. Breve excursus sull’analisi del bicameralismo nella letteratura
economica

Soltanto di recente la letteratura economica si ¢ occupata di analizzare la
formazione delle scelte pubbliche nell’ambito di sistemi legislativi di tipo
bicamerale, nonostante tale tema sia stato invece da sempre centrale nell’am-
bito degli studi di altre discipline come quelle giuridiche e di scienza della
politica. Le ragioni che hanno stimolato I’interesse anche degli economisti
nei confronti di tale aspetto dell’architettura istituzionale di un Paese sono
molteplici e, tra queste, vi ¢ certamente, da un lato, I’ampia diffusione del
modello bicamerale soprattutto nel caso dei Paesi federali dove spesso una
delle due Camere svolge principalmente il compito di rappresentare a livello
centrale le istanze delle diverse entita territoriali e, dall’altro lato, 1’utilizzo
crescente delle analisi di Political Economy. Queste si fondano sull’idea che
i comportamenti di tutti gli agenti, sia che operino nell’ambito della sfera
economica che di quella politica, debbano essere descritti attraverso le ipo-
tesi standard di attori che, nell’interazione strategica che si viene a creare tra
le loro azioni, hanno come obiettivo finale la massimizzazione di una propria
funzione di payoff che puo prendere in considerazione il benessere della col-
lettivita anche in modo residuale.

L’interesse degli economisti verso aspetti istituzionali quali il sistema legi-
slativo bicamerale si inserisce nell’ambito piu generale degli studi riguardanti
il ruolo ricoperto dalle istituzioni politiche nell’influenzare i risultati econo-
mici, in primis la crescita economica, e le politiche pubbliche di un Paese. Tale
filone di ricerca, tuttavia, non si limita ad analizzare quali siano le possibili
implicazioni economiche di diverse istituzioni politiche ma cerca anche di ca-
pire come la scelta di determinate istituzioni politiche, ad esempio in termini
di forma di governo presidenziale o parlamentare, leggi elettorali, sistema le-
gislativo monocamerale o bicamerale, possa a sua volta essere determinato
dalle caratteristiche economiche di un Paese e non sia soltanto il risultato di
fattori storici e culturali (Acemoglu, 2009). Questo perché, come sottolineato
piu in generale da Ticchi e Vindigni (2007, 2010)), se le scelte effettuate a
livello costituzionale influenzano le politiche pubbliche ¢ quindi il benessere
dei cittadini, essi stessi avranno delle preferenze circa le diverse opzioni costi-
tuzionali che esprimeranno al momento del voto. Ad esempio, questi stessi
autori mostrano che le caratteristiche della Costituzione di un Paese dipendono
da come ¢ distribuita la ricchezza nella societa, ossia dalla presenza di una
maggiore o minore disuguaglianza nella distribuzione del reddito. Secondo
questo approccio, quindi, le Costituzioni dovrebbero essere considerate non
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come leggi “scritte nella roccia” e per questo date in maniera esogena ma, al
contrario, come endogene al sistema sia politico che economico'.

Per quanto riguarda I’analisi economica del bicameralismo, la letteratura
ha tentato di esaminare diversi aspetti riferiti sia al tipo di legislazione pro-
dotta che al processo tramite cui tale legislazione ¢ ottenuta (Tsebelis e Mo-
ney, 2007).Un primo aspetto che si € cercato di indagare ¢ se la presenza di
una seconda Camera svolga una funzione di “efficienza” nel senso che per-
metta di migliorare I’efficienza del sistema legislativo in termini di migliore
qualita della legislazione, ossia di scelte legislative non solo piu in linea con
le preferenze dei cittadini, ma anche raggiunte al minor costo per la colletti-
vita (anche dal lato dei tempi necessari per giungere a una decisione finale).
Un secondo aspetto oggetto di analisi ¢ stato, poi, quello relativo a una sorta
di funzione “politica” del bicameralismo tesa a contemperare interessi di-
versi per cui le due Camere svolgerebbero un ruolo attivo nel bilanciamento
dei poteri tra i diversi attori rilevanti nella sfera politica. Laddove il voto di
entrambe le Camere ¢ necessario per approvare una legge, ognuna di esse
esercita un vero e proprio potere di veto che alcuni studiosi considerano come
un modo per evitare la “tirannia della maggioranza” espressa da una sola
Camera® mentre altri preferiscono esprimersi nel senso di ritenere che il po-
tere di veto di ciascuna Camera debba essere visto come uno strumento per
evitare una sorta di “tirannia della minoranza” dal momento che la necessita
di due maggioranze, una in ciascuna Camera, amplierebbe la base elettorale
di riferimento dei legislatori favorevoli a un certo provvedimento (Buchanan
e Tullock, 1962). Altri studiosi ancora mettono in evidenza come la presenza
di un sistema bicamerale, dove entrambe le Camere hanno lo stesso potere
decisionale, di fatto limita la “tirannia dell’agenda setter”, ossia il potere di
coloro i quali decidono 1’ordine in cui i provvedimenti sono portati in vota-
zione in assemblea. Infatti, nel caso in cui le preferenze dei legislatori siano

! Tale approccio si differenzia quindi dall’idea proposta da Rawls secondo cui le leggi costi-
tuzionali sarebbero, invece, scelte da individui che si trovano nella cosiddetta “posizione ori-
ginaria” e quindi dietro a un “velo di ignoranza” che impedisce loro di conoscere quale sara
il loro status e le loro preferenze nel futuro.

2 Ad esempio, Riker (1992) sostiene che, nel caso in cui lo spazio delle politiche sia multidi-
mensionale, il sistema bicamerale permette di evitare i cicli elettorali e quindi ’arbitrarieta
delle decisioni finali supportate da una certa maggioranza che per tale motivo risulterebbe
tiranna. In questo senso afferma che «So we have reached the new normative justification of
bicameralism. As against unicameralism, bicameralism works to minimize majority tyranny.
As against other methods of delay, it allows majority decision when an unequivocal majority
choice exists. Thus it captures the advantages and avoids the disadvantages of the method of
majority rule» Riker (1992, p. 113).

159



tali per cui sia possibile che si verifichi un ciclo elettorale?, il ruolo dell’a-
genda setter pud essere cruciale nel riuscire a influenzare il risultato finale
dell’elezione grazie al potere di fissare 1’ordine di votazione dei provvedi-
menti. Se sono due le Camere che devono approvare lo stesso provvedi-
mento, il potere dell’agenda setter di una Camera ¢ necessariamente limitato
dalla presenza di una figura equivalente nell’altra Camera.

Tuttavia, anche nei sistemi bicamerali dove la seconda Camera non ha un
potere di veto, il suo ruolo puo essere cruciale nell’influenzare la legislazione
e questo anche se le due Camere condividono la stessa maggioranza politica.
Tale ruolo dipende fondamentalmente dai vincoli istituzionali che regolano
il modo in cui eventuali conflitti tra le due Camere sono risolti e dall’*“impa-
zienza” che la prima Camera puo avere nel vedere approvato un certo prov-
vedimento dal momento che la capacita della seconda Camera di ritardare
I’approvazione delle leggi puo essere considerato esso stesso un vero e pro-
prio potere.

Per quanto riguarda il primo aspetto, i vincoli istituzionali che regolano
gli eventuali conflitti tra le due Camere possono essere differenti a seconda
delle caratteristiche del provvedimento oggetto di votazione, ad esempio
spesso 1 diversi procedimenti dipendono dal fatto che il provvedimento sia
di tipo finanziario oppure no. In ogni caso, le modalita in base alle quali ri-
solvere eventuali conflitti sono sostanzialmente quattro. Il primo ¢ quello
della cosiddetta navetta: il provvedimento passa da una Camera all’altra fino
a quando non ¢ approvato nello stesso testo da entrambe le Camere. A se-
conda dei diversi ordinamenti, il numero di volte che un provvedimento puo
passare da una Camera all’altra puo essere limitato oppure illimitato (come
nel caso italiano). Una seconda soluzione ¢ che venga istituita una commis-
sione a cui partecipano alcuni membri di entrambe le Camere con il compito
di raggiungere un compromesso. Una terza soluzione ¢ che le due Camere si
riuniscano in seduta comune per la votazione. Da ultimo, I’ordinamento puo
prevedere il voto decisivo da parte di una delle due Camere: in tal caso, una
Camera ha la parola finale e quindi il suo voto ¢ prevalente su quello dell’al-
tra Camera. A questo proposito, un risultato a cui la letteratura ¢ giunta ¢ che
se a una delle due Camere é assegnata I’ “ultima parola™, cioé il suo voto é
decisivo, allora il potere dell’altra Camera é tanto maggiore quanto piu alto
¢ il numero di passaggi consentiti dalla navetta (Tsebelis e Money, 1997).

Quanto appena visto € rilevante anche con riferimento al secondo aspetto,
ossia il livello di “impazienza” di una delle due Camere nel vedere approvato

3 Si verifica un ciclo elettorale quando il sistema delle votazioni non permette di individuare
un’alternativa vincente su tutte le altre in maniera univoca a causa del mancato rispetto della
proprieta transitiva.

160



un provvedimento. Questo infatti puo essere sostanzialmente di tre tipologie
(Tsebelis e Money, 2007). In primo luogo, in linea molto generale, vi ¢ una
preferenza per approvare un provvedimento “prima” piuttosto che “dopo”
perché non ¢ detto che se vi ¢ una maggioranza favorevole al provvedimento
adesso, ve ne sia una anche in futuro (ad esempio, a causa di defezioni di
legislatori che passano da un partito all’altro o di prospettive di provvedi-
menti emendati dall’altra Camera che potrebbero essere piu vicini alle pre-
ferenze di alcuni legislatori). In secondo luogo, alcuni provvedimenti pos-
sono essere particolarmente urgenti, ad esempio provvedimenti fiscali ema-
nati per contrastare una crisi finanziaria, e quindi possono implicare un li-
vello di “impazienza’” molto basso. Infine, un terzo tipo di “impazienza” puo
dipendere dal ciclo elettorale: al termine della legislatura il livello d’”impa-
zienza” ¢ generalmente piu basso che all’inizio.

Il modo in cui queste caratteristiche di un sistema bicamerale sono decli-
nate nell’ambito delle diverse specificita istituzionali che ciascun Paese
adotta influenza ovviamente il tipo di politiche pubbliche votate. Oltre a que-
sti, la letteratura ha evidenziato anche altri aspetti di un sistema bicamerale
che risultano di fondamentale importanza ai fini della comprensione dei di-
versi risultati che possono essere ottenuti.

Ad esempio, Lijphart (1984) distingue diversi tipi di bicameralismo sulla
base di due caratteristiche: la congruenza e la simmetria. La prima dipende
dalla maggiore o minore similarita nella composizione politica delle due Ca-
mere, indipendentemente dalle diverse regole elettorali che possono essere
utilizzate per selezionarne i membri. Secondo tale accezione, le due Camere
sono congruenti se hanno una composizione politica simile. La simmetria,
invece, riguarda la distribuzione dei poteri tra le Camere: da un lato, il si-
stema bicamerale ¢ completamente simmetrico se il voto favorevole di en-
trambe le Camere ¢ necessario per promulgare una legge mentre, dall’altro,
¢ completamente asimmetrico se il voto favorevole di una sola Camera ¢
sufficiente per promulgare una legge. Sulla base di tali caratteristiche,
Lijphart distingue tre tipologie principali di bicameralismo. Il primo, deno-
minato bicameralismo “forte” si ha laddove, in presenza di due Camere in-
congruenti, vi € una sostanziale simmetria. Il secondo, denominato invece
bicameralismo “debole” laddove si ¢ in presenza di asimmetria o congru-
enza. Il terzo, infine, ¢ definito bicameralismo “insignificante” quando allo
stesso tempo si ha sia la asimmetria che la congruenza.

Queste distinzioni sono utili per affrontare uno dei primi problemi che ¢
stato analizzato in letteratura, ossia se sia piu facile modificare lo status quo
nel caso di un sistema unicamerale o di uno bicamerale dove ¢& richiesto il
voto favorevole di entrambe le Camere per approvare un provvedimento. Da

161



questo punto di vista, in linea generale, la presenza di due Camere e quindi
la necessita di ottenere due maggioranze rende piu difficile modificare lo
status quo rispetto a un sistema monocamerale, nel senso che I’insieme delle
alternative che possono sconfiggere quella corrispondente allo status quo
(winset) ¢ minore di quello di un sistema monocamerale (Riker, 1992), favo-
rendo quindi la stabilita delle decisioni e riducendo la possibilita di cicli elet-
torali*. Piu in particolare, & stato anche mostrato che [’ampiezza dell insieme
delle alternative vincenti nel caso di un sistema bicamerale diminuisce tanto
piu sono distanti le posizioni ideali (idealpoints) delle due Camere (Tsebelis
e Money, 1997). Cio implica quindi che ¢ tanto piu difficile approvare delle
riforme rispetto allo status quo tanto piu sono distanti i punti di vista delle
maggioranze nelle due Camere.

A questo proposito, ¢ interessante sottolineare che la maggiore difficolta
a modificare lo status quo rispetto a un sistema unicamerale sussiste anche
quando le due Camere hanno preferenze simili e quindi sono congruenti ma
vi ¢ sequenzialita delle decisioni. Questo risultato ¢ stato, ad esempio, mo-
strato nel caso in cui per approvare un provvedimento ¢ necessario il voto
favorevole di entrambe le Camere 1 cui membri pero sono eletti sulla base di
regole elettorali diverse per cui la Camera rappresenta 1’intera popolazione
mentre il Senato rappresenta i governi regionali. In questo contesto, se il Se-
nato vota dopo la Camera e la votazione riguarda il livello di un’aliquota
d’imposta da applicare a livello nazionale su una base imponibile altamente
mobile come il fattore capitale (dando cosi origine a fenomeni di competi-
zione fiscale sia orizzontale che verticale), Grazzini e Petretto (2015) mo-
strano che 1’accordo tra le due Camere risulta molto difficile (a meno di tro-
varsi in situazioni molto particolari per quanto riguarda le caratteristiche eco-
nomiche delle regioni di provenienza degli elettori mediani che risultano de-
cisivi nelle due Camere). Lo stesso tipo di difficolta nel trovare un accordo
tra le due Camere ¢ mostrato anche da Grazzini e Petretto (2012) in un con-
testo diverso dove Camera e Senato continuano a rappresentare la prima,
I’intera popolazione, e il secondo, le regioni, e dove 1’elezione dei rispettivi
membri avviene sulla base di diverse regole elettorali. A differenza del la-
voro precedente, adesso le due Camere hanno pero diversi poteri per quanto
riguarda la legislazione ordinaria mentre il voto di entrambe ¢ necessario per
proposte di modifica costituzionale come ad esempio nel caso dell’introdu-
zione di un piu elevato livello di devoluzione sia nei poteri di spesa che nelle
risorse finanziarie. In tale contesto, ¢ possibile mostrare che tanto piu ampia

4 Ovviamente ¢ un problema aperto, da un punto di vista normativo, stabilire qual ¢ il livello
ottimale di stabilita che le decisioni pubbliche dovrebbero avere.
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¢ la distanza in termini di preferenze tra le due Camere, tanto piu ¢ probabile
che il bicameralismo preservi lo status quo.

Seguendo un diverso approccio, Mastias e Grangé (1987), invece, met-
tono in relazione la capacita della seconda Camera di influenzare il processo
legislativo con il tipo di rappresentanza che la legge le assegna. Questo per-
ché i modi di selezione dei legislatori della seconda Camera variano a se-
conda delle diverse caratteristiche istituzionali dei Paesi. In pratica, puo es-
sere prevista una elezione di I grado per cui si ha ’elezione diretta dei rap-
presentanti da parte dei cittadini oppure una elezione di II grado o indiretta
per cui assemblee di rappresentanti eletti dai cittadini a livello locale a loro
volta eleggono i membri della seconda Camera’.

A questo proposito, Mastias e Grangé sostengono che tanto piu indiretto
¢ il metodo di selezione dei componenti la seconda Camera tanto minori sa-
ranno in genere 1 poteri ad essa assegnati e quindi la capacita di incidere sul
procedimento legislativo. Secondo questa ottica, quei sistemi istituzionali
dove i componenti della seconda Camera sono eletti direttamente dai citta-
dini sarebbero anche quelli dove la seconda Camera ha poteri simili alla
prima Camera.

Il metodo di selezione dei rappresentanti della seconda Camera tuttavia
non ¢ il solo aspetto che risulta cruciale ai fini della comprensione del ruolo
istituzionale che essa svolge. Un altro aspetto che certamente ¢ rilevante ri-
guarda I’identita dei soggetti che la seconda Camera rappresenta. Da questo
punto di vista, infatti, una possibilita ¢ che la seconda Camera, come la
prima, rappresenti I’intera popolazione (come ad esempio in Italia) anche se
sulla base di diverse regole elettorali, mentre un sistema alternativo ¢ quello
di quei Paesi, di solito federali, dove la seconda Camera rappresenta entita
territoriali che possono essere stati, regioni, cantoni, contee ecc., o in alcuni
casi anche minoranze etniche o linguistiche (come, ad esempio, nel caso del
Senato belga). Piu in generale, infatti, una delle motivazioni principali legate
all’esistenza di un sistema bicamerale consiste proprio nella sua capacita di
preservare 1’assetto federale di uno Stato grazie al fatto che non solo I’intera
popolazione ¢ rappresentata a livello legislativo ma lo sono anche le diverse
entita territoriali®.

3 Un’altra modalita & quella in base alla quale, vi ¢ una nomina da parte di un altro organo
costituzionale, in genere soltanto di alcuni membri dell’assemblea, mentre un’ultima possibi-
lita ¢ quella di tipo ereditario.

6 E utile, tuttavia, ricordare che il bicameralismo & nato in Paesi unitari per proteggere gli
interessi di alcune classi sociali come ad esempio i nobili — si veda il caso della Camera dei
Lords in Gran Bretagna (Tsebelis e Money, 1997).
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A questo proposito, la letteratura economica ha cercato di individuare, da
un lato, i criteri da preferire per rappresentare le diverse unita territoriali a
livello centrale e, dall’altro, le conseguenze di tali scelte sulle politiche, in
particolare quelle concernenti la spesa pubblica. Per quanto riguarda il primo
punto, ad esempio, il lavoro di Crémere Palfrey (1999) mette in evidenza
come le scelte riguardanti il livello di accentramento/decentramento delle
politiche pubbliche ¢ il tipo di rappresentanza garantita ai diversi enti terri-
toriali (di tipo proporzionale rispetto alla numerosita della popolazione op-
pure di tipo unitario per cui ogni ente territoriale ha lo stesso peso in termini
di voti indipendentemente dalla numerosita della sua popolazione) dipen-
dano da due tipi di conflitti esistenti tra i diversi enti territoriali, quello cioé
tra enti pit 0 meno popolosi e quello tra enti con preferenze politiche piu
moderate o piu estremiste.

Un aspetto collegato al precedente ¢ il secondo menzionato sopra, in altre
parole se la presenza di un sistema bicamerale piuttosto che monocamerale
influenza le politiche riguardanti la spesa pubblica. In particolare, il quesito
posto ¢ se la presenza di entita territoriali diversamente rappresentate a li-
vello centrale possa in qualche modo influenzare la spesa pubblica, cio¢ ad
esempio se entita territoriali di piccole dimensioni che risultano sovra-rap-
presentate possano trarre dei benefici in termini di un piu alto livello di spesa
pubblica a loro favore. A questo riguardo, ad esempio, Ansolabehere ef al.
(2003) mostrano che, a differenza dei sistemi monocamerali, una rappresen-
tazione non paritaria delle varie entita territoriali non ¢ sufficiente per spie-
gare una distribuzione inefficiente della spesa pubblica tra i vari territori
quando le due Camere non hanno gli stessi poteri di voto (il Senato puo ap-
provare il provvedimento proposto dalla Camera senza poterlo emendare).
In altre parole, secondo questa analisi, la causa di eventuali distribuzioni
della spesa pubblica a favore di alcuni territori di piccole dimensioni non ¢
da ricercare nei diversi poteri di voto assegnati alle due Camere ma in altre
caratteristiche dei sistemi bicamerali come, ad esempio, la presenza di regole
di voto che richiedono maggioranze qualificate’.

Per quanto riguarda, infine, la letteratura empirica sull’argomento, diversi
lavori hanno cercato di verificare quali sono gli effetti del bicameralismo
sulla spesa pubblica soprattutto con riferimento al caso degli stati Uniti. In
generale, per quanto riguarda la rappresentanza territoriale, uno dei risultati
piu condivisi ¢ quello relativo a una associazione positiva tra la quota di
spesa pubblica che un ente territoriale riceve € i seggi pro capite di tale ente

7 Per approfondimenti si veda, ad esempio, la rassegna di Cutrone e McCarty (2006).
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nella legislatura. Quando quindi la rappresentanza territoriale non & propor-
zionale alla popolazione (malapportionment), cid significa che coloro che
risiedono negli enti territoriali sovra-rappresentati ricevono, a livello pro ca-
pite, una percentuale maggiore della spesa pubblica federale®. Questo risul-
tato ¢ collegato alla letteratura piu generale sul pork barrel che sottolinea
come i meccanismi di public choice insiti nei processi decisionali a livello
legislativo portino all’approvazione di progetti inefficienti, ossia di pro-
grammi di spesa finanziati dall’intera collettivita attraverso la fiscalita gene-
rale ma con benefici concentrati in specifiche aree geografiche corrispon-
denti ai distretti elettorali (Weingast, Shepsle e Johnson, 1981).Con riferi-
mento al caso piu specifico dei sistemi bicamerali, un risultato interessante a
questo proposito ¢ quello ottenuto da Bradbury e Crain (2002) che, nel caso
del Stati Uniti, mostrano come, invece, le differenze nelle preferenze delle
due Camere possano limitare la possibilita di creare coalizioni per manipo-
lare la spesa pubblica a fini redistributivi.

Un altro aspetto che ¢ stato di recente analizzato ¢ poi quello relativo al
rapporto tra un sistema bicamerale e I’accountability dei legislatori, oltre che
la maggiore o minore capacita delle lobbies di influenzare le decisioni pubbli-
che (Testa, 2010). I sostenitori della forma bicamerale ritengono, in generale,
che la necessita per un provvedimento di essere approvato da due Camere do-
vrebbe rendere piu difficoltosa I’attivita di lobbying migliorando quindi I’ac-
countability dei legislatori. Sulla base di un’analisi sia teorica che empirica su
un panel di 35 democrazie nel periodo 1996-2004, Testa mostra che la rela-
zione tra bicameralismo e corruzione dipende dal fatto che le due Camere siano
controllate o meno dalla stessa maggioranza. In particolare, quando in en-
trambe prevale la stessa maggioranza, il bicameralismo riduce le possibilita di
corruzione e tale effetto ¢ tanto maggiore quanto piu la competizione politica
¢ polarizzata. Tale effetto positivo del bicameralismo sembra, tuttavia, venir
meno quando invece le due Camere sono controllate da maggioranze diverse.
Per quanto riguarda, infine, i poteri attribuiti alle due Camere, dall’analisi em-
pirica sembra risultare che questi non siano rilevanti ai fini del livello della
corruzione, nel senso che quest’ultima non ¢ significativamente maggiore nel
caso in cui una Camera ha il potere di proporre un provvedimento e la seconda
Camera puo soltanto opporre un veto rispetto al caso in cui entrambe le Ca-
mere hanno sia potere di proposta che potere di veto.

8 Si veda, ad esempio, Atlas ef al. (1995) e i riferimenti bibliografici citati in Ansolabehere et
al. (2003).
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3. La riforma costituzionale e la ripartizione territoriale dei poteri

La Legge di revisione costituzionale pubblicata sulla GU n. 88 del 15
aprile 2016 reca «disposizioni per il superamento del bicameralismo parita-
rio, la riduzione del numero dei parlamentari, il contenimento dei costi di
funzionamento del numero dei parlamentari, la soppressione del CNEL e la
revisione del titolo V della parte II della Costituzione» e, se confermata dal
referendum del 4 dicembre 2016, introdurra una serie di innovazioni che
avranno effetto per la finanza pubblica e, piu in particolare, per il modo di
ripartizione territoriale dei poteri.

Gli aspetti della riforma che interessano in quanto segue sono quelli rela-
tivi alla modifica del ruolo e delle funzioni del Senato, al procedimento legi-
slativo e al ridisegno dei rapporti tra Stato e enti decentrati.

Per quanto riguarda 1’assetto del Parlamento e in particolare il supera-
mento del bicameralismo perfetto (due Camere simmetriche, in quanto do-
tate degli stessi poteri, nella terminologia di Lijphart, ed elette direttamente
dai cittadini), tale tema ¢ stato oggetto di attenzione sia dei policy-makers
che dell’opinione pubblica da diversi anni anche per via dei numerosi tenta-
tivi di revisione che si sono succeduti. A questo proposito, la riforma prevede
che il nuovo assetto bicamerale sia asimmetrico e introduce delle novita an-
che dal lato della congruenza dal momento che la nuova composizione del
Senato ha come scopo quello di rappresentare le diverse entita territoriali,
Regioni ¢ Comuni.

Per quanto riguarda 1’asimmetria del sistema bicamerale, 1 poteri asse-
gnati a Camera e Senato non sono piu identici. Innanzitutto, con riferimento
alle diverse funzioni svolte (art. 55), la «Camera dei deputati ¢ titolare del
rapporto di fiducia con il Governo ed esercita la funzione di indirizzo poli-
tico, la funzione legislativa e quella di controllo dell’operato del Governoy.
Invece, il Senato «concorre all’esercizio della funzione legislativay e
«all’esercizio delle funzioni di raccordo tra lo Stato, gli altri enti costitutivi
della Repubblica e I’Unione europeay. Inoltre, tra le altre funzioni, «parte-
cipa alle decisioni dirette alla formazione e all’attuazione degli atti normativi
e delle politiche dell’Unione europea». Quindi, il rapporto fiduciario con il
Governo ¢ di esclusiva competenza della Camera e il Senato partecipa alla
funzione legislativa limitatamente ai «casi e secondo le modalita stabiliti
dalla Costituzione».

Con riferimento piu particolare a quest’ultimo punto, se consideriamo il
procedimento legislativo (art. 70), possiamo individuare i diversi poteri as-
segnati dalla riforma alle due Camere. Di fatto si distingue tra due tipologie
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di leggi: quelle che richiedono 1’approvazione di entrambe le Camere e
quelle che, invece, sono approvate dalla sola Camera dei deputati.

1l procedimento bicamerale rimane, dunque, ma soltanto per una serie di
leggi quali, ad esempio, leggi costituzionali, leggi di attuazione della Costi-
tuzione su certe materie (e.g. tutela delle minoranze linguistiche), leggi ri-
guardanti I’ordinamento degli enti territoriali, leggi riguardanti alcuni articoli
del titolo V, leggi relative al Senato e allo status dei senatori e leggi relative
all’appartenenza all’Unione europea. Dal punto di vista della disciplina degli
enti territoriali, ¢ quindi importante sottolineare fin d’ora che per tutte quelle
leggi che «determinano I’ordinamento, la legislazione elettorale, gli organi
di governo, le funzioni fondamentali dei Comuni e delle Citta metropolitane
e le disposizioni di principio sulle forme associative dei Comuni» e che pos-
sono avere anche dei riflessi finanziari, il procedimento ¢ bicamerale. Per
quanto riguarda, invece, i provvedimenti che in generale interessano i rap-
porti finanziari tra Stato ed enti decentrati, questi rientrano nel procedimento
della Camera.

Tutte le leggi per le quali non ¢ previsto un procedimento bicamerale,
invece, sono approvate dalla sola Camera che risulta essere il decisore finale
anche se il Senato partecipa comunque al procedimento legislativo mante-
nendo alcuni poteri che di seguito sono esaminati’. Innanzitutto, dopo che la
Camera ha votato una legge, il Senato puo chiedere di esaminarla (entro 10
giorni e se lo richiede un terzo dei suoi membri) e proporre modifiche al
testo, sulle quali la Camera poi si pronuncia in maniera definitiva. La Camera
puo quindi non tener conto degli emendamenti del Senato e quest’ultimo puo
svolgere, di fatto, una funzione di rallentamento del procedimento legisla-
tivo. Inoltre, per le leggi di attuazione della “clausola di supremazia” (art.
117, comma 4), cio¢ quelle in cui, su proposta del Governo, lo Stato puo
intervenire in materie non riservate alla sua legislazione esclusiva allo scopo
di tutelare 1’interesse nazionale, & prevista la trasmissione automatica al Se-
nato (a prescindere quindi dalla richiesta dei suoi componenti). La Camera
continua a essere il decisore finale anche in questo caso, tuttavia, se il Senato
propone delle modifiche approvandole a maggioranza assoluta, allora la Ca-
mera puo respingere tali modifiche ma solo con una votazione a maggioranza
assoluta dei propri componenti. Infine, anche nel caso delle leggi di bilancio,
¢ previsto sempre un esame automatico da parte del Senato ma, anche in
questo caso il decisore finale risulta la Camera. Al Senato viene poi attribuito
il potere di iniziativa legislativa: puo formulare una proposta di legge alla

Procedimento monocamerale “partecipato”, Pisauro (2016).
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Camera con una deliberazione adottata a maggioranza assoluta dei suoi com-
ponenti e la Camera deve pronunciarsi su tale proposta entro sei mesi. L’in-
terazione che si viene a creare tra Camera e Senato potra quindi dar luogo a
fenomeni di logrolling anche su materie su cui il Senato ha poteri limitati'®.

Come accennato sopra, un aspetto interessante sottolineato da Pisauro
(2016) ¢ che il nuovo testo modificando anche I’art. 81 della Costituzione,
assegna alla sola Camera la competenza relativa su quei provvedimenti an-
nuali relativi alla finanza degli enti decentrati che spesso sono inclusi nella
legge di bilancio. Infatti, il nuovo art. 81 stabilisce che diventa della sola
Camera la competenza relativa all’autorizzazione al ricorso all’indebita-
mento in caso di eventi eccezionali (comma 2), I’approvazione del bilancio
e del rendiconto consuntivo presentati dal Governo (comma 4) ¢ 1’approva-
zione della cosiddetta “legge rinforzata” che stabilisce «il contenuto della
legge di bilancio, le norme fondamentali e i criteri volti ad assicurare I’equi-
librio tra le entrate e le spese dei bilanci e la sostenibilita del debito del com-
plesso delle pubbliche amministrazioni» (comma 6).

Oltre a modificare i poteri delle due Camere in senso asimmetrico, la ri-
forma interviene anche dal punto di vista della congruenza. In particolare, il
fatto che le maggioranze delle due Camere siano pit 0 meno congruenti di-
pende dal tipo di rappresentanza assegnata al Senato. Innanzitutto, dobbiamo
ricordare che il nuovo testo introduce una novita importante rispetto al vec-
chio testo costituzionale disponendo che mentre «ciascun membro della Ca-
mera dei deputati rappresenta la Nazione», «il Senato della Repubblica rap-
presenta le istituzioni territoriali» (art. 55). In particolare poi, il nuovo Senato
passa da 315 a 95 senatori che non sono piu eletti dai cittadini ma sono eletti
dai Consigli regionali e delle Province autonome di Trento e Bolzano: con
metodo proporzionale tra i propri componenti, e nella misura di uno per cia-
scuno, tra i sindaci dei Comuni dei rispettivi territori'!. I nuovi senatori sono
quindi rappresentativi delle istituzioni territoriali e la durata del loro mandato
coincide con quello del Consiglio regionale in cui sono eletti o con la perma-
nenza nella carica di Sindaco. A questo riguardo, quindi, ¢ possibile osser-
vare che, in linea con quanto accade in tutti quei sistemi bicamerali dove una
Camera rappresenta gli interessi dell’intera Nazione e 1’altra gli interessi lo-
cali, la riforma prevede che le preferenze locali siano rappresentate a due
livelli: nei governi degli enti territoriali, a livello locale, e nel Senato, a li-
vello centrale; mentre le preferenze dell’intera popolazione siano rappresen-
tati solo nella Camera, a livello centrale. Dal momento che gli interessi locali

19 Bordignon (2016b).
11 Sono previsti anche cinque senatori nominati dal Presidente della Repubblica e gli ex-Pre-
sidenti della Repubblica.
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possono essere specifici e distinti rispetto a quelli dell’intera popolazione ¢
viste le competenze dei nuovi senatori, questi potranno agire a livello cen-
trale su temi relativi sia alla competizione verticale tra Stato ed enti decen-
trati che su quella orizzontale tra gli stessi enti decentrati.

La composizione del nuovo Senato poi rispetta sostanzialmente il princi-
pio territoriale di tipo proporzionale rispetto alla numerosita della popola-
zione e non quello di tipo unitario per cui ogni ente territoriale ha lo stesso
peso in termini di voti indipendentemente dalla numerosita della sua popo-
lazione. Infatti, il testo della riforma stabilisce che la ripartizione dei seggi
tra le Regioni si effettua in proporzione alla loro popolazione, con la clausola
pero che nessuna Regione possa avere un numero di senatori inferiore a due
e che a ciascuna delle Province autonome di Trento e Bolzano siano asse-
gnati due senatori. Dal momento che non ¢ stato previsto 1’accorpamento
delle Regioni piu piccole, questa soluzione deriva dalla situazione attuale del
contesto italiano caratterizzato dalla presenza di Regioni molto diverse in
termini dimensionali. Per quanto riguarda poi la possibilita dell’insorgenza
di fenomeni di malapportionment, cosi come descritti nella sezione prece-
dente, sara necessario effettuare delle valutazioni ex post dal momento che
in linea di massima ¢ evitata la sovra-rappresentazione di alcune Regioni ri-
spetto alla numerosita della propria popolazione ma, come appena detto, con
I’eccezione delle Regioni piu piccole.

Infine, vale la pena ricordare che tra le competenze assegnate al Senato, ve
ne ¢ una nuova. Il Senato, infatti «valuta le politiche pubbliche e le attivita
delle pubbliche amministrazioni e verifica ’impatto delle politiche dell’U-
nione europea sui territori» (art. 55). Come sottolineato da Bordignon (2016a),
questa sarebbe una competenza importante vista I’urgenza di avere valutazioni
di impatto sull’efficacia della spesa pubblica nei diversi settori.

Da ultimo, procediamo a esaminare come la riforma modifica il Titolo V
della Costituzione ridisegnando in parte i rapporti tra i diversi livello di go-
verno. Da notare subito che tali modifiche non si applicano alle Regioni a
Statuto Speciale e alle Province autonome fino a revisione degli statuti di
autonomia a seguito di intese con le stesse, generando cosi un’asimmetria di
trattamento tra enti decentrati.

Una delle novita piu importanti ¢ I’abolizione delle materie concorrenti
(per le quali allo Stato competono i principi fondamentali ¢ alle Regioni le
leggi di attuazione) che hanno dato origine anche a un ampio contenzioso
costituzionale, riportandole sotto la competenza esclusiva dello Stato oppure
delle Regioni (art. 117). L’accrescimento delle competenze esclusive dello
Stato dovra essere valutato insieme al fatto che il nuovo Senato rappresenta
1 territori e puo concorre alla legislazione relativa agli enti territoriali. Inoltre,
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da sottolineare anche che su alcune materie di competenza esclusiva dello
Stato (ad esempio, istruzione e formazione professionale, attivita culturali e
turismo, governo del territorio ecc.) questo deve predisporre «disposizioni
generali e comuni» destinate poi a essere completate a livello decentrato.

Per quanto riguarda la nuova attribuzione di materie esclusive allo Stato,
si noti che il «coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario»
passa dalle materie concorrenti a quelle di esclusiva competenza dello Stato.
Tale modifica dell’art. 117 potrebbe avere dei riflessi anche sull’autonomia
finanziaria di entrata e di spesa degli enti decentrati (Pisauro, 2016) dal mo-
mento che essa dovrebbe essere letta insieme alla modifica dell’art. 119 lad-
dove si specifica che I’autonomia finanziaria debba essere esercitata «se-
condo quanto disposto dalla legge dello Stato ai fini del coordinamento della
finanza pubblica e del sistema tributario» invece che «secondo i principi di
coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario» come stabili-
sce I’art. 119 nel vigente testo. Inoltre, da notare che le compartecipazioni al
gettito di tributi erariali sono, nel nuovo testo, anch’esse sottoposte allo
stesso vincolo di cui sopra'?.

Per quanto riguarda poi altre competenze esclusive dello Stato, nel caso
della sanita, vengono aggiunte le «disposizioni generali e comuni per la tu-
tela della salute, per le politiche sociali e per la sicurezza alimentare» mentre
spetta alla competenza delle Regioni la potesta legislativa in materia di «pro-
grammazione e organizzazione dei servizi sanitari e sociali». Tra le materie
che passano da essere concorrenti a esclusiva competenza dello Stato ricor-
diamo anche il commercio con 1’estero, la tutela e sicurezza del lavoro, la
previdenza complementare e integrativa, produzione, trasporto e distribu-
zione nazionali dell’energia, infrastrutture strategiche e grandi reti di tra-
sporto e di navigazione d’interesse nazionale e relative norme di sicurezze,
porti e aeroporti civili, di interesse nazionale e internazionale.

Per le materie di competenza regionale, il testo costituzionale vigente sta-
bilisce una competenza di tipo residuale nel senso che assegna «alle Regioni
la potesta legislativa in riferimento ad ogni materia non espressamente riser-
vata alla legislazione dello Stato». Il nuovo testo, invece, specifica una serie
di materie di espressa competenza legislativa delle Regioni (ad esempio, tra-
sporto locale, programmazione e organizzazione dei servizi socio-sanitari,
formazione professionale, promozione del diritto allo studio, anche univer-
sitario ecc.) che tuttavia non esaurisce le competenze regionali dato che il

12 A proposito del nuovo testo dell’art. 119 si noti la novita relativa all’introduzione al riferi-
mento che con una legge dello Stato dovranno essere definiti indicatori di riferimento di costo
e di fabbisogno che promuovono condizioni di efficienza nell’esercizio delle funzioni pubbli-
che degli enti decentrati.
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comma termina recitando «nonché in ogni materia non espressamente riser-
vata alla competenza esclusiva dello Stato.

Sulla base di quanto visto finora, la riforma ridisegna il modello di riparto
delle competenze tra Stato e Regioni, ampliando in particolare quelle di
esclusiva competenza dello Stato di importanti materie. Tale modello, tutta-
via, sembra poter essere oggetto di modifiche sia nel senso di ampliare ulte-
riormente i confini delle competenze statali che di permettere 1’assunzione
di maggiore autonomie da parte di alcune Regioni.

Piu in particolare, per quanto riguarda il primo punto, come gia citato
sopra, all’art. 117, comma 4, ¢ prevista una “clausola di supremazia” per cui
su «proposta del Governo, la legge dello Stato puo intervenire in materie non
riservate alla legislazione esclusiva quando lo richieda la tutela dell’unita
giuridica o economica della Repubblica, ovvero la tutela dell’interesse na-
zionale». Questo principio ¢ gia stato in realta implicitamente utilizzato dalla
giurisprudenza costituzionale che ha ammesso 1’intervento del legislatore
statale in tale senso in diverse materie (Pisauro, 2016; Bordignon, 2016a). In
proposito, ci si pud domandare se tale intervento preveda o meno un coin-
volgimento diretto delle Regioni e, nel caso, di che tipo. Dal nuovo testo
quello che si ricava ¢ che le Regioni potrebbero svolgere semmai un ruolo a
livello centrale tramite il Senato dal momento che, come evidenziato sopra,
nel caso di tali provvedimenti, anche se ¢ la Camera a essere il decisore fi-
nale, il Senato deve esaminarli e, se propone delle modifiche approvandole
a maggioranza assoluta, la Camera poi puo respingerle ma solo con una vo-
tazione a maggioranza assoluta dei propri componenti.

Sempre riguardo a questo punto, inoltre, come sottolineato da Bordignon
(2016a), si noti, tuttavia, come, da un lato, tale norma si applicherebbe sol-
tanto alle Regioni a statuto ordinario e questo, comporterebbe un’asimmetria
di trattamento tra queste e quelle a statuto speciale che sembra difficile da
comprendere per interventi statali che dovrebbero tutelare 1’interesse nazio-
nale e quindi tutti i cittadini del Paese. Dall’altro lato, se tale disposizione
servira a evitare su alcuni aspetti come ambiente, urbanistica ecc., la sovrap-
posizione di legislazioni diverse e contradditorie, cio non potra che andare a
beneficio del sistema dei rapporti tra enti posti a diverso livello riducendo le
incertezze relative a quale legislazione prendere come riferimento.

Per quanto riguarda, invece, il secondo punto, la riforma conferma la pos-
sibilita per alcune Regioni di avere una maggiore autonomia rispetto alle altre
(art. 116, comma 3). In particolare, da un lato, ¢ in parte modificata la platea
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delle materie'? per le quali una legge dello Stato puo attribuire maggiore auto-
nomia a una Regione e, dall’altro, viene aggiunta la condizione che nella Re-
gione interessata vi sia equilibrio tra le entrate e le spese del proprio bilancio.
Inoltre, diventa meno restrittiva la possibilita di vedere approvata una tale ri-
chiesta perché, nonostante la legge debba essere approvata da entrambe le Ca-
mere, non ¢ piu richiesta la maggioranza assoluta dei componenti. In conse-
guenza a tale disposizione, quindi, tutte quelle Regioni che soddisfano il re-
quisito di equilibrio di bilancio potrebbero richiedere e ottenere una maggiore
autonomia rispetto alle altre, e sul territorio nazionale il livello di autonomia
delle varie Regioni potrebbe quindi essere differenziato. Come notato da Bor-
dignon (2016b), il nuovo testo perd non specifica se I’equilibrio finanziario
che le Regioni devono avere per accedere a tale procedura debba essere pre-
sente solo al momento dell’iniziale devoluzione o debba essere presente anche
successivamente e, nel caso 1’interpretazione fosse quest’ultima, non ¢ speci-
ficato cosa accade se una Regione passa dall’equilibrio a un deficit.

Come conseguenza della nuova attribuzione di competenza, anche la po-
testa regolamentare di Stato ¢ Regioni ¢ stata rivista, con un ampliamento
della potesta regolamentare dello Stato su quelle materie che da concorrenti
(e quindi il cui potere di regolamentazione ¢ di competenza regionale) diven-
tano di esclusiva competenza dello Stato. In particolare, il nuovo art. 117,
comma 6, stabilisce che la «potesta regolamentare spetta allo Stato e alle
Regioni secondo le rispettive competenze legislative», salva la possibilita
dello Stato di delegare alle Regioni 1’esercizio di tale competenza regola-
mentare nelle materie di sua esclusiva competenza.

Per quanto riguarda, infine, il rapporto tra governi sub-regionali, il
nuovo testo non sembra introdurre una chiara gerarchia tra i livelli di governo
(Bordignon, 2016a). Da un lato, ¢ mantenuto il testo vigente per cui Regioni,
Comuni e Citta metropolitane «possono ricorrere all’indebitamento solo per
finanziare spese di investimento, con la contestuale definizione di piani di
ammortamento ¢ a condizione che per il complesso degli enti di ciascuna
Regione sia rispettato I’equilibrio di bilancio» (art. 119, comma 6). Dall’altro
lato, pero, non si attribuiscono alle Regioni degli specifici strumenti per per-
seguire tale scopo ma, tra le materie di espressa competenza legislativa re-
gionale, si fa solo riferimento alla potesta legislativa delle Regioni in materia
«di regolazione, sulla base di apposite intese concluse in ambito regionale,
delle relazioni finanziarie tra gli enti territoriali della Regione per il rispetto

13 Tra esse, ad esempio, vi sono 1’organizzazione della giustizia di pace, le disposizioni gene-
rali e comuni per le politiche sociali, commercio con I’estero, tutela e valorizzazione dei beni
culturali e paesaggistici, governo del territorio ecc.
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degli obiettivi programmatici regionali e locali di finanza pubblicay (art. 117,
comma 3).

4. Conclusioni

La riforma, se approvata dal referendum, portera al superamento del bi-
cameralismo perfetto e di conseguenza al ridisegno del ruolo e delle funzioni
del Senato. Essa, modificando il Titolo V della Costituzione, interviene an-
che in materia di rapporti tra enti territoriali posti a livelli differenti, regolan-
done sia le relative funzioni che le relazioni finanziarie che vi intercorrono.

Per quanto riguarda il primo punto, il bicameralismo sara asimmetrico:
mentre su alcune materie sara mantenuto il procedimento bicamerale, per
altre, il procedimento diventera monocamerale con un ruolo piu limitato del
Senato che perdera il suo potere di veto player. Esso avra il potere di inizia-
tiva legislativa, di rallentare il procedimento legislativo, di proporre modifi-
che alla Camera e, in alcuni casi, questa potra respingere le modifiche pro-
poste dal Senato solo con una votazione a maggioranza assoluta dei propri
componenti. Oltre alle sue funzioni e competenze, il Senato cambiera anche
la sua composizione: i senatori non saranno piu eletti dai cittadini ma dai
Consigli regionali e delle Province autonome di Trento e Bolzano e, di con-
seguenza, nei limiti delle competenze del nuovo Senato, potranno farsi por-
tavoce delle istanze degli enti territoriali a livello centrale. La ripartizione dei
seggi tra le varie Regioni sara effettuata in proporzione alla loro popolazione,
con la clausola pero che a nessuna Regione possa essere assegnato un nu-
mero di senatori inferiore a due, cosi come a ciascuna delle Province auto-
nome di Trento ¢ Bolzano. A questo proposito, si noti come tale ripartizione
sia avvenuta sulla base della situazione attuale e come non sia stata colta
I’occasione per procedere anche a un accorpamento sia a livello regionale
che comunale tramite il ridisegno dei confini delle Regioni piu piccole e dei
tanti Comuni presenti sul territorio nazionale.

Per quanto riguarda il secondo punto, la riforma sembra procedere verso
una ricentralizzazione dei poteri, ampliando la possibilita dello Stato di in-
tervenire su materie di tipo territoriale. In particolare, non sara pit materia
concorrente ma di esclusiva competenza statale il coordinamento della fi-
nanza pubblica e del sistema tributario e, per quanto riguarda I’autonomia
finanziaria di entrata e di spesa degli enti decentrati, viene introdotto il rife-
rimento al fatto che essa dovra essere esercitata sulla base di quanto disposto
dalla legge dello Stato (nuovo art. 119). A questo proposito, tuttavia, non ¢
chiaro, come sottolineato da Pisauro (2016), quale sia la coerenza tra tale
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accentramento ¢ la mancata previsione nel nuovo testo dell’art. 119 della
possibilita di ricorrere a trasferimenti (anche del tipo di matching grants)
come fonte di finanziamento degli enti decentrati. Inoltre, un’altra criticita
segnalata nel testo ¢ quella relativa alla mancata definizione di un rapporto
di gerarchia tra Regioni e altri enti decentrati. Questa mancanza, ad esempio,
potrebbe rendere difficoltoso per le Regioni svolgere il ruolo di regia sarebbe
necessario con riferimento alla normativa che consente a questi ultimi di ef-
fettuare investimenti in indebitamento a condizione che vi sia il pareggio di
bilancio del consolidato della Regione e degli enti locali e della Regione
stessa. La posizione paritetica tra regioni ed enti locali e la mancata attribu-
zione alle Regioni di specifici strumenti per perseguire tale scopo puo ren-
dere difficile far rispettare questo equilibrio.

In conclusione, da un punto di vista della finanza decentrata, I’inversione
di tendenza sottesa alla riforma rispetto a un assetto federalista non ¢ certo
da considerare una vera e propria novita rispetto alla situazione attuale, de-
terminata anche dalla crisi economica degli ultimi anni e non limitata al solo
caso italiano (Bordignon, 2016b). Dalla riforma, tuttavia, non emerge in ma-
niera chiara quale sia il disegno riguardo alla finanza territoriale. Dal punto
di vista, ad esempio, del sistema tributario, non ¢ chiaro come possano con-
ciliarsi, da un lato, la tendenza verso una ricentralizzazione dei poteri con
I’assegnazione esclusivamente allo Stato del coordinamento dello stesso e
quindi con una eventuale prospettiva del ricorso a una finanza derivata con,
dall’altro lato, quanto dispone 1’art. 119 in merito all’assegnazione ai Co-
muni, Citta metropolitane e Regioni di autonomia finanziaria di entrata e di
spesa, al riconoscimento di loro risorse proprie e alla possibilita di stabilire
e applicare tributi ed entrate propri. Se, ad esempio, tra gli obiettivi generali
che si intende perseguire vi ¢ anche quello della promozione dell’accounta-
bility e della responsabilita politica degli amministratori locali, allora sembra
difficile che non sia riconosciuto un ruolo fondamentale a tutte quelle misure
che consentono agli enti territoriali di poter disporre di materia fiscale auten-
ticamente autonoma. Per valutare quindi se, nel caso di approvazione dal re-
ferendum della riforma, gli enti decentrati saranno indeboliti o rafforzati,
sara necessario attendere la sua implementazione effettiva con leggi di attua-
zione, dal momento che il testo contiene disposizioni che tendono a ridurre
il ruolo (es: nella finanza decentrata) e disposizioni che potrebbero poten-
ziarlo (la nuova composizione del senato o le nuove regole per consentire ad
alcune regioni di avere maggiore autonomia di altre).
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7. COMPETIZIONE PER IL MERCATO
E CONCENTRAZIONE INDUSTRIALE NEI SERVIZI
DI TRASPORTO PUBBLICO LOCALE:
L’ESPERIENZA TOSCANA

di Patrizia Lattarulo, Mauro Massaro e Leonardo Piccini

7.1. Premessa

L’organizzazione sul territorio dei servizi di trasporto pubblico locale ¢ og-
getto di un lunghissimo processo di riforma che, avviato ormai da diversi anni,
sembra oggi farsi pit concreto, anche in virtu della crisi delle finanze pubbli-
che che rende ancor pit impellente e non piu differibile il riassetto del sistema,
con il fine di garantire la sostenibilita. I principi introdotti dal recente Schema
di Testo Unico sui Servizi Pubblici Locali riguardano 1’incentivazione di pro-
cedure a evidenza pubblica, I’attuazione dei costi standard, I’individuazione di
ambiti territoriali ottimali e di principi di efficienza ed efficacia nella gestione,
la promozione di investimenti in innovazione tecnologica e modifiche al si-
stema di regolazione, vigilanza e controllo.

A partire dalla fase di avvio di questo processo, che ha portato oggi al
nuovo Testo Unico, le regioni italiane hanno sperimentato nel tempo strade
diverse, con esiti eterogenei. La Regione Toscana ha avviato nei primi anni
2000 un significativo iter di riforma che nel giro di un quindicennio ha avuto
I’effetto di razionalizzare il servizio, superando la precedente frammentazione
(testimoniata dai 70 contratti di servizio), prima con I’introduzione di 14 lotti
di livello provinciale e sub-provinciale, e, recentemente, con I’istituzione del
lotto unico per i servizi di TPL coincidente con ’intero territorio regionale ed
affidato ad un unico gestore. I principi alla base della riforma sono quelli di
una apertura regolata dei mercati alla concorrenza (concorrenza per il mercato)
e della privatizzazione delle societa di gestione come processo necessario a
garantire contenimento dei costi e miglioramento della qualita dei servizi, at-
traverso la competizione tra soggetti gestori e una maggiore responsabilita
operativa dell’impresa erogatrice del servizio.
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L’esperienza toscana rappresenta infatti un interessante laboratorio di spe-
rimentazione che ha riflesso e in parte anticipato le tendenze nazionali, eviden-
ziando i limiti e le criticita di alcune scelte e le potenzialita dei processi di
riforma messi in atto. Il contributo ripercorre gli effetti che la riforma — mai
completamente compiuta, visto che a tutt’oggi ’assegnazione delle gare ¢ so-
spesa — ha messo in atto sul sistema organizzativo e sull’efficienza gestionale
delle imprese di trasporto pubblico locale operanti sul territorio toscano: la
spinta alla concentrazione ¢ alla fusione degli operatori, gli effetti sugli aspetti
relativi alla gestione industriale e alla partecipazione dei capitali pubblici (in
forma pit 0 meno palese) nelle societa di gestione, la razionalizzazione dell’of-
ferta di servizio dovuta al ridursi delle risorse pubbliche e gli aspetti di inno-
vazione introdotti dalla gara unica regionale, sia dal punto di vista di quanto
accaduto sul territorio toscano che nel confronto con le altre regioni italiane.

7.2. 11 Trasporto Pubblico Locale: le riforme e le risorse

11 settore dei servizi pubblici di interesse economico generale ha vissuto,
nei decenni recenti, alla ricerca di un difficile equilibrio fra intervento pub-
blico e apertura al mercato. Qualora infatti i fallimenti e le imperfezioni del
mercato non consentano di massimizzare la funzione di benessere collettiva,
il decisore pubblico puo cercare di intervenire regolamentando il settore o
fornendo servizi in prima persona, con 1’obiettivo di ottimizzare 1’alloca-
zione delle risorse disponibili e salvaguardare alcune prestazioni ritenute es-
senziali. Tuttavia, I’intervento pubblico nei settori di rilevanza economica ha
sperimentato nel tempo modalita ed esiti eterogenei. Dopo una stagione ca-
ratterizzata da una forte spinta verso la privatizzazione, alla ricerca di una
maggiore efficienza nella prestazione dei servizi, 1’attenzione (in particolare
negli orientamenti europei) si € spostata verso la salvaguardia dei livelli es-
senziali di servizio, dell’equilibrio e della coesione economica e sociale che
il mercato non ¢ in grado da sé di assicurare, anche se la conciliazione di
questi obiettivi con la crescente difficolta nel reperimento delle risorse pub-
bliche ha reso tale compito oltremodo complesso.

All’interno di questo quadro, il settore del Trasporto Pubblico Locale
(d’ora in vanti TPL) in Italia ha vissuto negli ultimi decenni di una serie piut-
tosto complessa di interventi volti a razionalizzare ed efficientare il sistema
attraverso modifiche dell’assetto normativo e regolatorio. Dopo gli eventi
che nel corso degli anni Settanta ne minarono alcuni degli elementi econo-
mici ed organizzativi fondamentali (pubblicizzazione del servizio, crisi ener-
getiche, creazione delle Regioni con conseguente trasferimento di alcune
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competenze), gia all’inizio del decennio Ottanta con la legge quadro n.
151/1981 si ¢ tentato di introdurre nel sistema una spinta verso 1’efficienza e
I’economicita del servizio. In particolare la legge quadro prevedeva I’ intro-
duzione di parametri come il costo economico standardizzato, le tariffe mi-
nime, i ricavi del traffico presunti e una percentuale minima di copertura dei
costi effettivi del servizio con i ricavi da traffico, che avrebbero dovuto, nelle
intenzioni del legislatore, contrastare la spinta al disequilibrio di bilancio che
aveva caratterizzato il decennio precedente e stimolare le imprese al recupero
di efficienza e produttivita. Tuttavia, tale spinta alla razionalizzazione si ma-
nifestod solo in misura molto limitata. Secondo analisi recenti'? i limiti prin-
cipali nell’applicazione della legge quadro sono da ricercarsi:

e nell’applicazione non omogenea dei criteri di calcolo del costo econo-
mico standardizzato, lasciati alla discrezione delle singole regioni, e
che si sono di fatto tradotti in un sostanziale ri-allineamento verso i
costi storici, che avrebbero dovuto invece costituire il metodo da su-
perare, mentre |’unica spinta all’efficientamento (ove registrata) deri-
vava invece dalla riduzione delle risorse disponibili;

¢ nella mancata separazione di fatto fra regolatore pubblico e gestione
privata del servizio, con una commistione fra ruoli che perdura (in ma-
niera forse piu latente ma non meno incisiva) tuttora, con le aziende
che intervengono sulla programmazione della rete e gli enti pubblici
incapaci di controllare I’efficienza e la qualita della gestione delle
aziende;

e nel mancato funzionamento dei meccanismi premiali previsti per il
Fondo Nazionale dei Trasporti (istituito con la stessa legge quadro), il
quale avrebbe dovuto essere ripartito in parte anche in base al raggiun-
gimento di obiettivi di efficienza ma che fini pochi anni dopo per ria-
dottare il criterio della spesa storica.

11 successivo tentativo di riforma organica del settore si ha con il D.Lgs.

n. 422/1997 (cosiddetto “Burlando”), tramite il quale si tentd di superare i
limiti emersi dalla legge n. 151/1981. Uno degli strumenti principali previsti
dalla riforma ¢ lo strumento del contratto di servizio, strumento previsto
dalla regolamentazione comunitaria (Reg. CEE 1893/1991) e volto ad indi-
viduare in maniera puntuale le caratteristiche dei servizi offerti, il prezzo
delle prestazioni che formano oggetto del contratto, le modalita delle rela-
zioni finanziarie tra le due parti, il periodo di validita della concessione ¢ le
sanzioni in caso di mancata osservanza del contratto. Piu in generale, gli

I ISFORT (2014).
2 Cambini (2005).
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obiettivi della riforma sono da ricercarsi nella separazione delle funzioni di
indirizzo, programmazione ¢ controllo da quelle di gestione (principio
dell’autonomia imprenditoriale) e nella trasformazione di un mercato di ser-
vizi caratterizzato da una offerta di tipo monopolistico, con una forte pre-
senza del pubblico nella produzione degli stessi, in un mercato concorren-
ziale ove la gestione possa essere affidata anche ad imprese private, meglio
a capitale privato (principio della competitivita), con la previsione del ricorso
obbligatorio alle procedure concorsuali per la scelta dei gestori, verso un mo-
dello di “concorrenza per il mercato” capace di imprimere una piu decisa
spinta verso I’efficientamento delle aziende di TPL.

Tuttavia, la riforma ¢ rimasta in gran parte lettera morta. A livello nazio-
nale, la desiderata spinta verso ’efficienza si ¢ manifestata in maniera piut-
tosto frammentata. Nel decennio successivo (fino agli anni della recente
crisi) il peso dei contributi pubblici sui ricavi da gestione ¢ rimasto sostan-
zialmente immutato, e anzi i costi operativi per vettura-km e per passeggero
trasportato sono cresciuti (in media) in misura maggiore rispetto alla crescita
dei ricavi da traffico®®. Solo in anni piu recenti la forte contrazione delle ri-
sorse pubbliche (dal 2009 al 2014 Ie risorse pubbliche per il comparto si sono
ridotte del 12% , pari a circa -800 milioni di euro)’ ha comportato una spinta
forzosa verso una razionalizzazione del servizio, con il peso dei ricavi da
traffico sul totale della produzione che cresce dal 25.6 % del 2009 al 28%
del 2014, anche grazie agli aumenti tariffari concessi dalle amministrazioni
locali negli ultimi anni, anche se, a livello medio nazionale, si ¢ ancora al di
sotto del livello obiettivo fissato nel D.Lgs. n. 422/1997 pari al 35%.

Fig. 1 — Evoluzione della ripartizione dei ricavi (% su totale valore della produzione)
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A livello europeo, il settore ¢ stato disciplinato ex novo con il Regolamento
CE n. 1370/2007 (che sostitisce la precedente normativa risalente, pur con al-
cune modifiche, agli anni Settanta). La nuova disciplina europea ¢ orientata
verso un assetto di “concorrenza regolamentata”, attraverso la quale si cerca di
controbilanciare la spinta verso I’efficienza e I’economicita dei servizi di tra-
sporto pubblico locale con le istanze di coesione sociale, di equita territoriale e
di sviluppo regionale. L’attenzione ¢ prevalentemente rivolta alla garanzia
dell’adempimento degli obblighi di servizio pubblico, indipendentemente dalla
modalita di affidamento. Il regolamento, infatti, non vieta I’affidamento in forma
diretta del servizio (o anche la gestione in house), ma anzi tale modalita viene
espressamente prevista fra le possibili scelte dell’autorita competente, salvo che
non sia vietata dalla legislazione nazionale. L’ambiguita dell’impostazione eu-
ropea rende certo pitt complesso un processo di riforma che dovrebbe conver-
gere verso un mercato unico europeo e I’affermazione di attori internazionali
accanto agli operatori locali (che continuerebbero a esercitare sul territorio).

Nel febbraio 2016 si ¢ avuta la pubblicazione dei decreti attuativi della ri-
forma Madia della Pubblica Amministrazione, fra i quali il decreto che costi-
tuisce il testo unico sui servizi pubblici locali di interesse economico generale.
Nel decreto sono introdotte rilevanti novita, alcune delle quali interessano in
maniera generica i servizi pubblici locali, volte a garantire la concorrenza e la
liberta di prestazione dei servizi, modifiche all’organizzazione e allocazione
dei poteri di regolazione, vigilanza e controllo, misure di premialita dirette a
favorire la concorrenza per 1’affidamento dei servizi tramite procedura di gara
ad evidenza pubblica. Il testo prevede anche principi di efficienza nella ge-
stione, efficacia nella soddisfazione dei bisogni dei cittadini, costi standard,
investimenti in innovazione tecnologica. Le norme specificatamente dedicate
al Trasporto Pubblico Locale prevedono invece la predisposizione di linee
guida per la redazione dei Piani urbani di mobilita sostenibile, I’individuazione
di bacini e livelli adeguati dei servizi, incentivi per il rinnovo del materiale
rotabile, la modifica dei criteri di riparto del Fondo per il trasporto pubblico
locale, nonché norme in materia di efficienza gestionale e tutela degli utenti
(Carte dei Servizi, lotta all’evasione tariffaria, vigilanza sulla gestione).

La Regione Toscana ha parzialmente anticipato tali innovazioni, preve-
dendo espressamente criteri di premialita conformi ai principi della riforma
all’interno della gara per 1’affidamento dei servizi di TPL. La gara, che ha
avuto luogo nel 2016, ha avuto ad oggetto un bacino unico regionale che
sostituisce gli esistenti 14 bacini (di livello sostanzialmente provinciale).
Dopo un lungo iter istituzionale la gara si € conclusa nel 2016 con I’aggiudi-
cazione da parte del raggruppamento Autolinee Toscane Spa (legata al
gruppo francese RATP Dev). 1l contratto prevede I’affidamento del servizio
per 11 anni, una rete piu integrata tra urbano e extraurbano e tra ferro e
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gomma, |’integrazione dei titoli di viaggio con un unico biglietto e tariffe
omogenee in tutta la regione, un sostanziale rinnovo del parco rotabile ed
innovazioni sul fronte dell’infomobilita e della qualita del servizio. L’offerta
¢ stata ridefinita chiedendo livelli di servizio piu elevati in area urbana e mo-
dalita di offerta integrata a servizio delle aree a domanda debole. La gara per
il lotto unico regionale toscano ¢ il culmine di un processo di riforma piu che
decennale e che ha visto, a partire dalla fine degli anni Novanta, modifiche
sostanziali nell’assetto programmatorio ed organizzativo dei servizi di tra-
sporto pubblico locale sul territorio regionale.

7.3. L’avvio della riforma (L.R. n. 42/1998) in Toscana e i suoi ef-
fetti

La Regione Toscana, in virtu delle competenze e funzioni attribuitegli con
D.Lgs. n. 422/1997, ha definito le regole fondamentali per il sistema di tra-
sporto pubblico regionale con L.R. n. 42/1998 (e successive modificazioni),
che individua i livelli di governo coinvolti, regola la programmazione e I’am-
ministrazione dei servizi, persegue obiettivi di razionalizzazione e incentiva la
separazione fra le funzioni di amministrazione e gestione dei servizi di tra-
sporto pubblico, nonché il superamento degli assetti monopolistici, introdu-
cendo il principio del ricorso alle regole concorsuali per la scelta del gestore.
La Toscana ¢ stata la prima regione italiana a indire delle gare per I’assegna-
zione di servizi di trasporto. Sebbene non si sia mai arrivati all’aggiudicazione
a seguito dell’annullamento della gara da parte del TAR, la preferenza per le
procedure ad evidenza pubblica ¢ stata ribadita con le successive gare®.

Nel 2002 lo svolgimento delle nuove procedure concorsuali per 1’affida-
mento dei servizi di TPL ha portato la Regione Toscana ad avviare un pro-
cesso di concertazione per garantire la convergenza degli obiettivi di tutte le
parti sociali, con lo scopo di pervenire per tale via ad una conclusione posi-
tiva della riforma stessa. La Regione Toscana ha governato questo processo
concertativo e di programmazione delle risorse con la sigla dell’Intesa del 10
luglio 2002 e con la successiva Conferenza dei Servizi del 30 Iuglio. Succes-
sivamente, la revisione della L.R. n. 42/1998 e la definizione degli schemi
tipo di bando e capitolato hanno reso effettivamente possibile lo svolgimento
delle gare secondo questi precisi indirizzi.

Le procedure di gara sono state espletate dalle province, sulla base di lotti
predeterminati comprendenti sia le linee regionali che i servizi comunali at-
tribuiti a seguito della stipula di convenzioni per la gestione associata. Il

6 Lattarulo (2009).
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primo esito ¢ stato il passaggio da circa 70 rapporti contrattuali e oltre 40
operatori a soli 14 contratti ed altrettanti gestori, determinando la presenza
di un unico gestore per ciascun ambito territoriale. A sua volta, questo tra-
guardo ha favorito un’importante semplificazione complessiva dell’offerta
di trasporto, facilitando I’introduzione di un solo sistema tariffario, un co-
mune centro informativo e un unico orario.

Come mostra la Figura 2, la dimensione dei bacini coincide generalmente
con i territori provinciali: € questo il caso per 8 dei 14 lotti. Fanno eccezione
solo le provincie di Firenze e Livorno: nel primo caso il territorio provinciale
¢ suddiviso in 4 lotti di esercizio (Metropolitano, Mugello-Val di Sieve,
Chianti-Valdarno ed Empolese-Valdelsa), nel secondo in due (Livorno-Elba e
Val di Cornia). Nella Tabella 1 sono riportati i principali dati relativi ai bacini
d’esercizio sia in termini di domanda che di offerta. Sebbene sia tra i piu pic-
coli in termini di estensione dell’area servita il lotto metropolitano di Firenze
¢ di gran lunga il piu grande sia in termini di offerta annua (quasi il doppio del
secondo) che di passeggeri trasportati (quasi quattro volte il secondo).

Fig. 2 — 1 14 lotti della rete di Trasporto Pubblico regionale
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Fonte: Carte dei servizi 2016
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Tab. 1 — | bacini di esercizio, alcuni dati di confronto

. Estensione rete Tipo di Dimensione annua del Totale passeggeri
Bacino L . . .
(Km) servizio servizio (Bus*Km) annui trasportati
Lotto Aretino 3.664,31 Urbano, 8.204.722,00 7.955.680
Extraurbano
Lotto Chianti-Val 778,84 Extraurbano 4.230.369,00 2.807.447
d’Arno
Lotto Empolese-Val - 5y Urbano, 2.084.477,00 2143541
d’Elsa Extraurbano
Lotto Grossetano 4.317,00 Urbano, 8.624.766,00 4.776.668
Extraurbano
Lotto Livorno-Elba 1.150,00 Urbano, 8.024.859,00 13.349.165
Extraurbano
Lotto Lucchese 2.025,00 Urbiano, 11.365.063,00 7.628.197
Extraurbano
Lotto Massa 2.468,00 Urbano, 4.294.892,00 4.096.827
Extraurbano
Lotto m.etropolltano 679.72 Urbano, 19.464.841,53 85.690.554
Firenze Suburbano
Lotto Mg%f,'(';"va' 4 og7a1 Extraurbano 4.698.968,00 2.926.550
Lotto Pisano 1.320,00 Urbano, 9.588.514,00 12.673.981
Extraurbano
Lotto Pistoiese 1.075,00 Urbano, 6.920.413,00 7.870.467
Extraurbano
Lotto Pratese 513,00 Urbano, 7.488.425,00 10.005.568
Extraurbano
Urbano,
Lotto Senese 3.900,00 Extraurbano 11.247.748,00 21.290.091
Lotto Val di Comia 729,00 Urbano, 2.085.591,00 2.064.192
Extraurbano

Fonte: Carte dei servizi 2014

Lo svolgimento del servizio in ciascun lotto ¢ affidato a un singolo ge-
store. In 10 dei 14 lotti i gestori assumono la forma di societa consortili. In-
fatti nelle gare del 2005 il risultato generale ¢ stato quello di confermare gli
operatori incumbent, i quali dovendo competere in un lotto piu esteso
dell’area precedentemente servita, si sono consorziati o in altri casi hanno
preferito dare vita a societa per azioni (come Toscana Mobilita) o a respon-
sabilita limitata (come Autolinee Toscana Nord e Compagnia Toscana Tra-
sporti Nord). Si puo dire quindi che la struttura dei lotti abbia generato la
struttura dei gestori: € questo un tema particolarmente attuale, visto che tale
dinamica ha operato anche nella recente riforma. Andando infatti ad analiz-
zare la composizione societaria dei gestori (Tabella 2), si nota come il pro-
cesso di aggregazione delle aziende di trasporto abbia operato non solo tra-
mite aggregazione tra gli operatori all’interno dei bacini, ma anche tra gli
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operatori di bacini diversi. Si possono individuare almeno quattro operatori
principali presenti in diversi bacini, ovvero Busitalia-Sita nord, Compagnia
Toscana Trasporti Nord, Toscana Mobilita e CAP Cooperativa: sono infatti
gli stessi che hanno dato vita a MOBIT, societa consortile che ha partecipato
alla gara per I’affidamento del lotto unico. Queste societa sono di fatto legate
fra loro da una fitta rete di partecipazioni incrociate, e appare innegabile il
ruolo della prospettata gara regionale in questo processo di aggregazione so-
cietaria.

Tab. 2 — | gestori, composizione societaria

< 48 = § § 7

sz 4§ £ < 4§ % _ % T8 858 3 3

22 Edzz s 58, 2 3228 pRe o f
Consorziodige- & & E og 8§< = E L4 £ 6 £ ZS5<53 a7 ; ®
stione 22 53285 8§ 055 & T E B2522E5 3 =
Ataf&Linea 77,9% 22,1% 0,0%
Autolinee Chianti
Valdarno 66,2% 4,2% 8,1% 21,5%
Autolinee Mugello
Val di Sieve 62,6% 11,3% 20,9% 5,2%
Autolinee Toscana
Nord 18,1% 81,9% 0,0%
BluBus 74,9% 25,1% 0,0%
Consorzio Autoli-
nee Pratesi 100,0% 0,0%
CPT 95,3% 471%
CTT Nord 2,7% 1,1% 32,1% 64,1%
Etruria Mobilita ~ 32,0% 52,6% 1,8% 13,6%
PilBus 40,7% 40,4% 13,2% 5,6%
Siena Mobilita 7,6% 86,2% 6,2%
Toscana Moilita -
Piombino 30,5% 30,3% 36,7% 2,4%
Toscana Mohilita
- Grosseto 30,5% 30,3% 36,7% 2,4%
VaiBus 60,0% 291% 1,9% 9,0%
% sul totale della
Toscana 14,9% 124% 113% 99% 63% 5% 56% 4,4% 43% 26% 23% 22% 21% 19% 16% 96%
Fonte: AIDA

Sul versante del contenimento dei costi di esercizio, nel confronto con il
trend nazionale il sistema toscano evidenzia effettivamente una migliore dina-
mica dei costi, almeno fino agli anni recenti, dove pare riallinearsi al dato me-
dio italiano. Inoltre, per tutto il periodo, il livello di costo per km di esercizio
in Toscana rimane costantemente inferiore al dato nazionale (nel 2014, per il
servizio urbano, 4.4 euro/km contro 5.4 euro di media italiana). Anche utiliz-
zando la metrica del costo per addetto, si rileva una situazione simile (35.4
mila euro per addetto contro 42.1 mila euro a livello nazionale nel 2014).
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Fig. 3 — Costo-km per il servizio urbano, trend 2005/2014 (numeri indici, 2005=100)
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Fonte: Conto nazionale infrastrutture e trasporti, anni vari

Puo essere utile indagare se oltre a provocare una modifica degli assetti
societari, la prima gara abbia influito su alcuni indicatori di prestazione delle
aziende, ovvero se la competizione abbia avuto un effetto positivo verso 1’ef-
ficienza gestionale. La Figura 4 mostra I’andamento aggregato (fino al 2012)
del risultato di esercizio (RE) e di quello operativo (RO) per una serie di
aziende di TPL toscane responsabili della produzione di circa 1’85% del ser-
vizio complessivo svolto nei vari bacini della Toscana. Con il risultato di
esercizio si misura la redditivita dell’attivita mentre con il risultato operativo
si misura 1’efficienza, al netto delle plusvalenze registrate. Si nota come per
tutti gli anni 2000 (durante le prime gare) entrambi gli indicatori abbiano
avuto un trend positivo, assestandosi verso la fine del decennio su un risultato
vicino al pareggio, sebbene il dato finale relativo al 2012, sembri mettere in
discussione i risultati ottenuti almeno dal punto di vista operativo. Da questo
punto di vista la previsione di due fasi per 1’attuazione della riforma potrebbe
concedere un margine per ulteriori guadagni di efficienza.
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Fig. 4 — indicatori di risultato per le aziende di TPL in Toscana, trend 1999/2012 (milioni di
euro)
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Fonte: Osservatorio Regionale Trasporti

7.4. Verso il lotto unico regionale

11 2010 rappresenta per la Toscana un anno di svolta nella gestione del
trasporto pubblico. Infatti con la finanziaria regionale per il 2011 ¢ stata av-
viata una profonda riforma del settore che portera all’aggiudicazione tramite
gara’ di tutti i servizi su gomma ricompresi nell’intero territorio regionale
(I’Ambito territoriale ottimale). La presenza di un lotto unico di gara unico,
in cui confluiscono i servizi urbani ed extraurbani ha rappresentato una no-
vita, molto discussa e spesso contestata, nel panorama italiano® e cid rende
dunque I’esperienza toscana interessante anche a livello nazionale.

Le Figure 5 e 6 riportano, rispettivamente, la situazione dei bacini di pro-
grammazione e dei lotti di gara per 1’affidamento del servizio attualmente
presenti nelle regioni italiane. Come si puo vedere, si evidenzia una estrema
eterogeneita. Oltre allo stato di diritto, la situazione ¢ ancor piu complicata
dalle intricate vicende concorsuali (Tabella 3), che hanno visto in molti casi
le procedure arrestarsi o essere annullate in seguito a ricorsi presentati dalle

7 Bando inizialmente pubblicato in data 22 agosto 2012 (GU/S 160/2012) e ripubblicato a
seguito di modifiche intervenute in data 5 ottobre 2013 (GU/S 194/2013).

8 La Regione Autonoma Friuli Venezia Giulia aveva previsto I’affidamento dei servizi di TPL
su gomma in un lotto unico regionale a seguito del bando pubblicato in data 29 ottobre 2014,
(GU/S 208/2014). Anche la Liguria avrebbe dovuto bandire una gara su un lotto unico regio-
nale. Entrambe le procedure risultano al momento sospese.
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aziende concessionarie o in autotutela degli stessi enti appaltanti (si vedano
I’ Appendice 1 per il dettaglio).

Figg. 5 e 6 — Bacini di programmazione e lotti di gara nelle regioni italiane

Legenda

Legenda Lotti di gara
bacini [ provinciale
di programmazione I provinciale/sovraprovinciale -4
B misto I provinciale/subprovinciale
- [ regionale ¥
[ prov!nr:!ale Bl urbano ed extraurbano
[ provinciale/sovraprov. 1 misto
] reg!on?Ie . [ non determinato
[] regioni a statuto speciale n [ regioni a statuto speciale

Fonte: nostre elaborazioni su normativa regionale

Tab. 3 — Lo stato delle procedure di gara al 2016

Regione Stato delle procedure di gara al 2016
Piemonte Nessuna gara
Liguria Gara bandita ma interrotta in autotutela
Lombardia Pubblicati gli avvisi di preinformazione per alcuni bacini subregionali
Veneto Pubblicati gli avvisi di preinformazione per alcuni bacini subregionali
Emilia Romagna Pubblicati gli avvisi di preinformazione per alcuni bacini subregionali
Toscana Gara conclusa ma non operativa
Umbria Nessuna gara
Marche Pubblicati gli avvisi di preinformazione per i bacini subregionali
Lazio Nessuna gara
Abruzzo Nessuna gara
Molise Gara per i servizi extraurbani annullata
Campania Gara bandita ma interrotta in autotutela
Basilicata Pubblicati gli avvisi di preinformazione per alcuni bacini subregionali
Puglia Nessuna gara
Calabria Pubblicati gli avvisi di preinformazione per i bacini subregionali

Fonte: nostre elaborazioni
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La scelta compiuta dalla Toscana con la L.R. n. 65/2010 ¢ di fatto duplice.
Da un lato infatti si sceglie la gara come modalita di affidamento del servizio
e dall’altro si stabilisce che I’Ambito Territoriale Ottimale del servizio di
trasporto pubblico locale coincida con I’intera circoscrizione territoriale re-
gionale. Riguardo al primo aspetto si puo considerare la scelta della gara
come un orientamento che in Toscana ¢ ormai consolidato. Riguardo al se-
condo aspetto, si pud affermare che la motivazione principale sia stata di
carattere finanziario. A testimonianza di ci0 vi ¢ la stessa scelta del disposi-
tivo legislativo (la finanziaria regionale) impiegato per attuare la riforma. Da
un punto di vista piu generale infatti le sorti recenti dei servizi di TPL si sono
legate indissolubilmente alla crisi economica e finanziaria. L’obbligo per
tutte le Amministrazioni di concorrere al risanamento della finanza pubblica
si ¢ tradotto in un continuo taglio ai trasferimenti erariali verso le Regioni e
gli Enti Locali e questo ha spesso comportato una diminuzione dei servizi
offerti. In Toscana la diminuzione delle risorse ha rappresentato il pretesto
per ripensare 1’assetto del TPL nel tentativo di razionalizzare il servizio. In
quest’ottica il passaggio al bacino unico dovrebbe consentire, secondo la pre-
visione del PEF simulato per la definizione della base d’appalto, di dispie-
gare gli effetti positivi non tanto delle economie di scala (questione ampia-
mente discussa in letteratura e che, a situazione stabile, si realizza meglio
con dimensioni medio basse piuttosto che medio alte, vedi infra) quanto della
gestione dello stesso progetto di riorganizzazione della rete (si consideri ad
esempio la modifica della composizione dei servizi tra urbani ed extraurbani)
e in questo modo poter recuperare margini di efficienza, limitando la dimi-
nuzione del servizio e assicurando al contempo il contenimento di effetti so-
ciali e occupazionali negativi, anche tramite lo sviluppo di servizi offerti con
modalita innovative e affidati con gare da svolgere a livello locale. Oltre a
questa motivazione si pud supporre che 1’assegnazione a un unico gestore di
un lotto che a regime avra una dimensione attorno ai 95 min di bus*Km,
abbia anche I’intento di incidere sulle dimensioni dei partecipanti alla gara.
Gli elevati requisiti di capacita tecnico-professionale ed economico finanzia-
ria inseriti nel bando’, da un lato incentivano gli incumbent ad aggregarsi e
dall’altro hanno la funzione di attrarre i grandi player nazionali ed interna-
zionali. Infine la gestione unica dei servizi su gomma, pud meglio integrare

 Ovvero un fatturato globale d’impresa non inferiore nell’arco di tre esercizi finanziari con-
secutivi ricompresi nel periodo temporale 2009-2012 a Euro 600.000.000,00 ed esecuzione,
in un periodo di tre anni consecutivi compreso tra il 01/08/2009 e il 30/09/2013, di servizi di
trasporto pubblico di linea su gomma, effettuati sulla base di orari programmati e ad offerta
indifferenziata per un ammontare non inferiore a 216.000.000 KM/bus.
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questi ultimi con le altre forme di TPL, in primis i servizi ferroviari e marit-
timi che sono di competenza regionale. 11 lotto unico, secondo il decisore,
rappresenterebbe quindi lo strumento principale per dar vita ad una gara
competitiva'® tra grandi operatori industriali nazionali e internazionali, con
possibili vantaggi in termini di offerta, qualita e costo del servizio.

Gia in precedenza si era evidenziato come il nuovo contesto competitivo
avesse dato impulso a nuove aggregazione societarie. Nella Tabella 4, si ri-
portano le compagini dei gestori attorno all’anno 2010. Nel confronto con la
situazione messa in Tabella 2, si possono effettuare alcune considerazioni.
In primo luogo in quasi tutti i consorzi si assiste a un disimpegno della “F.1li
Lazzi”, i quali tramite cessione di ramo d’azienda trasferiscono le proprie
attivita riguardo al TPL alla “CAP Cooperativa”. Inoltre “BUSITALIA SITA
NORD?” subentra a “SITA”. Nel lotto pisano la “Compagnia Pisana Trasporti
S.p.A.” viene liquidata per confluire in “CTT Nord” e i Comuni che detene-
vano le partecipazioni in CPT entrano direttamente nel capitale di CTT Nord.
Inoltre la quota che questi attualmente detengono in CTT Nord (circa il 40%)
¢ nettamente aumentata (era attorno al 10%). Il lotto di Massa e quello di
Lucca entrano nell’orbita di CTT Nord, che prende il posto rispettivamente
di “CAT” e di “CLAP”. Nel lotto metropolitano di Firenze la “ATAF Ge-
stioni” subentra ad “ATAF S.p.A.”: sebbene il cambio di nome non lo sotto-
linei la differenza ¢ ampia, dal momento che la seconda ¢ espressione dei
Comuni dell’area metropolitana, mentre la prima ¢ a maggioranza di BUSI-
TALIA SITA NORD. Gli altri lotti non presentano dei grossi cambiamenti.
Se in alcuni casi questo dipende dal fatto che esisteva sin dall’origine del
consorzio un player decisamente piu forte (SITA, CAP e COPIT), nel caso
del lotto aretino, senese, grossetano e della Val di Cornia, questo dipende
solo dall’intervallo temporale scelto. Se infatti si considerasse il 2008 (anno
di costituzione di Toscana Mobilita) il ruolo di capofila spetterebbe alle
aziende che compongono Toscana Mobilita ciascuna nel rispettivo lotto di
origine, ovvero TRAIN a Siena, RAMA a Grosseto, LFI ad Arezzo e ATM
a Piombino.

10Nelle gare bandite tra il 2003 e il 2005 in ciascuno dei 14 lotti si presentd un solo parteci-
pante.
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Tab. 4 — | gestori, composizione societaria al 2010
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Ataf&Linea 77,9% 22,1% 0,0%
Autolinee Chianti
Valdarno 66,2% 42% 8,1% 215%
Autolinee Mugello
Val di Sieve 62,6% 11,3% 20,9% 52%
Autolinee
Toscana
Nord 69,0% 30,0% 1,0%
BluBus 25,1% 74,9% 0,0%
Consorzio
Autolinee
Pratesi 70% 93,0% 0,0%
CPT 95,3% 4,1%
CTT Nord 17,7% 17,7% 10,2% 40,0% 4.8% 9,7%
Etruria
Mobilita 32,0% 52,6% 6,2% 1,8% 74%
PitiBus 40,7% 40,4% 13,2% 5,6%
Siena
Mobilita 7,6% 86,2% 6,2%
Toscana
Mobilita —
Grosseto 30,3% 30,5% 36,7% 24%
Toscana
Mobilita -
Piombino 30,3% 30,5% 36,7% 2,4%
VaiBus 31,0% 60,0% 9,0%
% sul totale della
Toscana 149% 99% 91% 90% 75% 72% 63% 56% 49% 46% 44% 26% 22% 21% 16% 54%
Fonte: AIDA

Dunque si ¢ venuta a creare una situazione (Figura 5) in cui progressiva-
mente nei lotti della Provincia di Firenze i consorzi orbitano attorno a BU-
SITALIA, nella Toscana orientale e meridionale (Arezzo, Siena, Grosseto, €
Piombino) i consorzi sono a guida Toscana Mobilita, mentre nella Toscana
occidentale e settentrionale (Livorno, Pisa, Massa e Lucca), I’operatore do-
minante € CTT Nord. Fuori dalle tre grandi realta troviamo CAP Cooperativa
(peraltro con forti legami con CTT), naturalmente radicata nel lotto pratese
e COPIT in quello di Pistoia. Sono non a caso queste le cinque realta che si
trovano nel consorzio MOBIT che ha concorso alla gara per il lotto unico.

190



Fig. 5 — Il processo di aggregazione dei gestori in vista della gara unica
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7.5. La gara per il lotto unico

Dopo un avviso di preinformazione pubblicato circa un anno dopo (24-
12-2011) la L.R. n. 65/2010 con cui si dava avvio alla riforma, il 22 agosto
del 2012 sulla Gazzetta Ufficiale dell’Unione Europea si da avvio alla gara
per I’individuazione degli operatori economici.

Il servizio veniva indicato nell’ordine dei 90 mln annui di bus*Km (piu o
meno il 20%) e il corrispettivo attorno ai 190 mln di euro annui (anch’esso
piu o meno il 20%). La durata del contratto veniva fissata in 9 anni (108
mesi). Per la partecipazione si richiedeva tra gli altri requisiti:

e un fatturato globale d’impresa non inferiore negli ultimi tre esercizi

finanziari a Euro 600.000.000,00;

e [’esecuzione nel triennio antecedente la data di pubblicazione del pre-
sente avviso di gara, di servizi di trasporto pubblico di linea, su
gomma, effettuati sulla base di orari programmati e ad offerta indiffe-
renziata per un ammontare non inferiore a 216.000.000 di Km/bus.

Il criterio di aggiudicazione era quello dell’offerta economicamente piu
vantaggiosa con valutazione per il 40% economica e per il 60% tecnica).
L’incertezza sulle effettive disponibilita finanziarie per il TPL non consenti
di proseguire. Inoltre in considerazione del fatto che nel frattempo le dispo-
sizioni della Legge di Stabilita 2013 «producono effetti sia in termini quan-
titativi che prescrittivi sulla reale disponibilita di risorse per sussidiare I’of-
ferta di trasporto pubblico e quindi inevitabilmente sulla procedura di affi-
damento dei servizi in corso di svolgimento»'!, considerando anche la neces-
sita di individuare le due fasi (T e T,) nell’ottica di salvaguardare i livelli
occupazionali (condizione in ogni caso imposta dalla riforma nazionale per
poter mantenere le risorse del “rinato” Fondo Nazionale Trasporti), la Giunta
Regionale decise di modificare e integrare il bando precedente, riaprendo i
termini di presentazione delle manifestazioni di interesse. Il nuovo bando fu
pubblicato sulla GUUE il 5 ottobre 2013 e il termine per I’invio delle mani-
festazioni di interesse fissato al 6 dicembre successivo. Solo dopo la ricogni-
zione e validazione dei servizi minimi e aggiuntivi, contenuti nella DGRT
391 del 12 maggio 2014, in cui veniva definito tra 1’altro il progetto di rete
nelle due fasi di attuazione (con la stabilizzazione delle risorse assegnate
dallo Stato), la Regione poté inviare agli interessati il definitivo capitolato di
gara. Con 1’aggiudicazione definitiva della concessione ad Autolinee To-
scane Spa, societa del gruppo RATP Dev, nel marzo 2016 ¢ giunta a conclu-

' Vedi preambolo alla DGRT 129/2013.
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sione la procedura di gara, realizzando una tappa storica nel processo di ri-
forma che costituisce un punto di riferimento riconosciuto sul panorama na-
zionale. A seguito dell’aggiudicazione definitiva, il secondo soggetto parte-
cipante alla gara ha presentato ricorso al TAR Toscana per 1’annullamento
del provvedimento, con richiesta di sospensiva, non concessa dalla Camera
di Consiglio del 4 maggio 2016; I’'udienza di trattazione di merito del ricorso
¢ fissata al 21 settembre 2016.

Pur nell’incertezza sull’effettivo esito operativo della procedura concor-
suale, meritano un rilievo particolare le previsioni contenute nel bando, dalle
quali emergono elementi di parallelismo e di conflitto con lo Schema (suc-
cessivo alla pubblicazione del bando) di Decreto Legislativo recante Testo
Unico sui Servizi Pubblici Locali di interesse economico generale del Feb-
braio 2016. Lo schema prevede, nella parte dedicata ai servizi di trasporto
pubblico locale, la definizione di criteri di perimetrazione dei bacini di
utenza, la distinzione fra questi e i lotti di affidamento da parametrare su
dimensioni efficienti, I’incentivazione per procedure a evidenza pubblica, in-
centivi per il rinnovo del materiale rotabile, I’introduzione dei costi standard
nella determinazione delle compensazioni per i gestori € per I’accesso al
fondo nazionale, il price cap, il riequilibrio tariffario e la lotta all’evasione
tariffaria, I’aumento delle competenze dell’ ART, criteri di tutela dell’utenza
e di pianificazione della mobilita urbana.

Certamente la scelta toscana di procedere con una gara ad evidenza pub-
blica si inserisce congruamente nello spirito della riforma nazionale. Per
quanto riguarda le dimensioni dei bacini di programmazione e dei lotti di
gara, il decreto prevede, all’art. 14, bacini di pianificazione, determinati dalle
regioni (sentite le citta metropolitane, le province e i comuni capoluogo di
Provincia) comprendenti un’utenza minima di 350.000 abitanti. Per 1’affida-
mento del servizio, si prevede che i bacini vengano articolati in piu lotti, og-
getto di procedure di gara e di contratti di servizio, tenuto conto delle carat-
teristiche della domanda e salvo eccezioni motivate da economie di scala
proprie di ciascuna modalita e da altre ragioni di efficienza economica. La
scelta del lotto unico regionale toscano appare quindi in questo senso di di-
mensioni superiori a quanto auspicato dal legislatore nazionale, potendosi
immaginare (e la letteratura economica in materia appare confermarlo'?) che
oltre una certa soglia dimensionale le economie di scala si possano trasfor-
mare in diseconomie. Come discusso nel paragrafo precedente, tale scelta
appare piu orientata verso un riassetto complessivo della rete regionale che
ispirata a criteri di effettiva economicita.

12 Gastaldi, Quaglini e Stagnaro (2012).
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Altri aspetti per i quali la gara Toscana ha anticipato lo schema di decreto
riguardano gli incentivi al rinnovo del parco rotabile, utilizzando lo stesso
corrispettivo di esercizio: nel corso degli 11 anni di contratto saranno sosti-
tuiti almeno 2.100 autobus sui 2.900 complessivi in servizio sul territorio
regionale. Se a questi si aggiungono i rinnovi attualmente in corso, si avra
un totale di 2.500 autobus che consentira di far scendere I’eta media del parco
bus toscano da 12 a 7 anni gia nel primo quinquennio. Anche sul piano delle
tariffe la gara toscana appare allineata alle previsioni del decreto, che pre-
vede I’adeguamento delle tariffe tenendo conto dei principi della semplifica-
zione, dell’applicazione dell’ISEE, dei livelli di servizio e della media dei
livelli tariffari europei, del corretto rapporto tra tariffa e abbonamenti ordi-
nari, dell’integrazione tariffaria tra diverse modalita e gestori. Il bando to-
scano prevede infatti il passaggio verso un solo biglietto di viaggio e tariffe
omogenee su tutta la regione, con agevolazioni collegate alle fasce ISEE e
tariffe mirate per particolari categorie di utenti (studenti, famiglie, turisti,
etc.). Inoltre la possibilita di incrementare le tariffe oltre I’adeguamento in-
flattivo ¢ condizionata al raggiungimento di obiettivi di qualita predefiniti
contrattualmente. Assume inoltre rilievo, come strumento di controllo
dell’equilibrio economico del contratto e autocontrollo della gestione azien-
dale, la previsione di un Piano Economico Finanziario di riferimento fin dalla
fase di gara, in cui si supporta e dimostra la congruita dell’offerta. Infine, il
bando della gara unica regionale prevede diverse innovazioni sul fronte
dell’attenzione alla qualita del servizio e sulla tutela dell’offerta, con previ-
sioni abbastanza stringenti per quanto riguarda il sistema di infomobilita (sia
nei confronti degli utenti che come strumento di controllo a disposizione
delle amministrazioni) e 1’introduzione di penali contrattuali in caso di non
raggiungimento degli obiettivi di puntualita e affidabilita previsti dal con-
tratto di servizio.

7.6. Conclusioni

Il processo di riassetto organizzativo e funzionale dei servizi di trasporto pub-
blico in Italia si trova ad attraversare una nuova stagione, sebbene le riforme
degli anni precedenti abbiano trovato applicazione molto parziale e spesso con-
tradittoria. La Toscana rappresenta un interessante caso di studio, avendo agito
spesso in maniera anticipatoria delle tendenze nazionali. Il decennio successivo
alla riforma Burlando ha visto il mercato regionale aprirsi formalmente attra-
verso le procedure di gara, il cui esito piu rilevante sembra essere la spinta verso
una crescente concentrazione aziendale, tendenza ulteriormente rafforzata dalla
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previsione della gara unica regionale. L’emergere di operatori di dimensioni
maggiori concorda con le dinamiche in atto a livello internazionale, dove le eco-
nomie di scala di manifestano a livello aziendale e non di mercato, e grandi
player internazionali si contendono lotti di esercizio di dimensione contenuta.
Gli esiti sull’efficienza delle riforme regionali rimangono da verificare: 1’elevata
eterogeneita dal punto di vista dei modelli organizzativi e gestionali rende diffi-
cile il confronto con le altre regioni. La spinta verso 1’efficienza gestionale ap-
pare generalmente molto contenuta, condizionata piu dall’incertezza e dalla ri-
duzione delle risorse pubbliche che non dal ridisegno del sistema. La Toscana
rimane comunque un territorio di sperimentazione nel quale sara interessante
verificare gli esiti prodotti dai nuovi assetti organizzativi.
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Appendice 1. Confronto interregionale della programmazione dei
servizi di TPL

Regione Esti\nsmne ATO Lotti di gara

T0 (gomma) Fase di attuazione gare (da TED)

Bacino metropoli-
tano di Torino

Unico
(comprendente
Provinciale lintera provincia)
Bacino di Cuneo
"(comprendlentle Unico Non risultano ancora awviate le procedure di affidamento
lintera provincia) a livello di bacini. Sono pero presenti procedure di affi-
Bacino del Nord damento di breve durata (36 mesi al massimo) da parte
Piemonte Est (compren- di enti che saranno ricompresi nei futuri bacini. Nel frat-
dente le provincie Unico tempp I'Agenzia della Mobilité Piemontlesle, tramite con-
di Biella, Vercell, venzione, sta subentrando nei contratti di servizio stipu-
Sovrapro- Novara e VCO) lati dagli enti.
vinciale Bacino del Sud
Est (compren-
dente le provincie Unico
di Asti e Alessan-
dria)
In data 02/10/2015 il TAR Liguria, con ordinanza n.
231/2015, ha accolto listanza cautelare presentata
nell'ambito del ricorso R.G. n. 251/2015 per 'annulla-
Bacino Unico mento dell'«Avviso per futuro invito alla procedura di
Liguria Regionale Regionale Unico gara informale per l'affidamento dei servizi di TPL di cui
dei Trasporti allart. 2 della L.R. n. 33/2013, ad esclusione dei servizi
ferroviari di cui all'art. 9 del D.Lgs. n. 422/1997», e, per
I'effetto, ha sospeso i provvedimenti impugnati. Avviso
pubblicato in data 03/06/2015.
L'agenzia, costituita il 30/01/14, ha pubblicato I'Avviso di
o Bacino di Ber- ) preinformazi_one relativo all'affidamento del seryiz_io di
Provinciale gamo Unico TPL nel bacino di Bergamo comprendente servizi auto-
bus urbani e interurbani, tramvia, funicolari e funivia.
Pubblicato in data 03/09/2016.
L'agenzia, operativa da fine febbraio 2015, ha pubblicato
Provinciale  Bacino di Brescia Unico in data 01/04/16 I'Awviso di preinformazione relativo
allaffidamento del servizio di TPL nel bacino di Brescia
comprendente servizi autobus urbani e extraurbani.
Provinciale  Bacino di Sondrio Max 3 ot In attesa della piena opertivita dellagenzia, non risultano
ancora avviate le procedure di affidamento.
Lombardia

2 Lotti (Como-Lecco e
Varese). Potra essere  Awiso di preinformazione relativo allaffidamento del
previsto un terzo lotto  servizio di TPL nel territorio del bacino di Como, Lecco e
autonomo e funzio-  Varese (art. 7 L.R. Lombardia n. 6/2012). L'appalto ri-
nale per la gestione  guarda I'esecuzione di servizi di trasporto pubblico di
unitaria di tutti gli im- ~ passeggeri con: autobus, sia urbani che extraurbani; fu-
pianti funiviari e funi-  nicolari; funivie; e servizi connessi. Pubblicato in data
colari presenti nellin-  05/08/2016
tero bacino.

Sovrapro- Bacino di Como,
vinciale Lecco e Varese

In entrambe le province sono ancora in vigore i prece-
Max 3 lotti denti contratti di servizio (sul modello del lotto integrato
urbano-extraurbano).

Sovrapro- Bacino di Cre-
vinciale mona e Mantova
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Sovrapro-
vinciale

Bacino della CM di
Milano, Monza e
Brianza, Lodi
e Pavia

Max 6 lotti

In attesa della piena operativita dellagenzia: in data
09/12/2014 ¢ stato pubblicato I'Awiso di gara relativo a due
|otti dell'extraurbano della Provincia di Milano della durata di
36 mesi; in data 1/07/2015 ¢ stato pubblicato Awiso di
preinformazione relativo allaffidamento dei servizi di TPL
della provincia di Monza e della Brianza della durata di 36
mesi; in data 28/05/2016 ¢ stato pubblicato I'Awiso di prein-
formazione relativo all'affidamento del servizio di TPL
nellarea urbana di Milano comprendente servizi autobus ur-
bani, filobus, tram e metropolitana e servizi complementari; in
data 28/07/2016 ¢ stato pubblicato 'Awiso di aggiudicazione
di appalti per il servizio di trasporto pubblico locale del bacino
di Pavia della durata di 84 mesi.

Provinciale

Bacino territoriale
ottimale ed omo-
geneo di Belluno

Unico

In data 28/04/2015 & stato pubblicato 'Awviso di preinforma-
zione relativo al servizio di trasporto pubblico locale automo-
bilistico urbano, extraurbano ed interregionale nel territorio

provinciale di Belluno dell'ambito dellunita di rete bellunese.

Provinciale

Bacino territoriale
ottimale ed omo-
geneo di Rovigo

Unico

In data 21/01/2016 & stato pubblicato Avviso di preinforma-
zione relativo all'affidamento del servizio di trasporto pubblico
locale automohilistico urbano ed extraurbano del bacino della
provincia di Rovigo.

Provinciale

Bacino territoriale
ottimale ed omo-
geneo di Padova

Unico

In data 30/12/2014 & stato pubblicato 'Awviso di preinforma-
zione relativo all'affidamento del servizio di trasporto pubblico
locale automohilistico e tranviario urbano ed extraurbano rica-
dente nel territorio della Provincia di Padova.

Provinciale

Bacino territoriale
ottimale e omoge-
neo di Treviso

Non determinati

Non risultano ancora awiate le procedure di affidamento.

Veneto

Provinciale

Bacino territoriale
ottimale e omoge-
neo di Venezia

Molteplici

In data 03/01/2015 ¢ stato pubblicato un bando di gara rela-
tivo alla procedura a doppio oggetto per lindividuazione di un
nuovo socio di ATVO SpA con specifici compiti operativi, me-
diante sottoscrizione e versamento dellaumento di capitale
sociale (pari al 15 %) riservato al medesimo ed affidamento
ad ATVO SpA della concessione dei servizi TPL urbani ed
extraurbani per I'ambito di unita di rete del Veneto orientale
(durata 108 mesi) e un relativo all'affidamento della gestione
in regime di concessione dei servizi di trasporto pubblico lo-
cale extraurbani su gomma relativi al collegamento tra Chiog-
gia e Venezia (durata 108 mesi). In data 15/08/2015 € stato
pubblicato 'Awiso di aggiudicazione relativo al servizi di tra-
sporto pubblico locale automohilistici extraurbani del bacino
territoriale ottimale e omogeneo di Venezia— ambito di unita
direte del Veneto centro-meridionale (in house ad AMV) (du-
rata 60 mesi) e 'Awiso di aggiudicazione relativo all'affida-
mento diretto a Brusutti Srl, ai sensi dellart. 5 comma 4 del
regolamento CE 1370/2007, della concessione dei servizi tpl
extraurbani di collegamento tra Venezia, il Bellunese ed il
Trentino (durata 60 mesi). In data 13/07/2016 & stato pubbli-
cato il Bando di gara relativo Affidamento dei servizi di tra-
sporto pubblico locale automohilistici e di navigazione
dell'ambito di unita di rete dell'Area Urbana di Venezia in due
lotti (durata 108 mesi): Lotto n. 1: Servizi di autolinee apparte-
nenti ai servizi urbani del Comune di Venezia e del Comune
di Spinea; Lotto n. 2: Servizi di linea per via d'acqua nella la-
guna veneta appartenenti ai servizi urbani del Comune di Ve-
nezia. Nella stessa data € stato pubblicato un bando relativo
allaffidamento in concessione di servizi di trasporto pubblico
locale di navigazione dellambito di unita di rete dell'area ur-
bana di Venezia (durata 108 mesi).

197



Bacino territoriale

Provinciale  ottimale ed omo- Non determinati Non risultano ancora awiate le procedure di affidamento.
geneo di Verona
Bacino territoriale
Provinciale  ottimale ed omo- Non determinati Non risultano ancora awiate le procedure di affidamento.
geneo di Vicenza
In data 20/12/2014 & stao pubblicato I'Awviso di preinforma-
Ambito Provincia zione relativo allaffidamento della gestione in concessione
Provinciale di Unico del servizio di trasporto pubblico locale di persone su gomma
Piacenza nelle reti urbane ed extraurbane del territorio provinciale di
Piacenza.
In data 26/12/2015 ¢ stato pubblicato 'Awviso di gara relativo
Ambito Provincia allaffidamento della gestione dei servizi urbani, di bacino e in-
Provinciale di Unico terbacino di trasporto pubblico locale autofiloviari di linea re-
i Parma . UL '
golari e specializzati, minimi e aggiuntivi, afferenti alla citta di
Parma e al suo bacino provinciale.
In data 19/03/2014 & stato pubblicato 'Awiso di preinforma-
. . zione relativo allaffidamento del servizio di trasporto pubblico
Ambito Secchia - | . e :
Panaro ocale del Ba\cmo provmc!ale di Mot_ienaf me_ntre in de_\ta
Sovrapro- . . . 04/04/2014 ¢ stato pubblicato I'Awiso di preinformazione re-
g, (Province di Reg- Unico e o )
vinciale gio Emilia lativo all'affidamento del servizio di trasporto pubblico locale
del Bacino provinciale di Reggio Emilia. In entrambe gli awvisi
e Modena) ) . - )
viene specificato che al momento della pubblicazione dellav-
viso di gara i due lotti verranno integrati.
Non risultano ancora awiate le procedure di affidamento. Nel
Ambito Reno caso di Bologna I'affidamento attualmente in essere ¢ stato
Sovrapro- (Province di Unico aggiudicato a fine 2010 per 9 anni. Nel caso di Ferrara nel
vinciale Bologna e Fer- 2015 il contratto in essere ¢ stato prorogato fino alla fine del
rara) 2019. Essendo state omogeneizzate le scadenze & ipotizza-
bile 'indizione della gara di bacino entro il 2019.
In data 02/06/2012 € stato pubblicato sia 'Awviso di preinfor-
mazione relativo all'affidamento del servizio di trasporto pub-
Ambito Romagna blico locale del Bacino provinciale di Ravenna, che quello del
Sovrapro- (Province di Ra- ) Bacino provipciale di Forlli-Cesena.lMenltre ir) data .
vinciale venna, Unico 06_/06/2012_ & stato pubbllcat(_) I_’Avylso di prelnform_azmne re-
Forli-Cesena e Ri- lativo all'affidamento del servizio di trasporto pubblico locale
mini) del Bacino provinciale di Rimini. In tutti gli awvisi viene specifi-
cato che al momento della pubblicazione dellawviso di gara i
tre lotti verranno integrati.
In data 30/04/2016 & stato pubblicato 'Awviso di aggiudica-
Regionale Unico zione di concessione ad Autolinee Toscane, facente parte del
Gruppo RATP Dev.
Regionale Non risultano ancora awiate le procedure di affidamento.
Bacino provinciale
Pesaro
e Urbino
Bacino provinciale
Ancona In data 30/07/2016 & stato pubblicato 'Awviso di preinforma-
zione relativo all'affidamento del servizio di trasporto pubblico
Regionale Bacino provinciale  locale automobilistico nella Regione Marche, nei cinque lotti

Fermo

Bacino provinciale
Ascoli Piceno

Bacino provinciale
Macerata

di gara corrispondenti agli attuali ambiti provinciali, con auto-
bus urbani ed extraurbani e filobus urbani e impianti a fune.
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Lazio* Regionale Non risultano ancora awviate le procedure di affidamento.
Comunale Bacino A Unico
Subprovin- Bacino B Unico
Bacino C (com-
prendente comuni
della fascia costiera
Sovrapro- centrale, apparte-
Abruzzo nenti alle province Unico Non risultano ancora awiate le procedure di affidamento.
di Teramo, Pescara
e Chieti, tra i quali
le citta capoluogo
delle uttime due)
Bacino D (com-
prendenti la parte )
restante del territo- Unico
rio regionale)
Con determinazione del Direttore Generale della Regione
Unico per i senvizi Molise datata 6 dicembre 2013, n. 984, & procedura € stata
extfaurbani annullata 'aggiudicazione prowvisoria all’Azienda di Trasporti
Molise Regionale Molise. In data 26 febbraio 2015 il TAR di Campobasso ha
respinto il ricorso della stessa.
Lotto per ognung dei Non risultano ancora awviate le procedure di affidamento.
6 comuni
Napoli In data 06/11/2014 & stato pubblicato il bando di gara, suc-
— — cessivamente sospeso dal TAR di Napoli in data 05/12/2014
Provincia diNapoli e risadita il 18/12/2014. Successivamente con la Delibera di
Provincia di Salemn Giunta Regionale n. 571 del 24/11/2015 sono stati revocati in
Coomgnae d Saﬁarrﬁ)e autotutela gli atti deliberativi di indirizzo propedeutici all awio
delle procedure di evidenza pubblica per I'affidamento dei
Campania Regionale Provincia di Caserta e SEMvizi minimi _di Trasporto Pubblico _L_ocale sugomma. Con
Comune di Caserta  Decreto dgl Direttore Generale Mot?lllt{i.\ n. 1del 5/1/2016 &
stato istituito, in ottemperanza alla richiamata D.G.R. n.
Province di Avelino & 571/2015, un gruppo di lavoro interdisciplinare per la defini-
Be\rglevent:) evrellativi zione di ogni atto propedeutico alle procedure di evidenza
comuni canoluodo pubblica per I'affidamento dei servizi minimi di TPL su
poluog gomma e ferro
Extraurbani
. . In data 06/07/2016 & stato pubblicato Avviso di preinforma-
Basilicata Regionale Comunali per lotti  zione.
omogenei
Provinciale ATO Bari Unico
L ATO Barletta-An- .
Provinciale : ! Unico
dria-Trani
Puglia Provinciale ATO Brindisi Unico Non risultano ancora awviate le procedure di affidamento.
Provinciale ATO Foggia Unico
Provinciale ATO Lecce Unico
Provinciale ATO Taranto Unico
. . Piul lotti di gara, an-  In data 31/05/2016 ¢ stato pubblicato I'Awviso di prein-
Calabria Regionale

cora non definiti

formazione

Fonte: nostre elaborazioni su normativa regionale
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8. LA SPESA SANITARIA DELLE REGIONI
E I LIVELLI ESSENZIALI DI ASSISTENZA:
UN’ANALISI TERRITORIALE

di Angelo Grasso e Roberta Garganese

8.1. Premessa

11 Servizio sanitario nazionale italiano, pur in un contesto di perdurante crisi
della finanza pubblica, ¢ ancora oggi considerato dall’Organizzazione mon-
diale della sanita! uno dei primi in Europa e nel mondo, sulla base di tre indi-
catori fondamentali: i/ miglioramento dello stato complessivo della salute
della popolazione, la risposta alle aspettative di salute e di assistenza sanitaria
dei cittadini e I’assicurazione delle cure sanitarie a tutta la popolazione.

Ciononostante, I’allungamento dell’aspettativa di vita ed il conseguente in-
vecchiamento della popolazione pone problemi di adeguamento dell’offerta,
che oggi risulta peraltro, per certi versi, carente in diverse aree del Paese?.

Il piu recente “Patto per la Salute”, sottoscritto nell’estate 2014 da Go-
verno, Regioni e Province autonome, ¢ stato incentrato sulle azioni necessa-
rie a migliorare la qualita dei servizi, promuovere I’appropriatezza delle pre-
stazioni e garantire 1’unitarieta del sistema, anche attraverso la revisione dei
Livelli Essenziali di Assistenza — LEA, finalmente avviata.

Il settore sanitario quindi, nei prossimi anni, dovra muoversi tra la neces-
sita di salvaguardare la qualita dell’offerta pubblica — riassorbendo le rile-
vanti differenze a livello territoriale — e quella di assicurare il proprio contri-
buto al processo di risanamento finanziario, cogliendo tutti i margini che
possano favorire un recupero di efficienza.

1 OMS, World Health Statistics, 2015.

2 La forte pressione sul contenimento delle risorse comincia, infatti, a riflettersi sulla possi-
bilita di adeguare alle nuove necessita la qualita dei servizi offerti, siano essi basati su mi-
gliori strutture per l’assistenza o su dispositivi e farmaci ad elevato contenuto tecnologico.
Corte dei Conti (2016), Rapporto 2016 sul coordinamento della finanza pubblica.
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In questo quadro — considerata la duplice esigenza del Sistema sanitario
di rispettare vincoli finanziari sempre piu stringenti, simultaneamente poten-
ziando ed ammodernando gli standard qualitativi — il contributo intende pro-
porre sia un’analisi territoriale della spesa sanitaria regionale — elaborata at-
traverso 1 Conti Economici (CE) consuntivi compilati dalle Regioni e inseriti
sul Nuovo Sistema Informativo Sanitario (NSIS) del Ministero della Salute
— sia un focus sul rispetto, da parte delle Regioni italiane, dei Livelli Essen-
ziali di Assistenza.

8.2. La dinamica della spesa sanitaria in Italia

In Italia I’incidenza sul PIL della spesa sanitaria pubblica presenta un an-
damento molto simile a quello della media dei 28 Paesi UE, con un lieve calo
che I’ha portata dal 7,5% del 2009 al 7,2% del 2014.

Si tratta di una flessione analoga a quella fatta registrare dalla media dei
Paesi UE, molto piu contenuta rispetto a quella fatta registrare da altri Paesi
in crisi (Grecia -2,1%, Portogallo -1,7%; Irlanda -0,9%; Spagna -0,7%) e alla
quale si contrappongono gli andamenti crescenti di Francia (+0,3%) e Ger-
mania (+0,1%).

Fig. 1 — L’incidenza sul PIL della spesa sanitaria pubblica nei principali Paesi UE (anni
2009-2014)
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Fonte: elaborazioni IPRES su dati Eurostat
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Entrando nel merito della dinamica della spesa sanitaria in Italia, € possi-
bile distinguere i trend relativi ai periodi precedenti e successivi all’anno
2007.

In effetti, negli anni precedenti al 2007, la spesa sanitaria nel nostro Paese
¢ cresciuta a ritmi sostenuti, a causa delle dinamiche che hanno specifica-
mente interessato i principali fattori di costo, quali: il personale, i beni e i
servizi, le prestazioni da privato e la farmaceutica convenzionata®.

Negli anni seguenti, grazie soprattutto all’introduzione dello strumento
dei Piani di Rientro®, si ¢ riusciti ad abbattere progressivamente il tasso di
crescita della spesa®, passando da un aumento delle uscite correnti in termini
nominali pari in media al 5,8% nel 2003-2006 ed al 2,8% tra il 2007 e il
2010, ad una perfetta stabilita nel periodo 2011-2014.

La figura seguente mostra come i tassi di incremento relativi ai tre periodi
risultino decrescenti per tutte le Regioni, mentre quello del 2011-2014 ¢ ad-
dirittura negativo per le Regioni in Piano di Rientro®.

3 Ragioneria generale dello Stato (2015), “Il monitoraggio della spesa sanitaria”, Rapporto n. 2,
dicembre.

41 Piani di Rientro sono stati introdotti per fronteggiare la situazione di grave squilibrio economico-
finanziario strutturale di alcuni sistemi sanitari regionali, visto che, nell’anno 2006, dei circa 6.000
mln di euro di disavanzo complessivo del settore sanitario, circa 3.800 mln di euro erano concentrati
nelle regioni Lazio, Campania e Sicilia.

1l Piano si configura come un vero e proprio programma di ristrutturazione industriale finalizzato
al conseguimento di una profonda e strutturale riorganizzazione del Servizio Sanitario Regionale
interessato, attraverso l'individuazione delle aree di importante ritardo o inefficienza all origine
dello squilibrio economico e la programmazione e l'implementazione di opportune misure di cor-
rezione di tali criticita.

Ragioneria generale dello Stato (2015), “Il monitoraggio della spesa sanitaria”, Rapporto n. 2.

3 Nel presente lavoro si fa riferimento ai dati dei modelli Ce consuntivi 2008-2014 (NSIS)
rielaborati dall’ Agenas, sulla base dei quali viene operata la valutazione dei risultati d’eserci-
zio regionali da parte del Tavolo di Verifica degli Adempimenti Regionali.

Tale aggregato (spesa sanitaria corrente) differisce sotto diversi profili (insieme degli enti di
riferimento, valori di spesa considerati, criteri di registrazione della spesa) dalla spesa sanita-
ria in termini di P.A. riportata nei documenti ufficiali di finanza pubblica ed elaborata
dall’ISTAT secondo i principi del Sistema Europeo delle Statistiche Integrate della Protezione
Sociale (SESPROS), in accordo ai criteri del Sistema Europeo di Contabilita.

Ragioneria generale dello Stato (2015), “I/ monitoraggio della spesa sanitaria”, Rapporto n.
2, dicembre.

¢ In particolare, sono Regioni in Piano di Rientro: il Lazio, la Sicilia, I’ Abruzzo, il Molise e
la Campania (che lo hanno avviato nell’anno 2007) e la Calabria (a partire dal 2009). La Puglia
¢ il Piemonte sono Regioni con Piani di Rientro “leggeri”, mentre la Liguria, essendo stata
sottoposta a Piano solo fra il 2007 e il 2009, viene accomunata alle Regioni non in Piano di
Rientro.
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Fig. 2 — Tassi di crescita della spesa sanitaria corrente (2003-2006; 2007-2010; 2011-2014)
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Fonte: Ragioneria generale dello Stato (2015), “Il monitoraggio della spesa sanitaria”, Rap-
porto n. 2

Oltre ai Piani di Rientro, che certamente hanno inciso positivamente sulla
contrazione della spesa — facendo venir meno “I’aspettativa del ripiano dei
disavanzi” che in precedenza aveva indotto comportamenti opportunistici da
parte delle Regioni — altri provvedimenti normativi hanno contribuito a ren-
dere piu virtuosa la dinamica della spesa sanitaria del nostro Paese’.

Tra gli altri: I’introduzione di tetti di spesa accompagnati da meccanismi
di responsabilizzazione dei fornitori, la rinegoziazione delle condizioni di
fornitura; 1’individuazione di prezzi di riferimento a cui vincolare gli acqui-
sti; la centralizzazione delle procedure di selezione dei committenti attra-
verso il ricorso a centrali regionali o nazionali e, piu di recente, prevedendo
I’istituzione delle figure degli aggregatori della domanda.

Tuttavia, pur in un trend complessivamente positivo, i piu recenti dati ar-
ticolati su base annuale evidenziano un cambio di tendenza nell’andamento
della spesa sanitaria nazionale, che nel 2014 ¢ cresciuta dello 0,89% rispetto
al 20133,

7 Infatti, a partire dall’anno 2013, nella definizione dei fabbisogni sanitari ¢ stata applicata la
metodologia dei costi standard, in attuazione del D.Lgs. n. 68/2011 in materia di federalismo
fiscale. Corte dei Conti (2016), Rapporto 2016 sul coordinamento della finanza pubblica.

8 Agenas (2015), Andamento spesa sanitaria nazionale e regionale 2008-2014.
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Anche i primi dati sul consuntivo del 2015 confermano tale inversione di
tendenza, evidenziando anche un lieve aumento delle perdite delle Regioni
in Piano di Rientro’.

Tab. 1 — Spesa sanitaria corrente — anni 2012-2014. Migliaia di euro e variazione %

2012 2013 2014 var. % 2013/2012  var. % 2014/2013
PIEMONTE 8.454.187 8.268.504 8.257.614 -2,20% -0,13%
VALLE D'AOSTA 279.298 272.649 260.785 -2,38% -4,35%
LOMBARDIA 18.307.208  18.446.212  18.870.104 0,76% 2,30%
PA BOLZANO 1.158.176 1.160.304 1.141.812 0,18% -1,59%
PATRENTO 1.157.508 1.150.646 1.153.187 -0,59% 0,22%
VENETO 8.915.056 8.783.767 8.788.140 -1,47% 0,05%
F.V. GIULIA 2.498.732 2.475.931 2.385.568 0,91% -3,65%
LIGURIA 3.171.880 3.135.759 3.168.488 -1,14% 1,04%
EMILIA ROMAGNA 8.892.326 8.744.020 8.768.698 -1,67% 0,28%
TOSCANA 7.282.498 7.131.197 7.260.237 -2,08% 1,81%
UMBRIA 1.658.570 1.650.583 1.645.404 -0,48% -0,31%
MARCHE 2.786.463 2.743.929 2.768.653 -1,53% 0,90%
LAZIO 10.925.879  10.701.872  10.682.689 -2,05% -0,18%
ABRUZZO 2.330.702 2.290.309 2.348.869 -1,73% 2,56%
MOLISE 663.517 652.881 661.353 -1,60% 1,30%
CAMPANIA 9.674.527 9.510.214 9.716.016 -1,70% 2,16%
PUGLIA 7.029.857 7.022.325 7.151.521 0,11% 1,84%
BASILICATA 1.038.555 1.028.247 1.037.458 -0,99% 0,90%
CALABRIA 3.332.621 3.297.242 3.360.408 -1,06% 1,92%
SICILIA 8.546.649 8.566.884 8.579.301 0,24% 0,14%
SARDEGNA 3.262.632 3.233.326 3.266.518 -0,90% 1,03%
ITALIA 112.688.218 111.684.110 112.672.629 -0,89% 0,89%

Fonte: elaborazione Agenas su dati modelli Ce consuntivi 2012-2014 (NSIS)

Ciononostante, va specificato che, pur in presenza di una crescita della
spesa sanitaria, non si arresta il trend in diminuzione dei disavanzi regionali
che si sono complessivamente ridotti, dal 2006 al 2014, da 6 a 1,3 miliardi
circa.

Peraltro, nell’evoluzione della composizione percentuale di tale disavanzo,
¢ possibile osservare il drastico calo dell’incidenza delle Regioni in Piano di
Rientro (da 69% a 38%), di quelle sottoposte ad un Piano di Rientro leggero
(da 9% a 0%) e delle altre Regioni a statuto ordinario (dal 12% al 5%), mentre

% Corte dei Conti (2016), Rapporto 2016 sul coordinamento della finanza pubblica.
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notevolmente incrementato ¢ il peso delle Regioni a statuto speciale (dal 10%
al 56%).

Tale risultato conferma che, in generale, lo strumento dei Piani di Rientro
ha determinato una significativa responsabilizzazione dei comportamenti delle
Regioni — anche grazie alle frequenti verifiche predisposte dai Tavoli di moni-
toraggio — favorendo il conseguimento di un discreto successo dal punto di
vista economico-finanziario.

Fig. 3 — Disavanzi regionali — anni 2006/2014 (valori in migliaia di euro)
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Fonte: Ragioneria generale dello Stato (2015), “Il monitoraggio della spesa sanitaria”, Rap-
porto n. 2.

8.3. Le componenti della spesa sanitaria

Entrando nel merito della struttura della spesa sanitaria, il trend dell’arti-
colazione per macro Livelli Essenziali di Assistenza indica che 1’incidenza
dell’assistenza ospedaliera ¢ passata dal 48,16% del 2008 al 44,72% del
2013; quella per I’assistenza distrettuale ¢ aumentata dal 47,51% del 2008 al
51,09% del 2013; mentre la prevenzione ¢ rimasta stabile intorno al 4%!°.

La riduzione della spesa per assistenza ospedaliera, in particolare, puo
essere ascritta, in parte, alla riorganizzazione del settore con il potenziamento
dell’assistenza distrettuale, ma in parte anche alle innovazioni introdotte nel
corso degli anni nei processi di rilevazione contabile!!.

10 Tali percentuali sono allineate quasi perfettamente a quelle di allocazione ottimale delle
risorse stabilite dal D.L. n. 68/2011 (44% - 51% - 5%).
11 Agenas (2015), Andamento spesa sanitaria nazionale e regionale 2008-2014.
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Fig. 4.4 — Ripartizione percentuale della spesa sanitaria nazionale tra i macro livelli assi-
stenziali, anni 2008-2013
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Fonte: elaborazione Agenas su modelli LA 2008-2013 (NSIS)

Confrontando la composizione della spesa sanitaria negli anni 2006 e 2014
(cfr. fig. 4.5), € possibile osservare una significativa riduzione dell’incidenza
della spesa per il personale e per la farmaceutica convenzionata, un aumento
della farmaceutica ospedaliera e delle prestazioni da privati ed una sostanziale
stabilita della medicina di base e della spesa per altri beni e servizi.

La spesa per il personale ¢ passata da un incremento medio annuo del 2,4%
nel periodo 2006-2010 ad una riduzione dell’1,3% nel periodo 2010-2014, con
una contrazione dell’incidenza sulla spesa sanitaria totale dal 34% nel 2006 al
31% nel 2014.

11 contenimento ¢ stato maggiore nelle Regioni sottoposte a Piano di Rien-
tro, passate da un incremento medio annuo dell’1,1% nel periodo 2006-2010
ad un tasso di variazione medio annuo negativo (-2,5%) nel periodo 2010-
2014.

Nel contenimento della dinamica per il personale hanno infatti influito la
riconferma del blocco del turn-over (totale o parziale) per le Regioni in Piano
di Rientro, ma anche le politiche di contenimento degli organici attivate au-
tonomamente dalle Regioni non sottoposte a Piano'2.

12 Limpatto di tali azioni é valutabile sulla base dei dati del Conto Annuale della RGS: fra il
2010 e il 2013 (ultimo anno disponibile) il Servizio Sanitario Nazionale ha osservato una
riduzione del numero di dipendenti di circa 18.000 unita. Ragioneria generale dello Stato
(2015), “Il monitoraggio della spesa sanitaria”, Rapporto n. 2.
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Inoltre, hanno contribuito al rallentamento della dinamica della spesa per
il personale, il blocco delle procedure contrattuali e il divieto sino al 2014 al
riconoscimento di incrementi retributivi al di sopra del livello vigente
nell’anno 2010.

Anche la spesa farmaceutica convenzionata mostra una riduzione del
peso percentuale sulla spesa sanitaria totale, dal 13% nel 2006 all’8% nel
2014. Nel periodo 2010-2014 la riduzione media annua ¢ stata ancora mag-
giore rispetto al periodo 2006-2010 (rispettivamente -6,4% e -3,1%).

A tale riduzione ha concorso, soprattutto, il rafforzamento della distribu-
zione diretta dei farmaci (e la conseguente contabilizzazione della spesa re-
lativa tra quella per prodotti farmaceutici). Inoltre, hanno inciso positiva-
mente su tale elemento di costo anche la crescita della quota di comparteci-
pazione a carico dei cittadini che, nell’anno 2014, ha osservato un incre-
mento pari a circa il 4% rispetto all’anno 2013, ed una piu attenta politica di
monitoraggio delle prescrizioni farmaceutiche.

Al contrario, I’incidenza della spesa per prodotti farmaceutici sulla spesa
sanitaria totale ¢ aumentata passando dal 5% nel 2006 all’8% nel 2014, con
un incremento medio annuo che ¢ stato del 12,6% nel periodo 2006-2010 e
del 4,5% nel 2010-2014.

In tale ultimo periodo, I’incremento della spesa farmaceutica ha interes-
sato sia le Regioni in Piano di Rientro (+6,1%) che le altre Regioni a statuto
ordinario (+4,2%) e su tale andamento hanno inciso sia I’introduzione di far-
maci innovativi e costosi, sia il gia richiamato rafforzamento della distribu-
zione diretta dei farmaci.

Il peso della spesa per altre prestazioni da privato sulla spesa sanitaria
totale & passato dal 19% nel 2006 al 21% nel 2014, con un incremento medio
annuo del 4,2% nel periodo 2006-2010 e dello 0,7% nel periodo 2010-2014,
periodo nel quale sono state le Regioni autonome a far registrare il maggior
tasso di crescita (+1,5%).

11 sensibile rallentamento della dinamica della spesa si deve al complesso di
misure introdotte negli ultimi anni, tra le quali quelle del D.L. n. 95/2012, che
ha disposto la riduzione degli importi e dei corrispondenti volumi di acquisto
di prestazioni specialistiche ed ospedaliere da operatori privati in convenzione.
Inoltre, ha positivamente inciso anche il rafforzamento dell’attivita di program-
mazione da parte delle Regioni nella definizione dei fabbisogni di prestazioni
da erogarsi attraverso operatori privati e dei correlati volumi di spesa, mediante
la fissazione di tetti di spesa e I’assegnazione di budget alle singole ASL.

La spesa per la medicina di base, stabile al 6% come incidenza sulla spesa
totale nel periodo 2006-2014, ¢ passata da un incremento medio annuo del 2,5%
nel periodo 2006-2010 ad un incremento dello 0,3% nel periodo 2010-2014.
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La sostanziale stabilita di tale voce di spesa ¢ da ricondursi principalmente
al blocco del rinnovo delle convenzioni di medicina di base e dei livelli retribu-
tivi in vigore nell’anno 2010, in analogia a quanto previsto per il personale di-
pendente.

Infine, anche la spesa per altri beni e servizi - pari al 19% della spesa nel
2006 ed al 20% nel 2014 - ha rallentato il proprio tasso di crescita, passando da
un incremento del 3,0% nel periodo 2006-2010 a un incremento dell’0,9% nel
periodo 2010-2014"3.

La sensibile riduzione della crescita dell’aggregato nel corso degli ultimi
anni ¢ da ricondursi sia alle misure di contenimento della spesa per beni e ser-
vizi disposte dalla normativa nazionale e, in particolare quelle introdotte dal DL
95/2012, sia alle politiche di efficientamento attuate autonomamente dalle Re-
gioni, anche attraverso 1’introduzione di processi di centralizzazione degli ac-
quisti.

Fig. 5 — Composizione percentuale della spesa sanitaria (anni 2006, 2014)
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Fonte: Ragioneria generale dello Stato (2015), “Il monitoraggio della spesa sanitaria”, Rap-
porto n. 2

13 Anche in questo caso sono state le Regioni a statuto speciale a far registrare il maggior tasso
di crescita, pari all’1,8% nel periodo 2010-2014.
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Fig. 4.6 — Le componenti della spesa sanitaria. Variazioni percentuali (2006/2010 e
2010/2014)
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Fonte: Ragioneria generale dello Stato (2015), “Il monitoraggio della spesa sanitaria”, Rap-
porto n. 2

Infine, si sottolinea come gli andamenti sin qui descritti siano sostanzial-
mente confermati anche dalle prime stime relative all’anno 2015, che in ef-
fetti attestano, da un lato, 1’ulteriore calo della spesa per il personale e della
farmaceutica convenzionata e, d’altro canto, 1’aggravarsi della dinamica
della spesa di alcune voci di costo, quali gli acquisti di beni sanitari e di beni
e servizi non sanitari, nonché la spesa per assistenza specialistica (soprattutto
acquistata da privati) e la spesa farmaceutica territoriale (ed in particolar
modo quella ospedaliera)'.

8.4.1 Livelli Essenziali di Assistenza

La Costituzione italiana, nell’attuale configurazione dell’art. 117, stabilisce
che la funzione sanitaria pubblica ¢ esercitata da due livelli di governo: lo
Stato, che definisce i Livelli Essenziali di assistenza (LEA) e 1’ammontare
complessivo delle risorse finanziarie necessarie al loro finanziamento; e le Re-
gioni, cui spetta il compito di organizzare i rispettivi Servizi Sanitari Regionali
(SSR) e garantire 1’erogazione delle relative prestazioni, nel rispetto dei LEA.

14 Corte dei Conti (2016), Rapporto 2016 sul coordinamento della finanza pubblica.
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I Livelli Essenziali di Assistenza sono attualmente in via di revisione, vi-
sto che proprio lo scorso 22 giugno ¢ stato approvato il nuovo schema di
decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri, che andra a sostituire inte-
gralmente il previgente DPCM 29 novembre 2001

Il nuovo decreto, confermando 1’articolazione dei Livelli Essenziali nei
tre settori della “Prevenzione collettiva e sanita pubblica”, della “Assistenza
distrettuale” e della “Assistenza ospedaliera”, introduce, tra 1’altro, i nuovi
nomenclatori su assistenza protesica e specialistica ambulatoriale, aggior-
nando anche gli elenchi delle malattie croniche e delle patologie rare.

Sino ad oggi, il monitoraggio sull’erogazione dei LEA ¢ stato effettuato dal
“Comitato permanente per la verifica dell’erogazione dei Livelli Essenziali di
Assistenza” che, attraverso la somministrazione di uno specifico questiona-
rio'¢, & stato annualmente impegnato nella valutazione del grado di raggiungi-
mento degli adempimenti attraverso I’impiego di circa trenta indicatori!’.

I risultati di tale processo di monitoraggio offrono molte informazioni
utili, soprattutto con riferimento alle significative differenze che sussistono
tra le Regioni nell’erogazione dei servizi.

Infatti, guardando ai punteggi della c.d. Griglia Lea, i primi dati relativi
al 2014 (ancora non definitivi) mostrano come — tra le Regioni soggette a
verifica — nessuna sia considerata inadempiente, mentre quattro Regioni (La-
zio, Molise, Campania e Calabria) sono valutate “adempienti con obbligo di
impegno” su alcuni indicatori.

Rispetto alla rilevazione dell’anno precedente, le Regioni Abruzzo (163)
e Puglia (161) hanno superato la soglia dei 160 punti, essendo quindi valutate
pienamente adempienti, insieme a Toscana (217), Emilia Romagna (204),
Piemonte e Liguria (194), Lombardia (193), Marche (192), Veneto (189),
Basilicata (177), Sicilia (170) e Umbria (165).

15 11 provvedimento ¢ stato predisposto in attuazione della legge di stabilita 2016 (articolo 1,
commi 553 e 554, legge 28 dicembre 2015, n. 208), che ha infatti stanziato 800 milioni di
euro annui per 1’aggiornamento dei LEA.

16 Sj sottolinea come dalla rilevazione dei LEA siano escluse la Valle d’Aosta, le due Provin-
cie Autonome di Bolzano e Trento, il Friuli Venezia Giulia e la Sardegna (dal 2010).

17 Gli indicatori sono articolati in tre grandi aree: assistenza sanitaria collettiva in ambiente di
vita e di lavoro (vaccinazioni, screening, prevenzione nei luoghi di lavoro, tutela degli ali-
menti, sanita veterinaria, ecc.); assistenza distrettuale (assistenza farmaceutica, specialistica e
diagnostica ambulatoriale, servizi domiciliari ad anziani e malati gravi, consultori, strutture
residenziali e semiresidenziali); e assistenza ospedaliera (valutata in base al tasso di ricovero
e sulla base di una serie di indicatori di appropriatezza).

La metodologia prevede di assegnare ad ogni indicatore un peso di riferimento e di calcolare un
punteggio rispetto al valore raggiunto dalla Regione nei confronti dello standard nazionale
nell’erogazione dei LEA. Il punteggio totale consente di valutare la Regione come adempiente
(punteggio >160), adempiente con impegno (punteggio < 130 <160) e critica (punteggio <130).
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Guardando al trend dei punteggi LEA assegnati alle Regioni sottoposte a
verifica negli anni 2008, 2011 e 2014 ¢ possibile osservare come, dal punto
di vista dell’adeguatezza e della qualita dei Sistemi sanitari, le Regioni in
Piano di Rientro mostrino il persistere di una certa difficolta nel raggiungere
la soglia di pieno adempimento.

Infatti, se nel 2008 le Regioni che non avevano conseguito la perfetta
adempienza erano Abruzzo, Campania, Lazio, Puglia, Sicilia ¢ Calabria, nel
2014 si ritrovano ancora nella stessa fascia Calabria, Campania e Lazio, oltre
al Molise.

Tra le otto Regioni sottoposte a Piano di Rientro, quindi, i piu significativi
incrementi di punteggio del periodo 2008-2014 sono quelli fatti registrare da
Sicilia e Calabria (con quest’ultima che, tuttavia, resta ancora lontana dalla
soglia di adempienza).

Fanno registrare progressi anche i punteggi di Piemonte, Lazio, Puglia e
Abruzzo, mentre vi sono anche Regioni, come la Campania e il Molise, le
cui performance sono andate peggiorando e cio mentre, peraltro, sono andati
notevolmente migliorandosi anche i punteggi delle Regioni che guidano la
classifica, e in particolare quelli di Emilia Romagna, Lombardia e Toscana.

Fig. 7 — 1l punteggio relativo ai LEA delle Regioni sottoposte a verifica (anni 2008, 2011,
2014)
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Fonte: Agenas — Banca Dati SIVEAS

A livello nazionale, secondo le ultime rilevazioni, le carenze maggiori dei
LEA siriscontrano, in linea generale, sul tasso di copertura dei vaccini (com-
presi morbillo, parotite e rosolia) e dei test di screening, sulla prevenzione
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veterinaria e alimentare, sull’assistenza residenziale e su quella distrettuale
per salute mentale e sulla frequenza di parti cesarei'®.

Entrando nel merito degli indicatori piu significativi, si trova conferma
delle profonde differenze territoriali evidenziate dai punteggi di sintesi.

Rispetto all’area ospedaliera, ad esempio, nelle Regioni in Piano risulta
al di sopra del valore medio nazionale la durata della degenza media pre-
operatoria, che costituisce un indicatore di appropriatezza dell’utilizzo delle
sale operatorie e dei servizi di supporto all’attivita chirurgica'®.

Inoltre, sempre con riferimento all’assistenza ospedaliera, un indicatore
significativo ¢ quello relativo alla ‘percentuale di pazienti con diagnosi prin-
cipale di frattura del collo del femore operati entro due giorni in regime or-
dinario’, che varia dall’85% della Valle d’Aosta al 16% della Campania, ri-
manendo inferiore al 30% anche in Calabria, Molise e Sardegna.

Gravi criticita sono poi segnalate in alcune Regioni dall’indicatore che
misura |’efficacia della rete dell’emergenza territoriale, riferito all’intervallo
intercorrente tra la ricezione delle chiamate da parte della Centrale Operativa
e l’arrivo del primo mezzo di soccorso: rispetto ad un tempo massimo che
deve essere inferiore o pari a 18 minuti, si raggiungono 23 minuti in Abruzzo
e Molise, 26 minuti in Calabria e 32 in Basilicata.

Fig. 8 — Intervallo Allarme-Target dei mezzi di soccorso (minuti). Anno 2013
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1811 taglio cesareo nei parti primari raggiunge punte del 50% in Campania e superiori al 30%in
Sicilia, Lazio, Puglia e Molise, mentre Piemonte, Calabria e Abruzzo (rispettivamente, con il
21,46%, i1 24,68% ¢ 11 26,93%) si collocano poco al di sopra della soglia di riferimento (20%).
19 Sia pure in riduzione, esso si attesta infatti su valori piu alti della media nazionale, pari a
1,73 giorni, in tutte le Regioni: dall’1,89 dell’ Abruzzo al 2,16 del Lazio, registrando un au-
mento in Molise (2,43). Sostanzialmente stabile in Sicilia, dove la durata ¢ risultata pari a 2
giorni. Si conferma I’eccezione del Piemonte con una durata media di 1,26 giorni.

Corte dei Conti (2016), Rapporto 2016 sul coordinamento della finanza pubblica.
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Anche il livello di adeguatezza dell’assistenza territoriale risulta molto
differenziato, considerato che I’indicatore che misura la percentuale della
popolazione ultra sessantacinquenne residente presa in carico da parte dei
servizi di assistenza domiciliare integrata delle ASL, risulta nettamente in-
sufficiente nel Lazio (0,8 rispetto al valore soglia di 1,8 per mille abitanti),
in Campania (0,98) e Calabria (0,31) e insoddisfacente in Puglia (1,59). In-
sufficiente nella maggior parte dei casi risulta anche 1’offerta di strutture re-
sidenziali per anziani, con punte minime dello 0,5 in Campania e 0,57 Molise
rispetto ad un valore soglia del 6,6 per mille.

Inoltre, in quasi tutte le Regioni in Piano (escluse Piemonte e Molise),
significative criticita emergono nell’erogazione di servizi afferenti all’area
della prevenzione, con particolare riferimento all’area degli screening.

Infine, un indicatore che indubbiamente riflette la differenza qualitativa
nelle prestazioni tra le Regioni italiane & quello della mobilita?!.

La figura seguente evidenzia il saldo di mobilita per ogni Regione, inse-
rito nel riparto del Fondo Sanitario Nazionale (e relativo alle dinamiche della
mobilita attiva e passiva), mostrando come praticamente tutte le Regioni del
Sud (eccetto il Molise) presentino saldi negativi, mentre quelle del Nord (ec-
cetto Piemonte, Liguria, Valle d’Aosta e PA Trento) presentano saldi posi-
tivi®2.

20 Corte dei Conti (2016), Rapporto 2016 sul coordinamento della finanza pubblica.

21 Sul tema si legga anche: Banca d’Italia (2015), “Economie regionali, L’economia delle

Regioni italiane”, n. 43, dicembre.

La mobilita muove ogni anno circa 3,8 miliardi di euro (2012 —3,873 mld; 2013 — 3,973 mld).

Le prestazioni che vengono compensate sono i ricoveri ospedalieri e in day hospital, la medi-

cina generale, la specialistica ambulatoriale, la farmaceutica, le cure termali, i trasporti con

ambulanza ed elisoccorso, plasmaderivati ed emocomponenti, cellule staminali e residui ma-
nicomiale ed Hanseniani.

Agenas (2015), Andamento spesa sanitaria nazionale e regionale 2008-2014.

22 In ogni riparto sono imputati:

— gli acconti dell’anno di riferimento per la compensazione della mobilita interregionale
dell’Ospedale Bambino Gesu e dell’ Associazione Italiana Militare Ordine di Malta (ACI-
SMOM);

— gli acconti dell’anno per i residui manicomiali e Hanseniani, la plasma derivazione, la ri-
cerca e il reperimento delle cellule staminali e per gli emocomponenti;

— 1iconguagli della mobilita interregionale per i flussi standard (i ricoveri ospedalieri e in day
hospital, la medicina generale, la specialistica ambulatoriale, la farmaceutica, le cure ter-
mali, i trasporti con ambulanza ed elisoccorso), per la plasma derivazione, la ricerca e il
reperimento delle cellule staminali, dei residui manicomiali e hanseniani e degli emocom-
ponenti riferiti a due anni precedenti.
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Fig. 9 — Saldo mobilita anni 2008-2014. Valori in migliaia di euro
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Fonte: elaborazione Agenas su dati intese Stato-Regioni-riparto disponibilita finanziarie anni
2008-2014

8.5. Conclusioni

11 confronto internazionale operato attraverso i dati Eurostat dimostra che
nel nostro Paese non pare esserci un eccesso di spesa sanitaria.

Inoltre, le riforme e i provvedimenti normativi dell’ultimo decennio
hanno favorito il consolidarsi di un processo di ristrutturazione e contrazione
della spesa relativa alla sanita.

Si ¢ infatti registrato un ridimensionamento dell’assistenza ospedaliera e
un qualche rafforzamento di quella territoriale, in presenza di una importante
riduzione delle risorse complessive, concentrata soprattutto in quelle Regioni
che tradizionalmente hanno mostrato minore capacita di gestione ed in al-
cune voci di costo, come quelle del personale e della farmaceutica conven-
zionata.

La piu recente dinamica della spesa ha dimostrato, quindi, che gli stru-
menti di governance e soprattutto quelli relativi alla gestione economico-fi-
nanziaria del settore hanno prodotto risultati efficaci.

In particolare, si ritiene che i vincoli introdotti con i Piani di Rientro, uni-
tamente a tutte le misure specifiche previste nell’ambito delle manovre di
bilancio, abbiano inciso positivamente sul trend della spesa sanitaria.
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L’analisi condotta con riferimento ai Livelli Essenziali di Assistenza ha
sostanzialmente dimostrato che il processo di riqualificazione del sistema e
di superamento delle differenze geografiche nei livelli quantitativi e qualita-
tivi di fornitura ¢ rimasto indietro rispetto a quello di responsabilizzazione
finanziaria.

Ne ¢ una conferma il fatto che, in tutte le Regioni sottoposte ai Piani di
rientro dai deficit sanitari, alla notevole riduzione del disavanzo non abbia
fatto seguito un miglioramento nell’erogazione dei LEA di pari consistenza
e velocita®.

Per il futuro si pone, quindi, 1’esigenza di proseguire nel processo di
monitoraggio e razionalizzazione della spesa, soprattutto con riferimento
alle voci di costo il cui trend non si ¢ dimostrato ancora sufficientemente
virtuoso.

Ma ancor piu urgenti paiono le azioni volte a potenziare - anche attra-
verso specifiche task force simili, per specificita e cura delle singole realta
territoriali, a quelle introdotte, per gli aspetti finanziari, dai Piani di Rien-
tro - le performance relative ai LEA in tutte quelle Regioni che ancora
conseguono punteggi non pienamente soddisfacenti.
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9. FABBISOGNI E SOSTENIBILITA
NEI SERVIZI SANITARI REGIONALL:
DAL MONITORAGGIO ALLE AZIONI DI SISTEMA

di Gabriella Viberti

9.1. Piani di Rientro e adempimenti nell’erogazione dei Livelli
Essenziali di Assistenza

Anche nel 2015 ¢ proseguito il percorso di risanamento dei conti della
sanita delle regioni in Piano di rientro, nel contesto piu generale del sistema
di responsabilizzazione introdotto a livello nazionale: negli anni della crisi
(Corte dei Conti, 2016), il contributo fornito dal settore sanitario al risana-
mento in Italia ¢ stato di particolare rilievo. Nell’ultimo quinquennio, a li-
vello nazionale, la spesa sanitaria ¢ passata dai 104,4, miliardi del 2009 ai
103,7 del 2014: una riduzione in termini reali di circa il 10 %.

Ma a tali valori di spesa corrispondono Livelli di Assistenza quali-quan-
titativamente adeguati? E possibile verificare se gli aggiustamenti nella spesa
hanno inciso, almeno nel breve periodo, sulla capacita dei sistemi sanitari
regionali di garantire livelli di tutela della salute adeguati ai cittadini? L’in-
nalzamento dell’aspettativa di vita, che rappresenta un’importante conquista
del nostro sistema sanitario, non rischia d’altro canto di porre problemi di
adeguamento dell’offerta, a fronte delle carenze soprattutto per quanto ri-
guarda la rete dei servizi per la cronicita e la non autosufficienza?

Il monitoraggio quali-quantitativo dei Livelli di Assistenza erogati nei
Servizi sanitari regionali evidenzia peraltro come il risanamento rilevato nei
conti delle regioni abbia conciso, in molti casi, con miglioramenti nella ga-
ranzia dei livelli essenziali delle prestazioni, anche per le regioni sottoposte
all’osservanza delle disposizioni poste dai Piani di rientro stipulati, tra il
2007 e il 2010, con il livello centrale.

Guardando al punteggio complessivo degli indicatori compresi nella Gri-
glia di valutazione dei livelli Essenziali di Assistenza tutte le otto regioni in
Piano di rientro risultano adempienti nel 2014, a pieno titolo Piemonte e Si-
cilia, con qualche adempimento ancora da perfezionare le altre, a fronte di
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valori di spesa nella maggior parte dei casi allineati ai valori medi nazionali,
a parte Lazio e Molise, caratterizzate da valori di spesa sanitaria pro capite
che si discostano di piu del 5 % dai valori medi nazionali.

Fig. 1 — Spesa sanitaria e adempimenti LEA nell 'ultimo triennio
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Fonte: nostre elaborazioni da dati Ministero della Sa

9.2. Definizione e aggiornamento dei Livelli Essenziali di Assi-
stenza: dagli elenchi di attivita al tentativo di governare il
processo complessivo di erogazione delle prestazioni

I Livelli Essenziali di Assistenza (LEA) includono tipologie di assistenza,
servizi e prestazioni sanitarie che configurano, di fatto, le macro-linee di at-
tivita del Servizio sanitario: prevenzione, assistenza distrettuale e assistenza
ospedaliera. All’interno dei tre macrolivelli sono compresi elenchi di presta-
zioni che rappresentano 1’ossatura erogativa del nostro sistema sanitario.
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I LEA, introdotti nel 2001, sono stati aggiornati nel 2016 (del 7 settembre
2016 I’OK della Conferenza Stato Regioni), ma non ne cambia di fatto I’im-
pianto. Non cambia I’architettura nei nuovi LEA, restano invariate le tre ma-
crolinee di attivita. Tra le novita I’inserimento di nuove tipologie di attivita,
quali vaccinazioni, protesi e ortesi su misura, un’attenzione all’innovazione
con I’introduzione di nuovi Nomenclatori per specialistica ambulatoriale e
assistenza protesica. Per il macrolivello assistenza ospedaliera la linea con-
duttrice ¢ quella dell’appropriatezza, prevedendo un ridimensionamento de-
gli episodi di ricovero non appropriati.

Quel che si riscontra all’esame dei documenti ¢ semmai un maggior det-
taglio, una maggiore attenzione agli aspetti processuali delle prestazioni del
Ssn: in particolare per quanto riguarda il macrolivello Prevenzione il prov-
vedimento non si limita ad aggiornare I’elenco delle attivita.

Il Macrolivello che include le attivita di prevenzione erogate nelle aziende
sanitarie, recentemente ridefinito nel Provvedimento 2016 citato come “Pre-
venzione Collettiva e Sanita Pubblica”, include «... le attivita e le prestazioni
volte a tutelare la salute e la sicurezza della Comunita da rischi infettivi, am-
bientali, legati alle condizioni di lavoro, correlati agli stili di vita...» e si ar-
ticola in sette aree di intervento che contemplano rispettivamente le malattie
infettive, la salute in ambienti aperti, la salute in luoghi di lavoro, la salute
animale, la sicurezza alimentare, la prevenzione delle malattie croniche e le
attivita medico legali.

La nuova articolazione delle linee d’intervento della prevenzione com-
pleta e integra quella precedente introdotta nel 2001, dalla quale si discosta
esplicitando come filone a sé quello delle attivita rivolte alla prevenzione
delle patologie croniche.

Di maggior rilievo ¢ il fatto che, se in precedenza le prestazioni rappre-
sentavano semplicemente un elenco da attivare, nei documenti recentemente
diffusi dal ministero della Salute esse sono inquadrate in Programmi struttu-
rati, articolati in Componenti e Prestazioni, che specificano le principali linee
di attivita e le traducono in azioni o prodotti finali (comprensivi di audit,
attivitd di comunicazione, report informativi e rendicontazioni ai cittadini,
operatori e istituzioni), il cui beneficiario € rappresentato dalla collettivita, in
questo modo consentendo di tener sotto controllo e governare il processo
complessivo di erogazione delle prestazioni. Un buon esempio, che si riporta
di seguito, & rappresentato proprio dallo sviluppo del Livello di Assistenza
relativo alla Prevenzione delle Patologie Croniche.
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Tab. 1 — Livello di Assistenza Prevenzione delle Malattie Croniche — Macrolivello Preven-

zione —Programmi, Attivita e Prestazioni

Programmi/Attivita

Componenti del Programma

Prestazioni

Programmi intersettoriali secondo i
principi del Programma Naz. “Guada-
gnare Salute”

Sorveglianza fattori di rischio di malattie
croniche e degli stili di vita

Prevenzione di malattie croniche e
comportamenti favorevoli alla salute

Prevenzione e contrasto del tabagismo
e del consumo a rischio di alcool

Promozione di attivita fisica e sana ali-
mentazione

Promozione e sostegno allattamento al
seno

Screening oncologici

Prevenzione delle dipendenze

Profilo di salute
Promozione della partecipazione
Sinergie con altri soggetti

Comunicazione
Sorveglianza trend spazio tempo-
rali

Adeguata presa in carico

Programmi di disassuefazione
Campagne, counseling
Sorveglianza no fumo
Promozione della guida senza al-
cool

Promozione, counseling
Campagne informativo educative
Contrasto al doping

Esercizio fisico

Adeguatezza nutrizionale
Interventi sui capitolati d’appalto
Formazione personale

Campagne informativo educative

Coinvolgimento gruppi a rischio
Promozione partecip. Consape-
vole

Sistemi informativi

Campagne informative educative

Elaborazione Profilo di Salute
Relazione sullo Stato di Salute
Informazione comunicazione
Attivazione processi intersett.
Offerta programmi

Informazione e comunicazione a istitu-
zioni, cittadini e operatori sanitari

Programmazione, attivazione e valuta-
zione di interventi di Sanita Pubblica

Attivazione di programmi intersettoriali
Informazioni rischi per la salute
Offerta di counseling individuale

Attivaz. programmi intersettoriali
Informazioni rischi per la salute
Offerta di counseling individuale
Certificato idoneita pr. Sportiva
Supporto a Enti e istituzioni

Offerta counseling individuale
Informazioni a cittadini e operatori

Informazione benefici salute
Chiamata ed esecuzione test

Attivazione progr. intersettoriali

9.3. Quali indicatori per il monitoraggio dei Livelli Essenziali di
Assistenza?

11 sistema di responsabilizzazione della spesa introdotto con il monitorag-
gio dei conti e la stipula dei Piani di Rientro per le Regioni in disavanzo ¢
stato contestualmente accompagnato da un sistema di monitoraggio relativo
al soddisfacimento dei fabbisogni dei cittadini mediante 1’effettiva eroga-
zione dei LEA, che ci si propone di analizzare nel presente contesto.

La verifica dell’effettiva erogazione delle prestazioni incluse nei Livelli
di Assistenza e dell’appropriato ed efficace utilizzo delle risorse viene con-
dotta, dal 2010, dal Comitato nazionale per la Verifica dell’erogazione dei
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Livelli Essenziali di Assistenza (Comitato LEA), attraverso 1’utilizzo di un
set di indicatori ! ripartiti tra i tre Macrolivelli definiti dal Decreto istitutivo
del 2001 come le macro-linee di attivita del Servizio sanitario: prevenzione,
assistenza distrettuale e assistenza ospedaliera.

La selezione degli indicatori riflette la ripartizione delle risorse del Servi-
zio sanitario nazionale, nonché le indicazioni politico-programmatorie. La
metodologia prevede ’attribuzione di un peso a ciascun indicatore e ’asse-
gnazione di punteggi riferiti al livello raggiunto dalla regione nei confronti
di standard e valori medi nazionali. Il set di indicatori viene aggiornato an-
nualmente sulla base di provvedimenti e documenti programmatici nazionali
e internazionali da un gruppo di esperti, che valuta inoltre 1’affidabilita, la
significativita e la rilevanza dei singoli indicatori. Gli indicatori vengono co-
struiti con i dati del Sistema Informativo Sanitario (SIS).

Attualmente gli indicatori riferiti all’ Assistenza Sanitaria Collettiva in
ambiente di lavoro sono 12 e si riferiscono prevalentemente a alla valuta-
zione di attivita di verifica e controllo; un indicatore di spesa.

Sono 12 anche gli indicatori di monitoraggio dell’assistenza distrettuale:
sette si riferiscono alla dotazione strutturale (posti/posto letto equivalenti),
tre si riferiscono ad attivita/assistiti trattati, un indicatore di spesa; un solo
indicatori di “risultato organizzativo”, relativo ai ricoveri evitabili (grazie
allo sviluppo delle attivita territoriali)

Sono sette gli indicatori di monitoraggio dell’assistenza ospedaliera, volti
a coprire prevalentemente la dimensione dell’appropriatezza degli interventi.

Sulla base dell’esistenza di indicazioni programmatorie di riferimento o
dell’analisi delle distribuzioni degli anni precedenti quando queste man-
chino, i valori degli indicatori vengono suddivisi in quattro classi in funzione
della distanza dal valore normale:

e valore normale (evidenziato in verde nella tabella che segue): 9 punti;

e scostamento minimo (evidenziato in giallo): 6 punti;

e scostamento rilevante ma in miglioramento (evidenziato in fucsia): 3

punti;

e scostamento non accettabile (evidenziato in arancione): O punti.

Moltiplicando i pesi degli indicatori per i punti della classe in cui si col-
loca il valore di questi e sommando i risultati ottenuti si ottiene il punteggio
finale, che rappresenta, per ogni regione, la valutazione dell’adempimento
dei LEA.

Nello Schema che segue I’esame della griglia LEA, letta per colonna, per-
mette di individuare le criticita di ogni singola Regione?, mentre una lettura

11 cui utilizzo ¢ stato previsto al c. 2, art. 10, dell’Intesa Stato Regioni dicembre 2009.
2 Nella Schema sono inserite le Regioni in Piano di Rientro
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trasversale, per riga, consente di leggere il livello di predittivita dei singoli
indicatori.
Gli indicatori evidenziati in verde per tutte le realta regionali devono rap-

presentare obiettivi strategici, o risultano di utilita limitata.

Gli indicatori evidenziati in rosso in molteplici contesti regionali, per con-

tro, evidenziano criticita su cui lavorare.

Tab. 3 — Gli indicatori della Griglia LEA e performance delle Regioni in PRR

(] 8
Descrizione g Slol|l 8| |2
Prevenzione
1.1 Copertura vaccinale a 24 mesi ciclo base 1
1.2 Cop. Vacc. 24 mesi morbillo, parotite, rosolia 0,1
Prevenzione  [1.3 Cop. Vacc. antinfluenzale anziano (>65) 02
2. Screening cervice uterina, mammella e colon 06
3. Costo pc ass. collettiva ambiente vita e lavoro 1
Prev. lavoro 4. Percent. unita controllate su tot. da controllare 05
N 5.1 Percent. allevamenti controllati TBC bovina 04
l;r]?r\T/].aT:mta 5.2 Percent.allevamenti controllati brucellosi 04
5. 3 Percentuale di aziende ovicaprine controllate 0,1
6.1 Percent. campioni analizzati Piano Naz. Residui 03
Prev. sicur. - - - -
degl aliment 6.2 Percent. campionamenti comm. € ristorazione 03
6.3 Contaminanti in alimenti di origine vegetale
Distretto
Distrettuale 7. Ric. evitabili: asma ped., diabete, scompenso, BPCO 1,11
! 8. Percentuale di anziani >= 65 anni trattati in ADI 2,22
Ditellile 19 1N_post equivalent RSA anden/ 1000 anzin 1
9.2 N. postiin RSA ogni 1.000 anziani 0,28
10.1.1 N. posti equivalenti res.disabili/1.000 res. 0,56
Distrettuale 10.1.2 N. posti equiv. semires. disabili/1.000 res. 0,33
disabil 10.2.1N. postiin strutture res. disabili/ 1.000 res. 01
10.2.2N. posti semires.disabili/ 1.000 res. 0,11
Terminali 11. Posti letto in hospice / tot deceduti umore 1,39
Farmac. 12. Costo percentuale ass. farmaceutica territoriale 1
Specialistica | 13. N. di prestazioni risonanza magnetica per 100 res. 0,56
S. Mentale 14.N. assistiti Dip. Salute Mentale per 1.000 res. 11
Ospedaliera
15.1 Tasso osp. standardizz. per eta per 1.000 res. 15
15.2 Tasso ricovero diurno diagnostico per 1.000 res. 1
15.3 Tasso accessi di tipo medico per 1.000 res. 05
Ospedaliera | 16. Percent. ricoveri ordinari con DRG chirurgico 15
17. Tasso osp. DRG a rischio inappropriatezza 25
18. Percentuale di parti cesarei 1 h
19. Perc. pazienti (65+) con frattura femore operati entro 3 gg 1
Emergenza 21. Intervallo Allarme-Target dei mezzi di soccorso 11 -:

Fonte: nostre elaborazioni su Monitoraggio LEA, vari anni
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9.4. Dal monitoraggio del LEA alle Azioni di sistema: un esempio
regionale

La recente Riforma per la Pubblica Amministrazione prevede, tra 1’altro,
che i Direttori Generali delle Asl siano sottoposti a valutazione dell’attivita
svolta e dei risultati raggiunti, sia con riferimento agli obiettivi economico-
finanziari, sia con riferimento ai LEA e al Programma Valutazione Esiti, evi-
denziando la capacita di organizzazione dei percorsi clinici da parte dei Di-
rettori Generali.

L’analisi degli indicatori LEA nell’ultimo triennio in Piemonte ha fatto
rilevare due evidenti criticita: se le criticita relative ai valori degli indicatori
riferiti al macrolivello di assistenza Prevenzione sono comuni alle regioni
italiane e quelle relative all’assistenza distrettuale fanno rilevare percorsi di
miglioramento nel triennio, all’interno del macrolivello assistenza ospeda-
liera residuano due criticita, riferite alla qualita del servizio, costanti (anche
se con scostamento minimo e in lieve miglioramento) nell’ultimo triennio:

e la percentuale di parti cesarei;

e la tempestivita di interventi a seguito di frattura di femore su pazienti

anziani (con piu di 65 anni).

Gli indicatori che misurano i due fenomeni critici sono stati inclusi, in
Piemonte, tra gli obiettivi individuati ai fini del trattamento integrativo dei
direttori generali delle Aziende sanitarie regionali nel 2016, collegando in
questo modo la valutazione della performance regionale alle azioni di si-
stema.
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10. LA PROGRAMMAZIONE COMUNITARIA
2014-2020 E L’IMPATTO FINANZIARIO
NEL SETTORE DEI TRASPORTI
E DELLA LOGISTICA:
RISULTATI DI UN MONITORAGGIO
DELLE REGIONI DEL MEZZOGIORNO

di Alessandro Panaro e Agnese Casolaro

10.1. Introduzione

Obiettivo dell’articolo ¢ quello di illustrare alcuni dei principali aspetti
relativi al settore trasporti contenuti nella Programmazione Operativa Regio-
nale (POR) 2014-2020 delle regioni meridionali.

In particolare, verranno analizzati i POR delle Regioni Campania, Puglia
e Sicilia — i principali in termini di risorse assegnate al settore trasporti —
soffermando 1’attenzione, da un lato, sulle priorita del territorio in tema di
trasporti e sulle azioni messe in campo per il loro raggiungimento e, dall’al-
tro, sulle forme di finanziamento adottate.

Le Programmazioni delle singole Regioni si inseriscono in un contesto di
sviluppo piu ampio teso non solo alla creazione di uno spazio unico europeo,
ma anche allo sviluppo e al miglioramento di sistemi di trasporto sostenibili
dal punto di vista dell’ambiente, nonché al sostegno al miglioramento della
mobilita regionale.

Di conseguenza, i singoli programmi si concentrano non solo sul rinno-
vamento delle infrastrutture di trasporto esistenti, sulla costruzione di colle-
gamenti mancanti e sull’eliminazione delle strozzature di rete, ma anche
sullo sviluppo di infrastrutture sicure e sul sostegno a modalita di trasporto
sostenibili (ad esempio le Autostrade del mare).

Le programmazioni, nello specifico, puntano, a seconda delle specifiche
caratteristiche territoriali, sullo sviluppo della rete stradale e ferroviaria
(tanto in termini di nuove opere quanto in termini di miglioramento dell’esi-
stente), sullo sviluppo delle condizioni di accessibilita e sull’individuazione
di sistemi alternativi di trasporto per le aree sensibili, sugli interporti e porti
(soprattutto commerciali) da sempre al centro dell’attenzione delle strategie
di sviluppo di alcune regioni.
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In termini di risorse, per il periodo 2014-2020, alle regioni del Mezzo-
giorno sara destinato il 70% dell’ammontare complessivamente indirizzati
all’Italia dai Fondi Strutturali e d’Investimento Europei (circa 32,8 miliardi
di euro); mentre considerando i soli Assi dedicati ai trasporti, le regioni in
esame, hanno a disposizione oltre 1,3 miliardi di euro a valere sul FESR.

10.2. Campania POR FESR 2014-2020

I1 POR FESR 2014-2020 della Regione Campania individua tre strategie
regionali: Campania Regione Innovativa (che punta allo sviluppo dell’inno-
vazione, della ricerca e al sostegno della competitivitd), Campania Regione
Verde (finalizzata al cambiamento dei sistemi energetico, agricolo, dei tra-
sporti e delle attivita marittime) e Campania Regione Solidale (che mira alla
costituzione di un sistema di welfare orientato all’inclusione e alla parteci-
pazione, innalzando il livello della qualita della vita).

Al POR sono assegnati complessivamente 4 miliardi e 113 milioni di
euro, di cui oltre 3 miliardi assegnati dalla UE.

Tab. 1 — POR Campania 2014-2020: le priorita d’investimento

Asse prioritario Sostegno UE nzg?:rfgle Finartl:tiglrzento

Ricerca e innovazione 386.070.720 128.690.240 514.760.960
ICT e agenda digitale 261.812.750 87.270.917 349.083.667
Competitivita del sistema produttivo 264.282.346 88.094.115 352.376.461
Energia sostenibile 462.311.133 154.103.711 616.414.844
Prevenzione dei rischi naturali ed antropici 277.238.546 92.412.849 369.651.395
Tutela e valorizzazione del patrimonio ambientale e

culturale 747.489.591 249.163.197 996.652.788
Trasporti 167.631.476 55.877.159 223.508.635
Inclusione sociale 114.106.762 38.035.587 152.142.349
Infrastrutture per il sistema dell'istruzione regionale 112.182.520 37.394.173 149.576.693
Capacita amministrativa 214.522.701 71.507.567 286.030.268
Assistenza tecnica 77.510.837 25.836.946 103.347.783
TOTALE 3.085.159.382  1.028.386.461 4.113.545.843

Fonte: POR Campania 2014-2020
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Quadro di riferimento

L’analisi del contesto socio economico campano mostra un quadro dei
fabbisogni regionali vasto e variegato. Il processo di programmazione 2014-
2020 si ¢ svolto in piena fase recessiva dell’economia reale, con riflessi gravi
sui divari strutturali che gia caratterizzavano il territorio.

La Regione intende puntare al rafforzamento dei trasporti regionali, attra-
verso ’attuazione di alcuni degli interventi individuati nel Piano Trasporti
Regionale, con particolare attenzione alle tematiche legate all’ultimo miglio,
alla connessione delle aree interne regionali e al miglioramento delle infra-
strutture portuali e interportuali. In particolare, gli obiettivi che s’intendono
realizzare sono:

e garantire I’accessibilita di persone e merci nelle aree interne;

e migliorare I’interconnessione dei Sistemi Territoriali Locali con quelli

nazionali e regionali;

e migliorare il sistema portuale e interportuale campano;

e realizzare sistemi alternativi di trasporto per aree sensibili.

Strategia d’investimento del programma operativo

Alla risoluzione delle criticita nel sistema dei trasporti campano, il POR
Campania 2014-2020, contribuira attivando interventi nell’ambito dell’ Asse
Prioritario 7, Obiettivo Tematico n. 7: “Promuovere sistemi di trasporto so-
stenibili ed eliminare le strozzature nelle principali infrastrutture di rete”, per
il quale sono previste risorse pari al 5,43% sul totale del Programma.

Si prevede il completamento dei seguenti Grandi Progetti avviati con il
POR Campania FESR 2007-2013:

1. sistema integrato portuale di Napoli;

2. sistema integrato portuale di Salerno;

3. la SS Vesuvio da completare.

10.2.1. ASSE VII “Trasporti”

Priorita d’investimento
Migliorare la mobilita regionale, collegando i nodi secondari e terziari
all’infrastruttura della RTE-T, compresi i nodi multimodali.

Obiettivo specifico

Miglioramento della mobilita regionale, integrazione modale e migliora-
mento dei collegamenti multimodali.
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In base all’ Accordo di Partenariato e in attuazione del Piano dei Trasporti
Regionale, la Regione Campania intende rafforzare i servizi di trasporto pub-
blico regionale e favorire i collegamenti tra porti, interporti e aeroporti. Gli
interventi per il trasporto regionale, sono stati individuati dando priorita alle
tratte con domanda potenziale significativa e si tradurranno in un migliora-
mento del servizio. L’obiettivo della Regione ¢ puntare allo sviluppo di
azioni di potenziamento del trasporto pubblico al fine di ottenere il miglio-
ramento della qualita dell’aria (riducendo le emissioni di CO), insieme alla
riduzione del traffico veicolare privato.

Obiettivo specifico

Rafforzamento delle connessioni dei nodi secondari e terziari delle reti
TEN-T.

La Regione Campania, in maniera coerente con gli interventi previsti
nell’ambito della strategia regionale per le Aree interne, intende potenziare i
collegamenti stradali esistenti e realizzare interventi volti a correggere di-
scontinuita, ad aumentare 1’accessibilita e I’integrazione modale, in partico-
lare nelle aree agricole.

Azioni da sostenere nell’ ambito della priorita d’investimento

a. Potenziare i servizi di trasporto pubblico ferroviario regionale e inter-
regionale su tratte dotate di domanda potenziale significativa, attra-
Verso:

e il potenziamento della logistica e la riqualificazione dei sistemi
d’informazione e controllo;

e la promozione della bigliettazione elettronica;

e lo sviluppo di tecnologie di tipo ITS, Intelligent Trasport System,
al fine di rilevare e monitorare i flussi complessivi di traffico merci
e passeggeri e favorire cosi la programmazione della mobilita, la
riorganizzazione dei servizi e I’incoraggiamento del trasporto pub-
blico;

e il potenziamento e I’incremento degli standard di sicurezza delle
infrastrutture ferroviarie regionali, tramite interventi di messa in
sicurezza della sede ferroviaria, delle gallerie e delle opere d’arte
esistenti;

b. Rafforzare le connessioni dei nodi secondari e terziari delle aree in-
terne e di quelle dove sono localizzati significativi distretti di produ-
zione agro-industriale con i principali assi viari e ferroviari della rete
TEN-T.
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L’azione prevede il completamento e la messa in sicurezza delle connes-
sioni stradali tra le aree agricole e le principali infrastrutture di trasporto.

Attraverso tali azioni, in coerenza con 1’Accordo di Partenariato e con la
Strategia Nazionale per le Aree Interne, si mira a promuovere la competiti-
vita delle 4 Aree Interne individuate dalla Regione Campania (Cilento In-
terno, Vallo di Diano, Titerno Tammaro e Alta Irpinia) e a completare il
Grande Progetto SS 268 del Vesuvio.

Priorita d’investimento

Sviluppare e migliorare i sistemi di trasporto ecologici (anche quelli a
bassa rumorositd) e a bassa emissione di carbonio, tra cui il trasporto per vie
navigabili interne e quello marittimo, i porti, i collegamenti multimodali e le
infrastrutture aeroportuali, al fine di favorire la mobilita regionale e locale
sostenibile.

Obiettivo specifico

Miglioramento della competitivita del sistema portuale e interportuale.

L’obiettivo specifico risponde alla necessita di accrescere la competitivita
del sistema portuale regionale attraverso 1’ampliamento delle infrastrutture
esistenti e 1’offerta di servizi, 1’ottimizzazione dell’assetto organizzativo e
funzionale, garantendo maggiori livelli di sicurezza. Al fine di raggiungere
tale risultato si prevede anche di completare i due progetti del Porto di Napoli
e del Porto di Salerno.

L’obiettivo intende favorire lo sviluppo di aree logistiche integrate, indi-
viduate attraverso le relazioni funzionali, infrastrutturali ed economiche esi-
stenti tra il porto, 1’entroterra e la cittd di riferimento. Sara, inoltre, definita
una serie di azioni che consenta di innescare un percorso partenariale tra le
Amministrazioni e gli stakeholder interessati.

Azioni da sostenere nell ambito della priorita d’investimento

a. Potenziare le infrastrutture portuali e interportuali d’interesse nazio-
nale, incluso il loro adeguamento a standard ambientali, energetici e
operativi.

b. Potenziare le Autostrade del mare per il cargo Ro-Ro sulle rotte tirre-
niche e adriatiche per migliorare la competitivita del settore dei tra-
sporti marittimi.

c. Potenziare I’integrazione dei porti con le aree retro portuali.

Con queste azioni saranno finanziati:

e interventi di messa in sicurezza del sistema portuale e interportuale
regionale, anche per la salvaguardia dell’ambiente naturale;
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o il potenziamento dell’offerta d’infrastrutture e di servizi del sistema
portuale e interportuale regionale;

e interventi per migliorare ’accessibilita e 1’autosufficienza energetica
nei porti e interporti regionali;

e interventi di riduzione delle emissioni dai terminal marittimi di com-
bustibili liquidi in ambiente portuale (elettrificazione delle banchine);

e interventi per lo sviluppo di applicazioni tecnologiche per la portualita
e interportualita regionale;

e interventi di riqualificazione dei porti regionali.

Principi guida per la selezione delle operazioni
La selezione delle operazioni da effettuare si fondera su criteri di concen-
trazione delle risorse e su analisi istruttorie che valutino la rilevanza degli
interventi proposti in relazione all’entita del miglioramento che s’intende ap-
portare al servizio offerto. In particolare sara data priorita agli interventi che:
e privilegino la continuita territoriale con le comunita isolane e quelle
di difficile accesso rispetto alle modalita di trasporto su gomma e
ferro;
e integrino e potenzino gli effetti positivi innescati dall’attuazione di
grandi progetti che impattano sui litorali regionali;
e contribuiscano alla riduzione dei consumi energetici relativi al settore
dei trasporti;
e favoriscano ’integrazione tra politiche delle reti e politiche territoriali.

Tab. 2 — POR Campania 2014-2020: settori d’intervento in tema trasporti

Fondo Catego_ria_di re- Codice Importo in
gioni euro
. 034. Altre strade ricostruite o migliorate (autostrade, strade na-

ERDF Meno sviluppate ;.21 regionali o locali 11.862.551
ERDF Meno sviluppate  039. Porti marittimi (RTE-T) 8.087.650
ERDF Meno sviluppate  040. Altri porti marittimi 140.000.000

044. Sistemi di trasporto intelligenti (compresi I'introduzione
ERDF Meno sviluppate  della gestione della domanda, i sistemi di pedaggio, il monito-

raggio informatico e i sistemi d'informazione e di controllo) 8.087.650
TOTALE 167.631.476

Fonte: POR Campania 2014-2020
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Tab. 3 — POR Campania 2014-2020: i tipi di territori

Fondo Categoria regioni Codice Importo in euro

ERDF  Meno sviluppate 01. Grandi aree urbane (densamente popolate > 50 000 abitanti) ~ 150.000.000
ERDF  Meno sviluppate  02. Piccole aree urbane (mediamente popolate > 5 000 abitanti) 17.631.476

Fonte: POR Campania 2014-2020

10.3. Puglia POR FESR 2014-2020

Partendo da un’analisi di contesto che fa emergere punti di forza e di de-
bolezza, nonché criticita sociali e ambientali del sistema dell’innovazione
regionale, la Smart Puglia 2020 propone un approccio nuovo per lo sviluppo
economico responsabile e il potenziamento progressivo attraverso un uso in-
telligente e sostenibile delle tecnologie.

La Commissione europea ha adottato il Programma Operativo Regionale
della Puglia per il periodo 2014-2020 con un investimento complessivo (plu-
rifondo FESR+FSE) di 7,12 miliardi di euro, per meta a valere su risorse
europee e per I’altra meta a valere su fondi nazionali. Delle risorse totali,
oltre 5 miliardi e mezzo riguardano il FESR.

Tab. 4 — POR Basilicata 2014-2020: le priorita d investimento

Asse prioritario Sostegno UE Quota nazionale Finanziamento totale
Ricerca, sviluppo tecnologico e innovazione 336.183.406 336.183.406 672.366.812
Migliorare 'accesso e I'impiego delle TIC 135.888.502 135.888.502 271.777.004
Promuovere la competitivita delle PMI 558.999.535 558.999.535 1.117.999.070
Energia sostenibile e qualita della vita 197.945.604 197.945.604 395.891.208
Adattamento al cambiamento climatico 163.407.429 163.407.429 326.814.858
Tutela del’ambiente, delle risorse naturali e culturali ~ 570.950.000 570.950.000 1.141.900.000
Sistemi di trasporto e infrastrutture di rete 231.040.314 231.040.314 462.080.628
Occupazione - - -
Inclusione sociale 340.210.507 340.210.507 680.421.014
Istruzione, formazione e apprendimento 76.105.961 76.105.961 152.211.922
Autorita pubbliche - - -
Sviluppo Urbano Sostenibile 65.000.000 65.000.000 130.000.000
TOTALE 2.788.070.047  2.788.070.047 5.576.140.094

Fonte: POR Basilicata 2014-2020
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Quadro di riferimento

I1 POR FESR 2014-2020 ¢ strutturato sulla base di esigenze e considera-
zioni che hanno condotto alla scelta degli obiettivi. In particolare in merito
al settore dei trasporti, 1 primi due obiettivi hanno un impianto macro (si-
stema portuale, export, interconnessione logistica) mentre gli ultimi quattro
sono focalizzati a livello micro (rete stradale secondaria, trasporto pubblico,
viabilita cittadina):

e favorire la propensione all’export delle imprese pugliesi attraverso il
riammodernamento dell’attuale sistema logistico, soprattutto per quel
che concerne il sistema portuale regionale;

e pianificare una maggiore interconnessione tra sistema portuale, tra-
sporto pubblico ferroviario e trasporto su gomma;

e migliorare il sistema della viabilita secondaria al fine di un miglior
collegamento delle aree interne con le direttrici di collegamento pri-
marie;

e riprogrammare i servizi del TPL (Trasporto Pubblico Locale), pun-
tando sull’intermodalita e sull’integrazione tra sistemi, di vettori, di
orari e tariffa (biglietto unico) attraverso una gestione unitaria del tra-
sporto su ferro a livello regionale;

¢ introdurre misure restrittive per la circolazione in citta;

e adeguare il parco mezzi pubblici e privati, introdurre veicoli elettrici e
diffondere infrastrutture di ricarica elettrica.

Strategia d’investimento del programma operativo

Per il conseguimento degli obiettivi sopra elencati il Programma stanzia
per 1’Asse Prioritario 7 — Sistemi di Trasporto e infrastrutture di rete 231
milioni di euro dei 5 miliardi di euro totali, suddivisi equamente al 50% tra
sostegno dall’Unione Europea e cofinanziamento nazionale.

10.3.1. ASSE VI “Sistemi di trasporto ed infrastrutture di rete”
Priorita d’investimento

Potenziare I’ offerta ferroviaria e migliorare il servizio in termini di qualita
e tempi di percorrenza.
Obiettivo specifico

Interventi di potenziamento dell’offerta ferroviaria e miglioramento del
servizio.
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La Regione intende migliorare le condizioni di accessibilita territoriale e
la qualita del servizio ai cittadini con un approccio orientato alla co-modalita,
investendo per I’adeguamento e il potenziamento delle ferrovie locali.

La componente ferroviaria della rete dei trasporti pugliese si estende per
oltre 1500 km di rete, servendo 1’88% dei Comuni. La Regione Puglia si
pone I’obiettivo di far crescere il traffico ferroviario di persone e merci at-
traverso il completamento dell’interoperabilita delle cinque ferrovie regio-
nali, adeguando il materiale rotabile e I’infrastruttura, attraverso la dotazione
necessaria a realizzare lo scambio modale.

Requisiti essenziali per 1’incremento dell’utilizzo della rete ferroviaria
sono ’integrazione delle tariffe sull’intero territorio, la presenza di stazioni
di interscambio per I’intermodalita, una maggiore efficienza della rete e si-
curezza ¢ la qualita del servizio.

Tale evoluzione del sistema ferroviario consentira alla Puglia di poter
contare su infrastrutture ferroviarie “interconnesse” in grado di consentire
modelli di esercizio sempre piu aderenti alle effettive tipicita della domanda,
garantendo tempi piu rapidi di accesso ai nodi della rete ferroviaria regionale
e ai centri urbani di riferimento. Sono previsti interventi di raddoppio, velo-
cizzazione e potenziamento di alcune tratte e la rifunzionalizzazione di al-
cune stazioni con relativi servizi per I’interscambio.

Azioni da sostenere nell ambito della priorita d’investimento
Le ripercussioni positive previste consistono nel maggior uso della rete
ferroviaria e nella riduzione del grado di congestione nei centri urbani, delle
emissioni acustiche e di sostanze climalteranti. In dettaglio, i risultati che si
intendono ottenere sono:
e potenziamento degli accessi alla rete TEN-T (rete ferroviaria AV/AC,
Linea Ferroviaria Adriatica, Corridoi Marittimi Mediterranei), rete
volta a contrastare la marginalita della Puglia nel contesto europeo e
restituire continuita fisico-funzionale alle linee ferroviarie regionali;
o sviluppo dei collegamenti tra le cinque ferrovie regionali per costituire
un’unica rete interconnessa e interoperabile;
e crescita dell’utenza della rete ferroviaria, adottando meccanismi di fi-
delizzazione al trasporto collettivo sia merci che passeggeri;
e crescita dell’efficienza della rete e della sicurezza del servizio ferro-
viario;
o riduzione del traffico su gomma in favore del traffico ferroviario con
conseguenze ambientali positive, come la riduzione di CO; e il miglio-
ramento della qualita dell’aria.
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Priorita d’investimento
Migliorare la mobilita regionale, per mezzo del collegamento dei nodi

secondari e terziari all’infrastruttura della TEN-T, compresi i nodi multimo-
dali.

Obiettivo specifico

Rafforzare le connessioni dei nodi secondari e terziari alla rete TEN-T

Oltre alle stazioni ferroviarie principali, la Programmazione ¢ volta a fa-
vorire la continuita fisico-funzionale degli itinerari di accesso ai poli di inte-
resse regionale, aeroporti e porti, anche attraverso la realizzazione di par-
cheggi di interscambio presso le fermate del trasporto pubblico su gomma
e/o sul ferro.

Si ritiene necessario rafforzare il sistema dell’accessibilita e la connes-
sione delle aree interne alle reti sovrastrutturate regionali, attraverso il colle-
gamento dei nodi secondari e terziari all’infrastruttura TEN-T. Tale obiettivo
sara perseguito attraverso:

e [|’adduzione alle stazioni del servizio ferroviario regionale (SFR);

o il rafforzamento delle direttrici di penetrazione dalle aree interne ai

principali poli attrattori;

e sistemi innovativi di trasporto collettivo (taxi collettivo, mini bus a

chiamata ecc.);

e servizi rapidi di connessione esercitati con tecnologie innovative (per

esempio BRT — Bus Rapid Transit).

La priorita in relazione al tema della mobilita e dei trasporti riguarda la
promozione della coesione territoriale.

Azioni da sostenere nell ambito della priorita d’investimento
L’intervento mira a ridurre di un terzo i tempi di accesso ai nodi urbani
principali dalle aree interne. Nello si punta a:

e migliorare le condizioni di accesso ai servizi (istruzione, assistenza
sanitaria, beni culturali, naturalistici ecc.) per i residenti nelle aree in-
terne;

e ripopolare le aree interne e ridare slancio alle attivita tradizionali (agri-
coltura, allevamento, artigianatoecc.);

e potenziare ’accesso e la mobilita turistica in tutto il territorio pugliese;

o infittire le relazioni tra le diverse componenti della comunita regio-
nale;

e favorire la generazione di adeguati bacini di traffico soddisfacenti;
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e migliorare i livelli di offerta del servizio di trasporto pubblico e deter-
minare una standardizzazione dei livelli di servizio su tutto il territorio
regionale.

Priorita di investimento

Potenziare il sistema ferroviario regionale 1’integrazione modale e il mi-
glioramento dei collegamenti multimodali con i principali nodi urbani, pro-
duttivi e logistici e la rete centrale, globale e locale.

Obiettivo specifico

Interventi per potenziare i servizi di trasporto pubblico regionale e inter-
regionale.

In completamento al Piano Triennale dei Servizi (PTS), I’intervento pre-
visto si propone di recuperare in efficacia e riorganizzare il sistema ferrovia-
rio al fine di agire sulla domanda di mobilita tra bacini di traffico consistenti.
Gli investimenti tecnologici in infrastrutture immateriali saranno dedicati in
particolare alla sicurezza, all’automazione della circolazione dei convogli e
all’eliminazione dei passaggi a livello. Questi interventi permetteranno di
migliorare i meccanismi di allocazione della capacita ferroviaria e, auspica-
bilmente, recuperare tracce orarie potenzialmente appetibili sulle relazioni
ad alta frequentazione.

La Programmazione prevede inoltre la promozione di interventi specifici
per rendere efficaci le catene multimodali, passeggeri e merci, anche attra-
verso 1’utilizzo dei migliori standard di servizio circa le informazioni e la
tele-gestione del traffico (ITS ¢ ERMTS).

Azioni da sostenere nell ambito della priorita d’investimento
Si attende un duplice risultato: restituire dignita al trasporto pubblico
come vettore preferenziale di mobilita e adeguare il trasporto pubblico locale
a elevati standard qualitativi.
I risultati che si intende ottenere sono:
¢ riduzione delle emissioni acustiche e di CO; e diminuzione della con-
gestione sia nei centri urbani che in tutto il territorio regionale;
e miglioramento della qualita del materiale rotabile destinato al TPL;
e riqualificazione delle fermate e dei terminal bus e, conseguentemente,
degli spazi urbani dedicati alla mobilita.

Priorita di investimento
Promuovere sistemi di trasporto sostenibili ed eliminare le strozzature
nelle principali infrastrutture di rete, sviluppando e ripristinando sistemi di
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trasporto ferroviario globali, di elevata qualita e interoperabili, ¢ promuo-
vendo misure di riduzione dell’inquinamento acustico.

Obiettivo specifico

Aumentare la competitivita del sistema portuale e interportuale.

Gli oltre 800 km di costa configurano la Puglia come porta d’accesso alla
macro regione adriatico-ionica. Questa opportunita suggerisce 1’orienta-
mento strategico degli investimenti da canalizzare nel sistema portuale e in-
terportuale allo scopo di accrescere 1’attrattivita della Regione in campo na-
zionale e internazionale.

Il cambiamento cosi previsto non puo prescindere dal recupero del gap
infrastrutturale accumulato negli anni. A questo proposito si procedera ripri-
stinando la piena operativita dei fondali, delle banchine e delle infrastrutture,
con interventi volti a migliorare le capacita operative dei porti pugliesi. Tra
le attivita previste vi € anche il completamento delle opere avviate con il
ciclo di programmazione 2007-2013 (ampliamento dell’Interporto regionale
della Puglia, attivita di dragaggio dei fondali e I’introduzione di sistemi di
protezione che limitino la perdita di pescaggio dei porti). In parallelo, sa-
ranno favoriti gli interventi di ammodernamento, rifunzionalizzazione ¢ re-
cupero delle banchine di ormeggio esistenti e interventi di riqualificazione
delle aree degradate retroportuali quale luogo di qualita urbana, sviluppo,
aggregazione e incontro.

Sara finanziato, inoltre, I’ultimazione del grande progetto “Completa-
mento dell’ Ampliamento dell’Interporto Regionale di Puglia” con la realiz-
zazione di piattaforme logistiche dedicate.

Azioni da sostenere nell ambito della priorita d’investimento

La Regione Puglia intende far crescere i traffici commerciali (merci e
passeggeri) negli interporti e nei porti classificati di carattere regionale, ri-
qualificando le dotazioni infrastrutturali. La Programmazione ¢ finalizzata
inoltre ad integrare le aree portuali e retroportuali riqualificandone le “aree
di connessione”.

I risultati che si intende ottenere riguardano nello specifico:

1. potenziamento delle capacita operative dei porti di rilievo, anche at-
traverso I’efficientamento energetico dei servizi portuali e retro por-
tuali;

2. implementazione della dotazione infrastrutturale;

3. aumento dell’attrattivitd dei porti dell’accessibilita, riqualificazione
delle aree retroportuali e incoraggiamento della mobilita sostenibile.
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Allocazione delle risorse finanziarie
Le categorie di operazione beneficiarie della principale quota di risorse
sono quelle relative al settore stradale, ferroviario e alla multi modalita.

Tab. 5 — POR Puglia 2014-2020: settori d’intervento in tema trasporti

Fondo Categoria diregioni Codice Importo in euro

FESR  Meno sviluppate 2 - Altri approcci integrati allo sviluppo urbano sostenibile 15.000.000
FESR  Meno sviluppate 26 - Altre reti ferroviarie 147.000.000
FESR  Meno sviluppate 27 - Infrastrutture ferroviarie mobili 13.500.000
FESR  Meno sviluppate 34 - Altre strade ricostruite o migliorate 150.000.000
FESR  Meno sviluppate 36 - Trasporti multimodali 40.500.000
FESR  Meno sviluppate 40 - Altri porti marittimi 15.040.314

Fonte: POR Puglia 2014-2020

10.4. Sicilia POR FESR 2014-2020

La Regione Sicilia ha definito per il Programma Operativo del Fondo Eu-
ropeo di Sviluppo Regionale 2014-2020 un impianto strategico che intende
innescare processi di sviluppo attraverso azioni volte al rafforzamento della
competitivita dei sistemi produttivi e della qualita della vita. I1 POR contri-
buisce alla Strategia europea per una crescita intelligente, sostenibile e inclu-
siva, il recupero dei ritardi strutturali ed il conseguimento di una maggiore
coesione economica, sociale e territoriale.

Il Programma ¢ stato strutturato analizzando problemi, bisogni ed oppor-
tunita della Regione Sicilia.

Nell’ottica di questa analisi sinergica sono state rilevate alcune sfide:

o rilanciare 1’occupazione, la crescita e la coesione sociale;

e accrescere la competitivita;

e valorizzare le risorse territoriali, ambientali e culturali come driver

dello sviluppo atteso;

e migliorare la qualita della vita dei cittadini, anche attraverso la ricerca

di una maggiore coesione territoriale;

e migliorare I’ecosistema e rendere piu efficienti e accessibili i servizi.

I1 POR FESR 2014-2020 si articola in 9 Assi prioritari ed ha uno stanzia-
mento complessivo di circa 4,4 miliardi di euro.
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Tab. 6 — POR Sicilia 2014-2020: le priorita d’investimento

Asse prioritario Sostegno UE  Quota nazionale  Finanziamento totale
Ricerca, sviluppo tecnologico e innovazione 342.889.179 114.296.393 457.185.572
Agenda digitale 256.942.723 85.647.574 342.590.297
Competitivita delle PMI 500.902.885 166.967.628 667.870.513
energia sostenibile 846.551.091 282.183.697 1.128.734.788
Cambiamento climatico 221.479.774 73.826.591 295.306.365
Tutela del’ambiente 372.608.981 124.202.994 496.811.975
Sistemi di Trasporto Sostenibili 512.764.653 170.921.551 683.686.204
Inclusione Sociale 161.992.534 53.997.511 215.990.045
Istruzione e Formazione 124.180.577 41.393.526 165.574.103

Assistenza tecnica - - R
TOTALE 3.340.312.397 1.113.437.465 4.453.749.862

Fonte: POR Sicilia 2014-2020

Quadro di riferimento

L’economia siciliana, all’avvio del nuovo ciclo di programmazione, ri-
sulta profondamente condizionata dalla crisi cominciata nel 2007. Dall’ini-
zio della recessione, si ¢ assistito ad una caduta del PIL regionale superiore
al 13% a cui si € associato un calo del valore aggiunto del settore industriale
del 7%, delle costruzioni dell’11%, dei servizi del 14%.

Questi andamenti richiedono un’urgente azione di contrasto ed il raffor-
zamento della competitivita, in direzione di un radicale miglioramento del
sistema dei servizi. In particolare 1’ Asse Prioritario 7 “Sistemi di Trasporto
Sostenibili” ¢ volto alla risoluzione delle criticita relative alla mobilita e le
infrastrutture.

Trasporti e mobilita

Rete stradale: 1a rete stradale interna all’Isola risulta con un indice di do-
tazione di rete stradale (2007) pari a 85,94 (Italia=100), leggermente infe-
riore a quello delle regioni del Sud (Mezzogiorno=87,10). Mentre in riferi-
mento alla dotazione autostradale, si ha un indice di poco superiore alla me-
dia nazionale: I’indice dei km di autostrade della Sicilia ¢ di 2,5 rispetto ad
una media italiana di 2,2.

Rete ferroviaria: la Sicilia ha una densita di rete pari a 56 m per kmq e
presenta un indice di dotazione di rete ferroviaria (2007) pari a 59,89 (Ita-
lia=100; Mezzogiorno=87,91).
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Infrastrutture portuali: la caratteristica di insularita ed il suo posiziona-
mento strategico al centro del bacino del Mediterraneo hanno contribuito allo
sviluppo di infrastrutture portuali ben al di sopra della media italiana e del
Mezzogiorno. Tuttavia, all’ampiezza di infrastrutture portuali non corri-
sponde un adeguato livello delle infrastrutture stesse.

Infrastrutture aeroportuali: il sistema aeroportuale consta di sei scali ae-
roportuali per uso civile-cargo. Le infrastrutture aeroportuali risultano, pero,
carenti nella disponibilita di collegamenti con le altre modalita e nell’inte-
grazione logistica. Tutti gli aecroporti sono privi di collegamenti ferroviari; fa
eccezione solo 1’aeroporto di Palermo, per il quale la frequenza dei treni ¢
comunque inadeguata ad offrire un’alternativa concorrenziale rispetto alla
strada.

Strategia d’investimento del programma operativo

Al fine di risolvere le problematiche riscontrate relativamente al settore
trasporti, il Programma stanzia per 1’ Asse Prioritario 7 - Sistemi di Trasporto
Sostenibili 500 milioni di euro dei 4 miliardi di euro totali, proporzionati al
15% sostenuto dall’Unione Europea e per il restante 75% messo a disposi-
zione con cofinanziamento nazionale.

10.4.1. ASSE VII “Sistemi di trasporto sostenibile”

Priorita d’investimento
Migliorare la mobilita regionale, collegando i nodi secondari e terziari
all’infrastruttura della RTE-T, compresi i nodi multimodali.

Obiettivo specifico

Potenziamento dell’offerta ferroviaria e miglioramento del servizio in ter-
mini di qualita e tempi di percorrenza.

La Regione intende procedere al completamento delle infrastrutture stra-
tegiche. Nel lungo termine, si mira al completamento del raddoppio ferro-
viario tra Palermo (aeroporto), Messina e Catania (aeroporto), da mettere a
sistema con la dorsale da Palermo per Agrigento, gia velocizzata nelle pre-
cedenti programmazioni, nonché con la dorsale Palermo-Messina.

L’intervento riguardera in particolare il completamento del Raddoppio
ferroviario Palermo-Carini, gia inserito come Grande Progetto nella pro-
grammazione 2007-2013.
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Gli interventi di potenziamento del sistema ferroviario regionale puntano
ad un significativo abbattimento dei tempi di percorrenza rispetto alla situa-
zione attuale, al miglioramento della qualita del servizio e dell’efficienza dei
collegamenti regionali tra i principali capoluoghi siciliani, al fine di garantire
lo spostamento su ferro di importanti quote di traffico di persone e merci.

Obiettivo specifico

Potenziamento ferroviario regionale, integrazione modale e migliora-
mento dei collegamenti multimodali con 1 principali nodi urbani, produttivi
e logistici, e la rete centrale, globale e locale.

Si intende promuovere il rafforzamento della rete ferroviaria regionale,
privilegiando gli interventi strategici di collegamento/adduzione alla Rete
TEN-T quali: il raddoppio della tratta ferroviaria Ogliastrillo-Castelbuono
lungo la linea Palermo—Messina e la Chiusura dell’ Anello ferroviario di Pa-
lermo, tangente al Passante ferroviario di Palermo.

Si sosterra, al contempo, il rinnovo del materiale rotabile attraverso 1’ac-
quisto di nuovi mezzi che possano migliorare 1’attrattivita della modalita fer-
roviaria e scoraggiare 1’uso del mezzo privato. Sono inoltre previsti inter-
venti tecnologici finalizzati alla promozione dei sistemi di bigliettazione elet-
tronica. In questo modo si punta ad ottenere un aumento degli standard di
sicurezza della rete ferroviaria regionale e I’aumento del grado di accessibi-
lita anche grazie all’introduzione di sistemi di trasporto intelligente a servizio
degli utenti delle infrastrutture di trasporto.

Obiettivo specifico

Rafforzamento delle connessioni con la rete globale delle aree interne.

Miglioramento delle condizioni di accessibilita e dell’interconnessione
tra la rete viaria primaria ed i poli di scambio intermodale, con particolare
riferimento alle aree interne, a forte vocazione agricola, garantendo 1’accesso
ai servizi essenziali della sanita, dell’istruzione — compreso gli asili nido — a
fini dell’inclusione sociale. Tali interventi garantiranno, inoltre, una ridu-
zione dei livelli di incidentalita.

Priorita d’investimento

Sviluppare e migliorare sistemi di trasporto ecologici, a bassa rumorosita
e a bassa emissione di carbonio, tra cui il trasporto per vie navigabili interne
e quello marittimo, i porti, i collegamenti multimodali e le infrastrutture ae-
roportuali, al fine di favorire la mobilita regionale e locale sostenibile.
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Obiettivo specifico

Aumento della competitivita del Sistema Portuale e interportuale.

11 grado di competitivita del sistema portuale e interportuale siciliano (do-
tazione portuale 143,6, Italia=100) ha una forte incidenza sui livelli generali
di produttivita ed attrattivitd dell’economia regionale. La Sicilia registra
un’importante quota di merci in ingresso ed in uscita dalla regione attraverso
la modalita del trasporto marittimo.

L’ Azione riguarda il potenziamento dei porti di rilevanza nazionale e 1’ot-
timizzazione delle specializzazioni dei porti commerciali regionali mediante
la realizzazione di opere di consolidamento, messa in sicurezza ed amplia-
mento delle banchine, dotazione di sistemi tecnologici, realizzazione di strut-
ture per I’intermodalita.

L’obiettivo dell’aumento della competitivita del sistema portuale e inter-
portuale in Sicilia viene perseguito in stretta integrazione con il Programma
Operativo Nazionale “Infrastrutture e reti”, nell’ambito del quale sono rea-
lizzati gli interventi relativi ai nodi logistici siciliani di rilevanza nazionale
mentre il POR agira sui nodi di rilievo regionale.

Completando gli interventi di potenziamento e qualificazione gia effet-
tuati sul sistema dei porti regionali, la Regione intende promuovere 1’au-
mento dei flussi di traffico marittimo delle merci e favorire il riequilibrio
modale nel trasporto delle merci. Gli effetti attesi riguardano, inoltre, la ri-
duzione del traffico merci di lunga percorrenza su strada, la sostenibilita am-
bientale e la riduzione dei costi diretti ed indiretti del trasporto.

Allocazione delle risorse finanziarie

Le categorie di operazione beneficiare della maggior quota di risorse sono
quelle relative al settore ferroviario, comparto che la regione punta a pro-
muovere maggiormente, con una percentuale di dotazione superiore al 50%
del totale dei fondi stanziati per I’asse in oggetto.
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Tab. 7 — POR Campania 2014-2020: settori d’intervento in tema trasporti

Fondo Categoria di regioni Codice Imzzrrt: in
FESR Meno sviluppate 24 9.750.000
FESR Meno sviluppate 26 - Altre reti ferroviarie 260.343.188
FESR Meno sviluppate 27- Infrastrutture ferroviarie mobili 75.000.000
FESR Meno sviluppate 2t(:z;d(;ﬁlg$'grpl'enti stradali secondari alle reti e ai nodi 51,976,465
FESR Meno sviluppate 36 - Trasporti multimodali 47.895.000
FESR Meno sviluppate 40 - Altri porti marittimi 64.500.000

44. Sistemi di trasporto intelligenti (compresi I'introdu-
FESR  Memosippate e omaca ¢ stem d momazone 6.1
controllo) 4.000.000
TOTALE 512.764.653

Fonte: POR Campania 2014-2020

10.5. Considerazioni conclusive

In conclusione si presenta una panoramica dei fondi stanziati dalle tre
programmazioni analizzate, insieme a quelle delle altre due regioni conside-
rate meno sviluppate (Basilicata e Calabria) per fornire un quadro comples-
sivo della situazione in essere.

Si osserva come, la Puglia ¢ la regione per la quale sono stati stanziati piu
fondi nell’ambito della Programmazione Operativa Regionale 2014-2020,
circa 5,57 miliardi di euro. Se si considera il solo settore trasporti, invece, ¢
la Sicilia la regione con la maggior mole di risorse con oltre 683 milioni di
euro, cifra pari a piu del 10% dell’intero stanziamento FESR.

Tab. 8 — POR 2014-2020: le risorse per le regioni del Mezzogiorno

Basilicata
Calabria

Campania

Puglia
Sicilia

Totale

Regione

Sostegno UE Quota nazionale Finanziamento totale
413.015.666 413.015.666 826.031.332
1.784.217.631 556.297.921 2.379.016.841
3.085.159.382 1.028.386.461 4.113.545.843
2.788.070.047 2.788.070.047 5.576.140.094
3.340.312.397 1.113.437.465 4.453.749.862
11.410.775.123 5.899.207.560 17.348.483.972

Fonte: POR 2014-2020
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Tab. 9 — POR 2014-2020: le risorse per le regioni del mezzogiorno in tema trasporti

Regione Sostegno UE Quota nazionale Finanziamento totale
Basilicata 33.500.000 33.500.000 67.000.000
Calabria 167.640.241 55.880.080 223.520.321
Campania 167.631.476 55.877.159 223.508.635
Puglia 231.040.314 231.040.314 462.080.628
Sicilia 512.764.653 170.921.551 683.686.204
Totale 1.112.576.684 547.219.104 1.659.795.788

Fonte: POR 2014-2020
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11. GOVERNANCE NELLE AREE INTERNE:
UN MODELLO EFFICACE
DI SVILUPPO PARTECIPATIVO

di Elice Bacci e Manuela Basta

11.1. Introduzione

I modelli di sviluppo territoriale sono cambiati, negli anni, principalmente
in funzione del diverso ruolo che ha assunto 1’elemento “territorio”, non piu
considerato unicamente come spazio-contenitore delimitato da confini am-
ministrativi. Dopo decenni di sostanziale immutabilita, si sta progressiva-
mente assistendo ad una ridefinizione della scala territoriale per la defini-
zione delle politiche locali che prescinde dai confini amministrativi e pre-
suppone pertanto uno sforzo di condivisione di obiettivi e azioni in un’ottica
di sviluppo locale partecipato.

Le variabili che oggi intervengono nella definizione delle strategie di svi-
luppo locale, anche alla luce degli orientamenti della nuova programmazione
europea 2014-2020, sono numerose e diversificate: il territorio (che si carat-
terizza per elementi distintivi in termini di risorse locali), gli attori locali ri-
levanti (istituzionali e non) e le relazioni che tra questi intercorrono, il capi-
tale sociale, le infrastrutture ed altre ancora. Entrano dunque in gioco rela-
zioni tra soggetti di diverso livello dal punto di vista istituzionale e anche di
natura differente, che pongono le basi quindi per un innovativo concetto di
governance che puo essere definito multilivello. Ne € un esempio la Strategia
Nazionale per le Aree Interne (SNAI), che si pone 1’obiettivo di innescare lo
sviluppo delle aree piu periferiche del Paese con lo scopo ultimo di generare
un’inversione di tendenza delle dinamiche demografiche di quei territori at-
traverso 1’aumento del benessere della popolazione residente e la creazione
di nuove opportunita di lavoro.

Gli autori si concentrano in particolare sull’aspetto legato all’inversione
di approccio allo sviluppo, da top-down a bottom-up, nell’ottica di una stra-
tegia altamente partecipata. Lo spunto per la riflessione ¢ offerto dall’attivita
svolta nell’ambito del percorso di definizione della strategia dell’area interna
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prototipale ligure (area Antola-Tigullio), approvata dal Comitato Nazionale
Aree Interne nel mese di luglio 2016. La strategia infatti ¢ frutto di un per-
corso concertato e condiviso che ha visto un’ampia partecipazione di soggetti
istituzionali, associazioni, imprese e cittadini e si fonda su una logica multi-
settoriale e plurifondo. Per una strategia realmente partecipata e intersetto-
riale € necessario mettere in campo competenze diverse che vanno dalla co-
noscenza del territorio, inteso sia come soggetti portatori di interesse sia
come tendenze socio-economiche, a quelle piu specifiche delle dinamiche di
settore. Solo per quel che riguarda il piano istituzionale, nel caso dell’area
Antola-Tigullio i livelli di governo che si sono trovati ad interagire sono stati
numerosi: 16 Comuni (a loro volta organizzati in 3 Unioni di Comuni e una
convezione tra Comuni), Regione e Citta Metropolitana (che annovera tra le
proprie funzioni lo sviluppo economico). A questi si aggiungono gli Enti
Parco, le associazioni di volontariato, le associazioni sportive, le imprese, gli
istituti scolastici e molti altri ancora. A fronte degli indiscussi vantaggi che
derivano dall’approccio dal basso per la definizione di una strategia di svi-
luppo strettamente legata ai valori e alle potenzialita del territorio, inevita-
bilmente emerge una nuova complessita legata alla governance del processo.
Le domande sono molte: a chi compete ’attivita di scouting degli attori rile-
vanti? Come garantire il massimo coinvolgimento dei soggetti, anche molto
differenti tra loro, assicurando che emergano tutti i fabbisogni del territorio
e le idee progettuali esistenti? Chi puo supportare gli Enti nel confronto con
gli organi nazionali (DPS, Ministeri competenti) e chi puo intervenire nel
momento in cui emergano carenze dal punto di vista progettuale? Qual ¢ la
modalita piu efficace per creare il consenso su una strategia che non deve
tenere conto degli interessi particolari ma dell’area nel suo complesso?

Alla luce della prima esperienza che sta per concludersi con I’area Antola-
Tigullio, che pud essere considerata un “laboratorio” per lo sviluppo locale
partecipativo, gli autori propongono un modello di governance del processo
di definizione della strategia di sviluppo locale nell’ambito della Strategia
Nazionale per le Aree Interne.
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11.2. La Strategia Nazionale Aree Interne

Nel settembre 2012 si ¢ avviata la costruzione di una Strategia nazionale
per lo sviluppo delle “Aree interne”, riconoscendo che lo sviluppo dell’intero
Paese dipende anche dallo sviluppo delle sue aree interne.

La Strategia costituisce parte integrante dell’Accordo di Partenariato
2014-2020 per I’Italia, documento con cui lo Stato si impegna nei confronti
delle istituzioni Europee, conformemente al Regolamento UE n.1303/2013,
a garantire I’allineamento con la strategia dell’Unione per una crescita intel-
ligente, sostenibile e inclusiva, I’efficace attuazione dei fondi SIE (Fondi
Strutturali e di Investimento Europei), nonché un approccio integrato allo
sviluppo territoriale attuato principalmente attraverso due direttrici strategi-
che dedicate rispettivamente alle aree urbane ed alle aree interne.

Come si legge nel documento di strategia nazionale delle aree interne
(UVAL, 2014) I’'Italia ¢ un paese caratterizzato da un modello territoriale po-
licentrico, dove una fitta rete di relazioni tra aree urbane, rurali e centri minori
definisce uno spazio interdipendente in cui i centri maggiori, offrendo servizi
ai cittadini, fungono da attrattori per la popolazione. L.’accessibilita a servizi
essenziali quali istruzione, mobilita e assistenza alla salute & prerogativa prima
per il godimento del diritto di cittadinanza. I territori rurali meno facilmente
accessibili, storicamente caratterizzati da una scarsa offerta di tali servizi, sono
stati protagonisti di un lungo e progressivo abbandono in favore delle aree ur-
bane, con costi elevati per la societa in termini di dissesto idrogeologico, de-
grado e consumo del suolo. Alla perdita demografica ha corrisposto anche un
processo di indebolimento dei servizi alla persona. Questi stessi territori sono
pero anche il luogo di un grande capitale territoriale, naturale e umano inuti-
lizzato, ritenuto strategico per il rilancio e la crescita del sistema paese Italia.
Si ¢ ritenuto dunque necessario intervenire per tutelare, recuperare e rivitaliz-
zare le aree interne, superando la dicotomia urbano-rurale e dando una nuova
accezione al concetto di accessibilita ai servizi. Si definiscono “interne” pro-
prio quelle aree sostanzialmente lontane dai centri di offerta di tali servizi e
caratterizzate da processi di spopolamento e degrado.

La strategia prevede nel prossimo decennio interventi destinati a ripristi-
nare le condizioni di cittadinanza ed al recupero demografico e per la sua
attuazione sono stati stanziati complessivamente 680 milioni di euro, tra ri-
sorse nazionali (180 milioni nelle leggi di Stabilita 2014 e 2015) e regionali
(500 milioni, una quota dei quali derivata dai fondi europei).
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L’obiettivo generale ¢ quello di migliorare le tendenze demografiche in
atto, che ad oggi segnano uno spopolamento delle aree interne, attraverso
una progettualitd condivisa che coinvolga diversi livelli di governo.

La definizione delle aree progetto ¢ avvenuta attraverso un processo che
ha visto il coinvolgimento del Comitato Nazionale Aree Interne e delle Re-
gioni. II Comitato in prima battuta ha provveduto a classificare i comuni in
funzione della loro accessibilita ai servizi essenziali, senza tenere conto del
vincolo demografico. Sono stati pertanto individuati i poli di attrazione (poli
e poli intercomunali), che rappresentano i centri di offerta dei servizi essen-
ziali, e successivamente gli altri comuni sono stati classificati in funzione del
tempo necessario per raggiungere il polo piu vicino (comuni di cintura, in-
termedi, periferici e ultra-periferici). I1 52,7% dei comuni italiani ¢ stato clas-
sificato come area interna (intermedio, periferico e ultra-periferico), con una
prevalenza nel Sud del Paese e in Trentino Alto Adige. In particolare i co-
muni ultra-periferici si concentrano maggiormente in Basilicata, Calabria e
Sardegna.

A seguito di una negoziazione tra Comitato e Regioni, che sulla base della
classificazione hanno proposto le aree candidabili (da un minimo di 2 a un
massimo di 4 aree ciascuno, fatta eccezione per la Puglia che ha individuato
solo un’area progetto e la Sicilia che comprende 5 aree), sono state indivi-
duate le aree progetto e tra queste quella prototipale, che avrebbe rappresen-
tato un test per verificare I’efficacia dei risultati e I’eventuale replicabilita
sulle altre aree.

La strategia, che si fonda su una logica multisettoriale e plurifondo, vede
due linee di azione convergenti: una diretta a promuovere lo sviluppo locale
attraverso progetti finanziati dai diversi fondi europei (FESR, FSE, FEASR,
FEAMP), I’altra volta ad assicurare livelli adeguati di servizi essenziali quali
la salute, I’istruzione e la mobilita, finanziati piu propriamente con fondi na-
zionali su legge di stabilita. L’intervento dei diversi fondi strutturali ¢ requi-
sito necessario affinché si attivino i finanziamenti nazionali sui servizi es-
senziali. Per partecipare alla strategia, inoltre, i Comuni devono dimostrare
di possedere il pre-requisito dell’associazionismo: in considerazione del pre-
valere di Comuni di piccole dimensioni si ritiene fondamentale un’organiz-
zazione in forma associata (pit o0 meno formalizzata) e/o consortile per la
gestione dei servizi sul territorio. Il soddisfacimento di tale pre-requisito
prova |’attitudine dei Comuni a collaborare e guardare oltre 1 propri confini
individuali: tale capacita assume particolare rilevanza quando si deve affron-
tare un percorso condiviso.
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Il percorso previsto per la costruzione della Strategia contempla quattro
fasi principali, che vedono un diverso livello di coinvolgimento dei singoli
attori coinvolti e che si contraddistinguono per la produzione di specifici do-
cumenti:

1. Predisposizione della Bozza di Strategia: il sindaco referente di area,
avvalendosi dei risultati delle analisi effettuate in fase istruttoria per la can-
didabilita delle aree e di ulteriori approfondimenti con i soggetti rilevanti del
territorio, di concerto con gli altri sindaci dell’area, predispone un docu-
mento in cui si indica, motivandola, 1’idea guida su cui fondare la strategia
per ottenere le inversioni di tendenza desiderate e 1 soggetti su cui si intende
puntare. In questa fase la Regione, insieme al Comitato Nazionale, puo sup-
portare il sindaco attraverso esperti di settore ma sostanzialmente non riveste
un ruolo attivo, tanto che il documento finale viene inviato sia al Comitato
che alla Regione.

2. Redazione del Preliminare di Strategia: sulla base dell’idea guida defi-
nita precedentemente, vengono individuati i risultati attesi e si procede con
I’approfondimento dei possibili interventi con una prima valutazione delle
fonti di finanziamento. L’intervento di Regione anche in questo caso si limita
al supporto tecnico e non di indirizzo poiché ¢ fondamentale che vengano
recepite le richieste del territorio.

3. Definizione della Strategia d’Area: si avvia [’attivita di scouting e co-
progettazione degli interventi. Innanzitutto si fa piu serrato il confronto con
1 soggetti in grado di contribuire attivamente all’implementazione della stra-
tegia e con essi si procede alla costruzione della progettualita finalizzata
all’individuazione dei risultati attesi gia fissati nella fase precedente. Il ruolo
di Regione diventa in questo momento piu attivo sia come supporto tecnico
nell’ambito della specifica progettualita di settore sia come coordinamento
delle attivita.

4. Stipula dell’Accordo di Programma Quadro: ¢ lo strumento norma-
tivo/finanziario con cui si da attuazione alla Strategia d’Area, una volta ap-
provata dal Comitato Nazionale Aree Interne e dalla Regione.
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Fig. 1 — Processo di definizione della Strategia d’Area
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11.3. La strategia aree interne in Liguria: il laboratorio dell’area
Antola Tigullio

A seguito delle analisi del Comitato Nazionale, la Liguria risulta per lo
piu caratterizzata da comuni di cintura (123 comuni) da cui si riesce a rag-
giungere uno dei 9 poli urbani individuati (7 poli e 2 poli intercomunali)
nell’arco di 20 minuti. Si evidenziano inoltre 76 comuni intermedi, 26 peri-
ferici e 1 ultraperiferico.
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Fig. 2 — Mappatura della Liguria secondo la classificazione Aree interne
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Fonte: elaborazione Liguria Ricerche su cartografia regionale e dati Agenzia per la Coesione

A seguito della negoziazione Comitato-Regione, sono state individuate
quattro aree: Alta Valle Arroscia, Beigua-Unione SOL, Val di Vara e Antola-
Tigullio, quest’ultima ¢ stata individuata quale area prototipo (dgr 859/2014)
e rappresenta il caso pilota che ha permesso agli autori di sviluppare i ragio-
namenti contenuti nel presente contributo.

Dalla rappresentazione in figura 3 emergono chiaramente alcuni elementi
di complessita delle aree: fatta eccezione per una di esse, che coincide con
una Unione di Comuni, nelle restanti tre aree i Comuni fanno parte di Unioni
di Comuni differenti, talvolta si sono organizzati in convenzioni oppure, non
ricadendo negli obblighi di legge della gestione associata obbligatoria, non
hanno attivato alcuna forma di associazionismo. In un caso inoltre (I’area
Beigua-Unione SOL) I’area comprende Comuni che appartengono alla Pro-
vincia di Savona e alla Citta Metropolitana di Genova, Enti che come noto
hanno competenze diverse a seguito della riforma Delrio, in particolare per
quel che riguarda lo sviluppo economico.
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Fig. 3 — Aree interne della Liguria
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Fonte: elaborazione Liguria Ricerche su cartografia regionale

Sul piano finanziario, Regione Liguria affianca alle risorse previste dalla
legge di stabilita 8 milioni di euro suddivisi sui differenti Programmi cofi-
nanziati dai Fondi SIE riservati alle quattro aree interne liguri:

e 3,5 milioni di euro del POR FESR, con una allocazione di 1 milione

sul’OT2 “Migliorare ’accesso alle tecnologie dell’informazione e
della comunicazione, nonché I’impiego e la qualita delle medesime” e
di 2,5 milioni sull’OT4 “Sostenere la transizione verso un’economia a
basse emissioni di carbonio in tutti i settori”;

e 3,5 milioni del PSR FEASR, focalizzate sulla priorita dello sviluppo
locale;

e 1 milione di euro del POR FSE tramite le azioni degli OO.TT. 8 “Pro-
muovere un’occupazione sostenibile e di qualita e sostenere la mobi-
lita dei lavoratori e 9 “Promuovere 1’inclusione sociale e combattere
la poverta e ogni discriminazione”.

In data 18 luglio 2016 il Comitato Nazionale Aree Interne ha comunicato

formale approvazione della Strategia definitiva dell’area prototipale Antola-
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Tigullio, che si compone di 16 Comuni dell’entroterra genovese, tutti com-
pletamente montani, e complessivamente conta poco piu di 18 mila abitanti
distribuiti su quasi 600 kmgq. I prossimi passi prevedono I’approvazione del
documento da parte dei Comuni e di Regione Liguria a cui seguira la stipula
dell’ Accordo di Programma Quadro.

Tab. 1 — I Comuni dell’area Antola Tigullio

Classificazione Popolazione Sup. Tot Densita

Comune Aree Interne Residente 01/2015 in kmq Abitativa (pop/Kmq) Altitudine
Bargagli Intermedio 2738 16,28 168,21 341
Davagna Intermedio 1886 20,53 91,89 552
Lumarzo Intermedio 1546 25,51 60,61 228
Mezzanego Intermedio 1586 28,65 55,36 83
Torriglia Intermedio 2358 60,02 39,29 769
Ne Cintura 2285 63,52 35,97 68
Borzonasca Cintura 2099 80,51 26,07 167
Santo Stefano d'Aveto  Ultra-periferico 1143 54,78 20,87 1012
Fontanigorda Periferico 271 16,16 16,77 819
Montebruno Periferico 230 17,68 13,01 655
Rovegno Periferico 571 44,09 12,95 658
Rezzoaglio Periferico 1026 104,72 9,8 700
Gorreto Periferico 94 18,88 4,98 533
Propata Periferico 143 16,93 8,45 990
Fascia Periferico 84 11,25 7,46 900
Rondanina Periferico 65 12,81 5,07 981
Area Interna Antola-Tigullio 18.125 592,3 30,60

Fonte: Agenzia per la Coesione Territoriale e Istat

Come anticipato, i livelli di governo che si sono trovati ad interagire sono
stati numerosi: 16 Comuni (organizzati in 3 Unioni di Comuni e una conven-
zione), Regione e Citta Metropolitana. A questi si aggiungono gli Enti Parco,
le associazioni di volontariato, le associazioni sportive, le imprese, 4 istituti
comprensivi scolastici (che ai fini di una gestione piu efficiente dell’ APQ
hanno costituito la “Rete di Scuole Valli dell’ Antola e del Tigullio”), la so-
cieta di trasporto pubblico locale che opera sul territorio e le 2 Aziende Sa-
nitarie Locali coinvolte.
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11.4. Governance multilivello: indicazioni per rafforzare la coe-
sione territoriale delle aree interne e I’efficacia della strategia

La Strategia nazionale per le aree interne dell’Italia — che costituisce parte
integrante del Piano Nazionale di Riforma — per come ¢ stata definita nelle
precedenti sezioni, rappresenta uno degli esempi piu interessanti ad oggi, nel
contesto europeo, di perseguimento dell’obiettivo della coesione territoriale,
sia sul piano dei contenuti che del suo obiettivo ultimo: restituire alle aree in-
terne un ruolo importante nel concorrere alla ripresa dello sviluppo economico
del paese, sia sulla governance prescelta, che punta su aree vaste rappresentate
da associazioni di comuni, sia sulla forte cooperazione richiesta tra Stato, re-
gione e associazioni di comuni interessati (Lucatelli, 2015). Come gia detto,
per contrastare e invertire i fenomeni di spopolamento in queste aree si intende
agire attraverso progetti di sviluppo locale (area di intervento privilegiata per
i Fondi europei) integrati da un intervento nazionale (finanziato con Legge di
Stabilita 2014), volto ad assicurare alle comunita coinvolte un miglioramento
dei servizi essenziali di istruzione, salute e mobilita. Tale miglioramento ¢ ne-
cessario per garantire opportunita di vita tali da mantenere e attrarre una popo-
lazione di dimensioni adeguate al presidio del territorio. La Strategia Nazio-
nale Aree Interne, costituisce pertanto uno straordinario esempio di processo
di sviluppo partecipativo da gestire con un approccio di governance multili-
vello, indispensabile per la pluralita dei fondi (europei — con le rispettive Au-
torita di Gestione e nazionali — veicolate dai Ministeri) e soggetti coinvolti
(Stato, Regioni, Enti Locali, attori rilevanti del territorio ecc.).

A partire dalla firma del Trattato di Maastricht, importanti cambiamenti
si sono verificati nella messa in opera delle politiche pubbliche e degli stru-
menti di policy di ogni Stato, principalmente a causa del trasferimento delle
strategie comunitarie per la realizzazione della programmazione europea. La
governance ¢ un concetto che nasce proprio per tentare di definire i nuovi
rapporti di potere che si sviluppano tra i diversi livelli istituzionali e rappre-
senta un cambiamento dei rapporti tra Stato e societa realizzato grazie all’uti-
lizzo di strumenti di policy sempre meno coercitivi (tra gli altri Rosenau et
al., 1992; Mayntz, 1999). Nessun livello di governo puo, da solo, rispondere
alle sfide che derivano dagli importanti cambiamenti che sono occorsi anche
nell’attuazione di politiche pubbliche per la realizzazione della programma-
zione europea.

A maggior ragione, un processo complesso e ambizioso, come quello pro-
mosso dalla SNAI necessita non solo di un governo, termine che si riferisce
principalmente alla struttura formale ¢ ad un processo decisionale proprio di
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un solo livello istituzionale (verosimilmente quello statale), ma di una go-
vernance, ossia di un insieme di interrelazioni che su scala locale danno ori-
gine a scelte di governo. Una governance efficace, fondata sui principi di
sussidiarieta, proporzionalita e partenariato, che si concretizza attraverso una
cooperazione operativa e istituzionalizzata intesa a elaborare ed attuare una
Strategia unitaria d’area attraverso 1’azione coordinata dello Stato e degli
Enti regionali e locali.

La Regione Liguria ha dunque attivato una governance multivello quale
utile strumento per coordinare gli approcci top-down e bottom-up richiesti
nelle diverse fasi di costruzione del percorso di definizione delle strategie
d’area. La partecipazione di una pluralita di soggetti aumenta la legittimita
delle azioni da sviluppare su un determinato territorio, accresce la stabilita
degli obiettivi di policy, aumentandone 1’efficacia, ma necessita di una forte
azione di coordinamento e di guida per finalizzare le azioni e renderne mag-
giormente efficaci gli interventi.

Il processo di governance che ¢ stato attivato all’interno dell’area interna
prototipale ligure ha coinvolto i diversi livelli di governo (Stato, Regione,
Comuni), il complesso di istituzioni ed attori rilevanti, partenariati pubblico-
privati, associazioni locali e organizzazioni volontarie. Tenuto conto della
numerosita ed eterogeneitd degli attori coinvolti e del percorso previsto per
arrivare all’approvazione della strategia d’area ¢ stato fondamentale indivi-
duare un coordinatore della governance multilivello per far si che fosse assi-
curata la partecipazione di tutti i livelli decisionali previsti e coinvolti, ma
che si tendesse ugualmente, al di 1a della numerosita delle interazioni, al ri-
sultato previsto nei tempi stabiliti.

La governance territoriale puo essere definita come un processo frutto di
un percorso decisionale finalizzato alla soluzione di problemi complessi al
fine di trovare soluzioni condivise in grado di conciliare le istanze di cui i
diversi attori sono portatori. La Regione Liguria, in quanto soggetto deputato
alla firma dell’Accordo di Programma, che dara attuazione alla strategia
d’area, ha svolto, con forza, un ruolo di mediatore, coordinatore e finalizza-
tore delle istanze espresse a vario titolo dal territorio, soprattutto nelle fasi
conclusive del processo: dal preliminare di strategia alla Strategia definitiva.

Quella della Liguria puo essere definita una governance multilivello a due
step.

1. Una prima fase dominata dalle spinte locali legate alla partecipazione
degli attori rilevanti di un determinato territorio, in questo caso di un’area in-
terna. E un modello di relazioni complesso e faticoso utile al fine di codificare
e valorizzare un flusso informativo sui bisogni emergenti, sulle trasformazioni
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della domanda locale e sulle attese del territorio; serve a legittimare la prospet-
tiva strategica e induce nelle persone coinvolte un orientamento positivamente
dialettico e propositivo piuttosto che rivendicativo con una forte responsabi-
lizzazione di tutti gli attori implicati. Le stesse Linee guida per costruire una
“Strategia di area-progetto” emanate dal Comitato Nazionale Aree interne,
individuano una prima fase in cui il territorio, da solo, individua un’idea guida
per realizzare il cambiamento, che confluira poi nel Preliminare di strategia,
documento condiviso dal territorio con Regione e Comitato.

2. Sulla base del documento preliminare cosi prodotto, inizia la fase cen-
trale di animazione e coprogettazione degli interventi. Si amplia, anche con il
supporto degli esperti del Comitato e della Regione, la parte di scouting dei
soggetti che possono portare un contributo alle linee di azione identificate e il
coinvolgimento sul territorio dei soggetti rilevanti negli ambiti prioritari. E in
questa fase che il supporto di Regione Liguria ¢ stato particolarmente intenso,
soprattutto in un’area dove la coesione amministrativa interna non ¢ cosi forte.
Attraverso la realizzazione di Tavoli Tematici altamente partecipati ¢ stato
possibile individuare le priorita in termini di obiettivi e relative azioni. A par-
tire da tali risultati Regione Liguria ha supportato il Sindaco referente nell’at-
tivita di coprogettazione degli interventi, assicurando la coerenza delle singole
progettualita con la visione strategia di sviluppo che si ¢ data I’area.

11.5. Riflessioni conclusive

Di fronte alla complessita del percorso che i Comuni delle aree interne
devono affrontare per definire una strategia di area vasta, il sentimento ge-
nerale ¢ quello di domandarsi se non sia piu semplice ridurre i prelievi statali
in modo da rendere disponibili delle risorse senza creare ulteriori difficolta a
enti di piccole dimensioni come i Comuni delle aree interne, che molto
spesso non hanno competenze e risorse da impegnare su questi temi. Si pensi
al Fondo di Solidarieta Comunale: per ’anno 2015 i 16 Comuni dell’area
Antola-Tigullio hanno contributo con oltre 2,6 milioni di euro, di cui solo
400 mila sono tornati sul territorio. Quindi, perché non lasciare direttamente
quelle risorse nelle casse dei Comuni?

Cosi come avviene, per esempio, con i fondi strutturali europei, le risorse
vengono redistribuite sul territorio con I’intento di stimolare un investimento
che generi un effetto moltiplicatore sul territorio ed un cambiamento struttu-
rale delle tendenze. Il pregio della Strategia Nazionale Aree Interne ¢ che
con I’innovativa metodologia di programmazione si fanno convergere sulle
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aree selezionate azioni e risorse (comunitarie, nazionali e regionali) per ri-
spondere ad un intervento strategico identificato e definito dal territorio
stesso. Il meccanismo funziona se nel processo di raccolta e redistribuzione
delle risorse si crea una qualche forma di valore aggiunto, finanziando cio
che non sarebbe finanziato o che sarebbe piu costoso finanziare attraverso i
singoli bilanci comunali, regionali o statali: un unico strumento finanziario
(che si sostanzia nell’Accordo di Programma quadro) per affrontare sfide
comuni € meno costoso e piu efficace che ricorrere a distinte linee finanziarie
di intervento.

Questo criterio di efficacia, si accompagna ad un’altra innovazione im-
portante introdotta dalla SNAI, mutuata dal contesto europeo: la forte atten-
zione al risultato. Le strategie prevedono infatti risultati attesi misurabili,
coerenti con gli obiettivi della strategia, e verificabili attraverso un metodo
aperto, che coinvolga il territorio e gli attori rilevanti gia dalla costruzione
della strategia in modo tale che gli stessi risultati siano profondamente con-
divisi e possano provocare effettivamente il cambiamento auspicato. L’im-
postazione all’efficacia ed alla misurazione del risultato sara poi in effetti
rispettata? Gli impatti attesi saranno effettivamente valutati monitorando
correttamente gli indicatori richiesti in fase di costruzione della strategia? E
qualora non si rispettino? A queste domande si puo solo sperare di dare ri-
sposte affermative, da verificare in fase successive, o rifarsi ad una letteratura
che prende spunto dalla valutazione degli impatti dei fondi strutturali e che
non fa ben sperare (AIV, 2014).

Un’ulteriore riflessione riguarda infine le possibili criticita nella gover-
nance di un’area in relazione alla perimetrazione della stessa. La rispondenza
dei comuni ai criteri quantitativi definiti dal comitato nazionale aree interne,
non ¢ detto che corrisponda ad un effettivo affiatamento e compattezza dei
territori; da qui la richiesta di porre come pre-requisito all’approvazione delle
strategie quello dell’associazionismo e I’ambizione di poter vedere le aree
interne diventare un unicum territoriale e di intenti da qua al 2020. La realta
ligure, per quanto gli autori hanno potuto constatare prima affrontando il
tema della gestione associata obbligatoria e poi nel processo di costruzione
della strategia dell’area prototipale, vede forti resistenze nei confronti di
forme collaborative le cui politiche travalichino i singoli confini comunali.
Questa forte attenzione al fabbisogno del singolo ha reso piu faticosa la co-
struzione di una strategia d’area condivisa e partecipata: i territori saranno
disposti a lavorare insieme in fase di attuazione e a costruire sistemi interco-
munali permanenti che non siano semplicemente il frutto di occasioni parte-
nariali create da opportunita di progettazione?
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Questo ¢ I’auspicio del coordinatore nazionale della Strategia Nazionale
Aree Interne, nonché forse il vero nodo da sciogliere nel corso dell’attua-
zione dei progetti definiti dalla Strategia.
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12. RECENTI SVILUPPI ATTINENTT IL LIVELLO
INTERMEDIO DI GOVERNO, IN EUROPA
E ALTROVE

di Giancarlo Pola

12.1. Premessa: i tre punti attinenti il livello intermedio di go-
verno selezionati per la presente rassegna

11 livello “intermedio” di governo puo designare, come noto, sia dei veri
e propri stati che hanno conferito la loro sovranita a un ente superiore, come
¢ il caso degli USA (ma anche della Svizzera, dove gli “stati” sono i cantoni),
sia gli Enti regionali a cui sono stati attribuiti ruoli istituzionali superiori a
quelli del livello municipale o provinciale, e quindi facenti parte molto
spesso di contesti anch’essi federali, di nome o semplicemente di fatto (vedi
caso spagnolo). In questa rassegna si raccoglieranno qua e 1a spunti inerenti
recenti sviluppi intervenuti in tre (dei molto numerosi e possibili) aspetti
della gestione dei contesti federali o regionali esaminati.

Un primo aspetto riguarda la convivenza della dimensione territoriale
delle “unita costituenti” il livello intermedio (una dimensione molto difficil-
mente modificabile in tempi brevi) con quella di entita, loro subordinate, pit
flessibili e pit conformabili allo sviluppo economico, come /e “aree vaste”
o simili. Un secondo aspetto, giunto alla ribalta proprio in questi anni e quasi
sempre attribuito alla crisi economico-finanziaria, riguarda il fenomeno della
“ri-centralizzazione” dei poteri e delle competenze che tutti (o quasi) gli enti
intermedi dell’Occidente denunciano, a cominciare dall’Italia. I/ terzo ed ul-
timo aspetto che si ritiene si presti a considerazioni utili a comprendere il
fenomeno regionale del mondo odierno ¢ quello del finanziamento, con con-
nesso problema delle diseguaglianze tra territori e delle relative correzioni
tramite gli appositi strumenti perequativi.
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12.2. Prima tematica: la convivenza delle Regioni con proprie aree
amministrative ottimali, “aree vaste” ecc.

12.2.1. “Aree vaste” in assenza del livello regionale: [’esempio in-
glese degli anni Settanta

I primi due esempi europei di ricerca delle dimensioni adeguate alla for-
nitura dei servizi pubblici al livello sub-centrale sono quelli delle radicali
riforme inglese e tedesca degli anni Settanta. Mentre quest’ultima verra ri-
presa in prosieguo, vale la pena soffermarsi su quello che ¢ stato il grande
insegnamento inglese in tema di “area vasta”: insegnamento, si noti, estre-
mamente utile per la peculiarissima situazione di un Paese che non ha mai
voluto attribuire alle sue Regioni alcun potere e alcun ruolo amministrativo!
Molto eloquente, in tal senso, il diniego espresso nei confronti della istitu-
zione di un livello regionale nel referendum del 2004 tenutosi nel North East
e che indusse all’accantonamento definitivo del progetto per tutte le altre
possibili Regioni (anche per quelle piu consolidate, come lo Yorkshire).

Pur in assenza del livello regionale, in Gran Bretagna si ¢ affrontato 1’ar-
gomento dell’ottimizzazione della gestione dei territori sin dal 1972, con il
famoso Rapporto Layfield, che suggeri una riorganizzazione dell’ammini-
strazione locale entrata in vigore dal 1974 (cfr. Wikipedia) Vi si distinsero le
aree metropolitane da quelle non metropolitane, e dentro ciascun tipo di area
le Contee (39 alle origini) dai Distretti (277). Ogni Contea comprendeva da
un minimo di 2 a un massimo di 14 Distretti. Vigeva un sistema uniforme di
governo a due livelli dove le Contee si occupavano dei tipici servizi di area
vasta, come 1’istruzione, ’amministrazione della giustizia, la polizia, il ser-
vizio postale ufficiale e i servizi antincendi, mentre i Distretti si dedicavano
a servizi piu specifici, come la pianificazione del territorio, I’edilizia sociale,
la raccolta rifiuti. Il sistema continuo invariato per circa 20 anni.

Successivamente, negli anni Novanta, una apposita Local Government
Commission punto alla soppressione di Contee e Distretti creando un sistema
di Enti unitari (unitary authorities), ovvero un single tier government esteso
almeno a tutta I’Inghilterra, ma non a Scozia ¢ Galles. In realta, di fronte alle
molteplici resistenze incontrate, si giunse al compromesso di istituire in In-
ghilterra il governo unitario in alcune aree ma non in altre. La distribuzione
di funzioni e servizi, nei due contesti (si ricorda, entrambi non-metropolitani)
era (e tuttora ¢) quella descritta dalla tabella qui acclusa. Vi ¢ solo da aggiun-
gere che le 39 Contee originarie fuori-Londra (ovvero: non metropolitane)
oggi sono diventate 83, di cui 56 unitarie e 27 suddivise in 201 Distretti (ov-
viamente non metropolitani).
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In conclusione: oltre 40 anni dopo la piu radicale riforma del governo
locale che I’Europa ha conosciuto, I’Inghilterra offre spunti di riflessione
sulla non immodificabilita dei cambiamenti perseguiti negli assetti ammini-
strativi e territoriali, sia che essi riguardino le aree esterne alle metropoli
(come in questo caso), sia che riguardino le Citta Metropolitane stesse, come
¢ il caso di Londra, che ora si va ad illustrare.

Tab. 1 — Inghilterra -Distribuzione delle funzioni di governo locale in contesti non metropo-
litani

Servizio Contea n.m. Distretto n.m. Ente unitario

Istruzione J
Housing /

Pianificazione applicata /

Pianificazione strategica
Pianificazione trasporti
Trasporto passeggeri
Autostrade

Incendi

Servizi sociali

SKKSKSNKSKSS

Biblioteche

Tempo libero e ricreazione
Raccolta rifiuti
Sistemazione rifiuti

Salute ambientale

AN N N N N N N N NN

<
NS KK

Raccolta entrate

Fonte: Wikipedia

La Citta di Londra acquista il primo esplicito profilo di Citta Metropoli-
tana nel 1963, con la creazione della Greater London, inclusiva anche di altre
contee preesistenti (es. Middlesex). Oltre alla City vennero istituiti 32 bo-
roughs, 1 quali erano subordinati, insieme alla City, all’organo di livello su-
periore denominato Greater London Council. 11 modello restd in vigore sino
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al 1986, quando il GLC venne abolito insieme a tutti i county councils me-
tropolitani del resto del Paese. Trascorso piu di un decennio, nel 1998 un
referendum rivelo che i londinesi erano favorevoli ad un governo unitario
della metropoli per oltre il 70%, desiderio che venne recepito nel Greater
London Authority Act del 1999 e da un successivo identico Act del 2007.

I compiti della GLA sono riferibili all’elaborazione di strategie di area
vasta, mentre i servizi relativi alle strategie sono erogati da altri e diversi
apparati, assimilabili a public utilities. Tra i compiti strategici si annoverano:
1) la pianificazione strategica relativa all” urbanistica, alla gestione dei servizi
a rete, alla raccolta rifiuti, all’economia e all’ambiente; ii) la politica del tra-
sporto, che comprende sia il trasporto pubblico locale sia le reti infrastruttu-
rali; iii) la pianificazione antincendio e di protezione civile; iv) la politica di
sicurezza e di polizia; v) lo sviluppo economico ¢ sociale (ma non la gestione
di servizi sociali) ; vi) il miglioramento dell’ambiente per I’intera area di
Londra. Cosi come avviene per i servizi sociali, la GLA non fornisce servizi
nel campo della sanita (perché a questa provvede la London Health Authority
— NHA), e neppure dell’istruzione né dell’edilizia. Come nel caso della NHA,
va precisato che la GLA si accompagna ad una serie di enti “collaterali” entro
una complessa costruzione che ha - come caratteristica comune — la compe-
netrazione tra diversi organi ed enti competenti in funzione di un autogo-
verno che, 50 anni dopo i primi esperimenti, sembra avere raggiunto oggi un
traguardo convincente.

12.2.2. L attualita della Danimarca: ovvero la convivenza delle aree
vaste ottimali con le neo-costituite Regioni. Un benchmark per
la Lombardia degli 8 Cantoni?

Il caso danese ¢ quello che meglio puo rappresentare la problematica delle
“aree vaste” in Italia, ma soprattutto in Lombardia alla luce della proposta
degli 8 “Cantoni” lombardi avanzata da qualche tempo dalla Presidenza di
tale Regione. La radicale riforma del governo locale attuata in Danimarca ha
previsto, a far data dal 2006, la riduzione del numero dei Comuni da 271 a
98 e, a far data dal 2007, la soppressione delle 13 contee esistenti e la loro
sostituzione con 5 Regioni. Se si tiene conto che queste nuove Regioni non
detengono potere impositivo e sono state una “concessione” del Parlamento
a fronte di una diffusa contrarieta popolare alla loro istituzione, il loro ruolo
di “Area vasta” combacia certamente con quello di “Cantone” immaginato
per le 8 “Aree vaste” lombarde sostitutive delle 12 Province soppresse. Cosi
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come sara per i “Cantoni” lombardi (e come non era per le 12 Province lom-
barde) le 5 nuove Regioni danesi vivono esclusivamente di finanza derivata,
per il 70% proveniente dallo Stato e per il restante 30% dai (rinnovati e irro-
bustiti) Comuni.

Poiché gli ipotizzati 8 “Cantoni” sono stati definiti facendo riferimento
alle 8 aree omogenee che definiscono il sistema socio-sanitario lombardo il
confronto con il caso danese diventa ancor piu giustificato perché — come
spiega il documento governativo diffuso da Copenhagen in vista della ri-
forma' — «il proposito di suddividere la sanita in cinque aree (sottraendole
alle 13 contee precedenti, ndr) ¢ quello di supportare la qualita delle cure ai
pazienti creando le basi per cure di gruppo, sfruttando i vantaggi della spe-
cializzazione ed assicurando il miglior uso possibile delle risorse». Questa
ottimizzazione dell’uso delle risorse prevede un coordinamento molto fina-
lizzato tra il livello comunale e quello regionale, con accordi riguardanti casi
specifici, esemplificati nel documento. Il quale prevedeva anche che la neo-
costituita Regione sarebbe stata una dinamo per la crescita regionale, me-
diante I’approntamento di piani per lo sviluppo economico e la costituzione
di appositi “Consigli dello sviluppo”.

Altra collaborazione tra i due livelli di governo ¢ prevista nel campo so-
ciale, nel senso che alcune funzioni delle soppresse contee sono state trasfe-
rite ai Comuni di competenza (soprattutto quelle riguardanti I’infanzia e la
gioventu con problemi sociali o comportamentali) anche se 1’opzione del
conferimento in capo alla Regione viene mantenuta. Sempre con riferimento
ai servizi sociali e all’istruzione speciale le Regioni sono invitate a stipulare
accordi con i propri municipi in cui si definiscono gli impegni quantitativi e
la loro distribuzione nel territorio in materia di servizi da erogarsi da parte
dei municipi stessi; il tutto accompagnato da stime dei fabbisogni per il suc-
cessivo triennio.

In definitiva, le responsabilita delle 5 nuove Regioni attengono a: i) ser-
vizi ospedalieri; ii) sviluppo regionale, ambiente, istruzione e cultura, turi-
smo; iii) difesa del suolo; iv) identificazione ¢ mappatura delle materie
prime; v) istituzioni di compagnie di trasporto operanti in tutta la Danimarca;
vi) gestione di un certo numero di istituzioni preposte ai bisogni speciali nel
campo sociale e dell’istruzione, da operarsi eventualmente d’intesa con i pro-
pri Comuni (cfr. supra).

Con riguardo alla parte “entrate” del bilancio, queste consistono: i) quanto
alla spesa sanitaria, per 1’80% circa in trasferimenti o sussidi statali e per il
restante 20% in contributi provenienti dal livello locale; ii) quanto alla spesa

! Cfr. Ministry of Interior and Health (Denmark), The Local Government Reform in Brief.
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connessa ai servizi sociali e all’istruzione speciale, il finanziamento consiste
quasi esclusivamente in rimborsi da parte dei municipi beneficiari; iii) circa
la spesa connessa allo sviluppo territoriale, ad essa fa fronte un contributo
fisso per abitante di circa 200 corone, raccolto a livello comunale.

12.2.3. L’ Area vasta nell esperienza dei Laender tedeschi: i Kreise

Una distinzione tra contesti, urbani € non urbani, come contenitori otti-
mizzanti la gestione delle funzioni e dei servizi locali la si ritrova, in questo
caso sin dagli anni Cinquanta, anche in Germania. Gli attori in questo caso
sono i Kreise, 1 quali si distinguono in Landkreise (distretti “rurali”) e di-
stretti “urbani”, consistenti in cittad “indipendenti” (Kreisfreie Staedte) con
mediamente oltre 100.000 abitanti. I primi oggi sono in numero di 295, com-
prendenti circa 60 milioni di abitanti, e i secondi in numero di 107, includenti
i restanti 25 milioni di cittadini. In totale, quindi, le “aree vaste” della Ger-
mania sono oggi 402, con una popolazione media compresa tra i 200 ¢ i
250.000 abitanti. Non in tutti i Laender la distinzione tra le due tipologie ¢
drastica: nella Renania del Nord Westfalia vi sono citta con oltre 100.000
abitanti che continuano ad afferire a un Landkreis, pur auto-amministrandosi
come una Kreifreie Stadt. 1l Landkreis possiede il doppio ruolo di Unione di
Comuni, avente la dimensione e la “adeguatezza” per svolgere le funzioni
comunali di maggior spessore e, appunto, di “area vasta” (vedi ospedali e
scuole) e di riferimento fondamentale del Land nei suoi rapporti con i terri-
tori (laddove questi non siano rappresentati da Kreifieie Staedte).

Il Kreis ¢ gestito da un Landrat, che ha appunto la “doppia natura”
(“Giano bifronte”) di livello massimo di rappresentanza dei Comuni associati
e di livello minimo di amministrazione del Land: il Landrat ¢ scelto con ele-
zione diretta dai cittadini in Baviera, Nordreno-Wetfalia, Sassonia e Saar, ma
a volte ¢ eletto in congiunzione con gli organi del Land (vedi Baden Wurt-
temberg).

I Kreise si finanziano normalmente con risorse prelevate dai bilanci co-
munali: il contributo ¢ proporzionato alla capacita fiscale del Comune, com-
prensiva dei trasferimenti perequativi fruiti dallo stesso. E ribadito il dominio
costituzionale del Land su Comuni e Kreise (da cui il detto: “Il Land ¢ fede-
ralista col Bund, centralista con Comuni e Kreise”). Quanto alle competenze
esercitate, secondo le normali leggi di Land e federali, i Kreise sono respon-
sabili delle seguenti funzioni:

e costruzione e manutenzione delle strade “nazionali” (tipo B);
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o altri piani edificatori riguardanti aree appartenenti a piu di un Ente lo-
cale; cura dei parchi nazionali;

welfare sociale e della gioventu;

costruzione ¢ manutenzione delle scuole secondarie di Land;
costruzione e manutenzione degli ospedali;

raccolta e trattamento dei rifiuti domestici;

tenuta dei registri automobilistici;

accoglienza dei profughi e migranti; elezione del Landrat,

ma possono anche svolgere ulteriori funzioni, determinate dalle leggi lo-
cali, come ad esempio:

e sostegno finanziario della cultura;
apprestamento di aree pedonali e piste ciclabili;
supporto finanziario degli interscambi scolastici;
costruzione e manutenzione di biblioteche;
incentivazioni dello sviluppo economico e del turismo;
ecc.

Si tratta di funzioni svolte:

1) nei Kreise “rurali”, in congiunzione dai Comuni facenti parte del

Kreis e dal Kreis stesso;
i1) nelle comunita urbane (Kreisfreie Staedte) direttamente dalla Citta
(che agisce anche da municipalita).

Prendendo a riferimento un Land assai significativo quale ¢ la Baviera
(12,5 milioni di abitanti), i Kreise “rurali” sono 71 e le Citta prive di Kreis
sono 25. In totale, quindi, 96 unita amministrative di secondo livello (dopo
il Land). 1 Comuni sono in totale 2.056, di cui 2.031 appartenenti a un Kreis,
a cui si aggiungono le 25 Citta. Una situazione fortemente assimilabile a
quella della Lombardia che, con 10 milioni di abitanti, conta poco piu di
1.500 Comuni. E se nel caso della Baviera occorre tenere presente la suddi-
visione del territorio in 7 Bezirke (Unterfranken, Oberfranken, Mittelfranken,
Oberpfalz, Schwaben, Niederbayern, Oberbayern) 1’ipotesi degli 8 “Can-
toni” lombardi risulta di nuovo giustificata.

12.2.4. La Regione stessa come “Area vasta” modificabile: la tormen-
tata ricerca dell ottimalita territoriale in Francia

Nel 2007, mentre la Danimarca procedeva speditamente a implementare
la sua riforma territoriale, in Francia la Commissione governativa presieduta
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da Attali pubblicava il suo Rapporto “per la liberazione della crescita™ che
comprendeva un punto dedicato alla semplificazione territoriale. Al riguardo
il Rapporto suggeriva quattro “decisioni”:

e una che puntava a rafforzare le Regioni a scapito dei Dipartimenti;

e una che concerneva la trasformazione delle EPCI (associazioni inter-

comunali) in “agglomerazioni”, Enti di livello costituzionale;

e una terza che propugnava la scomparsa dei Dipartimenti nell’arco di

10 anni;

e un’ultima che invocava la necessita di chiarire le prerogative (ovvero

le competenze) di ciascun Ente pubblico.

11 tutto perché — recitava il Rapporto — «nemmeno I’ Atto II della decen-
tralizzazione ha portato alla necessaria ristrutturazione delle nostre colletti-
vita territoriali basata su Regioni forti e poco numerose e forme associative
robuste (agglomerazioni) con una popolazione media compresa fra i 60.000
e i 500.000 abitanti». E evidente in questa proposta il richiamo all’idea
dell’ Area vasta, in questo caso (diversamente dall’Italia) di dimensione infe-
riore al Dipartimento e addirittura dotata di dignita di livello di governo vero
e proprio, con rango costituzionale.

Meno di due anni dopo (marzo 2009) usciva in Francia il Rapporto Bal-
ladur, anch’esso contenente proposte (in questo caso piu concrete e struttu-
rate) di riforma strutturale del territorio francese. Le proposte che interessano
in questa sede sono in totale 14. Le proposte numero 1, 2 e 3 concernono la
razionalizzazione delle dimensioni e della governance politica dei primi due
livelli di governo decentrato, Regioni e Dipartimenti. Nel primo si suggerisce
di ridurre a una quindicina le Regioni favorendone 1’accorpamento volonta-
rio e modificandone i limiti territoriali. (En passant: si fa riferimento a una
dimensione “critica” di 3-4 milioni di abitanti, da confrontarsi sia con le at-
tuali proposte italiane che con quella della vicina Germania, dove una richie-
sta politica considerava gia superata una dimensione ottimale di 5 milioni,
indicata alcuni anni fa (Ferri, 2015). Ancor piu interessante si presenta il ri-
ferimento alla riorganizzazione dei Dipartimenti su base volontaria, quando
meno di due anni prima Attali suggeriva la necessita della loro soppressione
tout court, pur diluita nell’arco di 10 anni.

Le proposte dalla 4 alla 11 si focalizzano sul livello infra-dipartimentale
e comunale in particolare. Una prima tranche invoca una riorganizzazione e
semplificazione dell’inter-comunalita, in maniera non dissimile da quanto si
stava cercando di fare in Italia con gli organismi sovra-comunali: il Rapporto

2 Vedi Attali J. (sous la Presidence de) (2005), Rapport de la Commission pour la libération
de la croissance frangaise, Paris.
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chiede 1’abolizione dei “syndicats” piu antichi (SIVOM ecc.) (come in Italia
si parlava di abolizione degli ATO e delle Comunita Montane), con la pro-
duzione di una carta semplificata delle “appartenenze” di ogni singolo Co-
mune, che dovrebbe non solo precisare a quale “groupement” afferire, ma
anche rendere effettiva tale appartenenza. Una seconda tranche precisa le fi-
nalita perseguite e la tipologia dell’incentivazione finanziaria che dovrebbe
essere adottata ex novo o trasformata: il fine ¢ quello della fusione dei Co-
muni, «perché la Francia possa contare su Comuni forti, in numero ragione-
voley, lo strumento essendo la generosita finanziaria, seppure a termine. Ai
Comuni, vecchi e nuovi, e alle Citta metropolitane (cfr. infra), sarebbe stata
confermata la “clausola di competenza generale”, a fronte delle “competenze
specifiche” di Regioni e Dipartimenti.

Nelle proposte 12 e 13 si tratta dell’argomento “confluenza della decon-
centrazione statale nella vera e propria decentralizzazione” quale prevista
dalle invocate riforme “storiche”, suggerendo che d’ora in avanti lo Stato
sopprima 1 propri servizi che siano stati inclusi nei processi di decentralizza-
zione.

11 salto qualitativo piu importante il Rapporto Balladur lo compie a pro-
posito dell’ Area vasta metropolitana, con la prevista creazione di 11 “prime
metropoli” a far tempo dal 2014. Vi sono comprese Lione, Lilla, Marsiglia,
Bordeaux, Tolosa, Nantes, Nizza, Strasburgo, Rouen, Tolone e Rennes, ma
non sono escluse aggiunte negli anni che seguiranno. Si suggerisce altresi
che (non diversamente dalle Citta metropolitane italiane) esse debbano go-
dere di uno status particolare rispetto a Comuni e Dipartimenti ma, a ben
vedere, il Rapporto Balladur le avvicina di piu ai Comuni, in quanto a com-
petenze, che non ai Dipartimenti. Sappiamo come invece ¢ finita la vicenda
in Italia, con I’eliminazione della Provincia.

Invece, ad oggi (2016) la situazione in tema di soppressione dei Diparti-
menti in Francia risulta ancora confusa. Mentre nell’aprile 2014 il Presidente
Valls aveva annunciato la soppressione dei Consigli dipartimentali all’alba
del 2021, a novembre dello stesso anno ha annullato tale annuncio affer-
mando che di tale scala di governo, intermedia tra Regione e Comune, in
Francia ci sarebbe stato bisogno anche dopo il 2020-2021. «Dopo il 2020 —
parole di Valls — il paesaggio territoriale si sara evoluto. Le Regioni si sa-
ranno appropriate delle loro nuove competenze; le inter-comunalita struttu-
reranno — piu ancora di oggi — i territori. E allora il quadro dipartimentale
potra evolvere. Cosa che si dovra fare serenamente, e per tappe»°.

3 Cfr. Le Monde, 6 novembre 2014.
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Riflessione: mentre sull’argomento “Riaccorpamento delle Regioni” la
Francia ha dato un esempio encomiabile di velocita (sui dettagli cfr. Ferri,
2016) sconosciuta in Italia, sul tema “Dipartimenti” rischia di imboccare pro-
prio la “via italiana alle riforme”, con tutte le sue incertezze e contraddizioni.

12.3. Secondo tema: i processi in atto di ri-centralizzazione di po-
teri, decisioni e finanza* (¥)

12.3.1. Preambolo: la percezione del tema gia nei primi anni della
crisi economico-finanziaria

Che la crisi economico-finanziaria globale potesse avere un impatto sulla
redistribuzione dei poteri e dei ruoli dei livelli di governo intermedi, in specie
nei contesti federali, era gia stato previsto fin dall’inizio dalla IACFS (Asso-
ciazione Internazionale dei Centri di Studi Federali), che nel 2010 organizzo
uno storico incontro a Filadelfia dedicato al tema “Il federalismo e la crisi
finanziaria globale: impatti e reazioni™.

In un apprezzabile sforzo di descrivere e misurare la capacita di governare
gli eventi di fronte alla crisi, gli studiosi coinvolti indagarono i ruoli giocati
dai vari livelli di governo nell’affrontarla e nei limiti del possibile, essi cer-
carono di stabilire se le reazioni agli eventi fossero facilitate o ritardate dagli
ordinamenti federali e dalla ripartizione dei poteri propri dei vari paesi. Na-
turalmente la gamma delle risposte sulle reazioni dei “sistemi” fu ampia, an-
dando dal focus sulle sofferenze del settore bancario (Svizzera) ai programmi
di recupero totalmente gestiti dalla Federazione (USA, vedi ad es. operazioni
di bailout di banche e salvataggio della General Motors ecc.), alla gestione
totalmente centralizzata della crisi in Spagna nonostante la robusta presenza
delle Comunita Autonome, € cosi via.

4 Per la redazione di questo paragrafo mi sono avvalso dei preziosi suggerimenti del dr. Giu-
seppe Carlo Ricciardi, dell’Universita di Pavia.

3 Atti riportati in L’Europe en Formation, n. 4/2010. I principali contributi: John Kincaid, The
Global Financial Crisis: Continuity in U.S. Federalism; G. Alan Tarr, The Global Financial
Crisis: A View from the American States; Wolfgang Renzsch, Closing the gap? The Financial
Crisis and the German Lénder; Carles Viver Pi-Sunyer, Impact of the Global Economic Crisis
on the Political Decentralisation in Spain; Giancarlo Pola, Italy Out of the Crisis: More Cen-
tralized or Federated?; Peter Hénni, The State and the Financial Industry in Switzerland; Geoff
Anderson, Alan Fenna Australian Federalism and the Global Economic Crisis of 2008-09 ;
Nico Steytler, Derek Powell, The impact of the global financial crisis on decentralized gov-
ernment in South Africa.
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L’opinione finale complessiva dei suddetti tecnici sugli effetti di quei
primi tre anni di sofferenze economico-finanziarie (2007-2009) fu che «solo
tre Paesi ovvero la Svizzera e, in misura minore, la Spagna e 1’Australia,
dovettero affrontare una certa crisi costituzionale, anche se non si giunse al
punto di turbare gli esistenti equilibri di bilancio»®.

In Svizzera 1 Cantoni hanno dovuto sostenere le loro banche per ragioni
politiche; ma anche la Federazione, durante la crisi finanziaria, si ¢ mossa per
rinforzare la banca UBS (“too big to fail”), pur se basandosi su articoli della
Costituzione che si prestano a interpretazioni controverse. Per questo motivo
si € pensato di rendere piu rigorose le condizioni di autosufficienza del settore
bancario, coinvolgendo anche il livello cantonale (Haenni, 2010) Quanto
all’ Australia, si &€ constatato come il federalismo piu cooperativo introdotto nel
2007 era servito a rafforzare le politiche anticicliche a difesa della crisi che
sarebbe sopravvenuta nel 2008. Ma si ¢ constatato anche come la debolezza
fiscale degli stati li abbia resi piu arrendevoli rispetto agli eventi sottoponen-
doli al rischio di una centralizzazione feroce, che perd non si materializzo in
modo estremo sia per la favorevole situazione economica goduta, sia per un
provvidenziale intervento dell’Alta Corte decisamente limitativo dell’impatto
centralizzatore della crisi. Per cio che concerne la Spagna, come si vedra nel
paragrafo dedicato, il protrarsi della crisi ha avuto un impatto duraturo sul bi-
lanciamento dei poteri quasi-federali, con un netto rafforzamento del centro.

In conclusione: se nella maggior parte dei paesi federali esaminati nella
Conferenza non si verificarono scontri traumatici tra poteri, cid si deve al
fatto che il governo centrale possedeva sufficienti poteri fiscali ¢ monetari
per affrontare da solo la crisi senza la consultazione né la cooperazione di
alcun governo intermedio. Insomma «la dove la cooperazione non era norma
prevalente, il governo centrale agi in modo ampiamente unilaterale. Ma dove
tale cooperazione era la norma, eccettuato il caso svizzero, il governo nazio-
nale I’ha onorata durante la crisi». Come ampiamente noto, nei sei anni suc-
cessivi a quel primo riassunto del 2010 gli eventi non sono significativa-
mente migliorati e in alcuni paesi, tra cui 1’Italia e la Spagna, cio ha signifi-
cato un rafforzamento delle tendenze ri-centralizzatrici di poteri e finanze.

12.3.2. La situazione italiana alla meta del 2016

Al momento della stesura di queste note non ha ancora avuto luogo in
Italia il referendum previsto per la convalida della riforma costituzionale

6 Cfr. L Europe en formation, 4/2010, Introduzione.
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Renzi-Boschi che nel frattempo ¢ stata votata dal Parlamento (12 aprile
2016) e che sul punto “ri-centralizzazione” mette molta carne al fuoco, con
palese orgoglio della Presidenza del Consiglio’ (6) Ai sostenitori della tesi
del “federalismo mancato” non difettano argomenti per sostenere che molti
accadimenti precedenti la legge di riforma 2016 parlano di una ri-centraliz-
zazione in atto ormai da molto tempo, a volte addirittura emergente nei de-
creti attuativi della legge 42/2009, ma certamente presente nelle principali
leggi emanate negli anni 2011-2015 in tema di governance e finanza subcen-
trale.

Invero, nei suddetti anni, il sistema italiano delle autonomie ¢ stato interes-
sato da un disegno riformatore disarticolato e centralista. Il legislatore nazio-
nale ha stimolato blandamente le dinamiche interne, preferendo un intervento
diretto sulle autonomie territoriali ¢ funzionali infra-regionali che ha spostato,
contestualmente, il baricentro dei rapporti tra Stato e Regioni a favore del po-
tere centrale. Il riordino complessivo ancora in corso muove da esigenze di
tagli di spesa emerse sull’onda della crisi economica e politica che ha colpito
parecchi Stati europei, nonché da una presunta e indimostrata maggiore effi-
cacia — nel perseguire gli scopi in agenda — da parte dello Stato, rispetto ai
livelli di governo sottostanti. In tale contesto, € stato proposto un modello di
accentramento organizzativo — delle Amministrazioni a vario titolo coinvolte
— dispiegato attraverso drastici interventi strutturali, accompagnati da tagli li-
neari agli organici ed alle risorse destinate all’esercizio delle funzioni ammi-
nistrative incoerenti con 1’aspirazione efficientistica delle riforme in atto. Si
pensi agli aspetti piu controversi del ridisegno inerente il governo locale, in-
trodotto a Costituzione invariata dalla legge n. 56/2014 — in particolare, con
riferimento al ridimensionamento dell’ente intermedio e all’individuazione di
piu alti livelli demografici minimi per le gestioni associate obbligatorie tra Co-
muni (cfr. supra, riferimento all’argomento “Aree vaste”) — oppure alla ri-
forma delle Camere di Commercio, per taluni lesiva del principio di autonomia
dei territori in materia di sviluppo economico e sociale.

La tendenza verso una ri-centralizzazione del potere, in Italia, viene at-
tualmente riproposta anche ad un livello piu alto, con riferimento ai nuovi
equilibri istituzionali che potrebbero venire a crearsi a seguito della previ-
sione di un Senato delle Autonomie e, ancor di piu, di un rinnovato riparto
delle competenze legislative tra Stato e Regioni. Infatti, il disegno promosso
dalla citata riforma costituzionale Renzi-Boschi converge in primo luogo
verso una territorializzazione della rappresentanza, allocando nella Seconda

7 Cfr. dichiarazioni del Premier Renzi a Verona in tema di pubblicita dei prodotti italiani
all’estero il giorno 11 aprile 2016.
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Camera parte della governance degli interessi territoriali, i quali verranno
esposti ad eterogenee mediazioni inter-partitiche nell’alveo di policies carat-
terizzate da un respiro nazionale e non piu esclusivamente regionale. In se-
conda battuta, la proposta costituzionale contempla un art. 117 che esce am-
piamente revisionato dal confronto parlamentare, in quanto risulta soppressa
la competenza legislativa concorrente, abbondantemente ampliato il novero
delle materie di competenza esclusiva statale e riconosciuta una clausola di
supremazia che consentirebbe allo Stato di adottare provvedimenti anche
esorbitando dal richiamato elenco di materie.

Quanto sopra dice che nella nuova Costituzione ¢ previsto che il potere le-
gislativo delle Regioni ordinarie venga notevolmente ridotto. Se pero si guarda
con attenzione all’argomento si potrebbe anche ricavarne un giudizio meno
drastico: ad esempio, la competenza concorrente sarebbe eliminata solo for-
malmente, in quanto de facto essa ¢ riproposta nelle rilevanti materie per le
quali la competenza esclusiva statale dovra limitarsi alle “disposizioni generali
e comuni”. Insomma, si tratta di uno scenario ambiguo, che pero rivela [’in-
tenzione del centro di volere esercitare una forte compressione dei margini di
decisione politica delle Regioni. Da cio potrebbe forse scaturire un regionali-
smo maggiormente ‘“amministrativo” oppure una tendenza verso il consolida-
mento, con la costituzione delle Macroregioni, in astratto maggiormente ca-
paci di controbilanciare un simile strapotere centrale. Al momento della ste-
sura di queste note non ¢ dato conoscere 1’esito del riassetto istituzionale in via
di “allestimento”: ’unica cosa realmente certa sembra essere |’incertezza del
futuro percorso del regionalismo italiano, vittima di una evidente sfiducia
verso le autonomie che promana dalle istituzioni centrali.

A latere ¢ bene ricordare che le modifiche costituzionali previste potreb-
bero acuire la dicotomia tra Regioni ordinarie e Regioni a statuto speciale,
dato che Dl’art. 38 del testo di legge costituzionale sottrac queste ultime
all’operativita della riforma del Titolo V. Proprio partendo dal confronto con
le “specialita” del condominio nord-orientale in cui si trova collocata (Tren-
tino-Alto Adige e Friuli-Venezia Giulia) la Regione Veneto ha sentito il bi-
sogno di divincolarsi dall’incombente ri-centralizzazione, promuovendo per
I’autunno 2016 (in concomitanza/conflittualita con I’altro referendum nazio-
nale!) un referendum sulla sua proposta di acquisizione di piu estese forme
di autonomia ex art. 116, ma con riferimento alla pit ampia gamma di com-
petenze prevista dalla Costituzione vigente (non a quella piu ristretta prevista
dalla nuova legge), ma soprattutto richiedendo per sé una quota dell’imposta
sul reddito riscossa dallo Stato nella regione, proprio sulla scorta di quanto ¢
previsto per le “privilegiate” Regioni a statuto speciale. Il successo di questa
sfida al centralismo incombente ¢ ovviamente affidato alla politica.
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12.3.3. 1l caso (non meno serio) spagnolo

11 caso spagnolo si riferisce ad una situazione di ri-centralizzazione comin-
ciata ancor prima dello scoppio della bufera economica, ¢ dettata da un certo
“pentimento” dello Stato centrale per gli “eccessi” di elargizione di poteri alla
periferia regionale operata prima del 2001, e che solo dal 2006 era stata in
qualche modo frenata. Ma si ammette che con la crisi tale processo ha accele-
rato il passo, ed ha dominato tutto il periodo successivo al 2009, I’anno in cui,
come si dira nel prossimo paragrafo, venne varata una notevole riforma finan-
ziaria. Volendo sintetizzare, il fenomeno ha trasformato quelli che erano i pro-
getti (basati su leggi e normative approvate nel periodo precedente) di vera e
propria autonomia politica in una sorta di mera autonomia manageriale o am-
ministrativa (e talora nemmeno quella, come si dira). Una particolare incidenza
il processo I’ha avuta in tema di finanziamento delle Comunita Autonome: le
misure adottate tra il 2011 e il 2013 hanno statuito un mutamento radicale dei
meccanismi finanziari dello Stato delle Autonomie spagnolo.

Come sostengono Viver e Martin® I’intrusione del centro negli “affari”
del livello regionale era cominciato negli anni 2008-2009, con le misure di
stimolo all’economia attivate sotto forma di sussidi statali finalizzati al fi-
nanziamento degli investimenti infrastrutturali o anche delle spese correnti
dei Comuni nei settori dell’istruzione e dei servizi sociali, nei quali le CCAA
condividono con lo Stato le competenze. Era evidente I’impatto ri-centraliz-
zatore di tali provvedimenti, che stabilivano regole e modalita di esecuzione
in aree di competenza condivisa da Stato e CCAA, e non solo statale. «Tutto
questo creo nei cittadini spagnoli la percezione che lo Stato fosse ’unica
realta che contava nell’affrontare situazioni importanti e complesse» (Viver
e Martin, 2010).

Ma ¢ dal 2010 che si puo far partire un ben piu severo e duro periodo di
ricompattamento del potere centrale su quello regionale, ovvero dal mo-
mento in cui Madrid si impegno con le autorita dell’UE — senza consultare
preventivamente i poteri regionali e locali (che peraltro approvarono la ma-
novra successivamente, in sede di Consiglio Fiscale e Finanziario) — a ridurre
entro il 2013 il deficit pubblico dall’11,5% al 3%, con sacrifici richiesti alle
CCAA molto piu pesanti di quelli assunti dallo Stato. Un altro successivo e
incisivo step della ri-centralizzazione ¢ stata la modifica costituzionale del
2011 in base alla quale spetta allo Stato centrale decidere unilateralmente il

8 Cfr. Viver Pi-Sunyer C. e Martin G. (2015), “The Recentralization Process of the State of
Autonomies”, IEB’s Report on Fiscal Federalism. Analoghi concetti sono espressi in Viver
C. (2010), “Impact of the Global Economic Crisis on the Political Decentralisation in Spain”,
L’Europe en Formation, n. 4.
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principio della stabilita di bilancio per le CCAA, principio poi inserito nella
Legge Organica n. 2/2012 (27 aprile), che detta severissime regole comuni
applicabili a tutte le Pubbliche Amministrazioni, senza alcuna speciale ri-
serva per le CCAA (particolarmente indigesta la regola sulle priorita della
spesa per il risanamento del debito, che incide sulla loro autonomia di cui
sono ancor piu gelose dell’autonomia di entrata).

Proprio la menzionata Legge Organica n. 2/2012 costituisce il punto focale
di una situazione di crisi dei rapporti centro-periferia che dagli studiosi non
necessariamente “partigiani” dell’autonomia catalana viene considerata lesiva
di quel percorso di autonomia politica che aveva contraddistinto il regionali-
smo spagnolo fino ad allora (anche se, come detto, in misura decrescente a
partire dal 2006). Le Comunita Autonome lamentano di aver dovuto soppor-
tare misure e targets di risanamento dei loro deficit (-90% tra i1 2013 e i1 2014)
ben piu pesanti di quelli dello Stato centrale (-30%, stesso periodo), nonostante
esse debbano sostenere le spese per le politiche pubbliche di maggior spessore,
come quelle per I’istruzione, la sanita e i servizi sociali. La medesima legge
istituiva un severo apparato di obblighi delle CCAA e di controlli sui loro
adempimenti circa la preparazione dei bilanci regionali, la loro approvazione
e implementazione, per i tre anni successivi, 2013 2014 ¢ 2015.

Al fine di assicurare i prescritti adempimenti in tema di stabilita di bilan-
cio la Legge Organica de qua definiva una serie di obblighi a carico delle
CCAA, attribuendo nel contempo allo Stato il potere di imporre misure pre-
ventive, correttive e coercitive, cui sarebbero seguite anche misure unilaterali
di tagli di personale dirigenziale delle stesse. Tra le misure coercitive va an-
noverato 1’obbligo per le CCAA di versare alla Banca di Spagna una somma
pari allo 0,2% del PIL regionale, pena la ripresa della gestione statale dei
tributi “ceduti”. Ma le “punizioni” inflitte dallo Stato spagnolo alle sue Re-
gioni in quell’infuocato periodo di crisi comprendevano anche la cessazione
di preziosi finanziamenti, comprendenti quelli per le infrastrutture previsti
da precedenti leggi, inclusa la famosa “terza addizionale” contenuta nello
Statuto della Catalogna ma puntigliosamente contestata dalla Corte Costitu-
zionale. Si puo contestare — si ammette — che la riduzione dei trasferimenti
centrali o il blocco della tassazione imposto ai governi autonomi di per sé
significhino ri-centralizzazione, ma che lo siano indirettamente non ¢ conte-
stabile, stante la condizione di non autonomia finanziaria creata a livello in-
termedio.

Un aspetto collaterale del processo di ri-centralizzazione economico-fi-
nanziario avvenuto in Spagna negli ultimi anni ¢ dato, infine, dalla riforma
delle Casse di Risparmio, alla cui gestione sono stati sottratti I’appoggio e
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I’influenza dei governi regionali di riferimento: cosa non avvenuta — si dice
—nel caso (pure piu delicato) dei Laender tedeschi!

Oggi, 2016, la situazione ¢ tale che alcune Comunita hanno considerato
la possibilita di restituire certe responsabilita allo Stato, persino nei quattro
settori fondamentali di loro competenza: sanita, istruzione, universita e ser-
vizi sociali. Questo la dice lunga sull’incidenza che sta avendo il processo di
ri-centralizzazione in atto, al punto da sconvolgere 1’attuale organizzazione
della macchina pubblica nei territori.

12.3.4. Uno sguardo fuori Europa: la ri-centralizzazione insita nel
“federalismo coercitivo” degli USA

Il richiamo della “clausola di supremazia” precedentemente fatto esami-
nando il caso italiano offre il destro per introdurre in questo saggio forte-
mente incentrato sull’Europa le vicende inerenti il federalismo statunitense,
cosi come interpretate dall’eminente studioso John Kinkaid (cfr. bibliografia,
Kincaid, 2015) Quello degli Stati Uniti viene definito dal suddetto Autore un
caso di “federalismo coercitivo” (coercive federalism). Il termine “coerci-
tivo” si contrappone a quelli, come “duale” e “cooperativo”, che si sono tra-
dizionalmente applicati al federalismo statunitense. Oggigiorno — afferma
Kinkaid (Kinkaid, 2015, p. 65) — si parla di “coercizione” perché gli anda-
menti in tema di politiche, fiscalita, statuti, giustizia prevedono 1’imposi-
zione di regole e norme federali sui governi degli stati e degli enti locali. Il
sistema ha cominciato a imporsi negli ultimi anni Sessanta, seguendo un pe-
riodo ultratrentennale definito di “federalismo cooperativo”.

Il federalismo coercitivo sarebbe caratterizzato dall’avvenuto sposta-
mento delle politiche federali da targets identificanti interessi territoriali
(stati ed enti locali) a targets identificanti interessi personali, pur sparsi su
scala nazionale. «I rappresentanti federali eletti, come pure i giudici non
eletti delle corti federali — afferma Kinkaid — sono altamente sensibili a coa-
lizioni elettorali, gruppi di interesse, finanziatori delle campagne elettorali,
che operano a livello nazionale». Meno lo sono nei riguardi dei rappresen-
tanti dei governi degli stati e degli enti locali: questi ultimi, circa 500.000 in
tutto il Paese, non hanno voce privilegiata al Congresso o alla Casa Bianca,
pur essendo rappresentanti delle 50 popolazioni costituenti la nazione ame-
ricana. Essi si debbono comportare pitt 0 meno come lobbisti in concorrenza
con altri lobbisti portatori di interessi piu potenti e cruciali, e certamente pit
influenti sulle fortune elettorali degli esponenti federali.
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Otto sarebbero le odierne caratteristiche del federalismo “ricentralizzato”
o coercitivo americano secondo Kinkaid:

e innanzitutto la presenza della “clausola di supremazia” che significa
preminenza dell’interesse federale su quello espresso dai singoli stati
nella propria legislazione, che viene pertanto “accantonata” (preemp-
tion). A questa clausola il Congresso ha fatto ricorso in modo molto
piu intenso negli ultimi 44 anni di quanto non abbia fatto nei primi 180
della sua esistenza;

e la sempre piu invasiva presenza di trasferimenti condizionati (Grants-
in-Aid). In primo luogo, come sopra accennato, ¢ in atto uno sposta-
mento sempre piu massiccio dell’intervento federale dai luoghi alle
persone, ¢ i criteri sono stabiliti a livello esclusivamente federale; in
secondo luogo le condizioni legate all’erogazione dei fondi federali
sono sovente molto restrittive e “capricciose”, al punto da essere defi-
nite talora incostituzionali (come nel caso dei sussidi a Medicaid, le-
gati a un’espansione della spesa statale considerata abnorme dalla
Corte); in terzo luogo la eccessiva e minuziosa finalizzazione (earmar-
king) voluta e pretesa dal Congresso per migliaia di singoli interventi,
spesso contrastanti con le priorita stabilite dagli stati beneficiari;

e la presenza, ancora diffusa pur dopo la legge che nel 1995 aboliva
quelli unfunded (non finanziati), dei mandates, ovvero degli obblighi
imposti agli stati di eseguire funzioni di interesse federale;

o le restrizioni federali sulla tassazione nonché sull’indebitamento sta-
tale e locale (e qui ci avviciniamo a una situazione media europea...);

e lacrescente nazionalizzazione della normativa penale espressa dai sin-
goli stati;

e la abolizione di quasi tutte le istituzioni intergovernative, a partire da
quella, celeberrima, costituita dall’ACIR (Advisory Commission on
Intergovernmental Relations);

e il declino della collaborazione politica tra stati ¢ Federazione (vedi
Medicaid e programmi di trasporti di superficie);

e [’aumento degli ordini della Corte Federale e dei casi di Litigation.

Alla fine, conclude Kincaid, «la descritta tendenza del federalismo ame-

ricano continuera perché il suo carattere coercitivo ¢ stato supportato da en-
trambi 1 partiti» (Kincaid, 2015, p. 70) e non si vedono segnali di ravvedi-
mento nelle forze che spingono per il federalismo coercitivo. Ma cid non
toglie che uno stato forte come la California possa, e voglia, temperare il
carattere coercitivo di certe politiche federali “mostrando i muscoli”.
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12.4. Terzo e ultimo tema: gli aggiornamenti dei sistemi di finan-
ziamento e di perequazione (soprattutto orizzontale) delle ri-
sorse del livello intermedio

12.4.1. Il caso tedesco

Il desiderio del cambiamento in tema di regole finanziarie statuite fin
dalla Costituzione del 1949, e solo leggermente modificate dapprima negli
anni Sessanta e poi alla fine del secolo, grazie ad una sentenza della Corte
Costituzionale (cfr. infra) ¢ sempre stato presente nelle alte sfere della go-
vernance del federalismo tedesco ma, affermano gli studiosi, la “trappola
della unanimita” delle decisioni ha sempre bloccato quelle importanti’. A cid
si deve la scarsa incidenza della Riforma Federale I del 2005, che ha ridotto
di poco I’influenza dei Laender sulla legislazione federale ed attribuito loro
scarse (definite persino “risibili”’) nuove competenze (come gli orari di aper-
tura dei negozi!), e comunque promosso la continuita di quel “federalismo
cooperativo” che ha costituito da sempre la caratteristica della Germania.

Maggiori speranze di cambiamento erano state riposte, in Germania, nella
Riforma Federale II del 2009, che ha affrontato due punti assai importanti
del sistema finanziario: i) quello, piu tradizionale e controverso, del sistema
perequativo e ii) quello, del tutto nuovo in quanto collegato alla crisi finan-
ziaria mondiale scoppiata nel frattempo, detto del “freno al debito” (Schul-
denbremse). Quanto all’attuale sistema perequativo, le critiche vertono un su
tutti 1 5 passaggi di cui ¢ composto, ovvero: 1) la distribuzione verticale dei
gettiti tributari separati e congiunti; ii) la allocazione orizzontale dei gettiti
dei tributi congiunti; iii) la perequazione preventiva del gettito dell’'IVA; iv)
la perequazione fiscale orizzontale tra Laender (unico step in cui il “dare” e
I””avere” sono espliciti); v) i sussidi federali supplementari.

Nel 2013 i due maggiori Laender “pagatori netti” (Baviera e Assia) si
sono rivolti alla Corte Costituzionale, un déja vu che — dicono i maliziosi -
si € ripetuto pit 0 meno ogni 10 anni. Lo scopo ¢ sempre stato quello: co-
stringere 1l Governo federale e tutti i Laender a discutere e trovare compro-
messi un po’ piu favorevoli ai finanziatori netti. Alla fine del 2015 la sen-
tenza della Corte non era ancora arrivata, si dice per lo scarso entusiasmo ad
affrontare un caso cosi scottante come la perequazione, proprio quando il
tema si intreccia con ’altro problema, la fine programmata del Patto di Soli-
darieta II, prevista per il 2020: tale fine preoccupa fortemente i Laender

? Affermazione contenuta in Thoene M. (2015), “Blockade beim deutschen Finanzau-
sgleich:Ein Vorschlage zur Guete”, Oekonomenstimme, 24 agosto.
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dell’Est ¢ la stessa Berlino perché in base al Patto ricevono robusti sussidi
supplementari a fini infrastrutturali.

Per tutto il periodo 2013-2015 la negoziazione tra i Laender e il Governo
federale ¢ andata avanti “a porte chiuse”, affrontando comunque numerosi
punti controversi, inerenti il sistema in quanto tale, dai suoi aspetti costitu-
zionali a quelli statistici, a quelli applicativi ecc. Al momento della stesura
delle presenti note (meta 2016) la negoziazione non ¢ approdata ad alcun
risultato, meno che mai a quella Riforma Federale III che molti si aspetta-
vano, ma che non vedra la luce perché — si dice — oggi in Germania governo
federale e Laender non vogliono piu parlare dei fondamentali del federali-
smo, ma solo ed esclusivamente di soldi (!) (Thoene, 2015)

Come anticipato, al tema perequativo si ¢ aggiunto, inaspettato, quello del
“freno al debito”, che ha costituito 1’unico vero punto caratterizzante la Ri-
forma Federale II. Qui le considerazioni svolte dagli studiosi tedeschi si di-
rigono sul post-2020, I’anno nel quale i Laender non potranno piu contrarre
alcun debito, se non per motivi eccezionali. Si ammette, certo, che il sistema
perequativo vigente continuera a rappresentare una buona difesa dal default
finanziario per i Laender piu deboli, ma si invocano misure adeguate per
rafforzare la sostenibilita delle loro finanze, quali: i) riforme delle pensioni
dei pubblici dipendenti (oggi diverse da Land a Land); ii) riforme dei bilanci
finalizzate a una maggiore efficienza; iii) una maggiore autonomia fiscale e
di spesa ecc.'® Questa della maggiore autonomia tributaria, in una situazione
in cui essa ¢ praticamente assente, costituisce da qualche tempo un leit motiv
portato avanti dai settori tedeschi che vorrebbero un federalismo un po’ piu
competitivo (ovvero un po’ meno cooperativo). Ma I’intima convinzione che
sembra profilarsi ¢ che, al contrario, prevarranno le politiche di bail out, un
inasprimento fiscale generalizzato secondo la vigente logica dei gettiti con-
divisi (al 93.3%), eccezionali allentamenti dei freni ma, soprattutto — tanto
per ritornare al tema del paragrafo precedente — piu centralismo (nella fede-
rale Germania)! (Thoene, 2015).

12.4.2. Ancora il caso spagnolo, confrontato con quello tedesco

Fino a pochi anni fa (a cominciare dal 1993) il caso dell’autonomia re-
gionale spagnola campeggiava sugli altri casi federali o regionali europei per

19 Cosi Thoene M., Impacts of debt brakes on the regional level of government — The German
Laender. Relazione presentata al Seminario Eupolis Lombardia (cfr. bibliografia).
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la notevole predominanza degli introiti da tassazione “manovrabile” nel fi-
nanziamento dei bilanci regionali (48% circa negli ultimi tempi); una predo-
minanza totalmente sconosciuta alla federale Germania, sulle cui rigidita in
tal senso — riconfermate pur dopo un decennio di Foederalismusreformen —
si tornera fra poco. Tornando alla Spagna, se si sommano gli introiti tributari
manovrabili a quelli non manovrabili la copertura da tassazione giunge
all’84% (2012). La strada imboccata nel 1993 ¢ quella giusta, secondo gli
studiosi locali, ma ora & tempo di adottare tributi separati per i vari livelli di
governo, ed anche sistemi separati di amministrazione dei tributi stessi.

L’altro aspetto del sistema di finanziamento delle CA spagnole che in
questi anni ha subito continui aggiustamenti e si riteneva di dover riformare
piu radicalmente nel biennio 2014-2015 (ma cio non ¢ avvenuto) € quello
della perequazione. Qui il problema consiste nel ruolo disturbatore, rispetto
a un target di equalizzazione capitaria delle risorse per provvedere ai servizi
essenziali del welfare state — ottenuto con il Fondo di Garanzia per i Servizi
Fondamentali, un fondo orizzontale introdotto dalla riforma del 2009 ¢ su
cui le CCAA riversano il 75% dei loro gettiti — dato dalla presenza sia di due
entita territoriali “speciali” (Paesi Baschi e Navarra) che non partecipano alla
condivisione delle risorse valida per le Comunita di regime comune sia di tre
“Fondi correttivi” (Fondo di sufficienza, Fondo per la competitivita, Fondo
per la cooperazione) che finiscono con il dare luogo a risultati “erratici” dif-
ficili da giustificare e sostanzialmente iniqui. In buona sostanza il sistema
pecca di “iperperequazione”, che Martinez-Vasquez considera, insieme con
la adeguatezza e la sostenibilita del sistema fiscale, uno dei problemi piu seri
del modello spagnolo!!.

Evidentemente la pur importante riforma del 2009, con cui si era tentato
di allineare il sistema perequativo spagnolo a quelli piu avanzati — il canadese
e il tedesco inclusi — non ¢ bastata. Da qualche tempo si ¢ alla ricerca di una
riforma finalizzata a rendere compatibili autonomia ed eguaglianza: essa
avrebbe dovuto realizzarsi nel 2014, ma cio non € avvenuto a causa sia della
complessita obiettiva dei meccanismi coinvolti dalla riforma del 2009, sia
dalla grave crisi economico-finanziaria che ha colpito i1 bilanci degli Enti
sub-centrali spagnoli, sia — sostengono molti studiosi — dalla presenza della
asimmetria del regime forale, che continua ad apparire “indigeribile” alle al-
tre Comunita, a cominciare dalla Catalogna, che ha sempre detenuto un ruolo
primario nelle questioni tecniche del federalismo fiscale spagnolo.

1 Opinione di Martinez Vasquez J., “El futuro de la financiacion autonomica en Espana”, La
Reforma de la financiacion autonomica (cftr. bibliografia).
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Oggi (2016) proprio la Catalogna puo risultare determinante per la co-
struzione di un sistema di finanziamento (perequazione inclusa) delle CCAA
che superi quello del 2009, e per il quale si individuano quattro possibili sce-
nari (Castells, 2015): 1) uno status quo riformato, con piu autonomia fiscale
per le CCAA,; ii) una riforma genuinamente federale della costituzione spa-
gnola, iii) un patto bilaterale che attribuisse alla Catalogna un proprio sistema
di finanziamento dentro un accordo di maggiore integrazione Spagna-Cata-
logna; iv) la secessione della Catalogna, con tutte le conseguenze del caso.

Nel frattempo il sistema spagnolo si va confrontando con quello tedesco,
e se ne ricavano alcune interessanti considerazioni (De la Fuente, Thoene,
Kastrop, 2016). Per quanto riguarda la Spagna, la principale conclusione del
confronto tra i sistemi perequativi va nel senso che il metodo tedesco dei
trasferimenti verticali risulta avere basi piu comprensibili e ragionevoli,
mentre in Spagna vi ¢ una moltitudine di fondi specifici — inesistenti in Ger-
mania — che vengono distribuiti secondo criteri molto diversi, confusi e tal-
volta contraddittori (casualmente, cio ricorda il sistema Italia degli anni Set-
tanta-Novanta!). Un aspetto che invece qualifica meglio il sistema spagnolo
rispetto a quello tedesco riguarda il modo in cui vengono individuati i fabbi-
sogni di spesa del livello regionale: in Spagna si fa riferimento a indicatori
di domanda dei principali servizi pubblici regionali, in Germania si ¢ ancorati
a un sistema antiquato ed “empiricamente dubbio”'? Ma I’invidiabile, e fi-
nale, superiorita spagnola sul sistema tedesco starebbe — secondo gli studiosi
qui citati — nella disponibilita di un’autonomia fiscale regionale negata ai
tedeschi da sempre.

12.4.3. L’ esempio ineguagliato della riforma svizzera

Dopo lunga maturazione, nel 2008 si ¢ avuta in Svizzera la concretizza-
zione di una riforma costituzionale che ha mantenuto in vita, migliorandolo,
il tipo di federalismo (vero e non solo fiscale!) ivi prevalente da secoli ma
che ha aggiornato in senso piu solidale la perequazione verticale Confedera-
zione-Cantoni e orizzontale tra Cantoni'3. Dal 2009 Comuni, Cantoni e Con-
federazione detengono competenze ancor meno sovrapposte di quelle prece-
dentemente in vigore il ché, ovviamente, comporta che si ¢ dovuto toccare

12 vi, p. 44.
13 Vedi Dafflon B., in Pola G. (a cura di) (bibliog.), pp. 92 € ss.
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I’argomento “adeguatezza” del livello intermedio (ma anche del livello co-
munale) ai nuovi compiti, con le inevitabili conseguenze in termini di sussi-
diarieta e di perequazione.

Prima di passare al tema della perequazione occorre ricordare quanto sia
(da sempre) forte e peculiare, in Svizzera (diversamente dagli altri federali-
smi europei) la situazione di autonomia fiscale sia del livello intermedio
(cantonale) che di quello comunale: la Federazione incassa poco piu di 1/3
dei prelievi tributari e contributivi, i Cantoni e la Previdenza sociale ciascuno
il 25% circa, i Comuni il restante 16%.Sia i Cantoni che i Comuni dispon-
gono della possibilita di variare le aliquote dei tributi da loro posseduti.

Molto razionale ed equilibrato il sistema perequativo che fa parte del kit
strumentale previsto dalla riforma, che va sotto il nome di Nuova Perequa-
zione Cantonale (NPC). Gli obiettivi esplicitati nella legge: 1) rafforzare il
federalismo, appunto, meglio delimitando le competenze di ciascun livello
di governo; ii) eliminare gli incentivi sbagliati, che inducono a spendere di
piu per ottenere piu sussidi; iii) separare le funzioni di incentivazione e di
perequazione dei sussidi iv) ridurre il peso dei trasferimenti vincolati ai Can-
toni; v) ridurre le disparita tra Cantoni finanziariamente forti e deboli.

Evidentemente piu fedeli al modello teorico anglosassone recepito da tutti
1 manuali economici, il sistema prevede una netta coesistenza, ma nel con-
tempo una chiara distinzione, tra una “perequazione dei bisogni” (“aggravi”
nel linguaggio italo-svizzero) — che si puo estendere anche ai Cantoni finan-
ziariamente forti — e una “perequazione delle capacita fiscali”. La perequa-
zione delle risorse persegue evidentemente la finalita di livellare la capacita
finanziaria dei Cantoni, portando quella dei piu poveri all’85% della media,
con trasferimenti privi di vincoli di destinazione (una certa novita nel pano-
rama svizzero!).

“Svizzera” ¢ anche la precisione con cui sono stati considerati gli “ag-
gravi” (i “bisogni” supplementari), distinti in socio-demografici e geo-topo-
grafici, i primi attinenti la poverta, i gruppi di eta, I’integrazione degli stra-
nieri, le caratteristiche della popolazione; i secondi la superficie produttiva
ubicata al di sopra di una certa quota e la connessa quota di popolazione
domiciliata sopra gli 800 metri sul mare, nonché la struttura degli insedia-
menti. In altri termini, la perequazione degli “aggravi” svizzera replica quella
che invano, per anni, si tento di elaborare e applicare, in Italia, a livello di
trasferimenti a Comuni e Province da parte del Ministero degli Interni'* ri-

14 Si vedano i Rapporti del Ministero degli Interni degli anni 2000-2002, con contributi (fra
gli altri) di G. Pola e C. Buratti.
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cevendone resistenze che portarono all’affossamento della normativa propo-
sta. Fortunatamente questi insegnamenti sono stati parzialmente recepiti an-
che nella redazione della riforma italiana prevista dalla legge n. 42/2009.

Altri insegnamenti che provengono dalla riorganizzazione costituzionale
svizzera sono offerti dalle nuove forme di collaborazione tra la Confedera-
zione e i Cantoni, le quali prevedono — tra le novita — sussidi globali conte-
nenti un incitamento “ad essere parsimoniosi” (musica per le orecchie ita-
liane!); ma prevedono anche una maggiore collaborazione tra Cantoni stessi,
destinata ad evitare effetti di traboccamento di servizi da una giurisdizione
all’altra. Istruttiva ¢ pure la lezione in tema di perequazione: in una Svizzera
che ha avuto per decenni un sistema perequativo “orizzontale” che ha tolle-
rato differenziali tra “poveri” e “ricchi” dell’ordine di 61-220 (media 100:
una situazione inimmaginabile in Italia ¢ meno che mai in Germania!) la
NPC ha portato per la prima volta il Cantone pitu povero (UR) a superare
quota 80, e il piu ricco (ZG) a scendere a quota 200: un indubbio progresso
in tema di perequazione interterritoriale delle risorse, frutto di una collabo-
razione verticale ed orizzontale non facile in un contesto dotato di una auto-
nomia tributaria dei tre livelli di governo sconosciuta al resto d’Europa. Ad
oggi 8 risultano i Cantoni “paganti”, 18 i Cantoni “prenditori”.

Infine, la NPC non ha mancato di avere riflessi sui rapporti Cantoni-Co-
muni, da sempre uniti da forme collaborative e sinergiche che hanno piu che
fare con il mondo austro-tedesco che con quello italo-francese, pur se il
nuovo contesto istituzionale post legge 42/2009 prevede anche per 1’Italia
forme collaborative Regioni-Comuni rinforzate. Ma i targets per il sistema
regionale italiano, chiaramente e lucidamente indicati dalla riforma svizzera,
restano (riforma costituzionale Titolo V permettendo...): stimolo delle ag-
gregazioni comunali, consolidamento regionale dell’indebitamento sub-cen-
trale, irrobustimento del sistema fiscale locale, rinnovato sistema di perequa-
zione verticale Regione-Comuni, e cosi via.
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APPENDICE STATISTICA

Tab. 1 — Comuni. Incassi 2015 per voce economica (valori assoluti in migliaia di euro)

Nord-Ovest Nord-Est  Centro Mezzogiorno Isole ITALIA

Entrate Tributarie 10.226.343 6.956.979 8386938  7.618.914 3.170.227 36.359.400
Imposte 6.568.918 4.721479 5244513  3.580.025 1.591.946 21.706.881
di cui: Compartecipazioni 69454  11.385 489 380 23881 105.589
Tasse 2542532 1533187 2372093 2229406 1.029.015 9.706.234
Tributi Speciali ed Altre Entrate Tributarie Proprie 1114892 702313  770.331 1809482 549266 4.946.285
di cui: Fondo di Riequilibrio Statale e Regionale 919.929 524913 564470  1541.756 462.902 4.013.969
Entrate derivanti da Contributi e Trasferimenti Correnti 1531.371 1.845.064 1.787.964  1414.107 2.051469 8.629.975
Contributi e Trasferimenti Correnti dallo Stato 528457  280.013  898.190 631.255 317122  2.655.037
Contributi e Trasferimenti Correnti dalle Regioni 749983 1.360.744 750493 673071 1.681.001 5.215.291
Contributi e Trasferimenti da Parte di Organismi

Comunitari ed Intemazionali 6.628 8.751 11.101 7.702 2.240 36424
Contributi e Trasferimenti Correnti da Altri enti

del Settore Pubblico 232071 195555  128.180 102079 51106  708.991
Entrate Extratributarie 4.009.135 2.701.224 2.360.521 1.365.947  610.015 11.046.843
Proventi dei Servizi Pubblici 2124051 1.289467 1.250.471 780.752  334.075 5.778.816
Proventi dei Beni dell'ente 1.655.165 1.136.843  895.087 556.688 269.948 4.513.732
Interessi Su Anticipazioni e Crediti 32867 18030  19.911 20.626 4549 95.984
Utili Netti delle Aziende Speciali e Partecipate, dividendi

di Societa e Proventi diversi 197.052 256883  73.091 7.881 1179 536.087
Entrate derivanti da Alienazioni, da Trasferimenti

di Capitale e da Riscossione di Crediti netti 2027361 2013946 1281555  3977.812 834622 10.135.296
Alienazione di Beni Patrimoniali 370488 333571 154.974 113613 43204 1.015.850
Trasferimenti di Capitale dallo Stato 316484 103829 110392 1268732 95609 1.895.045
Trasferimenti di Capitale dalla Regione/Provincia Autonoma 497501 878629  488.351 2.036.893 529505 4.430.878
Trasferimenti di Capitale dal Settore Pubblico 114497 80374 72967 270105 28969  566.912
Trasferimenti di Capitale da Altri Soggetti 705865 551.748  448.593 280.800  130.837  2.117.843
Riscossione di Crediti (escl. prel. bancari) 22527 28520 6.279 7670 5.538 70.533
Entrate derivanti da Accensione di Prestiti nette 584.998 281536  306.654 724893  207.377 2.105.458
(Anticipazioni di Cassa elise) 2.000.854 683725 2.322.411 2.908.707 2.059.625 9.975.322
Incassi da Regolarizzare 29196 81325 116.776 319.142 346128 892.568
permessi costruire (in trasf cap altri) 435985 278994  317.636 177607 98535 1.308.758

Fonte: elaborazioni su dati SIOPE MEF/RGS
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Tab. 2 — Comuni. Pagamenti 2015 per voce economica (valori assoluti in migliaia di euro)

Nord-Ovest  Nord-Est Centro Mezzogiorno Isole ITALIA
SPESE CORRENTI 14.535.870 10.306.373 12.063.630 10.144.844 5.836.967 52.887.684
Personale 3.693.226 2.729.523 2952239  2.805.570 1.899.580 14.080.138
Acquisto di beni 274779 273.889  272.850 314.853  127.031 1.263.402
Prestazioni di servizi 7.869.831 4.872.170 6.955.246  5.236.998 2.694.346 27.628.591
Trasferimenti 1.610.220 1.666.685 1.093.905 708.355 686.322 5.765.486
Interessi passivi e oneri finanziari diversi 568.222  301.046  330.069 528.420 166.956 1.894.713
Imposte e tasse 362425  273.768  268.364 207.046 128.690 1.240.293
Altre spese 178.441 189.291 200.293 343.604 134.043 1.045.673
SPESE IN CONTO CAPITALE 2.859.915 2.309.273 1.749.274  4.708.432 1.017.187 12.644.080
Acquisizione di capitali (beni immobili € mobili,
titoli) 2.117.328 1.941.654 1519.706  4.276.192 944.263 10.799.143
Incarichi professionali esterni 49.000 41.949 26.813 30628  16.945  165.333
Trasferimenti di capitali 181.175  185.321 145.476 283538  29.903 825413
Partecipazioni azionarie e conferimenti di capitale 13.254 28.975 4.087 17.230 21.253 84.799
Concessioni di crediti ed anticipazioni nette 15.096 22.089 8.391 25.297 2.957 73.831
SPESE PER RIMBORSO DI PRESTITI 3.032.975 1.720.119 2.830.463  3.593.985 2.074.793 13.252.336

Fonte: elaborazioni su dati SIOPE MEF/RGS

Tab. 3 — Province. Incassi 2015 per voce economica (valori assoluti in migliaia di euro)

Nord-  Nord- Mezzo-

Ovest Est Centro giomo Isole ITALIA
ENTRATE TRIBUTARIE 687.638 655.614 525321  670.378 369.619 2.908.569
Imposte 669.977 639.664 492.800  581.393 367.048 2.750.882
Tasse 4818 854 32.521 4257 1511 43961
Tributi speciali ed altre entrate tributarie proprie - 621 3.591 32521 1059 37.792
Fondo sperimentale statale di riequilibrio 9.356 14.475 27.993 52.206 104.029
ENTRATE DERIVANTI DA CONTRIBUTI E TRASFERIMENTI COR-
RENTI 439.710 577.927 574.746  583.674 427.008 2.603.064
Contributi e trasferimenti correnti dallo Stato 47131 91236 84203 255067 58932 636.569
Contributi e trasferimenti correnti dalla Regione 361.990 463.032 189.231  307.450 263.104 1.584.806
Contributi e trasferimenti da organismi comunitari e intemazionali 4505 8579 359 15576 3.075 35331
Contributi e trasferimenti correnti da altri enti del settore pubblico 26.083 8.057 26.502 5871 1898 68411
ENTRATE EXTRATRIBUTARIE 134.352 111.453 98.600 87.870 27.818 460.094
Entrate derivanti da Alienazioni, da Trasferimenti di Capitale e da Ri-
scossione di Crediti netti 218112 202.707 141.993 235169 54162 852.143
Alienazione di Beni Patrimoniali 58970 27.390 14.049 18.177 163  118.749
Trasferimenti di Capitale dallo Stato 33228 5044 11.364 30.811 15031 95478
Trasferimenti di Capitale dalla Regione/Provincia Autonoma 100987 65637 105.128 173919 38.012 483.684
Trasferimenti di Capitale dal Settore Pubblico 13.397 10068 5572 825 3 29865
Trasferimenti di Capitale da Alfri Soggetti 4668 5523 4.989 4734 300 20.214
Riscossione di Crediti (escl. prel. bancari) 1214 4786 844 1.202 321 8.365
Entrate derivanti da Accensione di Prestiti nette 58.703 74128 33.481 46.086 - 212.399
(Anticipazioni di Cassa elise) 5234 11164 26082 189432 72873 304.785
Incassi da Regolarizzare - - - 17.558 158 17.7117

Fonte: elaborazioni su dati SIOPE MEF/RGS
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Tab. 4 — Citta metropolitane. Incassi 2015 per voce economica (valori assoluti in migliaia di
euro)

Nord-  Nord- Mezzo-

Ovest Est Centro giorno  ITALIA
ENTRATE TRIBUTARIE 484.529 96.909 444.162 253.393 1.278.993
Imposte 480.875 96.909 442.334 245.110 1.265.227
Tasse 26 1828 8.234  10.088
Tributi speciali ed altre entrate tributarie proprie 3.628 50 3.678

Fondo sperimentale statale di riequilibrio -
ENTRATE DERIVANTI DA CONTRIBUTI E TRASFERIMENTI CORRENTI 298.835 62.527 198.093 240.089 799.545

Contributi e trasferimenti correnti dallo Stato 51.940 7.166  6.522 154.773  220.401
Contributi e trasferimenti correnti dalla Regione 220.575 52.950 179.335 84.948 537.808
Contributi e trasferimenti da organismi comunitari e internazionali 3804 1175 5.459 114 10.552
Contributi e trasferimenti correnti da altri enti del settore pubblico 22516 1236 10.258 254 34.264
ENTRATE EXTRATRIBUTARIE 71418 10.967 32.894 134 115413
Entrate derivanti da Alienazioni, da Trasferimenti di Capitale e da Ri-

scossione di Crediti netti 99.716 34.895 28.053 11.507 174.171
Alienazione di Beni Patrimoniali 60.049 10.108 3.729 7.004  80.890
Trasferimenti di Capitale dallo Stato 2455 1871 3.226 153 7.705
Trasferimenti di Capitale dalla Regione/Provincia Autonoma 12.380 14.012 20613 4320 51.325
Trasferimenti di Capitale dal Settore Pubblico 1.820 624 474 169 3.087
Trasferimenti di Capitale da Altri Soggetti 2323 8280 3.032 14 13.648
Riscossione di Crediti (escl. prel. bancari) 10.199 3 10.202
Entrate derivanti da Accensione di Prestiti nette 75.577 640 5.010 2.866  84.094
(Anticipazioni di Cassa elise) 80.848 - - - 80.848
Incassi da Regolarizzare - - - 12 12

Fonte: elaborazioni su dati SIOPE MEF/RGS

Tab. 5 — Province. Pagamenti 2015 per voce economica (valori assoluti in migliaia di euro)

Nord-Ovest Nord-Est  Centro Mezzogiorno Isole ITALIA

SPESE CORRENTI 1.127.600 1.128.986 1.017.777 1.073.204 578.462 4.926.030
Personale 256.658  249.380  297.453 344221 243.229 1.390.941
Acquisto di beni e servizi 10.093 7817 13.834 12383 4.731 48.858
Prestazioni di servizi 518437  465.634  399.791 433.313 166.799 1.983.973
trasferimenti 265544  290.964  232.401 149.455 49.936  988.300
Interessi passivi e oneri finanziari diversi 271917 33.679 27.024 48.343 10.350  147.312
Imposte e tasse 20.786 23.585 25.702 27124 18.041 115239
Altre spese 29.441 59.190 23.799 58.366  86.303  257.099
SPESE IN CONTO CAPITALE lorde 288.807 325.768  222.841 361.612 110.555 1.309.582
Acquisizione di capitali (beni immobili e mobili, titoli) 217.846  161.797  189.444 326.538 103.964  999.589
Incarichi professionali esterni 112 2.266 2.007 2.034 899 7.318
Trasferimenti di capitali 24.301 61.770 20.025 32475 5670 144.241
Partecipazioni azionarie e conferimenti di capitale 377 3.251 36 - 9 3.673
Concessioni di crediti ed anticipazioni NETTI 687 8.013 5.749 565 12 15.027
SPESE PER RIMBORSO DI PRESTITI 56.832 92.003 516 214.014 110197  473.562

Fonte: elaborazioni su dati SIOPE MEF/RGS
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Tab. 6 — Citta metropolitane. Pagamenti 2015 per voce economica (valori assoluti in migliaia

di euro)

Nord-Ovest Nord-Est Centro Mezzogiorno ITALIA
SPESE CORRENTI 822.007 136.573 579.411 349.930 1.887.921
Personale 151.005 34395 139.850 81.532 406.781
Acquisto di beni e servizi 316.157 31478  211.427 180.225 739.287
Prestazioni di servizi 5.267 3.189  18.877 24.845 52.178
trasferimenti 196.829 62.462 154.285 48.235 461.811
Interessi passivi e oneri finanziari diversi 41.125 801 11.892 2.996 56.814
Imposte e tasse 14.473 4.099  10.657 8.175 37.404
Altre spese 96.112 119  18.104 3918 118.253
SPESE IN CONTO CAPITALE lorde 139.211 28.369  62.698 58.696 288.973
Acquisizione di capitali (beni immobili e mobili, titoli) 61.988 22994  57.294 37.152 179.428
Incarichi professionali esterni 120 196  108.480 141.167 249.963
Trasferimenti di capitali 11.120 5.178 5.295 21.403 42.997
Partecipazioni azionarie e conferimenti di capitale -
Concessioni di crediti ed anticipazioni NETTI 11.017 11.017
SPESE PER RIMBORSO DI PRESTITI 126.333 13.050  27.179 3.751 170.313

Fonte: elaborazioni su dati SIOPE MEF/RGS
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Dalla difficile congiuntura della finanza pubblica, ai piani di rientro per le gestioni
sanitarie, dal riordino delle istituzioni del territorio alla governance del governo
locale, quindi le aree interne e gli enti di area vasta, la gestione dei fondi comu-
nitari e le riforme nell'offerta dei servizi pubblici: questi i temi affrontati dal
Rapporto 2016, temi che riflettono il complesso contesto economico e isti-
tuzionale in cui si muovono oggi le Regioni italiane.

L'introduzione della prima parte € curata Floriana Cerniglia (Universita Cattolica
del Sacro Cuore, Milano), mentre per la seconda parte l'introduzione € di Lisa
Grazzini (Universita di Firenze).
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